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WPROWADZENIE

Podstawowa funkcja podatkow jest funkcja fiskalna — sa one zro-
dlem dochodow budzetowych. Z tego punktu widzenia wykorzystywa-
nie podatku jako instrumentu pomocy udzielanej przez pahstwo moze
wydawac sig rzecza nie do pogodzenia z istota tego Swiadczenia. Jest to
jednak sprzecznos$c raczej pozorna, gdyz w niektorych sytuacjach stoso-
wanie preferencji podatkowych realizuje inng wyrozniana w literaturze
przedmiotu funkcje podatkow — stymulacyjna. Zroznicowanie obcia-
zeh podatkowych, w tym poprzez ich obnizanie, moze zachecac podat-
nikow do okreslonych dzialah. Moze kreowaC nowe inwestycje, nowe
miejsca pracy, a przez to prowadzi¢ do zwigkszenia bazy podatkowej.
Odpowiednie ksztaltowanie wysokosci obciazeh podatkowych moze byc
elementem prowadzonej przez pahstwo polityki podatkowej. Ztozonosc
problematyki wykorzystywania wspolczesnie podatkow jako narzedzia
prowadzenia tej polityki jest szczegolnie widoczna w aspekcie oddziaty-
wania na procesy gospodarcze. Stosowanie tego rodzaju mechanizmow
moze bowiem, poza zakladanym pozytywnym efektem stymulacyjnym,
prowadzi¢ do naruszenia konkurencji. Tymczasem jedna z glownych
prerogatyw Unii Europejskiej, co znajduje wyraz w Traktacie o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej, jest zagwarantowanie wszystkim przedsie-
biorstwom jednakowych i sprawiedliwych warunkow konkurowania
na rynku wewnetrznym. Gwarantem realizacji tego celu jest ogolny za-
kaz udzielania przez pahstwa czlonkowskie pomocy publicznej, ktora
moze przybiera¢ rowniez forme preferencji podatkowych. Na tym tle
szczegOlnie widoczne sa roznice interesow poszczegolnych pahstw
cztonkowskich, ktore z roznych powodow daza do udzielania wsparcia
dla dzialajacych na ich obszarze przedsigbiorcow. Ogolny zakaz udziela-
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Whprowadzenie

nia pomocy publicznej nalezy wiec postrzegac jako ograniczenie wladz-
twa tych pahstw, w tym sferze prawa podatkowego.

Poczynione uwagi natury ogolnej wskazuja na powiazanie prawa
podatkowego, czy doktadniej rzecz ujmujac — podatku jako instrumentu
prowadzenia polityki podatkowej — z prawem pomocy publicznej,
na ktore sktadaja sie normy prawne majace na celu ochrong konkurencji
w ramach rynku wewnetrznego UE. Z tego wzgledu problematyka ta za-
stuguje na szczegolna uwage, a do tej pory w polskiej literaturze przed-
miotu nie byla szczerzej prezentowana.' Istniejace opracowania z tego
zakresu opieraly sig bowiem prawie wylacznie na metodzie analitycz-
nej polegajacej na ocenie obowiazujacych regulacji prawnych’ i z zasady
albo odnosity sie do problematyki podatkowej jedynie w niewielkim za-
kresie,’ albo tez dotyczyly tylko wybranych instytucji uregulowanych
w tej galezi prawa.* Tymczasem celem niniejszej monografii jest zapre-
zentowanie zagadnienia oddzialywania regulacji z zakresu pomocy pu-
blicznej zarowno na stanowienie, jak i stosowanie prawa podatkowego,
z wykorzystaniem w tym zakresie nie tylko analitycznej, ale rowniez
empirycznej metody badawczej opartej przede wszystkim o przeprowa-
dzone badania ankietowe. Z przyczyn, o ktorych mowa nizej, rozwazania
w tym zakresie ograniczone zostaly do lokalnego prawa podatkowego.

Ksiazka oparta zostala w istotnej cze$ci na wynikach badan, ktore
zrealizowatem w ramach projektu badawczego finansowanego ze srod-
kow Narodowego Centrum Nauki (umowa nr UMO-2011/01/B/
HS5/01091) pt. Wplyw regulacji dotyczgcych udzielania pomocy publicznej na sta-
nowienie i stosowanie prawa podatkowego w Polsce. W cze$ci dotyczacej lokalnego
prawa podatkowego byta to kontynuacja moich badah naukowych zwia-

1 W tym kontekscie nalezy odnotowac pochodzace z 2003 r. opracowanie dotyczgce materii
podatkowej pomocy panstwa, ktére jednak — ze wzgledu na jego ramy oraz czas powstania
— chociaz miato doniosty charakter, to jednak nie wyczerpywato analizowanej problematyki —
zob. M. Kalinowski, A. Zalasinski, Pomoc podatkowa paristwa w Unii Europejskiej (1), ,Prze-
glad Podatkowy” 2003, nr 11 oraz tychze, Pomoc podatkowa paristwa w Unii Europejskiej (2),
4Przeglad Podatkowy” 2003, nr 12.

2 Zob. R. Zenc, R. Dowgier, Podatkowa pomoc publiczna udzielana przez gminy w pytaniach
i odpowiedziach, Warszawa 2015.

3 Por. R. Zenc, Zasady udzielania pomocy publicznej przez gminy, Warszawa 2012 oraz A. Ny-
kiel-Mateo, Pomoc paristwa a ogélne srodki interwencji w europejskim prawie wspolnotowym,
Warszawa 2009.

4 Por. J. Burzynski, Ulgi i zwolnienia ustawowe jako forma pomocy publicznej dla przedsigbior-

cow, Gdansk 2009 oraz S. Presnarowicz, Ulgi i zwolnienia uznaniowe stosowane przez woj-
téw, burmistrzéw, prezydentéw — pomoc publiczna dla przedsiebiorcéw, Warszawa 2003.
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Whprowadzenie

zanych z relacjami pomiedzy prawem pomocy publicznej a prawem
podatkowym, ktore we wczesniejszym okresie (lata 2010-2011) reali-
zowalem na Wydziale Prawa Uniwersytetu w Bialymstoku w ramach
projektu pt. Reforma lokalnego prawa podatkowego kierowanego przez prof. zw.
dr hab. Leonarda Etela.” Nie uprzedzajac pewnych ustalen, ktore wyni-
kaja z przeprowadzonych badaf, juz w tym miejscu podkreslic musze, iz
w ich toku okazalo sig, ze oddzialywanie regulacji z zakresu pomocy pu-
blicznej na prawo podatkowe jest o wiele wigksze na szczeblu lokalnym
niz centralnym. Uwaga ta dotyczy przede wszystkim etapu stanowie-
nia prawa, a przyczyna takiego stanu rzeczy jest fakt, iz w Polsce funk-
cjonuje 2478 gmin, ktorych rady corocznie podejmuja szereg uchwat,
a ich przedmiotem sg m.in. sprawy podatkowe. W duzej czgsci uchwaty
te, okreslajace stawki podatkow lokalnych oraz wprowadzajace zwolnie-
nia w tych $wiadczeniach, wymagaja analizy pod katem dopuszczalnosci
udzielania preferencji podatkowych w $wietle ogolnego zakazu udzie-
lania pomocy publicznej. Ponadto gminne organy podatkowe, jakimi
sa wojtowie, burmistrzowie (prezydenci miast) w owych prawie 2500
gminach, stosuja powszechnie przepisy prawa podatkowego, ktore prze-
widuja roznego rodzaju preferencje podatkowe albo tez udzielaja takich
preferencji w postaci ulg w splacie zobowiazan podatkowych w drodze
indywidualnych decyzji, co rowniez wymaga od nich oceny dopusz-
czalnosci ich udzielenia w §wietle przepisow dotyczacych pomocy pu-
blicznej. Dla uproszczenia dalszych rozwazah na potrzeby niniejszego
opracowania przyjeto, iz dziatalnos¢ zarowno organow stanowiacych
gmin, jak i gminnych organow podatkowych bedzie, o ile nie wskazano
inaczej, objeta facznym pojeciem gminy.

Z powyzszych wzgledow opracowanie niniejsze skupia sie wy-
lacznie na problematyce stanowienia i stosowania lokalnego prawa po-
datkowego.” Nie oznacza to jednak, ze zawarte w nim rozwazania nie
moga byt wykorzystane przy analizie zagadnieh zwiazanych ze stano-
wieniem prawa podatkowego na szczeblu centralnym oraz jego stoso-

5 Projekt nr N N110 183637 finansowany ze $rodkéw Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego.

6 Wg stanu na dzien 1 stycznia 2015 r. — zob. Gtéwny Urzad Statystyczny, Powierzchnia i lud-
no$¢ w przekroju terytorialnym w 2015 r., Warszawa 2015, s. 7, http://stat.gov.pl

7 Wyniki badan empirycznych przeprowadzonych wsrdod pracownikéw urzedéw skarbowych
i celnych oraz izb skarbowych i celnych przedstawiono w raporcie z badan empirycznych do-
stepnym na stronie internetowej projektu badawczego (http://pomocpubliczna.uwb.edu.pl).
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waniem przez panstwowe organy podatkowe. Nie ma roznic pomigedzy
stosowaniem tych przepisow przez panstwowe i samorzadowe organy
podatkowe, zwlaszcza w zakresie udzielania ulg w splacie zobowiazah
podatkowych uregulowanych w ustawie — Ordynacja podatkowa.

Chociaz opracowanie jest efektem realizowanego grantu nauko-
wego, w duzym zakresie nawiazuje do praktycznych zagadnieh zwia-
zanych ze stanowieniem i stosowaniem lokalnego prawa podatkowego.
Stanowi odzwierciedlenie problemow, z jakimi spotykatem sie w swojej
pracy naukowej, a takze w praktyce, przy okazji roznego rodzaju spotkah
(szkolen, konferencji, seminariow) z pracownikami samorzadowych or-
ganow podatkowych, organow nadzoru nad dzialalnoscia uchwatodaw-
cza rad gmin, czy tez sedziami sadow administracyjnych.

Zasadniczym watkiem rozwazah prezentowanych w opracowaniu
sa zagadnienia z zakresu prawa podatkowego. Nie jest to ksiazka o pra-
wie pomocy publicznej — zagadnienie to do$¢ obszernie zostalo przed-
stawione w literaturze przedmiotu.® Problematyka pomocy publicznej
zostala w niej zaprezentowana w zakresie niezbednym do analizy materii
podatkowej, z akcentem na samo pojgcie pomocy publicznej oraz wyni-
kajacy z Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej ogolny zakaz jej
udzielania.

Uzasadniajac podjecie problematyki wplywu prawa pomocy pu-
blicznej na prawo podatkowe, wyjsc nalezy od stwierdzenia, ze jedna
z podstawowych zasad rzadzacych wspolnym rynkiem Unii Europejskiej
jest zasada wolnej konkurencji. Dzialania pahstw cztonkowskich moga
pozostawa¢ z nig w sprzecznosci, a przez to powodowac zaklocenia
w funkcjonowaniu wspolnego rynku. Jednym z instrumentow stosowa-
nych przez pahstwo w ramach realizacji szeroko rozumianego wsparcia
gospodarki sa roznego rodzaju preferencje podatkowe (m.in. ulgi i zwol-
nienia). Tego rodzaju instytucje stanowiace pomoc publiczng moga by¢

8 Por. np. A. Fornalczyk (red.), Pomoc publiczna dla przedsigbiorstw w Unii Europejskiej i w Pol-
sce, Warszawa 1998; S. Dudzik, Pomoc panstwa dla przedsiebiorstw publicznych w prawie
Wspdinoty Europejskiej. Miedzy neutralno$cig a zaangazowaniem, Krakéw 2002; P. Petka,
M. Stasiak, Pomoc publiczna dla przedsiebiorstw w Unii Europejskiej, Warszawa 2002;
P. Marquardt, Pomoc publiczna dla matych i $rednich przedsigbiorcéw, Warszawa 2007; |. Po-
stuta, A. Werner, Prawo pomocy publicznej, Warszawa 2008; B. Kurcz (red.), Pomoc paristwa.
Wybrane zagadnienia, Warszawa 2009; A. Nykiel-Mateo, Pomoc paristwa a ogdlne $rodki in-
terwencji w europejskim prawie wspoélnotowym, Warszawa 2009; R. Zenc, Zasady udzielania
pomocy publicznej przez gminy, Warszawa 2012.
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z punktu widzenia ochrony konkurencji zabronione. Wynika to z obo-
wiazujacych w prawie unijnym ograniczeh zwiazanych z udzielaniem
pomocy publicznej. Nalezy podkreslic, iz sa one zasadniczo tozsame dla
wszystkich pahstw cztonkowskich i musza by¢ uwzglednione w ich po-
rzadku prawnym. Z tego punktu widzenia rozwazania dotyczace tych re-
gulacji maja uniwersalny charakter i zasadniczo nie wymagaja analizy
systemOw prawnych poszczegolnych pahstw cztonkowskich.

W prawie unijnym istnieja kryteria, wg ktorych uznaje sig pomoc
publiczna za niedozwolona. Regulacje te maja jednak w prawie pier-
wotnym charakter ogolny i kierunkowy. Prowadzi to do tego, iz ich
stosowanie na gruncie krajowych porzadkow prawnych zwiazane jest
z wprowadzaniem do nich szczegolowych rozwiazanh w tym zakresie.
Na przykladzie Polski wida¢, iz udzielanie pomocy publicznej w for-
mie preferencji podatkowych wiaze si¢ z szeregiem watpliwosci i pro-
blemow. Sa one szczegolnie widoczne na szczeblu lokalnym, co wynika
z duzej liczby gmin, ktore posiadaja uprawnienia prawotworcze oraz
gminnych organow podatkowych stosujacych prawo.

Za podjeciem badah w zakresie zwiazanym z oddzialywaniem
przepisow dotyczacych pomocy publicznej na stanowienie i stosowa-
nie lokalnego prawa podatkowego w Polsce przemawialy nastepujace
argumenty:

1. Problematyka pomocy publicznej w praktyce determinuje prawi-
dlowe funkcjonowanie prawa podatkowego. W zasadzie wszg-
dzie tam, gdzie mamy do czynienia z preferencjami podatkowymi
(ulgi, zwolnienia, nizsze stawki, zaniechanie poboru podatku)
w odniesieniu do podmiotow prowadzacych dzialalnos¢ gospo-
darcza, w gre wchodzi analiza regulacji dotyczacych pomocy pu-
blicznej. Jest to wigec problem bardzo powszechny.

2. Waga regulacji dotyczacych pomocy publicznej jest wprost pro-
porcjonalna do znaczenia w zyciu gospodarczym preferencji
podatkowych, ktore z zasady sa elementem polityki podatko-
wej prowadzonej przez pahstwo. Pomoc publiczna jest aktual-
nie immanentnym elementem systemu udzielania ulg i zwolnieh
podatkowych w stosunku do podmiotow prowadzacych dziatal-
nosc gospodarcza. Z problematyka ta mamy do czynienia m.in.
w przypadkach:

17



Whprowadzenie

18

- stosowania ulg w splacie zobowiazah podatkowych w oparciu
o przepisy rozdziatu 7a dzialu IIT o.p.,

- stanowienia i stosowania ustawowych ulg i zwolnieh w podat-
kach lokalnych,

- wprowadzania ulg i zwolnieh podatkowych w drodze uchwat
podatkowych rad gmin.

. Pomoc publiczna nie jest kategoria prawa podatkowego, ale jej

wplyw na te galaz prawa jest istotna. Problematyczne jest przy
tym to, ze z zasady inny jest charakter norm z zakresu prawa po-
mocy publicznej, a inny z zakresu prawa podatkowego. W tej
drugiej sytuacji nacisk kladzie sig na okreslonosc i jasnos¢ norm,
a w prawie pomocy publicznej priorytet ma cel, ktory ma ono re-
alizowac (ochrona konkurencji). Ma to bezposrednie przelozenie
na charakter norm, ktore tworza prawo podatkowe (konkretne)
i prawo pomocy (kierunkowe). Nalezy wiec te dwie kwestie po-
godziC na etapie stanowienia i stosowania prawa podatkowego.

. Problematyka stosowania regulacji dotyczacych pomocy pu-

blicznej w aspekcie prawa podatkowego jest wieloaspektowa.
W szczegoOlnoSci wskazac nalezy na nastgpujace kwestie:

a) punktem wyjscia jest sama definicja przedsigbiorcy jako be-
neficjenta pomocy, gdyz istnieje dysonans pomiedzy pojmo-
waniem przedsigbiorcy w prawie krajowym i unijnym, ktore
dotyczy pomocy publicznej. Co wigcej, prawo podatkowe
na swoje potrzeby wprowadza w tym zakresie wlasne defini-
cje, ktore maja z zasady wezszy charakter niz ten uksztaltowany
w prawie pomocy publicznej;

b) problematyczna jest ocena w kontekscie bezposredniego sto-
sowania przepisow prawa pierwotnego Unii Europejskiej, czy
dana preferencja stanowi w ogole pomocy publiczng;

¢) w przypadku uznania, ze mamy do czynienia z pomocg pu-
bliczng, konieczna jest weryfikacja dopuszczalnosci udzielenia
konkretnego rodzaju pomocy;

d) z udzielaniem pomocy wiaza sie szczegbdlne obowiazki for-
malne (np. zgoda Komisji Europejskiej);
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e) istnieje zarowno krajowy, jak i unijny model kontroli i nad-
zoru nad dopuszczalnoscia i prawidlowoscia udzielania po-
mocy publicznej;

f) zarowno w prawie unijnym, jak i krajowym uregulowano za-
sady zwrotu nienaleznie przyznanej pomocy publicznej.

Ponadto podkreslic trzeba, ze wskazane zagadnienia nie dotycza je-
dynie organow podatkowych, czy tez organow stanowiacych prawo, ale
i adresatow tych norm. Przepisy dotyczace pomocy publicznej nakladaja
na jej beneficjentow okreslone obowiazki, ktore musza oni realizowac.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, iz istnieje potrzeba
weryfikacji obecnie funkcjonujacych rozwigzanh prawnych dotycza-
cych udzielania pomocy publicznej w formie preferencji podatkowych
w kontekscie ich praktycznego znaczenia oraz realizacji stawianych im
celow. Docelowo nalezy wypracowac model udzielania pomocy publicz-
nej w formie preferencji podatkowych, ktory z jednej strony maksymal-
nie ulatwitby ocene dopuszczalnos$ci udzielania pomocy przez organy
podatkowe, z drugiej za§ umozliwitby pomiotom ubiegajacym si¢ o po-
moc w miare prosta weryfikacje warunkow, ktore musza spelnic, aby ja
otrzymac.

Do podstawowych celow, ktore mialy zrealizowac badania przepro-
wadzone na potrzeby niniejszego opracowaniu, nalezato zaliczyc:

1) dokonanie analizy wszystkich sfer, w ktorych przepisy o pomocy
publicznej oddzialtywuja na stanowienie i stosowanie lokalnego
prawa podatkowego w Polsce. W tym zakresie konieczne bylo
wyodrebnienie etapu stanowienia i stosowania prawa, co pozwo-
lito na lepsze odzwierciedlenie specyfiki problemow zwiazanych
z tymi sferami;

2) zidentyfikowanie i analiza problemow zwiazanych z ww. kwestia;
3) wskazanie propozycji rozwiazan zidentyfikowanych problemow.
Na tle powyzszego sformutowac nalezy zasadniczy problem badaw-
czy, ktorego proba rozwigzania zostala podjeta w niniejszym opraco-
waniu. Sprowadzi¢ mozna go do pytania, czy, a jezeli tak, to w jakim
zakresie prawo pomocy publicznej wplywa na stanowienie i stosowa-
nie lokalnego prawa podatkowego w Polsce? Warunkiem udzielenia
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odpowiedzi na powyzsze pytanie bylo zrealizowanie ww. podstawo-
wych celow badawczych, a wigc przede wszystkim identyfikacja obsza-
row, w ktorych prawo pomocy publicznej oddziatywuje na stanowienie
i stosowanie lokalnego prawa podatkowego oraz powstalych na tym tle
problemow. Znalazto to odzwierciedlenie w konstrukcji pracy, ktora
opiera sig na dwoch zasadniczych czesciach odnoszacych sie do etapu
stanowienia oraz stosowania lokalnego prawa podatkowego. Rozwaza-
nia te poprzedzaja zagadnienia wprowadzajace zwiazane przede wszyst-
kim z pojeciami ,lokalne prawa podatkowe” oraz ,,pomoc publiczna”.
W tym drugim przypadku, w zakresie niezbednym dla realizacji tematu
pracy, konieczna byla analiza zagadnieh zwiazanych z ogolnym zakazem
udzielania pomocy publicznej, ze szczegolnym uwzglednieniem przesta-
nek, ktorych zaistnienie przesadza o uznaniu pomocy za niedozwolona.

Majac na uwadze wskazany wyzej problem badawczy, zasadnicza
hipoteza weryfikowana w niniejszej pracy zaktada, ze regulacje z zakresu
prawa pomocy publicznej stanowia dodatkowe ograniczenie wladztwa
podatkowego gmin oraz stanowia barierg w prowadzeniu przez nie po-
lityki podatkowej. Ograniczenia te przejawiaja sie nie tylko na etapie sta-
nowienia aktow prawa miejscowego w postaci uchwat podatkowych,
ale takze na etapie stosowania przepisow ustawowych, ktore przewiduja
preferencje podatkowe w postaci ulg i zwolnieh oraz sa podstawa do
wydawania indywidualnych decyzji w sprawie ulg w splacie zobowiazah
podatkowych. Jako robocza tezg stuzaca weryfikacji powyzszej hipotezy
przyjadem, iz regulacje dotyczace pomocy publicznej moga oddziatywac
na stanowienie i stosowanie lokalnego prawa podatkowego w dwoch
aspektach — normatywnym i pozanormatywnym. W tym pierwszym, co
wydaje sig rzecza oczywista, zwiazane sa one z okreslonymi obowiaz-
kami wynikajacymi z przepisow prawa, ktore maja charakter zarowno
materialny (zakaz udzielania pomocy lub jej okreslonych rodzajow), jak
i formalny (obowiazek notyfikacji czy tez przedlozenia projektu uchwaty
celem zaopiniowania Prezesowi UOKIiK). Z kolei w wymiarze pozanor-
matywnym przyjalem, ze istnieja istotne powody, dla ktorych, o ile to
mozliwe, gminne organy podatkowe oraz organy uchwalodawcze gmin
unikaja udzielania pomocy publicznej. U podstaw takiego dziatania leza
takie przyczyny, jak np. konieczno$c¢ bezposredniego stosowania czesto
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nieprecyzyjnych regulacji unijnych z zakresu prawa pomocy publiczne;
i obawa przed udzieleniem pomocy z ich naruszeniem.

Celem weryfikacji zasadnos$ci wskazanej hipotezy przeprowadzono
badania, w ktorych wykorzystano metode empiryczna (badania ankie-
towe), analityczna (ocena stanu obowiazujacych regulacji prawnych)
oraz syntetyczng (polegajaca na ocenie adekwatnosci obowiazujacych
rozwigzah prawnych w konfrontacji z wynikami badah empirycznych).

Badania empiryczne dotyczyly lat 2012-2013 i skierowane byty do
podmiotow odpowiedzialnych za udzielanie pomocy publicznej w for-
mie preferencji podatkowych (pracownicy gminnych organow podatko-
wych odpowiedzialni zarowno za wydawanie decyzji w indywidualnych
sprawach, jak i za przygotowanie projektow uchwal podatkowych)
oraz kontrole instancyjna decyzji wydawanych przez te organy (sa-
morzadowe kolegia odwolawcze), a takze organow nadzoru nad dzia-
falnoscia uchwatodawcza rad gmin (regionalne izby obrachunkowe).
Poniewaz w zakresie pomocy publicznej obowiazuja bardzo rozbudo-
wane obowiazki sprawozdawcze, celem badan ankietowych nie byto za-
sadniczo ustalenie form czy wartosci pomocy udzielanej przez gminy.
Te, jak i inne dane liczbowe za lata 2011-2013 uzyskatem dzigki uprzej-
mosci UOKIK, a w zakresie pomocy w sektorze rolnictwa i rybotow-
stwa pochodzily one ze sprawozdah Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
o pomocy publicznej udzielanej w sektorze rolnictwa i rybolowstwa
w Rzeczypospolitej Polskiej za lata 2010-2013. Ankiety mialy natomiast
na celu okreslenie przede wszystkim stosunku podmiotow stosujacych
lokalne prawo podatkowe do regulacji z zakresu prawa pomocy pu-
blicznej i ustalenie, czy oddzialywuja one na dzialania tych podmiotow
W sposOb pozanormatywny.

Ankiety badawcze zostaly udostepnione poprzez strone interne-
towa projektu badawczego (http://pomocpubliczna.uwb.edu.pl) i mo-
gly by¢ wypelniane z uzyciem systemu informatycznego. W przypadku
pracownikow gminnych organow podatkowych link do ankiety wraz
z prosba o jej wypelnienie zostal przestany ze skrzynki poczty elektro-
nicznej projektu (http://pomocpubliczna@uwb.edu.pl) do wszystkich
gmin w Polsce. Baza adresow zostala utworzona na podstawie informacji
umieszczonych w serwisach www poszczegolnych gmin, ewentualnie
z wykorzystaniem strony Biuletynu Informacji Publicznej. Prosba o wy-
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pelnienie ankiety adresowana byla do skarbnikow gmin, a w przypadku
braku adresu poczty elektronicznej tych osob —na adres referatu finanso-
wego albo adres gtowny urzedu gminy.

W przypadku samorzadowych kolegiow odwolawczych oraz regio-
nalnych izb obrachunkowych przekazano im pismo z prosba o wypet-
nienie ankiety wraz z odpowiednim linkiem to umozliwiajacym.

Podjete dziatania pozwolity na uzyskanie wypelnionych w calosci
lub w czgsci ankiet badawczych od 755 pracownikow gminnych orga-
now podatkowych, 100 pracownikow regionalnych izb obrachunko-
wych oraz 76 pracownikow samorzadowych kolegiow odwolawczych.

Ponadto w pracy wykorzystano dorobek orzeczniczy zarowno pol-
skich sadow administracyjnych, jak i Trybunalu Sprawiedliwosci UE
(wczesniej ETS) oraz Komisji Europejskiej.

Przy identyfikowaniu praktycznych problemow zwiazanych z udzie-
laniem pomocy publicznej przez gminy przydatne byly takze wyniki
kontroli NIK w tym zakresie przeprowadzone przez Delegatury NIK w Po-
znaniu,’ Rzeszowie!® oraz Wroclawiu.!

O ile udalo si¢ przeprowadzi¢ badania ankietowe wsrod pracow-
nikow organow podatkowych i organow nadzoru, o tyle nie udalo si¢
to w odniesieniu do przedsigbiorcow, a wigc potencjalnych beneficjen-
tow pomocy. Z zalozenia przygotowana ankieta badawcza zostala ro-
zestana do ogolnopolskich organizacji zrzeszajacych i reprezentujacych
przedsiebiorcow, aby zweryfikowac stosowanie regulacji dotyczacych
pomocy publicznej rowniez z punktu widzenia beneficjentow pomocy.
Odpowiednie pismo z prosba o przekazanie linku umozIliwiajacego wy-
pelnienie ankiety przestano na adresy internetowe dostgpne na stronach
internetowych tych organizacji.'> Okazalo sig¢ jednak, ze skierowana do

9 Informacja o wynikach kontroli stosowania przez gminy ulg w sptacie zobowigzarn podmiotéw
dziatajgcych na ich terenie, LPO-410-21/09, 162/2009/P/09/165/LPO, Poznan, grudzien 2009,
https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli nik/pobierz,px_remote_Ipo_p_09_165_200910
071155581254909358_01,typ,kk.pdf

10 Informacja o wynikach kontroli ulg udzielanych przez gminy w odniesieniu do podatkéw stano-
wigcych ich dochéd w okresie 2008 r. — | kwartat 2011 r., 172/2011/P/11/163/LRZ, Rzeszo6w,
grudzien 2011, https://bip.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,9166.html

1" Wyniki prowadzonej w 2012 r. kontroli pomocy publicznej $wiadczonej przez gminy wojew6dz-
twa dolnos$laskiego dostepne sg na stronie internetowej Delegatury NIK we Wroctawiu: https://
bip.nik.gov.pl/kontrole/P/11/177/LWR/

12 Byly to: Zwigzek Rzemiosta Polskiego, Zwigzek Przedsigbiorcéw i Pracodawcéw, Ogdlnopol-
ska Federacja Stowarzyszen Kupcéw i Przedsigbiorcow, Inicjatywa Firm Rodzinnych, Praco-
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ww. podmiotow prosba byla bezskuteczna. Co wiecej, ze strony niekto-
rych organizacji pojawily si¢ zadania odplatnosci za dostgp do adresow
mailowych ich cztonkow (Zwiazek Przedsigbiorcow i Pracodawcow).
W zwiazku z tym prosbe o wypelnienie ankiet skierowano ponownie
na adresy poczty elektronicznej Izb Przemystowo-Handlowych reprezen-
tujacych przedsiebiorcow z poszczegolnych wojewodztw.* Trudno oce-
nic, czy wskazane wyzej organizacje przekazaly swoim cztonkom prosbe
o udzial w badaniach, a ci pozostali bierni, czy tez informacji o ankiecie
w ogole nie przekazano. Ostatecznie odzew z ich strony byt mniej niz za-
dawalajacy (4 ankiety). Nie pozwolito to w konsekwencji na wywodze-
nie z nich jakichkolwiek wnioskow.

Niezaleznie jednak od nieudanej proby przeprowadzania badah em-
pirycznych wsérod beneficjentow pomocy, zebrany material badawczy
wydaje sie wystarczajacy do weryfikacji postawionej na wstepie hipotezy
badawczej.

Kohcowo zwroci¢ nalezy uwage na zmiany, jakie w ostatnim okre-
sie zaszly w regulacjach prawnych z zakresu pomocy publicznej, a ktore
wiazaly sie z zakohczong w 2014 r. przez Komisje reforma przepisow
w tym zakresie. Mam tu na mysli przede wszystkim zmiany zasad udziela-
nia pomocy de minimis wynikajace z wyga$niecia z kohcem 2013 r. rozpo-
rzadzenia Komisji (WE) Nr 1998/2006 z 15 grudnia 2006 r. w sprawie
stosowania art. 87 i 88 Traktatu do pomocy de minimis,'* a takze zwiazane
z obowiazujacymi od 1 lipca 2014 r. nowymi zasadami udzielania po-
mocy, przede wszystkim regionalnej, uregulowanymi w rozporzadze-
niu Komisji (UE) Nr 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r. uznajacym
niektore rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zasto-
sowaniu art. 107 i 108 Traktatu. Nowe regulacje, chociaz nie zmienily
w sposob zasadniczy zasad udzielania pomocy publicznej, to zwlaszcza
w aspekcie zagadnieh interptemporalnych staly sie na gruncie krajowym
dodatkowym zrodtem problemow.

dawcy Rzeczypospolitej Polskiej, Polska Konfederacja Pracodawcow Prywatnych ,Lewiatan”,
Business Centre Club, Krajowa Izba Gospodarcza, Polska Organizacja Pracodawcéw Os6b
Niepetnosprawnych.

13 Biatystok, Krakéw, £6dz, Torun, Kielce, Poznan, Rzeszéw, Katowice, Lublin, Olsztyn, Gdansk,
Szczecin, Gorzéw Wielkopolski, Zielona Géra, Wroctaw, Opole.

14 Dz.Urz. UE L 379 z 28.12.2006.
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Whprowadzenie

Ponadto juz od 2014 r. trwaly prace zwiazane ze zmianami w usta-
wach regulujacych podatki i oplaty lokalne, a takze ordynacji podatko-
wej. Ostatecznie zakohczyly sie one uchwaleniem zmian, ktore wejda
w zycie z poczatkiem 2016 r."* Pomimo iz zasadniczo praca powstata wg
stanu prawnego na dzieh 1 listopada 2015 r., uwzgledniono w niej row-
niez te nowelizacje.

15 Zob. ustawe z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1045) wprowadzajgcg zmiany w ustawie o podat-
kach i optatach lokalnych, o podatku rolnym oraz o podatku lesnym, a takze ustawe z dnia
10 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U.z2015r. poz. 1649).
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Rozdziat 1.

STANOWIENIE I STOSOWANIE
LOKALNEGO PRAWA PODATKOWEGO

Podstawe dziatania zarowno organow stanowiacych gmin, jak i ich
organow wykonawczych w zakresie prawa podatkowego, stanowia re-
gulacje prawne, ktore zaliczy¢ mozna do kategorii lokalnego prawa po-
datkowego. Pojecie to, jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu,' jest
niekiedy utozsamiane z miejscowym prawem podatkowym. W ocenie
niektorych autorow lokalnym prawem podatkowym sa akty prawne
wydawane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych
kompetencje w tym zakresie wynikaja wprost z art. 168 Konstytucji
RP. Zgodnie z tym przepisem maja one prawo do ustalania wysokosci
podatkow i opfat lokalnych w zakresie okre$lonym w ustawie. Zgodzic
sie jednak nalezy z tymi przedstawicielami nauki prawa podatkowego,
ktorzy odrozniaja lokalne prawo podatkowe od miejscowego prawa po-
datkowego.” We wskazanym ujeciu lokalne prawo podatkowe to akty
prawotworcze organow terenowych (rad gmin, gdyz jedynie ten szcze-
bel samorzadu terytorialnego w aktualnym stanie prawnym posiada wta-
sne podatki), podejmowane na podstawie upowaznieh ustawowych,
obowiazujace na ograniczonym obszarze, odpowiadajace wlasciwosci
miejscowej tych organow,’ a takze wszystkie akty prawne regulujace
proces realizacji przez jednostki lokalne podatkow i oplat zasilajacych
ich budzety.* Dodatkowo, w mojej ocenie, zasadne jest przyjecie, ze

1 Zob. Z. Ofiarski, Ogélne prawo podatkowe. Zagadnienia materialnoprawne i proceduralne,
wyd. 2, Warszawa 2013, s. 62.

2 Tak: L. Etel, Uchwaty podatkowe samorzgdu terytorialnego, Biatystok 2004, s. 11 oraz M. Po-
ptawski, Lokalne prawo podatkowe, Biatystok 2002 (maszynopis powielony), s. 15

3 L. Etel, Uchwaly..., op. cit., s. 11 oraz A. Nykiel-Mateo, Pomoc panstwa a ogdlne srodki inter-
wencji w europejskim prawie wspolnotowym, Warszawa 2009.

4 M. Poptawski, Lokalne..., op. cit., s. 15.
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Rozdzial 1.

lokalnym prawem podatkowym sa rowniez przepisy kompetencyjne,
w oparciu o ktore na poziomie lokalnym tworzone sa akty prawotworcze
odnoszace si¢ do spraw podatkowych.

Pierwsza czg$¢ powolanej definicji pozwala stwierdzi¢, ze na lokalne
prawo podatkowe sktada sig miejscowe prawo podatkowe w znaczeniu,
jakiego uzywa sig w art. 87 ust. 2 Konstytucji RP. Charakteryzuje si¢ ono
ograniczonym zakresem obowiazywania oraz tym, ze jest tworzone,
w granicach ustawowego upowaznienia, przez organy stanowiace jed-
nostek samorzadu terytorialnego (z zasady rady gmin). Zakres przed-
miotowy pojecia ,lokalne prawo podatkowe” uzupelniaja przepisy,
ktore stanowia podstawe stanowienia prawa miejscowego, a zawarte s
w ustawach podatkowych. Zgodnie bowiem z art. 168 Konstytucji RP
wladztwo podatkowe gmin, rozumiane jako uprawnienie do ksztalto-
wania wysokosci podatkow i oplat lokalnych, ograniczaja ustawy. Ostat-
nim z elementow, ktore skfadaja sie na analizowane pojecie, sa przepisy
stanowiace podstawe realizacji przez jednostki lokalne podatkow i oplat
zasilajacych ich budzety. Regulacje te, podobnie jak przepisy kompeten-
cyjne, tworzone sa na szczeblu centralnym. Znakomita ich czg$¢ zawiera
ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, ktora stanowi
podstawe do realizacji przez samorzadowe organy podatkowe podatkow
i oplat lokalnych. Do tych danin zaliczy¢ nalezy te podatki i oplaty, ktore
zasilaja budzety gmin i ktore sa realizowane przez wojtow, burmistrzow
(prezydentow miast).®

We wskazanym wyzej ujeciu lokalne prawo podatkowe obejmuje
wigc zarowno regulacje skladajace sig na miejscowe prawo podatkowe
w rozumieniu art. 87 Konstytucji RP (przede wszystkim uchwaly po-
datkowe rad gmin), jak i przepisy stanowiace podstawe do stanowie-
nia tego prawa zawarte w ustawach, do ktorych odwotuje si¢ art. 168
Konstytucji RP oraz przepisy o randze przede wszystkim ustawowej® re-

5 W aktualnym stanie prawnym istniejg takze podatki, ktére zasilajg budzety gmin, ale nie sg re-
alizowane przez wéjtéw, burmistrzéw (prezydentdéw miast) lecz przez wtasciwych naczelnikéw
urzedoéw skarbowych. Sg to: podatek od spadkéw i darowizn, podatek od czynnosci cywilno-
prawnych oraz zryczattowany podatek dochodowy od os6éb fizycznych optacany w formie karty
podatkowej.

6 Jedynie wyjatkowo w aktach wykonawczych do ustawy reguluje sie np. materie wtasciwosci
gminnych organéw podatkowych — zob. np. rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 22 sierp-
nia 2005 r. w sprawie wtasciwosci organdéw podatkowych (Dz.U. Nr 165, poz. 1371 ze zm.),
ktore w § 8 okresla wlasciwos$¢ miejscowg organéw podatkowych w zakresie optat uregulowa-
nych w ustawie o podatkach i optatach lokalnych.
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gulujace proces realizacji przez jednostki lokalne podatkow i oplat zasila-
jacych ich budzety.

Lokalne prawo podatkowe, w rozumieniu przyjetym na potrzeby
niniejszego opracowania, jest czeScia prawa podatkowego wydzielona
w dwoch aspektach — podmiotowym i przedmiotowym. W aspekcie
podmiotowym lokalne prawo podatkowe jest stanowione lub stosowane
przez organy stanowiace lub wykonawcze jednostek samorzadu teryto-
rialnego. W ujeciu przedmiotu odnosi sig ono do podatkow i oplat re-
alizowanych przez organy podatkowe tych jednostek oraz zasilajace ich
budzety. Lokalne prawo podatkowe odnosi sig — analogicznie jak prawo
podatkowe — do trzech obszarow:

- konstrukcji prawnej podatku (materialne prawo podatkowe),

- zasad postgpowania podatkowego zmierzajacego do ustalenia
i pobrania podatku (proceduralne prawo podatkowe),

- organizacji i kompetencji organow podatkowych (ustrojowe
prawo podatkowe).

Ujmujac we wskazany wyzej sposob zakres lokalnego prawa po-
datkowego i majac na uwadze zakres niniejszego opracowania, poza ta
grupa przepisow pozostaja regulacje dotyczace monitorowania pomocy
publicznej. W pojeciu tym, zgodnie z art. 31 ust. 1 u.p.p.p., miesci sig
gromadzenie, przetwarzanie i przekazywanie informacji o udzielanej
pomocy publicznej, w szczegolnosci o jej rodzajach, formach i wielkosci
oraz przestrzeganie krajowego limitu skumulowanej kwoty pomocy de
minimis w rolnictwie lub rybotowstwie. Ponadto poza zakresem rozwa-
zah pozostawiono problematyke zwrotu podatku akcyzowego zawartego
w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do produkgji rolnej.’
Wprawdzie organami zobowiazanymi do dokonywania zwrotu sa w tym
przypadku wojtowie, burmistrzowie (prezydenci miast), ale zwracany
podatek nie jest dochodem gminy, a zatem nie miesci sig on w pojeciu
podatkow lokalnych. Realizowany przez nich obowiazek zwiazany jest
z preferencja skierowana do producentow rolnych, ktorzy dysponujac
fakturami VAT potwierdzajacymi nabycie oleju napedowego, na wnio-

7 Zasady tego zwrotu reguluje ustawa z dnia 10 marca 2006 r. o zwrocie podatku akcyzowego
zawartego w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do produkcji rolnej (tekst jedn.
Dz.U.z2015r. poz. 1340 ze zm.).
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Rozdzial 1.

sek, sa uprawnieni do uzyskania zryczaltowanego zwrotu czgsci podatku
akcyzowego zawartego w cenie tego paliwa wykorzystywanego do pro-
dukcji rolnej.®

Z powyzszych wzgledow dwie wskazane wyzej kwestie nie miesz-
cza sig w zakresie niniejszego opracowania. Miejsce w nim znalazly na-
tomiast zagadnienia zwiazane ze zwrotem niezgodnej z prawem pomocy
publicznej udzielanej w formie preferencji podatkowych. W Polsce obo-
wiazuje bowiem zasada, wedle ktorej organ przyznajacy pomoc jest
takze odpowiedzialny za jej odzyskanie, w przypadku gdy uznano ja za
niezgodna z prawem. Odbywa sig to, z uwzglednieniem regulacji unij-
nych, zasadniczo w oparciu o krajowe procedury, w Polsce przewidziane
w rozdziale 4 u.p.p.p., ale w odniesieniu do pomocy publicznej w formie
preferencji podatkowych, takze z uwzglednieniem przepisow ogolnego
prawa podatkowego uregulowanych w ordynacji podatkowej. Uznac
wiec nalezy, iz regulacje te w zakresie, w jakim stanowia podstawe dzia-
fania gminnych organow podatkowych oraz dotycza podatkow i oplat
lokalnych, moga by¢ zaliczone do lokalnego prawa podatkowego.

Lokalne prawo podatkowe moze byc stanowione na szczeblu lo-
kalnym (prawo miejscowe) lub centralnym. W literaturze przedmiotu’
wskazuje sig, iz stanowienie prawa to sformalizowany, prospektywny
(oddziatywujacy na przysztosc, dzialajacy ,,do przodu”) i konstytutywny
(tworzacy nowe lub uchylajacy stare normy) akt wladzy publiczne;
(panstwowej lub samorzadowej). Sformalizowanie tego aktu polega na:

a) oddaniu go w rece kompetentnych organow wiladzy publicznej

(na ogot wladzy pahstwowej, czasami samorzadu);

b) podporzadkowaniu prawotworczego dzialania tych organow

ustalonym procedurom decyzyjnym;

¢) nadaniu ustanowionym aktom normatywnym okreslonej praw-

nie formy;

d) podaniu aktow normatywnych do wiadomosci publiczne;
w okreslony prawem sposob, z czym z reguly zwiazane jest uzy-
skanie mocy obowiazujacej i wejscie ich w zycie.

8 Szerzej zob. R. Dowgier, M. Poptawski, Zwrot podatku akcyzowego producentom rolnym. Ko-
mentarz, Warszawa 2012.
9 T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2002, s. 133.
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Stanowieniem prawa jest wigc ogot czynnosci, ktorych celem jest
podjecie i wejscie w zycie aktu normatywnego. Akt normatywny (akt
prawotworczy) to dokument wladzy publicznej zawierajacy (ujete
w przepisy) normy prawne regulujace jaki$ zespol stosunkow spotecz-
nych. Ma on wigc charakter jezykowy — jest tekstem zawierajacym mate-
riat do budowy norm prawnych."’

W doktrynie wskazuje sig, ze stanowienie prawa jest procesem,
ktory zaklada istnienie norm kompetencyjnych dwojakiego rodzaju: for-
malnych — okreslaja procedure, zgodnie z ktora powinno odbywac sig
stanowienie prawa oraz materialnych — okreslaja rodzaje spraw, tresc
przepisu, ktory w danym trybie moze by¢ ustanowiony.'' W tym pierw-
szym aspekcie, w zakresie lokalnego prawa podatkowego tworzonego
na szczeblu centralnym, zasadnicze znaczenie ma zarowno Konstytucja
RP, jak i inne akty o charakterze ustawowym oraz podustawowym.'” Je-
zeli natomiast chodzi o lokalne prawo podatkowe tworzone przez rady
gmin (prawo miejscowe), to ramowe regulacje w tym zakresie znajduja
sie w ustawie ustrojowej o samorzadzie gminnym (art. 40-42). Bardziej
szczegOlowe regulacje zawieraja natomiast statuty gmin, ale zastrzec
nalezy, iz procedowanie w tym zakresie odbywa si¢ na zasadach wia-
$ciwych dla stanowienia prawa miejscowego w 0gole, a specyficzne re-
gulacje zwiazane z prawem podatkowym przewidywane sa w statutach
gmin jedynie incydentalnie."

W kontekscie stanowienia aktow prawnych bedacych podstawa
udzielania pomocy publicznej istotne znaczenie ma ustawa z dnia 30
kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy pu-
blicznej, a zwlaszcza uregulowana w niej procedura skladania zastrze-
zeh (art. 7) do projektow programoéow pomocowych.'* Akt ten reguluje
rowniez postepowanie notyfikacyjne (rozdziat 2), w ktorym to poje-

10 T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep ..., op. cit., s. 138.

1" J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, wyd. 4, Warszawa 2012, s. 116.

12 Zob. szerzej R. Dowgier, Stanowienie prawa podatkowego w Polsce, Biatystok 2008 (maszy-
nopis powielony).

13 Por. R. Dowgier, G. Liszewski, B. Pahl, Stanowienie i stosowanie lokalnego prawa podatko-
wego, Biatystok 2012, s. 103.

14 Zgodnie z art. 7 ust. 3 u.p.p.p. projekt programu pomocowego przewidujgcy udzielanie pomocy
de minimis podlega zgtoszeniu Prezesowi UOKIK, ktéry w terminie 14 dni moze przedstawi¢
zastrzezenia dotyczgce przejrzystosci zasad udzielania pomocy. Podobne uprawnienie w za-
kresie programu pomocowego przewidujgcego udzielanie pomocy de minimis w rolnictwie lub
rybotéwstwie posiada minister wtasciwy do spraw rolnictwa (art. 7 ust. 3a).
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ciu mieszcza sig zarowno obowiazki zwiazane z opiniowaniem projek-
tow programow pomocowych (w tym uchwat rad gmin) przez Prezesa
UOKiK czy ministra wlasciwego do spraw rolnictwa, jak i dokonanie
notyfikacji projektu programu pomocowego Komisji. Aktualnie jednak
procedura notyfikacyjna, wobec istotnych wyltaczeh z obowiazku notyfi-
kacji, nie ma istotnego praktycznego znaczenia.

Stosowanie prawa, w tym lokalnego prawa podatkowego, jest ter-
minem wieloznacznym. Sposrod formutowanych w literaturze przed-
miotu propozycji rozumienia tego pojecia'® zwrocic nalezy uwage na te,
ktore za stosowanie prawa uznaje wiazace ustalenia nastgpstw prawnych
faktow na podstawie norm obowiazujacych. Ponadto przez stosowanie
prawa rozumie si¢ proces decyzyjny podejmowany przez kompetentny
organ pahstwowy, prowadzacy do wydania wiazacej decyzji o charakte-
rze jednostkowym (indywidualnym i konkretnym).'® Akcentuje sie wiec,
co nie jest bezdyskusyjne, ze stosowanie prawa jest procesem zmierzaja-
cym do wydania decyzji indywidualnej i powinno byc¢ ograniczone wy-
facznie do dzialalnosci kompetentnych organow pahstwowych. 7

W szerokim ujeciu'® proces stosowania prawa sklada sie z pieciu
etapow'?:

1) wyboru przepisu, ktory bedzie podstawa decyzji w konkretne;j

sprawie;

2) interpretacji wybranego przepisu prawnego;

3) zebrania materialu dowodowego o faktach, z ktorymi maja by¢

wiazane skutki prawne;

4) subsumpgji polegajacej na zakwalifikowaniu danego przypadku
do okreslonego przez przepisy prawa zachowania;

15 Szerzej zob. R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008, s. 11.

16 Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 415.

17 W literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze moze ono obejmowac réwniez dziatania innych pod-
miotéw (np. oséb fizycznych) i nie musi ogranicza¢ sig do wydawania indywidualnych decyzji
—zob. Z. Ziembinski, Etyczne problemy prawoznawstwa, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk
1972, s. 156.

18 W najprostszym ujeciu na proces stosowania prawa sktadajg si¢ trzy zasadnicze etapy: usta-
lenie normy wiasciwej dla okreslonego stanu faktycznego, ustalenie tego stanu, okresle-
nie konsekwencji prawnych stanu faktycznego na podstawie zastosowanej normy prawnej
— Z. Radwanski, Problemy metodologiczne dogmatyki prawa cywilnego, (w:) Zagadnienia me-
todologiczne prawoznawstwa, Wroctaw 1982, s. 100.

19 Tak: J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep..., op. cit., s. 177-181.
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5) ustalenia konsekwencji prawnych faktu, uznanego w wyniku
subsumpcji za objety przepisem prawa.

Przyjmujac wskazane wyzej rozumienie pojecia ,stosowanie
prawa”, ktore ogranicza je do dzialania organow pahstwowych zmie-
rzajacego do wydania wladczego rozstrzygniecia o prawach i obowiaz-
kach w indywidualnych sprawach, w niniejszej pracy analizie poddano
w pierwszej kolejnosci wydawanie przez gminne organy podatkowe de-
cyzji w sprawie ulg w splacie zobowiazah podatkowych na podstawie
przepisow ordynacji podatkowej. Ponadto przedstawiono problema-
tyke stosowania przez wskazane organy przepisow prawa Unii Europej-
skiej oraz krajowych przepisow — zarowno ustawowych, jak i zawartych
w aktach prawa miejscowego — stanowiacych podstawe udzielania po-
mocy publicznej. Zauwazy¢ nalezy, iz nie w kazdym przypadku stoso-
wanie tych regulacji wiaze si¢ z wydaniem decyzji, jak to ma miejsce np.
w przypadku niektorych zwolnieh w podatku rolnym.”® W czesci przy-
padkow preferencje stosowane sa bowiem ,,z urzedu”, a wigc bez ko-
nieczno$ci zlozenia przez zainteresowanego stosowanego wniosku, a co
za tym idzie bez wydania w tym zakresie decyzji. Stosowanie przepi-
sow ustaw oraz uchwal rad gmin, w ktorych przewiduje sig¢ preferencje
podatkowe stanowiace pomoc publiczng, moze miec jednak odzwier-
ciedlenie w decyzjach, ktore w sposob bezposredni nie rozstrzygaja o na-
byciu danego uprawnienia. Mam tu na mysli przede wszystkim decyzje
ustalajace wysokosc zobowiazania podatkowego, ktore po doreczeniu
podatnikom takich podatkow, jak: od nieruchomosci, rolnego czy le-
$nego, tworza i ksztaltuja zakres zobowiazania podatkowego. Wydajac
taka decyzje, bez watpienia wlasciwy organ zobowiazany jest uwzgled-
nic¢ z urzedu przystugujace podatnikowi z mocy prawa ulgi i zwolnie-
nia, w tym majace charakter pomocy publicznej. W tym zakresie mamy
wiec do czynienia z procesem stosowania prawa. Podobna sytuacja wy-
stepuje w tych przypadkach, gdy zobowiazanie podatkowe powstaje bez
koniecznosci wydawania decyzji, a wigc to podatnik samodzielnie do-
konuje obliczenia podatku, z zasady w zlozonej deklaracji. Obowiaz-

20 Zgodnie z art. 13d ust. 1 u.p.r. w brzmieniu obowigzujacym od dnia 1 stycznia 2016 r. ,Zwolnie-
nia i ulgi podatkowe okreslone w art. 12 ust. 1 pkt 1i 2 oraz pkt 8-13, a takze w art. 13b stosuje
sie z urzedu, a pozostate zwolnienia i ulgi podatkowe na podstawie decyzji wydanej na wnio-
sek podatnika.”
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kiem organu podatkowego jest zweryfikowanie poprawnosci rozliczenia
— w przypadku braku deklaracji lub jej wadliwosci — poprzez wydanie
decyzji okreslajacej wysokosc zobowiazania podatkowego, ktora jest wy-
nikiem stosowania prawa.

W ujeciu podmiotowym stosowanie prawa podatkowego nie ogra-
nicza si¢ wylacznie do dzialah podmiotow zobowiazanych (podatnikow,
platnikow, inkasentow) czy tez organow podatkowych. Podmiotami
stosujacymi prawo podatkowe sa rowniez sady administracyjne, chociaz
W pewnym sensie czynia to w sposob posredni, w ramach kontroli sto-
sowania tego prawa przez administracje publiczna.”' Rowniez w doktry-
nie wskazuje sig, ze jezeli chodzi o prawo podatkowe, to jego stosowanie
w ramach postgpowania zwiazanego z realizacja zobowiazan podatko-
wych nastepuje w dwoch etapach. W pierwszym etapie podmiotami
stosujacymi to prawo sa okreslone podmioty bierne stosunku prawno-
podatkowego, a w szczegolnosci podatnicy i platnicy. Z kolei w drugim
etapie mamy do czynienia z klasycznym stosowaniem prawa, albowiem
stosowanie prawa jest tu domena organow administracji skarbowej i —
co jest istotne — takze sadow administracyjnych.?:

Z powyzszych powodow w dalszej czeSci pracy analizie poddano
rowniez orzecznictwo sadow administracyjnych zwiazane ze stosowa-
niem lokalnego prawa podatkowego w kontekscie regulacji prawnych
dotyczacych pomocy publicznej.

21 Zob. szerzej: L. Leszczynski, Sgdowa kontrola administracji a ,kontrolna wyktadania opera-
tywna” prawa administracyjnego, (w:) W poszukiwaniu dobra wspélnego. Ksiega jubileuszowa
profesora Macieja Zieliriskiego, (red.) A. Chodun, S. Czepita, Szczecin 2010, s. 306. Poglad
ten znalazt potwierdzenie takze w orzecznictwie NSA, ktéry w uchwale petnego sktadu z dnia
26 pazdziernika 2009 r. (OPS 10/09), zwrécit uwage na swoiste stosowanie prawa przez sad
administracyjny, polegajace na uczynieniu przepisu prawa wzorcem kontroli legalno$ci decyzji
administracyjnej. Wskazano, iz tego typu ,weryfikacyjne” stosowanie normy prawnej, polega-
jace na wykorzystaniu jej jako wzorca oceny legalnosci, wcale nie musi by¢ traktowane jako
czynno$¢ inna niz stosowanie prawa.

22 Por. R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008, s. 39 i n. oraz R. Mastal-
ski, Ksztattowanie wyktadni operatywnej przez podmioty wystepujgce w dwuetapowym mo-
delu stosowania prawa podatkowego (w:) Prawo finansowe w warunkach cztonkowstwa Polski
w Unii Europejskiej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Wandzie Wéjtowicz, (red.)
A. Pomorska, P. Smolen, J. Stelmasiak, A. Gorgol, Lublin 2011, s. 274.
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POJECIE POMOCY PUBLICZNE],
DOPUSZCZALNOSC JE] UDZIELANIA ORAZ KATEGORIE

2.1. Uwagi ogolne

Problematyka pomocy publicznej pojawita si¢ w polskim porzadku
prawnym w ramach procesu harmonizacji — w tamtym okresie — z pra-
wem Wspolnoty Europejskiej. Nalezy podkreslic, iz ramy prawne tej
harmonizacji w calej UE wyznaczaja przepisy unijne i z tego punktu wi-
dzenia mozna mowic o jednolitym modelu wiazacym wszystkie pahstwa
cztonkowskie, co uzasadnia twierdzenie, iz porownywanie w tym zakre-
sie systemOw prawnych poszczegolnych pahstw jest niecelowe.

W art. 3 ust. 1 lit. g¢) TWE za dzialalno$¢ Wspolnoty stuzaca realizacji
zadan z art. 2 TWE uznano system zapewniajacy niezaklocona konkuren-
cje na rynku wewnetrznym. Zachowanie konkurencji bylo wiec jednym
z podstawowych przepisow (zasad) TWE, co wiazalo sig¢ z przyznaniem
mu szczegolnego znaczenia w systematyce prawa unijnego.’

Konkurencja jest procesem rywalizacji niezaleznych podmiotow
dazacych do osiagnigcia tego samego celu, jednak z checia uzyskania
przewagi.” Istota konkurencji jest wiec wspolzawodnictwo niezalez-
nych podmiotow w celu uzyskania przewagi pozwalajacej na osiagnigcie
maksymalnych korzys$ci ekonomicznych ze sprzedazy towarow i ustug,

1 D. Migsik, Komentarz do art. 101, (w:) A. Wrébel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej, t. 1l, Warszawa 2012, s. 189.
2 Pojecie to nie jest jednolicie rozumiane — zob. E. Stawicki, (w:) Ustawa o ochronie konkurencji

i konsumentéw. Komentarz, red. A. Stawicki, E. Stawicki, Warszawa 2011, s. 26 i n.
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a takze maksymalne zaspokojenie potrzeb konsumentow na mozliwie
najkorzystniejszych warunkach. Przepisy prawa unijnego w zakresie
ochrony konkurencji mozna podzieli¢ na dwie zasadnicze grupy: skie-
rowane do przedsigbiorcow oraz do panstw cztonkowskich. W tym
pierwszym zakresie odnosza si¢ one do zakazu praktyk ograniczajacych
konkurencje (prawo antymonopolowe), a w drugim ze wskazanych ob-
szarOw statuuja generalny zakaz udzielania przedsigbiorstwom wsparcia
ze srodkow publicznych (prawo pomocy publicznej).

W aktualnie obowiazujacych przepisach prawa unijnego nie ma od-
powiednika art. 3 ust. 1 lit. g) TWE. Podkreslic jednak nalezy, o czym
bedzie jeszcze mowa, ze ustanawianie regul konkurencji niezbednych
do funkcjonowania runku wewnetrznego, zgodnie z art. 3 ust. 1 lit. a),
nalezy do wylacznych kompetencji Unii Europejskiej. Regulacje w tym
zakresie znajduja sie w samym TFUE — art. 101, 102, 106 i 107 TFUE,
przy czym art. 101 (zakaz porozumieh ograniczajacych konkurencje)
iart. 102 (zakaz naduzywania pozycji dominujacej na rynku wewnetrz-
nym lub na znacznej jego czgsci) odnosza sie do przedsigbiorcow, a art.
106 (zakaz wprowadzania i utrzymywania sprzecznych z Traktatami
praw specjalnych i wylacznych dla przedsigbiorstw) oraz art. 107 (zakaz
udzielania pomocy pahstwa, ktora zaklocataby konkurencje) do pahstw
cztonkowskich.

Z punktu widzenia przedmiotu niniejszego opracowania poza za-
kresem rozwazah pozostawiono ograniczenia skierowane do przedsie-
biorcow (prawo antymonopolowe). Zasadnicze znaczenie ma natomiast
zakaz udzielania przez panstwa cztonkowskie pomocy, ktora naruszalaby
konkurencje.

Akcesja Polski do Unii Europejskiej skutkowala tym, iz w krajo-
wej rzeczywistosci pojawily sie dwa porzadki prawne: polski i unijny.
W zwiazku z tym, ze akty prawa unijnego moga wywierac bezposredni
skutek,’ mozna mowic, ze unijny porzadek prawny rzuca ,,cieh wspol-
notowy”* na prawo krajowe.

3 Zob. szerzej np. J. Galster, C. Mik, Podstawy europejskiego prawa wspdlnotowego. Zarys wy-
ktadu, Torun 1996, s. 171 i nast. oraz S. Dudzik, Bezposrednia skuteczno$c przepiséw prawa
wspdlnotowego dotyczgcych pomocy panstwa dla przedsiebiorcéw, ,Panstwo i Prawo” 2000,
z.7,s.41inast.

4 Pojeciem tym postuzyta sie E. tetowska, Multicentryczno$¢ wspotczesnego systemu prawa
i jej konsekwencje, ,Panstwo i Prawo” 2005, z. 4, s. 10.
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Po raz pierwszy w Polsce pojecie pomocy publicznej pojawilo sie
w kontekscie art. 63 ust. 1 lit. iii) Ukladu stowarzyszeniowego.® Zgodnie
z tym przepisem ,,wszelka pomoc publiczna, ktora znieksztalca lub grozi
znieksztalceniem konkurencji przez faworyzowanie niektorych przedsie-
biorstw lub produkcji niektorych towarow” jest niezgodna z wlasciwa
realizacja Ukladu, jezeli moze mie¢ wplyw na handel miedzy Polska
a Wspolnota. Pojecie pomocy publicznej w pozniejszym okresie znalazto
sie m.in. w ustawie o pomocy publicznej z 2000 oraz 2002 r.” Rowniez
w obowiazujacej ustawie z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu
w sprawach dotyczacych pomocy publicznej nawiazuje sig¢ do tego po-
jecia. Zgodnie z jej art. 1 ,Ustawa okresla zasady postgpowania w spra-
wach dotyczacych pomocy pahstwa spelniajacej przestanki okreslone
w art. 87 ust. 1 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska, zwanej
dalej «pomocg publiczna»”. Podkreslic w tym miejscu nalezy, iz z dniem
1 grudnia 2009 r. wszedl w zycie Traktat z Lizbony z dnia 13 grudnia
2007 r., zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy
Wspolnote Europejska. Zgodnie z art. 2 TFUE dotychczasowe oznaczenie
,, Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska” zostalo zastapione przez
,, Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej”. Z kolei na podstawie art.
5 TFUE dotychczasowe art. 87-89 TWE otrzymaly oznaczenie art. 107-
109 TFUE. Z tego wynika, ze aktualnie odpowiednikiem art. 87 ust. 1
TWE jest art. 107 ust. 1 TFUE. W wielu aktach wtornego prawa unijnego
dotyczacego pomocy publicznej pojawia sig¢ jednak do tej pory odestanie
do Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska i jego art. 87.

Art. 1 u.p.p.p. nakazuje rozumiec pod pojeciem pomocy publicznej
pomoc panstwa. W literaturze przedmiotu widoczne jest niejednorodne
podejscie do obu pojec.® Pojeciem pomocy pahstwa postuguje sie prawo

5 Uktad Europejski ustanawiajgcy stowarzyszenie migdzy Rzeczypospolita Polskg z jednej
strony, a Wspdlnotami Europejskimi i ich Panstwami Cztonkowskimi, z drugiej strony, sporza-
dzony w Brukseli dnia 16 grudnia 1991 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 11, poz. 38 ze zm.). Szerzej zob.
— M. Kulesza, Pomoc publiczna dla przedsiebiorstw w RP. Rola gmin — uwagi wstepne na tle
postanowien Traktatu rzymskiego i Uktadu o stowarzyszeniu, ,Przeglad Prawa Europejskiego”
1996, nr 1, s. 37-51.

6 Ustawa z dnia 30 czerwca 2000 r. o warunkach dopuszczalnosci i nadzorowaniu pomocy pu-
blicznej dla przedsigbiorcéw (Dz.U. Nr 60, poz. 704 ze zm.).

7 Ustawa z dnia 27 lipca 2002 r. o warunkach dopuszczalno$ci i nadzorowaniu pomocy publicz-
nej dla przedsiebiorcéw (Dz.U. Nr 141, poz. 1177 ze zm.)

8 Zob. M. Szydto, Pojecie pomocy paristwa w prawie wspélnotowym, ,Studia Europejskie” 2002,

nr4,s. 33 inast.
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unijne (np. art. 107 ust. 1 TFUE) i wystepuje ono w oficjalnych thuma-
czeniach decyzji Komisji Europejskiej.” Natomiast ,,pomoc publiczna”
wystepuje, co do zasady, w prawodawstwie krajowym. W mojej ocenie,
przyjac nalezy, iz uzywane w prawie polskim sformulowanie ,,pomoc
publiczna” jest po prostu krajowym odpowiednikiem wystepujacego
W prawie unijnym pojecia ,,pomoc panstwa”.'’ Z tego wzgledu w dalszej
czgsci opracowania przyjeto terminologie wykorzystywana w krajowych
regulacjach prawnych."

Z punktu widzenia prawa Unii Europejskiej, o czym juz wspo-
mniano, kluczowe jest zapewnienie istnienia niezakloconej konkurencji
w ramach jej rynku wewnetrznego, a zatem tego rodzaju pomoc zasad-
niczo jest zakazana. Art. 107 ust. 1 TFUE stanowi, ze ,,Z zastrzezeniem
innych postanowieh przewidzianych w Traktatach, wszelka pomoc przy-
znawana przez Panstwo Czlonkowskie lub przy uzyciu zasobow pan-
stwowych w jakiejkolwiek formie, ktora zaktoca lub grozi zakloceniem
konkurencji poprzez sprzyjanie niektorym przedsigbiorstwom lub pro-
dukcji niektorych towarow, jest niezgodna z rynkiem wewnetrznym
w zakresie, w jakim wplywa na wymiang handlowa miedzy Pahstwami
Cztonkowskimi.” Przepis ten nie zawiera klasycznej definicji pojecia
,pomoc panstwa”, ale wskazuje na kilka przestanek uznania pomocy
pahstwa za zakazana:

a) udzielana jest ona przez pahstwo lub ze srodkow panstwowych,

b) przedsigbiorstwo uzyskuje przysporzenie na warunkach korzyst-
niejszych od oferowanych na rynku,

¢) ma charakter selektywny (uprzywilejowuje okre$lone przed-
siebiorstwo lub przedsigbiorstwa albo produkcje okreslonych
towarow),

d) grozi zakloceniem lub zakloca konkurencje oraz wplywa na wy-
miane handlowga miedzy pahstwami czlonkowskimi UE.

9 B. Kurcz, Komentarz do art. 107, (w:), A. Wrébel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej. Komentarz Lex, t. Il, Warszawa 2012, s. 430.

10 Poglad taki, wraz z pogtebiong analiza, prezentuje P. Marquardt, Pomoc publiczna dla matych
i $rednich przedsigbiorcéw, Warszawa 2007, s. 19-29.

1" Tym terminem konsekwentnie postuguja sie ustawy regulujgce podatki i optaty lokalne, np. art.
20b u.p.o.l. oraz ordynacja podatkowa (art. 67b).
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Na tle powyzszego w literaturze przedmiotu formuluje si¢ poglad
wedle ktorego przez pomoc publiczna nalezy rozumie¢ dziatania lub
przedsiewziecia finansowane przez organy wiladzy publicznej z zasobow
panstwowych, wspierajace ekonomiczng dziatalno$c okreslonych przed-
siebiorstw, sektorow gospodarki, regionow czy tez wytwarzanie okre-
Slonych produktow.'> W istocie wiec pojecie to tworza juz trzy pierwsze
ze wskazanych wyzej przeslanek,'® natomiast przestanki czwarta i pigta
przesadzaja o niedopuszczalno$ci pomocy.

Majac na uwadze przedmiot niniejszych rozwazan, na potrzeby
pracy przyjeto, iz pod pojeciem pomocy publicznej rozumie sig wytacz-
nie pomoc, ktora spetnia facznie przestanki okreslone w art. 107 ust. 1
TFUE. Zasadniczo bowiem relacje zachodzace pomigdzy prawem po-
mocy publicznej a prawem podatkowym sprowadzaja si¢ do zagadnienia
dopuszczalnosci udzielania tego rodzaju pomocy.

Podkreslic nalezy, iz wskazane w art. 107 ust. 1 TFUE kryteria mu-
sza zachodzic acznie, a zatem brak ktoregokolwiek z nich oznacza, ze
nie ma zastosowania generalny zakaz udzielania pomocy. Ich dosc
ogolny charakter w praktyce jest zrodlem watpliwosci interpretacyj-
nych i wymaga analizy konkretnych przypadkow celem stwierdzenia,
czy s spelnione.'* Ponadto wymaga to znajomosci szeregu innych re-
gulacji prawnych, w tym krajowych oraz orzecznictwa sadow europej-
skich czy tez decyzji Komisji. Jest to gtowny problem ze stosowaniem
wskazanych przepisow — sa one w obiektywnym, ale i subiektywnym
przeswiadczeniu skomplikowane, co potwierdzaja ponizsze wykresy od-
zwierciedlajace poglady na te kwestig pracownikow gminnych organow
podatkowych oraz samorzadowych kolegiow odwotawczych. Ponad
90% ankietowanych uznaje wskazane regulacje za skomplikowane lub
bardzo skomplikowane.

12 Definicjg te prezentuje S. Dudzik na potrzeby opracowania pt. Pomoc parstwa dla przedsie-
biorstw publicznych w prawie Wspdéinoty Europejskiej, Krakéw 2002.

13 Zob. A. Nykiel, Pojecie pomocy paristwa w $wietle prawa Unii Europejskiej, (w:) C. Mik (red.),
Prawo gospodarcze Wspolnoty Europejskiej na progu XXI wieku, Torun 2002, s. 195.

14 Por. J. Rosinska, Pomoc publiczna w $wietle Traktatu ustanawiajgcego Wspoéinote Europejska
i orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci, ,Glosa” 2004, nr 5, s. 4 i nast.
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Diagram 1. Jak oceniajg przepisy regulujgce udzielanie pomocy publicznej pracownicy
gminnych organéw podatkowych?

Jak iasz przepisy r j izielanie p
publicznej?

3%

M s3 skomplikowane M nie s skomplikowane

B 53 bardzo skomplikowane B nie mam zdania

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie badan ankietowych.

Wykres 1. Jak oceniajg przepisy regulujgce udzielanie pomocy publicznej pracownicy
gminnych organéw podatkowych (z podziatem na poszczegélne kategorie gmin)?

Jak oceniasz przepisy ji i ie pomocy
70,0%
60,0% ]
50,0%
40,0%
30,0% 1
20,0%
10,0%
0,0%
53 skomplikowane niesa sa ba.rdm nie mam zdania
= gminy miejskie 66,3% 4,5% 28,1% 1,1%
= gminy miejsko-wiejskie 60,1% 2,9% 34,8% 2,2%
= gminy wiejskie 60,4% 2,1% 333% 4,.2%

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie badan ankietowych.

Na tle powyzszych zestawieh oraz diagramu nr 2 zauwazy<¢ nalezy,
iz ocena regulacji dotyczacych pomocy publicznej jako bardzo skom-
plikowanych jest wyzsza w organach podatkowych drugiej instancji, co
ttumaczyc nalezy tym, iz spotykaja si¢ one z problematyka pomocy pu-
blicznej o wiele rzadziej niz organy podatkowe pierwszej instancji, ktore
zobowigzane sa stosowac zarowno przepisy ustawowe wprowadzajace
preferencje podatkowe stanowiace pomoc publiczng, jak i wydawac
w tym zakresie decyzje w sprawie ulg w splacie zobowiazah podatko-
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wych. Ponadto mogloby sie wydawac, iz na postrzeganie problematyki
pomocy publicznej moze mie¢ wplyw rodzaj gminy (przy zalozeniu, ze
duze gminy miejskie dysponuja bardziej wyksztalcona kadra pracowni-
cza niz male gminy wiejskie). Wyniki badah ankietowych z uwzgled-
nieniem kategorii gminy (miejskie, miejsko-wiejskie, wiejskie) nie
potwierdzaja jednak tej tezy.

Diagram 2. Jak oceniajg przepisy regulujgce udzielanie pomocy publicznej
pracownicy samorzgdowych kolegiéw odwotawczych?

Jak oceniasz przepisy regulujace udzielanie pomocy
publicznej?

3%

3%

M s bardzo skomplikowane ® s3 skomplikowane

nie sg skomplikowane M nie mam zdania
Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych.

Z art. 107 ust. 1 TFUE wynika, ze nie ma znaczenia, jaka forme
przybiera zastosowany przez panstwo czlonkowskie srodek, ktory pro-
wadzi do uprzywilejowania przedsigbiorcy. Moze wigc mieC on rozna
forme, w tym zwolnienia z obciazenia, ktore normalnie pobierane jest
na rzecz wlasciwego budzetu. W zakresie przywilejow o charakterze po-
datkowym wskaza¢ mozna na takie rozwiazania, jak'®:

a) zmniejszenia w podstawie opodatkowania (np. specjalne potrace-
nia, specjalna albo przyspieszona adaptacja amortyzacji lub wpro-
wadzenie rezerw do bilansu);

b) catkowite lub czgSciowe zmniejszenie wartosci podatku (np.
zwolnienie albo kredyt podatkowy);

15 Por. obwieszczenie Komisji w sprawie stosowania regut pomocy panstwa do srodkéw zwigza-
nych z bezposrednim opodatkowaniem dziatalno$ci gospodarczej (98/C 384/03), Dz.Urz.UE C
384z 10.12.1998.
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¢) odroczenie, umorzenie albo ponowne wyznaczenie terminu
splaty zobowiazania podatkowego.

Analiza art. 107 ust. 1 TFUE opiera si¢ na badaniu zgodnosci da-
nego $rodka co do jego skutku, a nie formy.'® Ostateczna decyzja w tym
zakresie nalezy do Komisji, ktora celem rozwiazania wskazanego pro-
blemu podejmowala proby wyjasnienia poszczegolnych przestanek
wskazanych w art. 107 ust. 1 TFUE. W szczegolnosci dos¢ obszerny ko-
mentarz w tym zakresie zawiera Komunikat Komisji dotyczacy projektu
Zawiadomienia Komisji w sprawie pomocy pahstwa w rozumieniu art.
107 ust. 1 TFUE." Zebrano w nim bogaty dorobek orzeczniczy sadow
Unii Europejskiej powstaly na tle tej regulacji. Ponadto nalezy zauwa-
zy€, iz pomimo ze obiektywne kryteria uznania wsparcia za niedozwo-
lona pomoc pahstwa wskazane sa w art. 107 ust. 1 TFUE, to, ze wzgledu
na ich ogolny charakter, nalezy je ocenia¢, odwolujac sig¢ do orzecznic-
twa sadow unijnych oraz praktyki decyzyjnej. Formuluje si¢ nawet po-
glad wedle ktorego zakaz pomocy panstwa przedsigbiorstwom jest raczej
wytworem kreatywnosci prawotworczej sadow Unii Europejskiej niz li-
teralnego brzmienia art. 107 ust. 1 TFUE, ktory jedynie w sposob ge-
neralny stanowi, iz pomoc pahstwa dla przedsigbiorstw jest niezgodna
z rynkiem wewnetrznym (ang. incompatibile with the internal market).'®

2.2. Przedsigbiorca jako beneficjent pomocy publicznej

Analizujac przestanki uznania wsparcia finansowego za pomoc pu-
bliczna, wyjsc nalezy od stwierdzenia, ze sytuacja taka moze mie¢ miejsce
jedynie wtedy, gdy beneficjentem tej pomocy jest podmiot prowadzacy
dzialalnos¢ gospodarcza. Kwestia ta ma, z punktu widzenia stanowienia
i stosowania lokalnego prawa podatkowego, zasadnicze znaczenie. Nie
jest to przy tym zagadnienie proste w ocenie. Istota problemu sprowadza
sie bowiem do roznego pojmowania dziatalno$ci gospodarczej w syste-

16 Zob. np. P. Craig, G. De Burca, EU Law. Text, cases and materials, Oxford 2003, s. 1141.

17 http://ec.europa.eu/competition/consultations/2014_state_aid_notion/draft_guidance_pl.pdf
Zob. szerzej R. Zenc, Komunikat Komisji Europejskiej w sprawie pojecia pomocy publicznej,
,Prawo Pomocy Publicznej’ 2014, nr 3.

18 J. Szczupakowski, Identyfikacja pomocy publicznej w projektach partnerstwa publiczno-praw-
nego, (w:) J. Jabtonska-Bonca, J. Matuszewski (red.), Prywatyzacja wtadzy publicznej, publi-
cyzacja sfery prywatnej, Warszawa 2012, s. 148.
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mie prawa unijnego oraz krajowego, przy jednoczesnym braku uniwer-
salnej definicji tego pojecia w prawie UE.

W prawie Unii Europejskiej nie funkcjonuje legalna definicja pojecia
»przedsigbiorca” czy tez ,,dziatalnos¢ gospodarcza”.'” Pojecie ,,przedsie-
biorca” wlasciwe jest dla krajowego porzadku prawnego, gdy tymczasem
w prawie unijnym, mowiac o podmiocie praw i obowiazkow, uzywa
sie konsekwentnie terminu enterprise (przedsiebiorstwo) lub nawet przed-
siewzigcie, co stanowi czysto ekonomiczne rozumienie tego pojecia,
tozsame z polskim pojeciem dziatalnosci gospodarczej.”® Ponadto w pra-
wie unijnym przyjeto praktyke definiowana pojecia ,,przedsiebiorstwo”
causa ad causam, dla potrzeb konkretnych okolicznosci faktycznych danego
przypadku.”’ Na potrzeby konkretnych aktow formuluje si¢ natomiast
Jparadefinicje”, czego przykladem jest pojecie przedsigbiorstwa zdefinio-
wane w art. 1 zatacznika nr 1 do rozporzadzenia Nr 651/2014. Zgodnie
z tym przepisem ,,Za przedsigbiorstwo uwaza si¢ podmiot prowadzacy
dzialalnosc gospodarcza bez wzgledu na jego forme prawna. Zalicza sig
tu w szczegolnosci osoby prowadzace dzialalnos¢ na wiasny rachunek
oraz firmy rodzinne zajmujace si¢ rzemiostem lub inna dziatalnoscig,
a takze spotki lub stowarzyszenia prowadzace regularna dziatalnosc go-
spodarcza”. Ta paradefinicja oddaje istote pojmowania w prawie unij-
nym zwrotow ,,przedsigbiorstwo” oraz ,,dziatalno$c gospodarcza”, ktore
opiera si¢ na szerokim i bardzo liberalnym ich znaczeniu, a kluczowa
role w tym zakresie odgrywa wykladnia dokonywana przez sady Unii
Europejskiej.” Na tle ich orzecznictwa mozna wskazac¢ na okreslone de-
terminanty pojecia ,,dziatalno$¢ gospodarcza”.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazyc, iz dzialalno$¢ gospodar-
cza jest utozsamiana z przedsigbiorczoscia i $wiadczeniem ustug, co
odzwierciedla podstawowe swobody rynku wewnetrznego: przedsie-

19 Zob. G. Materna, Pojecie przedsigbiorcy w polskim i europejskim prawie ochrony konkurencji,
Warszawa 2009, s. 113 i nast.

20 Zob. P. Marquardt, Pomoc publiczna dla matych i $rednich przedsigbiorcéw, Warszawa 2007,
s. 144.

21 K. Strzyczkowski, Pojecie przedsigbiorcy publicznego, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodar-
czego” 2002, nr 12.

22 Por. M. Etel, Pojecie przedsigbiorcy w prawie polskim i prawie Unii Europejskiej oraz w orzecz-
nictwie sgdowym, Warszawa 2012, s. 141; M. tyczek, Przedsigbiorca w $wietle przepiséw
o pomocy publicznej, ,Prawo Pomocy Publicznej” 2012, nr 1 oraz L. Etel, Podatnik prowadzgcy
dziatalno$¢ gospodarczg a pomoc publiczna, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
2011, nr 1.
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biorczo$ci rozumianej jako gwarancja wolnosci prowadzenia statej dzia-
falnosci gospodarczej na obszarze rynku wewnetrznego oraz §wiadczenia
ustug gwarantujacej wolnos¢ w zakresie przeptywu $wiadczeh na tym
obszarze.”® Zatem zasadniczo to te pojecia maja kluczowe znaczenie dla
ustalenia zakresu znaczeniowego ,,dzialalnosci gospodarczej”.

Istotne cechy przedsigbiorczosci wyrozniono w orzecznictwie sa-
dow UE i sa to: komercyjny charakter, samodzielnos$c, stalos¢ oraz
transgranicznosc.

Zasadniczo przedsigbiorczos$¢ posiada komercyjny wymiar rozu-
miany jednak w ten sposob, iz nie musi by¢ to dzialalno$¢ nastawiona
na zysk, a wystarczajace jest wykonywanie jej odplatnie i to nawet w sy-
tuacji, gdy $wiadczenie wzajemne nie ma charakteru ekwiwalentnego.
Brak nastawienia na zysk nie oznacza wigc, ze nie mamy do czynienia
z podmiotem prowadzacym dzialalno$¢ gospodarcza. Podmioty takie
moga oferowat towary i ustugi, co uzasadnia ich objecie regutami kon-
kurencji.** Zatem z faktu, iz dany podmiot realizuje cele np. o charakte-
rze socjalnym czy kulturalnym, nie mozna wywodzi¢, iz nie posiada on
statusu przedsigbiorstwa w rozumieniu prawa unijnego, o ile w konkret-

nym przypadku mozna dostrzec w takim dzialaniu cel komercyjny.*®

Podobna uwage nalezy poczynic w odniesieniu do dzialalnosci,
ktora zwiazana jest z wykonywaniem na roznych plaszczyznach prero-
gatyw panstwa (np. obronnosci i ochrona porzadku publicznego, fi-
nansowania i nadzoru nad budowg infrastruktury kolejowej), czy tez
o charakterze czysto spotecznym (np. zapewnienie edukacji publicznej).
Chociaz zasadniczo w powyzszych sferach pahstwo nie wykonuje dzia-
alnosci gospodarczej, gdyz nie ma na celu angazowania sie¢ w dzialal-
nosc zarobkowy, lecz wypelnia swoje obowiazki wobec spoteczehstwa,
to jednak nie mozna wykluczy¢, ze odplatna dziatalnosc sklasyfiko-

23 Zob. R. Sowinski, Wolnos$¢ i ustawowa swoboda dziatalnosci gospodarczej, Wroctaw 2007,
s. 131-180.

24 Wyrok TS z dnia 12 wrzesnia 2000 r. w sprawach potgczonych od C-180/98 do C-184/98
Pavlov i inni, Zb. Orz. 2000, s. I-6451.

25 Por. S. Dudzik, Pomoc paristwa dla przedsigbiorstw publicznych w prawie Wspdinoty Euro-
pejskiej, Krakow 2002, s. 149-150 oraz orzeczenia TS: z dnia 23 kwietnia 1991 r. w sprawie
C-41/90 K. Hoffner, F. Elser przeciwko Macrotron GmbH, Zb. Orz. 1991, s. I-1979; z dnia 14
wrzesnia 1994 r. w sprawie T-66/92 Herlitz AG przeciwko Komisji, Zb. Orz. 1994, s. 11-531.

26 Wyrok TS z dnia 27 wrzesnia 1998 r. w sprawie C-263/86 Panstwo Belgijskie przeciwko Hum-
ble i Edel, Zb. Orz. 1988, s. 5365.
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wana jako ,,spoleczna” moze by¢ dzialalnoscia gospodarcza.”’” Analo-
gicznie w zakresie, w jakim jednostka publiczna prowadzi dziatalnosc
gospodarczg, ktora moze by¢ oddzielona od wykonywania prerogatyw
wladzy publicznej, jednostka ta dziala jako przedsigbiorstwo w odnie-
sieniu do tej dziatalnosci. Tezg te potwierdza decyzja Komisji z dnia 3
maja 2005 r.,”® w ktorej wskazano, iz chociaz gminy i ich zwiazki nie s
zwykle uwazane za przedsigbiorstwa, bo wykonuja zadania publiczne,
to jednak zgodnie z opinia TS przedstawionag w orzeczeniu z dnia 16
czerwca 1987 r. w sprawie 118/85 Komisja przeciwko Wlochom, moga
byc¢ one traktowane jako przedsigbiorstwa, o ile prowadza na rynku dzia-
lalnosc gospodarcza. Jest to zalozenie zasadne zwlaszcza w tych przypad-
kach, gdy gminy dzialaja za posrednictwem wlasnych przedsigbiorstw
komunalnych.

Majac powyzsze na uwadze, podkreslic nalezy, iz w polskim syste-
mie prawnym wyroznia sie tzw. jednostki organizacyjne systemu finan-
sow publicznych w postaci np: jednostek budzetowych, samorzadowych
zakltadow budzetowych czy tez instytucje gospodarki budzetowej — zob.
art. 10 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.?” Do
sektora finansow publicznych zalicza si¢ takze samodzielne publiczne
zaklady opieki zdrowotnej oraz uczelnie publiczne. Podmioty te moga
by¢ wigc uznane, w $wietle regulacji unijnych, w pewnym zakresie, za
przedsigbiorstwa, przy czym w kazdym przypadku wymaga to analizy
konkretnych przypadkow. Dla przykladu w odniesieniu do szpitali pu-
blicznych, ktore stanowia nieodfaczna czesc krajowej stuzby zdrowia i sa
bezposrednio finansowane ze skladek na ubezpieczenie spoleczne i z in-
nych zasobow panstwowych oraz $wiadcza ustugi nieodplatnie na zasa-
dzie powszechnego objecia ubezpieczeniem, nalezy uznac, iz podmioty
te nie dzialaja jako przedsiebiorcy.’® Podobnie nalezy podejs¢ do pro-

27 Wyroki TS: z dnia 22 stycznia 2002 r. w sprawie C-218/00 Cisal przeciwko INAIL, Zb. Orz.
2002, s. 1-691 oraz z dnia 22 maja 2003 r. w sprawie Freskot AE przeciwko Elliniko Dimosio,
Zb. Orz. 2003, s. I-5263.

28 W sprawie programu pomocy panstwa, ktéry Niemcy planujg wdrozy¢ na rzecz rozbudowy lo-
kalnej infrastruktury stuzgcej bezposrednio przemystowi zgodnie z pkt 7 czesci Il wspdinego
planu ramowego rzadu federalnego i krajéw zwigzkowych ,Poprawa regionalnej struktury go-
spodarczej” — Tworzenie lub rozbudowa centréw przedsiebiorczosci, technologii oraz inkuba-
toréw oferujgcych matym i $rednim przedsigbiorstwom pomieszczenia i ustugi (2004-2006),
Dz.Urz.UE L 295/44 z 11.11.2005, pkt 28.

29 Tekst jedn. Dz.U. 22013 r. poz. 885 ze zm.

30 Wyrok TS z dnia 11 lipca 2006 r. w sprawie C-205/03 FENIN przeciwko Komisji, Zb. Orz. 2006,
s. 1-6295.

43



Rozdziat 2.

blemu uczelni publicznych. Ksztalcenie publiczne zasadniczo ma niego-
spodarczy charakter, gdyz jest finansowane ze srodkow publicznych i nie
zmienia tego niewielki wkiad finansowy, ktory ponosza uczniowie czy
rodzice.’' Jednakze juz ksztalcenie na poziomie wyzszym finansowane
w calosci przez studentow wyraznie kwalifikuje sie do dzialalnosci go-
spodarczej, zwlaszcza wtedy, gdy istnieje w tym zakresie konkurencja
podmiotow prywatnych.*?

Powyzsze implikuje stwierdzenie, iz generalnie prawo unijne nie
przesadza jednoznacznie o statusie podmiotow publicznych jako przed-
siebiorcow, jednak zakwalifikowanie ich do tej grupy wymaga indy-
widualnego podejScia opierajacego si¢ na analizie konkretnego stanu
faktycznego. Ponadto kwalifikacja podmiotu jako prowadzacego dzia-
falnos¢ gospodarcza odnosi sig¢ zawsze do tej konkretnej dziatalnodci,
a zatem podmiot, ktory prowadzi dziatalno$¢ zarowno gospodarcza, jak
i niegospodarcza, uznaje si¢ za przedsigbiorstwo jedynie w odniesieniu
do dziafalnosci gospodarczej. Jezeli jednak dziatalnosci gospodarczej nie
mozna oddzieli¢ od wykonywania prerogatyw wladzy publicznej, catosc
dzialalnosci wykonywanej przez dana jednostke pozostaje dzialalnoscia
zwiazang z wykonywaniem tych prerogatyw i w zwiazku z tym nie moze
by¢ objeta pojeciem przedsigbiorstwa.*?

Drugim elementem wyrozniajacym przedsigbiorczosc jest samo-
dzielny charakter jej prowadzenia. Oznacza to prowadzenie dzialalno-
$ci gospodarczej we wlasnym imieniu i na wilasne ryzyko, co jednak nie
wyklucza specyficznych sytuacji, w ktorych aktywnosc jest prowadzona
na rachunek innego podmiotu.** W szczegolnosci TS w swoim orzecznic-
twie uznaje tego rodzaju dzialania za majace charakter gospodarczy, o ile
charakteryzuja sig znacznym stopniem autonomicznosci, ktory wykracza
poza stosunek podporzadkowania, np. w zakresie wyboru przedmiotu
dziatalnodci, czasu i sposobu wykonywania badz wynagrodzenia.*

31 Wyrok Trybunatu EFTA z dnia 21 lutego 2008 r. w sprawie E-5/07 Private Barnehagers
Landsforbund przeciwko Urzedowi Nadzoru EFTA, EFTA Ct. Rep., s. 62.

32 Por. pkt 2.5. Komunikatu Komisji.

33 Por. pkt 2.2. (19) Komunikatu Komisji.

34 M. Etel, Pojecie przedsigbiorcy..., op. cit., s. 104.

35 Zob. np. wyroku TS: z dnia 20 listopada 2011 r. w sprawie C-268/99 Jany i in. przeciwko Sta-
atssecretaris van Justitie, Zb. Orz. 2001, s. I-8615 oraz z dnia 18 marca 1981 r. w sprawie
C-139/80 Blanckaert & Willems PVBA przeciwko Luise Trost, Zb. Orz. 1981, s. 137.
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Staly charakter przedsigbiorczosci oznacza, ze dany podmiot ma za-
miar na stale zintegrowac si¢ z zyciem gospodarczym panstwa czlon-
kowskiego przyjmujacego; jego wola jest uczestniczenie w sposob staly
i ciagly w zyciu tego pahstwa, ktore jest inne niz pahstwo pochodzenia
i otrzymywac z tego zyski, przyczyniajac sie do gospodarczego i spo-
lecznego przenikania w UE w dziedzinie dzialalnosci osob na wlasny ra-
chunek.’® Staly charakter przedsiebiorczo$ci odroznia ja od $wiadczenia
ustug, gdyz w tym ostatnim przypadku ustugodawca przemieszcza si¢ do
innego pahstwa czlonkowskiego z zamiarem prowadzenia dzialalnosci
w sposob przejsciowy.*’

Ostatnim elementem konstrukcyjnym pojecia ,,przedsiebiorczosc”
jest transgranicznos¢, co wynika z faktu, iz art. 49 TFUE statuujacy swo-
bodg przedsigbiorczosci zakazuje wprowadzania w tym zakresie ogra-
niczeh w odniesieniu do obywateli jednego pahstwa czlonkowskiego
na terytorium innego panstwa czlonkowskiego. Zasada ta nie odnosi si¢
wiec do sytuacji wylacznie krajowych, pozbawionych elementu unij-
nego — w tych przypadkach stosowanie Traktatu jest wylaczone, albo-
wiem wlasciwe jest wylacznie prawo krajowe.*®

Drugim z poje¢, ktore buduje zakres znaczeniowy dzialalnosci go-
spodarczej, jest $wiadczenie uslug. Zgodnie z art. 57 TFUE ,,Uslugami
w rozumieniu Traktatow sa Swiadczenia wykonywane zwykle za wyna-
grodzeniem w zakresie, w jakim nie s3 objete postanowieniami o swo-
bodnym przeptywie towarow, kapitatu i osob.” Obejmuja one zwlaszcza
dzialalnosc rzemieSlnicza oraz o charakterze przemystowym lub handlo-
wym, a takze wykonywanie wolnych zawodow. Zatem w rozumieniu
prawa unijnego ustuga jest $wiadczenie z reguly odplatne, majace cha-
rakter czasowy i wykonywane transgranicznie.’” Odplatnosc i transgra-
niczny charakter ustugi rozumiane sa — z uwzglednieniem jednak pewnej
specyfiki §wiadczenia ustug — w sposob zblizony jak w odniesieniu do
przedsiebiorczo$ci.* Z kolei w odroznieniu od swobody przedsigbior-

36 Por. M. Szwarc-Kuczer, Komentarz do art. 49 TFUE, (w:) A. Wrébel (red.), Traktat o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej, t. |, Warszawa 2012, s. 859 i 861,

37 Ibidem.

38 M. Etel, Pojecie przedsigbiorcy..., op. cit., s. 105.

39 E. Skrzydto-Tefelska, Komentarz do art. 57 TFUE, (w:) A. Wrébel (red.), Traktat o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej, t. 1, Warszawa 2012, s. 956.

40 Zob. szerzej |. Wrébel, Traktatowe pojecie ustugi w najnowszym orzecznictwie Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej, ,Panstwo i Prawo” 2014, z. 9.

45



Rozdziat 2.

czo$ci swoboda §wiadczenia ustug charakteryzuje sie tymczasowym cha-
rakterem, ktory wynika z ograniczonego w czasie pobytu ustugodawcy
W panstwie goszczacym. Swiadczenie ustug nie jest wiec stale i trwale,
lecz ma oznaczony w czasie poczatek i koniec.*'

Majac na uwadze poczynione wyzej rozwazania, nalezy stwierdzic,
iz na tle prawa unijnego nalezy przyjac bardzo szerokie rozumienie po-
jecia ,,dziatalnosc gospodarcza”, przez ktore rozumiec¢ nalezy dowolna
dzialalnosc polegajaca na oferowaniu towarow lub/i uslug na rynku
wewnetrznym.

Z powyzszego wywiesC nalezy, iz w rozumieniu prawa unijnego
przedsigbiorca bedzie kazdy podmiot prowadzacy dzialalnos¢ gospo-
darcza, bez wzgledu na forme organizacyjno-prawna jej prowadzenia,
sposob finansowania, wielko$¢, wystepowanie zarobkowego charakteru
tej dzialalnosci.*” Przez przedsigbiorstwo (przedsigbiorczosc) nalezy ro-
zumieC samodzielne i rzeczywiste wykonywanie dziatalnosci gospodar-
czej przy pomocy trwalego urzadzenia w innym pahstwie cztonkowskim
na czas nieoznaczony.*

Wskazane wyzej szerokie ujecie pojecia przedsigbiorstwa wlasciwe
jest dla oceny zastosowania art. 107 ust. 1 TFUE. Dla potrzeb oceny do-
puszczalnosci udzielania pomocy publicznej nalezy wigc stwierdzic, iz**:

a) status podmiotu w prawie krajowym nie jest decydujacy, co ozna-
cza, ze np. podmiot zaklasyfikowany zgodnie z prawem krajo-
wym jako stowarzyszenie, klub sportowy czy czes¢ administracji
publicznej moze by¢, w zaleznosci od okolicznosci faktycznych,
uznany za przedsigebiorstwo;

b) o zastosowaniu zasad pomocy pahstwa nie decyduje to, czy pod-
miot utworzono w celu generowania zyskow; podmioty niena-
stawione na zysk pozostaja poza zakresem kontroli pahstwa, o ile
nie oferuja na rynku towarow i ustug;

41 E. Skrzydto-Tefelska, Komentarz do art. 57 TFUE ,(w:) A. Wrébel (red.), Traktat o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej, t. 1, Warszawa 2012, s. 962-963.

42 Por. np. wyrok TS z 2000 r. w sprawach potgczonych od C-180/98 do C-184/98, Pavlov i inni,
Rec. s. [-6451, pkt 74.

43 Wyrok TS z dnia 19 czerwca 1990 r. w sprawie C-213/89 The Queen przeciwko Secretary of
State for Transport, ex parte Factortame, Zb. Orz. 1991, s. -3905.

44 Por. pkt 2.1. projektu Komunikatu Komisji — Zawiadomienie Komisji w sprawie pojecia pomocy
panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE.
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¢) klasyfikacja podmiotu jako przedsigbiorstwa zawsze odnosi si¢ do
konkretnej dzialalnosci, a zatem jezeli dany podmiot prowadzi
zarowno dzialalno$¢ gospodarczg, jak i niegospodarcza, nalezy
uznac¢ go za przedsigbiorstwo jedynie w odniesieniu do dziatal-
nosci gospodarcze;j.

Majac na uwadze wskazane wyzej ujecie analizowanego pojecia,
odniesc si¢ nalezy do krajowych regulacji z tego zakresu. W polskim
porzadku prawnym zagadnienia zwigzane z podejmowaniem, wyko-
nywaniem i zakohczeniem dziatalnosci gospodarczej w kompleksowy
sposob reguluje przede wszystkim ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej. Ustawa ta w art. 2 definiuje dzialalnosc
gospodarczg, przez ktora rozumie sie zarobkowa dziatalnos¢ wytworczg,
budowlang, handlowa, ustugowa oraz poszukiwanie, rozpoznawanie
i wydobywanie kopalin ze 710z, a takze dziatalno$¢ zawodowa, wyko-
nywang w sposob zorganizowany i ciagly.** Z kolei przez przedsigbiorce
wskazany akt, w art. 4, nakazuje rozumiec¢ osobe fizyczng, osobg prawna
i jednostke organizacyjna niebedaca osoba prawnga, ktorej odrebna
ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna — wykonujaca we wlasnym imieniu
dziatalno$¢ gospodarcza.*®

Sa to jednak tylko jedne z mozliwych do przyjecia w krajowym po-
rzadku prawnym definicje,*” przy czym ich zastosowanie w kontekscie
preferencji podatkowych moze budzi¢ watpliwosci. Ustawy podatkowe,
w tym znajdujace zastosowanie w zakresie podatkow i oplat stanowia-

45 Wskazana ustawa wytgcza niektére rodzaje dziatalnosci gospodarczej od swoich rozwigzan
i rygoréw (art. 3). Natomiast inne ustawy pograzajg jeszcze bardziej ten stan, przyjmujac, ze
dany rodzaj dziatalno$ci nie zalicza sig¢ do dziatalno$ci gospodarczej (np. dziatalno$¢ kultu-
ralna, dziatalno$¢ uczelni publicznych i niepublicznych) badz tez definiujg pojecie dziatalnosci
gospodarczej na wiasny uzytek (np. ustawy podatkowe). Sprawia to, ze w praktyce pojecie
dziatalno$ci gospodarczej nie jest traktowane jednolicie — zob. C. Kosikowski, Kolejne nowe-
lizacje ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodar-
czego” 2009, nr 10. W zakresie wytgczen z rygoréw u.s.d.g. oraz ich skutkach prawnych zob.
szerzej C. Kosikowski, M. Etel, Nowe prawo dziatalno$ci gospodarczej, Biatystok 2014, s. 138-
140 oraz C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej. Komentarz, \War-
szawa 2013, s. 37-39.

46 W zakresie analizy definicji legalnych poje¢ ,dziatalno$¢ gospodarcza” oraz ,przedsigbiorca”
sformutowanych w u.s.d.g. i zwigzanych z nimi watpliwo$ciami i rozbiezno$ciami interpretacyj-
nymi zob. szerzej M. Etel, Pojecie przedsigbiorcy w prawie polskim i prawie Unii Europejskiej
oraz w orzecznictwie sgdowym, Warszawa 2012, s. 171-273 oraz wskazana tam literatura
i orzecznictwo.

47 W zakresie odrebnego definiowania poje¢ w innych niz u.s.d.g. ustawach zob. szerzej M. Etel,
Pojecie przedsiebiorcy..., op. cit., s. 274-354 oraz C. Kosikowski, M. Etel, Nowe prawo..., op.
cit., s. 133-137.
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cych dochod gminy, definiuja bowiem na wlasne potrzeby pojecie dzia-
lalnosci gospodarczej.** W tym stanie prawnym nalezaloby da¢ prymat
wykladni danego pojecia zawartej w stowniczku ustawy podatkowej
przed jego znaczeniem uksztaltowanym w ustawie o swobodzie dzia-
alnosci gospodarczej. Przede wszystkim najpierw nalezy bowiem usta-
lic, czy dany wyraz (zwrot) budzacy watpliwosci interpretatora nie ma
definicji legalnej w akcie prawnym, w ktorym sie znajduje, chyba ze
w tekScie danej ustawy jest wyrazne odestanie do innej ustawy.*’ Defi-
nicja legalna jest to rozumienie poszczegolnych zwrotow wystepujacych
w tek$cie prawnym ustalone przez prawodawce moca przepisow praw-
nych (pozytywna definicja legalna).*®

Biorac powyzsze pod uwage, zauwazy¢ nalezy, iz pomoc publiczna
w formie preferencji podatkowych dotyczacych podatkow i oplat re-
alizowanych przez gminne organy podatkowe udzielana jest w drodze
indywidualnych decyzji w zakresie ulg w splacie zobowiazah podatko-
wych wydawanych na podstawie art. 67a i 67b o.p. poprzez uchwaly
podatkowe, ktorymi wprowadza sig zwolnienia podatkowe na podsta-
wie ustawy o podatkach i opfatach lokalnych, ustawy o podatku rolnym
oraz ustawy o podatku leénym lub tez obniza sig¢ stawki podatku w opar-
ciu o pierwszy ze wskazanych aktow, a takze w nastgpstwie stosowa-
nia zwolnieh i ulg przewidzianych w tych aktach.®' Pojecie dziatalnosci
gospodarczej zdefiniowane jest w ordynacji podatkowej oraz ustawie
o podatkach i oplatach lokalnych. Nie ma takiej definicji w ustawie o po-
datku rolnym oraz lesnym, co uzasadnia postugiwanie si¢ w tym zakresie
w ramach wykladni systemowej pojeciem dzialalnosci gospodarczej za-
wartym w ustawie o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, gdyz rola tej
ustawy jest wskazanie zakresu znaczeniowego ,przedsiebiorcy” i ,,dzia-
falnosci gospodarczej” na potrzeby calego systemu prawa krajowego.*’
Do tej definicji nawiazuje zreszta takze u.p.o.l., ktora w art. 1a ust. 1 pkt
4 przez dziatalnosc gospodarcza nakazuje rozumiec¢ dzialalnosc, o ktorej
mowa w przepisach u.s.d.g., z tym zastrzezeniem, ze nie jest taka dziatal-

48 Zob. szerzej P. Boroszowski, Dziatalno$¢ gospodarcza w konstrukcji prawnej podatku, War-
szawa 2010, s. 36 i nast.

49 Zob. wyrok NSA z dnia 26 czerwca 1997 r. (SA/Rz 538/96), Temida (CD), Gdansk 2002.

50 Por. A. Jamréz, Wstep do nauk prawnych, Biatystok 1999, s. 160.

51 Szczegotowe rozwazania w tym zakresie przedstawione zostaty w czesci 3.2. niniejszego
opracowania.

52 M. Etel, Pojecie przedsigbiorcy..., op. cit., s. 271.
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noscia rowniez zdefiniowana w u.o.p.l. dziatalno$c rolnicza (art.la ust.
1 pkt 6),* lesna (art. la ust. 1 pkt 7)** oraz wynajem turystom pokoi
goscinnych w budynkach mieszkalnych znajdujacych sig¢ na obszarach
wiejskich przez osoby ze stalym miejscem pobytu w gminie polozo-
nej na tym terenie, jezeli liczba pokoi przeznaczonych do wynajgcia nie
przekracza 5.°° Jest to wiec specyficzna definicja, ktora odbiega od tej
wynikajacej z u.s.d.g. Podkreslic jednak w tym miejscu nalezy, iz de-
finicja z art. 1a ust. 1 pkt 4 u.p.o.l. stosowana jest jedynie na potrzeby
tej ustawy i to wylacznie w tym aspekcie, w ktorym ustawa ta wprost
sie tym zwrotem postuguje. W art. 20a-20d u.p.o.l., ktore odnosza sig
do problematyki pomocy publicznej, nie nawiazuje si¢ do tej definicji.
Przepisy te wskazuja bowiem jedynie na uchwaly przewidujace udziele-
nie pomocy publicznej, w zadnym elemencie nie sugerujac, ze uchwaty
te dotycza podmiotow prowadzacych dziatalnosc gospodarcza, co uza-
sadnialoby rozumienie tego pojecia w taki sposob, jak na to wskazuje
uw.o.p.l. W konsekwencji do oceny, czy mamy do czynienia z uchwala
przyznajaca pomoc publiczna dla podmiotu prowadzacego dzialalnosc
gospodarczg, nie mozna stosowa¢ definicji tej dzialalnosci z art. la ust.
1 pkt 4 u.p.o.l. Wiasciwe w tym zakresie bedzie, zgodnie z trescia art.
20a-20d, uwzglednienie przepisow dotyczacych pomocy publicznej,
a wigc przede wszystkim u.p.p.p., 0 czym nizej.

Z inng sytuacja bedziemy mieli natomiast do czynienia na grun-
cie regulacji ordynacji podatkowej. Art. 3 pkt 9 o.p. stanowi, ze ile-
kro¢ w tej ustawie jest mowa o dzialalnoéci gospodarczej, rozumie si¢
przez to kazda dzialalnos$c zarobkowa w rozumieniu ustawy o swobo-
dzie dziafalnosci gospodarczej, w tym wykonywanie wolnego zawodu,
a takze kazda inna dzialalnos¢ zarobkowa wykonywana we wiasnym

53 Rozumie sig przez nig produkcje roslinng i zwierzeca, w tym réwniez produkcjge materiatu
siewnego, szkotkarskiego, hodowlanego oraz reprodukcyjnego, produkcje warzywnicza, ro-
$lin ozdobnych, grzybéw uprawnych, sadownictwo, hodowle i produkcje materiatu zarodowego
zwierzat, ptactwa i owadéw uzytkowych, produkcje zwierzeca typu przemystowego fermowego
oraz chéw i hodowle ryb.

54 Rozumie sie przez nig dziatalno$¢ witascicieli, posiadaczy lub zarzadcow laséw w zakresie
urzgdzania, ochrony i zagospodarowania lasu, utrzymywania i powiekszania zasobéw i upraw
le$nych, gospodarowania zwierzyna, pozyskiwania — z wyjatkiem skupu — drewna, zywicy,
choinek, karpiny, kory, igliwia, zwierzyny oraz ptodéw runa lesnego, a takze sprzedaz tych pro-
duktoéw w stanie nieprzerobionym.

55 Od dnia 1 stycznia 2016 r. za dziatalno$¢ gospodarcza nie uwaza sie réwniez dziatalnosci,
o ktérej mowa w art. 3 pkt 4 u.s.d.g.
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imieniu i na wiasny lub cudzy rachunek, nawet gdy inne ustawy nie
zaliczaja tej dziatalnosci do dziatalnosci gospodarczej lub osoby wyko-
nujace taka dziatalno$c do przedsiebiorcow. Jest to wiec szersza defini-
¢ja dziatalnosci gospodarczej niz w u.s.d.g. Obejmuje ona nawet takie
przypadki, gdy przepis szczegolny wprost stanowi, ze dany rodzaj dzia-
lalnosci nie stanowi dzialalno$ci gospodarczej w rozumieniu u.s.d.g.
Z sytuacja taka mamy do czynienia np. w przypadku dziatalnosci kultu-
ralnej*® czy oswiatowej.”” Oznacza to, ze w $wietle o.p. podmioty pro-
wadzace tego rodzaju dzialalno$¢ uznawane sa za takie, ktore prowadza
dzialalnosc¢ gospodarcza. W konsekwencji znajduje do nich zastosowanie
np. art. 67b o.p., ktory stanowi, ze organ podatkowy na wniosek podat-
nika prowadzacego dzialalnos$¢ gospodarcza (tu nie ma watpliwosci, ze
w rozumieniu tej ustawy, skoro mamy do czynienia z pojeciem zdefinio-
wanym w jej stowniczku) moze udzielac ulg w splacie zobowiazah po-
datkowych, ktore stanowia m.in. pomoc publiczna. Wydaje sie wiec, ze
w tym zakresie miarodajne dla oceny, czy dany podmiot prowadzi dzia-
falnosc gospodarcza, sa regulacje ordynacji podatkowe;.

Zwrocic wreszcie nalezy uwage na definicje beneficjenta pomocy
oraz dzialalnos$ci gospodarczej z art. 2 pkt 16 i 17 u.p.p.p. Pod tym
pierwszym pojeciem ustawa nakazuje rozumie¢ podmiot prowadzacy
dzialalnos¢ gospodarcza, w tym podmiot prowadzacy dziatalnosc w za-
kresie rolnictwa lub rybolowstwa, bez wzgledu na forme organizacyj-
no-prawna oraz sposob finansowania, ktory otrzymat pomoc publiczna.
Dzialalnoscia gospodarcza jest z kolei dzialalnos¢ gospodarcza, do kto-
rej maja zastosowanie reguly konkurencji okreslone w przepisach czesci
trzeciej tytutu VI rozdziatu 1 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Euro-
pejska. Zatem na tle ustawy regulujacej w krajowym porzadku prawnym
problematyke pomocy publicznej obowiazuje szerokie, zgodne z uje-

56 Zgodnie z art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 13, poz. 123 ze zm.) dziatalno$¢ kultu-
ralna nie stanowi dziatalno$ci gospodarczej w rozumieniu odrebnych przepiséw. Zob. M. Etel,
Dziatalno$c¢ kulturalna jako dziatalno$¢ gospodarcza: aspekty prawno-podatkowe, ,Przeglad
Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych 20077, nr 10, s. 3-9.

57 Art. 83a ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr
256, poz. 2572 ze zm.) stanowi, ze prowadzenie szkoty, placowki, zespotu szkét lub placéwek
oraz innej formy wychowania przedszkolnego nie jest dziatalnos$cig gospodarcza. Zob. M. Etel,
Dziatalno$¢ gospodarcza szkot wyzszych, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samo-
rzgdowych” 2006, nr 4, s. 1, 3-8.
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ciem wynikajacym z prawa unijnego, rozumienie pojecia ,,dziatalnosc
gospodarcza”.

Uwzgledniajac powyzsze rozbieznosci w definiowaniu przed-
sigbiorstwa, nalezaloby postulowa¢, aby w aspekcie udzielania po-
mocy publicznej, w przepisach stanowiacych podstawg udzielania
preferencji, wprost zawrzec generalne odeslanie w tym zakresie do
regulacji z zakresu pomocy publicznej. Chodzi wigc o postuzenie sig
w przepisach prawa podatkowego generalnym stwierdzeniem, o tresci
zblizonej do art. 20a u.p.o.l., wedle ktorego udzielanie pomocy publicz-
nej nastepuje z uwzglednieniem przepisow dotyczacych pomocy pu-
blicznej. Taki zapis podkreslalby pierwszehstwo regulacji z tego zakresu
zarowno przed systemowym rozumieniem pojecia ,dzialalnos¢ gospodarcza”
wynikajacym z u.s.d.g., jego modyfikacjami wynikajacymi z przepisow
szczegOlnych (np. w zakresie wyltaczeh okreslonych rodzajow dziatalno-
Sci z dzialalnos$ci gospodarczej), jak i przed jego rozumieniem wynika-
jacym ze sfowniczka danego aktu. Rozwiewalby watpliwosci zwiazane
ze stosowaniem na gruncie danego aktu roznych definicji przedsie-
biorcy i dziatalnosci gospodarczej, dajac w tym zakresie pierwszehstwo
stosowania rozumienia przyjetego w prawie unijnym. To bowiem, ze
na potrzeby oceny, czy podmiot korzystajacy z roznego rodzaju prefe-
rencji podatkowych, ktore moga stanowic forme udzielania pomocy pu-
blicznej, prowadzi dziatalnos¢ gospodarcza, powinno podlegac ocenie
z uwzglednieniem znaczenia tego pojecia wynikajacego z prawa unij-
nego, w kontekscie zasady bezposredniego skutku tego prawa oraz na-
kazu wykladni prounijnej, nie powinno budzi¢ watpliwosci.

Po akcesji Polski do Unii Europejskiej obowiazuje zasada bezposred-
niego obowiazywania oraz bezposredniej skutecznosci prawa unijnego.
Pomimo pewnego zametu terminologicznego,®® ktory jest widoczny
w literaturze przedmiotu na tle powyzszych terminow, nalezy jednak
przyjac, iz bezposrednie obowiazywanie i bezposrednia skutecznosc
wymagaja wyraznego odroznienia. Zgodnie z zasada bezposredniego
obowiazywania normy prawa unijnego staja si¢ z chwila ich wydania
autonomicznie czg$cia corpus iuris pahstwa czlonkowskiego. Oznacza to,
ze system prawny pahstwa czlonkowskiego jest dualistyczny, gdyz obej-

58 Szerzej na ten temat zob. A. Wrébel (red.), Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sady,
Zakamycze 2005, s. 82 oraz D. Antonow, Wyktadnia prawa podatkowego po wstgpieniu Polski
do Unii Europejskiej, Warszawa 2009, s. 66-67.

51



Rozdziat 2.

muje zarowno prawo UE (pierwotne i wtorne), jak i przepisy krajowe
ustanowione przez prawodawce danego pahstwa czlonkowskiego, a dla
realizacji tych pierwszych nie jest potrzebne wydanie aktu normatyw-
nego prawa krajowego. Istota bezposredniego stosowania przepisow
prawa unijnego sprowadza sig wigec do tego, ze podstawa prawna za-
latwienia (rozstrzygniecia) sprawy zawislej przed organem (sadem czy
tez organem administracji publicznej) jest przepis prawa unijnego, a nie
przepis prawa wewnetrznego pahstwa cztonkowskiego.*

Z kolei bezposredni skutek oznacza, ze przy spetnieniu okre$lonych
warunkOw normy unijne staja si¢ bezposrednim zrodtem praw i obo-
wiazkow jednostki.®® Zasade te sformutowal TS w wyroku z dnia 5 lu-
tego 1963 r. w sprawie C-26/62 van Gend & Loos v. Administratie der
Belastingen,®' uznajac, ze prawo unijne tworzy nie tylko obowiazki dla
pahstw czlonkowskich, ale takze prawa dla obywateli, pod pewnymi
wszakze warunkami. Przyjmuje sig, ze warunki te to:

a) jasnosc i precyzja (clear and precise; unambiguous);
b) bezwarunkowos¢ (unconditional);

¢) niepodleganie wykonaniu przez pahstwa czlonkowskie lub insty-
tucje UE; nie przyznaja tym podmiotom kompetencji do dzialania
na zasadzie uznania lub wladzy dyskrecjonalnej (deiscretion).®”

Bezposredni skutek prawa unijnego moze mie¢ charakter werty-
kalny lub horyzontalny. W tym pierwszym przypadku kazdy obywa-
tel ma prawo powolywac si¢ na norme prawa unijnego w stosunku do
kraju, a w tej drugiej sytuacji moze on powolywac si¢ na nia w sporze
z inng osoba.®’

W kontekscie problematyki pomocy publicznej nie mozna takze
pominac zagadnienia mocy obowiazujacej aktow okreslanych jako soft
law, ktore wydawane sa przez Komisje (komunikaty, obwieszczenia, wy-
tyczne). Chociaz nie maja one formalnie mocy obowiazujacej, to jed-
nak poniewaz sa odzwierciedleniem praktyki orzeczniczej Komisji,

59 A. Wrébel (red.), Stosowanie prawa..., op. cit., s. 85.

60 D. Antonow, Wykfadnia prawa..., op. cit., s. 68.

61 Zb. Orz.1963, s. I-1.

62 A. Wrébel (red.), Stosowanie prawa..., op. cit., s. 92.

63 Zob. szerzej R. Stefanicki, Bezposrednia skuteczno$¢ prawa wspoélnotowego w porzgdkach
krajowych paristw cztonkowskich, ,Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 4.
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powstaja w oparciu o nie tzw. uprawnione oczekiwania (legitimate expecta-
tions) u podmiotow uczestniczacych w obrocie prawnym. W konsekwen-
¢ji Komisja stwarzajac u tych podmiotow uprawnione oczekiwania, jest
zwigzana zasadami, ktore formutuje w aktach zaliczanych do soft law.**
Podmioty te moga polegac na tych aktach w sytuacjach bezposrednio
w nich uregulowanych.

Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze zasady bezposredniego obowia-
zywania oraz bezposredniej skutecznosci nie rozstrzygaja jednak kolizji,
jakie moga pojawic sie miedzy przepisami krajowymi i unijnymi, w sy-
tuacji, gdy przepisy unijne maja taki sam walor jak przepisy krajowe.
W tym kontekscie nalezy odwolac sig¢ do zasady pierwszehstwa prawa
unijnego przy jego kolizji z prawem krajowym, ktora TS wywiodt z po-
zycjii charakteru UE oraz prawa unijnego, a ktora opiera sig na zalozeniu,
ze tworzac UE, pahstwa cztonkowskie zrzekly sie na jej rzecz czesci swo-
jej suwerennos$ci.®® Zatem prawo unijne nie moze by¢ uchylone przez
prawo krajowe, a postanowienia Traktatu i bezposrednio obowiazujace
akty prawne wydane przez instytucje unijne automatycznie wylaczaja
stosowanie jakichkolwiek sprzecznych z nimi aktow prawa krajowego.*’
Zasada ta odnosi si¢ przy tym nie tylko do norm o charakterze ogolnym
i abstrakcyjnym, ale takze indywidualnych i konkretnych, ktore wynikaja
z aktow administracyjnych, w tym decyzji podatkowych.®

Majac na uwadze poczynione wyzej rozwazania, uznac nalezy, iz
dla oceny, czy mamy do czynienia z przedsigbiorstwem na potrzeby
stosowania regut udzielania pomocy publicznej (art. 107 ust. 1 TFUE),
zasadnicze znaczenie ma rozumienie tego pojecia obowiazujace na tle re-
gulacji unijnych, a nie krajowych. Zatem na oceng, czy istnieja przestanki
stosowania art. 107 ust. 1 TFUE, niewielki wplyw maja definicje dzia-
falnosci gospodarczej zawarte w przepisach krajowych. Zasadniczo maja

64 Zob. wyrok w TS z dnia 24 lutego 1987 r. w sprawie C-310/85 Deufil GmbH przeciwko Komisji,
Zb. Orz. 1987, s. 901.

65 M. Kalinowski, A. Zalasinski, Pomoc podatkowa paristwa w Unii Europejskiej (1), ,Przeglad Po-
datkowy” 2003, nr 1.

66 Por. wyroki TS: z dnia 5 lutego 1963 r. w sprawie C-26/62 van Gend en Loos przeciwko Admini-
stratie der Belastingen, Zb. Orz. 1963, s. 1 oraz z dnia 15 lipca 1964 r. w sprawie C-6/64 costa
przeciwko E.N.E.L, Zb. Orz. 1964, s. 1141.

67 Wyrok TS z dnia 9 marca 1978 r. w sprawie C-106/77 Amministratzione delle finanze dello
Stato przeciwko Simmenthal, Zb. Orz. 1978, s. 629.

68 Por. wyrok TS z dnia 29 kwietnia 1999 r. w sprawie C-224/97 Erich Ciola przeciwko Land Vo-
rarlberg, Zb. Orz. 1999, s. 1-2517.
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one wezszy charakter niz rozumienie stosowane w prawie unijnym, co
nie przesadza o tym, ze okre$lone podmioty nie moga by¢ beneficjen-
tami pomocy publicznej. Taki stan rzeczy moze natomiast implikowac
praktyczne problemy, ktore zwiazane sa np. z sytuacja, w ktorej bra-
kuje $wiadomosci zarowno po stronie podatnikow, jak i organow po-
datkowych co do tego, ze dane wsparcie moze by¢ uznane za pomoc
publiczng, albowiem dany podmiot, nie prowadzac dziatalnosci gospo-
darczej w $wietle przepisow danej ustawy, jest jednak na potrzeby udzie-
lanej mu pomocy uznawany za przedsigbiorstwo. Moze to prowadzic
do koniecznosci stosowania regul zwigzanych z udzielaniem pomocy
publicznej np. podmiotowi prowadzacemu teatr, chociaz po pierwsze,
prowadzac dziatalno$c kulturalng, w prawie krajowym nie jest on trak-
towany jako przedsigbiorca,® po drugie, jego budynek i grunt na tle re-
gulacji ustawy o podatkach i opfatach lokalnych nie sa opodatkowane
podatkiem od nieruchomosci wg stawek dla przedmiotow opodatkowa-
nia zwiazanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej.

Poczynione rozwazania prowadza do wniosku, ze w zakresie defi-
niowania przedsigbiorcy oraz dziatalnosci gospodarczej mamy do czy-
nienia z sytuacja, w ktorej brakuje jednolitego znaczenia tych pojec.
Nie jest mozliwe sporzadzenie zamknietej listy rodzajow dziatalnosci,
ktore a priori nigdy nie miatyby charakteru gospodarczego. W szczegol-
nosci ustawy podatkowe stosowane w zakresie podatkow i oplat samo-
rzadowych przewiduja wilasne definicje, ktore stosowane sa na potrzeby
wylacznie tych aktow. Z drugiej jednak strony w zakresie pomocy pu-
blicznej, do ktorej z kolei nawiazuja ustawy podatkowe, mamy inne,
szersze pojecie dzialalnosci gospodarczej i przedsigbiorcy. Ustawa o po-
stepowaniach dotyczacych pomocy publicznej nawiazuje w swej tresci
do prawa Unii Europejskiej, co pozwala stwierdzic, ze to wlasnie de-
finicje uksztaltowane w tym systemie prawnym powinny byC stoso-
wane. Na potrzeby oceny, czy mamy do czynienia z pomoca publiczna
w rozumieniu art. 107 TFUE, nalezy wigc przyjac, ze adresatem wsparcia
jest kazdy podmiot, bez wzgledu na jego forme organizacyjno-prawna,
ktory oferuje towary lub ustugi na rynku. Teze te potwierdza stanowi-

69 Zgodnie z art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej dziatalno$¢ kulturalna nie stanowi dziatalno$ci gospodarczej w rozu-
mieniu odrebnych przepiséw.
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sko wspolne Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow oraz Mini-
sterstwa Finansow z dnia 19 listopada 2004 r. w sprawie stosowania
przepisow o pomocy publicznej w zakresie podatkow i oplat lokalnych,

podatku rolnego i lesnego w 2005 r.,”°

zgodnie z ktorym ,, W odnie-
sieniu do pojecia przedsigbiorcy/przedsigbiorstwa w prawie wspolno-
towym nalezy podkreslic, iz pojgcie to jest rozumiane bardzo szeroko
i obejmuje swym zakresem wszystkie kategorie podmiotow zaangazo-
wanych w dziatalno$¢ gospodarcza, niezaleznie od formy prawnej tego
podmiotu i zrodel jego finansowania. Co wigcej, nie ma znaczenia fakt,
iz s3 to podmioty nie nastawione na zysk (non-profit organisation — np.
orzeczenie z dnia 21 wrzesnia 1999 r. w sprawie Albany C-67/96). Na-
lezy podkreslic, iz przepisy prawa wspolnotowego znajduja zastosowa-
nie takze do podmiotow sektora publicznego prowadzacych dzialalnosc
gospodarcza. Po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej, obowiazek
stosowania przepisow w zakresie pomocy publicznej potencjalnie moze
dotyczy¢ wszystkich podmiotow prowadzacych dziatalnosc gospodar-
cza, bez wzgledu na to, czy przepisy obowiazujace w danym pahstwie
czlonkowskim przyznaja danemu podmiotowi status przedsigbiorcy”.

2.3. Kryteria uznania wsparcia za pomoc publiczna

2.3.1. Publiczny charakter wsparcia

Celem generalnego zakazu udzielania publicznej pomocy jest ogra-
niczenie interwencjonizmu pahstwowego pozostajacego w dysharmo-
nii, a nawet w opozycji do zasad wolnej konkurencji i wolnego handlu
na wspolnym rynku.”! W $wietle orzecznictwa TS przyznanie korzysci
bezposrednio lub posrednio przy uzyciu zasobow pahstwowych i moz-
liwos¢ przypisania takiego $rodka pahstwu stanowia dwa odrebne i ku-
mulatywne warunki istnienia pomocy pahstwa.”” Nie wdajac si¢ w tym
miejscu w szczegolowe rozwazania zwiazane z wzajemnymi relacjami,

70 Dokument byt umieszczony na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw: http://www.mf.gov.
pl

7 A. Nykiel-Mateo, Pomoc paristwa a ogodlne srodki interwencji w europejskim prawie wspoélnoto-
wym, Warszawa 2009, s. 77.

72 Zob. wyrok z dnia 16 maja 2002 r. w sprawie C-482/99 Francja przeciwko Komisji, Zb. Orz.
2002, s. 1-4397.
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w jakich pozostaja oba powolane kryteria,”® wskaza¢ nalezy, iz pojecie
,pahstwo” traktowane jest na gruncie prawa Unii Europejskiej bardzo
szeroko, gdyz za pomoc udzielona przez panstwo uznaje si¢ kazda po-
moc, ktora pochodzi od organow administracyjnych, zarowno o charak-
terze centralnym, jak i regionalnym czy lokalnym.”* Nie wystepuje tutaj
zadne rozroznienie na wladze pahstwowe i samorzadowe, co uzasadnia
twierdzenie, ze za emanacje panstwa nalezy uznac rowniez polskie gmi-
ny.”” Ponadto w orzecznictwie sadow UE za pomoc pahstwa uznaje si¢
takze wszelkie $rodki, ktore sa alokowane przez przedsigbiorstwa pu-
bliczne, a wigc podmioty, ktore wykonuja zadania publiczne oraz sa
poddane kontroli i wladzy pahstwa.”®

Z pomoca publiczna mozemy mie¢ do czynienia jedynie w przy-
padku, gdy jest ona udzielana przez pahstwo cztonkowskie lub przy uzy-
ciu zasobow publicznych (art. 107 ust. 1 TFUE). Pomimo uzytej w tym
przepisie alternatywy rozlacznej, przepis ten nie dokonuje rozroznienia
pomocy przyznawanej przez kraj czlonkowski od pomocy przy uzyciu
jego srodkow, ale jest interpretowany w ten sposob, ze pozwala na roz-
roznienie pomocy przyznanej bezposrednio przez pahstwo (tj. rzad lub
podlegle pafistwu organy) i pomocy przyznanej posrednio przez pod-
mioty pozarzadowe, ale znajdujace si¢ pod kontrola panstwa.”” Jednak
z punktu widzenia wsparcia polegajacego na udzielaniu preferencji podat-
kowych ten aspekt pojecia pomocy pahstwa nie ma znaczenia, albowiem
tego rodzaju podmioty preferencji takich udziela¢ nie moga — wladztwem
podatkowym dysponuja wylacznie organy wiladzy publicznej.

W kontekscie preferencji podatkowych w orzecznictwie TS pod-
nosi sig, iz przekazanie srodkow z zasobow pahstwowych ma miejsce
w przypadku rezygnacji z przychodow w nastepstwie wprowadzania

73 Zob. wigcej na ten temat — P. Marquardt, Pomoc publiczna..., op. cit., s. 43-44.

74 Por. wyrok TS z dnia 14 pazdziernika 1987 r. w sprawie C-248/84 Niemcy przeciwko Komisji,
Zb. Orz. 1987, s. 4013.

75 Ibidem, s. 42.

76 Por. orzeczenia TS: z dnia 2 lutego 1988 r. w potagczonych sprawach C-67/85, C-68/85, C 70-
85 Van der Kooy przeciwko Komisji, Zb. Orz. 1988, s. 219; z dnia 12 lipca 1990 r. w sprawie
C-188/89 Foster i in. przeciwko British Gas., Zb. Orz. 1990, s. I-3313 oraz N. Péttorak, Pojecie
panstwa w prawie Wspdinot Europejskich (zarys problemu), (w:) Studia z prawa Unii Europej-
skiej, S. Biernat (red.), Krakéw 2000, s. 103 i nast.

77 C. Micheau, Komentarz do wyroku TS z dnia 19 wrze$nia 2000 r. w sprawie C-156/98 Re-
publika Federalna Niemiec v. Komisja Wspélnot Europejskich, ECR [2000], s. I-6857, (w:)
W. Nykiel, A. Zalasinski (red.), Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
w sprawach podatkowych. Komentarz, Warszawa 2014, s. 839-840.
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ulg i zwolnieh podatkowych.”® Jednakze pochodzenie pomocy z zaso-
bow pahstwowych nie wystepuje w tych przypadkach, w ktorych dzia-
fania maja charakter zwiazany i wynikaja z wdrozenia prawa UE. Jezeli
bez zadnej swobody pahstwo cztonkowskie ma te zobowiazania wyko-
nac, to nie mozna mowic o przypisaniu danego Srodka pahstwu. Nie
mozna bowiem przypisa¢ dzialania pahstwu czlonkowskiemu, jezeli to
dzialanie jest wypelnieniem jasnych, precyzyjnych i bezwarunkowych
zobowiazah, ktore wynikaja z prawa unijnego. Sytuacja taka ma miej-
sce np. w zakresie preferencji udzielanych w ramach wspolnego systemu
podatku od towarow i ustug,”” czy tez w zakresie podatku akcyzowe-
20,%" a wigc podatkow podlegajacych harmonizacji. Jezeli jednak prawo
unijne dopuszcza w danym zakresie stosowanie okreslonych $srodkow
krajowych (ich przyjecie, jak i okreslenie ich cech), to nalezy przyjac,
iz sa to Srodki przyznawane przez panstwo. Zatem brak swobody im-
plementacyjnej oznacza dzialanie przypisane pahstwu w rozumieniu art.
107 ust. 1 TFUE.®

W literaturze przedmiotu formuluje sie test, ktory pozwala usta-
lic, czy dany Srodek spelnia kryterium pochodzenia od pahstwa lub ze
srodkow publicznych, a ktory sktada sig z dwoch pytah o nastepujacej
tresci:®?

a) Czy zasoby, z ktorych dany $rodek zostat sfinansowany, stanowia
zasoby pahstwowe, przy czym pytaniem pomocniczym w tym
zakresie jest to, czy pahstwo kontroluje dane zasoby bezposred-
nio lub cho¢by posrednio?;

b)Jezeli odpowiedz na pierwsze pytanie jest twierdzaca, to dru-

gie pytanie dotyczy tego, czy transfer zasobow mozna przypisac
panstwu?

78 Wyrok z dnia 16 maja 2000 r. w sprawie C-83/98 P. Franska przeciwko Ladroke Racing Ltd
i Komisji, Zb. Orz. 2000, s. |-3271.

79 Zob. dotyczacy prawa do ulg w ramach podatku od towardw i ustug wyrok z 2009 r. w sprawie
C-460/07 Sandra Puffer, Zb. Orz. 2009, s. I-3251.

80 Wyrok SPI z dnia 5 kwietnia 2006 r. w sprawie T-351/02 Deutsche Bahn przeciwko Komisji, Zb.
Orz. 2006, s. [1-1047.

81 Zob. B. Kurcz, Miedzy ustami a brzegiem pucharu... gdzie jest pomoc panstwa? Definicja po-
mocy panstwa w $wietle orzecznictwa, (w:) B. Kurcz (red.), Pomoc parstwa. Wybrane zagad-
nienia, Warszawa 2009, s. 12.

82 Zob. A. Nykiel-Mateo, Pomoc panstwa..., op. cit., s. 102.
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Pozytywna odpowiedz na oba pytania oznacza, ze badany Srodek
objety jest zakresem art. 107 ust. 1 TFUE, oczywiscie, o ile spelnione sa
pozostale przestanki z tego przepisu.

W kontekscie powyzszego stwierdzi¢ nalezy, iz stosowane przez
gmine preferencje podatkowe spelniaja wskazane wyzej kryteria po-
zwalajace uznac je za udzielane przez pahstwo i pochodzace ze $rod-
kow publicznych. Jest to forma rezygnacji z dochodow wilasnych gmin
pochodzacych z podatkow, ktora realizowana jest w ramach przystu-
gujacego im wladztwa podatkowego przez ich organy stanowiace lub
wykonawcze.

2.3.2. Korzysc ekonomiczna

Za korzy$¢ w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE uznac nalezy kazda
korzy$c gospodarcza, ktorej dane przedsigbiorstwo nie uzyskatoby
w normalnych warunkach rynkowych, a wiec bez interwencji panstwa.®
Korzysc wystepuje zawsze, ilekroc sytuacja finansowa przedsigbior-
stwa ulega poprawie w wyniku takiej interwencji. Szczegolowa analiza
orzecznictwa sadow UE w tym zakresie zostala przedstawiona w Komu-
nikacie Komisji w sprawie pomocy pahstwa w rozumieniu art. 107 ust.
1 TFUE. Wynika z niej, iz dla wystapienia korzysci ekonomicznej nie ma
znaczenia cel ani przyczyna interwencji pahstwa,®* nie ma tez znaczenia,
czy korzy$c ma charakter obowiazkowy w tym znaczeniu, ze nie moglo
ono jej uniknac.®* Ta ostatnia uwaga ma szczegolne znaczenie w kon-
tekScie pomocy o charakterze podatkowym, ktora wiaze si¢ z udziela-
niem ulg i zwolnieh stanowiacych element konstrukcji podatku i ktore
zasadniczo stosowane sa bez koniecznosci zlozenia stosowanego wnio-
sku. Preferencje te stosowane sa wiec, po spelnieniu przestanek okre-
$lonych w przepisach prawa, w sposob automatyczny, a ich beneficjent
co do zasady nie ma mozliwosci odmowy ich stosowania. Ponadto nie
ma znaczenia forma, w jakiej udziela sie korzysci ekonomicznej — moze
mieC ona zarowno pozytywny (np. dotacja), jak i negatywny charakter,®

83 Wyrok TS z dnia 11 lipca 1996 r. w sprawie C-39/94 SFEI iin., Zb. Orz. 1996, s. I-3547.

84 Wyrok TS z dnia 2 lipca 1974 r. w sprawie C-173/73 Witochy przeciwko Komisji, Zb. Orz. 1974,
s. 709.

85 Decyzja Komisji 2004/339/WE z dnia 15 pazdziernika 2003 r. w sprawie $rodkéw wdrozonych
przez Wiochy na rzecz RAI SpA, Dz.U. L 119 z 23.4.2004, s. 1, motyw 69.

86 Wyroki TS: z dnia 15 marca 1994 r. w sprawie C-387/92 Banc Exterior de Espana przeciwko
Ayuntamiento de Valencia, Zb. Orz. 1994, s. |-877 oraz z dnia 20 listopada 2003 r. w sprawie
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ktora to sytuacja wystepuje w przypadku preferencji podatkowych takich
jak: ulgi, zwolnienia czy ulgi w splacie podatku. Sa to instrumenty sto-
sowane w sposob jednostronny i autonomiczny przez panstwo lub sa-
morzad, ktore maja charakter pomocy w sensie negatywnym. Pod tym
pojeciem nalezy rozumiec dzialania polegajace na udzieleniu wsparcia
nie wprost, lecz poprzez zmniejszenie cigzarow publicznoprawnych
spoczywajacych na przedsigbiorcy.”” Wykluczyc przy tym nalezy ist-
nienie korzysci w przypadku zwrotu podatku ustalonego w sposob nie-
zgodny z prawem.®® W polskim porzadku prawnym, zgodnie z art. 72
§ 1 pkt 1 o.p., podatek nadptacony lub nienaleznie zaplacony stanowi
nadplate. Zatem ze zwrotem nadplaty nie wiaze sie powstanie po stronie
przedsigbiorcy korzysci ekonomicznej, co uzasadnia twierdzenie, iz do
tego rodzaju zwrotoOw nie maja zastosowania regulacje z zakresu pomocy
publicznej. Nalezy jednak wyraznie odroznic zwrot nadplat od zwro-
tow podatkow, ktore stanowia preferencje podatkowg, a wiec wiaza sie
z uzyskaniem korzysci ekonomicznej.?” Z takimi przypadkami mamy do
czynienia, gdy celem zwrotu jest doprowadzenie do sytuacji, w ktorej
okreslone podmioty obciazone sa nizszym podatkiem w porOwnaniu
do podmiotow nieobjetych zwrotem lub podatek ten nie jest od nich
w ogole pobierany.”

Jak wskazuje sie w orzecznictwie,”’ mozna mowic o korzysci dla be-
neficjenta w ogole lub o korzysci nieodplatnej, co oznacza, ze z udzie-
leniem pomocy nie taczy si¢ zadne $wiadczenie wzajemne ze strony
przedsigbiorstwa. Na potrzeby niniejszego opracowania przyjeto szeroka
definicje korzysci, co oznacza, ze czgSciowa, a nawet catkowita odplat-
nosc za uzyskana korzysc nie pozbawia danego $rodka charakteru pomo-
cowego. Za wystarczajace dla uznania, ze korzysc wystapi, mozna przy
tym uznac taka sytuacje, w ktorej jest ona udzielana za niewspolmiernie
niska zaplate. W tej sytuacji pomoc udzielona bedzie obejmowata cata
korzysc, facznie z ta jej czgscia, za ktora oplata zostala otrzymana.

C-126/01 GEMO, Zb. Orz. 2003, s. I-13769.

87 P. Marquardt, Pomoc publiczna..., op. cit., s. 40.

88 Wyrok TS z dnia 27 marca 1980 w sprawie C-61/79 Amministrazione delle finanze dello Stato
przeciwko Denkavit italiane Srl., Zb. Orz. 1980, s. 1205.

89 Zob. szerzej rozwazania dotyczace pojecia ,preferencja podatkowa” w rozdziale 3.2.

90 Zob. M. Poptawski, Uprawnienia podatkowe. Procedura dochodzenia naleznosci podatkowych
od Skarbu Parnistwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2014, s. 273 i nast.

91 Wyrok TS z dnia 11 lipca 1996 r. w sprawie C-39/94 SFEl iin., Zb. Orz. 1996, s. I-3547.
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Powyzsze zalozenie ma istotne znaczenie w kontekscie faktu, iz
w przypadku srodkow pomocy o charakterze podatkowym mamy do
czynienia z pomoca nieodplatng, ale i czgsciowo odplatna. Ta druga
sytuacja dotyczy w polskim porzadku prawnym tzw. ulg w splacie zo-
bowiazah podatkowych, ktore uregulowano w art. 67a i nast. o.p., pole-
gajacych na odroczeniu terminu platnosci podatku lub zaplaty zalegtosci
podatkowej oraz roztozeniu na raty podatku lub zalegtosci. W zwiazku
z uzyskaniem tych preferencji beneficjent moze byt zobowiazany do
uiszczenia na rzecz wlasciwej gminy oplaty prolongacyjnej. Swiadczenie
to stanowi czgsciowa rekompensate za to, ze przez pewien czas gmina
nie moze dysponowac okreslonymi kwotami wynikajacymi z ciazacego
na podatniku zobowiazania. W przypadku podatkow i opfat, ktore sta-
nowia dochod gminy, oplata prolongacyjna ma charakter fakultatywny,
a jej pobieranie uzaleznione jest od podjecia stosownej uchwaly na pod-
stawie art. 57 § 7 o.p. Wysokos¢ oplaty prolongacyjnej nie moze prze-
kracza¢ 50% stawki odsetek za zwloke od zalegloéci podatkowych.”
Uiszczenie oplaty prolongacyjnej w zwiazku z uzyskaniem ulgi, ze
wzgledu na wysokosc tej oplaty, zasadniczo nie oznacza, iz nie dochodzi
do uzyskania korzysci. Jezeli bowiem przyjmowana dla celow oblicze-
nia tzw. ekwiwalentu dotacji brutto” warto$c oplaty prolongacyjnej jest
Wyzsza niz tzw. stopa referencyjna,’ to korzys$¢ ekonomiczna wystepuje,
o czym nizej.”®

Korzysc po stronie przedsigbiorcy wystepuje bez watpienia wtedy,
gdy przysporzenie ma charakter nieodplatny. Zatem w przypadku ulg

92 W stanie prawnym obowigzujgcym od 1 stycznia 2016 r. wysokos$¢ optaty nie ulegnie zmianie,
chociaz ustawodawca uzaleznit ja wprost od wysokosci obnizonej stawki odsetek za zwioke,
ktéra wynosi 50% stawki podstawowej.

93 Przez pojecie ,ekwiwalent dotacji brutto” nalezy, zgodnie z § 2 pkt 1 rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 11 sierpnia 2004 r. w sprawie szczegétowego sposobu obliczania wartosci
pomocy publicznej udzielanej w réznych formach (Dz.U. Nr 194, poz. 1983 ze zm.) rozumie¢
kwote pomocy, ktérg otrzymatby beneficjent pomocy lub podmiot ubiegajgcy sie o pomoc,
gdyby uzyskat pomoc w formie dotacji, bez uwzglednienia opodatkowania podatkiem docho-
dowym, wyrazong z doktadnoscig dwéch miejsc po przecinku.

94 Zgodnie z § 2 pkt 3 rozporzadzenia Rady Ministréow z dnia 11 sierpnia 2004 r. w sprawie szcze-
gotowego sposobu obliczania wartosci pomocy publicznej udzielanej w réznych formach,
przez stope referencyjng nalezy rozumie¢ stosowang zastepczo do stopy rynkowej, stope
oprocentowania réwng sumie stopy bazowej i odpowiedniej marzy ustalonej przez Komisje
Europejska.

95 Zob. szerzej R. Zenc, R. Dowgier, Podatkowa pomoc publiczna udzielania przez gminy w py-
taniach i odpowiedziach, z uwzglednieniem reformy prawa unijnego na lata 2014-2020 oraz
nowelizacji przepisoéw krajowych, Warszawa 2015.
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i zwolnieh ustawowych oraz wynikajacych z uchwal rad gmin, a takze
umorzenia zaleglosci podatkowych analizowany warunek uznania
wsparcia za pomoc publiczna z pewnoscia jest zrealizowany. Z inna sy-
tuacja mozemy mieC natomiast do czynienia w zakresie odroczenia ter-
minu platnosci lub roztozenia na raty. W pierwszym rzedzie nalezaloby
przeprowadzic tzw. test prywatnego wierzyciela. Test ten jest pochodna
tzw. testu prywatnego inwestora, ktora stanowi szczegolna procedure
sluzaca weryfikacji uzyskania korzysci ekonomicznej, a w konsekwen-
¢ji zidentyfikowania obecnosci udzielonej pomocy publicznej. Test
prywatnego inwestora sprowadza si¢ do oceny, czy w podobnych oko-
licznos$ciach jak te, w ktorych udziela si¢ wsparcia przez panstwo i ze
srodkow publicznych, inwestor prywatny dzialajacy w normalnych wa-
runkach rynkowych bylby skfonny dokona¢ przedmiotowej inwesty-
¢ji.”® Test prywatnego wierzyciela w swej istocie jest podobny i stuzy
do zweryfikowania, czy pahstwo wystepujace w roli wierzyciela jest
nastawione na zysk. Opracowany w orzecznictwie sadow UE test pry-
watnego wierzyciela zwiazany jest z optymalizacja $ciagania podatkow
i stuzy do badania, czy renegocjacje zobowiazah przez wierzycieli pu-
blicznych (na gruncie przepisow o.p. moga mie¢ one forme rozlozenia
na raty lub odroczenia terminu platnosci) wiaza sig z pomoca pahstwa,
poprzez porownanie zachowania wierzyciela publicznego z zachowa-
niem hipotetycznym.”” Organy podatkowe winny wiec weryfikowac,
czy koniecznos$c roztozenia na raty lub odroczenia terminu platnosci jest
skutkiem powaznych problemow przedsigbiorcy, czy tez wyjatkowa
okolicznoscia spowodowana przez czynniki zewnetrzne. W drugim
przypadku mamy do czynienia z optymalizacja splaty zobowiazan, ktora
nie wiaze sie z udzieleniem pomocy publicznej, w pierwszym za$ zasad-
niczo z pomoca publiczna.”®

Test prywatnego wierzyciela sprowadza sig¢ w istocie do pytania, czy
podmiot publiczny w danym przypadku, tak jak by to zrobil prywatny

96 Zob. wyroki: TS z dnia 21 marca 1990 r. w sprawie C-142/87 Belgia przeciwko Komisji, Zb.
Orz. 1990, s. I-959; TS z dnia 21 marca 1991 r. w sprawie C-305/89 Wtochy przeciwko Komisji,
Zb. Orz. 1991, s. 1-1603; SPI z dnia 30 kwietnia 1998 r. w sprawie T-16-96 Cityflyer Express
przeciwko Komisji, Zb. Orz. 1998, s. |I-757.

97 Por. wyrok z 2007 r. w sprawie C-525/04 P Hiszpania przeciwko Komisji, Zb.Orz. s. 1-9947,
wyrok z 2013 r. w sprawie C-73/11 P Frucona przeciwko Komisji, Zb.Orz. s. I-0000 oraz wyrok
z 1999 r. w sprawie C-256/97 DMTransport, Rec. s. 1-3913.

98 Zob. wyjasnienia UOKIiK umieszczone na stronie: http://www.uokik.gov.pl
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wierzyciel, podejmuje dzialania majace na celu odzyskanie naleznych
kwot wraz ze $§wiadczeniami ubocznym, ktore zrekompensuja mu strate
poniesiona w zwiazku z opoznieniem w splacie nalezno$ci? W przy-
padku odpowiedzi negatywnej mozna stwierdzi¢ wystapienie pomocy
publicznej.

W praktyce, na tle krajowych rozwiazah prawnych, udzielenie pre-
ferencji podatkowej w postaci odroczenia terminu platnosci lub rozto-
zenia na raty nie bedzie wiazalo si¢ z uzyskaniem przez przedsigbiorce
korzysci w dwoch sytuacjach:

a) gdy warto$¢ udzielonej pomocy wyrazona w postaci ekwiwa-
lentu dotacji brutto stanowi liczbe ujemna, wzglednie zero;

b) gdy udzielenie preferencji bedzie stanowito optymalizacje $ciaga-
nia naleznosci.

W pierwszym ze wskazanych przypadkow wyjsc nalezy od tego, ze
udzielona w formie roztozenia na raty lub odroczenia terminu platnosci
pomoc nalezy przeliczy¢ na ekwiwalent dotacji brutto wg zasad okre-
$lonych w rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 11 sierpnia 2004 r.
w sprawie szczegotowego sposobu obliczania wartosci pomocy publicz-
nej udzielanej w roznych formach. Ekwiwalent dotacji to szacunkowa
warto$¢ pomocy, jaka w formie dotacji otrzymalby przedsigbiorca, ktory
uzyskuje pomoc w innej formie niz dotacja. Celem obliczen jest okresle-
nie rzeczywistej wartoSci pomocy publicznej udzielonej beneficjentowi.
Wzor dla obliczenia EDB w przypadku roztozenia na raty zawiera § 4
pkt 13, a w przypadku odroczenia terminu platnosci § 4 pkt 15 wska-
zanego rozporzadzenia.”” W obu wzorach stosuje sie takie elementy kal-
kulacyjne, jak: kwota odroczonego podatku lub raty, liczba dni, na jakie
odroczono zaplate lub liczba dni do zaptaty danej raty, stopa referen-
cyjna oraz stopa naliczania oplaty prolongacyjnej. Stopa referencyjna
stosowana jest w przy obliczaniu EDB i ma z zalozenia odzwierciedlac
rynkowa stopg oprocentowania. Od dnia 1 lipca 2008 r. wysokos¢ stopy
bazowej podaje w Dzienniku Urzgdowym UE Komisja Europejska. Aby
ustali¢ stope referencyjna do stopy bazowej, nalezy dodac tzw. marze,

99 Szerzej kwestie te omawia R. Fudalewski, Przeliczenie pomocy publicznej udzielanej w formie
odroczenia lub roztozenia na raty zaptaty podatku, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finansow
Samorzadowych” 2006, nr 5.
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ktorej wysokosc uzalezniona jest od rattingu danego przedsigbiorstwa oraz
od oferowanego poziomu zabezpieczeh.'*® W standardowych przypad-
kach (standardowy ratting i standardowe zabezpieczenie) do kwoty ba-
zowej nalezy doliczy¢ marze odpowiadajaca 220 punktom bazowym.'"!
Jednakze w niektorych przypadkach marza ta bedzie wyzsza, np. z Ko-
munikatu Komisji Europejskiej w sprawie zmiany metody ustalania stop
referencyjnych i dyskontowych'’* wynika, ze w przypadku nowo utwo-
rzonych podmiotow poziom marzy nie moze byc nizszy niz 400 pkt ba-
zowych. Mozna tez przyjac, ze taka wysoko$¢ marzy, a nawet wyzsza
wynoszaca 650 pkt powinna by¢ stosowana, gdy udziela si¢ ulg w spla-
cie zobowiazah podatkowych w zwiazku z przejsciowymi problemami
finansowymi przedsigbiorcy i bez zZtozonego przez niego zabezpieczenia.

Jezeli wigc wysokosc EDB z uwzglednieniem odpowiedniej stopy
referencyjnej i oplaty prolongacyjnej wynosi zero lub jest ujemna, nie
mozna mOwic o uzyskaniu przez przedsigbiorce korzysci, a zatem i po-
mocy publicznej.

W drugiej ze wskazanych sytuacji rowniez nie dochodzi do udziele-
nia przedsiebiorcy korzysci, gdyz rozlozenie na raty lub odroczenie ter-
minu platnosci uznawane jest za optymalizacje w $ciaganiu naleznosci,
co ma miejsce w przypadku spelnienia nastepujacych warunkow:'*

a) wymagana jest pozytywna ocena beneficjenta, ktora wskazuje
na jedynie przejsciowy charakter problemow z terminowa splata
naleznosci i daje podstawe do uznania, ze bedzie on w stanie
w przysztosci uregulowac ciazace na nim zobowiazania;

b) wymagane jest zastosowanie oplaty prolongacyjnej, ktora jest
swego rodzaju oprocentowaniem na poziomie zblizonym do wa-
runkow rynkowych, a wigc powinna odpowiadac¢ $redniomie-
siecznej stopie WIBOR.

Obie sytuacje wylaczajace istnienie po stronie beneficjenta korzysci
ekonomicznej wymagaja dos¢ szczegoblowej analizy jego sytuacji mate-

100  Wysokos$é marzy w punktach bazowych wskazano w zaleznosci od rattingu i poziomu zabez-
pieczen w Komunikacie Komisji w sprawie zmiany metody ustalania stép referencyjnych i dys-
kontowych (Dz.Urz. UE C 14 z 19.01.2008).

101 Ibidem.

102 Dz.Urz. UE C 14 z 19.1.2008.

103  Zob. J. Burzynski, Pomoc publiczna dla przedsiebiorcow. Zasady udzielania i dokumentacja
(poradnik dla gmin), Gdansk 2008, s. 194-195.
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rialnej, czy to w celu ustalenia marzy, ktora dolicza sig do kwoty ba-
zowej, czy tez w celu uznania jego problemow finansowych jedynie za
przejsciowe. W praktyce ustalenie tych kwestii wymagatoby dos¢ szero-
kiego postgpowania wyjasniajacego prowadzonego przez organ udzie-
lajacy pomocy, co jest oczywiscie mozliwe do przeprowadzenia.'**
Jednakze wydaje sig, ze w toku prowadzonych postepowah w sprawie
ulg w splacie glowny nacisk kladziony jest na weryfikowanie istnienia
przeslanek ich stosowania w postaci waznego interesu podatnika lub
interesu publicznego, a nie na tak szczegolowe zagadnienia zwiazane
z klasyfikacja udzielanej pomocy. W zwiazku z tym nalezy przyjac, iz
zasadniczo wobec braku weryfikowania sytuacji ekonomicznej podat-
nika oraz potencjalnych mozliwosci odzyskania naleznosci w przyszlo-
$ci, udzielanie ulg w splacie prowadzi do uzyskania po stronie podatnika
korzysci ekonomiczne;j.

Analizowany element uzyskania korzysci wystepuje rowniez w tych
przypadkach, w ktorych ma miejsce rekompensata ze srodkow publicz-
nych kosztow poniesionych w celu zapewnienia ustug $wiadczonych
w ogoOlnym interesie gospodarczym.'®® Sa to ushlugi, ktore organy pu-
bliczne pahstw czlonkowskich na szczeblu krajowym, regionalnym
lub lokalnym rozumieja jako ustugi $wiadczone w interesie gospodar-
czym i ktore podlegaja szczegolnym zobowiazaniom z tytulu $wiad-
czenia ustug publicznych. Chodzi o sektor dziatalnosci gospodarczej
obejmujacy ustugi, ktore nie bylyby $swiadczone na rynku (lub bytyby
$wiadczone na innych warunkach w zakresie jakosci, bezpieczehstwa,
przystepnosci cenowej, rownego traktowania i powszechnego dostgpu)
bez interwencji publicznej.'”® Obowiazek $wiadczenia takiej ustugi na-

104  Warto w tym zakresie zwréci¢ uwage na wyjasnienie Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, ktére
szczegdtowo omawia zakres analizy, ktéra musi by¢ przeprowadzona w celu przeprowadze-
nia testu prywatnego inwestora, czy tez w celu uznania, ze mamy do czynienia z optymaliza-
cjg podatkowg. Wymaga to ustalenia takich elementéw jak np. poziom zadtuzenia, poziom
zabezpieczen, uwzgledniania kosztéw postgpowania likwidacyjnego, okreslenie poziomu
sptaty naleznosci w przypadku zastosowania ulgi itp. — zob. http://e-inspektorat.zus.pl/sprawy.
asp?id_profilu=1&pomoc=3&menu=3&id_sprawy=370

105 Np. w formie doptat do biletéw transportu publicznego. Szerzej na ten temat zob. R. Zenc, Po-
Jecie ustug w ogdlnym interesie gospodarczym, ,Prawo Pomocy Publicznej” 2014, nr 2.

106  Por. Dokument roboczy Stuzb Komisji — Przewodnik dotyczgcy stosowania przepisow Unii
Europejskiej z zakresu pomocy panstwa, zamdwien publicznych i rynku wewnetrznego do
ustug $wiadczonych w ogdinym interesie gospodarczym, w szczegdlnosci do ustug socjal-
nych $wiadczonych w interesie ogolnym, Bruksela 29.4.2013, http://ec.europa.eu/competition/
state_aid/overview/new_guide_eu_rules_procurement_pl.pdf
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kiada si¢ na uslugodawce w celu zagwarantowania, ze zostanie ona
wykonana na warunkach umozliwiajacych wykonanie zadania.'”” Przy-
ktadem takich ustug sa ustugi w zakresie gospodarki odpadami, gospo-
darki mieszkaniowej, transportu miejskiego, komunikacji pocztowe;j.

Na zasadzie wyjatku od reguly, zgodnie z wyrokiem wydanym
przez TS w sprawie Altmark Trans GmbH i Regierungsprasidium Mag-
deburg przeciwko Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH (Altmark),'%®
nalezy przyjac, iz rekompensata z tytutu ustug $wiadczonych w ogolnym
interesie gospodarczym nie stanowi pomocy pahstwa w rozumieniu art.
107 TFUE, o ile spelnia facznie nastgpujace kryteria:

a) zobowiazanie przedsigbiorcy do $§wiadczenia ustug publicznych
powinno by¢ jasno okreslone;

b) parametry, na podstawie ktorych obliczana jest rekompensata,
musza by¢ wczesniej ustalone w obiektywny i przejrzysty sposob;

¢) rekompensata nie moze przekroczyC kwoty niezbednej dla po-
krycia catosci lub czesci kosztow poniesionych w celu wyko-
nywania zadah publicznych, przy uwzglednieniu zwiazanych
znimi przychodow oraz rozsadnego zysku z tytutu wypelnianych
zobowiazan;

d)jezeli wybor przedsigbiorstwa nie zostal dokonany w ramach
procedury udzielenia zamowienia publicznego, poziom koniecz-
nej rekompensaty powinien zostac ustalony na podstawie analizy
kosztow, jakie przecietne przedsigbiorstwo poniostoby na wyko-
nanie takich zadan, przy uwzglednieniu zwiazanych z nimi przy-

chodow oraz rozsadnego zysku osiggnigtego przy ich realizacji.'”

W praktyce jednak bardzo trudno jest spetnic wszystkie wyzej wska-
zane przestanki, a w szczegolnosci okre$lone pod lit. b) i d), co prowa-
dzi do tego, ze rekompensata we wskazanym zakresie stanowi pomoc
publiczna.

107  Ibidem.

108  Wyrok TS z dnia 24 lipca 2003 r. w sprawie C-280/00 Altmark Trans i Regierungsprasidium
Magdeburg, Zb. Orz. 2003, s. |I-7747.

109  Zob. szerzej: S. Santemato, Adventage in the context of services of general economic interest
under Altmark, (w:) W. Mederer, N. Pesaresi, M. van Hoof (red.), EU Competition Law, Vol. IV,
State Aid, Book one, Leuven 2008, s. 369-388.
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Reasumujac te czesc rozwazan stwierdzic nalezy, iz korzysc po stro-
nie przedsigbiorcy, ktorej wystapienie jest jednym z warunkow uzna-
nia wparcia za pomoc publiczng, w przypadku preferencji podatkowych
stosowanych przez gminy wystapi¢ moze w przypadku nie majacych
odplatnego charakteru zwolnieh i ulg ustawowych lub wynikajacych
ze stosownych uchwal rad gmin oraz umorzenia zalegtosci podatkowej
na podstawie art. 67a i nast. o.p. Natomiast w przypadku ulg w splacie
polegajacych na odroczeniu terminu platnoéci oraz rozlozeniu na raty,
na zasadzie wyjatku od reguly, po przeprowadzeniu tzw. testu pry-
watnego wierzyciela, moga by¢ one uznane za optymalizacje splaty
zobowiazania podatkowego. Beda to jednak sytuacje bardzo rzadko wy-
stepujace, nawet w przypadku realizowania na terenie gminy oplaty pro-
longacyjnej, gdyz ze wzgledu na jej niewielka wysokoS$c oraz zasadniczo
brak szczegoltowego weryfikowania sytuacji ekonomicznej danego pod-
miotu, z zasady przedsigbiorca bedzie uzyskiwal korzysci ekonomiczna
w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE.

2.3.3. Selektywnos¢ pomocy

Waga analizowanego warunku polega na tym, ze stanowi on w isto-
cie punkt wyjscia do badania dalszych przestanek wskazanych w art. 107
ust. 1 TFUE, gdyz bez niego nie moze by¢ mowy o naruszeniu konkuren-
¢ji ani zasad wymiany handlowej.''? Preferencje podatkowe moga stano-
wic pomoc publiczng, o ile uprzywilejowuja okreslone przedsigbiorstwo
lub przedsigbiorstwa albo produkcje okreslonych towarow, czyli maja
selektywny charakter. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem sadow UE
tego rodzaju faworyzowanie nalezy uznac za wsparcie o charakterze se-
lektywnym.''" Zasadniczo selektywno$¢ odnosic nalezy do wyodrebnie-
nia kregu beneficjentow ze wzgledu na posiadang przez nich wspolna
ceche.''” Selektywnos$¢ moze dotyczyc takze gatezi produkgji, ustug, han-

110  P. Marquardt, Pomoc publiczna..., op. cit., s. 45.

111 Por. wyroki TS: z dnia 8 listopada 2001 r. w sprawie C-143/99 Adria-Wien Pipeline GmbH i Wie-
tersdorfer & Peggauer Zementwerke GmbH, Zb. Orz. 2001, s. |-8365 oraz z dnia 13 lutego
2003 r. w sprawie C-409/00 Krélestwo Hiszpanii przeciwko Komisji, Zb. Orz. 2003, s. |-1487.

112 Zob. szerzej M. Chrzan, Selektywno$c¢ Srodka podatkowoprawnego jako element konstytu-
tywny zakazu udzielania pomocy publicznej przedsigbiorcom w europejskim prawie wspoélno-
towym. Implikacje dla Polski, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2003, nr 1 oraz M. Kalinowski,
A. Zalasinski, Pomoc podatkowa paristwa w Unii Europejskiej, ,Przeglad Podatkowy” 2003, nr
11-12.
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dlu, okreslonego sektora gospodarki czy regionu. Selektywna korzysc
o charakterze podatkowym moze wynikac z wyjatkow spod przepisow
podatkowych natury ustawodawczej, regulacyjnej albo administracyjne;

oraz od uznaniowej praktyki ze strony wladzy podatkowej.'"?

Ustalenie, czy dany $rodek ma charakter selektywny, mozliwe jest
przy uzyciu klasycznego testu selektywnosci, ktory wymaga ustalenia:
systemu odniesienia (w przypadku podatkow jest to obowiazujacy,
wspoOlny na danym terenie rezim w ramach systemu podatkowego), czy
badany $rodek stanowi wyjatek (derogacje) w ramach systemu odniesie-
nia oraz czy wyjatek od systemu albo tez zroznicowanie w tym systemie
sa usprawiedliwione przez nature lub ogolna konstrukcje systemu podat-
kowego.!"* Z powyzszego nalezy wywies¢, iz Srodek pomocy o charakte-
rze podatkowym moze nie miec selektywnego charakteru, o ile charakter
oraz struktura systemu podatkowego danego pahstwa czlonkowskiego
uzasadniaja wprowadzenie w krajowym porzadku prawnym takiego
srodka jako stanowiacego odstepstwo od regul majacych ogolne zastoso-
wanie.''® Z tego punktu widzenia zasadnicze znaczenie ma ustalenie bu-
dowy tego systemu i okreslenie przyczyn wprowadzenia srodka.

Kryterium selektywnosci stuzy do odroznienia pomocy pahstwa od
tzw. ogolnych srodkow interwencji, ktore maja systemowy, powszechny
i ogolnospoleczny charakter i nie uprzywilejowuja tylko okreslonych
przedsigbiorstw czy galezi gospodarki, a zatem ze swej natury nie wy-
woluja skutku w postaci zaktocenia konkurencji.''® Zatem $rodki podat-
kowe dostgpne dla wszystkich podmiotow gospodarczych na zasadzie
rownego dostepu sa srodkami og6lnymi i nie stanowia pomocy publicz-
nej. Jezeli taki srodek pomocowy jest skierowany do wszystkich przed-
sigbiorcow na rynku i wszystkich sektorow gospodarki, to w gre moze
wchodzi¢ tzw. ogolny $rodek interwencji, ktory nie stanowi pomocy

113  Por. obwieszczenie Komisji w sprawie stosowania regut pomocy publicznej do $rodkéw zwig-
zanych z bezposrednim opodatkowaniem dziatalnosci gospodarczej (98/C 384/03), Dz.Urz.
UE C 384 z10.12.1998.

114 Zob. A. Nykiel-Mateo, Komentarz do wyroku TS z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie C-308/01
GIL Insurance Ltd i inni v. Commissioners of Customs & Exice, Zb. Orz. 2004, s. |-4777, (w:)
W. Nykiel, A. Zalasinski, Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej w spra-
wach podatkowych, Warszawa 2014, s., 885 oraz M. Chrzan, Selektywno$c¢ $rodka...op. cit.,
s.97.

115 Zob. wyrok TS z dnia 17 czerwca 1999 r. w sprawie C-75/97 Krélestwo Belgii przeciwko Komi-
sji, Zb. Orz. 1999, s. |-3671.

116 A. Nykiel-Mateo, Pomoc paristwa..., op. cit., s. 160-161.
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publicznej. Srodki te sa wiec przejawem pewnej polityki, w tym fiskal-
nej, prowadzonej przez pafistwo. Problemem jest jednak fakt, iz na tle
orzecznictwa ETS trudno jest jednoznacznie stwierdzic, czy dany $rodek
ma, czy tez nie ma ogoélnej natury.''” W literaturze przedmiotu podkresla
sig przy tym, iz niespoOjna linia orzecznicza w tym zakresie nie prowadzi
do pewnosci prawa.''®

Analiza problematyki selektywnego charakteru danego srodka po-
mocy wymaga wskazania, ze selektywnosc ta moze miec charakter przed-
miotowy (formalny lub faktyczny) lub geograficzny (regionalny).'”
Selektywnos$c przedmiotowa ogranicza stosowanie danego Srodka wy-
facznie do okreslonych grup przedsigbiorstw lub okreslonych sektorow
gospodarki. W wymiarze formalnym wynika ona bezposrednio z kry-
teriow prawnych przyznania srodka dla okreslonej grupy podmiotow
(np. przedsigbiorstw o okre$lonej wielkosci, prowadzacych dziatalnosc
w okreslonych sektorach, zlokalizowanych na okreslonym obszarze, czy
posiadajacych okreslona forme prawng). Z kolei selektywnosc faktyczna
wystepuje, gdy pomimo tego, ze formalne kryteria stosowania $rodka
pomocy maja charakter obiektywny i ogolny, to jednak skutki jego za-
stosowania wyraznie sprzyjaja okreslonym przedsigbiorstwom. Jako
przyklad selektywnosci faktycznej wskaza¢ mozna zastosowanie ulgi po-
datkowej wylacznie wobec inwestycji przekraczajacych okreslony prog,
co moze oznaczac, ze srodek ten de facto jest zastrzezony tylko dla przed-
siebiorstw dysponujacych znacznymi zasobami finansowymi.'*

Przenoszac powyzszy podzial na grunt materii lokalnego prawa po-
datkowego, wskaza¢ mozna, iz wprowadzanie przez rady gmin zwolnieh
w podatku od nieruchomosci dla budynkow zwiazanych z okreslo-
nym rodzajem dzialalnosci gospodarczej (np. turystycznej) jest prze-
jawem selektywnosci przedmiotowej w wymiarze formalnym. Z kolei
np. wprowadzenie zwolnienia z podatku od $rodkow transportowych
dla samochodow cigzarowych o okreslonym poziomie dopuszczalnej

117  Zob. szerzej B. Kurcz, Kryterium selektywno$ci w pomocy panstwa, ,Panstwo i Prawo” 2008,
nr 10, s. 95.

118  B. Kurcz, Miedzy ustami a brzegiem pucharu... gdzie jest pomoc panstwa? Definicja pomocy
panstwa w $wietle orzecznictwa ETS-u, (w:) B. Kurcz (red.) Pomoc paristwa. Wybrane zagad-
nienia, Warszawa 2009, s. 11.

119  Tego rodzaju podziat przedstawiono w Komunikacie Komisji.

120  Por. np. wyrok SPI z dnia 6 marca 2002 r. w sprawach potgczonych T-92/00 i T-103/00 Diputa-
cion Foral de Alava przeciwko Komisji, Zb. Orz. 2002, s. 11-1385.
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masy catkowitej opiera si¢ na kryterium obiektywnym i ogolnym. Jed-
nakze gdy na terenie gminy funkcjonuje wylacznie okreslona i identy-
fikowalna grupa przedsiebiorstw, ktore posiadaja wskazany w uchwale
rodzaj samochodu cigzarowego, nalezy przyjac, iz de facto zwolnienie jest
zastrzezone wylacznie dla tej grupy. Preferencja taka ma wiec charakter
selektywny przedmiotowo w wymiarze faktycznym.

Selektywnosc danego $rodka opiera sig na generalnym zalozeniu,
iz nie podlega on rezimowi okreslonemu w art. 107 ust. 1 TFUE, o ile
obejmuje swym zakresem cale terytorium pahstwa czlonkowskiego. Sro-
dek podatkowy musi wigc faworyzowa¢ niektorych przedsiebiorcow,
stanowiac przy tym wyjatek od obowiazujacego w danym pahstwie sys-
temu podatkowego, ktory stanowi dla dokonywanej oceny punkt od-
niesienia. Jednakowoz nie mozna tez automatycznie przyjmowac, ze
srodki o charakterze regionalnym lub lokalnym spelniaja w kazdym
przypadku warunek selektywnosci. Interesujace rozwazania w tym za-
kresie przedstawiono w wyroku TS z dnia 6 wrzesnia 2006 r. w spra-
wie C-88/03 Portugalia przeciwko Komisji Wspolnot Europejskich.'”!
Wskazano w nim, iz rowniez system podatkowy obowiazujacy w da-
nej jednostce podziatu terytorialnego moze stanowic system odniesie-
nia dla oceny danego $rodka podatkowego w kontekscie zasad udzielania
pomocy publicznej, a zatem analiza selektywnego charakteru srodka nie
musi odnosic sie do rozwiazah obowiazujacych na poziomie pahstwa
(centralnym). Takie podejscie uwzglednia rozne konstytucyjne ustroje
panstw cztonkowskich, z ktorych wynika, iz jednostki regionalne moga
posiadac znaczna swobodg w ksztalttowaniu na danym obszarze systemu
podatkowego.

Selektywnosc w kontekscie uprawnieh regionow nie bedzie wyste-
powala, o ile zostana spelnione okreSlone wymogi. W tym wzgledzie
wskazaC mozna na trzy typowe sytuacje:'*?

a) decyzje o zastosowaniu nizszego poziomu opodatkowania

na danym obszarze geograficznym podejmuje instytucja rzadowa
na szczeblu centralnym;

121 Zb. Orz. 20086, s. I-7115 omoéwiony przez A. Nykiel-Mateo (w:), W. Nykiel, A. Zalasinski, Orzecz-
nictwo..., op. cit., s. 898 i nast.

122 Wyrok TS z dnia 6 wrze$nia 2006 r. w sprawie C-88/03 Portugalia przeciwko Komisji, Zb. Orz.
2006, s. I-7115.
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b) decyzje o zastosowaniu nizszego poziomu opodatkowania na da-
nym obszarze przekazane sa z poziomu centralnego na poziom
lokalny w ten sposob, iz wszystkie organy pahstwowe nizszego
szczebla dysponuja takimi samymi autonomicznymi uprawnie-
niami prawnymi oraz faktycznymi do podejmowania decyzji
o obcigzeniach podatkowych na swoim terenie; brak selektywno-
$ci w tym przypadku uzasadnia to, iz nie jest mozliwe ustalenie
podstawowej stawki podatkowej, ktora moglaby stanowic punkt
odniesienia;

c) decyzje o zastosowaniu nizszego poziomu opodatkowania
na okreslonym obszarze zostaja przekazane na poziom lokalny,
ale wylacznie dla okreslonych organow nizszego szczebla; w tych
przypadkach ocena, czy srodek ma charakter selektywny, zalezy
od tego, czy dany organ jest wystarczajaco autonomiczny w sto-
sunku do organow centralnych (autonomia instytucjonalna, pro-
ceduralna i gospodarcza'”?).

Majac na uwadze wskazane modele, stwierdzic nalezy, iz w polskim
porzadku prawnym generalnie zastosowanie znajduje wariant drugi. De-
cyzje o wysokosci stawki podatkowej w zakresie podatkow i oplat sta-
nowiacych ich dochody wlasne podejmuja w sposob autonomiczny
wlasciwe rady gmin, ktore okreslaja wysokosSc tych stawek w zakresie
podatku od nieruchomosci oraz podatku od $rodkow transportowych,
a takze oplat lokalnych. Z kolei w zakresie podatku leSnego oraz rolnego
rady gmin uprawnione sa do obnizenia ceny drewna lub zyta, ktore sa
przyjmowane na cele ustalenia stawki tych podatkow. Upowaznienie
jednostek samorzadu terytorialnego do okreslania wysokosci obowiazu-
jacej na ich terytorium wysokosci podatkow i opfat lokalnych ma przy
tym swoje konstytucyjne umocowanie (art. 84 i art. 168 Konstytucji
RP) i odbywa si¢ w granicach ustawy, bez ingerencji instytucji szczebla
centralnego.'**

123 Wyrok TS z dnia 6 wrze$nia 2006 r. w sprawie C-88/03 Portugalia przeciwko Komisji, Zb. Orz.
2006, s. I-7115. Zob. szerzej P. Nicolaides, The Boundaries of Tax Autonomy. Comments on
the Opinion on A-G Geelhoed on Case C-88/03, Portuguese Republic v. European Commis-
sion, “European State Aid Law” 2006, no 1 oraz P. Rossi-Maccanio, Gibraltar and the Unsettled
limits of Selectivity in Fiscal Aid, “European State Aid Law” 2009, no 1, s. 63-72.

124  Niczego w tym zakresie nie zmienia fakt, iz uchwaty rad gmin podlegajg nadzorowi RIO czy tez
kontroli sgdowej, poniewaz jest to integralny element naszego systemu prawnego — por. wyrok
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Mamy wiec do czynienia z sytuacja, w ktorej, w ramach ustawo-
wego upowaznienia, kazdy z organow lokalnych jest uprawniony do
ksztaltowania wysokosci stawki podatkowej obowiazujacej na jego tere-
nie. W konsekwencji nie sposob jest wskaza¢ punktu odniesienia w za-
kresie wysokosci tej stawki, ktory pozwalalaby na uznanie, ze na danym
obszarze stosuje sig nizsze obciazenie podatkowe. Prowadzi to do stwier-
dzenia, iz w obowiazujacym w Polsce systemie decydowania przez rady
gmin o wysokosci obowigzujacych na ich terenie stawek podatkow
i oplat lokalnych, wystepujace w tym zakresie pomiedzy poszczegolnymi
gminami zroznicowanie nie ma charakteru selektywnego. Co za tym
idzie, nie stanowi pomocy publicznej objetej art. 107 ust. 1 TFUE sytu-
acja, w ktorych stawki obowiazujace w jednej gminie sa nizsze niz obo-
wiazujace w innej. Selektywny charakter moga mie¢ natomiast $rodki
podatkowe stosowane w danej gminie, jezeli stanowia one odstgpstwo
od zasad ogolnych systemu podatkowego obowiazujacego na jej terenie.
Innymi stowy np. okreslenie przez rade gminy stawki podatku od nieru-
chomosci na poziomie nizszym niz obowiazuje w gminie sasiedniej, nie
stanowi pomocy publicznej, gdyz nie ma selektywnego charakteru. Je-
zeli jednak ta gmina, w ramach przystugujacych jej uprawnieh, wprowa-
dzi na swoim terenie odstgpstwa od stawki podstawowej tego podatku,
ktore beda faworyzowaly okreslonych przedsigbiorcow, to takie srodki
beda mialy, odnoszac je do systemu podatkowego danej gminy, selek-
tywny charakter.

W aspekcie odroznienia $rodkow o charakterze selektywnym od
ogolnych srodkow interwencji podnosi sig, iz typowymi przykladami
ogolnych srodkow interwencji sa inwestycje w infrastrukture stuzaca
ogolowi przedsigbiorcow, a zwlaszcza w taka infrastrukture, ktorej za-
pewnienie nalezy do zadah organow publicznych.'” W tym kontekscie
wyraznie nalezy odrozni¢ finansowanie infrastruktury przeznaczonej
dla konkretnego uzytkownika od finansowania infrastruktury publicz-
nej (ogolnej), ktora jest dostepna dla wszystkich potencjalnych uzyt-
kownikow na rownych i niedyskryminujacych zasadach. Finansowanie
to moze mie¢ bezposredni (przekazanie srodkow finansowych) lub po-

TS z dnia 11 wrzesnia 2008 r. w sprawach potgczonych od C-428/06 do C-434/06 Union Gene-
ral de Trabejadores de la Rioja, Zb. Orz. 2008, s. |-6747.
125  A. Nykiel-Mateo, Pomoc paristwa..., op. cit., s. 163.

71



Rozdziat 2.

$redni charakter (zwolnienie z obowiazku poniesienia okreslonych kosz-
tow, np. podatkow). Zauwazy¢ nalezy, ze o ile publiczne finansowanie
inwestycji moze nie byC pomoca, to takie przestanki moze spetnia¢ poz-
niejsze traktowanie w sposob preferencyjny przedsigbiorcow korzysta-
jacych z finansowanej infrastruktury. W decyzji Komisji Europejskiej
wydanej w sprawie Daimler-Benz'*® wskazano ponadto, ze nie stanowi
pomocy paistwa zapewnienie infrastruktury, jezeli przedsiebiorstwo
bierze udzial w pokryciu kosztow z tym zwiazanych poprzez platnosci
podatkow lokalnych.

Powyzsze rozwazania odnies¢ mozna np. do wybudowanej na te-
renie Polski w zwiazku z EURO 2012 infrastruktury sportowej. Teore-
tycznie finansowanie tych inwestycji, w tym stadionow, ze srodkow
samorzadu nie stanowi pomocy publicznej, gdy spelnione beda nastepu-
jace przestanki:'”

a) brak selektywnej korzysci dla jednego lub wigkszej liczby przed-
sigbiorcow lub produktow;

b) w przypadku powierzenia zarzadzania infrastruktura podmiotowi
prywatnemu inwestycja musi by¢ przedmiotem umowy o pro-
wadzenie/zarzadzanie, ktora gwarantuje, ze infrastruktura be-
dzie dostepna dla roznych uzytkownikow i roznych rodzajow
dziatalnosci;

¢) finansowanie publiczne infrastruktury sportowej musi nastepo-
wac po przeprowadzeniu otwartej, przejrzystej, niedyskryminu-
jacej procedury, najlepiej w formie otwartego przetargu.

W praktyce jednak, o ile finansowana inwestycja ma w przyszio-
$ci by¢ wykorzystywana do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, a tak
z zasady jest, nalezy uznac, ze wsparcie to stanowi pomoc publiczna.
Zgodnie z pkt 95 wyroku Sadu Pierwszej Instancji z dnia 24 marca
2011 r. w polaczonych sprawach T-455/08 Flughafen Lipsk-Halle
GMbH i Mitteldeutsche Flughafen AG przeciwko Komisji i T-433/08

126  Decyzja Komisji 92/465/EWG, Daimler-Benz, OJ L 263 2 9.9.1992, s. 15.

127  Pismo Dyrekcji Generalnej ds. Konkurencji Komisji Europejskiej skierowane do Statego Przed-
stawicielstwa Holandii, Bruksela D (2002). Gtéwne tezy pisma zawarte zostaty w pkt 14 i 15
decyzji Komisji z dnia 30 stycznia 2008 r. w sprawie dotyczacej ,Inwestycji gminy Rotter-
dam w kompleks Ahoy” (pomoc panstwa C4/2008, poprzednio N97/2007; Dz.Urz. UE C 68
z 13.2.2008).
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Fresistaat Sachsen i Land Sachsen-Anhalt przeciwko Komisji, finanso-
wanie budowy infrastruktury nie moze by¢ oddzielone od dziatalnosci
w zakresie pozniejszej jej eksploatacji, a charakter dziatalnosci w zakresie
budowy bezwzglednie zalezy od tego, czy poOzniejsza eksploatacja po-
wstalych obiektow ma charakter gospodarczy, czy tez nie ma takiego
charakteru.

Nawet gdy spelnione sa przestanki uznania, ze finansowanie budowy
infrastruktury nie stanowi pomocy publicznej, to nalezy jednak wyroz-
nic sytuacje, w ktorych po wyborze operatora obiektu, ktorym z zasady
jest przedsigbiorca, udziela mu si¢ preferencji podatkowych w formie
zwolnien od podatku lub obnizonej stawki podatku. Tego rodzaju pre-
ferencje nie moga mie¢ wprawdzie charakteru podmiotowego,'”® lecz
w istocie ich adresatem sa zawsze konkretne podmioty posiadajace tytut
do wladania nieruchomoscia (selektywnosc przedmiotowa w wymiarze
faktycznym). W zwiazku z tym zwolnienie z podatku od nieruchomo-
$ci, np. budowli stanowiacych infrastrukture sportowa, moze stano-
wic pomoc publiczng, zwlaszcza wtedy, gdy okreslone w uchwale rady
gminy kryteria udzielenia zwolnienia skutkuja tym, ze korzystac z niego
moze faktycznie tylko okreslony przedsigbiorca. Zjawisko takie mozna
nazwac, o czym juz wspomniano, selektywnoscia faktyczna lub ukryta
selektywnoscia. Mamy z nim do czynienia wtedy, gdy dany instrument
podatkowy ma pozornie wszelkie cechy ogolnego srodka interwen-
cji zastosowanego w celu realizacji polityki gospodarczej, ale w istocie
prowadzi do uprzywilejowania okre$lonego przedsiebiorstwa, grupy
przedsigbiorstw lub galezi produkeji.'” Chodzi wiec o takie sytuacje,
w ktorych konstrukcja preferencji oparta jest o pewne czynniki, ktore
umozliwiaja wskazanie okreslonych przedsigbiorstw, ktorym szczegol-
nie sprzyjaja. Zatem na pierwszy rzut oka obiektywne kryteria w rze-
czywistosci moga byc spelnione jedynie przez wybrane, $cisle okreslone
kategorie przedsigbiorcow. Jako przyklad takiej sytuacji mozna wskazac
wprowadzanie przez rady gmin zwolnien, ktore z pozoru maja charakter
generalny, ale zawarte w nich kryteria skutkuja tym, ze korzysta z nich

128  Z art. 7 ust. 3, jak i art. 5 ust. 2-4 u.p.o.l. wyprowadzi¢ nalezy wniosek, iz zaréwno wprowa-
dzane uchwatami rad gmin zwolnienia podatkowe nie mogg mie¢ podmiotowego charakteru,
jak i kryterium podmiotowe nie moze by¢ wykorzystywane do réznicowania stawek podatku od
nieruchomosci.

129  A. Nykiel-Mateo, Pomoc paristwa..., op. cit., s. 186.
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jedynie okreslona grupa przedsigbiorcow. Jezeli wigc np. zwolnienie be-
dzie dotyczyto budynkow zwiazanych z prowadzeniem dziatalnosci go-
spodarczej o powierzchni uzytkowej przekraczajacej 1000 m?, ale tego
rodzaju budynki beda miaty tylko okreslone podmioty, to preferencja ta
nie bedzie miala w istocie charakteru ogolnego, lecz selektywny. Teze
te potwierdza takze stanowisko UOKIK dotyczace roznicowania stawek
podatku od srodkow transportowych, w ktorym wskazuje sig, ze moze
mieC ono charakter systemowy, tj. stanowic integralny element lokal-
nego systemu opodatkowania, ktorego celem nie jest udzielanie pomocy
konkretnym przedsigbiorcom, czy tez wspieranie konkretnych rodzajow
dziatalno$ci gospodarczej.'*® Zatem obnizanie stawek podatku w opar-
ciu o okreslone kryteria moze, w zaleznosci od okolicznosci faktycznych,
stanowic takze pomoc publiczng. Jak wskazuje UOKIK, przykladowo, je-
zeli celem obnizenia stawek podatku od srodkow transportowych w sto-
sunku do podmiotow posiadajacych katalizator spalin, instalacje gazowa
czy stosowny certyfikat euro jest dbanie o $rodowisko naturalne, a nie
wspieranie konkretnych przedsigbiorcow, to mamy do czynienia z roz-
wiazaniem systemowym, ktore nie stanowi pomocy publicznej. Zasto-
sowanie przepisow o pomocy publicznej nalezaloby jednak rozwazyc
w przypadku roznicowania stawek podatku od srodkow transportowych
ze wzgledu na rok produkcji pojazdu, czy liczbe miejsc do siedzenia.
Takie dzialania moga by¢ bowiem ukierunkowane na wspieranie okre-
slonych przedsigbiorcow (w szczegolnosci w mniejszych gminach, gdy
liczba podatnikow i zakres ich dzialalnosci sa doktadnie znane organom
podatkowym).

Selektywnosc bedzie wystepowala w tych przypadkach, gdy $rodek
o charakterze ogolnym jest stosowany uznaniowo, a owa uznaniowosc
wykracza poza proste zarzadzanie wplywami podatkowymi poprzez
odniesienie sie do obiektywnych kryteriow."*! W polskim porzadku
prawnym taki selektywny charakter maja ulgi w splacie zobowiazah po-
datkowych stosowane w oparciu o przepisy art. 67a i nast. o.p. Chociaz
opieraja sig one na systemowym rozwiazaniu i okreslonych ustawowo
kryteriach (wazny interes podatnika lub interes publiczny), to jednak

130  Wyjasnienie dostepne na stronie internetowej UOKIK: http://www.uokik.gov.pl
131 Wyrok TS z dnia 26 wrze$nia 1996 r. w sprawie C-241/94 Francja przeciwko Komisji, Zb. Orz.
1996, s. [-4551.
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niedookreslony charakter tych pojec, a nade wszystko uznaniowy cha-
rakter ulg prowadza do wniosku, iz stanowia one $rodki udzielania po-
mocy publicznej o charakterze selektywnym.

Pomoc o charakterze selektywnym z jednej strony uprzywilejowuje
okreslonych przedsigbiorcow, z drugiej prowadzi do dyskryminacji in-
nych. Wystapienie tego ostatniego elementu moze wigc dowodzic se-
lektywnego charakteru pomocy, gdyz $wiadczy o istnieniu dwoch grup
przedsigbiorcow — uzyskujacych korzysc i dyskryminowanych. To kry-
terium powinno by¢ uwzgledniane dla dokonania oceny, czy mamy
do czynienia z pomoca publiczng, przy czym analizowac nalezy realne
konsekwencje wprowadzanych rozwiazah, a nie ich literalne brzmienie.
Chodzi o takie sytuacje, gdy regulacje prawne pozornie nie wprowadzaja
selektywnego uprzywilejowania okreslonych kategorii przedsigbiorcow,
ale ich praktyczny skutek do tego sig sprowadza. Jako przyklad takiej sy-
tuacji wskaza¢ mozna stosowana w praktyce uchwatodawczej niektorych
rad gmin technike okreslania stawek podatku od nieruchomosci polega-
jaca na ustaleniu stawki podstawowej — nizszej oraz jako wyjatku od za-
sady, stawki szczegolnej — wyzszej. Tego rodzaju zapis moze przybierac
postac okreslenia stawki podatku do nieruchomosci:

- ,,0d budynkow lub ich czgsci zwiazanych z prowadzeniem dzia-

alnosci gospodarczej oraz od budynkow mieszkalnych lub ich
czesci zajetych na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej — 17,00
zt od 1 m? powierzchni uzytkowej, z wyjatkiem budynkow zwia-
zanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej w zakresie
sprzedazy paliw, dla ktorych stawka wynosi — 20,00 zt od 1m?
powierzchni uzytkowej”.

Jezeli oceni¢ powyzszy zapis pod katem dwoch podstawowych ele-
mentow definicji pomocy publicznej, tj. uzyskania korzysci oraz selek-
tywnosci, to stwierdzi¢ nalezy, iz nie powinno by¢ watpliwosci co do
nastepujacych faktow:

a) stawki te maja rozna wysokos¢ — nizsza odnosi si¢ do budynkow
lub ich czgsci zwiazanych z prowadzeniem dziatalnosci gospo-
darczej oraz do budynkow mieszkalnych lub ich czesci zajetych
na prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej, a wyzsza do budyn-
kow zwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej
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w zakresie sprzedazy paliw; w konsekwencji podatnicy posiada-
jacy pierwsza ze wskazanych kategorii przedmiotow opodatko-
wania uzyskuja korzy$c w postaci nizszego, w porownaniu do
drugiej kategorii, opodatkowania;

b) wprowadzenie dwoch roznych stawek prowadzi do wyodrebnie-
nia kategorii podmiotow, ktorych obciazenie jest nizsze (uprzy-
wilejowanych) oraz wyzsze (dyskryminowanych), co potwierdza
selektywnosc pomocy.

W zwiazku z powyzszym wskazany sposob roznicowania stawek po-
datkowych moze prowadzi¢, w odniesieniu do podmiotow korzystaja-
cych z nizszej stawki, do udzielania im pomocy publicznej. Bez wzgledu
na zapis konsekwencja wprowadzenia analizowanego rozwiazania be-
dzie uprzywilejowanie okreslonej kategorii przedsigbiorcow i nie ma
w tym zakresie znaczenia fakt, ze nie zostala ona w sposob pozytywny
zdefiniowana, lecz stalo sie to poprzez wylaczenie z niej przedsigbior-
cow prowadzacych dzialalno$c¢ gospodarcza w zakresie sprzedazy paliw.

Reasumujac poczynione rozwazania, nalezy stwierdzic, ze z selek-
tywnoscia Srodkow podatkowych bedziemy mieli do czynienia zarowno
w przypadkach, gdy w sposob bezposredni odnosza sig¢ one do okre-
$lonych przedsigwziec lub produktow, jak i wtedy gdy zakres danego
srodka ma charakter ogolny, ale mimo to jedynie wyjatkowe przedsie-
biorstwa czy ograniczona ich grupa moga realnie czerpac z niego korzy-
§ci.”’? Ponadto selektywnym srodkiem pomocy panstwa moze by¢ taki
srodek, ktory pozostawia duzy stopien dyskrecjonalnosci wiadzy pan-
stwowej, a wigc wiaze sig to ze swoboda jego stosowania.

2.3.4. Wplyw na konkurencje i wymiang handlowa w Unii
Europejskiej

Kolejnym kryterium, ktore powinno by¢ analizowane w kontek-
Scie uznania danego wsparcia za pomoc publiczng, jest jego negatywny
wplyw na wspolny rynek. W tym aspekcie rozroznic nalezy dwa pod-
stawowe kryteria oceny wskazane w art. 107 ust. 1 TFUE: zaklocenie
lub zagrozenie zakloceniem konkurencji oraz wplyw na wymiane han-

132  Zob. V. Hernandez Guerrero, Komentarz do wyroku TS z dnia 15 lipca 2004 r. w sprawie
C-501/00 Kroélestwo Hiszpanii v. Komisja Wspoélnot Europejskich, Zb. Orz. 2004, s. 1-6717, (w:)
W. Nykiel, A. Zalasinski (red.), Orzecznictwo Trybunatu..., op. cit., s. 893.
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dlowa w wymiarze wewnatrzwspolnotowym. Chociaz s to dwa rozne
elementy pojecia pomocy, to w praktyce sa czesto rozpatrywane lacz-
nie, albowiem pozostaja ze soba w nierozerwalnym zwiazku.'** Uzycie
w analizowanym przepisie terminu ,,oraz” oznacza, ze warunki te musza

byc¢ spelnione kumulatywnie.

Uznac nalezy, iz dany $rodek zakloca lub grozi zaktoceniem kon-
kurencji, jezeli moze powodowac poprawe pozycji konkurencyjnej be-
neficjenta w porownaniu z pozycja innych przedsigbiorcow, z ktorymi
on konkuruyje."** Kryterium potencjalnego wplywu na konkurencyjnosc
oznacza, iz w praktyce nalezy zalozyc¢, ze kazda korzys$c przyznana przez
panstwo w sektorze, w ktorym wystepuje konkurencyjnos¢, moze pro-
wadzic do jej zaktocenia. Zatem, co do zasady, kazda pomoc skutkujaca
uwolnieniem przedsigbiorstwa od kosztow, ktore musi ono poniesc
w codziennym zarzadzaniu lub w toku normalnej dziatalnosci narusza
warunki konkurencji.'** Ponadto zasadniczo nie ma w kontekscie analizy
wskazanej przestanki znaczenia niewielka kwota pomocy, czy tez nie-
wielki rozmiar jej beneficjenta.'*® Wskazane okolicznosci nie wykluczaja
automatycznie zaktocenia konkurencji lub grozby jej zaklocenia, jezeli
nie sa one jedynie hipotetyczne.'?’

Nalezy jednak zauwazyc¢, iz w prawie unijnym, na zasadzie wyjatku
od reguly, wyrozniono taka kategorie srodkow pomocowych, ktorych
wielkos$¢ wskazuje na to, ze nie sa one w stanie wywrzec niekorzystnego
wplywu na konkurencje. Brak zaktoceh wynika z rozmiarow udzielanej
pomocy. W roku 1992 r. po raz pierwszy w wytycznych Wspolnoty po-
jawilo sig pojecie pomocy de minimis, czyli tzw. pomocy bagatelnej, a wigc

o niewielkiej, zroznicowanej jednak dla okreslonych kategorii przezna-

133  Zob. wyrok SPI z dnia 15 czerwca 2000 r. w sprawach potgczonych T-298/07, T0312/97 Ma-
sotti i in. przeciwko Komisji.

134  Wyrok TS z dnia 17 wrzes$nia 1980 r. w sprawie C-730/79 Philip Morris przeciwko Komisji, Zb.
Orz. 1980, s. 2671.

135  Zob. np. wyroki TS z dnia: 6 listopada 1990 r. w sprawie C-86/89 Wiochy przeciwko Komisji,
Zb. Orz. 1990, s. 1-3891 oraz z dnia 19 wrzesnia 2000 r. w sprawie C-156/98 Niemcy przeciwko
Komisji, Zb. Orz. 2000, s. I-6857.

136 Zob. np. wyroki TS z dnia: 21 marca 1990 r. w sprawie C-142/87 Belgia przeciwko Komisji, Zb.
Orz. 1990, s. 1-959; 24 lipca 2003 r. w sprawie C-280/00 Altmark Trans i Regierungsprasidium
Magdeburg, Zb. Orz. 2003, s. |I-7747.

137  Sprawa C-280/00 Altmark Trans.
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czeh, wysokosci."*® Zasada de minimis jest pragmatyczng zasada stworzong
przez Komisje, by unikna¢ zajmowania si¢ przypadkami niewielkiego
wsparcia, co umozliwi jej skupienie si¢ na tych interwencjach pahstwa,
ktore najbardziej wplywaja na rynek."?” Kluczowe jest przy tym, aby byla
to pomoc przejrzysta, a wigc taka, ktorej wysokosc jest mozliwa do wy-
liczenia, gdyz w innych przypadkach nie jest mozliwe wykluczenie prze-
kroczenia limitu dla okreslonej kategorii pomocy de minimis ustalonego
w stosownym rozporzadzeniu Komisji.

Pomoc de minimis ze wzgledu na relatywnie niewielka wysokosc jest
dozwolona pod warunkiem, ze udzielana jest w zgodzie z okre$lonymi
w stosownych rozporzadzeniach Komisji zasadami. W ramach przewi-
dzianych prawem limitow nie wptywa ona na handel migdzy pahstwami
czlonkowskimi oraz nie zaktoca badz nie grozi zaktoceniem konkurencji.
Podstawowym z punktu widzenia beneficjenta, jak i organu udzielaja-
cego pomocy walorem pomocy de minimis jest stosunkowo prosty tryb jej
udzielania, ktory nie wymaga notyfikacji, co bedzie jeszcze przedmiotem
rozwazah w dalszej czgsci opracowania.

Mozliwe sa takze sytuacje, w ktorych w danym obszarze dzialalnosci
gospodarczej konkurencyjnosc nie wystepuje. Jezeli tak jest, to analizo-
wany warunek nie zachodzi. Sytuacja taka moze mie¢ miejsce w przy-
padku wystgpowania monopoli prawnych lub naturalnych oraz gdy
ustugodawca nie moze prowadzi¢ dzialalnosci (ze wzgledu na ograni-
czenia regulacyjne lub ustawowe) na zadnym innym rynku (geograficz-
nym lub produktowym). Monopolem prawnym jest sytuacja, w ktorej
na podstawie obowiazujacego prawa okreslony podmiot uzyskuje wy-
facznosc na prowadzenie konkretnej dziatalnosci.'** Z kolei monopolem
naturalnym jest sytuacja, w ktorej ze wzgledow ekonomicznych tylko
jeden przedsiebiorca moze wytwarza¢ dane dobro efektywniej niz kilku

138  Zob. C. Quigley, A.M. Collins, EC State Aid Law and Policy, Oxford 2003, s. 67 oraz A. Biondi,
P. Eckhout, J. Flynn (eds.), The law of state Aid in the European Union, Oxford 2005, s. 37.
Na temat problematyki pomocy de minimis zob. szerzej rozdziat 2.5.6.

139  Por. C. Micheau, Komentarz do wyroku TS z dnia 19 wrze$nia 2000 r. w sprawie C-156/98
Republika Federalna Niemiec v. Komisja Wspdélnot Europejskich, ECR 2000, s. 1-6857, (w:)
W. Nykiel, A. Zalasinski (red.), Orzecznictwo..., op. cit., s. 841-842.

140  Np. gmina posiada taki monopol na $wiadczenie ustug cmentarnych, gdyz zgodnie z art. 7 ust.
1 pkt 13 ustawy o samorzadzie gminnym, do jej zadan wtasnych nalezg m.in. sprawy cmenta-
rzy gminnych. Zob. szerzej na temat ustug cmentarnych i pogrzebowych, Obowigzki zarzgdcy
cmentarza w $wietle ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw, Warszawa, pazdziernik
2014, s. 8, https://www. uokik.gov.pl
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konkurencyjnych przedsigbiorcow. Wystepuje on najczesciej w postaci
monopolu sieciowego, zwigzanego z istnieniem okreslonej infrastruk-
tury technicznej.'*! Z przypadkiem takim mozna sie spotkac w zakresie
ustug zwiazanych ze zbiorowym zaopatrzeniem w wodeg, ktore sa $wiad-
czone przy pomocy jedynej na danym obszarze sieci wodociaggowe;j.
W istocie z ekonomicznego punktu widzenia stworzenie konkurencyjne;
sieci jest nieuzasadnione, a wigc rynek swiadczenia takich ustug nie jest
zliberalizowany. Jest to klasyczny przyklad monopolu naturalnego, co
oznacza, ze udzielanie preferencji np. w zakresie podatku od nierucho-
moéci dla przedsigbiorstw §wiadczacych tego rodzaju ustugi, ze wzgledu
na brak zaklocenia konkurencji, pozostaje poza regulacja art. 107 ust. 1
TFUE.

Jednym ze $rodkow, ktore moga skutkowac zakloceniem konku-
rencji na poziomie UE, sa bez watpienia podatki. Pojecie konkurencji
mozna rozumiec jako swoista rywalizacje przedsigbiorcow, ktora zmie-
rza do osiagnigcia przez nich korzysci ekonomicznych poprzez wykorzy-
stanie roznych instrumentow, co ma doprowadzi¢ do wyeliminowania
rywali i pozyskania klientow.'** Zaklocenie konkurencji oznacza zatem
taka sytuacje, w ktorej dochodzi do zmiany pozycji beneficjenta wsrod
konkurentow, ktory w nastepstwie uzyskania pomocy znajduje sie¢ w po-
zycji uprzywilejowanej.'*® Jezeli bra¢ pod uwage pomoc podatkowa sa-
morzadu, to najczesciej zaklocenia konkurencji beda miaty charakter
zaklocen rodzajowych i szczegolnych.'** Te pierwsze dotycza uprzywi-
lejowania okreslonych sektorow gospodarki lub okre$lonych regionow.
W tym drugim przypadku chodzi o zaktocenia na poziomie poszcze-
golnych przedsigbiorstw poprzez przyznanie im szczegolnych srodkow
pomocy.

Elementem niezbednym do uznania kierowanej do przedsigbiorcow
pomocy pochodzacej ze srodkow publicznych za objeta dyspozycja art.

141 Por. P. Adamczewski, Swiadczenie ustug..., op. cit., s. 4.

142 Zob. M. Szydto, Pojecie pomocy paristwa w prawie wspoélnotowym, ,Studia Europejskie” 2002,
nr4,s.48-49.

143  Zob. orzeczenie TS z dnia 17 wrzesnia 1980 r. w sprawie C-730/79 Philip Morris Holland BV
przeciwko Komisji, Zb. Orz. 1980, s. 2671.

144 W S$wietle podziatu zakiécen konkurencji, ktory przedstawili P.J.G. Kapteyn i P. VerLoren
van Themaat, wyr6zni¢ mozna trzy grupy zaktécen: globalne, rodzajowe i szczegdlne — zob.
P.J.G. Kapteyn, P. VerLoren van Themaat, Introduction to the Law of the Europen Commu-
nities, London-The Hague-Boston 1998, s. 803.
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107 ust. 1 TFUE jest, zgodnie z kohcowa czgscia tego przepisu, sytu-
acja, w ktorej wplywa ona na wymiang handlowa miedzy pahstwami
czlonkowskimi. Przyjac nalezy, iz jezeli przedsigbiorca prowadzi dzia-
falno$¢ na rynku otwartym, to z zasady udzielana mu pomoc bedzie
miala wplyw na wymiane handlowa w wymiarze Unii Europejskiej. Ni-
czego w tym zakresie nie zmienia fakt, iz przedsiebiorca jest niewielkich

145

rozmiarow lub jego udziat w rynku jest bardzo maly,'** ani np. to, ze

eksportuje faktycznie wszystkie swoje towary poza Unie Europejska.'*
Wplyw na wymiane nie musi by¢ przy tym rzeczywisty, lecz wystarcza-
jacym jest, aby potencjalnie mogl oddzialywac na wymiane handlowa. '

W zakresie wplywu na wymiane handlowa pomiedzy pahstwami
cztonkowskimi UE chodzi o wyznaczenie granicy pomiedzy pomoca,
ktora lezy w obszarze zainteresowania organow unijnych oraz krajo-
wych. Innymi stowy, poza zakresem zainteresowania organow UE lezy
pomoc krajowa, ktora nie wplywa na wymiang handlowa w wymiarze
wewnatrzwspolnotowym. Stusznie zauwaza sig przy tym w literaturze
przedmiotu, ze ocena zaistnienia tej przestanki nie moze ograniczac sig
do pomiotow, ktorych dziatalnosc wykracza poza granice pahstwa czton-
kowskiego, a powinna by¢ rozumiana szeroko.'*® Oznacza to, ze wplyw
na wymiang handlowa moze miec nie tylko wspieranie dziatalnosci po-
legajacej na wymianie handlowej pomiedzy pahstwami cztonkowskimi,
ale rowniez wzmacnianie pozycji przedsigbiorcy prowadzacego dzia-
falnosc jedynie na rynku jednego z pahstw cztonkowskich. Rynek ten
jest bowiem miejscem prowadzenia dzialalnosci przez przedsigbiorcow
wspolnotowych.

Przy ocenie analizowanej przestanki nie ma znaczenia, czy przedsie-
biorca prowadzi dzialalno$c wylacznie na rynku wewnetrznym danego
panstwa czlonkowskiego, czy tez oferuje towary lub ustugi rowniez
w innych pahstwach. Zatem nawet w przypadku, gdy pomoc pahstwa
umacnia pozycje przedsigbiorstwa w stosunku do innych przedsie-
biorstw konkurujacych z nim na rynku wewnatrzwspolnotowym, nalezy

145  Wyrok TS z dnia 14 wrzes$nia 1994 r. w sprawie tgczonej C-278/92, C-279/92, C-280/92 Hisz-
pania przeciwko Komisji, Zb. Orz. 1994, s. 1-4103.

146 Wyrok TS z dnia 21 marca 1990 r. w sprawie C-142/87 Belgia przeciwko Komisji, Zb. Orz.
1990, s. 1-959.

147  Por. R. Zenc, Zasady udzielania..., op. cit., s. 114 i powotane tam orzecznictwo.

148  Zob. P. Marquardt, Pomoc publiczna..., op. cit., s. 51-52.
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uznac, ze pomoc wywiera wplyw na wymiane w tym wymiarze. Znacze-
nie moze mie¢ natomiast wytacznie lokalny charakter dziatalnosci z tym
zastrzezeniem, ze nie mozna generalnie uznac, iz w kazdym przypadku
przesadza to o uznaniu, iz nie zachodzi omawiana przestanka uznania
wsparcia za zakazanag pomoc publiczna. Nie mozna bowiem wykluczyc
sytuacji, w ktorej np. w zakresie §wiadczonych jedynie lokalnie ustug
moze istnie¢ wplyw na wymiang handlowa w ramach Unii Europejskiej
ze wzgledu na przygraniczne polozenie miejsca ich $wiadczenia.

Z powyzszych wzgledow nalezy stwierdzic, iz — z wylaczeniem nizej
przedstawionych sytuacji — nalezy przyjmowac, iz zasada jest, ze wplyw
na wymiange handlowa w ramach Unii Europejskiej bedzie wystepowat
lub tez nie bedzie mozna go jednoznacznie wykluczyc. Dla stwierdzenia
istnienia analizowanej przestanki, co nalezy jeszcze raz podkreslic, wy-
starczajace jest prawdopodobiehstwo wplywu na wymiang handlowa.
Z zasady przypadki braku wystapienia owego wplywu na wymiane han-
dlowa beda o wiele czestsze w zakresie $wiadczenia ustug (zwlaszcza lo-
kalnych) niz sprzedazy towarow.

Biorac pod uwage dos$wiadczenia Komisji Europejskiej, mozna
wskaza¢ wspolne cechy decyzji, ktore wydawala, uznajac, ze ze wzgledu
na swoja specyfike okreslona dziatalno$¢ miata wyltacznie lokalny zakres
oddzialywania i w zwiazku z tym nie wplynefa na wymiane handlowa
miedzy pahstwami cztonkowskimi. W Komunikacie Komisji wskazuje
sie w tym kontekscie na nastgpujace elementy:

a) pomoc nie prowadzi do przyciagania popytu ani inwestycji do

danego regionu i nie stwarza przeszkod dla zaktadania przedsie-
biorstw przez podmioty z innych pahstw czlonkowskich;

b) towary wytwarzane przez beneficjenta i $wiadczone przez niego
ustugi maja charakter lokalny lub budza zainteresowanie tylko
na okreslonym obszarze geograficznym;

¢) wplyw na rynki i konsumentow z sasiednich pahstw cztonkow-

skich jest co najwyzej marginalny.

W przedmiotowym Komunikacie wskazano takze szereg przykla-
dowych rozstrzygnie¢ Komisji, w ktorych oceniala ona wpltyw pomocy
na wymiane handlowa w Unii Europejskiej. Na tle tych przykladow
stwierdzi¢ nalezy, iz kazdy przypadek nalezy rozstrzygac¢ indywidualnie
i nie mozna wprowadzac tutaj uogolnien. Zasadniczo jednak nie stanowi
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zakazanej pomocy publicznej, w kontekscie analizowanej przestanki,
wsparcie udzielane m.in. dla:

a) basenow i innych obiektow wypoczynkowych przeznaczonych
gltownie dla lokalnej strefy zasiegu;

b) muzeow lub innych obiektow infrastruktury kulturalnej, ktore
raczej nie budza zainteresowania zwiedzajacych z innych pahstw
cztonkowskich;

¢) szpitali i innych obiektow opieki zdrowotnej przeznaczonych dla
lokalnych mieszkahcow;

d) mediow informacyjnych lub produktow kultury, ktore ze wzgle-
dow jezykowych i geograficznych docieraja tylko do odbiorcow
lokalnych;

e) centrow konferencyjnych, w przypadku ktorych mato prawdo-
podobne jest, ze lokalizacja i potencjalny wplyw pomocy na ceny
przyciagna uzytkownikow innych centrow w innych panstwach
cztonkowskich;

1) kolei linowych (w szczegolnosci wyciagow narciarskich), z tym
ze w celu rozroznienia instalacji o potencjalnie lokalnej stre-
fie zasiegu od innych instalacji nalezy zwykle uwzglednia¢ takie
wspolczynniki, jak: lokalizacja instalacji, okres eksploatacji; uzyt-
kowanie glownie przez lokalnych uzytkownikow (stosunek kar-
netow dziennych do tygodniowych); faczna liczba i wydajnosc
instalacji w stosunku do liczby uzytkownikow zamieszkujacych
dany obszar; innych obiektow zwiazanych z turystyka na danym
obszarze.'*

Z powyzszego wywie$C nalezy, iz uznanie, ze nie mamy do czynie-

nia z oddzialtywaniem danego wsparcia na wymiang handlowa w Unii
Europejskiej, wymaga zwykle przeprowadzenia szczegOlowej analizy
faktycznych i potencjalnych obszarow dzialania przedsiebiorcy. Ko-

149
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W odniesieniu do praktyki decyzyjnej KE zob. szerzej K. Van de Casteele, Insofar as it af-
fects trade between Member States: Effect on trade, (w:) W. Mederer, N. Pesarvesi, M. Van
Hoff (eds.), EU Competition Law, vol. IV, State Aid, Book One, Leuven 2008, s. 395-407.
Zobacz réwniez Dokument roboczy Stuzb Komisji. Przewodnik dotyczgcy stosowania prze-
pisow prawa Unii europejskiej z zakresu pomocy paristwa, zamoéwien publicznych i rynku we-
wnetrznego do ustug $wiadczonych w ogdéinym interesie gospodarczym, w szczegélnosci do
ustug socjalnych $wiadczonych w interesie ogélnym, Bruksela 29.4.2013, http://ec.europa.eu/
competition/state_aid/overview/new_guide_eu_rules_procurement_pl.pdf
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nieczne jest wigc ustalenie m.in. terytorialnego zakresu jego dzialalnosci,
podmiotow korzystajacych z jego ustug lub nabywajacych oraz istnienia
na danym terenie konkurencji innych podmiotow w porownywalnym
obszarze dziatalno$ci. Obowiazki te ciaza na pracownikach gminnych
organow podatkowych, ktorzy sa odpowiedzialni zarowno za przygo-
towanie projektow aktow prawa miejscowego stanowiacych podstawe
udzielania preferencji podatkowych, jak i za prowadzenie postgpo-
wah podatkowych zwiazanych z udzielaniem ulg w splacie zobowiazah

podatkowych.

2.4. Zakaz udzielania pomocy publicznej i wyjatki od tego
zakazu

Art. 107 ust. 1 TFUE wyraza zasade, wedle ktorej pomoc pahstwa
spetniajaca wskazane w nim przestanki jest niezgodna z rynkiem we-
wnetrznym. Przy analizie tych przestanek mozna wskaza¢ na kategorie
pomocy pahstwa, ktore sa dopuszczalne. W szczegolnosci taka sytuacja
zachodzi w przypadku pomocy de minimis, ktora w Swietle doswiadczeh
Komisji ze wzgledu na jej niewielka wysokosc nie wyplywa na wymiang
handlowa czy tez pomocy udzielanej przedsigbiorstwom $wiadczacym
ustugi w ogolnym interesie gospodarczym, przy spelnieniu przestanek
wskazanych w sprawie C-280/00, Altmark Trans GmbH and Regie-
rungsprasidium Magdeburg p. Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH
[2003] ECR I-7747.1

150 Chodzi o cztery kryteria: a) przedsiebiorstwo bedace beneficjentem powinno by¢ rzeczywi-
$cie obcigzone wykonaniem zobowigzan w zakresie $wiadczenia ustug publicznych i zobo-
wigzania te powinny by¢ jasno okreslone; b) wskazniki, na podstawie ktérych wyliczana jest
rekompensata, nalezy ustali¢ uprzednio w obiektywny i przejrzysty sposéb, aby uniknaé przy-
znawania korzysci gospodarczych, ktére dawatyby przedsigbiorstwu bedgcemu beneficjentem
przewage nad konkurujgcymi z nim przedsiebiorstwami; c) wysoko$¢ rekompensaty nie moze
przekraczac kwoty niezbednej do pokrycia catosci lub czesci kosztéw poniesionych w trakcie
wywigzywania sie ze zobowigzan z tytutu $wiadczenia ustug publicznych, przy uwzglednie-
niu odpowiednich wptywoéw i rozsgdnego zysku z wywigzywania sie z tych zobowigzan; d)
w przypadku gdy wyboru przedsigbiorstwa majgcego wywigzywac sie ze zobowigzan z tytutu
Swiadczenia ustug publicznych nie dokonuje sie zgodnie z procedurg udzielania zamdwien
publicznych, ktéra pozwolitaby na wybdér oferenta $wiadczgcego te ustugi za cene najkorzyst-
niejsza dla danej spotecznosci, poziom rekompensaty nalezy okres$li¢ na podstawie analizy
kosztéw, jakie typowe, dobrze zarzadzane przedsigbiorstwo dysponujace odpowiednimi $rod-
kami poniostoby, wywigzujac sie z tych zobowigzan, przy uwzglednieniu odpowiednich wpty-
wow i osiggnietego zysku z wywigzywania sie z tych zobowigzan. Zob. szerzej J. Kociubinski,
Services of General Economic Interest — Towards European Concept of Public Services,
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W $wietle najnowszych rozporzadzen Komisji UE dotyczacych po-
mocy de minimis, pomimo pewnych watpliwosci, mozna stwierdzi¢, iz
ten rodzaj pomocy ze wzgledu na jej niewielka wysoko$¢ nie spelnia
wszystkich przestanek okreslonych w art. 107 ust. 1 TFUE. W szczegol-
nosci w swietle rozporzadzenia Komisji UE Nr 1407/2013 ,,...uznaje sig,
ze pomoc de minimis, czyli pomoc przyznana jednemu przedsigbior-
stwu w danym okresie, ktora nie przekracza pewnej okreslonej kwoty,
nie spelnia wszystkich kryteriow okreslonych w art. 107 ust. 1 Traktatu
i w zwiazku z tym nie podlega zgloszeniu.” Watpliwos¢ wynika jednak
z tego, ze jednocze$nie w tymze rozporzadzeniu wylacza sig obowia-
zek zgloszenia pomocy Komisji, ale takiej, ktora stanowi pomoc pahstwa
w rozumieniu art. 107 ust. 1. Zatem pomoc, ktora nie spetnia kryte-
riow wynikajacych z tej regulacji, nie powinna by¢ w ogole do Komisji
zglaszana.

Rowniez na gruncie krajowych przepisow wskazana kwestia nie jest
jednoznaczna. Z jednej strony mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze pomoc
de minimis nie jest traktowana jako pomoc spelniajaca warunki okreslone
w art. 107 ust. 1 TFUE. Wynika to z zestawienia np. art. 1 u.p.p.p. oraz
art. 67b § 1 pkt 2 i 3 o.p. W pierwszym z nich wskazuje sig, ze ustawa
okresla zasady postgpowania w sprawach dotyczacych pomocy pahstwa
spelniajacej przestanki okreslone w art. 87 ust. 1 Traktatu ustanawiaja-
cego Wspolnote Europejska, zwanej dalej ,,pomoca publiczna”. Z kolei
w art. 67b § 1 pkt 2 i 3 o.p. wyraznie odroznia sig ulgi w splacie stano-
wiace pomoc de minimis oraz pomoc publiczna. Przyjmujac, ze na zasadzie
wykladni systemowej zewnetrznej ustawodawca uzy! w ordynacji po-
datkowej pojecia ,,pomoc publiczna” w znaczeniu, jakie nadaje mu art.
1 u.p.p.p., nalezaloby przyjac, iz pomoc de minimis nie miesci sie w kate-
gorii pomocy publicznej, a wigc takiej, ktora spelnia kryteria wskazane
w art. 107 ust.1 TFUE.

Z kolei na tle regulacji ustawy o podatkach i oplatach lokalnych
w art. 20c pomoc de minimis uznaje sig za kategorie pomocy publicz-
nej. Przepis ten stanowi bowiem, iz o ile uchwala rady gminy roznicuje

~Wroclaw Review of Law, Administration & Economics” 2011, vol. 1, no. 2, s. 49-64 oraz idem
Stosowanie pakietu Altmark (I i Il) wobec pomocy udzielanej przedsiebiorcom $wiadczgcym
ustugi w ogdéinym interesie gospodarczym, http://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/39987/09_
Jakub_Kociubinski.pdf
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stawki podatkow i oplat lokalnych, przewidujac udzielanie pomocy pu-
blicznej, pomoc ta jest udzielana jako pomoc de minimis.

W kazdym jednak razie nalezy uznac, ze pomoc de minimis jest po-
moca dopuszczalng i wylaczona z obowiazku jej zatwierdzenia przez
Komisje. Nalezy jednak postulowa¢ ujednolicenie siatki pojeciowej,
jaka postuguja si¢ ustawy podatkowe, aby pozostawala ona zbiezna
z ustawg o charakterze systemowym, a wigc o postgpowaniu w spra-
wach dotyczacych pomocy publicznej. Pomoc de minimis nie powinna
by¢ utozsamiana z pomoca publicznag w rozumieniu art. 107 ust. 1
TFUE, albowiem ze wzgledu na jej niska wysokosc nie wplywa ona
zasadniczo na konkurencje i wymiang handlowa w ramach UE.

Jezeli natomiast dany Ssrodek pomocowy spelnia kryteria z art. 107
ust. 1 TFUE, to moze by¢ wylaczony spod dzialania zakazu na podstawie
przepisow traktatowych (wylaczenie zakazu: ,,z zastrzezeniem innych
postanowien przewidzianych w Traktatach™). Zakaz moze by¢ derogo-
wany bezposrednio na mocy przepisow TFUE (art. 107 ust. 2) lub moca
rozstrzygniecia Komisji UE (art. 107 ust. 3).

Art. 107 ust. 2 wskazuje wprost na szczegoblowe rodzaje pomocy,
ktore sa zgodne z rynkiem wewnetrznym. Do tej grupy zalicza sie:

a) pomoc o charakterze socjalnym przyznawang indywidualnym
konsumentom, pod warunkiem, ze jest przyznawana bez dyskry-
minacji zwiazanej z pochodzeniem produktow;

b) pomoc majaca na celu naprawienie szkod spowodowanych kle-
skami zywiotowymi lub innymi zdarzeniami nadzwyczajnymi;
¢) pomoc przyznawang gospodarce niektorych regionow Republiki
Federalnej Niemiec dotknietych podzialem Niemiec, w zakresie,
w jakim jest niezbedna do skompensowania niekorzystnych skut-

kow gospodarczych spowodowanych tym podzialem.

Majac powyzsze na uwadze, wskazane pod lit. a i ¢) wylaczenia nie
dotycza pomocy udzielanej w formie preferencji podatkowych przez
gminy. W szczegolno$ci pomoc o charakterze socjalnym jest przyzna-
wana przedsigbiorcom, ale skierowana jest do okreslonych grup kon-
sumentow i moze przybra¢ forme dofinansowania zaktadow opieki
zdrowotnej, zakupu karetek lub innego sprzetu medycznego czy biletow
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lotniczych lub promowych."*' Innym przykladem takiej pomocy sa do-
platy do dekoderow przy przejsciu z telewizji analogowej na cyfrows,
ktore przyznawane sa na poziomie producentow dekoderow lub opera-
torow telewizji kablowych.

Z kolei wylaczenie dotyczace pomocy zwiazanej z wystapieniem
klesk zywiolowych oraz innych nadzwyczajnych zdarzeh zostalo w Pol-
sce wykorzystane przy opracowaniu programu pomocowego, ktorym
jest ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o szczegolnych rozwigzaniach
zwiazanych z usuwaniem skutkow powodzi.'** Ustawa ta zawiera m.in.
regulacje stanowiace podstawe do stosowania przez gminne organy po-
datkowe ulg w splacie zobowiazah podatkowych na podstawie art. 67a
iart. 67b § 1 pkt 3 lit. a) 0.p."** Zatem w przypadku podatnikow prowa-
dzacych dziatalno$c gospodarcza mozliwe jest na podstawie wskazanych
przepisow udzielanie pomocy publicznej poza formuta de minimis. W prak-
tyce oznacza to, ze wartosc tej pomocy moze by¢ znaczna, przekraczajaca
pulap wlasciwy dla pomocy de minimis. W kazdym jednak przypadku war-
to$¢ pomocy nie moze przekroczyC poniesionych szkod materialnych,
ktore winny by¢ oszacowane przez niezaleznego eksperta.'**

Z art. 107 ust. 3 TFUE wywiesc nalezy, iz jedynym podmiotem
uprawnionym do uznania pomocy za zgodna ze wspolnym rynkiem jest
Komisja. Zasadniczo tego rodzaju rozstrzygniecia podejmuje ona samo-
dzielnie, a na zasadzie wyjatku czyni to Rada z wniosku Komisji. Art. 107
ust. 3 lit. ) pozostawia bowiem otwartym katalog przeznaczeh pomocy,
ktora moze by¢ uznana za zgodna ze wspolnym rynkiem, stanowiac,
iz jest to uprawnienie Rady, ale stanowiacej jednak na wniosek Komi-
sji. Natomiast wsrod przeznaczeh wprost wskazanych w analizowanym
przepisie wskazuje sig:

a) pomoc regionalna (,,pomoc przeznaczona na sprzyjanie rozwo-
jowi gospodarczemu regionow, w ktorych poziom zycia jest nie-
normalnie niski lub regionow, w ktorych istnieje powazny stan
niedostatecznego zatrudnienia, jak rowniez regionow, o ktorych

151 Zob. B. Kurcz, Komentarz do art. 107 ust. 2, (w:) A. Wrébel (red.), Traktat..., op. cit., s. 449.
152  Tekstjedn. Dz.U. z 2011 r. Nr 234, poz. 1385 ze zm.

153  Szczegotowe zasady stosowania tych preferencji przedstawiono w rozdziale 5.2.4.

154  Por. R. Zenc, Zasady udzielania..., op. cit., s. 269-270.
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mowa w art. 349, z uwzglednieniem ich sytuacji strukturalnej,

=h

gospodarczej i spotecznej”);

b) pomoc na wazne projekty europejskie (,,pomoc przeznaczona
na wspieranie realizacji waznych projektow stanowiacych
przedmiot wspolnego europejskiego zainteresowania lub ma-
jaca ma celu zaradzenie powaznym zaburzeniom w gospodarce
Panstw Cztonkowskich”);

¢) pomoc na rozwoj niektorych dzialah i regionow gospodarczych
(,,pomoc przeznaczona na watwienie rozwoju niektorych dziatah
gospodarczych lub niektorych regionow gospodarczych, o ile nie
zmienia warunkow wymiany handlowej w zakresie sprzecznym
ze wspolnym interesem”);

d) pomoc na wspieranie kultury i dziedzictwa kulturowego (,,po-
moc przeznaczona na wspieranie kultury i zachowanie dzie-
dzictwa kulturowego, o ile nie zmienia warunkow wymiany
handlowej i konkurencji w Unii w zakresie sprzecznym ze wspol-
nym interesem”).

Znaczenia art. 107 ust. 3 TFUE nie sposob przecenic. Na jego pod-
stawie w prawie wtornym UE stworzony zostal katalog dopuszczalnych
przeznaczeh pomocy, ktore wylaczono z obowiazku notyfikacyjnego,
a wiec uzyskania akceptacji Komisji. Okreslony na podstawie tego prze-
pisu katalog dopuszczalnych przeznaczeh pomocy jest dosc obszerny.
Na mocy art. 108 ust. 4 TFUE oraz rozporzadzenia Rady (UE) Nr
2015/1588 z dnia 13 lipca 2015 r. w sprawie stosowania art. 107 1 108
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do niektorych kategorii
horyzontalnej pomocy pahstwa,'*® Komisja jest uprawniona do o§wiad-
czenia w drodze rozporzadzen, ze niektore kategorie pomocy sa zgodne
z rynkiem wewnetrznym i s3 wylaczone spod wymogu informowania,
o ktorym mowa w art. 108 ust. 3 TFUE."** Wykonujac to upowaznienie,
Komisja wydafa m.in. rozporzadzenie Nr 651/2014 z dnia 17 czerwca
2014 r. uznajace niektore rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem we-
wnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu. Ze wzgledu na to, ze
wylacza ono okre$lone rodzaje pomocy z obowiazku notyfikacji, nazy-

155 Dz.Urz. UE L 248 2 24.9.2015.
156  Por. J.A. Winter, Re(de)fining the notion of State Aid in articule 87(1) of The EC Treaty, ,Com-
mon Market Law Review” 2004, vol. 41, s. 475-476.
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wane jest takze rozporzadzeniem w ramach wylaczeh grupowych/blo-
kowych. Akt ten odnosi si¢ do nastepujacych przeznaczeh pomocy:

1) regionalnej,

2)dla matych i $rednich przedsigbiorcow w formie pomocy inwe-
stycyjnej, pomocy operacyjnej i dostepu do finansowania,

3) na ochrong srodowiska naturalnego,

4) na badania, rozwoj oraz innowacje,

5) szkoleniowej,

6)na restrukturyzacje i zatrudnienie pracownikow znajduja-
cych sie w szczegolnie niekorzystnej sytuacji i pracownikow
niepelnosprawnych,

7) majacej na celu naprawienie szkod spowodowanych niektorymi
kleskami zywiolowymi,

8) o charakterze spotecznym w zakresie transportu na rzecz miesz-
kahcow regionow oddalonych,

9) na infrastrukture szerokopasmowa,
10) na kulture i zachowanie dziedzictwa kulturowego,

11) na infrastrukture sportowa i wielofunkcyjna infrastrukture
rekreacyjna,

12) na infrastrukture lokalna roznego rodzaju.

Aktualnie obowiazujace rozporzadzenie rozszerzylo zakres przezna-
czeh pomocy wylaczonych z obowiazku notyfikacji w porownaniu do
katalogu wynikajacego z rozporzadzenia Komisji (WE) Nr 800/2008
z dnia 6 sierpnia 2008 r. uznajacego niektore rodzaje pomocy za zgodne
ze wspolnym rynkiem w zastosowaniu art. 87 i 88 Traktatu (ogolne roz-
porzadzenie w sprawie wylaczen blokowych)."”” Mamy wigc obecnie do
czynienia z do$¢ szerokim katalogiem przeznaczeh pomocy, ktora moze
byc¢ udzielana na stosunkowo prostych zasadach, bez obowiazku uzy-
skiwania zgody Komisji. Zatem zarowno programy pomocowe majace
postac aktow normatywnych, jak i akty indywidualne stanowiace pod-
stawe udzielania pomocy objetej wylaczeniami blokowymi nie wyma-
gaja notyfikacji, co zasadniczo upraszcza ich podejmowanie. Komisja jest

157  Dz.Urz. UE L 214 2 9.8.2004.
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natomiast informowana o kazdym $rodku pomocy wylaczonym z obo-
wiazku notyfikacji na podstawie wskazanego rozporzadzenia przez pan-

stwo cztonkowskie.!*®

Analizowane rozporzadzenie Komisji Nr 651/2014 moze byc,
na zasadzie bezposredniego stosowania, wykorzystywane do wprowa-
dzania w polskim porzadku prawnym preferencji podatkowych, w tym
w zakresie podatkow i oplat lokalnych."*” Warunkiem jest, aby uchwata
rady gminy czy tez decyzja wydawana w sprawie ulg w splacie zobowia-
zah podatkowych byla zgodna z tymze aktem. W praktyce jednak o wiele
prostszym rozwiazaniem jest w tym przypadku positkowanie sie przez
rady gmin krajowym rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 9 stycz-
nia 2015 r. w sprawie warunkow udzielania zwolnieh z podatku od nie-
ruchomosci oraz podatku od srodkow transportowych, stanowiacych
regionalna pomoc inwestycyjng, pomoc na kulture i zachowanie dzie-
dzictwa kulturowego, pomoc na infrastrukture sportowa i wielofunk-
cyjng infrastrukture rekreacyjna oraz pomoc na infrastrukture lokalna.'®
W istocie stanowi ono przeniesienie na krajowy grunt postanowieh roz-
porzadzenia Komisji Nr 651/2014, a jego podstawowa zaleta jest do-
precyzowanie zasad stosowania zwolnieh w podatku od nieruchomodci
w ramach okreslonych przeznaczeh pomocy. Minusem jest jednak to, iz
rozporzadzenie, jak wskazuje jego nazwa, nie obejmuje wszystkich do-
puszczalnych kategorii pomocy. W istocie wigc najlepszym rozwiaza-
niem, z punktu widzenia rad gmin tworzacych programy pomocowe,
byloby objecie tym rozporzadzeniem wszystkich rodzajow pomocy,
chociaz przyznac nalezy, iz z pewnoscia zainteresowanie niektorymi ka-
tegoriami wylaczeh byloby niewielkie.

158  Zgodnie z art. 11 rozporzadzenia Komisji (UE) Nr 651/2014 r. ,Panstwa cztonkowskie, lub
ewentualnie — w przypadku pomocy przyznanej na projekty w ramach Europejskiej wspotpracy
terytorialnej — panstwo cztonkowskie, w ktérym instytucja zarzadzajgca, zgodnie z definicjg
w art. 21 rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1299/2013, ma siedzibe,
przekazuje Komisji: a) za posrednictwem systemu elektronicznej notyfikacji Komisji skrécone
informacje na temat kazdego $rodka pomocy wytgczonego na mocy niniejszego rozporzgdze-
nia, na standardowym formacie okre$lonym w zatgczniku Il, wraz z linkiem zapewniajacym do-
step do pefnego tekstu srodka pomocy, wigcznie z jego zmianami, w ciggu 20 dni roboczych od
Jjego wejscia w zycie;”.

159  Zobacz szerzej R. Dowgier, Uchwaty rad gmin przewidujgce zwolnienia z podatku od nierucho-
mosci w ramach tzw. wytgczen grupowych, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samo-
rzadowych” 2014, nr 10.

160 Dz.U.z2015r. poz. 174.
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Rozporzadzenie Komisji Nr 651/2014 moze stanowit¢ rowniez
podstawe do stosowania przez gminne organy podatkowe indywidu-
alnych ulg w splacie zobowiazah podatkowych. Nalezy jednak podkre-
slic, iz w tym zakresie widoczna jest niespojno$c pomiedzy regulacjami
krajowymi oraz unijnymi. W szczegolnosci w art. 67b § 1 pkt 3 o.p.
wskazuje sie katalog dopuszczalnych przeznaczeh pomocy publicznej
w przypadku stosowania ulg w splacie. Jest on tak sformulowany, iz ma
w zasadzie charakter zamkniety, z tym zastrzezeniem, iz na mocy art.
67b § 1 pkt 3 lit. m) inne niz wskazane w ustawie rodzaje przeznaczeh
pomocy moze wskaza¢ w drodze stosownego rozporzadzenia Rada Mi-
nistrow. Enumeratywnie wskazane w analizowanym przepisie przezna-
czenia pomocy nie wyczerpuja jednak wszystkich, ktore wymieniono
w rozporzadzeniu Nr 651/2014, albowiem regulacje ordynacji podatko-
wej powstaly w okresie wcze$niejszym i nie zostaly zaktualizowane. Taka
konstrukcja normatywna oznacza wiec, ze kompatybilnos¢ przepisow
krajowych oraz unijnych wymaga zmian ustawodawczych. W tym kon-
tekScie mozna postulowac, aby docelowy model legislacyjny opie-
ral si¢ na zalozeniu, iz przepisy krajowe jedynie w sposob generalny
odsylaja do regulacji unijnych w zakresie dopuszczalnych rodzajow
pomocy. Zakres takiego odestania moze byc¢ bardziej lub mniej ogolny,
czego przyktadem sa przepisy art. 20b i 20d ust. 2 u.p.o.l. W pierwszym
przypadku przewiduja one zastrzezenie, ze jezeli uchwata przewiduje
udzielanie pomocy publicznej, nastgpuje to z uwzglednieniem przepi-
sow dotyczacych pomocy publicznej. Z kolei art. 20d ust. 2 precyzuje,
iz projekt uchwaty, ktory nie uwzglednia warunkow udzielania pomocy
okreslonych w krajowych rozporzadzeniach Rady Ministrow, podlega
notyfikacji, chyba ze przewiduje udzielenie pomocy w ramach wylaczen
grupowych lub udzielenie pomocy de minimis.

Analogicznie do powyzszych rozwiazan nalezaloby wigc poprzestac
w przepisach o.p. na wskazaniu, iz w przypadku udzielania ulg w splacie
dla podmiotow prowadzacych dziatalnosc gospodarcza:
a) nie stanowia one pomocy publicznej,
b) stanowia one pomoc de minimis — w zakresie i na zasadach okre-
$lonych w bezposrednio obowiazujacych aktach prawa unijnego
dotyczacych pomocy w ramach zasady de minimis,
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) stanowia one pomoc publiczng — udzielana w zakresie i na zasa-
dach okreslonych w bezposrednio obowiazujacych aktach prawa
unijnego dotyczacych pomocy w ramach wylaczen grupowych
lub na podstawie odpowiednich rozporzadzeh Rady Ministrow.

Zasadne jest takze doprecyzowanie, iz w innych niz wskazanych
pod lit. a-b) przypadkach udzielania pomocy publicznej projekt decyzji
przewidujacej udzielenie pomocy podlega notyfikacji.

Z punktu widzenia stosowania prawa pozadane byloby korzysta-
nie w mozliwie szeroki sposob z uprawnieh, jakie przystugiwalyby
Radzie Ministrow w zakresie dookreslenia w drodze krajowych roz-
porzadzen szczegotowych zasad stosowania pomocy publicznej. Aktu-
alnie upowaznienie takie zawarte w art. 67b § 5 pozostaje niewykonane,
albowiem z kohcem czerwca 2014 r. wygasly ostatnie z rozporzadzen
¢! Co wiecej, z poczatkiem 2016 r.
na mocy nowelizacji ordynacji podatkowej zdecydowano sig¢ uchylic¢ ten

wydanych przez Radg Ministrow.

przepis kompetencyjny. Z uzasadnienia projektu ustawy z dnia 10 wrze-
$nia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych
innych ustaw'®” wynika, ze przyczyna takiego dzialania bylo niskie za-
interesowanie udzielaniem ulg na podstawie wydanych przez Radg Mi-
nistrow rozporzadzeh. W szczegolnosci wskazano, iz ,,W okresie od 29
kwietnia 2009 r. do 30 czerwca 2014 r. obowiazywal program pomo-
cowy w formie rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 31 marca 2009 r.
w sprawie udzielania niektorych ulg w splacie zobowiazah podatkowych
stanowiacych pomoc publiczna na rozwo6j malych i $rednich przedsie-
biorstw (Dz.U. Nr 59, poz. 488). W trakcie obowigzywania ww. pro-
gramu odnotowano jedynie 2 przypadki udzielenia pomocy publiczne;
na rozwo6j malych i srednich przedsigbiorstw na kwote 18 567 zI, przy
zakladanym budzecie programu na kwote 25 mln z1.” Majac na uwadze
mala warto$¢ udzielonej pomocy na rozwo6j matych i $rednich przed-

161  Chodzi o rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia: 15 pazdziernika 2009 r. w sprawie udzielania
niektdérych ulg w sptacie zobowigzan podatkowych stanowigcych pomoc publiczng na zatrud-
nienie pracownikéw znajdujgcych sie w szczegodlnie niekorzystnej sytuacji i na zatrudnienie
pracownikéw niepetnosprawnych (Dz.U. Nr 183, poz. 1426); 15 pazdziernika 2009 r. w sprawie
udzielania niektérych ulg w sptacie zobowigzan podatkowych stanowigcych pomoc publiczng
na szkolenia (Dz.U. Nr 179, poz. 1388); 31 marca 2009 r. w sprawie udzielania niektérych ulg
w sptacie zobowigzan podatkowych stanowigcych pomoc publiczng na rozwéj matych i éred-
nich przedsigbiorstw (Dz.U. Nr 59, poz. 488).

162 Dz.U.z2015r. poz. 1649.
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siebiorstw, uznano, ze utrzymywanie w obiegu prawnym regulacji art.
67b § 41 5 o.p., ktora de facto nie ma praktycznego zastosowania, jest
bezcelowe.

Ze wskazang wyzej argumentacja tylko czesciowo nalezy sig zgodzic.
Fakt, iz w przeszlosci nie korzystano w powszechny sposob, na zasadach
okreslonych w rozporzadzeniu, z ulg w splacie zobowiazah podatko-
wych, nie przesadza sam w sobie o tym, iz byly one zbedne. Prostsze,
o czym w dalszej czesci opracowania, jest udzielanie ulg w splacie zobo-
wiazah podatkowych o oparciu o przepisy krajowe niz w oparciu o bez-
posrednio stosowane regulacje prawa unijnego.'®

2.5. Kategorie pomocy publicznej
2.5.1. Uwagi ogolne

Pomoc publiczna moze by¢ udzielana w roznych formach i w rozny
sposob moze by¢ tez klasyfikowana. Kryteria w tym zakresie sa bardzo
umowne i mozna je oprze¢ zarowno na elementach zwiazanych z proce-
dura udzielania pomocy, podstawa prawna jej udzielenia, jak i przezna-
czeniem. Zaliczenie okre$lonego rodzaju srodka pomocy do wlasciwej
kategorii ma znaczenie o tyle, ze z zasady wiaze sig¢ z okreslonymi wy-
mogami zwiazanymi z jej stosowaniem, stawianymi zarOwno przez
unijne, jak i krajowe przepisy. Oprocz tego dokonanie takiej klasyfikacji
jest zasadne, zwazywszy na przedstawiony w kolejnej czesci opracowa-
nia zakres pomocy publicznej udzielanej przez gminy, ktory mozliwy
jest do ustalenia na podstawie realizowanej przez nie sprawozdawczoSci.
Ta z kolei opiera si¢ wiasnie na pewnych kategoriach pomocy publicznej.

Jak wskazano, zaproponowany podzial ma charakter umowny
i zostal dokonany na potrzeby niniejszego opracowania. Jest on podpo-
rzadkowany przede wszystkim celowi, ktorym jest wskazanie wplywu
regulacji prawnych regulujacych udzielanie poszczegolnych kategorii
pomocy na stanowienie i stosowanie lokalnego prawa podatkowego.

163  Zob. szerzej rozdziat 5.2.
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2.5.2. Pomoc publiczna negatywna i pozytywna

W literaturze przedmiotu wyroznia sig¢ dzialania panstwa stanowiace
pomoc publicznag w sensie pozytywnym i negatywnym. Do tej pierwszej
grupy zalicza sie wszelkie korzyS$ci przyznawane beneficjentom bezpo-
srednio o charakterze pienieznym badz tez rzeczowym, np. w formie
subwencji, doplat do odsetek, gwarancji.'** Pomoca w sensie negatyw-
nym jest takie dzialanie, ktore polega na wsparciu nie wprost, lecz po-
przez zmniejszanie ciezarow publicznoprawnych. W tej grupie mieszcza
sie Srodki interwencji pahstwa o charakterze podatkowym. Mozna je
przyporzadkowac do kilku grup:

a) redukujacych ogolny ciezar podatku;

b) przenoszacych cigzar podatkowy z jednej grupy podatnikow
na inng;

¢) modyfikujacych system podatkowy w takim kierunku, aby wply-
nac na przeplyw towarow i ustlug w ramach wspolnego rynku;

d) motywujacych lub demotywujacych pewne grupy przedsiebior-
cow lub nawet konkretne przedsigbiorstwa do podejmowania
okreslonych dziatan.'®®

W odniesieniu do regulacji stanowiacych podstawe udzielania po-
mocy publicznej w zakresie podatkow i oplat lokalnych realizowanych
przez gminy dominuje grupa pierwsza oraz ostatnia. Zasadniczo celem
tych preferencji jest obnizenie ogblnego cigzaru podatku np. poprzez
zroznicowanie (obnizenie) stawek podatkowych albo tez motywowanie
przedsigbiorcow do podejmowania okreslonych dzialah, co jest szcze-
golnie widoczne w przypadku pomocy udzielanej w zwiazku z tworze-
niem nowych inwestycji lub miejsc pracy.

2.5.3. Pomoc notyfikowana i niepodlegajaca notyfikacji

Organem odpowiedzialnym za badanie zgodnosci udzielanej przez
panstwa cztonkowskie pomocy publicznej z rynkiem wewnetrznym
jest Komisja Europejska. Zgodnie z art. 108 ust. 3 TFUE powinna byc
ona informowana o wszelkich planach przyznania lub zmiany pomocy.

164  Zob. P. Marquardt, Pomoc publiczna..., op. cit., s 39.
165  A. Nykiel-Mateo, Pomoc paristwa..., op. cit., s. 169.

93



Rozdziat 2.

SzczegOlowe regulacje w zakresie procedury dotyczacej zgloszenia po-
mocy zawiera rozporzadzenie Rady (UE) Nr 2015/1589 z dnia 13 lipca
2015 r. ustanawiajace szczegobtowe zasady stosowania art. 108 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, a w polskim porzadku prawnym
takze rozdziat 2 u.p.p.p. Powiadomienie Komisji o zamiarze przyznania
pomocy zwane jest notyfikacja.

Postgpowanie notyfikacyjne nie w kazdym przypadku jest obliga-
toryjne, albowiem Komisja wylacza obowiazek jego prowadzenia sto-
sownymi rozporzadzeniami. Z tego punktu widzenia mozna mowic
o pomocy objetej obowiazkiem notyfikacji oraz wylaczonej z tego obo-
wiazku. Znaczenie tego podziatu jest takie, iz z oczywistych przyczyn
w praktyce stanowienia oraz stosowania prawa podatkowego procedura
notyfikacyjna wydluza termin wprowadzenia pomocy oraz komplikuje
proces jej udzielania. W zwiazku z tym podmioty udzielajace pomocy
preferuja te jej kategorie, ktore notyfikacji nie wymagajq.

W swietle art. 2 pkt 15 u.p.p.p. przez notyfikacje nalezy rozumiec¢

przekazanie Komisji, zgodnie z art. 88 Traktatu WE,'*

projektu programu
pomocowego, projektu pomocy indywidualnej lub projektu pomocy
indywidualnej na restrukturyzacje wraz z informacjami niezbednymi
dla oceny zgodnosci pomocy publicznej ze wspolnym rynkiem. Jest to
skomplikowany tryb, ktory szczegotowo w krajowym porzadku praw-
nym reguluje rozdzial 2 u.p.p.p i w ktorym kluczowa role odgrywa Rada
Ministrow.'®” To Rada Ministrow, zgodnie z art. 16 u.p.p.p., podejmuje
uchwale w sprawie dokonania notyfikacji po zapoznaniu si¢ z opiniami
dotyczacym projektu, na podstawie ktorego przewiduje sie udzielenie
pomocy wydanymi przez Prezesa UOKiK lub ministra wlasciwego do
spraw rolnictwa, gdy chodzi o pomoc w rolnictwie i rybolowstwie.
Podmioty te dokonuja notyfikacji za posrednictwem Statego Przedsta-
wicielstwa Rzeczypospolitej Polskiej przy Unii Europejskiej w Brukseli
(art. 20 u.p.p.p.). Komisja Europejska podejmuje rozstrzygniecia co do
zgodnosci projektu udzielenia pomocy publicznej z rynkiem wewnetrz-
nym w formie decyzji. O podjetych decyzjach Prezes UOKIK lub mi-

166  Aktualnie jest to art. 108 TFUE.

167  Zob. szerzej P. Kostanski, Postepowanie przed Komisjg Europejskg w sprawie notyfikowanej
pomocy panstwa, ,Problemy Wspoétczesnego Prawa Miedzynarodowego, Europejskiego i Po-
réwnawczego” 2006, vol. 4.
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nister wlasciwy do spraw rolnictwa niezwlocznie informuje wlasciwy
podmiot, przekazujac mu jednocze$nie kopie decyzji (art. 22 u.p.p.p.).

Procedura notyfikacyjna nie obejmuje tych kategorii projektowanej
pomocy, ktore objete sa szczegolowymi rozporzadzeniami Komisji Eu-
ropejskiej okreslajacymi warunki, ktorych spelnienie umozliwia uzna-
nie ich za zgodne z rynkiem wewnetrznym. Spelnienie tych warunkow
mozna uznac za zgode Komisji na udzielenie pomocy. W tym zakresie
wskazac trzeba na dwa rodzaje pomocy niepodlegajacej notyfikacji: po-
moc de minimis udzielana na podstawie odpowiednich rozporzadzeh Ko-
misji oraz pomoc w ramach wylaczeh grupowych, ktora udzielana jest
przede wszystkim w oparciu o rozporzadzenie Komisji UENr 651/2014
z dnia 17 czerwca 2004 r. uznajace niektore rodzaje pomocy za zgodne
z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu. Zgod-
nie z art. 7 u.p.p.p. projekty pomocy udzielanej w ramach wytaczeh gru-
powych nie podlegaja obowiazkowi notyfikacji. Wyjatkiem jest sytuacja,
w ktorej o jej dokonanie wystapi podmiot opracowujacy program po-
mocowy lub podmiot udzielajacy pomocy, co moze miec uzasadnienie,
gdy podmiot ten ma watpliwosci co do faktycznego zaistnienia przesfa-
nek wylaczajacych projekt spod obowiazku notyfikacji.

Kohcowo nalezy podkreslic, iz majac na uwadze przewleklosc i sto-
pien skomplikowania procedury notyfikacyjnej, w przyjetym przez Ko-
misje Europejska dnia 29 kwietnia 2009 r. Kodeksie najlepszych praktyk
dotyczacych przebiegu postgpowania w zakresie kontroli pomocy pahn-
stwa'®® przewidziano nowy rodzaj procedury nazywany prenotyfi-
kacja.'® Tryb ten nie jest obligatoryjny, lecz zalecany, gdyz ulatwia
i przyspiesza procedure kontroli projektowanej pomocy. Jego istota jest
mozliwos¢ nieformalnego i poufnego przedyskutowania wszystkich
aspektow projektowanej pomocy, co z kolei ma sprzyjac wyzszej jakosci
notyfikacji. Postgpowanie prenotyfikacyjne nie powinno trwac dluzej niz
2 miesiace i w razie powodzenia skutkuje wydaniem przez Komisje de-
cyzji w ciaggu 2 miesiecy od notyfikacji bez wszczynania formalnej pro-
cedury dochodzenia.

168 Dz.Urz. UE C 136 z 16.6.2006.
169 W istocie przyjeto praktyke Komisji UE, ktéra stosowana byta juz od wielu lat.
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Ponadto celem usprawnienia procesu rozpatrywania przez Komisje
Europejska prostych spraw, takich jak srodki majace wyrazny zwiazek
z istniejacymi instrumentami horyzontalnymi lub ustalona praktyka de-
cyzyjna Komisji, istnieje mozliwos$c skorzystania z uproszczonej proce-
dury notyfikacyjnej, ktorej zasady okreslono w Zawiadomieniu Komisji
W sprawie uproszczonej procedury rozpatrywania niektorych rodzajow
pomocy panstwa.'’® Po spelnieniu warunkow okreslonych w tymze Za-
wiadomieniu, zatwierdzenie pomocy pahstwa poprzez decyzje w formie
uproszczonej bedzie mozliwe juz w ciagu 20 dni roboczych. Warunkiem
jest jednak przede wszystkim przekazanie Komisji przez pahstwo czton-
kowskie wszystkich wymaganych do oceny pomocy informacji, a takze
taki charakter planowanego srodka, ktory w zasadzie nie budzi zastrze-
zeh co do jego zgodnosci z prawem. We wskazanym akcie zamieszczono
przyklady tego rodzaju przeznaczeh pomocy, np. na ochrong srodowiska
lub na dziatalno$¢ innowacyjna.

2.5.4. Pomoc indywidualna i udzielana na podstawie programow
pomocowych

Biorac pod uwage podstawe prawna udzielania pomocy, mozna
wyroznic sytuacje, w ktorych ma ona charakter automatyczny — jest sto-
sowana po spelnieniu okreslonych warunkow przewidzianych w akcie
normatywnym i to bez koniecznosci wydawania w tym zakresie indy-
widualnego rozstrzygniecia lub jest przyznawana w drodze indywi-
dualnej decyzji. W tym pierwszym przypadku, zgodnie z art. 2 pkt 7
w.p.p.p., warunki udzielania pomocy reguluje z zasady program pomo-
cowy, przez ktory nalezy rozumiec akt normatywny spelniajacy prze-
stanki, o ktorych mowa w art. 1 lit. d) rozporzadzenia Rady (UE) Nr
2015/1589 z dnia 13 lipca 2015 r. ustanawiajacego szczegolowe zasady
stosowania art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Bedzie
to wiec kazde dzialanie, na podstawie ktorego, bez potrzeby dalszych
srodkow wdrazajacych, mozna dokona¢ wyplat pomocy indywidualnej
na rzecz przedsigbiorstw okreslonych w ustawie w sposob ogolny i abs-
trakcyjny oraz kazde dzialanie, na podstawie ktorego pomoc, ktora nie
jest zwiazana z konkretnym projektem, moze zosta¢ przyznana jednemu
lub kilku przedsigbiorstwom na czas nieokreslony lub w nieokreslonej

170 Dz.Urz. UE C 136 z 16.6.2009.
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kwocie. W literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze przestanki z art. 1d
powolanego rozporzadzenia moga stanowic¢ podstawe udzielania przed-
siebiorcom (zdefiniowanym w sposob generalny i abstrakcyjny) pomocy
indywidualnej bez koniecznosci podejmowania dodatkowych dziatah
(srodkow) nakierowanych na weryfikacje dopuszczalnosci jej udziele-
nia.'”! Do aktow normatywnych, ktore stanowi¢ moga programy pomo-
cowe w powolanym rozumieniu, nalezy zaliczy¢ ustawy, rozporzadzenia
oraz akty prawa miejscowego, w tym uchwaly podejmowane przez rady
gmin. Zgodnie z art. 8 u.p.p.p. w przypadku programu pomocowego,
w ktorym akt prawa miejscowego przewiduje udzielanie pomocy pu-
blicznej zgodnie z warunkami udzielania pomocy okreslonymi w rozpo-
rzadzeniach wydanych na podstawie ustaw zawierajacych upowaznienie
do wydania aktow prawa miejscowego, notyfikacji podlegaja wylacznie
projekty tych rozporzadzeh. Jednak organ jednostki samorzadu teryto-
rialnego przesyla do Prezesa Urzedu taki akt prawa miejscowego w ter-
minie 30 dni od dnia jego wejscia w zycie. Ten tryb stosowany byl i jest
m.in. w zakresie pomocy udzielanej na podstawie rozporzadzeh Rady
Ministrow, ktore reguluja zasady stosowania okreslonych kategorii po-
mocy w ramach wylaczeh grupowych (aktualnie jest to rozporzadzenie
z dnia 9 stycznia 2015 1.).

Pomocg indywidualng, w $wietle art. 2 pkt 5 u.p.p.p., jest pomoc,
o ktorej mowa w art. 1 lit. e) rozporzadzenia Rady (UE) Nr 2015/1589.
Pod tym pojeciem nalezy rozumiec kazda pomoc, ktora nie jest przyzna-
wana na podstawie programu pomocowego oraz podlegajaca obowiaz-
kowi zgloszenia, przyznawana na podstawie programu pomocowego.
Definicja ta opiera sie wiec przede wszystkim na zasadzie przeciwstawie-
nia pomocy indywidualnej pomocy udzielanej na podstawie programu
pomocowego.'”” W tym ostatnim przypadku akt normatywny stanowi
materialnoprawng podstawe udzielenia pomocy. W przypadku pomocy
indywidualnej podstawa taka bedzie z zasady kohicowe rozstrzygniecie
organu udzielajacego pomocy ujete w formalnym akcie (podstawa for-
malnoprawna), przybierajace najczesciej forme indywidualnego aktu

171 Zob. S. Szuster, Komentarz do ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach
dotyczgcych pomocy publicznej, Lex/el. 2005.

172 Rozréznienie w tym zakresie wskazuje art. 2 pkt 14 rozporzgdzenia Komisji (UE) Nr 651/2014,
ktory za pomoc indywidualng uznaje pomoc ad hoc oraz pomoc przyznawang indywidualnym
beneficjentom na podstawie programu pomocowego.
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administracyjnego o charakterze wladczym — decyzji.'”* W akcie tym na-
lezy w sposob precyzyjny okreslic przedsigbiorcg/ow, do ktorych adre-
sowane jest wsparcie. W zakresie podatkow i oplat lokalnych ta forma
udzielania pomocy publicznej wilasciwa bedzie przede wszystkim dla
stosowania ulg w splacie zobowiazah podatkowych na podstawie regu-
lacji rozdziatlu 7a o.p.

W pojeciu pomocy indywidualnej miesci sig tez wsparcie udzielane
na podstawie programu pomocowego, o ile na podstawie szczegolnych
regulacji podlega ono obowiazkowi zgloszenia do Komisji Europejskiej.
Beda to wigc sytuacje, w ktorych pomimo uprzedniego zaakceptowania
programu pomocowego przez Komisje konieczne bedzie zglaszanie po-
szczegolnych przypadkow pomocy indywidualnej udzielanej na podsta-
wie takiego programu.

2.5.5. Pomoc horyzontalna, regionalna i sektorowa

Wsrod rodzajow pomocy publicznej uwzgledniajacych struk-
ture jej udzielania, wyrozni¢ mozna pomoc regionalna, horyzontalna
i sektorowa.

Pomoc horyzontalna ukierunkowana jest na rozwiazywanie ogol-
nych problemow gospodarczych. Zgodnie z art. 107 ust. 3 lit. ¢) TFUE
jest ona zgodna z rynkiem wewnetrznym, o ile przeznaczona jest na ula-
twienie rozwoju niektorych dzialah gospodarczych lub niektorych regio-
now gospodarczych, z tym jednak zastrzezeniem, ze nie moze zmieniac
warunkow wymiany handlowej w zakresie sprzecznym ze wspolnym in-
teresem. Szeroki zakres przeznaczeh tego rodzaju pomocy okresla m.in.
rozporzadzenie Komisji Nr 651/2014 i sa to np. ochrona $rodowiska
naturalnego, szkolenia, badania, rozw6j i innowacje. To jednak przede
wszystkim fakt wylaczenia niektorych kategorii tego rodzaju pomocy
z obowiazku notyfikacji, a nie sam jej charakter sprawia, iz w pewnym
zakresie jest ona udzielana przez gminy.

Pomoc regionalna generalnie ma na celu rozwo6j regionow o bardzo
niskim poziomie zycia lub takich, w ktorych wystepuje istotne bezrobo-
cie. Polega ona przede wszystkim na wspieraniu inwestycji i tworzeniu
nowych miejsc pracy, wspieraniu nowo utworzonych malych przedsie-

173  Zob. S. Szuster, Komentarz..., op. cit.
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biorstw. Pomoc ta zmierza wigc do pobudzania rozwoju okresSlonych
regionow. Nie jest wiec ona uzalezniona zasadniczo od celu, na ktory
mialaby byC przeznaczona, lecz od prowadzenia przez przedsigbiorce
dziatalno$ci w danym regionie. Taki charakter tej pomocy, a takze fake,
iz Polska jest pahstwem czlonkowskim, w ktorym jednak funkcjonuja
obszary o niskim w stosunku do unijnego poziomie PKB, sprzyja jej sto-
sowaniu. Odbywa sig¢ to jednak z uwzglednieniem maksymalnych po-
ziomow pomocy dla poszczegolnych obszarow kraju, ktore okreslono
w rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 30 czerwca 2014 r. w spra-
wie mapy pomocy regionalnej na lata 2014-2020."* W rozporzadze-
niu tym wskazano obszary kraju, na ktorych dopuszczalne jest udzielanie
pomocy publicznej oraz maksymalne wielkosci pomocy dla tych obsza-
row, przy uwzglednieniu w szczegolnosci poziomu produktu krajowego
brutto na jednego mieszkafica na danym obszarze, a takze rodzajow dzia-
alnosci gospodarczej, dla ktorych udzielanie pomocy nie jest dozwo-
lone oraz rodzajow dziatalnosci gospodarczej, dla ktorych maksymalne
wielkosci pomocy sa inne niz maksymalne wielko$ci pomocy dla danych
obszarow kraju, wraz ze wskazaniem tych wielkosci, biorac pod uwage,
ze udzielenie pomocy regionalnej dla niektorych rodzajow dzialalnosci
gospodarczej wplywa szczegolnie negatywnie na warunki konkurencji
na wspolnym rynku. Pomoc regionalna udzielana w zakresie wynikaja-
cym z mapy pomocy regionalnej jest zgodna ze wspolnym rynkiem (art.
107 wust. 3 lit. a TFUE) i nie wymaga notyfikacji. Jest to wiodacy, obok
pomocy de minimis, rodzaj pomocy udzielanej przez gminy.

Pomoc sektorowa udzielana jest wylacznie przedsigbiorcom z kon-
kretnego sektora gospodarczego (np. z sektora transportu), jak rowniez
w sektorach wrazliwych, czyli takich, jak: przemyst weglowy, hutnictwo
zelaza i stali, przemyst stoczniowy. W odniesieniu jednak do sektorow
wrazliwych pomoc moze miec¢ przeznaczenie regionalne badz horyzon-
talne, chyba ze jest przyznawana wyltacznie ze wzgledu na przynaleznosc
do okres$lonego sektora.'’®

Szczegolnym rodzajem sektorow gospodarki sa rowniez rolnictwo
i rybolowstwo. Zasady udzielania pomocy publicznej w tych sektorach
okreslono odrebnie w szeregu aktach prawa unijnego oraz krajowego.

174  Dz.U.z 2014 r. poz. 878.
175  Tak. P. Marquardt, Pomoc publiczna..., op. cit., s. 133.
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Kluczowe znaczenia maja tu Wytyczne Unii Europejskiej w sprawie po-
mocy pahstwa w sektorach rolnym i lesnym oraz na obszarach wiejskich
w latach 2014-2020'7¢ oraz Wytyczne do celow analizy pomocy pan-
stwa dla rybotowstwa i akwakultury,'”” a takze rozporzadzenie Komisji
(UE) Nr 702/2014 z dnia 25 czerwca 2014 r. uznajace niektore katego-
rie pomocy w sektorach rolnym i lesnym oraz na obszarach wiejskich za
zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.'”® Ponadto specjalne zasady dla
sektora rolnictwa, rybotowstwa i akwakultury odnosza sie do pomocy de
minimis, o czym nizej.

2.5.6. Pomoc de minimis

Specyficzng kategoria pomocy jest pomoc de minimis. Jej wyodreb-
nienie opiera si¢ przede wszystkim na kryterium formalnym zwiaza-
nym z wylaczeniem jej spod szczegolowych procedur administracyjnych
zwiazanych z akceptacja przez Komisje udzielanej pomocy w mysl fa-
cinskiej paremii de minimis non curat lex (prawo nie troszczy sig¢ o drobia-
zgi). Przyczyna takiego stanu rzeczy jest przede wszystkim fakt, o czym
juz wspomniano we wczesniejszej czesci opracowania, iz ze wzgledu
na ograniczenia w warto$ci udzielania tego rodzaju wsparcia zasadni-
€zo uznano je za pomoc, ktora nie wplywa na konkurencje i na wy-
miane handlowa miedzy pahstwami cztonkowskimi.'”” Druga istotna
cecha charakterystyczna pomocy de minimis jest to, iz nie ma ona celo-
wego charakteru, a wiec daje wzgledna swobode zarowno na etapie jej
przyznawania, jak i wykorzystania. Ulatwia to rowniez w istotny sposob
kontrole poprawnosci udzielania tego rodzaju pomocy. Ponadto, o ile
przepisy krajowe nie stanowia inaczej, pomoc de minimis jest udzielana
bez wzgledu na wielko$¢ przedsigbiorcy. Wszystkie wskazane elementy
skutkuja tym, iz pomoc udzielana w formule de minimis stanowi zasadni-
cza czg$¢ pomocy udzielanej przez gminy.

Wskazane wyzej wspolne cechy pomocy de minimis nie oznaczaja jed-
nak, iz warunki jej udzielania sa jednakowe dla kazdej z grup benefi-

176  Dz.Urz. UE C 204 z 1.7.2014.

177  Dz.Urz. UE C 84 z 3.4.2008.

178 Dz.Urz. UEL 193z 1.7.2014.

179  Por. H. Nyssens, De minimis, (w:) W. Mederer, N Pesaresi, M. Van Hoof (red.), ,EU Compe-
tition Law”, vol. IV, State Aid, Leuven 2008, s. 409-449.
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cjentow. W szczegolnosci nalezy wskazac¢ na fakt, iz Komisja okreslita

w stosownych rozporzadzeniach rozne putapy pomocy dla poszczegol-

nych sektorow gospodarki, ktore liczone sa za okres trzech lat kalenda-

rzowych."® W tym zakresie powola¢ nalezy nastgpujace rozporzadzenia

Komisji:

a)

rozporzadzenie Komisji (UE) Nr 1407/2013 z dnia 18 grudnia
2013 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis, ktore ustanawia
limity pomocy na poziomie 200.000 lub 100.000 euro (sektor
drogowy transportu towarow);

b) rozporzadzenie Komisji (UE) Nr 1408/2013 z dnia 18 grudnia

2013 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis w sektorze
rolnym, ktore limit pomocy ustanawia na poziomie 15.000 euro
z tym zastrzezeniem, iz faczna wartos¢ pomocy udzielonej przez
dane pahstwo czlonkowskie nie moze przekroczy¢ 1% rocznej

produkgji rolniczej;'®!

rozporzadzenie Komisji (WE) Nr 875/2007 z dnia 24 lipca
2007 r. w sprawie stosowania art. 87 i 88 Traktatu w odniesieniu
do pomocy w ramach zasady de minimis dla sektora rybolowstwa;
w tym zakresie obowiazuje limit pomocy wynoszacy 30.000
euro, z tym ze faczna kwota pomocy nie moze przekroczy¢ po-

ziomu 2,5% rocznej produkcji sektora rybolowstwa;'®

d) rozporzadzenie Komisji (UE) Nr 360/2012 z dnia 25 kwietnia

2012 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis przyznawanej
przedsigbiorstwom wykonujacym ustugi swiadczone w ogolnym

180

181

182

Nalezy go liczy¢, uwzgledniajac kwote pomocy przyznang w ciggu danego roku oraz dwoéch
poprzedzajgcych lat podatkowych.

Zgodnie z art. 31a u.p.p.p. minister wtasciwy do spraw rolnictwa, w drodze obwieszczenia,
ogtasza w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski’, co najmniej raz
na kwartat, a w przypadku wyczerpania krajowego limitu skumulowanej kwoty pomocy de mi-
nimis w rolnictwie lub rybotéwstwie — niezwtocznie, informacje o wysokosci wykorzystanego
krajowego limitu skumulowanej kwoty pomocy de minimis w rolnictwie lub rybotéwstwie. Infor-
macje te powinny zawiera¢ wskazanie: wysokosci trzyletniego krajowego limitu skumulowanej
kwoty pomocy de minimis w rolnictwie lub rybotéwstwie oraz stanu wykorzystania tego limitu.
Limit ten podawany jest na zasadach wtasciwych dla sektora rolnictwa.
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interesie gospodarczym, ktore limit pomocy okresla na poziomie
500.000 euro.

W polskich warunkach ustanowione we wskazanych rozporzadze-
niach limity pomocy de minimis wydaja si¢ na tyle wysokie, iz w wiek-
szosci przypadkoOw sa wystarczajace do udzielania pomocy w formie
preferencji podatkowych przez gminy. Ten rodzaj wsparcia promuja
takze ograniczone wymogi formalne obowiazujace podmioty udziela-
jace pomocy, ale rowniez odnoszace sie do jej beneficjentow.
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POMOC PUBLICZNA W FORMIE PREFERENC]JI
W ZAKRESIE PODATKOW I OPXAT LOKALNYCH

3.1. Uwagi ogolne

Zgodnie z art. 168 Konstytucji RP jednostki samorzadu terytorial-
nego maja prawo ustalania wysokosci podatkow i oplat lokalnych w za-
kresie okreslonym w ustawie. Przepis ten wyznacza granice wladztwa
podatkowego jednostek samorzadu terytorialnego, ktora musi by¢ prze-
strzegana przy tworzeniu aktOw miejscowego prawa podatkowego.
Przez to pojgcie nalezy rozumiec granice kompetencji do normowania
spraw podatkowych przez organy lokalne.! W uzytym w we wskazanym
przepisie Konstytucji RP pojeciu ,,ustalanie wysokosci” miesci sie kom-
petencja do ksztaltowania, w granicach ustawy, wszelkich elementow
konstrukcyjnych podatkow i oplat, co ma miejsce na etapie stanowienia
prawa. W szczegolnosci chodzi o te z nich, ktore rzutuja bezposrednio
na wysokosc obciazenia, a wigc stawki podatkowe oraz zwolnienia i ulgi.
Realng wysokosc obciazen podatkowych na swoim terenie gminy moga
ksztaltowac takze poprzez stosowanie, w drodze indywidualnych decy-
zji, ulg uznaniowych przewidzianych przepisami ordynacji podatkowej*
oraz innych szczegolnych instytucji prawnych, takich jak zaniechanie
ustalania czy poboru podatku.

W zakresie, w jakim dzialania gmin w obszarze stanowienia i sto-
sowania prawa podatkowego prowadza do obnizenia wysokosci podat-

1 Por. H. Litwinczuk, Wfadztwo lokalne w sferze podatkoweyj, ,Finanse” 1985, nr 9.
2 Zob. L. Etel, Uchwaty podatkowe samorzgdu terytorialnego, Biatystok 2004, s. 40 i nast.
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kow i opfat lokalnych lub tez do zwigkszenia dogodnosci ich rozliczania,
mozna moOwiC o stosowaniu przez nie preferencji podatkowych. Pod
tym pojeciem przede wszystkim nalezy rozumiec¢ kazde odstgpstwo od
przyjetego w danych warunkach standardu podatkowego, ktore skutkuje
wprost zmniejszeniem obciazenia podatkowego po stronie beneficjen-
ta.® Istota tego pojecia zbliza sie do okreslenia ,,przywilej podatkowy”,
ktorym okresla sie w teorii prawa ,,uprawnienie bez obowiazku”,* ale
jednak w kontekscie zasad udzielania pomocy publicznej nie w kazdym
przypadku tego rodzaju zaleznos$¢ zachodzi. Mozna bowiem wyroznic
preferencje podatkowe, ktore stosowane sa pod warunkiem wypelnienia
przez ich beneficjentow okre§lonych obowiazkow (np. zwolnienie z po-
datku od nieruchomosci stanowiace pomoc regionalna zwiazana z utwo-
rzeniem nowej inwestycji oraz nowych miejsc pracy), jak i takie, ktore
nie wiaza si¢ natozeniem zadnego obowiazku (np. zwolnienie z podatku
nieruchomosci dla budynkow zwiazanych z okreslonym rodzajem dzia-
lalnosci gospodarczej). Istnienie po stronie beneficjenta preferencji po-
datkowej okreslonych obowiazkow, ktore warunkuja ich uzyskanie, nie
jest zatem cecha charakterystyczna tego pojecia. Mozna natomiast przy-
jac, ze okreslenie , preferencje podatkowe” w ujeciu, w jakim jest ono
wlasciwe dla analizy problematyki pomocy publicznej, musi prowa-
dzi¢ do uprzywilejowania okreslonej kategorii podmiotow prowadza-
cych dziatalnosc gospodarcza, a w konsekwencji do dyskryminacji tych,
ktorym nie przystuguje.” W tym kontekscie nie mieszcza sig w pojeciu
preferencji podatkowych takie konstrukcje prawne, ktore stanowia je-
den z elementow systemu podatkowego, stuzacych rozkladaniu cigzaru
podatkowego w celu przywrocenia faktycznej rownosci miedzy pod-
miotami prawa.® Skoro bowiem stosowanie art. 107 ust. 1 TFUE uzalez-
nione jest od przypisania danemu srodkowi selektywnego charakteru, to
rozwigzania prawne, ktore stanowia wyjatek od przyjetego systemu od-
niesienia, ale sa usprawiedliwione przez naturg lub konstrukcje tego sys-
temu podatkowego, nie maja selektywnego charakteru.

3 W takim znaczeniu uzywa pojecia ,preferencje podatkowe” Ministerstwo Finansoéw, ktére co-
rocznie wydaje raport pt. Preferencje podatkowe w Polsce.

4 W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1998, s. 339.

5 Taki dyskryminujacy pierwiastek widoczny jest w pojeciu ,przywilej podatkowy” — zob. W. Mo-
rawski, Ulgi i zwolnienia podatkowe, (w:) B. Brzezifski, Prawo podatkowe. Teoria. Instytucje.
Funkcjonowanie, Torun 2009, s. 263.

6 Np. progresywna skala podatkowa.
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Obnizenie opodatkowania moze nastgpowal przy uzyciu roz-
nych instrumentow. W pojeciu ,,preferencje podatkowe” miesza sie
wiec zarowno majace bezposredni wplyw na konstrukcje podatku ulgi
i zwolnienia, jak i inne majace taki sam skutek instytucje zwiazane ze
stosowaniem prawa podatkowego (przede wszystkim wyroznione w or-
dynacji podatkowej ulgi polegajace na umorzeniu zaleglosci podatkowej
oraz zaniechaniu poboru podatku).

Aktualnie powszechnie w literaturze przedmiotu wyodrebnia sie
m.in. takie elementy konstrukcji podatku jak: zwolnienia, ulgi oraz wy-
laczenia od opodatkowania. W odniesieniu do wylaczeh z opodatkowa-
nia nalezy przyjac, iz stanowia one w istocie negatywny sposob opisu
przedmiotu lub podmiotu podatku. Wylaczenie jest bowiem wyrazem
braku catkowitego zainteresowania ustawodawcy objeciem danym po-
datkiem okreslonych stanow faktycznych i prawnych, a jego skutkiem
jest brak obowiazku podatkowego obciazajacego dany podmiot.” Zasad-
niczo wylaczenie spod obowiazywania przepisow danej ustawy zwia-
zane jest z objeciem innym podatkiem.

Wylaczenie z opodatkowania nie powinno by¢ utozsamiane, po-
mimo takiego samego ekonomicznego skutku, ze zwolnieniem podatko-
wym. Zwolnienie podatkowe to wylaczenie pewnej kategorii podmiotow
z zakresu podmiotowego danego podatku (zwolnienie podmiotowe)
lub wylaczenie pewnej kategorii sytuacji faktycznych badz prawnych
z zakresu przedmiotowego danego podatku (zwolnienie przedmio-
towe). Jezeli wylaczenie odnosi si¢ do okreslonej kategorii podmiotow,
ale jednoczesnie precyzuje przeslanki, w ktorych to nastepuje, mamy
do czynienia ze zwolnieniem mieszanym (podmiotowo-przedmioto-
wym).® Zwolnienia podatkowe, podobnie jak ulgi podatkowe, wskazy-
wane s3 jako element konstrukcyjny podatku.” Nalezy jednak zauwazyc,
iz zdaniem niektorych autorow zwolnienia i ulgi podatkowe sa jedynie
pochodna takich elementow konstrukcyjnych podatku, jak przedmiot

7 H. Dzwonkowski (red.), Prawo podatkowe, wyd. 2, Warszawa 2013, s. 22.

Szerzej zob. W. Nykiel, Ulgi i zwolnienia w konstrukcji prawnej podatku, Warszawa 2002, s. 16.

9 Poglad wedle ktérego ulga i zwolnienie stanowig dopetienie konstrukcji podatku jest po-
wszechnie akceptowany — zob. np. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse i prawo finansowe,
Biatystok 1994, s. 148; J. Gluchowski, J. Patyk, Zarys polskiego prawa podatkowego, wyd. 3,
Warszawa 2011, s. 11-14; B. Brzezinski, Wprowadzenie do prawa podatkowego, Torun 2008,
s. 62-63; H. Dzwonkowski (red.), Prawo podatkowe, 2. wyd., Warszawa 2013, s. 20-23; L. Etel
(red.), Prawo podatkowe. Zarys wyktadu, Warszawa 2013, s. 32-34.

[ee]
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podatku (zwolnienia o charakterze przedmiotowym) lub podmiot po-
datku (zwolnienia o charakterze podmiotowym).'® W ich ocenie ana-
liza budowy, funkcji, a takze charakteru ulg i zwolnieh podatkowych
prowadzi do wniosku, ze sa one forma redukcji takich elementow kon-
strukcyjnych, jak: podmiot, przedmiot, podstawa opodatkowania oraz
stawka podatku lub tez samej kwoty podatku, nie za$ niezaleznym od
nich piatym elementem.'' Zasadne jest jednak, pomimo zasygnalizo-
wanych rozbieznosci w klasyfikowaniu ulg i zwolnien jako elementow
konstrukcyjnych podatku, przyjecie zalozenia, wedle ktorego chociaz fa-
kultatywne, to jednak sa to elementy korygujace konstrukcje podatku.

Obok zwolnieh podatkowych elementem konstrukcyjnym podatku
sa ulgi podatkowe. Sa to mechanizmy zmniejszajace wysoko$c obcia-
zenia podatkowego w stosunku do obciazenia przyjetego za przecigtne
w danym podatku.'? Ulgi podatkowe maja z zasady bardziej skompliko-
wany charakter niz zwolnienia podatkowe — ich cecha charakterystyczna
jest ztozona konstrukcja prawna, ktora wymaga precyzyjnego okreslenia
m.in. trybu, w jakim ma nastapic ich przyznanie, warunkow i ich wyso-
kosci, podmiotu zobowiazanego do ich obliczenia, terminu i formy od-
liczenia."”” Celem ulg, w przeciwiestwie do zwolnieh podatkowych, nie
jest rezygnacja z opodatkowania, ale jego redukcja.'* Moze to nastapic
poprzez zmniejszenie podstawy opodatkowania, obnizenie stawki po-
datku, bezposrednie obnizenie kwoty podatku.'®

W literaturze przedmiotu'® wskazuje sie, iz zmniejszenie podstawy
opodatkowania moze polega¢ na wylaczeniu (niewliczaniu do pod-
stawy) pewnej kwoty, Scisle zwiazanej z przedmiotem opodatkowania,
co w zakresie skutkow ekonomicznych moze zblizac te ulge do zwol-
nienia przedmiotowego, jednak w przypadku ulgi wyltaczenie dotyczy
jedynie okreslonej przepisami kwoty, a nie calej kategorii sytuacji fak-

10 L. Kurowski, M, Weralski, Prawo finansowe, Warszawa 1970, s. 109-110.

1 W. Nykiel, Ulgi i zwolnienia w konstrukcji prawnej podatku, Warszawa 2002, s. 19 i nast.
W przedmiocie ulg i zwolnien zobacz takze: W. Morawski, Ulgi i zwolnienia w prawie podatko-
wym, Gdansk 2003.

12 B. Brzezinski, Wstep..., op. cit., s. 63.

13 L. Etel (red.), Prawo..., op. cit., s. 34.

14 S. Presnarowicz, Ulgi i zwolnienia uznaniowe stosowane przez wojtéw, burmistrzéw (prezy-
dentéw). Pomoc publiczna dla przedsigbiorcow, Warszawa 2003, s. 20.

15 Por. A. Kostecki, Podatkowy stan faktyczny, ,Acta Universitatis Wratislavienis” 1992, no 1183,
s. 201 oraz W. Nykiel, Ulgi i zwolnienia..., op. cit., s. 22 i nast.

16 W. Nykiel, Ulgi i zwolnienia..., op. cit., s. 23 i nast.
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tycznych lub prawnych. Obnizenie stawki podatku polega na stosowa-
niu nizszej, niz okre$lona przez ustawodawce jako podstawowa, stawki.
Z kolei obnizenie kwoty podatku polega na bezposrednim pomniejsze-
niu kwoty podatku w nastepstwie zastosowania odliczenia okreslonej
kwoty.

Ulgi wynikajace z przepisow dotyczacych poszczegolnych podat-
kow nazywane sa ulgami systemowymi, ale pewne formy ulgowego
traktowania podatnikow przewiduja takze przepisy ogolne dotyczace
zobowigzah podatkowych.!” W art. 3 pkt 6 o.p. znajduje si¢ definicja
pojecia ,,ulga podatkowa”, ale jest to rozumienie, ktoremu nie mozna
nadawac uniwersalnego znaczenia. Z uwagi na fakt, iz celem tej defi-
nicji byto z jednej strony skrocenie tekstu prawnego, a z drugiej roz-
strzygnigcie sporow doktrynalnych na temat zakresu tego pojecia, jej
stosowanie na gruncie innych ustaw podatkowych jest niedopuszczal-
ne.'”® W $wietle powolanego przepisu, ilekro¢ w ustawie jest mowa
o ulgach podatkowych, rozumie si¢ przez to przewidziane w przepisach
prawa podatkowego zwolnienia, odliczenia, obnizki albo zmniejszenia,
ktorych zastosowanie powoduje obnizenie podstawy opodatkowania lub
wysokosci podatku, z wyjatkiem obnizenia kwoty podatku naleznego
o kwote podatku naliczonego, w rozumieniu przepisow o podatku od
towarow i ustug oraz innych odliczen stanowiacych element konstruk-
cji tego podatku. Takie ujecie ulgi podatkowej jest wigc bardzo szero-
kie i mozna przyjac, ze obejmuje wszelkie formy, ktorych skutkiem jest
ostatecznie redukcja opodatkowania, z wylaczeniem jednak ulg syste-
mowych, ktore stanowia element konstrukcyjny podatku oraz obnizenia
kwoty podatku naleznego o kwote podatku naliczonego w rozumieniu
przepisow o podatku od towarow i uslug. Podkreslic takze nalezy, iz
wskazana definicja przypisujaca kluczowe znaczenie skutkowi zastoso-
wania ulgi w postaci obnizenia podstawy opodatkowania lub wysokosci
podatku nie obejmuje ulg stanowiacych ulatwienie w splacie zobowia-
zania podatkowego, takich jak odroczenie terminu platnosci, przedtuze-
nie tego terminu, czy tez rozlozenie na raty. Te bowiem nie wywieraja
wplywu na wysokosc¢ (obnizenie) wysokos$ci zobowigzania, lecz ich pre-

17 B. Brzezinski, Wprowadzenie..., op. cit., s. 63.
18 Zob. W. Morawski, Ulgi i zwolnienia podatkowe, (w:) B. Brzezinski (red.), Prawo podatkowe...,
op. cit., s. 249-250.

107



Rozdziat 3.

ferencyjny charakter wyraza si¢ w uprzywilejowanym traktowaniu po-
datnika na etapie wykonania zobowiazania.

W ujeciu art. 3 pkt 6 o.p. ulgami podatkowymi sa przede wszyst-
kim wystepujace na gruncie przepisow tej ustawy: umorzenie zaleglo-
$ci podatkowej, odsetek za zwloke lub oplaty prolongacyjnej. Ponadto
w ten sposob nalezy takze klasyfikowac zaniechanie poboru podatku,
o ktorym mowa w art. 22 § 1 pkt 1 o.p., co moze mie¢ miejsce w dro-
dze stosownego rozporzadzenia ministra wlasciwego do spraw finansow
publicznych.

Zaniechanie poboru podatku, a dodatkowo zaniechanie jego wy-
miaru funkcjonuje takze na gruncie ustawy o podatku rolnym (art. 13c
u.p.r.) w przypadku wystapienia kleski zywiolowej. Przypomnie¢ na-
lezy, iz do konca 2000 r. zaniechanie ustalania i poboru podatku wy-
stepowalo w ordynacji podatkowej. Zgodnie z obowiazujacym w tym
okresie art. 22 § 2 o.p. organ podatkowy, na wniosek podatnika, mogt
zaniecha¢ w calodci lub w czgsci ustalania zobowiazania podatkowego
oraz poboru podatku, gdy pobranie podatku zagrazalo waznym intere-
som podatnika, a w szczegolnosci jego egzystencji. Byla to wigc insty-
tucja ogolnego prawa podatkowego, ktora jednak aktualnie pozostata
wylacznie w ustawie o podatku rolnym. Majac jednak na uwadze kon-
sekwencje jej zastosowania (brak obowiazku uiszczenia podatku), bez
watpienia moze by¢ ona uznana za preferencje podatkowa.

Przydatnos$c przyjetego na potrzeby o.p. rozumienia pojecia ,,ulga
podatkowa” w aspekcie problematyki pomocy publicznej moze by¢ taka,
ze jest ono bardzo szerokie, a w Swietle art. 107 ust. 1 TFUE za pomoc
publiczna uznaje sie kazde wsparcie przedsigbiorcy, bez wzgledu na jego
forme. Cel tej regulacji obejmuje wiec takie rozumienie pojecia ,,prefe-
rencje podatkowe”, ktore stanowi konglomerat rozumienia ulg podat-
kowych z art. 3 pkt 6 o.p., ale jednak poszerzone o ulgi i zwolnienia
stanowiace elementy konstrukcji podatku oraz o ulgi, ktore nie prowa-
dza do definitywnego zmniejszenia obcigzenia, ale stanowia preferencje,
pozwalajac odsunac w czasie ich jego platnosc (ewentualnie z podzialem
na czgsci). Podkresdlic bowiem nalezy, o czym wspomniano, iz w rozu-
mieniu pojecia ,,ulga podatkowa” uzytym w art. 3 pkt 6 o.p. nie miesz-
czg sig wprost przewidziane w przepisach tej ustawy konstrukcje prawne,
ktorych celem nie jest zmniejszenie wysokosci obciazenia podatkowego,
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lecz stanowia one jedynie forme ulatwienia splaty zobowiazania. Pre-
ferencja podatkowa w rozumieniu uzytym na potrzeby niniejszej pracy
bedzie jednak takze roztozenie na raty, odroczenie terminu platnosci,
przediuzenie terminu platnosci, chociaz ich skutkiem ostatecznie nie jest
uwolnienie od opodatkowania lub zmniejszenie jego wysokosci. Ko-
rzysci dla podmiotu zobowigzanego, ktora przesadza o jego uprzywi-
lejowaniu wzgledem innych podmiotow, nalezy poszukiwa¢ w tym, iz
standardem jest obowiazek uiszczenia podatku w terminie jego platmo-
Sci, a zatem wyjatkiem, ktory stanowi uprzywilejowanie, jest mozliwosc
zaplaty zobowiazania w terminie pozniejszym, dodatkowo ewentualnie
nie w catosci, lecz w cze$ciach (ratach). Identyczne zasady kwalifikowa-
nia nalezy odnies¢ takze do uprawnienia przystugujacego na mocy art.
50 o.p. ministrowi wlasciwemu do spraw finansow publicznych, ktore
polega na mozliwosci przedtuzenia terminu (w tym platnosci) stosow-
nym rozporzadzeniem. Ponadto na podstawie art. 48 § 1 o.p. organy
podatkowe, na wniosek podatnika, w przypadkach uzasadnionych jego
waznym interesem lub interesem publicznym moga odraczac¢ terminy
przewidziane w przepisach prawa podatkowego, z wyjatkiem terminow
okreslonych w art. 68-71, art. 77 § 1-3, art. 79 § 2, art. 80 § 1, art. 87
§ 314, art. 88 § 1 iart. 118. W literaturze przedmiotu wskazuje sig
wprawdzie, iz na podstawie tego przepisu organy podatkowe moga od-
raczaC przewidziane w przepisach prawa podatkowego terminy inne niz
termin platnosci, ale jednoczesnie w przypadku odroczenia terminu zlo-
zenia deklaracji moze to skutkowac przesunieciem terminu platnosci."

Majac na uwadze poczynione rozwazania, stwierdzi¢ nalezy, iz
przez uzyte na potrzeby niniejszego opracowania pojecie , preferencje
podatkowe” rozumiec¢ nalezy kazde, niezaleznie od formy, odstepstwo
od przyjetego jako punkt odniesienia systemu podatkowego, ktore skut-
kuje zmniejszeniem w sposob bezposredni lub posredni obciazenia po-
datkowego beneficjenta bedacego podmiotem prowadzacym dzialalnosc
gospodarcza lub tez w inny sposob prowadzi do uprzywilejowania tego
podmiotu wzgledem innych podmiotow, w szczegolnosci na etapie wy-

19 Zob. L. Etel (w:), C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Pre-
snarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz Lex, wyd. 5, Warszawa 2013,
s. 416.
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konania zobowiazania poprzez przesunigcie w czasie terminu jego plat-
nosci lub rozlozenie na raty.

Odnoszac rozumiane jak wyzej preferencje do sfery lokalnego
prawa podatkowego, w pierwszej kolejnosci nalezy podkreslic, iz do-
tycza one podatkow i oplat lokalnych, ktora to kategoria $wiadczen nie
zostala wprost zdefiniowana w zadnym akcie prawnym, ale jej zakres zo-
stat okreslony przez doktryne.”® Bez watpienia sa to $wiadczenia uregulo-
wane w art. 1 u.p.o.l., a zatem:

a) podatek od nieruchomosci,

b) podatek od srodkow transportowych,
¢) oplata targowa,

d) opfata miejscowa,

e) oplata uzdrowiskowa,

f) oplata reklamowa,

g) oplata od posiadania psow.

Majac na uwadze rodzaj budzetu, ktory zasilaja podatki lokalne, do
tej grupy zaliczy¢ nalezy takze inne daniny, takie jak: podatek rolny, po-
datek lesny, podatek od czynnosci cywilnoprawnych, podatek od spad-
kow i darowizn, zryczaltowany podatek dochodowy od osob fizycznych
oplacany w formie karty podatkowej. Drugim kryterium, ktore powinno
byc¢ jednak brane pod uwage przy okreslaniu katalogu podatkow i oplat
lokalnych, jest uprawnienie do ksztaltowania ich konstrukcji przez jed-
nostki samorzadowe.

Zatem przez podatki i oplaty lokalne nalezy rozumie¢ $wiadcze-

! stanowia dochod budzetu samo-

nia spelniajace facznie dwa kryteria:’
rzadowego i jednostka samorzadowa moze ustalac ich wysokosc. Takie
rozumienie tego pojecia jest zgodne z art. 168 Konstytucji RP, ktory wy-
znacza zakres wladztwa podatkowego gmin i takie tez przyjeto na po-

trzeby niniejszego opracowania.

20 Por. M. Poptawski, Pojecie podatkéw lokalnych, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw
Samorzadowych” 2003, nr 7-8, s. 5 i nast.

21 Zob. M. Poptawski, Lokalne prawo podatkowe, Biatystok 2002, s. 37 i nast., (maszynopis
powielony).
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Rozumiane jak wyzej preferencje podatkowe w zakresie podatkow
i oplat lokalnych nie maja jednorodnego charakteru i wynikaja z istoty
danego instrumentu, ktory moze wykorzystac gmina. W szczegolno-
Sci czg$¢ z nich prowadzi do zniesienia obowiazku zaplaty (zwolnienia,
umorzenia, zaniechanie ustalenia lub poboru), a czes¢ skutkuje jedynie
obnizeniem wysokosci obciazenia (ulgi).

Nawet jednak szerokie rozumienie pojecia ,,preferencje podatkowe”
prowadzi do watpliwosci zwiazanych z klasyfikowaniem niektorych
uprawnien rad gminy zwiazanych z ksztalttowaniem wysokosci stawek
podatkow i oplat lokalnych. W szczegolnosci powszechnie wskazuje
sie jako przyklad ulgi podatkowej obnizenie przez radg gminy obowia-
zujacej na jej terenie ceny zyta lub drewna przyjmowanej na potrzeby
ustalenia stawki podatku rolnego i lesnego.”” Wlasciwe przepisy kom-
petencyjne dla rad gmin (art. 6 ust. 3 u.p.r. oraz art. 4 ust. 5 u.p.l.) maja
taki charakter, iz umozliwiaja im, ale nie obliguja, do obnizenia odpo-
wiedniej ceny. Jezeli jednak uprawnienie to wykonywane jest w ten spo-
sob, iz wprowadza si¢ jednolita, jedna obnizona cene dla terenu gminy,
to w konsekwencji wszyscy podatnicy korzystaja z takiego opodatkowa-
nia, gdyz nie istnieje stawka wyzsza. Nie mozna jednak wykluczyc, iz
rada gminy ograniczy zastosowanie nizszej ceny do okreslonego obszaru
gminy np. objetego susza czy powodzia i w tym przypadku dojdzie do
zroznicowania sytuacji podatnikow w ramach tej samej gminy. W takiej
sytuacji zastosowana ulga doprowadzi do wyodrebnienia na terenie da-
nej gminy kategorii podmiotow uprzywilejowanych.

Rad gminy okresla takze wysokosci stawek podatkow i oplat lo-
kalnych, co jednak trudno jest uznac za preferencje podatkowa nawet
wtedy, gdy prowadzi to do nizszego wzgledem obszaru innych gmin
opodatkowania. W tym bowiem przypadku nie mozna mowic o obni-
zeniu obciazenia wzgledem obowiazujacego standardu, albowiem przy
braku stosownej uchwaly rady gminy na jej terenie nie obowiazuja
w sposob automatyczny stawki maksymalne okre$lone w ustawie.”* Rada
gminy na podstawie art. 5 ust. 1, art. 10 ust. 1 oraz art. 19 pkt 1 u.p.o.l.

22 Por. L. Etel (red.), Prawo..., op. cit., s. 33 oraz H. Dzwonkowski (red.), Prawo..., op. cit., s. 21.

23 Ustawa o podatkach i optatach lokalnych w art. 20a przewiduje mechanizm wedle ktérego
w przypadku nieuchwalenia stawek podatkéw i optat lokalnych stosuje sie stawki obowigzu-
jace w roku poprzedzajgcym rok podatkowy, ale wynikajgce z uchwaly a nie z ustawy.
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okresla wysokos$c stawek na terenie swojej wlasciwosci, ktore — o ile nie
skorzysta z uprawnienia do ich roznicowania — wyznaczaja standardowe
obciazenie podatkowe. Odejsciem od tego standardu moze byc¢ zrozni-
cowanie wysokosci stawek podatkowych, co jest jednak zupelnie inna
kompetencja rady gminy (fakultatywna) niz obligatoryjne okreslenie ich
wysokosci.

Rowniez identyczne podejscie zalezy zaprezentowac w odniesie-
niu do uprawnienia rady gminy w zakresie wprowadzenia i okreslenia
wysokosci oplaty prolongacyjnej (art. 57 § 7 o.p.). Okreslenie w opar-
ciu o ten przepis wysokosci oplaty, ktora nie moze byc wyzsza niz 50%
stawki odsetek za zwloke,** nie moze by¢ postrzegane w kategoriach pre-
ferencji podatkowej, lecz — podobnie jak okreslenie stawek podatkow
i oplat lokalnych — jest jedynie wprowadzeniem standardowej na terenie
danej gminy wysokosci tego $wiadczenia.

Z powyzszych wzgledow okreslenie wysokosci stawek podatku
od nieruchomosci, od $rodkow transportowych, oplat uregulowanych
w ustawie o podatkach i opfatach lokalnych, a takze oplaty prolongacyj-
nej nie miesci sie w pojeciu ,,preferencje podatkowe” w znaczeniu uzy-
tym na potrzeby niniejszego opracowania.

Nalezy tez podkreslic, iz obok preferencji podatkowych, ktore
pozostaja w gestii gmin, a wiec wprowadzanych czy to stosownymi
uchwafami ich rad, czy tez w drodze stosownych decyzji gminnych or-
ganow podatkowych, w Polsce funkcjonuje bardzo szeroki katalog zwol-
nieh i ulg podatkowych, ktore maja ustawowy charakter. Zasadniczo
sa to preferencje o charakterze automatycznym, a wiec niewymagajace
wydawania indywidualnych rozstrzygniec. Wyjatkiem od tej zasady sa
niektore zwolnienia i ulgi w podatku rolnym.** Problematyka ta zostala
przedstawiona w dalszej czesci opracowania, ale jedynie w zakresie,
ktory jest niezbedny dla jego przedmiotu, albowiem szczegolowa ana-

24 Obowiagzujgca od dnia 1 stycznia 2016 r. nowelizacja ustawy — Ordynacja podatkowa okresla
wysokos$¢ optaty prolongacyjnej na poziomie obnizonych odsetek za zwtoke, co jednak nic nie
zmienia, skoro wynoszg one 50% stawki podstawowej — zob. zmiane art. 57 § 2 w zw. z art.
56a o0.p. wynikajaca z ustawy z dnia 10 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podat-
kowa oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1649).

25 Zgodnie z art. 13d ust. 1 u.p.r. zwolnienia i ulgi okreslone w art. 12 ust. 1 pkt 1i 2 oraz pkt 8-12,
a takze art. 13b stosuje sie z urzedu, a pozostate na podstawie decyzji wydanej na wniosek
podatnika.
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liza wszystkich kategorii preferencji o charakterze ustawowym wydaje
sie niecelowa.

Cele wprowadzania preferencji w zakresie podatkow i oplat lokal-
nych moga by¢ rozne, ale zasadniczo nie odbiegaja od tych, jakie gene-
ralnie zwigzane s3 ze stosowaniem ulg i zwolnieh podatkowych. Wsrod
najczesciej przywolywanych funkeji, jakie pelnia, wskazuje sie funkcje
gospodarcze, do ktorych mozna zaliczy¢ m.in. wspieranie dziatah inwe-
stycyjnych czy tez wspieranie niektorych rodzajow prowadzonej dziatal-
nosci gospodarczej.’® W tym kontekscie szczegolnego znaczenia nabiera
zagadnienie dopuszczalnosci ich udzielania w kontekscie przepisow z za-
kresu pomocy publicznej.

3.2. Formy preferencji podatkowych w zakresie podatkow
i oplat lokalnych

3.2.1. Uwagi og6lne

Zaprezentowany ponizej katalog preferencji podatkowych w zakre-
sie podatkow i opfat lokalnych nie ma jednorodnego charakteru. Zasad-
niczo mozna wyrozni¢ w nim preferencje, ktore sa efektem dziatalnosci
uchwalodawczej rad gmin, a wigc wynikaja z prawa miejscowego sta-
nowionego na szczeblu lokalnym oraz te z nich, ktore zostaly wpro-
wadzone na szczeblu centralnym, a sa jedynie stosowane przez gminne
organy podatkowe. Dodatkowo odrgbna kategoria sa ulgi uznaniowe,
ktore wprawdzie znajduja podstawe prawna w przepisach ustawowych,
ale jednak ich stosowanie uzaleznione jest od uznania gminnych or-
ganow podatkowych. Po zmianach, ktore wejda w zycie od 1 stycznia
2016 r., podobny uznaniowy charakter nadano instytucji zaniechania
ustalenia lub poboru podatku rolnego (art. 13c ust. 1 u.p.r.).”’

26 Zob. J. Gluminska-Pawlic, Ulgi i zwolnienia podatkowe jako formy pomocy publicznej udziela-
nej przez organy samorzgdowe, (W:) Ksiega Jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego.
Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego (red. W. Miemiec), Wroctaw 2009, s. 172.

27 Zgodnie z nowym brzmieniem tego przepisu ,W przypadku wprowadzenia stanu kleski zy-
wiotowej, o ktérym mowa w ustawie z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.
U. z 2014 r. poz. 333 i 915), organ podatkowy moze przyznaé podatnikowi ulge w podatku
rolnym przez zaniechanie jego ustalenia albo poboru w catosci lub w czesci, w wysokosci za-
leznej od rozmiaréw strat spowodowanych kleska w gospodarstwie rolnym.” — zob. szerzej
L. Etel, Ulga podatkowa w podatku rolnym z tytutu wprowadzenia kleski zywiotowej, ,Przeglad
Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzgdowych” 2015, nr 12.
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Przyjeta ponizej kolejnosc prezentowania poszczegolnych katego-
rii preferencji zaklada, ze w pierwszej kolejnosci wskazano na te z nich,
ktore sa zwiazane z prawotworcza dziatalnoscia rad gmin, a wigc wyni-
kaja z podejmowanych przez nie uchwat (zwolnienia i ulgi). W dalszej
kolejnosci przedstawiono natomiast preferencje, ktore nie maja auto-
matycznego charakteru i sa zwiazane przede wszystkim z etapem stoso-
wania prawa i wydawaniem przez gminne organy podatkowe decyzji.
Na kohcu natomiast znalazly sie rozwazania dotyczace problematyki sto-
sowania zwolnien i ulg ustawowych, ktore — w aspekcie proceduralnym
— nie maja jednolitego charakteru, albowiem w niektorych przypadkach
wymagaja wydawania decyzji.

3.2.2. Zwolnienia wprowadzane w drodze uchwat rad gmin

Istotne znaczenie, z punktu widzenia zakresu wykonywanego
przez rady gmin wladztwa podatkowego, maja posiadane przez nie
uprawnienia do wprowadzania zwolnieh podatkowych. W regulacjach
ustawowych z zakresu podatkow i oplat lokalnych zawarto przepisy
upowazniajace rady gmin do ksztaltowania wysokosci tych §wiadczeh
m.in. poprzez upowaznienie do wprowadzania w nich zwolnieh po-
datkowych. Ta forma preferencji podatkowych stosowana jest w formie
aktu prawa miejscowego majacego postac uchwaly rady gminy. Zakres
kompetencji prawodawczych w tym zakresie wyznaczaja nastgpujace
regulacje:

a) w zakresie podatku od nieruchomosci —art. 7 ust. 3 u.p.o.l. zgod-
nie z ktorym ,,Rada gminy, w drodze uchwaly, moze wprowadzic
inne zwolnienia przedmiotowe niz okreslone w ust. 1 oraz w art.
10 ust. 1 ustawy z dnia 2 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy
o specjalnych strefach ekonomicznych i niektorych ustaw”;

b) w zakresie podatku od $rodkow transportowych — art. 12 ust. 4
u.p.o.l. w brzmieniu: ,,Rada gminy moze wprowadzi¢ inne zwol-
nienia przedmiotowe niz okreslone w ust. 1, z wyjatkiem zwol-
nieh dotyczacych pojazdow, o ktorych mowa w art. 8 pkt 2, 4
i6”;

c) w zakresie oplaty miejscowej, uzdrowiskowej, targowej, rekla-
mowej oraz od posiadania psow — art. 19 pkt 3 u.p.o.l. stano-
wiacy, iz ,,Rada gminy, w drodze uchwaly moze wprowadzac
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inne niz wymienione w ustawie zwolnienia przedmiotowe od
oplat lokalnych”;

d) w zakresie podatku rolnego —art. 13e u.p.r., ktory uprawnia rady
gmin do wprowadzania, w drodze uchwaty, zwolnieh przedmio-
towych innych niz okreslone w ustawie;

e) w zakresie podatku lesnego — art. 7 ust. 3 u.p.l. w brzmieniu:
,Rada gminy, w drodze uchwaly, moze wprowadzi¢ inne zwol-
nienia przedmiotowe niz okreslone w ust. 1, z uwzglednieniem
przepisow dotyczacych pomocy publicznej.”

Zakres powolanych wyzej przepisow kompetencyjnych pozwala
stwierdzi¢, iz zwolnienia wprowadzane w drodze stosownych uchwat
rad gmin maja charakter automatyczny w tym znaczeniu, iz samodzielna
podstawa ich stosowania jest akt normatywny. Nie wymagaja one, a co
wiecej, nie jest mozliwe rozstrzyganie o ich zastosowaniu w drodze
decyzji.

Po drugie, w kazdym z przepisow kompetencyjnych zastrzezono,
iz wprowadzane zwolnienia nie moga powielac katalogu zwolnien usta-
wowych oraz powinny miec charakter przedmiotowy. Kwestia ta ma
zasadnicze znaczenie w kontekscie problematyki uchwal podatkowych
wprowadzajacych zwolnienia stanowiace pomoc publiczng, albowiem ta
wystepuje wylacznie wtedy, gdy jej beneficjentem jest okre$lona katego-
ria podatnikow, ktorzy prowadza dzialalnosc gospodarcza.

Zakres upowaznienia do podejmowania uchwal w przedmio-
cie zwolnien w podatkach i oplatach lokalnych wiaze sig wprost z art.
217 Konstytucji RP, ktory dla materii ustawowej zastrzega okrelanie
kategorii podmiotow zwolnionych od podatkow. Zatem poza sporem
pozostaje fakt, iz rady gmin nie moga w drodze uchwal wprowadzac¢
zwolnien podmiotowych. Nie jest juz jednak tak oczywiste to, czy wska-
zany zakaz obejmuje rowniez zwolnienia tzw. mieszane, a wigc przed-
miotowo-podmiotowe, w ktorych zwalnia si¢ okreslony przedmiot
opodatkowania, ktorego doprecyzowanie nastgpuje jednak z uzyciem
kryteriow podmiotowych (np. budynki lub ich czeéci bedace w posiada-
niu gminy).”® W orzecznictwie przewaza jednak poglad, wedle ktorego

28 Za dopuszczalnoscia tego rodzaju zwolnien opowiada sie L. Etel — zob. L. Etel, Uchwaty podat-
kowe..., op. cit., s. 155 i nast.
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tego rodzaju zwolnienia nie sa dopuszczalne.”” Skrajnym przykladem ta-
kiego sposobu myslenia jest wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 stycz-
nia 2013 r.,** w ktorym wskazano, ze ,,Dokonujac interpretacji art. 7
ust. 3 u.p.o.l. stwierdzi¢ nalezy, iz zawarte w tym przepisie sformutowa-
nie inne «zwolnienia przedmiotowe» moze dotyczyc tylko i wylacznie
przedmiotu, a wigc nieruchomosci wykorzystywanych do roznego ro-
dzajow dzialalnosci czy tez przejawiajacych okreslone cechy. Przy czym
przedmiot ten winien by¢ tak okreslony, aby nie byla mozliwa identyfi-
kacja konkretnego podatnika. Oznacza to, ze cechy przedmiotu, musza
zostaC okreslone w przepisie w ten sposob, zeby dotyczyly potencjal-
nie/hipotetycznie nieoznaczonego indywidualnie podatnika.” W $wie-
tle powolanego pogladu, o ile na podstawie zapisu uchwaty mozliwe jest
zidentyfikowanie konkretnych podatnikow, ktorzy ze zwolnienia beda
korzystali, to zwolnienie nie ma charakteru przedmiotowego. Otoz pro-
blem polega na tym, czego nie zauwazy! chyba Sad orzekajacy we wska-
zanej sprawie, ze ostatecznie ze zwolnienia podatkowego zawsze korzysta
podatnik. Dlatego kazde zwolnienie, nawet zapisane w sposob przed-
miotowy, ostatecznie odnosi sig do konkretnych osob, ktore wiadaja
przedmiotami opodatkowania. Czy zasadne jest wigc az tak daleko idace
stanowisko, wedle ktorego analiza pod katem zgodnosci uchwaty z art.
7 ust. 3 u.p.o.l. powinna by¢ prowadzona nie tylko na gruncie samego
brzmienia jej zapisow, ale powinna tez obejmowac potencjalny krag be-
neficjentow tego zwolnienia? Czy dla przyktadu zwolnienie z podatku
od nieruchomosci budynkow i ich czesci oraz gruntow zwiazanych
z ochrona przeciwpozarowa jest zwolnieniem o charakterze przedmioto-
wym, skoro na terenie danej gminy w istocie korzysta z niego wylacznie
jeden podatnik, ktorym jest ochotnicza straz pozarna? W mojej ocenie
jest to zwolnienie przedmiotowe bez wzgledu na krag podmiotow, ktore
moga z niego korzystac.

Nalezy takze podkreslic, ze o ile organy nadzoru nad dziatalnoscia
uchwatodawcza rad gmin dotyczaca spraw podatkowych, jakimi sa re-
gionalne izby obrachunkowe powszechnie kwestionuja zwolnienia

29 Por. np. wyroki NSA z dnia: 3 grudnia 2014 r. (Il FSK 2833/12), LEX nr 1643659; 13 czerwca
2014 r. (Il FSK 1574/12), Lex nr 1511545; 12 czerwca 2014 r. (Il FSK 1529/12), Lex nr 1504680.
30 | SA/GI 18/12, Lex nr 1295859.
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przedmiotowo-podmiotowe,*' to jednak nie odnosi sie to do uchwat
wprowadzajacych zwolnienia stanowiace pomoc publiczna. Tymczasem
z pomoca taka mamy do czynienia wtedy, gdy jest ona udzielana podmio-
tom prowadzacym dziatalnos¢ gospodarcza. W zasadzie kazde zwolnie-
nie wprowadzane uchwala rady gminy, ktore stanowi pomoc publiczna,
ma ze swej natury charakter przedmiotowo-podmiotowy, a wiec w isto-
cie powinno byt przez organy nadzoru oraz sady administracyjne kwe-
stionowane. Takie zwolnienia byly i sa wprowadzane np. na podstawie
krajowych rozporzadzeh Rady Ministrow regulujacych zasady udziela-
nia pomocy w ramach niektorych kategorii wylaczeh grupowych.?* Akt
ten zawiera szereg warunkow, ktore nalezy spetnic, aby ze zwolnienia
skorzystac, z ktorych cze$c odnosi sig wprost do podmiotu (np. uzalez-
nienie wysokosci zwolnienia od kategorii przedsigbiorcy, dokonanie
przez niego zgloszenia zamiaru skorzystania z pomocy, zobowiazanie sig
przez niego do pokrycia okre$lonej czesci kosztow kwalifikujacych sie
do objecia pomocg). Jak wskazuje praktyka, nie kwestionuje sie jednak
zwolnien, z ktorych korzystaja przedsigbiorcy i ktore w szczegotowych
warunkach ich stosowania wprost nawiazuja np. do ich kategorii (mali,
sredni), byleby tylko sam zapis zwolnienia nie nawigzywal do podmiotu
(np. zwalnia sie budynki i ich czesci stanowiace nowe inwestycje). To,
ze taka nowa inwestycjg, co wynika z dalszych zapisow uchwaty, ma zre-
alizowac przedsigbiorca, juz nikomu nie przeszkadza.

Reasumujac, tak radykalne jak zaprezentowane w powolanym wy-
roku WSA w Gliwicach podejscie do przepisow upowazniajacych rady
gmin do wprowadzania zwolnieh podatkowych nie jest uzasadnione.
Przedmiotowy charakter zwolnienia powinien by¢ oceniany przede
wszystkim na plaszczyznie jezyka, w ktorym zostalo ono sformulowane.
Skoro zwolnienie oznacza wylaczenie obowiazku zaplaty podatku, to
jego beneficjentem zawsze jest okreslony podmiot. W przypadku zwol-
nieh stanowiacych pomoc publiczna ich zastosowanie ograniczone jest
nie tylko przedmiotowo — przestankami wynikajacymi wprost z uchwaty

31 Zob. M. Poptawski, Uchwaty podatkowe w nadzorze regionalnych izb obrachunkowych, War-
szawa 2011, s. 111-119.

32 Obowigzujgce rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia z dnia 9 stycznia 2015 r. w sprawie
warunkéw udzielania zwolnien podatku od nieruchomosci oraz podatku od $rodkéw trans-
portowych, stanowigcych regionalng pomoc inwestycyjng, pomoc na kulture i zachowanie
dziedzictwa kulturowego, pomoc na infrastrukture sportowg i wielofunkcyjng infrastrukture re-
kreacyjng oraz pomoc na infrastrukture lokalng.
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czy tez szczegolowych regulacji z zakresu pomocy publicznej —ale i pod-
miotowo. Tego rodzaju zwolnienia sa bowiem adresowane wylacznie do
podmiotow prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza. Okreslone w krajo-
wych i unijnych przepisach szczegolnych zasady stosowania uchwat od-
noszace sie do beneficjenta pomocy nie zmieniaja tego, ze zwolnienie
ujete w sposob przedmiotowy w uchwale rady gminy w dalszym ciagu
ma taki charakter i miesci si¢ w zakresie udzielonego radzie gminy usta-
wowego upowaznienia.

3.2.3. Ulgi wprowadzane w drodze uchwal rad gmin

Ulgi podatkowe wprowadzane uchwatami rad gmin opieraja sie za-
sadniczo na mechanizmie polegajacym na obnizeniu stawki podatku.
Preferencje te realizowane sa w oparciu o nastgpujace podstawy prawne:

a) art. 6 ust. 3 u.p.r. stanowiacy podstawe do obnizenia przez rade
gminy Sredniej ceny skupu zyta ustalonej w komunikacie Prezesa
GUS, przyjmowanej jako podstawa obliczania podatku rolnego;

b) art. 13e u.p.r., zgodnie z ktorym rada gminy, w drodze uchwaly,
moze wprowadzac nie tylko zwolnienia, ale i inne niz okreslone
w ustawie ulgi przedmiotowe;

c) art. 4 ust. 5 u.p.l, na podstawie ktorego rada gminy moze obni-
zyC kwote stanowiaca $rednia ceng sprzedazy drewna oglaszana
w komunikacie Prezesa GUS, przyjmowana jako podstawa obli-
czenia podatku leSnego na obszarze gminy;

d) art. 5 ust. 2-4 u.p.o.l. zgodnie z ktorym przy okreslaniu wysoko-
$ci stawek podatku od nieruchomosci, o ktorych mowa w ust. 1
pkt 1-3, rada gminy moze roznicowac ich wysokosc dla poszcze-
golnych rodzajow przedmiotow opodatkowania z uwzglednie-
niem okreslonych ustawowo przedmiotowych kryteriow, takich
jak: rodzaj przedmiotu opodatkowania, lokalizacja, rodzaj zabu-
dowy czy sposob wykorzystania gruntu;

e) art. 10 ust. 2 u.p.o.l, ktory stanowi podstawe do roznicowania
stawek podatku od $rodkow transportowych dla niektorych ka-
tegorii przedmiotow opodatkowania, z uwzglednieniem takich
kryteriow jak: wplyw $rodka transportowego na srodowisko na-
turalne, rok produkgcji albo liczba miejsc do siedzenia.
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f) art. 19 pkt 1 i pkt 4 u.p.o.l. stanowiace podstawe do roznicowania
wysokosci stawek oplat lokalnych: targowej, miejscowej, uzdro-
wiskowej, od posiadania psow oraz reklamowe;j.

Najszerszy zakres ma upowaznienie, o ktorym mowa w art. 13e
u.p.r. Jego ogolna konstrukcja w istocie prowadzi do wniosku, iz rada
gminy w zakresie podatku rolnego moze w drodze uchwaty wprowadzic
ulgi polegajace na zmniejszeniu podstawy opodatkowania lub bezpo-
srednim obnizeniu kwoty podatku. Zauwazy¢ przy tym nalezy, iz ustawa
o podatku rolnym w szerokim zakresie postuguje si¢ konstrukcja ulgi
podatkowej polegajacej na obnizeniu kwoty podatku np. dla gruntow
polozonych na terenach podgorskich i gorskich, gdzie podatek obniza
sie 0 30% lub 60% (art. 13b), czy tez w przypadku zastosowania ulgi in-
westycyjnej, ktora pozwala na odliczeniu od naleznego podatku rolnego
25% udokumentowanych naktadow inwestycyjnych (art. 13 ust. 2).

Ograniczeniem przy wprowadzaniu w drodze uchwal ulg w po-
datku rolnym jest ich przedmiotowy charakter. W zakresie tej problema-
tyki zastosowanie znajduja rozwazania przedstawione w odniesieniu do
zwolnien podatkowych. Zasadniczo wigc ulga o charakterze przedmioto-
wym powinna miec taka konstrukcje, w ktorej w sposob bezposredni nie
nawigzuje si¢ do podmiotu, ktory bedzie jej beneficjentem.

Majac na uwadze wskazywany w doktrynie charakter ulgi, ktora
moze polegaC na obnizeniu stawki podatku, za takowa mozna uznac
takze roznicowanie stawek podatkow i oplat uregulowanych w ustawie
o podatkach i opfatach lokalnych. Rada gminy obowiazana jest do okre-
Slenia w drodze uchwaly wysokosci obowiazujacych na jej terenie sta-
wek podatkow i oplat lokalnych. Od tego obowiazku nalezy odroznic
uprawnienie do roznicowania ich wysokosci w ramach ustawowo okre-
slonych kategorii przedmiotow opodatkowania. Zatem, o ile rada gminy
okresla stawki w ramach ustawowych kategorii przedmiotow opodat-
kowania, to realizuje swoj ustawowy obowiazek w tym zakresie. Nato-
miast roznicowanie wysokosci stawek w ramach wskazanych kategorii,
ktore prowadzi do wprowadzenia stawki wyzszej oraz nizszej, moze by¢
uznane w zakresie okreslenia nizszej stawki za rodzaj ulgi podatkowe;.
W istocie jest to bowiem obnizenie stawki podatku.
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Pewne watpliwosci powstaja natomiast w zakresie dopuszczalno-
$ci roznicowania stawek opfat lokalnych. Przepisy ustawy o podatkach
i oplatach lokalnych w zakresie oplaty miejscowej, uzdrowiskowej, tar-
gowej oraz od posiadania psow nie przewiduja aktualnie wprost regu-
lacji, ktora takie uprawnienie dla rad gmin by wprowadzala. Jednakze
z ogolnej normy art. 19 ust. 1 u.p.o.l., wedle ktorego rady gmin okre-
$laja wysokosc stawek, wywodzi sie uprawnienie do ich roznicowania.*?
Docelowo jednak, celem wyeliminowania watpliwo$ci w tym zakre-
sie, nalezaloby uksztaltowac uprawnienia rad gmin na analogicznych
zasadach jak w przypadku podatku od nieruchomosci czy podatku
od srodkow transportowych.’* Postulat ten jedynie w czesci realizuje
zmiana art. 19 u.p.o.l., ktora weszla w zycie we wrze$niu br.>* W prze-
pisie tym dodaje si¢ pkt 4, ktory wprost umozliwia roznicowanie wy-
sokosci stawek oplaty reklamowej z uwzglednieniem lokalizacji oraz
wielkosci lub rodzaju tablicy reklamowej lub urzadzenia reklamowego.
W mojej ocenie nowelizacja ta nie powinna by¢ argumentem za stano-
wiskiem, wedle ktorego wobec braku analogicznego przepisu w zakresie
pozostalych oplat lokalnych ich stawki nie moga by¢ roznicowane. Cho-
dzito raczej o wskazanie wprost w ustawie kryteriow, wg ktorych moze
by¢ roznicowana wysokosc stawek oplaty reklamowej.

Na tle wskazanego wyzej zakresu upowaznieh dla rad gmin do
wprowadzania ulg podatkowych nalezy zauwazyc¢, iz pozbawienie ich
uprawnienia do wprowadzania, przede wszystkim w podatku od nieru-
chomosci, tego rodzaju preferencji w formie innej niz obnizenie stawki
podatku lub oplaty jest, w mojej ocenie, niczym nieuzasadnionym ogra-
niczeniem samodzielno$¢ finansowej jednostek samorzadu terytorial-
nego. Jakie jest racjonalne uzasadnienie pozbawienia rad gmin prawa
np. do zmniejszenia kwoty podatku lub stawki o 50%, czy obnizenia
podatku o 1000 zt rocznie na kazde nowo utworzone miejsce pracy?
Pytanie to jest tym bardziej uzasadnione, ze w podatku rolnym ustawo-
dawca jednak przewidzial uprawnienie do wprowadzania ulg podatko-
wych w innej postaci niz obnizenie ceny zyta, ale nie zdecydowal sie

33 Por. L. Etel, Uchwaty podatkowe...., op. cit., s. 131 oraz np. wyrok WSA w todzi z dnia 10
stycznia 2014 r. (I SA/td 1027/13), Lex nr 1417261.

34 Zob. L. Etel, R. Dowgier, Podatki i optaty lokalne — czas na zmiany, Biatystok 2013, s. 138-139.

35 Zmiana wprowadzona ustawg z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu (Dz.U. z 2015 r. poz. 774).
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na przeniesienie tozsamej regulacji do ustawy o podatkach i optatach lo-
kalnych, co miatoby szczegolne uzasadnienie w zakresie podatku od nie-
ruchomosci. Realizujac postanowienia EKSL oraz czyniac zados¢ art.
168 Konstytucji RP, nalezaloby wigc rozwazy¢ nadanie wprost ra-
dom gmin uprawnienia do wprowadzania ulg podatkowych innych
niz obnizenie stawek w nastgpstwie wprowadzenia ich roznicowania,
rowniez w innych daninach niz podatek rolny. Jest to tym bardziej za-
sadne w odniesieniu do udzielanych przez gminy preferencji podatko-
wych stanowiacych pomoc publiczng, a ktore w wielu przypadkach sa
uzaleznione od wysokoSci poniesionych na terenie danej gminy przez
przedsigbiorce nakladow. Jezeli np. wysokosc tzw. pomocy regionalne;
zwiazanej z nowymi inwestycjami lub tworzeniem nowych miejsc pracy
zalezna jest od kosztow kwalifikujacych sie do objecia pomocg, to przed-
siebiorca, ktory poniost koszty w wysokosci np. 1.000.000 zt i ma prawo
do uzyskania pomocy odpowiadajacej 50% tej kwoty, powinien uzyskac
klasyczna ulge podatkowa. Polegataby ona na pomniejszeniu kwoty na-
leznego podatku o 500.000 zt. Tymczasem w aktualnie obowiazujacym
stanie prawnym, w mojej ocenie w sposob sztuczny, wspomniana ulge
uznaje sie za zwolnienie podatkowe, ktore zreszta nie odpowiada war-
tosci poniesionych kosztow, gdyz zgodnie z § 14 ust. 4 rozporzadze-
nia Rady Ministrow z dnia 9 stycznia 2015 r. pomocy udziela si¢ do
kofca miesiaca poprzedzajacego miesiac, w ktorym przekroczono mak-
symalne intensywnosci lub warto$ci pomocy. W kazdym wiec przy-
padku przedsigbiorca nie wykorzysta pelnego limitu przystugujacej mu
pomocy. To wlasnie przede wszystkim zasady przyznawania prefe-
rencji podatkowych stanowiacych pomoc publiczna przemawiaja za
nadaniem radom gmin kompetencji do wprowadzania ulg podatko-
wych, ktore z zasady polegalyby na odliczeniu od podatku. Zasadne
jednak bytoby, w kontekscie do$¢ ztozonych zasad udzielania pomocy
publicznej, szczegdtowe okreslenie zasad i form ulg, ktore w tym zakre-
sie mialyby byc¢ udzielane przez gminy, co jest mozliwe w stosownych
aktach wykonawczych.?

36 Aktualnie szczegdtowe zasady udzielania zwolnien z podatku od nieruchomosci w ramach tzw.
wylgczen grupowych reguluje rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 stycznia 2015 r.
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3.2.4. Zaniechanie ustalania lub poboru podatku rolnego

Specyficznym uprawnieniem gminnych organow podatkowych,
ktore aktualnie wystgpuje wylacznie na gruncie podatku rolnego, jest
mozliwosc¢ zaniechania ustalenia lub poboru tegoz podatku. Jak stanowi
art. 13c ust. 1 w.p.r. ,W razie wystapienia kleski zywiolowej, ktora spo-
wodowala istotne szkody w budynkach, ziemioplodach, inwentarzu
zywym lub martwym albo w drzewostanie, przyznaje si¢ podatnikom
ulgi w podatku rolnym przez zaniechanie jego ustalania albo poboru
w catosci lub w czesci, w wysokosci zaleznej od rozmiarow strat spo-
wodowanych kleska w gospodarstwie rolnym”.>” W przypadku zaist-
nienia wskazanej w powolanym przepisie kleski zywiolowej dziatajacy
z wniosku podatnika organ podatkowy wydaje decyzje, w ktorej doko-
nuje zaniechania ustalania lub poboru podatku stosownie do rozmiarow
poniesionych strat. Zaniechanie ustalania ma miejsce w sytuacji, w ktorej
wniosek o przyznanie ulgi zostanie ztozony jeszcze przed ustaleniem zo-
bowiazania na dany rok podatkowy. Z kolei zaniechanie poboru jest sto-
sowane w tych przypadkach, w ktorych wniosek dotyczy juz istniejacego
zobowiazania podatkowego.

Zaniechanie ustalenia lub poboru podatku rolnego jest limitowane
rozmiarem strat spowodowanych kleska w gospodarstwie rolnym. Majac
na uwadze kryteria klasyfikacyjne dotyczace preferencji podatkowych,
jest to instytucja o zZtozonym charakterze. W szczegolnosci w przypadku
zaniechania poboru podatku w catosci w istocie dochodzi do zniesienia
obowiazku podatkowego, co w skutkach zbliza tg instytucje do zwolnie-
nia podatkowego. Gdy natomiast zaniechanie poboru odnosi si¢ do cze-
$ci zobowigzania, mamy do czynienia ze skutkami wlasciwymi dla ulgi
podatkowej, albowiem dochodzi do zmniejszenia, a nie zniesienia ob-
cigzenia ciazacego na podatniku. Poza ramy klasyfikacyjne wychodzi na-
tomiast zaniechanie ustalania zobowiazania, ktore w skutkach zblizone
jest do wylaczenia od opodatkowania. W sytuacji, w ktorej organ po-

37 Instytucja ta pozostanie réwniez po nowelizacji wskazanego przepisu, ktéra bedzie obowigzy-
wata od 1 stycznia 2016 r. W brzmieniu wynikajacym z ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmia-
nie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r.
poz. 1045) przepis ten stanowi, ze ,W przypadku wprowadzenia stanu kleski zywiotowej, o kté-
rym mowa w ustawie z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.U. z 2014 r. poz.
3331 915), organ podatkowy moze przyzna¢ podatnikowi ulge w podatku rolnym przez zanie-
chanie jego ustalenia albo poboru w catosci lub w czesci, w wysokos$ci zaleznej od rozmiaréw
strat spowodowanych klgskg w gospodarstwie rolnym”.
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datkowy odstepuje od ustalenia wysokosci zobowiazania podatkowego
stosowna decyzjg, nie dochodzi bowiem w ogole do powstania tegoz
zobowiazania. Jednak analizowany przepis pozwala takze na zaniecha-
nie ustalenia zobowiazania jedynie w czesci, a wiec w praktyce oznacza
jedynie obnizenie zobowiazania i zbliza tg instytucje do klasycznej ulgi
podatkowej, ktora nie znosi, lecz obniza wysokos¢ obciazenia z tytulu
podatku.

3.2.5. Ulgi w splacie zobowiazah podatkowych

Normatywna definicje pojecia ,,ulga w splacie zobowiazan podatko-
wych” mozna wyprowadzic z przepisOw o.p. Ma ona charakter opisowy,
gdyz rozdzial 7a o.p. tak wlasnie zatytulowany, wymienia poszczegolne
instytucje, ktore mieszcza sie w tym pojeciu (odroczenie, roztozenie
naraty, umorzenie).*®* W tym kontekScie wskaza¢ nalezy dwie zasadnicze
cechy ulg w splacie: indywidualny oraz uznaniowy charakter. W odnie-
sieniu do tego pierwszego elementu juz w literaturze miedzywojennej
ulgi w splacie nazywano takze ulgami indywidualnymi, podkreslajac, ze
moga by¢ udzielane w indywidualnych przypadkach na wniesione poda-
nie.** Innym istotnym elementem, ktory w tym kontekscie nalezy pod-

kreslic, jest zindywidualizowany adresat ulgi.

Obowiazujacy katalog ulg w splacie zobowiazah podatkowych
sklada sig z trzech instytucji wskazanych w art. 67a § 1 o.p.:

a) odroczenia terminu platnosci podatku lub zaleglosci podatkowe;
wraz z odsetkami za zwloke lub odsetek okreslonych w odrebnej
decyzji wydanej na podstawie art. 53a o.p.,

b) roztozenia na raty zaplaty podatku lub zaleglosci podatkowej
wraz z odsetkami za zwloke lub odsetek okreslonych w odrebnej

decyzji wydanej na podstawie art. 53a 0.p.,

¢) umorzenia w calo$ci lub w czesci zaleglosci podatkowej, odsetek

za zwloke lub oplaty prolongacyjnej.

38 R. Dowgier, Ulgi w sptacie zobowigzarn podatkowych, (w:) L. Etel (red.), System prawa finanso-
wego, t. lll, Prawo daninowe, Warszawa 2010, s. 565.

39 J. Weinfeld, Daniny, podatki, optaty, cta, akcyzy skarbowosci polskiej, t. 2, Warszawa 1937,
s. 33.
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Najdalej idaca pod wzgledem dogodnosci dla podatnika ulga jest
umorzenie, bedace nieefektywnym sposobem wygasniecia zobowiaza-
nia podatkowego, w ktorym zwiazek publicznoprawny, reprezentowany
przez wilasciwy organ podatkowy, dobrowolnie rezygnuje z przystugu-
jacych mu naleznosci w calosci lub w czesci. W przypadku odroczenia
terminu i rozlozenia na raty nie ulega modyfikacji wysokos¢ zobowigza-
nia podatkowego. W tej pierwszej sytuacji nastgpuje natomiast przesu-
nigcie w czasie obowiazku zaplaty, a w drugiej — przesunigcie w czasie
terminu platnosci z jednoczesnym podziatem naleznosci na czesci, z kto-
rych kazda ma wyznaczony inny termin jej uiszczenia.** Sa to wigc in-
strumenty majace na celu zapewnienie dogodnosci splaty zobowiazania,
przez co stanowia rodzaj preferencji podatkowej w zdefiniowanym juz
wczesniej na potrzeby niniejszego opracowania rozumieniu.

Ulgi w splacie zobowiazah podatkowych zaliczane sa do preferen-
¢ji o charakterze uznaniowym, co wyraza sig w uzytym przez ustawo-
dawce sformutowaniu ,,organ podatkowy moze”. Uznanie jest formula
dzialania unormowang w przepisach prawnych powszechnie obowiazu-
jacych, polegajaca na upowaznieniu organow podatkowych do dokona-
nia wyboru sposrod dopuszczalnych — w Swietle stosowanego przepisu
prawnego oraz ustalonego stanu faktycznego sprawy indywidualnej —
konsekwencji nastepstw prawnych.*' W przypadku ulg w splacie zobo-
wiazah podatkowych uznanie to pojawia sig¢ na etapie wyboru nastepstw
prawnych, w przypadku stwierdzenia istnienia przestanek stosowania
tych ulg. Przestanki te w odniesieniu do ulg stosowanych z wniosku
maja charakter pojec niedookre$lonych: ,,wazny interes podatnika”, ,,in-
teres publiczny”. Sa to wiec klauzule generalne, ktore odsylaja do ocen
pozaprawnych, a ich tres¢ wypelniana jest w praktyce przez orzecznic-
two sadow administracyjnych.*

Ulga w splacie zobowiazania podatkowego w postaci umorzenia
moze byc stosowana takze z urzedu, bez stosownego wniosku ztozonego

40 R. Dowgier, Ulgi w spfacie..., op. cit., s. 567.

41 J. Ortowski, Uznanie administracyjne w prawie podatkowym, Gdansk 2005, s. 32. Zob. takze
R. Dowgier, Uznanie w prawie podatkowym, ,Przeglad Naukowy Disputatio” 2011, t. XII.

42 Szerzej na temat przestanek stosowania ulg w spfacie zobowigzan podatkowych zob. L. Etel,
Komentarz do art. 22 o.p., (w:) C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Po-
ptawski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz Lex, 5. wyd., War-
szawa 2013, s. 294 i nast.
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przez zainteresowanego. W tym przypadku ustawodawca w art. 67d
§ 1 o.p. postuzy! sie kazuistycznym okresleniem przestanek stosowania
tej preferencji. Generalnie sa to sytuacje uzasadnione trwalym brakiem
wyplacalnosci podatnika lub jego nastepcow prawnych albo tez zbyt ni-
ska, w aspekcie kosztow egzekucji, kwota zaleglo$ci.*> Wsrod ustawo-
wych przestanek umorzenia z urzgdu wskazuje si¢ wigc przypadki, gdy:

a) zachodzi uzasadnione przypuszczenie, ze w postgpowaniu nie
uzyska sie kwoty przewyzszajacej wydatki egzekucyjne;

b) kwota zaleglo$ci podatkowej nie przekracza pigciokrotnej warto-
$ci kosztow upomnienia w postgpowaniu egzekucyjnym;

¢) kwota zaleglosci podatkowej nie zostata zaspokojona w zakon-
czonym postepowaniu likwidacyjnym lub upadtosciowym;**

d) podatnik zmarl, nie pozostawiajac zadnego majatku lub pozo-
stawil ruchomosci niepodlegajace egzekucji na podstawie odreb-
nych przepisow albo pozostawit przedmioty codziennego uzytku
domowego, ktorych faczna warto$c nie przekracza kwoty 5.000
zl, i jednocze$nie brak jest spadkobiercow innych niz Skarb Pah-
stwa lub jednostka samorzadu terytorialnego oraz nie ma mozIi-
wosci orzeczenia odpowiedzialnosci podatkowej osoby trzeciej.

Nalezy podkreslic, o czym bedzie szerzej mowa w kolejnej cze-
Sci opracowania, iz w zakresie ulg w splacie zobowiazah podatkowych
ustawodawca przewiduje specyficzne zasady ich udzielania w odniesie-
niu do wnioskodawcow, ktorzy prowadza dziatalnos¢ gospodarcza (art.
67b o.p.). Maja one wymiar materialnoprawny zwiazany z weryfika-
cja dopuszczalnosci udzielenia ulgi i jej odpowiednia klasyfikacja (ulga
nie stanowi pomocy publicznej, stanowi pomoc de minimis lub pomoc
publiczna). Z kolei w zakresie proceduralnym nakfada sie na wniosko-
dawcow ubiegajacych sig o pomoc de minimis lub pomoc publiczna do-

43 R. Dowgier, Ulgi w spfacie..., op. cit., s. 572.

44 Przestanka ta zostanie zmodyfikowana z dniem 1 stycznia 2016 r. na mocy ustawy z dnia
10 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. z 2015 r. poz. 1649). W nowym brzmieniu art. 67d § 1 pkt 3 stanowi, iz umorzeniu
z urzedu podlega kwota zalegtosci podatkowej, jezeli nie zostata zaspokojona w zakonczo-
nym lub umorzonym postepowaniu likwidacyjnym lub upadto$ciowym albo sgd oddalit wniosek
o ogtoszenie upadtosci.
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5

datkowe obowiazki, ktore wynikaja z art. 37 u.p.p.p.** i sa zwigzane

z wymogami formalnymi wniosku o ulge.

Kohcowo podniesc nalezy, iz udzielanie ulg w splacie zobowiazan
podatkowych w niektorych przypadkach opiera si¢ nie tylko na regu-
lacjach ordynacji podatkowej, ale takze innych ustaw. W zakresie po-
datkow i oplat lokalnych znaczenie moze mie¢ w tym zakresie przede
wszystkim ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o szczegolnych rozwia-
zaniach zwiazanych z usuwaniem skutkow powodzi. Zgodnie z jej art.
32 udzielanie ulg w splacie zobowiazah podatkowych, o ktorych mowa
w art. 67a iart. 67b § 1 pkt 3 lit. a) ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
— Ordynacja podatkowa, przedsigbiorcom prowadzacym dziatalnosc go-
spodarcza na obszarze gmin lub miejscowosci wskazanych w stosow-
nym rozporzadzeniu Rady Ministrow w sprawie wykazu gmin lub
miejscowosci poszkodowanych w wyniku wystapienia powodzi, naste-
puje na wniosek przedsigbiorcy ztozony w terminie do dnia 31 grudnia
roku nastgpujacego po roku, w ktorym wystapita powodz. Wskazana re-
gulacja modyfikuje wiec zasady udzielania ulg w splacie stanowiacych
pomoc publiczna udzielana w celu naprawienia szkod wyrzadzonych
przez kleski zywiotowe lub inne nadzwyczajne zdarzenia, wprowadzajac
ograniczenie terminu do ztozenia wniosku.

W ujeciu historycznym nalezy jeszcze odnotowac, iz szczegolna
podstawe prawna do udzielania umorzeh stanowiacych pomoc pu-
bliczna zawiera art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 2 pazdziernika 2003 r.
o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych i niektorych in-
nych ustaw. Umozliwia on umorzenie przez organ gminy zaleglosci z ty-
tulu podatku od nieruchomosci naleznego za okres od dnia 1 stycznia
2001 r. od gruntow, budowli i budynkow zajetych przez przedsigbiorce
prowadzacego dzialalnos¢ gospodarcza na terenie strefy na podstawie
zezwolenia, ktory zawarl przed dniem 1 stycznia 2001 r. umowe, poro-
zumienie lub list intencyjny, ktorego strona jest gmina, na terenie ktorej
potozone sa grunty, budowle lub budynki, w ktorym gmina zobowia-
zala sig zwolnic tego przedsigbiorce z podatku od nieruchomosci. M.in.
umorzenie zaleglosci podatkowych z tego tytulu, dokonane po dniu,
w ktorym nastapito poniesienie kosztow inwestycyjnych kwalifikujacych

45 Kwestie te bedg przedmiotem szczegdtowych rozwazan w czesci 5 opracowania dotyczacej
udzielania ulg w sptacie zobowigzan podatkowych w $wietle przepiséw o pomocy publiczne;j.
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sie do objecia pomoca publiczng, stanowi regionalna pomoc publiczna
na wspieranie nowych inwestycji. W praktyce jednak wskazany przepis

nie znajduje juz zastosowania.

3.2.6. Zwolnienia i ulgi ustawowe

Ustawy regulujace podatki i oplaty lokalne zawieraja bardzo szeroki
katalog zwolnien i ulg podatkowych. Ponadto nalezy zauwazyc, iz zwol-
nienia w odniesieniu do tych §wiadczeh moga wynikac takze z ustaw
szczegolnych. Odpowiednie odestania w tym zakresie zawiera art. 1b
u.p.o.L, ktory wskazuje na trzy kategorie zwolnieh dotyczace:

a) kosciolow i zwiazkow wyznaniowych uregulowane w ustawach
regulujacych ich funkcjonowanie, w szczegolnosci w ustawie
z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Pahstwa do Kosciola Kato-
lickiego w Rzeczypospolitej Polskiej.** Regulacje w tym zakresie
sa tozsame dla wszystkich tego rodzaju podmiotow i opieraja sig
na zwolnieniach w zakresie podatkow i oplat lokalnych. Z tego
punktu widzenia wadliwe jest wskazanie w art. 1b ust. 1 u.p.o.l,

ze korzystaja one nie tylko ze zwolnien, ale i ulg podatkowych;*

b) przedmiotow opodatkowania zajetych na prowadzenie dzialalno-
$ci gospodarczej na terenie specjalnej strefy ekonomicznej uregu-
lowane w art. 10 ustawy z dnia 2 pazdziernika 2003 r. o zmianie
ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych i niektorych
ustaw;*®

¢) gruntow i budynkow wchodzacych w sklad nieruchomosci
przeznaczonych na budowge drog publicznych, nabytych odpo-
wiednio na wlasnosc lub w trwaly zarzad Skarbu Pahstwa oraz
przekazanych Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Auto-
strad lub wlasciwych jednostek samorzadu terytorialnego, sto-
sowane na podstawie art. 22 ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia

46 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 1169 ze zm.

47 Zob. szerzej B. Pahl, Majgtek kosciotéw i innych zwigzkéw wyznaniowych — zasady opodatko-
wania, Olsztyn 2008.

48 Dz.U. Nr 188, poz. 1840 ze zm. Szerzej w przedmiocie tego zwolnienia zob. R. Dowgier, Zwol-
nienie, ktérego nie ma — specjalne strefy ekonomiczna, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finan-
séw Samorzadowych” 2004, nr 1.
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2003 r. o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwe-
stycji w zakresie drog publicznych.*

Poza wyzej wymienionym wyjatkami zwolnienia i ulgi w zakre-
sie podatkow i oplat lokalnych uregulowane sa w ustawach szczegolo-
wego prawa podatkowego, ktore reguluja konstrukcje poszczegolnych
$wiadczenh. Zasadnicza cecha zwolnieh okreslonych tymi aktami jest to,
ze maja one, co do zasady, automatyczny charakter, a wigc nie wyma-
gaja celem ich zastosowania wydawania decyzji podatkowych. Zasada ta
znajduje w calosci zastosowanie na gruncie zwolnieh z podatku od nie-
ruchomosci (art. 7 u.p.o.l.), podatku od $rodkow transportowych (art.
12 u.p.o.l.), oplaty miejscowej i uzdrowiskowej (art. 17 ust. 2 u.p.o.l.),
oplaty reklamowej (art. 17a ust. 5 u.p.o.l.), oplaty targowej (art. 16
u.p.o.l.), oplaty od posiadania psow (art. 18a u.p.o.l.) oraz podatku le-
$nego (art. 7 u.p.l.). W przypadku podatku rolnego ustawodawca obok
zwolnieh majacych automatyczny charakter (art. 12 ust. 1 pkt 112 oraz
pkt 8-12 u.p.r.) przewidzial takze stosowanie ich na wniosek, na pod-
stawie wydanej w tym zakresie przez organ podatkowy decyzji. Decy-
zje te nie maja charakteru uznaniowego, co oznacza, ze zwolnienie jest
stosowane w kazdym przypadku spelnienia ustawowo okreslonych wa-
runkow. Jednak rozstrzygniecia te maja konstytutywny charakter, co
oznacza, ze pomimo spelnienia ustawowych przestanek zastosowania
zwolnienia, brak wniosku, a co za tym idzie decyzji, uniemozliwia jego
stosowanie. Zwolnienia sa bowiem stosowane dopiero od pierwszego
dnia miesiaca nastgpujacego po miesiacu, w ktorym zlozono wniosek
(art. 13 ust. 3 u.p.r.). Taka ich konstrukcja oznacza, ze podstawa do za-
stosowania zwolnienia nie jest ustawa, a decyzja organu podatkowego.

Biorac pod uwage charakter ustawowych zwolnieh od podatku,
mozna stwierdzic, iz wystepuja w tym zakresie rozwiazania majace cha-
rakter podmiotowy (np. z oplaty miejscowej i uzdrowiskowej dotyczace
0sob niewidomych i ich przewodnikow — art. 17 ust. 2 pkt 3 u.p.o.l.),
przedmiotowy (np. z podatku od srodkow transportowych dotyczace
pojazdow zabytkowych — art. 12 ust. 1 pkt 5 u.p.o.l.), jak i mieszany
(np. w zakresie podatku od nieruchomosci dotyczace prowadzacych za-
ktady pracy chronionej lub zaktady aktywnosci zawodowej, w zakresie

49 Tekst jedn. Dz.U. 22013 r. poz. 687 oraz z 2014 r. poz. 40.
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przedmiotow opodatkowania zgloszonych wojewodzie, jezeli zglosze-
nie zostalo potwierdzone decyzja w sprawie przyznania statusu zakladu
pracy chronionej lub zakladu aktywnosci zawodowej albo zaswiadcze-
niem oraz zajgtych na prowadzenie tego zakladu — art. 7 ust. 2 pkt 4
u.p.ol).

Ulgi ustawowe stosowane w zakresie podatkow i oplat lokalnych
maja bardzo niejednorodny charakter. W pierwszej kolejnosci nalezy
wskaza¢, iz w tradycyjnym ujeciu polegajacym na obnizeniu kwoty po-
datku wystepuja one przede wszystkim w podatku rolnym. Klasycznym
przykladem takiej preferencji jest uregulowana w art. 13 u.p.r. ulga in-
westycyjna, ktora pozwala podatnikowi na odliczenie od naleznego
podatku rolnego 25% udokumentowanych rachunkami nakladow inwe-
stycyjnych. Ulga ta stosowana jest po zlozeniu przez podatnika stosow-
nego wniosku, ale w konstrukeji podatku rolnego wystepuja rowniez
ulgi majace charakter automatyczny i niewymagajace wydawania w ich
przedmiocie decyzji (np. ulga dla gruntow polozonych na terenach pod-
gorskich i gorskich uregulowana w art. 13b u.p.r.).

Przykladem ustawowej ulgi podatkowej polegajacej na obnizeniu
stawki podatku jest uregulowane w art. 4 ust. 3 u.p.l. obnizenie o 50%
stawki podatku lesnego dla lasow ochronnych oraz lasow wchodzacych
w sklad rezerwatow przyrody i parkow narodowych.*°

Rodzajem ulgi podatkowej polegajacej na obnizeniu stawki podatku
jest takze wynikajace z art. 5 ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. zroznicowanie stawek
dotyczacych budynkow lub ich czesci zwiazanych z prowadzeniem dzia-
falnosci gospodarczej. Analizujac przepisy ustawy, mozna stwierdzic, iz
ustawodawca wprowadzil rozwiazanie, wedle ktorego obowiazuje pod-
stawowa, okre§lona w art. 5 ust. 1 pkt 2 u.p.o.l,, maksymalna stawka
podatku od nieruchomosci dla budynkow lub ich czesci zwigzanych
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej oraz od budynkow mieszkal-
nych lub ich czgsci zajetych na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej
wynoszaca w roku 2015 r. 23,13 zt od 1 m? powierzchni uzytkowej.
Jednakze dla okreslonych rodzajow dziatalnosci gospodarczej ustawo-

50 Po nowelizacji ustawy o podatku leSnym wchodzgcej w zycie z poczatkiem 2016 r. stawka ta
nie bedzie juz obejmowata laséw ochronnych.
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dawca przewidzial nizsze, preferencyjne stawki maksymalne, ktore doty-
cza budynkow lub ich czesci:

a) zajetych na prowadzenie dziatalnosci w zakresie obrotu kwalifi-
kowanym materialem siewnym — 10,80 zf od 1 m? powierzchni
uzytkowej;

b) zwiazanych z udzielaniem $wiadczeh zdrowotnych w rozu-
mieniu przepisow o dziatalnosci leczniczej, zajetych przez pod-
mioty udzielajace tych §wiadczeh — 4,70 zf od 1 m? powierzchni
uzytkowej.

Wskazane roznicowanie prowadzi do sytuacji, w ktorej okreslone
grupy podatnikow korzystaja z nizszych stawek podatkowych, a rozni-
cowanie w tym zakresie powiazane jest z prowadzona przez nie dzia-
falnoscia gospodarcza. W konsekwencji np. dla budynkow zwiazanych
z prowadzeniem dziatalnosci handlowej ustawodawca przewiduje
stawke maksymalna na poziomie o ponad 100% wyzsza niz w przy-
padku, gdy przedmiotem tej dziatalnosci jest obrot kwalifikowanym
materialem siewnym. Z kolei przy dzialalnosci gospodarczej w zakresie
udzielania $wiadczeh zdrowotnych stawka maksymalna okreslona jest
na poziomie ok. 1/5 stawki podstawowe;j.

Zastosowane przy zroznicowaniu stawki we wskazanych przypad-
kach kryteria, zwiazane z rodzajem prowadzonej dziatalnosci oraz skutki
zastosowania przypisanych dla tych dziatalnosci stawek pozwalaja je
uznac za rodzaj ustawowej ulgi polegajacej na obnizeniu stawki podatku,
chociaz oczywiscie teoretycznie, skoro sa to jedynie stawki maksymalne,
to nie mozna wykluczy¢ ich zrownania w konkretnych uchwatach rad
gmin, z zachowaniem progu na poziomie stawki dla $wiadczeh zdro-
wotnych. W praktyce jednak uchwaty rad gmin okreslajace stawki dla
wskazanych kategorii przedmiotow opodatkowania utrzymuja ich
preferencyjna wysokos¢ w porownaniu do zasadniczego poziomu
opodatkowania budynkow zwiazanych z prowadzeniem dzialalnosci go-
spodarczej. Nalezy jednak podkreslic, iz zarowno ustawowe zroznicowa-
nie stawek w ramach wskazanych kategorii, jak i ewentualne okreslanie
ich przez rady gmin na roznym poziomie nie bedzie stanowito pomocy
publicznej. Konstrukcje ustawowa nalezy uznac za element systemu po-
datkowego, ktory nie ma charakteru selektywnego, gdyz roznicowanie
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wynikajace z art. 5 ust. 1 u.p.o.l. obowiazuje na terenie calego kraju.
Z kolei okreslenie stawki dla wskazanych kategorii przedmiotow opodat-
kowania przez wlasciwa rade gminy, o czym juz wspomniano, nie moze
byc¢ uznane za preferencje podatkowa.

Instytucjq, ktora powinna by¢ klasyfikowana jako ulga podatkowa,
jest zwrot podatku od srodkow transportowych, ktory dokonywany jest
na podstawie art. 11a u.p.o.l. Jest to bez watpienia preferencja podat-
kowa, albowiem jego celem jest doprowadzenie do sytuacji, gdy okre-
Slone podmioty obciazone sa nizszym podatkiem lub podatek ten nie
jest w ogole od nich realizowany.*' Podatnikom, ktorzy wykorzystuja
srodki transportu dla wykonywania przewozow w transporcie kombi-
nowanym na terytorium Polski, przystuguje zwrot zaptaconego podatku
od tych srodkow. Kwota zwrotu uzalezniona jest od liczby jazd wykona-
nych przez $rodek transportu w przewozie koleja w danym roku i moze
wynosic do 25% do 100% kwoty rocznego podatku. Zwrot zaplaconego
w danym roku podatku dokonywany jest na wniosek podatnika.

Wskazana instytucja w zakresie skutkow ekonomicznych moze byc
zblizona do ulgi, gdy zwrot nie jest catkowity lub zwolnienia od po-
datku, gdy dokonywany jest w 100%. Jednak jezeli uwzglednic wyroz-
nione w doktrynie cechy tych instytucji, to zwrot podatku od srodkow
transportowych stanowi ulge podatkowa polegajaca na obnizeniu kwoty
podatku.

Podobne do wyzej wskazanych skutki ekonomiczne nalezy wiazac
z uregulowang w art. 17a ust. 6 u.p.o.l. instytucja polegajaca na pra-
wie do zaliczenia kwoty zaplaconego podatku od nieruchomosci na po-
czet oplaty reklamowej naleznej od tablicy reklamowej lub urzadzenia
reklamowego. Konsekwencja zastosowania tego mechanizmu jest albo
zmniejszenie kwoty oplaty reklamowej, albo w ogole jej brak, o ile wy-
sokos¢ podatku od nieruchomosci jest rowna lub wyzsza tej oplacie. Jest
to wiec ulga podatkowa, gdyz — podobnie jak zwrot podatku od $rod-
kow transportowych — prowadzi do bezposredniego zmniejszenia kwoty
oplaty reklamowe;j.

51 Por. M. Poptawski, Instytucja zwrotu podatku. Charakter prawny i funkcjonowanie, Warszawa
20009, s. 62.
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3.3. Problem klasyfikacji poszczegolnych rodzajow
preferencji jako form udzielania pomocy publiczne;j

Na tle analizy omowionych we wczesniejszej czesci opracowania
regulacji prawnych stanowiacych podstawe do stosowania preferencji
w zakresie podatkow i oplat lokalnych pojawia sie zasadniczy problem
z ich odpowiednim klasyfikowaniem w kontekscie pomocy publiczne;.
Rzecz sprowadza sig do pytania, w przypadku ktorych ze wskazanych
preferencji moze wystapi¢ pomoc publiczna? Trudno$¢ w odpowiedzi
na to pytanie bierze si¢ przede wszystkim z problemu definiowana po-
mocy jako takiej, a wiec ogolnego jedynie charakteru przestanek wska-
zanych w art. 107 ust. 1 TFUE. Po drugie, nie mozna nie zauwazyc, iz
watpliwos$ci wynikaja takze z ksztaltu krajowych przepisow podatko-
wych, ktore zasadniczo nie przesadzaja w sposob jednoznaczny, czy
dany $rodek o charakterze podatkowym stanowi, a nawet czy moze po-
tencjalnie stanowi¢ pomoc publiczna. Jezeli wigc zarowno w zakresie
stanowienia, jak i stosowania lokalnego prawa podatkowego w odnie-
sieniu do preferencji podatkowych konieczne jest uwzglednienie zasady
reglamentacji pomocy publicznej, to podstawowym problemem jest to,
ze nie do konca wiadomo, ktore z preferencji taka pomoc moga stano-
wic. Stan tej niepewnosci w pelni oddaje tresc art. 67b § 1 pkt 1 o.p.,
ktory stanowi, ze udzielenie ulg w splacie zobowiazah podatkowych po-
datnikowi prowadzacemu dzialalno$¢ gospodarcza moze nie stanowic
pomocy publicznej, ale moze rownie dobrze stanowic taka pomoc lub
tez stanowi¢ pomoc de minimis. W istocie wiec przepis ten niczego nie
rozstrzyga, ale jednak przynajmniej sygnalizuje konieczno$c rozwazenia,
czy na jego podstawie nie bedzie udzielona pomoc publiczna. Odpo-
wiadajace tresci art. 67b § 1 pkt 1 o.p. pytania powinien sobie postawic
organ podatkowy w przypadku stosowania wobec podmiotu prowa-
dzacego dzialalno$¢ gospodarcza kazdej innej preferencji podatkowej.
Analogiczne podejscie jest tez wlasciwe przy stanowieniu miejscowego
prawa podatkowego w formie uchwat podatkowych.

Regulacje ustaw podatkowych zasygnalizowany problem trak-
tuja w sposob malo precyzyjny. W tym zakresie mozna wyroznic trzy
rozwigzania:
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a) wskazanie wprost, iz w przypadku danej preferencji mamy do
czynienia z pomoca publiczng;

b) wskazanie, iz udzielenie preferencji moze potencjalnie by¢ po-
mocg publiczng;

¢) brak jakichkolwiek odniesieni w zakresie danej preferencji do pro-
blematyki pomocy publicznej.

Racjonalne byloby przyjecie zalozenia, wedle ktorego, jezeli ustawo-
dawca w odniesieniu do niektorych kategorii preferencji podatkowych
wskazuje, iz stanowia lub moga one stanowi¢ pomoc publiczng, oznacza
to, ze przy jego milczeniu taka pomoc nie wchodzi w gre. Jednakze ta
prosta zasada w polskiej rzeczywistosci nie znajduje zastosowania.

Analiza przepisow ustaw regulujacych konstrukcje podatkow i optat
lokalnych, a takze ordynacji podatkowej pozwala stwierdzic, iz dla nie-
ktorych kategorii preferencji podatkowych ustawodawca wprost prze-
sadza o tym, iz stanowia one pomoc publiczna. Z taka sytuacja mamy
do czynienia w przypadku zwolnienia z podatku od nieruchomosci, rol-
nego oraz leSnego przedsigbiorstw o statusie centrum badawczo-rozwo-
jowego (art. 7 ust. 2 pkt 5a u.p.o.l, art. 12 ust. 2 pkt 5a u.p.r. oraz art. 7
ust. 6 w.p.l.). Zgodnie z tymi przepisami zwolnienie to stanowi pomoc de
minimis, o ktorej mowa w rozporzadzeniu Komisji (WE) Nr 1998/2006
z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie zastosowania art. 87 i 88 Traktatu
do pomocy de minimis. Juz tylko na marginesie nalezy zauwazyc¢, iz po-
wolane rozporzadzenie nie obowiazuje i zostalo zastapione rozporzadze-
niem Nr 1407/2013.°* Kaze to postawiC pytanie, czy celem eliminacji
takich przypadkow w przysztosci nie byloby wystarczajace ogolne po-
wolanie si¢ na przepisy dotyczace pomocy de minimis? Odpowiedz w tym
zakresie nie moze byc¢ jednak twierdzaca, co wynika wprost z § 6 roz-
porzadzenia Komisji (UE) Nr 1407/2013. Zgodnie z nim, w przypadku
zamiaru przyznania pomocy de minimis pahstwo czlonkowskie powinno
poda¢ wyrazne odniesienie do tego rozporzadzenia, podajac jego tytul
oraz odniesienie si¢ do jego publikacji w Dzienniku Urzegdowym Unii

52 Aktualizacja odestania do stosownego rozporzadzenia nastgpi z dniem 1 stycznia 2016 r., co
nie zmienia faktu, iz do tej daty przepisy ustawy odsytajg do aktu, ktérego w obrocie prawnym
nie ma — por. nowelizacja art. 7 ust. 6a u.p.o.l. wprowadzona ustawg z dnia 25 czerwca 2015 .
0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz.
1045).
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Europejskiej. Zatem w tych przypadkach, w ktorych na podstawie aktu
normatywnego lub decyzji nastgpuje udzielenie pomocy de minimis, po-
winny one zawiera¢ bezpo$rednie odestanie do wskazanego rozporza-
dzenia wraz z podaniem jego tytutu i miejsca publikacji. Zastrzezenie to
nie dotyczy jednak przepisow kompetencyjnych, na podstawie ktorych
wydaje sie tego rodzaju akty. Zatem np. w art. 67b o.p. stanowiacym
podstawe do wydawania decyzji w sprawie ulg w splacie zobowiazah
podatkowych, czy w art. 20c oraz 20d u.p.o.l, ktore wspotksztaltuja
uprawnienie rad gmin do wprowadzania preferencji w drodze uchwat,
mozliwe jest odniesienie sig do pomocy de minimis bez szczegolowego
odesfania do powolanego rozporzadzenia. To decyzja bowiem i uchwala,
a nie przepisy ustawy beda stanowity podstawe do udzielania pomocy
i tam powinno znalez¢ si¢ odpowiednie odwolanie.

Nalezy zauwazy¢, iz wskazanie w ustawie wprost, iz dana preferen-
cja stanowi pomoc publiczna wcale nie oznacza, ze w przypadku innych
przewidzianych tym aktem preferencji pomoc nie wystepuje. Znakomi-
tym przykladem takiej sytuacji jest ustawa o podatku rolnym, na grun-
cie ktorej aktualnie tylko jedno ze zwolnieh podatkowych klasyfikuje
sie jako pomoc de minimis. Tymczasem pomoc publiczna w rolnictwie
udzielana jest takze w przypadku innych przewidzianych w tej ustawie
zwolnieh i ulg. Teza ta znajduje potwierdzenie w nowelizacji tej ustawy,
ktora wejdzie w zycie z poczatkiem 2016 r.** Zgodnie z nowym brzmie-
niem art. 12 ust. 12 u.p.r.:

,Zwolnienie i ulga, o ktorych mowa w:

1) ust. 1 pkt 4—6 i ust. 6, stanowia pomoc de minimis w rolnictwie,
o ktorej mowa w rozporzadzeniu 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 mini-

mis w sektorze rolnym (Dz. Urz. UEL 352 2 24.12.2013, str. 9);

2) ust. 2 pkt 5a, stanowi pomoc de minimis, o ktorej mowa
w rozporzadzeniu Komisji (UE) nr 1407/2013 z dnia 18 grudnia
2013 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjo-

53 Zmiana wynika z ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1045).
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nowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis (Dz. Urz. UEL 352
224.12.2013, str. 1).”

Ponadto nowelizacja dodala nowy art. 13f, w ktorym rozstrzy-
gnieto, iz ulga inwestycyjna stanowi pomoc na inwestycje w rzeczowe
aktywa trwale lub wartosci niematerialne i prawne w gospodarstwach
rolnych powiazane z produkcja podstawowa produktow rolnych zgod-
nie z warunkami ustanowionymi w rozporzadzeniu Komisji (UE) Nr
702/2014 z dnia 25 czerwca 2014 r. uznajacym niektore kategorie
pomocy w sektorach rolnym i leSnym oraz na obszarach wiejskich za
zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej** lub pomoc w ramach pro-
gramu pomocowego notyfikowanego Komisji Europejskiej. Z kolei ulga
z tytulu wystapienia kleski zywiotowej (art. 13c) oraz ewentualne ulgi
wprowadzane w drodze uchwat rad gmin, co wynika wprost ze znowe-
lizowanych przepisow, stanowia pomoc de minimis w rolnictwie, o ktorej
mowa w rozporzadzeniu 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.

Wprowadzenie do ustawy o podatku rolnym z poczatkiem 2016 r.
wskazanych regulacji nie oznacza, ze ulgi i zwolnienia, ktorych one do-
tycza, aktualnie nie stanowia pomocy publicznej. Znakomitym przykia-
dem tego, jak wiele watpliwosci wiaze si¢ ze stosowaniem preferencji
ustawowych w sytuacji, gdy nie wiadomo, czy stanowia pomoc pu-
bliczng, jest zwolnienie z podatku rolnego zwiazane z nabyciem grun-
tow na utworzenie lub powigkszenie gospodarstwa rolnego (art. 12 ust.
1 pkt 4 u.p.r.). Ustawa o podatku rolnym aktualnie nie wskazuje, iz ta
preferencja stanowi pomoc publiczng, ale taka pomoca ona jest. Wniosek
taki mozna wywiesc z lektury wyjasnienia dostgpnego na stronie inter-
netowej Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi, datowanego na dzieh
30 grudnia 2013 r.,** z ktorego wynika, ze od dnia 1 stycznia 2014 r.
,ulgi w podatku rolnym udzielne na podstawie przepisow art. 12 ust.
4 ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym z tytutu nabycia
uzytkow rolnych beda stosowane w formule pomocy de minimis.” W tym

54 Dz.Urz. UE L 193 2 1.7.2014.
55 Dostepne na stronie: http://www.minrol.gov.pl
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kontekscie trzeba byloby wigc postawic pytanie, w jakiej formule zwol-
nienie i ulga zwiazana z nabyciem gruntow byly stosowane przed ta
data? Nie sposob jest bowiem przyjac, iz preferencja ta stata sie forma
udzielania pomocy publicznej dopiero 1 stycznia 2014 r. Jest to przy-
ktad rozwiazania, w ktorym milczenie ustawodawcy wcale nie oznacza,
iz dana preferencja nie jest pomoca publiczng.

Podobnie rzecz si¢ ma ze stosowanym z urzedu umorzeniem za-
leglosci podatkowej w oparciu o art. 67d § 1 pkt 3 o.p., ktory jako
przeslanke stosowania tej instytucji wskazuje sytuacje, w ktorej kwota
zaleglosci podatkowej nie zostala zaspokojona w zakohczonym postepo-
waniu likwidacyjnym lub upadlosciowym. Aktualnie ordynacja podat-
kowa przy umorzeniach z urzedu nie wspomina o tym, iz moga one
stanowic¢ pomoc publiczna. Tymczasem w nowelizacji, ktora wejdzie
w zycie z poczatkiem 2016 r., w art. 67d dodaje sig § 4 w brzmieniu
, W przypadku, o ktorym mowa w § 1 pkt 3, organ podatkowy moze
umorzy¢ zalegtos¢ podatkowy, jezeli umorzenie nie bedzie stanowilo
pomocy publicznej lub bedzie stanowilo pomoc de minimis w zakresie
ina zasadach okreslonych w bezposrednio obowiazujacych aktach prawa

wspolnotowego dotyczacych pomocy w ramach zasady de minimis.”*

Innym przykladem przepisu, ktory w praktyce moze stanowic
podstawe udzielania pomocy publicznej, a czego nie przewiduja obo-
wiazujace regulacje prawne, jest art. 48 o.p. Stanowi on podstawe do
odraczania niektorych kategorii terminow przewidzianych w prawie po-
datkowym, w tym terminu do zlozenia deklaracji podatkowej. Skutkiem
odroczenia takiego terminu moze by¢ rowniez przesunigcie w czasie ter-
minu platnosci podatku. Ponadto zgodnie z § 6 rozporzadzenia Mini-
stra Finansow z dnia 22 sierpnia 2005 r. w sprawie naliczania odsetek
za zwloke oraz oplaty prolongacyjnej, a takze zakresu informacji, ktore
musza byc zawarte w rachunkach,® ,Jezeli obowiazek zaplaty podatku
jest zwiazany z obowiazkiem ztozenia deklaracji w rozumieniu art. 3 pkt
5 ustawy, a termin do zlozenia deklaracji zostal odroczony przez organ
podatkowy lub przedtuzony przez ministra wlasciwego do spraw finan-
sow publicznych, odsetki za zwloke sa naliczane, poczawszy od dnia na-

56 Ustawa z dnia 10 wrze$nia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2015 . poz. 1649).
57 Dz.U. Nr 165, poz. 1373 ze zm.
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stepnego po uplywie terminu, do ktorego odroczono lub przedtuzono
termin do ztozenia deklaracji.”

W konsekwencji skutek zastosowania instytucji, o ktorej mowa
w art. 48 o.p., jest doktadnie taki sam jak w przypadku odroczenia ter-
minu platnosci. Zatem przepis ten powinien przewidywac ewentualnosc
w postaci udzielenia w nastepstwie jego zastosowania pomocy publicz-
nej.*® Jest to kolejny przyklad potwierdzajacy teze, wedle ktorej istnie-
nie lub potencjalne istnienie pomocy publicznej powinno wynikac
wprost z przepisow ustawy. Nalezy wigc dokonac¢ przegladu ustawo-
dawstwa pod tym katem i wyraznie taka mozliwosc zasygnalizowac.
W innym przypadku moze to prowadzi¢ do daleko idacych konsekwen-
¢ji zwigzanych z tym, ze podmiot udzielajacy pomocy nie ma $wiado-
mosci jej udzielania, co moze wiazac sig¢ z potencjalnym obowiazkiem jej
zwrotu. Swiadczy¢ moze o tym przykiad zwolnienia z podatku od nie-
ruchomosci, o ktorym mowa w art. 7 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l., dotyczacego
budynkow, budowli i zajetych pod nie gruntow na obszarze czgsci lotni-
czych lotnisk uzytku publicznego. Ustawa nie wskazuje, iz to zwolnienie
jest pomoca publiczng, wiec stosowane ono bylo/jest poza ta formuta.
Tymczasem powstate watpliwosci, co do kwalifikowania tej preferencji
jako pomocy publicznej podniosta gmina Zabierzow, ktora ztozyta sto-
sowna skarge do Komisji Europejskiej, wskazujac, iz udzielanie zwolnie-
nia moze by¢ nielegalna pomoca publiczna.”” Ostatecznie wigc Komisja
Europejska moze stwierdzi¢, ze stosowanie tego zwolnienia bez notyfi-
kacji naruszalo art. 108 ust. 3 TFUE.

Bezposrednie wskazanie w akcie normatywnym, iz dana preferen-
cja stanowi pomoc publiczna, mozliwe jest takze na gruncie uchwat
podatkowych rad gmin. Zasada jest bowiem, iz poprawnie skonstru-
owana uchwala w zakresie zwolnieh podatkowych lub wprowadzajaca
roznicowanie stawek podatkowych wprost wskazuje, ze preferencje te
stanowia pomoc publiczna. Jezeli jest to pomoc de minimis, uchwata po-
winna zawiera¢ wprost odestanie do rozporzadzenia Komisji (UE) Nr
1407/2013.

58 Zob. L. Etel (w:) C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Pre-
snarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 416-417.

59 http://www.podatki.abc.com.pl/czytaj/-/artykul/ke-analizuje-skarge-dot-zwolnienia-lotnisk-z-
-podatku-od-nieruchomosci
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Wskazana jasna regula oparta na zasadzie, wedle ktorej z przepisow
aktu normatywnego mozna wprost wywies¢, czy dana preferencja jest
pomoca publiczng, powinna by¢ standardem. W praktyce jest jednak
wyjatkiem. Zasada jest natomiast taki sposob ksztaltowania przepisow
stanowiacych podstawe stosowania oraz stanowienia preferencji podat-
kowych, w ktorych jedynie sygnalizuje sig, iz moga one stanowic¢ pomoc
publiczna, nie przesadzajac, czy nia sa. Jest to i tak lepsze rozwiazanie niz
milczenie prawodawcy w tym zakresie. Przykladem takich rozwiazan,
oprocz powolanego juz art. 67b § 1 pkt 1 o.p., sa m.in.:

a) art. 20b u.p.o.l,, zgodnie z ktorym, jezeli uchwata rady gminy

w sprawie zwolnieh z podatkow i oplat uregulowanych w tej
ustawie przewiduje udzielanie pomocy publicznej, uchwata ta
powinna byc¢ podjeta z uwzglednieniem przepisow dotyczacych
pomocy publicznej;

b) art. 20c u.p.o.l, ktory zastrzega, iz uchwala, w ktorej rozni-
cuje sie stawki podatku od nieruchomosci, podatku od srodkow
transportowych oraz oplat lokalnych, jezeli przewiduje udziele-
nie pomocy publicznej, to pomoc ta jest udzielana jako pomoc de
minimis;

) art. 13e u.p.r. w swietle ktorego ,,Rada gminy, w drodze uchwaty,
moze wprowadzaC inne zwolnienia i ulgi przedmiotowe niz
okreslone w ustawie, z uwzglednieniem przepisow dotyczacych
pomocy publicznej”;

d) art. 7 ust. 3 u.p.l. w brzmieniu tozsamym z powyzszym, z tym
zastrzezeniem, iz nie odnosi sig¢ do ulg podatkowych.

Poczynione wyzej rozwazania pozwalaja stwierdzic, iz w przy-
padku preferencji podatkowych, ktore moga stanowi¢ pomoc pu-
bliczng, zasadne jest wskazanie w akcie normatywnym, ktory stanowi
podstawe ich udzielania wprost, przynajmniej, ze moga one stanowic
pomoc publiczna. W tych przypadkach, w ktorych nie ma watpliwosci
co do takiej klasyfikacji preferencji, akt normatywny powinien nie tylko
wskazywac, iz jest to pomoc publiczna, ale rowniez wskazywac formule,

w ktorej moze byc udzielana (np. pomoc de minimis). Nalezy przy tym
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unika¢, tam gdzie to jest mozliwe,*® powolywania wprost w przepisach
krajowych bezposrednio stosowanych aktow prawa unijnego, co zapo-
biegnie sytuacji, w ktorej konieczne jest dostosowywanie przepisow kra-
jowych do odpowiednich zmian w przepisach unijnych. Wykluczy to
takze wystepujace aktualnie sytuacje, w ktorych przepisy krajowe odsy-
laja do juz nieobowigazujacych aktow prawa UE.

3.4. Zakres pomocy publicznej w formie preferencji
podatkowych udzielanej przez gminy

3.4.1. Uwagi ogolne

Jednym z istotnych elementow systemu udzielania pomocy pu-
blicznej jest jej monitorowanie. Obejmuje ono, zgodnie z art. 31 ust.
1 u.p.p.p., gromadzenie, przetwarzanie i przekazywanie informacji
o udzielonej pomocy publicznej, w szczegolnosci jej rodzajach, formach
i wielkoSci oraz przestrzeganie krajowego limitu skumulowanej kwoty
pomocy de minimis w rolnictwie i rybolowstwie. Organami monitoruja-
cymi udzielanie pomocy sa w Polsce: Prezes UOKIK, a w zakresie pomocy
publicznej w rolnictwie i rybotowstwie — Minister Rolnictwa i Roz-
woju Wsi. Sa oni zobowiazani, w oparciu o szczegolowe sprawozdania
i informacje przygotowywane przez podmioty udzielajace pomocy, do
sporzadzania rocznych sprawozdah z udzielanej pomocy publicznej.®!
Przekazywane sa one Prezesowi UOKiK z wykorzystaniem Systemu Mo-
nitorowania i Harmonogramowania Pomocy Publicznej SHRIMP, maja-
cego postat aplikacji udostepnianej w sieci teleinformatycznej. Z kolei
obowiazki sprawozdawcze w zakresie pomocy w sektorze rolnictwa i ry-
bolowstwa realizowane sa z wykorzystaniem aplikacji System Rejestracji
Pomocy Publicznej (SRPP). W przypadku jednostek samorzadu teryto-

60 Aktualnie nie jest to mozliwe w zakresie pomocy de minimis, gdy dany akt normatywny stanowi
bezposrednig podstawe udzielania pomocy.

61 Sprawozdania Prezesa UOKIK dostgpne sg za posrednictwem strony internetowej: https://
uokik.gov.pl/raporty_i_analizy2.php W przypadku ministra wtasciwego do spraw rolnictwa
i rozwoju wsi sprawozdania sktadane za kolejne lata dostgpne sg na stronie internetowej
Sejmu RP (www.sejm.gov.pl). W kolejnych latach oznaczone byty one w nastepujgcy sposob:
za rok 2011 (Sejm VII kadencji, druk nr 967), za 2012 (Sejm VII kadencji, druk nr 2039), za
2013 (Sejm VII kadencji, druk nr 3067).

139



Rozdziat 3.

rialnego sprawozdania przekazywane sa za posrednictwem wilasciwej re-
gionalnej izby obrachunkowej (art. 32 ust. 4 u.p.p.p.).

W oparciu o dane uzyskane w zwiazku z realizacja przez podmioty
udzielajace pomocy obowiazkow sprawozdawczych, Prezes UOKIiK oraz
minister wlasciwy do spraw rolnictwa opracowuja i przedstawiaja Ra-
dzie Ministrow corocznie sprawozdania zawierajace wyniki monitoro-
wania pomocy publicznej w roku poprzednim (art. 36 ust. 1 u.p.p.p.).
W przypadku Prezesa UOKiK sprawozdania te sporzadzane sa odrebnie
dla pomocy de minimis oraz dla pozostalych rodzajow pomocy.

Ponadto art. 33a u.p.p.p. zobowiazuje Prezesa UOKiK do ewiden-
cjonowania aktow prawa miejscowego, ktore stanowia programy pomo-
cowe stanowiace podstawe do udzielania pomocy publicznej wylaczonej
z notyfikacji.

Wskazane wyzej zasady prowadzenia sprawozdawczosci w odnie-
sieniu do pomocy publicznej umozliwiaja w pewnym stopniu ustalenie
zakresu, w jakim udzielaja jej gminy. Szczegoblowe dane przedstawione
W tej cze$ci opracowania uzyskano bezposrednio, w trybie dostepu do
informacji publicznej, od Prezesa UOKiK oraz ze sporzadzanych przez
niego i ministra wlasciwego do spraw rolnictwa za lata 2011-2013 spra-
wozdan. Jednakze struktura tych danych nie w kazdym przypadku po-
zwalala na okreslenie szczegolowych form pomocy udzielanej przez
gminy. W szczegolnosci okreslenie przypadkow, w ktorych w gminach
funkcjonuja uchwaly bedace podstawa udzielania zwolnieh stanowia-
cych pomoc publiczng, czy tez wprowadzajace roznicowanie stawek sta-
nowiace pomoc de minimis, bytoby mozliwe w inny sposob. Wymagaloby
to analizy kolejnych rocznikow urzedowych promulgatorow, w ktorych
sa publikowane, co zwazywszy na liczbe gmin w Polsce, bytoby zada-
niem trudnym. W zwiazku z tym na potrzeby prezentowanych rozwa-
zah wykorzystano ankietowa metode badawcza, w ktorej poszczegolne
gminy udzielaly informacji na temat funkcjonujacych na ich terenie
uchwal stanowiacych podstawe udzielania pomocy publicznej. Zapre-
zentowane nizej dane oparto o ankiety uzyskane od 755 pracownikow
gminnych organow podatkowych.

Generalnie nalezy wskazac, iz zakres pomocy publicznej udzielanej
przez gminy w formie preferencji podatkowych w wymiarze kwotowym
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jest mniejszy niz w przypadku preferencji udzielanych przez pahstwowe
organy podatkowe, co obrazuje ponizsze zestawienie.
Tabela 1. Warto$¢ pomocy publicznej w formie preferencji podatkowych udzielanej

na podstawie poszczegolnych kategorii ustaw

=/1ZBY SKARBOWE 90 250,21 61902,52 55437,81 207 590,54
ustawa z dnia 29.08.1997r. - Ordynacja podatkowa 90 250,21 61902,52 5543781 207 590,54
=/URZEDY CELNE 212368 811,25 916 777,59 568130,54 213853719,38
ustawa z dnia 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa 805 830,53 916 777,59 568 130,54 2290 738,66
Ustawa z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym 211562 980,72 211 562 980,72
=/URZEDY MIAST | GMIN 277169262,51 230007 551,72  241741805,65 748918619,88
Ustawa z dn.02.10.2003 o zmianie ustawy
o specjalnych strefach ekonom. i niektérych ustaw 17 272 925,00 16421 305,86 16499 175,86 50 193 406,72
ustawa z dnia 12.01.1991r. o podatkach i opfatach lokalnych 192413552,29 15124947531 160879815,57 504542 843,17
ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym 1273,00 6921,00 1162,00 9 356,00
ustawa z dnia 20.10.1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych 268411,42 400 338,51 594025,75 1262 775,68
ustawa z dnia 29.08.1997r. - Ordynacja podatkowa 67213 100,80 61929511,04 63 767626,47 192910238,31
= URZEDY SKARBOWE 1717 476 985,42 1811 269 209,55 1956 522471,53 5 485 268 666,50
ustawa z dnia 15.02.1992r. o podatku dochodowym od osdb prawnych 1037761857,60 1285890784,35 1270014010,47 3593 666 652,42
ustawa z dnia 20.10.1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych 468087 858,06 413162143,25 576847445,63 1458097446,94
ustawa z dnia 26.07.1991r. o podatku dochodowym od osdéb fizycznych 199 866573,64 102974 662,98 88316424,70 391157 661,32
ustawa z dnia 29.08.19597r. - Ordynacja podatkowa 11760 534,12 9241 618,97 21339799,76 42 341952,85
Ustawa z dnia 9 wrzesnia 2000 r. o podatku od czynnosci cywilnoprawnych 162,00 4790,97 4952,97
Suma koricowa 2207105309,39 2042255441,38 2198 887 845,53 6448 248 596,30

Zrodlo: R. Dowgier, Wplyw regulacji dotyczgcych pomocy publicznej na stanowienie i stosowanie prawa
podatkowego w Polsce. Raport z badan empirycznych, Bialystok 2014, s. 52, http:/ /pomocpubliczna.uwb.edu.
pl/wp-content/ uploads/2014/08/R_Dowgier.pdf

Na tle powyzszego zestawienia nalezy zauwazyc, iz w ujeciu war-
tosci pomocy publicznej udzielanej w Polsce w formie preferencji po-
datkowych dominuja te z nich, ktore stosowane sa na podstawie ustaw
o podatkach dochodowych. Wydaje sie oczywiste, ze stosowanie zwol-
nieh czy ulg w tych podatkach jest w wymiarze ekonomicznym duzo
wieksze niz w zakresie podatkow i oplat lokalnych. Wiaze sie to z roznica
w poziomie obciazeh tymi $§wiadczeniami. Jednakze w kategorii pre-
ferencji, ktora jest porownywalna w odniesieniu do pahstwowych, jak
i samorzadowych organow podatkowych, a wiec ulg w splacie stosowa-
nych na podstawie przepisow ordynacji podatkowej, widoczna jest do-
minacja gmin. Duza dysproporcja w tym zakresie wynika jednak z tego,
iz w przypadku panstwowych organow podatkowych dominuja ulgi
w splacie inne niz umorzenie zaleglosci podatkowych, w przypadku kto-
rych warto$¢ pomocy jest znacznie mniejsza niz przy umorzeniach. Z ko-
lei w gminach dominuja wlasnie umorzenia zaleglosci podatkowych, co
obrazuje ponizsze zestawienie.
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Tabela 2. Ulgi w sptacie zobowigzan podatkowych stanowigce pomoc publiczng udzie-
lane przez gminne organy podatkowe w latach 2011-2013

Liczba decyzji Przyblizona warto$¢ pomocy
brutto (w min zt)
Lp. Forma pomocy
2011 2012 2013 2011 2012 2013

Umorzenie zalegtos$ci podat-

1. | kowej wraz z odsetkami za 4169 4252 4163 50,5 44,2 47,2
zwioke

2. |Umorzenie odsetek odzale- | gq 677 686 3,0 53 4,9
gtosci podatkowe;j

3 Odroczenie terminu ptatnosci 960 043 089 16 2.0 16
podatku
Odroczenie zaptaty zalegto-

4. $ci lub zalegtosci z odsetkami 845 808 927 1,5 2,1 1,4
za zwioke

5. Rozlozenie podatku na raty 615 591 587 0,4 0,5 0,6
Roztozenie na raty ptatnosci

6. | zalegtosci podatkowej lub za-| 1479 1532 1625 6,6 4.1 3,9
legtosci wraz z odsetkami
Razem 8687 8803 8977 63,6 58,2 59,6

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych uzyskanych z UOKiK.

Nalezy takze podkredli¢c, ze podobnie jak w przypadku pomocy

udzielanej na podstawie ustaw czy tez uchwal podejmowanych przez

rady gminy, w zakresie ulg w splacie zobowiazah dominuje pomoc de

minimis.

Tabela 3. Przeznaczenie pomocy udzielanej przez gminne organy podatkowe w formie
ulg w sptacie zobowigzan podatkowych w latach 2011-2013

. " Warto$¢ pomocy
Liczba decyzji
Lp. |Przeznaczenie pomocy brutto (w min zf)
2011 2012 2013 2011 2012 2013
1. Pomoc de minimis 18222 | 13344 | 14532 159,4 118,2 127,6
2 Pomoc de minimis w sektorze 976 1097 1140 23 3.0 25
transportu drogowego
Pomoc de minimis stano-
3, | Wiacarekompensate za 0 0 24 0 0 0,4
realizacje ustug w ogélnym
interesie gospodarczym
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Pomoc inwestycyjna
4. dla matych i $rednich 22 13 13 0,3 0,07 0,06
przedsiebiorstw

Pomoc na zatrudnie-
5. nie dla matych i $rednich 0 0 1 0 0 0,006
przedsiebiorstw

Pomoc stanowigca rekom-

6 pensate za realizacje ustug

’ Swiadczonych w ogdélnym in-
teresie gospodarczym

12 14 10 0,001 0,001 0,1

Pomoc regionalna na tworze-
7. nie nowych miejsc pracy zwig- 57 0 0 14,0 0 0
zanych z dang inwestycjg

8 Pomoc regionalna

A 23 47 57 11,8 19,5 18,8
na zatrudnienie

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie danych uzyskanych z UOKiK.

Majac powyzsze na uwadze, kolejnosc dalszych rozwazah oparto
wlasnie na praktycznym znaczeniu poszczegolnych kategorii pomocy
publicznej udzielanej przez gminy. Najwigksze znaczenie ma w tym za-
kresie pomoc de minimis. Inne rodzaje pomocy udzielanej poza sektorem
rolnictwa i rybolowstwa w wymiarze jej wartosci stanowig mniejsze,
ale jednak znaczace wsparcie. Marginalne znaczenie ma natomiast po-
moc udzielana we wskazanych sektorach, ktorej szczegotowe formy jak
i zakres jest przy tym trudny do ustalenia ze wzgledu na bardzo ogolny
charakter danych udostgpnianych w tym zakresie w sprawozdaniach mi-
nistra wlasciwego do spraw rolnictwa.

3.4.2. Pomoc de minimis

Biorac pod uwage kryterium liczby gmin udzielajacych pomocy pu-
blicznej w formie preferencji podatkowych, nalezy przyjac, iz podsta-
wowym rodzajem pomocy jest pomoc de minimis. Ze sprawozdah Prezesa
UOKIK za lata 2011-2013 wynika, iz liczba tych gmin byfa nastepujaca:
w2011r.—1514, w2012r.—2108, w2013 r. —2207. Zatem dostrze-
galny jest w tym zakresie na przestrzeni ostatnich lat znaczacy wzrost.
Ponad 2200 gmin udzielajacych w 2013 r. pomocy de minimis w kontek-
Scie ogolnej liczby gmin w Polsce w tym okresie (2479)% oznacza, iz
bylo to prawie 90% tych jednostek.

62 Dane wg dokumentu GUS, Powierzchnia i ludno$c¢ w przekroju terytorialnym w 2013 r., s. 34,
http://stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/I_powierzchnia_i_ludnosc_przekroj_terytorialny_2013.pdf
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W raportach podano dane liczbowe dotyczace wysokosci udzie-
lanych w skali roku przez gminy form pomocy w postaci subsydiow
podatkowych. Pod tym pojeciem rozumie si¢ wsparcie finansowe przed-
sigbiorcow w formie m.in.:

zwolnienia podatkowego,

- odliczenia od podatku,

— obnizki lub zmniejszenia, powodujacego obnizenie podstawy
opodatkowania lub wysokosci podatku,

— umorzenia zaleglo$ci podatkowej wraz z odsetkami oraz samych
odsetek.

Ponadto odrebna grupe (tzw. grupa C2 , migkkie kredytowanie™)
stanowia odroczenia i rozlozenie na raty platnos$ci naleznosci publicz-
noprawnych (podatkow, opfat, sktadek, kar, kosztow egzekucyjnych).
W zwiazku z tym, wobec braku mozliwosci wyodrebnienia w ramach
tej kategorii pomocy odnoszacej si¢ wylacznie do podatkow i oplat lo-
kalnych, dane te nie sa — z punktu widzenia prowadzonych rozwazah
— miarodajne.

Zestawienie dotyczace pomocy de minimis udzielanej przez gminy wg
podstawy prawnej oraz form przedstawia ponizsza tabela.

Na jej tle nalezy zauwazyc¢, iz warto$¢ pomocy de minimis udziela-
nej przez gminy w formie zwolnieh podatkowych, obnizek stawek oraz
umorzeh w kolejnych latach wynosita odpowiednio: w 2011 r. — 162
min zi, w 2012 r. — 120,7 mln z} oraz w roku 2013 — 131,5 mln zt. Ma-
jac na uwadze liczbe gmin udzielajacych pomocy, daje to w kolejnych
latach u$redniong, przyblizona warto$¢ pomocy na kazda z nich w wy-
sokosci: 2011 r.—107.000 zt, 2012 r.—57.258 z1, 2013 r. — 59.583 z1.
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Tabela 4. Warto$¢ pomocy de minimis (w min zt) udzielanej przez gminy
wg podstawy prawnej oraz gtéwnych form

Lp. | Gtéwna podstawa Gtowne formy 2011 | 2012 | 2013
prawna
Ustawa z dnia 12 - zwolnienie z podatku
" stycznia 1991 r. o po- - obnizka lub zmniejszenie powodu- 1025 |634 |707
datkach i optatach jace obnizenie podstawy opodatkowa-
lokalnych nia lub wysoko$ci podatku
- umorzenie zalegtos$ci podatkowej
Ustawa z dnia 29 wraz z odsetkami
2. sierpnia 1997 1. - Or- | - roziozenie na raty platnosci zaleglo- | 99,5 57,3 60,8
dynacja podatkowa $ci podatkowej lub zalegtosci podatko-
wej wraz z odsetkami
Razem 162,0 |120,7 |131,5

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie raportow Prezesa UOKiK o pomocy de minimis udzielanej w Pol-
sce przedsigbiorcom w latach 2011-2013

Dane zrodlowe odnosza sie do podstawowych form udzielania po-
mocy de minimis przez gminy w formie uchwal podatkowych oraz in-
dywidualnych decyzji. Te pierwsze dotycza zwolnieh od podatku oraz
obnizonych stawek podatkowych. Natomiast na podstawie ordynacji
podatkowej wydawane sa decyzje w sprawie ulg w splacie zobowia-
zah podatkowych. W tym zakresie nalezy podkreslic znaczaca wielkosc
udzielanej przez gminne organy podatkowe pomocy. Raporty wska-
zuja bowiem calkowity poziom pomocy de minimis udzielanej przez nie
na podstawie ordynacji podatkowej w kolejnych latach na poziomie:
2011 r.—68,9mlnzt, 2012 r.—-73,0, 2013 r. — 84,2 mln zt. Z tego wy-
wiesc nalezy, iz gminy udzielaja w Polsce zdecydowanej wigkszosci po-
mocy w oparciu o tg postawe prawna, ale udzial ten jednak w ogolnej
warto$ci pomocy publicznej stale maleje (wynosit on w przyblizeniu:
w2011 1. —86%, w2012r.—78%, w2013 1. —72%). Ponadto z badan
ankietowych wynika, iz w przypadku stosowania ulg w splacie zobo-
wigzah podatkowych dla podmiotow prowadzacych dziatalnosc¢ gospo-
darcza pomoc de minimis zdecydowanie dominuje nad innymi rodzajami

pomocy, co obrazuje ponizszy diagram.
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Diagram 3. Ulgi w sptacie zobowigzan podatkowych udzielane przez wojtow,
burmistrzéw (prezydentéw miast)

W latach 2012-2013 w zakresie ulg w sptacie zobowigzan
podatkowych udzielanych na terenie mojej gminy przez wéjta,
burmistrza (prezydenta miasta) dominowaty ulgi.

10%
4%
45%

41%

M niestanowigce pomocy publicznej
M stanowigce pomoc de minimis
1 stanowigce pomoc publiczng inng niz de minimis

M nie wiem

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych.

Raporty Prezesa UOKIK nie pozwalaja na ustalenie, w zakresie jakich
podatkow rady gmin wprowadzaly zwolnienia podatkowe oraz obnizaty
stawki podatkowe oraz jaka byla skala tego zjawiska. Danych w tym za-
kresie dostarczaja jednak badania ankietowe.

Diagram 4. Zwolnienia w podatku od nieruchomosci stanowigce pomoc de minimis,
wprowadzane w drodze uchwat rad gmin

Czy na terenie gminy w roku 2012 lub 2013 obowigzywata
uchwata wprowadzajaca zwolnienie z podatku
od nieruchomosci, z ktérego korzystaty podmioty
prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza, przewidujaca
udzielenie pomocy de minimis?
26%

Htak Mnie

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych.

146



Pomoc publiczna w formie preferencji w zakresie podatkow i oplat lokalnych

Diagram 5. Zwolnienia w podatku od srodkéw transportowych stanowigce pomoc
de minimis, wprowadzane w drodze uchwat rad gmin

Czy na terenie gminy w roku 2012 lub 2013 obowigzywata
uchwata wprowadzajaca zwolnienie z podatku od srodkéw
transportowych, z ktérego korzystaty podmioty
prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza, przewidujgca
udzielenie pomocy de minimis?

4%

96%

m tak M nie

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych.

Powyzsze zestawienia prowadza do wniosku, iz zasadnicza czesc
zwolnieh wprowadzanych przez gminy w ramach formuly de minimis
stanowily te, ktorych przedmiotem byl podatek od nieruchomosci. Na-
tomiast jedynie w niewielkim zakresie wprowadzano zwolnienia w po-
datku od srodkow transportowych, co jednak nalezy tumaczy¢, jak sie
wydaje, duzo mniejszym znaczeniem fiskalnym i mniejsza powszechno-
Scia tego $wiadczenia. Za wzglednie duzy nalezy uzna¢ wsrod ankieto-
wanych gmin odsetek (26%) tych z nich, ktore wprowadzity zwolnienia
de minimis w zakresie podatku od nieruchomosci.

Wsrod drugiej grupy subsydiow podatkowych stosowanych przez
gminy w oparciu o ustawe o podatkach i opfatach lokalnych nalezy wy-
roznic obnizenie stawki podatku. Jak wskazuja ponizsze zestawienia, ta
preferencja stosowana jest rzadziej niz zwolnienia podatkowe. Jedno-
cze$nie najwigksze znaczenie ma na gruncie podatku od nieruchomo-
Sci. Zastanawiajace moze by¢ natomiast, iz z badah ankietowych wynika,
ze roznicowanie stawek w formule de minimis stosowane jest czesciej
w zakresie opfat lokalnych niz podatku od $rodkow transportowych.
W zasadzie w zakresie tychze opfat mozna zatozyc, iz chodzito o oplate
targowq, gdyz jest ona $§wiadczona przez podmioty prowadzace dzia-
lalnosc gospodarcza. Wydaje sig, ze rady gmin, niejako z ostroznosci,
majac na uwadze brzmienie art. 20c u.p.o.l., uznaja roznicowanie sta-
wek oplaty targowej za pomoc de minimis. Roznicowanie takie w oparciu
o kryterium sprzedawanego towaru, miejsca dokonywania sprzedazy,
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czy zajmowanej na sprzedaz powierzchni jest powszechna praktyka. Po-
wolany przepis nie zastrzega, ze kazde tego rodzaju roznicowanie jest
pomoca de minimis, ale ze stanowi takowg, tylko o ile uchwata rady gminy
przewiduje udzielenie pomocy publicznej.

Diagram 6. Réznicowanie stawek podatku od nieruchomosci stanowigce pomoc
de minimis, wprowadzane w drodze uchwat rad gmin

Czy na terenie gminy w roku 2012 lub 2013 obowigzywata
uchwata wprowadzajaca nizsze stawki podatku
od nieruchomosci, z ktérych korzystaty podmioty
prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza, a ktére stanowity
pomoc de minimis?

M tak M nie

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie badan ankietowych.

Diagram 7. Roznicowanie stawek podatku od srodkéw transportowych stanowigce
pomoc de minimis, wprowadzane w drodze uchwat rad gmin

Czy na terenie gminy w roku 2012 lub 2013 obowigzywata
uchwata wprowadzajaca nizsze stawki podatku
od srodkéw transportowych, z ktérych korzystaty
podmioty prowadzace dziatalno$¢ gospodarczg, a ktére
stanowity pomoc de minimis?

7%

m tak M nie

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych.
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Diagram 8. Réznicowanie stawek optat lokalnych stanowigce pomoc de minimis,
wprowadzane w drodze uchwat rad gmin

Czy na terenie gminy w roku 2012 lub 2013 obowiazywata
uchwata wprowadzajaca nizsze stawki optat lokalnych,
z ktérych korzystaty podmioty prowadzace dziatalnosé
gospodarczy, a ktére stanowity pomoc de minimis?

8%

92%

M tak M nie

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych.

W swietle przedstawionych danych nie moze budzi¢ watpliwosci,
ze pomoc de minimis jest najczesciej stosowanym rodzajem pomocy pu-
blicznej w praktyce gminnych organow podatkowych, czego przyczyna
jest przede wszystkim stosunkowo prosty tryb udzielania tego rodzaju
pomocy, ale takze to, ze jej uzyskanie nie wymaga od beneficjenta wno-
szenia wkladu wlasnego i wskazania przeznaczenia pomocy.

3.4.3. Pomoc publiczna inna niz de minimis oraz inna niz pomoc
w sektorze rolnictwa i rybolowstwa

Na tle zaprezentowanych danych dotyczacych pomocy de minimis
w ujeciu liczby gmin udzielajacych innych form pomocy widoczny jest
znaczny dysonans. Z raportow Prezesa UOKiIK wynika, iz w poszczegol-
nych latach liczba gmin udzielajacych w formie subsydiow podatkowych
pomocy innej niz de minimis byla nastepujaca: w roku 2011 — 129 gmin,
wroku 2012 — 128 gmin, w roku 2013 — 142 gminy. Jednakze w aspek-
cie warto$ci udzielonej pomocy subsydia podatkowe stosowane poza
formufa de minimis mialy istotne znaczenie. Udzielana w kolejnych latach
pomoc odpowiadata nastepujacym wartosciom: w roku 2011 — 113,7
mln zt, w roku 2012 — 108,6 mln zt oraz w roku 2013 — 110,3 mln zt.
Biorac pod uwage usredniong, przyblizona wartos$c¢ tej pomocy przypa-
dajaca na jedna gmine, w kolejnych latach wynosita ona: w 2011 r. —
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881.395 zl, w 2012 r. — 848.437 zI, w 2013 1. — 776.760 zk Byly to
wiec kwoty o wiele wigksze niz w przypadku udzielanej pomocy de mini-
mis. Wskazane relacje obrazuja ponizsze wykresy.

Wykres 2. Pomoc publiczna udzielana w formie subsydiéw podatkowych przez gminy
w latach 2011-2013 (w min zt)

E pomoc de minimis

B pomoc inna niz de minimis
(z wylaczeniem pomocy
w sektorze transportu oraz
w rolnictwie i rybotéwstwie)

2011 2012 2013

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie raportow Prezesa UOKiK o pomocy publicznej oraz pomocy de
minimis udzielanej w Polsce przedsighiorcom w latach 2011-2013.

Wykres 3. Usredniona warto$¢ pomocy publicznej udzielanej w formie subsydiow
podatkowych przez gminy w latach 2011-2013 (w przeliczeniu na gming)

900000+

800000

7000004 B pomoc de minimis

600000+

500000+

400000 . - -

3000001 B pomoc |nna-n|z de minimis

(z wylaczeniem pomocy

200000+ w sektorze transportu oraz

10000017 w rolnictwie i rybotéwstwie)
04

2011 2012 2013

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie raportow Prezesa UOKiK o pomocy publicznej oraz pomocy de
minimis udzielanej w Polsce przedsighiorcom w latach 2011-2013.

Z przedstawionych zestawien nalezy wyprowadzi¢ wniosek, iz for-
mufa pomocy de minimis, ktora ograniczona jest limitem wartoSci, ale jed-
noczes$nie pozwala to na zmniejszenie przy jej udzielaniu obowiazkow
formalnych, z jednej strony prowadzi do wielosci podmiotow jej udzie-
lajacych, ale z drugiej przekfada sig na relatywnie niska wartosc tej po-
mocy w przeliczeniu na jedna gmine. Z kolei w przypadku pomocy innej
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niz de minimis ograniczenia formalne determinuja stosunkowo niewielka

ilos¢ gmin, ktore jej udzielajq, ale przeklada sie to na o wiele wigksza

niz w przypadku pomocy de minimis wartosc¢ tej pomocy w przeliczeniu

na jedna gmine.

Pomoc publiczna udzielana przez gminy w formie subsydiow po-

datkowych poza formula de minimis moze miec rozna forme i przeznacze-

nie, co obrazuje ponizsza tabela.

Tabela 5. Wartos$¢ (w min zt) udzielanej w latach 2011-2013 pomocy innej niz de minimis
(z wylgczeniem sektora transportu oraz pomocy w rolnictwie i rybotéwstwie) w formie

preferencji podatkowych przez wojtéw, burmistrzow (prezydentéw miast)

Lp. przeznaczenie forma 2011 | 2012 | 2013
horyzontalna
1. na rozwoj matych i $rednich zwolnienie z podatku 2,0 0,1 0,1
przedsiebiorstw
zwolnienie z podatku 4,7 3,4 3,0
2. horyzontalna na zatrudnienie | obnizki lub zmniejszenie, powodu-
jace obnizenie podstawy opodatko- | - - 0,4
wania lub wysokosci podatku
umorzenie zalegtosci podatkowe;j 3,8 1,4 -
3 horyzontalna na ratowanie
’ i restrukturyzacje roztozenie na raty ptatnosci zale- 18 ) )
gtosci podatkowe;j ’
horyzontalna na naprawienie
4. szkoq \_Nyrlzadzonxch przez umorzenie zalegto$ci podatkowe;j 0,04 |- -
klgski zywiotowe i inne nad-
zwyczajne zdarzenia
zwolnienie z podatku 93,1 99,2 |102,8
umorzenie zalegl_osm podatkowej 37 40 38
5. | regionalna wraz z odsetkami
obnizki lub zmniejszenie, powodu-
jace obnizenie podstawy opodatko- | 0,5 0,4 0,3
wania lub wysokosci podatku
stanowigca rekompensate
6. z tytutu realizacji zadan zwolnienie z podatku 0,01 - -
publicznych

sce przedsigbiorcom w latach 2011-2013.

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie raportow Prezesa UOKIK o pomocy publicznej udzielanej w Pol-
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Wykres 4. Przeznaczenie udzielanej przez gminy w latach 2011-2013
pomocy publicznej innej niz de minimis

2011 2012 2013

BEpomoc regionalna

B pomoc na zatrudnienie

Opomoc horyzontalnanaratowanie i restrukturyzacje

Opomoc horyzontalna narozw 6] MSP

B pomoc horyzontalnananaprawienie szkéd wyrzadzonych przez klgski zywiotowe i inne nadzwyczajne

zdarzenia
Bpomoc stanowiagcarekompensate z tytutu realizacji zadan publicznych

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie raportow Prezesa UOKiK o pomocy publicznej udzielanej w Pol-
sce przedsighiorcom w latach 2011-2013.

Powyzsze zestawienie wskazuje, iz dominujacym przeznaczeniem
pomocy udzielanej przez gminy w wymiarze kwotowym byla pomoc
regionalna. Fakt ten powiaza¢ nalezy z funkcjonujacymi w analizowa-
nym okresie rozporzadzeniami Rady Ministrow,® na podstawie ktorych
rady gmin podejmowaly uchwaly dotyczace zwolnieh w podatku od
nieruchomosci, a w pozniejszym okresie takze w podatku od $rodkow
transportowych. Uchwaly takie przewidywaly zwolnienia uzaleznione
od stworzenia nowej inwestycji lub nowych miejsc pracy limitowane
wysokoscia poniesionych nakltadow. Z doregulowania zasad udzielania
pomocy regionalnej nalezy wywodzic¢ zarowno zdecydowana przewage
tej pomocy wérod innych przeznaczeh pomocy, jak i jej znaczna wartosc.

Na podstawie danych udostepnianych przez Prezesa UOKIK, ktory
zobowiazany jest prowadzic ewidencje aktow prawa miejscowego sta-

64

nowiacych podstawe udzielania pomocy publicznej,** mozliwe jest

63 Szerzej na ten temat zob. rozdziat 4.4.
64 https://uokik.gov.pl/ewidencja_aktow_prawa_miejscowego.php
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ustalenie zarowno liczby, jak i przedmiotu tych uchwal. Byly one podej-
mowane na podstawie kolejnych rozporzadzen Rady Ministrow:

a) z dnia 4 sierpnia 2006 r. w sprawie udzielania przez gminy po-
mocy regionalnej na wspieranie nowych inwestycji lub tworze-
nie nowych miejsc pracy zwiazanych z nowa inwestycja® — 2
uchwaly, ktorych przedmiotem byly zwolnienia z podatku od
nieruchomosci;

b) z dnia 23 lipca 2007 r. w sprawie udzielania przez gminy zwol-
nieh od podatku od nieruchomosci, stanowiacych regionalna po-
moc inwestycyjna®® — 70 uchwatl, ktore wprowadzaly zwolnienia
z podatku od nieruchomosci;

) z dnia 5 sierpnia 2008 r. w sprawie warunkow udzielania zwol-
nieh od podatku od nieruchomosci oraz podatku od $rodkow
transportowych, stanowiacych regionalna pomoc inwestycyjna®’
— 173 uchwaly wprowadzajacych zwolnienia, w tym 14 uchwat
przewidywato zwolnienia z podatku od srodkow transportowych.

Na tle powyzszego wyraznie wida¢ wzrost zainteresowania gmin
wprowadzaniem zwolnieh stanowiacych pomoc regionalna w oparciu
o krajowe rozporzadzenia Rady Ministrow. Ich znaczenia w dzialalnosci
uchwalodawczej rad gmin nie sposob przecenic, skoro nie tylko wyla-
czaja one obowiazek notyfikacji projektow programow pomocowych,
ale zarazem przenosza na grunt prawa polskiego wynikajace z rozporza-
dzeh Komisji zasady stosowania preferencji udzielanych w ramach tzw.
wylaczen grupowych. Z polskiej perspektywy o wiele prostsze wydaje
sie stosowanie aktow prawa krajowego, ktore sa jednak bardziej precy-
zyjne niz przepisy unijne.

Nie mozna jednak wykluczyc, iz wskazane proporcje w zasa-
dach udzielania pomocy innej niz de minimis ulegna pewnym zmianom
w zwiazku z wejsciem w zycie rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 9
stycznia 2015 r. w sprawie warunkow udzielania zwolnieh z podatku od
nieruchomosci oraz podatku od Srodkow transportowych stanowiacych
regionalna pomoc inwestycyjna, pomoc na kulture i zachowanie dzie-

65 Dz.U. Nr 142, poz. 1017.
66 Dz.U. Nr 138, poz. 969.
67 Dz.U. Nr 146, poz. 927.
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dzictwa kulturowego, pomoc na infrastrukture sportowa i wielofunk-
cyjna infrastrukture rekreacyjna oraz pomoc na infrastrukture lokalna.
Wg stanu na dzieh 15 wrzesnia 2015 r. na jego podstawie podjeto juz 69
uchwal przewidujacych zwolnienia z podatku od nieruchomosci, w tym
w ramach regionalnej pomocy inwestycyjnej, a w trzech przypadkach
w ramach operacyjnej pomocy publicznej na infrastrukture sportowa
i wielofunkcyjng infrastrukture rekreacyjna. To wlasnie pojawienie sie
mozliwosci udzielania na podstawie rozporzadzenia takze pomocy ope-
racyjnej®® prowadzi do wniosku, iz moze w przysztosci wzrosnac row-
niez znaczenie tego rodzaju pomocy.

Analiza danych dotyczacych aktow prawa miejscowego podjetych
w oparciu o wilasciwe rozporzadzenia krajowe wskazuje na niewielkie
znaczenie w tym zakresie zwolnieh wprowadzanych w zakresie podatku
od $rodkow transportowych. Bylo to zaledwie kilkanascie przypadkow,
co nalezy ttumaczy¢ specyfika pomocy regionalnej, ktora zwiazana jest
z tworzeniem nowych inwestycji oraz miejsc pracy. Zasadniczo wigc po-
moc w tym zakresie zwiazana jest ze zwolnieniami w zakresie podatku
od nieruchomosci, ktory obciazatby tworzone inwestycje.

Na podstawie raportow Prezesa UOKiIK nie jest mozliwe ustalenie
liczby beneficjentow pomocy udzielanej przez gminy w formie subwen-
¢ji podatkowych. Jednakze majac na uwadze, iz zasadniczym przezna-
czeniem udzielanej pomocy jest pomoc regionalna, ktora ma wspierac
rozwo0j okreslonych obszarow, mozna zalozyc, iz w niektorych przypad-
kach podjete uchwaly nie staly sig ostatecznie podstawa do udzielenia
pomocy. Wniosek taki znajduje potwierdzenie w danych dotyczacych lat
2008-2009, ktore zawiera ponizsza tabela.

68 Celem pomocy operacyjnej jest zmniejszenie biezacych wydatkéw ponoszonych przez przed-
siebiorstwa. Pomoc operacyjna oznacza wsparcie na pokrycie biezgcych kosztéw dziatalnosci
danej jednostki, a zatem pomoc nie zostanie zaliczona do tej kategorii, jesli bedzie zwigzana
z finansowaniem konkretnego zadania i/lub projektu inwestycyjnego (zob. wyrok TS z dnia 24
listopada 2011 r. w sprawie C-458/09 P. Wiochy przeciwko Komisji, Zb. Orz. 2011, s. I-179).
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Tabela 6. Programy pomocowe dotyczgce zwolnien z podatku od nieruchomosci
w wybranych miastach wojewdédzkich w latach 2008-2009

lose beneficientow flod uchwal, z ktérych "giésuk?:;s"t ; ‘;t:dﬂéih
Miasto wszystkich uchwat korzystali podatnicy podatnik
2008 2009 2008 2009 2008 2009
Warszawa - - - bd 1 1
Katowice 8 11 4 4 2 1
Lublin 42 38 4 4 2 2
Szczecin 19 11 4 3 bd bd
Rzeszéw - - - - 1 1
todz 6 6 4 4 - -
Wroctaw bd bd 1 1 4 5
Poznan bd bd 3 3 1 1
Biatystok bd bd 1 1 1 1

Zrodlo: M. Lyczek, Doswiadczenia najwigkszych polskich miast w zakresie pomocy publicznej, ,Prawo
Pomocy Publicznej” 2010, nr 5.

Uwzgledniajac powyzsze, mozna postawic pytanie o zasadnos¢ po-
dejmowania uchwal, z ktorych nikt nie korzysta. Tego rodzaju sytuacje
mozna ttumaczy¢ charakterem udzielanej pomocy. Uchwaly, przewidu-
jac pomoc regionalna na nowe inwestycje i tworzenie nowych miejsc
pracy, maja zacheci¢ do inwestowania na terenie gminy. Uchwaly takie
sa wigc elementem polityki podatkowej gminy, a ich zastosowanie osta-
tecznie zalezne jest w duzej mierze od zakresu preferencji, ktore maja
sklonic do inwestowania. Jezeli nie sa one na tyle atrakcyjne, aby osia-
gnac ten efekt, uchwala pozostaje ,, martwym prawem”.

Obok uchwal rad gmin wylaczonych z obowiazku notyfikacji akty
te moga wprowadzac preferencje o takich przeznaczeniach, ktore spod
tej procedury nie zostaly wylaczone. OczywiScie wiaze sig to z szeregiem
dodatkowych obowiazkow proceduralnych, ale w niektorych przy-
padkach ich spelnienie uzasadnione jest wartoscia planowanej pomocy
i oczekiwaniami po stronie gminy zwiazanymi z jej udzieleniem. Z in-
formacji dostepnych na stronie internetowej UOKiK wynika, iz wg stanu
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na dzieh 1 pazdziernika 2015 r. nie funkcjonowaly prenotyfikowane, ani
notyfikowane programy pomocowe Komisji w formie uchwal rad gmin
dotyczacych preferencji w zakresie podatkow lokalnych. W przesztosci
jednak takie programy pomocowe, majace posta¢ uchwal, byly notyfi-
kowane. Ich przedmiotem byly zwolnienia z podatku od nieruchomosci
wprowadzane w oparciu o art. 7 ust. 3 w.p.o.l. i stanowily one znaczaca
grupe wsrod notyfikowanych aktow prawnych (27 na 129 notyfiko-
wanych). Zdecydowana wigkszosc tych uchwal przestala obowiazywac
z kohcem 2006 r. Ma to znaczenie o tyle, ze w roku 2006 po raz pierw-
szy pojawila sie w Polsce mozliwos¢ wprowadzania preferencji podatko-
wych na podstawie programow pomocowych majacych postac uchwat
rad gmin, bez obowiazku notyfikacji. W tymze bowiem roku zaczelo
obowiazywac pierwsze rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 4 sierpnia
2006 r. w sprawie udzielania przez gminy pomocy regionalnej na wspie-
ranie nowych inwestycji lub tworzenie nowych miejsc pracy zwiazanych
z nowa inwestycja. Od tego momentu, w zwiazku z kolejnym rozporza-
dzeniami Rady Ministrow, pojawila si¢ dla gmin mozliwos¢ wprowa-
dzania przede wszystkim zwolnieh w podatku od nieruchomosci poza
formula de minimis, z wylaczeniem obowiazku notyfikacji takiej pomocy.
Wspomniec¢ tez nalezy, iz przedmiotem notyfikacji byly takze re-
gulacje ustawowe, ktore stanowily podstawe do udzielania przez gminy
pomocy publicznej. Byly to programy pomocy regionalnej udziela-
nej w formie zwolnieh z podatku od nieruchomosci przedsiebiorcom
duzym i z sektora motoryzacji prowadzacym dzialalnos¢ gospodarcza
na terenach specjalnych stref ekonomicznych na podstawie zezwolenia
wydanego przed 1 stycznia 2001 r. i zmienionego w trybie art. 6 ustawa
z 2 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekono-
micznych i niektorych ustaw oraz udzielanej w formie umorzenia zale-
glosci w podatku od nieruchomosci przedsigbiorcom duzym i z sektora
motoryzacji prowadzacym dzialalno$¢ gospodarcza na terenach specjal-
nych strefach ekonomicznych na podstawie zezwolenia wydanego do
31 grudnia 2000 r. Notyfikacja w tym zakresie dotyczyla art. 10 oraz
11 ustawy z dnia 16 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy o specjal-
nych strefach ekonomicznych. Ponadto notyfikowano projekt ustawy
z dnia 24 czerwca 2010 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwiazanych
z usuwaniem skutkow powodzi z 2010 r. stanowiacej program pomo-
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cowy dotyczacy rekompensaty za szkody spowodowane przez powodzie
w Polsce, a takze projekty rozporzadzeh Rady Ministrow umozliwiajace
udzielanie ulg w splacie w ramach pomocy regionalnej®’ oraz pomocy
na restrukturyzacje.”’

3.4.4. Pomoc w rolnictwie i rybolowstwie

Trudno jest precyzyjnie ustali¢ skalg udzielonej przez gminy po-
mocy publicznej w sektorze rolnictwa i rybolowstwa. Z raportow rocz-
nych dotyczacych udzielonej pomocy publicznej przekazywanych
Radzie Ministrow przez Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi wynika je-
dynie, jaka byla wartos¢ pomocy udzielanej na podstawie dwoch pro-
gramow pomocowych (E 54/2004 oraz E 55/2004), ktore dotycza ulgi
inwestycyjnej oraz zwolnien z podatku rolnego i podatku od nierucho-
mosci. Wskazane oznaczenia przypisane sa na potrzeby sprawozdawczo-
Sci do ustaw, na podstawie ktorych udziela sig pomocy, co jednak nie
umozliwia precyzyjnego wskazania, o jakie preferencje chodzi. Ponadto
w zakresie podatku od nieruchomosci program obejmowal wszystkie
istniejace ustawowe zwolnienia i nie ma w zwiazku z tym mozliwosci
wylaczenia z niego kwoty przypadajacej na sektor rolnictwa. Generalnie
w przypadku pomocy w rolnictwie chodzi o zwolnienie z art. 7 ust. 1
pkt 4 u.p.o.l., wigc dotyczace budynkow gospodarczych lub ich czgsci
zwiazanych z dzialalnoscia rolniczg, lesng, rybacka. Ponadto w sektorze
rolnictwa zastosowanie moze znalez¢ zwolnienie z art. 7 ust. 1 pkt 13 tej
ustawy, ktore odnosi si¢ do budynkow i budowli zajetych przez grupy
producentow rolnych.

Natomiast w odniesieniu do podatku rolnego przydatne przy usta-
leniu zakresu pomocy udzielanej na podstawie programu E 54/2004

69 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 31 maja 2006 r. w sprawie udzielania ulg w sptacie zo-
bowigzan podatkowych stanowigcych pomoc regionalng na wspieranie nowych inwestycji lub
tworzenie nowych miejsc pracy zwigzanych z nowa inwestycjg (Dz.U. Nr 108, poz. 738).

70 Art. 18 i art. 20 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. o restrukturyzacji niektérych naleznosci pu-
blicznoprawnych od przedsiebiorcow (Dz.U. Nr 155, poz. 1287 ze zm.) oraz rozporzgdzenie
Rady Ministréw z dnia 5 wrzes$nia 2006 r. w sprawie szczegotowych warunkéw udzielania ma-
tym i $rednim przedsiebiorcom pomocy publicznej na restrukturyzacje niektérych naleznosci
publicznoprawnych (Dz.U. Nr 169, poz. 1202), art. 48 § 1 pkt 1i 2 i art. 67 § 1 ustawy — Or-
dynacja podatkowa — obecnie zastgpione przez: art. 67a i art. 67 b § 1 pkt 3 lit. i ww. ustawy
— oraz rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 11 wrzesnia 2007 r. w sprawie szczegotowych
warunkow udzielania niektérych ulg w sptacie zobowigzan podatkowych stanowigcych pomoc
publiczng na restrukturyzacje (Dz.U. Nr 179, poz. 1266).
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moze byC wyjasnienie dostgpne na stronie internetowej Ministerstwa
Rolnictwa,”" w ktorym wskazuje sie, iz w analizowanym okresie pomoc

w sektorze rolnictwa inng niz de minimis stanowity:

a) zwolnienie gruntOw przeznaczonych na utworzenie nowego
gospodarstwa rolnego lub powigkszenie istniejacego do po-
wierzchni nieprzekraczajacej 100 ha (art. 12 ust. 1 pt 4 u.p.r.);

b) zwolnienie gruntow gospodarstw rolnych powstatych z zagospo-
darowania nieuzytkow (art. 12 ust. 1 pkt 5 u.p.r.);
¢) ulga inwestycyjna (art. 13 u.p.r.).
Wielko$¢ pomocy udzielanej we wskazanych formach w kolejnych
latach byla stosunkowo niewielka, gdy porownac ja do ogolnej kwoty

zwolnieh w podatku od nieruchomosci udzielanych na podstawie pro-
gramu E 55/2004, co obrazuje ponizszy wykres.

Wykres 5. Pomoc w rolnictwie w formie preferencji podatkowych dotyczacych
podatkéw lokalnych (w min zt)

800
700
600 Bulgainwestycyjnaizwolnienia
500 z podatku rolnego
400
300 B zwolnieniaw podatku od
200 nieruchomosci (bez mozliwosci
100 wylaczenia sektorarolnictwa)
0.
2011 2012 2013

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi o pomocy pu-
blicznej udzielanej w sektorze rolnictwa i rybolowstwa w Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2011-2013.

Sprawozdania ministra wlasciwego do spraw rolnictwa nie zawie-
raja informacji o innych rodzajach pomocy, gdy tymczasem mozna za-
ktadac, ze takowa jest jednak udzielana. Przykladowo pomoc taka moga
stanowic stosowane na podstawie ordynacji podatkowej ulgi w splacie
zobowiazah podatkowych w odniesieniu do podatku rolnego. Sprawoz-

dania, jak wskazano, nie pozwalaja jednak na ocene skali tego zjawiska.

71 Zob. Pomoc publiczna w rolnictwie w formie zwolnien i ulg w podatku: rolnym, od nieruchomo-
$ci oraz le$nym, www.minrol.gov.pl
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3.5. Wplyw regulacji z zakresu pomocy publiczne;j
na wladztwo podatkowe gmin

3.5.1. Uwagi ogolne

Art. 168 Konstytucji RP gwarantuje jednostkom samorzadu teryto-
rialnego wplyw na ustalanie wysokosci podatkow i oplat lokalnych w za-
kresie okreslonym w ustawie. W praktyce oznacza to, ze gminy, ktore
w Polsce posiadaja jako jedyne wsrod jednostek samorzadu terytorial-
nego wlasne dochody o charakterze podatkowym, moga ksztaltowac
wysokosc podatkow poprzez okreslanie ich stawek czy tez wprowadza-
nie ulg i zwolnieh podatkowych.

Powolany przepis jest wyrazem zasady samodzielnosci finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego i odpowiada zobowiazaniom, jakie
przyjeta na siebie Polska, ratyfikujac sporzadzona w Strasburgu w dniu
15 pazdziernika 1985 r. Europejska Karte Samorzadu Lokalnego.”” W art.
2 wskazuje ona, ze zasady funkcjonowania samorzadu terytorialnego
powinny byc¢ uregulowane w konstytucji. Z kolei art. 9 ust. 3 stanowi,
ze przynajmniej czg$¢ zasoboOw finansowych spotecznosci lokalnych po-
winna pochodzic z oplat i podatkow lokalnych, ktorych wysokosc spo-
lecznosci te maja prawo ustalac w zakresie okreslonym ustawg.”?

Analiza zakresu wladztwa podatkowego gmin, ktory okresla art. 168
Konstytucji RP, wymaga zwrocenia uwagi na nastgpujace kwestie. Po
pierwsze, zastrzezenie na poziomie konstytucyjnym dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego kompetencji do stanowienia o wysokosci podatkow
lub optat lokalnych nalezy rozumiec jako przekazanie — przyznanie, a nie
przekazanie — przeniesienie wykonywania kompetencji prawodawczej
o okreslonej tresci. Przyznanie to musi odpowiada¢ wymaganiom sta-
wianym przez konstytucyjna koncepcje zrodet prawa (art. 87 ust. 2, art.
88 ust. 1, art. 94 Konstytucji).”* Oznacza to wiec, ze ksztaltowanie kon-
strukcji podatkow i oplat lokalnych przez organy samorzadu terytorial-
nego odbywa sig zawsze w granicach ustawowego upowaznienia.

72 Dz.U.z 1994 r. Nr 124, poz. 607.

73 Szerzej zob. R. Dowgier, Zakres wtadztwa podatkowego gmin w prawie Rzeczypospolitej Pol-
skiej w Swietle standardéw wynikajgcych z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, (w:)
M. Ofiarska (red.) Europejska Karta Samorzadu Lokalnego a prawo samorzadu terytorialnego,
Szczecin 2015, s. 75 i nast.

74 Por. wyrok TK z dnia 28 listopada 2013 r. (K 17/12), Dz.U. z 2013 r. poz. 1593.
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Po drugie, uprawnienie, o ktorym mowa w art. 168 Konstytucji RP,
dotyczy podatkow i oplat lokalnych. Do tych $wiadczeh nalezy zaliczyc
daniny stanowiace dochod budzetu jednostki samorzadu terytorialnego,
na ktorych wysoko$¢ ma ona wplyw.”?

Po trzecie, wplyw na wysokos¢ podatkow i oplat lokalnych (,,usta-
lanie wysokosci podatkow i oplat lokalnych™) rozumie¢ nalezy sze-
roko, odnoszac to pojecie do wszystkich elementow konstrukcyjnych
tych $wiadczeh, ktore moga rzutowac na ich wysokosc. W mojej oce-
nie, pomimo ze wladztwo podatkowe gmin przejawia si¢ przede wszyst-
kim w sferze stanowienia prawa miejscowego, to w zakresie wskazanego
wyzej pojecia miesci sie rowniez stosowanie ulg w splacie zobowia-
zah podatkowych na podstawie ordynacji podatkowej. W szczegolno-
$ci w przypadku umorzenia zalegtosci podatkowych oraz/lub odsetek
za zwloke ma to realny wplyw na wysokosc zasilajacych budzet gminy
podatkow i oplat lokalnych. Zawsze jednak, zgodnie z normga konstytu-
cyjnga, zarowno wprowadzanie ulg, jak i zwolnieh w drodze uchwaty czy
tez stosowanie ulg w splacie odbywa sig w granicach ustawowego upo-
waznienia.”® Granicg wladztwa podatkowego gmin w ujeciu normatyw-
nym wyznacza wiec ustawa. Granica ta ulegla przesunieciu w zwiazku
z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej. W tym przypadku nie
chodzi nawet o sama date wejscia naszego kraju do struktur wspolno-
towych, ale juz o okres przed akcesja, w ktorym zobowiazaliSmy sig¢ do
dostosowania krajowego porzadku prawnego do traktatow stanowia-
cych podstawe Unii Europejskiej. Obowiazek ten objal rowniez obszar
ochrony konkurencji, gdyz utrzymanie systemu wolnej konkurencji jest
podstawa uregulowah w zakresie pomocy pahstwa wyrazona pierwotnie
w Traktacie ustanawiajacym Wspolnote Europejska, a aktualnie w Trak-
tacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z dnia 9 maja 2008 r. Z tych
przyczyn, obok bezposrednio stosowanych przepisow unijnych, w kra-
jowym porzadku prawnym pojawily si¢ regulacje z zakresu pomocy pu-
blicznej, ktore w istotny sposob ksztaltuja kompetencje gmin zarowno
na etapie stanowienia, jak i stosowania prawa podatkowego.”” Limituja

75 Zob. M. Poptawski, Lokalne prawo podatkowe, Biatystok 2002, s. 37 i nast., (maszynopis
powielony).

76 Zob. R. Dowgier, Zakres i formy wykonywania witadztwa podatkowego przez gminy, ,Przeglad
Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzgdowych” 2007, nr 9.

77 R. Dowgier, Zakres wifadztwa..., op. cit., s. 81-82.
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one mozliwos¢ wprowadzania preferencji podatkowych w mysl zasady
wyrazonej w art. 107 ust. 1 TFUE, ktora zakazuje pomocy pahstwa spel-
niajacej wskazane w nim kryteria.

Na problem wptywu regulacji z zakresu pomocy publicznej
na wladztwo podatkowe gmin mozna spojrzec takze w wymiarze poza-
normatywnym. Istnieja bowiem istotne przyczyny, dla ktorych, o ile to
mozliwe, gminne organy podatkowe oraz organy uchwatodawcze gmin
unikaja udzielania pomocy publicznej. U podstaw takiego dzialania lezy
przede wszystkim konieczno$¢ bezposredniego stosowania czesto maja-
cych bardzo ogolny i jedynie kierunkowy charakter regulacji unijnych
z zakresu prawa pomocy publicznej oraz obawa przed udzieleniem po-
mocy z ich naruszeniem.

Teza, wedle ktorej przepisy z zakresu pomocy publicznej ograni-
czaja zakres wladztwa podatkowego realizowanego przez gminy, pro-
wadzi do wniosku, iz tym samym regulacje te moga stanowic barierg
w prowadzeniu przez gminy wlasnej polityki podatkowej. Narzedziem
wykorzystywanym w tym zakresie sa bowiem czesto preferencje podat-
kowe. Zalozenie to znajduje potwierdzenie w przeprowadzonych wérod
pracownikow gminnych organow podatkowych badaniach ankieto-
wych, co obrazuje ponizszy diagram.

Diagram 9. Ocena wptywu regulacji dotyczacych pomocy publicznej na prowadzenie
przez gminy polityki podatkowej

Czy uwazasz, ze regulacje dotyczace pomocy publicznej
ograniczaja mozliwos¢ prowadzenia przez gminy wiasnej
polityki podatkowej?

44%

18%

mtak Mnie B nie mam zdania

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych.
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3.5.2. Regulacje z zakresu pomocy publicznej jako normatywne
ograniczenie wladztwa podatkowego gmin

Z przystapieniem Polski do struktur europejskich zwiazane bylo
przyjecie na siebie zobowiazah wynikajacych zarowna z pierwotnego,
jak 1 wtornego prawa Unii Europejskiej. W konsekwencji, obok prze-
pisow krajowych, pojawila si¢ grupa regulacji, ktore oddzialywuja
na zakres wladztwa podatkowego wykonywanego przez gminy. W Kon-
stytucji RP (art. 168) tak przed, jak i po akcesji wskazuje sig, ze granice
wladztwa podatkowego jednostek samorzadu terytorialnego wyznaczaja
ustawy. W konsekwencji konieczne bylo wprowadzenie w przepisach
rangi ustawowej, ktore reguluja konstrukcje podatkow i optat lokalnych,
a takze w ordynacji podatkowej rozwiazah, ktore zapewnia przestrzega-
nie zasad udzielania pomocy publicznej. Szczegotowo zakres tych regu-
lacji zostal przedstawiony we wczesniejszej czesci opracowania.”® W tym
miejscu nalezy jednak podkreslic, iz przyjeto generalna zasadg, wedle
ktorej udzielanie preferencji w zakresie podatkow i optat lokalnych pod-
miotom, ktore prowadza dzialalno$¢ gospodarcza, moze mieC miejsce
jedynie z uwzglednieniem przepisow dotyczacych pomocy publiczne;.
Juz nawet tak ogolne stwierdzenie, ktorym postuzono sig¢ np. w art. 20b
u.p.o.l,, majac na uwadze zakaz wynikajacy z art. 107 ust. 1 TFUE, po-
zwala uznac, ze mamy do czynienia z istotnym ograniczeniem wladztwa
podatkowego gmin. Przepis ten w praktyce oznacza, ze mozliwe sa sytu-
acje, w ktorych pomimo jednoznacznej woli rady gminy, nie bedzie ona
uprawniona do wprowadzania preferencji podatkowych. Takiego ogra-
niczenia przed zwiazaniem Polski zobowiazaniami wynikajacymi z unij-
nego prawa ochrony konkurencji nie bylo. Istnieje kategoria preferencji
podatkowych, ktorych ze wzgledu na ich charakter naruszajacy art. 107
ust. 1 TFUE gmina nie moze wprowadzic.

Poza kategoria pomocy, ktora w sposob oczywisty narusza zakaz
z art. 107 ust. 1 TFUE, istnieja tez takie preferencje podatkowe, ktore
gminy moga teoretycznie wprowadzic, ale wymaga to uzyskania ich ak-
ceptacji ze strony Komisji. Z prawnego punktu widzenia nie mozna wigc
tego uznac za bezwzgledny zakaz, ale z pewnoscia za ograniczenie samo-

78 Zob. rozdziat 3.2.
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dzielnosci gmin w zakresie decydowania o wysokosci obciazen stano-
wiacych ich dochod.

Niekiedy jednak krajowy ustawodawca sam narzuca ramy moz-
liwej do udzielenia przez gminy pomocy. Na przykladach przepisow
kompetencyjnych do roznicowania stawek podatkow i oplat lokalnych,
udzielania ulg w splacie zobowiazah podatkowych czy tez konstrukcji
niektorych zwolnieh w podatku od nieruchomosci lub rolnym widac, ze
wprowadzaja one ograniczenia juz nawet niewynikajace z zakazu sfor-
mutowanego w art. 107 ust. 1 TFUE. Tak nalezy bowiem ocenic fakt,
iz w przypadku roznicowania stawek podatkow i opfat lokalnych oraz
zwolnien w zakresie opfat lokalnych (art. 5 ust. 2-4, art. 10 ust. 2, art.
19 ust. 113 u.p.ol)) —zgodnie z art. 20c u.p.o.l. — pomoc publiczna
ograniczono do formuly de minimis. Analogicznie w przypadku zwolnie-
nia z podatku od nieruchomosci dla przedsigbiorcow o statusie centrum
badawczo-rozwojowego (art. 7 ust. 2 pkt 5a u.p.o.l.) jest ono stosowane
jedynie jako pomoc de minimis. Tego rodzaju rozwiazania prowadza do
wniosku, iz krajowy prawodawca ogranicza ustawa zakres wladztwa
podatkowego gmin. Znamienne jest przy tym to, iz ograniczenie wska-
zanych preferencji podatkowych do pomocy de minimis nie jest zdetermi-
nowane regulacjami unijnymi. Z uzasadnienia ustawy z dnia 7 grudnia
2006 r. o zmianie ustawy o postgpowaniu w sprawach dotyczacych po-
mocy publicznej i niektorych innych ustaw’® nie sposob jest wywiesc,
dlaczego w zakresie roznicowania stawek ograniczono sie do pomocy
de minimis. Wydaje si¢ jednak, ze tego rodzaju rozwiazanie wpisuje si¢
w idée fixe wprowadzonych powolanym aktem do ustawy o podatkach
i oplatach lokalnych zmian, ktore miaty na celu uproszczenie systemu
udzielania pomocy publicznej przez gminy. W tym przypadku uprosz-
czenie to polega na ograniczeniu uprawnienia rady gminy w zakresie
roznicowania stawek do formuly de minimis, ktora jest zwiazana z mini-
malnymi obowiazkami formalnymi na etapie uchwalenia aktu prawa
miejscowego, ktory bedzie stanowil podstawe jej udzielania. Idac jed-
nak ta droga, mozna byloby, w imie minimalizacji obowiazkow for-
malnych, podobne ograniczenie zastosowac w zakresie np. zwolnieh
podatkowych, na co si¢ nie zdecydowano. W mojej ocenie, w przypadku
roznicowania stawek mozliwe jest, bez istotnych problemow natury for-

79 Sejm V kadencji, druk nr 927.
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malnej, rozszerzenie zakresu uprawnieh rad gmin do granic takich jak
przy zwolnieniach podatkowych. Oznaczaloby to okreslenie w krajo-
wych rozporzadzeniach zasad udzielania nie tylko zwolnieh podat-
kowych, ale i roznicowania stawek w ten sposob, aby mogly by¢ one
udzielane bez obowiazku notyfikacji (art. 20d ust. 2 u.p.o.l.). Nie wi-
dzg argumentow, dla ktorych np. pomoc regionalna zwiazana z nowa
inwestycja lub tworzeniem nowych miejsc pracy nie moglaby byc¢
udzielana zarowno w formie zwolnien z podatku od nieruchomosci,
jak i poprzez obnizenie stawek tego podatku.

W pewnym stopniu z podobna kategoria ograniczenia mamy do
czynienia na gruncie art. 67b § 1 pkt 3 o.p. Przepis ten zawiera katalog
przeznaczeh pomocy publicznej w formie ulg w splacie zobowiazan po-
datkowych. W istocie ma on zamkniety charakter, z tym zastrzezeniem,
ze art. 67b § 1 pkt 3 lit. m) zawiera upowaznienie do okreslenia innych
niz ustawowo wskazane przeznaczen pomocy w drodze stosownego roz-
porzadzenia Rady Ministrow. Zastosowanie tego rodzaju techniki pra-
wodawczej powoduje, ze w praktyce nie jest mozliwe udzielanie ulg
w splacie stanowiacych pomoc publiczng, ktora nie jest zgodna ze wska-
zanym w ustawie przeznaczeniem. Tymczasem, o czym byla juz mowa
w czesci opracowania dotyczacej preferencji udzielanych w zakresie po-
datkow i opfat lokalnych, istnieja w ramach tzw. wylaczeh grupowych
mozliwosci udzielania w stosunkowo prosty sposob pomocy na cele,
ktorych powolany przepis nie wskazuje. Zatem przyjete w polskim po-
rzadku prawnym rozwiazanie stanowi nieznajdujace uzasadnienia ogra-
niczenie uprawnieh gmin do ksztaltowania wysokosci podatkow i oplat
lokalnych w drodze stosowania ulg w ich splacie.

Po drugie, nalezy zauwazy¢, iz nawet potencjalna mozliwos¢ udzie-
lenia w ramach ulg w splacie pomocy publicznej w praktyce moze pro-
wadzi¢ do sytuacji, w ktorych nie sa one udzielane pomimo istnienia
przestanki waznego interesu podatnika lub interesu publicznego. W ak-
tualnej konstrukcji art. 67b przyjeto bowiem rozwigzanie, wedle ktorego
pomoc na cele wskazane w art. 67b § 1 pkt 3 lit. a-g oraz i-] moze byc
udzielana jako pomoc indywidualna albo w ramach programow pomo-
cowych.®® Pamieta¢ przy tym nalezy, iz zasadniczo pomoc indywidualna

80 Na mocy ustawy z dnia 10 wrzes$nia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1649) z poczgtkiem 2016 r. ulegnie zmianie art. 67b
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wymaga notyfikacji, chyba ze jest zgodna z programem pomocowym.
Z tego powodu w praktyce stosowanie zwolnieh o wskazanych prze-
znaczeniach uzaleznione jest od istnienia takich programow. Aktualnie
jest to jedynie ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. o szczegolnych roz-
wiazaniach zwigzanych z usuwaniem skutkow powodzi, ktora pozwala
na udzielanie ulg na cele, o ktorych mowa w art. 67b § 1 pkt 3 lit. a) o.p.

W przypadku niektorych przeznaczeh pomocy wskazanych w §
1 pkt 3 tego przepisu (pomoc na rozwoj matych i $rednich przedsie-
biorstw) szczegolowe zasady jej udzielania okreslaja odrebne przepisy
ujete w formie rozporzadzeh Rady Ministrow. Przepis ten skonstruowany
jest przy tym w ten sposob, iz wprost wskazuje, ze ulgi moga byc udzie-
lane po spetnieniu szczegotowych warunkow okreslonych w rozporza-
dzeniach. Pomimo, ze istnieje w tym zakresie przepis upowazniajacy
(art. 67b § 5), to jednak aktualnie nie obowigzuje zadne rozporzadzenie,
ktore te kwestie reguluje. W zwiazku z tym mozliwosc udzielania przez
gminne organy podatkowe ulg w splacie stanowiacych pomoc publiczna
o wskazanym przeznaczeniu jest tylko pozorna. W praktyce nie jest to
mozliwe, skoro nie sa znane szczegotowe warunki, na ktorych miatoby
to nastapic.?

Reasumujac, stwierdzi¢ nalezy, iz do czasu stowarzyszenia z Unia
Europejska nie funkcjonowaly zadne specyficzne regulacje ogranicza-
jace udzielanie przez gminy preferencji podatkowych podmiotom pro-
wadzacym dziatalnos¢ gospodarcza. Obowiazujace przepisy stanowiace
podstawe do stanowienia i stosowania przez gminy lokalnego prawa po-
datkowego w tym zakresie takie ograniczenia zawieraja, a ich zrodlem
jest zakaz wynikajacy z art. 107 ust. 1 TFUE. Prowadzi to do sytuacji, gdy
nie jest mozliwe np. umorzenie zalegtosci podatkowej pomimo istnienia
przesfanki waznego interesu podatnika lub interesu publicznego, gdyz
stoja temu na przeszkodzie przepisy dotyczace pomocy publicznej. Ana-
logiczne w przypadku zwolnien z podatku od nieruchomosci, nawet gdy
—np. ze wzgledu na potrzebe tworzenia na terenie gminy nowych miejsc

§ 3 0.p. w ten sposob, iz obejmie on przeznaczenia pomocy publicznej wskazane w art. 67b §
1 pkt 3 lit. b-l, a wiec bedzie miat szerzy zakres zastosowania.

81 Po nowelizacji wynikajacej z ustawy z dnia 10 wrze$nia 2015 r. o0 zmianie ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1649) przepis ten zostanie z po-
czgtkiem 2016 r. uchylony, co teoretycznie umozliwi stosowanie ulg w sptacie na rozwdj ma-
tych i $rednich przedsigebiorcéw zgodnie z bezposrednio obowigzujgcymi przepisami unijnymi.
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pracy — udzielenie preferencji dla podmiotu prowadzacego dziatalnosc
gospodarcza bytoby zasadne, podjecie uchwaly rady gminy w tym zakre-
sie warunkuje spelnienie szczegolowych wymogow zwiazanych z udzie-
laniem pomocy publicznej.

3.5.3. Pozanormatywny aspekt oddzialywania regulacji z zakresu
pomocy publicznej na stanowienie i stosowanie preferen-
cji podatkowych przez gminy

Udzielanie przez gminy pomocy publicznej w formie preferen-
¢ji podatkowych zwiazane jest z obowiazkiem uwzglednienia zarowno
krajowych, jak i unijnych regulacji z tego zakresu. W praktyce oznacza
to nie tylko weryfikacje materialnoprawnych warunkow udzielenia po-
mocy, ale takze spelnienie okreslonych wymogow formalnych. Wobec
braku mozliwosci wylaczenia obowiazku zgloszenia projektowanej po-
mocy Komisji skrajnym proceduralnym obciazeniem procesu stanowie-
nia prawa jest notyfikacja. Wiaze sie ona przede wszystkim z istotnym
wydluzeniem procedury prawodawczej, ale i niepewnoscia co do osta-
tecznej decyzji Komisji w zakresie zgodnosci projektowanego srodka ze
wspolnym rynkiem.

Nawet w tych przypadkach, w ktorych nie ma obowiazku notyfika-
cji projektowanej pomocy, wyjatki w tym zakresie maja Scisle okreslone
ramy prawne, ktore wynikaja przede wszystkim z przepisow unijnych.
Oznacza to niejednokrotnie koniecznos$¢ stosowania w sposob bezpo-
Sredni przepisow wtornego prawa UE. Jest ono wprawdzie dostgpne
w jezyku polskim, ale w wielu przypadkach ma charakter ogolny i jego
wykladania wymaga niejednokrotnie siggnigcia do orzecznictwa sadow
UE. Orzecznictwo to ma takze kluczowe znaczenie dla weryfikacji cha-
rakteru pomocy w kontekscie art. 107 ust. 1 TFUE. Juz sama analiza za-
wartych w nim przestanek budzi istotne problemy interpretacyjne, ktore
wskazano we wczesniejszej cze$ci opracowania. Wszystko to powoduje,
iz mozna postawic tezg, wedle ktorej regulacje z zakresu pomocy pu-
blicznej nalezy uznac za obiektywnie skomplikowane, co ma swoje
dalsze konsekwencje dla stanowienia i stosowania lokalnego prawa
podatkowego. Potwierdza to ponizszy diagram.
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Diagram 10. Ocena wptywu regulacji z zakresu pomocy publicznej na stosowanie
preferencji podatkowych w formie uchwat rad gmin

Jaki wptyw na wprowadzanie preferencji w podatkach
i optatach lokalnych w formie uchwat rad gmin maja
regulacje dotyczace pomocy publicznej?

20% 56%

24%

m zniechecajg do wprowadzania tych preferencji
M nie majg wiekszego wptywu

™ nie mam zdania
Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie badan ankietowych.

Warto zauwazy¢, iz odsetek ankietowanych, ktorzy wskazali
na to, iz regulacje z zakresu pomocy publicznej maja negatywny wplyw
na wprowadzanie preferencji podatkowych w formie uchwal rad gmin
jest znaczny i przewyzsza o ponad 100% poglad, wedle ktorego przepisy
we wskazanym zakresie nie maja wiekszego znaczenia. Interesujace sa
tez dane dotyczace poszczegolnych kategorii gmin, ktorych pracownicy
udzielali odpowiedzi na pytanie dotyczace wplywu regulacji dotycza-
cych pomocy publicznej na stanowienie miejscowego prawa podatko-
wego, co obrazuje ponizszy wykres.

Wykres 6. Ocena wplywu regulacji z zakresu pomocy publicznej na stosowanie
preferencji podatkowych w formie uchwat rad gmin z uwzglednieniem kategorii gmin

Jaki wptyw na wpl dzanie prefi ji w podatkach i optatach lokalnyct
w formie uchwat rad gmin maja regulacje d pomocy i j?
70,0%
60,0%
50,0%
40,0%
30,0%
20,0%
10,0%
0,0%
zniechecaj do nie maja wigkszego nie mam zdania
wprowadzania tych wplywu
preferencji
 gminy miejskie 60,7% 23,8% 15,5%
 gminy miejsko-wiejskie 58,2% 22,4% 19,4%
= gminy wiejskie 54,4% 25,2% 20,4%

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych.
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Negatywna ocena wplywu regulacji z zakresu pomocy publicznej
na wprowadzanie w formie uchwal rad gmin preferencji podatkowych
jest w zasadzie jednolita we wszystkich kategoriach gmin. Mozna bylo
jednak przypuszczac, iz wystapia w tym zakresie istotne roznice pomie-
dzy gminami wiejskimi oraz miejskimi, ktore zasadniczo posiadaja bar-
dziej wyspecjalizowana kadre urzednicza. Nie potwierdzito sie jednak
zalozenie, wedle ktorego w duzych gminach miejskich z wyksztalconym
i rozbudowanym zapleczem prawnym przepisy z zakresu pomocy pu-
blicznej nie powinny stanowic tak duzej bariery w dziatalnosci uchwa-
lodawczej jak w malych gminach wiejskich. Co wiecej, najwigkszy
odsetek odpowiedzi ankietowanych osob wskazujacych, iz regulacje
dotyczace pomocy publicznej zniechecaja do wprowadzania preferen-
¢ji podatkowych w formie uchwat rad gmin, dotyczyl gmin miejskich,
a najmniejszy wiejskich. Jednoczesnie w gminach wiejskich wigksza niz
w gminach miejskich liczba osob wskazywala, iz przedmiotowe regu-
lacje nie maja wigkszego wplywu na dziatalnos¢ uchwatodawcza rad.
Z tego mozna wyciagnaC wniosek, iz to w gminach miejskich regulacje
z zakresu pomocy publicznej sa postrzegane jako wigksze ograniczenie
w stanowieniu miejscowego prawa podatkowego. Wydaje sig, ze zwia-
zane jest to z szerszym ich zastosowaniem w praktyce przez gminy miej-
skie niz wiejskie. Przektada si¢ to na wigksza $wiadomosc co do tresci
tych przepisow. W przypadku malych gmin wiejskich zasadniczo bo-
wiem nie ma potrzeby stosowania preferencji podatkowych, ktorych
beneficjentami sa przedsigbiorcy. W zwiazku z tym nie wprowadza sie
stanowiacych pomoc publiczna zwolnien podatkowych ani nie roznicuje
sig stawek podatkowych w ramach ustawowych kategorii przedmiotow
opodatkowania.

Postrzeganie przepisow dotyczacych pomocy publicznej jako skom-
plikowanych i zniechecajacych do wprowadzania preferencji w zakresie
podatkow i oplat lokalnych nie oznacza, ze ostatecznie takich preferen-
¢ji gminy nie wprowadzaja. Watpliwosci interpretacyjne wystepujace
na tle wskazanych regulacji oddziatuja jednak na proces stanowienia
miejscowego prawa podatkowego. Problem pojawia sig juz w momen-
cie podjecia decyzji o wprowadzeniu preferencji. Jezeli jest ona skiero-
wana w sposob bezposredni do podmiotow prowadzacych dziatalnosc
gospodarcza (jednak oczywiscie przy zalozeniu, ze ani zwolnienie, ani
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nizsza stawka nie moga opierac si¢ na kryterium podmiotowym) przy-
najmniej od razu wiadomo, ze regulacje dotyczace pomocy publiczne;
nalezy uwzglednic. Jezeli jednak wprowadzane kryterium stosowania
zwolnienia lub nizszej stawki jest powiazane z podmiotem prowadza-
cym dziatalnos¢ gospodarcza jedynie potencjalnie (np. w zakresie po-
datku od srodkow transportowych, ktory nie jest zasadniczo podatkiem
zwiazanym z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej), to nie jest juz
takie oczywiste, czy pomoc bedzie udzielana. Juz na tym etapie stano-
wienia prawa, wobec wskazanych watpliwosci, pojawiaja sig¢ propozy-
cje rozwiazania wskazanego problemu. Jedna z nich jest takie zapisanie
preferencji, aby nie mogty z niej korzysta¢ podmioty prowadzace dzia-
lalnosc gospodarcza (np. poprzez zapis ,,nie dotyczy przedmiotow opo-
datkowania zwigzanych z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej™).
Drugim skrajnym rozwiazaniem jest w ogole rezygnacja z wprowadze-
nia preferencji. Jak wskazuje ponizsze zestawienie, takie sytuacje maja
w praktyce miejsce.

Diagram 12. Ocena wptywu regulacji z zakresu pomocy publicznej na decyzje
rady gminy dotyczgca wprowadzenia preferencji podatkowych

Czy w twojej gminie regulacje zwigzane z pomoca
publiczng byty powodem wycofania sie przez rade gminy
z zamiaru wprowadzenia preferencji podatkowych
w formie zwolnien podatkowych lub nizszych stawek
podatku?

17%

16%

67%

mtak Mnie W nie wiem

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie badan ankietowych.

Na tle powyzszych wynikow badah ankietowych znajduje po-
twierdzenie teza, iz regulacje z zakresu pomocy publicznej nie sa
neutralne w stosunku do wykonywanego przez gminy wladztwa po-
datkowego. W pewnym wymiarze sa one realnym powodem rezygna-
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¢ji z prac uchwatodawczych, przy czym nie jest to bariera prawna, skoro
jednak w szerokim zakresie pomoc publiczna w formie preferencji po-
datkowych moze by¢ udzielana. Nie chodzi wigc o wynikajacy z prze-
pisow prawa zakaz udzielania pomocy publicznej w formie preferencji
w podatkach i oplatach lokalnych, lecz o barierg natury pozaprawnej,
ktora wplywa na ograniczenie dzialalnosci prawotworczej w gminach.
Jak wynika z kolejnego wykresu, ktory przedstawiono ponizej, bariera ta
w mniejszym stopniu dotyczy gmin miejskich, gdzie w przypadku pod-
jecia decyzji o przygotowaniu uchwaly wprowadzajacej preferencje sta-
nowiace pomoc publiczna wola rady jest ostatecznie realizowana czesciej
niz w gminach wiejskich.

Wykres 7. Ocena wplywu regulacji z zakresu pomocy publicznej na decyzje rady gminy

dotyczaca wprowadzenia preferencji podatkowych
z uwzglednieniem kategorii gmin

Czy w twojej gminie regulacje zwigzane z pomocg publiczng byly powodem
wycofania sie przez rade gminy z zamiaru wprowadzenia preferencji podatkowych
w formie zwolnien podatkowych lub nizszych stawek podatku?

80,0%
70,0%
60,0%
50,0%
40,0%
30,0%
20,0%
10,0%

0,0%

tak nie nie wiem

‘l gminy miejskie 17,1% 72,0% 11,0%
‘l gminy miejsko-wiejskie 18,4% 65,6% 16,0%
‘I:I gminy wiejskie 15,1% 66,4% 18,5%

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych.

W ramach przeprowadzonych badah zweryfikowano takze teze
o negatywnym wplywie regulacji z zakresu pomocy publicznej na stoso-
wanie ulg w splacie zobowiazah podatkowych. W tym zakresie, co ob-
razuja ponizsze dane, wigkszo$¢ ankietowanych wskazala, iz regulacje te
nie zniechecaja do udzielania tych ulg. Jednak odsetek osob, ktore wska-
zaly na ich negatywny wplyw na stosowanie ulg, byl zblizony.
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Diagram 13. Ocena wptywu regulacji z zakresu pomocy publicznej na udzielanie
przez gminne organy podatkowe ulg w spfacie zobowigzan podatkowych

Jaki wptyw na udzielanie przez wéjtéw, burmistrzéw
(prezydentéw miast) ulg w sptacie podatkéw
i optatach lokalnych polegajacych na umorzeniu,
roztozeniu na raty lub odroczeniu terminu ptatnosci, maja
regulacje dotyczace pomocy publicznej?

8%

T 44%

48%

M zniechecajg do udzielania tych preferencji
M nie majg wiekszego wptywu
¥ nie mam zdania

Zrodo: opracowanie wiasne na podstawie badan ankietowych.

Na tle powyzszego nalezy zauwazy¢, iz w porownaniu do oceny
wplywu regulacji z zakresu pomocy publicznej na stanowienie miej-
scowego prawa podatkowego w przypadku ulg w splacie zdecydowa-
nie wigcej podmiotow wskazywato na ich neutralny charakter (24%
w przypadku uchwat do 48% w odniesieniu do ulg). ROwniez nega-
tywna ocena tych przepisow byla wyzsza w odniesieniu do stanowienia
prawa (56%) niz przy stosowaniu ulg (44%). Pozwala to postawic teze,
iz w analizowanym kontekscie przepisy ordynacji podatkowej stano-
wiace podstawe udzielania ulg w splacie zobowiazah podatkowych
sa postrzegane przez pracownikow gminnych organow podatkowych
lepiej niz regulacje zawarte przede wszystkim w ustawie o podatkach
i oplatach lokalnych, w oparciu o ktore podejmuje sig uchwaty. Kon-
strukcja art. 67b o.p. wskazuje przede wszystkim mozliwe sytuacje, ktore
moga zaistnie¢ w przypadku wnioskow skfadanych przez podmioty pro-
wadzace dzialalnos¢ gospodarcza (brak pomocy publicznej, pomoc de
minimis lub pomoc publiczna na okreslone wprost w ustawie cele). Tym-
czasem przepisy upowazniajace rady gmin do podejmowania uchwat
podatkowych juz tak oczywistego rozroznienia nie wprowadzaja. Ma-
jaca w tym zakresie podstawowe znaczenie ustawa o podatkach i opla-
tach lokalnych nie zawiera tak szczegotowych rozwiazan jak ordynacja
podatkowa. W kolejnych przepisach tej ustawy wskazuje sie jedynie, iz
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wprowadzajac zwolnienia podatkowe, nalezy uwzglednic przepisy do-
tyczace pomocy publicznej (art. 20b u.p.o.l.), a roznicujac stawki, o ile
jest to pomoc publiczna, mozna to zrobic jedynie w ramach pomocy de
minimis (art. 20c u.p.o.l.). Zkolei art. 20d ust. 2 u.p.o.l. ma charakter for-
malny w tym znaczeniu, iz jedynie rozstrzyga o koniecznosci lub braku
notyfikacji w zakresie projektu uchwaty.

Nie bez znaczenia jest tez to, iz ulgi w splacie zobowiazah podatko-
wych maja uznaniowy charakter, a zatem w praktyce organ podatkowy
zawsze moze odmowic ich zastosowania. Zatem jest to tez mozliwe ze
wzgledu na stosunkowo skomplikowanga procedure udzielania w tej for-
mie pomocy publicznej. Odmowa udzielenia ulgi oznacza bowiem, iz
nie jest potrzebna analiza materialnoprawnych oraz formalnych przesta-
nek stosowania pomocy publicznej.®”

Na marginesie prowadzonych rozwazah podkreslic nalezy, iz regu-
lacje z zakresu pomocy publicznej moga stanowic nie tylko realne ogra-
niczenie wladztwa podatkowego gmin, ale stanowic takze istotna bariere
dla przedsiebiorcow. Dodatkowe wymagania, zwykle natury formalnej
(np. koniecznosc ztozenia stosownych oswiadczen, informacji, zaswiad-
czeh), zwigzane z ubieganiem sig o pomoc publiczna zniechecaja do
ubiegania sie 0 nia potencjalnych beneficjentow. Jak wskazuja ponizsze
dane, nie s3 to sytuacje rzadkie.

Diagram 14. Wptyw regulacji z zakresu pomocy publicznej na podmioty prowadzgce
dziatalno$¢ gospodarcza ubiegajgce sie o ulgi w sptacie zobowigzan podatkowych

Czy w twojej gminie regulacje zwigzane z pomoca
publiczng byty powodem wycofania przez podmiot
prowadzacy dziatalnos¢ gospodarcza wniosku o udzielenie
ulgi w sptacie zobowiagzan podatkowych
(umorzenie, roztozenie na raty, odroczenie)?

12% 36%

52%

M tak M nie M nie wiem

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie badan ankietowych.

82 Zob. szerzej na ten temat rozwazania w rozdziale 5.2.
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Reasumujac te czes$¢ rozwazah, stwierdzic nalezy, iz regulacje z za-
kresu pomocy publicznej determinuja proces stanowienia oraz stosowa-
nia lokalnego prawa podatkowego nie tylko w aspekcie normatywnym,
ale i pozanormatywnym. Przede wszystkim skomplikowany charakter
tych przepisow oraz koniecznos$¢ stosowania w niektorych przypad-
kach w sposob bezposrednio aktow prawa UE sprawiajg, iz rady gmin
rezygnuja z wprowadzania preferencji w formie uchwal, a gminne or-
gany podatkowe odmawiaja stosowania ulg w splacie zobowiazah po-
datkowych. W tym drugim przypadku jest to o tyle prostsze, ze maja
one uznaniowy charakter, a wigc nawet przy wystapieniu ustawowych
przesfanek ich udzielania organ podatkowy moze wydac negatywne roz-
strzygnigcie. Dzieje sig tak, jak wskazuja powolane wyniki badah ankie-
towych, rowniez wtedy, gdy faktyczna podstawa odmowy udzielenia
ulgi jest to, iz stanowilaby ona pomoc publiczna.
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PROGRAMY POMOCOWE W FORMIE UCHWAY. RAD GMIN
WPROWADZAJACYCH PREFERENCJE W ZAKRESIE PODATKOW
I OPLAT LOKALNYCH

4.1. Uwagi ogolne

Na lokalne prawo podatkowe w znaczeniu przyjetym na potrzeby
niniejszego opracowania sktada sig prawo stanowione zarowno na szcze-
blu centralnym, jak i lokalnym (prawo miejscowe). Jednakze dalsze roz-
wazania zostang ograniczone wylacznie do tej drugiej kategorii, gdyz
cechuje sig ona o wiele wigksza od ustaw roznorodnoscia, a takze prze-
waza w ujeciu iloSciowym.

W praktyce wprowadzanie stanowiacych pomoc publiczna pre-
ferencji podatkowych (zasadniczo w postaci zwolnien podatkowych)
w drodze ustawy opiera sig¢ na dosc prostym schemacie. Projekty ustaw
przewidujace udzielenie tego rodzaju pomocy wymagaja notyfikacji,
chyba ze obowiazek ten jest wylaczony w nastepstwie skorzystania z for-
muly de minimis albo tez tzw. wylaczen grupowych. Tozsamy sposob po-
stepowania zwiazany jest z projektami aktow prawa miejscowego, ktore
stanowia podstawe udzielania pomocy publicznej. W wymiarze proce-
duralnym nie ma w zwiazku z tym wigkszych roznic pomiedzy stano-
wieniem aktow normatywnych bedacych programami pomocowymi
w rozumieniu art. 2 pkt 7 u.p.p.p., z wyjatkiem procedury ich noty-
fikacji.! Zaprezentowanie wskazanej problematyki na tle stanowienia

1 Zob. art. 16a oraz 19 u.p.p.p.
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miejscowego prawa podatkowego ma jednak uzasadnienie w tym, iz na-
stepuje to na podstawie dwoch kategorii norm — przepisow upowaznia-
jacych zawartych w ustawach regulujacych konstrukcje podatkow i oplat
lokalnych oraz przepisow z zakresu pomocy publicznej. Drugim argu-
mentem, ktory przemawia za skupieniem sig¢ wylacznie na wskazanej ka-
tegorii aktow prawnych, jest skala dzialalnosci uchwalodawczej gmin,

a zatem powszechnosc ich wystepowania.

Jak juz wspomniano, uchwaly rad gmin wprowadzajace preferen-
cje w zakresie podatkow i oplat lokalnych podejmowane sa w oparciu
o upowaznienia zawarte w przepisach szczegolowego prawa podatko-
wego. W praktyce najwieksza liczba uchwat przewidujacych udzielenie
pomocy publicznej podejmowana jest na podstawie art. 7 ust. 3 u.p.o.l,
a wiec sa one podstawa do stosowania zwolnieh z podatku od nieru-
chomosci. Z danych uzyskanych od Prezesa UOKiK wynika, iz w latach
2011-2013 nie wystapily przypadki wprowadzania przez rady gmin
preferencji podatkowych w podatku rolnym oraz w podatku lesnym,
ktore stanowilyby pomoc publiczna inna niz pomoc w rolnictwie oraz

rybolowstwie.

Analiza art. 20b-20d u.p.o.l. prowadzi do wniosku, iz uchwaly po-
datkowe rad gmin, na podstawie ktorych udziela sie pomocy publicznej,
mozna podzieli¢ na cztery kategorie. Kryterium uzyte na potrzeby tego
podzialu opiera si¢ na art. 20d u.p.o.l. i zwiazane jest z obowiazkami
proceduralnymi na etapie podejmowania uchwal. Mozna w tym zakresie
Wyroznic:

a) uchwaly przewidujace pomoc de minimis, ktorych przedmiotem

moga by¢ zwolnienia w podatkach i oplatach lokalnych, a takze

nizsze stawki tych $wiadczenh;

b) uchwaly przewidujace udzielenie pomocy zgodnie z warunkami
okreslonymi w stosownych rozporzadzeniach Rady Ministrow
wydanych na podstawie art. 20d ust. 1 u.p.o.l., ktore stanowia
ogolnopolskie programy pomocowe; rozporzadzenia te okreslac
moga warunki stosowania zwolnieh z podatku od nieruchomosci
oraz podatku od §rodkow transportowych;
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¢) uchwaly przewidujace udzielanie pomocy publicznej zgodnie
z warunkami okreslonymi w bezposrednio stosowanych aktach
prawa UE dotyczacymi tzw. wylaczen grupowych;

d) uchwaly przewidujace udzielanie pomocy publicznej inne niz
wskazane w pkt a-c, ktore wymagaja notyfikacji projektu do
Komisji.

Szczegolowe wymogi formalne, ktore powinny by¢ zachowane

w przypadku procedury podejmowania kazdej ze wskazanych kategorii
uchwal zawieraja odpowiednie przepisy ustawy o postgpowaniu w spra-
wach dotyczacych pomocy publicznej. Kluczowa role w tym zakresie
odgrywa Prezes UOKIK, ktory jest podmiotem uprawnionym do zgla-
szania zastrzezeh lub opiniowana projektow programow pomocowych.
W zwiazku z brakiem podejmowania przez rady gmin uchwat wprowa-
dzajacych pomoc w sektorze rolnictwa jedynie teoretycznie podobna
role w tym zakresie pelni minister wlasciwy do spraw rolnictwa.

Kryterium przyjete na potrzeby powyzszego podziatu odzwiercie-
dla wplyw regulacji z zakresu pomocy publicznej na proces stanowienia
miejscowego prawa podatkowego. Przepisy te modyfikuja procedure
podejmowania uchwal w porownaniu do tych sytuacji, gdy sa one
podstawa udzielania preferencji podatkowych, ktore nie stanowia
pomocy publicznej. Zatem przestrzeganie wymogow stawianych pro-
gramom pomocowym majacym postac uchwat rad gmin jest istotnym
elementem procedury uchwalodawczej. Jej prawidtowosc stanowi waru-
nek legalnosci uchwaly, co w ramach sprawowanego nadzoru weryfikuja
regionalne izby obrachunkowe. Nie uczestnicza one jednak, w odroznie-
niu od Prezesa UOKIiK, co nalezy wyraznie podkresli¢, w procesie sta-
nowienia miejscowego prawa podatkowego, lecz wykonuja nadzor nad
juz podjetymi uchwalami.” Zgodnie z art. 11 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia
7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych,® w za-
kresie dziaalno$ci nadzorczej wlasciwosc regionalnych izb obrachunko-

2 W literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze istotnym problemem jest to, ze regionalne izby ob-
rachunkowe weryfikujg legalno$¢ juz podjetych uchwat i nie moga zgtasza¢ zastrzezen do ich
projektow. W konsekwencji rady gmin podejmujg uchwaty, ktére nastepnie sg w trybie nadzoru
uchylane, a takiej sytuacji mozna bytoby unikng¢, gdyby zostaty one poddane wstepnej kontroli
przez izby — por. L. Etel, C. Kosikowski, E. Ruskowski, Kontrola tworzenia i stosowania prawa
podatkowego pod rzgdami Konstytucji RP, Warszawa 2006, s. 177 i nast.

3 Tekst jedn. Dz.U. 22012 r. poz. 1113 ze zm.
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wych obejmuje m.in. uchwaly podejmowane przez jednostki samorzadu
terytorialnego w sprawach podatkow i oplat lokalnych, do ktorych maja
zastosowanie przepisy ustawy — Ordynacja podatkowa. Jak wynika z po-
nizszego diagramu, przeprowadzone badania ankietowe wykazaly, iz
izby badaja uchwaty podatkowe rad gmin rowniez pod katem ich zgod-
nosci z regulacjami z zakresu pomocy publicznej, wskazujac w tym za-
kresie na liczne uchybienia (52% przypadkow).

Diagram 15. Nadzor regionalnych izb obrachunkowych w zakresie uchwat rad gmin
dotyczacych zwolnieh w podatku od nieruchomosci, w kontekscie ich zgodnosci
z ograniczeniami wynikajgcymi z przepiséw o pomocy publicznej

Czy w latach 2012-2013 Paristwa RIO sygnalizowata
w rozstrzygnigciach nadzorczych uchybienia w postaci réznicowania
przez gminy stawek podatkéw i optat lokalnych dotyczacych
przedsiebiorcéw bez lienia ograniczen wynikajacych
z przepiséw o pomocy publicznej
(np. btedne uznanie, ze nie jest to pomoc publiczna)?

48%
52%

M tak M nie

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie badan ankietowych.

W zaprezentowanych w dalszej czeSci opracowania rozwazaniach
zwrocono uwage na relacje, w jakich pozostaja kompetencje w zakre-
sie zglaszania zastrzezeh oraz opiniowania projektow uchwat rad gmin
stanowiacych programy pomocowe przystugujace Prezesowi UOKiK do
uprawnieh regionalnych izb obrachunkowych realizowanych w ramach
nadzoru. W szczegoOlnosci na tym tle powstaje pytanie o zwiazanie izb
stanowiskiem przedstawionym na etapie przygotowania uchwaly przez
Prezesa UOKIK.

Wskazany na wstepie podziat uchwal podatkowych rad gmin zostat
przyjety na potrzeby dalszych rozwazan. W ramach kazdej z kategorii
szczegOlna uwage zwrocono na procedure ich podejmowania, na ktora
przede wszystkim maja wplyw regulacje z zakresu pomocy publiczne;.
Nalezy natomiast juz w tym miejscu zwrocic uwage na kwestie zasad-
niczg, ktora determinuje procedowanie nad projektem uchwaly, to jest
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ustalenie, czy w ogole stanowi ona podstawe udzielenia pomocy. Ge-
neralnie bowiem, majac na uwadze art. 20b-20d u.p.o.l., rzecza zasad-
nicza przy pracach nad uchwala jest okreslenie, czy moze ona stanowic
podstawe udzielenia pomocy publicznej, o ktorej mowa w art. 107 ust.
1 TFUE? Jak bowiem wykazano w czg$ci opracowania dotyczacej pojgcia
pomocy publicznej, nie kazde wsparcie ze srodkow publicznych spetnia
kryteria przewidziane w powolanym przepisie, a zatem nie w kazdym
przypadku, gdy uchwata przewiduje wsparcie dla podmiotow prowa-
dzacych dziatalno$c gospodarcza, moze mie¢ miejsce udzielenie po-
mocy publicznej. Przykladem moga byc¢ sytuacje, w ktorych ze wzgledu
na przyjete kryteria stosowania preferencji nie narusza ona konkurencji
lub nie ma wplywu na wymiane handlowa w ramach Unii Europejskiej
(np. gdy w danym obszarze konkurencja ze wzgledu na wystepowanie
monopolu naturalnego nie wystepuje). Ponadto przyjete kryteria rozni-
cowania stawek podatkow i optat lokalnych rowniez moga prowadzic do
sytuacji, w ktorych nie dochodzi do udzielenia pomocy publicznej, albo-
wiem nie nadaja one preferencji charakteru selektywnego. Nizsza stawka
podatku od srodkow transportowych dla okre$lonej kategorii pojazdow,
czy tez nizsza stawka oplaty targowej uzalezniona od miejsca dokonywa-
nia sprzedazy zasadniczo nie stanowia pomocy publicznej spelniajacej
kryteria z art. 107 ust. 1 TFUE.

Szczegolowe problemy zwiazane z ocena danego wsparcia pod ka-
tem art. 107 ust. 1 TFUE zostaly przedstawione we wczesniejszej czgsci
opracowania, a zatem nie jest zasadne powielanie tych rozwazah. Nato-
miast z punktu widzenia analizowanej problematyki nalezy podkreslic,
iz kwestia zasadnicza jest dokonanie oceny przygotowywanego projektu
uchwaly rady gminy pod wskazanym katem, gdyz determinuje to majaca
w danym przypadku zastosowanie procedure uchwalodawcza.

4.2. Konstrukcja programu pomocowego w postaci
uchwaly rady gminy

Ustawa o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicz-
nej wskazuje na szczegolne obowiazki zwiazane z udzielaniem pomocy
publicznej w oparciu o program pomocowy. Sa one uzaleznione od
rodzaju pomocy, ktora na jego podstawie jest udzielana i zostana one
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przedstawione w kolejnej czesci opracowania przy analizie poszczegol-
nych kategorii uchwat. Uchwaly te musza spelniac takze okreslone kry-
teria, aby mogly by¢ uznane za programy pomocowe. Art. 2 pkt 7 tej
ustawy, definiujac to pojecie, odsyla do art. 1 lit. d) rozporzadzenia Rady
(UE) Nr 2015/1589 ustanawiajacego szczegolowe zasady stosowa-
nia art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Oznacza ono
wiec kazde dzialanie, na ktorego podstawie, bez dalszego wprowadza-
nia w zycie wymaganych srodkow, mozna dokona¢ wyplat pomocy in-
dywidualnej na rzecz przedsigbiorstw okreslonych w ustawie w sposob
ogolny i abstrakcyjny oraz kazde dziatanie, na ktorego podstawie pomoc,
ktora nie jest zwigzana z konkretnym projektem, moze zostac przyznana
jednemu lub kilku przedsigbiorstwom na czas nieokreslony lub w nie-
okreslonej kwocie. Programem pomocowym moze by¢ ustawa, rozpo-
rzadzenie, ale i akt prawa miejscowego w postaci uchwaly rady gminy.
Cecha charakterystyczna programu pomocowego w formie aktu norma-
tywnego jest to, iz ma on charakter generalny, a nie indywidualny. Po-
nadto stanowi on podstawe do udzielania tzw. pomocy automatycznej,
a wiec bez wydawania decyzji w indywidualnych sprawach. Do podsta-
wowych elementow takiego programu nalezy zaliczy¢ wskazanie: kregu
beneficjentow, formy wsparcia, przeznaczenia pomocy (o ile wyste-
puje), maksymalnej wielko$ci wsparcia, czasu trwania programu.

Szczegolowe elementy skladowe uchwaly rady gminy, ktora sta-
nowi program pomocowy, okreslaja jednak nie tylko przepisy z za-
kresu pomocy publicznej, lecz przede wszystkim normy upowazniajace
rady gmin do podejmowania tego rodzaju aktow zawarte w ustawach
szczegOlowego prawa podatkowego. Trzecia kategoria norm sa przepisy
ogolne zwiazane z tworzeniem prawa miejscowego w ogole, w szczegol-
nosci dotyczace tresci uchwaly oraz jej prawidlowej konstrukcji.* W tym
zakresie kluczowe znaczenie maja regulacje rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawo-
dawczej.”” Jest to jedyny akt normatywny w polskim systemie prawnym,
ktory stosunkowo szeroko reguluje elementy metodyki przygotowywa-
nia oraz sposob redagowania projektow ustaw i aktow wykonawczych,

4 Zob. szerzej R. Dowgier, Konstruowanie uchwat podatkowych rad gmin w Swietle zasad tech-
niki prawodawczej, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzgadowych” 2007, nr 7-8.
5 Dz.U. Nr 100, poz. 908.
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projektow aktow wykonawczych o charakterze wewnetrznym, projek-
tow aktow prawa miejscowego, a takze regul przeprowadzania zmian
w prawie.® W praktyce, pomimo watpliwosci co do mocy wiazacej Zasad
w zakresie aktow prawa miejscowego, sa one w procesie uchwatodaw-
czym zasadniczo przestrzegane.” Maja one w przypadku uchwal stano-
wiacych podstawe do udzielania pomocy publicznej znaczenie m.in.
w zakresie wskazania podstawy prawnej takiego aktu.

Generalng podstawe prawna do podejmowania przez rady gmin
uchwal dotyczacych podatkow i oplat lokalnych zawiera art. 18 ust. 2 pkt
8 ustawy o samorzadzie gminnym. Stanowi on, ze do wylacznej wlasci-
wosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwat w sprawach podatkow
i oplat w granicach okre$lonych w odrebnych przepisach. Zatem druga
grupa przepisow, ktore powinny byc wskazane w podstawie prawnej
uchwaly stanowiacej program pomocowy, sa te dotyczace wskazanych
podatkow i oplat, a wynikajace z regulujacych je ustaw. Np. w przy-
padku podatku od nieruchomosci beda to przede wszystkim art. 5 ust.
2-4 u.p.o.l, na podstawie ktorych mozna roznicowa¢ wysokosc stawek
oraz art. 7 ust. 3 bedacy podstawa wprowadzania zwolnieh podatko-
wych. Wskazanie w podstawie prawnej uchwaly powotanych regulacji
czyni zado$¢ wymogom ,,Zasad techniki prawodawczej”.

Nalezy jednak zwrocic uwage, ze w przypadku uchwat dotyczacych
pomocy publicznej w ich tresci, ale nie w podstawie prawnej, moze lub
niekiedy musi znalez¢ si¢ odwolanie do innych aktow prawnych, ktore
reguluja okreslone rodzaje pomocy, np. krajowego rozporzadzenia Rady
Ministrow z 9 stycznia 2015 r. Rozporzadzenie to generalnie nie za-
wiera przepisow kompetencyjnych i dlatego nie powinno by¢ powotane
w podstawie prawnej uchwaly w sprawie zwolnieh z podatku od nieru-
chomosci, ale poniewaz okresla warunki udzielania okreslonych zwol-
nief, odwolanie do niego powinno znalez¢ sig w tresci uchwaty.

6 R. Dowgier, M. Poptawski, Stanowienie miejscowego prawa podatkowego w gminach, War-
szawa 2009, s. 37-38.
7 Zasady techniki prawodawczej stanowig zatgcznik do rozporzgdzenia wydanego na podsta-

wie upowaznienia zawartego w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (tekst
jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 392 ze zm.), a wiec skierowanego do administracji panstwowe;j.
Budzi to watpliwosci w zakresie ich bezposredniego stosowania przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Z tego powodu odestanie do ,Zasad techniki prawodawczej” powinno znalez¢
sie w ustawie o samorzgdzie gminnym — zob. L. Etel, Redagowanie uchwat podatkowych rad
gmin, ,Finanse Komunalne” 2004, nr 3.
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Zblizone podejscie nalezy przyjac w zakresie uchwal stanowiacych
podstawe udzielania pomocy de minimis. Zgodnie z pkt 21 preambuty do
rozporzadzenia Nr 1407/2013, przyznajac pomoc de minimis, pahstwo
cztonkowskie powinno wyraznie odestac do tego rozporzadzenia. Ozna-
cza to, ze w uchwale rady gminy stanowiacej podstawe udzielania po-
mocy de minimis powinno znalez¢ si¢ wskazanie w sposob bezposredni,
iz zwolnienie podatkowe lub nizsze stawki podatku stanowia pomoc de
minimis udzielana na zasadach okreslonych w niniejszej uchwale oraz roz-
porzadzeniu Nr 1407/2013. Nie ma natomiast potrzeby wskazywania
tego rozporzadzenia w podstawie prawnej uchwaty.

Istotne problemy zwiazane z przygotowaniem uchwaly rady gminy
stanowiacej program pomocowy powstaja na styku przepisow kompe-
tencyjnych z ustaw podatkowych oraz przepisow z zakresu pomocy pu-
blicznej. Jak wskazano we wczesniejszej czgSci opracowania, w pewnych
aspektach regulacje te nie sa ze soba spojne. Uwaga ta dotyczy zwlasz-
cza podatku od nieruchomosci, w zakresie ktorego udzielane zwolnie-
nia stanowiace pomoc publiczna sa zasadniczo limitowane kwotowo
(czy to w ramach formuly de minimis, czy tez np. pomocy regionalnej).
Z tego punktu widzenia charakter przepisow pomocowych skfania do
stwierdzenia, iz istote tych preferencji w wielu przypadkach lepiej odda-
walaby konstrukcja ulgi podatkowej polegajacej na zmniejszeniu kwoty
podatku niz klasyczne zwolnienie podatkowe.® Przemawia to za po-
stulatem rozszerzenia uprawnien rad gmin do wprowadzania w po-
datku od nieruchomosci czy podatku od srodkow transportowych
ulg podatkowych.

Druga istotna kwestia jest automatyczny charakter pomocy udzie-
lanej na podstawie programu pomocowego. Rowniez przepisy stano-
wiace podstawge do wprowadzania uchwat przewiduja, iz wynikajace
z nich zwolnienia sa stosowane z mocy prawa, bez wydawania decy-
zji. Zatem tego rodzaju zapisy uchwal, ktore jednak przewiduja koniecz-
nos¢ wydania przez wilasciwy organ decyzji o zwolnieniu, naruszaja

8 Aktualnie uchwaty rad gmin przewidujgce ulgi w podatku od nieruchomosci jako narusza-
jace w sposob istotny prawo powinny byé kwestionowane w trybie nadzoru przez regionalne
izby obrachunkowe. Dla przyktadu spotka¢ mozna uchwaty rad gmin, w ktérych wytacza sie
z podstawy opodatkowania okreslone powierzchnie uzytkowe budynku i powierzchnie gruntu
na jedno nowo utworzone miejsce pracy — por. M. Poptawski, Uchwaty podatkowe w nadzorze
regionalnych izb obrachunkowych, Warszawa 2011, s. 91.
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prawo. W mojej ocenie nalezaloby jednak rozwazy¢, czy przepisy kom-
petencyjne w tym zakresie nie powinny ulec zmianie. Wydanie przez
wojta, burmistrza (prezydenta miasta) decyzji o zwolnieniu ma swoje
zalety. Podstawowa jest to, iz jest to dokument potwierdzajacy prawo
do zwolnienia, podczas gdy zwlaszcza w przypadku uchwat przewiduja-
cych zwolnienia stanowiace pomoc inng niz de minimis, okreslone w nich
warunki sa na tyle skomplikowane, iz moga budzi¢ watpliwosci inter-
pretacyjne. Zatem potwierdzeniem prawa do zwolnienia bytaby decyzja
wydana przez wlasciwy organ.

Nie mniej istotna kwestia jest tez to, ze automatyczny charakter
zwolnienia oznacza, iz kazdy, kto spelni okreslone w uchwale warunki,
jest nim objety. Nie ma w tym zakresie zadnej uznaniowosci ani po stro-
nie organu podatkowego, ani po stronie beneficjenta. Tymczasem z jego
punktu widzenia nie w kazdym przypadku pomoc w formie preferencii,
niejako narzucona stosowna uchwala rady gminy, jest pozadana. Wiazac
sie to moze np. z pewnymi ograniczeniami zwiazanymi z finansowa-
niem ze Srodkow publicznych inwestycji, co wyklucza uzyskanie na ten
sam cel dodatkowych srodkow. Moze wiec okazac sig, ze np. zastoso-
wanie nizszej stawki podatku od nieruchomosci stanowiacej pomoc de
minimis oznacza dla przedsigbiorcy naruszenie warunkow uzyskanego
uprzednio wsparcia, a w konsekwencji nawet obowiazek jego zwrotu.

Do rozwazenia pozostaje wigc przyjecie na gruncie podatku od
nieruchomosci, czy podatku od $rodkow transportowych konstrukcji
podobnej do tej, ktora wystepuje w podatku rolnym przy stosowaniu
niektorych ulg i zwolnien ustawowych, np. zwolnienia z tytutu naby-
cia gruntoOw na utworzenie lub powigkszenie gospodarstwa rolnego (art.
12 ust. 1 pkt 4 u.p.r.). Zaklada ona, iz warunki zastosowania preferencji
okresla ustawa, ale jej udzielenie nastgpuje dopiero po ztozeniu stosow-
nego wniosku w oparciu o wydana decyzje. Ma ona zlozony charakter,
gdyz z jednej strony bez jej wydania nie jest mozliwe uzyskanie prefe-
rencji, ale z drugiej stosuje sie ja juz od nastgpnego miesiaca po ztozeniu
wniosku, a nie wydania decyzji. Ponadto przy wydaniu tej decyzji nie
wystepuje element uznaniowosci, gdyz przestanki udzielenia zwolnienia
oraz ulgi okresla ustawa. W toku postepowania organ podatkowy jedy-
nie weryfikuje ich wystapienie.
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Przenoszac powyzszy schemat na grunt zwolnieh podatkowych,
ktore stanowia pomoc publiczng, stosowanych aktualnie na podsta-
wie uchwaly rady gminy, nalezaloby upowaznic w ustawach szczego-
lowego prawa podatkowe gminne organy podatkowe do wydawania
decyzji w sprawie zwolnien. Przestanki stosowania zwolnienia okre-
$lone bylyby wigc w akcie normatywnym, ale nabycie prawa do pre-
ferencji potwierdzalaby stosowana decyzja. Tego rodzaju konstrukcja
prawna rozwiazalaby wskazane wyzej dwa podstawowe problemy: be-
neficjent uzyskiwatby potwierdzenie prawa do zwolnienia, a ponadto
gdyby taka byla jego wola, moglby nie korzystac z preferencji, co ozna-
czaloby w praktyce, iz nie sklada wniosku o jej zastosowanie.

Kolejnym praktycznym problemem, ktory pojawia sig w kontek-
Scie analizy ustawowych upowaznieh do podejmowania uchwat podat-
kowych rad gmin przewidujacych preferencje podatkowe oraz regulacji
z zakresu pomocy publicznej, jest mozliwo$¢ nakladania w uchwalach
na beneficjentow dodatkowych obowiazkow (zwykle o charakterze in-
formacyjnym) oraz wprowadzanie zapisow, ktore maja gwarantowac
gminnym organom podatkowym okreslone uprawnienia w zakresie
kontroli prawidtowosci stosowania preferencji.

Pierwszy ze wskazanych przypadkow mozna zobrazowac¢ uchwalg,
w ktorej zobowiazuje sig beneficjentow pomocy do ztozenia w okreslo-
nym terminie stosownych o$wiadczeh i zas§wiadczeh przewidzianych
w art. 37 ust. 1 u.p.p.p. Przepis ten stanowi, iz podmiot ubiegajacy sie
o pomoc de minimis jest zobowiazany do przedstawienia podmiotowi
udzielajacemu pomocy, wraz z wnioskiem o udzielenie pomocy, stosow-
nych zaswiadczeh, o$wiadczeh oraz informacji niezbednych do udziele-
nia pomocy na stosownych formularzach. Natomiast zgodnie z art. 37
ust. 7 u.p.p.p. do czasu przekazania przez podmiot ubiegajacy sig¢ o po-
moc za$wiadczeh, o§wiadczeh lub informacji, o ktorych mowa w ust. 1,
21 5 tego przepisu, pomoc nie moze by¢ udzielona temu podmiotowi.
Zatem dopelnienie wskazanego obowiazku jest kluczowe dla udzielania
pomocy. Gminny organ podatkowy nie moze bowiem uznac, ze zwol-
nienie podatkowe moze byc stosowane, o ile nie dysponuje wskazanymi
dokumentami. Powinien je przy tym miec jeszcze przed dniem udziele-
nia pomocy, ktorym jest zgodnie z art. 2 pkt 11 u.p.p.p. dzieh, w ktorym
podmiot ubiegajacy sie¢ o pomoc publiczna naby! prawo do otrzymania
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tej pomocy, a w przypadku gdy udzielenie pomocy w formie ulgi podat-
kowej nastgpuje na podstawie aktu normatywnego, bez wymogu wyda-
nia decyzji:

a) dzieh, w ktorym zgodnie z odrebnymi przepisami uptywa termin
zlozenia deklaracji albo innego dokumentu okreslajacego wartos$c
pomocy,

b) dzien faktycznego przysporzenia korzysci finansowych — w przy-
padku braku obowiazku ztozenia deklaracji albo innego doku-
mentu okre$lajacego warto$¢ pomocy

— chyba Zze przepisy odrgbne stanowia inaczej.

W zakresie podatku od nieruchomosci, gdy dokonuje sig jego samo-
obliczenia w stosownej deklaracji, zastosowanie znajdzie reguta wska-
zana pod lit. a), a wigc dniem udzielenia pomocy bedzie 31 stycznia
roku podatkowego, gdyz w tej dacie uplywa termin do zlozenia dekla-
racji. Z kolei w przypadku osob fizycznych, u ktorych zobowiazanie
podatkowe powstaje poprzez dorgeczenie im decyzji, dniem udziele-
nia pomocy bedzie dzieh faktycznego uzyskania korzysci, a wigc dzien,
w ktorym uplywa termin platnosci danej raty podatku.’

Z powyzszego wywiesc nalezy, iz skoro dniem udzielenia pomocy
jest termin zlozenia deklaracji rocznej, a organ podatkowy nie moze
udzieli¢ pomocy bez uzyskania stosownych zaswiadczen lub o§wiadczen
oraz informacji, to podatnik zobowiazany jest corocznie wraz ze zZtozong
deklaracja takie dokumenty przedstawiac. Podobnie rzecz sie ma w od-
niesieniu do 0sob fizycznych, ktore kazdego roku, w mojej ocenie, przed
terminem platno$ci pierwszej raty podatku powinny ztozy¢ niezbedne
do uzyskania pomocy dokumenty.

Podkreslic jednak nalezy, iz art. 37 ust. 1 u.p.p.p. wskazuje, iz przed-
miotowe dokumenty nalezy przedlozy¢ wraz z wnioskiem o udzielenie
pomocy. Deklaracja podatkowa nie moze by¢ jednak uznana za wniosek.
Podobnie w przypadku podatnikow bedacych osobami fizycznymi, gdy
ich zobowiazanie powstaje przez dorgczenie decyzji ustalajacej, nie skla-
daja oni wnioskow w tym zakresie. Zatem celem unikniecia watpliwosci,
w mojej ocenie, zasadne i dopuszczalne jest wpisanie do uchwaly rady

9 Takie stanowisko prezentuje UOKIK — zob. Jak ustali¢ dzien udzielenia pomocy w przypadku
ustawowego zwolnienia z podatku od nieruchomo$ci?, https://uokik.gov.pl/fag3.php#faq354
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gminy, ktora stanowi podstawe udzielania pomocy, obowiazku przed-
kladania w okre§lonym terminie odpowiednich zaswiadczeh, o$wiad-
czeh i informacji, o ktorych mowa w powolanym przepisie.'” Moze
byc to jeden termin dla wszystkich kategorii podatnikow, z uwzgled-
nieniem faktu, iz osoby prawne oraz jednostki organizacyjne bez oso-
bowosci prawnej uzyskuja pomoc w dacie wcze$niejszej niz osoby
fizyczne. Zaproponowac wigc mozna, aby w uchwale obowiazek ten do-
tyczyt kazdego roku i byl realizowany do dnia 31 stycznia. Nie moze
bowiem dojsc do sytuacji, w ktorej pomoc na podstawie uchwaly udzie-
lana bedzie z naruszeniem art. 37 ust. 7 u.p.p.p. W zakresie upowaznie-
nia wynikajacego z ustawy, w szczegolnosci art. 7 ust. 3 u.p.o.l., miesci
sig¢ uprawnienie rady gminy do okreslenia nie tylko brzmienia wprowa-
dzanego w uchwale zwolnienia, ale takze warunkow jego stosowania.
Warunkiem takim moze by¢ zatem przedstawienie okreslonych w art.
37 ust. 1 u.p.p.p. dokumentow. Docelowo jednak, celem wyelimino-
wania wskazanych watpliwosci, nalezaloby dokona¢ zmiany redak-
cyjnej w art. 37 ust. 1 u.p.p.p. w taki sposob, aby wynikajacy z niego
obowiazek obejmowal wszystkie podmioty ubiegajace sig o pomoc
publiczna bez wzgledu na to, czy sa one zobowiazane zlozyc w tym za-
kresie stosowny wniosek. Przy takiej zmianie nie byloby juz konieczne
nakfadanie takiego obowiazku w uchwatach rad gmin, ktore stanowia
podstawe do udzielenia pomocy automatycznej, bez obowiazku sklada-
nia jakiegokolwiek wniosku. Alternatywnie przepis ten mogltby pozostac
w obowiazujacym brzmieniu, gdyby przyjeto zaproponowana zmiane
w zasadach udzielania preferencji okreslonych w uchwalach rad gmin
polegajaca na obowiazku zlozenia w tym zakresie stosownego wniosku
irozstrzyganiu w tym zakresie stosowna decyzja.

Nie ma natomiast uzasadnienia do tego, aby w uchwalach rad gmin
stanowiacych podstawe do udzielania pomocy publicznej wprowadzac
rozwigzania stanowiace dla gminnych organow podatkowych podstawe
do prowadzenia szczegOlnych czynnosci majacych na celu weryfikacje
zasadnosci stosowania preferencji. Prawidlowos$t rozliczenia podatku

10 Tego rodzaju rozwigzania rozszerzajgce w drodze uchwaty obowiagzki proceduralne sg przez
niektérych przedstawicieli doktryny kwestionowane ze wzgledu na to, ze w ich ocenie, wycho-
dza poza zakres ustawowej delegacji — zob. W. Lachiewicz, Pomoc publiczna w drodze wpro-
wadzania zwolnien od podatkéw lub optat lokalnych, badz preferencyjnych stawek podatku lub
optaty, ,Prawo Pomocy Publicznej” 2008, nr 1.
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weryfikowana jest bowiem w oparciu o procedury okreslone w ordyna-
cji podatkowej. Jezeli organ podatkowy ma wiec watpliwosci zwiazane
z korzystaniem z prawa do zwolnienia czy innej preferencji, to powinien
je wykorzystac. Nie ma podstaw do wprowadzania w tym zakresie od-
rebnych regulacji w uchwatach rad gmin.

Ordynacja podatkowa reguluje trzy procedury, ktore moga byc
we wskazanym przypadku wykorzystane: czynnosci sprawdzajace, kon-
trole podatkowg oraz postepowanie podatkowe. W pierwszej kolejnosci
nalezy wykorzystywac czynnosci sprawdzajace okreslone przepisami art.
272-280 o.p. Pozwalaja one m.in. na wezwanie do zlozenia wyjasnieh
co do poprawnosci zlozonej deklaracji (art. 274a). W ramach czynnosci
sprawdzajacych nie mozna natomiast zadac przedkfadania dokumentow,
ktore moga byc¢ przydatne do weryfikacji np. poziomu zatrudnienia czy
wysokosci poniesionych wydatkow. Taka mozliwosc istnieje w kontroli
podatkowej. Zgodnie z art. 286 § 1 pkt 4 o.p. kontrolujacy, w zakresie
wynikajacym z upowaznienia, jest w szczegolnosci uprawniony do za-
dania udostgpniania akt, ksiag i wszelkiego rodzaju dokumentow zwia-
zanych z przedmiotem kontroli oraz do sporzadzania z nich odpisow,
kopii, wyciagow, notatek, wydrukow i udokumentowanego pobiera-
nia danych w formie elektronicznej. Podobne uprawnienia przystuguja
organowi podatkowemu w toku postepowania podatkowego (art. 155
wzw.zart. 189 § 1 0.p.), ale zasadniczo bardziej racjonalnym rozwiaza-
niem jest uprzednie zastosowanie czynnosci sprawdzajacych lub kontroli
podatkowej, ktore potwierdza ewentualne uchybienia. Gdy takowych
nie ma, postgpowanie z zasady nie bedzie prowadzone.

Na tle powyzszego nalezy podkreslic, iz w zakresie spraw podatko-
wych pozostajacych w kompetencji organow podatkowych nie bedzie
zasadniczo znajdowal zastosowania art. 39 u.p.p.p. Przepis ten reguluje
szczegOlny tryb uzyskiwania informacji od beneficjentow lub podmio-
tow ubiegajacych sie o pomoc publiczna. Zgodnie z nim podmioty te sa
zobowiazane do przekazywania informacji o dotyczacej ich pomocy pu-
blicznej Prezesowi Urzedu, a w zakresie pomocy publicznej w rolnictwie
lub rybolowstwie — ministrowi wlasciwemu do spraw rolnictwa lub
podmiotowi udzielajacemu pomocy — na ich zadanie, w zakresie i ter-
minach okreslonych w zadaniu. Termin okreslony w zadaniu, o ktorym
mowa w ust. 1, nie moze by¢ krotszy niz 14 dni, chyba ze o informacje
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dotyczace udzielonej pomocy wystepuje Komisja. Wskazana procedura
moze mieC zastosowanie w przypadku ewentualnego zadania od gminy
informacji przez Prezesa UOKIiK lub ministra wlasciwego do spraw rol-
nictwa, ktore to podmioty maja prawo zlozenia zastrzezeh lub opiniuja
projekty programow pomocowych. Natomiast w przypadku organow
podatkowych beda one wykorzystywaly procedury podatkowe, ktore,
jak wskazano, umozliwiaja uzyskanie niezbednych informacji od benefi-
cjenta lub podmiotu ubiegajacego sig¢ o pomoc publiczna.

W uchwalach rad gmin stanowiacych podstawe udzielania pomocy
publicznej wprowadza sie czesto regulacje dotyczace konsekwencji nie-
dotrzymania warunkow niezbednych do skorzystania z preferencji.'
Niekiedy czyni sig to poprzez odestanie do przepisow ordynacji podat-
kowej, co nalezy uznac¢ za dzialanie zbedne, ale jednak nienaruszajace
prawa w sposob istotny. Ma ono wylacznie walor informacyjny, o ile
przepisy uchwaly nie modyfikuja postanowien ordynacji podatkowej.
Ordynacja podatkowa jest aktem powszechnie obowiazujacym i znaj-
duje zastosowanie w zakresie, ktory okresla jej art. 1 i 2. Dotyczy wigc
ona rowniez podatkow, do ktorych ustalania lub okreslania wlasciwe
sa organy podatkowe. Skoro wigec konsekwencja braku zaplaty podatku
na skutek niezasadnego zastosowania zwolnienia podatkowego bedzie
np. powstanie zaleglo$ci podatkowej, to w tym zakresie zastosowanie
znajda przepisy ordynacji dotyczace konsekwencji takiego stanu rzeczy,
w szczegOlnosci odnoszace sie do obowiazku i zasad naliczania odsetek
za zwloke. Podobnie bedzie w tych przypadkach, gdy podatnik bezza-
sadnie korzysta z nizszej stawki podatku. Zasad tych nie moze mody-
fikowa¢ uchwala rady gminy, przewidujac np. obowiazek uiszczenia
odsetek za zwloke w kazdym przypadku naruszenia warunkow korzy-
stania z preferencji podatkowej. Wadliwe jest wigc w takich sytuacjach
odsylanie w uchwale do przepisow ordynacji podatkowej dotyczacych
odsetek za zwloke od zalegloéci podatkowych, o ile odnositoby si¢ ono
do o0sob fizycznych, ktore aby by¢ zobowiazanymi do zaplaty podatku,
musza uprzednio otrzymac decyzje ustalajaca wysokos¢ zobowiazania
podatkowego.

1" Zob. M. Poptawski, Uchwaty podatkowe..., op. cit., s. 104 i nast.
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Zgodnie bowiem z art. 6 ust. 7 u.p.o.l. podatek od nieruchomosci
na rok podatkowy ustala osobie fizycznej w drodze decyzji organ po-
datkowy wlasciwy ze wzgledu na miejsce polozenia przedmiotu opo-
datkowania. Decyzja ta ma charakter konstytutywny, co oznacza, ze
dopiero z momentem jej dorgeczenia powstaje zobowiazanie podatkowe.
Zatem bez takiej decyzji zobowiazanie nie istnieje. Jezeli natomiast de-
cyzja zostanie doreczona, to termin na zaplate wynikajacego z niej po-
datku wynosi z zasady 14 dni od dnia jej doreczenia (art. 47 § 1 o.p.).
Zatem w przypadku okresu poprzedzajacego doreczenie takiej decyzji
nie mozna mowic o istnieniu zaleglosci podatkowej oraz odsetkach za
zwloke naliczanych od takiej zaleglosci. Oznacza to, ze nie w kazdym
przypadku zakwestionowania prawa do stosowania preferencji wskazane
konsekwencje sig¢ pojawia. W zakresie, w jakim uchwata rady gminy na-
klada na podatnika podatku od nieruchomosci bedacego osoba fizyczna
obowiazek uiszczenia zaleglosci podatkowej wraz odsetkami za zwloke,
narusza ona prawo.

Podkreslic nalezy, iz uchwala, w zakresie w jakim wskazuje na ko-
nieczno$c uregulowania odsetek za zwloke przez przedsigebiorce, ktory
nie mial prawa do preferencji — o ile zawiera jedynie taki ogolny zapis
— moze byc tez interpretowana z uwzglednieniem powolanych wyzej
przepisow prawa. Oznacza to, ze sam przepis uchwaly nie moze stano-
wic podstawy do naliczenia odsetek za zwloke dla przedsigbiorcow, kto-
rzy sa osobami fizycznymi. Zapis ten, chociaz jest zbedny, bo generalnie
zagadnienie odsetek za zwloke reguluja odpowiednie przepisy ordynacji
podatkowej, moze znalez¢ zastosowanie jedynie w zakresie tych podat-
nikow, u ktorych zobowiazanie podatkowe powstaje z mocy prawa (za-
sadniczo 0sob prawnych oraz jednostek organizacyjnych, w tym spotek,
ktore nie posiadaja osobowosci prawnej). Ta grupa podmiotow i tak zo-
bowiazana bylaby do wplaty zaleglosci podatkowej z odsetkami, co wy-
nika z ustawy.

W odniesieniu do uchwat rad gmin, ktore uzalezniaja korzystanie
z preferencji podatkowych od warunkow, jakie musza byc spelnione
nie jednorazowo, lecz przez okreslony czas (np. utrzymanie inwestycji
czy nowych miejsc pracy), w uchwalach spotka¢ mozna sig¢ takze z za-
pisami, ktore doprecyzowuja, czy podatnik traci prawo do zwolnienia
za caly jego okres (z moca wsteczng), czy tez jedynie za okres nastepu-

189



Rozdzial 4.

jacy po naruszeniu warunkow do jego stosowania. Mozna to zobrazowac
przyktadem, w ktorym rada gminy zastrzega, iz warunkiem zwolnienia
z podatku od nieruchomosci jest utrzymanie nowych miejsc pracy przez
okres 5 lat. Podatnik traci jednak prawo do zwolnienia, gdy tego wa-
runku nie dochowa, z tym ze zwolnienie nie przystuguje, poczawszy od
nastgpnego miesiaca po miesiacu, w ktorym warunek zostal naruszony.
Abstrahujac od sensu takiego rozwigzania,'” nalezy przyjac, ze w ramach
przyslugujacego radzie gminy zakresu upowaznienia wynikajacego z art.
7 ust. 3 u.p.o.l. dopuszczalne jest takie okreslenie przez nia w uchwale
tego rodzaju konsekwencji. Regulacje uchwal podatkowych, ktore okre-
Slaja skutek naruszenia przestanek stosowania zwolnienia w postaci
utraty prawa do tegoz zwolnienia, stanowia w istocie potwierdzenie
obowiazku podatkowego i generalnie nie naruszaja prawa, o ile nie po-
zostaja w sprzecznosci z innymi przepisami (np. ordynacji podatkowej).
Zapisy te w zakresie, w jakim modyfikuja (skracaja) okres obowiazywa-
nia zwolnienia w takich sytuacjach, jak np. przekroczenie dopuszczal-
nego poziomu pomocy, likwidacja inwestycji czy utworzonych miejsc
pracy, mieszcza sie w uprawnieniu rady gminy do wprowadzenia zwol-
nienia podatkowego, ktore wynika z art. 7 ust. 3. Skoro przepis ten od-
woluje si¢ do innych zwolnieh przedmiotowych niz okreslone w art. 7
ust. 1, to zwolnienia wprowadzone uchwala rady gminy moga zawie-
ra¢ sformutowane przestanki ich stosowania w taki sposob, iz uzalez-
niaja prawo do zwolnienia od istnienia okreslonego stanu faktycznego
nie tylko w dacie nabycia prawa do zwolnienia, ale i w okresach przy-
sztych. W szczegolnosci tak jak art. 7 ust. 1 pkt 6 u.p.o.l. uzaleznia prawo
do zwolnienia gruntu lub budynku wpisanego indywidualnie do reje-
stru zabytkow od ich utrzymania i konserwacji zgodnie z przepisami
o ochronie zabytkow, tak uchwata rady gminy moze uzaleznic stosowa-
nie zwolnienia od braku zaleglo$ci podatkowych, czy tez nieprzekrocze-
nia wartosci brutto otrzymanej pomocy.

Z powyzszego nalezy wywiesc, ze wobec braku w uchwale od-
rebnych zapisow konsekwencja naruszenia warunkow zwolnienia jest
obowiazek zaplaty podatku. Jednak w zaleznosci od sposobu powstania

12 W mojej ocenie, skoro warunkuje si¢ zwolnienie utrzymaniem zatrudnienia przez okreslony
czas, to nieuzasadnione jest jego przyznanie komus, kto przyjetego zobowigzania w tym za-
kresie nie wykonat.
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zobowiazania podatkowego w danym podatku moze to wymagac wyda-
nia przez organ podatkowy decyzji ustalajacej lub okreslajacej wysokosc
zobowiazania podatkowego. Ponadto jedynie w tym drugim przypadku
moze powstac obowiazek uiszczenia odsetek za zwloke. O ile nie jest
to sprzeczne z innymi przepisami prawa, w ramach przystugujacych
radom gmin uprawnieh moga one okresli¢c moment utraty prawa do
zwolnienia, np. decydujac, iz w okre$lonych przypadkach nie jest ono
stosowane jedynie ex nunc. W tym przypadku pojawia si¢ jednak kolejne
pytanie sprowadzajace sig do tego, czy w podatku od nieruchomosci czy
od srodkow transportowych, ktore maja roczny charakter, mozliwe jest
wprowadzanie i stosowanie zwolnieh jedynie przez czgsc roku?

Zasygnalizowana kwestia ma istotne znaczenie, majac na uwadze li-
mity udzielanej pomocy de minimis oraz inne rodzaje pomocy, ktore wa-
runkowane sa poniesieniem przez beneficjenta okreslonych wydatkow
(np. pomoc regionalna). Czy stosowanie tych limitow w np. zakresie
podatku od nieruchomosci moze prowadzi¢ do udzielenia zwolnienia
na czas oznaczony, np. krotszy niz rok podatkowy? Czy mozliwe jest,
aby w uchwale rady gminy okres zwolnienia okreslic w miesiacach?

Generalnie z przepisow ustawy o podatkach i opfatach lokalnych na-
lezy wyprowadzic¢ wniosek, iz podatek od nieruchomosci ma charakter
roczny w tym znaczeniu, iz wymierzany jest w decyzji na rok podatkowy
(art. 6 ust. 7) lub jego wysokos¢ obliczana jest samodzielnie przez podat-
nika w zlozonej deklaracji na dany rok podatkowy (art. 6 ust. 9 pkt 1).
Jednakze w art. 6 ust. 1 oraz ust. 4 u.p.o.l. wskazuje sig, ze obowiazek
podatkowy w podatku od nieruchomosci powstaje i wygasa w cyklach
miesiecznych (powstaje od pierwszego dnia miesiaca nastgpujacego po
miesiacu, w ktorym powstaly okolicznosci uzasadniajace jego powsta-
nie i wygasa z kohcem miesiaca, w ktorym zaistnialy okolicznosci uza-
sadniajace jego wygasnigcie). Ponadto nalezy zauwazy¢, iz art. 7 ust. 3
u.p.o.l. upowaznia radg gminy do wprowadzania zwolnieh przedmioto-
wych innych niz okreslone w ust. 1, przy czym zwolnienia ustawowe nie
sa ograniczone zadnymi terminami. Maja one bezterminowy charakter
W tym znaczeniu, ze — uwzgledniajac art. 6 ust. 4 u.p.o.l. — obowiazuja
do konca miesiaca, w ktorym istnialy okolicznosci, ktore uniemozliwiaja
ich zastosowanie. Majac powyzsze na uwadze, nalezy przyjac, iz general-
nie zwolnienia ustawowe sa bezterminowe, ale ich stosowanie przypi-
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sane jest do okresow miesiecznych. Mozliwa jest wigc sytuacja, w ktorej
w danym roku podatnik korzysta ze zwolnienia np. przez okres 5 mie-
siecy, w ktorych spelnial ustawowe warunki jego stosowania.

Jezeli wigc rada gminy na mocy art. 7 ust. 3 u.p.o.l. jest upraw-
niona do wprowadzania zwolnieh podatkowych o konstrukeji zblizonej
do zwolnieh ustawowych z art. 7 ust. 1 u.p.o.l., to nie mozna wykluczyc
sytuacji, w ktorych warunki stosowania zwolnienia okreslone w uchwale
rady gminy beda prowadzily do tego, iz zwolnienie stosowane bedzie
jedynie przez czgsc roku, oczywiscie z zachowaniem miesigcznych okre-
sow rozliczeniowych. W szczegolnosci w zakresie zwolnieh stanowia-
cych pomoc regionalna okres zwolnienia bedzie faktycznie uzalezniony
od wysokosci poniesionych wydatkow oraz dopuszczalnej intensywno-
$ci pomocy ustalonej mapa pomocy regionalnej. Majac na uwadze mie-
sieczne okresy, w ktorych powstaje i wygasa obowiazek podatkowy,
nie moze przy tym dojs¢ do sytuacji, w ktorej zastosowanie zwolnie-
nia doprowadzi do przekroczenia dopuszczalnego poziomu pomocy.
W zwiazku z tym zasadne jest przyjecie konstrukeji, ktora przewidziano
w § 14 ust. 4 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 9 stycznia 2015 r.,
zgodnie z ktorag pomocy udziela si¢ do kofica miesiagca poprzedzajacego
miesiac, w ktorym przekroczono maksymalne intensywnosci lub warto-
$ci pomocy okreslone w § 11. Rada gminy w uchwale moze jednak ten
okres skrocic.

Ze wskazana regulacja w praktyce moga wiazac sig¢ jednak problemy
natury proceduralnej. Zgodnie bowiem z przepisami ustawy o podatkach
i oplatach lokalnych wiasciwy organ podatkowy ustala wysokosc zobo-
wiazania w podatku od nieruchomosci w drodze stosownej decyzji albo
tez czyni to sam podatnik w ztozonej do dnia 31 stycznia danego roku
podatkowego deklaracji. Jezeli wigc taki podatnik nabyt prawo do zwol-
nienia w oparciu o stosowna uchwale rady gminy, a okres tego zwol-
nienia uplynie w trakcie roku podatkowego, to powinien odpowiednio:

a) gdy jego zobowiazanie powstaje poprzez dorgczona decyzje

ustalajaca:

- a nie ustalono tego zobowiazania na dany rok ze wzgledu
na korzystanie ze zwolnienia — otrzymac decyzje ustalajaca
wysokos¢ zobowiazania podatkowego za te czesc roku, w kto-
rej nie korzystat ze zwolnienia po uprzednim ztozeniu infor-
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macji na podatek od nieruchomosci w ciagu 14 dni od dnia,
w ktorym utracit prawo do zwolnienia (art. 6 ust. 6 u.p.o.l.);
decyzja ustalajaca wysoko$¢ zobowiazania bedzie wydawana
dopiero po utracie prawa do zwolnienia;

- ustalono mu podatek na dany rok, ale bez uwzglednienia
przedmiotow korzystajacych ze zwolnienia — otrzymac decy-
zje zmieniajacag w oparciu o art. 6 ust. 8 u.p.o.l. w zw. z art.
254 o.p., w ktorej naliczony zostanie podatek za te cze$c roku,
w ktorej nie korzystal ze zwolnienia; w tym przypadku po-
datnik rowniez w ciggu 14 dni od dnia utraty prawa do zwol-
nienia powinien ztozy¢ stosowng informacje we wiasciwym
organie podatkowym;

b) gdy jego zobowiazanie podatkowe powstaje z mocy ustawy i na-
stepuje samoobliczenie podatku, powinien ztozy¢ w terminie do
dnia 31 stycznia danego roku deklaracje roczng, a nastgpnie jej
korekte w ciagu 14 dni od dnia, w ktorym utracit prawo do zwol-
nienia (art. 6 ust. 9 pkt 2 u.p.o.l.); dzialanie takie bedzie wlasciwe
nawet wtedy, gdy podatnik nie posiadat przedmiotow podlegaja-
cych opodatkowaniu, albowiem zgodnie z art. 6 ust. 10 u.p.o.l.
obowiazek skladania deklaracji dotyczy rowniez podatnikow ko-
rzystajacych ze zwolnieh na mocy przepisow tej ustawy. '’

We wskazanych wyzej przypadkach nalezy jednak zauwazyc, iz juz
na poczatku roku podatkowego podatnik i organ podatkowy najczesciej
maja $wiadomosc, ze w trakcie roku zobowiazanie podatkowe albo po-
wstanie, albo tez ulegnie zwigkszeniu. Problematyczne jest jednak wy-
danie juz na poczatku roku podatkowego decyzji na caly rok, w ktorej
uwzgledni sig obowiazywanie zwolnienia np. jedynie przez okres pierw-
szych 6 miesigcy i wyliczony za pozostala czesc roku podatek podzieli
sie na 4 raty. Podobnie kontrowersyjna jest mozliwosc¢ zadeklarowania
do 31 stycznia podatku naleznego za np. okres lipiec-grudzieh danego
roku. Za takim stanowiskiem przemawia to, iz nie powinno si¢ w de-
klaracji wykazywac¢ zobowiazania, ktore jeszcze nie powstalo. Rowniez

13 W mojej ocenie zobowigzanie wnikajgce z art. 6 ust. 10 u.p.o.l. nalezy rozumie¢ szeroko i ob-
ja¢ nim réwniez sytuacje, w ktorych zwolnienie wynika wprawdzie z uchwaty rady gminy, ale
podejmowanej na podstawie art. 7 ust. 3 u.p.o.l. Tylko przy takim zatozeniu obowigzek ten ma
sens, albowiem celem tego przepisu jest utatwienie organom podatkowym weryfikacji prawa
do zwolnienia.
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w przypadku decyzji ustalajacych w momencie ich wydania odnosityby
sie one do przedmiotow zwolnionych od podatku. Ponadto ani decyzja,
ani deklaracja nie powinny opierac si¢ na zdarzeniach przysztych nie-
pewnych, a za takie nalezy uznac utratg prawa do zwolnienia w przy-
sztosci. Dlatego podatnicy, ktory dokonuja samoobliczenia podatku od
nieruchomosci, korzystajac ze zwolnienia, skfadaja deklaracje jedynie
z wykazanymi przedmiotami zwolnionymi od opodatkowania (art. 6
ust. 10 w.p.o.l.), ktore koryguja w trakcie roku podatkowego. Osoby fi-
zyczne, ktore posiadaja jedynie przedmioty zwolnione od podatku, nie
powinny natomiast otrzymywac decyzji ustalajacych do czasu, az utraca
prawo do zwolnienia.

Wskazane wyzej zasady rozliczania podatku prowadza do duzych
problemow na gruncie pomocy de minimis. Zwolnienia w tym zakresie
wprowadzane uchwalami zasadniczo nie sa ograniczane limitem wydat-
kow, lecz jedynie limitem kwoty pomocy bagatelnej, ktora zasadniczo
wynosi rownowarto$¢ 200.000 euro.'* Warunkiem udzielenia tej po-
mocy jest wiec sytuacja, w ktorej jej wartosc liczona za okres 3 kolejnych
lat podatkowych, uwzgledniajac rok biezacy, w ktorym pomoc ma byc
udzielona oraz dwa poprzednie lata, nie przekracza wskazanej kwoty.
W tym przypadku, odstgpujac ze wzgledu na zwolnienie od wydania de-
cyzji ustalajacej na dany rok, organ podatkowy zobowiazany jest ustalic,
czy pomoc de minimis moze by¢ udzielona ze wzgledu na jej limit. Zasad-
niczo limit ten badany jest wigc dla catego roku, w ktorym stosuje sie
zwolnienie oraz dwoch poprzednich lat. Problematyczna jest natomiast
sytuacja, w ktorej ze wzgledu na juz uzyskana pomoc limit pomocy de
minimis nie pozwala na zastosowanie zwolnienia za caly rok (np. warto$c
zwolnienia skutkuje jego przekroczeniem w miesiagcu czerwcu). W tym
kontekscie dziatanie organu podatkowego moze polegac na:

a) nieuwzglednieniu zwolnienia, gdy jego warto$¢ w ujeciu rocz-
nym skutkowalaby przekroczeniem limitu pomocy de minimis;
takie rozwigzanie zaklada, ze podatek od nieruchomosci ma cha-
rakter roczny i wartoscia pomocy jest rownowarto$¢ podatku za
caly rok podatkowy;

14 Rady gmin w uchwatach czesto wprowadzajg dodatkowo maksymalne okresy stosowania
zwolnienia.
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b) uwzglednieniu zwolnienia, ale jedynie za okres odpowiadajacy
wartosci podatku, ktora nie spowoduje przekroczenia limitu po-
mocy de minimis; majac na uwadze miesigczny sposob rozliczania
podatku od nieruchomosci, oznaczaloby to, ze zwolnienie jest
stosowane do konhca miesiaca poprzedzajacego miesiac, w kto-
rym dosztoby do przekroczenia limitu pomocy de minimis;'®

¢) uwzglednieniu zwolnienia dokladnie w wysoko$ci wyznaczonej
limitem pomocy de minimis, co w istocie umozliwialoby odlicze-
nie od podatku rocznego doktadnie takiej kwoty, jaka pozostata
podatnikowi do wykorzystania w ramach przystugujacego mu
limitu.

Jezeli przyjac, ze podstawowga kwestia jest realizacja prawa do zwol-
nienia, a po drugie nieprzekroczenie szczegotowych warunkow zwiga-
zanych z limitami udzielanej pomocy publicznej, to przemawia to za
odrzuceniem pierwszej ze wskazanych koncepcji. Z kolei za odrzuce-
niem ostatniej ze wskazanych koncepcji przemawia fakt, iz odliczenie
konkretnej kwoty od naleznego podatku stanowi w istocie ulge po-
datkowa, ktorej rady gmin nie moga w drodze uchwaly wprowadzic.
Ponadto uwzgledniajac, ze obowiazek zaplaty podatku powstaje od
pierwszego dnia miesiaca nastgpujacego po miesiacu, w ktorym ustaty
okolicznosci uzasadniajace zwolnienie od podatku, nie bytoby mozliwe
ustalenie zobowiazania za miesiac wczesniejszy, w trakcie ktorego prze-
kroczono by limit pomocy de minimis, tak aby dokfadnie rozliczyc¢ wartosc
pomocy, ktora moze by¢ przyznana w ramach limitu. Z tych powodow
opowiedziec si¢ nalezy za rozwiazaniem drugim. Zwolnienie podatkowe
powinno byc stosowane do kofca miesiaca poprzedzajacego miesiac,
w ktorym doszloby do przekroczenia limitu pomocy de minimis. Od na-
stepnego miesiaca podatek powinien by¢ naliczony w stosownej decyzji
lub deklaracji.

Celem uniknigcia watpliwosci zwiazanych z udzielaniem pomocy de
minimis na podstawie uchwat rad gmin zasadne bytoby doprecyzowanie
zasygnalizowanych kwestii w tych aktach. Powinny wigc one zawierac

15 Jest to rozwigzanie tozsame z przyjetym na potrzeby stosowania zwolnien w oparciu o rozpo-
rzgdzenie Rady Ministrow z dnia 9 stycznia 2015 r. Zgodnie z § 14 ust. 4 tego aktu, pomocy
udziela sie do konca miesigca poprzedzajgcego miesigc, w ktorym przekroczono maksymalne
intensywnosci lub warto$ci pomocy okreslone w § 11.
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postanowienia, wedle ktorych pomocy udziela si¢ do kofica miesiaca po-
przedzajacego miesiac, w ktorym doszloby do przekroczenia limitu po-
mocy de minimis.

Kohczac te czeS¢ rozwazah, nalezy tez stwierdzi¢, iz granice usta-
wowych upowaznieh do podejmowania uchwal rad gmin stanowiacych
programy pomocowe pozwalaja na wprowadzanie preferencji odrgbnie
dla danego podatku (od nieruchomosci, od srodkow transportowych).
Co wigcej, majac na uwadze specyficzne wymogi formalne zwiazane
z tworzeniem takich programow, uzasadnienie znajduje praktyka pole-
gajaca na tym, iz rady gmin podejmuja uchwaty przewidujace udzielenie
okreslonych rodzajow pomocy. Odrgbnie wigc uchwalane sa akty stano-
wiace podstawe udzielania pomocy de minimis, a odrgbnie np. w zakresie
pomocy udzielanej w oparciu o krajowe rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 9 stycznia 2015 r. Tego rodzaju zwolnieh podatkowych nie fa-
czy sig tez ze zwolnieniami, ktore nie stanowia pomocy publicznej, co
znajduje uzasadnienie w przyczynach natury proceduralnej. Wyjatkiem
od tej zasady sa uchwaly w sprawie stawek podatkow i oplat lokalnych,
w ktorych w jednym akcie okresla sig wszystkie ich kategorie, rowniez
te, ktore stanowia pomoc de minimis.

4.3. Uchwaly stanowiace podstawe do udzielania pomocy
de minimis

Z teoretycznego punktu widzenia pomoc de minimis na podstawie
uchwat podatkowych rad gmin moze by¢ udzielana w formie ulg i zwol-
nieh w podatku rolnym (art. 13e u.p.r.), zwolnieh w podatku lesnym
(art. 7 ust. 3 u.p.l.), zwolnieh w podatku od nieruchomosci, od srodkow
transportowych oraz oplatach lokalnych (art. 7 ust. 3, art. 12 ust. 4, art.
19 pkt 3 u.p.o.l.), a takze preferencyjnych stawek tych $wiadczen (art. 5
ust. 2-4, art. 10 ust. 2, art. 19 pkt 1 i 4 u.p.0.l.'®). W praktyce jednak do-
minuja preferencje w zakresie podatku od nieruchomosci.

16 W odniesieniu do obowigzujgcego od dnia 11 wrzesnia 2015 r. art. 19 pkt 4 u.p.o.l., ktéry sta-
nowi podstawe do réznicowania przez rady gmin wysokosci optaty reklamowej, nalezy za-
uwazyé, iz jego zastosowanie moze prowadzi¢ do udzielenia pomocy publicznej, przy czym
ustawodawca nie dostosowat do tej zmiany brzmienia art. 20c. Przepis ten wskazuje, iz w przy-
padkach, o ktérych mowa w art. 5 ust. 2-4, w art. 10 ust. 2 oraz w art. 19 pkt 1i 3, jezeli uchwata
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Pomoc de minimis moze byC stosowana na zasadach okreslonych
w czterech rozporzadzeniach Komisji Europejskiej, ktore okreslaja spe-
cjalne warunki (w tym limity pomocy) dla sektora rolnictwa i rybo-
lowstwa oraz pomocy stanowiacej rekompensate ustug $wiadczonych
w ogOlnym interesie gospodarczym. Jednak, jak wskazuja dane przed-
stawione w rozdziale 3.4.2. niniejszego opracowania, prawie wylacznie
pomoc de minimis udzielana jest przez gminy zgodnie z rozporzadzeniem
Komisji Nr 1407/2013. Uzasadnia to skupienie sig¢ na problematyce sto-
sowania tego aktu w praktyce uchwatodawczej rad gmin.

Obok przepisow szczegotowego prawa podatkowego oraz powo-
fanych rozporzadzeh Komisji Europejskiej procedure podejmowania
programow pomocowych w formie uchwat rad gmin, ktore stanowia
podstawe do udzielania pomocy publicznej, okrelaja przepisy ustawy
o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej.

Cecha charakterystyczna pomocy de minimis jest brak okreslonego
celu, na ktory jest ona przeznaczona. Kwestia ta ma zasadnicze znacze-
nie w kontekscie tresci uchwat rad gmin wprowadzajacych preferencje
podatkowe w ramach tej formuly. W istocie bowiem takie uchwaly je-
dynie w niewielkim zakresie roznia sie od ,,normalnych” uchwat w spra-
wie zwolnieh podatkowych, ktore nie stanowia podstawy do udzielania
pomocy publicznej. Ich tresc nie jest zbyt skomplikowana, o ile przy ich
konstruowaniu zastosuje si¢ odpowiednia technike prawodawcza.

Rzecza zasadnicza przy konstruowaniu tego rodzaju uchwal jest
okreslenie w sposob poprawny przez rade gminy, iz mamy do czynienia
z programem pomocowym stanowiacym postawe udzielania pomocy
publicznej w ramach formuly de minimis. Jest to mozliwe przynajmniej
na dwa sposoby. Po pierwsze, odpowiednie zastrzezenie moze znalez¢
sie juz w tytule uchwaly (np. uchwata w sprawie zwolnieh z podatku
od nieruchomosci stanowiacych pomoc de minimis). Druga mozliwo-
Scia jest wskazanie, iz preferencja stanowi pomoc de minimis w tresci sa-
mej uchwaly. W tym drugim przypadku szczegolnie wazne jest jednak,
aby w sposob precyzyjny okreslic, czy moze by¢ ona stosowana jedynie
w ramach pomocy de minimis, czy tez w niektorych przypadkach moze

rady gminy przewiduje udzielanie pomocy publicznej, pomoc ta jest udzielana jako pomoc de
minimis. Brakuje w nim wigc powotania art. 19 pkt 4 u.p.o.l.
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ona w ogole nie stanowi¢ pomocy publicznej. Wskazanie wprost, czy
to w tytule uchwaly, czy tez w jej tresci, iz wynikajaca z niej preferencja
stanowi pomoc de minimis udzielana na zasadach okreslonych w uchwale
oraz stosownym rozporzadzeniu Komisji Europejskiej, oznacza, ze nie
ma mozliwosci stosowania jej poza ta regula. Nie w kazdym przypadku
tego rodzaju zapis bedzie faktycznie odpowiadal woli rady gminy. Zwy-
kle bowiem zastrzezenie dotyczace tego, iz preferencja stanowi pomoc de
minimis, wprowadzane jest do uchwaty z takim zamiarem, aby odnosito
si¢ jedynie do przypadkow udzielenia pomocy. Nie wyklucza to wigc
jej stosowania rowniez w tych przypadkach, w ktorych nie stanowi ona
podstawy udzielenia pomocy publicznej. Nalezy jednak podkreslic, iz
celem uniknigcia watpliwosci zwiazanych ze stosowaniem uchwaly na-
lezaloby postugiwac si¢ przy jej konstruowaniu trybem warunkowym,
ktory wykorzystany jest w art. 20c u.p.o.l.'” Przepis ten stanowi, ze
w przypadkach, o ktorych mowa w art. 5 ust. 2-4, w art. 10 ust. 2 oraz
w art. 19 pkt 11 3, jezeli uchwala rady gminy przewiduje udzielanie
pomocy publicznej, pomoc ta jest udzielana jako pomoc de minimis. Za-
tem w tresci uchwaly analogicznie nalezaloby stwierdzi¢, iz zwolnienie
lub nizsza stawka, ktora z niej wynika, o ile stanowi pomoc publiczna,
jest udzielana jako pomoc de minimis. Elementem doprecyzowujacym tego
rodzaju zapis bedzie wyrazne powolanie wlasciwego rozporzadzenia Ko-
misji Europejskiej, ktore okresla szczegolowe zasady stosowania danego
rodzaju pomocy de minimis, wraz z miejscem jego publikacji.

W przypadkach, w ktorych uchwala rady gminy zawiera jedy-
nie ogolne odestanie do rozporzadzenia regulujacego wiasciwa katego-
rig pomocy de minimis, powinna by¢ ona skonstruowana w taki sposob,
aby nie bylo watpliwosci, iz uregulowana w niej preferencje stosuje
sie na zasadach okreslonych w uchwale oraz w tymze rozporzadzeniu.
Zasadniczo w uchwatach nie modyfikuje sie warunkow udzielania po-
mocy okre§lonych w rozporzadzeniu, chociaz z teoretycznego punktu
widzenia maja one charakter graniczny w tym znaczeniu, iz nie moga

17 Po 1 stycznia 2016 r. podobng formute zastosowano w art. 67d § 4 o.p. w odniesieniu do umo-
rzenia zalegtosci podatkowych z urzedu. W $wietle tej regulacji ,\W przypadku, o ktérym mowa
w § 1 pkt 3, organ podatkowy moze umorzy¢ zalegto$¢ podatkowa, jezeli umorzenie nie bedzie
stanowito pomocy publicznej lub bedzie stanowito pomoc de minimis w zakresie i na zasadach
okreslonych w bezposrednio obowigzujgcych aktach prawa wspélnotowego dotyczacych po-
mocy w ramach zasady de minimis.”
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byc¢ tagodzone. Dobrym tego przykladem jest okres obowiazywania roz-
porzadzenia Komisji Nr 1407/2013. Zgodnie z jego art. 8 stosuje sig je
do dnia 31 grudnia 2020 r., z dopuszczalnym okresem przejSciowym
do dnia 30 czerwca 2021 r. Zgodnie bowiem z art. 7 ust. 4 powolanego
rozporzadzenia, po uplywie okresu jego stosowania wszelkie programy
pomocy de minimis spetniajace warunki okreslone w tym rozporzadzeniu
pozostaja objete niniejszym rozporzadzeniem przez kolejne szes¢ mie-
siecy. W istocie wiec ostateczny termin wyga$niecia uchwaly podje-
tej na podstawie rozporzadzenia Komisji Nr 1407/2013 to 30 czerwca
2021 r. Nie oznacza to jednak, iz uchwala rady gminy powolujaca sige
na ten akt musi miec tozsamy okres obowiazywania. Moze byc to okres
krotszy, ale nie dluzszy. W ten sposob nalezy rozumiec postulat, wedle
ktorego w projektowanych uchwafach nalezaloby ograniczy¢ termin ich
obowiazywania zgodnie z czasem obowiazywania rozporzadzenia Ko-
misji Nr 1407/2013."®

Powyzsza uwaga dotyczy takze innych szczegolowych warunkow
stosowania pomocy de minimis, a okreslonych w rozporzadzeniu np. w za-
kresie limitow pomocy (art. 3), wylaczeh sektorowych (art. 1), czy tez
uzywanych na potrzeby tego aktu definicji (art. 2). Przenoszenie z roz-
porzadzenia odpowiednich zapisow w tym zakresie do uchwaly ma je-
dynie walor informacyjny i nie jest konieczne. Odpowiednia konstrukcja
uchwaly, ktora zastrzega, iz przewidziana nia preferencja stosowana jest
na zasadach okre$lonych nie tylko w tym akcie, ale takze w oparciu o od-
powiednie rozporzadzenie w sprawie pomocy de minimis, czyni zadosc
wymogom okre§lonym w art. 20b u.p.o.l,, art. 13e u.p.r. oraz art. 7 ust.
3 u.p.l. Przepisy te stanowia, ze uchwaly wprowadzajace preferencje
w podatkach i oplatach uregulowanych w tych aktach powinny by¢ pod-
jete z uwzglednieniem przepisow dotyczacych pomocy publicznej.

Pomimo ze w uchwale stanowiacej podstawe do udzielania w za-
kresie podatku od nieruchomosci pomocy de minimis powinno znalez¢
sie odestanie do rozporzadzenia Komisji Nr 1407/2013, ktore wygasa

18 Poglad taki zaprezentowano na stronie internetowej UOKIK (https://www.uokik.gov.pl): ,Po-
nadto, pragne poinformowaé, ze rozporzgdzenie KE nr 1407/2013 obowigzywaé bedzie do
dnia 31 grudnia 2020 r. z mozliwoscig stosowania jego przepiséw w 6-miesiecznym okresie
przej$ciowym od daty jego wygasniecia. W projektowanych uchwatach nalezatoby zatem ogra-
niczy¢ termin ich obowigzywania zgodnie z czasem obowigzywania rozporzgdzenia KE nr
1407/2013.”
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z kohcem 2020 r., mozliwe jest takze wprowadzenie uchwaly bez ozna-
czenia okresu jej obowigzywania (tzw. bezterminowej). W tym przy-
padku, w mojej ocenie, nie jest ona sprzeczna z prawem, byleby tylko
wlasciwa rada gminy uchylifa ja przed 31 grudnia 2020 r. Po tej dacie,
zasadniczo, bo nalezy jeszcze uwzglednic okres przejsciowy, uchwala nie
bedzie stanowita podstawy do udzielania pomocy publicznej. Majac jed-
nak na uwadze praktyczne problemy, jakie moga pojawic sig¢ w sytuacji,
gdy uchwala nie zostanie uchylona,'” rekomendowanym rozwigzaniem
jest jednak podjecie jej na czas oznaczony, nie dluzszy niz okres obowia-
zywania rozporzadzenia Komisji Nr 1407/2013.

Dodatkowym elementem w uchwale w sprawie pomocy de minimis
powinno by¢ wprowadzenie obowiazku przediozenia organowi podat-

kowemu wlasciwemu w zakresie danego $wiadczenia:

a) wszystkich zaswiadczeh o pomocy de minimis oraz pomocy de mi-
nimis w rolnictwie i rybolowstwie,?® jakie otrzymal podatnik
w roku, w ktorym ubiega sie o pomoc oraz w ciaggu 2 poprze-
dzajacych go lat albo o$wiadczenia o wielkosci pomocy de minimis
otrzymanej w tym okresie, albo oswiadczenia o nieotrzymaniu
takiej pomocy w tym okresie;

b) informacji niezbednych do udzielenia pomocy de minimis, doty-
czacych w szczegolnosci wnioskodawcy i prowadzonej przez
niego dzialalnosci gospodarczej oraz wielkosci i przeznaczenia
pomocy publicznej otrzymanej w odniesieniu do tych samych
kosztow kwalifikujacych sie do objecia pomocg, na pokrycie kto-

19 Przyktadem niejasnosci w tym zakresie moze by¢ sytuacja, jaka miata miejsce w zwigzku
z uptywem okresu obowigzywania poprzedniego rozporzadzenie Komisji (WE) Nr 1998/2006
z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie stosowania art. 87 i 88 Traktatu do pomocy de minimis (Dz.
Urz. UE L 379 z 28.12.2006). W praktyce nie we wszystkich gminach udato sie uchyli¢ uchwaty
podjete w oparciu o ten akt i obowigzywaty one jeszcze po jego wygasnigciu — zob. szerzej
R. Dowgier, O problemie uchwat rad gmin wprowadzajgcych preferencje podatkowe w podatku
od nieruchomo$ci w kontek$cie zmiany zasad udzielania pomocy publicznej, ,Przeglad Podat-
kéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2013, nr 11.

20 Zasadnos$¢ przedstawiania wszystkich zaswiadczen o pomocy de minimis wynika z tego, iz
stosownie do art. 5 ust. 1 rozporzgdzenia Nr 1407/2013, pomoc de minimis przyznang na jego
podstawie mozna kumulowaé z pomocg de minimis udzielong w oparciu o inne rozporzadzenia
(np. dotyczace pomocy w rolnictwie) — zob. szerzej. R. Zenc, R. Dowgier, Podatkowa pomoc
publiczna udzielana przez gminy w pytaniach i odpowiedziach, Warszawa 2015, s. 77.
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rych ma by¢ przeznaczona pomoc de minimis na stosownych for-
mularzach okreslonych w rozporzadzeniach Rady Ministrow.”!

Jak juz wczesniej wspomniano, obowiazku ztozenia tych dokumen-
tOw nie sposob jest wyprowadzic z art. 37 u.p.p.p., skoro odnosi si¢ on
wylacznie do przypadkow, w ktorych skfadany jest wniosek o udzielenie
pomocy.

Jak wynika z powyzszych rozwazah, skonstruowanie programu po-
mocowego w formie uchwaly rady gminy, ktory stanowi postawe do
udzielania pomocy de minimis, jest wzglednie proste i opiera si¢ przede
wszystkim na ogolnych przepisach kompetencyjnych zawartych w usta-
wach podatkowych, z niewielkimi jedynie modyfikacjami zwiazanymi
zregulacjami z zakresu pomocy publicznej. Poglad ten znajduje potwier-
dzenie w przeprowadzonych badaniach ankietowych, z ktorych wynika,
iz Prezes UOKiK jedynie w nielicznych przypadkach zglaszal zastrzezenia
do przesytanych mu projektow uchwal, co obrazuje ponizszy diagram.

W tych przypadkach, w ktorych zastrzezenia byly zglaszane, doty-
czyly w analizowanym okresie przede wszystkim problemu utraty mocy
obowiazujacej rozporzadzenia Komisji Nr 1998/2006 i koniecznosci
wstrzymania sie z podjeciem nowych uchwal do czasu ukazania si¢ no-
wego rozporzadzenia Komisji Nr 1407/2013. Ponadto uwagi odnosity
sie do zakresu dokumentow, ktore powinny byc¢ sktadane przy ubieganiu
sig¢ o preferencje.

Z przeprowadzonych badah wynika takze, iz szereg zastrzezeh do
uchwal, na podstawie ktorych udziela sig pomocy de minimis, skladaty
w trybie nadzoru regionalne izby obrachunkowe.

21 Chodzi o rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 29 marca 2010 r. w sprawie zakresu informacji
przedstawianych przez podmiot ubiegajgcy sie o pomoc de minimis (Dz.U. Nr 53, poz. 311 ze
zm.) oraz z dnia 11 czerwca 2010 r. w sprawie informacji sktadanych przez podmiot ubiegajacy
sie 0 pomoc de minimis w rolnictwie lub rybotéwstwie (Dz.U. Nr 121, poz. 810).
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Diagram 16. Zakres zastrzezen zgtaszanych przez Prezesa UOKIK do projektéw uchwat
stanowigcych podstawe udzielania pomocy de minimis

Czy w latach 2012-2013 Urzad Ochrony Konkurencji
i Konsumentow zgtaszat zastrzezenia do projektéw uchwat
przygotowanych przez rade gminy przewidujacych
udzielanie pomocy de minimis w formie preferencji
podatkowych?

2%

98%

M tak M nie

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie badan ankietowych.

Diagram 17. Zakres zastrzezen zgtaszanych przez regionalne izby obrachunkowe do
uchwat rad gmin stanowigcych podstawe udzielania pomocy de minimis

Czy w latach 2012-2013 Panstwa RIO sygnalizowata
w rozstrzygnieciach nadzorczych uchybienia w postaci
réznicowania przez gminy stawek podatkéw i optat
lokalnych dotyczacych przedsigebiorcow bez uwzglednienia
ograniczen wynikajacych z przepiséw o pomocy publicznej
(np. btedne uznanie, ze nie jest to pomoc publiczna)?

38%

62%

Htak Mnie

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie badan ankietowych.

Zasadniczo zarzuty RIO dotyczace tresci uchwal nie odnosity sig jed-
nak do kwestii zwiazanych sensu stricto z pomoca de minimis, lecz innych
zagadnieh natury ogolnej, wynikajacych z naruszenia przepisow upo-
wazniajacych rady gmin do podjecia danego rodzaju uchwaly. W szcze-
golnosci wskazywano na takie uchybienia, jak:
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- wprowadzanie zapisow bezprzedmiotowych, wzajemnie sprze-
czne i nieprecyzyjnych, co uznawano za naruszenie art. 2 Kon-
stytucji RP, w szczegolnosci wynikajacych z tego artykulu zasad
prawidtowej legislacji;

- wprowadzenie do wzorow dokumentow skladanych przez pod-
mioty, ktore ubiegaja si¢ 0 pomoc, obowiazku ztozenia o$wiad-
czeh o tredci: ,,O$wiadczam, ze jest mi znana tre$c art. 233 ustawy
z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88 poz. 553
z pozn. zm.) o odpowiedzialnosci karnej za skladanie fatszywych
zeznah”, co nie znajduje podstaw w przepisach obowiazujacego
prawa;

— uchylenie wczesniejszej uchwaly w sprawie zwolnienia z podatku
od nieruchomosci dla przedsigbiorcow realizujacych nowe inwe-
stycje na terenie gminy w ramach pomocy de minimis, co prowa-
dzi do utraty prawa do zwolnienia w trakcie roku podatkowego
i przed uplywem okresu zwolnienia okreslonego w tej uchwale;

- regulowanie w sposob sprzeczny z ustawa — Ordynacja podat-
kowa skutkow utraty prawa do zwolnienia, w szczegolnosci na-
ktadanie obowiazku zwrotu podatku wraz z odsetkami za zwloke,
a takze wylaczenie mozliwosci ubiegania sig o pomoc w kolej-
nych latach, co nie znajduje oparcia w upowaznieniu rady gminy
zart. 7 ust. 3 u.p.o.L

Podkreslic tez nalezy, iz RIO stosunkowo czesto stwierdzaly niewaz-
nosc¢ uchwal rad gmin, na podstawie ktorych miata by¢ udzielana pomoc
de minimis ze wzgledu na uchybienia w procedurze ich podejmowania.
Zgodnie bowiem z art. 7 ust. 3 oraz 3a u.p.p.p. projekt uchwaly prze-
widujacej udzielenie pomocy de minimis podlega zgloszeniu Prezesowi
UOKiK lub ministrowi wlasciwemu do spraw rolnictwa (w zakresie po-
mocy de minimis w rolnictwie i rybolowstwie), ktory w terminie 14 dni
moze przedstawic zastrzezenia dotyczace przejrzystosci zasad udzielania
pomocy. W przypadku stwierdzenia, iz projekt uchwaty zawiera prze-
pisy przejrzyste i zgodne z zasadami udzielania pomocy de minimis, za-
strzezenia nie sa w og0le zglaszane.”” W niektorych przypadkach ocena

22 Zob. wyjasnienie pt. ,Obowigzek zgtoszenia projektu uchwaty Prezesowi UOKIK w trybie art.
7 ust. 3 ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej”, umieszczone
na stronie internetowej UOKIK: https://www.uokik.gov.pl/wyjasnienia2.php#faq764
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projektu moze wymagac uzyskania od podmiotu, ktory go przygotowat,
dodatkowych informacji. Nalezy w tym kontekscie zauwazy¢, iz w prze-
pisach ustawy o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy pu-
blicznej brakuje przepisu, z ktorego wprost mozna byloby wywodzic
uprawnienie Prezesa UOKiK lub ministra wlasciwego do spraw rolnictwa
w tym zakresie. W zwiazku z tym zasadne wydaje sig, aby tryb zglasza-
nia zastrzezeh do projektow doregulowac w ten sposob, iz na zasa-
dach analogicznych jak te, ktore wynikaja z art. 15 u.p.p.p., wskazane
podmioty bylyby uprawnione do zadania od organu opracowujacego
projekt programu pomocowego dodatkowych wyjasnien i infor-
macji. Aktualnie taka mozliwosc istnieje jedynie w przypadku progra-
moOw pomocowych, ktore podlegaja opiniowaniu zgodnie z art. 12 ust.
1 u.p.p.p.”* Zgodnie z art. 15 ust. 1 w.p.p.p. Prezes Urzedu, a w zakresie
pomocy publicznej w rolnictwie lub rybotowstwie — minister wlasciwy
do spraw rolnictwa, przed wydaniem opinii, o ktorej mowa w art. 12
ust. 1, moze wystapic¢ do organu opracowujacego projekt programu po-
mocowego, podmiotu udzielajacego pomocy, podmiotu ubiegajacego
sie o pomoc lub innych wilasciwych podmiotow, o przekazanie w wy-
znaczonym terminie dodatkowych wyjasnien i informacji. Jezeli organy
lub podmioty, o ktorych mowa w ust. 1, nie przedstawia w wyzna-
czonym terminie dodatkowych wyjasnien i informacji, Prezes Urzedu,
a w zakresie pomocy publicznej w rolnictwie lub rybolowstwie — mini-
ster wlasciwy do spraw rolnictwa, wydaje opinie na podstawie posiada-
nych informacij.

W latach 2012-2013 ponad potowa z ankietowanych RIO kwestio-
nowata uchwaly rad gmin ze wzgledu na uchybienie obowiazkowi wy-
nikajacemu z art. 7 u.p.p.p., co obrazuje przedstawiony w dalszej czesci
opracowania diagram.

Obowiazek zgloszenia projektu Prezesowi UOKIK lub ministrowi
wlasciwemu do spraw rolnictwa jest szczegolnym warunkiem, ktory
nalezy zachowac przy podejmowaniu uchwal stanowiacych podstawe
do udzielania pomocy de minimis. Jego naruszenie nie uzasadnia jednak,
w mojej ocenie, stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty w calosci, albowiem
chociaz obowiazek zgloszenia odnosi sie do catego projektu uchwaty, to

23 Przede wszystkim chodzi o programy pomocowe przewidujace udzielenie pomocy w ramach
wylgczen grupowych.
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zakres uprawnieh podmiotow wskazanych w art. 7 ust. 3 i 3a u.p.p.p.
ogranicza si¢ do tej jej czesci, ktora odnosi sie do pomocy de minimis. Je-
zeli wigc przestany projekt uchwaly, np. dotyczacy stawek podatku od
nieruchomosci, jedynie w pewnym zakresie (obnizonych stawek) sta-
nowi podstawe do udzielania pomocy de minimis, to brak zgloszenia tego
projektu we wskazanym trybie uzasadnia uchylenie uchwaty tylko w tym
zakresie. Wskazane uchybienie pozostaje bowiem bez wplywu na okre-
Slone przez rade gminy stawki, ktorych zastosowanie nie prowadzi do
udzielenia pomocy de minimis.

Diagram 18. Uchybienie obowigzkowi zgtoszenia projektu uchwaty przewidujgcej pomoc
de minimis w rozstrzygnigciach nadzorczych regionalnych izb obrachunkowych

Czy w latach 2012-2013 Panstwa RIO sygnalizowata
w rozstrzygnieciach nadzorczych uchybienia w postaci braku
przestania projektu uchwaty w sprawie pomocy
de minimis innej niz pomoc w rolnictwie lub rybotéwstwie
do Prezesa UOKIiK celem zaopiniowania w trybie art. 7 ust. 3
ustawy o postepowaniach w sprawach dotyczacych pomocy publicznej?

43%
57%

M tak W nie

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych.

Podobnie nalezy podchodzi¢ do problematyki uwzglednienia przez
rade gminy ewentualnych zastrzezen zgloszonych przez Prezesa UOKiK
lub ministra wlasciwego do spraw rolnictwa — ich nieuwzglednienie
moze prowadzi¢ do uchylenia uchwaly jedynie w tym zakresie.

Na tle powyzszego pojawia sie jednak istotny problem zwiazany
z zakresem uprawnieh wskazanych w art. 7 ust. 3 oraz 3a u.p.p.p. pod-
miotow uczestniczacych w procesie uchwalania programow pomo-
cowych stanowiacych podstawe udzielania pomocy de minimis oraz
weryfikujacych w trybie nadzoru juz podjete uchwaly regionalnych izb
obrachunkowych. Prezes UOKiK lub wlasciwy minister nie analizuje
przekazanego mu projektu uchwaly pod katem jej zgodnosci z prze-
pisami prawa podatkowego, w szczegolnosci z przepisami kompeten-
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cyjnym. Oznacza to, ze nie ma on uprawnien np. do kwestionowania
wprowadzanej preferencji nawet wtedy, gdy nie miesci si¢ ona w grani-
cach tegoz upowaznienia (np. ma charakter podmiotowy). Analogicznie
nie sposob jest od tych podmiotow wymagac analizy innych ,,podat-
kowych” czesci uchwaly, takich jak np. kwestie poprawnosci okresle-
nia przedmiotow opodatkowania korzystajacych z preferencji. Te beda
weryfikowane w trybie nadzoru sprawowanego przez RIO. Moze wigc
dojsc do sytuacji, w ktorej projekt uchwaty, co do ktorego zastrzezeh
nie zgloszono, ostatecznie zostanie jednak zakwestionowany przez re-
gionalng izbe obrachunkowa z innych przyczyn niz te, ktore sa zwigzane
z zakresem dzialania Prezesa UOKIK czy ministra wlasciwego do spraw
rolnictwa. Nie mozna jednak wykluczyc¢ tez sytuacji, w ktorych uchwata,
do ktorej podmioty te zadnych zastrzezen nie zglosily, z przyczyn zwia-
zanych z naruszeniem regulacji z zakresu pomocy publicznej zostanie
przez RIO uchylona. Uprawnienia nadzorcze tego podmiotu sa bowiem
szerokie i obejmuja badanie uchwaly pod katem zgodnosci z przepisami
prawa bez zadnych ograniczen.”* Beda to jednak, w mojej ocenie, sytu-
acje niezmiernie rzadkie, gdyz z zasady izby zapewne nie beda wcho-
dzity w kompetencje Prezesa UOKiK lub ministra wlasciwego do spraw
rolnictwa. W konsekwencji brak zastrzezeh ze strony podmiotow wska-
zanych w u.p.p.p. bedzie postrzegany jako potwierdzenie poprawnosci
uchwaty. Wlasciwa regionalna izba obrachunkowa bedzie wigc jedy-
nie weryfikowala czy projekt zostat w ogole do tych podmiotow prze-
sfany oraz czy ewentualnie ztozone zastrzezenia zostaly przez rade gminy
uwzglednione. Weryfikacja tych elementow wymaga uzyskania przez
RIO od wlasciwej gminy okreslonych dokumentow. Uprawnienie do ich
zadania nalezy wywodzic z art. 88 u.s.g., zgodnie z ktorym organy nad-
zoru maja prawo zadania informacji i danych dotyczacych organizacji
i funkcjonowania gminy, niezbednych do wykonywania przystuguja-
cych im uprawnien nadzorczych.

W mojej ocenie obowiazek proceduralny, o ktorym mowa w art. 7
ust. 3 oraz 3a u.p.p.p., dotyczy kazdego projektu uchwaty rady gminy,

24 Por. art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 1113 ze zm.), ktory wskazuje, ze izby kontrolujg gospodarke fi-
nansowg na podstawie kryterium zgodnosci z prawem. Dziatalno$¢ nadzorcza, jak stanowi art.
11 ust. 1 pkt 5 obejmuje sprawy dotyczace podatkéw i optat lokalnych, do ktérych majg zasto-
sowanie przepisy ustawy — Ordynacja podatkowa.
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ktora bedzie stanowita podstawe do udzielania pomocy de minimis. Nie
ma przy tym znaczenia to, czy w akcie tym wprost wskazano, iz z taka
sytuacja mamy do czynienia. Zatem w ramach sprawowanego nadzoru
RIO ma uprawnienie do tego, aby uznac, ze np. preferencyjna stawka
podatku stanowi pomoc de minimis, chociaz w uchwale takie zastrzezenie
sie nie znalazto. W takiej sytuacji podstawa do uchylenia uchwaly w tej
czesci jest juz sam brak wypelnienia na etapie uchwalodawczym wskaza-
nych obowiazkow wynikajacych z ustawy o postgpowaniu w sprawach
dotyczacych pomocy publicznej.

Kohczac te czgs¢ rozwazah, nalezy jeszcze podkreslic, iz praktycz-
nym problemem, ktory wiaze si¢ z analizowanym obowiazkiem, sa sy-
tuacje, w ktorych dokonuje si¢ zmian w juz zgloszonych w trybie art. 7
ust. 3 oraz 3a u.p.p.p. projektach uchwat. Moga by¢ one wprowadzane
jeszcze na etapie prac uchwalodawczych albo tez odnosza sie one do juz
podjetych uchwal. W tym pierwszym przypadku nalezy przyjac, iz po
uwzglednieniu ewentualnych zastrzezeh Prezesa UOKiK nie ma potrzeby
ponownego przesylania mu takiej uchwaly w trybie art. 7 u.p.p.p.”* Do-
tyczy to takze sytuacji, w ktorej dokonane zmiany, w porownaniu do
przestanego projektu, nie wplywaja na istote programu pomocowego,
np. gdy polegaja jedynie na zmianie wysokosci (obnizeniu badz pod-
wyzszeniu) stawek.

Jezeli jednak uchwala zostanie podjeta, a nastgpnie poprzez kolejna
uchwale nastgpuje jej zmiana, to stanowi ona nowy program pomocowy
podlegajacy obowiazkowi zgloszenia we wskazanym wyzej trybie. Po-
dobnie bedzie w przypadku, gdy uchyla sie stara uchwale i wprowadza
nowa o w zasadzie tozsamej tresci, np. wylacznie ze wzgledu na zmiany
w zakresie przepisow unijnych. Sytuacja taka miata miejsce po wygasnie-
ciu rozporzadzenia Komisji w sprawie pomocy de minimis Nr 1998/2006
i w zwiazku z wejsciem w zycie rozporzadzenia Nr 1407/2013. Zasad-
niczo nalezy przyjac, iz mamy do czynienia z podjgciem nowej uchwaty,
ktora stanowi program pomocowy, a zatem zgodnie z brzmieniem art.
7 ust. 3 u.p.p.p., jej projekt podlega zgtoszeniu. Przepis ten nakfada bo-
wiem na rade gminy obowiazek zgloszenia kazdego projektu programu

25 Zob. Obowigzek zgtoszenia projektu uchwaty Prezesowi UOKIK w trybie art. 7 ust. 3 ustawy
o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej, https://uokik.gov.pl/wyjasnie-
nia2.php#faq764
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pomocowego przewidujacego udzielenie pomoc de minimis. Ten for-
malny obowiazek weryfikowany jest przez organ nadzoru (RIO) poprzez
wezwanie do przedstawienia dowodu potwierdzajacego zgloszenie pro-
jektu uchwaly do Prezesa UOKiIK lub ministra wlasciwego do spraw rol-
nictwa. Jezeli takiego zgloszenia nie dokonano, to tryb podjecia uchwaty
nalezy uznac za wadliwy, bez wzgledu na to, na czym polegaly zmiany,
co uzasadnia stwierdzenie niewaznos$ci uchwaly w zakresie, ktory odnosi
sie do zagadnien objetych obowiazkiem zgloszenia. RIO nie jest bowiem
uprawniona do weryfikowania tego, w jakim zakresie nowa uchwala
zmienia zasady udzielania pomocy, gdyz bada ja w kontekscie art. 7 ust.
3 oraz ust. 3a u.p.p.p. jednie w wymiarze proceduralnym. Zatem nawet
bez analizy merytorycznej tresci uchwaly uchybienie wskazanemu obo-
wiazkowi uzasadnia jej uchylenie w odpowiednim zakresie.

4.4. Uchwaly stanowiace podstawe udzielania pomocy pu-
blicznej z uwzglednieniem warunkow okreslonych
w rozporzadzeniu Rady Ministrow wydanym na pod-
stawie art. 20d ust. 1 ustawy o podatkach i oplatach
lokalnych

Obok uchwat stanowiacych podstawe udzielania pomocy de mini-
mis druga najpopularniejsza w gminach kategoria sa te, podejmowane
w oparciu o odpowiednie rozporzadzenie Rady Ministrow wydawane
na podstawie upowaznienia zawartego w art. 20d ust. 1 u.p.o.l. Zgod-
nie z tym przepisem Rada Ministrow okresla, w drodze rozporzadzenia,
warunki udzielania zwolnieh stanowiacych pomoc publiczna w podatku
od nieruchomosci oraz podatku od $rodkow transportowych, majac
na uwadze zapewnienie zgodnosci udzielania pomocy z warunkami do-
puszczalnosci tej pomocy okreslonymi w przepisach Unii Europejskiej.

W pierwszej kolejnosci nalezy zwrocic uwage na cel i charakter
wskazanego przepisu. Bez watpienia zasadnosc tego rodzaju rozwiazania
wiaze sig z ulatwieniem wlasciwym radom gmin wprowadzania zwol-
nieh w podatku od nieruchomosci oraz podatku od $srodkow transporto-
wych, ktore moga podejmowac uchwaly w oparciu o kryteria okreslone
w przepisach krajowych, bez koniecznosci bezposredniego stosowania
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przepisow unijnych. Regulacje krajowe maja to do siebie, ze uwzgled-
niaja specyfike polskiego systemu podatkowego, w tym konstrukcje
danych $wiadczen, co doskonale widac na tle poddanego analizie w dal-
szej czgsci opracowania rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 9 stycz-
nia 2015 r. Pozwala to uniknac¢ bledow przy konstruowaniu uchwat, co
potwierdzaja przeprowadzone wérod RIO badania ankietowe. Wynika
z nich, iz odsetek uchwal kwestionowanych ze wzgledu na naruszenie
warunkow wynikajacych z obowiazujacego w badanym okresie rozpo-
rzadzenia Rady Ministrow z dnia 5 sierpnia 2008 r. w sprawie warun-
kow udzielania zwolnieh od podatku od nieruchomosci oraz podatku
od srodkow transportowych, stanowiacych regionalna pomoc inwesty-
cyjna, byl stosunkowo niewielki.

Diagram 19. Uchwaty rad gmin stanowigce podstawe udzielania regionalnej pomocy
inwestycyjnej w rozstrzygnieciach nadzorczych regionalnych izb obrachunkowych

Czy w latach 2012-2013 Paristwa RIO sygnalizowata w rozstrzygnieciach

nadzorczych uchybienia w postaci naruszenia przez uchwate rady gminy

warunkoéw udzielania pomocy regionalnej w postaci zwolnien z podatku
od nieruchomosci oraz podatku od $rodkéw transportowych, wynikajacych
z rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 05.08.2008 r. w sprawie warunkow
udzielania zwolnien od podatku od nieruchomosci oraz podatku od srodkéw

transportowych, stanowigcych regionalng pomoc inwestycyjna?

_—14%

86%

M tak M nie

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych.

Nalezy tez podkreslic, iz art. 20d ust. 1 u.p.o.l. nie zawiera elementu
uznaniowosci, gdyz obliguje on Rade Ministrow do wydania wskaza-
nego w nim rozporzadzenia i to w odniesieniu zarowno do podatku od
nieruchomosci, jak i podatku od $rodkow transportowych. Jednak jak
wskazuje praktyka, upowaznienie to nie zawsze bylo przez Rade Mini-
strow w sposob prawidlowy wykonywane. W szczegolnosci dopiero
rozporzadzenia z dnia 5 sierpnia 2008 r. oraz z dnia 9 stycznia 2015 r.
odnosity sig zarowno do podatku od nieruchomosci, jak i od srodkow
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transportowych. Ponadto migedzy okresami obowiazywania poszczegol-
nych rozporzadzen istnialy przerwy, a zatem w istocie w tym czasie upo-
waznienie z art. 20d ust. 1 u.p.o.l. nie byto wykonane. W szczegolnosci
na ostatnie z rozporzadzeh trzeba bylo czekac ponad siedem miesiecy, al-
bowiem rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 5 sierpnia 2008 r. wyga-
sto z kohcem czerwca 2014 r., a nowe rozporzadzenie z dnia 9 stycznia
2015 r. weszlo w zycie dopiero z dniem 17 lutego 2015 r. W tym czasie
wprowadzanie zwolnieh w zakresie, ktory powinno obejmowac rozpo-
rzadzenie Rady Ministrow, byto mozliwe jedynie na podstawie bezpo-
Srednio stosowanych rozporzadzeh Komisji Europejskiej dotyczacych
wylaczen grupowych, o czym wigcej w kolejnej czgsci opracowania.

Generalnie nalezy stwierdzic, iz wykonywanie nalozonego na Rade
Ministrow obowiazku podejmowania rozporzadzen, na podstawie kto-
rych mozliwe jest przygotowywanie uchwal rad gmin stanowiacych
podstawe udzielania pomocy publicznej, z wylaczeniem obowiazku no-
tyfikacji, jest niezmiernie istotne. Jak bowiem wskazuja dane statystyczne
przedstawione w trzeciej czg$ci opracowania, liczba programow pomo-
cowych podejmowanych przez rady gmin w oparciu o przedmiotowe
rozporzadzenia stale rosnie. Zasadne jest przy tym rozwazanie rozsze-
rzenia zakresu upowaznienia, o ktorym mowa w art. 20d ust. 1 u.p.o.L
przede wszystkim na preferencje podatkowe w postaci obnizonych
stawek §wiadczeh uregulowanych w ustawie o podatkach i optatach
lokalnych. Mniejszym problemem wydaje si¢ byc objecie nim oplat lo-
kalnych, w ktorych ze wzgledu na ich stosunkowo niewielka wysokosc
wystarczajaca jest obowiazujaca formuta de minimis (art. 20c u.p.o.l.). Na-
lezy jednak wspomniec, iz w pierwotnym brzmieniu obowiazujacym od
poczatku 2007 do polowy 2008 r. art. 20d u.p.o.l. zawieral upowaznie-
nie dla Rady Ministrow w zakresie nie tylko art. 7 ust. 3 oraz art. 12 ust.
4, ale takze 19 pkt 3 u.p.o.l. Uzasadnial wigc on okreslenie w drodze sto-
sownego rozporzadzenia zasad udzielania pomocy publicznej w formie
zwolnieh z podatku od nieruchomosci, od §rodkow transportowych, ale
takze opfat lokalnych.

Aktualnie delegacja z art. 20d ust. 1 u.p.o.l. zostata wykonana po-
przez podjecie przez Radge Ministrow rozporzadzenia z dnia 9 stycznia
2015 r. w sprawie warunkow udzielania zwolnieh z podatku od nie-
ruchomosci oraz podatku od srodkow transportowych, stanowiacych
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regionalna pomoc inwestycyjna, pomoc na kulture i zachowanie dzie-
dzictwa kulturowego, pomoc na infrastrukture sportowa i wielofunk-
cyjng infrastrukture rekreacyjna oraz pomoc na infrastrukture lokalna.
Przed przystapieniem do analizy warunkow, jakie powinna spelniac
uchwala rady gminy przewidujaca udzielenie zwolnieh na zasadach
okreslonych w tym rozporzadzeniu, nalezy stwierdzic, iz procedura jej
uchwalenia nie jest w zaden sposob modyfikowana przepisami dotycza-
cymi pomocy publicznej. Podjecie takiej uchwaty bedzie oznaczalo przy-
stapienie przez radg gminy do ogolnopolskiego programu pomocowego.
Projekt takiej uchwaly nie podlega ani notyfikacji, ani tez zgloszeniu czy
tez opiniowaniu przez Prezesa UOKiIK lub ministra wlasciwego do spraw
rolnictwa. Jedynie juz podjeta uchwala podlega zgloszeniu, w celu jej
zaewidencjonowania, do Prezesa UOKiK w terminie 30 dni od dnia jej
wejscia w zycie (art. 8 ust. 2 u.p.p.p.). Prezes UOKIiK, zgodnie z art. 33a

u.p.p-p., ewidencjonuje bowiem tego rodzaju akty prawa miejscowego.

Krajowe rozporzadzenie z dnia 9 stycznia 2015 r. opiera sig¢ na roz-
wiazaniach przyjetych w rozporzadzeniu Komisji Nr 651/2014 zdnia 17
czerwca 2014 r. uznajacego niektore rodzaje pomocy za zgodne z ryn-
kiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 TFUE. W samej tresci
rozporzadzenia krajowego znajduja sig¢ odestania do tego aktu (np. w § 2
oraz § 13). Sprawia to, iz w istocie podstawa do stosowania zwolnieh sa
trzy kategorie aktow: uchwata rady gminy, rozporzadzenie Rady Mini-
strow oraz rozporzadzenie Komisji Europejskiej. W swej tresci uchwala
rady gminy powinna odsyla¢ do rozporzadzenia Rady Ministrow, a to
z kolei odsyta do przepisow unijnych. Tego rodzaju kaskadowa konstruk-
cja umozliwia w duzej mierze ograniczenie tresci uchwat rady gminy,
bez zbednego powielania przepisow rozporzadzenia krajowego oraz Ko-
misji Europejskiej. Odpowiedni zapis w uchwale powinien jednak sta-
nowic wprost, iz okre$lone w niej zwolnienia stosowane sa na zasadach
okreslonych w tejze uchwale oraz rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia
9 stycznia 2015 r. Oznaczac to bedzie m.in. ograniczenie warto$ci po-
mocy udzielanej na podstawie uchwaly bez obowiazku jej notyfikacji.
Odpowiednie progi pomocy okresla § 4 rozporzadzenia. Jezeli zostalyby
one naruszone, pomoc wymagalaby notyfikacji oraz uzyskania opinii
Prezesa UOKIK lub ministra wla$ciwego do spraw rolnictwa.
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Nie jest natomiast zasadne powolanie rozporzadzenia Rady Mini-
strow w podstawie prawnej uchwaly, albowiem w podstawie prawnej
powinny by¢ wskazywane jedynie przepisy rangi ustawowej.”®

Zakres przeznaczeh pomocy objetych rozporzadzeniem Rady Mini-
strow zostal ograniczony wzgledem pomocy, ktora reguluje rozporza-
dzenie Komisji Nr 651/2014, do pomocy udzielanej jako (§ 1 pkt 2
rozporzadzenia):

- regionalna pomoc inwestycyjna,

- pomoc na kulture i zachowanie dziedzictwa kulturowego,

— pomoc na infrastrukture sportowa i wielofunkcyjna infrastruk-
ture rekreacyjna,

— pomoc na infrastrukture lokalna.

Inne przeznaczenia pomocy przewidziane wskazanym rozporzadze-
niem Komisji moga by¢ wprowadzane w uchwatach rad gmin, jednakze
z uwzglednieniem specyficznych wymogoéw proceduralnych wyni-
kajacych z ustawy o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy
publicznej, ktore przedstawiono w kolejnej czesci opracowania. W prak-
tyce, jak wynika z zestawienia programow pomocowych zgloszonych
Prezesowi UOKiK na podstawie art. 8 ust. 2 u.p.p.p., dominuja jednak
podjete na podstawie krajowego rozporzadzenia uchwaly stanowiace
podstawe udzielania regionalnej pomocy inwestycyjnej. Wyjatkowo po-
dejmowane sa takze uchwaly stanowiace podstawe do udzielania po-
mocy na infrastrukture sportowa oraz wielofunkcyjna infrastrukture
rekreacyjna.” Rady gmin maja dowolnos¢ we wprowadzaniu zwolnien
o przeznaczeniach okreslonych w rozporzadzeniu w tym sensie, iz moga
wprowadzi¢ pefen pakiet lub tylko jego elementy (poszczegolne prze-
znaczenia). Zakres pomocy powinien by¢ determinowany celami, jakie
zwolnienie ma realizowac. Ponadto nalezy zauwazy¢, iz brak odregbnosci
proceduralnych dotyczacych poszczegolnych przeznaczeh pomocy uza-

26 Zgodnie z § 121 § 1, 2 i 3 Zasad techniki prawodawczej tekst uchwaty rozpoczyna przytocze-
nie przepisu ustawy zawierajgcego upowaznienie ustawowe, jako podstawy prawnej wydania
uchwaly — zob. szerzej R. Dowgier, Konstruowanie uchwat podatkowych rad gmin w $wietle
zasad techniki prawodawczej, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzgdowych”
2007, nr 7-8.

27 Informacje dotyczgce zakresu i przedmiotu dziatalnosci uchwatodawczej rad gmin podejmo-
wanej w oparciu o rozporzgdzenia wydane na podstawie art. 20d ust. 1 u.p.o.l. przedstawiono
w rozdziale 3.4.3.
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sadnia przygotowanie jednej uchwaly, ktora bedzie w sposob komplek-
sowy regulowala udzielana na terenie gminy pomoc publiczna zgodna
z wlasciwym rozporzadzeniem Rady Ministrow. Dopuszczalne jest jed-
nak rowniez dzialanie polegajace na tym, iz rada gminy podejmuje
W oparciu o te sama podstawe prawna kilka uchwal, np. najpierw w za-
kresie zwolnieh stanowiacych regionalng pomoc inwestycyjng, a w dal-
szej kolejnosci stanowiacych pomoc na infrastrukture lokalng. W tym
przypadku nie jest konieczna zmiana wczesniej podjetej uchwaty. Moga
obok siebie funkcjonowac dwa akty regulujace dwie kategorie zwolnien,
chociaz obie stanowia pomoc objeta rozporzadzeniem Rady Ministrow
z dnia 9 stycznia 2015 r. Kluczowe wydaje sig wigc juz na poczatko-
wym etapie prac nad uchwala stanowiaca podstawe udzielenia pomocy
rozstrzygniecie, jaki bedzie jej zakres — jakich podatkow bedzie ona do-
tyczyla oraz jakie beda przeznaczenia udzielonej pomocy. Nalezy przy
tym podkreslic, iz w porownaniu do wczesniej obowiazujacych roz-
porzadzeh Rady Ministrow, ktore odnosity sie do pomocy regionalnej,
a wigc powiazanej z poniesionymi uprzednio przez beneficjenta wy-
datkami, obowiazujace rozporzadzenie dopuszcza rowniez tzw. pomoc
operacyjna. W zakresie pomocy na kulture oraz zachowanie dziedzictwa
kulturowego, a takze pomocy na infrastrukture sportowa dopuszcza sig
pomoc na pokrycie biezacych kosztow funkcjonowania.

Wspolnym elementem, ktory powinien by¢ zachowany w uchwale
bez wzgledu na przyjete przeznaczenie pomocy, jest okres jej obowiazy-
wania. Powinien by¢ on nie dtuzszy niz okres obowiazywania rozporza-
dzenia Rady Ministrow, a wigc 31 grudnia 2020 r.*® Oznacza to, ze rada
gminy moze uchwali¢ uchwale z taka data obowiazywania lub krotsza.
Mozliwe jest takze podjecie uchwaly bezterminowej, ale z tym zastrze-
zeniem, iz w tym przypadku konieczne jest jej wygaszenie najpozniej
z dniem 31 grudnia 2020 r. Wygasnigcie uchwaly nie oznacza jednak,
ze udzielona na jej podstawie pomoc nie bedzie mogta by¢ stosowana.
Kazdy bowiem, kto na gruncie obowiazujacej uchwaly nabedzie prawo
do zwolnienia na okreslonych w niej warunkach, bedzie miat prawo do
jego kontynuacji nawet po wygasnieciu tego aktu. Wniosek taki nalezy

28 Jest to tez zasadniczo data wygasniecia rozporzadzenia Komisji Nr 651/2014, w zakresie kto-
rego jednak przewidziano dodatkowo 6-miesieczny okres przej$ciowy, ktéry nie dotyczy jed-
nak pomocy regionalnej (art. 58 pkt 4).
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wyprowadzic wprost z § 14 ust. 1 rozporzadzenia, ktory wiaze nabycie
prawa do uzyskania pomocy ze ztozeniem zgloszenia zamiaru skorzysta-
nia z tej pomocy. Uwaga ta ma szczegolne znaczenie w zwiazku z po-
moca inwestycyjng, ktora roztozona jest w czasie i uzalezniona jest od
poniesionych przez beneficjenta nakltadow.

Biorac pod uwage dos$wiadczenia ostatnich lat oraz cele, jakie
w wigkszo$ci gmin stawiane sa przed uchwalami, na podstawie ktorych
udziela sig preferencji podatkowych podmiotom prowadzacym dziatal-
nosc gospodarcza, wydaje sig, ze w najwigkszym zakresie rozporzadzenie
Rady Ministrow z dnia 9 stycznia 2015 r. bedzie mialo zastosowanie do
regionalnej pomocy inwestycyjnej. Uchwaly takie beda wiec stanowily
kontynuacje realizowanych wczesniej kierunkow polityki podatkowej,
ktorej celem jest wspieranie rozwoju gospodarczego danych regionow.

Generalne zasady udzielania tej pomocy, w porownaniu do wcze-
$niejszego rozporzadzenia z 2008 r., nie ulegly zasadniczej zmianie.
Istotna nowoscia jest wlasciwie jedynie ograniczenie maksymalnej inten-
sywnosci pomocy w zwiazku z nowa mapa pomocy regionalnej. Obo-
wiazujace rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 30 czerwca 2014 r.
w sprawie ustalenia mapy pomocy regionalnej nalata 2014-2020 okresla
bowiem az 6 pulapow intensywnosci pomocy,*’ przy czym na szczegOl-
nych zasadach okreslono je dla wojewodztwa mazowieckiego, w ktorym
poziom PKB na jednego mieszkanca przekracza 75% $redniego poziomu
w UE za okres ostatnich 3 lat. Okoliczno$c te powinno uwzglednic
sie w tresci uchwaly rady gminy poprzez bezposrednie wskazanie, ze
na jej terenie intensywno$¢ pomocy nie powinna przekroczy¢ wskaza-
nego w rozporzadzeniu poziomu. Zapisy w tym zakresie powinny tez
uwzglednia¢ mozliwosc zwigkszenia pulapu pomocy w zaleznosci od
kategorii przedsigbiorcy, o 20% dla przedsigbiorcow matych i o 10%
dla przedsigbiorcow $rednich w rozumieniu kryteriow, o ktorych mowa
w zalaczniku I do rozporzadzenia Komisji Nr 651/2014.

29 50% w wojewodztwach: podkarpackim, lubelskim, podlaskim i warminsko-mazurskim; 35%
w wojewodztwach: $wietokrzyskim, opolskim, kujawsko-pomorskim, lubuskim, matopolskim,
zachodniopomorskim, t6dzkim, pomorskim oraz podregionach: ciechanowsko-ptockim, ostro-
tecko-siedleckim, radomskim i warszawskim wschodnim; 25% w wojewddztwach: wielkopol-
skim, $lgskim i dolnoslgskim; 20% w podregionie warszawskim zachodnim; 15% w Warszawie
w okresie od 1 lipca 2014 r. do 31 grudnia 2017 r.; 10% w Warszawie w okresie 1 stycznia
2018 r. do 31 grudnia 2020 .
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Oprocz powyzszego uchwala rady stanowiaca podstawe stosowania
regionalnej pomocy inwestycyjnej powinna zawieracC nastgpujace pod-
stawowe elementy wynikajace z tresci rozporzadzenia Rady Ministrow.

Po pierwsze, konieczne jest zdefiniowanie nowej inwestycji (tzw.
inwestycji poczatkowej w rozumieniu rozporzadzenia), ktora jest wa-
runkiem udzielania pomocy. W tym zakresie § 3 rozporzadzenia wska-
zuje na kilka mozliwych stanow faktycznych, wiec w uchwale powinno
sie precyzyjnie okresli¢, na czym polega nowa inwestycja. Generalnie jest
to inwestycja w rzeczowe aktywa trwale i warto$ci materialne i prawne,
ktore sa zwiazane z:

- utworzeniem nowego zakfadu,
- zwigkszeniem zdolnosci produkeyjnej zakladu juz istniejacego,

- dywersyfikacja produkcji zakltadu poprzez wprowadzenie no-
wych produktow,

- zasadnicza zmiang procedur procesu produkcyjnego,

- nabyciem aktywow nalezacych do zakladu, ktory zostal za-
mkniety lub zostalby zamkniety, gdyby zakup nie nastapit.

Na terenie wojewodztwa mazowieckiego, a wiec obszaru o najniz-
szym poziomie dopuszczalnej pomocy, nalezy korzystac z pojecia inwe-
stycji poczatkowej na rzecz nowej dzialalnosci gospodarczej (§ 3 pkt 11).

Pod drugie, sfinansowane z pomocy publicznej moga byc¢ jedynie
koszty kwalifikowane poniesione w zwiazku z realizacja danego projektu.
Sa one podstawa do obliczenia dopuszczalnej pomocy, a szczegolowy
ich katalog okreslono w § 6 rozporzadzenia. Maksymalna dopuszczalna
intensywnos¢ pomocy okreslona zgodnie z mapa pomocy regionalnej
oraz przepisami rozporzadzenia, ktore w niektorych przypadkach po-
zwalaja na jej podwyzszenie, okresla czes¢ kosztow kwalifikowanych,
ktore moga by¢ sfinansowane z pomocy inwestycyjnej.

Po trzecie, warunki dopuszczalno$ci udzielania regionalnej po-
mocy inwestycyjnej wskazuje § 12 ust. 1 rozporzadzenia. I w tym za-
kresie moga by¢ one przez rady gmin modyfikowane, przy zalozeniu, ze
uchwala nie moze wprowadzac regulacji mniej restrykcyjnych niz roz-
porzadzenie. Do warunkow tych rozporzadzenie zalicza:
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a) dokonanie wlaciwemu organowi podatkowemu, przed rozpo-
czgciem prac zwiazanych z inwestycja, pisemnego zgloszenia za-

miaru korzystania z pomocy, zwanego dalej ,,zgloszeniem”;

b) wniesienie przez beneficjenta pomocy wkladu finansowego
w wysokosci co najmniej 25% kosztow kwalifikowanych, pocho-
dzacych ze srodkow whasnych lub zewnetrznych zrodet finanso-
wania, z wylaczeniem publicznych srodkow finansowych;

) utrzymanie inwestycji w danym regionie przez okres co najmniej
5 lat, a w przypadku matych i srednich przedsigbiorcow co naj-
mniej 3 lat od daty zakonhczenia jej realizacji; wymiana w tym
okresie przestarzatych lub zepsutych instalacji lub sprzetu jest
mozliwa, pod warunkiem ze dzialalnos¢ gospodarcza zostanie

utrzymana na danym obszarze przez minimalny okres;

d) doprowadzenie wskutek realizacji projektu inwestycyjnego do
wzrostu netto liczby pracownikow w danym zakladzie w porow-
naniu ze $rednia z poprzednich 12 miesigcy, obsadzenie kazdego
stanowiska w ciagu 3 lat od zakohczenia prac oraz utrzymanie
na danym obszarze kazdego miejsca pracy utworzonego dzigki
inwestycji przez okres co najmniej 5 lat od dnia pierwszego obsa-
dzenia stanowiska lub 3 lat dla matych i srednich przedsigbiorcow
— w przypadku gdy koszty kwalifikowane oblicza sie w sposob
okreslony w § 5 ust. 2 pkt 2 i 3.

Nalezy zwrocic uwage na pewna niekonsekwencje tworcy rozpo-
rzadzenia w zakresie dopuszczalnosci modyfikacji przez rady gmin ww.,
jak i innych warunkow stosowania pomocy. Z jednej strony nie sposob
jest zakwestionowac poprawnosci uchwaly rady gminy, ktora modyfi-
kuje warunki wskazane w § 12 w ten sposob, iz nie wykraczaja one poza
zakres rozporzadzenia. Przykladowo skoro akt ten wskazuje minimalny
poziom wkladu wlasnego oraz minimalny okres utrzymania inwesty-
qji, to rada gminy moze w obu przypadkach kryteria te podwyzszyc.
Brak jest przy tym w rozporzadzeniu wprost normy, ktora stanowitaby
dla rady gminy upowaznienie do takiego dzialania. Tymczasem w § 14

ust. 5 rozporzadzenia takie upowaznienie zawarto w zakresie mozliwo-
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Sci skrocenia okresu korzystania z pomocy.** Mogloby to prowadzi¢ do
wniosku, ze w tych przypadkach, w ktorych takie upowaznienie wprost
nie zostalo wyartykutowane, rady gmin nie maja mozliwosci w zad-
nym zakresie modyfikowania warunkow okreslonych w rozporzadzeniu.
W mojej ocenie takie rozumowanie nie jest uprawnione. Pomimo braku
wyraznego przepisu w rozporzadzeniu, z ogolnej normy art. 7 ust. 3 lub
art. 12 ust. 4 u.p.o.l. w zw. z art. 20b nalezy wywies¢ uprawnienie do
ksztaltowania warunkow stosowania zwolnienia. To te przepisy stanowia
podstawe prawna uchwaly rady gminy, wyznaczajac zakres jej kompe-
tencji. Uwzglednienie przepisow dotyczacych pomocy publicznej, o kto-
rym mowa w ostatnim z powolanych przepisow, oznacza koniecznosc
zapewnienia tych elementow uchwaty, ktore pozwola na jej prawidlowe
stosowanie zgodnie z odpowiednimi regulacjami z zakresu pomocy pu-
blicznej. Zatem, pomimo braku wyraznego zapisu w rozporzadzeniu,
rada gminy moze modyfikowa¢ — w jego granicach — warunki udziela-
nia pomocy. Co wigcej, w mojej ocenie, celem zapewnienia skutecznego
stosowania uchwaly niezbedne jest takze doprecyzowanie formy zglo-
szenia zamiaru skorzystania z pomocy, o ktorym mowa w § 12 ust. 1
pkt 1. Przepis ten stanowi jedynie o obowiazku dokonania wlasciwemu
organowi podatkowemu, przed rozpoczgciem prac zwiazanych z inwe-
stycja, pisemnego zgloszenia zamiaru korzystania z pomocy, ktorego
tres¢ okresla ust. 2. W mojej ocenie, rada gminy ma prawo w uchwale
doprecyzowac forme zgloszenia np. poprzez okreslenie jego formula-
rza. ZauwazyC nalezy, iz tego rodzaju upowaznienie wynikalo wprost
z § 10 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 5 sierpnia
2008 r., czy tez rozporzadzenia z dnia 23 lipca 2007 r.*' Jak juz jednak
wskazano, pomimo braku takich zapisow w obowiazujacym rozporza-
dzeniu, uprawnienie rady gminy do okreSlenia formularza, na ktorym
skladane jest zgloszenie, mozna wywie$¢ z ogolnej normy art. 7 ust. 3
oraz art. 12 ust. 4 u.p.o.l. Warunkiem stosowania zwolnienia okreslo-
nego w uchwale moze by¢ wiec nie tylko zlozenie w formie pisemnej
zgloszenia o tresci odpowiadajacej § 12 ust. 2 rozporzadzenia Rady Mi-

30 Zgodnie z tym przepisem ,Rada gminy w uchwale, o ktérej mowa w § 1 ust. 1, moze skréci¢
okres korzystania z pomocy wynikajacy z terminéw okreslonych w ust. 2-4.”

31 Zob. szerzej R. Dowgier, M. Poptawski, Uchwata w sprawie zwolnieri w podatku od nierucho-
moSci stanowigcych regionalng pomoc inwestycyjng, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finan-
séw Samorzgdowych” 2007, nr 11.
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nistrow, ale rowniez dokonanie tego na odpowiednim formularzu okre-
$lonym w uchwale rady gminy. Oczywiscie okreslenie wzoru formularza
zgloszenia nie jest obligatoryjne, jego brak naraza jednak gminne organy
podatkowe na dodatkowe czynnosci zmierzajace do uzyskania lub tez
uzupelnienia zgloszenia.

W odniesieniu do innych przeznaczeh pomocy nalezy stwierdzic,
iz w zwiazku z licznymi inwestycjami w zakresie infrastruktury sporto-
wej oraz rekreacyjnej gminy moga by¢ zainteresowane tym przeznacze-
niem pomocy. Moze ona zgodnie z § 3 pkt 15 rozporzadzenia dotyczyc
obiektow sportowych oraz zaplecza rekreacyjnego o wielofunkcyjnym
charakterze, oferujacego w szczegolnosci ushugi kulturalne i rekreacyjne,
z wylaczeniem parkow rozrywki i obiektow hotelowych. Pomoc o wska-
zanym przeznaczeniu moze dotyczyC rowniez kosztow biezacej dzia-
falnosci, a wiec mie¢ charakter operacyjny. Koszty te ustala sie zgodnie
z zasadami okreSlonymi w § 9 rozporzadzenia, przy czym warunkiem
udzielenia pomocy jest nieprzekroczenie jej dopuszczalnego poziomu.
W przypadku pomocy inwestycyjnej limit ten stanowi roznica pomie-
dzy kosztami kwalifikowanymi a zyskiem operacyjnym z inwestycji,
a przy pomocy operacyjnej poziom, ktory jest konieczny, aby pokryc
straty operacyjne.’” Jezeli jednak pomoc nie przekracza 1 mln euro, moz-
liwe jest ustalenie maksymalnej kwoty pomocy w sposob uproszczony,
na poziomie 80% kosztow kwalifikowanych.

Warunki udzielenia pomocy o analizowanym przeznaczeniu okresla
§ 12 ust. 6 i 7 rozporzadzenia. W doniesieniu do pomocy inwestycyjnej
sato (§ 12 ust. 6):

a) dokonanie zgloszenia;

b) wykorzystanie infrastruktury sportowej przez wigcej niz jednego
uzytkownika uprawiajacego sport zawodowo, przy czym inni
uzytkownicy uprawiajacy sport zawodowo lub amatorsko ko-
rzystaja z infrastruktury co najmniej 20% potencjatu czasowego
rocznie;

c) udostepnianie infrastruktury sportowej i wielofunkcyjnej in-
frastruktury rekreacyjnej uzytkownikom na przejrzystych i nie-
dyskryminujacych zasadach, w cenach publicznie dostgpnych,

32 R. Zenc, Ogdlnopolski program..., op. cit.
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przy czym preferencyjny dostep na korzystniejszych warunkach
mozna przyznac przedsigbiorcom finansujacym co najmniej 30%
inwestycji w infrastrukture.

W przypadku pomocy o charakterze operacyjnym zastrzega si¢ do-
datkowo, iz zgloszenie powinno zawiera¢ informacje, o ktorych mowa
wust. 2 pkt 115, a wigc nazwe i wielkosc przedsigbiorstwa (mate, sred-
nie, duze przedsigbiorstwo) oraz wykaz kosztow projektu. W tym kon-
tekscie nalezy zauwazyc¢, iz w przeciwiehstwie do regionalnej pomocy
inwestycyjnej w rozporzadzeniu nie zastrzezono ani pisemnej formy
zgloszenia, ani tez zasadniczo (z wyjatkiem pomocy operacyjnej) jego
elementow. Uzasadnia to twierdzenie, ze kwestie te powinna regulo-
wac uchwala rady gminy, w szczegolnosci poprzez wprowadzenie obo-
wiazku ztozenia zgloszenia w formie pisemnej na okreslonym w niej
wzorze formularza.

Celem pomocy na kulture i zachowanie dziedzictwa kulturowego
jest wspieranie dziatah okreslonych w art. 53 ust. 2 rozporzadzenia Ko-
misji Nr 651/2014, a wigc takich, jak np. muzea, archiwa, biblioteki,
osrodki i przestrzenie kulturalne i artystyczne, teatry, opery, sale koncer-
towe, organizacje i instytucje kulturalne i artystyczne. W tym kontekscie
zasadnicza kwestia jest jednak problem klasyfikowania dziatalnosci tych
podmiotow jako dzialalno$ci gospodarczej. Jak juz wskazano we wcze-
$niejszej czeSci opracowania,** w polskim porzadku prawnym dziatal-
nosc kulturalna nie jest uznawana za dzialalno$c¢ gospodarczg, co jednak
nie oznacza, ze w przypadku tego rodzaju dzialalnosci nie moze ona wy-
pelnia¢ szerokiego rozumienia tego pojecia obowiazujacego w prawie
unijnym. Nalezy jednak stwierdzic, iz zasadniczo zwolnienie z podatku
od nieruchomosci, z ktorego korzystaja takie podmioty, jak: biblioteki,
osrodki kultury czy archiwa, nie bedzie w ogole podlegato regutom po-
mocy publicznej, gdyz nie odnosi sig ono do podmiotow prowadzacych
dzialalno$¢ gospodarcza. A zatem analizowane rozporzadzenie w tym
zakresie nie znajdzie zastosowania. Jedynie wyjatkowo dziatalnosc kul-
turalna bedzie wypelniala unijne kryteria dziatalno$ci gospodarczej oraz
dodatkowo kryteria okreslone w art. 107 ust. 1 TFUE. Uwaga ta dotyczy

np. muzeow, teatrow czy opery, ale wymaga indywidualnej analizy kaz-

33 Zob. rozdziat 2.2.
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dego przypadku. Zatem przed podjeciem decyzji o przygotowaniu pro-
jektu uchwaly wprowadzajacej zwolnienia stanowiace pomoc na kulture
i zachowanie dziedzictwa kulturowego konieczne jest ustalenie poten-
cjalnego kregu beneficjentow i zakresu prowadzonej przez nich dziatal-
nosci. Analiza taka moze prowadzi¢ do wniosku, iz wylaczna podstawa
wprowadzenia preferencji beda przepisy ustawy o podatkach i oplatach
lokalnych, gdyz nie znajda w tym zakresie zastosowania regulacje z za-
kresu pomocy publicznej, ktora po pierwsze udzielania jest podmiotom
prowadzacym dzialalno$¢ gospodarcza, a po drugie jedynie w zakresie,
w jakim wsparcie spetnia kryteria okre§lone w art. 107 ust. 1 TFUE.

Przedmiotowa pomoc moze miec charakter inwestycyjny lub ope-
racyjny, co rzutuje w sposob bezposredni na koszty kwalifikujace sie
do objecia pomoca oraz sposob obliczania jej wartosci. Szczegolowe
zestawienie wydatkow, ktore zalicza si¢ do kosztow kwalifikowanych,
zawiera § 7 i 8 rozporzadzenia. Limity pomocy, podobnie jak przy po-
mocy na infrastrukture sportowa i wielofunkcyjna infrastrukture rekre-
acyjna, uzaleznione sa od tego, czy ma ona charakter operacyjny czy
inwestycyjny. Rozwiazania w tym zakresie dla pomocy inwestycyjnej sa
tozsame, natomiast przy pomocy operacyjnej udzielanej na kulture i za-
chowanie dziedzictwa kulturowego nie moze ona przekroczyc¢ poziomu,
ktory jest konieczny, aby pokryc straty operacyjne, ale dodatkowo row-
niez rozsadny zysk.**

Warunkiem udzielenia pomocy inwestycyjnej na kulture i zacho-
wanie dziedzictwa kulturowego jest dokonanie zgloszenia zamiaru sko-
rzystania z tej pomocy oraz wykorzystanie przynajmniej 80% czasu
lub przestrzeni infrastruktury w skali roku na cele zwiazane z kulturg,
co dotyczy kosztow kwalifikowanych, o ktorych mowa w § 7 pkt 1.
W rozporzadzeniu nie precyzuje sie ani formy, ani zakresu zgloszenia,
co uzasadnia doprecyzowanie tych kwestii w uchwale rady gminy na za-
sadach juz wczesniej przedstawionych.

Ostatnim przeznaczeniem pomocy, ktorej zasady okresla rozporza-
dzenie Rady Ministrow z 9 stycznia 2015 r., jest pomoc na infrastrukture
lokalna. Jest ona przeznaczona, z pewnymi wyjatkami wskazanymi w § 3

34 Zgodnie z § 3 pkt 14 rozporzgdzenia jest to zysk ustalany w odniesieniu do typowego zysku dla
danego sektora, przy czym za rozsadng bedzie uznana stopa zwrotu z kapitatu, ktéra nie prze-
kracza odnosnej stopy swapu powiekszonej o premie w wysokosci 100 pkt. bazowych.

220



Programy pomocowe w formie uchwal rad gmin wprowadzajgcych preferencje w zakresie...

pkt 17 rozporzadzenia, na budowe lub modernizacje lokalnej infrastruk-
tury, przyczyniajacej sig na poziomie lokalnym do poprawy otoczenia
biznesu i srodowiska konsumenckiego oraz do modernizacji i rozwoju
bazy przemystowej. W polskich realiach moze ona dotyczy¢ np. parkow
technologicznych, inkubatorow przedsigbiorczosci czy tez centrow kon-
gresowo-biznesowych. Warunkiem udzielenia pomocy jest dokonanie
zgloszenia, a takze udostgpnianie infrastruktury zainteresowanym uzyt-
kownikom oraz udzielenie koncesji lub powierzenie eksploatacji infra-
struktury w innej formie osobie trzeciej w oparciu o otwarte, przejrzyste
i niedyskryminujace zasady, przy czym cena pobierana za uzytkowanie
lub sprzedaz infrastruktury powinna odpowiada¢ cenie rynkowej (§ 12
ust. 8). Analogicznie jak w poprzednich przypadkach rozporzadzenie nie
precyzuje ani formy, ani zakresu zgloszenia, co uzasadnia okreslenie tych
kwestii w stosownej uchwale rady gminy.

Do kosztow kwalifikowanych przy tym rodzaju pomocy, ktora
moze mie¢ wylacznie inwestycyjny charakter, zalicza si¢ koszty budowy
lub modernizacji infrastruktury, przy czym nie moga one przekroczy¢
roznicy pomiedzy kosztami kwalifikowanymi a zyskiem operacyjnym
z inwestycji.

W przypadku wsparcia w formie zwolnienia z podatku od nierucho-
mosci infrastruktury lokalnej nalezy, podobnie jak przy pomocy na kul-
ture i zachowanie dziedzictwa kulturowego podkreslic, iz nie w kazdym
przypadku bedzie ono stanowito pomoc publiczna. W niektorych bo-
wiem sytuacjach infrastruktura ta jest na tyle lokalna, iz jej wsparcie nie
jest w stanie zaklocic wymiany handlowej pomiedzy panstwami UE,
a wiec nie wypelnia kryteriow wskazanych w art. 107 ust. 1 TFUE.*®

Na tle wskazanych wyzszej szczegolowych zasad udzielania pomocy
o okre§lonym przeznaczeniu nalezy zauwazyC, iz w istocie jedynym
przepisem rozporzadzenia Rady Ministrow, ktory nawiazuje do zagad-
nien sensu stricto podatkowych, jest § 14 ust. 2 i 3. Wczesniej nalezy jed-
nak wspomnieC o ust. 1 tego przepisu, ktory reguluje kwestie nabycia
prawa do otrzymania pomocy. Powiazano w nim w sposob bezposredni
nabycie prawa do otrzymania pomocy z dniem dokonania zgloszenia.

35 Zob. szerzej S. A. Jarecki, Wsparcie infrastruktury lokalnej — pomoc czy nie pomoc, ,Prawo Po-
mocy Publicznej” 2015, nr 4.
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Jest to nowe rozwiazanie, ktore jednoznacznie rozstrzyga np. problem
prawa do korzystania ze zwolnienia na podstawie zgloszenia, ktore zo-
stato zlozone w okresie obowiazywania uchwaly w pozniejszym okresie
uchylonej. Na zasadzie praw nabytych beneficjent ma w tym przypadku
prawo do jego stosowania, oczywiscie na warunkach okreslonych w ak-
cie obowiazujacym w dacie zgloszenia zamiaru skorzystania z pomocy.

Od daty nabycia prawa do otrzymania pomocy nalezy odroznic
samo korzystanie ze zwolnienia regulowanego uchwata. W tym przy-
padku w § 14 ust. 2 i 3 odniesiono si¢ wprost do regulacji ustawy o po-
datkach i opfatach lokalnych, wskazujac, iz:

a) w przypadku pomocy inwestycyjnej pomocy udziela sie od
pierwszego dnia miesiaca nastgpujacego po miesiacu, w ktorym
rozpoczeto prace nad inwestycja — w odniesieniu do przedmio-
tow opodatkowania objetych obowiazkiem podatkowym w dniu
dokonania zgloszenia lub od dnia powstania obowiazku podat-
kowego, zgodnie z przepisami ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i oplatach lokalnych?*® — w odniesieniu do przedmio-
tow opodatkowania, od ktorych obowiazek podatkowy powstat
po dniu dokonania zgloszenia;

b) w przypadku pomocy operacyjnej pomocy udziela si¢ od pierw-
szego dnia miesigca nastgpujacego po miesiagcu, w ktorym
dokonano zgloszenia — w odniesieniu do przedmiotow opodat-
kowania objetych obowiazkiem podatkowym w dniu dokona-
nia zgloszenia lub od dnia powstania obowiazku podatkowego,
zgodnie z przepisami ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podat-
kach i opfatach lokalnych — w odniesieniu do przedmiotow opo-
datkowania, od ktorych obowiazek podatkowy powstal po dniu
dokonania zgloszenia.

Nalezy podkreslic, iz chociaz powiazano okres udzielania pomocy
inwestycyjnej nie ze ztozeniem zgloszenia, lecz z rozpoczgciem prac nad
inwestycja (co stanowi nowos¢ w porownaniu do dotychczasowych re-

36 Zgodnie z art. 6 ust. 2 u.p.o.l. 2. ,Jezeli okolicznoscig, od ktorej jest uzalezniony obowigzek
podatkowy, jest istnienie budowli albo budynku lub ich czes$ci, obowigzek podatkowy powstaje
z dniem 1 stycznia roku nastepujgcego po roku, w ktérym budowa zostata zakoriczona albo
w ktérym rozpoczeto uzytkowanie budowli albo budynku lub ich czesci przed ich ostatecznym
wykonczeniem.”
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gulacji), to jednak nie rozwiaze to problemu polegajacego na tym, iz
rozporzadzenie nie wskazuje terminu, w jakim po zlozeniu zgloszenia
inwestycja ma byc¢ zrealizowana. W konsekwencji mozliwe jest np. zfo-
zenie zgloszenia i nabycie prawa do zwolnienia, a nastgpnie dokonanie
nowej inwestycji dopiero po wielu latach. W zwiazku z tym w uchwa-
fach rad gmin zasadne jest, aby wprowadza¢ warunek zastosowania po-
mocy w postaci zakohczenia inwestycji w okreslonym terminie od dnia
zlozenia zgloszenia. Termin ten powinien byt dostosowany do przyje-
tego na potrzeby uchwaly pojecia nowej inwestycji i by¢ dtuzszy np. dla
inwestycji zwiazanych z procesem budowlanym, a odpowiednio krotszy
dla inwestycji polegajacych na nabyciu aktywow, czy zasadnicza zmiana
dotyczaca procesu produkcyjnego w istniejacym zakladzie. Bez tego ro-
dzaju rozwiazah w praktyce zdarzaja sig sytuacje, w ktorych przedsige-
biorcy skladaja zgloszenia zamiaru skorzystania z pomocy jedynie w celu
nabycia uprawnienia do zwolnienia w blizej nieokre$lonej przysztosci,
gdy spelnia warunki do jego uzyskania.

O ile przy okresleniu poczatkowej daty udzielenia pomocy odwo-
fano sig¢ wprost do rozwiazah ustawy o podatkach i oplatach lokalnych,
o tyle nie uczyniono tego w odniesieniu do kohca tego okresu. W §
14 ust. 4 wskazano, iz pomocy udziela sie do kofica miesiaca poprze-
dzajacego miesiac, w ktorym przekroczono maksymalne intensywnosci
lub wartosci pomocy okreslone w § 11. Przyjeto wiec, ze podatek od
nieruchomosci oraz podatek od srodkow transportowych rozliczany jest
w okresach miesigcznych. Taki mechanizm prowadzi jednak do prak-
tycznych problemow zwiazanych z utrata prawa do zwolnienia w trakcie
roku, ktore przedstawiono we wczesniejszej cze$ci opracowania do-
tyczacej pomocy de minimis, ktora jest rowniez limitowana okreslonym
pufapem.

Ponadto uzaleznienie okresu stosowania zwolnienia od dopuszczal-
nej intensywnosci lub wartosci pomocy w istocie nadaje mu cech ulgi
podatkowej polegajacej na zmniejszeniu kwoty podatku. Ustalenie bo-
wiem, iz np. warto$¢ dopuszczalnej pomocy wynosi 600.000 zt przy
rocznej kwocie zobowiazania 1.200.000 zt oznacza, ze w praktyce podat-
nik bedzie zobowiazany do zaplaty poltowy tej kwoty. Jak juz wskazano
w czesSci rozwazah odnoszacych sig¢ do form preferencji podatkowych
udzielanych przez gminy, nalezaloby w zwiazku z powyzszym rozwa-
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zy€, czy zmiany nie wymagaja art. 7 ust. 3 oraz art. 12 ust. 4 u.p.o.L
W ten sposob, iz bylyby one podstawg nie tylko do wprowadzania przez
rady gmin zwolnien, ale i ulg podatkowych. Takie rozwiazanie pozwoli-
loby przy pomocy inwestycyjnej udzielac ulg polegajacych na obnizeniu
kwoty podatku, np. o 1000 zt na kazde utworzone nowe miejsce pracy.

W § 14 ust. 5 rozporzadzenia przewidziano uprawnienie rady
gminy do skrocenia okresow korzystania z pomocy wynikajacych z ter-
minow okreslonych w ust. 2-4. Mozna mieC watpliwosci co do sensu
tego rozwiazania w zakresie odnoszacym sie do ust. 2-3, ktore stanowia
przeciez o poczatkowej dacie biegu terminu. W tym zakresie chodzito ra-
czej generalnie o zasady liczenia okresu korzystania ze zwolnienia i moz-
liwosc jego modyfikacji. Skrocenie okresu korzystania z pomocy moze
wigec wynikac z tego, ze rada gminy faktycznie skraca kohcowy termin
jego stosowania wynikajacy z § 14 ust. 4, ale rowniez moze odroczyc
poczatkowy termin jego biegu, np. wskazujac, iz zwolnienie przystuguje
od 1 stycznia roku nastgpnego po dokonaniu zgloszenia rowniez wtedy,
gdy dotyczy ono przedmiotow opodatkowania objetych obowiazkiem
podatkowym w dniu dokonania zgloszenia.

Nalezy tez zwroOcic uwage na to, ze uzaleznienie prawa do zwol-
nienia od wysokosci poniesionych nakladow czy tez limitow pomocy
powoduje, iz zasadne jest nakladanie w uchwalach na beneficjentow
pomocy dodatkowych obowiazkow informacyjnych. Nie wynikaja one
wprost z rozporzadzenia, ale sa uzasadnione zasadami udzielania po-
mocy publicznej. W mojej ocenie, mozna wigc w uchwale, w granicach
upowaznienia wynikajacego z art. 7 ust. 3 lub art. 12 ust. 4 u.p.o.l,, na-
fozy¢ na beneficjentow pomocy obowiazek przedkladania dodatkowych
dokumentow umozliwiajacych weryfikacje ich prawa do zwolnienia
(np. potwierdzajacych wkiad wlasny). Takie obowiazki powinny by¢
przy tym definiowane jako warunki stosowania zwolnienia na zasadach
analogicznych jak skladanie zaswiadczeh, o$wiadczeh czy informacji,
o ktorych mowa w art. 37 u.p.p.p. Zatem brak ich wypelnienia powo-
duje, ze zwolnienie nie moze by¢ stosowane.

Kohcowo nalezy podkreslic, iz w gaszczu regulacji zwiazanych
z udzielaniem pomocy publicznej nie powinien umknac fakt, iz podsta-
wowym elementem uchwaly podejmowanej w oparciu o rozporzadze-
nie Rady Ministrow jest sama tre$¢ zwolnienia z podatku. Powinno ono
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czynic zadosc¢ przepisom kompetencyjnym, a wigec art. 7 ust. 3 w przy-
padku zwolnienia z podatku od nieruchomosci oraz art. 12 ust. 4 —w za-
kresie podatku od srodkow transportowych. Zasadnicza kwestia jest wigc
w tym zakresie jego przedmiotowy charakter oraz automatyzm stosowa-
nia, ktory nie wymaga wydania decyzji. Zagadnienia te byly juz przed-
miotem rozwazan, a w tym miejscu nalezy jedynie wskazac, iz istota
pomocy publicznej udzielanej podmiotom prowadzacym dzialalnos¢
gospodarcza przemawia za dopuszczeniem tzw. zwolnieh miesza-
nych, o charakterze przedmiotowo-podmiotowym. Jedynie przy ta-
kim zalozeniu juz w brzmieniu zwolnienia mozna byloby wskazac, ze
np. odnosi sig ono do okreslonych przedmiotow opodatkowania, ale je-
dynie bedacych w posiadaniu matych i srednich przedsigbiorstw. Aktu-
alnie tak tez w istocie jest, lecz element podmiotowy jest kamuflowany
poprzez odwolanie si¢ do przepisow z zakresu pomocy publicznej, ktore
reguluja okre$lone kategorie pomocy. Wydaje sig, ze wobec dos¢ rady-
kalnej linii orzeczniczej saqdow administracyjnych,*” ktore zakazuja tego
rodzaju zwolnieh mieszanych, nalezaloby dokonac w tym zakresie zmian
w przepisach prawa.*®

4.5. Uchwaly stanowiace podstawe udzielania pomocy pu-
blicznej z uwzglednieniem warunkow okreslonych
w rozporzadzeniu Komisji (UE) nr 651/2014 zdnia 17
czerwca 2014 r. uznajacym niektore rodzaje pomocy
za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu
art. 107 i 108 Traktatu

Jak wskazano we wczesniejszej czesSci opracowania, z obowiazku
notyfikacji wylaczone sa projektowane $rodki pomocy, ktore sa zgodne
z aktami wydanymi przez Komisje Europejska na podstawie art. 108 ust.
3 TFUE. Kluczowe znaczenie w tym zakresie ma rozporzadzenie Komisji
(UE) nr 651/2014 z dnia 17 czerwca 2014 r. uznajacego niektore ro-
dzaje pomocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art.

37 Por. np. wyroki: NSA z dnia: 12 czerwca 2014 r. (Il FSK 1529/12), Lex nr 1504680; 13 czerwca
2014 r. (Il FSK 1574/12), Lex nr 1511545; 3 grudnia 2014 r. (Il FSK 2833/12), Lex nr 1643659.

38 Uzasadnienie dla dopuszczalnos$ci wprowadzania w uchwatach rad gmin zwolnien przedmio-
towo-podmiotowych przedstawit L. Etel w: Uchwaty podatkowe..., op. cit., s. 155 i nast.
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107 i 108 Traktatu, ktore zastapilo ogolne rozporzadzenie w sprawie
wylaczeh grupowych Nr 800/2008. Migdzy innymi do tego aktu na-
wiazuje art. 20d ust. 2 pkt 1 u.p.o.l. stanowiacy, iz projekt uchwaty rady
gminy przewidujacy udzielenie pomocy publicznej, ktory nie uwzgled-
nia warunkow okreslonych w rozporzadzeniach krajowych wydanych
na podstawie ust. 1, podlega notyfikacji, chyba ze przewiduje udzielanie
pomocy w ramach wylaczen grupowych lub pomocy de minimis.

Wskazane regulacje dotyczace wylaczen grupowych ksztattuja za-
kres wprowadzanych przez rady gmin zwolnieh w zakresie podatkow
i oplat lokalnych,*” a szczegolnego znaczenia nabieraja w tych okresach,
w ktorych w polskim porzadku prawnym nie jest realizowane przez Rade
Ministrow upowaznienie z art. 20d ust. 1 u.p.o.l. W ostatnim czasie taka
sytuacja wystapita w okresie od lipca 2014 r. do 17 lutego 2015 r., kiedy
to weszlo w zycie omowione juz rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia
9 stycznia 2015 r. Podkreslic jednak nalezy, iz obowiazywanie krajo-
wego rozporzadzenia, ktore odnosi si¢ tylko do niektorych przeznaczeh
pomocy objetych rozporzadzeniem Nr 651/2014, nie wyklucza bezpo-
sredniego stosowania tego aktu. W praktyce jednak, o czym juz wspo-
mniano, zasada jest ograniczanie dziatalnosci uchwatodawczej rad gmin
do tych kategorii pomocy, ktore sa przewidziane rozporzadzeniem kra-
jowym. Przygotowanie projektu uchwaly na podstawie przepisow krajo-
wych jest o wiele prostsze niz na podstawie bezposrednio stosowanego
prawa unijnego. Nie zmienia to jednak tego, iz mozliwe jest podejmo-
wanie przez rady gmin uchwal w oparciu o bezposrednio stosowane
rozporzadzenia Komisji, z ktorych zasadnicze znaczenia ma wiasnie
rozporzadzenie Nr 651/2014. Z tego wzgledu zasadne jest przedsta-
wienie ogolnych zasad, na jakich powinno si¢ odbywac tworzenie pro-
gramow pomocowych w formie uchwal rad gmin w oparciu o ten akt.
Aktualnie, co nalezy pokreslic, wobec obowiazywania rozporzadzenia
Rady Ministrow z dnia 9 stycznia 2015 r. oraz rozporzadzenia Komi-
sji Nr 651/2014, w mojej ocenie, w zakresie, ktorego dotyczy pierw-
szy ze wskazanych aktow, rozporzadzenie Komisji nie bedzie w praktyce
wykorzystywane. Nie mozna natomiast teoretycznie wykluczyc¢ sytuacji,

39 Dla réznicowania stawek, ktére stanowi pomoc publiczng zastrzezono formute de minimis
(art. 20c u.p.o.l.), a zatem analizowane rozporzadzenie w tym zakresie nie moze znalezé
zastosowania.
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w ktorej rada gminy zdecyduje si¢ na wprowadzenie zwolnieh podatko-
wych na przeznaczenia, ktorych nie obejmuje rozporzadzenie krajowe.
Rozporzadzenie Komisji Nr 651/2014 pozwala na udzielenie pomocy az
w 13 obszarach, przy czym oczywiscie uchwala rady gminy moze sko-
rzystac z jednego lub kilku z nastepujacych przeznaczeh pomocy:

a) regionalnej,

b) dla malych i $rednich przedsigbiorstw w formie pomocy inwe-
stycyjnej, pomocy operacyjnej i dostepu do finansowania,

¢) na ochrong srodowiska naturalnego,

d) na badania, rozw0j oraz innowacje,

e) szkoleniowej,

f) na restrukturyzacje i zatrudnienie pracownikow znajduja-
cych sie w szczegolnie niekorzystnej sytuacji i pracownikow
niepelnosprawnych,

g) majacej na celu naprawienie szkod spowodowanych niektorymi
kleskami zywiolowymi,

h) o charakterze spolecznym w zakresie transportu na rzecz miesz-
kahcow regionow oddalonych,

i) na infrastrukture szerokopasmowsa,

j) na kulture i zachowanie dziedzictwa kulturowego,

k)na infrastrukture sportowa i wielofunkcyjna infrastrukture
rekreacyjng,

1) na infrastrukture lokalna roznego rodzaju.

Z punktu widzenia gmin korzystanie z rozporzadzenia dotyczacego
wylaczen grupowych ma dwie zasadnicze zalety. Po pierwsze, nie jest
konieczne notyfikowanie projektu uchwaly. Po drugie, limity pomocy
udzielanej na jego podstawie moga byc o wiele wyzsze niz w przypadku
pomocy de minimis. Mankamentem na etapie konstruowania projektu
uchwaly jest natomiast ztozony charakter regulacji prawnych, ktore na-
lezy uwzglednic. Musi by¢ on zgodny z powolanym rozporzadzeniem,
przy czym — analogicznie jak w przypadku pomocy udzielanej na pod-
stawie rozporzadzeh krajowych — okreslone w nim warunki powinno sig
traktowac jako graniczne. Rada gminy nie jest wiec pozbawiona upraw-
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nienia do ich modyfikowania w ten sposob, ze przyjmuje warunki bar-
dziej restrykcyjne niz stanowi ten akt (np. moze wylaczy¢ z zastosowania
pomocy rowniez inne niz wskazane w art. 13 rozporzadzenia kategorie
pomocy lub podwyzszy¢ prog wymaganego minimalnego wkladu wia-
snego wynikajacego z art. 13 ust. 14).

Prawidtowe skonstruowanie uchwaty rady gminy, ktora bedzie sta-
nowifa podstawe udzielania pomocy publicznej (w ramach wylaczen
grupowych) w formie zwolnieh podatkowych, wymaga bezposredniego
odwolania si¢ w jej tresci do rozporzadzenia Komisji Nr 651/2014, ale
takze przestrzegania przy okreslaniu warunkow jego stosowania wyni-
kajacych z niego kryteriow udzielenia pomocy. W tym zakresie wskazac
nalezy na nastepujace kwestie.*

W pierwszej kolejnosci podkreslic trzeba, iz zgodnie z pkt 14 pre-
ambuty do rozporzadzenia, z jego zakresu wylaczono pomoc przyzna-
wana przedsigbiorcom znajdujacych sig¢ w trudnej sytuacji ekonomicznej
w rozumieniu Wytycznych wspolnotowych dotyczacych pomocy pan-
stwa w celu ratowania i restrukturyzacji zagrozonych przedsigbiorstw
z dnia 1 pazdziernika 2004 r.*'

Po drugie, zasadniczo podstawowym warunkiem stosowania rozpo-
rzadzenia jest wystapienie tzw. efektu zachety. Pkt 18 preambuly wska-
zuje, ze nie powinno miec¢ ono zastosowania do pomocy na dzialalnosc,
ktora i tak beneficjent by prowadzit, nawet w przypadku udzielenia mu
pomocy. W przepisie tym wskazuje sie tez wprost, ze prace dotyczace re-
alizacji projektu lub dziatah objetych pomoca powinny rozpoczac si¢ po
przedlozeniu przez beneficjenta pisemnego wniosku o pomoc. Ta ogolna
regula zostala doprecyzowana w art. 6, w ktorym m.in. wskazano, co
powinien zawiera¢ wniosek o przyznanie pomocy (ust. 2). Ponadto jako
wyjatek od zasady, w art. 6 ust. 4 wskazano, ze srodki w formie korzy-
$ci podatkowych wywoluja efekt zachety, jezeli spelnione sa nastgpujace
warunki:

40 Zob. R. Dowgier, Uchwaty rad gmin przewidujgce zwolnienia z podatku od nieruchomosci w ra-
mach tzw. wytgczen grupowych, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych”
2014, nr 10.

41 Dz.Urz. C 244 z 1.10.2004, s. 2. Pojecie ,przedsiebiorstwa znajdujgcego sie w trudnej sytuacji’
na potrzeby rozporzgdzenia Nr 651/2014 zdefiniowano w sposdb uproszczony w jego art. 2 pkt
18.
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a) $rodek ustanawia prawo do uzyskania pomocy zgodnie z obiek-
tywnymi kryteriami i bez dalszej ingerencji ze strony panstwa
czlonkowskiego; oraz

b) srodek zostal przyjety i obowiazuje przed przystapieniem do re-
alizacji projektu lub dzialania objetego pomoca, z wyjatkiem
kolejnych wersji programow pomocy fiskalnej, jezeli dane dzia-
lanie bylo juz objete poprzednimi programami w formie korzysci
podatkowych.

Z powyzszego wywiesc nalezy, iz w przypadku okreslenia warun-
kow zwolnieh z podatku od nieruchomosci w uchwale rady gminy za-
sadniczo nie jest konieczne zlozenie przez potencjalnego beneficjenta
zgloszenia zamiaru skorzystania z pomocy. W mojej ocenie gminy nie
powinny jednak z tego rezygnowac, gdyz wydaje sie to zasadne z punktu
widzenia przejrzystosci udzielanej przez nie pomocy. Dzialanie takie jest
zgodne ze wskazang wczesniej regula, wedle ktorej rada gminy moze za-
ostrzy¢, w porownaniu do okreslonych w rozporzadzeniu, warunki ko-
rzystania z pomocy.

Odrebna kategoria regulacji zawartych w rozporzadzeniu sa defini-
¢je (artykut 2). Okre§lono je zarowno na potrzeby stosowania samego
rozporzadzenia (np. przedsigbiorstwa znajdujacego sie¢ w trudnej sy-
tuacji), jak i dla poszczegolnych rodzajow pomocy. Generalnie nalezy
przyjac zasadg, wedle ktorej uchwala rady gminy przewidujaca zwol-
nienia z podatku od nieruchomos$ci w ramach wylaczeh grupowych
powinna bazowac na siatce pojeciowej przyjetej na potrzeby rozporza-
dzenia Komisji Nr 651/2014.

Rozporzadzenie w art. 4 wskazuje progi pomocy, powodujace obo-
wiazek zgloszenia, a wigc takie, ktorych przekroczenie wymaga noty-
fikacji programu pomocowego. W przypadku pomocy inwestycyjnej
regionalnej wylaczenie dotyczy duzych projektow, w ktorych koszty
kwalifikowane wynosza 100 mln euro. Ponadto art. 5 zawiera obowia-
zek uwzglednienia w projekcie programu pomocowego mechanizmow
zapobiegajacych przekroczeniu progu, ktory wylacza obowiazek no-
tyfikacji. Zgodnie z ust. 2 lit. d) tego przepisu, w przypadku pomocy
w formie korzysci podatkowych oznacza to wskazanie w uchwale rady
gminy, na podstawie ktorej udzielana jest pomoc, pufapu zapobiega-
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jacego przekroczeniu obowiazujacego progu. Jest to wiec specyficzny
element uchwaty, ktory powinien si¢ w niej pojawic. Nalezy tez zwro-
cic uwage, iz w art. 8 zawarto zasady liczenia intensywnos$ci pomocy,
w szczegOlnosci zwigzane z jej kumulacja. Co do zasady nalezy przy-
jac, ze uwzglednia sig calkowita kwote pomocy panstwa dla dzialania,
projektu lub przedsigbiorstwa objetego pomocg, co oznacza, ze pomoc
udzielona w zgodzie z rozporzadzeniem nalezy kumulowac z wszelka
inna pomoca pahstwa. Wyjatek od tej zasady dotyczy jednak pomocy de
minimis. Jak stanowi art. 8 ust. 5 ,,Pomocy pahstwa wylaczonej na mocy
niniejszego rozporzadzenia nie mozna kumulowac z pomoca de minimis
w odniesieniu do tych samych kosztow kwalifikowanych, jezeli skut-
kiem takiej kumulacji byloby przekroczenie poziomow intensywnosci
pomocy okreslonych w rozdziale III niniejszego rozporzadzenia”.

Obok ogolnych, ramowych wymogow, ktore analizowane roz-
porzadzenie stawia projektom programow pomocowych, okresla ono
rowniez zasady stosowania poszczegolnych przeznaczeh pomocy. W za-
leznoéci od tego, jakiego rodzaju przeznaczenie pomocy wybierze rada
gminy, postanowienia uchwaly w tym zakresie beda musialy spelniac
szczegOlowe kryteria z rozporzadzenia.

W  wymiarze proceduralnym projekt uchwaly podejmowane;
na podstawie bezpos$rednio stosowanych rozporzadzeh w sprawie wy-
faczen grupowych, o ile jest z nimi zgodny, nie wymaga notyfikacji.
Wyjatkowo jednak, zgodnie z art. 7 ust. 2 u.p.p.p., moze byc on noty-
fikowany na wniosek rady gminy. Moze by¢ to uzasadnione, gdy zlo-
zonos¢ wprowadzanego aktu budzi watpliwosci co do jego zgodnosci
z zasadami okre$lonymi w rozporzadzeniu. W standardowych sytuacjach
uchwaly podjete z uwzglednieniem warunkow okreslonych w roz-
porzadzeniu nie beda jednak notyfikowane. Nie oznacza to, ze projekt
uchwaly nie bedzie podlegal ocenie pod katem zgodnosci jego postano-
wieh ze wspolnym rynkiem. Podmiotem opiniujacym nie bedzie jednak
Komisja Europejska, lecz Prezes UOKiK lub minister wlasciwy do spraw
rolnictwa w zakresie pomocy w rolnictwie czy rybolowstwie.

Zgodnie z art. 12 ust. 1 u.p.p.p. projekty programow pomocowych
przewidujace udzielanie pomocy w ramach wylaczeh grupowych wy-
magaja uzyskania opinii wskazanych podmiotow. Opinia jest wydawana
na wniosek organu administracji publicznej opracowujacego program,
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w terminie 21 dni od dnia otrzymania wniosku z odpowiednimi do-
kumentami i informacjami. Art. 13 ust. 2 u.p.p.p. przewiduje bowiem,
iz do wniosku o wydanie opinii dolacza si¢ projekt programu pomoco-
wego oraz informacje niezbedne do wydania opinii, dotyczace w szcze-
golnosci adresatow zamierzonej pomocy, jej przeznaczenia, formy,
wielkosci i czasu trwania. Szczegdlowy zakres informacji, ktore prze-
kazuje si¢ wraz z projektem uchwaly do Prezesa UOKiK/ministra wla-
Sciwego do spraw rolnictwa, wskazuje rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 26 pazdziernika 2004 r. w sprawie informacji przekazywanych
w celu wydania opinii o planowanej pomocy publicznej.*? Oprocz pod-
stawowych danych, takich jak np. nazwa projektowanego programu
pomocowego, podstawa prawna udzielania pomocy czy przeznaczenie
pomocy, § 2 ust. 1 pkt 5 w przypadku projektu programu dotyczacego
pomocy udzielanej w ramach wyltaczeh grupowych nakazuje przywola-
nie wlasciwego rozporzadzenia Komisji Europejskiej, a wigc aktualnie
przede wszystkim rozporzadzenia Nr 651/2014. Wazna jest takze ocena
finansowych skutkow projektowanego zwolnienia od podatku, gdyz w §
2 ust. 1 pkt 9 rozporzadzenia Rady Ministrow wskazuje sig, iz projek-
todawca zobowiazany jest wskaza¢ wielko$¢ srodkow przewidzianych
na udzielanie pomocy:
a) w ujeciu rocznym; w przypadku gdy projektowana wielkosc
srodkow nie jest okreslana w ujeciu rocznym, nalezy podac te
wielko$¢ w odniesieniu do przyjetego okresu, oraz

b) w odniesieniu do calego okresu obowiazywania projektowanego
programu pomocowego lub w odniesieniu do okresu, na jaki
projektowany program pomocowy ma by¢ zatwierdzony przez
Komisje.

Ponadto w przypadku pomocy regionalnej konieczne jest przekaza-
nie przez projektodawce szczegolowych danych dodatkowych, okreslo-
nych w zalaczniku nr 9 do rozporzadzenia.

Whniosek o wydanie opinii wraz z zalaczonymi do niego projek-
tem oraz informacjami przekazuje sie do Prezesa UOKIK lub ministra
do spraw rolnictwa w formie papierowej i elektronicznej. Dodatkowo
do wniosku nalezy dofaczy¢ informacje o osobie wyznaczonej do kon-

42 Dz.U. Nr 204, poz. 2467 ze zm.
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taktow z tymi podmiotami, obejmujace jej imie i nazwisko, stanowisko
stuzbowe, numer telefonu i faksu oraz adres poczty elektronicznej.

Uzyskanie opinii jest kluczowe nie tylko ze wzgledu na meryto-
ryczng poprawnos$c projektu programu pomocowego, ale rowniez
w kontekscie poprawnosci procesu uchwatodawczego. Brak opinii wla-
Sciwego podmiotu moze by¢ podstawa do uznania uchwaly, w trybie
nadzoru sprawowanego przez regionalne izby obrachunkowe, za wy-
dang z istotnym naruszeniem prawa i w konsekwencji skutkowac stwier-
dzeniem jej niewaznosci.

Opiniujaca funkcja, jaka wykonuje Prezes UOKiK oraz minister wla-
$ciwy do spraw rolnictwa, nie ogranicza si¢ wylacznie do zakwestiono-
wania wadliwych w aspekcie zgodnosci ze wspolnym rynkiem zapisow
projektu uchwaty. Jak stanowi bowiem art. 12 ust. 4 u.p.p.p. opinia za-
wiera w szczegolnosci:

a) stanowisko, czy projekt przewiduje wudzielanie pomocy
publicznej;

b) stanowisko w sprawie zgodnosci pomocy publicznej ze wspol-
nym rynkiem;

) propozycje zmian przedstawione w celu zapewnienia zgodnosci
postanowien projektu ze wspolnym rynkiem;

d) stanowisko w sprawie obowiazku notyfikacji projektu.

SzczegOlnie istotna jest ta cze$¢ opinii, w ktorej wskazuje sie pro-
pozycje zmian, ktore powinny by¢ dokonane w projekcie celem za-
pewniania zgodnosci jego postanowieh ze wspoOlnym rynkiem. Tak
sformulowana tres¢ opinii oznacza, ze podmiot opiniujacy powinien
nie tylko zakwestionowac wadliwe w jego ocenie zapisy uchwaty, ale
rowniez wskazac, jakie powinny mie¢ one brzmienie, jak rowniez za-
proponowac dodatkowe zapisy, ktore nalezy dodac do uchwaly. Podkre-
§lic natomiast trzeba, ze opinia nie zawiera analizy uchwaty pod katem
jej zgodnosci z przepisami prawa podatkowego. W tym kontekscie na-
lezy przywola¢ rozwazania zwiazane z relacjami, w jakich pozostaje
uprawnienie Prezesa UOKiK lub ministra wlasciwego do spraw rolnic-
twa do skladania zastrzezeh w zakresie projektow uchwal stanowiacych
podstawe udzielania pomocy de minimis, do uprawnief nadzorczych re-
gionalnych izb obrachunkowych. Generalnie RIO posiadaja szersze niz
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wskazane w art. 12 u.p.p.p. podmioty uprawnienia w zakresie oceny
uchwaly. W praktyce jednak zasada bedzie, iz zgodno$c uchwaly z za-
sadami udzielania pomocy publicznej jest oceniana w stosownej opinii
przez Prezesa UOKIK lub ministra wlasciwego do spraw rolnictwa i nie
jest juz przedmiotem oceny dokonywanej przez RIO.

Z obowiazujacych przepisow nie wynika obowiazek przekazywania
podjetej uchwaty wskazanym podmiotom. W szczegolnosci w stosunku
do uchwat przewidujacych udzielanie pomocy w ramach wylaczen gru-
powych nie znajduje zastosowania art. 8 u.p.p.p. Przepis ten stanowi,
ze w przypadku programu pomocowego, w ktorym akt prawa miejsco-
wego przewiduje udzielanie pomocy publicznej zgodnie z warunkami
udzielania pomocy okreslonymi w rozporzadzeniach wydanych na pod-
stawie ustaw zawierajacych upowaznienie do wydania aktow prawa
miejscowego, notyfikacji podlegaja wylacznie projekty tych rozporza-
dzeh, a organ jednostki samorzadu terytorialnego przesyla taki akt do
Prezesa UOKiK w terminie 30 dni od dnia wejscia w zycie tego aktu.
Oznacza to, ze obowiazek wynikajacy z tego przepisu dotyczy wylacznie
uchwal podejmowanych na podstawie krajowego rozporzadzenia, a nie
rozporzadzeh Komisji Europejskiej dotyczacych wylaczen grupowych.

4.6. Uchwaly w sprawie zwolnieh podatkowych podlegajace
notyfikacji Komisji Europejskiej

Jezeli projekt uchwaly rady gminy stanowiacy podstawe do udzie-
lania pomocy publicznej w formie zwolnieh podatkowych nie jest pod-
stawa do udzielania pomocy de minimis, nie jest zgodny z krajowym
rozporzadzeniem Rady Ministrow wydanym na podstawie art. 20d ust.
1 u.p.o.l, ani tez nie przewiduje udzielania pomocy w ramach wylaczen
grupowych wynikajacych z bezposrednio stosowanych przepisow unij-
nych, to powinien by¢ notyfikowany Komisji Europejskiej. Jest to wiec
powrot do zasady wyrazonej w art. 108 ust. 3 TFUE, zgodnie z ktora
zgloszeniu do Komisji podlega kazda pomoc, ktora nie zostala z tego
obowiazku zwolniona na podstawie odrebnych przepisow.

Jak wskazuje praktyka aktualnie rady gmin zasadniczo wykorzystuja
mozliwos¢ przyjecia uchwaty bez obowiazku notyfikacji, przede wszyst-
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kim w ramach formuly pomocy de minimis albo podejmujac uchwaty
zgodne z krajowym rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 9 stycz-
nia 2015 r. W przesztosci jednak procedura notyfikacyjna znajdowala za-
stosowanie w zakresie dzialalno$ci uchwalodawczej gmin, lecz mialo to
miejsce jeszcze w okresie przed wprowadzeniem do porzadku prawnego
pierwszego rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 4 sierpnia 2006 r.
w sprawie udzielania przez gminy pomocy regionalnej na wspieranie
nowych inwestycji lub tworzenie nowych miejsc pracy zwiazanych
z nowa inwestycja.** Zasadniczym mankamentem notyfikacji jest jednak
dtugotrwalosc tej procedury, nawet przy wykorzystaniu prenotyfikacji
czy procedury uproszczonej oraz brak przewidywalnosci w zakresie ak-
ceptacji planowanej pomocy przez Komisje Europejska. Natomiast za-
leta tej procedury jest pewnosc co do zgodnosci udzielanej pomocy ze
wspolnym rynkiem. Jest ona szczegolnie wazna przy duzych warto$ciach
udzielanej pomocy oraz skomplikowanych przestankach jej stosowania.

Z tego wzgledu nie nalezy przypuszczac, aby rady gmin zbyt cze-
sto korzystaly z tej procedury, skoro moga w miare szybko i na okreslo-
nych dos$c precyzyjnie zasadach udziela¢ pomocy na podstawie uchwat
przyjmowanych bez obowiazku notyfikacji. W polskich realiach prog
pomocy de minimis wydaje si¢ wystarczajacy w odniesieniu do znakomi-
tej czesci przypadkow udzielanej pomocy. Podobna uwage nalezy od-
nies¢ do pomocy objetej rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 9
stycznia 2015 r. Z teoretycznego punktu widzenia mozliwe jest jednak
np. udzielanie zwolnien z podatku od nieruchomosci na cele okreslone
w tym rozporzadzeniu i generalnie na zasadach tam wskazanych, jednak
o wielkosci przekraczajacej progi wynikajace w § 4 tego aktu. W tych
przypadkach nie mozna korzysta¢ z dobrodziejstwa stosowania rozpo-
rzadzenia, a wigc wylaczenia obowiazku notyfikacji. Rady gmin, majac
jednak na uwadze potrzebe wprowadzenia okreslonej kategorii preferen-
¢ji, moga zdecydowac sie na notyfikacje projektu uchwaly, na podstawie
ktorej bedzie ona udzielana.

W polskim porzadku prawnym regulacje dotyczace procedowania
z projektami programow pomocowych, w tym uchwal rad gmin, ktore

43 Zestawienie programéw pomocowych, w tym w formie uchwat rad gmin, notyfikowanych Ko-
misji Europejskiej jest dostepne na stronie internetowej UOKIK: https://uokik.gov.pl/informa-
cje_o_decyzjach_komisji_europejskiej2.php
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podlegaja notyfikacji, reguluje ustawa o postepowaniu w sprawach do-
tyczacych pomocy publicznej (rozdzial 2). Notyfikacje definiuje ona
jako przekazanie Komisji Europejskiej projektu programu pomocowego,
projektu pomocy indywidualnej lub projektu pomocy indywidualne;
na restrukturyzacje wraz z informacjami niezbednymi dla oceny zgod-
nosci pomocy publicznej ze wspolnym rynkiem. Obowiazek notyfiko-
wania projektu Komisji wynika wprost z art. 7 ust. 1 u.p.p.p. i odnosi
sie rowniez do niektorych przypadkow zmiany programu pomocowego
juz uprzednio notyfikowanego. Zgodnie bowiem z art. 9 powolanej
ustawy notyfikacji podlegaja zmiany, o ktorych mowa w art. 4 ust. 1
rozporzadzenia Komisji (WE) Nr 749/2004 z dnia 21 kwietnia 2004 r.
w sprawie wykonania rozporzadzenia Rady (WE) Nr 659/1999 ustana-
wiajacego szczegolowe zasady stosowania art. 93 Traktatu WE.** Sa to
zmiany inne niz modyfikacja o czysto administracyjnym lub formalnym
charakterze, ktore nie moga wplywac na oceng zgodnosci danego srodka
pomocowego ze wspolnym runkiem, przy czym wzrost pierwotnego
budzetu istniejacego programu pomocowego do 20% nie jest uznawany
za zmiang pomocy istniejacej. Dla niektorych kategorii zmian wskaza-
nych w § 4 ust. 2 rozporzadzenia przewidziano uproszczona procedure
notyfikacyjna na formularzach okreslonych w zal. nr II do tego aktu.*

Projekt programu pomocowego, ktory podlega obowiazkowi no-
tyfikacji, w pierwszej kolejnosci wymaga zaopiniowania przez Prezesa
UOKIK lub ministra wlasciwego do spraw rolnictwa w przypadku po-
mocy w rolnictwie i rybotowstwie (art. 12 ust. 1 u.p.p.p.). Odpowiedni
wniosek w tym zakresie sklada wiasciwy organ administracji publiczne;
opracowujacy projekt programu. Tresc i zasady sporzadzania tej opinii sa
takie same jak w przypadku programow pomocowych podejmowanych
na podstawie bezposrednio stosowanych przepisow unijnych dotycza-
cych wylaczeh grupowych i zostaly przedstawione w poprzedniej czgsci
Oopracowania.

44 Dz.Urz. UE L 140 z 30.04.2004.

45 Chodzi o nastepujgce zmiany: a) zwigkszenie budzetu zatwierdzonego programu pomoco-
wego o ponad 20%; b) przedtuzenie czasu trwania zatwierdzonego programu pomocowego
o okres do szesciu lat, z lub bez rownoczesnego zwiekszenia budzetu; c) zaostrzanie kryteriow
dotyczgcych stosowania zatwierdzonego programu pomocowego, zmniejszenie intensywno-
$ci pomocy lub ograniczenie kosztéw kwalifikowanych.
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Zasadniczo dokonanie notyfikacji projektu programu pomocowego
wymaga zgody Rady Ministrow (art. 16 ust. 1 u.p.p.p.), jednakze obo-
wiazek ten zostal wylaczony w odniesieniu do projektow ustanowionych
na podstawie aktu prawa miejscowego (art. 20a). W takim przypadku
notyfikacja stosownego projektu uchwaly rady gminy nastepuje nie-
zwlocznie po wydaniu opinii przez Prezesa UOKIK lub wlasciwego mi-
nistra do spraw rolnictwa. Odbywa sig to za posrednictwem Stalego
Przedstawiciela Rzeczypospolitej Polskiej przy Unii Europejskiej w Bruk-
seli. Pelni on jednak wylacznie funkcje pomocnicza poprzez techniczna
organizacje notyfikacji Komisji Europejskiej.**

W zakresie postgpowania prowadzonego przed Komisja organem
wlasciwym jest Prezes UOKiK lub minister wlasciwy do spraw rolnictwa.
W zwiazku z tym postgpowaniem podmiot, ktory opracowal projekt
programu pomocowego, moze by¢ w wyznaczonym terminie wezwany
do przedtozenia informacji niezbednych do opracowania odpowiedzi
na pytania Komisji, wyjasnienia, uwagi lub stanowiska (art. 21 ust. 2
u.p.p.p.). Jednoczesnie wskazane podmioty uczestniczace w postgpo-
waniu przed Komisja zostaly zobligowane do konsultowania z autorami
notyfikowanych projektow tresci odpowiedzi, wyjasnien, uwag lub sta-
nowisk opracowanych na podstawie przekazanych informacji.

Postgpowanie przed Komisja prowadzone jest w oparciu o rozpo-
rzadzenie Nr 2015/1589 i kohczy sig stosowana decyzja. W pierwszej
kolejnosci nastepuje wstepne badanie wniosku, ktore moze zakohczyc
sie jedna z trzech decyzji (art. 4 rozporzadzenia):

a) uznajacy, ze dany srodek bedacy przedmiotem zgloszenia nie sta-

Nowi pomocy;

b) uznajaca, ze dany srodek jest zgodny ze wspolnym rynkiem (,,de-

cyzja o niewnoszeniu zastrzezen”);

) uznajacy, ze dany $rodek budzi watpliwosci co do jego zgodnosci

ze wspOlnym rynkiem (,,decyzja o wszczeciu formalnej proce-
dury dochodzenia”).

Juz wydanie dwoch pierwszych decyzji oznacza w praktyce mozli-
wosC przyjecia notyfikowanego projektu programu pomocowego, bez

46 S. Szuster, Komentarz do art. 20 ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczgcych pomocy pu-
blicznej, Lex/el. 2005.
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obaw o jego zgodnos¢ ze wspolnym rynkiem. Informacje o tych roz-
strzygnieciach Prezes UOKIK lub minister wlasciwy do spraw rolnictwa
przekazuje podmiotowi, ktory przygotowywat projekt programu pomo-
cowego oraz oglasza w powszechnie dostgpnej sieci teleinformatycznej.
Przekazywana jest takze projektodawcy kopia decyzji Komisji Europej-
skiej (art. 22 ust. 1 w.p.p.p.). Po otrzymaniu takiej kopii wlasciwa rada
gminy moze przystapi¢ do dalszych prac zmierzajacych do przyjecia
uchwaty.

Jezeli jednak nawet Komisja Europejska podejmie decyzje o wszcze-
ciu formalnej procedury dochodzenia, moze ona uzna¢, ze dokonane
w przedlozonym przez pahstwo cztonkowskie projekcie zmiany prowa-
dza do tego, iz objety zgloszeniem $rodek nie stanowi pomocy. Ustale-
nie to stwierdza w formie decyzji. Innym rozstrzygnieciem moze byc
uznanie, ze watpliwosci co do zgodnosci srodka bedacego przedmiotem
zgloszenia ze wspolnym rynkiem nie wystepuja.*” W tej sytuacji Komisja
wydaje tzw. decyzje pozytywna. Gdy natomiast Komisja uzna, ze pro-
jektowana pomoc jest zgodna ze wspolnym rynkiem, ale na okreslonych
warunkach, to wydaje tzw. decyzje warunkowa. Ostatnim rodzajem
decyzji, ktora moze wyda¢ Komisja, kohczac formalna procedure do-
chodzenia, jest tzw. decyzja negatywna. Oznacza ona, ze projektowana
pomoc jest niezgodna ze wspolnym rynkiem i nie moze wejs¢ w zycie
(art. 7 ust. 5 rozporzadzenia). Decyzja taka wydawana jest takze w tych
przypadkach, w ktorych dostarczone przez pahstwo cztonkowskie infor-
macje nie sa wystarczajace do ustalenia zgodnosci pomocy.*®

O wydaniu kazdej ze wskazanych decyzji Prezes UOKiK lub mini-
ster wlasciwy do spraw rolnictwa informuje nieztwlocznie wlasciwy
podmiot, przekazujac mu jednoczesnie jej kopie. Ponadto informacje
o podjeciu wskazanych decyzji oglasza sig w powszechnie dostepnej
sieci teleinformatycznej. Decyzja pozytywna oraz warunkowa umozliwia
dalsze procedowanie nad projektem programu pomocowego przez rade
gminy. Decyzja negatywna oznacza, ze w przedfozonym Komisji ksztal-
cie pomoc nie moze by¢ udzielona.

47 K. Kwapisz-Krygiel, Postgpowanie w sprawach dotyczgcych pomocy publicznej. Komentarz,
Warszawa 2015, s. 59.

48 Zob. szerzej P. Nicolaides, M. Kekelekis, M. Kleis, State Aid Policy in the European. Commu-
nity: Principles and Practice, Alphen aan den Rijn 2008, s. 87-117 oraz C. Quigley, Europen
State Aid Law and Policy, Oxford 2009, s. 355-415.
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Majac na uwadze powyzsze rozwazania, nalezy zauwazyc, iz po-
stepowanie notyfikacyjne jest elementem postgpowania uchwalodaw-
czego zmierzajacego do wprowadzenia do obrotu prawnego uchwaly
rady gminy, ktora bedzie stanowila podstawe do udzielania pomocy
publicznej. Z tego powodu dopehienie formalnych elementow tej pro-
cedury zwigzanych zarowno z sama notyfikacja, jak i uwzglednieniem
wydanego przez Komisje Europejska rozstrzygniecia podlega weryfikacji
w trybie nadzoru sprawowanego przez regionalne izby obrachunkowe.
Moga wiec one uznac za istotne naruszenie prawa uzasadniajace uchyle-
nie uchwaly sytuacje, w ktorych procedury notyfikacyjnej w ogole nie
przeprowadzono lub w ktorych pomimo negatywnej lub warunkowej
decyzji Komisji przyjeto program pomocowy w niezmienionym ksztat-
cie. Szczegolnie w tym pierwszym przypadku nalezy wyraznie podkre-
slic, iz regionalne izby obrachunkowe moga samodzielnie oceniac, czy
dana uchwala stanowila program pomocowy podlegajacy notyfikacji.
Uchylenie uchwaly, ktora podjeto z naruszeniem obowiazku notyfika-
¢ji, uniemozIliwi udzielanie na jej podstawie pomocy. W konsekwencji
wykluczy sytuacje, w ktorych moze dojs¢c do obowiazku zwrotu takiej
pomocy.

Nalezy podkreslic, ze taka wadliwa uchwala moze by¢ w kazdym
czasie, w nastepstwie zltozonej na podstawie art. 101 ustawy o samo-
rzadzie gminnym skargi, uchylona przez sad administracyjny. Ponadto
sama Komisja moze na podstawie art. 13 ust. 1 lub 2 rozporzadzenia
Komisji Nr 201571589 wydac decyzjg nakazujaca zawieszenie udziela-
nia pomocy do momentu podjecia przez nia decyzji w sprawie zgodno-
$ci pomocy ze wspolnym rynkiem (tzw. nakaz zawieszajacy) lub nawet
nakazac¢ pahstwu cztonkowskiemu windykacje pomocy przyznanej bez-
prawnie do momentu podjecia przez nia decyzji o zgodnosci takiej po-
mocy ze wspolnym rynkiem (tzw. nakaz windykacyjny).*

49 Szerzej na ten temat zob. rozwazania w rozdziale 7.
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WPLYW REGULAC]I DOTYCZACYCH POMOCY PUBLICZNE]
NA STOSOWANIE LOKALNEGO PRAWA PODATKOWEGO

5.1. Uwagi ogolne

Przepisy dotyczace pomocy publicznej nie pozostaja bez wplywu
na stosowanie przez gminne organy podatkowe lokalnego prawa podat-
kowego, czego wyrazem sa wyniki badah ankietowych przedstawionych
we wezesniejszej czeSci opracowania.' Nalezy podkreslic, iz stosowanie
lokalnego prawa podatkowego dotyczy zarowno takich wladczych dzia-
fah gminnych organow podatkowych, ktore wymagaja wydawania in-
dywidualnych rozstrzygnie¢ (przede wszystkim w zakresie udzielania
ulg w splacie zobowiazah podatkowych), jak i tych, w ktorych takich
aktow sig nie wydaje. W przypadku stosowania przepisow uchwal po-
datkowych stanowiacych programy pomocowe oraz wigkszosci ustaw
materialnego prawa podatkowego zawierajacych takie preferencje de-
cyzje podatkowe moga byc jedynie nastepstwem wadliwego ich zasto-
sowania (ustala¢ lub okreslac wysokos¢ zobowiazania podatkowego).
Problemy zwiazane ze stosowaniem uchwal i ustaw w tych przypad-
kach, w ktorych nie wymaga to od gminnych organow podatkowych
wydawania decyzji, wynikaja przede wszystkim z niskiej jako$ci
tych aktow. Uwage te nalezy odnies¢ zwlaszcza do uchwat rad gmin,
ktore w wielu przypadkach chociaz nie naruszaja prawa, sa skonstru-
owane w sposob bardzo zawily, co znacznie utrudnia ich stosowanie.

1 Zob. rozdziat 3.5.
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W praktyce dochodzi wigc do sytuacji, w ktorych ze wzgledu na postu-
giwanie sie nieprecyzyjnymi, czy wzajemnie sprzecznym rozwigzaniami
uchwaly podatkowe rad gmin sa trudne w stosowaniu. Z kolei w przy-
padku ustaw, na podstawie ktorych stosuje sig ulgi i zwolnienia, jeszcze
do niedawna podstawowym problemem byto odpowiednie ich klasyfi-
kowanie na potrzeby pomocy publicznej. Mowiac wprost, nie do kohca
z przepisow prawa wynikalo, czy w ogole, a jezeli tak, to kiedy dana
preferencja stanowi forme udzielania pomocy publicznej. Problem ten,
jak sie wydaje, zostanie jednak rozwiazany przynajmniej w odniesieniu
do podatku rolnego w zwiazku z nowelizacja ustawy o podatku rolnym,
ktora wejdzie w zycie z poczatkiem 2016 r.” Kwestie te zostaly przedsta-
wione szerzej w rozdziale 3.3. niniejszego opracowania.’

Majac powyzsze na uwadze, dalsze rozwazania nie beda odnosity
sie do tzw. pomocy automatycznej udzielanej na podstawie uchwal
oraz ustaw podatkowych. Ich przedmiotem beda te sytuacje, w ktorych
gminne organy podatkowe stosuja lokalne prawo podatkowe poprzez
wydawanie decyzji administracyjnych. Zasadniczo wigec beda to dwie
grupy przypadkow: udzielanie ulg w splacie zobowiazah podatkowych
w oparciu o regulacje ustawy — Ordynacja podatkowa, a takze udzielanie
preferencji w podatku rolnym na podstawie ustawy, ktora reguluje to
$wiadczenie.

Zakres oddzialywania przepisow z zakresu pomocy publicznej
na wydawanie przez gminne organy podatkowe rozstrzygnie¢ w indy-
widualnych sprawach widoczny jest na tle badah ankietowych, jakie
przeprowadzono nie tylko wérod pracownikow gminnych organow po-
datkowych, ale takze samorzadowych kolegiow odwoltawczych, ktore sa
organem odwolawczym od wydanych w pierwszej instancji decyzji woj-
tow, burmistrzow (prezydentow miast). W odniesieniu do tej pierwszej
grupy zostaly one przedstawione w rozdziale 3.5. niniejszego opraco-
wania i potwierdzaja znaczacy wplyw przepisow z zakresu pomocy pu-
blicznej na udzielanie ulg w splacie zobowiazah podatkowych. Chociaz
jest on nizszy niz w stosunku do stanowienia miejscowego prawa podat-

2 Zmiany wprowadzone ustawg z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1045).
3 Szerzej zob. takze J. Burzynski, Ulgi i zwolnienia ustawowe jako forma pomocy publicznej dla

przedsiebiorcow, Gdansk 2009.
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kowego w formie uchwat podatkowych, to jednak negatywne oddziaty-
wanie w tym zakresie wskazane przez 44% ankietowanych nalezy uznac
za wynik znaczacy. Jezeli natomiast chodzi o SKO, to jak wynika z prze-
prowadzonych badah, podstawowa plaszczyzng, na ktorej spotykaja sie
one z koniecznoscia stosowania przepisow o pomocy publicznej, sa ulgi
w splacie zobowigzah podatkowych. W pozostalym zakresie sa to kwe-
stie zwigzane ze stosowaniem ulg i zwolnieh ustawowych, w tym w za-
kresie podatku rolnego oraz wskazywane w kategorii ,,inne” stosowanie
uchwal podatkowych rad gmin. Kwestie te obrazuje ponizszy diagram.

Diagram 20. Stosowanie przepiséw o pomocy publicznej przez samorzgdowe
kolegia odwotawcze

W jakim aspekcie spotkatas/es sie z koniecznoscia
stosowania przepisow o pomocy publicznej?

9%

23%

68%

M ulgi uznaniowe M zwolnienia i ulgi ustawowe Einne

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych.

Przeprowadzone wsrod pracownikow SKO badania potwierdzaja, iz
dominuje udzielanie pomocy publicznej w formie ulg w splacie zobo-
wigzah podatkowych w formule de minimis. Wniosek taki mozna wywie$¢
z faktu, iz w objetych badaniami latach 2012-2013 w przypadku 85%
spraw zwiazanych z pomoca publiczng, ktorymi zajmowaly sig SKO,
byly to zagadnienia zwiazane z pomoca de minimis. Natomiast wérod 15%
spraw, ktore zwiazane byly z innymi przeznaczeniami pomocy, wskazy-
wano na pomoc na: zatrudnienie, szkolenia, restrukturyzacje oraz udzie-
lanag w celu naprawienia szkod wyrzadzonych przez kleski zywiolowe
lub inne nadzwyczajne zdarzenia. Podkreslic jednak nalezy, iz w prak-
tyce udzielanie pomocy innej niz de minimis, o czym bedzie jeszcze mowa,
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opieralo sie na obowiazujacych w tamtym okresie rozporzadzeniach
Rady Ministrow wydanych na podstawie upowaznienia z art. 67b § 5
o.p. Aktualnie jednak takie rozporzadzenia nie obowiazuja, co uzasadnia

teze o jeszcze wigkszym znaczeniu ulg udzielanych w formule de minimis.

Drugi wniosek, jaki mozna wyprowadzi¢ z badan przeprowadzo-
nych w SKO, potwierdza tezg o skomplikowanym charakterze przepisow
dotyczacych pomocy publicznej oraz zawitej procedurze jej udziela-
nia. Jak wynika z ponizszego diagramu, w ponad 60% przypadkow na-
ruszenie przepisow o pomocy publicznej bylo podstawa do uchylenia
decyzji organu pierwszej instancji dotyczacej ulg w splacie zobowiazah
podatkowych.

Diagram 21. Naruszenie przepisow o pomocy publicznej jako podstawa uchylenia przez

samorzgdowe kolegium odwotawcze decyzji w sprawie ulg
w sptacie zobowigzan podatkowych

Czy spotkatas/es sie z sytuacja, w ktérej naruszenie

przepiséw o pomocy publicznej byto podstawa uchylenia
decyzji organu podatkowego pierwszej instancji?

39%

Hnie Mtak

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie badan ankietowych.

Jako przykltady sytuacji, w ktorych naruszenie przepisow o pomocy
publicznej stanowilo podstawe do uchylenia decyzji organu pierwszej

instancji, wskazywano nastgpujace kwestie:

— merytoryczne rozpatrzenie wniosku o umorzenie zaleglosci w ra-
mach pomocy de minimis bez zgromadzenia wymaganej dokumen-

tacji (zaswiadczenia, stosowne formularze z informacjami);
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- orzekanie przez organ pierwszej instancji w sytuacji, gdy wnio-
skowana pomoc przekraczala dopuszczalna prawem kwote
pomocy;

— bledng kwalifikacje rodzaju pomocy publicznej i bledna oceng
niespelnienia  kryteriow mozliwosci przyznania pomocy
publicznej;

— pomoc publiczna nie powinna zostaC zastosowana, poniewaz
podmiot nie zaktocat konkurencji na rynku;

- brak oceny sytuacji ekonomiczno- finansowej przedsigbiorcy;

- brak okreslenia we wniosku rodzaju pomocy, o ktora ubiega sig
wnioskujacy;

- niezastosowanie przepisow unijnych o pomocy de minimis;

- bledne zakwalifikowanie przedsigbiorcy jako bedacego w trudnej
sytuacji ekonomicznej w rozumieniu ,,Wytycznych wspolnoto-
wych dotyczacych pomocy pahstwa w celu ratowania i restruktu-
ryzacji zagrozonych przedsigbiorstw”;

- naruszenie art. 37 ust. 1 u.p.p.p., gdyz organ pierwszej instancji
nie zadal wymaganych tym przepisem zaswiadczeh (o$wiadczen);

- organ pierwszej instancji w sytuacji, gdy o ulge ubiegal sie przed-
sigbiorca nie ustalal, czy ulga ta stanowitaby jakakolwiek pomoc
publiczna.

Wskazany katalog uchybieh potwierdza, iz problemy zwiazane
z udzielaniem pomocy publicznej w oparciu o wydawane przez woj-
tow, burmistrzow (prezydentow miast) decyzje pojawiaja sie juz na eta-
pie identyfikowania danego wsparcia jako pomoc publiczna oraz analizy
charakteru tej pomocy w kontekscie warunkow okreslonych w art. 107
ust. 1 TFUE. W dalszej kolejnosci sa one zwiazane z ustaleniem dopusz-
czalnosci udzielenia danego rodzaju pomocy, w tym dopuszczalnych li-
mitow pomocy de minimis, do czego niezbgdne sa wskazane w art. 37
w.p.p.p. dokumenty. W aspekcie proceduralnym na etapie prowadzo-
nego postepowania pojawiaja sig kolejne uchybienia zwiazane z ocena
przesfanek dopuszczalnosci udzielenia pomocy oraz ich relacji do ogol-
nych przeslanek warunkujacych udzielanie ulg w splacie zobowiazan
podatkowych w postaci waznego interesu podatnika lub interesu pu-
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blicznego. Podkreslic przy tym nalezy, iz problem ten byt szczegolnie
widoczny w okresie objetym badaniami, gdy negatywna przestanka
udzielania pomocy de minimis na podstawie rozporzadzenia Komisji (WE)
Nr 1998/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. w spawie stosowania art. 87
i 88 Traktatu do pomocy de minimis bylo pozostawanie wnioskodawcy
w trudnej sytuacji ekonomicznej w rozumieniu ,, Wytycznych wspolno-
towych dotyczacych pomocy pahstwa w celu ratowania i restruktury-
zacji zagrozonych przedsiebiorstw”. Zta sytuacja finansowa podatnika
w rozumieniu wskazanych Wytycmych z jednej strony wykluczata wigc
udzielenie pomocy de minimis, ale z drugiej przemawiala za istnieniem
wskazanej w art. 67a § 1 o.p. przestanki udzielenia ulgi w postaci waz-
nego interesu podatnika. W praktyce skutkowalo to tym, iz w niektorych
przypadkach zbyt pochopnie organy podatkowe odmawiaty udzielenia
ulgi w formule de minimis, powolujac sie wlasnie na trudna sytuacje eko-
nomiczng wnioskodawcy. Tymczasem takie trudnosci, aby wniosko-
dawce mozna bylo uznac¢ za zagrozonego w rozumieniu powolanych
przepisow, musialy mie¢ charakter trwaly lub strukturalny. Zatem nie
stanowily ich ,,trudnosci” majace charakter przejsciowy, incydentalny.*
Aktualnie jednak, w nastgpstwie zmiany zasad udzielania pomocy pu-
blicznej, badanie, czy przedsigbiorca pozostaje w trudnej sytuacji eko-
nomicznej w rozumieniu Wytycznych, zasadniczo nie jest konieczne.
Jedynym rozporzadzeniem dotyczacym pomocy de minimis, ktore w dal-
szym ciagu nawiazuje do tego pojecia, jest rozporzadzenie Komisji (UE)
Nr 360/2012 z dnia 25 kwietnia 2012 r. w sprawie stosowania art. 107
i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de mini-
mis przyznawanej przedsigbiorstwom wykonujacym ustugi swiadczone
w 0golnym interesie gospodarczym. Jego znaczenie w praktyce jest jed-
nak marginalne.

W zasadzie tozsame grupy uchybien zwiazanych z udzielaniem po-
mocy publicznej zidentyfikowala Najwyzsza Izba Kontroli w prowadzo-
nych kontrolach zwiazanych z udzielaniem ulg w splacie zobowiazah
podatkowych. Kwestie te zostaly blizej przedstawione w kolejnej cze-
$ci opracowania. Zgodnie z przyjeta na wstepie systematyka zakoncza ja
rozwazania dotyczace udzielania ulg i zwolnieh w podatku rolnym, co

4 L. Etel (w:) C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnaro-
wicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz Lex, 5. wyd., Warszawa 2013, s. 508.
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w niektorych przypadkach ma miejsce w oparciu o wydana przez wia-
Sciwego wojta, burmistrza (prezydenta miasta) decyzje. Ponadto w po-
datku tym wystepuje specyficzna instytucja polegajaca na zaniechaniu
ustalania lub poboru podatku rolnego, co w niektorych przypadkach
rowniez moze wiazac sig¢ z udzieleniem pomocy publiczne;j.

5.2. Udzielanie ulg w splacie zobowiazah podatkowych
w §wietle przepisow o pomocy publicznej

5.2.1. Uwagi ogolne

Obok zwolnieh oraz ulg wynikajacych z uchwat rad gmin, podsta-
wowa forme udzielania przez gminy pomocy publicznej sa ulgi w spla-
cie zobowiazah podatkowych uregulowane w art. 67a i nast. ordynacji
podatkowej. Istote tego rodzaju preferencji przedstawiono we wcze-
$niejszej czesci opracowania.’ Majac jednak na uwadze kryteria przyjete
na potrzeby dalszego wywodu, w tym miejscu nalezy podkreslic, iz ulgi
w splacie zobowiazah podatkowych polegajace na umorzeniu, odro-
czeniu terminu platnosci lub roztozeniu na raty udzielane sa w formie
decyzji wydanej przez wlasciwy organ podatkowy. Dodatkowo nalezy
nadmienic¢, iz zasadniczo warunkiem jej wydania jest ztozenie stosow-
nego wniosku. Jedynie wyjatkowo, w zakresie umorzenia na podstawie
art. 67d o.p. mozliwe jest jego stosowanie z urzedu. Problematyka sto-
sowania umorzeh z urzedu nie bedzie przedmiotem dalszych rozwa-
zah z tej przyczyny, iz w praktyce ma ona niewielkie znaczenie. Ponadto
przepisy ordynacji podatkowej w aktualnym brzmieniu nie przewiduja,
aby ta forma preferencji mogla stanowi¢ pomoc publiczng, chociaz nie
jest to uzasadnione. W niektorych bowiem przypadkach umorzenie
z urzedu moze stanowic pomoc publiczna. Potwierdza to projektowana
zmiana przepisow, ktora zaklada, ze umorzenie zalegtosci podatkowej
w oparciu o przestanke, o ktorej mowa w art. 67d § 1 pkt 3 o.p., moze
stanowi¢ pomoc de minimis.®

5 Zob. rozdziat 3.2.5.

6 W nowelizaciji, ktéra ma wejs¢ w zycie z poczgtkiem 2016 r. w art. 67d dodaje sie § 4 w brzmie-
niu ,W przypadku, o ktérym mowa w § 1 pkt 3, organ podatkowy moze umorzy¢ zalegto$é
podatkowa, jezeli umorzenie nie bedzie stanowito pomocy publicznej lub bedzie stanowito po-
moc de minimis w zakresie i na zasadach okreslonych w bezposrednio obowigzujacych ak-
tach prawa wspdélnotowego dotyczgcych pomocy w ramach zasady de minimis” — zob. ustawa
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Majac powyzsze na uwadze dalsze rozwazania odnosza sie¢ wylacz-
nie do problematyki stosowania ulg w splacie zobowiazah podatkowych
w oparciu o zlozony wniosek. W tym zakresie kluczowe znaczenie ma
art. 67b § 1 o.p., ktory w przypadku wniosku sktadanego przez podat-
nika prowadzacego dzialalnos¢ gospodarcza wskazuje, iz ulga moze:

a) nie stanowi¢ pomocy publicznej,
b) stanowi¢ pomoc de minimis,

¢) stanowi¢ pomoc publiczna.

Wskazany przepis determinuje swa treScia postgpowanie zwiazane
z udzieleniem ulgi. Nalezy przy tym podkreslic, iz w istocie w przypadku
uznania, ze mamy do czynienia z pomoca publiczna czy tez z pomoca de
minimis, jego przebieg jest podobny. Odrgbnosci, o ktorych mowa ni-
zej, widoczne sa na etapie skladania wniosku o ulge oraz postgpowania
majacego na celu weryfikacje przestanek jej stosowania. Z tego wzgledu
dla potrzeb dalszych rozwazah przyjeto podzial oparty przede wszystkim
o kolejne stadia postepowania w sprawie udzielenia ulgi, a nie odno-
szacy sie do rodzaju udzielanej pomocy publicznej.

5.2.2. Wymogi formalne wniosku o udzielenie ulgi w splacie zo-
bowiazah podatkowych zlozonego przez podmiot prowa-
dzacy dzialalno$¢ gospodarcza

Katalog ulg w splacie zobowiazah podatkowych, ktore moga byc
stosowane przez organy podatkowe, zawiera art. 67a o.p. Przepisy tej
ustawy nie przewiduja odrgbnej podstawy prawnej stosowania ulg
w splacie zobowiazah podatkowych dla podmiotow prowadzacych
dzialalnos¢ gospodarcza. Art. 67b § 1 o.p., wskazujac na tg kategorie
podmiotow, odwoluje sie do katalogu ulg z art. 67a § 1, a wiec oba
te przepisy znajda zastosowanie w sprawie, ktorej przedmiotem bedzie
ulga w splacie udzielana podmiotowi prowadzacemu dzialalnosc gospo-
darcza. Przestanka zastosowania art. 67b jest przy tym stwierdzenie, iz
wnioskodawca jest podatnik prowadzacy dzialalno$c gospodarcza, co
wynika z uzytego w art. 67a § lo.p. wyrazenia ,,z zastrzezeniem art.
67b”. Analiza pierwszego ze wskazanych przepisow zasadna jest wiec

z dnia 10 wrze$nia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1469).
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jedynie wtedy, gdy organ podatkowy, zwykle na podstawie ztozonego
wniosku, uzna wnioskodawce za podmiot prowadzacy dzialalnosc¢ go-
spodarcza. W tym kontekscie zasadnie w literaturze przedmiotu wska-
zuje sig, ze ordynacja podatkowa zaktada tzw. podwojna ocene wniosku,
tj. od strony przestanek materialnoprawnych z art. 67a § 1 o.p. oraz
przepisow z zakresu pomocy publicznej.” Warto tez wskazac, iz zdaniem
niektorych autorow w tresci art. 67a § 1 o.p. zwarto triade materialnych
norm prawnych, ktore determinuja udzielanie ulg w splacie zobowia-
zah podatkowych podatnikom prowadzacym dzialalnos¢ gospodarczg,
tj. norme ,,pomocowq’”’, norme ,,generalna” oraz norme ,,uznaniowga”.?
Norma pomocowa jest przy tym art. 67b § 1 o.p., norme generalna
zawiera art. 67a § 1, w ktorym hipoteza brzmi: ,,w przypadkach uza-
sadnionych waznym interesem podatnika lub interesem publicznym”,
anorme uznaniowa wyraza uzyty w tym przepisie zwrot ,,moze”.’

W kazdym przypadku, aby wniosek o udzielenie ulgi mogl by¢
przedmiotem oceny dokonywanej przez organ podatkowy w ramach
prowadzonego postgpowania podatkowego, musi on skutecznie wszczac
to postepowanie. Skutek taki wigza¢ nalezy jedynie z wnioskiem kom-
pletnym, a wigc spelniajacym wymogi formalne. Postepowanie w spra-
wie ulg w splacie zobowiazah podatkowych jest, zgodnie z art. 67a § 1
0.p., wszczynane z wniosku w momencie jego dorgczenia organowi po-
datkowemu (art. 165 § 3 0.p.). Wniosek taki powinien zawiera¢ co naj-
mniej tres¢ zadania, wskazanie osoby, od ktorej pochodzi oraz jej adresu
(miejsca zamieszkania lub pobytu, siedziby albo miejsca prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej), a takze czynic zados¢ innym wymogom usta-
lonym w przepisach szczegolnych (art. 168 § 2 0.p.)."° Takim przepisem
szczegOlnym jest art. 37 u.p.p.p., ktory zobowiazuje podmioty ubiega-
jace sie o pomoc publiczna do przestawienia wraz z wnioskiem okreslo-
nych dokumentow (zaswiadczen lub oswiadczeh o wysokosci uzyskanej

7 Zob. R. Zenc, Zasady udzielania pomocy publicznej przez gminy, Warszawa 2012, s. 237.

8 Zob. J. Szczupakowski, Triada norm prawnych regulujgcych proces udzielania przedsigebior-
com ulg w spfacie zobowigzan podatkowych, (w:) A. Pomorska (red.), Przedsigbiorczo$c.
Aspekty prawne, Warszawa 2013, s. 190 i nast.

Ibidem.

10 R. Dowgier, Udzielanie przez gminne organy podatkowe ulg w spifacie zobowigzari podatko-
wych podmiotom prowadzgcym dziatalno$¢ gospodarczg — zarys problemu, ,Przeglad Podat-
kéw Lokalnych i Finanséw Samorzgdowych” 2013, nr 5. Nalezy tez zauwazyé, iz od dnia 1
stycznia 2016 r. wskazany przepis art. 168 § 2 o.p. ulegnie zmianie w szczegolnosci poprzez
ustanowienie obligatoryjnym elementem podania identyfikatora podatkowego.
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pomocy, o$wiadczeh o nieotrzymaniu pomocy, informacji niezbednych
do uzyskania pomocy).'' Za brak formalny podania nalezy uzna¢ row-
niez brak wymaganych prawem zalacznikow. Co za tym idzie, nieprzed-
stawienie wraz z wnioskiem dokumentow, o ktorych mowa w art. 37
u.p.p.p., zwalnia organ podatkowy z obowiazku prowadzenia postgpo-
wania w sprawie, jednakze dopiero po uprzednim wezwaniu wniosko-
dawcy do usunigcia tych brakow w trybie art. 169 § 1 o.p. Zgodnie z tym
przepisem, jezeli podanie nie spetnia wymogow okreslonych przepisami
prawa, organ podatkowy wzywa wnoszacego podanie do usuniecia bra-
kow w terminie 7 dni, z pouczeniem, ze niewypelnienie tego warunku
spowoduje pozostawienie podania bez rozpatrzenia. Po bezskutecznym
uplywie tego terminu organ podatkowy wydaje postanowienie o pozo-
stawieniu podania bez rozpatrzenia (art. 169 § 4 0.p.)."

Zasadniczym problemem, ktory powstaje juz na wstepnym etapie
badania wniosku, jest to, iz organ podatkowy moze nie dysponowac
danymi, ktore umozliwia mu oceng, czy zlozony przez podmiot pro-
wadzacy dzialalno$c gospodarcza wniosek powinien by¢ opatrzony sto-
sownymi zatacznikami, o ktorych mowa w art. 37 u.p.p.p., czy tez ulga
bedzie udzielana na podstawie art. 67b § 1 pkt 1 o.p., czyli nie bedzie
stanowifa pomocy publicznej. Co wigecej, juz na tym etapie organ po-
datkowy moze mie¢ problem z identyfikacja wniosku, jako ztozonego
przez podatnika prowadzacego dzialalno$¢ gospodarcza.” Jak juz bo-
wiem wskazano w cze$ci rozwazah dotyczacych pojecia przedsigbiorcy
jako beneficjenta pomocy publicznej,'* nie kazdy przez niego ztozony

1" Zakres niezbednych informacji wymaganych do rozpatrzenia wniosku precyzujg stosowne roz-
porzgdzenia Rady Ministréw: z dnia 11 czerwca 2010 r. w sprawie informacji sktadanych przez
podmioty ubiegajgce si¢ o pomoc de minimis w rolnictwie lub rybotéwstwie (Dz.U. Nr 121, poz.
810); z dnia 29 marca 2010 r. w sprawie zakresu informacji przedstawianych przez podmiot
ubiegajgcy sie 0 pomoc inng niz pomoc de minimis lub pomoc de minimis w rolnictwie lub rybo-
towstwie (Dz.U. Nr 53, poz. 312 ze zm.); z dnia 29 marca 2010 r. w sprawie zakresu informacji
przedstawianych przez podmiot ubiegajgcy sie o pomoc de minimis (Dz.U. Nr 53, poz. 311 ze
zm.). Zatgczniki do tych rozporzadzen stanowig wzory formularzy odpowiednich informacji,
ktore nalezy dotgczy¢ do wniosku.

12 Szerzej na ten temat zob. R. Dowgier, Ordynacja podatkowa w praktyce gminnych organéw
podatkowych — stan obecny i kierunki zmian, Warszawa 2014, s. 129 i nast.

13 W tym zakresie pomocne po 1 stycznia 2016 r. moze by¢ zmienione brzmienie art. 168 § 2 0.p.,
ktéry obliguje do opatrzenia podania identyfikatorem podatkowym. W konsekwencji, zasad-
niczo, wskazanie jako identyfikatora NIP-u, ktory jest wtasciwy dla podmiotéw prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza, bedzie zobowigzywato organ podatkowy do rozwazenia zastosowa-
nia w sprawie normy art. 67b o.p.

14 Zob. rozdziat 2.2.
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wniosek moze by¢ rozstrzygany w oparciu o art. 67b § 1 o.p. W szcze-
golnosci w odniesieniu do podatkow lokalnych zasadnosc stosowania tej
regulacji uzalezniona jest nie tylko od ustalenia, iz wnioskodawca pro-
wadzi dziatalnos$¢ gospodarczy, ale takze od tego, czy podatek, ktorego
dotyczy wniosek, jest z ta dzialalno$cia zwiazany. Zatem np. umorze-
nie z wniosku osoby fizycznej prowadzacej dzialalno$¢ gospodarcza za-
legtosci z tytutu podatku od nieruchomosci naleznego od nieruchomosci
mieszkalnych nie moze mieC miejsca na podstawie art. 67b, lecz wy-
lacznie art. 67a o.p. W tym bowiem przypadku wniosek w istocie rze-
czy nie moze byc traktowany jako zlozony przez podmiot prowadzacy
dzialalno$c gospodarcza. Jezeli natomiast zakres wniosku obejmuje za-
rowno nalezno$ci zwigzane, jak i niezwiazane z prowadzona dzialalno-
Sci gospodarcza (np. zaleglosc z tytutu podatku od nieruchomosci od
budynku mieszkalnego oraz od budynkow zwiazanych z prowadzeniem
dzialalnosci gospodarczej), i jest mozliwe ich wyodrebnienie, to art. 67b
§ 1 o.p. znajdzie zastosowanie jedynie w zakresie czgsci wniosku. Ulga
w odniesieniu do zaleglosci z tytulu podatku od budynkow mieszkal-
nych bedzie natomiast udzielana w ,,zwyklym” trybie art. 67a o.p.

Jezeli na podstawie analizy tresci ztozonego wniosku organ po-
datkowy uzna, iz pochodzi on od podmiotu prowadzacego dzialalnosc
gospodarczg, a dodatkowo odnosi sie do podatkow lub opfat, ktore sa
zwiazane z prowadzong przez niego dziatalnoscia, powinien ocenic, ktora
ze wskazanych w art. 67b § 1 sytuacji moze mie¢ miejsce. Oczywiscie
optymalnym rozwigzaniem byloby takie, w ktorym wprost we wniosku
podatnik powoluje si¢ na odpowiedni pkt art. 67b § 1 o.p. i dodatkowo,
w przypadku wskazania na pomoc publiczng, zalaczone sa do niego wila-
sciwe dokumenty, o ktorych mowa w art. 37 u.p.p.p."® Jezeli takich da-
nych wniosek nie zawiera, to w istocie nie jest mozliwe jednoznaczne
ustalenie, czy wraz z wnioskiem powinny by¢ ztozone jakiekolwiek, a je-
zeli tak, to jakie dokumenty. Dlatego podstawowym elementem wniosku
zfozonego przez podmiot prowadzacy dziatalno$c gospodarcza w zakre-
sie $wiadczeh zwiazanych z ta dziatalnoscia powinno by¢ wskazanie, czy
ulga, o ktora wnioskuje, jest czy tez nie jest pomoca publiczng, a jezeli

15 W praktyce oznaczatoby to, iz juz w ztozonym wniosku podatnik winien wskazaé, czy ubiega
sie 0 pomoc publiczng — zob. A. Franczak, Ulgi w spfacie zobowigzar podatkowych jako forma
pomocy publicznej udzielanej przez gminne organy podatkowe, (w:) T. Famulska, K. Zna-
niecka (red.), Finanse-Problemy-Decyzje, t. 1, Katowice 2014, s. 160.
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tak jest, to czy pomoca de minimis, czy tez pomoca o innym przeznacze-
niu. Zasadne byloby w zwiazku z tym doprecyzowanie w przepisach
ordynacji podatkowej, iz w przypadku wniosku o ulge w splacie zo-
bowiazah podatkowych skladanego przez podmiot prowadzacy dzia-
lalnosc gospodarcza powinien on wprost we wniosku wypowiedziec
sie w zakresie wskazanych okolicznosci. Okreslenie w podaniu tresci
zadania, o ktorym mowa w art. 168 § 1 o.p., powinno wigc odnosic sig
wprost do tresci art. 67b § 1 pkt 1-3 o.p. Konsekwencja takiego rozwia-
zania byloby to, ze organ podatkowy nie miatby watpliwosci co do jego
zakresu, a takze jasne bylyby dodatkowe obowiazki, ktore podanie ma
spelnic, a ktore zwiazane sa z dofaczanymi do niego za$wiadczeniami,
o$wiadczeniami czy informacjami.

W obowiazujacym stanie prawnym w przypadku zlozenia przez
podmiot prowadzacy dzialalno$¢ gospodarcza wniosku o ulge, w kto-
rym nie wskazuje sie, czy wnioskodawca ubiega si¢ o pomoc publiczna
albo o pomoc jakiego rodzaju, organy podatkowe w trybie art. 169 § 1
0.p. wzywaja go do uzupelnienia brakow formalnych podania. Czynig to
jednak w sposob warunkowy, albowiem na podstawie ztozonego wnio-
sku nie sa w stanie ustali¢ elementow stanu faktycznego, ktore rzutuja
na jego poprawnosc. Nie jest bowiem mozliwe ustalenie, ktore z do-
kumentow okreslonych w art. 37 u.p.p.p. powinny byc dofaczone do
wniosku, skoro nie wiadomo, o jaka pomoc ubiega si¢ podatnik. Zatem
wezwanie do uzupelniania podania dotyczy wskazania, ktorej z sytuacji
wskazanych w art. 67b § 1 o.p. dotyczy wniosek oraz — w przypadku
udzielenia odpowiedzi, iz odnosi si¢ on do pkt 2 lub 3 tego przepisu —
zadania zlozenia stosownych dokumentow, o ktorych mowa w art. 37
u.p.p.p. Dopiero wykonanie wezwania w wyznaczonym terminie umoz-
liwia podjecie postgpowania w sprawie.

5.2.3. Zwiazanie organu podatkowego granicami wniosku o ulge

Whiosek o udzielenie ulgi w splacie zobowiazah podatkowych
wiaze organ podatkowy w tym sensie, ze organ ten nie moze zastoso-
wac ulgi innej niz ta, o ktorg wnosi podatnik. Rozstrzyganie w granicach
zlozonego wniosku oznacza takze, iz nie jest mozliwe np. umorzenie za-
legtosci podatkowej w calosci, skoro podatnik wnioskowat o jej umorze-
nie jedynie w czeéci. Jednakze wynika z tego rowniez, ze gdy wniosek
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dotyczy umorzenia calosci zalegloéci podatkowej, organ w jego grani-
cach uprawniony jest do umorzenia jej jedynie w czesci.

W kontekscie powyzszego pojawia sig istotne pytanie, czy organ
podatkowy jest rowniez zwiazany wnioskiem w zakresie, w jakim wska-
zuje on na konkretna sytuacje, o ktorej mowa w art. 67b § 1 o.p., a wigc
wtedy, gdy podatnik wprost o§wiadcza, ze nie ubiega sie o pomoc pu-
bliczna albo tez ubiega sie o pomoc de minimis lub pomoc publiczna
na cele okreslone w tym przepisie?

Odpowiadajac na tak postawione pytanie, nalezy stwierdzic, iz za-
kres wniosku w przypadku ulg w splacie zobowiazah podatkowych sto-
sowanych wobec podmiotow prowadzacych dzialalnosc gospodarcza
nalezy rozumiet w ten sposob, iz obejmuje on nie tylko rodzaj ulgi,
o ktora sie on ubiega, ale takze jej kategorie w rozumieniu art. 67b §
1 pkt 1-3 o.p. Oznacza to, ze o ile podatnik ubiega si¢ o ulge, ktora
nie stanowi pomocy publicznej, to po stwierdzeniu w toku postgpo-
wania, iz jednak jest ona pomoca, organ podatkowy powinien odmo-
wic jej udzielenia. W tym bowiem przypadku postgpowanie w sprawie
udzielenia ulgi, o ktorej mowa w art. 67b § 1 pkt 2 lub 3 o.p., w ogole
nie moglo by wszczete, skoro elementem sktadowym wniosku, ktory
moze je zainicjowac, sa zaswiadczenia lub o$Swiadczenia oraz informa-
cje, o ktorych mowa w art. 37 u.p.p.p. Uzupelnienie tych dokumentow
na wezwanie organu podatkowego w toku prowadzonego postgpowania
zmierzajacego do udzielenia ulgi w oparciu o art. 67b § 1 pkt 1 o.p. nie
ma uzasadnienia. Nie jest juz bowiem mozliwe walidowanie wadliwego
wniosku o wszczecie postgpowania podatkowego w trybie art. 169 §
1 o.p., skoro uprzednio organ uznal, ze takowe postgpowanie zostato
skutecznie wszczete i w ramach toczacego sig juz postepowania podjat
okreslone czynnosci. W konsekwencji po stwierdzeniu, iz, wbrew temu
co wskazano we wniosku, ulga moze stanowic¢ pomoc publiczng, or-
gan podatkowy — wobec braku dokumentow, o ktorych mowa w art. 37
w.p.p.p., powinien wydac decyzje negatywna. Zgodnie bowiem z ust. 7
tego przepisu do czasu przekazania przez podmiot ubiegajacy sig o po-
moc za$wiadczen, o§wiadczen lub informacji, o ktorych mowa w ust. 1,
21 5, pomoc nie moze by¢ udzielona temu podmiotowi. Organ podat-
kowy nie moze przy tym wezwac podatnika do uzupetnienia tych doku-
mentow w toku prowadzonego postepowania, rowniez z tego powodu,
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ze rozstrzyganie o przyznaniu pomocy, wobec tresci wniosku, byloby
przekroczeniem granic zlozonego zadania.

Dopuszczalne jest natomiast w powyzszych okolicznos$ciach albo
rozszerzenie zakresu zadania, albo tez zgloszenie nowego Zzadania sa-
modzielnie przez wnioskodawce w oparciu o art. 167 § 1 o.p. Przepis
ten stanowi, iz do czasu wydania decyzji przez organ pierwszej instan-
¢ji strona moze wystapiC o rozszerzenie zakresu zadania albo zglosic
nowe zadanie, niezaleznie od tego, czy zadanie to wynika z tej samej
podstawy prawnej co dotychczasowe, pod warunkiem ze dotyczy tego
samego stanu faktycznego. W przypadku rozszerzenia wniosku o ulge
zasadniczo stan faktyczny sprawy jest niezmienny, co umozliwia zasto-
sowanie wskazanego przepisu. Jednakze nalezy zastrzec, iz modyfikacja
lub zlozenie nowego wniosku moze wiazac si¢ z jego dodatkowymi ele-
mentami, o ktorych mowa w art. 168 § 2 o.p. Oznacza to, ze np. w przy-
padku modyfikacji wniosku o ulge niestanowigca pomocy publicznej
na wniosek o udzielenie pomocy de minimis podatnik powinien uzupelnic
dokumenty, ktore zgodnie z art. 37 u.p.p.p. sa niezbedne do udzielenia
pomocy.

Problematyka zwiazania organu zakresem wniosku o ulge ma takze
istotne znaczenie w zakresie udzielanej pomocy de minimis. Zagadnienie
to mozna zobrazowac pytaniem, czy w przypadku, gdy podatnik posia-
dat zaleglos¢ podatkowa w kwocie przewyzszajacej limit pomocy de mi-
nimis, i wnioskuje o jej umorzenie, taka pomoc moze by¢ mu udzielona?
Odpowiadajac na tak postawione pytanie nalezy zauwazyc, iz art. 67a §
1 pkt 3 o.p. stanowi, ze organ podatkowy moze umorzyc¢ w catosci lub
w czesci zaleglosci podatkowe, odsetki za zwloke lub oplate prolonga-
cyjna. Z przepisu tego wynika, iz to podatnik decyduje o zakresie wnio-
skowanej preferencji — moze wnosi¢ o umorzenie zaleglosci podatkowej
w calosci albo jedynie w czg$ci. Organ podatkowy jest zwiazany trescia
wniosku w tym sensie, ze nie moze zastosowac ulgi innej niz ta, o ktora
wnosi podatnik. Organ nie moze tez wyjs¢ poza granice wniosku —jezeli
podatnik zada umorzenia w czesci, to nie mozna zaleglosci umorzy¢ mu
w cafosci.

Majac powyzsze na uwadze, jezeli podatnik skfada wniosek o umo-
rzenie jedynie czedci zaleglosci podatkowej w ramach formuly de mini-
mis, a warto$¢ udzielonej pomocy nie prowadzi do przekroczenia putapu
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wlasciwego dla pomocy de minimis, to organ — przy istnieniu przestanek
z art. 67a o.p. — moze takiej preferencji udzielic. Podobnie, gdy wnio-
sek dotyczy calej zaleglosci podatkowej, ktorej umorzenie prowadzitoby
do przekroczenia limitu pomocy de minimis, organ podatkowy, dziatajac
w granicach wniosku, mogtby umorzyc jedynie jej czes¢ w takim za-
kresie, aby nie przekroczy¢ tego pulapu. Skoro bowiem zgodnie z art. 2
pkt 11 u.p.p.p. w przypadku udzielenia pomocy w formie ulgi w splacie
zobowiazah podatkowych dniem udzielenia pomocy jest dzieh wydania
stosownej decyzji, to fakt, iz na dzieh ztozenia wniosku pulap ten mogt
byc przekroczony, nie ma znaczenia. Istotne jest, aby ostateczna kwota
pomocy liczona w ten sposob, iz obejmuje pomoc udzielona dana decy-
zj, uzyskana w roku jej wydania oraz w dwoch latach poprzednich, nie
byta wyzsza niz dopuszczalne limity.

Nalezy tez podkreslic, iz zgodnie z art. 67a § 2 o.p. umorzenie za-
legtosci podatkowej powoduje rowniez umorzenie odsetek za zwloke
w calosci lub w takiej czesci, w jakiej umorzona zostala zalegtosc podat-
kowa. Zatem, nawet gdy we wniosku podatnik nie wspomina o odset-
kach za zwloke, takze podlegaja one przy pozytywnej decyzji umorzeniu.
Prowadzi to do konkluzji, iz w przypadku wnioskowania o umorzenie
zaleglosci podatkowej w kwocie zblizonej do progu dopuszczalnosci
udzielenia pomocy de minimis odsetki nalezne od takiej zalegtosci moga
prowadzic¢ do jego przekroczenia, a w konsekwencji moze to stanowic
przeszkode w zastosowaniu ulgi. Podatnik, skfadajac wniosek o umorze-
nie powinien wiec na wlasne potrzeby wyliczyc czesc zaleglosci, ktora
ma byc¢ przedmiotem ulgi w taki sposob, aby wraz z naleznymi odset-
kami za zwloke nie przekraczata putapu dopuszczalnej pomocy de mini-
mis. W innym przypadku, nawet przy spelnieniu przestanek z art. 67a
0.p., ulga nie bedzie mogla by¢ zastosowana, chyba ze organ w grani-
cach wniosku umorzy jedynie czg$c zalegtosci wraz z odsetkami nieprze-
kraczajaca limitu pomocy de minimis.

Kohcowo nalezy tez rozwazyC sytuacje, w ktorej podatnik wnosi
o udzielenie mu ulgi w oparciu o art. 67b § 1 pkt 2 lub 3 o.p., a wigc
stanowiacej pomoc publiczng, a organ podatkowy w toku postgpo-
wania ustala, iz nie dochodzi w ogole do udzielenia pomocy. Sytuacja
taka moze miec¢ miejsce wtedy, gdy nie sa spelnione warunki okreslone
w art. 107 ust. 1 TFUE. W szczegOlno$ci w odniesieniu do ulg polega-
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jacych na odroczeniu terminu platnosci lub roztozeniu na raty zastoso-
wanie odpowiedniej dla danego podatnika marzy moze prowadzi¢ do
tego, ze mamy do czynienia z optymalizacja podatkowa, a wiec brakiem
uzyskania korzy$ci podatkowej po stronie podatnika. W takich przy-
padkach organ podatkowy nie moze udzieli¢c pomocy publicznej, majac
$wiadomosc, ze z takowa nie ma do czynienia. W mojej ocenie moze
wiec udzieli¢ preferencji, o ktora wnioskowal podatnik, ale uznajac, iz
nie stanowi ona pomocy publicznej. Podkreslic nalezy, iz nie stoja temu
na przeszkodzie zadne wymagania formalne zwigzane z prowadzonym
postepowaniem, albowiem zarowno sam zakres wniosku, jak i prowa-
dzonego postgpowania w przypadkach, o ktorych mowa w art. 67b §
1 pkt 1 o.p., jest wezszy niz w sytuacjach wskazanych w pkt 2 oraz 3
tego przepisu. W zwiazku z tym, jezeli w toku postgpowania inicjowa-
nego wnioskiem o udzielenie pomocy de minimis organ podatkowy uzna,
iz w ogole nie dojdzie do udzielenia pomocy publicznej, nie powinien
wydawac decyzji negatywnej z tej tylko przyczyny, iz pomoc de minimis
nie moze byc udzielona. Dopuszczalne jest w tej sytuacji wydanie decyzji
pozytywnej, ale w oparciu o art. 67b § 1 pkt 1 o.p., a nie na podstawie
pkt 2 tego przepisu.

5.2.4. Przeslanki udzielania ulg w splacie zobowiazah podatko-
wych w kontekscie dopuszczalno$ci udzielania pomocy
publicznej

Skuteczne wszczgcie postgpowania wobec podmiotu prowadzacego
dzialalnosc gospodarcza uzasadnia odniesienie si¢ zarowno do ,,general-
nych” przeslanek udzielenia ulgi z art. 67a § 1 0.p., jak i analizy art. 67b
0.p., przy czym ostatni ze wskazanych przepisow odnosi si¢ do sytuacji,
w ktorych w ramach przystugujacego organowi podatkowemu uznania
podejmie on pozytywne dla wnioskodawcy rozstrzygniecie. Nie ma wiec
racjonalnych podstaw do analizy konsekwencji udzielenia ulgi w splacie
na gruncie regulacji dotyczacych pomocy publicznej, o ile uprzednio or-
gan nie stwierdzi istnienia przestanek udzielenia ulgi w postaci waznego
interesu podatnika lub interesu publicznego. Skoro bowiem nie moze
znalez¢ zastosowania art. 67a § 1 o.p., to nie bedzie stosowany row-
niez art. 67b § 1 o.p., ktory do tego przepisu nawiazuje. Art. 67b o.p.
stosowany jest jedynie w przypadku udzielenia ulgi, a do tego musi za-
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istnie¢ wazny interes podatnika lub interes publiczny.'® Nie jest to jed-
nak kwestia bezdyskusyjna, albowiem na tle powyzszego spotka¢ mozna
rozbiezne poglady. Takowe potwierdzaja badania ankietowe przeprowa-
dzone wsrod pracownikow SKO, w $wietle ktorych 21% ankietowanych
wskazalo, ze ich zdaniem w przypadku, gdy nie zachodzi przestanka
waznego interesu publicznego lub interesu podatnika, jest jednak ko-
nieczne badanie przesfanek udzielenia pomocy publicznej, podczas gdy
79% z nich byla odmiennego zdania.

Rowniez niektore sklady orzekajace sadow administracyjnych wska-
zuja, iz obowiazkiem organu podatkowego jest analiza dopuszczalno-
Sci udzielenia pomocy publicznej nawet w tych sytuacjach, w ktorych
w sprawie nie istnieje przestanka udzielenia ulgi w postaci waznego
interesu publicznego lub interesu publicznego.!” Stanowisko takie na-
lezy jednak uznac za bledne. Organ podatkowy, rozpoznajac wniosek
o udzielenie pomocy, winien w pierwszej kolejnosci badac, czy spet-
nione zostaly przestanki okreslone w art. 67a § 1 0.p., a zatem czy wysta-
pit wazny interes podatnika lub interes publiczny. Dopiero wystapienie
tych przestanek lub jednej z nich obliguje organ do badania dopuszczal-
nosci udzielenia pomocy publicznej na gruncie art. 67b § 1 pkt 2 o.p."®

Z drugiej jednak strony nalezy zauwazyc¢, iz w niektorych przy-
padkach odmowa udzielenia pomocy moze wnikaC wprost z regulacji
dotyczacych pomocy publicznej, co oznacza, ze nawet przy zaistnie-
niu przestanek, o ktorych mowa w art. 67a § 1 o.p., ulga nie moze byc
udzielona. Zatem, jezeli analizujac wniosek, organ podatkowy uzna, ze
w sprawie nie jest mozliwe udzielenie pomocy, o ktora wnioskuje po-
datnik ze wzgledu na szczegotowe zasady udzielania pomocy publicz-
nej, to traci sens badanie wystapienia przestanek wskazanych w art. 67a.

16 Podobnie L. Etel (w:), C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski,
S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz Lex, 5. wyd., Warszawa
2013, s. 500.

17 Zob. np. wyrok WSA w Krakowie z dnia 26 listopada 2006 r. (I SA/Kr 1130/08), Lex nr 479713
oraz glosy krytyczne do tego wyroku: E. Wréblewska, Odmowa udzielenia ulgi w spfacie zo-
bowigzan podatkowych w formie de minimis — glosa do wyroku WSA w Krakowie, ,Prawo Po-
mocy Publicznej” 2009, nr 7 oraz M. Lyczek, Odmowa udzielenia ulgi podatkowej w kontek$cie
przepiséw dotyczacych pomocy publicznej — komentarz do wyroku WSA w Krakowie, ,Prawo
Pomocy Publicznej” 2009, nr 3.

18 Wyrok NSA z dnia 23 stycznia 2014 r. (Il FSK 532/12), Lex nr 1452548.
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Taki poglad wyrazit WSA w Opolu w wyroku z dnia 7 lutego 2014 r."”
Sad stwierdzil, iz w przypadku ulgi na zasadach pomocy de minimis, jezeli
przeprowadzone przez organ ustalenia doprowadza do wniosku, ze sy-
tuacja ubiegajacego sie o ulge przedsigbiorcy nie spelnia wymagah wy-
nikajacych z art. 67b § 1 pkt 2 o.p., to nie jest konieczne dokonywanie
rozwazah wniosku podatnika co do przestanek ,,waznego interesu po-
datnika” lub ,,interesu publicznego”. Brak spelnienia przestanek art. 67b
§ 1 pkt 2 o.p. dyskwalifikuje bowiem wniosek podatnika o uzyskanie
ulg okreslonych w art. 67a § 1 o.p. W stanie faktycznym sprawy, na tle
ktorego zapadlo powolane orzeczenie, podstawa do odmowy udzielenia
pomocy byt fakt, iz podatnik znajdowal sie w trudnej sytuacji ekono-
micznej, ktora uniemozliwiala udzielenie pomocy de minimis na gruncie
rozporzadzenia Komisji Nr 1998/2006. Wprawdzie aktualnie obowia-
zujace rozporzadzenie Komisji Nr 1407/2013 tego warunku nie wpro-
wadza, ale istnieje on w rozporzadzeniu Komisji Nr 360/2012 z dnia 25
kwietnia 2012 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis przyznawanej przed-
sigbiorstwom wykonujacym ustugi $wiadczone w ogolnym interesie
gospodarczym.

Powyzszy poglad nalezy zaakceptowac, co w konsekwencji prowa-
dzi do wniosku, iz chociaz zasada jest, ze w pierwszej kolejnosci organ
podatkowy rozpatrujacy wniosek o ulge powinien analizowa¢ ogoélne
przestanki wskazane w art. 67a § 1 o.p., to nie mozna wykluczyc sy-
tuacji, w ktorych bedzie to zbedne, albowiem ulga stanowigca pomoc
publiczna nie bedzie mogla by¢ udzielona ze wzgledu na szczegotowe
regulacje z zakresu pomocy publicznej. Nieracjonalne jest wigc badanie
waznego interesu podatnika czy tez interesu publicznego w przypadku,
gdy organ podatkowy dostrzega przeszkode w udzieleniu pomocy pu-
blicznej np. w formule de minimis, zwiazana z tym, iz pomoc miataby by¢
udzielona w sektorach wylaczonych na mocy art. 1 rozporzadzenia Ko-
misji Nr 1407/2013.

19 | SA/Op 822/13, Lex nr 1437107. Odmienny poglad wyrazit WSA w Bydgoszczy w wyroku
z dnia 16 czerwca 2014 r. (Il SA/Bd 86/14) — zob. takze glose do tego wyroku: T. Brzezicki,
K. Lasinski-Sulecki, Postepowanie w sprawie udzielenia ulgi podmiotowi prowadzgcemu dzia-
talno$¢ gospodarczg w ramach pomocy de minimis — glosa do wyroku WSA w Bydgoszczy
z dnia 16 czerwca 2014 r. (Il SA/Bd 86/14), ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samo-
rzgdowych” 2014, nr 12.
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Docelowo jednak wskazana problematyka powinna by¢ w przepisach
ordynacji podatkowej doprecyzowana. Zasadne wydaje si¢ przynaj-
mniej wprowadzenie do aktualnej tresci art. 67b § 1 o.p. zastrzezenia,
iz jezeli organ podatkowy stwierdzi istnienie przeslanek, o ktorych
mowa w art. 67a § 1 o.p., to dopiero wtedy na wniosek podatnika
prowadzacego dzialalnosc gospodarcza moze udzielac ulg w splacie
zobowigzah podatkowych, ktore nie stanowia pomocy publicznej,
stanowia pomoc de minimis lub ktore stanowia pomoc publiczna. Ta-
kie rozwiazanie uwalnialoby moca wyraznego przepisu prawa organy
podatkowe od obowiazku analizy dopuszczalnosci udzielania pomocy
publicznej (co powinno mie¢ odzwierciedlenie w uzasadnieniu decy-
zji) w tych przypadkach, w ktorych ulga i tak nie zostanie udzielona ze
wzgledu na brak przestanki waznego interesu podatnika lub interesu
publicznego.

Pamietac tez nalezy, iz ulgi, o ktorych mowa w art. 67a § 1 o.p.,
maja charakter uznaniowy, co oznacza, ze organ podatkowy nie musi
ich przyznac nawet wtedy, gdy istnieja ustawowe przestanki. Organ po-
datkowy, w Swietle przyjetej w ordynacji podatkowej koncepcji uznania
administracyjnego, jest zatem skrepowany w zakresie oceny przestanek
zastosowania ulgi, ale pozostaje nieskrepowany w zakresie tego, jak po-
stapi¢ w przypadku ich stwierdzenia.’”® Oznacza to jednak koniecznosc
badania zarowno ogolnych przestanek udzielenia ulgi, o ktorych mowa
w art. 67a § 1 o.p., jak i szczegblowych przestanek udzielenia pomocy
publicznej. Dopiero bowiem po dokonaniu ustaleh w tym zakresie, po-
mimo mozliwosci udzielenia pomocy, organ podatkowy, korzystajac
z uznania administracyjnego, moze odmowic udzielenia ulgi. Wadliwa
bylaby wiec decyzja, w ktorej powolujac sie na uznaniowy charakter ulgi
organ podatkowy odmawia jej udzielenia, odstepujac od analizy przesfa-
nek jej zastosowania wynikajacych zarowno z art. 67a § 1, jak i art. 67b
§1o.p

Z powyzszych rozwazah wywieSC nalezy, ze gdy wniosek podat-
nika bedacego przedsigbiorca skutecznie wszczal postgpowania w spra-
wie ulgi, a organ podatkowy stwierdzit istnienie jednej z przestanek jej
udzielania (wazny interes podatnika lub interes publiczny), dopiero

20 R. Dowgier, Ulgi w spfacie zobowigzari podatkowych, (w:) L. Etel (red.), System prawa finanso-
wego, t. lll. Prawo daninowe, Warszawa 2010, s. 569.
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wtedy jest zobowiazany przejs¢ do weryfikacji dopuszczalnosci udzie-
lenia ulgi w Swietle art. 67b § 1 o.p. Zauwazyc¢ jednak nalezy, iz zgod-
nie z art. 67b § 1 pkt 1 ulga udzielona przedsigbiorcy w ogole moze nie
stanowic¢ pomocy publicznej. Zatem w kazdym przypadku w pierwszej
kolejnosci przedmiotem oceny powinien byc art. 67b § 1 pkt 1 o.p,,
a zatem ustalenie, czy w ogole dojdzie do udzielenia pomocy publicz-
nej. Dzialanie takie jest zasadne rowniez w tych przypadkach, w kto-
rych z wniosku o udzielenie ulgi wprost wynika, iz podatnik ubiega si¢
o pomoc publiczna. Jak juz bowiem wskazano, w tym zakresie organ
podatkowy moze jednak udzielic ulgi, ktora pomocy nie stanowi. Nie
moze natomiast zgodnie z wnioskiem udzieli¢ pomocy publicznej, gdy
takowa nie wystepuje. Ocena zaistnienia takiej sytuacji zasadniczo be-
dzie si¢ sprowadzala do analizy kryteriow okreslonych w art. 107 ust.
1 TFUE. Ustalenia organu podatkowego powinny dotyczyc oceny prze-
sfanki naruszenia konkurencji w wymiarze wewnatrzwspolnotowym.*!
Aby te okolicznos¢ zweryfikowac, konieczne bedzie uzyskanie informa-
cji przede wszystkim dotyczacych rodzaju prowadzonej dziatalnosci go-
spodarczej, terytorialnego zasiggu jej prowadzenia i kategorii odbiorcow
produkowanych towarow lub §wiadczonych ustug. Okolicznosci te or-
gan podatkowy moze ustalic w oparciu o zawarty w ordynacji podatko-
wej katalog srodkow dowodowych, w tym wyjasnienia strony ztozone
po wezwaniu na podstawie art. 155 o.p. lub jej zeznania, ktore moze
ztozy¢ na podstawie art. 199 o.p.?? Ustalenia w tym zakresie beda rzuto-
waly na zakres prowadzonego postgpowania podatkowego.

Jezeli przyjac, ze z punktu widzenia gminnych organow podatko-
wych z udzielaniem pomocy publicznej wiaza si¢ okreslone dodatkowe
obowiazki polegajace m.in. na weryfikowaniu mozliwosci udzielenia po-
mocy publicznej w swietle art. 67b o.p., to w praktyce wynikajacy z art.
67a § 1 o.p. uznaniowy charakter ulg jest powodem praktyki polegaja-
cej na tym, iz organ podatkowy nie udziela ich nie dlatego, ze nie bylo
podstaw do ich zastosowania (przestanki ustawowe byly spelnione),

21 W zakresie ulg polegajacych na odroczeniu terminu ptatno$ci oraz roztozeniu na raty ich udzie-
lenie moze takze nie stanowi¢ pomocy publicznej, o ile stanowi tzw. optymalizacje $ciggania
podatkéw. Przyjmuje sig, ze w przypadku, gdy ulgi te stanowig dziatania administracji podatko-
wej majgce na celu optymalizacje $ciagania dtugéw, ich udzielenie moze nie wigza¢ sie z wy-
stapieniem korzysci ekonomicznej, a wiec i pomocy publicznej w rozumieniu art. 107 ust. 1
TFUE — szerzej zob. R. Zenc, Zasady udzielania..., op. cit., s. 247-253.

22 Zob. szerzej S. Presnarowicz, Ulgi i zwolnienia..., op. cit., s. 71-75.
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ale obawiajac sig naruszenia przepisow zwiazanych z udzielaniem po-
mocy publicznej. Obawa ta paralizuje organ, ktory woli odmowic udzie-
lenia ulgi niz przyznac ja w oparciu o przepisy, ktorych nie rozumie
lub nawet nie zna. Tego rodzaju zachowanie widoczne bylo w praktyce
gminnych organow podatkowych szczegolnie w poczatkowym okresie
obowiazywania regulacji dotyczacych pomocy publicznej. Jak wskazuja
zebrane w trakcie badah dane,” w kolejnych latach rosta liczba przy-
padkow udzielania pomocy publicznej de minimis w formie ulg w spla-
cie, co mozna tlumaczyCc w ten sposob, iz gminne organy podatkowe
na tyle dobrze poznaly regulacje dotyczacego tego rodzaju pomocy, ze
nie obawialy sig ich stosowac. Jednoczesnie gminne organy podatkowe
w zasadzie nie udzielaly w formie ulg w splacie zobowiazah podatko-
wych pomocy o innych przeznaczeniach. ** Prowadzi to do wniosku,
iz w praktyce regulacje z zakresu pomocy publicznej stanowia nie tylko
prawne, ale i pozaprawne ograniczenie w udzielaniu ulg w splacie zo-
bowiazah podatkowych. Uprawnienia gminnych organow podatkowych
w tym zakresie beda wykorzystywane tym lepiej, im przepisy, na podsta-
wie ktorych dzialaja beda bardziej precyzyjne.

5.2.5. Zakres postepowania w sprawie udzielania ulg podmio-
tom prowadzacym dzialalnosc gospodarcza

Regulacje z zakresu pomocy publicznej w istotnym stopniu determi-
nuja zakres postgpowania w sprawie udzielania ulg w splacie zobowia-
zah podatkowych podmiotom prowadzacym dzialalno$¢ gospodarcza.
Zwiazane jest to przede wszystkim z szerszym niz to jest w przypadku
ulg udzielanych wylacznie na podstawie art. 67a § 1 o.p. zakresem po-
stepowania dowodowego, ktorego przedmiotem jest w pierwszej kolej-
nosci ustalenie, czy potencjalna ulga moze stanowi¢ pomoc publiczna,
a nastgpnie czy dopuszczalne jest jej udzielenie w §wietle regulacji, ktore
odnosza sie do okreslonych kategorii pomocy. Jednak, o czym juz byla
mowa, w kazdym przypadku organ podatkowy powinien w pierwszej
kolejnosci stwierdzic istnienie przestanek zastosowania ulgi, o ktorych
mowa w art. 67a § 1 o.p., a wigc waznego interesu podatnika lub inte-
resu publicznego. Dopiero wystapienie tych przestanek uzasadnia analize

23 Zob. rozdziat 3.4.
24 R. Dowgier, Udzielanie przez gminne organy..., op. cit.
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art. 67b § 1 o.p. Pomocne przy ocenie wystgpowania w sprawie tych
przeslanek moga by¢ przedkladane wraz z wnioskiem w oparciu o art.
37 uw.p.p.p. informacje. W szczegolnosci we wzorze informacji sktadane;
przez podmioty ubiegajace si¢ o pomoc de minimis, stanowiacym zatacznik
nr 1 do rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 29 marca 2010 r. w spra-
wie zakresu informacji przedstawianych przez podmiot ubiegajacy sie
o pomoc de minimis, w cze$ci B wskazuje sig dane dotyczace sytuacji eko-
nomicznej podmiotu, ktoremu ma by¢ udzielona pomoc.”® Podobna
rubryka (cze$c B) znajduje sie we wzorze formularza informacji przed-
stawianej przy ubieganiu si¢ o pomoc inna niz pomoc w rolnictwie lub
rybotowstwie, pomoc de minimis lub pomoc de minimis w rolnictwie lub ry-
bolowstwie.”* Dowodem na okolicznosc istnienia przestanek udzielenia
ulgi moze byt jednak, zgodnie z definicja dowodu wynikajaca z art. 180
§ 1 o.p., wszystko, co moze przyczynic si¢ do wyjasnienia sprawy, a nie
jest sprzeczne z prawem. W zwiazku z tym, uwzgledniajac obowiazki
organu podatkowego wynikajace z realizacji zasady prawdy obiektyw-
nej, powinien on w toku postgpowania podejmowac wszelkie niezbedne
dziatania w celu dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy (art.
122 o.p.). Jednakze podkreslic nalezy, iz w przypadku ulg w splacie zo-
bowiazah podatkowych cigzar udowodnienia istnienia przestanek ich
stosowania nie moze ciagzy¢ wylacznie na organie podatkowym, gdyz
z konstrukcji tej instytucji mozna wywiesc, iz w sposob dorozumiany
obciaza on roOwniez strong.” Na tle postgpowania podatkowego nie ist-
nieje pojecie cigzaru dowodu, jednakze istnieje koniecznos¢ ustalenia
pewnych granic obowiazku poszukiwania przez organy podatkowe fak-
tow majacych znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy.”® W orzecznictwie
na tym tle podnosi si¢ wigc, iz mimo braku jednoznacznych zapisow
ustawowych w sprawach ulg uznaniowych udzielanych na podstawie

25 Do ich sktadania nie sg zobowigzani jednak wszyscy podatnicy, albowiem obowigzek wypet-
nienia tej rubryki odnosi sig do przypadkéw wnioskowania o ulgi w sptacie polegajace na odro-
czeniu terminu ptatnosci lub roztozeniu na raty. Nie jest to wiec obowigzkowa czes¢ informaciji
w przypadku wnioskowania o umorzenie zalegtosci podatkowe;.

26 Zat. nr 1 do rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 29 marca 2010 r. w sprawie informacji
przedstawianych przez podmiot ubiegajgcy sig o pomoc inng niz pomoc de minimis lub pomoc
de minimis w rolnictwie lub rybotéwstwie.

27 Zob. A. Hanusz, Strona postgpowania podatkowego a ciezar dowodu, ,Przeglad Podatkowy”
2004, nr 9.

28 A. Blaszczyk, Ulga podatkowa jako forma pomocy publicznej dla przedsiebiorcow, Katowice
2009 (maszynopis powielony), s. 178.
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art. 67a 0.p., nie mozna odrzucic tezy, iz cigzar udowodnienia okolicz-
nosci, na ktore powoluje sig wnioskodawca w swoim wniosku, powi-
nien spoczywac takze na samym zainteresowanym. Najczesciej bowiem
to wnioskodawca, wskazujac na przeszkody w zakresie mozliwosci uisz-
czenia podatku, sam dysponuje odpowiednimi dowodami mogacymi
potwierdzic¢ okre$lone fakty.”

O ile postgpowanie dowodowe w zakresie przestanek udzielenia ulg
okreslonych w art. 67a § 1 o.p. prowadzone jest z uzyciem wszelkich
mozliwych srodkow dowodowych, o tyle w przypadku uznania, iz prze-
sfanki te zachodza i przejscia przez organ podatkowy do analizy art. 67b §
1 0.p., odbywa sie to zasadniczo w oparciu o przedstawione dokumenty.
Jest to wiec specyficzna cecha postepowania w sprawie udzielania ulg
podmiotom prowadzacym dziatalno$¢ gospodarcza, gdyz ustalenie stanu
faktycznego w zakresie niezbednym do wydania rozstrzygniecia opiera
sie na zaswiadczeniach, o$wiadczeniach oraz informacjach zlozonych
wraz z wnioskiem. Zasadniczo zakres danych wynikajacych z dokumen-
tow skladanych w oparciu o art. 37 ust. 1, 21 5 u.p.p.p. jest wystarcza-
jacy do tego, aby stwierdzi¢, czy pomoc de minimis lub pomoc o innym
przeznaczeniu moze byc udzielona. Istnienie obowiazku skladania tych
dokumentow znakomicie ulatwia prowadzenie postgpowah w sprawie
udzielania ulg w splacie podmiotom prowadzacym dzialalnos¢ gospo-
darcza. Jednak w tym zakresie nalezy wskaza¢ na pewnie mankamenty
obowiazujacych regulacji.

Po pierwsze dokumenty, o ktorych mowa w art. 37 w.p.p.p.,sa prze-
kazywane wylacznie w tych przypadkach, w ktorych wnioskodawca
ubiega sig o udzielenie pomocy publicznej. Zatem nie ma podstaw do
ich skladania w przypadkach, gdy podmiot prowadzacy dzialalnos¢ go-
spodarcza ubiega sie o ulge na podstawie art. 67b § 1 pkt 1 o.p. (ulga
nie stanowi pomocy publicznej). Zlozenie tego rodzaju wniosku wy-
maga od organu podatkowego prowadzenia postgpowania dowodo-
wego ukierunkowanego na wykazanie istnienia badz braku przestanek,
o ktorych mowa w art. 107 ust. 1 TFUE. W przypadku umorzenia zale-
glosci podatkowych zasadniczo konieczne wiec bedzie ustalenie rodzaju
prowadzonej dzialalno$ci gospodarczej oraz obszaru jej wykonywania

29 Wyrok NSA z dnia 25 kwietnia 2008 r. (Il FSK 346/07), Lex nr 541863.
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celem okreslenia jej wplywu na wymiane handlowa oraz konkurencje
w ramach UE. Natomiast w odniesieniu do ulg polegajacych na odro-
czeniu terminu platnosci lub rozlozeniu na raty konieczne jest ustalenie
sytuacji finansowej wnioskodawcy w celu oceny, czy moze on w przy-
szfosci wykonac zobowiazanie. Poniewaz wyliczona z zastosowaniem
odpowiedniego poziomu marzy warto$sC pomocy moze prowadzi¢ do
wniosku, iz mamy do czynienia z dzialaniami zmierzajacymi jedynie do
Sciagniecia swojej nalezno$ci przez wierzyciela, moze nie wystgpowac
element korzysci, o ktorym mowa w art. 107 ust. 1 TFUE. Zatem w ta-
kim przypadku udzielenie ulgi na zasadach nieodbiegajacych od rynko-
wych (korzystniejszych niz komercyjne) nie bedzie stanowilo pomocy
publicznej.*® Ustalenie tej okolicznosci wymaga jednak przeprowadzenia
tzw. testu prywatnego wierzyciela.®!

Majac powyzsze na uwadze, nalezaloby rozwazy¢, czy zarowno
z punktu widzenia wnioskodawcow, jak i organow podatkowych
nie byloby rozwigzaniem zasadnym okreslenie w formie urzedo-
wego formularza zakresu informacji, ktore powinny byc zalaczane do
wniosku o zastosowanie ulgi w oparciu o art. 67a § 1 o.p. Obowiazek
taki musiatby wynikac raczej z przepisow ordynacji podatkowej, a nie
ustawy o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej,
albowiem co do zasady nie odnositby si¢ on do potencjalnych benefi-
cjentow pomocy. W zwiazku z tym mozliwe wydaje sig zawarcie w prze-
pisach ordynacji podatkowej (art. 67b) przepisu upowazniajacego rade
ministrow do okreslenia w stosownym rozporzadzeniu zakresu informa-
¢ji, ktore powinny by¢ przekazywane wraz z wnioskiem o ulge skfada-
nym w przypadku, o ktorym mowa w art. 67a § 1 pkt 1 o.p. Dodatkowo
konieczne bytoby wprowadzenie w ustawie wprost zastrzezenia, iz wraz
z wnioskiem o tego rodzaju ulge, podatnik sklada informacje wg okre-
$lonego wzoru. Umozliwiloby to uznanie niezalaczenia takiej informacji
za brak formalny podania w rozumieniu art. 169 § 1 o.p. z plynacymi
z tego faktu konsekwencjami.

Zakres informacji, ktore bylyby niezbedne do ustalenia, czy w da-
nym stanie faktycznym spetnione sa przestanki, o ktorych mowa w art.

30 R. Zenc, Zasady udzielania..., op. cit., s. 91.
31 Zob. szerzej rozdziat 2.3.2.

262



Whplyw regulacji dotyczacych pomocy publicznej na stosowanie lokalnego prawa podatkowego

107 ust. 1 TFUE, zwiazany bylby przede wszystkim z wynikajaca z tego
przepisu przestanka wplywu na wymiang handlowa w Unii Europejskiej
oraz przestanka korzys$ci ekonomicznej. W tym ostatnim przypadku in-
formacje podawane bylyby wylacznie w odniesieniu do przypadkow
wnioskowania o ulgi polegajace na odroczeniu terminu platnosci lub
roztozeniu na raty. Wzorcowe rozwiazania w tym zakresie moga byc
przyjete w oparciu o zaakceptowany przez Komisje Europejska, a przy-
gotowany przez Ministerstwo Finansow na uzytek organow podatko-
wych dokument pt. Optymalizacja $ciagania podatkow.*? Zasadne byloby
wigc, aby informacje odnosily si¢ do:
a) ogolnej sytuacji ekonomicznej przedsigbiorcy i charakteru jego
trudnosci finansowych;
b) czestotliwosci ubiegania sie o ulgi w splacie zobowiazah podat-
kowych i czasu trwania pomocy;
¢) regulowania zobowiazah podatkowych;
d) platnoéci innych naleznosci publicznoprawnych;
e) okresu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej;

f) faktu stosowania oplaty prolongacyjne;j.

Nalezy tez zwrocic uwage, ze pomocne moga by¢ w analizowanym
zakresie rOwniez wyjasnienia, jakie sa udostgpniane przez Zaklad Ubez-
pieczeh Spolecznych dla podmiotow wnioskujacych o ulgi w zakresie
sktadek na ubezpieczenie spoteczne.’> W celu przeprowadzenia testu
prywatnego wierzyciela ZUS wskazuje, iz nalezy bra¢ pod uwage naste-
pujace kwestie:

a) ile moze odzyskac wierzyciel w sposob przymusowy (w drodze
egzekucji lub upadtosci likwidacyjnej), do czego konieczne jest:

— ustalenie doktadnego poziomu zobowiazan,
— ustalenie posiadanych zabezpieczen,

— okreslenie warto$ci majatku przedsigbiorcy — w oparciu
o wyceny (operaty szacunkowe) poszczegolnych skladnikow

32 Geneze powstania tego dokumentu oraz szczegoétowe zasady, ktére w nim przyjeto, opisuje
R. Zenc, Zasady udzielania..., op. cit., s. 247 i nast.

33 http://www.e-inspektorat.zus.pl/sprawy_drukuj.asp?id_profilu=1&pomoc=3&menu=3&id_
sprawy=370&drukowanie=1
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majatku (lub przynajmniej tych najistotniejszych, np. nieru-
chomosci, najwazniejsze ruchomosci, maszyny, linie pro-
dukcyjne, srodki transportu), przy czym ustalenie powinno
uwzglednia¢ ewentualne zmniejszenie wartosci majatku
w wyniku sprzedazy likwidacyjnej (wartosc likwidacyjna),

- uwzglednienie kosztow postgpowania likwidacyjnego, ktore
zmniejsza¢ beda poziom $rodkow dostgpnych na zaspokoje-
nie jego wierzytelnosci,

- uwzglednienie zobowiazania wobec innych wierzycieli, ktore
beda zaspokajane przed wierzytelnoscia Zaktadu Ubezpieczen
Spofecznych (zgodnie z kolejnoscia ustanowionych zabezpie-
czeh lub zgodnie z regutami prawa upadlo$ciowego);

b)ile odzyska si¢ w wyniku udzielenia wnioskowanej ulgi i jakie
jest prawdopodobiehstwo wywigzania sie przez dtuznika z za-
wartej umowy oraz ze nie bedzie on generowat kolejnego zadtu-
zenia. W tym celu konieczne jest:

— okreslenie poziomu splaty naleznos$ci w przypadku zastoso-
wania ulgi,

- dokonanie oceny szans realizacji przez diuznika zawartej
umowy (projekcje finansowe na okres splaty),

— dokonanie oceny sytuacji ekonomicznej przedsigbiorcy w celu
ustalenia przyczyn powstania zadluzenia,

- dokonanie oceny planow przedsigbiorcy pod wzgledem real-
nosci jego zatozen (dotyczy rowniez przewidywanych dzialah
zmierzajacych do usuniecia przyczyn powstania zadtuzenia).

Jak wynika z powyzszego, przeprowadzenie testu prywatnego wie-
rzyciela wymaga szerokiej analizy opierajacej sig o przedstawione przez
wnioskodawcg dane. Z tego powodu istotnym ulatwieniem z jego
punktu widzenia bylaby sytuacja, w ktorej juz na etapie zlozenia wnio-
sku miatby on wiedze co do zakresu informacji, ktore powinien przeka-
za¢ organowi podatkowemu. Zaproponowane rozwiazanie z pewnoscia
przyczyniloby sie takze do skrocenia czasu postgpowah podatkowych,
ktore bazowalyby na przekazanych informacjach.
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Alternatywnie o wskazane dane powinny byc poszerzone aktualnie
obowiazujace wzory formularzy informacji sktadanych przez podmioty
ubiegajace sig o pomoc publiczng, a w przepisach ordynacji podatko-
wej nalezaloby jedynie wskazac, iz obligatoryjnym elementem wniosku
o ulge skladanego przez te podmioty jest wskazanie, czy ulga jest, czy tez
nie jest pomoca publiczng, a jezeli tak jest, to czy pomoca de minimis, czy
tez pomocg o innym przeznaczeniu.

Drugim istotnym mankamentem obowiazujacych regulacji zwia-
zanych z przekazywaniem okre$lonego zakresu dokumentow na po-
trzeby prowadzonych postgpowan w sprawie ulg w splacie, czy szerzej
w zwiazku z udzielaniem pomocy publicznej w formie preferencji po-
datkowych, jest brak odpowiedzialnosci za skladanie falszywych oswiad-
czen oraz informacji, o ktorych mowa w art. 37 u.p.p.p. Ani ustawa
o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej, ani tez
ordynacja podatkowa nie daja podstaw do tego, aby z tytulu podania
nieprawdy w skladanych wraz z wnioskiem o ulge tego rodzaju doku-
mentach ponosic jakakolwiek odpowiedzialnosc. W szczegolnosci nie
jest mozliwe pociagniecie do odpowiedzialnosci karnej osoby, ktora ta-
kie fatszywe dokumenty sktada. Jak stanowi bowiem art. 233 § 1 k.k.:
, Kto, skfadajac zeznanie majace stuzy¢ za dowod w postepowaniu sado-
wym lub w innym postgpowaniu prowadzonym na podstawie ustawy,
zeznaje nieprawdg lub zataja prawde, podlega karze pozbawienia wol-
nosci do lat 3”. Zgodnie z § 6 tego przepisu zasada ta dotyczy takze
osoby, ktora sklada falszywe o$wiadczenie, jezeli przepis ustawy prze-
widuje mozliwos¢ odebrania o§wiadczenia pod rygorem odpowiedzial-
nosci karnej. Jak juz jednak wskazano, u.p.p.p. nie przewiduje skladania
o$wiadczen oraz informacji pod rygorem odpowiedzialnosci karnej za
skladanie falszywych zeznan.

Nalezy zauwazyc, iz skladanie o$wiadczen pod taka odpowiedzial-
noscia dopuszcza art. 180 § 2 o.p. w brzmieniu: ,Jezeli przepis prawa
nie wymaga urzedowego potwierdzenia okreslonych faktow lub stanu
prawnego w drodze zaswiadczenia, organ podatkowy odbiera od strony,
na jej wniosek, o$wiadczenie ztozone pod rygorem odpowiedzialnosci
karnej za falszywe zeznania; przepis art. 196 § 3 stosuje si¢ odpowied-
nio”. Przepis ten do o$wiadczen i informacji, o ktorych mowa w art.
37 u.p.p.p., nie ma jednak zastosowania. Przede wszystkim oswiadcze-
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nia takie sa skladane w istocie jeszcze przed wszczgciem postgpowania
i dolaczane sa do stosownego wniosku. Dopiero dzieh doreczenia za-
dania organowi podatkowemu jest data wszczecia postgpowania (art.
165 § 3 0.p.). Tymczasem art. 180 § 2 mowi o o§wiadczeniu ztozonym
przez strong, a wigc podmiot, wobec ktorego toczy sig juz postepowa-
nie podatkowe. Zatem nie mozna stosowac art. 180 § 2 o.p. do o$wiad-
czen, ktore skladane sa de facto jeszcze przed wszczeciem postepowania.
Pod drugie, art. 180 § 2 o.p. stanowi o zaswiadczeniach odbieranych
na wniosek strony, a takiego charakteru nie maja dokumenty przedkla-
dane w oparciu o art. 37 u.p.p.p.

Co za tym idzie, podanie nieprawdy w takim o$wiadczeniu lub in-
formacji, o ktorych mowa w art. 37 w.p.p.p., nie moze podlega¢ odpo-
wiedzialnosci karnej na zasadzie okreslonej w art. 233 k.k. Wydaje sig,
ze mozliwos$c¢ odebrania o§wiadczenia pod odpowiedzialnoscia karna
powinna by¢ wprowadzona wprost w art. 37 u.p.p.p., co nalezy jed-
nak traktowac jako postulat de lege ferenda.

Postgpowanie w sprawie udzielenia ulgi w splacie zobowiazah po-
datkowych podmiotom prowadzacym dzialalno$¢ gospodarcza realizo-
wane bedzie zasadniczo wg nastgpujacego schematu:

a) analiza wniosku o ulge pod katem jego kompletnosci, ewentu-
alne wezwanie do uzupelniania wniosku lub pozostawienie go
bez rozpatrzenia w przypadku nieuzupelniania brakow;

b) ustalenie istnienia przestanek udzielenia ulgi, o ktorych mowa
w art. 67a § 1 o.p., a wiec waznego interesu podatnika lub inte-
resu publicznego; jedynie w przypadku istnienia tych przestanek
zasadne jest przejscie do analizy art. 67b § 1 o.p.;

¢) ustalenie w ramach art. 67b § 1 pkt 1 o.p., czy ulga w ogole be-
dzie stanowita pomoc publiczng,

a przy pozytywnej odpowiedzi na to pytanie;

d) analiza szczegolowych przestanek dopuszczalnosci udzielenia po-
mocy, o ktora wnioskuje podatnik, w wiec albo pomocy de mini-
mis, albo tez pomocy o przeznaczeniach wynikajacych z art. 67b §
1 pkt 3 o.p.

Jak juz wczesniej wspomniano, wobec obowiazku przedkiada-
nia wraz z wnioskiem szczegdlowych informacji jedynie w przypadku
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ubiegania sig o pomoc publiczna istotnym problemem w toku prowa-
dzonego postepowania bedzie wstepna analiza zaistnienia w sprawie
przesfanek wskazanych w art. 107 ust. 1 TFUE. ZalozyC przy tym mozna,
iz bedzie ona dokonywana przez organ podatkowy jedynie w tych przy-
padkach, w ktorych wnioskodawca wprost we wniosku powola sig
na ulge udzielana w oparciu o art. 67b § 1 pkt 1 o.p. O ile bowiem pod-
stawa zlozonego wniosku bedzie art. 67b § 1 pkt 2 lub 3, zasadniczo or-
gan podatkowy przyjmie, iz zwolniony jest z obowiazku weryfikowania,
czy udzielona ulga w ogoéle moze stanowi¢ pomoc publiczna. Z przy-
czyn praktycznych jest to dzialanie stosowane, ale jednak nieznajdujace
uzasadnienia w przepisach prawa. Organ podatkowy nie moze bowiem
udzieli¢ ulgi, uznajac ja za pomoc publiczna, skoro wsparcie taka po-
moca nie jest. Zatem w istocie analiza udzielanej ulgi pod katem przesta-
nek z art. 107 ust. 1 TFUE powinna mie¢ miejsce nawet w przypadkach
wyraznego wskazania we wniosku sytuacji, o ktorych mowa w art. 67b
§1pkt2i3o.p.

W przypadku ulg w splacie polegajacych na odroczeniu terminu
platnosci oraz roztozeniu na raty, o ile ulga bedzie przyznana, konieczne
jest ustalenie po pierwsze, czy mamy do czynienia z pomoca publiczna,
co nie bedzie mialo miejsca w przypadku tzw. optymalizacji $ciaga-
nia podatkow. Po drugie, dla wyliczenia wartosci udzielonej pomocy
w tej formie organ podatkowy bedzie musiat, dziatajac zgodnie z § 4
pkt 13 i 15 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 11 sierpnia 2004 r.
w sprawie szczegolowego sposobu obliczania warto$ci pomocy publicz-
nej udzielanej w roznych formach,** ustali¢ stope referencyjna poprzez
dodanie do stopy bazowej wlasciwej marzy. Ta z kolei wg wytycznych
okreslonych w Komunikacie KE w sprawie zmiany metody ustalania stop
referencyjnych i dyskontowych,** uzalezniona jest od ratingu przedsie-
biorstwa oraz oferowanego poziomu zabezpieczen. Okolicznosci te beda
musialy byc¢ ustalone zasadniczo w oparciu o przedlozone przez podat-
nika informacje i to jeszcze w toku postepowania podatkowego, o ile
elementem decyzji podatkowej bedzie zaswiadczenie o wysokosci udzie-
lonej pomocy. Zgodnie bowiem z § 2 ust. 3 rozporzadzenia Rady Mi-
nistrow z dnia 20 marca 2007 r. w sprawie zaswiadczeh o pomocy de

34 Dz.U. Nr 194, poz. 1983 ze zm.
35 Dz.Urz. UE C 14 2 19.1.2008.
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minimis i pomocy de minimis w rolnictwie i rybolowstwie*® urzedowego
wzoru zaswiadczenia nie stosuje sig w przypadku udzielania pomocy
publicznej bedacej pomoca de minimis albo pomoca de minimis w rolnic-
twie lub rybolowstwie na podstawie decyzji, jezeli w jej tresci zostana
zawarte wszystkie elementy wymienione odpowiednio w § 3 oraz § 3a.
Oznacza to, ze warto$¢ udzielonej pomocy przeliczona na EDB powinna
w takich przypadkach znalezc sie w tresci decyzji przyznajacej ulge.

Po ustaleniu, iz w prowadzonym postgpowaniu nie znajduje za-
stosowania art. 67b § 1 pkt 1 o.p., organ podatkowy, dzialajac zgodnie
z wnioskiem, proceduje w oparciu o pkt 2 lub 3 tego przepisu. Zasadni-
czo, jak wskazuje praktyka, pomoc dla podmiotow prowadzacych dzia-
lalnosc gospodarcza bedzie udzielana w formule de minimis. Postepowanie
w tym przedmiocie jest o tyle ulatwione, ze wzor informacji skladanej
przez podmioty ubiegajace sig o ten rodzaj pomocy zawiera wszystkie
niezbedne dane umozliwiajace zweryfikowanie tego, czy pomoc taka
w $wietle odpowiedniego rozporzadzenia Komisji Europejskiej moze
by¢ udzielona. Dodatkowo na podstawie ztozonych zaswiadczeh o uzy-
skanej pomocy de minimis, ewentualnie o$§wiadczenia o braku uzyska-
nia takiej pomocy, organ podatkowy w sposob stosunkowo prosty jest
w stanie okresli¢, czy udzielenie ulgi nie doprowadzi do przekroczenia
limitu wiasciwego dla tej kategorii pomocy. Nalezy przy tym podkreslic,
ze zlozenie wskazanych dokumentow nie zwalnia organu podatkowego
z obowiazku ich weryfikacji. Bedzie to prostsze w przypadku o$wiadcze-
nia, a trudniejsze w odniesieniu do zaswiadczenia. To ostatnie bowiem
ma walor dokumentu urzgdowego w rozumieniu art. 194 o.p. Zgodnie
z § 1 tego przepisu dokumenty urzedowe sporzadzone w formie okre-
$lonej przepisami prawa przez powolane do tego organy wladzy publicz-
nej stanowia dowod tego, co zostalo w nich urzedowo stwierdzone. Nie
jest jednak wykluczone przeprowadzenie dowodu przeciwko takim do-
kumentom. W praktyce wigc organ podatkowy rozpatrujacy wniosek
o ulge moze zakwestionowac warto$¢ uzyskanej przez podatnika po-
mocy, ktora wynika ze zlozonego przez niego o§wiadczenia lub zaswiad-
czeh, np. opierajac sig na danych zawartych w aplikacji SHRIMP.

36 Dz.U. Nr 53, poz. 354.
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Zasadniczo przyjac nalezy, iz po uznaniu, ze dana ulga miesci sig
w kategorii pomocy de minimis, dalsze postepowanie organu podatko-
wego W sprawie jej przyznania oparte jest wylacznie na przepisach or-
dynacji podatkowej, co znakomicie ulatwia rozpatrywanie spraw tego
rodzaju.’’

Z teoretycznego punktu widzenia, obok pomocy de minimis, ordy-
nacja podatkowa stanowi podstawe do udzielania pomocy publicznej
o przeznaczeniu wskazanym w art. 67b § 1 pkt 3 o.p. Przepis ten sta-
nowi, iz ulga moze stanowi¢ pomoc publiczna:

a) udzielang w celu naprawienia szkod wyrzadzonych przez kleski

zywiolowe lub inne nadzwyczajne zdarzenia,

b) udzielang w celu zapobiezenia lub likwidacji powaznych zaklo-
ceh w gospodarce o charakterze ponadsektorowym,

¢) udzielang w celu wsparcia krajowych przedsigbiorcow dziataja-
cych w ramach przedsigwzigcia gospodarczego podejmowanego
w interesie europejskim,

d) udzielana w celu promowania i wspierania kultury, dziedzictwa
narodowego, nauki i o§wiaty,

e) bedaca rekompensata za realizacje ustug $wiadczonych w ogol-
nym interesie gospodarczym powierzonych na podstawie odreb-
nych przepisow,

f) na szkolenia,

g) na zatrudnienie,

h) na rozwo6j malych i Srednich przedsigbiorstw,

i) na restrukturyzacje,

j) na ochrone srodowiska,

k) na prace badawczo-rozwojowe,

1) regionalng,

m) udzielang na inne przeznaczenia okre$lone na podstawie § 6
przez Rade Ministrow.

37 L. Etel (w:) C. Kosikowski, L .Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnaro-
wicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 508.
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W praktyce jednak, co potwierdzaja dane przedstawione w roz-
dziale 3 niniejszego opracowania, znaczenie tego przepisu jest bardzo
male. Dodatkowo podkreslic nalezy, iz udzielanie pomocy dla matych
i Srednich przedsigbiorstw w objetych badaniami latach 2012-2013 bylo
mozliwe przede wszystkim ze wzgledu na obowiazywanie stosownych
rozporzadzeh Rady Ministrow.*® Aktualnie takich rozporzadzeh nie ma.
Nie ma tez innych rozporzadzeh stanowiacych programy pomocowe,
na podstawie ktorych zgodnie z art. 67b § 3 o.p. organy podatkowe mo-
glyby przyznawac pomoc publiczng w formie ulg w splacie, o ktorych
mowa w art. 67b § 1 pkt 3 lit. b-g oraz lit. i-1. Tymczasem udzielanie
ulg stanowiacych pomoc publiczna zostato w art. 67b § 2-5 o.p. uksztal-
towane w ten sposob, iz moze mie¢ miejsce jako pomoc indywidualna,
ktora zasadniczo podlega notyfikacji, chyba ze odbywa sie to w ramach
programow pomocowych okreslonych w odrebnych przepisach, albo
tez pomoc indywidualna jest zgodna z tymi programami. Na tym tle
wida¢, ze istotne znaczenie maja stosowne rozporzadzenia Rady Mini-
strow bedace programami pomocowymi, ktore umozliwiaja wydawa-
nie decyzji w indywidualnych sprawach bez koniecznosci ich odrgbnego
opiniowania przez Prezesa UOKIK ani tym bardziej notyfikacji Komisji
Europejskiej.*

Nalezy tez stwierdzic, iz brak wypelnienia delegacji, o ktorej mowa
w art. 67b § 5 o.p., stanowi naruszenie tego przepisu, albowiem postu-
guje sie on zwrotem ,,okresli”, a zatem w tym zakresie nie pozostawiono
zadnego luzu. Bez wzgledu na praktyczne zastosowanie pomocy, do kto-
rej odnosi sie to upowaznienie (na rozwoj matych i srednich przedsie-
biorstw), brak stosownych rozporzadzen Rady Ministrow w aktualnym
stanie prawnym uniemozliwia jej udzielanie. Zauwazyc¢ jednak trzeba, ze
problem ten z poczatkiem 2016 r. ustawodawca zdecydowal sie rozwia-

38 Chodzi o rozporzadzenia Rady Ministréw: z dnia 15 pazdziernika 2009 r. w sprawie udzie-
lania niektorych ulg w sptacie zobowigzan podatkowych stanowigcych pomoc na szkolenia
(Dz.U. Nr 179, poz. 1388); z dnia 31 marca 2009 r. w sprawie udzielania niektérych ulg w spta-
cie zobowigzan podatkowych stanowigcych pomoc publiczng na rozwdj matych i $rednich
przedsiebiorstw (Dz.U. Nr 59, poz. 488); z dnia 15 pazdziernika 2009 r. w sprawie udzielania
niektdrych ulg w sptacie zobowigzan podatkowych stanowigcych pomoc publiczng na zatrud-
nienie pracownikdéw znajdujgcych sie w szczegodlnie niekorzystnej sytuacji i na zatrudnie-
nie pracownikéw niepetnosprawnych (Dz.U. Nr 183, poz. 1426); z dnia 17 czerwca 2008 r.
w sprawie udzielania ulg w sptacie zobowigzan podatkowych stanowigcych pomoc regionalng
(Dz.U. Nr 116, poz. 734 ze zm.).

39 R. Zenc, Zasady udzielania..., op. cit., s. 257.
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zaC w ten sposob, iz po prostu zlikwidowal upowaznienia zawarte w §
5.40

Powyzsze prowadzi do wniosku, iz uksztaltowane w ordyna-
cji podatkowej zasady udzielania pomocy publicznej wymagaja
zmian. Przede wszystkim nalezaloby dokonac selekcji najbardziej
pozadanych z punktu widzenia beneficjentow przeznaczeh pomocy
i zobowiazac Rade Ministrow do okreslenia zasad ich stosowania
w odpowiednich rozporzadzeniach.*' Docelowo nalezaloby rozwazyc
zmniejszenie katalogu przeznaczeh pomocy w art. 67b § 1 pkt 3 skoro
i tak wiekszos¢ z nich nie jest stosowana. W zakresie katalogu, ktory
ustawodawca uzna za uzasadniony, Rada Ministrow powinna okre-
§lic w formie programu pomocowego zasady stosowania ulg, aby za-
den z przepisow ustawy nie pozostal w praktyce martwa litera prawa.
Konieczne jest takze, o czym juz wspomniano we wczesniejszej czgsci
opracowania, uwzglednienie mozliwosci udzielania pomocy na inne niz
enumeratywnie okreslone w ustawie przeznaczenia, ktore sa dopusz-
czalne bez notyfikacji na mocy bezposrednio stosowanych przepisow
dotyczacych wylaczen grupowych.

Powyzsze rozwiazanie urzeczywistniloby przystugujace organom
podatkowym na mocy art. 67b § 1 pkt 3 uprawnienia, ktore dzisiaj za-
sadniczo nie moga by¢ realizowane.

W aktualnym stanie prawnym, wobec powyzszych zaniechah w za-
kresie wydawania programow pomocowych, w istocie jedyna sytuacja,
w ktorej art. 67b § 1 pkt 3 o.p. moze znalez¢ zastosowanie, jest pomoc
udzielana w celu naprawienia szkod wyrzadzonych przez kleski zywio-
lowe lub inne nadzwyczajne zdarzenia (lit. a). Trudno bowiem przy-

40 Zob. ustawa z dnia 10 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1649). Uzasadnieniem takiego rozwigzania byto mate
zainteresowanie udzielaniem tego rodzaju ulg.

41 Selekcja przeznaczen pomocy na poziomie ustawy jest uzasadniona, aby nie dochodzito do
sytuacji, w ktérych nastepuje swoista zonglerka pomigedzy zakresem upowaznien z art. 67b § 3
oraz 4, jak to miato miejsce przy okazji nowelizacji ustawy z 2010 r. Na mocy ustawy z dnia 24
wrze$nia 2010 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz ustawy o zasadach ewidencji
i identyfikacji podatnikéw i ptatnikéw (Dz.U. Nr 197, poz. 1306) z dotychczasowego brzmienia
art. 67b § 4 o.p. wykreslone zostaty niemal wszystkie dotychczasowe przeznaczenia pomocy,
ktorych szczegdtowe zasady stosowania zobowigzana byta okresli¢ Rada Ministrow — zob.
szerzej M. Lyczek, Pomoc w formie ulg podatkowych, ,Prawo Pomocy Publicznej” 2011, nr 3.
Od 1 stycznia 2016 r. ustawodawca zdecydowat sie na uchylenie tego przepisu — zob. ustawa
z dnia 10 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1649).
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puszczaC, aby gminne organy podatkowe korzystaly z mozliwosci
udzielania pomocy indywidualnej w oparciu o bezposrednio stosowane
przepisy unijne dotyczace wylaczeh grupowych, w szczegolnosci rozpo-
rzadzenie Komisji Nr 651/2014.

Ulgi w splacie o przeznaczeniu, o ktorym mowa w art. 67b § 1 pkt
3 lit. a) o.p., zgodnie z art. 67b § 2 o.p., moga by¢ udzielane jako po-
moc indywidualna albo w ramach programow pomocowych okreslo-
nych w odregbnych przepisach. Takie przepisy zawiera ustawa z dnia 16
wrzesnia 2011 r. o szczegolnych rozwiazaniach zwigzanych z usuwa-
niem skutkow powodzi. Zgodnie z jej art. 32 udzielanie ulg w splacie
zobowiazah podatkowych, o ktorych mowa w art. 67a i art. 67b § 1
pkt 3 lit. a) ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa,
przedsigbiorcom prowadzacym dziatalnos¢ gospodarcza na obszarze
gmin lub miejscowos$ci wskazanych w stosownym rozporzadzeniu Rady
Ministrow w sprawie wykazu gmin lub miejscowosci poszkodowanych
w wyniku wystapienia powodzi, nastgpuje na wniosek przedsiebiorcy
zlozony w terminie do dnia 31 grudnia roku nastgpujacego po roku,
w ktorym wystapita powodz. Ponadto wskazana ustawa ogranicza faczna
warto$¢ pomocy publicznej udzielanej na jej podstawie w roznych for-
mach do wysokosci poniesionej straty, co takze determinuje zakres pro-
wadzonego przez organ podatkowy postepowania w sprawie ulgi. Celem
weryfikacji tego elementu udzielania pomocy wprowadzono mecha-
nizm, zgodnie z ktorym beneficjent pomocy sklada dla wlasciwego wo-
jewody oswiadczenie o wartosci poniesionych na skutek powodzi szkod
materialnych oraz o$wiadczenie o wysokosci uzyskanej pomocy (np.
w formie ulgi podatkowej). Natomiast organ podatkowy, ktory udzielit
pomocy, rowniez jest zobowiazany przekaza¢ wojewodzie w terminie
14 dni od dnia udzielenia pomocy informacje na temat udzielonej po-
mocy (art. 4 ust. 7). Ostatecznie wigc wojewoda dokonuje sprawdzenia,
czy uzyskana przez beneficjenta pomoc nie przekracza wartosci poniesio-
nych przez niego szkod.** W przypadku, gdyby taka sytuacja zaistniala,
moze istnie¢ koniecznos$¢ weryfikacji decyzji w sprawie ulgi, w szcze-
golnosci poprzez wznowienie postgpowania podatkowego, ktore zakon-
czylo sig ostateczna decyzja na podstawie art. 240 § 1 pkt 5 o.p. Przepis
ten stanowi, ze wznawia si¢ postepowanie, jezeli wyjda na jaw istotne

42 Szerzej zob. R. Zenc, Zasady udzielana..., op. cit., s. 268-271.
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dla sprawy nowe okolicznosci faktyczne lub nowe dowody istniejace
w dniu wydania decyzji nieznane organowi, ktory wydal decyzje.

Nalezy tez zauwazy¢, iz pomoc w formie ulg w splacie o przezna-
czeniu wskazanym w art. 67b § 1 pkt 3 lit. a) o.p., jednak odnoszaca sig
wylacznie do podatku rolnego, jest w praktyce udzielana takze na pod-
stawie notyfikowanych Komisji Europejskiej uchwat Rady Ministrow (sa
to odrgbne przepisy, o ktorych mowa w art. 67b § 2 o.p.). Na prze-
strzeni kolejnych lat Rada Ministrow podejmowata uchwaty, w ktorych
okreslata zasady udzielania pomocy publicznej dla rolnikow w zwiazku
z zaistnieniem takich zjawisk atmosferycznych, jak: powodzie, obsunie-
cia sig ziemi, huragany, przymrozki czy gradobicie. Ostatni tego rodzaju
akt wydano w 2015 r. — uchwata Nr 147/2015 Rady Ministrow z dnia
31 sierpnia 2015 r. w sprawie ustanowienia programu pomocy dla rol-
nikow i producentow rolnych, ktorzy poniesli szkody w gospodarstwach
rolnych lub dzialach specjalnych produkcji rolnej spowodowane wysta-
pieniem w 2015 r. suszy. Uchwala ta stanowi dla wojtow, burmistrzow
(prezydentow miast) podstawe do stosowania ulg w podatku rolnym za
2015 r. na podstawie przepisow ustawy — Ordynacja podatkowa. Trzeba
jednak podkreslic, iz istnienie wskazanej uchwaly nie jest warunkiem
udzielania pomocy publicznej w formie ulg w splacie w sektorze rolnic-
twa. Dopuszczalne jest bowiem korzystanie z formuly de minimis w rol-
nictwie, ktora nie jest ograniczona, tak jak wskazany program wylacznie
do podatku rolnego, a jedynym jej limitem jest putap dopuszczalnej po-
mocy na poziomie 15.000 euro.

Reasumujac te cze$¢ rozwazah, stwierdzi¢ nalezy, iz specyfika udzie-
lania pomocy publicznej podmiotom prowadzacym dziatalnosc gospo-
darcza zwiazana jest przede wszystkim z rozbudowanym, w stosunku
do klasycznego, prowadzonego wylacznie w oparciu o art. 67a § 1 o.p.,
postegpowaniem dowodowym. Koniecznos$¢ wyjasniania dodatkowych
elementow stanu faktycznego powstaje juz na etapie klasyfikowania
wniosku jako stanowiacego podstawe do udzielenia pomocy. Zasadni-
cza kwestia jest bowiem to, czy w danym stanie faktycznym spelnione
sa przestanki, o ktorych mowa w art. 107 ust. 1 TFUE. Dopiero przy po-
zytywnej odpowiedzi na to pytanie organ podatkowy zobowiazany jest
zweryfikowac¢ dopuszczalnosc udzielenia pomocy w kontekscie szczego-
lowych zasad wlasciwych dla pomocy de minimis lub pomocy o innym
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przeznaczeniu. W praktyce istotnym ulatwieniem w tym zakresie jest
obowiazek przedkladania wraz z wnioskiem odpowiednich za$wiad-
czeh, o$wiadczeh oraz informacji. W duzej wiec mierze postgpowanie
dowodowe w zakresie udzielania ulg stanowiacych pomoc publiczna
opiera sig na dowodach z dokumentow. Nie zmienia to jednak tego, ze
ze wzgledu na konieczno$¢ uwzglednienia regulacji z zakresu pomocy
publicznej ma ono skomplikowany charakter, ktory zasadniczo znie-
checa gminne organy podatkowe do udzielania ulg. Teze te potwierdzaja
powolane w rozdziale 3.5. niniejszego opracowania dane, z ktorych
wynika, ze w przypadku 44% ankietowych pracownikow gminnych
organow podatkowych wskazali oni na tego rodzaju negatywne oddzia-
lywanie tych przepisow.

5.2.6. Elementy decyzji w sprawie ulgi w splacie stanowiacej
podstawe do udzielenia pomocy publicznej

Przepisy z zakresu pomocy publicznej determinuja nie tylko prze-
bieg postgpowania w sprawie udzielania podmiotom prowadzacym
dzialalnos¢ gospodarcza ulg w splacie zobowiazan podatkowych, ale
takze maja wplyw na ksztalt ostatecznego rozstrzygniecia, ktore kohczy
to postgpowanie. Tres¢ decyzji podatkowej wyznacza art. 210 o.p. Zgod-
nie z tym przepisem decyzja zawiera:

1) oznaczenie organu podatkowego;

2) datg jej wydania;

3) oznaczenie strony;

4) powolanie podstawy prawnej;

5) rozstrzygniecie;

6) uzasadnienie faktyczne i prawne;

7) pouczenie o trybie odwolawczym — jezeli od decyzji stuzy
odwolanie;

8) podpis osoby upowaznionej, z podaniem jej imienia i nazwi-
ska oraz stanowiska stuzbowego, a jezeli decyzja zostala wydana
w formie dokumentu elektronicznego — bezpieczny podpis elek-
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troniczny weryfikowany za pomoca waznego kwalifikowanego
certyfikatu.*’

Ponadto decyzja, w stosunku do ktorej moze zosta¢ wniesione po-
wodztwo do sadu powszechnego lub skarga do sadu administracyjnego,
zawiera pouczenie o mozliwosci wniesienia powodztwa lub skargi (art.
210 § 2),* a decyzja nakladajaca na strong obowiazek podlegajacy wyko-
naniu w trybie przepisow o postgpowaniu egzekucyjnym w administra-
cji zawiera rOwniez pouczenie o odpowiedzialnosci karnej za usunigcie,
ukrycie, zbycie, darowanie, zniszczenie, rzeczywiste lub pozorne obcia-
zenie albo uszkodzenie skfadnikow majatku strony, majace na celu uda-
remnienie egzekucji*® obowiazku wynikajacego z tej decyzji (art. 210
§ 2a). Przepisy ordynacji podatkowej okreslaja rowniez, jakie elementy
powinno zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne decyzji, i kiedy moz-
liwe jest odstapienie od uzasadnienia decyzji. Ustawowo okre$lony ka-
talog elementow, ktore powinna zawierac decyzja, uzupelnia art. 210 §
3 o.p., w Swietle ktorego przepisy prawa podatkowego moga okreslac
takze inne skladniki, ktore powinna ona zawierac.

Majac powyzsze na uwadze, w pierwszej kolejnosci nalezy podkre-
sli¢, iz brak jednego z powolanych elementow nie uzasadnia traktowania
rozstrzygniecia organu administracji publicznej jako innej formy dziata-
nia niz decyzja.*® Jednoczesnie jako elementy rozstrzygniecia, ktore mu-
sza by¢ w pismie, aby mozna je byto uznac za decyzje administracyjng,
wymienia sie: oznaczenie organu, wskazanie adresata aktu, rozstrzygnie-
cie o istocie sprawy oraz podpis osoby reprezentujacej organ podatko-

wy.*” W literaturze przedmiotu podnosi si¢ takze, ze skutki wadliwosci

43 Zgodnie z obowigzujgcym od dnia 1 stycznia 2016 r. brzmieniem art. 210 § 1 pkt 8 o.p. jest to
podpis osoby upowaznionej, z podaniem jej imienia i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego,
a jezeli decyzja zostata wydana w formie dokumentu elektronicznego — bezpieczny podpis
elektroniczny weryfikowany za pomocg waznego kwalifikowanego certyfikatu lub podpis po-
twierdzony profilem zaufanym ePUAP — zob. ustawa z dnia 10 wrzesnia 2015 r. o zmianie
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1649).

44 W brzmieniu obowigzujacym od 1 stycznia 2016 r. przepis ten stanowi, iz ,Decyzja, w sto-
sunku do ktérej moze zosta¢ wniesiona skarga do sgdu administracyjnego, zawiera pouczenie
o mozliwosci wniesienia skargi” — zob. ustawa z dnia 10 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy —
Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1649).

45 W stanie prawnym obowigzujgcym od dnia 1 stycznia 2016 r. rbwniez majgce na celu udarem-
nienie zabezpieczenia — zob. ustawa z dnia 10 wrzes$nia 2015 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1649).

46 Wyrok SN z dnia 28 listopada 1990 r. (Il ARN 30/90), OSP 1992, nr 5, s. 237.

47 Wyrok NSA z dnia 20 lipca 1981 r. (SA 1163/81), OSPiKA 1982, nr 9-10.
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decyzji w odniesieniu do brakow jej sktadnikow, o ktorych mowa w art.
210 o.p., sa rozne, w zaleznosci od tego, ktorego z nich decyzja nie za-
wiera.*® Braki w zakresie, o ktorym mowa wyzej, pozbawiaja pisma cech
decyzji administracyjnej. W pozostalych przypadkach moga stanowic
przestanke do jej uchylenia.

Z punktu widzenia prowadzonych rozwazah nalezy stwierdzic, iz
przepisy z zakresu pomocy publicznej wplywaja na tresc decyzji w spra-
wie ulg w splacie zobowiazah podatkowych, ktora stanowi podstawe
udzielania pomocy publicznej w zakresie nastgpujacych elementow
skltadowych:

a) podstawy prawnej,
b) uzasadnienia faktycznego,

¢) uzasadnienia prawnego.

W decyzji organu podatkowego powinno znalez¢ si¢ przytoczenie
przepisow prawa, ktore stanowily podstawe podjecia decyzji — chodzi
o unormowania o charakterze procesowym, jak i przepisy prawa mate-
rialnego wynikajace z ordynacji podatkowej oraz stricte umiejscowione
w danej ustawie podatkowej.*” W literaturze przedmiotu wskazuje sig,
iz przepisy stanowiace podstawe prawna rozstrzygniecia sprawy decy-
zja powinny naleze¢ do kategorii powszechnie obowiazujacych, a wiec
zgodnie z art. 87 Konstytucji RP moga to by¢ ustawy, ratyfikowane
umowy migedzynarodowe jako czgsc prawa krajowego oraz akty wyko-
nawcze. Z dniem wejscia Polski do UE prawo unijne pierwotne, jak i po-
chodne stato sig¢ czgscia systemu zrodel prawa, a zatem i ono moze byc
wskazywane w podstawie prawnej decyzji.*

Jezeli decyzja stanowi podstawe do udzielenia pomocy publicznej
powinno sie w niej znalez¢ powolanie odpowiednich regulacji z tego
zakresu, ktore odnosza sie do materialnoprawnych warunkow udziela-
nia pomocy. W szczegolnosci w decyzjach, na podstawie ktorych udzie-
lana jest pomoc de minimis, nie jest wystarczajace powolanie art. 67b § 1

48 A. Kabat, (w:) S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka-Me-
dek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 8, Warszawa 2013, s. 894.

49 S. Presnarowicz (w:) C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski,
S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 1173.

50 Por. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, 10.
wyd., Warszawa 2009, s. 413-414.
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pkt 2 0.p., lecz zasadne jest wskazanie wprost na rozporzadzenie Komisji
Nr 1407/2013. Obowiazek taki wynika bowiem z przepisow tego roz-
porzadzenia, ktore w pkt 21 preambuly wskazuje, ze przyznajac pomoc
de minimis, pahstwo czlonkowskie powinno wyraznie odesta¢ do niniej-
szego rozporzadzenia. Nalezy podkreslic, ze powolanie rozporzadzenie
Nr 1407/2013 lub innych rozporzadzeh z zakresu pomocy de minimis nie
musi by¢ zrealizowane w samej tresci art. 67b § 1 pkt 2 o.p., albowiem
przepis ten nie jest podstawga do udzielania pomocy.®' Podstawe taka sta-
nowi natomiast decyzja, ktora w oparciu o tg regulacje jest wydawana,
a zatem to w niej powinno znalez¢ sig wskazane, iz ulga stanowi pomoc
de minimis przyznana z uwzglednieniem warunkow okreslonych w sto-
sownych rozporzadzeniach regulujacych te kategorie pomocy.

Analogicznie nalezy przyjac, iz w przypadkach, gdy organ podat-
kowy udziela pomocy publicznej o innym przeznaczeniu, na podstawie
art. 67b § 1 pkt 3 o.p., powinien w podstawie prawnej decyzji wska-
zaC wlasciwy akt prawny dotyczacy udzielanej pomocy. W obowiazu-
jacym stanie prawnym bedzie to w zasadzie wylacznie art. 32 ustawy
z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o szczegolnych rozwiazaniach zwiazanych
z usuwaniem skutkow powodzi. W przesztosci natomiast obowiazek ten
dotyczyl rozporzadzeh Rady Ministrow wydanych w oparciu o upowaz-
nienie z art. 67b § 5 o.p. Nalezy natomiast podkresli¢, iz w podstawie
prawnej decyzji nie powinno sig powolywac uchwat Rady Ministrow,
ktore stanowia programy pomocowe, na podstawie ktorych udziela sig,
w zwiazku z nadzwyczajnymi zjawiskami atmosferycznymi, pomocy
publicznej w formie ulg w podatku rolnym. Za podstawe prawng de-
cyzji mozna uzna¢ bowiem, o czym juz wspomniano, jedynie przepisy
prawne powszechnie obowiazujace, a takiego charakteru nie posiadaja
akty wewnetrzne w postaci przedmiotowych uchwat.*”

W niektorych przypadkach decyzja w sprawie ulgi moze zastepo-
wac odrebne zas§wiadczenia o pomocy de minimis. Zgodnie bowiem z § 2
ust. 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 20 marca 2007 r. w spra-
wie zaswiadczeh o pomocy de minimis i pomocy de minimis w rolnictwie

51 Wystarczajace jest wiec stwierdzenie, ktérym obecnie postuguje sie ten przepis, iz pomoc de
minimis jest udzielana w zakresie i na zasadach okreslonych w bezposrednio obowigzujgcych
aktach prawa wspdlnotowego dotyczacych pomocy w ramach zasady de minimis.

52 Wyrok NSA z dnia 6 lutego 1981 r. (SA 819/80), ONSA 1981, nr 1, poz. 6.
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i rybolowstwie®® odrebnego zaswiadczenia nie wydaje sie w przypadku
udzielania pomocy publicznej bedacej pomoca de minimis albo pomoca de
minimis w rolnictwie lub rybolowstwie na podstawie decyzji, jezeli w jej
treSci zostana zawarte wszystkie elementy wymienione odpowiednio
w § 3 oraz § 3a. Oznacza to, ze wskazane rozporzadzenie, o ile zgodnie
z powolanym przepisem decyzja zawiera elementy zaswiadczenia, po-
winno by¢ rowniez powolane w jej podstawie prawne;.

Majac na uwadze wynikajacy z tresci art. 210 § 1 o.p. obowiazek
wskazania w decyzji podstawy prawnej, nie moze jednak ujs¢ uwadze
fakt, iz nawet braki w tym zakresie nie moga przesadza¢ o wadliwosci
decyzji uzasadniajacej jej uchylenie. Pominigcie niektorych przepisow
w podstawie prawnej lub bledne wskazanie podstawy prawnej nie moze
by¢ uznane za wydanie decyzji bez podstawy prawnej, co stanowitoby
jej wade kwalifikowang, o ktorej mowa w art. 247 § 1 pkt 2 o.p.** Teza
ta jest prawdziwa nawet w $wietle wynikajacego wprost z rozporzadze-
nia Komisji Nr 1407/2013 obowiazku powolania si¢ na to rozporzadze-
nie przy udzieleniu pomocy. W mojej ocenie niepowolanie w podstawie
prawnej decyzji tego aktu nie przesadza o wadliwosci decyzji. Obowia-
zek wynikajacy z rozporzadzenia powolania go w decyzji, ktora stanowi
podstawe udzielenia pomocy, moze by¢ bowiem zrealizowany rowniez
W jej uzasadnieniu.

Kolejna kwestia jest okreSlenie podstawy prawnej decyzji w przy-
padku, gdy wniosek o ulge skfada podmiot prowadzacy dzialalnosc
gospodarczg, jednak nie odnosi sig on do podatkow zwiazanych z pro-
wadzeniem tej dzialalnosci. Czy w tym przypadku podstawa prawng wy-
dania decyzji bedzie wyltacznie art. 67a § 1 0.p., czy tez rOwniez art. 67b
§ 1 pkt 1 0.p.? W mojej ocenie pomimo literalnego brzmienia art. 67b §
1 o.p., ktore sugeruje, iz w kazdym przypadku zlozenia wniosku o ulge
przez podmiot prowadzacy dzialalno$¢ gospodarcza podstawe prawna
decyzji bedzie stanowil rowniez ten przepis, sytuacja taka we wskazanej
sytuacji nie zachodzi. Art. 67b § 1 pkt 1 o.p. w analizowanym kontekscie
nalezy rozumie¢ w ten sposob, iz stanowi on podstawe prawna decyzji,
oile:

53 Dz.U. Nr 53, poz. 354.
54 Wyrok NSA z dnia 10 lutego 2011 r. (I FSK 1/10), Lex nr 1070612.
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a) wniosek sklada pomiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarczg,

b) podatek, ktorego dotyczy wniosek jest zwiazany z prowadzeniem
tej dziatalnosci,

¢) udzielona pomoc nie spelnia przestanek wskazanych w art. 107
ust. 1 TFUE.

Jezeli natomiast nie jest spelniona druga ze wskazanych przestanek,
to podstawa prawna decyzji bedzie wylacznie art. 67a § 1 o.p. Wniosek
zlozony przez przedsigbiorce, ale odnoszacy sig do $wiadczeh niezwia-
zanych z prowadzong dziatalno$cia gospodarcza (np. zaleglo$ci podat-
kowej z tytutu podatku od nieruchomosci od budynku mieszkalnego)
nalezy wigec rozpatrywac wylacznie w oparciu o art. 67a o.p.

Nalezy tez pamigtac, iz orzekanie w przedmiocie ulg w splacie
z wniosku podmiotow prowadzacych dziatalno$c gospodarcza odbywa
sie zarowno w oparciu o art. 67a o.p., ktory stanowi ogolna podstawe do
udzielania ulg, jak i w oparciu o przepis art. 67b § 1 o.p. Zatem w tych
przypadkach podstawa prawna decyzji powinna by¢ skonstruowana
w ten sposob, iz odwoluje sie do odpowiedniego rodzaju ulgi wskaza-
nego w art. 67a § 1 (pkt 1 — odroczenie terminu platnosci podatku lub
roztozenie zaplaty podatku na raty; pkt 2 — odroczenie lub roztozenie
na raty zaplaty zaleglosci podatkowej wraz z odsetkami za zwtoke, pkt
3 —umorzenie w calodci lub w czesci zaleglosci podatkowej, odsetek za
zwloke lub opflaty prolongacyjnej) w zwiazku z odpowiednia czescia art.
67b § 1 o.p. (pkt 1 — nie stanowi pomocy publicznej; pkt 2 — stanowi
pomoc de minimis; pkt 3 — stanowi pomoc publiczna i w tym zakresie do-
datkowo z powolaniem si¢ na konkretne przeznaczenie pomocy wska-
zane pod lit. a-m).

Decyzja powinna zawierac uzasadnienie faktyczne i prawne. Zgod-
nie z art. 210 § 4 o.p. uzasadnienie faktyczne zawiera w szczegolnosci
wskazanie faktow, ktore organ uznal za udowodnione, dowodow, kto-
rym dal wiarg oraz przyczyn, dla ktorych innym dowodom odmowit
wiarygodnosci; uzasadnienie prawne za$ zawiera wyjasnienie podstawy
prawnej decyzji z przytoczeniem przepisow prawa. W zakresie decyzji
w sprawie ulg w splacie zobowiazah podatkowych nie jest dopuszczalne
odstapienie od uzasadnienia decyzji (art. 201 § 5). Zatem tego rodzaju
decyzje zawsze powinny zawiera¢ uzasadnienie. Ponadto w orzecznic-
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twie podkresla sig, ze uzasadnienie decyzji uznaniowej nie moze po-
zostawiaC watpliwosci, ze wszystkie okolicznosci zostaly rozwazone
i ocenione, a ostateczne rozstrzygniecie jest ich logiczna konsekwencja.*®

Zakres uzasadnienia faktycznego determinowany jest ustaleniami
poczynionymi w toku prowadzonego postgpowania podatkowego. Za-
sadniczo w pierwszej kolejnosci bedzie sig¢ ono odnosito do tych okolicz-
nosci, ktore mialy wplyw na uznanie, iz w sprawie zachodza generalne
przestanki udzielenia ulgi w postaci waznego interesu podatnika lub in-
teresu publicznego. Dopiero w drugiej kolejnosci, przy wykazaniu ist-
nienia tych przestanek, zasadne jest odniesienie si¢ do tych elementow
stanu faktycznego, ktore determinuja kwalifikowanie ulgi jako pomocy
publicznej oraz zwiazanych z konkretnym rodzajem pomocy. W wigk-
szosci przypadkow udzielenia pomocy publicznej okolicznosci te beda
ustalone na podstawie dowodow w postaci dokumentow takich jak:
oswiadczenia, za$wiadczenia lub informacje, o ktorych mowa w art.
37 u.p.p.p., a ktore powinny byc zalaczone do wniosku o ulge. Powyz-
szy sposob konstruowania uzasadnienia decyzji opiera sig na przyjetej
we wczesniejszej czesci opracowania koncepcji, wedle ktorej brak zaist-
nienia przestanek waznego interesu podatnika lub interesu publicznego
zwalania organ podatkowy z obowiazku analizowania dopuszczalnosci
udzielania pomocy publicznej.

Specyficznymi elementami uzasadnienia faktycznego decyzji moga
byc¢ ustalenia dotyczace wysokosci udzielonej pomocy publicznej, w tym
marzy przyjmowanej dla potrzeb jej wyliczenia. Jak juz bowiem wska-
zano, zgodnie z § 2 ust. 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 20
marca 2007 r. w sprawie zaswiadczeh o pomocy de minimis i pomocy
de minimis w rolnictwie i rybolowstwie, nie trzeba wystawia¢ odrebnego
zaswiadczenia w przypadku udzielania pomocy publicznej bedacej po-
moca de minimis albo pomoca de minimis w rolnictwie lub rybotowstwie
na podstawie decyzji, jezeli w jej tresci zostana zawarte wszystkie ele-
menty wymienione odpowiednio w § 3 oraz § 3a. Zatem w tych przy-
padkach to w decyzji powinny znalez¢ si¢ wyliczenia wartosci udzielonej
pomocy.°*

55 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 3 grudnia 2013 r. (I SA/Gd 898/13), ,Rzeczpospolita” 2013, nr
286, s. 6.

56 Zauwazy¢ nalezy, iz tego rodzaju uprawnienie rozwigzuje problem, ktéry moze zaistnie¢ po
nowelizacji z dniem 1 stycznia 2016 r. art. 67d § 4 o.p., w sytuacji gdy umorzenie z urzedu za-
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Zakres uzasadnienia prawnego decyzji jest determinowany jej pod-
stawa prawna. Uzasadnienie prawne powinno zawieraC wyjasnienie
przepisow, ktore w niej powolano z ich przytoczeniem. Przytoczenie
przepisow prawa to rowniez wskazanie tresci przepisu oraz relacji do
stanu faktycznego.”” Uzasadnienie prawne polega na wytlumaczeniu,
z jakich przyczyn organ zastosowal w danym stanie faktycznym kon-
kretny przepis i dlaczego interpretuje wskazany przepis w taki, a nie
inny sposob.*® Zaniechanie uzasadnienia decyzji przez organ podatkowy
powoduje pozbawienie strony mozliwosci oceny zgodnosci tej decyzji
z prawem i obrony swych praw w postgpowaniu odwolawczym. Dla-
tego wadliwoscC ta uznawana jest za istotng, skutkujaca usunigciem decy-
zji z obrotu prawnego.*” Brak uzasadnienia prawnego w rozumieniu art.
210 § 4 o.p. moze polegac nie tylko na calkowitym braku argumentacji
prawnej, ale rowniez na przytoczeniu jedynie tresci przepisu z pomi-
nieciem przedstawienia toku zastosowanego przez organ rozumowania
prawniczego.®’

Zasadniczo decyzje, na podstawie ktorych udzielane sa ulgi w spla-
cie stanowigce pomoc publiczng, powinny zawiera¢ dosc¢ rozbudowane
uzasadnienie prawne, w ktorym analizie zostana poddane wszystkie
szczegolowe warunki udzielania pomocy. Nalezy jednak podkreslic, ze
uchybienia w tym zakresie nie w kazdym przypadku beda skutkowaty
wadliwoscia decyzji. O ile bowiem brak uzasadnienia prawnego, przez
co rozumie sig zgodnie z powolanym wyzej orzeczeniem takze jedynie
przytoczenie tresci przepisu, moze uzasadniac uchylenie decyzji, o tyle
w innych przypadkach decyzja jest analizowana pod katem oddziaty-
wania uzasadnienia na zasadg przekonywania wyrazona w art. 124 o.p.
Zgodnie z tym przepisem organy podatkowe powinny wyjasnia¢ stro-
nom zasadnosc przestanek, ktorymi kieruja sig przy zalatwieniu sprawy,
aby w miarg mozliwosci doprowadzi¢ do wykonania przez strony decy-
zji bez zastosowania $srodkOw przymusu.

stosowane wobec zlikwidowanego podmiotu stanowi pomoc de minimis. W tych przypadkach
decyzji o umorzeniu nie dorecza sie, lecz pozostawia sie w aktach sprawy, a zatem analogicz-
nie bedzie z zawartym w jej tresci zaswiadczeniem o wysokosci udzielonej pomocy de minimis.

57 Wyrok NSA z dnia 8 listopada 2000 r. (I1l SA 760/99), Lex nr 46587.

58 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 grudnia 2009 r. (I SA/Kr 1349/09), Lex nr 582618.

59 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 4 lipca 2012 r. (Il SA/Bk 127/12), Lex nr 1404661.

60 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 grudnia 2009 r. (I SA/Kr 1349/09), Lex nr 582618.
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Zgodnie z art. 210 § 3 o.p. przepisy prawa podatkowego moga
okreslac takze inne skladniki, ktore powinna zawierac decyzja. Pod po-
jeciem przepisow prawa podatkowego art. 3 pkt 2 o.p. nakazuje rozu-
miec przepisy ustaw podatkowych, postanowienia ratyfikowanych przez
Rzeczpospolita Polska umow o unikaniu podwojnego opodatkowania
oraz ratyfikowanych przez Rzeczpospolita Polska innych umow miedzy-
narodowych dotyczacych problematyki podatkowej, a takze przepisy ak-
tow wykonawczych wydanych na podstawie ustaw podatkowych. Majac
na uwadze wskazang definicje, istotne watpliwosci budzi relacja, w ja-
kiej pozostaje przepis art. 210 o.p. do regulacji rozporzadzenia Rady Mi-
nistrow z dnia 20 marca 2007 r. w sprawie zaswiadczeh o pomocy de
minimis i pomocy de minimis w rolnictwie i rybolowstwie. Zawiera ono
upowaznienie do umieszczania w tresci decyzji, na podstawie ktorej
udzielana jest pomoc publiczna, elementow zaswiadczenia o wysokosci
udzielonej pomocy de minimis, o ktorych mowa w § 3 oraz § 3a. Na pod-
stawie tej regulacji organ podatkowy moze wigc, zamiast wydawac od-
rebne zaswiadczenie o wysokosci udzielonej pomocy de minimis, zawrzec
je w decyzji podatkowej, ktora w tej sytuacji powinna zawierac nastepu-
jace elementy:

1) date wydania;

2) piecze¢ podmiotu udzielajacego pomocy;

3) numer identyfikacji podatkowej (NIP), nazwe oraz adres siedziby

podmiotu udzielajacego pomocy;

4)numer identyfikacji podatkowej (NIP), imig¢ i nazwisko albo

nazwe oraz adres miejsca zamieszkania, albo siedziby benefi-
cjenta pomocy de minimis, albo pomocy de minimis w rolnictwie lub
rybotowstwie;

5) dzieh udzielenia pomocy;

6) wartosc¢ udzielonej pomocy brutto w zlotych i w euro;

7) wskazanie podstawy prawnej udzielenia pomocy;

8) stwierdzenie, ze udzielona pomoc jest pomoca de minimis albo po-
mocg de minimis w rolnictwie lub rybotowstwie;

9)informacje dotyczaca wlasciwego rozporzadzenia Komisji Eu-
ropejskiej regulujacego warunki dopuszczalnoéci udzielania po-
mocy o charakterze pomocy de minimis, ktore mialy zastosowanie
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do udzielonej pomocy de minimis albo pomocy de minimis w rolnic-
twie lub rybotowstwie;

10) dane osoby upowaznionej do wydania zaswiadczenia;

11) w przypadku gdy o pomoc de minimis wnioskowal wspolnik
spotki cywilnej, jawnej albo partnerskiej albo komplementariusz
spotki komandytowej, albo komandytowo-akcyjnej niebedacy
akcjonariuszem, w zwiazku z dzialalno$cia prowadzona w tej
spolce — numer identyfikacji podatkowej (NIP), imie i nazwisko
albo nazwe oraz adres miejsca zamieszkania albo siedziby tego
wspolnika albo komplementariusza;

12) informacje, czy pomoc de minimis zostala udzielona z przeznacze-
niem na dziatalnos$¢ w sektorze transportu drogowego towarow;

13) w przypadku pomocy de minimis udzielanej w zwiazku z wyko-
nywaniem ustugi $wiadczonej w ogolnym interesie gospodar-
czym — opis tej ustugi.

W istocie, majac na uwadze wskazane elementy za$wiadczenia,
wiekszo$¢ z nich bedzie zawierata kazda decyzja, na podstawie ktorej
udziela sig ulgi stanowiacej pomoc de minimis. Specyficznym elementem
za$wiadczenia jest przede wszystkim wskazanie warto$ci udzielonej po-
mocy. Tego elementu decyzji nie sposob jest wywies¢ z zadnych prze-
pisow podatkowych, w rozumieniu, jakie temu pojeciu nadaje art. 3
pkt 2 o.p. Przepisy rozporzadzenia w sprawie wydawania za§wiadczeh
trudno jest bowiem klasyfikowac¢ jako regulacje dotyczace problema-
tyki podatkowej czy tez przepisy wykonawcze do ustaw podatkowych.®!
W zwiazku z tym w aktualnym brzmieniu przepisy ordynacji podatko-
wej w istocie nie uzasadniaja umieszczania w decyzji podatkowej takiego
elementu jak warto$¢ udzielonej pomocy publicznej. Aby mialo to uza-
sadnienie w tresci tej ustawy, art. 210 § 3 o.p. powinien odwolywac
sie nie do przepisow prawa podatkowego, lecz ogolnie do przepisow
prawa. Przepis ten powinien wigc stanowic, iz przepisy prawa moga
okreslac takze inne skladniki, ktore powinna zawierac decyzja. Przy

61 Ustawg podatkowg zgodnie z art. 3 pkt 1 o.p. jest ustawa dotyczaca podatkéw, optat oraz
niepodatkowych naleznos$ci budzetowych okreslajagca podmiot, przedmiot opodatkowania, po-
wstanie obowigzku podatkowego, podstawe opodatkowania, stawki podatkowe oraz regulu-
jgca prawa i obowigzki organdéw podatkowych, podatnikdw, ptatnikéw i inkasentéw, a takze ich
nastgpcow prawnych oraz oséb trzecich.
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takiej redakcji bytby on spojny z rozwiazaniami przyjetymi w rozporza-
dzeniu Rady Ministrow w sprawie zaswiadczeh o pomocy de minimis.

Na marginesie powyzszego problemu nalezy tez wskazac, iz ze
stwierdzenia, ze decyzja zawiera elementy zaswiadczenia, trudno jest
wywiesc, czy podanie wartosci udzielonej pomocy powinno byc ele-
mentem rozstrzygniecia, uzasadnienia decyzji, czy tez jest to zupelnie
odrebna jej czes¢ niewskazana wprost w art. 210 o.p. Charakter zaswiad-
czenia wskazuje na to, ze warto$¢ pomocy nie powinna znajdowac sig
w sentencji decyzji. Nie jest to bowiem akt administracyjny, a wigc czyn-
nosc¢ wladcza wyrazajaca wolg organu administracyjnego, albowiem daje
tylko $wiadectwo co do istnienia badz nie pewnych stosunkow praw-
nych i faktow majacych znaczenie dla prawa.®” Zaswiadczenie nie jest
tez elementem uzasadnienia faktycznego ani prawnego decyzji. Prowa-
dzi to do wniosku, iz nalezy je uznac za inny, niewymieniony w art.
210 o.p. element decyzji. Wiaze sie to z problemem weryfikacji tego
elementu decyzji podatkowej, w przypadku gdy okaze sie on wadliwy.
Powinno to mieC miejsce w trybie okreslonym w art. 5 ust. 3a u.p.p.p.
Zgodnie z tym przepisem, w przypadku gdy warto$¢ faktycznie udzie-
lonej pomocy de minimis jest inna niz warto$¢ pomocy wskazana w wy-
danym zaswiadczeniu, podmiot udzielajacy pomocy, w terminie 14 dni
od dnia stwierdzenia tego faktu, wydaje nowe zaswiadczenie, w ktorym
wskazuje wlasciwa warto$¢ pomocy oraz stwierdza utratg waznosci po-
przedniego zaswiadczenia. Zatem zweryfikowanie wskazanej wadliwie
w tresci decyzji podatkowej wartosci udzielonej pomocy ma miejsce bez
ingerowania w tresc tej decyzji, a poprzez wydanie odrgbnego, nowego
zaswiadczenia, ktore zawiera dwa podstawowe elementy: wskazuje pra-
widlowa warto$¢ pomocy oraz stwierdza utrate waznosci poprzedniego
za$wiadczenia rozumianego nie jako utrata waznosci decyzji podatko-
wej, ale jedynie jej elementu.

62 S. Babiarz (w:) S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka-Me-
dek, Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 1177-1178.
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5.2.7. Stosowanie przez gminne organy podatkowe ulg w splacie
zobowiazan podatkowych — uwagi na tle kontroli prowa-
dzonych przez Najwyzsza Izbge Kontroli

Podstawa do dokonania oceny praktyki gminnych organow podat-
kowych w zakresie stosowania ulg w splacie zobowiazah podatkowych
stanowiacych forme udzielania pomocy publicznej moga by¢ raporty
z kontroli prowadzonych m.in. w tym zakresie przez NIK. Kontrole ta-
kie byly przeprowadzone w okresie od 2 kwietnia do 14 sierpnia 2009 r.
przez Delegature NIK w Poznaniu,® w okresie 2008 r. —I kwartat 2011 r.
przez Delegature NIK w Rzeszowie,** a w roku 2013 przez Delegature
NIK we Wroclawiu.®®

Delegatura NIK w Poznaniu przeprowadzila kontrole planowa
w zakresie stosowania przez gminy ulg w splacie zobowiazah podmio-
tow dzialajacych na ich terenie. W kontroli, ktora koordynowata wska-
zana delegatura, braly udzial rowniez delegatury NIK w: Bydgoszczy,
Gdansku, Katowicach, Krakowie, Lublinie, fodzi, Olsztynie i Warsza-
wie. Kontrola objela okres od 1 stycznia 1998 r. do 31 grudnia 2008 r.,
a w przypadku archiwizacji przez jednostke dokumentacji dotyczacej
kontrolowanego zakresu — lata 2004-2008 przy uwzglednieniu decyzji
w sprawie ulg wydanych przed dniem 1 stycznia 2004 r., ktore reali-
zowane byly rowniez po tym dniu. Kontrola objeto 18 jednostek, przy
czym zgodnie z zalozeniami okre$lonymi w programie kontroli doboru
jednostek dokonano sposrod jednostek miejskich i miejsko-wiejskich,
w wylaczeniem miast na prawie powiatu i jednostek kontrolowanych
wczesniej przez NIK w zblizonych tematycznie badaniach.

63 Informacja o wynikach kontroli stosowania przez gminy ulg w sptacie zobowigzar podmiotéw
dziatajgcych na ich terenie, LPO-410-21/09, 162/2009/P/09/165/LPO, Poznan, grudzien 2009,
https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli nik/pobierz,px_remote_Ipo_p_09_165_200910
071155581254909358_01,typ,kk.pdf

64 Informacja o wynikach kontroli ulg udzielanych przez gminy w odniesieniu do podatkéw stano-
wigcych ich dochdéd w okresie 2008 r. — | kwartat 2011 r., 172/2011/P/11/163/LRZ, Rzeszdw,
grudzien 2011, https://bip.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,9166.html

65 Wyniki prowadzonej w 2012 r. kontroli pomocy publicznej $wiadczonej przez gminy wojew6dz-
twa dolnoslaskiego dostepne sg na stronie internetowej Delegatury NIK we Wroctawiu: https://
bip.nik.gov.pl/kontrole/P/11/177/LWR/

66 Wyniki tej kontroli w aspekcie uchybien zwigzanych z udzielaniem pomocy publicznej przed-
stawitem w: Reforma lokalnego prawa podatkowego — raport z badan, Biatystok 2011, s. 544-
547, http://www.eksperci.uwb.edu.pl/images/sprawozdanie_podatki.pdf
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W przypadku kontroli prowadzonej przez Delegature NIK w Rzeszo-
wie stanowifa ona kontynuacje okresu objetego kontrola przez Delegature
w Poznaniu. Obejmowata m.in. oceng stosowania ulg indywidualnych
przez gminne organy podatkowe — 60 urzedow gmin miejskich oraz
miejsko-wiejskich w dziesigciu wojewodztwach: dolnoslaskim, kujaw-
sko-pomorskim, lubelskim, lubuskim, todzkim, opolskim, podkarpac-
kim, $laskim, wielkopolskim i zachodniopomorskim — odpowiednio po
sze$¢ urzedow w ramach kazdego wojewodztwa.

Szerszy zakres miata kontrola przeprowadzona przez Delegaturg NIK
we Wroclawiu. Obejmowala ona generalnie pomoc publiczna $wiad-
czong przez gminy wojewodztwa dolnoslaskiego nie tylko w formie ulg
w splacie zobowiazah podatkowych, ale rowniez uchwal rad gmin.

Zawarte w Informacjach wnioski odnosza sie¢ w przede wszystkim
do ulg udzielanych przedsigbiorcom stanowiacych pomoc de minimis.
W tym zakresie Delegatura NIK w Rzeszowie stwierdzifa, ze w badanym
okresie nieprawidtowosci zwigzane z udzielaniem pomocy de minimis
w ramach ulg podatkowych ujawniono w 19 jednostkach (z 60 obje-
tych kontrola tj. 31,6%). Nalezy tez podkresli¢, iz w swietle wynikow
kontroli koordynowanej przez Delegature w Poznaniu udzial kwotowy
zastosowanych wobec przedsigbiorcow ulg w ogolnej kwocie ulg wyno-
sit w badanych jednostkach od 71% do 93%. Potwierdza to wage anali-
zowanego problemu, gdyz przedsigbiorcy sa zdecydowanie najwigksza,
gdy brac pod uwage kwote stosownych ulg, grupa podmiotow uzysku-
jacych ulgi w splacie zobowiazah podatkowych.

W raporcie Delegatury NIK w Poznaniu jednoznacznie negatywnie
z punktu widzenia legalnosci i rzetelnosci oceniono prowadzenie przez
prezydentow i burmistrzow miast postgpowan w sprawie udzielania ulg,
w tym rowniez tych ich elementow, ktore byly zwiazane z pomoca pu-
bliczna. Zasadniczo zastrzezenia dotyczyly nastepujacych obszarow:

a) nieprawidtowosci w zakresie formy przebiegu i dokumentowa-
nia postgpowan oraz terminowosci i poprawnosci wydawanych
decyzji;

b) braku jednolitosci (a wrecz dowolnosci) w podejsciu organow
gmin do oceny kryteriow uprawniajacych do uzyskania ulg, po-
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legajacym na ocenie tego samego materialu dowodowego raz ne-
gatywnie, a nastepnym razem pozytywnie;

¢) nieprzestrzegania obowiazku podawania do publicznej wiado-
mosci wykazow podmiotow, ktorym w zakresie podatkow udzie-
lono ulg oraz ktorym udzielono pomocy publicznej;

d) w zakresie pomocy de minimis nie egzekwowano obowiazku skla-
dania zaswiadczeh o wysokosci uzyskanej dotychczas pomocy de
minimis;

e) udzielano pomocy ponad przewidziany przepisami prawa limit;

f) udzielano pomocy wbrew przepisom regulujacym zasady udzie-
lania pomocy de minimis — podmiotom w likwidacji, a wigc
w trudnej sytuacji ekonomicznej w rozumieniu ,,Wytycznych
wspolnotowych dotyczacych pomocy pahstwa w celu ratowania
i restrukturyzacji zagrozonych przedsiebiorstw”.

Wskazane wyzej nieprawidlowosci, w ocenie NIK, §wiadcza o nie-
rzetelnym wykonywaniu obowiazkow przez pracownikow urzedow
prowadzacych sprawy, przy jednoczesnym tolerowaniu takiego stanu
rzeczy przez osoby zobowiazane do nadzoru nad realizacja ich obowiaz-
kow, a takze o niskim poziomie znajomosci przepisow prawa. Zwro-
cono jednak tez uwage na problem zastosowania w art. 67a o.p. pojec
nieostrych ,interes publiczny” lub ,,wazny interes podatnika”. Zdaniem
NIK, z czym nalezy si¢ zgodzic, te pojecia moga by¢ naduzywane w celu
dowolnego, a nie uznaniowego stosowania ulg.

Ponadto w zakresie ulg w splacie stanowiacych pomoc de minimis
podkreslic nalezy, iz w polowie badanych jednostek nie realizowano
obowiazku uzyskania od wnioskodawcy przed udzieleniem pomocy
zaSwiadczeh o uzyskanej pomocy de minimis. Nieprawidlowo realizo-
wano takze obowiazek wydawania zaswiadczeh — nie wydawano ich
wcale, wydawano z opOznieniem lub z bledami. W 28% ogotu kon-
trolowanych jednostek stwierdzono takze nierzetelny lub niezgodny
z obowiazujacymi przepisami sposob realizacji obowiazkow w zakresie
sprawozdawczosci.

Analiza ,Informacji” o wynikach kontroli prowadzonej przez Dele-
gature NIK w Rzeszowie pozwala stwierdzic, iz w zakresie ulg w splacie
zobowiazah podatkowych, ktore stanowily pomoc publiczng, zasadniczo
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powtarzaly sig uchybienia stwierdzone we wczesniejszym okresie przez
Delegature w Poznaniu. Wskazywano wigec m.in. na:

a) zaniechania w zakresie wystgpowania organu o uzupelnienie
wniosku o ulge w zwiazku z brakami wynikajacymi z niezatacze-
nia dokumentow, o ktorych mowa w art. 37 ust. 1, 21 5 w.p.p.p;

b) nieprawidlowosci w wydawanych zaswiadczeniach o pomocy de
minimis polegajace na zanizeniu wartosci udzielonej pomocy lub
ich niewystawianiu;

¢) udzielanie pomocy de minimis przedsigbiorcom zagrozonym w ro-
zumieniu ,,Wytycznych”;

d) brak przytoczenia w tresci decyzji powolanych w podstawie
prawnej regulacji w postaci art. 67b § 1 pkt 2 o.p. lub brak po-
wolania tych przepisow w podstawie prawnej decyzji.

Wsrod nieprawidlowosci dotyczacych udzielania pomocy publicz-
nej w formie ulg podatkowych ujawnionych przez Delegature NIK
we Wroclawiu wskazano na uchybienia polegajace na:

a) stosowaniu po uplywie okresu zwolnienia z uchwaly kazdego
miesiaca umorzenia zaleglosci podatkowych wraz z odsetkami
(11 decyzji) w ramach pomocy de minimis, gdy sytuacja finansowa
podatnika wskazywala na to, ze osiagat on zysk netto;

b) udzielaniu pomocy de minimis w formie ulg w splacie pomimo
braku przedlozenia przez podatnika zaswiadczen o uzyskanej
pomocy;

¢) braku weryfikacji, czy przedsigbiorca nie byt w trudnej sytuacji
ekonomiczne;j.

Jako przyczyne wskazanych wyzej nieprawidlowosci w zakre-
sie udzielania pomocy de minimis NIK wskazal niski poziom znajomosci
przepisow dotyczacych zasad udzielania pomocy publicznej w urzedach
gmin oraz problemy pracownikow urzedow gmin z zakwalifikowaniem
udzielonej pomocy do kategorii pomocy de minimis.

Generalnie na tle wynikow kontroli podkresli¢ nalezy istotna role,
jaka w praktyce gminnych organow podatkowych odgrywaja ulgi
w splacie zobowiazah podatkowych udzielane przedsigbiorcom. W tym
kontekscie szczegolnie niepokojace sa zasadnicze utomnosci zwiazane
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z systemem udzielania tych ulg, ktore swoj poczatek maja juz w samej
konstrukcji art. 67a o.p. Zasadnie bowiem zwrocono uwage na wyni-
kajaca z uznaniowego charakteru tych ulg mozliwosc¢ ich naduzywania
poprzez dowolnos¢ w ocenie zaistnienia ustawowych przestanek ich
stosowania.

W dalszej kolejnosci podkreslic nalezy, iz wadliwa jest procedura
udzielania ulg stanowiacych pomoc publiczna. Uchybienia pojawiaja sig
w tym zakresie, poczawszy od momentu ztozenia wniosku, poprzez pro-
wadzone postgpowanie, a na wydawaniu zaswiadczeh oraz podawaniu
do publicznej wiadomosci informacji o ulgach i sprawozdawczosci skon-
czywszy. Przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy upatrywac przede wszyst-
kim w duzym stopniu skomplikowania regulacji prawnych dotyczacych
pomocy publicznej, a co za tym idzie — nieznajomosci tej problema-
tyki przez pracownikow urzedow gmin, co potwierdzaja przedstawione
we wczesniejszej czesci pracy badania ankietowe. Prowadzi to do wnio-
sku, iz konieczne jest ksztalcenie pracownikow urzedow gmin w tym
aspekcie. Wydaje si¢ jednak, biorac pod uwage dosc dlugi okres ob-
jety kontrola NIK, ze wraz z uplywem czasu §wiadomos¢ obowiazkow
zwiazanych z udzielaniem pomocy publicznej przez gminy bedzie rosfa.
Z czasem, co potwierdzily badania,® ro$nie liczba przypadkow udzie-
lania pomocy publicznej w roznych formach, co $wiadczy o tym, ze
organy podatkowe maja coraz mniejsze obawy w tym zakresie. Zatem
przypadki razacego naruszania regulacji prawnych zwiazanych z udziela-
niem pomocy publicznej, ktore mialy miejsce zaraz po akcesji Polski do
Unii Europejskiej, wydaje sig, ze z biegiem czasu beda zanikaty.

5.3. Preferencje w podatku rolnym stanowiace pomoc
publiczna przyznawane w drodze decyzji organu
podatkowego

W przypadku niektorych kategorii preferencji w podatku rolnym
mamy do czynienia z sytuacja, w ktorej po pierwsze przyznawane sa
one w drodze indywidualnej decyzji przez organ podatkowy, chociaz
przesfanki materialnoprawne ich stosowania okresla ustawa, a po drugie

67 Zob. rozwazania w rozdziale 3.4.
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moga stanowic¢ pomoc publiczna. Zgodnie z art. 6 ust. 2 u.p.p.p. pomoc
publiczna przewidziana w akcie normatywnym, ktory uzaleznia naby-
cie prawa do otrzymania pomocy wylacznie od spelnienia przestanek
okreslonych w tym akcie, bez koniecznosci wydania decyzji lub zawarcia
umowy, albo gdy wydawana decyzja jedynie potwierdza nabycie prawa,
moze byC udzielana, jezeli akt normatywny jest programem pomoco-
wym zatwierdzonym przez Komisje zgodnie z art. 88 Traktatu WE®® lub
przewidujacym udzielanie pomocy, ktorej nie dotyczy obowiazek noty-
fikacji. Zasadniczo wiasnie z taka sytuacja mamy do czynienia na gruncie
podatku rolnego.

Podstawowym problemem, ktory aktualnie wystepuje na gruncie
stosowania ulg i zwolnieh w podatku rolnym jest brak wyraznego za-
strzezenia, iz moga stanowic one pomoc publiczna. Brak odpowiednich
w tym zakresie zapisow ustawowych oczywiscie nie oznacza, ze pomoc
publiczna w formie tych preferencji nie jest aktualnie udzielana. Zagad-
nienie to zostalo juz przedstawione w rozdziale 3.3. niniejszego opra-
cowania, a w tym miejscu nalezy podkreslic, ze problem ten zostanie
rozwiazany po wejsciu z zycie z dniem 1 stycznia 2016 r. nowelizacji
ustawy o podatku rolnym.®” Zgodnie z dodanym w art. 12 nowym ust.
12 oraz art. 13f u.p.r. zwolnienia i ulgi, o ktorych mowa wr:

a) art. 12 ust. 1 pkt 4—6 i ust. 6, art. 13ciart. 13e stanowia pomoc
de minimis w rolnictwie, o ktorej mowa w rozporzadzeniu Komisji
(UE) Nr 1408/2013 z dnia 18 grudnia 2013 r. w sprawie stoso-
wania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej do pomocy de minimis w sektorze rolnym (Dz.Urz. UEL 352

224.12.2013, str. 9);

b) art. 12 ust. 2 pkt 5a, stanowi pomoc de minimis, o ktorej mowa
w rozporzadzeniu Komisji (UE) Nr 1407/2013 z dnia 18 grud-
nia 2013 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis (Dz.Urz. UEL
352224.12.2013, str. 1);

) art. 13 stanowi pomoc na inwestycje w rzeczowe aktywa trwale
lub warto$ci niematerialne i prawne w gospodarstwach rolnych

68 Aktualnie jego odpowiednikiem jest art. 108 TFUE.
69 Ustawa z dnia z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1045).

290



Whplyw regulacji dotyczacych pomocy publicznej na stosowanie lokalnego prawa podatkowego

powiazane z produkcja podstawowa produktow rolnych zgodnie
z warunkami ustanowionymi w rozporzadzeniu Komisji (UE) Nr
702/2014 z dnia 25 czerwca 2014 r. uznajacym niektore katego-
rie pomocy w sektorach rolnym i leSnym oraz na obszarach wiej-
skich za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art.
107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz.
UEL 1932 1.7.2014, str. 1) lub pomoc w ramach programu po-
mocowego notyfikowanego Komisji Europejskiej;

Odnoszac sie do wprowadzonych zmian, nalezy zauwazyc, iz z ich
istoty wynika, ze w sposob definitywny przesadzaja o tym, ze okre-
Slone ulgi i zwolnienia stanowia pomoc publiczng, co nie wydaje sig
byc sytuacja wystepujaca w praktyce. Nie mozna bowiem wykluczy¢
przypadkow, w ktorych preferencje nie beda w ogole stanowily po-
mocy publicznej ze wzgledu na fakt, iz nie beda spelnione wszystkie
przestanki, o ktorych mowa w art. 107 ust. 1 TFUE. W szczegolnoSci
w pewnym zakresie z pewnoscia beda z nich korzystaty rowniez pod-
mioty, ktore prowadza dzialalnosc rolnicza, ale nie moze by¢ ona kwali-
fikowana jako dziatalnos¢ gospodarcza.’® Jezeli bowiem rolnik wytwarza
produkty rolne, przeznaczajac je wylacznie na wilasne potrzeby, nie po-
winien by¢ uznany za podmiot prowadzacy dzialalno$¢ gospodarcza.
W tym przypadku nie zachodzi bowiem podstawowe kryterium uzna-
nia danego rodzaju dzialalnosci za dzialalnos¢ gospodarcza, polegajace
na oferowaniu towarow lub ustug na rynku. Z tego powodu w powo-
lanych przepisach powinno si¢ w trybie warunkowych wskazac, ze
jezeli dana ulga lub zwolnienie stanowi pomoc publiczna, to jest ona
udzielana w odpowiedniej formule. Brak takiego zapisu, w mojej oce-
nie, nie zwalnia gminnych organow podatkowych wydajacych decyzje
w sprawie ulg i zwolnieh od obowiazku badania tego elementu stanu
faktycznego sprawy. Mamy wigc w tym przypadku do czynienia z sy-
tuacja analogiczna jak przy ulgach w splacie zobowiazan podatkowych.
Ulgi i zwolnienia w podatku rolnym moga:

a) nie stanowi¢ pomocy publicznej,

b) stanowi¢ pomoc de minimis, pomoc de minimis w rolnictwie lub
pomoc stosowang w oparciu o rozporzadzenie Komisji (UE)

70 Zob. szerzej rozwazania w rozdziale 2.2.
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Nr 702/2014 z dnia 25 czerwca 2014 r. uznajace niektore ka-
tegorie pomocy w sektorach rolnym i leSnym oraz na obszarach
wiejskich za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu
art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

Nalezy takze podkreslic, iz sklasyfikowanie ulgi inwestycyjnej,
o ktorej mowa w art. 13 u.p.r., do kategorii pomocy publicznej udzie-
lanej w oparciu o wskazane rozporzadzenie Komisji Nr 702/2014 su-
geruje, iz nie moze byC ona stosowana nie tylko w tych przypadkach,
w ktorych w ogole nie stanowi pomocy publicznej, ale rowniez jako
inna niz wskazana forma pomocy publicznej. Oznaczaloby to, ze ulga in-
westycyjna nie moglaby by¢ stosowana w formule de minimis, z czym nie
sposob sie zgodzic. W mojej ocenie poczynione w odniesieniu do art.
13 u.p.r. zastrzezenie nie wyklucza udzielenia w oparciu o ten przepis
pomocy rowniez w formule de minimis. Ostatecznie to wnioskodawca po-
winien wskazac, o jaki rodzaj pomocy sig ubiega. Dla czgsci z nich ade-
kwatna forma bedzie pomoc de minimis, chociaz zapewne dla wigkszosci,
ze wzgledu na stosunkowo niski limit tej pomocy, lepszym rozwiaza-
niem bedzie skorzystanie z mozliwosci uzyskania pomocy na podsta-
wie rozporzadzenia Nr 702/2014. Formula de minimis jest jednak jedyna
mozliwoscia skorzystania z ulgi inwestycyjnej przez tzw. duze przedsie-
biorstwa rolne zatrudniajace ponad 250 0sob i o sumie bilansowej prze-
kraczajacej 43 mln euro, gdyz te podmioty wylaczono ze zgloszonego
Komisji Europejskiej programu pomocy obejmujacego art. 13 i 13d
u.p.r. Zatem tego rodzaju podmioty beda mogly uzyskac ulge inwesty-
cyjna dopiero po dokonaniu notyfikacji pomocy, a do tego czasu jedyna
dostepna dla nich formula jest pomoc de minimis.”'

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, iz nie mozna jed-
nak w jednoznacznie pozytywny sposob oceni¢ dokonanych w usta-
wie o podatku rolnym zmian. Literalna wyktadnia nowych przepisow
moze bowiem prowadzi¢ do konkluzji, ktorych nie mozna zaakceptowac
w swietle podstawowych zasad udzielania pomocy publicznej, w szcze-
golnosci udzielania w kazdym przypadku ulg i zwolnien jako formy po-
mocy publicznej.

71 Zob. A. Szelagowska, Zasady udzielania ulgi inwestycyjnej w podatku rolnym w 2015 r. okre-
$lone w zgtoszonym do Komisji Europejskiej programie pomocy SA.40223 (2014/XA), ,Prawo
Pomocy Publicznej” 2015, nr 2.

292



Whplyw regulacji dotyczacych pomocy publicznej na stosowanie lokalnego prawa podatkowego

Specyfika postepowania inicjowanego stosownym wnioskiem
o przyznanie ulgi lub zwolnienia w podatku rolnym odnosi sig¢ do toz-
samych plaszczyzn jak w przypadku ulg w splacie zobowiazah podatko-
wych. W pierwszej kolejnosci nalezy wiec podkreslic, iz postgpowanie
w tym przedmiocie moze skutecznie wszczac jedynie kompletny wnio-
sek, o tresci odpowiadajacej wymogom wskazanym w art. 168 o.p.
Powinny mu wiec towarzyszy¢ rOwniez dokumenty, o ktorych mowa
w art. 37 u.p.p.p- W przypadku pomocy de minimis beda to zaswiadczenia
lub o$wiadczenie, a takze informacje, o ktorych mowa w art. 37 ust. 2
u.p.p.p. Jezeli natomiast wnioskodawca bedzie ubiegal si¢ o ulge inwe-
stycyjng, a wiec pomoc zasadniczo w formule innej niz de minimis, zgod-
nie z ust. 5 powolanego przepisu zobowiazany jest do przedstawienia
podmiotowi udzielajagcemu pomocy, wraz z wnioskiem o jej udziele-
nie, informacji dotyczacych wnioskodawcy i prowadzonej przez niego
dziatalnosci gospodarczej oraz informacji o otrzymanej pomocy publicz-
nej, zawierajacych w szczegolnosci wskazanie dnia i podstawy prawnej
jej udzielenia, formy i przeznaczenia albo o§wiadczenia o nieotrzymaniu
pomocy.

W toku prowadzonego postgpowania w pierwszej kolejnosci or-
gan podatkowy powinien zweryfikowac, czy wnioskodaweca jest w ogole
przedsiebiorca (oferuje na rynku towary lub ustugi), a nastepnie przy
pozytywnej odpowiedzi na to pytanie, czy spelnione sa warunki okre-
Slone w art. 107 ust. 1 TFUE, gdyz jedynie wsparcie spelniajace te wa-
runki stanowi pomoc publiczna. W praktyce organ podatkowy powinien
ustalic takie elementy stanu faktycznego, jak np.:

- rodzaj prowadzonego gospodarstwa (np. czy jest to dziatalnosc
hodowlana);

- wielkoS¢ gospodarstwa rolnego (np. czy jego powierzchnia
umozliwia prowadzenie produkcji na sprzedaz);

— rodzaj produkcji rolnej (np. czy produkty rolne moga znajdowac
odbiorcow zagranicznych);

— wielkos¢ produkeji rolnej (np. czy gospodarstwo produkuje
w ilo$ciach uzasadniajacych zbywanie ptodow, czy tez na wiasne
potrzeby);

— lokalizacja (np. bliskos¢ granicy Unii Europejskiej);
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- kategorie osob nabywajacych produkty rolne (np. czy sa to oby-
watele Unii Europejskiej).””

Jezeli z uzyskanych informacji organ podatkowy wywiedzie, ze
zakres prowadzonej dzialalnosci rolniczej ogranicza sie wylacznie do
produkgcji na wlasne potrzeby (brak sprzedazy), to mozna uznac, iz przy-
znanie ulgi lub zwolnienia w ogole nie stanowi pomocy publicznej. Cale
postepowanie zakohczy sig wigc po prostu wydaniem rozstrzygniecia
w sprawie, bez zadnych dodatkowych obowiazkow i ograniczeh wyni-
kajacych z przepisow dotyczacych pomocy publiczne;j.

W toku prowadzonego postgpowania pierwszorzedna kwestia
jest ustalenie istnienia przeslanek stosowania danej preferencji. Tak jak
w przypadku ulg w splacie zobowiazah podatkowych pozbawione sensu
jest analizowanie dopuszczalnoéci udzielenia pomocy publicznej przy
stwierdzeniu, iz nie wystgpuje wazny interes podatnika lub interes pu-
bliczny, tak w zakresie ulg i zwolnieh w podatku rolnym, skoro nie za-
chodza okreslone ustawowo przestanki ich stosowania, nie moze dojsc
do udzielenia pomocy. W zwiazku z tym stwierdzenie, np. ze wydatki
poniesione na modernizacje budynkow inwentarskich sfinansowano
w catosci ze Srodkow publicznych, oznacza, ze nie jest juz konieczne
w uzasadnieniu decyzji odmawiajacej udzielenia ulgi odnoszenie si¢ do
kwestii z zakresu pomocy publicznej. Z kolei ustalenie, iz ulga lub zwol-
nienie w $wietle warunkow okreslonych w ustawie o podatku rolnym
moga byC stosowane, obliguje organ podatkowy do analizy dopusz-
czalnosci udzielenia pomocy w kontekscie przepisow o pomocy pu-
blicznej. W tym zakresie nalezy zwrocic uwage na pewne watpliwosci,
ktore zwiazane sa z niedostosowaniem przepisow ustawy o podatku rol-
nym do zasad udzielania pomocy publicznej. Mam tu na mysli zasady
udzielania bardzo popularnego zwolnienia, a nastgpnie ulgi zwiazanych
z nabyciem gruntow na utworzenie lub powigkszenie juz istniejacego
gospodarstwa rolnego. Pomoc w tej formie udzielana jest w formule de
minimis, co majac na uwadze konstrukcje preferencji, moze prowadzi¢ do
powstania istotnych watpliwosci zwiazanych z jej stosowaniem.

Na podstawie art. 12 ust. 1 pkt 4 u.p.r. zwalnia si¢ z podatku rol-
Nego grunty przeznaczone na utworzenie nowego gospodarstwa rolnego

72 Zob. J. Burzynski, Ulgi i zwolnienia ustawowe..., op. cit., s. 53-54.
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lub powigkszenie juz istniejacego do powierzchni nieprzekraczajacej
100 ha. Okres zwolnienia liczy si¢ od pierwszego dnia miesiaca nastepu-
jacego po miesiacu, w ktorym zawarto umowe sprzedazy gruntow lub
prawa wieczystego uzytkowania, ustanowiono prawo wieczystego uzyt-
kowania gruntow lub objeto grunty w trwalte zagospodarowanie w dro-
dze umowy (art. 12 ust. 3 u.p.r.). Po uplywie okresu zwolnienia stosuje
sie ulge w podatku rolnym, polegajaca na obnizeniu podatku w pierw-
szym roku o 75% i w drugim roku o 50%. Ta ulga rowniez wymaga
wydania decyzji przez organ podatkowy (art. 13d ust. 1 u.p.r.). Z po-
wyzszego wynika, iz podstawa do udzielenia zwolnienia, jak i ulgi jest
wydana na wniosek podatnika decyzja organu podatkowego. W takim
przypadku, jak stanowi art. 2 pkt 11 u.p.p.p., za dzieh udzielenia po-
mocy nalezy uznac dzieh, w ktorym podmiot ubiegajacy sie o pomoc
publiczna naby?t prawo do otrzymania tej pomocy, a wigc dzieh wydania
decyzji. Juz w momencie wydania decyzji organ podatkowy, dysponujac
za$wiadczeniami lub o§wiadczeniami podatnika oraz informacjami nie-
zbednymi do udzielenia pomocy, powinien okreslic dopuszczalnosc jej
udzielenia w ramach formuly de minimis.

Ustawa o podatku rolnym jednoznacznie wskazuje okres zwolnie-
nia — 5 lat oraz bedacy konsekwencja jego zastosowania okres ulgi — 2
lata. Tych okresow organ podatkowy nie moze modyfikowac. Innymi
stowy, wydajac decyzje, organ podatkowy rozstrzyga o udzieleniu zwol-
nienia na 5 lat i/lub ulgi na 2 lata albo odmawia ich udzielenia. Nie ma
on bowiem kompetencji do przyznania ulgi na okres krotszy lub dtuz-
szy. Wskazane terminy sa sztywne w tym znaczeniu, iz nie wskazuje sig
w ustawie, iz preferencje nie moga byc stosowane krocej niz 5 czy 2 lata,
a dokfadnie 5 oraz 2 lata. Z tego wywiesc nalezy, iz w momencie wyda-
nia decyzji w sprawie zwolnienia lub ulgi organ podatkowy weryfikuje
poziom pomocy de minimis, ktory uprawnia do skorzystania z preferencji
i jezeli stwierdzi, ze warto$¢ pomocy udzielanej oraz tej, ktora wniosko-
daweca otrzymat w okresie dwoch lat podatkowych poprzedzajacych zto-
zenie wniosku, przekracza rownowartosc 15.000 euro, pomoc nie moze
by¢ udzielona. Nie jest wigc mozliwe udzielenie zwolnienia do wska-
zanej kwoty, np. na 3,5 roku. W tym aspekcie nie jest mozliwe ograni-
czenie okresu zwolnienia czy tez stosowania ulgi w taki sposob, aby nie
przekroczono putapu pomocy de minimis.

295



Rozdziat 5.

Nalezy jednak zauwazyc, iz nie jest obowiazkiem podatnika jedno-
czesne wnioskowanie o zwolnienie oraz ulge z art. 12 ust 6 u.p.r. Zatem
w przypadku, gdy warto$¢ zwolnienia uprawnialaby go do uzyskania
pomocy de minimis, moze on ztozy¢ jedynie wniosek o to zwolnienie. Na-
stepnie moze ztozyC wniosek o ulge, dla ktorej limit pomocy de mini-
mis jest liczony odrgbnie. Nie mozna wykluczyt wigc, iz skfadajac nowy
wniosek po kilku latach od uzyskania zwolnienia, obliczona pomoc nie
przekroczy putapu 15.000 euro i ulga bedzie mogta by¢ mu udzielona.
Poniewaz, zgodnie z art. 13d ust. 3 u.p.r., zwolnienia i ulgi udzielone
na wniosek podatnika stosuje sie od pierwszego dnia miesigca naste-
pujacego po miesiacu zlozenia wniosku, w celu ciaglosci korzystania
z preferencji zasadne jest ztozenie wniosku o ulge w ostatnim miesiacu
korzystania ze zwolnienia.”?

Nalezy tez dopuscic sytuacje, w ktorych ze wzgledu na potencjalna
mozliwo$c przekroczenia limitu pomocy de minimis podatnik w toku pro-
wadzonego postegpowania zmodyfikuje swoj wniosek w ten sposob, iz
wyodrebni z arealu nabytych gruntow taka powierzchnie, ktora bedzie
mogla by¢ objeta pomoca.”* Takie dzialanie, polegajace na zastosowaniu
preferencji jedynie w odniesieniu do cze$ci gruntow objetych pierwot-
nym wnioskiem, mozliwe jest jednak wylacznie z inicjatywy wniosko-
dawcy. Nie narusza ono ustawowej zasady, wedle ktorej zwolnienie
przyznaje sie na okres 5 lat.

Na tle powyzszego nalezy wiec stwierdzic, iz przy udzielaniu zwol-
nieh oraz ulg w podatku rolnym organ podatkowy jest zwigzany gra-
nicami zlozonego mu wniosku. W przeciwienstwie do ulg w splacie
zobowiazah podatkowych, ktore pozwalaja np. na umorzenie jedynie
czgsci zaleglosci podatkowej, podczas gdy wniosek dotyczyl jej w catosci,
ustawa o podatku rolnym w sztywny sposob definiuje okresy stosowania
zwolnienia z tytulu nabycia gruntow, a nastgpnie zwiazanej z nim ulgi.
Organ podatkowy nie jest zatem uprawniony do modyfikacji tego okresu
w zaleznos$ci od pozostatego do wykorzystania limitu pomocy de minimis.

Rowniez podatnik nie moze tego okresu modyfikowac. W konsekwencji
jedynym rozwiazaniem sytuacji, w ktorej w przypadku nabycia gruntow

73 R. Zenc, R. Dowgier, Podatkowa pomoc..., op. cit., s. 247-248.
74 Zob. szerzej B. Pahl, Zwolnienie i ulga z tytutu nabycia gruntéw rolnych a pomoc publiczna
w rolnictwie, ,Prawo Pomocy Publicznej” 2015, nr 6.
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warto$¢ pomocy liczonej za okres 5 lat, a nastgpnie warto$c udzielanej po
zwolnieniu 2-letniej ulgi przekraczatyby poziom dopuszczalnej pomocy
de minimis, jest ograniczenie zadania do takiej powierzchni gruntow, ktora
umozliwi udzielenie pomocy albo tez ztozenie odrebnie najpierw wnio-
sku o zwolnienie, a w dalszej kolejnosci o ulge podatkowa.

Decyzja w sprawie udzielenia zwolnienia lub ulgi w podatku rol-
nym powinna w swej tresci odpowiada¢ wymogom stawianym przez art.
210 o.p. i w tym zakresie nalezy odestac do uwag poczynionych na tle
decyzji w sprawie ulg w splacie, zarowno co do wskazania podstawy
prawnej, jak i elementow uzasadnienia faktycznego oraz prawnego de-
cyzji. Nalezy jednak podkreslic, iz w odniesieniu do decyzji wydawa-
nych na podstawie ustawy o podatku rolnym moze znalez¢ zastosowanie
wyijatek, o ktorym mowa w art. 210 § 5 o.p. Zgodnie z tym przepisem
mozna odstapic od uzasadnienia decyzji, gdy uwzglednia ona w calosci
zadanie strony. W praktyce jednak, poniewaz ten przepis ma charakter
uznaniowy (organ moze odstapic), nalezaloby postulowac, aby wobec
skomplikowanych warunkow udzielania pomocy publicznej jednak nie
rezygnowac z uzasadnienia decyzji, nawet wtedy gdy w catosci jest ona
zgodna z wnioskiem strony.

Konczac, nalezy tez podkreslic, iz w tych przypadkach, w ktorych
decyzja w sprawie ulgi lub zwolnienia podatkowego w zakresie podatku
rolnego stanowi podstawe udzielenia pomocy de minimis’”® lub pomocy
de minimis w rolnictwie, moze ona zawieraC elementy zaswiadczenia
o udzielonej pomocy zgodne z zakresem danych okreslonych w § 3 oraz
3a rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 20 marca 2007 r. w sprawie
zaswiadczeh o pomocy de minimis i pomocy de minimis w rolnictwie i ry-
bolowstwie. Rowniez na tym tle powstaja problemy zasygnalizowane
we wczesniejszej czesci opracowania dotyczacej ulg w splacie zobowia-
zah podatkowych.

75 Taka sytuacja wyjgtkowo moze zachodzi¢ w odniesieniu do zwolnienia, o ktérym mowa w art.
12 ust. 2 pkt 5a u.p.r.
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ZWROT POMOCY W FORMIE PREFERENCJI PODATKOWYCH
UZYSKANE] Z NARUSZENIEM PRZEPISOW
DOTYCZACYCH POMOCY PUBLICZNE]

6.1. Uwagi ogolne

Preferencje w zakresie podatkow i oplat lokalnych, ktore stanowia
forme udzielania pomocy publicznej, znajduja swoje umocowanie albo
w aktach normatywnych (ustawy, uchwaly), albo w decyzjach admini-
stracyjnych. Przedstawione we wczesniejszych czeSciach opracowania
aspekty oddziatywania regulacji z zakresu pomocy publicznej na stano-
wienie i stosowanie lokalnego prawa podatkowego prowadza do wnio-
sku, iz moga one przesadzac o wadliwosci aktu, ktory jest zrodtem
udzielonej pomocy. Wadliwos¢ ta moze miec przy tym rozny charakter.
Mozna mowic o wadliwosci pierwotnej, kiedy to dany akt juz w momen-
cie jego uchwalenia lub wydania obarczony jest wada prawna polegajaca
na naruszeniu okreslonych prawem standardow. W szczegolnosci chodzi
tu o wymogi formalne okre$lone zarowno w przepisach unijnych (obo-
wiazek notyfikacji), jak i krajowych (obowiazek zgloszenia lub zaopi-
niowania projektu przez Prezesa UOKIK czy tez ministra wlasciwego do
spraw rolnictwa). Mozliwe sa tez sytuacje, w ktorych dochodzi na naru-
szenia materialnoprawnych przestanek udzielenia pomocy, ktore warun-
kuja jej wylaczenie spod obowiazku notyfikacji. Z sytuacja taka mozemy
miec do czynienia, gdy np. przy podjeciu uchwaty rady gminy w spra-
wie zwolnieh z podatku od nieruchomosci w ramach wytaczeh grupo-
wych narusza sie warunki stosowania tych wylaczeh okreslone czy to
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w przepisach unijnych (rozporzadzenie Komisji Nr 651/2014), czy tez
krajowych (rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 9 stycznia 2015 r.).

Z kolei o wadliwosci majacej wtorny charakter mozna mowic
wtedy, gdy podjety akt stanowiacy podstawe udzielenia pomocy byl
w momencie jego wydania prawidlowy, ale nastepnie, np. ze wzgledu
na zmiang prawa unijnego, stal sie wadliwy. Sytuacje takie moga wy-
stepowacC zwlaszcza w przypadku istotnych zmian w zasadach udzie-
lania pomocy, co nie zostaje uwzglednione w zmianie prawodawstwa
krajowego.

Pomoc uzyskana na podstawie aktu, ktory narusza reguly udzielania
pomocy publicznej, nie powinna by¢ udzielana. Moze by¢ ona uznana
za pomoc nielegalna,' ktora to sytuacje nalezy odnosi¢ zasadniczo do
dwoch przypadkow:

a) pomocy, co do ktorej Komisja wydala decyzje o jej niezgodnosci

ze wspolnym rynkiem (tzw. decyzje negatywna),

b) pomocy, ktora zostala wprowadzona w zycie bez notyfikacji Ko-

misji badZz co do ktorej toczy sig jeszcze przed Komisja postepo-
wanie notyfikacyjne.”

Dodatkowa kategorie pomocy nielegalnej mozna wyroznic na grun-
cie rozporzadzenia Rady Nr 2015/1589, w ktorym definiuje sie tez
pomoc $wiadczong niezgodnie z przeznaczeniem, ktora wprawdzie
uprzednio Komisja uznala za zgodna ze wspolnym rynkiem, ale benefi-
cjent wykorzystal ja niezgodnie z przeznaczeniem.

Zwrot nielegalnej pomocy moze mie¢ miejsce na podstawie decy-
zji wydanej przez Komisje Europejska, nakazujaca windykacje pomocy,
ktora jest najczesciej konsekwencja wczesniejszej decyzji o uznaniu po-
mocy za niezgodna ze wspolnym rynkiem. O ile jednak uprawnienie
do oceny, czy pomoc jest zgodna ze wspolnym rynkiem, przystuguje

1 W literaturze przedmiotu mozna si¢ spotka¢ takze z pojeciem pomocy bezprawnej — zob.
M. Kalinowski, A. Zalasinski, Pomoc podatkowa paristwa w Unii Europejskiej (2), ,Przeglad Po-
datkowy” 2003, nr 12.

2 Zob. M. Szpunar, Zasady zwrotu pomocy parnstwa w Swietle ustawy o postepowaniu w spra-
wach dotyczgcych pomocy publicznej, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2007, nr 6. Z art. 108 ust.
3 TFUE wywodzi sie tzw. klauzule standstill, przez ktorag nalezy rozumie¢ obowigzek powstrzy-
mania sie przez panstwo cztonkowskie od wprowadzania w zycie projektowanych $rodkoéw,
dopoki procedura notyfikacji nie zostanie zakonczona — zob. szeszej. B. Kurcz, Komentarz do
art. 108, (w:) A. Wrébel (red.), Traktat o funkcjonowaniu ..., op. cit. s. 473.
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wylacznie Komisji Europejskiej, o tyle stwierdzenie, ze pomoc zostala
udzielona bezprawnie, z naruszeniem art. 108 ust. 3 TFUE, moze mieC
miejsce takze na poziome krajowym. Taka sytuacja moze by¢ wigc ujaw-
niona zarowno przez organ udzielajacy pomocy, jak i przez organy
nadzoru czy sady krajowe.? Dodatkowo przy windykacji wskazanych ka-
tegorii pomocy ma znaczenie, czy podstawa jej udzielenia byfa decyzja,
czy akt normatywny oraz w trybie jakiej procedury bedzie ona prowa-
dzona. Wszystko to sprawia, ze analizowana problematyka jest szcze-
golnie skomplikowana i wymaga wnikliwej analizy. Juz w tym miejscu
nalezy natomiast zauwazyc, iz w istocie polskie regulacje prawne od-
nosza sig jedynie do sytuacji, w ktorych nielegalnos¢ pomocy zostala
stwierdzona decyzja Komisji nakazujaca jej windykacje.*

6.2. Zwrotpomocy w oparciu o decyzje Komisji Europejskiej

Na podstawie art. 108 ust. 1 TFUE Komisja we wspolpracy z pah-
stwami czlonkowskimi stale bada systemy udzielania pomocy publicz-
nej. Ochrona konkurencji lezy bowiem w interesie tych wszystkich
podmiotow. Z tego wzgledu obowiazki obu stron sa obowiazkami dzie-
lonymi (shared responsibilities). Do zadah Komisji nalezy ocena pomocy pod
katem jej zgodnosci ze wspolnym rynkiem, ale jezeli takowa nie wyste-
puje, pahstwo czlonkowskie musi zapewnic jej zwrot wg regut wlasci-
wych dla prawa krajowego.

Na wstepie rozwazah nalezy podkreslic, iz w zakresie decyzji na-
kazujacych zwrot pomocy, ktorych adresatem byta Polska, byto ich nie-
wiele. Na dzieh 1 sierpnia 2015 r. bylo to zaledwie 6 decyzji,” w tym
cztery wskazywaly na obowiazek zwrotu pomocy uzyskanej na restruk-
turyzacje udzielonej m.in. w formie preferencji podatkowych (umo-
rzenia zaleglo$ci w zakresie podatku do nieruchomodci oraz odroczenie

3 Zob. szerzej J. Flynn QC, The Role of National Courts, (w:) A. Biondi, P. Eeckhout, J. Flynn

(red.), The Law of State Aid in the European Union, Oxford 2005, s. 323-335 oraz P. Grespan,

The role of national coaurts, (w:) W. Mederer, N. Pesaresi, M. van Hoof, EU Competition Law,

vol. 1V, State Aid, Book One, leuven 2008, s. 629-646.

M. Szpunar, Zasady zwrotu..., op. cit.

5 Decyzje te dostgpne sg na stronie UOKIK: https://uokik.gov.pl/informacje_o_decyzjach_komi-
sji_europejskiej2.php

E
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terminu platnosci). Byly to decyzje dotyczace: Huty Czestochowa S.A.,°
producenta stali Grupy Technologie Buczek,” Stoczni Gdynia® oraz
Stoczni Szczecin.” Na tle powyzszego stwierdzic nalezy, iz tak mala liczba
decyzji nie moze $wiadczyC o tym, ze w Polsce nie wystepuje wigksza
ilos¢ przypadkow nielegalnej pomocy, zwlaszcza udzielanej z naru-
szeniem obowiazku notyfikacji, szczegolnie gdy bra¢ pod uwage ilosc
podejmowanych przez rady gmin uchwal wprowadzajacych preferen-
¢je podatkowe. Majac na uwadze wymiar finansowy decyzji w sprawie
zwrotu, w ktorych w zwiazku z restrukturyzacja pomoc udzielana byla
w duzej wysokosci i w roznych formach, mozna postawic teze, iz Komi-
sja nie posiadala po prostu informacji dotyczacych innych przypadkow
nielegalnej pomocy. Procedura dotyczaca badania pomocy przyznanej
bezprawnie podejmowana jest przez Komisjg na podstawie pochodza-
cych z niezaleznych zrodel informacji i kto§ musi jej takie informacje
przekazac.'’ Komisja nie monitoruje wiec w szczegotowy sposob udzie-
lania pomocy w panstwach cztonkowskich, gdyz te sa samodzielnie do
tego zobowigzane. Tymczasem w polskich warunkach nietrudno jest
sprawdzi¢ w archiwalnych Dziennikach Urzedowych Wojewodztw, iz
po akcesji do UE funkcjonowato wiele uchwat rad gmin podjetych jesz-
cze przed tym wydarzeniem, ktore przewidywaly preferencje stanowiace
pomoc publiczng, a ktore nie zostaly zgodnie z wlasciwa procedura zglo-
szone do Komisji Europejskiej.!" W obowiazujacych przed akcesja re-
gulacjach ustawy z dnia 27 lipca 2002 r. o warunkach dopuszczalnosci
i nadzorowaniu pomocy publicznej dla przedsiebiorcow sformutowano
zasade, wedle ktorej ,,Udzielanie pomocy jest niedopuszczalne, chyba
ze pomoc ta jest udzielana zgodnie z warunkami okreslonymi w niniej-
szej ustawie lub w ratyfikowanych umowach migedzynarodowych regu-

6 Decyzja Komisji z dnia 5 lipca 2005 r. w sprawie pomocy panstwa nr C 20/04 (ex NN 25/04)
na rzecz Huty Czegstochowa S.A. (Dz.Urz. UE L 366 z 21.12.2006).

7 Decyzja Komisji z dnia 23 pazdziernika 2007 r. w sprawie pomocy panstwa nr C 23/2006 (ex
NN 35/2006) udzielonej przez Polske na rzecz producenta stali Grupy Technologie Buczek.

8 Decyzja Komisji z dnia 6 listopada 2008 r. w sprawie pomocy panstwa C 17/05 (ex N 194/05
i PL 34/04) udzielonej przez Polske Stoczni Gdynia (Dz.Urz.UE L 33 z 4.2.2010).

9 Decyzja Komisji z dnia 6 listopada 2008 r. w sprawie pomocy panstwa C 19/05 (ex N 203/05)
udzielonej przez Polske dla Stoczni Szczecinskiej (Dz.Urz. UE L 5z 8.1.2010).

10 Art. 10 ust. 1 rozporzadzenia Rady (WE) Nr 569/1999.

1" Przyktadem jest uchwata Nr XV/102/03 Rady Gminy Strzatkowo z dnia 30 grudnia 2003 r.
w sprawie zwolnien z podatku od nieruchomosci (Dz.Urz. Woj. Wielkopolskiego 2004 , Nr 47,
poz. 1094) opisana w uzasadnieniu wyroku WSA w Poznaniu z dnia 9 listopada 2006 r. (I SA/
Po 107/06), Lex nr 945954.
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lujacych udzielanie pomocy, ktorych strona jest Rzeczpospolita Polska,
w szczegolnoéci w Ukladzie Europejskim ustanawiajacym stowarzy-
szenie miedzy Rzeczapospolita Polska, z jednej strony, a Wspolnotami
Europejskimi i ich Pahstwami Czlonkowskimi, z drugiej strony, sporza-
dzonym w Brukseli dnia 16 grudnia 1991 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 11,
poz. 38, z 1995 r. Nr 63, poz. 324, z 1997 r. Nr 104, poz. 662 oraz
21999 1. Nr 30, poz. 288 1 Nr 57, poz. 616)”. Z kolei ustawa pomocowa
22004 r. w art. 3 odnosita sig do bezposrednio stosowanych przepisow
prawa Unii Europejskiej, wskazujac, ze ,,Zasady dopuszczalnosci udziela-
nia pomocy publicznej okreslaja przepisy art. 16, art. 36, art. 73 oraz art.
86-89 Traktatu WE”. Art. 87 ust. 1 Traktatu WE (obecnie art. 107 ust. 1
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej) stanowil, ze ,,Z zastrzeze-
niem innych postanowien przewidzianych w Traktatach, wszelka pomoc
przyznawana przez Pahstwo Czlonkowskie lub przy uzyciu zasobow
pahstwowych w jakiejkolwiek formie, ktora zakloca lub grozi zakloce-
niem konkurencji poprzez sprzyjanie niektorym przedsigbiorstwom lub
produkgeji niektorych towarow, jest niezgodna z rynkiem wewnetrznym
w zakresie, w jakim wplywa na wymiang handlowa miedzy Pahstwami
Cztonkowskimi”.

W zwiazku z powyzszym pomoc realizowana po akcesji Polski do
UE na podstawie uchwal podjetych i stosowanych po tej dacie mogla
by¢ uznana za istniejacy, a wiec niewymagajaca notyfikacji, pod warun-
kiem uznania jej za takowa w trybie przewidzianym w ust. 1 i 2 pkt 3
Zakacznika IV do Aktu Przystapienia,'” co oznaczalo ujecie jej w wykazie
srodkow pomocowych przedtozonym Komisji Europejskiej. Dodatkowo
Komisja nie powinna od tak wykazanej pomocy wnie$c sprzeciwu, na co
miata prawo w ciggu 3 miesiecy od dnia otrzymania kompletnej informa-
cji dotyczacej tego srodka pomocowego. Pomoc zgloszona Komisji mo-
gla by¢ udzielana bez notyfikowania przez okres 3 lat, a wigc do 1 maja
2007 r. Po tej dacie, podobnie jak w przypadku nieujecia pomocy w wy-
kazie przedfozonym Komisji, pomoc udzielana na podstawie uchwaty
stanowifa nowa pomoc w rozumieniu art. 1 lit. ¢) rozporzadzenia Rady
(UE) Nr 2015/1589, a zatem podlegajaca procedurze notyfikacji.

12 Akt dotyczacy warunkow przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki Cy-
pryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty,
Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej oraz dostosowan w Trak-
tatach stanowigcych podstawe Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE L 236 z 23.09.2003).
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Zatem pomoc na podstawie uchwat rad gmin podjetych przed ak-
cesja i nieujeta w wykazie przekazanym do zatwierdzenia Komisji nie
powinna by¢ udzielana. Gdyby wiec Komisja miala informacje na ten
temat, moglaby podjac¢ procedure zwiazana z wydaniem decyzji naka-
zujacej jej windykacje. Nalezaloby postulowac, aby tego rodzaju przy-
padki byly jednak identyfikowane juz na poziomie krajowym, co
umozliwialoby ich wyeliminowanie i nie narazaloby beneficjentow
na zwrot nielegalnej pomocy, a podmiotow jej udzielajacych na do-
chodzenie zwrotu. Kluczowa rolg w tym zakresie powinien pelnic
Prezes UOKIiK.

Zasady zwiazane z wydaniem i wykonaniem decyzji Komisji na-
kazujacej zwrot pomocy reguluje aktualnie rozporzadzenie Rady Nr
2015/1589 ustanawiajace szczegotowe zasady stosowania art. 108 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,' a takze przepisy krajowe, tj.
art. 25-28 u.p.p.p. Szczegolowe rozwiazania w we wskazanym zakre-
sie zawieraja takze: Zawiadomienie Komisji — Zapewnienie skutecznego
wykonania decyzji Komisji nakazujacych pahstwom czlonkowskim od-
zyskanie pomocy przyznanej bezprawnie i niezgodnej ze wspolnym
rynkiem'* oraz Komunikat Komisji w sprawie egzekwowania prawa do-
tyczacego pomocy panstwa przez sady krajowe."”

Zgodnie z art. 16 ust. 1 powolanego rozporzadzenia, w przypadku
gdy Komisja podejmie decyzje negatywna w sprawach pomocy niezgod-
nej z prawem (decyzje o windykacji), pahstwa cztonkowskie zobowia-
zane sa do podjecia wszelkich koniecznych srodkow w celu windykacji
pomocy od beneficjenta. Dla zachowania spojnos$ci pomocy pahstwa de-
cyzje Komisji o windykacji musza by¢ wykonywane bezzwlocznie i sku-
tecznie.'®* Wyjatkowo pomoc nie podlega zwrotowi, o ile stanowitoby to
naruszenie ogolnych zasad prawa UE. W tym zakresie wskazuje sig, iz sy-
tuacja taka moze miec uzasadnienie w zasadzie ochrony uzasadnionych
oczekiwan (legitimate expectations) oraz zasadzie pewnosci prawnej (legal cer-

13 Zastgpito ono rozporzadzenie Rady (WE) Nr 659/1999 z dnia 22 marca 1999 r. ustanawiajgce
szczegdtowe zasady stosowania art. 93 Traktatu WE — zob. szerzej A. Sinnaeve, State aid pro-
cedures: developments since the entry into force of the procedural regulation, ,Common Mar-
ket Law Review” 2007, vol. 44, no 4, s. 965-1033.

14 Dz.Urz. UE C 272 2 15.11.2007.

15 Dz.Urz. UE C 85z 9.4.2009.

16 Pkt 3 Zawiadomienia Komisji.
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tainty), a takze wynikac z przedawnienia prawa do windykacji bezpraw-
nej pomocy czy tez by¢ zwiazana z ,,absolutna (catkowita) niemoznoscia
jej wyegzekwowania”."”

W zakresie wykonania dyspozycji art. 16 rozporzadzenia procedu-
ralnego obowiazuje takze zasada lojalnej wspolpracy, ktora zobowiazuje
pahistwa cztonkowskie do podejmowania wszelkich $rodkow, w tym sta-
nowienia prawa o odpowiedniej tresci, w celu realizacji wynikajacych
z prawa pierwotnego oraz wtornego UE zobowiazah. Do przeprowadze-
nia windykacji pomocy zobowiazane jest panstwo cztonkowskie, ale pod
pojeciem ,,panstwo” nalezy rozumiec¢ kazdy organ pahstwowy, w tym
takze sady.'® Obowiazuje zasada, wedle ktorej za windykacje pomocy
odpowiedzialny jest podmiot, ktory jej udzielit.

Decyzja o windykacji skierowana jest do pahstwa czlonkowskiego,
a nie beneficjenta pomocy, ale powinno sie w niej wskaza¢ przedsie-
biorstwo, od ktorego zada si¢ zwrotu.!” Ponadto adresatem decyzji jest
panstwo cztonkowskie rowniez wtedy, gdy pomoc nielegalna doty-
czy obszaru jedynie jego czesci, a wiec np. regionu.”® W polskiej prak-
tyce oznacza to, ze w przypadku nielegalnej pomocy udzielonej przez
gminy nakaz zwrotu takiej pomocy adresowany jest przez Komisje nie
do gminy, ale do Polski. Natomiast zarowno gmina, jak i beneficjent po-
mocy uzyskuja kopie takiej decyzji w oparciu o art. 26 u.p.p.p.

Zasadniczo decyzja powinna wskazywac kwote podlegajaca zwro-
towi, ale jezeli nie jest to mozliwe, to istotne jest zawarcie w niej od-
powiednich informacji umozliwiajacych panstwu cztonkowskiemu
okreslenie tej kwoty. Windykowana pomoc obejmuje rowniez odsetki
naliczane wg wlasciwej stopy ustalonej wg metodologii wskazanej przez
Komisje w Komunikacie Komisji w sprawie zmiany metody ustala-
nia stop referencyjnych i dyskontowych.?! Istotne jest tez to, iz zgodnie
z art. 11 rozporzadzenia Nr 749/2004 naliczane od kwoty bezprawnej

17 Zob. szerzej M. Koska, Co cesarskie cesarzowi... Zwrot pomocy panstwa, (w:) Pomoc pan-
stwa. Wybrane zagadnienia, B. Kurcz (red.), Warszawa 2009, s. 333-335.

18 Wyrok TS z dnia 21 maja 1987 r. w sprawie C-249/85 Albako przeciwko BALM, Zb. Orz. 1987,
s. 2345.

19 Wyrok SPI z dnia 12 grudnia 2002 r. w sprawie T-110/01 Vedial przeciwko OHMI-France Distri-
bution (HUBERT), Zb. Orz. 2002, s. 1I-5275.

20 Zob. B. Kurcz, Komentarz do art. 108, (w:) A. Wrébel (red.), Traktat..., op. cit., s. 458.

21 Dz.Urz. UE C 14 z 19.1.2008.
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pomocy odsetki sa corocznie kapitalizowane i w kolejnym roku odsetki
nalicza si¢ rowniez od tych odsetek. Ma to zapewni¢ wyrownanie ko-
rzysci finansowej, jaka wynikla z dostepnosci danych srodkow przez
okreslony czas oraz z faktu, ze beneficjent otrzymat ja nieodplatnie.”
W decyzji wskazuje sig takze terminy jej wykonania, przy czym w pierw-
szym (uplywa po dwoch miesiacach od dnia wejscia decyzji w zycie)
pahistwo cztonkowskie musi poinformowac¢ Komisje o planowanych lub
podjetych srodkach, a w drugim (po czterech miesiacach od dnia wejscia
w zycie decyzji) decyzja musi by¢ wykonana.”?

Podstawowa kwestia jest to, iz decyzje Komisji nie sa adresowane
bezposrednio do beneficjenta, a zatem nie moga stanowi¢ wobec niego
bezposredniej podstawy do egzekwowania pomocy. Windykacja po-
mocy nielegalnej odbywa sie bowiem zasadniczo w oparciu o przepisy
krajowe.** Art. 16 ust. 3 rozporzadzenia Rady Nr 2015/1589 zobowiga-
zuje pahstwa czlonkowskie do podjecia wszelkich koniecznych srodkow
w celu windykacji pomocy od beneficjenta. Zatem przepisy krajowe,
w mys$l zasady skutecznosci oraz lojalnosci, powinny by¢ takie, aby de-
cyzje Komisji mogly by¢ wykonane.” W tym zakresie obowiazuja wiec
pewne ograniczenia autonomii proceduralnej pahstw czlonkowskich,
ktore polegaja na tym, iz:

a) przy dochodzeniu roszczeh wynikajacych z prawa unijnego nie
moga obowiazywa¢ mniej korzystne uregulowania niz w przy-
padku porownywalnych roszczeh opartych na prawie krajowym;

b) zastosowanie krajowych przepisow proceduralnych nie moze
skutkowac tym, ze dochodzenie roszczeh bedzie oparte na prawie
unijnym i nadmiernie utrudnione lub praktycznie niemozliwe.*¢

Jak ta kwestia wyglada w polskim systemie prawnym? Wspomniano

juz, ze decyzja Komisji jest podstawa do podjecia dzialah przez podmioty
krajowe, ktorych efektem ma by¢ zwrot nielegalnej pomocy. W tym za-

22 Wyrok SPI z dnia 8 czerwca 1995 r. w sprawie T-459/93 Siemens przeciwko Komisji, Zb. Orz.
1995, s. 1I-1675.

23 Pkt 42 Zawiadomienia Komisji — zob. réwniez C. Quigley, European State Aid Law and Policy,
wyd. Il, Oxford 2009, s. 417-418.

24 Ibidem.

25 Zob. P. F. Nemitz (red.), The Effective Application of EU State Aid Procedures. The Role of Na-
tional Law and Practice, Alphen aan den Rijn 2007, s. 40.

26 Por. M. Szpunar, Zasady zwrotu..., op. cit.
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kresie znajduja zastosowanie regulacje rozdziatu 4 u.p.p.p. Ograniczajac
rozwazania, ze wzgledu na publicznoprawny charakter prawa podatko-
wego, do sytuacji, w ktorej pomoc w formie preferencji podatkowych
udzielana jest na podstawie aktu normatywnego (ustawy lub uchwaly)
albo tez indywidualnej decyzji,*”
art. 27 ust. 1 u.p.p.p. zupelnie pomija problematyke bezprawnej po-
mocy udzielanej na podstawie tej pierwszej kategorii aktow. Odnosi

nalezy przede wszystkim wskazac, iz

sie on bowiem wylacznie do pomocy udzielanej na podstawie decy-
zji lub umowy. Wydaje sig, iz taki stan rzeczy wynika z uwzglednienia
bezposredniego skutku art. 108 ust. 3 TFUE oraz zasady pierwszehstwa
prawa unijnego. W konsekwencji, jezeli przepisy prawa pahstwa czton-
kowskiego sa sprzeczne z bezposrednio skutecznymi przepisami prawa
unijnego, wowczas taka kolizje nalezy rozstrzygnaC zgodnie z zasada
pierwszenstwa. Oznacza to, ze nie jest mozliwe stosowanie krajowych
aktow prawnych, ktore stanowia podstawe udzielania pomocy publicz-
nej, o ile stwierdzi sig, ze zostaly one podjete z naruszeniem obowiazku
notyfikacji wynikajacego z art. 108 ust. 3 TFUE.*®

Zatem w przypadku stwierdzenia, iz uchwala rady gminy czy prze-
pis ustawy stanowiace podstawe udzielania pomocy publicznej wpro-
wadzono do krajowego porzadku prawnego z naruszeniem obowiazku
notyfikacji, nalezy przyjac, iz pomoc na ich podstawie nie moze by¢
udzielana. Nie wymaga to przy tym ich derogacji z krajowego sys-
temu prawnego, albowiem pominiecie ich stosowania opiera si¢ wla-
$nie na istnieniu kolizji pomigedzy obowiazujacym prawem krajowym,
a unijnym. Oczywiste jest jednak, iz stwierdzenie takiej niezgodnosci
powinno za soba pociagac zmiany w ustawodawstwie krajowym.

Zasada pierwszehstwa stosowania prawa unijnego, we wskazanym
wymiarze, odnosi si¢ do kolizji norm prawnych. Nie jest ona natomiast
stosowana w przypadku decyzji czy umow. Jak sie wydaje z tego powodu
w art. 27 ust. 1 u.p.p.p. odniesiono si¢ do problematyki zwrotu pomocy
w sytuacji, gdy pomoc, ktorej dotyczy decyzja Komisji udzielona byla
na podstawie decyzji lub umowy, przy czym ze wzgledu na publiczno-

27 Uzasadnia to pozostawienie poza zakresem rozwazan pomocy udzielanej w oparciu o umowy,
a wigc akty o charakterze cywilnoprawnym.

28 Zobacz szerzej rozwazania w rozdziale 2.2. oraz S. Dudzik, Bezpo$rednia skuteczno$c..., op.
cit.
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prawny charakter prawa podatkowego kwestia umow nie ma w tym za-
kresie znaczenia.

Zgodnie z art. 27 ust. 1 pkt 1 u.p.p.p. w przypadku wydania przez
Komisje decyzji o windykacji, jezeli pomoc byta udzielona na podstawie
decyzji, to organ ktory, wydat decyzje, moze ja:

a) uchylic¢ albo zmienic rowniez bez zgody stron, lub

b) nakaza¢ zwrot udzielonej pomocy.

W dalszej czgsci przepisu wskazuje sig, iz w takich przypadkach nie
stosuje si¢ przepisu art. 253a § 3 iart. 256 o.p., co oznacza, ze po uchy-
leniu lub zmianie moze by¢ wydana decyzja na niekorzysc strony oraz ze
tego rodzaju tryby moga by¢ stosowane bezterminowo, albowiem nie
ma tutaj zastosowania 5-letnie ograniczenie.

Z powyzszymi przepisami koresponduje art. 22 ust. 1 oraz 23 ust. 2
u.p.p.p., wedle ktorych po otrzymaniu przez Prezesa UOKiK lub ministra
wlasciwego do spraw rolnictwa decyzji nakazujacej windykacje pomocy,
informuje on wlasciwy podmiot, przekazujac mu kopie tej decyzji. Po jej
otrzymaniu podmiot, ktory udzielit pomocy, niezwlocznie wydaje decy-
Zj¢ O ZWrocie pomocy.

Wskazane regulacje powinny by¢ analizowane z uwzglednieniem
podstawowych zasad zwrotu udzielonej pomocy: zasady autonomii pro-
ceduralnej pahstwa czlonkowskiego, zasady lojalnej wspolpracy oraz
zasady terminowosci i skutecznosci podejmowanych dziatah. Punktem
wyijscia do dalszych rozwazah powinny by¢ zalozenia, ze trudnosci na-
tury prawnej nie moga prowadzi¢ do niemoznosci wyegzekwowania
zwrotu nielegalnej pomocy” oraz iz przepisy unijne wiaza w catosc i sa
bezposrednio stosowane we wszystkich pahstwach cztonkowskich.

Majac powyzsze na uwadze mozna rozwazyc dwa alternatywne
warianty postgpowania w zakresie wykonania decyzji windykacyjnej
Komisji:

a) pierwszy z nich opiera si¢ na zasadzie, wedle ktorej windykacja

nastepuje wg przepisow krajowych, ktore z zalozenia powinny
umozliwic terminowa i skuteczna realizacje decyzji o windykacji;

29 Wyrok TS z dnia 12 maja 2005 r. w sprawie C-415/03 Komisja przeciwko Grecji, Zb. Orz. 2005,
s. |-3875.
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b) drugi opiera si¢ na zalozeniu, iz przepis krajowe stuza jedynie do
realizacji norm prawa unijnego, a zatem, o ile tego nie gwaran-
tuja tam, gdzie to jest mozliwe, powinno si¢ stosowac, w spo-
sob bezposredni przepisy unijne, albo tez dokonac¢ dostosowania
ustawodawstwa krajowego.

Analizujac pierwszy ze wskazanych modeli w kontekscie preferen-
cji podatkowych udzielanych przez gminy na podstawie indywidualnych
decyzji, nalezaloby wyjsc od stwierdzenia, ze zgodnie z pkt 52 Zawiado-
mienia Komisji wladze odpowiedzialne za wykonanie decyzji powinny
dokladnie przeanalizowa¢ wszystkie dostepne w prawie krajowym srodki
windykacji pomocy oraz wybrac¢ procedure, ktora z najwyzszym praw-
dopodobiehstwem zapewni bezzwloczne wykonanie decyzji. Ponadto
zgodnie z zasada rownorzednosci i skutecznosci procedury te nie moga
by¢ mniej korzystne niz procedury regulujace podobne dzialania na plasz-
czyznie krajowej, nie powinny tez uniemozliwic lub w szczegolny spo-
sob utrudni¢ wykonania praw wynikajacych z prawa unijnego.*

W kontekscie powyzszego nalezy rozwazyc, czy odzyskanie pomocy
w kazdym przypadku musi by¢ zwiazane z eliminacja z obrotu prawnego
decyzji, na podstawie ktorej udzielono pomoc. Czy zatem mozna zadac
zaplaty podatku, ktory zostat umorzony na podstawie decyzji w sprawie
umorzenia zaleglosci podatkowej, a ktora zapadla z naruszeniem obo-
wiazku notyfikacji, bez uprzedniego wyeliminowania z obrotu praw-
nego tejze decyzji? Odpowiedzi na to pytanie nalezy poszukiwac w art.
27 ust. 1 pkt 1 u.p.p.p. W tym zakresie wprowadza on dwa alternatywne
rozwigzania. W $§wietle pierwszego —nazwijmy je trybem procedury po-
datkowej — nalezy w prawem przewidzianym zakresie doprowadzic¢ do
uchylenia lub zmiany decyzji, ktora byta podstawa udzielenia pomocy.
Jednakze organ moze takze, i w tym zakresie ustawa nie wskazuje zad-
nych kryteriow, ktore mialyby decydowac o wyborze tego trybu — wy-
dac decyzje nakazujaca zwrot udzielonej pomocy. Ten tryb — nazwijmy
go pomocowym — nie wymaga uprzedniego eliminowania z obrotu
prawnego decyzji, na podstawie ktorej przyznano pomoc. Kluczowe jest
to, ze zastosowanie jednego z trybow wyklucza stosowanie drugiego,
albowiem uzyty w przepisie zwrot ,,lub” nalezy rozumiec jako alterna-

30 Wyrok TS z dnia 11 wrzesnia 2003 r. w sprawie C-13/01 Safalero, Zb. Orz. 2003, s. |-8679.
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tywe, a nie koniunkcje. Organ bez uchylenia/zmiany decyzji moze naka-
zaC Zzwrot pomocy.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, iz analizowany
przepis wprowadza samodzielna podstawe prawna do wydania decy-
zji nakazujacej zwrot nielegalnej pomocy publicznej. Jak wskazuje sie
w literaturze przedmiotu, decyzja taka skutkowalaby powstaniem spe-
cyficznego rodzaju niepodatkowej naleznosci na rzecz Skarbu Panstwa
lub jednostki samorzadu terytorialnego.’' Trescia tej decyzji byloby
okreslenie kwoty do zwrotu obejmujacej rowniez odsetki naliczone wg
metodologii okreslonej przez Komisje Europejska. Taka decyzja funkcjo-
nowalaby w obrocie prawnym bez formalnego derogowania decyzji,
na podstawie ktorej udzielono pomocy i jest to zasadniczy mankament
takiego rozwiazania. Decyzja np. w sprawie umorzenia zaleglo$ci po-
datkowej pozostawalaby w obrocie prawnym, ale nie moglaby byc¢ sto-
sowana, albowiem bezposrednie zastosowanie art. 108 ust. 3 TFUE
oznacza, ze nie moze stanowic podstawy udzielenia pomocy.

Uwzgledniajac jednak fakt, iz procedura windykacji pomocy niele-
galnej powinna by¢ prowadzana przede wszystkim w oparciu o przepisy
krajowe, a jedynie w zakresie, w jakim nie umozliwiaja one skutecznej
i terminowej windykacji z uzyciem regulacji unijnych, w mojej oce-
nie nalezaloby wskazac na kryteria stosowania alternatywnych rozstrzy-
gniec, o ktorych mowa w art. 27 ust. 1 pkt 1 u.p.p.p. Kiedy zatem organ
udzielajacy pomocy nie podejmuje dzialania w celu zmiany lub uchyle-
nia decyzji, na podstawie ktorej udzielono pomocy, ale bez jej wzrusze-
nia, odrazu orzeka o nakazie zwrotu pomocy? W mojej ocenie decyzja
o nakazie zwrotu pomocy powinna znalez¢ zastosowanie jedynie w tych
przypadkach, w ktorych nie jest mozliwe odzyskanie w ramach proce-
dury podatkowej podatku, ktorego beneficjent nie uiscit w nastepstwie
uzyskania nielegalnej pomocy. Zasada powinno by¢ wigc wyelimi-
nowanie z obrotu prawnego w oparciu o procedury przewidziane
w ordynacji podatkowej decyzji np. w sprawie umorzenia zaleglos$ci
podatkowych, co w dalszej kolejnosci pozwoliloby na wyegzekwo-
wanie zaleglo$ci wraz z odsetkami. Taki bowiem tryb dziatania wynika

31 Por. J. Gluminska-Pawlic, Windykacja pomocy publicznej udzielonej niezgodnie z zasadami
Wspdlnego Rynku przez samorzgdowe organy podatkowe na podstawie decyzji Komisji Euro-
pejskiej, (w:) Opfaty samorzgdowe w Polsce — problemy praktyczne, red. G. Liszewski, Biaty-
stok 2010, s. 127.
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z krajowego porzadku prawnego i uzasadniony jest przewidziang w or-
dynacji podatkowej zasada trwalosci ostatecznych decyzji podatkowych
(art. 128 0.p.).

Zatem np. w zakresie nielegalnej pomocy udzielonej na podstawie
decyzji o umorzeniu zaleglosci podatkowych wlasciwy woijt, burmistrz
(prezydent miasta) doprowadzatby do uchylenia lub zmiany takiej osta-
tecznej decyzji, co otwieraloby mu droge do egzekwowania powstatej
w zwiazku z tym zalegloéci podatkowej. W zakresie ulg w splacie zobo-
wiazah podatkowych, ktore moga byc stosowane jedynie w odniesie-
niu do istniejacych zobowiazah podatkowych, uchylenie takiej decyzji
prowadzitoby do powstania zalegtosci podatkowej, ktora powinna byc
uiszczona z oprocentowaniem. Wprawdzie wysoko$C oprocentowania
naliczanego od zalegtosci podatkowych jest w Polsce wyzsza niz opro-
centowanie wlasciwe dla zwrotu nielegalnej pomocy (odsetki od za-
leglosci podatkowych wynosza 8%, a oprocentowanie nielegalnej
pomocy 2,76%*), ale w tym zakresie nalezy przyjac, iz nie naruszaloby
to art. 16 ust. 2 rozporzadzenia Nr 2015/1589, o ile wysokosc krajo-
wych odsetek bytaby przynajmniej taka jak odsetek liczonych wg meto-
dologii unijnej. Podkreslic przy tym nalezy, iz w tym zakresie Komisja
nakazuje naliczanie odsetek rowniez od skapitalizowanych corocznie od-
setek. W konsekwencji zastosowanie przepisow krajowych doprowadzi
do odzyskania zwrotu nielegalnej pomocy wraz z odsetkami i elimina-
¢ji uzyskanej przez beneficjenta korzysci. Wyrownanie to bedzie miato
pelny charakter, jezeli odsetki zostana naliczone wg zasad wynikajacych
z prawa krajowego, ktore nie sa mniejsze niz wynikajace z przepisow
unijnych. Gdyby natomiast stosowac¢ odsetki naliczane wg metodologii
unijnej, to wobec wyzszej wysokosci stawki odsetek krajowych stawia-
loby to beneficjenta pomocy w pozycji uprzywilejowanej w stosunku do
podatnika nieprowadzacego dzialalnosci gospodarczej, ktory zobowia-
zany jest uiscic powstala zaleglosc podatkowa. Nie powinno byc tez tak,
iz wykonanie decyzji Komisji prowadzi do naliczenia odsetek wg stawki
2,76%, podczas gdy odzyskanie nielegalnej pomocy przy braku takiej
decyzji np. w nastgpstwie stwierdzenia niewaznosci decyzji o uldze, jako

32 Obwieszczenie Ministra Finansoéw z dnia 10 pazdziernika 2014 r. w sprawie stawki odsetek za
zwloke od zalegtosci podatkowych oraz obnizonej stawki odsetek od zalegtosci podatkowych
(M.P. 22014 r. poz. 905).

33 https://uokik.gov.pl/stopa_referencyjna_i_archiwum.php
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wydanej z razacym naruszeniem prawa (bez notyfikacji), prowadzitoby
do powstania zaleglosci, od ktorej odsetki wynosza 8%.

Nalezy jednak zauwazy¢, iz samo wyeliminowanie z obrotu praw-
nego decyzji, na podstawie ktorej udzielono pomocy, nie w kazdym
przypadku bedzie rownoznaczne z mozliwoscia dochodzenia nieuisz-
czonego podatku. Pierwsza przeszkoda moze by¢ rozny sposob powsta-
wania zobowiazania podatkowego w zakresie podatkow lokalnych, ktory
uzalezniony jest od statusu podatnika. Jezeli bowiem jest nim osoba fi-
zyczna, to do powstania zobowiazania podatkowego musi ona, co do za-
sady, otrzymac decyzje podatkowa. Bez takiej decyzji zobowiazanie nie
istnieje.** O ile zatem w przypadku decyzji dotyczacych ulg w splacie
zobowiazah podatkowych problemu nie bedzie, gdyz moga by¢ one wy-
dane jedynie wobec istniejacych zobowiazah, o tyle np. uchylenie decy-
zji w sprawie zwolnienia z tytulu nabycia gruntow w oparciu o art. 12
ust. 1 pkt 4 u.p.r. powoduje, iz dla podatnika bedacego osoba fizyczna
konieczne jest wymierzenie podatku. Dopiero podatek ustalony moze
byc od niego wyegzekwowany. Jednak w tym przypadku zobowiazanie
podatkowe powstanie dopiero w dacie doreczenia decyzji (art. 21 § 1 pkt
2 0.p.), co implikuje stwierdzenie, iz zaplata tego podatku w terminie 14
dni od doreczenia decyzji nie prowadzi do powstania zaleglosci podat-
kowej, a zatem i obowiazku zaplaty odsetek za zwloke. Doszloby wigc
do sytuacji, w ktorej nielegalna pomoc odpowiadajaca wysokosci zwol-
nienia z podatku zostataby zwrocona, ale bez oprocentowania. Tymcza-
sem norma art. 16 ust. 2 rozporzadzenia Nr 2015/1589 bezwzglednie
nakazuje objac windykacja rowniez odsetki. Braki w prawie krajowym
nie moga uniemozliwi¢ windykacji pomocy w pelnej wysokosci.*® Pro-
wadzi to do wniosku, iz procedury krajowe, ktore nie spelniaja warun-
kow okreslonych w art. 16 ust. 3 rozporzadzenia Nr 2015/1589, nie
powinny by¢ stosowane.*®

Innym powaznym problemem na gruncie wykonania decyzji o win-
dykacji w oparciu o przepisy krajowe jest kwestia przedawnienia. W tym
zakresie w orzecznictwie sadow europejskich wskazuje sig, iz krajowe

34 Uwaga ta dotyczy podatku od nieruchomosci, rolnego oraz lesnego.

35 Wyrok TS z dnia 21 marca 1991 r. w sprawie C-303/88 Wiochy przeciwko Komisji, Zb. Orz.
1991, s. 1-1433.

36 Wyrok TS z dnia 5 pazdziernika 2006 r. w sprawie C-232/05, Komisja przeciwko Francji, Zb.
Orz. 2006, s. I-10071.
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zasady dotyczace przedawnienia nie moga uniemozliwia¢ wykonania
decyzji o windykacji.’’ Jednakze ustalenie zobowiazania podatkowego
oraz jego egzekwowanie w polskim porzadku prawnym jest ograniczone
w czasie. Art. 68 oraz art. 70 o.p. przewiduja bowiem w tym zakresie
zasadniczo 5-letnie terminy przedawnienia. Jednoczesnie, co wynika
wprost z art. 17 ust. 1 rozporzadzenia Komisji Nr 2015/1589, kom-
petencje Komisji w zakresie windykacji pomocy podlegaja 10-letniemu
okresowi przedawnienia. W praktyce jednak termin na dochodzenie od
beneficjenta nielegalnej pomocy moze by¢ dtuzszy. Wynika to z faktu,
iz wskazany przepis nalezy rozumiet w ten sposob, iz Komisja ma 10 lat
liczone od dnia, w ktorym bezprawnie przyznano pomoc, ale jakiekol-
wiek dziatanie samej Komisji lub pahstwa cztonkowskiego dzialajacego
na wniosek Komisji powoduje przerwanie okresu przedawnienia. Kazde
przerwanie powoduje, ze okres przedawnienia zaczyna biec od poczatku
(art. 17 ust. 2 rozporzadzenia). Ponadto okres przedawnienia zostaje za-
wieszony, dopoki decyzja Komisji jest przedmiotem postgpowania przez
TSUE. Z tego wywie$c nalezy, iz np. wydanie decyzji o windykacji przed
uplywem 10-letniego okresu przedawnienia przerywa bieg tego ter-
minu. W konsekwencji wykonanie takiej decyzji przez pahstwo czton-
kowskie moze mie¢ miejsce juz po jego uplywie.*®

Jak zatem ma postapic gminny organ podatkowy, ktory bedzie
musial wykona¢ decyzje Komisji nakazujaca zwrot pomocy publicznej
udzielonej w formie np. umorzenia zaleglosci podatkowej 8 lat temu?
Jak wczesniej wskazano, organ ten bedzie uprawniony do uchylenia ta-
kiej decyzji nawet po uplywie 5 lat, na co pozwala wprost derogacyjna
norma art. 27 ust. 1 pkt 1 u.p.p.p. Jednakze przepis ten nie deroguje art.

37 Wyrok TS z dnia 20 marca 1997 r. w sprawie C-24/95 Land Rheinland-Pfalz przeciwko Alcan
Deutschland, Zb. Orz. 1997, s. |I-1591.

38 W tym kontekscie mozna powota¢ wyrok TS z dnia 8 wrzesnia 2015 r. w sprawie C-105/14
Taricco i in., www.curia.europa.eu, odnoszacy sie do problematyki przedawnienia karalnosci
czynow zabronionych w dziedzinie podatku od towardw i ustug. Trybunat wskazat, iz w przy-
padku ,(...) w ktorym sad krajowy dojdzie do wniosku, ze stosowanie przepiséw krajowych
w dziedzinie przerwania biegu przedawnienia skutkowatoby w znacznej ilosci przypadkéw tym,
ze zdarzenia stanowigce powazne oszustwa nie bylyby karane, poniewaz ulegatyby one po-
wszechnie przedawnieniu zanim mozna by bylo natozy¢ sankcje karng przewidziang przez
prawo w drodze ostatecznego orzeczenia sgdu, nalezy stwierdzié, ze poniewaz $rodki prze-
widziane przez prawo krajowe w celu zwalczania oszustw lub innych bezprawnych czynnosci
stanowig zagrozenie dla intereséw finansowych Unii, nie mogg one zosta¢ uznane za sku-
teczne i odstraszajgce, co z kolei jest sprzeczne z art. 325 ust. 1 TFUE, art. 2 ust. 1 konwencji
OIF, a takze dyrektywg 2006/112 w zwigzku z art. 4 ust. 3 TUE.”
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70 o.p. Zatem organ podatkowy, stosujac krajowe regulacje prawne, nie
mogltby wykonac¢ decyzji windykacyjnej Komisji ze wzgledu na uplyw
terminoOw przedawnienia zobowiazania podatkowego. Analogicznie,
gdyby nawet w trybie art. 253 o.p. organ uchylit podatnikowi bedacemu
osobg fizyczna wydang 8 lat temu decyzje w sprawie zwolnienia z tytutu
nabycia gruntow, to majac na uwadze art. 68 o.p., nie mogtby mu juz
ustali¢ zobowiazania.

Zblizone do zasygnalizowanych problemow wystapia w tych przy-
padkach, gdy pomoc byla udzielana na podstawie aktu normatywnego,
w szczegolnosci uchwaly rady gminy. Ustawa o postgpowaniu w spra-
wach dotyczacych pomocy publicznej w tym temacie milczy. W kon-
sekwencji nie ma podstawy prawnej do wydania w takich przypadkach
decyzji nakazujacej zwrot pomocy, o ktorej mowa w art. 27 ust. 1 pkt 1
u.p.p.p- Samo pominigcie skutkow takiej uchwaly nie w kazdym przy-
padku umozliwi egzekucje podatku, albowiem w przypadku niektorych
grup podatnikow konieczne bedzie ustalenie im wysokosci zobowiazana
podatkowego. Na przeszkodzie takiemu dzialaniu moze stac jednak okres
przedawnienia. Pojawia sig takze dodatkowo zasygnalizowana kwestia
naliczana odsetek zwiazanych ze zwrotem nielegalnej pomocy w przy-
padku, gdy zaleglosc podatkowa przeciez nie powstala.

Gdyby wigc przyjac zalozenie, wedle ktorego wykonanie decyzji
Komisji Europejskiej mialoby si¢ odbywac wylacznie na podstawie
obowiazujacych w Polsce przepisow procedury podatkowej, nale-
zaloby dojsc do wniosku, iz w niektorych sytuacjach nie byloby to
mozliwe. O ile jeszcze mozna dopusci¢, pomimo braku takich zapisow
w art. 27 ust. 1 u.p.p.p., derogacje obowiazujacych na gruncie ordyna-
¢ji podatkowej terminow przedawnienia, o tyle trudno jest przyjac, iz
wykonanie decyzji windykacyjnej Komisji mogloby prowadzi¢ do cal-
kowitej modyfikacji zasad powstawania zobowiazah podatkowych u po-
datnikow podatkow lokalnych, ktore sa osobami fizycznymi. W istocie
bowiem odzyskanie nielegalnej pomocy od takiej osoby w trybie podat-
kowym wymagaloby np. wydania jej decyzji ustalajacej podatek sprzed 8
lat i uznania, ze zobowiazanie to powstalo ex lege, co wiaze si¢ z obowiaz-
kiem uiszczenia odsetek za zwloke od powstalej zalegtosci podatkowe;.

Uwzgledniajac powyzsze problemy, w aktualnym stanie praw-
nym, nalezaloby przyjac, iz w tych przypadkach, w ktorych mozliwe
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jest wykonanie decyzji Komisji w oparciu o procedury, wg ktorych
wydano decyzje stanowiaca podstawe udzielenia pomocy, powinno
sig je stosowaC w pierwszej kolejnosci. Natomiast w pozostalym za-
kresie zastosowanie znalazlaby specjalna procedura wynikajaca
wprost zart. 27 ust. 1 pkt 1 u.p.p.p.

Oznacza to, ze w przypadku wydania przez Komisje decyzji win-
dykacyjnej zobowiazujacej do zwrotu pomocy uzyskanej na podstawie
decyzji wydanej przez krajowy organ podatkowy, w pierwszej kolejno-
Sci organ ten powinien podjac dziatania w celu wyeliminowania takiej
decyzji z obrotu prawnego. Brak takiej decyzji zasadniczo bedzie otwie-
ral mozliwosc ustalenia lub okreslenia wysokosci zobowiazania podatko-
wego. Tego rodzaju dzialania powinny si¢ odbywac z uwzglednieniem
przewidzianych w ordynacji podatkowej terminow przedawnienia, spo-
soboOw powstawania zobowiazah podatkowych oraz zasad naliczania od-
setek za zwloke od zalegtosci podatkowej. Natomiast w zakresie, w jakim
przepisy te nie pozwalaja na wykonanie decyzji Komisji, mozliwe by-
loby wydanie decyzji nakazujacej zwrot pomocy w oparciu o art. 27 ust.
1 pkt 1 u.p.p.p., ktora to decyzja nie dotyczylaby podatku, lecz swoistej
niepodatkowej naleznosci budzetu pahstwa lub jednostki samorzadu te-
rytorialnego. Naleznosc¢ ta podlegataby zwrotowi z odsetkami nalicza-
nymi wg metodologii przyjetej przez Komisje, gdyz dodatkowo decyzja
nakazujaca zwrot moglaby w niektorych przypadkach ograniczac si¢ do
obowiazku zwrotu oprocentowania naliczonego wg zasad wlasciwych
dla nielegalnej pomocy. Wypelniataby ona w tym zakresie luke, jaka
powstalaby w przypadku zastosowania krajowych procedur podatko-
wych do tych podatnikow, u ktorych zobowiazanie powstaje poprzez
dorgczenie im konstytutywnej decyzji. Podatek uiszczaliby oni wigc
na podstawie decyzji wydanej zgodnie z przepisami krajowego prawa
podatkowego, a odsetki od tego podatku traktowanego jako zwrot nie-
naleznej pomocy —na podstawie decyzji nakazujacej zwrot.

Wskazany wyzej, bardzo zawily sposob prowadzenia postgpowan,
ktore zmierzaja do zwrotu nielegalnej pomocy, kaze postawic pytanie
o to, czy nie jest mozliwe wprowadzenie w tym zakresie modelu prost-
szego i bardziej adekwatnego do wymogow, jakie wynikaja z prawa
unijnego. Mozna w tym aspekcie, jak sie wydaje, zaproponowac przy-
najmniej dwa rozwiazania.
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W pierwszym z nich, w kazdym przypadku udzielenia nielegalnej
pomocy w zakresie naleznosci publicznoprawnych wydawana bylaby
decyzja nakazujaca zwrot pomocy z odpowiednio naliczonym oprocen-
towaniem, z uwzglednieniem dtuzszych, unijnych terminow windykacji
takiej pomocy. Takie rozwiazanie wydaje sie najprostsze, ale abstrahowa-
Toby od pozostajacych w obrocie prawnym wadliwych decyzji, na mocy
ktorych beneficjent nabyt uprawnienia i jest to jego zasadniczy manka-
ment. Beneficjent zobowiazany bytby do zwrotu pomocy udzielonej mu
np. w formie umorzenia zaleglosci podatkowej, chociaz dysponowatby
obowiazujaca w tym zakresie decyzja. Ponadto w zakresie odsetek od
takiej pomocy prowadzitoby to do nieracjonalnej sytuacji, w ktorej po-
datnicy, ktorzy uzyskali pomoc nielegalna, ale nie stwierdzita tego w sto-
sownej decyzji Komisja, zwracaliby zaleglos¢ podatkowa z naliczanymi
wg krajowych zasad odsetkami, podczas gdy inni, wobec ktorych wy-
konywana bytaby decyzja Komisji, naliczane mieliby odsetki wg nizszej
stawki, a jednoczesnie z dopuszczeniem naliczania odsetek od odsetek.

W zwiazku z tym, w mojej ocenie, docelowy model powinien jed-
nak w maksymalny sposob uwzglednia¢ krajowy porzadek prawny,
w tym zasade trwalosci ostatecznych decyzji podatkowych oraz zaufania
do obowiazujacego prawa. W konsekwencji nalezaloby bazowac na pro-
cedurach, w ramach ktorych wydawane bytyby decyzje stanowiace pod-
stawe udzielania pomocy rezygnujac ze ,,specdecyzji” podejmowanych
W oparciu o przepisy ustawy postgpowaniu w sprawach dotyczacych
pomocy publicznej. W przypadku decyzji wydawanych w oparciu
o przepisy ordynacji podatkowej zasadne byloby upowaznienie organow
podatkowych nie tylko, jak to jest obecnie, do wzruszenia w odpowied-
nio dtugiej perspektywie czasowej decyzji podatkowych. Nalezaloby tez
wydtuzy¢ mozliwosc ustalania lub okreslania wysokosci zobowiazania
podatkowego, jezeli jest to zwiazane z obowiazkiem zwrotu nielegalne;j
pomocy, stosownie do regulacji art. 17 rozporzadzenia Nr 2015/1589,
a wiec z uwzglednieniem 10-letniego terminu przedawnienia. Ponadto,
celem zrownania sytuacji prawnej wszystkich beneficjentow, ktorzy uzy-
skali nielegalna pomoc, konieczne bytoby doregulowanie kwestii odsetek
od tej pomocy. W kazdym wiec przypadku zaplata podatku wynikajaca
z uznania wsparcia za nielegalnag pomoc powinna nastgpowac z odset-
kami naliczanymi wg zasad wlasciwych dla zaleglosci podatkowych,

316



Zwrot pomocy w formie preferencji podatkowych uzyskanej z naruszeniem przepisow...

z tym zastrzezeniem, ze nie moga by¢ one mniejsze niz wynikajace z me-
todologii przyjetej przez Komisje dla zwrotu nielegalnej pomocy. Takie
rozwiazanie byloby wykonaniem zobowiazah wynikajacych z przepi-
sow unijnych. Stosowne regulacje w tym zakresie musiatyby znalezc sig
w ustawie o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej,
ale jednoczesnie nie mozna unikna¢ pewnej ingerencji w przepisy podat-
kowe. W szczegolnosci nalezaloby zarowno w kwestii przedawnien, jak
i naliczania odsetek za zwloke przynajmniej wskaza¢ w ordynacji podat-
kowej, iz jej regulacje sa stosowane z uwzglednieniem przepisow doty-
czacych pomocy publiczne;j.

6.3. Zwrot pomocy w przypadku braku decyzji Komisji
Europejskiej

Nielegalny charakter pomocy jest kategoria obiektywna i nie jest
uzalezniony od wydania przez Komisje decyzji nakazujacej zwrot ta-
kiej pomocy. Z zastrzezeniem przypadku uznania pomocy za niezgodna
z wspolnym rynkiem, podmioty krajowe moga samodzielnie oceniac czy
wprowadzono ja w zycie z naruszeniem art. 108 ust. 3 TFUE. W zwiazku
z tym nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktorej z roznych powodow w ob-
rocie prawnym pojawia sig decyzje, lub akty prawne, ktore stanowia
podstawe do udzielania pomocy, a ktore w nastepstwie roznych przy-
czyn nie zostaly poddane procedurze notyfikacji. Dodatkowo mozliwe
sa sytuacje, w ktorych podmioty udzielajace pomocy stwierdzg, ze bene-
ficjent wykorzystuje ja niezgodnie z przeznaczeniem, co takze powinno
byc przestanka dochodzenia jej zwrotu.

Zasadniczo, poza przypadkami pomocy wykorzystanej niezgodnie
z przeznaczeniem, problem zwrotu nielegalnej pomocy zwiazany jest
wiec z wadliwoscia aktu, na podstawie ktorego jest ona udzielana, a nie
z jego stosowaniem. Chodzi wigc o rozwazanie sytuacji, w ktorych po-
moc udzielana jest na podstawie wadliwych, bo naruszajacych przede
wszystkim art. 108 ust. 3 TFUE decyzji, ustaw czy uchwal. Tego rodzaju
naruszenie pozostaje z zasady w sprzecznosci rowniez z przepisami krajo-
wymi, ktore reguluja udzielanie poszczegolnych form pomocy. W szcze-
golnosci bedzie to art. 3 oraz art. 6 ust. 2 u.p.p.p., a w zakresie preferencji
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podatkowych np. art. 67b o.p. czy art. 20b-20d u.p.o.l. Zasadniczo poza
zakresem rozwazah nalezy wiec pozostawic sytuacje, w ktorych mamy
do czynienia z legalnymi aktami stanowiacymi podstawe udzielania po-
mocy, jednak okreslone w nich warunki nie sa przez beneficjentow po-
mocy wykonywane (np. w przypadku pomocy regionalnej nie tworza
oni w terminie inwestycji lub nowych miejsc pracy). W tego rodzaju sy-
tuacjach naruszenie warunkow udzielania preferencji powinno skutko-
wac podjeciem przez wlasciwe organy podatkowe stosownych dzialan,
ktore beda prowadzily do ustalenia lub okreslenia wysokosci zobowiaza-
nia, ale nie sa zwiazane z wadliwoscia aktu, na podstawie ktorego pomoc
byla udzielana.

Podkreslic nalezy, iz ustawa o postgpowaniu w sprawach dotycza-
cych pomocy publicznej w zadnym zakresie nie odnosi si¢ do wskazane;
problematyki. Nalezy w zwiazku z tym przyjac, iz dochodzenie zwrotu
nielegalnej pomocy powinno opierac si¢ na procedurach wilasciwych
dla formy, w ktorej jej udzielono. Oznacza to, ze w zakresie preferencji
o charakterze podatkowym beda to przede wszystkim procedury wyni-
kajace z ordynacji podatkowej, a w pewnym zakresie rowniez z regulacji

szczegOlowego prawa podatkowego.

Problematyke zwrotu pomocy publicznej, ktory nie wynika z de-
cyzji Komisji, rozwazac nalezy w dwoch aspektach. W pierwszym obo-
wiazek zwrotu wynika z wyeliminowania z obrotu prawnego aktu,
na podstawie ktorego pomoc zostala udzielona. W drugim — dzialania
zwigzane ze zwrotem pomocy podejmowane s3 pomimo pozostawania
w obrocie prawnym ww. aktu.

Odnoszac sie do pierwszej ze wskazanych sytuacji, nalezy uznac, ze
uwzglednia ona obowiazujace w polskim porzadku prawnym procedury
zwigzane zarOwno z nadzorem nad tworzeniem miejscowego prawa po-
datkowego przez rady gmin, jak i z wydawaniem indywidualnych decy-
zji w sprawach podatkowych przez wojtow, burmistrzow (prezydentow
miast). Przepisy ustaw szczegdblowego prawa podatkowego wyznaczaja
granice kompetencji rad gmin w zakresie wprowadzania preferencji
w podatkach i opfatach lokalnych z uwzglednieniem w tym zakresie wy-
mogow zwigzanych z udzielaniem pomocy publicznej. W szczegolno-
$ci w zakresie podatku od nieruchomosci art. 20b-20d u.p.o.l. wskazuja
szczegOlowe zasady postgpowania w odniesieniu do uchwat rad gmin
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dotyczacych roznicowania stawek, czy tez wprowadzajacych zwolnienia
podatkowe, o ile przewiduja udzielanie pomocy publicznej. Z ogolnymi
odesfaniami w tym zakresie nakazujacymi uwzglednianie przepisow
dotyczacych pomocy publicznej koresponduja postanowienia art. 7 i 8
u.p.p.p. okreslajace obowiazek dokonania zgloszenia lub uzyskania opi-
nii w przedmiocie projektowanej pomocy.

Dosc szczegdlowe regulacje w zakresie pomocy publicznej zawieraja
takze przepisy art. 67b o.p., ktore stanowia podstawe do udzielania ulg
w splacie zobowiazah podatkowych. W tym przypadku nie wystepuja
wprawdzie zadne szczegolne warunki proceduralne udzielania pomocy,
ale ustawa — odsylajac do regulacji unijnych — okresla materialnoprawne
warunki udzielenia pomocy.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzic nalezy, iz zarowno akty in-
dywidualne, jak i o charakterze generalnym, na podstawie ktorych udzie-
lana jest pomoc publiczna w formie preferencji podatkowych, podlegaja
kontroli pod wzgledem ich legalnosci. W przypadku uchwat rad gmin
przede wszystkim regionalne izby obrachunkowe, w oparciu o przepisy
rozdziatu 10 ustawy o samorzadzie gminnym, sprawuja nadzor nad dzia-
falnosciag gmin. Stosownie do art. 91 ust. 1 tej ustawy uchwata sprzeczna
z prawem jest niewazna. O niewaznosci uchwaly w calosci lub w czesci
orzeka organ nadzoru w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia do-
reczenia uchwaly, jednakze po uplywie tego terminu organ ten moze
zaskarzyC¢ uchwale do sadu administracyjnego (art. 93 ust. 1). Zatem
rowniez sady administracyjne dzialajace w nastepstwie skargi zlozonej
przez RIO lub tez kazdego, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty
naruszone uchwala, moga kontrolowac uchwaly pod wzgledem legal-
nosci (art. 101). Wazne jest, iz w istocie uprawnienie do zaskarzenia
uchwaly na podstawie wskazanego przepisu jest mozliwe do zrealizowa-
nia w kazdym czasie, z tym jednak zastrzezeniem, ze nie moze to nasta-
pic przed uptywem 30 dni od dnia dorgczenia odpowiedzi rady gminy
na wezwanie do usunigcia naruszenia prawa, a jezeli organ nie udzielit
odpowiedzi na wezwanie, w terminie sze$cdziesigciu dni od dnia wnie-
sienia wezwania o usunigcie naruszenia prawa (art. 53 § 2 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administra-
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cyjnymi®?). Co do zasady stwierdzenie niewaznosci nastgpuje ze skut-
kiem ex tunc (od chwili podjecia, a nie wejscia w zycie).

Z powyzszego wynika, iz istnieja w krajowym porzadku prawnym
instrumenty prawne, ktore moga by¢ wykorzystywane do eliminowa-
nia uchwal rad gmin podjetych z naruszeniem przepisow prawa. Ana-
logicznie takie regulacje istnieja w odniesieniu do decyzji podatkowych.
W szczegOlnosci jest to okreslona w ordynacji podatkowej procedura in-
stancyjnej kontroli takich decyzji oraz mozliwosc ich wzruszenia w tzw.
trybach nadzwyczajnych, w tym stwierdzenia niewaznosci, o ile wydano
je z razacym naruszeniem prawa (art. 247 ust. 1 pkt 3 o.p.). Nalezy jed-
nak rozwazyc takze sytuacje, w ktorej pomimo ze uchwata czy tez decyzja
sa wadliwe, nie zostaly wyeliminowane z obrotu prawnego. Czy w tym
przypadku moga one stanowic podstawe udzielania nielegalnej pomocy?

Zastrzec nalezy, iz w zakresie decyzji, aby pozbawic jej adresata
okreslonego uprawnienia, zasadne jest przyjecie zalozenia, iz konieczna
jest ich derogacja w prawem przewidzianym trybie. Decyzja bowiem
ze swej istoty stanowi zrodto praw lub obowiazkow. Jest ona oparta
na przepisach prawa czynnoscia prawna wlasciwego organu administra-
¢ji publicznej, podejmowang w sferze zewnetrznej, ksztaltujaca w sposob
jednostronny i wladczy prawa oraz obowiazki imiennie oznaczonego
adresata w indywidualnej sprawie podatkowej.** Z wyrazonej w art. 128
o.p. zasady trwalosci ostatecznych decyzji nalezy wywies¢, iz pewnosc
obrotu wymaga, aby decyzje ostateczne w okreslonych warunkach sta-
waly sie trwale i korzystaly z domniemania mocy obowiazujacej. Organ
podatkowy jest niag zwiazany od chwili dorgczenia do momentu wyeli-
minowania z obrotu prawnego.*' Zatem w przypadku stwierdzenia, iz
decyzja np. umarzajaca zalegtos¢ podatkowa zostata wydana z narusze-
niem przepisow art. 67b § 1 pkt 3 o.p. (w ramach wylaczeh grupowych,
podczas gdy warunki do skorzystania z tej formy pomocy nie wystapity),
powinna byc uchylona w trybie przewidzianym przepisami o.p. Moze to
byc¢ tryb uchylenia tej decyzji w ramach kontroli instancyjnej, stwierdze-
nie jej niewaznosci, gdy zostala wydana z razacym naruszeniem prawa,

39 Tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 270 ze zm.

40 Zob. szerzej np. W. Olszowy, Decyzja podatkowa. Podejmowanie i kontrola, Warszawa 1997.

41 B. Gruszczynski (w:) S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Nie-
zgodka-Medek, Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 663-664.
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czy tez jej uchylenie po wznowieniu postgpowania ze wzgledu na to, ze
po jej wydaniu wyszly na jaw nowe dowody lub okolicznosci faktyczne,
o ktorych organ nie widzial w dniu jej wydania (art. 240 § 1 pkt 5 0.p.).
Dopiero brak decyzji w sprawie ulgi otwiera droge do odzyskania uzy-
skanej pomocy.

Z odmienna sytuacja mozemy mie¢ natomiast do czynienia w przy-
padku uchwat rad gmin. Ot0z na tle orzecznictwa sadow administracyj-
nych mozna dostrzec, ze dopuszczaja one mozliwos¢ odmowy udzielenia
pomocy w formie zwolnieh podatkowych, pomimo iz przewiduja ta-
kowe obowiazujace uchwaly rad gmin. W tym zakresie wskazac nalezy
na dwa orzeczenia: WSA w Poznaniu z dnia 9 listopada 2006 r.** oraz
WSA w Opolu z dnia 10 listopada 2009 r.** W stanie faktycznym, na tle
ktorego zapadlo pierwsze z orzeczeh, rada gminy w roku 2003 przyjela
uchwale w sprawie zwolnieh z podatku od nieruchomosci, ktore sta-
nowily pomoc publiczna. Powolujac sig na zapisy tej uchwaty w roku
2005, podatnicy zwrocili sie do wojta gminy o zastosowanie zwol-
nienia. Tenze po analizie stanu faktycznego uznal jednak, ze wniosko-
dawcy ze zwolnienia korzysta¢ nie moga i w zwiazku z tym odmowit
im zmiany wydanego uprzednio nakazu platniczego. Od tej decyzji po-
datnicy ztozyli odwotlanie do SKO, a to utrzymato ja w mocy, jednak
z innych przyczyn niz powolane przez organ pierwszej instancji. Organ
odwolawczy w ogole odmowil zastosowania uchwaty, powolujac sig
na fakt, iz uchwata ta:

a) nie zostala przedtozona Komisji Europejskiej do notyfikacji w try-

bie art. 88 ust. 3 Traktatu WE;

b) nie zostala wytaczona z obowiazku notyfikacji na podstawie roz-
porzadzenia Rady (WE) Nr 994/1998 z dnia 7 maja 1998 r. do-
tyczacego stosowania art. 92 1 93 Traktatu do niektorych kategorii
horyzontalnej pomocy panstwa;**

¢) nie zostala wylaczona z obowiazku notyfikacji na podstawie art.
3 ust. 1 i 2 rozporzadzenia Komisji (WE) Nr 70/2001 z dnia
12 stycznia 2001 r. w sprawie zastosowania art. 87 i 88 Trak-

42 I SA/Po 107/06, Lex nr 945954.
43 I SA/Op 270/09, Lex nr 531634.
44 Dz.Urz. WE L 142 7 14.5.1998.
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tatu WE w odniesieniu do pomocy panstwa dla malych i srednich
przedsiebiorstw.*®

W konsekwencji SKO przyjelo, iz zgodnie z art. 6 ust. 2 u.p.p.p.
na podstawie takiej uchwaly po dniu 1 maja 2004 r. pomoc w formie
zwolnienia z podatku od nieruchomosci nie mogla byc udzielona. Prze-
pis ten stanowi, iz ,,Pomoc publiczna przewidziana w akcie normatyw-
nym, ktory uzaleznia nabycie prawa do otrzymania pomocy wylacznie
od spelnienia przestanek okreflonych w tym akcie, bez koniecznosci
wydawania decyzji lub zawarcia umowy, albo gdy wydawana decyzja
jedynie potwierdza nabycie prawa, moze byc udzielana, jezeli akt nor-
matywny jest programem pomocowym zatwierdzonym przez Komisje
zgodnie z art. 88 Traktatu WE lub przewidujacym udzielenie pomocy,
ktorej nie dotyczy obowiazek notyfikacji”. Odmowiono wigc zastoso-
wania uchwaty w konkretnym przypadku, nie podwazajac je mocy obo-
wiazujacej. Poprawnosc takiego dziatania potwierdzit WSA w Poznaniu
w powolanym wyroku, podkreslajac, iz niczego w tej sytuacji nie zmie-
nia fakt, iz uchwala w stanie prawnym przed 1 maja 2004 r. byla za-
twierdzona przez Prezesa UOKIiK i nie zostala uchylona ani przez gmine,
ani przez organ nadzoru.

Z podobnym stanem faktycznym mamy do czynienia w wyroku
WSA w Opolu z dnia 10 listopada 2009 r., z tym ze w tym przypadku
juz organ pierwszej instancji odmowil zastosowania uchwaly rady
gminy w sprawie zwolnienia z podatku od nieruchomosci, powotu-
jac sig przy tym na jej kolizje z trescia prawa unijnego. Tutaj takze cho-
dzito o problem dopuszczalnosci stosowania nienotyfikowanej uchwaty
podjetej w 2000 r. po dacie akcesji Polski do UE. WSA w Opolu od-
noszac sig na tym tle do zarzutu skargi, iz wojt nie moze omowic sto-
sowania uchwaly rady gminy, ktora obowiazuje, stwierdzit, ze jest to
jednak mozliwe. W uzasadnieniu wyroku podniesiono, ze ,,Odmowa za-
stosowania przez organ tej uchwaly nie wynikala z oceny jej zgodnosci
z aktami prawnymi wyzszego rzedu, do ktorej organy podatkowe nie
sa uprawnione, lecz jest skutkiem prawidlowego dziatania na podstawie
art. 120 Ordynacji podatkowej. Uchwata Rady Miejskiej z dnia 24 marca
2000 r. przewidywala zwolnienie przedsigbiorcow od podatku od nieru-
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chomosci. Jak wyzej wywiedziono zwolnienie podatkowe uznawane jest
za wsparcie ze srodkow publicznych, zatem, z uwagi na wprowadzenie
do krajowego porzadku prawnego przepisow regulujacych warunki do-
puszczalnosci pomocy ze srodkow publicznych, przedmiotowa uchwala
nie mogla by¢ stosowana w oderwaniu od funkcjonujacych w systemie
prawnym norm. W zwiazku z tym nie mozna bylo udzielic pomocy
na podstawie samej uchwaly, bez uprzedniego ustalenia warunkow jej
dopuszczalnosci, przewidzianych przepisami, zarowno krajowymi jak
i wspolnotowymi.” Niedopuszczalnos¢ udzielenia pomocy WSA wy-
wiod! podobnie jak w poprzedniej sprawie, z tresci art. 6 ust. 2 w.p.p.p.

Na tle powyzszego nalezy stwierdzic, iz wskazana przez sady kon-
cepcja nie zaklada uznania uchwaly rady gminy w sprawie zwolnieh za
niewazna. Uchwala ta obowiazuje, jednak jej zastosowanie uzaleznione
jest nie tylko od spelnienia warunkow okre$lonych w tejze uchwale, ale
takze wymogow proceduralnych wskazanych z art. 6 ust. 2 u.p.p.p.,
a wiec — o ile nie jest to wylaczone — notyfikacji. WSA w Poznaniu do-
strzegl przy tym pewna niezrecznosc sytuacji, w ktorej podatnik ponosi
negatywne konsekwencje braku zachowania odpowiednich procedur
przy stanowieniu prawa miejscowego, ale w tym zakresie wskazat jedy-
nie na rozwazenie mozliwosci zastosowania ulgi w splacie zobowiazah
podatkowych, ktorej efekt ekonomiczny bytby taki sam jak zwolnienia.
Na marginesie jedynie wypada dodac, iz taka ulga oczywiscie musiataby
byc¢ udzielana takze w rezimie pomocy publicznej, co nie oznacza wcale,
ze nawet przy istnieniu przestanki jej udzielenia (interes publiczny)
i woli organu podatkowego, mogltby on ja zastosowac. We wskazanym
stanie faktycznym nie byloby tez mozliwe, co sugerowat sad, dochodze-
nie przez podatnika odszkodowania za ewentualnie poniesiona szkode.
W polskim systemie prawnym nie ma bowiem instrumentow prawnych,
ktore pozwalatyby dochodzi¢ od gminy odpowiedzialnosci za wadliwie
stanowione prawo.

Na tle poczynionych rozwazah stwierdzic wiec trzeba, iz w przy-
padku uchwat rad gmin przewidujacych udzielenie pomocy publicznej,
o ile naruszaja one art. 108 ust. 3 TFUE, a zarazem art. 6 ust. 2 u.p.p.p.
mozliwe jest, bez stwierdzenia niewaznosci takiej uchwaly, aby organ
podatkowy odmowit udzielenia pomocy, co znajduje oparcie wprost
w powolanym przepisie prawa krajowego. Sady administracyjne przyj-

323



Rozdzial 6.

muja bowiem, iz zastosowanie takiej uchwaly jest uzaleznione od spet-
nienia dodatkowych warunkow okreslonych w tym przepisie, a zatem
ich naruszenie uniemozIliwia na mocy wyraznego przepisu prawa udzie-
lenie pomocy.

Powyzszego sposobu postgpowania nie mozna natomiast przenosic
na innego rodzaju uchybienia, ktorych zaistnienie przesadza wprawdzie
o wadliwosci uchwaly, ale nie moze prowadzi¢ do odmowy zastoso-
wania wynikajacej z niej preferencji. Uchybienia te moga mie¢ proce-
duralny lub materialny charakter. W pierwszej kolejnosci nie mozna
odmowic stosowania preferencji na podstawie uchwaly, ktora np. nie
zostala zgloszona lub zaopiniowana przez Prezesa UOKIK. Nie istnieje
bowiem norma, ktora z taka sytuacja wiazataby skutek w postaci braku
mozliwosci udzielenia pomocy. Podobnie nie mozna odmowic prawa
do preferencji w oparciu o uchwale, ktora zawiera zapisy sprzeczne
z zakresem kompetencji rady gminy, np. wprowadza ulge podatkowa
w podatku od nieruchomosci. Fakt, iz taka uchwala narusza art. 7 ust. 3
u.p.o.l., oznacza tylko i az tyle, ze organ nadzoru powinien stwierdzic jej
niewaznosc, a jezeli tego nie uczyniono, moze to zrobi¢ w nastepstwie
zlozenia stosownej skargi sad administracyjny. Jedynie w kontekscie ta-
kich wad zasadne sa wywody przedstawione w wyroku WSA we Wro-
clawiu z dnia 13 czerwca 2011 r.,* w ktorym wskazano, ze ,,Uchwala
rady gminy zawierajaca postanowienia sprzeczne, w opinii organu po-
datkowego, z prawem jest nadal obowiazujacym powszechnie prawem,
a organy podatkowe gmin (miast) zobowigzane sa do przestrzegania
i stosowania przepisow takich uchwal. Organy te nie dysponuja upraw-
nieniami oceny zgodnosci przepisow uchwaly z prawem i ich niestoso-
wania w wypadku stwierdzenia sprzecznosci z ustawga.” Stan faktyczny
tej sprawy dotyczyt mozliwosci stwierdzenia niewaznosci decyzji odma-
wiajacej zastosowania zwolnienia z podatku od nieruchomosci, ktorej
wydanie przewidywal przepis uchwaly. Sad uznal, ze taki zapis wpraw-
dzie narusza art. 7 ust. 3 u.p.o.l., gdyz pomoc na podstawie uchwat ma
charakter automatyczny, jednakze dopoki w obrocie prawnym tego ro-
dzaju uchwala obowiazuje, nie mozna mowic o braku podstawy prawnej
wydania decyzji. Decyzja, ktora zawiera powolanie podstawy prawnej,
mimo watpliwosci co do jej zgodnosci z powszechnie obowiazujacym
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prawem, nie bedzie wydana bez podstawy prawnej, gdyz istotne jest rze-
czywiste istnienie takiej podstawy.

Pomijajac wskazany wyzej wyjatek zwiazany z trescia art. 6 ust. 2
w.p.p.p., zasadniczo nalezy wigc przyjac, iz wadliwe uchwaly powinny
by¢ wyeliminowane z obrotu prawnego, co w dalszej kolejnosci umoz-
liwi ustalenie lub okreslenie zobowiazania albo tez bezposrednia jego
egzekucje. W tym zakresie oczywiscie pojawiaja sig, zasygnalizowane juz
w poprzedniej czesci opracowania, problemy zwiazane ze zwrotem nie-
legalnej pomocy, co powinno mie¢ miejsce z uwzglednieniem 10-let-
niego okresu przedawnienia wynikajacego z regulacji unijnych, a takze
obowiazek zwrotu tej pomocy z odsetkami. Sytuacja w tym zakresie jest
o tyle skomplikowana, iz regulacje art. 16 rozporzadzenia Komisji Nr
2015/1589 oraz art. 27 ust. 1 u.p.p.p. odnosza si¢ wylacznie do przy-
padkow, w ktorych zostala podjeta przez Komisje decyzja o windykacji.
W zwiazku z tym, wobec braku takiej decyzji, nie ma podstaw do sto-
sowania art. 27 ust. 1 pkt 1 u.p.p.p. w zakresie, w jakim umozliwia on
wydanie decyzji nakazujacej zwrot pomocy bez zmiany lub uchylenia
decyzji na podstawie ktorej przyznano pomoc. W konsekwencji krajowe
organy podatkowe moga dochodzi¢ zaplaty podatku, ktorego nie uisz-
czono w zwiazku z udzieleniem nielegalnej pomocy publicznej jedynie
w granicach obowiazujacych procedur podatkowych. W pozostalym za-
kresie nie jest to mozliwe wobec faktu, iz szczegolne procedury krajowe
wynikajace z art. 27 ust. 1 pkt 1 u.p.p.p., jak i przepisy rozporzadzenia
Komisji Nr 2015/1589 odnosza sie¢ wylacznie do przypadkow, w kto-
rych Komisja podjefa negatywna decyzje w sprawie pomocy przyznanej
nielegalnie. Nie zmienia to jednak faktu, iz po uptywie polskich okre-
sow przedawnienia (zasadniczo 5-letnich) nie mozna wykluczy¢ sytu-
acji, w ktorej Komisja wyda taka decyzje, co bedzie oznaczalo obowiazek
jej realizacji, ale juz wg przedstawionych wczesniej procedur. Beda one
opieraly sig¢ na wykorzystaniu w mozliwie szerokim zakresie procedury
podatkowej, a tam, gdzie nie bedzie to mozliwe positkowanie sie decy-
zja nakazujaca zwrot pomocy wydang na podstawie art. 27 ust. 1 pkt 1
uw.p.p.p.

Konczac, nalezy wskazac, iz docelowy model postgpowania zwiaza-
nego z dochodzeniem nielegalnej pomocy publicznej powinien opierac
sie na zatozeniu, ze krajowe przepisy w tym zakresie musza byc spojne
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W tym znaczeniu, iz powinny prowadzic do jej odzyskania bez wzgledu
na to, czy taki obowiazek wynika z decyzji Komisji, czy jest nastgpstwem
ustaleh poczynionych przez krajowe organy. Zasady dochodzenia zwrotu
w zakresie formy, terminow przedawnienia, zasad naliczania odsetek
powinny by¢ takie same. W istocie wiec aktualnie obowiazujacy art. 27
ust. 1 u.p.p.p. nie powinien ograniczac si¢ jedynie do sytuacji, gdy na-
kaz zwrotu pomocy wynika z decyzji Komisji, lecz odpowiadac tytutowi
rozdzialu, w ktorym sig znajduje, a wigc odnosic si¢ do wszystkich przy-
padkow zwrotu pomocy przyznanej niezgodnie z zasadami wspolnego
rynku oraz pomocy wykorzystanej niezgodnie z przeznaczeniem.
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We wstepie do niniejszej pracy sformulowano problem badawczy,
ktory ujgto w postaci pytania: czy, a jezeli tak, to w jakim zakresie prawo
pomocy publicznej wplywa na stanowienie i stosowanie lokalnego prawa
podatkowego w Polsce? W dalszej kolejnosci wskazano hipoteze, we-
dle ktorej regulacje z zakresu prawa pomocy publicznej stanowia ogra-
niczenie wladztwa podatkowego oraz stanowia barierg w prowadzeniu
przez gminy polityki podatkowej. Jako robocza teze stuzaca weryfikacji
powyzszej hipotezy przyjeto, iz regulacje dotyczace pomocy publicznej
moga oddziatywac na stanowienie i stosowanie lokalnego prawa podat-
kowego w dwoch aspektach - normatywnym i pozanormatywnym.

Odnoszac sig do pierwszego ze wskazanych wyzej pytah, nalezy
zwroOci¢ uwage na szeroka plaszczyzne spraw podatkowych, na ktore od-
dzialywuja przepisy o pomocy publicznej. Obszary, w ktorych przepisy
te wplywaja na lokalne prawo podatkowe, w aspekcie przedmiotowym,
podzielic mozna na nastepujace kategorie:

a) wprowadzanie w formie aktow prawnych (ustaw i uchwal rad
gmin) ulg i zwolnieh podatkowych;
b) stosowanie ww. preferencji przez gminne organy podatkowe;

¢) udzielanie przez gminne organy podatkowe w drodze indywidu-
alnych decyzji ulg w splacie zobowiazah podatkowych.

Przepisy dotyczace pomocy publicznej stanowia prawne ogranicze-
nie w udzielaniu preferencji podatkowych. Podkresli¢ przy tym nalezy, iz
regulacje te zasadniczo nie uniemozliwiaja gminom udzielania pomocy,
lecz wprowadzaja w tym zakresie dodatkowe warunki o charakterze ma-
terialnym oraz formalnym. Zasadniczo mozna stwierdzi¢, iz zawsze po-
moc publiczna w formie preferencji podatkowych moze by¢ udzielana
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po jej akceptacji przez Komisje Europejska, co wymaga notyfikacji odpo-
wiedniego aktu, na podstawie ktorego pomoc ma by¢ przyznana. Zatem
to ostatecznie Komisja ocenia wplyw pomocy publicznej na rynek we-
wnetrzny i ocenia jej dopuszczalnose. Od obowiazku notyfikacji istnieje
jednak szereg wyjatkow, ale wymagaja one z zasady spelnienia szczego-
fowych materialnych przestanek dopuszczalnosci udzielania okreslonego
rodzaju pomocy publicznej. Te dodatkowe warunki stanowia istotne
ograniczenie w udzielania preferencji podatkowych, co zwiazane jest
przede wszystkim z poszczegolnymi rodzajami pomocy publiczne;j.

Jako przyklad takich prawnych ograniczeh wskaza¢ mozna art. 20c
u.p.o.l, ktory w przypadku roznicowania stawek podatkow i oplat lokal-
nych ogranicza je do pomocy de minimis. Tym samym we wskazanym za-
kresie wylaczono w ogole mozliwo$c¢ udzielania pomocy w jakiejkolwiek
innej formie, chociaz prawo unijne dopuszcza rowniez inne przypadki
udzielania pomocy publicznej (np. w ramach wylaczeh grupowych).

Po drugie, w przypadku pomocy de minimis istotnym ograniczeniem
sa dopuszczalne poziomy pomocy wyznaczone bezposrednio stosowa-
nymi przepisami UE. W praktyce powoduje to, ze nawet przy spetnieniu
warunkow do zastosowania zwolnienia przewidzianych prawem krajo-
wym preferencja nie moze by¢ udzielona, o ile limity te sa przekroczone.
Dodatkowo jeszcze do konca 2013 r. istotnym ograniczeniem w udzie-
laniu analizowanego rodzaju pomocy byto pozostawanie przedsigbiorcy
w tzw. trudnej sytuacji ekonomicznej. Prowadzito to np. do sytuacji,
w ktorej nawet gdy spelnione byly podstawowe przesfanki udzielenia
ulgi w splacie w postaci waznego interesu podatnika lub interesu pu-
blicznego, ulga nie mogla by¢ udzielona.

Generalnie uznac nalezy, iz stosowanie bezposrednio obowiazuja-
cych przepisow UE dotyczacych pomocy publicznej prowadzi do mo-
dyfikacji przewidzianych w prawie krajowym warunkow udzielania
pomocy poprzez wprowadzenie w tym zakresie dodatkowych obowiaz-
kow, ktore musza byc spelnione.

W Swietle przeprowadzonych badah znalazta potwierdzenie teza
o normatywnych, ale rowniez pozanormatywnych ograniczeniach
w udzielaniu preferencji podatkowych, wynikajacych z istoty przepisow
dotyczacych pomocy publicznej. Prowadza one do wniosku, iz materia
pomocy publicznej postrzegana jest powszechnie jako skomplikowana.
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Uwaga ta dotyczy rowniez podmiotow ubiegajacych sig¢ o preferencje
podatkowe.

Jednoczes$nie warto zauwazyc, iz zZtozonosc regulacji z zakresu po-
mocy publicznej nie jest jednak w praktyce zasadnicza przeszkoda do
podejmowania uchwal podatkowych wprowadzajacych preferencje
podatkowe przez wlasciwe rady gmin. Zatem pomimo iz przepisy do-
tyczace pomocy publicznej uznaje sig za skomplikowane lub bardzo
skomplikowane, uchwala sie akty prawa miejscowego stanowiace pod-
stawe udzielania tej pomocy. Prowadzi¢ to moze do tego, ze podejmuje
sie uchwaly wadliwe, co potwierdza dzialalno$¢ orzecznicza regional-
nych izb obrachunkowych.

Na tle powyzszego pojawia sig wigc taki obraz dziatalno$ci uchwa-
lodawczej rad gmin, w ktorym z jednej strony pracownicy odpowie-
dzialni za przygotowywanie projektow uchwal podatkowych uznaja
przepisy dotyczace pomocy publicznej za bariere w podejmowaniu tych
uchwal, ale z drugiej strony w praktyce nie stoi to na przeszkodzie w ich
podejmowaniu. Prowadzi¢ to moze do uchwalania uchwat z narusze-
niem ograniczeh wynikajacych z ogolnego zakazu udzielania pomocy
publicznej, co tylko w nielicznych przypadkach jest sygnalizowane przez
Prezesa UOKIK, a co jest nastgpstwem tego, ze uchwaly, ktore w ocenie
rady gminy nie stanowia podstawy do udzielania pomocy publicznej,
nie sa po prostu do niego przesylane. Chodzi o przypadki, gdy w ogole
danego wsparcia nie uznaje si¢ za pomoc publicznga, pomimo ze taka po-
Moc moze wystapic.

Poczynione w pracy rozwazania, oparte na uzyskanych w ramach
prowadzonych badan danych oraz ich analizie, potwierdzaja istotna role,
jaka odgrywaja regulacje dotyczace pomocy publicznej w kontekscie sta-
nowienia i stosowania prawa podatkowego w gminach. Oddziatywania
pomiedzy tymi grupami regulacji sa wieloaspektowe, chociaz ich wspol-
nym mianownikiem sa preferencje podatkowe, albowiem taka wlasnie
forme przyjmuje udzielana pomoc.

Z pomoca publiczna gminny maja do czynienia na etapie podejmo-
wania uchwat w sprawie zwolnien i ulg podatkowych. Po drugie, wy-
stepuje ona przy wydawaniu decyzji podatkowych w indywidualnych
sprawach w zakresie ulg i zwolnieh w podatku rolnym oraz ulg w splacie
zobowiazah podatkowych regulowanych ordynacja podatkowa. Na prze-
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strzeni lat roSnie warto$¢ udzielanej przez gminy w formie preferencji
podatkowych pomocy publicznej, przy czym co do zasady jest to po-
moc de minimis. Przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy poszukiwac przede
wszystkim w prostych procedurach udzielania pomocy w tej formie oraz
w latwosci uzyskiwania tego rodzaju pomocy przez przedsigbiorcow
(brak wktadu wlasnego oraz obowiazku wskazania celu pomocy).

Na tle powyzszego pojawia si¢ jednak pytanie, czy prostota stoso-
wania powinna by¢ zasadniczym kryterium udzielania preferencji po-
datkowych, gdy przyjac, ze powinny byc one narzedziem prowadzenia
przez gminy polityki podatkowej? Jakie korzysci ma gmina z umorzenia
przedsiebiorcy 500 czy nawet 2000 zt zaleglo$ci podatkowej? Preferen-
¢je udzielane w niewielkiej wysokosci i niemajace celowego charakteru
nie moga byc¢ skutecznym narzedziem prowadzenia polityki podatkowej.
Duza swoboda w udzielaniu tego rodzaju wsparcia jest wrecz zacheta
do jego naduzywania, czemu sprzyjaja m.in. obowiazujace zasady udzie-
lania ulg w splacie zobowiazah podatkowych oparte na uznaniowosci
oraz nieostrych przestankach ich stosowania. Zatem w zakresie pomocy
de minimis raczej trudno jest mowic¢ o stymulacyjnej funkcji preferencji
podatkowych. Lepiej te funkcje wypelnia wsparcie, ktore ma charakter
celowy, a wigc takie, ktore wiaze sie z konieczno$cia poniesienia przez
beneficjenta wydatkow o okre$lonym przeznaczeniu. W tym przypadku
po pierwsze, nie obowiazuja stosunkowo niskie w kontekscie inwestycji
limity pomocy de minims. Po drugie, udzielajac pomocy, gmina ma gwa-
rancje prawidtowego jej wykorzystania, gdyz uchybienia w tym zakresie
zwigzane sa z koniecznoscia jej zwrotu.

Powyzsze prowadzi do wniosku, ze w Polsce gminy udzielaja po-
mocy publicznej w takiej, a nie innej formie w duzej mierze nie dla-
tego, ze lezy to w ich interesie, lecz przede wszystkim z uwzglednieniem
kryterium prostoty procedur z tym zwiazanych. Gdyby pomoc inwesty-
cyjna, na szkolenia czy na zatrudnienie byla udzielana na tak prostych
zasadach jak pomoc de minimis, zapewne bytaby ona rownie popularna.
Dowodem takiego stanu rzeczy jest przyktad kolejnych programow po-
mocowych w formie rozporzadzeh Rady Ministrow dotyczacych zwol-
nieh z podatku od nieruchomosci stanowiacych pomoc regionalna
na nowe inwestycje oraz tworzenie nowych miejsc pracy. Dopiero po
pojawieniu sig tych programow, ktore upraszczaly procedure udziela-
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nia pomocy oraz wskazywaly szczegolowe warunki jej stosowania, poja-
wily sie w kraju stosunkowo liczne uchwaty rad gmin przewidujace tego
rodzaju preferencje. Trudno zakladac, ze przed wejsciem w zycie tych
rozporzadzeh gminy nie mialy potrzeb zwiazanych z zachgcaniem do in-
westowania na swoim terenie. Takowe byly, lecz nie istnialy dostatecz-
nie proste instrumenty, ktore mogltyby je realizowac. W konsekwencji
na mysl o trudnosciach zwiazanych z prawidlowym skonstruowaniem
uchwaly oraz przewlektoscia procedur zwiazanych z uzyskaniem akcep-
tacji udzielenia pomocy przez Komisje Europejska takich uchwat, czesto
nawet wbrew potrzebom gmin, nie podejmowano.

Z punktu widzenia gmin regulacje dotyczace pomocy publicznej
postrzegane sa jako realna bariera we wspieraniu przedsigbiorcow. Wy-
nika to z kilku okolicznosci.

Po pierwsze, podkreslic nalezy wielo$c regulacji prawnych zwiaza-
nych z udzielaniem pomocy publicznej, w gaszczu ktorych gminy po
prostu sie gubia. Nawet ustalenie ram prawnych koniecznych do udzie-
lenia wsparcia nie rozwiazuje problemu, gdyz sa one na tyle skompli-
kowane, ze wymagaja od pracownikow urzedow obstugujacych gminy
specjalistycznej wiedzy, ktorej najczesciej nie posiadaja. Obrazu sytuacji
dopelnia fakt, ze w zakresie pomocy publicznej stosowane sa w sposob
bezposredni przepisy prawa unijnego. Aktualnie nie jest problemem
to, ze regulacje te pierwotnie tworzone byly w jezykach obcych, gdyz
powszechnie dostepne sa ich urzedowe ttumaczenia. Jednak jezyk tych
przepisow odbiega zasadniczo od dos¢ precyzyjnego jezyka polskich ak-
tow prawnych z zakresu prawa podatkowego, co jest zrodlem zasadni-
czych problemow podmiotow je stosujacych.

Po drugie, regulacje z zakresu prawa podatkowego nie do konca sa
kompatybilne z przepisami dotyczacymi pomocy publicznej. Przykta-
dow takich sytuacji mozna wskazac kilka, poczynajac od roznego pojmo-
wania dziatalno$ci gospodarczej, poprzez zakaz wprowadzania zwolnieh
mieszanych (przedmiotowo-podmiotowych), a na zakazie wprowadza-
nia ulg podatkowych skohczywszy. Na etapie stanowienia i stosowania
prawa podatkowego w gminach pojawia sig wigc koniecznosc analizo-
wania dwoch roznych porzadkow prawnych i eliminowania wzajem-
nych sprzecznosci najczesciej w drodze wykfadni. Dzialania te obciazaja
czesto do tego nieprzygotowanych pracownikow urzedow gmin.

331



Whioski

Po trzecie, konieczno$¢ uwzgledniania regulacji dotyczacych po-
mocy publicznej najczesciej przedtuza i komplikuje procedure stanowie-
nia oraz stosowania prawa podatkowego. Zglaszanie, uzyskiwanie opinii
Prezesa UOKiK czy Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, a w kohicu noty-
fikowanie projektow udzielenia pomocy skutecznie do tego zniechecaja.

Po czwarte, obowiazki zwiazane z udzieleniem pomocy publicz-
nej dla gminnych organow podatkowych nie kohcza sie w momencie
udzielenia pomocy. Z raz udzielona pomoca wiaze si¢ wydawanie za-
$wiadczeh, podawanie do publicznej wiadomosci informacji o tym
fakcie i wreszcie sprawozdawczosc. Jezeli uwzgledni¢, ze pomoc ma naj-
czesciej charakter de minimis, a zatem z zalozenia niewielki, powstaje py-
tanie o proporcjonalnos¢ wykonywanej w gminach pracy do wartosci
udzielanych preferencji. Mowiac obrazowo, naklad pracy i jej koszty np.
w przypadku umorzenia w ramach pomocy de minimis w rolnictwie 200
zt zaleglo$ci w podatku rolnym, sa nieproporcjonalne.

Po piate wreszcie, nalezy zwrocic uwage na istotny czynnik psy-
chologiczny. Skoro, jak wskazano w opracowaniu i co znajduje potwier-
dzenie w przeprowadzonych badaniach empirycznych, powszechnie
w gminach istnieje obawa przed udzielaniem pomocy publicznej, to
z przyczyn naturalnych dazy sie do tego, aby jej nie stosowac. Pracow-
nik urzedu gminy odpowiedzialny za przygotowanie projektu uchwaty
czy decyzji w sprawie ulgi w splacie zobowiazah podatkowych, ktory
samodzielnie ma ocenic istnienie kryteriow z art. 107 ust. 1 TFUE, zwe-
ryfikowa¢, czy pomoc nie przekracza limitu, wydac zaswiadczenie, obli-
czajac ekwiwalent dotacji brutto, a potem jeszcze dopetnic obowiazkow
sprawozdawczych po prostu stara sie takich dziatah uniknac. Mozna tez
z duza doza prawdopodobiehstwa zakladac, ze w wielu przypadkach
na pracownikach, czy to przez wojtow, burmistrzow (prezydentow
miast), czy to przez radnych wywierany jest nacisk na to, aby niezaleznie
od okolicznosci preferencji udzielic. Teze te potwierdzaja badania an-
kietowe, w ktorych wskazano, iz najwigkszym problemem przy tworze-
niu uchwat podatkowych dotyczacych preferencji podatkowych nie jest
wecale niska jakosc¢ regulacji prawnych, ale naciski zewnetrzne. W kon-
sekwencji nie moga budzi¢ zdziwienia sytuacje, w ktorych NIK stwier-
dza udzielanie pomocy z naruszeniem przepisow prawa. Nie mozna tego
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zrzucic¢ wylacznie na braki w merytorycznym przygotowaniu pracowni-
kow urzedow gmin.

Przedstawione wyzej aspekty zwiazane z udzielaniem pomocy pu-
blicznej w gminach legly u podstaw wyksztalcenia sie w nich specyficz-
nych ,,mechanizmow obronnych”, ktore mozna zrozumiec, lecz nie
nalezy ich akceptowac. W pierwszej kolejnosci sprowadzaja si¢ one do
biernosci w zakresie udzielania pomocy publicznej. Nie wprowadza sie
wiec, w odpowiedzi na istniejace potrzeby, uchwat w sprawie zwolnieh
ani tez obnizania stawek podatkowych oraz nie stosuje sie ulg w splacie
dla podmiotow prowadzacych dzialalnosci gospodarcza. W tym ostat-
nim przypadku zaniechaniu udzielania ulg sprzyja ich konstrukcja oparta
na uznaniowosci oraz pojeciach nieostrych, ktora moze by¢ skutecznie
wykorzystywana do tego, aby odmowic udzielenia preferencji i tym sa-
mym nie mie¢ problemow z pomoca publiczna.

Jezeli jednak nie ma mozliwosci zupelnego odstapienia od udzie-
lania pomocy przedsigbiorcom, to probuje sie klasyfikowac ja jako po-
moc niespelniajaca kryteriow z art. 107 ust. 1 TFUE. Udziela si¢ wigc ulg
i zwolnieh przedsigbiorcom, uznajac, ze nie stanowia one pomocy pu-
blicznej. Tyle tylko, ze czesto dziatania takie nie znajduja oparcia w stanie
faktycznym, ktory jest jedynie pobieznie lub w ogole nie jest weryfi-
kowany. Innym alternatywnym rozwiazaniem jest udzielanie pomocy
w ramach najprostszych procedur, a wigc zasadniczo w formule de mi-
nimis. Stwierdzic zreszta trzeba, ze gdyby nie uproszczony tryb postepo-
wania w przypadku tej kategorii pomocy, problematyka ta w gminach
w praktyce mialaby marginale znaczenie.

Na tle powyzszego, w tym miejscu nalezy postawic pytanie o spo-
soby rozwiazania zasygnalizowanych problemow przy zalozeniu, ze naj-
prostszy z nich — zupelne odstapienie od udzielania pomocy publiczne;
— jest w praktyce niemozliwy do zrealizowania. W mojej ocenie wyjsc
nalezy od zasadniczego pytania: po co gminy stosuja preferencje podat-
kowe? Jezeli, zwlaszcza w zakresie uchwal podatkowych, maja to byc
rozwigzania o charakterze systemowym, nastawione na wywieranie
okreslonych skutkow (wspieranie inwestycji, wspieranie okreslonych
rodzajow dziatalno$ci gospodarczej, zmniejszenie w razie takiej potrzeby
obciazen dla okre§lonych kategorii podmiotow lub rodzajow dziatalno-
Sci), to musza byc one racjonalne i dostatecznie uzasadnione. Dlatego
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przed podjeciem uchwaly w sprawie zwolnieh podatkowych, czy tez
obnizonych stawek nalezy ustalic, jaki bedzie zakres oddzialywania tych
regulacji. Prawa nie tworzy si¢ bowiem dla samego tworzenia, a w prak-
tyce nie jest rzecza rzadka wprowadzanie przez rady gmin rozwiazan,
ktore w ogole nie sa stosowane. W tym przypadku mamy do czynienia
z tzw. martwym prawem. Dlatego wprowadzanie preferencji podatko-
wych, zwlaszcza stanowiacych pomoc publiczng, powinno by¢ szcze-
golne przemyslane.

Jezeli zachodzi potrzeba udzielenia pomocy, to w gminie musi zna-
lezc sig osoba, ktora bedzie w stanie przygotowac projekt odpowiedniej
uchwaly lub decyzji. Wydaje sig, ze brak takich osob jest jednak na dzieh
dzisiejszy zasadniczym problemem. W wigkszo$ci gmin, zwlaszcza
mniejszych, takich osob nie ma, co wydaje sig by¢ zasadnicza przyczyna
nieprawidlowosci zwiazanych z udzielaniem pomocy publicznej. Roz-
wiazaniem tego problemu bylaby szeroka akcja edukacyjna, co powinno
byc priorytetem szczegolnie Prezesa UOKiK. Pewnym wyjsciem z sy-
tuacji byloby tez z pewnoscia wigksze wykorzystywanie dobrodziejstw
plynacych z obowiazywania notyfikowanych Komisji Europejskiej pro-
gramow pomocowych, ktore maja forme rozporzadzen. Ich funkcjono-
wanie znacznie ulatwiloby przygotowanie aktow normatywnych oraz
wydawanie decyzji, na podstawie ktorych udzielana jest pomoc. W kon-
sekwencji zdejmowaloby z pracownikow urzedow gmin przynajmniej
czes¢ odpowiedzialnosci zwiazanej z prawidowym przygotowaniem
projektu aktu, na podstawie ktorego udziela si¢ pomocy. Najlepszym
przykladem na poprawnosc tej tezy jest wzrost liczby uchwal w sprawie
pomocy regionalnej na nowe inwestycje po wydaniu przez Rade Mini-
strow stosownego rozporzadzenia w tej sprawie.

Majac na uwadze poczynione rozwazania o charakterze ogolnym,
mozna wskaza¢ glowne przyczyny, ktore stanowiac realna bariere
w udzielaniu pomocy publicznej w formie preferencji podatkowych
przez gminy. Sa to nastepujace powody:

1) konieczno$¢ bezposredniego stosowania przepisow prawa

Unii Europejskiej

Przepisy z zakresu ochrony konkurencji, do ktorych zaliczy¢ nalezy

regulacje ograniczajace mozliwos¢ udzielania pomocy publicznej przez
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panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej, wywodzone sa przede wszyst-
kim z prawa pierwotnego Unii Europejskiej, a ponadto sa doprecyzowy-
wane w prawie wtornym (przede wszystkim rozporzadzeniach). W tym
kontekscie powstaje problem bezposredniego stosowania tych regulacji
przez sady krajowe, organy administracji publicznej oraz samych benefi-
cjentobw pomocy. Zagadnienie to jest szczegolnie skomplikowane, jezeli
chodzi o normy wywodzone z Traktatu Lizbonskiego, ktore wprowa-
dzajac generalny zakaz udzielania pomocy publicznej, nie w kazdym
przypadku moga byc stosowane w sposob bezposredni. Z tego wzgledu
konieczna jest poglebiona wiedza z zakresu prawa UE, ktora jest wy-
korzystywana przy stosowaniu prawa krajowego. Wiedzy tej, w moje
ocenie, czesto brakuje zarowno organom podatkowym, jak i podatni-
kom. Uwaga ta dotyczy rowniez orzecznictwa TS oraz decyzji Komisji
Europejskiej, ktore w istotny sposob wplywaja na stosowanie prawa Unii
Europejskiej. W konsekwencji pojawia sig¢ swoisty strach przed stoso-
waniem tych regulacji, co uznac nalezy za pozaprawny czynnik (psy-
chologiczny), ktory ogranicza udzielanie pomocy publicznej. Jest to
szczegoOlnie widoczne w przypadku ulg w splacie zobowiazah podatko-
wych, ktore moga nie by¢ stosowane, uzasadniajac to ich uznaniowoscia;

2) szczegolny charakter norm prawa unijnego wyrazajacy sie
w ich ogolnosci i kierunkowym charakterze, co skutkuje
konieczno$cia oceny dopuszczalno$ci udzielenia pomocy
publicznej przede wszystkim w oparciu o tzw. ,migkkie”
kryteria

Zasadniczo odmienny jest charakter krajowych norm zaliczanych do
prawa podatkowego od regulacji unijnych odnoszacych si¢ do zakazu
udzielania pomocy publicznej oraz dopuszczalnych wyjatkow od tegoz
zakazu. Polskie prawo podatkowe jest wzglednie precyzyjne w swych
zapisach, stosunkowo rzadko postuguje si¢ klauzulami generalnymi.
Tymczasem prawo Unii Europejskiej, juz definiujac sam zakaz udziela-
nia pomocy publicznej, postuguje si¢ takimi sformulowaniami jak np.
selektywnos$¢ pomocy czy antykonkurencyjny jej charakter. Pojecia te
sa wypelniane przez bogate orzecznictwo sadow UE czy rozstrzygnie-
cia Komisji Europejskiej. Ponadto stosowanie prawa we wskazanym
zakresie wymaga uwzglednienia szeregu aktoOw prawa wtornego, np.
rozporzadzeh Komisji Europejskiej dopuszczajacych udzielanie okreslo-
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nych rodzajow pomocy publicznej, a takze aktow tzw. prawa migkkiego
Unii Europejskiej (soft law) w postaci wytycznych czy komunikatow.
Koniecznos¢ kazdorazowej wykladni prawa Unii Europejskiej w kon-
tekscie analizy poszczegolnych przypadkow stosowania preferencji po-
datkowych sprawia, ze jest to element zniechecajacy do ich stosowania
w tych wszystkich przypadkach, gdzie w gre wchodzi fakultatyw-
nos¢ pomocy (np. zwolnienia z podatku od nieruchomosci w postaci
uchwaly rady gminy) lub jej uznaniowosc (np. ulgi w splacie zobowia-
zah podatkowych);

3) brak spojnosci pomigdzy przepisami prawa krajowego a pra-
wem Unii Europejskiej oraz niewystarczajace doregulowa-
nie problematyki pomocy publicznej w przepisach polskiego
prawa podatkowego

Polskie regulacje z zakresu prawa podatkowego w zbyt malym stop-
niu uwzgledniaja problematyke pomocy publicznej. Problem ten jest
widoczny szczegolnie na gruncie ustaw szczegolowego prawa podat-
kowego, ktore reguluja zwolnienia i ulgi podatkowe. Przepisy krajowe
dla przyktadu nie rozstrzygaja wprost, czy dane wsparcie stanowi pomoc
publiczna. W konsekwencji aktualnego stanu rzeczy ocena tego rodzaju
sytuacji jest w wigkszosci przypadkow przerzucona na organ udzielajacy
pomocy, a wiec to on ponosi odpowiedzialnos¢ za wadliwe dzialania
w tym zakresie.

W wigkszym stopniu w prawie krajowym powinno sig takze
uwzglednic wyjatki od ogolnego zakazu udzielania pomocy publicznej
np. w ramach wylaczeh grupowych. Wprowadzenie w prawie krajowym
odpowiednich w tym zakresie regulacji, ktore stanowia podstawe stano-
wienia miejscowego prawa podatkowego, znacznie zwigksza dostgpnosc
do wsparcia, co dobitnie potwierdza znakomity wzrost ilosci podejmo-
wanych przez rady gmin uchwal w sprawie zwolnieh z podatku od nie-
ruchomosci oraz od srodkow transportowych, ktore stanowia regionalna
pomoc inwestycyjna na podstawie stosownych rozporzadzeh Rady Mini-
strow. Zasadne jest wigc wprowadzenie mechanizmu, w ktorym na po-
ziomie przepisow krajowych reguluje sie, w zgodzie z przepisami UE,
niektore zagadnienia zwiazane z pomoca publiczng, w szczegolnosci wa-
runki dopuszczalnosci okreslonych rodzajow pomocy;
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4) brak spojnosci pomiedzy przepisami polskiego prawa po-
datkowego a krajowymi przepisami dotyczacymi pomocy
publicznej

W krajowym porzadku prawnym zasadniczo problematyka po-
mocy publicznej uregulowana jest w ustawie o postgpowaniu w spra-
wach dotyczacych pomocy publicznej oraz przepisach wykonawczych
do tej ustawy. Akty te nie zawieraja jednak zbyt wielu regulacji szcze-
golowych, ktore odnosza si¢ wprost do prawa podatkowego. Sytuacja
ta wymaga zmiany. Takie kwestie jak np. pojecie dzialalnosci gospo-
darczej, okreslenie dnia udzielenia pomocy czy procedury dochodzenia
zwrotu pomocy w formie preferencji podatkowych powinny by¢ dore-
gulowane. Aktualnie brak jej systemowych regulacji z zakresu pomocy
publicznej uwzgledniajacych specyfike preferencji podatkowych. Szcze-
golnie te rozbieznosci sa widoczne na gruncie kluczowego dla proble-
matyki udzielania pomocy publicznej pojecia dziatalnosci gospodarczej.
W krajowym porzadku prawnym jest ono definiowane zarowno przez
ustawe o charakterze systemowym — o swobodzie dzialalno$ci gospo-
darczej (art. 2), jak i przez ustawe o postepowaniach w sprawach doty-
czacych pomocy publiczne (art. 2 pkt 17) oraz ustawy ogolnego (art. 3
pkt 9 0.p.) i szczegbtowego prawa podatkowego (np. art. la ust. 1 pkt
4 u.p.o.l). Definicje te roznia sie od siebie, gdyz — z wyjatkiem ustawy
o swobodzie dzialalnosci gospodarczej — sa stosowane wylacznie na po-
trzeby danej ustawy i z zasady sa one wezsze niz rozumienie dzialalnosci
gospodarczej wynikajace z przepisow prawa UE. Prowadzi to do sytu-
acji, w ktorej pomoc publiczna moze byc udzielana podmiotom, ktore
na gruncie danej ustawy podatkowej nie prowadza dziatalnosci gospo-
darczej. Przyktadem sa podmioty prowadzace dziatalnosc rolnicza lub le-
$na, ktorej w Swietle art. la ust. 2 u.p.o.l. nie uznaje si¢ za dziatalnosc
gospodarcza.

Nie moze wigc dziwi¢, ze tego rodzaju sytuacja stanowi zrodlo
istotnych problemow na etapie tak stanowienia jak i stosowania lokal-
nego prawa podatkowego i powinna by¢ wyeliminowana. Nalezatoby
wigc postulowac, aby w aspekcie udzielania pomocy publicznej, w prze-
pisach stanowiacych podstawe udzielania preferencji podatkowych,
wprost zawrzeC generalne odeslanie w tym zakresie do regulacji z za-
kresu pomocy publicznej. Chodzi wigc o postuzenie sie w przepisach

337



Whioski

prawa podatkowego generalnym stwierdzeniem, o tresci zblizonej do
art. 20a u.p.o.l., wedle ktorego udzielanie pomocy publicznej nastepuje
z uwzglednieniem przepisow dotyczacych pomocy publicznej. Taki za-
pis podkreslatby pierwszehstwo regulacji z tego zakresu zarowno przed
systemowym rozumieniem pojecia ,,dziatalno$¢ gospodarcza” wynika-
jacym z u.s.d.g., jego modyfikacjami wynikajacymi z krajowych prze-
pisow szczegolnych (np. w zakresie wylaczeh okreslonych rodzajow
dzialalnosci z dzialalnosci gospodarczej), jak i przed jego rozumieniem
wynikajacym ze stowniczka danego aktu. Rozwiewaloby to watpliwo-
$ci zwiazane ze stosowaniem na gruncie danego aktu roznych definicji
przedsigbiorcy i dzialalnosci gospodarczej, dajac w tym zakresie pierw-
szehstwo stosowania rozumienia przyjetego w prawie unijnym;

5) brak jasnego wskazania, ktore ulgi i zwolnienia ustawowe
moga stanowic pomoc publiczna

Ogolny charakter art. 107 ust. 1 TFUE prowadzi do tego, ze jezeli
zarowno w zakresie stanowienia, jak i stosowania lokalnego prawa po-
datkowego w odniesieniu do preferencji podatkowych konieczne jest
uwzglednienie zasady reglamentacji pomocy publicznej, to podstawo-
wym problemem jest fakt, iz nie do kohca wiadomo, ktore z preferencji
taka pomoc moga stanowic. Poczynione w pracy rozwazania pozwalaja
stwierdzic, iz w przypadku preferencji podatkowych, ktore moga stano-
wiC pomoc publiczng, zasadne jest wskazanie w akcie normatywnym,
ktory stanowi podstawe ich udzielania wprost, przynajmniej ze po-
tencjalnie moga one stanowi¢ pomoc publiczna. W tych przypadkach,
w ktorych nie ma watpliwosci co do takiej klasyfikacji preferencji, akt
normatywny powinien nie tylko wskazywac, iz jest to pomoc publiczna,
ale rowniez wskazywac formule, w ktorej moze by¢ udzielana (np. po-
moc de minimis). Nalezy przy tym unika¢, tam gdzie to jest mozliwe, po-
wolywania wprost w przepisach krajowych bezposrednio stosowanych
aktow prawa unijnego, co zapobiegnie sytuacji, w ktorej konieczne jest
dostosowywanie przepisow krajowych do odpowiednich zmian w prze-
pisach unijnych. Wykluczy to takze wystgpujace w ostatnim czasie sy-
tuacje, w ktorych przepisy krajowe odsylaja do juz nieobowiazujacych
aktow prawa UE.
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Racjonalne byloby przyjecie zalozenia, wedle ktorego, jezeli usta-
wodawca w odniesieniu do niektorych kategorii preferencji podatko-
wych wskazuje, iz stanowia lub moga one stanowi¢ pomoc publiczng,
oznacza to, ze przy jego milczeniu w innych przypadkach taka pomoc
nie wchodzi w gre. Nalezaloby wiec dokonac przegladu ustawodawstwa
podatkowego pod tym katem i poprzez zmiang przepisOw wyraznie sy-
gnalizowac, ze zastosowanie preferencji moze prowadzi¢ do udzielenia
pomocy publicznej.

Dokonana w pracy analiza obowiazujacych w Polsce regulacji praw-
nych zarowno z zakresu lokalnego prawa podatkowego, jak i prawa po-
mocy publicznej pozwala sformulowac kilka wnioskow o charakterze de
lege ferenda.

1. W lokalnym prawie podatkowym powinno si¢ w wigkszym stop-
niu uwzglednic potrzeby gmin zwiazane z prowadzeniem przez
nie wlasnej polityki podatkowe;j.

Na tle kilku przeanalizowanych w opracowaniu podstaw prawnych
udzielania preferencji dotyczacych podatkow i optat lokalnych wyka-
zano, iz w zakresie, w jakim odnosza si¢ one do podmiotow prowa-
dzacych dzialalnos$¢ gospodarcza, stanowia one istotne ograniczenie
wladztwa podatkowego gmin. Ograniczenie to nie wynika przy tym
z obowiazku stosowania rozwiazah wynikajacych z prawa unijnego, lecz
jest narzucane wylacznie przepisami krajowymi. Uwaga ta odnosi sig
przede wszystkim do ograniczenia rad gmin w prawie do roznicowa-
nia stawek podatkoOw i oplat lokalnych wylacznie w ramach formuly de
minimis oraz do wynikajacego z art. 67a w zw. z art. 67b § 1 pkt 3 o.p.
uprawnienia do udzielania stanowiacych pomoc publiczna ulg w spla-
cie zobowiazah podatkowych wylacznie o wskazanym w tym przepisie
przeznaczeniu. Taka konstrukeja tych regulacji uniemozliwia udzielanie
wskazanych preferencji podmiotom prowadzacym dzialalnos¢ gospo-
darcza w innych formulach prawnych. Tymczasem np. obnizone stawki
podatku od nieruchomosci moglyby byc¢ dobra forma udzielania po-
mocy w ramach tzw. wylaczeh grupowych.

2. W szerszym zakresie nalezaloby wykorzysta¢ uprawnienia do okre-
slania warunkow udzielania pomocy w krajowych programach
pomocowych majacych postac stosownych rozporzadzen.
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Istotnym ulatwieniem we wprowadzaniu przez gminy preferencji
podatkowych, co szczegolnie widoczne jest w zakresie uchwatl podat-
kowych w sprawie zwolnieh z podatku od nieruchomosci, jest mozli-
wosC konstruowania tych aktow w oparciu o okreslone w stosownych
rozporzadzeniach krajowych warunki. Zasadne jest wigc stwierdzenie,
iz z punktu widzenia stanowienia, ale i stosowania lokalnego prawa
podatkowego (w przypadku ulg w splacie zobowiazah podatkowych)
pozadany jest model, w ktorym Rada Ministrow w stosownym rozporza-
dzeniu, ktore uzyskalo akceptacje Komisji Europejskiej, wskazuje szcze-
golowe warunki stosowania preferencji podatkowych. W konsekwencji
w przypadku uchwaly rady gminy lub indywidualnej decyzji, ktora jest
zgodna z tym aktem, nie zachodzi ryzyko naruszenia regulacji z zakresu
pomocy publiczne;j.

3. Rozszerzenie uprawnien rad gmin o prawo do wprowadzania
ulg podatkowych innych niz obnizone stawki podatkow i oplat
lokalnych.

Realizujac postanowienia EKSL oraz czynigc zadosc art. 168 Kon-
stytucji RP, nalezaloby rozwazy¢ nadanie radom gmin uprawnienia do
wprowadzania ulg podatkowych innych niz obnizenie stawek w nastep-
stwie wprowadzenia ich roznicowania, rowniez w innych daninach niz
podatek rolny. Specyfika preferencji podatkowych stanowiacych pomoc
publiczna przemawia za nadaniem radom gmin kompetencji do wpro-
wadzania ulg podatkowych, ktore z zasady polegalyby na odliczeniu od
podatku. Taka formula bylaby szczegolnie pozadana w kontekscie po-
mocy udzielanej w ramach niektorych kategorii wylaczeh grupowych,
np. regionalnej pomocy inwestycyjnej. Umozliwilaby ona stosowanie
preferencji polegajacych na odliczeniu od podatku okreslonych kwot
uzaleznionych od wysokosci poniesionych kosztow, w szczegolnosci
powiazanych z utworzeniem nowych miejsc pracy (np. 1000 zt na kazde
nowe miejsce pracy). Ponadto przyczynilaby si¢ do tego, iz ponoszone
koszty moglyby by¢ uwzglednione w rozliczeniu podatku ,,co do gro-
sza”, podczas gdy w obecnym stanie prawnym nie jest to mozliwe ze
wzgledu na stosowanie formuly zwolnienia z podatku od nieruchomo-
Sci, ktory rozliczany jest w cyklach miesiecznych. W konsekwencji po-
datnik traci prawo do zwolnienia od miesiaca, w ktorym doszloby do
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przekroczenia dopuszczalnego poziomu pomocy publicznej (a wigc
kiedy jeszcze tego poziomu nie przekroczyt).

Realizacja powyzszego postulatu zwiazana bytaby z koniecznoscia
okreslenia w krajowych rozporzadzeniach zasad udzielania nie tylko
zwolnien podatkowych, ale i wprowadzania ulg podatkowych w ten
sposob, aby mogly by¢ one udzielane bez obowiazku notyfikacji (art.
20d ust. 2 u.p.o.l.). Nie widzg argumentow, dla ktorych np. pomoc re-
gionalna zwiazana z nowa inwestycja lub tworzeniem nowych miejsc
pracy nie moglaby by¢ udzielana zar6wno w formie zwolnien z podatku
od nieruchomosci, jak i poprzez stosowanie ulg w tym podatku.

4. Zwolnienia i ulgi podatkowe stanowiace pomoc publiczna po-
winny by¢ udzielane w oparciu o wydana decyzje podatkowa.

Aktualnie w przypadku zwolnieh oraz ulg w podatkach i oplatach
lokalnych, ktore stanowia forme udzielania pomocy publicznej, poza
pewnymi wyjatkami (ulgi w splacie zobowiazah podatkowych, niektore
ulgi i zwolnienia w podatku rolnym), dominuje automatyzm rozumiany
w ten sposob, iz ich zastosowanie nastgpuje w przypadku wypelnienia
okreslonych w akcie prawnym warunkow. Nie wydaje sig w tym zakre-
sie decyzji, z ktorymi wiazaloby sig nabycie uprawnienia. Nalezaloby
jednak rozwazy¢, czy przepisy kompetencyjne w tym zakresie nie po-
winny ulec zmianie. Wydanie przez wojta, burmistrza (prezydenta mia-
sta) decyzji o zwolnieniu lub uldze stanowiacej pomoc publiczng ma
swoje zalety. Podstawowa jest to, iz jest to dokument potwierdzajacy
prawo do preferencji, podczas gdy zwlaszcza w przypadku uchwal prze-
widujacych zwolnienia stanowiace pomoc inng niz de minimis okreslone
w nich warunki sa zwykle na tyle skomplikowane, iz moga budzi¢ wat-
pliwosci interpretacyjne. Zatem potwierdzeniem prawa do zwolnienia
bylaby decyzja wydana przez wlasciwy organ. Po drugie, nie mozna jed-
nak, ze wzgledu na sytuacje, w ktorych podatnicy uzyskuja na dane cele
wsparcie z roznych zrodel, wykluczyc przypadkow, w ktorych nie sa oni
zainteresowani korzystaniem np. z nizszej stawki podatkowej, gdyz taka
pomoc wiazalaby sig z obowiazkiem zwrotu uprzednio uzyskanej w in-
nej formie pomocy publicznej. Nie powinno sie wigc zmusza¢ podatnika
do korzystania z preferencji, gdy z roznych przyczyn jego wola w tym
zakresie jest odmienna. Wole te wyrazalby on we wniosku o zastosowa-
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nie preferencji podatkowej, ktory inicjowatby postepowanie podatkowe
zakonhczone stosowng decyzja. Do rozwazenia pozostaje wigc przyjecie
na gruncie podatku od nieruchomosci czy podatku od srodkow transpor-
towych konstrukcji podobnej do tej, ktora wystepuje w podatku rolnym
przy stosowaniu niektorych ulg i zwolnieh ustawowych, np. zwolnienia
z tytulu nabycia gruntow na utworzenie lub powigkszenie gospodarstwa
rolnego (art. 12 ust. 1 pkt 4 u.p.r.). Zaklada ona, iz warunki zastosowa-
nia preferencji okresla akt normatywny, ale jej udzielenie nastgpuje do-
piero po ztozeniu stosownego wniosku, w oparciu o wydana decyzje.
Ma ona ztozony charakter, gdyz z jednej strony bez jej wydania nie jest
mozliwe uzyskanie preferencji, ale z drugiej stosuje sig ja juz od nastep-
nego miesiaca po ztozeniu wniosku, a nie wydania decyzji. Ponadto przy
wydaniu tej decyzji nie wystgpuje element uznaniowosci, gdyz prze-
stanki udzielenia zwolnienia oraz ulgi okresla ustawa. W toku postepo-
wania organ podatkowy jedynie weryfikuje ich wystapienie.

5. Nalezy przyjac zasade, iz przepisy lokalnego prawa podatkowego,
ktore sa podstawa do udzielania preferencji podatkowych wska-
zuja wprost przypadki, w ktorych moze mie¢ miejsce udzielenie
pomocy publicznej.

Istotnym problemem zwiazanym ze stosowaniem zwolnieh i ulg
o charakterze ustawowym jest fakt, iz nie w kazdym przypadku regula-
¢je w tym zakresie chociazby sygnalizuja, iz moga one stanowic forme
udzielenia pomocy publicznej. Docelowo wigc, na zasadzie konstrukcji
zblizonej do tej, ktora uzyta jest w art. 67b § 1 o.p., nalezaloby wskazy-
wac, iz dana preferencja moze nie stanowic pomocy publicznej, stanowi¢
taka pomoc lub stanowic¢ pomoc de minimis. Bytby to wyrazny sygnal do
tego, aby organ podatkowy stosujacy te przepisy przynajmniej rozwazylt
mozliwos¢ udzielenia w danej formie pomocy publicznej. Dodatkowo
przeglad ustawodawstwa w tym zakresie powiazany z odpowiednimi
modyfikacjami docelowo powinien doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej
brak przy danej preferencji podatkowej zastrzezenia zwiazanego z po-
moca publiczna uzasadnialby twierdzenie, iz nie jest to forma udzielania
tejze pomocy.

Przyjecie powyzszej formuly rozwiazatoby takze wystepujacy ak-
tualnie problem zwiazany z tym, iz w niektorych przypadkach ustawo-
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dawca przesadza o tym, iz dana preferencja stanowi forme udzielania
pomocy publicznej, np. de minimis (np. art. 12 ust. 1 pkt 4 w.p.r. w zw.
obowiazujacym od dnia 1 stycznia 2016 r. art. 12 ust. 12 pkt 1 u.p.r.),
podczas gdy niekiedy taka pomoc w ogole nie bedzie udzielana. Pro-
wadzi to aktualnie do watpliwosci, czy dana preferencja, skoro stanowi
pomoc de minimis, moze by¢ udzielona podmiotom, ktore nie prowadza
dzialalnosci gospodarczej albo tez nawet ja prowadza, ale w konkret-
nym przypadku udzielona preferencja nie spelnia wszystkich przestanek,
o ktorych mowa w art. 107 ust. 1 TFUE.

6. Majac na uwadze zmiany w zakresie przepisow unijnych z zakresu
pomocy publicznej, zasadne byloby umieszczanie w przepisach
krajowych jedynie ogolnych odestah do tych regulacji.

Celem zapewnienia spojnosci przepisow krajowych oraz unijnych
z zakresu pomocy publicznej zasadny jest postulat, aby docelowy mo-
del legislacyjny opieral si¢ na zalozeniu (w tych przypadkach, gdy jest to
mozliwe), aby przepisy krajowe jedynie w sposob generalny odsytaty do
regulacji unijnych w zakresie dopuszczalnych rodzajow pomocy. Zakres
takiego odestania moze byc bardziej lub mniej ogolny, czego przykla-
dem sa przepisy art. 20b i 20d ust. 2 u.p.o.l. W pierwszym przypadku
przewiduja one zastrzezenie, ze jezeli uchwata przewiduje udzielanie po-
mocy publicznej, nastgpuje to z uwzglednieniem przepisow dotyczacych
pomocy publicznej. Z kolei art. 20d ust. 2 precyzuje, iz projekt uchwaty,
ktory nie uwzglednia warunkow udzielania pomocy okreslonych w kra-
jowych rozporzadzeniach Rady Ministrow, podlega notyfikacji, chyba
ze przewiduje udzielenie pomocy w ramach wylaczeh grupowych lub
udzielenie pomocy de minimis.

Analogicznie do powyzszych rozwiazah nalezaloby wigc poprzestac
w przepisach o.p. na wskazaniu, iz w przypadku udzielania ulg w splacie
dla podmiotow prowadzacych dziatalnosc gospodarcza:

a) nie stanowia one pomocy publicznej,

b) stanowia one pomoc de minimis w zakresie i na zasadach okreslo-
nych w bezposrednio obowiazujacych aktach prawa unijnego do-
tyczacych pomocy w ramach zasady de minimis;

¢) stanowia one pomoc publiczng udzielana w zakresie i na zasadach
okreslonych w bezposrednio obowiazujacych aktach prawa unij-

343



Whioski

nego dotyczacych pomocy w ramach wylaczen grupowych lub
na podstawie odpowiednich rozporzadzeh Rady Ministrow.

Zasadne jest takze generalne odestanie do regulacji z zakresu pomocy
publicznej (unijnych i krajowych) przy poszczegolnych instytucjach or-
dynacji podatkowej, ktorych konstrukcja musi uwzglednia¢ problema-
tyke zwrotu nielegalnej pomocy publicznej (przedawnienia, odsetki za
zwloke, tryby nadzwyczajne), o czym nizej.

7. Powiazanie obowiazku przedkladania zaswiadczeh, o§wiadczen
oraz informacji niezbednych do udzielenia pomocy publicznej
z kazdym przypadkiem ubiegania sig¢ to taka pomoc.

W aktualnym stanie prawnym, zgodnie z art. 37 ust. 1, 2, 5
w.p.p.p., podmioty ubiegajace sie o pomoc publiczna zobowiazane sa
wraz z wnioskiem o udzielenie pomocy przedlozyc okreslone w tych
przepisach za$wiadczenia, o$wiadczenia oraz informacje. Jak stanowi
art. 37 ust. 7 wskazanej ustawy, do czasu przekazania tych dokumen-
tow pomoc nie moze by¢ udzielona. Jednoczesnie w kontekscie pre-
ferencji podatkowych nalezy zauwazyc¢, iz czeg$¢ z nich stosowana jest
z urzedu, w sposob automatyczny, bez obowiazku zlozenia stosownego
wniosku w rozumieniu art. 168 § 1 0.p. Z tego wzgledu, gdyby udziela-
nie tych preferencji mialo pozosta¢ na obowiazujacych zasadach, a wiec
zasadniczo bez obowiazku ztozenia stosownego wniosku, ktory inicjo-
walby postepowanie zakohczone stosowna decyzja, zasadna jest zmiana
w art. 37 ust. 1, 21 5 u.p.o.p. polegajaca na wykresleniu pojecia ,wnio-
sek”. W konsekwencji obowiazki okreslone tym przepisem obciazalyby
wszystkie podmioty, ktore ubiegaja sig¢ o udzielenie pomocy, przez co
rozumiec nalezy nie tylko zlozenie stosownego wniosku, ale rowniez np.
deklaracji czy informacji na podatek do nieruchomosci z wykazana niz-
sza stawka podatku lub zwolnieniem.

8. Okreslenie urzedowego formularza wzoru wniosku o ulge w spla-
cie zobowiazah podatkowych lub doprecyzowanie elementow
tego wniosku.

Podstawowym problemem zwiazanym z udzielaniem ulg w splacie
zobowiazah podatkowych podmiotom prowadzacym dziatalnosc gospo-
darcza jest aktualnie brak szczegoltowych regulacji zwiazanych z wnio-
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skiem skladanym w tym zakresie. Art. 168 § 2 o.p. okreslajacy elementy
skladowe podania jest w tym zakresie niewystarczajacy, gdy bra¢ pod
uwage zfozonosc¢ postgpowania zwigzanego juz z sama wstepna faza ba-
dania, czy z ulga bedzie wiazalo si¢ udzielenie pomocy publicznej, a je-
zeli tak, to takiego rodzaju. Dlatego podstawowym elementem wniosku
zfozonego przez podmiot prowadzacy dziatalno$c gospodarcza w zakre-
sie $wiadczeh zwiazanych z ta dzialalnoscia powinno by¢ wskazanie, czy
ulga, o ktora wnioskuje, jest czy tez nie jest pomoca publiczng, a jezeli
tak jest, to czy pomoca de minimis, czy tez pomoca o innym przeznacze-
niu. Dodatkowo urzgdowy formularz wniosku powinien zawierac infor-
macje umozliwiajace weryfikacje kryteriow, o ktorych mowa w art. 107
ust. 1 TFUE. Wzorcowe rozwigzania w tym zakresie moga by¢ przyjete
w oparciu o zaakceptowany przez Komisje Europejska, a przygotowany
przez Ministerstwo Finansow na uzytek organow podatkowych doku-
ment pt. Optymalizacja $ciagania podatkow. Zasadne byloby wigc, aby
wniosek zawieral informacje umozliwiajace przeprowadzenie tzw. testu
prywatnego wierzyciela, a ktore nie wynikaja z formularzy informacji
skfadanych na podstawie art. 37 ust. 1 u.p.p.p., odnoszace si¢ m.in. do
czestotliwosci ubiegania sie o ulgi w splacie zobowiazah podatkowych
i czasu trwania pomocy, regulowania zobowiazah podatkowych, ptatno-
$ci innych naleznosci publicznoprawnych itp.

Alternatywnie o wskazane dane powinny byc poszerzone aktualnie
obowiazujace wzory formularzy informacji sklfadanych przez podmiotu
ubiegajace sie o pomoc publiczng, a w przepisach ordynacji podatko-
wej nalezaloby jedynie wskazac, iz obligatoryjnym elementem wniosku
o ulge skladanego przez te podmioty jest wskazanie, czy ulga jest, czy tez
nie jest pomoca publiczng, a jezeli tak jest, to czy pomoca de minimis, czy
tez pomoca o innym przeznaczeniu.

9. Wprowadzenie odpowiedzialnosci karnej z tytulu skladania fal-
szywych o§wiadczeh na podstawie ktorych udziela sig pomocy
publicznej.

Postepowania zwiazane z udzielaniem preferencji podatko-
wych stanowiacych pomoc publiczna opieraja sie w szerokim zakresie
na przedkladanych przez przedsigbiorcow dokumentach (o$wiadcze-
niach i informacjach, o ktorych mowa w art. 37 w.p.p.p.). Jednakze aktu-
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alnie obowiazujace regulacje nie przewiduja sankcji karnych za podanie
w tych o$wiadczeniach lub informacjach nieprawdy. Tymczasem, jak sta-
nowi art. 233 § 1 kk.: ,,Kto, sktadajac zeznanie majace stuzyc za dowod
w postgpowaniu sadowym lub w innym postepowaniu prowadzonym
na podstawie ustawy, zeznaje nieprawde lub zataja prawde, podlega ka-
rze pozbawienia wolnosci do lat 3.” Zgodnie z § 6 tego przepisu zasada
ta dotyczy takze osoby, ktora sklada falszywe oswiadczenie, jezeli przepis
ustawy przewiduje mozliwosc¢ odebrania o§wiadczenia pod rygorem od-
powiedzialnosci karnej. Jak juz jednak wskazano, u.p.p.p. nie przewiduje
skladania o$wiadczen oraz informacji pod rygorem odpowiedzialnosci
karnej za skladanie falszywych zeznan. Co za tym idzie, podanie nie-
prawdy w takim o$wiadczeniu lub informacji, o ktorych mowa w art. 37
u.p.p.p., nie moze podlegac odpowiedzialnosci karnej na zasadzie okre-
slonej w art. 233 k.k. Mozliwosc taka powinna by¢ wigc w przepisach tej
ustawy wprowadzona, skoro dane ze wskazanych dokumentow stano-
wia podstawe do uzyskania preferencji podatkowych.

10. Uwzglednienie zas§wiadczenia o wysokosci udzielonej pomocy de
minimis jako elementu decyzji podatkowe;j.

Stosownie do § 2 ust. 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 20
marca 2007 r. w sprawie zaswiadczeh o pomocy de minimis i pomocy de
minimis w rolnictwie i rybolowstwie nie trzeba wystawiac odrgbnego za-
$wiadczenia w przypadku udzielania pomocy publicznej bedacej pomoca
de minimis albo pomoca de minimis w rolnictwie lub rybotowstwie na pod-
stawie decyzji, jezeli w jej treSci zostana zawarte wszystkie elementy
wymienione w tym akcie. Tres¢ decyzji podatkowej okresla jednak art.
210 o.p., ktory w § 3 przewiduje, iz przepisy prawa podatkowego moga
okreslac takze inne niz wskazane w ustawie skladniki, ktore powinna
zawieraC decyzja. Obowiazku umieszczenia w decyzji wskazanego za-
$wiadczenia nie sposob jest jednak wywieSc z zadnych przepisow prawa
podatkowego w rozumieniu, jakie temu pojeciu nadaje art. 3 pkt 2 o.p.
Przepisy rozporzadzenia w sprawie wydawania zas§wiadczeh trudno jest
bowiem klasyfikowac jako regulacje dotyczace problematyki podatko-
wej czy tez przepisy wykonawcze do ustaw podatkowych. W zwiazku
z tym w aktualnym brzmieniu przepisy ordynacji podatkowej w isto-
cie nie uzasadniaja umieszczania w decyzji podatkowej takiego elementu
jak za$wiadczenie o warto$ci udzielonej pomocy de minimis. Aby miato

346



Whioski

to uzasadnienie w tresci tej ustawy, art. 210 § 3 o.p. powinien odwoly-
wac sie nie do przepisow prawa podatkowego, lecz ogolnie do przepi-
sow prawa. Przepis ten powinien wigc stanowic, iz przepisy prawa moga
okreslac takze inne skfadniki, ktore powinna zawiera¢ decyzja. Przy takiej
redakcji bylby on spojny z rozwigzaniami przyjetymi w rozporzadzeniu
Rady Ministrow w sprawie zaswiadczefh o pomocy de minimis.

11. Doprecyzowanie zasad zwrotu pomocy w formie preferencji po-
datkowych uzyskanej z naruszeniem przepisow dotyczacych po-
mocy publicznej.

W aktualnie obowiazujacym stanie prawnym dochodzenie zwrotu
nielegalnej pomocy publicznej jest na poziomie krajowym uregulowane
wylacznie w przypadkach, w ktorych Komisja Europejska wyda decyzje
o nakazie windykacji. Szczegoblowe rozwiazania w tym zakresie zawie-
raja przepisy ustawy o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy
publicznej (art. 25-28), ale i w tym wymiarze odnosza sie one jedy-
nie do sytuacji, w ktorych podstawga udzielenia pomocy byla decyzja lub
umowa, pomijajac problematyke aktow normatywnych. Dodatkowo
regulacje tej ustawy (art. 27) wprowadzaja szczegolng procedure od-
zyskiwania zwrotu nielegalnej pomocy, ktorej podstawa jest decyzja na-
kazujaca zwrot udzielonej pomocy.

Generalnie zasadne jest przyjecie zalozenia, wedle ktorego krajowe
procedury powinny zapewni¢ dochodzenie zwrotu nielegalnej pomocy
publicznej bez wzgledu na rodzaj aktu, ktory byt podstawa jej udzielenia
oraz nawet wtedy, gdy Komisja Europejska nie wydata decyzji o naka-
zie windykacji. Drugim zalozeniem powinno byc¢, aby w zaleznosci od
tego, jaka forme miala udzielona pomoc, w pierwszej kolejnosci wyko-
rzystywac do jej odzyskania procedury szczegolne, a dopiero gdy nie jest
to mozliwe, ogolna procedure uregulowana w ustawie o postepowaniu
w sprawach dotyczacych pomocy publicznej. Zatem w przypadku niele-
galnej pomocy udzielonej w formie preferencji podatkowych w pierw-
szej kolejnosci nalezaloby dazy¢ do okreslenia lub ustalenia prawidlowej
wysokosci zobowiazania podatkowego w oparciu o regulacje ordynacji
podatkowej i ustaw szczegolowego prawa podatkowego. Procedury te
powinny byc¢ dostosowane do wynikajacych z przepisow unijnych zasad
zwiazanych z odzyskiwaniem nielegalnej pomocy, w szczegolnosci ma-
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jacej podstawowe znaczenie zasady, wedle ktorej musza one zapewniac
skuteczna windykacje nielegalnej pomocy wraz ze stosownym oprocen-
towaniem. Przeprowadzona w pracy analiza tych zagadnien prowadzi do
wniosku, iz aktualnie nie jest mozliwe w kazdym przypadku zrealizowa-
nie tej zasady w oparciu o krajowe procedury podatkowe. Trudno tez,
w kontekScie zasad naszego systemu podatkowego, w tym zwiazanych
z powstawaniem zobowiazah podatkowych, terminami przedawnie-
nia, czy regulami zwiazanymi z naliczaniem odsetek za zwloke stosowac
w zakresie odzyskiwania nielegalnej pomocy w formie preferencji po-
datkowych postanowienia art. 25-28 u.p.p.p.

W kontekscie obowiazujacego ulomnego modelu dochodzenia
zwrotu nielegalnej pomocy publicznej udzielanej w formie preferen-
¢ji podatkowych, ktory opiera si¢ na wykorzystaniu procedur podatko-
wych oraz ogolnej procedury uregulowanej w ustawie o postgpowaniu
w sprawach dotyczacych pomocy publicznej, mozna zaproponowac na-
stepujace rozwiazanie.

Docelowy model powinien w maksymalny sposob uwzgledniac
krajowy porzadek prawny, w tym zasade trwatosci ostatecznych decyzji
podatkowych oraz zaufania do obowiazujacego prawa. W konsekwencji
nalezaloby bazowac na procedurach, w ramach ktorych wydawane bylby
decyzje podatkowe stanowiace podstawe udzielania pomocy, rezygnujac
zasadniczo ze specjalnych decyzji podejmowanych na podstawie art. 27
ust. 1 w.p.p.p. W przypadku decyzji wydawanych w oparciu o przepisy
ordynacji podatkowej zasadne byloby upowaznienie organow podatko-
wych nie tylko, jak to jest obecnie, do ich wzruszenia w odpowiednio
dlugiej perspektywie czasowej, ale nalezaloby tez wydtuzy¢ mozliwosc
ustalania lub okre$lania wysoko$ci zobowiazania podatkowego, jezeli
jest to zwiazane z obowiazkiem zwrotu nielegalnej pomocy, stosow-
nie do regulacji art. 17 rozporzadzenia Komisji Nr 2015/1589, a wigec
z uwzglednieniem 10-letniego terminu przedawnienia. Ponadto, celem
zrownania sytuacji prawnej wszystkich beneficjentow, ktorzy uzyskali
nielegalna pomoc, konieczne byloby doregulowanie kwestii odsetek
od tej pomocy. W kazdym wiec przypadku zaplata podatku wynikajaca
z uznania wsparcia za nielegalna pomoc powinna nastgpowac z odset-
kami naliczanymi wg zasad wlasciwych dla zaleglosci podatkowych,
z tym zastrzezeniem, ze nie moga by¢ one mniejsze niz wynikajace z me-
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todologii przyjetej przez Komisje dla zwrotu nielegalnej pomocy. Wy-
magatoby to wyjatkowo w niektorych przypadkach, gdy nie powstaje
zaleglos¢ podatkowa, co uzasadnia naliczanie odsetek za zwloke wg
przepisow ordynacji podatkowej, wydawania szczegolnej decyzji tylko
na te odsetki w oparciu o regulacje u.p.p.p.

Celem realizacji powyzszych postulatow, nalezaloby w szczegolno-
Sci zarowno w kwestii przedawnien, jak i naliczania odsetek za zwloke
przynajmniej wskaza¢ w ordynacji podatkowej, iz jej regulacje sa stoso-
wane z uwzglednieniem przepisow dotyczacych pomocy publicznej.

Reasumujac, stwierdzi¢ nalezy, iz ocena praktyki stosowania przez
gminne organy podatkowe przepisow dotyczacych pomocy publicznej
pozwala uznac, ze jest to jeszcze zagadnienie stosunkowo nowe i w du-
zej mierze z tego powodu stanowi zrodto problemow. Duzg zaleta tych
przepisow, w porownaniu do polskich regulacji z zakresu prawa po-
datkowego, jest jednak ich wzgledna stabilnos¢. Daje to nadzieje na to,
ze z biegiem czasu nastapi zarowno wsrod gminnych organow podat-
kowych, jak i przedsigbiorcow wzrost $wiadomosci prawnej w tym
zakresie, a znajomosc regulacji prawnych przelozy sig¢ w sposob pozy-
tywny zarowno na sfere stanowienia, jak i stosowania lokalnego prawa
podatkowego.
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ABSTRACT

1. A basic function of tax is fiscal as it is a source of the revenue
budget. From this point of view, using tax as an instrument of aid granted
by the State may seem contradictory to the essence of this allowance.
Nevertheless, this inconsistency is rather obvious because, in some
situations, the application of tax preferences fulfills another function
of tax distinguished in the subject literature, i.e. as a fiscal stimulus.
Differentiation of tax burdens, inter alia by their decrease, may encourage
taxpayers to carry out specific actions. It may create new investments and
new workplaces thus contributing to the increased tax base. Appropriate
establishment of tax burdens’ thresholds may constitute an element of the
State’s tax policy. Complexity of the issue of a contemporary use of tax as
a tool to pursue such a policy is particularly apparent in the aspect of its
impact on economic processes since the application of such mechanisms
may lead to the infringement of competition apart from the assumed
positive stimulating effect. Meanwhile, one of the main prerogatives of
the European Union, which is reflected in the Treaty on the Functioning
of the European Union, is the assurance of the same and just conditions
of competition in the internal market to all entrepreneurs. The fulfillment
of this objective is guaranteed by a general ban on granting State aid
by Member States which may also take a form of tax preference. In this
background, differences in interests of individual Member States are
particularly visible which, for various reasons, aim at granting aid to
entrepreneurs operating within their territories. Therefore, the general
ban on granting State aid should be perceived as limitation of these
States” powers, including the sphere of tax law.

The above general remarks indicate the connection between tax law,
or more precisely between tax as an instrument of pursuing a tax policy,
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and the State aid law composed of legal norms aimed at the protection
of competition within the EU internal market. For this reason, this issue,
which so far has not been presented in the Polish subject literature in
a wider context, deserves special attention. The existing studies thereon
have been almost exclusively based on the analytical method involving
the assessment of binding legal regulations and, in principle, referred to
tax issues either to a small extent or regarded only selected institutions
regulated in this branch of law. Whereas the purpose of this monograph
is to present the impact of State aid regulations on both making and
applying tax law by using therein not only an analytical but also empirical
research method based, most of all, on surveys and questionnaires. For
the reasons mentioned below, the considerations thereon have been
limited to the local tax law.

2. The book has been essentially based on the results of my research
carried out within the research project funded by the National Science
Centre (contract no. UMO-2011/01/B/HS5/01091) titled The impact
of regulations on granting State aid on making and applying tax law in
Poland. In the part concerning local tax law I continued my scientific
research connected with the relations between the State aid law and
tax law that I carried out earlier (in 2010 and 2011) at the Faculty
of Law of the University of Bialystok within the project Local tax law
reform led by Prof. zw. dr hab. Leonard Etel. Without getting ahead
of certain assumptions resulting from the abovementioned research,
I must emphasize right here that during my work it appeared that the
impact of State aid regulations on tax law was much greater locally than
centrally. It, most of all, refers to the stage of law making due to the
fact that there are 2478 municipalities in Poland whose Councils pass
several dozen resolutions annually including, inter alia, tax matters.
These resolutions, which mostly determine local tax rates and introduce
exemptions thereto, need to be analyzed as far as the admissibility of
granting tax preferences in the light of the general ban on granting State
aid is concerned. Moreover, municipal tax authorities, i.e. village mayors
and city mayors (city presidents), in those over 2500 municipalities
commonly apply tax law provisions which envisage different kinds
of tax preferences or grant such preferences in the form of reliefs to
repay tax liabilities by issuing individual decisions, which also requires
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them to evaluate the admissibility to grant them in the light of State aid
provisions. To simplify further considerations, it has been assumed for
the needs of this study that the activity of both law-making municipal
bodies and municipal tax authorities will be comprised by the common
term “municipality” unless specified otherwise.

For the above reasons, the study is focused exclusively on the
issue of making and applying local tax law. It does not mean, however,
that considerations included therein cannot be used to analyze issues
connected with tax law legislation centrally and its application by State
tax authorities. The scope of granting reliefs to repay tax liabilities
regulated in the Law on Tax Ordinance does not contain any differences
between applying these provisions by the State and self-government tax
authorities in particular.

3. Explaining reasons for venturing to explore the impact of State aid
law on tax law, I should start with the claim that one of the fundamental
principles ruling the EU common market is free competition. Member
States’ activities may be contradictory to it thus evoking disturbances in
the common market operation. One of the instruments applied by a State
to realize a broadly understood economy support are various kinds of
tax preferences (among others, reliefs and exemptions). Such types of
institutions constituting State aid may be prohibited from the point of
view of the protection of competition. This is the reason for the EU
law binding restrictions connected with granting State aid. It should be
emphasized that they are essentially identical for all Member States and
must be included in their legal orders. Due to the above, considerations
on such regulations are universal and, in principle, the analysis of
individual Member States’ legal systems is not necessary.

The EU law contains criteria according to which State aid is
considered unlawful. These regulations, however, are of a general
and guidance-like nature contained in the primary law. In result, their
application in domestic legal orders is connected with the introduction
of special legal solutions thereto within this scope. Taking Poland as
an example thereof, we can see that granting State aid in the form tax
preferences is connected with numerous doubts and problems. They
are particularly visible locally, which results from a large number of
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municipalities that hold law-making rights as well as municipal tax
authorities that apply the law.

The following arguments supported undertaking research within
the scope connected with the impact of State aid regulations on making
and applying local tax law in Poland:

a) The issue of State aid determines a correct use of tax law in
practice. As a rule, wherever we deal with tax preferences
(veliefs, exemptions, lower rates or a withdrawal from tax
collection) with regard to entities conducting a business
activity, the analysis of regulations on State aid is at stake.
Therefore, it is a very common problem.

b) The value of regulations on State aid is in direct proportion to
the importance of tax preferences in economic life which, in
principle, are an element of a tax policy pursued by a State. State
aid is currently an inherent element of the system of granting
tax reliefs and exemptions with regard to entities conducting
a business activity. We deal with this issue, among others,
when tax reliefs and exemptions are applied and introduced in
the form of a resolution issued by Municipal Councils.

¢) State aid is not a category of tax law but its impact on this branch
of law is significant. At the same time, it is problematic that, in
principle, State aid law norms are different in nature from tax
law norms. In the latter case, preciseness and clarity of norms
are emphasized whereas State aid law focuses on the purpose
it is to realize as its priority (protection of competition). This
relates directly to the character of norms creating tax law
(precise or concrete) and State aid law (guidelines-oriented).
Therefore, those two issues should be brought together at the
stage of making and applying tax law;

d) The issue of applying regulations on State aid in the aspect of
tax law is multifaceted. We should particularly indicate here
that State aid is an issue connected with competition law and
only to a certain extent with tax law.

Moreover, it should be emphasized that the indicated issues do not
merely refer to tax authorities or law-making bodies but the addressees
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of these norms as well. The provisions on State aid impose on its
beneficiaries specified obligations to be fulfilled.

4. Bearing the above in mind, it should be stated that there is a need
to verify currently binding legal solutions concerning granting State aid
in the form of tax preferences in the context of their practical meaning
and fulfillment of their assumed purpose. A target model of granting
State aid in the form of tax preferences should be elaborated which, on
the one hand, would maximally facilitate the assessment of admissibility
of granting aid by tax authorities and, on the other hand, provide entities
applying for aid with an opportunity to quite easily verify the conditions
they must fulfill to obtain it.

5. Fundamental objectives to be fulfilled by the research carried out
for the needs of this study were as follows:

a) to analyze all spheres affected by the provisions on State aid
with regard to making and applying local tax law in Poland.
Within this scope, it was necessary to distinguish the stage of
law-making and law application, which allowed to present the
specificity of problems connected with these spheres in a better
way;

b) to identify and analyze problems connected with the above
issues;

¢) to indicate possible solutions of the identified problems.

With regard to the above, an essential research problem should be
formulated which this study has attempted to solve. It can be limited
to the question whether, and if yes to what extent, State aid law affects
making and applying local tax law in Poland. The answer to the this
question could be provided if the above mentioned basic research
objectives were fulfilled, i.e., most of all, identification of the areas
affected by State aid law with regard to making and applying local tax
law and ensuing problems. It has been reflected in the work’s structure
which is composed of two fundamental parts referring to the stage of
making and applying local tax law. These considerations are preceded by
introductory issues connected, above all, with the terms local tax laws
and State aid. In the latter case, within the scope required to fulfill the
work’s subject, it was necessary to analyze the issues connected with the
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general ban on granting State aid with a particular focus on prerequisites
of aid admissibility.

Bearing the above mentioned research objective in mind, a crucial
hypothesis being verified herein assumes that regulations on State
aid constitute an additional restriction of municipalities’ tax powers
and impede the pursuit of tax policy by them. These restrictions are
apparent not only at the stage of making local law acts in the form of
tax resolutions but also during the application of statutory provisions
envisaging tax preferences in the form of reliefs and exemptions.
Moreover, they form the grounds for the issue of individual decisions
in the matter of reliefs to repay tax liabilities. I have assumed a draft
thesis to verify the above hypothesis according to which regulations on
State aid may affect making and applying local tax law in two aspects:
normative and extra-normative. As far as the first aspect is concerned,
they are obviously connected with specified obligations resulting from
legal provisions which are both substantive (a ban on granting aid or
its specified types) and formal (a duty to notify or submit a drafted
resolution to be evaluated by President of Office of Competition and
Consumer Protection). Whereas with regard to the extra-normative
aspect, I have assumed that there are significant reasons why municipal
tax authorities and municipal law-making bodies tend to avoid granting
State aid. Such conduct is caused, e.g., by the necessity to apply directly
often imprecise EU regulations on State aid law and the fear of granting
aid in breach thereof.

The research conducted in order to verify the legitimacy of the
indicated research hypothesis relied on empirical (questionnaires and
surveys), analytical (the assessment of the status quo of binding legal
regulations) and synthetic (involving the evaluation of adequacy of
binding legal solutions confronted with the results of the empirical
research) methods.

6. Referring to the first question indicated in the introduction,
we should pay attention to a wide area of tax matters that are affected
by the regulations on State aid. The areas affected by State aid provisions
with regard to local tax law can be subjectively divided into the following
categories:

370



Abstract

a) introducing tax reliefs and exemptions in the form of legal acts
(Municipal Councils’ statutes and resolutions);

b) application of the above mentioned preferences by municipal
tax authorities;

¢) provision of reliefs to repay tax liabilities by municipal tax
authorities through individual decisions.

Provisions on State aid constitute a legal limitation to grant tax
preferences. It should be emphasized here that these regulations basically
do not prevent municipalities from granting aid but introduce additional
conditions of a substantive and formal nature within this scope. It can be
generally stated that State aid in the form of tax preferences may always
be granted after it is accepted by the European Commission, which
requires notification of a relevant act based on which the aid is to be
granted. Therefore, it is the Commission which eventually evaluates the
impact of State aid on the internal market and assesses its admissibility.
The obligation to notify, however, is subject to several exceptions which,
as a rule, require the fulfillment of detailed substantive prerequisites
of admissibility of granting a specified category of State aid. These
additional conditions considerably restrict granting tax preferences,
which is mainly connected with individual categories of State aid.

Art. 20c of the Act on Local Tax and Fees can serve as an example of
such legal restrictions. It stipulates that in case of different rates of local
tax and fees, they are limited to de minimis aid. Likewise, a possibility
of granting aid in any other form has been excluded even though the EU
law admits other cases of granting State aid too (e.g. block exemption).

Secondly, in case of de minimis aid, admissible thresholds of aid
designated directly by the applicable EU provisions are a considerable
restriction. Due to the above, in practice, even if the conditions to apply
exemptions envisaged by domestic law are fulfilled, the preference
may not be granted if these limits are exceeded. Additionally, as late as
to the end of 2013, a considerable limitation preventing granting the
analyzed category of aid was the so called difficult economic situation of
an entrepreneur. For instance, it entailed situations when a relief could
not be granted even though general prerequisites of granting it were
fulfilled, e.g. an important taxpayer’s interest or public interest.
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In general, it should be assumed that the application of directly
binding EU provisions on State aid leads to modifications of the
conditions of granting aid envisaged in domestic law through the
introduction of additional obligations to be fulfilled within this scope.

7. In the light of the pursued research, the thesis on both normative
and extra-normative limitations to grant tax preferences resulting from
the essence of State aid provisions has been confirmed. The ensuing
conclusion is that State aid is commonly perceived as complicated. This
remark also refers to entities applying for tax preferences.

At the same time, it is worth noticing that the complexity of State aid
regulations is not, in practice, a cardinal obstacle to pass tax resolutions
introducing tax preferences by competent Municipal Councils. Therefore,
despite the fact that provisions on State aid are deemed complicated or
very complicated, acts of local law forming the grounds for granting
aid are passed indeed. It may lead, though, to the adoption of defective
resolutions, which is confirmed by judicial functions performed by
Regional Accounting Chambers.

In the light of the above, the emerging picture of law-making
activity of Municipal Councils depicts, on the one hand, employees
responsible for drafting tax resolutions who find State aid provisions to
be a barrier to adopt such resolutions but, on the other hand, nothing
impedes passing them in practice. It may lead to passing resolutions in
breach of limitations resulting from the general ban on granting State
aid, which is very seldom reported by President of Office of Competition
and Consumer Protection which, in turn, is a consequence of the fact
that resolutions deemed by Municipal Councils as not constituting the
grounds for granting State aid are simply not sent to him. It refers to
cases when certain aid is not considered to be State aid at all despite the
fact such aid may occur.

Considerations made in the work, which are based on the data
obtained during the research and their analysis, confirm a crucial role
played by State aid regulations in the context of making and applying tax
law in municipalities. Interactions between these groups of regulations
are multifaceted even though their common denominator are tax
preferences since granted aid assumes just such a form.
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Municipalities deal with State aid at the stage of passing resolutions
in the matter of tax exemptions and reliefs. Secondly, it occurs during
the issue of tax decisions in individual matters within the scope of
reliefs and exemptions from agricultural tax and reliefs to pay tax
liabilities regulated by Tax Ordinance. Over the years, the value of State
aid granted by municipalities in the form of tax preferences has been
growing whereas, as a rule, it is de minimis aid. The reasons thereof
should be searched, most of all, in simple procedures of granting aid
in this form and the easiness to obtain it by entrepreneurs (lack of their
own contribution and no obligation to indicate a purpose of aid).

In the light of the above, however, a question arises whether the
simplicity of application should be a cardinal criterion of granting
tax preferences if we assume that they should be a tool of a tax policy
pursued by municipalities. What benefits does a municipality enjoy for
withdrawing PLN 500 or even PLN 2.000 of tax arrears owed by an
entrepreneur? Preferences granted in insignificant amounts and lacking
a target character cannot be an efficient tool of a tax policy being pursued.
A considerable range or liberty in granting this kind of support is indeed
a sort of encouragement to abuse it which is favored, among others,
by binding principles of granting reliefs to repay tax liabilities based on
discretion and unclear prerequisites of their application. Therefore, it
is rather difficult to talk about a stimulating function of tax preferences
within the scope of de minimis aid. This function is better fulfilled by
target support, i.e. the one connected with the requirement of incurring
specifically designated expenses by a beneficiary. Here, first of all,
relatively low limits of de minimis aid in the context of investment are
not binding. Secondly, granting aid, a municipality has a guarantee that
it will be properly used because infringements therein entail its recovery.

The above arguments imply the conclusion that in Poland
municipalities grant State aid in the form they do mainly not because
it benefits them but, most of all, with the inclusion of the criterion
of simplicity of procedures connected with it. If investment support
for training or employment was granted upon as simple principles as
de minimis aid, it would certainly be as popular. It can be confirmed
by the example of successive aid schemes in the form of the Cabinet’s
Regulations on the exemptions from a real estate tax constituting
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regional aid for new investment and the creation of new workplaces.
Just after the launch of these schemes, which simplified the procedure
of granting aid and indicated detailed conditions of its application,
relatively numerous resolutions of Municipal Councils envisaging this
kind of preference started to crop up in Poland. It is difficult to assume
that before these Regulations came into force municipalities did not need
to encourage investment within their territories. Such needs did exist
but sufficiently simple instruments which could implement them did
not. Consequently, bearing in mind difficulties connected with correct
drafting of a resolution and the length of procedures connected with
obtaining approval to grant aid from the European Commission, such
resolutions were simply not passed, often even against municipalities’
needs.

8. From the point of view of municipalities, State aid regulations
are perceived as a real barrier impeding provision of support to
entrepreneurs. It results from several circumstances.

First of all, a multitude of legal regulations connected with granting
State aid should be emphasized, in the thick of which municipalities
simply lose their way. Even the establishment of legal frames necessary to
grant aid does not resolve the problem because their complexity requires
employees of offices working for municipalities to possess expertise
they most often lack. What is more, the EU legal provisions are applied
directly within the scope of State aid. Currently, it is not a problem that
these regulations were originally created in foreign languages since their
official translations are commonly accessible. However, the language of
those provisions differs cardinally from the quite precise Polish language
contained in legal acts concerning tax law, which is a source of vital
problems for entities applying them.

Secondly, tax law regulations are not entirely consistent with the
provisions on State aid. Several examples thereof may be indicated,
starting from different understanding of an economic activity or a ban to
introduce mixed exemptions (objective-subjective) and finishing with
a ban to introduce tax reliefs. Thus, at the stage of making and applying
tax law in municipalities, it is necessary to analyze two different legal
orders and eliminate mutual contradictions, and most often it is a matter
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of interpretation. Such an activity burdens municipal offices employees
who are often unprepared for it.

Thirdly, the need to include regulations concerning State aid most
frequently prolongs and complicates the procedure of making and
applying tax law. Notifying and applying for an opinion of President
of Office of Competition and Consumer Protection or Minister of
Agriculture and Rural Development and finally notifying aid granting
projects are effective discouraging factors.

Fourthly, obligations of municipal tax authorities connected with
granting State aid do not expire at the moment of granting it. Once
granted, it entails the issuance of certificates, informing the public about
aid and finally making reports. Remembering that most often it is de
minimis aid, i.e. as a rule not significant, there arises a question about
the balance between the amount of work carried out in municipalities
and the value of granted preferences. To describe it more literally, the
amount of work is disproportionate to its cost, e.g. in case of write-offs
under de minimis aid in agriculture, it is PLN 200 off an agricultural tax.

Fifthly, we should finally pay attention to a crucial psychological
factor. Since municipalities are commonly afraid of granting State aid,
as it has been depicted in this study and confirmed by pursued empirical
research, thus it is more than natural to strive for not applying it. An
employee of a municipal office responsible for preparing a draft of
a resolution or decision in the matter of a relief to repay tax liabilities
who must on his own evaluate the occurrence of criteria under Art. 107
par. 1 of the Treaty on the Functioning of the European Union, verify
whether the aid does not exceed the limit, issue a certificate calculating
a gross equivalent of aid and finally write an obligatory report thereon,
simply endeavors to avoid such activities. Moreover, we may quite
rightly assume that in many cases employees are pressed by either
village mayors, city mayors (city presidents) or councilors to grant these
preferences regardless of the circumstances. This thesis is confirmed by
the research surveys and questionnaires which indicated that in creating
tax resolutions, a low quality of legal regulations is not the greatest
problem at all but external pressures. Consequently, we should be
surprised when Supreme Audit Office acknowledges that aid was granted
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in breach of the law. We cannot only blame inadequately prepared
employees of municipal offices for it.

The above presented aspects connected with granting State aid
in municipalities were a foundation of emerging specific “defensive
mechanisms” operating in them, which may be understood but never
accepted. First of all, they contribute to passiveness within the scope
of granting State aid. Thus, in response to existing needs, resolutions
in the matter of exemptions or reductions of tax rates are not passed,
and reliefs for entities conducting a business activity to pay tax are not
applied. As far as the latter issue is concerned, withdrawing relief grants
is favored by the very structure thereof based on discretion and unclear
concepts, which fact may be efficiently used as the basis to refuse to grant
a preference and this way avoid problems with State aid.

If, however, it is not possible to withdraw from granting aid
to entrepreneurs completely, attempts are made to classify it as aid
not fulfilling the criteria under Art. 107 par. 1 of the Treaty on the
Functioning of the European Union. Thus, reliefs and exemptions are
granted to entrepreneurs with a conviction they do not constitute State
aid. However, such activities are often not based on a factual state which
is only superficially verified or not verified at all. Another alternative
solution for granting aid is to provide it under the simplest procedure,
that is to say, principally in the form of de minimis aid. Moreover, it
must be said that if there was not a simplified course of procedure for
this category of aid, this issue would in practice be treated marginally by
municipalities.

Bearing the above in mind, we should now ask how to solve the
problems depicted herein assuming that the simplest one, i.e. absolute
withdrawal from granting State aid, is not possible to be realized in
practice. In my opinion, we should start from a basic question, i.e. why
municipalities apply tax preferences. If, particularly within the scope of
tax resolutions, tax preferences are to be system-like solutions designated
to exert specified results (supporting investment, supporting specified
types of a business activity, decreasing, if necessary, burdens for
specified categories of entities or types of activity), they must be rational
and sufficiently justified. This is why, before passing a resolution on tax
exemptions or lowered tax rates, the scale of impact of these regulations
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must be determined. Law is not created only for the sake of creation
itself and, in practice, it is not rare for Municipal Councils to introduce
solutions which are not applied at all. In such a case we deal with the so
called dead law. For this reason, introducing tax preferences, particularly
those constituting State aid, should be especially well-considered.

If there is a need to provide aid, there must be someone in
a municipality who will be able to prepare a draft of an appropriate
resolution or decision. It seems that a lack of such people today is
a crucial problem. In most municipalities, especially rural ones, there are
no such people, which appears to be a fundamental cause of irregularities
connected with granting State aid. The solution thereof would be a far-
reaching educational action, which should be a priority for President of
Office of Competition and Consumer Protection in particular. A certain
solution would also undoubtedly be a greater use of benefits flowing
from binding notified aid schemes of the European Commission which
have a form of regulations. Their functioning would considerably
facilitate the preparation of normative acts and issuance of decisions
on the basis of which aid is granted. Consequently, at least a part of
responsibility connected with a correct preparation of a drafted act on
the basis of which aid is granted would be relieved from the employees
of municipal offices. The best example confirming this thesis’s accuracy
is an increased number of resolutions in the matter of regional aid for
new investments that were passed after the Cabinet issued a relevant
regulation thereon.

9. Bearing in mind general considerations mentioned above,
we may indicate main causes impeding granting State aid in the form of
tax preferences by municipalities. They are as follows:

a) the need to apply the EU legal provisions directly;

Provisions on the protection of competition encompassing
regulations limiting a possibility of granting State aid by the European
Union Member States derive, most of all, from the European Union
primary law. What is more, they are specified into secondary law (mostly
through Regulations). This entails a problem of direct application of
these regulations by national courts, public administration bodies and
beneficiaries of aid themselves. This issue is particularly complicated
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as far as norms derived from the Lisbon Treaty are concerned which,
introducing a general ban on granting State aid, may not be applied
directly in every case. That is why it is necessary to know the EU law
applicable to domestic law more profoundly. In my opinion, both
tax authorities and taxpayers often lack such knowledge. This remark
also refers to the case law of Court of Justice of the European Union,
previously known as the European Court of Justice, as well as European
Commission’s decisions which significantly affect the application of
the EU law. Consequently, there occurs peculiar fear of applying these
regulations, which should be considered as an extra-legal (psychological)
factor restricting granting State aid. It is particularly apparent in case of
reliefs to repay tax liabilities which might be not applied due to their
discretionary character.

b)a specific character of the EU law norms expressed in their
generality and guidelines-like nature, which results in the need to
evaluate admissibility of granting State aid mostly on the basis of
the so called “soft” criteria;

A character of domestic norms encompassed by tax law is
fundamentally distinct from the EU regulations related to the ban to
grant State aid and the admissibility of exceptions thereof. Polish tax law
is relatively precise in its content; it quite seldom makes use of general
clauses. Whereas defining a ban to grant State aid itself, the European
Union law already uses such terms as, e.g., selectiveness of aid or its anti-
competitive nature. These terms are executed by rich case law of the EU
courts or European Commission’s settlements. Moreover, the application
of law within the indicated scope requires inclusion of several acts of
secondary law, e.g. European Commission’s Regulations admitting
granting specified categories of State aid as well as European Union soft
law in the form of guidelines or communications. The need to interpret
the EU law each time in the context of the analysis of individual cases of
applying tax preferences is an element discouraging their application in
all cases involving optional aid (e.g. exemptions from a real estate tax in
the form of a resolution of Municipal Council) or discretionary aid (e.g.
reliefs to repay tax liabilities).
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¢) lack of coherence between domestic and EU law provisions as
well as insufficient specification of the issue of State aid in the
Polish tax law provisions;

Polish tax law regulations do not sufficiently embrace the issue of
State aid. This problem is particularly apparent within the Acts of detailed
tax law which regulate tax exemptions and reliefs. As an example thereof
is the fact that domestic provisions do not determine directly whether
certain aid is State aid or not. In consequence of the current state of
affairs, in the majority of cases the assessment of such situations is shifted
to a body granting aid. Thus, the liability for a defective activity therein
is delegated upon it too.

Moreover, domestic law should be extended by including exceptions
from a general ban on granting State aid, e.g. under block exemption.
Introduction of appropriate regulations thereon, which are the grounds
of making local tax law, to the domestic law considerably increases access
to aid, which is clearly confirmed by an excellent increase of a number of
resolutions on exemptions from a real estate tax and means of transport,
which constitute regional aid for investment on the basis of relevant
Regulations of the Cabinet, adopted by Municipal Councils. Therefore, it
is reasonable to introduce a mechanism regulating some issues connected
with State aid, conditions of admissibility of specified categories of aid in
particular, and their consistency with the EU provisions on the level of
domestic provisions.

d) lack of coherence between Polish tax law provisions and domestic
provisions on State aid;

In the national legal order, the issue of State aid is generally regulated
in the Act on State aid proceedings as well as the implementing rules
thereto. These acts, however, donot contain too many detailed regulations
which refer directly to tax law. This situation should be changed. Such
issues as, e.g., a definition of a business activity, determination of a day
when aid is granted, or a procedure of claiming aid recovery in the
form of tax preferences, should be additionally specified. At present,
there are no systematic regulations on State aid including specificity of
tax preferences. These discrepancies are particularly apparent within the
scope of the term of a business activity, which is crucial in granting State
aid. In the national legal order, it is defined both by the systematic Act on
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Freedom of Business Activity (Art. 2), the Act on State aid proceedings
(Art. 2 point 17), the Act of general (Art. 3 point 9 of Tax Ordinance)
and detailed tax law (e.g. Art. la par. 1 point 4 of the Act on Local Tax and
Fees). These definitions differ from one another because, except the Act
on Freedom of Business Activity, they are solely applied for the needs of
a particular Act and they are, in principle, narrower than understanding
of a business activity resulting from the EU law provisions. It evokes
situations when State aid may be granted to entities which, based on
a given Tax Law, do not conduct a business activity. An example thereof
are entities conducting agricultural or forestry activity, which is not
recognized as a business activity in the light of Art. 1a par. 2 of the Act on
Local Tax and Fees.

Thus we should not be surprised by the fact that this situation is
a source of significant problems during both making and applying local
tax law; the problems which should be eliminated. Therefore, as far as
State aid is concerned, we should postulate a direct inclusion of a general
reference to State aid regulations in the provisions forming the grounds
of granting tax preferences. Needles to say, tax law provisions should
contain a general statement similar in its reading to Art. 20a of the Act on
Local Tax and Fees, according to which State aid is granted in compliance
with the provisions on State aid. Such legacy would emphasize the
precedence of the regulation within this scope both over the systematic
understanding of the term business activity resulting from the Act on
Freedom of Business Activity, its modifications resulting from domestic
special provisions (e.g. within the scope of exclusion of specified types
of activity from a business activity) and its understanding resulting from
a glossary of a given act. It would dispel doubts connected with the use
of various definitions of an entrepreneur and a business activity on the
basis of a given act, and provide priority for the use of understanding
adopted in the EU law.

e) lack of clear indication which statutory reliefs and exemptions

may constitute State aid;

The consequence of a general nature of Art. 107 par. 1 of the Treaty
on the Functioning of the European Union is the fact that whenever it is
necessary to include the principles of State aid rationing both within the
scope of making and applying local tax law with regard to tax preferences,
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a basic problem is that we are not sure which preferences may constitute
such aid. Considerations made therein allow to state that in case of tax
preferences which may constitute State aid, it is reasonable to indicate
directly in a normative act being the basis of granting the preferences
that they are at least likely to constitute State aid. In cases which do not
arise any doubts with regard to such a classification of preferences,
a normative act should not only indicate that it is State aid but also point
to the form under which it may be applied (e.g. de minimis aid). At
the same time, wherever possible, we should avoid straight references
to directly applied acts of EU law in domestic provisions, which will
prevent a situation when it is necessary to adapt domestic provisions to
relevant amendments of the EU provisions. It will also preclude recently
occurring situations when domestic provisions refer to already invalid
acts of the EU law.

It would be rational to assume that if, with regard to some
categories of tax preferences, the legislator indicates that they constitute
or may constitute State aid, it would mean that if he remains silent in
other cases, such aid is out of the question. Therefore, we should review
tax legislation from this point of view and change legal regulations so
that they clearly indicate that the application of preferences may lead to
granting State aid.

10. Summing up, it should be stated that the evaluation of the
practice of applying State aid provisions in municipalities allows to claim
that it is still a relatively novel issue which, to a great extent, is a source
of problems just due to this. Nevertheless, compared to Polish tax law
regulations, a great advantage of State aid provisions is their relative
stability. It gives hope that legal awareness among both municipal tax
bodies and entrepreneurs within this scope will in time rise whereas
knowledge of legal regulations will positively affect the sphere of both
making and applying local tax law.
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