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Abstrakt: Autor, rozwijajac wlasng teori¢ prawa hegemona, analizuje prawne
i faktyczne dziatania pierwszych sekretarzy PZPR: Bieruta, Gomulki, Gierka,
Jaruzelskiego. Z analizy konstytucyjnoprawnej wynika, ze sekretarze partii czg-
sto nie przestrzegali prawa, ktére obowiazywalo na terenie PRL. Mozna przyto-
czy¢ wiele przykladow takich zachowan: od nielegalnych proceséw sadowych
,»na zamoéwienie”, poprzez sankcje karne lub cywilne 1 realne restrykcje dotycza-
ce cztonkéw opozycji politycznej, po tworzenie przez parti¢ prawa nieoficjalne-
go (np. dyrektywy, wytyczne) i marginalizowanie wladz konstytucyjnych w prak-
tyce. Najbardziej kontrowersyjnym kazusem realizacji prawa hegemona przez
parti¢ bylo wprowadzenie stanu wojennego przez gen. Jaruzelskiego w grudniu
roku 1981.
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1. Prawo hegemona w Polsce Ludowej. Wprowadzenie

W pracy zawarto rozwazania z zakresu teorii prawa hegemona, koncentrujac si¢
na okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (1945-1990)1. Jej celem jest wy-
kazanie, ze partia marksistowsko-leninowska (komunistyczna) 1 jej tzw. pierwsi
sekretarze byli swoistymi hegemonami, opierajac swoje dzialania na prawie he-
gemona, a nie tylko na prawie oficjalnym. Autor opiera si¢ gtéwnie na wiasne;j

U Artykul jest poprawiona i uzupelniona wersja tekstu: Bunikowski D., Hegemoni i ich prawo
w czasach polskiego komunizmu. W: Konserwatysta.p! [on-line]. [Dostep 4.12.2010]. Dostepny
w Wortld Wide Web: http:/ /www.konserwatyzm.pl/publicystyka.php/Artykul/956/.
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analizie stanu prawnego, cho¢ zdaje sobie sprawe, ze literatura przedmiotu? jest
ogromna, jednak jej referowanie niewiele wnositoby do nauki. Autor uwaza, ze
w politycznej organizacji spoleczefistwa socjalistycznego podstawowe badania
muszg dotyczy¢ nade wszystko podstaw konstytucyjnych i konstytucji samych
w sobie, gdyz to one, bedac najwyzszym zrédlem prawa w panstwie, ksztattuja
jego ustrdj. Jednoczesnie zdaje sobie sprawe z koniecznosci, cho¢ mniej istot-
nej, poglebienia analizy innych, gléwnie ustawowych przepisow prawnych,
upowazniajacych decydentéw politycznych do podejmowania istotnych decyzji
wladczych w panistwie. Istotniejsze bowiem wydaja si¢ faktyczne dzialania wila-
dzy i rzeczywista rola pierwszego sekretarza i partii marksistowsko-leninowskie;
— Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej (PZPR). Przepisy prawne na pozio-
mie ustawowym mogg natomiast, oczywiscie, wskazaé¢ na faktyczng realizacje
programu socjalistycznego, trend zmian w prawie oraz okresli¢ stopien i rodzaj
konceptualizacji przepiséw konstytucyjnych.

W tym miejscu trzeba przyblizy¢ teori¢ prawa hegemona. Ma ona nastepu-
jace zalozenia. W pafnistwie wystepuje osrodek decyzyjny zwany osrodkiem dys-
pozycyjnym, jako ze wydaje dyspozycje poszczegdlnym agendom prawotwor-
czym i organom stosujacym prawo w panstwie. Osrodek decyzyjny moze miec
charakter faktyczny (realny) lub instytucjonalny (zalegalizowany). Moze mieé
jednak rowniez charakter nieformalny — faktyczny (realny). W takiej sytuacji
stanowi albo pewien uklad oséb i wzajemnych zaleznosci, albo spoczywa
w r¢kach jednej osoby. W tym drugim przypadku os$rodkiem decyzyjnym jest
jedna osoba, ktéra na potrzeby naukowe autor nazywa ,hegemonem”. Hege-

2 Zob. np. znakomitg wspbélczesng analize Lecha Mazewskiego, Posttotalitarny antorytaryzm w PRL
1956-1989. Analiza ustrojowopolityczna. Warszawa-Biata Podlaska: Arte i Klub Zachowawczo-
Monarchistyczny, 2010. Gléwna teze pracy stanowi stwierdzenie, ze Dgiatania wladz PRL po
pagdziernikn 1956 1. prowadzity, generalnie r3ec biorqe, do nsuwania pozostatosci demokratycznego totalita-
ryzmn, w tym budowy paiistwa prawa, wiekszenia gakresu swobody gospodarezey, proby odbudowy samoriad-
nosci lokalne, a nawet regulagii stann nadzmwyezajnego [...] (s. 12—13). Odejscie od demokratycznego
totalitaryzmu po 1956 r. w kierunku systemu posttotalitarnego autorytaryzmu bylo ,,bezapela-
cyjne” (s. 197). Autor stawia wiele innych szczegdtowych tez. Kazda jest zwiazana ze szczego-
fows analiza stanu prawnego, szczegélowych ustaw oraz wydarzen politycznych, zwlaszcza
zachowan wladz partii komunistycznej. Posttotalitarny autorytaryzm mial faze ,,bez instytucjo-
nalizacji” (era Gomulki) i zinstytucjonalizowana (era Gierka i Jaruzelskiego). W ramach ostat-
niej fazy L. Mazewski ktadzie nacisk na nastepujace procesy ustrojowo-polityczne: 1) upadek
przewodniej roli PZPR (w czasach stanu wojennego i rzadéw Jaruzelskiego aparat partyjny za-
czal ustegpowal biurokracji pafistwowej; pierwszy sckretarz stanal na czele rzadu; nastapilo
wzmochnienie ustrojowej i faktycznej pozycji Rady Ministrow), 2) tworzenie podstaw pafistwa pra-
wa (utworzenie Naczelnego Sadu Administracyjnego w 1980 r., Trybunatu Stanu i Trybunatu
Konstytucyjnego w 1982 r., instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich w 1987 r.), 3) liberalizacje
ustroju (chodzi o sprawy gospodarcze, np. dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie drobnej wytwor-
czo$ci, swobode dziatalnosci gospodarczej, inwestycje zagraniczne, a takze o uregulowanie polo-
zenia Kosciota oraz wolnosci stowa i sumienia), a na koficu 4) demokratyzacje systemu (przebu-
dowa struktury zarzadu lokalnego od lat 70., odwotanie si¢ do opinii spoleczefistwa wyrazonej
w referendum w latach 80.), co oznaczalo upadek autorytaryzmu (porozumienie okragltego stotu,
wolne wybory w 1989 r., a w konsekwencji pokojowa zmiana ustroju panistwa).
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mon wywiera realny wplyw na dzialania najwazniejszych instytucji panstwo-
wych oraz na caloksztalt wladzy publicznej w panistwie.

Sita hegemona sa: jego autorytet, przekonanie innych o jego nieomylnosci,
perswazja i zlozone obietnice, przekonanie innych o posiadaniu prawdy abso-
lutnej lub o ,,powotaniu do wypelnienia dziejowej misji”, ale takze lgk przed
nim, wynikajacy z obawy o wlasne zycie, zdrowie, utrat¢ dotychczasowej pozy-
cji. Posiada on realne i ,,zywe prawo” — ,,prawo hegemona”. Prawo to nadaje
kierunek dzialaniom podporzadkowanych (nieoficjalnie), oficjalnych organéw
wladzy publicznej i ich jednostek oraz dzialaniom podporzadkowanych (ofi-
cjalnie lub nieoficjalnie) ruchéw politycznych czy spotecznych. Prawo hegemo-
na moze réwniez interweniowaé w konkretnej sprawie urzedowej, zmieniajac
radykalnie jej bieg. Dyspozycja hegemona jest podstawowym zrédlem prawa
hegemonskiego. Istota dyspozycji jest wykonanie woli hegemona. Wola hege-
mona jest podstawg dyspozycji. Hegemon moze zajaé si¢ kazda sprawa w pan-
stwie. Dyspozycja moze mie¢ charakter ogélny lub szczegétowy. Niewykonanie
dyspozycji rodzi powazne konsekwencje, ktore maja charakter rozsiany lub
skupiony (sankcje rozsiane i skupione)3.

W pracy omowiono polskie przypadki wiadzy hegemonskiej od polowy
XX w. do upadku komunizmu* w Polsce. W tym celu nalezy przeanalizowaé
1 skonfrontowaé wiadz¢ faktyczng hegemondéw (co robili, co mogli robic) oraz
z jednej strony formalnie i oficjalnie zajmowane stanowiska w panstwie przez
hegemondéw (kim byli w panstwie), z drugiej strony regulacje prawne, dotyczace
wladzy, zwlaszcza konstytucyjne, obowiazujace w panstwie (kto byt wladza
wedle prawa). Dyferencjacja pomiedzy tymi stanami (faktycznym i prawno-
ustrojowym) w stopniu wyzszym niz relatywnie niewielki wskazuje na istnienie
wladzy hegemonskiej.

Po II wojnie $wiatowej role hegemonéw lokalnych zaleznych od decyzji
Moskwy petnili wieloletni pierwsi sekretarze partii komunistycznej: Bolestaw
Bierut, Wladystaw Gomutka, Edward Gierek, gen. Wojciech Jaruzelski. Sekreta-
rze partyjni z krajow satelicko-radzieckich byli, co do zasady, zalezni w stopniu
zasadniczym od Moskwy. Nie mogli zatem pelni¢ roli zblizonej do hegemona
J6zeta Pitsudskiego, ktéry mimo catej kontrowersji wokot swej osoby byl nieza-
leznym politykiem oraz charyzmatycznym wodzem. Nie da si¢ jednak ukry¢, ze
dziatal poza i ponad prawem oficjalnym (utrzymal fasady demokracji i konsty-
tucji marcowej) oraz ze ciaza na nim powazne zarzuty dotyczace naduzy¢ zwia-
zanych z usuwaniem, przesladowaniem lub izolowaniem przeciwnikéw poli-

3 Zob. Bunikowski D., Instrumentalizm prawa, prawo hegemona a polityka wladzy. Jurysta 2007,
ar 2, s. 6—8; Bunikowski D., Wolnos¢ stowa, prawo do informacji a prawo hegemona. W: Mar-
szalek-Kawa J., Chludzinski B. (red.), Znaczenie informagi w spoteczeristwie. Wybrane aspekty prawne.
Torun: Adam Marszatek, 2007.

4 Autor posluguje si¢ terminem komunizm, a nie socjalizm, pomijajac dywagacje na temat tego,
czy osiagnieto komunizm, czy tylko socjalizm. Chodzi o podkreslenie autorytarnej formy rza-
dow na wzor radziecki.
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tycznych. Z pierwszymi sekretarzami sytuacja wyglada nieco inaczej, gdyz dzia-
tali w ramach bloku panstw podlegltych komunistycznej Moskwie. Oni jednak
réwniez nie liczyli si¢ czesto z prawem powszechnie obowiazujacym, z prawami
czlowieka zabezpieczonymi umowami mi¢dzynarodowymi, a nawet z konstytu-
cja jako najwyzszym zrédlem powszechnie obowiazujacego prawa.

Konstytucja PRL nie wymieniala stanowiska sekretarza partii w zadnym
punkcie, a w praktyce byl on wraz z partia komunistyczna de facto ,,wladca kra-
ju”. Komunizm jako ustrdj polityczny 1 spoleczno-gospodarczy poprzez swa
rewolucyjnos¢ mial stworzy¢ nowe stosunki spoteczne. Udalo mu si¢ takze
stworzy¢ (i kontynuowaé za Rosja Radziecka) nowg tradycje polityczng — wla-
dzy hegemonskiej sekretarzy partyjnych, biur politycznych (politbiur) i ,,dworu
partyjnego”. Rozdzwick miedzy prawem najwyzszym, zapisanym w Konstytucji
PRL, prawem panstwowym a prawem nieoficjalnym, partyjnym wydawal si¢
ogromny>, wzorowany na poczatkowych doswiadczeniach radzieckich.

2. Radzieckie wzorce ustrojowe

W celu uzyskania wickszej przejrzystosci wywodéw zasadniczy tok rozwazan
nalezy poprzedzi¢ okresleniem istoty systemu partyjnego ZSRR za czaséw Sta-
lina. Stanowil on rozwigzanie modelowe dla innych panistw realnego socjalizmu.
Charakteryzowal si¢ monopartyjnoscia, centralistyczng strukturg partii komuni-
stycznej z wiodaca rolg ,,wodza partii” (pierwszego sekretarza), specyficznym
charakterem relacji pomiedzy partia komunistyczna i jej przywodca a aparatem
pafistwowym. Dualizm partia-pafistwo zostal zastapiony za Stalina dominacja
partii nad administracja i pafistwem, co zostalo potwierdzone stosownymi regu-
lacjami konstytucyjnymi o kierowniczej roli partii w panstwie. Poczatkowo po-
zycja ustrojowa partii komunistycznej w Rosji Radzieckiej nie miala tak silnych
podstaw konstytucyjnych. Byla to pozycja faktyczna, zgodnie z leninowska za-
sada rewolucji socjalistycznej 1 przewodnictwa partii w budowie socjalizmu.
Przyjecie tego radzieckiego wzorca pozwoli okresli¢ rolg kolejnych przywodcodw
politycznych w systemie prawnoustrojowym PRL.

5 Sejm mial by¢ [...] najwyzszym organem wladzy paistwowej w PRL, bedacym najwyzszym wyrazicielem
woli ludu pracujacego miast i wsi i powolanym do nrzecgywistnienia suwerennych praw narodu (tak pisal wy-
bitny znawca prawa konstytucyjnego, a z drugiej strony marksista i komunista, S. Rozmaryn,
Ustawa w Polskiej Rzecgypospolite] Ludowej. Warszawa: PWN, 1964, s. 18, a przeciez wiadomo by-
to, ze kierownicza role pelni partia komunistyczna, a nie sejm. Byl to rodzaj ,,prawnej schizo-
frenii” i nihilizmu prawnego. W poczatkowym okresie funkcjonowania Konstytucji PRL (1952—
1956) Rada Patistwa, kolegialna glowa pafistwa, zajela nawet faktycznie pozycje sejmu, whrew
duchowi Konstytucji PRL i intencjom ustrojodawcy: istotne kwestie spoteczne regulowano po-
przez dekrety Rady, a nie ustawy sejmu. Z kolei Rada Ministréw miata by¢ gtéwnym zarzadza-
jacym organem wiladzy wykonawczej, a dziatala na polecenie partii, ktéra nadzorowata, inte-
growala, kontrolowala dzialania swoich czlonkéw i wszystkich organéw pafstwowych.
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Jak podkresla si¢ w nauce historii ustroju, pierwsza radziecka konstytucja
uchwalona przez V Wszechrosyjski Zjazd Rad w dniu 10 lipca 1918 r. ukonsty-
tuowala Rosyjska Federacyjna Socjalistyczna Republike Radziecka oraz okreslita
lud pracujacy miast i wsi jako suwerena. Konstytucja, jak to stalo si¢ zwyczajem
radzieckim, byla pelna elastycznosci, niedoméwien i luk. Nie zagwarantowano
samodzielnosci ,,wolnych panstw” w federacji ani nie okreslono, jakie sa to
w ogoéle panstwa. Umowe zwiazkowa tworzaca Zwigzek Socjalistycznych Repu-
blik Radzieckich zawarto dopiero w roku 1922. Konstytucja ZSRR z 31 stycznia
1924 r. méwila o nowym panistwie stworzonym przez republiki sowieckie.
W aktach tych przemieszano kompetencje organdéw i wykreowano specyficzna
forme zasady koncentracji wladzy panstwowej w r¢kach organu teoretycznie
wykonawczego, a w praktyce w r¢kach partii komunistycznej — organu niemaja-
cego umocowania w konstytucji. Konstytucja z 5 grudnia 1936 r. dokonala swo-
istej rewolucji w tym systemie. Rola partii komunistycznej zostata wyekspliko-
wana, a wigc tym samym stan faktyczny, dotychczas obowiazujacy, a polegajacy
na wszechwladzy partii bolszewikéw, zostal zalegalizowany w $wietle prawa.
Podkreslono tamze: Wizechzwiazkowa Komunistyeina Partia (bolszewikiw) [jest]
awangardq mas pracujqcych w ich walce o umocnienie i rozwdj ustroju sogjalistycznego orag,
Stanowi kierownicgy tron wsgystkich, zarowno spotecznych, jak i panistwowych organizaci
lndzi pracy. Konstytucja stalinowska stata si¢ wzorcem dla konstytucji panstw
satelickich, w tym dla PRLE.

Z. kolei uznany historyk ustroju, Krystyna Kaminska, stusznie zauwaza, jak
funkcjonowata wladza w ZSSR po 1936 r. na gruncie konstytucji stalinowskiej.
Pisze ona: Administraga centralna, a takse lokalna podlegaty kierownictwu partii konu-
nistyeznej. Wiele decyzji, ktdre winien podejmowaé ryaqd, podejmowatly organy partyjne, dys-
ponujace robudowanym aparatem pomocnicgym. Kierownictwo partyine pomijato organy
pryedstawicielskie, tym samym wige powstal stosunek bezposredniej zaleznosci organdw admi-
nistracyinych od organdw partyinych. W praktyce organy konstytucyjne miaty charakter tylko
Jformalny, fasadowy’.

Wedlug uznanego socjalistycznego teoretyka panstwa i prawa, Sylwestra
Zawadzkiego, funkcje partii marksistowsko-leninowskiej w systemie polityczne;j
organizacji spoleczenistwa socjalistycznego mozna ujaé nastepujaco:

1. Partia ztzeszajaca najbardziej swiadomych i zaangagowanych przedstawicieli klasy
robotniczej, chlopstwa i postepowej inteligencji, opierajac si¢ na teorii mark-
sizmu-leninizmu, wypracowuje program budownictwa sogalistyeznego dostosowany
do aktualnych warunkow w kraju; jest osrodkien inspiragi polityezne).

2. Partia kojaryy réznorakie interesy: biesqee i perspektywiczne; klas i warstw, lokal-
ne i brangowe, miast 1 wsi; jest oSrodkien: integracii spoteczney”.

6 Zob. Goérski G., Salmonowicz S., Historia ustroju paistw. Warszawa: Wydaw. Prawnicze Lexis-
Nexis, 2001, s. 633-636.

7 Zob. Kaminska K., Gaca A., Historia ustrojow paristwowych. Torun: TNOIK ,, Dom Organizatora”,
2002, s. 630.
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3. Partia, biorac pod uwage socjalistyczny program, poprzez uchwaly Zjazdu
1 posiedzenia Komitetu Centralnego koordynuje dzialania swoich cztonkdw
w organach panstwowych i organigagach spolecznych, zapewniajac jednolity kiernnek
ich dziatania; jest sitq koordynujacq dziatalnosé podmiotow skiadajacych si¢ na system
polityezne organizagi spoteceristwa’.

4. Partia prowadzi dziatalnosé polityczno-wychowawezq w spoleczeristwie, Zmieriajaca do
wyjasnienia jej linii polityczney i ksztaltowania Swiadomosci sogialistycznej mas.

5. Partia rekrutuje i wychownje kadry dziataczy polityeznych, ktorzy dzialtaja potem
W partii, aparacie panstwowym i organizacjach spolecznych.

6.  DPartia sprawuje kontrole polityczna prede wszystkim przez swych cxlonkdw w orga-
nach przedstawicielskich, ale rdwniez i w innych formach nad dziatalnoscia aparatu
partistwowego®.

Funkcje te §wiadcza, zdaniem S. Zawadzkiego, o kierowniczej roli partii le-
ninowsko-marksistowskiej w panistwie typu socjalistycznego. Wazne jest, ze
mozliwe byly dwa modele systeméw partyjnych (ze wzgledu na tradycje poli-
tyczne 1 przebieg rewolucji oraz strukture spoleczna): system jednopartyjny (jak
w ZSRR, a poézniej w Jugostawii, Rumunii, Albanii, Mongolii, na Wegrzech
1 Kubie) i system ztozony z kilku partii z przewodnia rola partii komunistycznej,
robotniczej (PRL, Czechostowacja, NRD, Bulgaria, KRLD, Wietnam)®.

W praktyce w panistwach socjalistycznych stalo si¢ norma, ze obok admini-
1 wsi po wojewddztwa, obwody), istnial aparat komunistyczny, ktory ,,dublo-
wal” t¢ administracje na tych szczeblach, decydujac poprzez partyjne dyspozy-
¢je o dzialaniach administracji pafstwowej (lokalnej, regionalnej, centralnej),
ktéra to podejmowala je juz — pro forma — na podstawie powszechnie i formalnie
obowiazujacych przepiséw prawa. Padstwo komunistyczne utrzymywalo te
fikcje prawng: decyzje zapadaly we wlasciwym osrodku decyzyjnym (partia),
a administracja panstwowa ,.transformowala” je na akty i1 dziatania legitymujace
si¢ formalnie w powszechnie obowigzujacym prawie. Na tym polegala prze-
wodnia rola partii. W gruncie rzeczy byl to stan bezprawia i autorytarno-
totalnych rzadow organéw, instytucji 1 ludzi niepowotanych do tego w swietle
prawa oficjalnego. Szczegdlna interpretacja roli partii i konstytucji (przepisy
o przewodniej roli partii czy o wladzy ludu pracujacego) pozwalala jednak na
utrzymywanie takiego stanu fikcji 1 oparcia si¢ na wladzy hegemonskiej partii
lub pierwszego sekretarza.

8 Zawadzki S., System politycznej organizacji spoleczefistwa socjalistycznego. W: Lang W.,
Wréblewski J., Zawadzki S., Teoria paiistwa i prawa. Warszawa: PWN, 1979, s. 201-202.
9 Tamze, s. 202-203.
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3. Budowa socjalizmu (tzw. budownictwo socjalistyczne) w Polsce.
Sekretarz partii leninowsko-marksistowskiej jako hegemon

Zaczaé nalezy od tego, ze Krajowa Rada Narodowa oraz Polski Komitet Wy-
zwolenia Narodowego byly organami samozwaniczymi, nielegalnymi i niekon-
stytucyjnymi. Powolanie si¢c w Manifescie PKIVIN ogloszonym 22 lipca 1944 .10
na legitymacje¢ swej wladzy w konstytucji marcowej wywola¢ moze zdziwienie
1 powazne watpliwosci wsréd prawnikow i historykéw. Twierdzenie manifestu,
ze organy wladzy na emigraciji sa wladzq samozwaiiciq, wladza nielegalnag, emigracyj-
mym <rzadem>, a Krajowa Rade Narodowq (w sklad ktorej weszli reprezentanci
stronnictw demokratycznych) powolal walczacy nardd w trakcie wojny jako swq reprezen-
tage 1 podziemmny parlament, jest nieprawda. W ocenie autora jedyng legitymacja
wladzy komunistycznej w Polsce byla wladza hegemona J6zefa Stalina i wymu-
szenie przez niego uznania miedzynarodowego dla nowych wiadz komuni-
stycznych w Polsce. Przedwojennych proradzieckich komunistéw przywieziono
z Moskwy — pod ostong NKWD oraz wojsk radzieckich zdobyli oni wtadz¢
w krajull. Poczatkowo nowa wiadza nawigzywala do demokratycznej konstytu-
cjl z roku 192112,

Ustawa 2 dnia 11 wrzesnia 1944 r. o kompetengii Przewodniczacego Krajowej Rady
Narodowe' przyznata przewodniczacemu KRN (B. Bierutowi) uprawnienia
marszalka sejmu i prezydenta RP. W Ustawie Konstytucyjnej 3 dnia 19 lutego 1947 r.
0 ustroju i akresie diatania najwygsgych organdw Rzeczypospolitey Polskie* zawarto
artykuly z konstytucji marcowej, dotyczace relacji miedzy prezydentem, rzadem
1 sejmem. Utrzymano tréjpodzial wladzy na ustawodawcza (sejm ustawodaw-
czy), wykonawcza (prezydent, rada panstwa, rzad), sadownicza (niezawisle sa-
dy)!5. Rola sekretarza B. Bieruta byla jednak wigksza w zyciu politycznym i spo-
tecznym niz wynikato to z jego prezydenckich uprawnien. W Ustawie Konstytucyj-
nej x4 lutego 1947 r. o wyborge Pregydenta Rzecgypospolite® potraktowano sejm
ustawodawczy jako organ zwierzchni Narodu Polskiego, wybierajacy prezydenta na
siedem lat (zob. art. 1 i preambula).

10 Zob. Dekret Krajowej Rady Narodowey 3 dnia 21 lipca 1944 r. o utworzeniu Polskiego Komitetu Wyzmwole-
nia Narodowego, Dz.U. 1944, nr 1, poz. 1.

1 Takie tez sq fakty i z nimi nie nalezy polemizowac.

12 Por. Ustawa g dnia 17 marca 1921 r. — Konstytuga Rzeczypospolite Polskiej, Dz.U. 1921, nr 44, poz.
267.

13Dz.U. 1944, nr 5, poz. 23.

14 Dz.U. 1947, nr 18, poz. 71.

15 Jednoczesnie jednak dziatala Prokuratura Wojskowa $cigajaca przestepstwa polityczne na
podstawie Dekretu PKWIN-u 3 dnia 23 wrzesnia 1944 r. prawo o ustroju sqddw wojskowych i prokuratury
wojskowes, Dz.U. 1944, nr 6, poz. 29.

16Dz.U. 1947, nr 9, poz. 43.
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Uchwata Sejmu 32 22 lutego 1947 1. w predmiocie realizacyi praw i wolnosci obywatel-
skich'? eksplikowala prawa 1 wolnosci z konstytucji marcowej (dodajac prawa
socjalne, np. prawo do pracy i prawo do korzystania z ubezpieczeni spolecz-
nych) oraz podkreslata n fine demokratyczny wustrgj Rzeczypospolitej Polskiej. Juz
wowcezas jednak dochodzito do represji i zbrodni sadowych ze strony partii na
opozycjonistach i bylych Zolnierzach Armii Krajowej (np. sprawa gen. Augusta
Fieldorffa-Nila). Zauwazalna w tych latach stala si¢ jednak swoista interpretacja
demokracji na tle pojecia i roli partii komunistycznej w pafstwie.

Ma racje¢ Lech Mazewski, piszac, ze ,,zwrot ustrojowy” 0znaczajacy przeje-
cie (recepcje) radzieckich wzorcow ustrojowych dokonywal si¢ w tym okresie
(koniec lat 40. 1 poczatek lat 50.) na poziomie ustawodawstwa zwyklego (a jesz-
cze nie na poziomie zmian konstytucyjnych)!8. Monopol partii komunistyczne;j
natomiast byl przede wszystkim ustanawiany w praktyce. Te przeobrazenia
wskazywaly na kierunek zmian i reform konstytucyjnych!®.

Wyrazem tego byly przygotowania do uchwalenia w pelni komunistyczne;j
konstytucji, zapowiedzianej przez Ustawe Konstytucying 3 dnia 26 maja 1951 r.
o trybie pryygotowania i nchwalenia Konstytugi Polski Ludowe?, ktéra bez ogrodek
méwila juz w preambule o narodzie budujacym sogjalizom.

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolite) Ludowes nchwalona przez Sejm Ustawodawegy
w dnin 22 lipca 1952 12! ustanowila nowe zasady ustroju panstwa, w ktérym
w praktyce partia odgrywala najwazniejsza role (formalnie nie zostalo to zapisa-
ne). W Preambule czytamy, ze PRL jest republikq lndn pracujacego. Zasady ustroju

17 Uchwata Sejmu 3 22 lutego 1947 r. w predmiocie realizagi praw i wolnosei obywatelskich, cyt. za: Dekla-
racja Sejmu Ustawodawczego w przedmiocie realizacji praw i wolno$ci obywatelskich uchwalo-
na dnia 22 lutego 1947 1. W: Zbidr konstytusji [on-line]. [Dostep 22.11.2010]. Dostepny w World
Wide Web: http://konstytucja.e-studio.biz.pl/konstytucjal 5.html.

18 Mazewski L, dz. cyt., s. 14-15, zwlaszcza przypisy 22 i 23. Byly to m.in. nast¢pujace ustawy,
a takze dekrety i rozporzadzenia: Dekret 3 dnia 3 lutego 1947 r. 0 obowiqzku uczestnicgenia w obrocie
bezgotdwkowym, Dz.U. 1947, nr 16, poz. 61; Rogporzadzenie Rady Ministrow g dnia 30 styeznia 1947 r.
w sprawie trybu postepowania pr3y prejmowanin predsiebiorstw na wiasnosé Pasistwa, D2.U. 1947, nr 16,
poz. 62; Ustawa 3 dnia 10 lutego 1949 r. o gmianie organizagi nacgelnych wladz gospodarki narodowej,
Dz.U. 1949, nr 7, poz. 43; Ustawa 3 dnia 7 kwietnia 1949 r. o gmianie ustawy o paszportach, Dz.U.
1949, nr 23, poz. 153; Ustawa 3 dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy pasistwo-
we, Dz.U. 1950, nr 14, poz. 130; Ustawa 3 dnia 20 lipca 1950 r. o prokuraturge Rzecgypospolitey Pol-
skigj, Dz.U. 1950, nr 38, poz. 346; Ustawa g dnia 20 lipca 1950 r. o gmianie prawa o ustroju sqdew
powszechnych, Dz.U. 1950, nr 38, poz. 347. Dostepne teksty w formie zeskanowanej na stronie:
Internetowy System Aktow Prawnych [on-line]. [Dostep 23.11.2010]. Dostepny w World Wide Web:
http:/ /isap.sejm.gov.pl.

19 Jak napisze pozniej jeden z uczonych: Zardwno aktualna struktura politycina i spoteczno-gospodarcza
Polski, jak i staly jej rozwdj w kierunku sogalizmu najduja wyrag w obowiqiujacym prawie, w nryqd3e-
niach, instytugjach i posgezegdinych normach prawnych. Zob. Smoleniski J., Ustawa o Prokuraturze Polskie/
Rzeczypospolite) Ludowey. Komentars. Warszawa: Wydaw. Prawnicze, 1971, s. 16.

20 Ustawa Konstytucyjna 3 dnia 26 maja 1951 r. o trybie prgygotowania i nchwalenia Konstytugi Polski Ludo-
wef, Dz.U. 1951, nr 33, poz. 255.

21 Konstytugja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowes uchwalona przez Sejm Ustawodawezy w dnin 22 lipca 1952 1.,
Dz.U. 1952, nr 33, poz. 232.
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politycznego wyrazone w art. 1-6 odnosily si¢ do pasistwa demokraci ludowey (art.
1 ust. 1), wladzy ludn pracujacego miast i wsi (art. 1 ust. 2), sprawowania wladzy
przez lud pracujacy przez przedstawicieli do sejmu i rad narodowych (art. 2),
prawa PRL jako wyragu interesow i woli ludu pracujacego (art. 4 ust. 1), obowiazku
przestrzegania prawa przez organy panstwa i obywateli (art. 4 ust. 2), dzialalno-
$ci organow wladzy i administracji pafistwowej na podstawie przepiséw prawa
(art. 4 ust. 3), jawnosci dzialan wladzy i informowania obywateli (art. 5), zna-
czenia sit zbrojnych dla strzezenia suwerennosci (art. 6). Partia komunistyczna,
podazajac za radzieckimi wzorcami ustrojowymi, miala wprowadzaé te zasady
w zycie 1 budowac socjalizm.

Formalnoprawnie o partii i sekretarzach nie bylo mowy w konstytucji.
Zgodnie z art. 15 najwyzszym organem wladzy panstwowej byl Sejm PRL, co
w praktyce bylo fikcja. Rada Ministréw podlegata sejmowi i byla organem wy-
konawczym, natomiast Rada Pafistwa — rowniez podlegla sejmowi — posiadata
uprawnienia prawodawcze, kontrolne i nadzorcze, kreacyjne, interpretacyjne
(zob. art. 25). Co wazne, prokuraturze polecono strzezenie praworqdnosci lndowe
(art. 54 ust. 1) i nade wszystko Sciganie przestepstw godzacych w ustrdj (art. 54 ust.
2). Teoretycznie sedziowie byli niezawisli i podlegali tylko ustawom (art. 52),
a nie instrukcjom partyjnym. Art. 48 stanowil jednak wyraznie, ze majq strzec
ustroju PRL, zdobycgy polskiego ludu pracujacego 1 praworzadnosci ludowes. Regulacje te
otwieraly — przy odpowiedniej wyktadni — droge do naduzy¢ ze strony partii
w sadownictwie i otrzecznictwie.

Zmiana Konstytucji PRL nowela z 10 lutego 1976 r.22 (za E. Gierka) miala
na celu gléwnie dwie kwestie. Po pierwsze, art. 3 (w tekscie jednolitym z 16
lutego 1976 1.23) stanowil, ze [...] przewodniq sitq polityezna spoteczeristwa w budowie
sogjalizmu jest Polska Zjednoczona Partia Robotnicza. Tym samym dyktatura partii
zostala prawnie zalegalizowana. Front Jednosci Narodowej potraktowano jako
wspdlng plaszegyzne dziatania organizagi spotecznych (do podstaw Frontu obok
PZPR zaliczono wprost Zjednoczone Stronnictwo Ludowe i Stronnictwo De-
mokratyczne). O sekretarzu partii jednak nie wspomniano. Partia komunistycz-
na, opierajac si¢ na wzorcach radzieckich (tradycja radziecka), ustalila tryb funk-
cjonowania i kompetencje biura politycznego, komitetu centralnego, plenum
1 sekretarza. Znaczenie pierwszego sekretarza zalezalo jednak tez w duzej mie-
rze od uwarunkowan ekonomicznych, spotecznych, politycznych i jego pozycji
wewnatrz partii. Po drugie, w art. 6 p. 2 Konstytucji napisano, ze PRL w swej
polityce |[...] wmacnia pryyjasi i wspotprace e Zwiazkiem Sogalistycznych Republik
Radzieckich i innymi paristwanii sogjalistycznymi.

2 Ustawa 2, dnia 10 lutego 1976 r. 0 zmianie Konstytueii Polskiej Rzeczypospolite) Ludowes, D2.U. 1976, nr
5, poz. 29.

2 Obwieszezente Przewodniczacego Rady Paristwa 32 dnia 16 lutego 1976 1. w sprawie ogloszenia jednolitego
tekestn Konstytugi Polskiej Rzecgypospolite) Ludowej uchwalones przez Sem Ustawodawezy w dunin 22 lipca
1952 ., D2.U. 1976, nr 7, poz. 36.

103



Dawid Bunikowski

Regulacje te $cislej wigzaly formalnoprawnie PRL z ZSRR i wzmacnialy
prawng oraz polityczno-faktyczng pozycje PZPR i pierwszego sekretarza. Nie
zmienialo to mimo wszystko faktu, Ze partia mogla sekretarza odsunaé; petnita
zatem role ,,bezpiecznika”?4 systemu prawnoustrojowego i politycznego oraz
calej politycznej organizacji spoleczefistwa socjalistycznego — w stosunku do
dzialan i wladzy hegemona sekretarza. Wazniejszym bezpiecznikiem systemu
realnego socjalizmu byl pierwszy sekretarz w Moskwie i jego wladza hegemon-
ska oraz mozliwosci 1 §rodki szybkiej reakcji (naciski polityczne, wojsko, gospo-
darka etc.). Bedzie o tym mowa w podsumowaniu.

Troche¢ miejsca nalezy poswigcic¢ biografii politycznej polskich hegemondéw
komunistycznych: B. Bierutowi, W. Gomulce, E. Gierkowi, i odr¢bnie oraz
szerzej samemu W. Jaruzelskiemu. Zwrécié trzeba uwage na zajmowane przez
nich formalne funkcje a rzeczywista role w panstwie. Przy W. Gomulce
i E. Gierku pamigtaé nalezy o ,,zabezpieczajacej funkeji” partii odsuwajacej od
wladzy upadlego hegemona?.

W analizie roli kolejnych przywodcow politycznych w systemie prawno-
ustrojowym PRL istotne wydaje si¢ uwzglednienie zaplecza politycznego pierw-
szego sekretarza oraz uwarunkowan spoleczno-ekonomicznych i politycznych,
ktére ulegaly zmianom na przestrzeni lat. Warunki spoleczno-ekonomiczne
oraz polityczne w istotnym stopniu determinowaly faktyczne i prawne znacze-
nie przywodcow partii komunistycznej PRL. Znaczenie to bylo mniej lub bar-
dziej zblizone do modelu radzieckiego. Mozna rzecz za Marksem, Ze rzeczywi-
cie byt okresla swiadomo$é: warunki ekonomiczne, spoleczne, polityczne
w kraju (i czasem za granica) oraz relacje wewnatrz partii byly determinantami
faktycznej pozycji przywodcy partii i paistwa. Nalezy pamigtac, ze rola pierw-
szych sekretarzy byla nade wszystko rola faktyczna. Dla celow poréwnawczych
mozna siegna¢ do przykladu innych panstw realnego socjalizmu (np. Niemiec-
kiej Republiki Demokratycznej i roli Ericha Honeckera w tym systemie poli-
tyczno-prawnym); ze wzgledu na objeto$¢ pracy nie jest jednak taka komparaty-
styka mozliwa.

Pierwszy przywodca PRL, B. Bierut (1892-1956), od stycznia 1944 r. byt
przewodniczacym samozwaniczej Krajowej Rady Narodowej, organu dzialajace-
go rzekomo na podstawie konstytucji marcowej, w praktyce za$, w opinii auto-
ra, nielegalnego i marionetkowego parlamentu komunistycznego pod egida Sta-
lina. Sejm Ustawodawczy w dniu 5 lutego 1947 r. powolal B. Bieruta na prezy-
denta Polski. Po uchwaleniu Konstytucji PRL z 22 lipca 1952 r. zostal premie-
rem (21 listopada 1952 — 18 marca 1954 r.). Pelni¢ wladzy skupil w jednym reku
jako sekretarz generalny Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej (od 22 grudnia
1948 r.). Na wzor stalinowski w kraju uprawiano kult wodza — B. Bieruta. B. Bie-

24 T'ak autor nazywa instytucje zabezpieczajace przed wystapieniem patologii systemu.
25 Autor swiadomie uzywa alegorii do upadlego aniola socjalizmu.

104



Hegemoni i ich prawo w czasach polskiego komuniznm

rut odpowiedzialny jest za liczne tzw. zbrodnie stalinowskie (np. pokazowe proce-
sy 1 przesladowania opozycji) oraz za pelne uzaleznienie od Moskwy.

Kolejny przywodca partii, W. Gomulka (1905-1982), pelnit funkcje sekre-
tarza dwukrotnie: w latach 1943-1948 byl pierwszym sekretarzem Komitetu
Centralnego Polskiej Partii Robotniczej, a w latach 1956-1970 pierwszym sekre-
tarzem PZPR. Poczatkowo, w 1956 t., z jego osoba wiazano w spoleczefistwie
duze nadzieje. Liczono na cz¢$ciowe uniezaleznienie si¢ od Moskwy, przywro-
cenie swobdd obywatelskich, polepszenie sytuacji materialnej i na narodowa,
patriotyczna, suwerenng retoryke. Po okresie tzw. odwilzy Gomotka zaostrzyt
dzialania i zastosowal represje, czego przejawem byly zbrodnie w postaci wyda-
rzeft marcowych z 1968 r. (nagonka antysemicka, antyinteligencka i antydemo-
kratyczna) oraz wydarzen na Wybrzezu z roku 1970. Partia popierajaca ,,nowo-
czesnego, Swiatowego”, bardziej liberalnego Edwarda Gierka zmusila go do
rezygnaciji w dniu 20 grudnia 1970 r. W opinii plenum partii i nowego sekretarza
wezesniejsze zalozenia partii, cho¢ byly stuszne (stuszna linia generalna partii —
stowa Gierka), to nie byly realizowane w praktyce; ponadto nie zwracano wy-
starczajacej uwagi na potrzeby spoleczefstwa (czyli na realng poprawe warunkdw
bytu mas pracujacych, jak moéwit Gierek)?2o.

Nastepny przywodca partii 1 panistwa, Edward Gierek (1913-2001), w la-
tach 1970-1980 jako pierwszy sekretarz prowadzil dos¢ otwartg i niezalezng —
w duzym stopniu od ZSSR — polityke zagraniczna 1 oparta na zachodnich kredy-
tach polityke gospodarcza. Wzrost gospodarczy, modernizacja wsi, rozwoj miast
1 przedsigbiorstw, rozwdj infrastruktury, wzrost wydatkow na kulture i nauke
oraz podniesienie stopy zyciowej przecigtnego Polaka byly oczywiste. Edward
Gierek utozyt dobre stosunki z Watykanem, REN, Francja czy Stanami Zjedno-
czonymi. Z drugiej strony, za jego inicjatywa wpisano do konstytucji PRL sfor-
mulowania o wiecgyste) pryjaini 3 ZSSR 1 o przewodnie roli partii w Polsce.
W czerwcu 1976 r. np. w Ursusie 1 Radomiu brutalnie represjonowano opozy-
cjonistow (tzw. Sciezki zdrowia). Ciosem dla E. Gierka okazalo si¢ powstanie
zorganizowanej opozycji demokratycznej, fala strajkéw oraz powstanie Solidar-
nosci. Partia w oficjalnych komunikatach podala, ze E. Gierek choruyje, i tym-
czasowo przekazala wladze Stanistawowi Kani. Formalnie plenum PZPR ode-
brato funkcje pierwszego sekretarza E. Gierkowi i zastapiono go Stanistawem

26 Zob. Bochenski T., Gebert S., Starosciak J., Rady narodowe. Ustrij i dziatalnosé. Warszawa: Wy-
daw. Prawnicze, 1971, s. 1, 3, 5. Z drugiej strony Gierek powtarzal: We wsgystkich swych poczyna-
niach partia nasza niexlomnie kiernje si¢ marksizmen-leninizmen, leninowskini gasadami i normami (s. 5).
Slowa te niewiele znaczyly, wypadlo je sekretarzowi partii powiedzie¢ czy napisa¢ z powodow
symbolicznych i pragmatycznych, w celu utrzymania dobrych stosunkéw z Moskwa i potwier-
dzenia swojej pozycji w partii i spoleczenistwie. Zgodnie z Konstytucja PRL pafstwo budowalo
socjalizm, a radzieckie wzorce ustrojowe byly przeciez wciaz zywe jako tradycja. W latach 70.
o leninizmie nie bylo juz jednak w praktyce mowy, pafstwo bylo autorytarne, a gospodarka
socjalistyczna, ale pafstwo otworzylo si¢ na Zachéd, pobudzito popyt wewnetrzny i wymiane
miedzynarodowa.
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Kania. Partia i plenum partii stanowily zatem sil¢ decydujaca o obsadzie, trwa-
niu 1 zmianach na stanowisku sekretarza partii. Pézniej Gierka spotkaly przeéla-
dowania ze strony partii (nie byly to jednak, rzecz jasna, tego typu represje, jakie
stosowano wobec opozycji demokratycznej).

4. Generat Jaruzelski a legalno$¢ stanu wojennego

General Wojciech Jaruzelski (ur. w 1923 r.) piastowal funkcj¢ pierwszego sekre-
tarza partii w latach 1981-1989. Dodatkowo petnil tez funkcj¢ premiera w la-
tach 1981-1985 oraz potem w latach 1985-1989 funkcj¢ przewodniczacego
Rady Panstwa. W latach 1968-1983 byt ministrem spraw wojskowych. Od 1961
r. byl postem na sejm. Odmowil przyjecia stopnia marszatka. Z tych stanowisk
najwazniejsze bylo stanowisko sekretarza partii, chociaz wplyw i kontrola nad
wojskiem wydaja si¢ rowniez istotne. Na czasy W. Jaruzelskiego przypada kry-
zys gospodarczy spowodowany niewydolnoscia gospodarki centralnie sterowa-
nej oraz odwazna, by nie powiedzie¢ brawurows, politykg gospodarcza E. Gier-
ka, nastawiong na realizacj¢ potrzeb konsumpcjonistycznego spoleczenstwa.
Wojciech Jaruzelski jest odpowiedzialny jako sekretarz partii za ostre rozpra-
wienie si¢ z opozycja, zwlaszcza z Solidarnoscia.

13 grudnia 1981 r. byl gtéwnym oredownikiem wprowadzenia stanu wo-
jennego. Uzasadnieniem byl niepokdj w kraju i grozba interwencji radzieckiej.
Dekret 3 dnia 12 grudnia 1981 r. o stanie wojennyn®’, wydany przez Rade Panstwa,
1 uchwata Rady Panstwa o wprowadzeniu stanu wojennego (z tego samego
dnia) zostaly ogloszone przez gen. W. Jaruzelskiego w telewizji pafistwowe;j
w dniu 13 grudnia; juz w nocy z 12 na 13 grudnia przystapiono do ich wykona-
nia. Represje 1 aresztowania dotknely wielu opozycjonistow; byly potem takze
ofiary $miertelne np. w przypadku pacyfikacji kopalni ,,Wujek”.

Dekret o stanie wojennym zostal wydany na podstawie art. 33 ust. 2 Kon-
stytucji PRL, na podstawie art. 1 1 2 dekretu o stanie wojennym mogla by¢ wy-
dana dopiero stosowna uchwata Rady Panistwa o wprowadzeniu stanu wojen-
nego (okreslajaca okres trwania stanu wojennego, zakres terytorialny stanu wo-
jennego w kraju etc.). Rada Panstwa spieszyla sig¢, chcac wypelnic luke prawna:
bez dekretu o stanie wojennym nie bylo podstawy prawnej do jego wprowadze-
nia w formie konkretnej uchwaly.

Tymczasem art. 2 ust. 2 dekretu o stanie wojennym stanowil, ze uchwala
Rady Panistwa w sprawie wprowadzenia i zniesienia stanu wojennego podlega
ogloszeniu w Dzienniku Ustaw PRL, a takze opublikowaniu w §rodkach maso-
wego przekazu. Dekret ogloszono w Dzienniku Ustaw po paru dniach. Zostat
on bowiem ogloszony w dzienniku promulgacyjnym dopiero 14 grudnia, ale
wszedl w zycie z moca wsteczng od 12 grudnia. Konstytucja PRL jasno stano-

27 Dz.U. 1981, nr 29, poz. 154.
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wila, ze dekrety wydane przez Rad¢ Panistwa podpisuja przewodniczacy Rady
Panstwa i jej sekretarz, a ogloszenie dekretu w Dzienniku Ustaw zarzadza jej
przewodniczacy (art. 31 ust. 2). Uchwata Rady Pajistwa 3 12 grudnia 1981 r. w spra-
wie wprowadzenia stanu wojennego e w3gledn na bezpieczeristwo paristwa®® wchodzila
w zycie z dniem jej powzigcia. Stanowila absolutne bezprawie?.

W opinii autora nastapito wowczas naruszenie zasad techniki prawodaw-
czej oraz zasad konstytucyjnych (organy dzialaja na podstawie prawa i w ramach
swoich kompetencji). Méwiac kolokwialnie, partia zareagowala ,,gierkami praw-
nymi”, ,,nocnym szalefistwem legislacyjnym” i panika — po prostu chodzilo
o prébe sformalizowania i zalegalizowania stanu prawnego powstalego w wyni-
ku naruszenia lub obchodzenia procedur konstytucyjnych.

Wladza partyjna zdawala sobie sprawe z tego bezprawia, gdyz prébowala
zalegalizowaé stan wojenny poprzez przedstawienie dekretow (m.in. dekretu
o stanie wojennym, ale i kolejnych dekretéw z grudnia) do zatwierdzenia na
posiedzeniu sejmu na poczatku stycznia 1982 r. (sejm zatwierdzil dekrety). Przy
czym to zatwierdzenie (formalne) dekretéw Rady Panistwa jest takze watpliwe
prawnie: jak sejm mogl zatwierdzi¢ dekrety w trakcie trwania swojej sesji? Prze-
ciez wedle Konstytucji PRL sejm zatwierdza dekrety Rady Panstwa wydane
w okresie pomiedzy sesjami. Niektorzy moga podniesé, ze sejm stanowil wow-
czas formalnie najwazniejszy konstytucyjny organ w panstwie, bedacy organem
przedstawicielskim narodu, a ponadto w ramach swej wladzy ustawodawczej
w trakcie sesji, skoro mial prawo zatwierdzenia dekretow wydanych pomiedzy
sesjami. Nie jest to do kofca jasne. Tak czy inaczej, zdawano sobie stusznie
sprawe z faktu nielegalnosci stanu wojennego.

Wola partii i W. Jaruzelskiego byly mocniejszym argumentem od mocy
konstytucji i prawa obowiazujacego powszechnie. Zgodnie z art. 33 ust. 2 Kon-
stytucji PRL Rada Padstwa miata prawo do wprowadzenia stanu wojennego,
Jezeli wymaga tego w3glad na obronnosé i bezpiecieristwo pasistwa (takze bez ograniczen
czasowych). Nawet zakladajac, Zze ten merytoryczny warunek zostal spetniony,
to naruszono konstytucj¢ w trzech punktach.

Primo, Rada Panistwa miala uprawnienia do wydawania dekretow z moca
ustawy tylko miedzy sesjami sejmu (art. 30 p. 5 w zwigzku z art. 31 ust. 1 Kon-
stytucji PRL), a sesja sejmowa wszak w grudniu 1981 r. trwala; secundo, dekret
byl wykonywany przed jego formalnym ogloszeniem w Dzienniku Ustaw (nie
spetniono zatem nawet formalnych wymogéw obowigzywania prawa — tekst
nieogloszony bowiem nie obowiazuje), a przeciez nie mozna bylo wydac
uchwaly o wprowadzeniu stany wojennego na podstawie nieogloszonego dekre-

2 Dz.U. 1981, nr 29, poz. 155.

29 W preambule uchwatly czytamy na poczatku jej glebokie uzasadnienie aksjologiczne: Z mwagi na
gagrozente ywotnych intereséw paistwa i narodu, w celn preciwdziatania dalsgemn npadkowi dyseypling spo-
lecznel orag stworgenia warnnkow skutecznej ochrony spokoju, ladu orag porgadkn publicznego, a takse 3a-
pewnienia Scistego prestrzegania prepisow prawa i poszanowania asad wspétgycia spotecznego |[...].
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tu o stanie wojennym; Zertio, powstanie Wojskowej Rady Ocalenia Narodowego
(12/13 grudnia 1981 — 22 lipca 1983 t.), ogloszone przez W. Jaruzelskiego, byto
calkowicie niekonstytucyjnym posuni¢ciem. Byl to pozakonstytucyjny organ
rzadzacy krajem w okresie stanu wojennego. Mial charakter samozwanczy i nie
nawiazywal do formalnie nieuchylonej, sanacyjnej Ustawy o stanie wojennym 3 23
czerwea 1939 r30

Luka w Konstytucji PRL (brak regulacji nt. wladz oraz praw i obowigzkow
obywateli w stanie wojennym) nie uzasadniala powolania bezprawnego organu
jako wladzy najwyzszej. W zwiazku z represjami politycznymi, famiacymi nawet
wowcezas obowiazujace prawo karne (np. internowanie, $ciezki zdrowia), zbrod-
niami dokonanymi przez wojsko, policje 1 stuzby specjalne (np. zabdjstwo ks.
Jerzego Popietuszki) oraz wprowadzeniem stanu wojennego — na W. Jaruzel-
skim ciazyly i ciazq oskarzenia prokuratorskie. Okres jego wiadzy byl szczytem
bezprawia i konstytucyjnego nietadu. Czas 6w pokazal, jak bardzo partia zagro-
zona utrata wladzy ,,szanuje” prawo i uchwalona przez swoich postéw konsty-
tucje. W opinii autora, wprowadzenie stanu wojennego i zwigzana z nim proba
jego zalegalizowania prowadzi do nastgpujacego wniosku. Liczyla si¢ gléwnie
wladza hegemonska pierwszego sekretarza i partii komunistycznej, wspierana
interesami mniej lub bardziej waznych dygnitarzy réznego typu w tym systemie
wladzy, oraz nieoficjalne prawo, ktére ta hegemonska sila stworzyla. Partia
chciata utrzymaé si¢ przy wladzy, nawet kosztem naruszenia Konstytucji PRL,
co prawnie z przesadna emfaza wsréd obroncéw decyzji o stanie wojennym
nazywa si¢ ,,stanem wyzszej koniecznosci”.

5. Refleksje ogdlne o prawie hegemona. ,,Ucieczka do hegemona”
Sekretarze partyjni i partia leninowsko-marksistowska w Polsce Ludowej zbu-

dowali system terroru i strachu, faktycznej jedynopartii oraz rzadéw opartych na
wojsku 1 stuzbach specjalnych3!. W momentach krytycznych partia rzadzaca

30 Dz.U. 1939, nr 57, poz. 366. Ustawa sanacyjna padta ofiarg desuetndo.

31'W zwiazku z tym z paroma tezami L. Mazewskiego, dz. cyt., nalezy polemizowa¢. Po pierwsze,
trudno méwi¢ o demokratycznym totalitaryzmie w latach 1952-1956. Niewiele tam bylo z de-
mokracji. Demokracja jako wladza ludu to rezim, czyli metody rzadzenia — wolne wybory, plu-
ralizm partyjny, wolno$¢ sumienia, zgromadzen, zrzeszen. Co najwyzej partia powolywala si¢
na wole ludu, gdyz lud pracujacy, czyli zbiorowos¢ ludzi pracy, byl formalnie suwerenem. Su-
werenem nie byla jednak taka zbiorowosé¢ w ogodle, ale zhierarchizowana struktura ludu
z partia komunistyczna na czele, ktéra instytucjonalizowala wole ludu (co L. Mazewski sam
podkresla na s. 28-29). W tym sensie oraz przy indoktrynacji mas, szerokiej propagandzie
i ogromnym popatciu spoleczenistwa dla partii — w rewolucyjnie i doktrynalnie pojetej jedno-
myslnosci, tj. ,,jednosci moralno-politycznej narodu” — mégl wystepowaé demokratyczny tota-
litaryzm. I tylko przy zalozeniu, ze mozliwa jest leninowska ,,dyktatura proletariatu” jako ,,kie-
rownictwo masami pracujacymi (i calym spoleczenstwem) przez proletariat” (zob. cytat z Le-
nina za: Zawadzki S., dz. cyt., s. 184). W praktyce chodzilo o partie, ktéra reprezentowata pro-
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poprzez stosowne procedury i organy (plenum, KC, politbiura) przejmowata
role hegemona, usuwajac sekretarza obdarowanego wczesniej wladza hegemon-
ska (przyklad E. Gierka i W. Gomutki). Nie da si¢ jednak ukry¢, Zze sekretarze
1 partia przyczynili si¢ do procesu odbudowy zniszczonego po II wojnie $wia-
towej kraju i zapewnienia obywatelom pewnego bezpieczefistwa socjalnego
(,,mata stabilizacja” socjalna, materialna obywateli PRL, ale takze nieduze r6zni-
ce ptacowe i majatkowe miedzy nimi).

Sytuacja partii komunistycznej i jej lidera byla jednak specyficzna w bloku
pafistw komunistycznych. Zawsze istniala grozba realizacji zabezpieczajacej
funkcji systemu realnego socjalizmu ze strony komunistycznej partii radzieckiej
oraz ,,dworu” radzieckiego hegemona — pierwszego sekretarza KC Komuni-
stycznej Partii Zwiazku Radzieckiego. Chodzi gléwnie o interwencje zbrojne
(przyktad Czechostowacji z 1968 r.) i stuzb specjalnych, nacisk polityczny na
zmiany kadrowe we wladzach partii w bloku komunistycznym, zerwanie kon-
taktow handlowych z danym krajem. Radziecka partia komunistyczna miata
faktyczne prawo do odsunigcia lub oslabienia pozycji samego pierwszego sekre-

letariat. Jest to jednak dos§¢ dziwna forma demokracji. Po drugie, by¢ moze zmiany prawne,
ustrojowe, polityczne dokonywane przez wladze PRL, w szczegblnosci partie, byly nieuswia-
domione czy niezamierzone (L. Mazewski nawiazuje tutaj do znanych pogladéw wybitnego
znawcy totalitaryzmu i autorytaryzmu, Andrzeja Walickiego, zob. np. s. 73). Jest bardzo realne,
ze juz w latach 60., a zwlaszcza 70., ideologia stawala si¢ fasada (na uzytek formalnych dziatan
i oficjalnych dokumentéw, symboliki i ceremoniatéw), jednak jest mato realne, by partia, ktéra
miata przywileje, chciata odda¢ wladze (liberalizujac i demokratyzujac ustrdj). Albo zblizala sie
do ,,prawicowego autorytaryzmu”, jak chciatby L. Mazewski (s. 12), gdyz nagle zacze¢ta popie-
ra¢ np. wolny rynek. Partia, tak sadzi autor, chciala utrzymac si¢ przy wladzy, ale zmiany spo-
teczne i polityczne poszly juz za daleko. System pafistwowy wyczerpal swoje mozliwosci prze-
trwania. Po trzecie, L. Mazewski za Friedrichem Augustem von Hayekiem (zob. juz motto
ksiazki oraz s. 9, przyp. 6) uwaza, ze liberalizacja ustroju to swobody gospodatcze i te dotycza-
ce zycia prywatnego. Totalitaryzm to catkowite, totalne regulowanie zycia spolecznego i pry-
watnego. Przeciwstawia si¢ demokracje (calowtadztwo ludu) autorytaryzmowi (wladza innych
organéw niz organy przedstawicielskie). Rzady ludu staja naprzeciwko rzadéw elity wiadzy.
Moze by¢ autorytaryzm, ktéry jest liberalny (gospodarczo, obyczajowo). Moze by¢ demokracja,
ktora jest totalna (bolszewizm). Elity wladzy PRL, zachowujac autorytarne rzady, nie byly zatem
takie zle, skoro chcialy wolnego rynku i wolnosci obywatelskich i czynily pewne kroki
w tym kierunku — taki wniosek plynie z ksiazki L. Mazewskiego. Tymczasem byta to elita pozba-
wiona ideologii, socjalizm byt fasada, brakowalo idei, za ktéra warto umrzeé, poza ideologia trwa-
nia przy wladzy. L. Mazewski sam przyznaje, ze elita partyjna odstapila od budowy socjalizmu,
pozostawiajac wznioste hasta jedynie dla sfery deklaratywnej. Bardzo plytka pod wzgledem ide-
ologicznym byla to autorytarna forma rzadow, z elita niewiele wiedzacg tez o wolnym rynku, kapi-
talizmie 1 wolno$ci obywatela. Rezim PRL (metody rzadzenia) byl dyktatorski, autorytarny, repre-
syjny, takze w stosunku do Kosciota. Liberalne zmiany gospodarcze (liberalizacja gospodarki
w latach 80. ze stynna ustawa Wilczka na czele) i polityczne (budowa podstaw parfistwa prawa,
proba zniesienia dualizmu partia-pafistwo, wolnosci zwiazkowe) byly proba ratowania upadajacego
systemu. Juz F.A. Hayek przewidzial, Ze wolnosci gospodarcze wymuszaja pdzniej wolnosci poli-
tyczne. Ludzie wolni gospodarczo chea by¢ wolni politycznie. W przypadku PRL liberalizacja
i demokratyzacja systemu byly préba utrzymania wladzy poprzez poszukiwanie legitymizacji poli-
tycznej i ustanowienie bardziej efektywnego systemu gospodarczego.
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tarza w ZSRR. Relacje miedzy tymi instytucjami byly skomplikowane: pierwszy
sekretarz KC KPZR kontrolowal radziecka parti¢ i wladze jako superhegemon
w bloku radzieckim, ale partia mogla go tej funkcji w sprzyjajacych okoliczno-
ciach pozbawié. Na zewnatrz ZSRR pierwszy sekretarz KC KPZR pelnit
funkcje superhegemona wobec lokalnych hegemondéw i aparatu partyjnego
w panstwach bloku komunistycznego, mimo ze niektérym z nich udata si¢ alie-
nacja z tej relacji (Nicolae Ceausescu w Rumunii, Enver Hodza w Albanii, Broz
Tito w Jugostawii), kosztem politycznej izolacji lub totalnej walki polityczno-
ideologiczne;.

Warto wspomnied, ze pewne idee rzadéw silnej reki i jednej osoby czy he-
gemona odzyly takze w niepodleglej Polsce po 1989 r. w obozie prawicy —
w czesci dawnej Solidarnosci, nawiazujacej do mysli sanacyjnej i idei J6zefa Pil-
sudskiego. Zaden z politykéw nie uzyskal jednak wladzy (faktycznej czy praw-
nej), ktora determinowalaby nazwanie go lub pewnego ukladu hegemonem,
poza pewnymi krotkimi okresami i tylko w pewnym zakresie.

Wydaje sig, ze czas absolutnych wladcéw minal bezpowrotnie. Wolnosé
czlowieka polega wspoélczesnie réwniez na tym, ze ma prawo wzigé udzial
w uczciwych wyborach wiadz, ktére kieruja wspolnota polityczna, przestrzega-
jac praw czlowieka i ochraniajac wolnos$¢ cztowieka32. Nie wszedzie w ten spo-
s6éb rozumie si¢ wolno$é: w tradycji azjatyckiej czy bizantyjskiej wiadza hege-
monska ma silne podloze aksjologiczne i kulturowe oraz posiada boska czy
ideologiczno-dziejowa legitymizacje (przykiad Rosji putinowskiej, Chin komu-
nistycznych, autorytarnego Singapuru). Tendencje te widoczne sa réwniez na
innych kontynentach (chavezowska Wenezuela, fidelowska Kuba, autorytary-
zmy latynoskie, dyktatury afrykanskie i islamskie). Poza kregiem kultury za-
chodniej idea hegemona jako wszechpana w panistwie jest zatem wciaz zywa: nie
umarta i ma si¢ dobrze, a przyszlos$¢ jest wielkq niewiadoma. Nie jest tez do
konica jasne, czy nie odgrywa duzej roli w amerykanskiej kulturze polityczne;
1 praktyce polityczno-spolecznej, zwlaszcza w ,,ujeciu ukrytych znaczen i dzia-
fan” (tendencja do dominacji zycia politycznego przez prezydenta, jego obodz,
czyli dwor, wplywy w gospodarce, powiazania z biznesem, nielegalne dziatania
stuzb specjalnych, kontrola ruchéw opozycyjnych, vide: Watergate).

Idea wladzy hegemonskiej jest po prostu zywa, a dzi§ ukryta czescia kultu-
ry, polityki, mysli i filozofii Zachodu, i mimo formalnego dystansowania oraz
oderwania si¢ systemoéw politycznych i polityki od tej idei jej absolutny zanik
jest niemozliwy, tak samo jak niemozliwy jest zakaz czytania Platona. Z jednej
strony bowiem, pochodzenie tej idei jest platoniskie (Zachéd), a z drugiej — kon-
fucjanskie (Azja) lub mahometanskie (islam). Ide¢ platoniskgq wzmacniala i rein-
terpretowata doktryna chrzescijaniska. W wersjach zwulgaryzowanych (Afryka,
Ameryka Poludniowa) brakuje tak silnego uzasadnienia aksjologiczno-

32 Szeroko na ten temat: Bunikowski D., Instrumentalizmn...; Bunikowski D., Wolnosé...
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filozoficzno-kulturowego (religijnego nawet®) i tam idea hegemona opiera si¢
na prymitywnej koncepcji obrony biezacych intereséw dyktatora.

Dyktatura partii komunistycznej 1 hegemonéw — pierwszych sekretarzy,
mimo marksistowsko-leninowskiej aury i komunizujaco-socjalistycznego frontu
propagandowo-ideologicznego, miata w sobie, jak kazda utopia, co§ fundamen-
talnego z platonizmu. Totalna kontrola ze strony absolutnej wladzy, ktéra ,,wie
lepiej”, byla tego wyrazem.

Polska w czasach komunizmu wpisala si¢ w ten sposéb politycznego my-
slenia (political thinking) ,,wladzy o wladzy”. Pafistwo miato by¢ miejscem 1 stabi-
lizacji?4, 1 rewolucji, a stalo si¢ co najwyzej panistwem ,,malej stabilizacji” (okre-
sowo, ale jednak) i opgtanym systemem: strachu, terroru, wyzwalania ludzkiej
nikczemnos$ci, nadgtej propagandy, a nade wszystko powigzan partyjno-
agenturalnych oraz ukladéw partyjnych na réznych poziomach zycia spotecznego.

Niektorzy hegemoni ciesza si¢ nawet w XXI w. duza popularnoscia w ba-
daniach opinii publicznej w Polsce — w zwiazku z owg stabilizacja (E. Gierek)
1 systemem sprawowania rzadow (W. Jaruzelski). Ucieczka od wolnosci pcha
nas w ramiona autorytaryzmu (jak pisal Erich Fromm), czyli hegemonow, nawet
komunistycznych. Problemy socjalne i pragnienie stabilizacji, ktora jest podsta-
wa myslenia politycznego obywateli, sq dodatkowym i waznym uzasadnieniem
tej ucieczki do hegemona.

3 Chyba ze wezmie sie pod uwage teologic wyzwolenia i jej polityczne konotacje (dyktatura
proletariatu, mas, biednych etc.).

34 Kategorii pojeciowej ,,myslenia politycznego” (co to jest myslenie polityczne, na czym ono
polega, kto moze mysle¢ politycznie), ktérego istota jest stabilizacja (stability), tad spoleczny,
niezaleznie od ustroju (np. Iran, Stany Zjednoczone, III Rzesza w czasie holokaustu), autor
uzywa w tym znaczeniu za profesorem Michealem Freedenem, dyrektorem Centre for Political
Ideologies w Oksfordzie (z jego wykladu na konferencji The Real and the Imaginary: Alternative
Patterns of Political Thinking, Department of Politics and International Relations, University of
Oxford, 9 January 2008; M. Freeden pracuje obecnie nad ksiazka na temat myslenia polityczne-
go). Wedlug autora niniejszej pracy, mozna powiedzied, ze stabilizacja jest zwiazana z przewi-
dywalnoscia dzialai organéw wladzy publicznej, zachowant obywateli i mieszkadcow, a takze
zachowan 1 regul na rynku towaréw i uslug oraz z ogdlna sytuacja zewnetrzna (suwerennosé,
pokdj), a takze srodowiskowo-ekologiczna (kleski). Im zsumowany stopien przewidywalnosci
wsréd tych czynnikéw jest wyzszy, tym stabilizacja ma wigkszy wymiar, co jest oczywiste, acz-
kolwiek czynniki te nie sa do kofica poréwnywalne i nalezy je zrelatywizowaé w ocenie do kon-
kretnej sytuacji i do danego panstwa (dany czynnik moze by¢ wéwczas determinujacy i decydu-
jacy przy ocenie poziomu stabilizacji).
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STAWKI PODATKU OD WARTOSCI DODANE]
W SWIETLE PRZEPISOW PRAWA WSPOLNOTOWEGO

Michalina Duda

Abstrakt: Podstawowym celem niniejszego artykulu! jest analiza przepiséw
prawa wspolnotowego w zakresie stawek w podatku od wartosci dodane;.
W pierwszej czesci opracowania przedstawiono zmiany regulacji dotyczacych
stawek VAT oraz dzialania, jakie dotychczas podejmowane byly przez organy
Wspélnoty w celu zblizania ich poziomu. Nast¢gpnie omoéwiono unormowania
odnoszace si¢ do zasad stosowania stawek podstawowych i obnizonych przez
poszczegolne pafstwa czlonkowskie, przy czym, z uwagi na projektowane zmiany
w zakresie stosowania stawek obnizonych, szczegdlna uwage zwrécono na przepi-
sy tworzace normatywne podstawy stosowania tego rodzaju preferencii.

Stowa kluczowe: podatek od wartosci dodanej, stawki podatkowe.

1. Wprowadzenie

Z dniem 1 grudnia 2010 r. Komisja Europejska rozpoczeta szerokie konsultacje
spoleczne dotyczace sposobéw usprawnienia wspolnego systemu podatku od
wartosci dodanej. Konsultacjom towarzyszy dokument pt. Zielona ksigga w spra-
wie pryysztosci podatkn VAT. W strong prostszego, solidniejszego i wydajniejszego systemmn
podatku 1VAT?, w ktorym zawarto pytania zebrane w kilku ogdlnych obszarach
tematycznych. Jedna z podnoszonych kwestii jest problem oceny wplywu obec-

1 Praca naukowa finansowana ze $rodkéw na nauke w latach 2008-2011 jako projekt badawczy
nr N N 113 117034.

2 Zob. Zielona ksigga w sprawie przysztosii podatkn VAT. W strong prostszego, solidniejs3ego i wydajniejszego
systenn podatkn VAT, KOM (2010) 695 wersja ostateczna, Bruksela 1.12.2010 [on-line]. [Dostep
20.12.2010]. Dostepny w World Wide Web: http://eut-lex.curopa.cu/LexUriServ/LexUriServ.
doruri=COM:2010:0695:FIN:PL:PDF.
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nej struktury stawek podatku od wartosci dodanej na funkcjonowanie jednolite-
go rynku. W tej plaszczyznie pod debate publiczna poddano zagadnienia: za-
klécania konkurencji, wysokich kosztéw przestrzegania prawa dla przedsigbior-
céw oraz celowosci stosowania stawek obnizonych. Poniewaz budowa docelo-
wego, opartego na opodatkowaniu w miejscu pochodzenia systemu VAT wigze
si¢ z koniecznoscia znacznie wigkszego ujednolicenia stawek, szczegdlnie istot-
ny wydaje si¢ dobér instrumentéw stuzacych realizacji tego celu. Nalezy przy
tym zwroci¢ uwage, ze podatek od wartosci dodanej jest gléwnym zZrédiem
dochodéw podatkowych panstw czlonkowskich3. Ponadto na skutek kryzysu
gospodarczego w latach 2009—2010 nastapil znaczacy wzrost $redniego pozio-
mu stawek VAT w poszczegolnych padstwach, zas kwestia rezygnacji z mozli-
woscl stosowania stawek obnizonych, a nawet ograniczenia zakresu ich stoso-
wania, wcigz budzi liczne kontrowersje®.

Z poczatkiem 2011 r. w Unii Europejskiej nastapit dalszy wzrost stawek
podatku od wartosci dodanej. Jednym z padstw czltonkowskich, w ktérych zde-
cydowano si¢ na zwigkszenie obciazen tym podatkiem, jest Polska. W podatku
od towarow i uslug stawka podstawowa podwyzszona zostata o jeden punkt
procentowy, a stawke ulgowsa ustalono na poziomie 8%°, przy czym minister
wlasciwy do spraw finansow publicznych zostal upowazniony do obnizenia
w drodze rozporzadzenia stawek podatku do wysokosci 0%, 5% lub 8% dla
dostaw niektorych towaréw i §wiadczenia niektérych ustugs. Z uwagi na po-
wszechny 1 cenotwoérczy charakter podatku od wartosci dodanej zmiany te bu-
dza obawy, zaréwno u podatnikéw formalnych, jak i samych konsumentow.
Jako szczegdlnie dolegliwe, a nawet krzywdzace, postrzegane jest podwyzszenie
niektérych z dotychczasowych stawek obnizonych, przede wszystkim tych, kto-
re odnosza si¢ do dostawy produktéw spozywczych, ksiazek i periodykow,
odziezy dla niemowlat oraz obuwia dzieci¢cego. Jeszcze wigcej kontrowersji
budzg przepisy przewidujace mozliwos¢ dalszego podwyzszania stawek w sytu-
acji przekroczenia przez panstwowy dilug publiczny tzw. drugiego progu
ostrozno$ciowego’.

3 Tamze, s. 4.

& Commission staff working document. Accompanying document to the Green Paper of the future of VVAT.
Towards a simpler, more robust and efficient VAT system, SEC (2010) 1455 final, Brussels 1.12.2010
[on-line]. [Dostep 20.12.2010]. Dostepny w World Wide Web: http://ec.europa.cu/taxation_
customs/resources/documents/common/ consultations/tax/ future_vat/sec(2010)14.

5 Art. 146 a Ustawy g dnia 11 marca 2004 1. o podatku od towardw i using, Dz.U. nr 54, poz. 535,
z pézn. zm., dalej jako ustawa o VAT, dodany na mocy att. 19 p. 5 Ustawy g dnia 26 listopada
2010 r. 0 gmianie niektorych ustaw wiqzanych g ustawq budgetowq, Dz.U. nr 228, poz. 1578.

¢ Kategorie towaréw i ustug, w stosunku do ktérych stosuje sic obnizone stawki, okreslono
w Rozporzadzenin Ministra Finansow 3 dnia 22 grudnia 2010 r. w sprawie wykonania niektorych przepisow
ustawy o podatkn od towardw i ustng, Dz.U. nr 246, poz. 1649.

7 Art. 146 £-146 j ustawy o VAT dodany na mocy att. 9 Ustawy g dnia 16 grudnia 2010 r. o gmianie
ustawy o finansach publicznych orag, niektdrych innych ustaw, Dz.U. nr 257, poz. 1720.
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Celem niniejszego opracowania jest analiza przepiséw prawa wspolnoto-
wego w zakresie stawek podatku od wartosci dodanej, a takze struktury tych
stawek w poszczegdlnych panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej. Ze
wzgledu na reakcje spoleczne, jakie towarzyszyly podwyzszeniu stawek ulgo-
wych w Polsce, szczegolna uwage zwrdécono na przepisy tworzace normatywne
podstawy stosowania stawek obnizonych.

2. Proces ujednolicania stawek w podatku od wartosci dodanej

Ze wzgledu na szczegdlne znaczenie podatkéw obrotowych w procesie tworze-
nia wspolnego rynku zagadnienia zwiazane z wielko$cia stawek VAT obowiazu-
jacych w poszczegdlnych panstwach czlonkowskich byly wielokrotnie przed-
miotem rozwazan zaréwno ekspertow, jak i organéw prawodawczych Wspoélno-
tyS. Pierwsze akty stanowiace podstawe harmonizacii legislacji panstw czlon-
kowskich w zakresie podatkéw posrednich nie przewidywaly jednak ujednolicenia
tego elementu konstrukeji podatku. W przepisach I dyrektywy wskazano jedynie,
ze: [...] pr3y kasde transakgi ostanie naliczony podatek od wartosci dodanej, obliczony od
ceny towarow lub ustug wedfug stawki wlasciwej dla tych towarow lub ustug, po odliczenin po-
datkeu od wartosci dodanej poniesionego pr3y nabycin rignych elementow kosztowych®.

Kwestia ujednolicania stawek wzbudzala wiele kontrowersji réwniez na
gruncie VI dyrektywy VAT0. W ocenie Komisji likwidacja granic fiskalnych
wymagala uprzedniego zblizenia stawek podatkowych, jednak zdaniem wladz
niektérych panstw cztonkowskich, np. Wielkiej Brytanii, dziatania takie nie byly

8 Juz w raporcie Komitetu Podatkowego i Finansowego z 1963 r. (ang. Fiscal and Financial
Committee) wskazano, ze istniejacy system podatku obrotowego powinien by¢ zastapiony
przez wspolny system VAT obejmujacy opodatkowanie wszystkich etapéw produkciji i dystry-
bucji do etapu handlu hurtowego w miar¢ ujednolicong stawka, z mozliwo$cia wprowadzenia
przez panistwa dodatkowego podatku dla sprzedazy detalicznej. Szerzej zob. Farmer P, Lyal R.,
EC Tax Law. Oxford: Clarendon Press, 1994, s. 15 i nast.

O Art. 1 (2) Pierwszej Dyrektywy Rady 3 dnia 11 kwietnia 1967 1. w sprawie barmonigagi priepisow Pajistw
Cxlonkowskich w zakresie podatkdw obrotowyeh (67/227/EEC), Dz.U. 71, s. 1301, ttumaczenie za-
warte w: Sachs K. (red.), VT Dyrektywa VVAT. Komentarz. Warszawa: Wolters Kluwer Polska Sp.
7 0.0., 2004, s. 3.

10W pierwotnej wersji VI dyrektywy brak bylto przepiséw dotyczacych wysokosci stawki podsta-
wowej czy limitu stawek obnizonych. Wskazano jedynie, Zze standardowa stawka podatku od
wartosci dodanej ustanowiona jest przez kazde z pafstw czltonkowskich jako stopa procentowa
podstawy opodatkowania, tak samo dla dostawy towardéw i dla §wiadczenia ustug. Ponadto
przewidziano mozliwo$¢ stosowania zwigkszonych i obnizonych stawek podatkowych, zastrze-
gajac jednoczesdnie, ze kazda obnizona stawka podatkowa powinna by¢ tak ustalona, aby kwota
podatku wynikajaca z jej zastosowania pozwalata na dokonanie zwyczajnych odliczeri od cat-
kowitej kwoty podatku od wartosci dodanej (tzw. the sponge rate). Wskazano réwniez, ze stawka
obowiazujaca przy imporcie jest stawka stosowana na terytorium kraju dla dostaw tych samych
towaréw. Art. 12 Szdste Dyrektywy Rady 3 dnia 17 maja 1977 r. w sprawie harmonigagi priepisow
Paristw Cxlonkowskich dotyezacych podatkow obrotowych — wspdlny system podatkn od wartosci dodaney: ujednoli-
cona podstawa wymiaru podatku (77/388/ EEC), Dz.Urz. L. 145, s. 1, dalej jako VI dyrektywa.
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konieczne!l. W 1987 r. Komisja Europejska opublikowala raport na temat
utworzenia rynku wewnetrznego oraz ujednolicenia stawek VAT, w ktérym
wskazywala, ze optymalny poziom podstawowej stawki podatku powinien by¢
zawarty w przedziale od 14% do 20%, zakres stawek obnizonych natomiast
winien waha¢ si¢ miedzy 4% a 9%. Propozycja ta nie zostala jednak przyjetal2.
Dopiero w czerwcu 1991 r. osiggni¢to kompromis, ktorego wyrazem byta dy-
rektywa 92/77/EWG  zobowiazujaca paistwa czlonkowskie w okresie od
1 stycznia 1993 r. do konica 1996 r. do stosowania stawki podstawowej nie niz-
szej niz 15%!13. Jednoczesnie przewidziano, ze Rada przed dniem 31 grudnia
1996 r. podejmie jednomyslnie decyzje o minimalnym poziomie stawki standar-
dowej, jaki obowiazywac bedzie po tym dniu.

Na mocy dyrektywy 92/77/EWG do systemu prawa wspolnotowego
wprowadzono réwniez przepisy normujace kwesti¢ stosowania obnizonych
stawek VAT. I tak, panistwa czlonkowskie upowaznione zostaly do ustalenia
jednej lub dwoch stawek ulgowych, przy czym ich wysokosé nie mogta by¢
nizsza niz 5%. Zakres zastosowania owych stawek zostal ograniczony do do-
staw towaréw i $wiadczenia uslug enumeratywnie wskazanych w zalaczniku do
VI dyrektywy!'4. Ponadto panstwa czlonkowskie mogly stosowaé obnizona
stawke w odniesieniu do dostaw gazu ziemnego i energii elektrycznej, pod wa-
runkiem, ze nie istnialo ryzyko zakl6cenia konkurencjil>. W tresci powolane;j
dyrektywy przewidziano réwniez mozliwos¢ przyjecia przepiséw szczegolnych
w zakresie stawek stosowanych do towaréw uzywanych, dziet sztuki, antykéw,
przedmiotéw kolekcjonerskich, produktow rolnych oraz zlotale. Warto zwrécic
uwage, ze zarowno wymog stosowania stawki podstawowej na wskazanym mi-
nimalnym poziomie, jak i zasada, ze pafstwa czlonkowskie moga wprowadzac¢
jedng lub dwie stawki obnizone wynoszace co najmniej 5%, utrzymane zostaly
do dnia dzisiejszego!”.

11 Opowiadajac si¢ przeciwko ujednolicaniu stawek, podnoszono, ze prawa rynku wymusza
zmniejszanie r6znic pomiedzy wysokosdcia stawek w takim stopniu, w jakim jest to konieczne
dla funkcjonowania wspélnego rynku. Zob. Farmer P., Lyal R., dz. cyt., s. 89.

12 Szerzej zob. Kolimeczkow B., Mularczyk G., Stawki. W: Sachs K. (red.), T Dyrektywa VVAT.
Komentarg. Warszawa: Wolters Kluwer Polska Sp. z o.0., 2004, s. 279.

13 Dyrektywa Rady 92/77/EWG z dnia 19 pagdziernika 1992 r. uzupelniajaca i zmieniajaca system podat-
ku od wartosci dodane i zmieniajaca dyrektywe 77/388) EWG (Rblizenie stawek), Dz.Urz. 1. 316, s. 1,
dalej jako dyrektywa 92/77/EWG.

14 Art. 12 (3) (a) VI dyrektywy dodany na mocy art. 1 p. 1 dyrektywy 92/77/EWG.

15 Art. 12 (3) (b) VI dyrektywy dodany na mocy att. 1 p. 1 dyrektywy 92/77/EWG. Panstwa,
ktére zamierzaly wprowadzi¢ taka stawke, zobowiazane byty do powiadomienia o tym Komisj,
ktéra z kolei mogla wyda¢ decyzje dotyczaca ryzyka pogorszenia warunkéw konkurencii.

16 Art. 12 (3) (c)—(e) VI dyrektywy dodany na mocy art. 1 p. 1 dyrektywy 92/77/EWG. Zob.
takze Dyrektywa Rady 94/5/WE g dnia 14 lutego 1994 r. uzupetniajaca wspélny system podatkn od war-
tosei dodanej i zmieniajaca dyrektywe 77/388) EWG — przepisy syezegolne dotyczace towardw uzywanych,
dziel sztuki, przedmiotow kolekegonerskich i antykdw, Dz.Urz. L. 60, s. 16.

17 Podstawe prawng w zakresie ustalenia minimalnej stawki podstawowej stanowily kolejno na-
stepujace akty: Council Directive 96/ 95/ EC of 20 Decenmber 1996 amending, with regard to the level of the
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3. Stawka podstawowa

W mysl przepiséw dyrektywy VAT panstwa cztonkowskie stosuja stawke pod-
stawowa, ktora jest okreslona przez kazde panstwo jako procent podstawy opo-
datkowania 1 ktora jest jednakowa dla dostaw towardéw i $wiadczenia uslug!s.
Zasada, w mysl ktérej podstawowa stawka podatku jest jednakowa zaréwno dla
dostawy towaréw, jak i §wiadczenia ustug, sluzy zachowaniu neutralnosci po-
datku z punktu widzenia podejmowanych decyzji gospodarczych. Zréznicowa-
nie stawek dla dostaw towaréw i §wiadczenia uslug prowadzitoby bowiem do
tego, ze strony danej czynnosci moglyby w sposéb sztuczny dazy¢ do okreslenia
warunkéw transakeji jako dostawy towaréw albo $wiadczenia ustug, w zaleznosci
od tego, ktéra z tych czynnosci bytaby opodatkowana w sposob bardziej korzyst-
ny'?. Jednoczesnie nalezy zaznaczy¢, ze przepisy dyrektywy VAT przewiduja od-
stepstwa od powyzszej zasady, dopuszczajac stosowanie stawek obnizonych?0.

Jak juz wspomniano, w ramach procesu zblizania stawek podatku od war-
tosci dodanej wprowadzono regulacje okreslajace minimalny poziom stawki
podstawowej. Do korica 2010 r. norma zawierajaca owq restrykcje byta zawarta
w przepisie stanowigcym, ze w okresie od 1 stycznia 2006 r. do 31 grudnia 2010
r. stawka podstawowa nie moze by¢ nizsza niz 15%. Jednoczesnie dyrektywa
VAT zobowiazywala Rad¢ do ustalenia poziomu stawki podstawowej, ktora
bedzie stosowana po 31 grudnia 2010 roku?!. Poniewaz powolany przepis utra-
cit moc obowiazujaca z koicem 2010 r., konieczne bylo wprowadzenie nowych

standard rate of value added tax, Directive 77/388/ EEC on common system of valne added tax, Dz.Utz.
L. 388, s. 89; Dyrektywa Rady 1999/49/WE z dnia 25 maja 1999 r. zmieniajaca, w odniesieniu do po-
iomu standardowej stawki podatkn, dyrektywe 77/388/ EWG w sprawie wspdlnego systemmn podatku od
wartosci dodanej, Dz.Urz. 1. 139, s. 27; Dyrektywa Rady 2001/4/WE g dnia 19 styeznia 2001 r. gymie-
niajaca s30stq dyrektywe (77/388) EWG) w sprawie wspdinego systemmn podatkn od wartosci dodanej, w od-
niesieniu do okresu stosowania minimalng standardowej stopy, Dz.Urz. L. 22, s. 17; Dyrektywa Rady
2005/92)/WE % dnia 12 grudnia 2005 r. gmieniajqca dyrektywe 77/ 388/ EWG w odniesienin do okresu
stosowania minimalne stawki standardowef VAT, Dz.Urz. L. 345, s. 19.

18 Art. 96 Dyrektywy Rady 2006/ 112/ WE g dnia 28 listspada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podat-
ku od wartosii dodanes, Dz.Urz. UE L nr 347, s. 1, z pézn. zm., dalej jako dyrektywa VAT.

19 Zob. Cmoch A., Struktura i wysoko§¢ stawek. W: Martini . (red.), Dyrektywa VAT
2006/ 112/ WE. Komentary 2009. Wroctaw: Oficyna Wydawnicza ,,UNIMEX”, 2009, s. 483.

20 W takich sytuacjach czesto pojawiaja si¢ watpliwosci dotyczace okreslenia, jakie warunki musza
by¢ spetnione, aby dana transakcja zostata zaklasyfikowana jako dostawa towaru lub ustuga. Na
gruncie przepiséw Ustawy g dnia 11 marca 2004 1. o podatkn od towardw i ustug, Dz.U. nr 54, poz.
535, z pdzn. zm., watpliwosci tego rodzaju budzi m.in. kwalifikacja druku ksiazek z matetiatéw
wlasnych. Ustugi poligraficzne podlegaja bowiem opodatkowaniu stawka podstawowa, podczas
gdy dostawa ksiazek opodatkowana jest stawka ulgowa. Por. Zubrzycki J., Leksykon 17AT.
Wroctaw: Oficyna Wydawnicza ,,UNIMEX?”, 2010, t. 1, s. 56-59.

21 Art. 97 dyrektywy VAT w brzmieniu obowiazujacym do korica roku 2010. Podstawa do wyda-
nia powolanych regulacji dyrektywy byl przepis art. 93 Traktatu ustanawiajacego Wspodlnote
Europejska, ktéry z dniem 1 grudnia 2009 r. zostal zastapiony przez unormowania Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskie;.
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regulacji w przedmiotowym zakresie?2. W zwigzku z tym w grudniu 2010 r.
przyjeta zostata dyrektywa 2010/88/UE, na mocy ktérej utrzymano wskazany
limit w kolejnych latach, tj. od 1 stycznia 2011 r. do 31 grudnia 2015 r., zastrze-
gajac jednoczesnie, ze przyjecie powyzszego rozwigzania nie wyklucza dalszych
zmian prawodawstwa dotyczacego VAT w trakcie tego okresu?3.

W $wietle obowiazujacych przepiséw prawa wspolnotowego wladztwo
w zakresie ustalania wysokosci podstawowych stawek podatku od wartosci do-
danej przystuguje poszczegdlnym padstwom czlonkowskim. Restrykcje wynika-
jace z dyrektywy VAT dotycza jedynie minimalnego poziomu stawek standar-
dowych, brak natomiast regulacji, ktére wyznaczalyby gorny ich limit. Nie
oznacza to jednak, ze panstwa czltonkowskie dysponuja w tej sferze pelna swo-
boda. Nalezy bowiem zwréci¢ uwage, ze pomimo odrzucenia przez Rade pro-
pozycji Komisji, w ktoérych przewidziano maksymalng wysokos¢ stawki podsta-
wowej24, pafstwa czlonkowskie wyrazily zgode na pewne ograniczenia w tym
zakresie. Scislej rzecz ujmujac, pafistwa zobowiazaly sie do podejmowania dzia-
tait majacych na celu niedopuszczenie do rozszerzenia istniejacej 10-punktowe;j
réznicy miedzy obowiazujacymi stawkami podstawowymi?>. W sytuacji, gdy
minimalna dopuszczalna stawka VAT wynosi 15%, oznacza to, ze stawka mak-
symalna nie moze przekroczy¢ 25%. Warto dodad, ze obawy zwiazane z dal-
szym poglebianiem si¢ réznic w poziomie stawek standardowych dotycza
przede wszystkim zagrozen konkurencji miedzy pafistwami stosujacymi wysokie
1 niskie stawki, a takze potencjalnych ujemnych skutkéw budzetowych?6.

2 W czerwcu 2010 r. Komisja Europejska przedstawita projekt dyrektywy zmieniajacej w tym
zakresie dyrektywe VAT. Zob. Proposal for a Conncil Directive amending Directive 2006/ 112/ EC on
the common system of valne added tax, with regard to the duration of the obligation to respect a minimum
standard rate, Brussels 28.06.2010, COM (2010) 331 final [on-line]. [Dostep 20.12.2010]. Dostepny
w World Wide Web: http://register.consilium.ecuropa.eu/pdf/en/10/st11/st11582.en10.pdf.

25 Dyrektywa Rady 2010/ 88/ UE z dnia 7 grudnia 2010 r. gmieniajqea dyrektywe 2006/ 112/ WE dotyezq-
cq wspdinego systemu podatku od wartosci dodanej w akresie okresu obowiqgywania minimalne stawki pod-
stawowej, Dz.Urz. UE L 326, s. 1.

24 'Zob. Proposal for a Council Directive amending Directive 77/388 EEC on the common system: of V alue
Added Tax (level of standard rate), Brussels 20.12.1995, COM (95) 731 final [on-line]. [Dostep
20.12.2010]. Dostepny w World Wide Web: http://ecut-lex.curopa.cu/LexUriServ/LexUriServ.
doruri=COM:1995:0731:FIN:EN:PDF; Proposal for a Council Directive Amending, with regard to the
level of standard rate, Directive 77/388/EEC on the common system of value added tax, Brussels
30.11.1998, COM (1998) 693 final [on-line]. [Dostep 20.12.2010]. Dostepny w World Wide
Web:http://eut-lex.curopa.cu/LexUriServ/LexUriServ.do?uti=COM:1998:0693:FIN:EN:PDF.
Kierujac si¢ wysokoscig stawek podstawowych stosowanych w padstwach czlonkowskich,
Komisja postulowala przyjecie regulacji, ktéra przewidywalaby, ze wysokos¢ stawki standar-
dowej powinna by¢ ustalona w przedziale od 15% do 25%.

25 Dyrektywy Rady: 96/95/WE oraz 1999/49/WE przyjete zostaly wraz z o§wiadczeniem do
protokolu Rady wskazujacym na wysitki pafistw czlonkowskich majace na celu unikniecie ist-
niejacej réznicy miedzy poziomem stawek.

26 Zob. uzasadnienie do wniosku Komisji w sprawie Dyrektywy Rady zmieniajacej dyrektywe
2006/ 112/ WE dotyczaca wspdlnego systenmu podatku od wartosi dodanej w odniesienin do okresn obowiq-
gywania minimalne stawki podstawowe, COM (2010) 331 final, Brussels 28.6.2010 [on-line]. [Dostep
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Analizujac przepisy prawa wspolnotowego w zakresie stawek w podatku od
wartosci dodanej, nalezy jeszcze zwrdei¢ uwage, ze na mocy dyrektywy VAT
Austria zostala uprawniona do stosowania drugiej stawki podstawowej w gmi-
nach Jungholz i Mittelberg (Kleines Walsertal). Wysokos§¢ owej stawki moze by¢
nizsza od poziomu odpowiedniej stawki w pozostalej czgsci Austrii, musi jed-
nak wynosi¢ co najmniej 15%?7. Portugalia z kolei moze wprowadza¢ stawki
nizsze niz te, ktore sa stosowane na kontynencie w transakcjach realizowanych
w regionach autonomicznych Azoréw i Madery oraz w bezposrednim imporcie
do powyzszych regiondw?2s.

Poziom stawek podstawowych w poszczegdlnych panstwach Unii Euro-
pejskiej utrzymuje si¢ na wzglednie stalym poziomie. Istotnych zmian w tym
zakresie nie spowodowalo nawet rozszerzenie Wspoélnoty w latach 2004 1 2007.
Stawki standardowe mieszcza si¢ w przedziale 15-25%, przy czym najczesciej
stosowana jest stawka w wysokosci 20%. Najwyzsze stawki wystepuja w Danii,
Szwecji i na Wegrzech, stawke minimalng przyjely natomiast tylko dwa patistwa,
tj. Cypr 1 Luksemburg. Warto rowniez zwrdci¢ uwagg, ze w z poczatkiem 2011 r.
nastapil wzrost stawek podstawowych w kilku panstwach czlonkowskich. Obok
Polski stawke podstawowa podniosty: Lotwa (z 21% do 22%), Portugalia (z 21%
do 23%), Stowacja (z 19% do 20%) oraz Wielka Brytania (z 17,5% do 20%0)2°.

4. Stawki obnizone

W mysl przepisow dyrektywy VAT panstwa cztonkowskie moga stosowac jedna
lub dwie stawki obnizone). Z brzmienia wskazanej regulacji jednoznacznie
wynika, ze normy prawa wspolnotowego przyznaja pafstwom prawo do sko-
rzystania z takiej mozliwosci, nie nakladaja jednak Zzadnego obowigzku w tym
zakresie. Nalezy réwniez zwrocié uwagg, ze prawo do stosowania stawek obni-
zonych podlega dos¢ licznym ograniczeniom. Po pierwsze zasada jest, ze stawki
nizsze niz stawka podstawowa moga by¢ stosowane wylacznie w odniesieniu do
dostaw $cisle okreslonych towaréw oraz do $wiadczenia Scisle okreslonych

20.12.2010]. Dostepny w World Wide Web: http://eut-lex.curopa.cu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=COM:2010:0331:FIN:PL:PDF.

27 Art. 104 dyrektywy VAT.

28 Art. 105 ust. 2 dyrektywy VAT.

2 Zob. VAT Rates Applied in the Member States of the European Union. Situation at 1 July 2010,
taxud.c.1 (2010) 477911 — EN [on-line]. [Dostep 25.12.2010], s. 3. Dostepny w World Wide
Web:  http://ec.europa.cu/taxation_customs/resources/documents/ taxation/vat/how_vat_
works/rates/vat_rates_en.pdf. Pot. 1.AT Rates Applied in the Menmber States of the European Union.
Situation at 17 January 2011, taxud.c.1 (2011) 39295 — EN [on-line]. [Dostep 20.12.2010], s. 3.
Dostepny w World Wide Web: http://ec.curopa.cu/taxation_customs/tesources/documents/
taxation/vat/how_vat_works/rates/vat_rates_en.pdf.

30 Art. 98 ust. 1 dyrektywy VAT.
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ustug. Po drugie stawki te nie maja zastosowania do uslug §wiadczonych droga
elektroniczng. Trzecie ograniczenie dotyczy samej wysokosci stawek. Zgodnie
bowiem z trescig dyrektywy VAT stawki okreslane sa jako procent podstawy
opodatkowania, ktéry nie moze by¢ nizszy niz 5%. Jednocze$nie wysokosc
stawki ulgowej powinna by¢ tak ustalona, aby kwota VAT wynikajaca z jej za-
stosowania pozwalata na odliczenie w calosci podatku, ktéry zgodnie z przepi-
sami dyrektywy VAT podlega odliczeniu3!.

Katalog towaréw i ustug, w stosunku do ktérych panstwa czlonkowskie
moga ustali¢ stawki nizsze niz podstawowa, zostal okreslony w zalaczniku nr
III do dyrektywy VAT i co do zasady obejmuje te towary i ustugi, na ktére oso-
by osiagajace najnizsze dochody wydaja wigkszo$¢ srodkow pienigznych pozosta-
jacych w ich dyspozycji*2. Ponadto na Radg¢ nalozono obowiazek dokonywania
przegladu zakresu stosowania stawek obnizonych. Przeglad ten dokonywany jest
na podstawie sprawozdania Komisji, co dwa lata, poczawszy od roku 1994. Dy-
rektywa VAT stanowi rowniez, ze zgodnie z art. 93 traktatu Rada moze zdecydo-
wac o zmianie wykazu towarow 1 ustug wymienionych w zalaczniku nr I1133.

W styczniu 2006 r. Rada zobowigzata Komisj¢ do przedlozenia Parlamen-
towi Europejskiemu i Radzie ogélnego sprawozdania oceniajacego na temat
wplywu stawek obnizonych stosowanych do ustug §wiadczonych lokalnie,
w tym ustug restauracyjnych. Sprawozdanie mialo zosta¢ sporzadzone na pod-
stawie analizy przeprowadzonej przez niezalezny zespol ekspertow i przedto-
zone nie pozniej niz 30 czerwca 2007 roku*. Przeprowadzenie przedmiotowe-

31 Art. 98 ust. 21 3 oraz art. 99 dyrektywy VAT.

32 Zob. Cmoch A., dz. cyt., s. 490. W zalaczniku III wymieniono m.in.: §rodki spozywcze tacznie
z napojami, ale z wylaczeniem napojéw alkoholowych, produkty farmaceutyczne wraz z pro-
duktami uzywanymi do celéw antykoncepcyjnych oraz higieny osobistej, ksiazki na wszystkich
nosnikach fizycznych, dzienniki i periodyki z wylaczeniem materiatéw, ktére w calosci lub
w przewazajacej mierze stuzg celom reklamowym, sprzet medyczny i pomocniczy, a takze to-
waty przeznaczone do wykorzystania w produkcji rolnej z wylaczeniem débr inwestycyjnych,
takich jak maszyny lub budynki. Obok wskazanych kategorii towaréw w zalaczniku okreslono
ustugi, w stosunku do ktérych moze by¢ stosowana stawka podstawowa.

3 Art. 100 dyrektywy VAT. Sprawozdania na temat stosowania stawek VAT zawarto w
nastepujacych dokumentach: Repor? from the Commission to the Council in acordance with Article 12 (4)
and 28 (2) (g) of the Sixth Council Directive of May 1977 on the barmonization of the laws of the Member
States relating to turn-over taxes — Common system of value added tax: uniform basis of assessment, COM
(1994) 584 final, Brussels 13.12.1994; Report from the Commission to the Council and to the European
Parliament in accordance with Article 12 (4) of the Sixth Council Directive of May 1977 on the harmoniza-
tion of the laws of the Menber States relating to turn-over taxes — Common system of value added tax: uniform
basis of assessment, COM (1997) 559 final, Brussels 13.11.1997; Report from the Commission on reduced
VAT rates drawn up in accordance with Article 12 (4) of the Sixcth Council Directive of May 1977 on the
harmonization of the laws of the Member States relating to turn-over taxes — Common system of valne added
tax: uniform basis of assessment, COM (2001) 599 final, Brussels 22.10.2001. Wszystkie dokumenty
dostepne sa w bazie aktéw prawnych UE: http://eur-lex.curopa.cu/pl/index.htm.

3 Art. 101 dyrektywy VAT.
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go studium powierzono grupie ekonomistow z Copenhagen Economics3>. Na
podstawie przygotowanego opracowania 5 lipca 2007 r. Komisja przyjela pro-
jekt dyrektywy zmieniajacej dyrektywe VAT w zakresie stawek obnizonych?3e.
W uzasadnieniu do wskazanego dokumentu podkreslono, ze wprawdzie ze
wzgledow ekonomicznych pozadane jest zblizanie stawek w poszczegdlnych
patistwach czlonkowskich, jednak precyzyjnie skonstruowany system stawek
ulgowych moze przynies¢ okreslone korzysci gospodarce, w szczegdlnosci mo-
ze pozytywnie wplynaé¢ na tworzenie nowych miejsc pracy oraz walke z szarg
strefa’”. W ocenie Komisji stawki obnizone stosowane w odniesieniu do uslug
o charakterze lokalnym nie stanowig zagrozenia dla prawidlowego funkcjono-
wania rynku wewnetrznego, nie powinny rowniez zakléca¢ konkurencji’s.
W zwigzku z powyzszym zaproponowano rozszerzenie zalacznika nr 111 o wy-

35 Zob. Study on reduced VAT applied to goods and services in the Member States of the European Union.
Final report, 21 June 2007 r. [on-line]. [Dostep 20.12.2010]. Dostepny w World Wide Web:
http://ec.curopa.cu/taxation_customs/resources/documents/ taxation/vat/how_vat_works/r
ates/study_reduced_vat.pdf. W przedmiotowym rapotcie sformulowano nastgpujace tezy. Po
pierwsze istnieja teoretyczne i praktyczne przestanki do tego, aby rozszerzy¢é mozliwo$é stoso-
wania stawek obnizonych na te sektory gospodarki, w ktérych ustugi moga byé stosunkowo
fatwo zastapione przez samodzielne wykonanie danych czynnosci przez potencjalnego ustugo-
biorce (ang. do-it-yourself) lub ustugi wykonywane nielegalnie. Po drugie istnieja teoretyczne, lecz
nie empiryczne argumenty za tym, aby rozszerzy¢ mozliwo$¢ stosowania stawki obnizonej na te
sektory, ktére zatrudniaja znacza liczbe niskowykwalifikowanych pracownikéw, np. hotele, re-
stauracje, niektére ushugi §wiadczone na rynku lokalnym. Obnizenie stawki powinno przyczyni¢
si¢ do wzrostu zatrudnienia takich oséb. Zgodnie z trzecig teza obnizenie stawek jest takze
uzasadnione z punktu widzenia realizacji funkcji redystrybucyjnej, w odniesieniu do débr
szczegoblnie istotnych dla gospodarstw domowych o niskich dochodach, czyli przede wszystkim
produktéw spozywczych. Jednoczesnie zastrzezono, ze jest to celowe jedynie w tych pan-
stwach, w ktérych istnieja znaczne i stale réznice w konsumpcji miedzy gospodarstwami o ni-
skich i wysokich dochodach. W mysl ostatniej z gtéwnych tez raportu obnizenie stawek moze
stanowi¢ zachete dla 0séb o niskich dochodach do korzystania w wigkszym zakresie z débr
o znaczeniu kulturalnym, np. ksiazek, muzyki, imprez kulturalnych oraz urzadzen energoosz-
czednych.

36 Proposal for a Council Directive amending Directive 2006/ 112/ EC as regards reduced rates of value added
tax, COM (2008) 428 final, Brussels, 7.7.2008 [on-line]. [Dostep 20.12.2010]. Dostepny w World
Wide Web: http://eur-lex.curopa.eu/LexUriServ/LexUriServ.doruri=COM:2008:0428:FIN:
EN:PDF. Wraz z powyzszym projektem Komisja przyjeta dwa dokumenty: A Communication
Sfrom the Commiission to the Council and the European Parliament on VAT Rates other than standard VAT
rates, COM (2007) 380 oraz A Commission staff working document — Main conclusions of the study on
reduced VAT rates applied to goods and services in the Member States of the European Union, SEC (2007)
910. Dokumenty te dostgpne sa w bazie aktéw prawnych UE: http://eur-
lex.curopa.cu/pl/index.htm.

37 Obnizenie stawek stosowanych w odniesieniu do uslug pracochlonnych moze skloni¢ konsu-
mentéw do korzystania z ustug oséb o niskich kwalifikacjach. W takiej sytuacji zakup tego ro-
dzaju ustug jest bardziej oplacalny niz wykonywanie danych czynnosci samodzielnie, co po-
winno si¢ przyczyni¢ si¢ do zmniejszenia szarej strefy i wzrostu zatrudnienia. Szerzej zob. Study
on rednced VAT ..., s. 20-28.

38 Zob. Explanatory Memorandum to the Proposal for a Council Directive amending Directive 2006/ 112/ EC
as regards reduced rates of value added tax, COM (2008) 428 final, Brussels, 7.7.2008, s. 3.
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brane ustugi swiadczone na rykach lokalnych oraz o tzw. ustugi pracochtonne
objete przepisami przej$ciowymi majacymi zastosowanie do konca roku 2010%.
Zmiany wprowadzono na mocy dyrektywy Rady 2009/47/WE z dnia 5 maja
2009 roku*?,

Obok wskazanych regulacji o charakterze ogélnym dyrektywa VAT prze-
widuje takze, ze po konsultacji z Komitetem ds. VAT kazde panstwo czlon-
kowskie moze stosowac stawke obnizona w odniesieniu do dostaw gazu ziem-
nego, energii elektrycznej lub dostaw energii cieplnej*!. Z orzecznictwa Trybu-
nalu Sprawiedliwo$ci wynika przy tym, ze pafistwa maja prawo stosowaé obni-
zong stawke do wybranych §wiadczen z zakresu dostawy gazu oraz energii elek-
trycznej i cieplnej*2. Warto rowniez zwroci¢ uwage, ze w mysl obecnie obowia-
zujacych przepisow Komisja nie jest juz zobowiazana do wypowiadania si¢ na
temat istnienia ryzyka zaklécenia konkurencji zwiazanego ze stosowaniem
stawki obnizonej do dostaw wskazanych towaréw. Procedura ta jest zbedna,
gdyz przepisy dotyczace ustalenia miejsca opodatkowania zapewniaja pobor
VAT w miejscu, w ktérym gaz ziemny, energia elektryczna i cieplna sa rzeczywi-
$cie konsumowane przez nabywce, zapobiegajac tym samym zakléceniom kon-
kurencji miedzy panstwami czlonkowskimi®3. Z uwagi jednak na szczegdlne
znaczenie sektora energetycznego istotne jest, aby Komisja i inne pafistwa
czlonkowskie byly odpowiednio informowane o kazdym przypadku wprowa-
dzenia obnizonej stawki VAT przez dane panstwo. Dlatego tez na czlonkéw
wspolnoty natozono obowiazek uprzedniej konsultacji z Komitetem ds. VAT.

Ostatnig grupa czynnosci, w stosunku do ktérych mozliwe jest wprowa-
dzenie stawki ulgowej, jest import dziel sztuki, przedmiotéw kolekcjonerskich
1 antykéw#, Panstwa czlonkowskie, ktére skorzystaly z takiej mozliwosci, moga

3 Art. 106-108 dyrektywy VAT uchylone na mocy Dyrektywy Rady 2009/47/2009 3 dnia 5 maja
2009 r. gpieniajacej dyrektywe 2006/ 112/ WE w zakresie stawek obnisonych podatkn od wartosei dodanej,
Dz.Urz. UE L 116, s. 18, dalej jako dyrektywa 2009/47/2009.

40 Na mocy dyrektywy 2009/47/WE do zalacznika nr III dodano: remonty i naprawy prywat-
nych budynkéw mieszkalnych, mycie okien i sprzatanie w tych budynkach, drobne naprawy
roweréw, butéw i wyrobéw skoérzanych, odziezy i wyrobow wiodkienniczych uzytku domowe-
go, ustugi w gospodarstwach domowych, fryzjerstwo, a takze ustugi restauracyjne i cateringo-
we. W odniesieniu do dostawy napojéw alkoholowych lub bezalkoholowych w ramach ustug
restauracyjnych i cateringowych dodano, ze dane panistwo czlonkowskie moze whaczy¢ lub wy-
kluczy¢ dostawe owych napojéw przy stosowaniu stawki obnizonej. Z uwagi na postep techno-
logiczny oraz potrzebe zagwarantowania neutralnosci podatku od wartosci dodanej mozliwosé
stosowania stawki obnizonej rozszerzono przewidziano réwniez w stosunku do ksiazek na no-
$nikach elektronicznych (CD, CD-ROM).

4 Art. 102 dyrektywy VAT w brzmieniu nadanym Dyrektywq Rady 2009/ 162/ UE g dnia 22 grudnia
2009 r. zmieniajaeq niektdre przepisy dyrektywy 2006/ 112/ WE w sprawie wspilnego systenu podatku od
wartoséi dodanej, Dz.Urz. UE 2 2010 1., L 10, s. 14, dalej jako dyrektywa 2009/162/UE.

%2 Zob. orzeczenie ETS z dnia 8 maja 2003 r., C-384/01 Komisja Wspdlnot Europejskich
v. Republika Francuska, cyt. za Cmoch A., dz. cyt., s. 495.

4 Art. 138-139 dyrektywy VAT w brzmieniu nadanym dyrektywa 2009/162/UE.

4 Art. 103 ust. 1 dyrektywy VAT.
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réwniez stosowaé stawke obnizong do dostaw dziel sztuki dokonywanych przez
tworce lub jego nastgpcow prawnych oraz okazjonalnych dostaw dziel sztuki
dokonywanych przez podatnika innego niz podatnik posrednik, w przypadku
gdy dziela sztuki zostaly zaimportowane przez samego podatnika lub zostaly
mu dostarczone przez tworce lub jego nastgpcéw prawnych, badz tez gdy ich
nabycie uprawnia podatnika do calkowitego odliczenia VAT#. W literaturze
przedmiotu zwraca si¢ uwagg, ze wprowadzenie mozliwosci stosowania obni-
zonej stawki w odniesieniu do importu dziet sztuki, przedmiotéw kolekcjoner-
skich 1 antykéw pozwala na zréwnanie cigzaru finansowego ponoszonego przez
podatnikéow dokonujacych importu wskazanych towaréw oraz dokonujacych
ich zakupu i korzystajacych z procedury opodatkowania marzy*.

Adresatami norm zawartych w powotanych powyzej przepisach dyrektywy
VAT sq wszystkie panistwa Unii Europejskiej, nalezy jednak pamigtac, ze na
mocy przepisow przejSciowych niektére panstwa czltonkowskie zostaly upo-
waznione do stosowania stawek obnizonych takze do towaréw 1 ustug niewymie-
nionych w zalaczniku nr III. T tak, Cypr moze stosowac jedna z dwoch stawek
obnizonych do dostaw skroplonego gazu ropopochodnego (LPG) w butlach*’.
Portugalia zostala natomiast upowazniona do wprowadzenia jednej z dwéch sta-
wek ulgowych do oplat na mostach drogowych w regionach Lizbony*S.

Obok wskazanych sytuacji mozliwos¢ stosowania stawek obnizonych,
w tym réwniez do towaréw i ustug innych niz wymienione w zataczniku nr III,
przewiduja przepisy szczegdlne, ktére znajduja zastosowanie do czasu wprowa-
dzenia docelowego systemu VAT#. Na mocy wskazanych regulacji padstwa
cztonkowskie, ktore w dniu 1 stycznia 1991 r. przyznawaly zwolnienie z pra-
wem do odliczenia lub stosowaly stawki nizsze niz 5% do towaréw i ustug in-
nych niz okreslone w zalaczniku nr I, moga nadal stosowaé stawke obnizong
do dostaw tych towaréw lub §wiadczenia takich ustug®. Panstwa, ktére w tym
dniu stosowaly stawke obnizona do odziezy dziecigcej, obuwia dziecigcego lub
do budownictwa mieszkaniowego, moga utrzymac taka stawke>. Z kolei pan-

4 Art. 103 ust. 2 dyrektywy VAT. Brak mozliwosci stosowania stawki ulgowej do dostaw doko-
nywanych przez twérce lub jego nastepcow prawych prowadzitby do sytuacji, w ktérej dla po-
datnika posrednika bardziej korzystny bytby import wskazanych towaréw niz ich zakup. Z tego
samego powodu przedmiotowa preferencja znajduje zastosowanie w odniesieniu do dostaw
okazjonalnych dokonywanych przez podatnika innego niz podatnik posrednik. W doktrynie wat-
pliwos¢ budzi natomiast kwestia, dlaczego jedynie pelne, a nie czgsciowe odliczenie uprawnia po-
datnika do stosowania stawki ulgowej. Szerzej zob. Terra B., Kajus J., A Guide to the Enropean VAT
Directives. Amsterdam: IBFD, 2007, vol. 1, Introduction to European 1VAT, s. 706-707.

46 Zob. Terra B., Kajus J., dz. cyt., s. 706.

47 Art. 104 a dyrektywy VAT dodany na mocy dyrektywy 2009/47/WE.

48 Art. 105 ust. 1 dyrektywy VAT zmieniony na mocy dyrektywy 2009/47/WE.

4 Art. 109 dyrektywy VAT. Na temat systemu docelowego szerzej zob. Lipniewicz R., Docelowy
system VAT w Unii Enropejskiej. Harmonizaga opodatkowania transakgi wewnatrmwspdlnotowych. War-
szawa: Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., 2010, s. 198-234.

50 Art. 113 dyrektywy VAT.

51 Art. 115 dyrektywy VAT w brzmieniu nadanym dyrektywa 2009/47/WE.
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stwa, ktére w tym czasie stosowaly stawke obnizona do dostaw towarow
i $wiadczenia ustug innych niz wymienione w zalaczniku nr III, moga nadal
stosowac stawke ulgowg do tych czynnosci, pod warunkiem jednak, ze nie be-
dzie ona nizsza niz 12%°52. Do czasu wprowadzenia docelowego systemu VAT
istnieje réwniez mozliwos$¢ opodatkowania stawka obnizona dostawy zywych
roslin®. Pozostale preferencje dotycza poszczegdlnych panistw czlonkowskich.
Irlandia moze zosta¢ upowazniona przez Komisje do stosowania stawki obni-
zonej do dostaw produktow energetycznych przeznaczonych do ogrzewania
1 o$wietlenia®. Austrii przyznano prawo do opodatkowania stawka ulgowa wy-
najmu nieruchomosci na cele mieszkaniowe oraz win produkowanych w go-
spodarstwach rolnych przez rolnikéw producentéw>. Grecja moze w nomo-
sach: Lesbos, Chios, Samos, Dodekanez, Cyklady oraz na wyspach: Thasos,
Sporady Pélnocne, Samotraka i Skyros stosowac stawki do 30% nizsze niz od-
powiednie stawki obowigzujace w Grecji kontynentalnej*.

Jak to juz wskazano, zasada jest, ze wysokos¢ stawek obnizonych nie moze
by¢ nizsza niz 5%. Rowniez i w tym zakresie dyrektywa VAT przewiduje wyjat-
ki okredlone w tresci przepiséw szczegélnych. I tak, panstwa czlonkowskie,
ktore w dniu 1 stycznia 1991 r. przyznawaly zwolnienie z prawem do odliczenia
VAT zaplaconego na poprzednim etapie lub stosowaly stawki obnizone nizsze
niz stawka 5%, moga utrzymac te zwolnienia lub stawki. Warunkiem jest, aby
zostaly one przyjete ze wzgledu na jasno okreslony interes spoteczny oraz ko-
rzysci dla konsumentow konicowych, a takze byly zgodne z prawodawstwem
wspolnotowym57. Panstwa, ktore w dniu 1 stycznia 1993 r. byly zobowiazane
do podwyzszenia stawki podstawowej obowiazujacej w dniu 1 stycznia 1991 r.
o ponad 2%, moga stosowac stawke obnizona nizsza niz 5% do dostaw towa-
réw 1 §wiadczenia ustug nalezacych do kategorii okreslonych w zalaczniku nr
II1. Stawka ta nie moze jednak wynosi¢ 0%°8. Pod warunkiem zgodnosci z pra-
wodawstwem wspolnotowym zwolnienia z prawem do odliczenia moga by¢
réwniez utrzymane przez Finlandi¢ i Szwecje w odniesieniu do dostaw niekto-
rych gazet, dziennikow, periodykéw i produktéw farmaceutycznych oraz do
druku wybranych publikacji®.

52 Art. 118 dyrektywy VAT.

5 Art. 122 dyrektywy VAT.

> Art. 112 dyrektywy VAT.

55 Art. 117 1 119 dyrektywy VAT w brzmieniu nadanym dyrektywa 2009/47/WE. Stawki te nie moga
by¢ nizsze niz 10% w przypadku ushug wynajmu i 12% w odniesieniu do opodatkowania win.

5 Art. 120 dyrektywy VAT.

57 Art. 110 dyrektywy VAT.

58 Art. 114 dyrektywy VAT.

5 Art. 111 dyrektywy VAT. Finlandia moze stosowa¢ stawke 0% do dostaw prenumerowanych
gazet i czasopism oraz do druku publikacji przekazywanych czlonkom stowarzyszen uzytecz-
nosci publicznej. Szwecja upowazniona zostala do utrzymania stawki 0% do dostaw dzienni-
kéw, w tym dziennikdéw radiowych i nagrywanych na kasetach dla oséb niedowidzacych, pro-
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W tresci dyrektywy VAT odrebnie ujeto odstepstwa wynegocjowane przez
kraje, ktore przystapity do Wspélnoty po dniu 30 kwietnia 2004 r., przy czym
w stosunku do tych padstw derogacje zostaly przyznane na Scisle okreslony
okres, nie za§ do czasu wprowadzenia modelu docelowego®. Zakres odstepstw
wynegocjowanych przez poszczegblne panstwa dotyczyl zaréwno mozliwosci
stosowania stawek obnizonych w odniesieniu do towaréw nieujetych w zalacz-
niku nr 161, jak 1 utrzymywania stawek nizszych niz stawka minimalna%. Po-
niewaz termin wskazanych derogacji uptynatl z dniem 31 grudnia 2010 r., oma-
wianie powolanych regulacji nie wydaje si¢ celowe®3. Warto jedynie podkreslic,
ze na mocy przedmiotowych unormowan réwniez Polsce przyznano szczegélne
uprawnienia. Obejmowaly one prawo stosowania zwolnienia z prawem do odli-
czenia do dostaw niektérych ksigzek i specjalistycznych periodykow, mozliwosé
utrzymania stawki wynoszacej co najmniej 3% do dostaw wybranych srodkéw
spozywczych oraz stawki wynoszacej co najmniej 7% do Swiadczenia uslug
zwigzanych z budowa, remontem 1 przebudows budynkéw mieszkalnych nie-
wykorzystywanych w ramach polityki spolecznej.

duktéw farmaceutycznych dostarczanych do szpitali lub sprzedawanych na podstawie recepty,
a takze do produkeji periodykéw publikowanych przez organizacje non profit.

60 W grudniu 2007 r. Rada przyjeta dyrektywe przediuzajaca okres przejsciowy w stosunku do
preferencji, jakie zostaly przyznane do konica 2007 r. oraz do 1 stycznia 2010 roku. Komisja
uznala, ze nalezy przedtuzy¢ okres stosowania niektérych odstepstw do konica 2010 r., czyli do
dnia, do ktérego przedluzono eksperyment dotyczacy stosowania obnizonej stawki VAT
w odniesieniu do ustug pracochtonnych. Zob. Dyrektywa Rady 2007/75/WE g dnia 20 grudnia
2007 r. zmieniajaca dyrektywe 2006/ 112/ WE w odniesieniu do niektdrych prepisow tymezasowych dotyeza-
cyeh  stawek  podatkn od wartosci dodang, Dz.Urz. UE L. 346, s. 13, dalej jako dyrektywa
2007/75/WE.

61 Republika Czeska zostala upowazniona do utrzymania stawki obnizonej w odniesieniu do
$wiadczenia ustug budowlanych w zakresie prywatnego budownictwa mieszkaniowego nieobje-
tego ramami polityki spolecznej. Stowenii zagwarantowano prawo do utrzymania stawki ulgo-
wej do prac budowlanych, remontowych i konserwacyjnych dotyczacych budynkéw mieszkal-
nych, niewykonywanych w ramach polityki spolecznej. Art. 123 1 129 dyrektywy VAT
w brzmieniu nadanym przez dyrektywe 2007/75/WE.

62 Cypr i Malta mogly utrzymaé zwolnienie z prawem do odliczenia w odniesieniu do dostaw
wybranych produktéw farmaceutycznych i §rodkéw spozywezych przeznaczonych do spozycia
przez ludzi. Art. 125 i 127 dyrektywy VAT w brzmieniu nadanym przez dyrektywe
2007/75/WE.

6 Na skutek uptywu terminu wskazanych derogacji z dniem 1 stycznia 2011 r. w Republice Cze-
skiej oraz Stowenii nastapil wzrost stawek na ustugi budowlane odpowiednio z 10% do 20%
oraz z 51 8% do 20%. Cypr utracil prawo do stosowania stawki 0% do produktéw farmaceu-
tycznych i $rodkéw spozywczych. Obecnie stawki te wynosza 5% i 15%. Jedynie Malta, pomi-
mo uplywu terminu okreslonego w przepisach przejsciowych, utrzymata stawke 0% na zyw-
no$¢ i produkty farmaceutyczne. Zob. VAT Rates Applied in the Member States of the European Un-
don. Sitnation at 1¢ July 2010, taxud.c.1 (2010) 477911 — EN, s. 4, 18. Por. VAT Rates Applied in
the Member States of the European Union. Situation at 1% January 2011, taxud.c.1 (2011) 39295 — EN,
s. 4, 18.

6+ Art. 128 dyrektywy VAT w brzmieniu nadanym przez dyrektywe 2007/75/WE.
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Analizujac regulacje prawa wspélnotowego w zakresie stawek obnizonych,
nalezy takze zwroci¢ uwage na przepisy normujace mozliwo$¢ stosowania staw-
ki 0%. Wprawdzie w tresci dyrektywy VAT przyjeto zasade, ze kazda stawka
obnizona powinna by¢ ustalona w taki sposob, aby kwota podatku od wartosci
dodanej wynikajaca z jej zastosowania umozliwiata odliczenie calego podatku
naliczonego®, jednak w doktrynie stusznie wskazuje si¢, ze zaréwno z prak-
tycznego, jak i teoretycznego punktu widzenia trudno uzasadni¢ powyzszg regu-
lacje®. Sama dyrektywa VAT przewiduje bowiem wiele czynnosci, w stosunku
do ktérych stosuje si¢ tzw. zwolnienie z prawem do odliczenia podatku naliczo-
nego w poprzedniej fazie obrotu, czyli de facto stawke 0%. Zasadniczo zwolnie-
nia z prawem do odliczenia dotycza transakcji miedzynarodowych, a w szcze-
gblnosci: wewnatrzwspolnotowej dostawy towardw, ostatecznego importu to-
wardw, eksportu towaréw oraz transakcji uznanych za eksport, ustug §wiadczo-
nych przez posrednikow, dostawy towaréw objetych procedurami celnymi oraz
towaréw, ktoére maja zostaé objete procedura skladu innego niz celny¢’. Ratio
legis takiego rozwigzania stanowi przyjeta w okresie przejsciowym zasada opo-
datkowania nabycia towaréw w kraju przeznaczenia, co z kolei oznacza, ze
zwolnienie z prawem do odliczenia ma w tym zakresie czysto techniczny cha-
rakter®. Jak juz wskazano, niektorym panstwom czlonkowskim ponadto zagwa-
rantowano prawo do utrzymania stawki 0% na podstawie przepisow szczegol-
nych obowiazujacych do czasu wprowadzenia docelowego systemu VAT.

Ostatnig kwestia, na ktora warto zwroci¢ uwagg, jest procedura orzekania
o niezgodnosci regulacji poszczegdlnych padstw czlonkowskich w zakresie
stawek VAT z normami prawa wspolnotowego. W sytuacji gdy w mysl przepi-
séw prawa krajowego danego panistwa pewien rodzaj czynnosci opodatkowany
jest stawkq obnizong, a na gruncie przepisow prawa wspolnotowego brak jest
podstaw prawnych do stosowania owej preferencji, Komisja Wspolnot Euro-
pejskich moze wnies$¢ skarge przeciwko panistwu cztonkowskiemu do Trybuna-
tu Sprawiedliwosci. Do tej pory Trybunal dwukrotnie orzekal o uchybieniu
przez panstwo czlonkowskie zobowiazaniom dyrektywy VAT w zakresie pod-
stawowych stawek podatku od wartosci dodanej. Pierwsza sprawa dotyczyla
stosowania we Francji obnizonej stawki VAT do niektérych ustug adwokatéw
oraz zastgpcow sadowych finansowanych w calosci lub w czgsci przez pan-

65 Art. 99 ust. 2 dyrektywy VAT.

6 Zob. Namystowski R., Stawki. W: Sachs K., Namystowski R. (red.), Dyrektywa VVAT. Komentarz.
Warszawa: Wolters Kluwer Polska Sp. z o. 0., 2008, s. 531-532.

67 Art. 169 (b) dyrektywy VAT. Padstwa czlonkowskie zwalniajg réwniez transakcje finansowe
oraz transakcje obrotu wierzytelno$ciami, jezeli nabywca ma siedzibg poza Wspdlnota lub jezeli
transakcje te sa bezposrednio zwiqzane z towarami, ktére maja by¢ przedmiotem eksportu poza
granice. Art. 169 (c) dyrektywy VAT.

8 Szerzej zob. B. Terra, J. Kajus, dz. cyt., s. 704-705.
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stwo®. Druga odnosila si¢ do stosowania w Polsce obnizonych stawek podatku
w stosunku do dostaw, importu i wewnatrzwspolnotowego nabycia odziezy
i dodatkéw odziezowych dla niemowlat oraz obuwia dziecigcego’™. Ponadto
Komisja Wspdlnot Europejskich wystapita do Trybunalu w wnioskiem
o stwierdzenie naruszenia prawa wspolnotowego przez Republike Federalng
Niemiec i Austri¢. W obydwu przypadkach skarga dotyczy stosowania obnizo-
nej stawki podatku obrotowego do przewozu oraz wewnatrzwspélnotowego
nabycia okreslonych zwierzat zywych, w szczegdlnosci koni, ktore nie sa wyko-
rzystywane do wytwarzania srodkéw spozywcezych przeznaczonych do spozycia
przez ludzi lub zwierzeta’l. Wskazane sprawy nie zostaly jeszcze rozstrzygnigte
przez Trybunal.

5. Podsumowanie

Ujednolicanie wysokosci stawek podatku od wartosci dodanej jest procesem,
ktéry z uwagi na odmienna sytuacje finansows poszczegdlnych panstw czlon-
kowskich musi by¢ przeprowadzany stopniowo. W chwili obecnej trudno prze-
widzie¢, kiedy bedzie mozliwa pelna harmonizacja w tym zakresie. Biorac pod
uwage istniejace bariery natury politycznej, ekonomicznej i administracyjne;
wydaje sig, ze jest to perspektywa dos¢ odlegla. Caly czas podejmowane sq jed-
nak dzialania majace na celu zwigkszenie sprawnosci funkcjonowania wspélne-
go systemu VAT, czego wyraz stanowia miedzy innymi zainicjowane przez
Komisje Europejska konsultacje spoteczne.

Jedna z podstawowych kwestii poddanych debacie w ramach tzw. zielonej
ksiegi VAT jest zagadnienie zasadnosci dalszego utrzymywania stawek obnizo-
nych. Z jednej strony zgodnie wskazuje sig, Ze idealnym rozwigzaniem, zaréwno
z punktu widzenia maksymalizacji efektywnosci ekonomicznej, jak i idei wspol-
nego rynku, byloby zastosowanie jednej stawki podatku do wszystkich czynno-

0 Zob. wyrok TS z dnia 17 czerwca 2010 r. — Komisja Europejska przeciwko Republice Francu-
skiej, C-492/08, Dz.Urz. UE C 221, s. 6. Komisja Wspdlnot Europejskich wystapila takze do
Trybunalu 2z wnioskiem o stwierdzenie, ze Francja naruszyla przepisy dyrektywy
2006/112/WE poprzez niezastosowanie jednolitej stawki podatku od wartosci dodanej w od-
niesieniu do uslug §wiadczonych przez zaklady pogrzebowe oraz w odniesieniu do dostaw to-
waréw powigzanych ze §wiadczeniami tych ustug. Skarga zostata jednak oddalona. Zob. wyrok
TS z dnia 6 maja 2010 r. Komisja Europejska przeciwko Republice Francuskiej, C-94/09,
Dz.Urz. UE C 179, s. 11.

70 Zob. wyrok TS z dnia 28 pazdziernika 2010 r. — Komisja Europejska przeciwko Rzeczpospoli-
tej Polskiej, C-49/09, Dz.Urz. EU C 346, s. 9. W stosunku do wskazanych czynnosci obowia-
zywala stawka 7%.

71 Zob. skarga wniesiona w dniu 19 listopada 2009 r. — Komisja Europejska przeciwko Republice
Federalnej Niemiec, C-453/09, Dz.Urz. UE C 24, s. 32; skarga wniesiona w dniu 11 listopada
2009 r. — Komisja Wspélnot Europejskich przeciwko Republice Austrii, C-441/09, Dz.Utz.
UE C 24,s. 27.

129



Michalina Duda

sci podlegajacych opodatkowaniu. Z drugiej podnost sig, ze istniejg teoretyczne
1 empiryczne przestanki do tego, aby za pomoca tego elementu konstrukcji po-
datku realizowaé niektore cele spoleczne. Ze wzgledu na regresywny charakter
podatku od wartosci dodanej stawki obnizone postrzegane sq przede wszystkim
jako jeden z instrumentéw redystrybucji dochodéw. Ponadto wskazuje sig, ze
precyzyjnie skonstruowany system stawek ulgowych moze przynies¢ okreslone
korzysci dla gospodarki, w szczegélnosci moze pozytywnie wplynaé na tworze-
nie nowych miejsc pracy dla oséb o niskich kwalifikacjach oraz przyczynic sig
do zmniejszenia zakresu szarej strefy. Obnizone stawki podatkowe traktowane
sa réwniez jako pozytywny bodziec prawnofinansowy, ktéry powinien zachecacd
do zmiany trybu zycia, na przyklad wyboru zdrowszej zywnosci czy korzystania
w wickszym zakresie z débr kultury.

Kwestia zakresu stosowania stawek obnizonych budzi kontrowersje row-
niez w kontekscie zréznicowania sytuacji prawnej tzw. starych panstw Unii oraz
panstw, ktére przystapity do Wspoélnoty po 30 kwietnia 2004 roku. W odniesie-
niu do tych pierwszych przepisy przejsciowe uprawniajace do naktadania stawek
ulgowych obowiazuja bowiem do momentu wprowadzenia docelowego syste-
mu VAT, podczas gdy preferencje wynikajace z traktatow akcesyjnych mialy
charakter /leges temporales 1 w zasadzie przestaly juz obowigzywac. W konsekwen-
cji pojawil si¢ problem uprzywilejowanej pozycji prawnej niektorych z tzw. sta-
rych padstw Unii.

Ostatnim zagadnieniem, na jakie nalezy zwroci¢ uwage w trakcie debaty
nad struktura stawek podatku od wartosci dodanej, jest sytuacja finanséw pu-
blicznych w poszczegdlnych panstwach czlonkowskich. Na skutek kryzysu go-
spodarczego z dniem 1 stycznia 2011 r. pie¢ panstw zdecydowalo si¢ na pod-
niesienie stawki podstawowej, podwyzszony zostal réwniez poziom stawek
ulgowych. W Polsce wprowadzono nawet przepisy przewidujace mozliwosé
wzrostu stawek do poziomu 25%, 10% i 7%, w przypadku gdy wartos¢ relacji
kwoty panstwowego dlugu publicznego do PKB przekroczylaby 55%. W takiej
sytuacji trudno bedzie zrezygnowac ze stosowania stawek obnizonych, w szcze-
gblnosci wowczas, gdy w odbiorze spolecznym postrzegane sa one jako
wzglednie skuteczny instrument realizacji celow polityki spotecznej, w tym pro-
rodzinnej. Nie oznacza to jednak, ze dzialania takie nie s3 pozadane. Podatki
obrotowe umozliwiaja wprawdzie realizacje niektérych celéw spolecznych,
w tym poprzez réznicowanie stawek do wyrobéw zaspokajajacych potrzeby
pierwszego rzedu 1 wyrobow luksusowych, sa to jednak srodki malto selektywne.
Zdecydowanie bardziej skutecznymi instrumentami korygowania negatywnych
skutkow dzialania praw wolnego rynku sa podatki umozliwiajace uwzglednienie
sytuacji osobistej 1 zyciowej podatnika oraz finansowane ze Srodkéw budzeto-
wych $wiadczenia 1 ustugi socjalne.
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KAPITAL ZAKEADOWY SPOLEK KAPITALOWYCH
W PRAWIE POLSKIM.
ISTOTA - FUNKC]JE - PERSPEKTYWY

Zdzistaw Gordon

Abstrakt: Kapital zakladowy spotek kapitalowych to wyrazona w pieniadzu kwo-
ta, ktérej rownowartos¢ wspoélnicy obowiazani sa wnies¢ do spotki i ktora nie
moze by¢ przez spotke wyplacona wspolnikom tak dlugo, jak dlugo spotka istnie-
je. Realizuje on trzy funkcje: prawna, gospodarcza 1 zabezpieczajaca. W tradycyj-
nym ujeciu najistotniejsze znaczenie ma funkcja zabezpieczajaca (gwarancyjna),
ktéra oznacza, ze stanowi on gwarancje ochrony wierzycieli spotki. W literaturze
coraz czgsciej podwaza si¢ jednak zdolnos¢ kapitatu zakltadowego do realizacii tej
funkcji 1 wysuwa si¢ postulaty rezygnacji z konstrukcji kapitalu zakladowego.
W prawie polskim reforma kapitalu zaktadowego spélki z o.0. takze wydaje si¢
przesadzona. Nie do przyjecia jest jednak catkowita rezygnacja z ochrony intereséw
wierzycieli, gdyz prawo musi zapewnia¢ ochrone stabszych uczestnikéw obrotu,
a w takiej sytuacji wobec spétek kapitatowych znajduje si¢ wielu drobnych przedsie-
biorcow. Za alternatywe wobec kapitatu zakladowego uzna¢ trzeba ochrong wierzy-
clieli poprzez tzw. test wyplacalnosci, warunkujacy wyplaty na rzecz wspolnikéw od
tego, by po wyplacie majatek sp6tki co najmniej rownowazyl jej zobowigzania.
Nie jest ona jednak wolna od wad. Jesli wigc miataby nastapi¢ rezygnacja z kon-
strukcji kapitatu zakladowego 1 instrumentem chroniacym wierzycieli miatby by¢
test wyplacalnosci, to konieczne wydaje si¢ stworzenie swoistego bufora, ktéry by
zapobiegal wykorzystywaniu konstrukcji spotki z o.0. do przedsiewzigé o duzym
stopniu ryzyka, z przerzuceniem znacznej czesci tego ryzyka na kontrahentow
spotki, nie méwiac juz o jej wykorzystywaniu do zwyklych oszustw. Role takiego
bufora méglby stanowi¢ obligatoryjny kapital rezerwowy, wzorowany na rozwia-
zaniu przyjetym w niemieckiej UG, albo instytucja obligatoryjnego przeksztalcenia
spotki bezkapitalowej w tradycyjna spotke kapitalows z kapitalem zakladowym
w razie osiagniecia okreslonej wielko$ci obrotu w okreslonym czasie.

Stowa kluczowe: spotki kapitatowe — kapital zakladowy.
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1. Wprowadzenie

Wiele wskazuje na to, ze w konstrukcji spolek kapitalowych przewidzianej
przepisami prawa polskiego, zwlaszcza w konstrukcji spotki z o.0., juz w nieda-
lekiej przyszlosci moze dojs¢ do swoistej rewolucji. Coraz czg¢sciej bowiem
podwaza si¢ filar, na ktérym opiera si¢ ta konstrukcja — kapitat zakladowy. War-
to wigc podjac probe okreslenia perspektyw kapitalu zakladowego w kontekscie
jego istoty i przypisywanych mu dotychczas funkcji. Niniejsze opracowanie
stanowi taka probe.

2. Istota kapitatu zaktadowego

Z. ekonomicznego punktu widzenia kapital zakladowy stanowi jedno ze zrédet
finansowania majatku sp6tki i odzwierciedla wartos¢ tego majatku w tej jego
czgdci, ktérg wspolnicy obowiazani sa wnie§¢ do spotki. Stad w ksiggach ra-
chunkowych 1 w bilansie spotki kapital jest ujmowany po stronie pasywow!. Do
tego ujecia nawigzuje si¢ tez na gruncie prawa, cho¢ w prawie obowigzujacym
brak jest legalnej, czyli pochodzacej od ustawodawcy definicji kapitatu zaktado-
wego. Sam termin jest jednak terminem jezyka prawnego i ustawodawca wielo-
krotnie si¢ nim postugiwal i postuguje.

W literaturze prawniczej kapital zakladowy bywa réznie definiowany. Jesz-
cze pod rzadami kodeksu handlowego? Tadeusz Dziurzynski okreslat go jako
[...] sume czystego majatkn, ktdrq spotka zobowiazuje si¢ w interesie wiergycieli utrgymal
w catosei i nie rozdzielal pomiedzy wspolnikdw (akcjonariuszy)3, Stanistaw Janczewski,
w odniesieniu do spotki akeyjnej, definiowal go jako [...] wymienionq w statucie
sumg pieniezng, Rtdra ulega wplacenin przez; akgonariuszow i ktdra ma stuyé za podstawe
dziatalnosci spotki orazg za podstawe jej materialnej odpowiedzialnosci wobec wiergycielt?,
zaznaczajac, ze pojeciu temu odpowiada takze kapital zakladowy w spolce
z 0.0.> Wspblczesnie, pod rzadami kodeksu spotek handlowych®, pojecie kapita-
tu zakladowego definiuje si¢ podobnie. Na przyklad Kazimierz Kruczalak?,
Jacek Napierata®, Andrzej Szajkowski 1 Monika Tarska? oraz Andrzej Szuman-

VArt. 36 Ustawy 3 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosei, Dz.U. 2002, nr 76, poz. 694, ze zm.

2 Rogporzadzenie Pregydenta Rzeczypospolite 3 27 czerwea 1934 r. — Kodeks handlowy, Dz.U. nr 57, poz.
502, ze zm.

3 Dziurzynski T., Fenichel Z., Honzatko M., Kodeks handlowy. Komentarg. Y.6dz: L.6dzka Agencja
Informacyjna, 1992, s. 177, 334.

4 Janczewski S., Prawo handlowe, wekslowe i czefowe. Warszawa 1940, s. 143.

5 Tamze, s. 223.

6 Ustawa 3 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks spote handlowych, Dz.U. nr 94, poz. 1037, ze zm.

7 Kruczalak K., Prawo handlowe. Zarys wykfadu. Warszawa: Wydaw. Prawnicze LexisNexis, 2004,
s. 161, 192.

8 Napierala J., Spétka akcyjna. W: Koch A., Napierata J. (red.), Prawo handlowe. Spotki handlowe —
umowy gospodareze. Krakow: Zakamycze, 2002, s. 406.
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skil0 stwierdzaja zgodnie, ze jest to liczbowo oznaczona kwota pieni¢zna, sta-
nowiaca sumeg udzialéw (akeji) wspolnikéw (akcjonariuszy) i tzw. pierwotny
majatek spotki. Nieco inaczej rzecz ujmuje Andrzej Kidyba, wedlug ktérego
o kapitale zakladowym mozna méwi¢ w dwoch znaczeniach: po pierwsze, jako
o funduszu zalozycielskim, bedacym suma wniesionych do spotki wkladow,
oraz po wtore, jako cyfrowo okreslonej wartosci pieni¢znej bedacej suma udzia-
16w wspolnikow w jej kapitalell.

Jak si¢ wydaje, zaprezentowane definicje kapitatu zakltadowego nie do kon-
ca oddaja jego istote. Przede wszystkim zasadnicza watpliwos¢ budzi utozsa-
mianie kapitalu z majatkiem sp6tki, poniewaz, jak byla o tym mowa, kapitat jest
zrédlem pochodzenia majatku i jako taki plasuje si¢ po stronie pasywow, pod-
czas gdy majatek to aktywa spotkil2. Niewiele tez wyjasnia twierdzenie, ze kapi-
tal stanowi sume udzialow (akeji), choc jest ono poprawne, jezeli udzial (akcje)
traktowaé jako utamek kapitatu zakladowego, a takie znaczenie takze tym poje-
ciom si¢ przypisuje. Udzial (akcja) w tym ostatnim znaczeniu odzwierciedla
bowiem nominalng warto$¢ udziatu (akcji) jako prawa podmiotowego, obejmu-
jacego swoim zakresem ogol uprawnient spétkowych, ktére nabywea otrzymuje
w zamian za wniesiony wklad. Jednakze, majac na wzgledzie t¢ ostatnia uwagg,
zasadniejsze byloby traktowanie kapitatu jako sumy wartosci wkiadéw, jak to
czyni A. Kidyba. I to ujecie ma jednak staba strone, bo udzialy (akcje) nie mu-
sza by¢ obejmowane wedlug ich wartosci nominalnej. Jest tak zwlaszcza wow-
czas, gdy dochodzi do podwyzszenia kapitatu zakladowego i nowe udzialy (ak-
cje) obejmowane sa za ceng emisyjna wyzsza od wartosci nominalne;j.

Wskazane okolicznosci przemawiaja za nieco innym ujeciem istoty kapitatu
zakladowego spotki kapitalowej, przy czym, w przekonaniu autora niniejszego
artykutu, istote t¢ najlepiej oddaje formuta, wedlug ktérej jest to wyrazona
w pieniadzu kwota, nie mniejsza od ustawowo okreslonego minimum, ktorej
réwnowarto$¢ wspolnicy obowiazani sa wnie$¢ do spotki i ktéra nie moze by¢
,wyprowadzona” ze spotki na rzecz wspélnikow tak dlugo, jak dlugo spolka
istnieje!3.

Na tle tej formuly wypada zwréci¢ uwage na pieé kwestii. Po pierwsze, ka-
pital zawsze wyrazany jest w pieniadzu 1 to bez wzgledu na charakter wkladow,
ktorymi jest pokrywany, a wigc zaréwno wowczas, gdy wspolnicy wnosza wkia-
dy pieni¢zne, jak 1 wowczas, gdy wspdlnicy wnosza wklady niepieni¢zne (apor-

9 Szajkowski A., Tarska M., Prawo spétek handlowych. Warszawa: C.H. Beck, 2004, s. 323.

10 Szumanski A., Spétka akcyjna. W: Pyziot W., Szumanski A., Weiss 1., Prawo spitek. Bydgoszcz-
Krakéw: Branta, 2002, s. 531.

11 Kidyba A., Prawo handlowe. Watrszawa: Wydaw. C.H. Beck, 2002, s. 295-296.

12 Inaczej Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 20 grudnia 1996 r. (CKU 38/96, opubl. Prokuratura
7 Prawo 1997, z. 4, poz. 29), w ktérym wyrazono bledny poglad, Ze [...] kapital zakladowy jest
gawse majatkien spotki 3 0.0., ale caly majatek spotki nie musi byé kapitatem zakiadowym.

13 Por. Gordon Z., Kapital zakltadowy i inne kapitaly spélki. W: Gordon Z. (red.), Spdtka akeyjna
w praktyce. Warszawa: Verlag Dashofer, 1999, rozdz. 5.1.1, s. 1 i nast.
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ty), takze gdy czes$¢ wspolnikéw wnosi wklady pieni¢zne, a czes¢ — wklady nie-
pieni¢zne. Po drugie, minimalng wysokos¢ kapitalu zakladowego okreslaja
przepisy prawa, przy czym, wedlug kodeksu spélek handlowych (dalej k.s.h.),
obecnie jest to kwota 5 tys. ztotych w spolce z o.0. i kwota 100 tys. zt w spolce
akcyjnej!'4. Po trzecie, kapital zakladowy wyrazany jest w pieniadzu rozumianym
jako urzedowy $rodek platniczy, a wigc w warunkach polskich — w ztotych pol-
skich!>. Jedyny wyjatek dotyczy spoétki europejskiej, ktorej kapital okresla si¢
w eurol®. Po czwarte, wyraznie trzeba podkresli¢, ze kapital to nie kwota, ktora
wspOlnicy (akcjonariusze) maja wnies¢ do spotki, lecz kwota, ktérej réwnowar-
to$¢ winna by¢ przez nich wniesiona do spotki. Nie jest to tylko gra stéw, bo
pierwsze stwierdzenie oznaczaloby, ze do spotki kapitalowej moga byé wno-
szone wylacznie wklady pieni¢zne, tymczasem tak nie jest. Nie ma bowiem
przeszkod, by wklad przybral postac aportu i t¢ okoliczno$¢ uwzglednia zapro-
ponowana formutla, okreslajaca istote kapitalu zakladowego. Wreszcie po piate,
kapital zakladowy wyznacza granice wyplat z majatku spotki na rzecz wspoélni-
kéw w czasie istnienia spolki 1 tego dotyczy sformutowanie, ze chodzi o kwote,
ktora nie moze by¢ ,,wyprowadzona” ze sp6lki na rzecz wspolnikow.

3. Funkcje kapitatu zaktadowego

W pismiennictwie prawniczym kapitalowi zakladowemu zazwyczaj przypisuje
si¢ trzy podstawowe funkcje: prawna, gospodarczg (ekonomiczna) i zabezpie-
czajaca (gwarancyjna)!’.

Funkcja prawna ma podwoéjny wymiar. Z jednej strony oznacza ona, ze
uczestnictwo w kapitale zakladowym jest wyrazem uczestnictwa w spolcels.
Osoba wnoszaca wklad na poczet kapitatu otrzymuje bowiem w zamian prawa
udzialowe w postaci udziatow albo akcji 1 w ten sposéb uzyskuje status wspol-
nika (akcjonariusza). Prawa udzialowe sa zbywalne, moga by¢ zatem przenie-

4 Warto w tym miejscu odnotowad, ze pierwotnie k.s.h. okreslal minimalne pulapy kapitalu
zakladowego na kwote 50 tys. zt. dla spétki z o.0. i na kwote 500 tys. zt dla spétki akeyjnej.
Obecne progi zostaly wprowadzone nowela k.s.h. z roku 2008.

15Zob. art. 154 § 1iart. 308 § 1 k.s.h.

16 Zob. art. 4 Rogporzadzenia Rady (WE) Nr 2157/2001 2 8 pasdziernika 2001 r. w sprawie statutu
spotki europejskiej, Dz.Urz. UE nr 1..01.294.1.

17 Zob. np. Szumanski A., Spélka akcyjna, s. 540 i nast.; Mr6z T., Funkcje kapitatu zakladowego
a przedmiot wkiadu w spétkach kapitatowych. W: Catus A. (red.), Studia 3 prawa prywatnego go-
spodarczego. Ksigga pamiatkowa ku cgei Profesora Irenensza Weissa. Krakéw: Zakamycze, 2003 oraz
Michalski M., Spdtka akeyjna. Warszawa; Krakéw: Oficyna a Wolters Kluwer business, 2008,
s. 180 i nast. Zob. takze Opalski A., Kapital zakladowy w spotce akeyjnej. Studia Prawa Prywat-
nego 2008, z. 2, s. 31-33; Pawelczyk M., Kapital zakladowy w spélce akceyjnej. Radea Prawny
2002, z. 1, s. 28 i nast.; Wisniewski C., Funkcje kapitatu zakladowego w spélce z o.0. Przeglad
Podatkowy 1992, z. 2, s. 27 i nast.

18 Zob. np. przywolane w poprzednim przypisie prace A. Szumanskiego i M. Michalskiego.
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sione na inna osobg. Tym samym nabywca tych praw uzyskuje uczestnictwo
w kapitale zakladowym i tym sposobem takze mozna staé si¢ wspolnikiem (ak-
cjonariuszem). Z drugiej strony prawna funkcja kapitatu zakladowego wiaze si¢
z nabyciem przez spotke kapitalowa osobowosci prawnej. Jest tak dlatego, ze
okreslenie wysokosci kapitatu zakladowego w akcie erekcyjnym spotkil®oraz
objecie wszystkich skladajacych si¢ nan udzialéw (akeji) i ich pokrycie do pelne;j
wysokosci (w spélce z 0.0.) albo statutowo okreslonej wysokosci nie mniejszej
niz czwarta jego cze$¢ (w spolce akeyjnej) stanowi warunek sadowej rejestracji
spotki, prawo za$ wigze uzyskanie statusu osoby prawnej dopiero z ta rejestra-
Cja, a nie z samym tylko zawigzaniem spotki0,

Druga funkcjq przypisywana kapitatowi zakladowemu jest funkcja gospo-
darcza (ekonomiczna). Wyraza si¢ ona w tym, ze wklady wnoszone na poczet
kapitatu zakladowego stanowig pierwotny majatek spolki, a wigc majatkowy
punkt oparcia dla podjecia przez spolke jej dziatalnosci, czy inaczej méwiac,
baze¢ majatkowa dla tej dzialalno$ci?l. Taka baza jest nieodzowna, gdyz bez niej
trudno wyobrazi¢ sobie jakakolwiek dzialalno$¢, a juz na pewno dzialalnos¢
gospodarcza, do prowadzenia ktérej z reguly spétki kapitatowe sg tworzone?2.

Trzecia funkcja, ktérg ma realizowac kapital zakladowy, jest funkcja za-
bezpieczajaca (gwarancyjna)?3. Panuje przy tym powszechne przekonanie, ze
jest to funkcja najwazniejsza. Jej istota sprowadza si¢ do tego, ze kapital zakla-
dowy jest pomyslany jako prawny instrument zabezpieczenia intereséw wierzy-
cieli spotki. Potrzebe stworzenia takiego instrumentu uzasadnia si¢ przymiotem
osobowosci prawnej spotek kapitalowych. Osoba prawna jest bowiem odreb-
nym i samodzielnym podmiotem prawa, wigc przynajmniej co do zasady za jej
zobowigzania zaciagni¢te wobec os6b trzecich nikt inny poza nig sama nie od-
powiada. Dotyczy to takze wspélnikow (akcjonariuszy) spélek kapitalowych
i na tym polega jedna z najistotniejszych réznic dzielacych spétki kapitatowe
1 spotki osobowe. Elementem konstrukcyjnym spélek osobowych jest bowiem
osobista odpowiedzialno$¢ wspolnikéw za zobowiazania spotki, stanowigca dla
wierzycieli spotki gwarancje¢ uzyskania zaspokojenia swoich roszczen i zarazem
ceng, ktéra placa wspdlnicy tych spolek, za brak obowiazku wnoszenia wkla-
dow o charakterze kapitatlowym. Skadinad w tym przede wszystkim wyraza si¢
utomnosé osobowosci prawnej spélek osobowych. W spotkach kapitalowych

19 Tamze.

20 Od momentu zawigzania do chwili sadowej rejestraciji spotki kapitalowe, jako spotki w organi-
zacji, w mysl przepisu art. 11 k.s.h. maja status tzw. utomnej osoby prawne;.

21 Szerzej na temat funkcji gospodarczej kapitatu zob. np. Szumanski A., Spétka akeyjna, s. 540—
541 i inne prace przywolane w przypisie 17.

22 Wypada w tym miejscu odnotowad, ze spotki kapitalowe moga mie¢ kazdy prawnie dozwolony
cel, ktéry nie musi by¢ realizowany przez prowadzenie przedsi¢biorstwa (zarobkowej dziatalno-
$ci gospodarczej).

2 Zob. zwlaszcza Szumanski A., Problem funkcji gwarancyjnej kapitatu zaktadowego (akcyjnego)
spolki kapitalowej. Pasistwo i Prawo 1997, z. 6, s. 78 i nast., a takze prace przywolane w przypisie 17.
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element osobistej odpowiedzialnosci wspolnikoéw (akcjonariuszy) nie wystepuje.
Wobec tego w spélkach tych realnos¢ zaspokojenia wierzycieli musi by¢ za-
pewniona za pomocsa innego instrumentu prawnego i w zalozeniu instrumen-
tem tym ma by¢ wlasnie kapital zakladowy.

Odpowiadajac na pytanie, w jaki sposob kapital zakladowy realizuje funk-
cje zabezpieczajaca, nalezy w pierwszej kolejnosci oczysci¢ przedpole. Jest to
o tyle konieczne, ze w obiegowej opinii mozna si¢ spotkaé z opacznym rozu-
mieniem omawianej funkcji. W szczegélnosci chodzi tu o poglad, jakoby funk-
cja zabezpieczajaca kapitalu wyrazala si¢ w tym, ze wyznacza on gorng granice
odpowiedzialnosci spotki za zobowigzania. Tymczasem tak nie jest, gdyz spotki
kapitalowe odpowiadajg za swoje zobowiazania bez ograniczen. Mozna tez
spotkac si¢ z pogladem, jakoby wklady wnoszone na poczet kapitalu miaty by¢
zdeponowane 1 mialy ,,czeka¢” w tym depozycie na ewentualnych wierzycieli,
podnoszacych roszczenia wobec spo6tki24. Nie ma jednak mowy o jakimkolwiek
depozycie, a spétki moga swobodnie korzystaé¢ ze skladnikéw majatkowych
wniesionych tytulem wkiadow i swobodnie rozporzadza¢ tymi skladnikami.
Istota rzeczy nie polega wigc ani na wyznaczeniu granic odpowiedzialnosci
spotki za zobowiazania, ani na swoistym depozycie. Mechanizm, za pomoca
ktérego kapital zakladowy ma realizowac funkcje zabezpieczajaca, sprowadza
si¢ natomiast do zabiegu z dziedziny prawa bilansowego (rachunkowosci)
1 znajduje swoj wyraz w ujmowaniu kapitalu w ksiggach rachunkowych i w bi-
lansie sp6lki po stronie pasywow. Zabieg ten sprawia, ze majatek spotki nie
moze by¢ uszczuplony poprzez wyplaty na rzecz wspoélnikéw, jezeli miatoby to
pociagnaé za soba zmniejszenie tego majatku ponizej wartosci kapitalu zakta-
dowego, a jezeli bilans spétki wykazuje takze inne pasywa, co skadinad jest
w praktyce regula, to ponizej sumy pasywow z wylaczeniem zysku. Cala ta kon-
strukcja zmierza ku temu, by spotka dysponowata majatkiem, ktérego wartosé
co najmniej réwnowazy kapital zaktadowy, i by wlasnie w tym majatku wierzy-
ciele mogli szuka¢ zaspokojenia swoich roszczen.

Tak ujeta konstrukeje, przede wszystkim w imi¢ realizacji funkcji zabezpie-
czajacej, maja wzmacnia¢ odnoszace si¢ do kapitalu zakladowego zasady jego
realnego pokrycia i jego nienaruszalnodci (stalosci)?>. Zasada realnego pokrycia
kapitatu zakladowego ma zapewni¢ rzeczywiste zgromadzenie majatku odpo-
wiadajacego wysokosci tego kapitatu. Zasada ta znajduje wyraz w wielu unot-
mowaniach prawnych. Z punktu widzenia funkcji zabezpieczajacej najistotniej-
sze znaczenie maja skladajace si¢ na jej tre$¢ rozwigzania dwojakiego rodzaju.
Po pierwsze, chodzi tu o wymog kapitalowego charakteru wkiadéw wnoszo-
nych na poczet kapitatu zakladowego. W gre wchodza zatem wylacznie wkiady,

24 W tej kwestii zob. zwlaszcza Szumanski A., Glosa do uchwaly Sadu Najwyzszego z dnia 13
pazdziernika 1988 r. Pasistwo i Prawo 1990, z. 2, s. 148151 oraz Szumanski A., Problem. .., s. 78
i nast., a takze Wisniewski A.W., Prawo o spitkach. Podrecinik praktyczny. Warszawa: Twigger,
1993, t. 3, s. 100.

25 Zasady te szczeg6towo omawia m.in. Michalski M., dz. cyt., s. 185 i nast.
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ktére maja wymierna wartos¢ ekonomiczna, a wigc wklady, ktérych wartosé da
si¢ wyliczy¢, wyrazi¢ w pieniadzu i ,,przetozy¢” na kapital zakladowy?26. Beda to
wigc wklady pienigzne oraz takie tylko majatkowe wklady niepieni¢zne (aporty),
ktére charakteryzuja si¢ zbywalnoscia oraz zdolnoscia bilansowa 1 zdolnoscia
egzekucyjna?’. Wymogi te posrednio znajdujg swoj wyraz w tresci art. 14 § 1
k.s.h., ktéry od strony negatywnej ujmuje kryteria zdolnosci aportowej w spot-
kach kapitalowych, stanowiac, ze przedmiotem wkladu do takich spoélek nie
moze by¢ prawo niezbywalne lub $wiadczenie pracy badz ustug. Po drugie,
chodzi tu o uwarunkowanie sadowej rejestracji spotki, a takze rejestracji pod-
wyzszenia jej kapitatu zakladowego, od pokrycia kapitatu zakladowego do pet-
nej wysokosci (w spélce z 0.0.) albo statutowo okreslonej wysokosci nie mniej-
szej niz czwarta jego cz¢$¢ (w spolce akeyjnej)?s.

Wspomniana wczesniej zasada nienaruszalnosci (stalosci) kapitatu zakla-
dowego jest wlasciwie zwigzana wylacznie z funkcjq zabezpieczajaca. W istocie
bowiem stanowi ona kwintesencje tej funkeji, czyli zakaz uszczuplania majatku
spotki poprzez wyplaty na rzecz wspélnikéw (akcjonariuszy) inne niz te, na
ktére prawo wyraznie zezwala, tj. wyplaty z tytutu dywidendy i z tytulu wyna-
grodzenia za nabyte przez spotke wlasne udzialy (akcje)??. Daje temu wyraz
wiele unormowan k.s.h. W szczegdlnosci nalezy tu wskazac na przepisy ustana-
wiajace zakaz zwrotu wplat dokonanych na poczet kapitatu zakladowego oraz
zakaz dokonywania innych wyplat na rzecz wspdlnikéw (akcjonariuszy), jezeli
nie jest przewidziane wyraznym przepisem prawa (art. 189 i art. 344 k.s.h.). Na
nienaruszalno$¢ kapitalu zakladowego zorientowane sa takze unormowania
wylaczajace mozliwos§¢é pobierania odsetek od wniesionych wkiadéow oraz od
udzialéw albo akeji (art. 190 i art. 346 k.s.h.) oraz przepisy limitujace pule $rod-
kéw przeznaczonych na dywidendy (art. 192 1 art. 348 k.s.h.). Temu samemu
celowi sluza rowniez przepisy nakladajace na wspolnikow (akcjonariuszy) obo-
wigzek zwrotu jakichkolwiek §wiadczent otrzymanych od spotki wbrew przepi-
som prawa albo wbrew postanowieniom umowy (statutu) spotki (art. 198 1 art.

350 k.s.h.).

2% Por. Gordon Z., dz. cyt., rozdz. 5.2, s. 1 i nast.

27 Na temat kryteriéw zdolnosci aportowej zob. zwlaszcza Szumanski A., Walady niepieniegne do
spotek kapitatowych. Warszawa: PWN, 1997, s. 57 i nast. oraz Minas M., Aport w spélce kapitatowes.
Gdansk: Arche, 2005, s. 12 i nast. i cytowana tam literatura oraz orzecznictwo.

28 Co do spotki z 0.0. — zob. art. 163 p. 2 k.s.h., a co do spétki akcyjnej — art. 306 p. 2 oraz art.
309 § 31§ 4 ks.h.

2 Szumanski A., Spélka akcyjna, s. 537. Otwarta sprawa pozostaje jednak to, czy zakazem,
o ktérym mowa, objete sa wszelkie wyplaty na rzecz wspolnikéw, czy te tylko, ktére swa pod-
stawe znajduja w stosunku spétki, a nie w innych stosunkach prawnych zachodzacych miedzy
spolka i jej wspélnikiem.
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4. Problem zdolnosci kapitatu zaktadowego do realizacji przypisywanych
mu funkcji

Na tle poczynionych uwag rodzi si¢ pytanie, czy kapital zakladowy w istocie jest
zdolny do realizacji przypisywanych mu funkcji i czy rzeczywiscie funkcje te
realizuje. Twierdzaca odpowiedZ na postawione pytanie nie budzi watpliwosci
tylko co do funkcji prawnej. Istotne watpliwos$ci powstaja natomiast co do
dwoéch pozostatych funkgji.

W odniesieniu do funkcji gospodarczej nalezy przede wszystkim podkresli¢
brak normatywnego zwiazku miedzy wysokoscia kapitalu zakladowego
a przedmiotem dzialania sp6lki, okreslonym w umowie (statucie) sp6tki®0. Na
brak owego zwiazku jeszcze pod rzadami kodeksu handlowego zwrocit uwage
Sad Najwyzszy, ktéry w niepublikowanym orzeczeniu z dnia 13 pazdziernika
1988 r. (III CZP 72/88)3! stwierdzil, ze badanie przez sad rejestrowy danych
wskazanych w umowie spo6tki z 0.0. nie obejmuje oceny, czy kapital zakladowy
wystarczy na realizowanie okreslonego umowa przedmiotu dziatania spolki.
Poglad ten trzeba uzna¢ za aktualny takze w obecnym stanie prawnym, skoro
przepis art. 23 ustawy o KRS ogranicza kognicj¢ sadu w postegpowaniu reje-
strowym jedynie do badania formalnoprawnej zgodnosci procesu tworzenia
spotek kapitalowych z przepisami prawa i do badania prawdziwosci danych
zgloszonych do rejestru’2.

Istnienie zwiazku miedzy kapitalem zakladowym i przedmiotem dziatania
spotki podwaza zreszta sam ustawodawca poprzez wyznaczenie minimalnych
pulapow kapitalu zakladowego. Jesli bowiem kwota 100 tys. zl, stanowiaca
minimalng wysokos¢ kapitatu zakladowego w spélce akeyjnej, niejednokrotnie
moze stanowi¢ dostateczng baz¢ majatkowa do podjecia dzialalnosci gospodar-
czej przez spolke, to w zadnym razie nie da si¢ tego powiedzie¢ o kwocie 5 tys.
z1, stanowiacej minimalny putap kapitatu w spélce z o.0.

Watpliwosci co do realizaciji funkcji gospodarczej przez kapital zakladowy
poteguja sie, jesli zwazy¢, ze wysoko$¢ tego kapitalu nie ma tez zwiazku z rze-
czywistg dzialalnos$cig spotki, ktora skadinad wcale nie musi pokrywac sig
z umownie (statutowo) okreslonym przedmiotem dziatania®. Jest bowiem po-
wszechna praktyka okreslanie przedmiotu dziatania spétki na wyrost i ujmowa-
nie w jego zakresie wielu rodzajow dzialalnosci, a nie tylko tych, ktére rzeczywi-
cie w zamiarze zalozycieli maja by¢ przez spoltke prowadzone. Czyni to bo-
wiem spétke bardziej mobilng na uwarunkowania gospodarcze i sytuacje ryn-
kowa oraz eliminuje koszty zmiany umowy (statutu) w przypadkach zmian rze-
czywistego przedmiotu jej dziatalnosci. Z drugiej strony, nawet w razie waskie-

30 Akcentuje to zwlaszcza Opalski A., Kapital zaktadowy. Zysk. Umorzenie. Warszawa: Wydaw.
Prawnicze LexisNexis, 2002, s. 30 i nast.

31 Orzeczenie to omawia i analizuje A. Szumanski w glosie powolanej w przypisie 24.

32 Ustawa g 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym, Dz.U. 2007, nr 168, poz. 1186, ze zm.

3 Zasadnie zwraca na uwage Opalski A., Kapital zakladowy. Zysk.. ., s. 33.
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go okreslenia przedmiotu dzialania w umowie (statucie) spotki albo waskiego
zakresu rzeczywiscie prowadzonej dziatalno$ci, minimalne pulapy kapitatu za-
kladowego takze pozostaja bez zwiazku z tq dziatalnoscia i jej zakresem.

To, ze wedle obowiazujacego prawa kapital zakladowy nie musi przystawaé
ani do umownego (statutowego), ani do rzeczywistego przedmiotu dzialania
spolki, nie jest dzielem przypadku. Nie ma bowiem jasnych i obiektywnych kryte-
riow, wedlug ktérych wspomniane relacje daloby si¢ uja¢ w kategoriach norma-
tywnych, majacych ze swej istoty generalny i abstrakcyjny charakter34. Tym samym
jednak realizacja gospodarczej funkcji przez kapital zakltadowy w przypadku wielu
spotek, zwlaszcza spélek z 0.0., moze si¢ okazaé iluzoryczna, a w zwigzku z tym
prezentowana w pismiennictwie teza, jakoby wspomniana funkcja miata najwick-
szy cigzar gatunkowy3>, wydaje si¢ co najmniej dyskusyjna.

Réwnie powazne watpliwosci powstaja na tle zabezpieczajacej funkeji kapi-
talu zakladowego. Przede wszystkim nalezy bowiem zwréci¢ uwage, ze kon-
strukcja kapitalu nie chroni majatku spo6tki, a tym samym jej wierzycieli, przed
uszczupleniami innymi niz wyplaty na rzecz wspélnikéw (akcjonariuszy). Co
istotniejsze jednak takze ochrona majatku przed uszczupleniami na rzecz
wspolnikow (akcjonariuszy) ma ograniczony zakres. Racj¢ maja bowiem ci auto-
rzy, ktorzy twierdza, ze wbrew pozorom transfer z majatku spo6tki do majatku
wspolnikow moze si¢ odbywac nie tylko w sposéb otwarty poprzez wyplaty, na
ktére prawo wyraznie zezwala (dywidendy i wynagrodzenie z tytulu nabycia
przez spétke wlasnych udzialéw albo akeji), lecz takze w sposéb ukryty i to
réznymi, niekoniecznie nielegalnymi sposobami’¢. W literaturze3” wskazuje sig
mianowicie chocby na zjawisko powolywania do organéw nadzoru czlonkéw
najblizszej rodziny i1 przyznawanie im z tego tytulu wysokich wynagrodzen czy
tez zatrudnianie takich oséb w spotkach z zawyzonym wynagrodzeniem. Innym
przyktadem moga by¢ umowy cywilnoprawne wspélnikow (akcjonariuszy) za-
wierane ze sp6tka na niekorzystnych dla niej warunkach, zwlaszcza co do wy-
nagrodzenia i zabezpieczen, jak chocby przewlaszczenie skladnikow majatku
spotki na zabezpieczenie wierzytelnosci wspolnika (akcjonariusza). Forma ukry-
tego transferu moga by¢ takze inne zabezpieczenia udzielane przez spolke
wspolnikom (akcjonariuszom) wobec 0séb trzecich, takie jak poreczenia czy
gwarancje. W gre wchodza tez bardziej wyrafinowane sposoby ukrytego transfe-
ru, jak prowadzenie przez wspolnikéw (akcjonariuszy) dziatalnosci przy wyko-

3 Tamze.

3% Mréz T, dz. cyt., s. 182.

3 Zob. np. Radwan A., Sens i nonsens kapitalu zakladowego — przyczynek do ekonomicznej
analizy ustawowej ochrony wierzycieli spotek kapitalowych. W: Cejmer M., Napierala J., Séjka
T. (red.), Instytucje prawne dyrektywy kapitatowe. Krakéw: Zakamycze, 2005, cz. 2, s. 33 oraz Séjka
T., Umowa przewidujaca odprowadzenie zysku przez spétke akeyjng a zasada utrzymania kapi-
tatu zakladowego. W: Cejmer M., Napierala ]., Sojka T. (red.), lustytuge prawne dyrektywy kapita-
towej. Krakéw: Zakamycze, 2005, cz. 2, s. 232 1 nast.

37 Tamze.
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rzystaniu majatku spo6tki lub posiadanych przez nig zrédel informacii czy po-
dejmowanie ze spotka wspélnych przedsiewzieé z lokalizacja w spolce tych ich
elementéw, ktére obarczone sa zwigckszonym ryzykiem. Ukryty transfer moze
miec¢ tez swoje zrodlo w przeszacowaniu wartosci aktywéw. Przytoczone przy-
ktady pokazuja, ze w praktyce latwo zminimalizowac zabezpieczajaca funkcje
kapitatu zakladowego, a tym samym jego mozliwosci w zakresie ochrony intere-
sow wierzycieli rzeczywiscie sg ograniczone.

Co wigcej, w literaturze wskazuje sig, ze na ,,niewydolnos$¢” instytucji kapi-
tatlu zakladowego w zakresie realizacji jego funkcji nakladaja si¢ tez inne nega-
tywne czynniki. Chodzi w szczegdlnosci o to, ze przyjeta konstrukeja kapitalu
podraza koszty zawigzania i funkcjonowania spotek; a takze przynajmniej do
pewnego stopnia powoduje zamrozenie srodkow?. O ile z pierwszym ze wska-
zanych zastrzezen trudno si¢ nie zgodzi¢, cho¢ w gruncie rzeczy w skali gospo-
darczej nie sa to koszty znaczace, o tyle to drugie zastrzezenie jest co najmnie;j
dyskusyjne. Jak bowiem byla o tym mowa, wklady wnoszone na poczet kapitatu
nie podlegaja zlozeniu do jakiegokolwiek depozytu i moga by¢ na wszelkie spo-
soby wykorzystywane przez spolke, w tym moga by¢ przedmiotem obrotu.
Nadto kapital moze by¢ réwnowazony takimi sktadnikami majatku spolki, kto-
re ze wzgledu na swa istote 1 funkcje gospodarcze 1 tak by musialy pozostawac
w spolce (np. maszyny i urzadzenia produkcyjne).

5. Reforma kapitatu zakltadowego w obcych systemach prawnych

Ograniczona zdolnos¢ kapitalu zakltadowego do realizacji przypisywanych mu
funkgji 1 jego inne niedostatki znacznie wczesniej niz w Polsce zostaly dostrzezo-
ne w innych padstwach. W efekcie w rozwiazaniach prawnych niektérych padstw
zachodnich wyraznie zarysowal si¢ rozbrat z instytucja kapitatu zakladowego.

Miarodajne jest tu zwlaszcza prawo Stanéw Zjednoczonych, uksztattowa-
ne w jego obecnej postaci w drugiej potowie wiecku XX, pod wplywem amery-
kaniskiej doktryny liberalizmu gospodarczego. W Stanach Zjednoczonych, gdzie
spolki regulowane sa prawem stanowym, zerwanie z instytucja kapitatu zakla-
dowego w spoétkach kapitatowych nastapito najpierw w tzw. kodeksie kalifornij-
skim (California Corporations Code) z 1975 ., a nastepnie w noweli z 1980 r. tzw.
ustawy modelowej (Mode! Business Corporation Aci) z 1950 r., stanowigcej wzorzec
przejety przez wigkszo$¢ ustaw stanowych?0.

38 Zob. np. Opalski A., Kapital zakladowy: skuteczny instrument ochrony wierzycieli czy przesta-
rzala konstrukcja prawna? Proba poréwnania modeli ochrony wierzycieli w prawie pafistw eu-
ropejskiej 1 Stanéw Zjednoczonych. Kwartalnik Prawa Prywatnego 2004, z. 2, s. 493 1 nast. Zob.
takze Radwan A., dz. cyt., s. 74-75.

3 Zob. np. Opalski A., Kapital zakladowy: skuteczny..., s. 493 i nast.

40 W literaturze polskiej rozwigzania przyjete w omawianym zakresie w prawie amerykariskim
najpetniej omawia Opalski A., Kapital zakladowy: skuteczny..., s. 441 i nast.
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Bardziej zlozona jest sytuacja w prawie panstw Unii Europejskiej, a to
z uwagi na druga dyrektywe europejskiego prawa spotek, zwang powszechnie
dyrektywa kapitalowa, odnoszaca si¢ do spélek akcyjnych*l. Zgodnie z jej tre-
Scig spotki akeyjne musza miec kapital zakladowy w minimalnej wysokosci usta-
lanej przepisami prawa krajowego poszczegolnych panstw czlonkowskich.
W konsekwencji rezygnacja z instytucji kapitalu zakladowego, przynajmniej
w jej tradycyjnym ksztalcie, dotyczy tylko spélek z o.0. albo tzw. spolek pry-
watnych (private company), ktore w systemie comman law sa odpowiednikiem
spolek z o.0. W spolkach, o ktérych mowa, rezygnacja ta, przynajmniej cze-
sciowo, jest jednak faktem i znajduje swoj wyraz w konstrukeji okreslanej mia-
nem spotki /ght albo w konstrukcji spétek bezkapitalowych. Pod pojeciem
spotki /ight zazwyczaj rozumie si¢ spotke, ktéra nie ma okreslonej minimalne;j
wysokosci kapitatu, jako sp6élki bezkapitalowe zazwyczaj traktowane sa spoltki,
w ktorych w ogdle nie ma obowiazku zgromadzenia kapitalu zakladowego*2.

W prawie angielskim spotki prywatne nigdy nie musialy i dalej nie musza
gromadzi¢ kapitatu zakladowego, przynajmniej w takim ujeciu, z jakim stykamy
si¢ na gruncie kontynentalnych systeméw prawnych®. Z kolei prawo francuskie
wprawdzie nie zrezygnowalo z instytucji kapitalu zakladowego w spétkach
z 0.0. (la societe a responsabilite limitee), to jednak od reformy z 2003 r. nie wyzna-
cza jego minimalnej wysokosci, co w praktyce wylacza jego zabezpieczajaca
funkcje 1 przenosi znaczenie kapitalu w obszar funkcji prawnej, jako ze w isto-
cie sprowadza jego role wylacznie do okreslenia zakresu praw udzialowych
poszczegolnych wspolnikow*. Z kolei w prawie niemieckim w 2008 r. doszto
do normatywnego wyodrebnienia dwéch postaci spotek z 0.0.45 Pierwsza z nich
jest klasyczna spotka z o.o. (Gesellschatf mit beschrankter Haftung — GmbH) z kapi-
talem zakladowym, ktérego minimalna wysokos¢ wynosi 25 tys. euro, drugg zas
— spotka przedsigbiorcéw o ograniczonej odpowiedzialnosci (Unternehmergesell-
schaft [haftungsbeschrankt) — UG [haftungsbeschrankd]) z kapitalem zakladowym wy-
noszacym od 1 do 24 999 euro. Specyfika UG jest zwlaszcza to, ze wkiady mu-
sza mie¢ charakter pieniezny i ze corocznie 25% zysku jest z mocy prawa wyla-
czone z podziatu i musi by¢ przekazywane na kapital rezerwowy dopéty, dopo-
ki kapital ten nie osiagnie kwoty 25 tys. euro.

4 Dyrektywa Nr 77/91/EWG z 13 grudnia 1976 r. w sprawie tworgenia spélek akeyinych i ntr3ymywania
orazg, gmian wysokosi ich kapitatn, Dz.Urz. UE 1977, nr L 020.

42 Wypada jednak zaznaczy¢, ze w literaturze nie ma jednolitosci w postugiwaniu si¢ okresleniem
spotka /ght. W przyjetym tu znaczeniu wskazanym pojeciem operuje m.in. Lutter M., Reforma
GmbH w Niemczech. Monitor Prawnicgy 2008, z. 23, s. 1266 i nast. Zob. takze Romanowski M.,
W sprawie spélki z o.0. , light” i efektywnosci kapitatu zaktadowego. Przeglad Prawa Handlowego
2010, z. 1, s. 9-10.

4 Catus A., Prawo cywilne i handlowe paiistw obeych. Warszawa: Pafstwowe Wydaw. Ekonomiczne,
1979, s. 55-56.

4 W polskiej literaturze najnowsze rozwiazania francuskie krétko omawia Romanowski M.,
W sprawie. .., s. 7-8.

45 Szerzej zob. Lutter M., dz. cyt., s. 1260 i nast.
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Reforma kapitatu zakladowego przeprowadzona w systemach prawa kra-
jowego niektérych panstw zachodnich nie pozostala bez wplywu na prawo
wspolnotowe. W ramach Unii podj¢to prace nad nowa dyrektywa kapitalowa,
ale pomimo ich zaawansowania prawodawca europejski ostatecznie nie zdecy-
dowal si¢ na wprowadzenie w najblizszym czasie dalej idacych zmian dotycza-
cych instytucji kapitatu zakladowego. Doszlo jednak do liberalizacji dyrektywy
kapitatowej*o.

6. Problem reformy kapitatu zaktadowego w prawie polskim

Polski ustawodawca nie skorzystal z wzorcow anglosaskich, francuskich i nie-
mieckich i jak na razie utrzymal status quo w zakresie regulacji kapitatu zaktado-
wego. Jedyne novum, to implementacja nowych rozwigzafd prawa wspolnotowe-
go do polskiego systemu prawnego, ktora znalazta wyraz w noweli k.s.h. z roku
200847, Nastgpito m.in. odstapienie od badania przez bieglych rewidentéw nie-
ktérych aportow (art. 312! k.s.h.), ztagodzenie zasad nabywania akcji wlasnych
przez spotke akeyjna (art. 362 1 art. 363 § 1 k.s.h. w nowym brzmieniu), ztago-
dzenie zakazu finansowania przez spotke akcyjna nabywania emitowanych
przez nig akcji (art. 345 k.s.h. w nowym brzmieniu) oraz uproszczenie procedu-
ry obnizania kapitalu zakladowego spolki akcyjnej (art. 456 k.s.h. w nowym
brzmieniu). Wspomniana nowelizacja k.s.h. stala si¢ tez okazja do obnizenia
minimalnych progéow kapitatu zakladowego, obowiazujacych obecnie w Polsce.
To wlasnie w jej wyniku minimalna wysoko$§¢ kapitalu zakladowego spotki
z 0.0. zostala obnizona z 50 tys. zt do 5 tys. z1, a sp6iki akeyjnej z 500 tys. zt do
100 tys. z1*8. Jednoczesnie jednak trwajg juz prace nad nowelizacja przepisow
o spélce z 0.0. w zakresie dotyczacym kapitalu zakladowego. Dzieje si¢ to pod
silnym wptywem doktryny, ktéra idei zmian nie porzucila, a jej postulaty brzmia
nawet silniej niz dotad, cho¢ przybraly tagodniejsza postac®.

Przysztos¢ kapitalu zakladowego w prawie polskim nie musi zatem oznaczaé
braku jego reformy. W odniesieniu do sp6tki akeyjnej kierunki tej reformy wyzna-

4 Dyrektywa Nr 2006/ 68/ WE Parlamentn Enropejskiego i Rady 5 6 wrzesnia 2006 r. gmieniajaca Dyrek-
tywe Nr 77/91/ EWG w sprawie tworgenia spolek akeyjnych i utrzymywania oraz zmian wysokose ich ka-
pitatn, Dz.Urz. UE 20006, nr L. 264. Prace nad ta dyrektywa i koncepcje prezentowane w ich to-
ku omawiaja Oplustil K., Reforma kapitalu zakladowego w prawie europejskim i polskim.
W: Kodeks spitek handlowych po piccin latach. Wroctaw: Wydaw. Uniwersytetu Wroctawskiego,
2000, s. 551 i nast.; Romanowski M., Opalski A., O potrzebie zasadniczej reformy polskiego
prawa spolek. Przeglad Prawa Handlowego 2008, z. 6, s. 4-5.

47 Ustawa g 13 czerwea 2008 r. o gymianie ustawy — Kodeks spitek bandlowych, Dz.U. nr 118, poz. 747.
W literaturze na ten temat zob. np. Barczak M., Implementacja Dyrektywy 2006/68/WE do
kodeksu spélek handlowych. Prawo Spofek 2008, z. 10, s. 2 i nast.

48 Zob. art. 154 § 1 oraz art. 308 § 1 k.s.h. w ich pierwotnym i obecnym brzmieniu.

49 Gléwnymi oredownikami zmian sa A. Opalski, M. Romanowski oraz K. Oplustil i A. Radwan
we wszystkich pracach powolywanych w niniejszym opracowaniu.
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czy prawo europejskie, cho¢ trudno w tej chwili prognozowaé, kiedy to nastapi
i na czym bedzie polegato. Przesadzona wydaje si¢ natomiast reforma kapitatu
zakladowego spolek z 0.0., uzasadniana dwojakiego rodzaju argumentami.

Przede wszystkim zwraca si¢ uwage, ze system prawny, ktory przewiduje
rygorystyczne i malo elastyczne rozwiazania dotyczace kapitatu zakladowego,
moze okaza¢ si¢ nieatrakcyjny dla przedsi¢biorcéw. To z kolei moze odwodzi¢
od tworzenia nowych spolek na terytorium Polski, a takze grozi¢ migracja spot-
ek juz istniejacych poprzez przenoszenie ich siedziby z Polski do tych panstw,
ktére maja liberalniejsze rozwigzania prawne>. W Unii Europejskiej taka migra-
cja jest dos¢ tatwa do przeprowadzenia, zwlaszcza wobec traktowania transgra-
nicznosci jako istotnego elementu zasady swobody przedsigbiorczosci, bedacej
przeciez jednym z filaréw prawa wspolnotowego>!. Zapewne zagrozenie, o kto-
rym mowa, potencjalnie istnieje, trudno jednak przesadza¢, na ile jest ono real-
ne, bo przeciez zawsze latwiej jest si¢ obraca¢ w obszarze prawa rodzimego niz
w obszarze prawa obcego. Przyklad spotki europejskiej jest tu wymowny: od
kilku lat istnieja podstawy prawne do zawigzywania takich spotek, ale nie za-
owocowalo to ich masowym powstawaniem>2. Jesli wigc reformowaé kapitat
zakladowy, to z uwagi na drugi argument wysuwany na trzecz tej reformy,
a mianowicie ze wzgledu na uelastycznienie struktury majatkowej spétek z o.o.,
cho¢ odrebng sprawa pozostaje, jak daleko owa elastycznos¢ ma siggac.

W swietle pogladow prezentowanych w doktrynie reforma kapitatu zakla-
dowego spotek z 0.0. moze polegaé na jednym z trzech rozwiazan33. Pierwszym
z nich jest catkowite zniesienie instytucji kapitatu zakladowego bez jednocze-
snego wprowadzania alternatywnego systemu ochrony wierzycieli, drugim —
zastapienie instytucji kapitalu zakladowego alternatywnym systemem ochrony
wierzycieli, a trzecim — wprowadzenie obok instytucji kapitalu zakladowego
alternatywnego systemu ochrony wierzycieli 1 pozostawienie samym spotkom
wyboru miedzy jednym z tych systemow>4.

Punktem wyjscia do oceny pierwszego z mozliwych rozwiazan musi byé
odpowiedz na pytanie, czy prawo w ogdle powinno chroni¢ interesy wierzycieli
spolek kapitalowych za pomocy szczegdlnych instrumentéw, wkomponowa-
nych w konstrukcje tych spétek. Mozna bowiem twierdzié¢, ze kazdy uczestnik
obrotu sam powinien dba¢ o swoje interesy, dokonujac rozeznania rynku, oceny
skali ryzyka zwigzanego z okreslonym kontraktem i z osobg kontrahenta, wresz-
cie korzystajac ze znanych prawu réznych form zabezpieczen wierzytelnosci,
czy to rzeczowych (np. zastaw, hipoteka, przewlaszczenie na zabezpieczenie),
czy osobistych (np. poreczenie, gwarancja, weksel). Twierdzenie to jest jednak
balamutne, gdyz opiera si¢ na zalozeniu, ze kazdy uczestnik obrotu dysponuje

50 Zob. np. Radwan A., dz. cyt., s. 69-70.

5t Napierala J., Eurgpejskie prawo spitek. Warszawa: C.H. Beck, 2006, s. 20 1 nast.
52 Spostrzezenie to autor zawdziecza prof. J. Frackowiakowi.

53 Romanowski M., Opalski A., dz. cyt., s. 6.

54 Tamze.
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odpowiednio silnym i réwnym potencjalem ekonomicznym, organizacyjnym
1 intelektualnym. Tymczasem tak nie jest. Pozycje w obrocie wyznacza uktad
faktyczny, a nie gwarantowana przez prawo formalna réwnos$¢ uczestnikow
tego obrotu. Zasadnie wigc mowi si¢ o silniejszych i stabszych uczestnikach
obrotu oraz o potrzebie stworzenia instrumentéw prawnych, zapewniajacych
ochrong tym stabszym33. Oczywiscie w stosunkach z udzialem spélek kapita-
towych ich kontrahenci nie musza mie¢ stabszej pozycji. Wielu z nich, takich
jak banki, ubezpieczyciele i inne instytucje finansowe, poradzi sobie bez dodat-
kowych instrumentéw ochronnych. Nie da si¢ jednak tego powiedzie¢ o chyba
znacznie wigkszej liczbowo, przynajmniej w Polsce, grupie malych i §rednich
przedsigbiorcéw, zwlaszeza takich, ktorych dziatalnos¢ opiera si¢ na pracy wia-
snej i prowadzona jest bez calego logistycznego zaplecza. Nie mogg tez ginaé
z pola widzenia wierzyciele publicznoprawni oraz wierzyciele, ktorych wierzy-
telnosci powstaly wskutek innych zdarzen prawnych niz kontrakty, takich jak
czyny niedozwolone czy bezpodstawne wzbogacenie. Nie maja oni zadnego
wplywu na powstanie wierzytelnosci i zadnych szans na zabezpieczenie tych
wierzytelnosci. Tak wiec wzglad na ochrone stabszych uczestnikéw obrotu,
a takze wierzycieli ,,pozakontraktowych”, zdecydowanie przemawia za wkom-
ponowaniem w konstrukcje spoélek kapitalowych instrumentéw chroniacych
wierzycieli.

Otwarta sprawa pozostaje jednak to, jaka postaé 6w instrument miatby
przybraé, gdyz obok kapitatu zakladowego w gre wchodza takze inne rozwiaza-
nia. Za powazng alternatywe dla kapitalu zakladowego uznaé nalezy przede
wszystkim rekomendowany przez grupe ekspertéw Komisji Europejskiej (High
Level Group of Company Law Experts) tzw. test wyplacalno$ci (solvency test), obej-
mujacy swoim zakresem test bilansowy (balance tes?) oraz test plynnosci finan-
sowej (liquiditi tes?)0. Istota pierwszego ze wskazanych testow jest uwarunkowa-
nie wszelkich wyplat dokonywanych z majatku sp6étki kapitalowej na rzecz jej
wspolnikow od tego, aby po wyplacie aktywa spotki co najmniej rownowazyly
jej zobowiazania®’, drugi wskazany test natomiast sprowadza si¢ do uwarunko-
wania wyplat na rzecz wspolnikéw od zapewnienia, ze po wyplacie spétka be-
dzie posiada¢ majatek o takiej wartosci, ktoéra zapewni zaspokojenie wymagal-
nych zobowiazan w okreslonym czasie (np. w czasie jednego roku)>s. Sankcjq za

55 Y.etowska E., Ochrona ,,stabsgych” uczestnikdw obrotu jako problem legislacyiny. Lublin: UMCS, 1982,
s. 115 i nast. Wprawdzie autorka odnosi swoje rozwazania gléwnie do ochrony konsumentéw,
to jednak nie ulega watpliwosci, ze maja one szerszy wymiar i moga by¢ uzyteczne takze poza
tzw. prawem ochrony konsumenta.

5 Na temat testu wyplacalnosci w omawianym ksztalcie, a takze innych mozliwych testéw zob.
Komarnicki I., Ograniczenia wyplat na rzecz akcjonariuszy w prawie europejskim. W: Cejmer
M., Napierata J., Séjka T. (red.), Instytugje prawne dyrektywy kapitatowej. Krakéw: Zakamycze, 2004,
s. 101 i nast.

57 Tamze, s. 143-145.

58 Tamze.
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dokonanie wyptat wbrew wynikowi testu wyplacalnosci mialaby by¢ osobista
odpowiedzialno$¢ cztonkow zarzadu spolki kapitatowej wobec wierzycieli, kto-
rzy wskutek tego nie otrzymali zaspokojenia.

Nie ma przeszkdd, aby test wyplacalnosci funkcjonowal réwnolegle z in-
stytucja kapitatu zakladowego, wzmacniajac jego funkcje zabezpieczajaca. Moz-
liwe jest jednak rozwigzanie polegajace na wprowadzeniu testu z jednoczesnym
zniesieniem instytucji kapitalu zaktadowego. Mialoby to daleko idace implika-
¢je. Przede wszystkim — w ujeciu rachunkowym i bilansowym — miejsce kapitalu
zakladowego o stalej wartosci musiatby zajaé¢ kapital podstawy o wartosci
zmiennej. Z drugiej strony musialoby nastapi¢ rozerwanie istniejacego dotad
zwigzku miedzy wartoscig wkladu kapitalowego wnoszonego do sp6tki a nomi-
nalna wartoscig udziatu przyznawanego w zamian za ten wklad, gdyz taka war-
to$¢ nominalna, odpowiadajaca okreslonemu utamkowi kapitatu zakltadowego,
przestalaby istnie¢. W efekcie udzial nabralby charakteru beznominatowego,
a to z kolei otwieraloby mozliwos¢ jego swobodnego umorzenia i w dalszej
konsekwenciji — mozliwo$¢ elastycznego ksztaltowania stosunkéw majatkowych
w spblce w granicach wyznaczonych testem wyplacalnosci.

Z punktu widzenia ochrony wierzycieli spélek kapitalowych walorem kon-
cepcji opartej na teScie wyplacalnosci jest przede wszystkim to, ze uwzglednia
on interesy wszystkich wierzycieli, a wigc takze tych slabszych. Nie jest to jed-
nak koncepcja wolna od wad. Test wyplacalnosci nie daje bowiem ochrony
wierzycielom pozakontraktowym, a nawet wierzycielom kontraktowym w takim
zakresie, w jakim wchodzi w gre odpowiedzialnos¢ za wady oraz odpowiedzial-
no$¢ odszkodowawcza z tytulu niewykonania lub nienalezytego wykonania zo-
bowiazania. Zaistnienie takiej odpowiedzialnosci jest nieprzewidywalne i z natu-
ry rzeczy, przynajmniej do czasu podniesienia roszczen przez wierzyciela, nie
znajduje odzwierciedlenia w ksiggach rachunkowych i w bilansie, a wigc nie
moze by¢ uwzglednione w tescie, gdyz test sporzadza si¢ na podstawie danych
z rachunkowosci spétki. Z tych samych wzgledéw poza testem pozostajg zo-
bowiazania z nowych kontraktéw, zawartych po sporzadzeniu testu. Mozna
oczywiscie zniwelowac te mankamenty, np. poprzez ujecie w tedcie rezerwy na
tego typu zobowiazania, ale w gruncie rzeczy bylby to przynajmniej w pewnym
stopniu powrdt do koncepcji kapitalowej ochrony wierzycieli. Zauwazy¢ tez
trzeba, ze w przypadku testu wyplacalnosci punkt cigzkosci w zakresie ochrony
wierzycieli zostaje w znacznym stopniu przeniesiony z majatku spotki na maja-
tek czltonkow jej wiadz, nie ma za$ Zadnych faktycznych i prawnych gwarancji
ich wyplacalnosci.

W swietle poczynionych uwag wyzszos$¢ testu wyplacalnosci nad kapitato-
waochrong wierzycieli nie jest wigc weale tak oczywista, jak na pozér by si¢

3 Szerzej na ten temat zob. Cejmer M., Zawicki K., Akcje bez okreslonej wartosci nominalnej
(akcje beznominatowe). W: Cejmer M., Napierata J., Sojka T. (red.), Instytuge prawne dyrektywy
kapitatowe. Krakow: Zakamycze, 2005, cz. 2, s. 101 i nast.
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moglo wydawac. Nie wiadomo tez, jak w praktyce funkcjonowalby system
oparty na tescie wyplacalnosci. Na tym tle zrodzit si¢ w doktrynie postulat, aby
przynajmniej obecnie nie rezygnowaé z konstrukcji kapitatu zaktadowego, lecz
umozliwi¢ polskim spotkom z o.0. wybdr miedzy tymi dwoma rozwigzaniami
problemu ochrony wierzycieli®. Zapewne jest to postulat, ktoéry warto rozwa-
zy¢, cho¢ z duza doza prawdopodobiefistwa mozna przyjal, ze zalozyciele no-
wych spolek, majac wybdér miedzy dwoma systemami ochrony wierzycieli, beda
wybieraé alternatywny dla kapitatu zakladowego system, oparty na tescie wyplta-
calnosci. Majatkowa elastyczno$¢ spotki bezkapitatowej oraz zwolnienie wspol-
nikéw z obowigzku wnoszenia wkladéw o Scisle okreslonej wartosci nominalnej
1 wskutek tego uniknigcie swoistego zamrozenia kapitalu albo uniknigcie barier
wynikajacych z jego braku przy jednoczesnym wylaczeniu ich osobistej odpo-
wiedzialnodci za zobowiazania spotki z pewnoscia czynitoby taka konstrukcje
wyjatkowo atrakcyjng dla oséb poszukujacych formy organizacyjno-prawnej
prowadzenia zarobkowej dzialalnosci gospodarczej.

Na tym tle pojawiaja si¢ jednak dwie kwestie, ktére nie moga by¢ pominicte
w toku prac nad reforma konstrukeji spotek kapitalowych. Po pierwsze, zdawaé
sobie trzeba sprawe, ze przyjecie analizowanej koncepcji moze pociagnaé za
sobg odwrét od spélek osobowych, chocby tylko ze wzgledu na wlasciwy dla
nich element osobistej odpowiedzialnosci wspélnikow za zobowiazania spotki,
ktéry nie wystepuje w spotkach kapitalowych, w tym w spolce bezkapitatowe;.
W kontekscie zmian dotyczacych spélki z o.0. powaznej dyskusji wymaga zatem
przysztos¢ spélek osobowych. Po wtére i zarazem istotniejsze, istnieje niebez-
pieczenistwo, ze koncepcja spotki bezkapitalowej bedzie wykorzystywana do
dziatalnosci albo przedsigwzig¢ o duzym stopniu ryzyka gospodarczego z prze-
rzuceniem znacznej czesci tego ryzyka, w ostatecznym rozrachunku, na kontra-
hentow sp6ltki, nie méwiac juz o jej wykorzystaniu do zwyklych oszustw. Dla-
tego zasadne wydaje si¢ stworzenie swoistego bufora, ktéry temu by zapobiegal.
Jego funkcje mogloby stanowi¢ rozwiazanie wzorowane na konstrukeji kapitatu
rezerwowego przyjetej w niemieckiej UG. Wprawdzie nie odbiega ona zbyt
daleko od konstrukeji kapitatu zakladowego, bo przeciez w trakcie istnienia
spotki nakazuje zgromadzenie odrgbnego kapitalu majacego stanowié gwarancije
ochrony wierzycieli i z tego wzgledu dotknigta jest tymi samymi mankamentami
co kapital zakladowy, to jednak pozwala na minimalizacj¢ kapitalowego zaan-
gazowania wspolnikow w momencie zawigzywania spolki, co jest jej niewatpli-
wym atutem. Rozwazy¢ tez mozna koncepcje oparta na obligatoryjnym prze-
ksztatceniu spotki bezkapitalowej w tradycyjna spotke kapitatowa w razie osia-
gniecia okreslonej wielkosci obrotu w oznaczonym czasie®!. Bylby to bowiem
swoisty ,,test powagi”, zapobiegajacy istnieniu spotek kapitalowych prowadza-

6 Romanowski M., Opalski A., dz. cyt., s. 6.
61 Byloby to rozwiazanie analogiczne do tego, jakie przewidywat art. 26 § 4 k.s.h. w jego pierwot-
nym brzmieniu, co do obligatoryjnego przeksztalcenia spolki cywilnej w spotke jawna.
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cych przedsi¢biorstwa w wigkszym rozmiarze, ktérych wspélnicy tak naprawde
nie ponosza istotnego ryzyka zwiazanego z dziatalnoscia sp6ikio2.
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USTAWOWE OGRANICZENIA
STOSOWANIA INSTRUMENTOW DLUZNYCH
PRZEZ JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W POLSCE

Agnieszkea Huterska

Abstrakt: W artykule zaprezentowano instrumenty dluzne stosowane przez
jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce oraz limity ograniczajace ich wy-
korzystanie. Z dokonanego przegladu wynika, ze obecne regulacje dotyczace
zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego i instrumentéw zarzadzania nim
cechuje niesp6jnos¢ konstrukeyjna oraz prowizorycznosé. Jest to argument
przemawiajacy za mozliwie szybkim opracowaniem kompleksowych i przejrzys-
tych regulacji w tym zakresie.

Stowa kluczowe: instrumenty diuzne, jednostki samorzadu terytorialnego.

1. Wprowadzenie

Kwestia zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego oraz instrumentow
zarzadzania nim wymaga obecnie szczegélnej uwagi, poniewaz stanowi element
nabrzmialego problemu zadluzenia w skali kraju. Ze wzgledu na czlonkostwo
Polski w Unii Europejskiej i traktatowe zobowiazania dotyczace dyscypliny
fiskalnej nalezy mie¢ na wzgledzie, ze fiskalne kryteria konwergencji odnosza si¢
do calosci sytuacji w finansach publicznych danego kraju. Zagadnienia deficytu
budzetowego i dlugu publicznego sq badane w odniesieniu do tzw. general
government, co w praktyce polskiej przeklada si¢ na oceng sytuacji tacznie w sek-
torze rzadowym i samorzadowym. Chociaz uwaga opinii publicznej koncentruje
si¢ na problemie nadmiernej dynamiki wzrostu zadluzenia w budzecie panstwa
(centralnym), wzrost zadluzenia w budzetach jednostek samorzadéw terytorial-
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nych oraz ich pozabudzetowych obciazen diugiem staje si¢ obecnie nie mniej
istotnym zagrozeniem dla stabilno$ci finansowej Polski.

Samorzad terytorialny stanowi wyodr¢bniony w strukturze pafistwa, po-
wstaly z mocy prawa zwiazek lokalnego spoleczefistwa do samodzielnego wy-
konywania administracji publicznej, wyposazony w materialne §rodki umozli-
wiajace realizacje nalozonych nan zadan!.

Podstawowe jednostki samorzadu terytorialnego to gmina, powiat i woje-
wodztwo (samorzadowe). Sa to podmioty publiczne posiadajace osobowosé
prawna oraz wykonujace zadania publiczne w imieniu wiasnym i na wlasna
odpowiedzialno$¢2.

Jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzki zgodnie z art. 9 p. 2
ustawy o finansach publicznych naleza do sektora finanséw publicznych3.
Ustawa o finansach publicznych wprowadza ograniczenia zwigzane z dlugiem
samorzadow. Mozna wyrézni¢ dwa rodzaje tych ograniczen:

* wskazujace lub zabraniajace dokonywania okreslonych transakcij,
* limitujace wielko$¢ dlugu jednostki samorzadu terytorialnego.
Ograniczenia te omowiono w dalszej czgsci niniejszego opracowania.

2. Ustawowa klasyfikacja instrumentéw dluznych stosowanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego

Zgodnie z art. 89 ustawy o finansach publicznych jednostki samorzadu teryto-
rialnego mogg zaciaga¢ kredyty i pozyczki oraz emitowaé papiery wartosciowe.
Umowe pozyczki regulujg przepisy kodeksu cywilnego — Tytul XIX art. 720—
7244, Przez umowe pozyczki dajacy pozyczke zobowiazuje si¢ przenie$¢ na
wlasno$¢ bioracego okreslong ilo$¢ pienigdzy lub rzeczy oznaczonych tylko co
do gatunku, a bioracy zobowigzuje si¢ zwrdei€ te samg ilos¢ pienigdzy albo te
samga ilo$¢ rzeczy tego samego gatunku i tej samej jakosci.

Umowa kredytu jest natomiast uregulowana przepisami ustawy prawo ban-
kowe>, art. 69-79¢c. Zgodnie z art. 69 powyzszej ustawy przez umowe kredytu
bank obowiazuje si¢ odda¢ do dyspozycji kredytobiorcy na czas oznaczony
w umowie kwote §rodkéw pienieznych z przeznaczeniem na ustalony cel,
a kredytobiorca zobowigzuje si¢ do korzystania z niej na warunkach okreslo-
nych w umowie, zwrotu kwoty wykorzystanego kredytu wraz z odsetkami
w oznaczonych terminach splaty oraz zaplaty prowizji od udzielonego kredytu.

U Ochendowski E., Prawo administracyjne, czes¢ ogdlna. Toruti: TNOIK ,,Dom Otrganiozatora”, 1999,
s. 299.

2 Wozniak E., Operage bankowe. Materialy pomocnicze do éwiczer. Konin: Patistwowa Wyzsza Szkola
Zawodowa w Koninie, 2006, s. 44.

3 Ustawa 3 dnia 27 sierpnia 2009 . o finansach publicznych, Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240.

4 Ustawa 3 dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, Dz.U. 1964, nr 16, poz. 93, z pézn. zm.

5 Ustawa 3 dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe, Dz.U. 1997, nr 140, poz. 939, z pdzn. zm.

154



Ustawowe ogranicgenia stosowania instrumentow dinznych przez jednostki samorzadu ferytorialnego

Umowa kredytu powinna by¢ zawarta na pismie 1 okresla¢ w szczegdlnosci:
¢ strony umowy,
* kwote i walute kredytu,
* cel, na ktéry kredyt zostal udzielony,
* zasady i termin splaty kredytu,
* wysokos¢ oprocentowania kredytu i warunki jego zmiany,
* sposob zabezpieczenia splaty kredytu,
* zakres uprawnien banku zwigzanych z kontrola wykorzystania i splaty kredytu,
* terminy i sposOb postawienia do dyspozycji kredytobiorcy srodkéw
pieni¢znych,
* wysoko$¢ prowizji, jezeli umowa ja przewiduje,
* warunki dokonywania zmian i rozwiazania umowy.

Kredyt moze by¢ udzielony tylko przez bank, a pozyczka moze by¢ udzie-
lana zaréwno przez bank, jak i inne podmioty, np. Skarb Panistwa, panstwowe
fundusze celowe, fundacje, osoby fizyczne®. Zgodnie z § 3 p. 2 Rogporzadzenia
Ministra Finansow 3 dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie s3ezegdlowego sposobu klasyfikaci
tytulow diugnych zaliczanych do paristwowego dingn publicznego, w tym do diugn Skarbu
Pasistwa’, do kredytéw i pozyczek od 1 stycznia 2011 1. zalicza si¢ rowniez:

* umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym, ktére maja wplyw na
poziom dlugu publicznego,

* papiery wartosciowe, ktoérych zbywalnos¢ jest ograniczona,

* umowy sprzedazy, w ktorych cena jest platna w ratach,

* umowy leasingu zawarte z producentem lub finansujacym, w ktorych
ryzyko 1 korzysci z tytulu wlasnodci sa przeniesione na korzystajacego

Z 12eCzy,

* umowy nienazwane o terminie zaplaty dluzszym niz rok, zwiazane

z finansowaniem uslug, dostaw, rob6t budowlanych, ktére wywotuja skutki

ekonomiczne podobne do umowy pozyczki lub kredytu.

Papierami warto$ciowymi emitowanymi przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego sa obligacje. Zasady emisji obligaciji uregulowane sa w Ustawie 3 dnia 29
czerwea 1995 1. o0 obligagjach®. Zgodnie z art. 2 p. 2 obligacje moga emitowac gmi-
ny, powiaty, wojewodztwa, zwane jednostkami samorzadu terytorialnego,
a takze zwiazki tych jednostek. Obligacja jest zgodnie z art. 4 p. 1 powyzszej
ustawy papierem warto$ciowym emitowanym w serii, w ktorym emitent stwier-

¢ Borodo A., Polskie prawo finansowe, zarys ogolny. Wyd. 4 zm. Toruni: TNOIK ,,Dom Organizatora”,
2010, s. 228.

7Dz.U. 2010, nr 252, poz. 1692.

8 Ustawa 3 dnia 29 czerwea 1995 r. 0 obligagiach, Dz.U. 1995, nr 83, poz. 420, z p6zn. zm.

155



Agpieszfea Huterska

dza, ze jest dluznikiem wtlasciciela obligacji (obligatariusza) i zobowigzuje si¢
wobec niego do spelnienia okreslonego $wiadczenia.

Obligacja powinna zawiera¢ w szczegolnosci: powolanie podstawy prawnej
emisji, nazwe (firme) i siedzibe emitenta, miejsce i numer wpisu do wlasciwego
rejestru albo wskazanie jednostki samorzadu terytorialnego, zwiazku tych jedno-
stek lub miasta stolecznego Warszawy, bedacych emitentem, nazwe obligacji
1 cel jej wyemitowania, jezeli jest okreslony, warto§¢ nominalng i numer kolejny
obligacji, opis §wiadczen emitenta, ze wskazaniem w szczegdélnosci wysokosci
tych $wiadczen lub sposobu ich ustalania, terminéw, sposobow i miejsc ich
spetniania, oznaczenie obligatariusza — przy obligacji imiennej, ewentualny za-
kaz lub ograniczenie zbywania obligacji imiennej, dat¢, od ktérej nalicza sig
oprocentowanie, wysoko$¢ oprocentowania, terminy jego wyplaty i miejsce
platnosci, jezeli warunki emisji przewidujg oprocentowanie, oraz warunki wy-
kupu, zakres i forme zabezpieczenia albo informacj¢ o jego braku, miejsce 1 date
wystawienia obligacji, podpisy osob uprawnionych do zaciggania zobowiazan
w imieniu emitenta, przy czym podpisy te moga by¢ odtwarzane sposobem
mechanicznym.

Srodki uzyskane z kredytéw, pozyczek, obligacji moga zostaé przeznaczone na:

* pokrycie wystgpujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego,

* finansowanie planowanego deficytu budzetu jednostki samorzadu terytotialnego,

* splate wezesniej zaciagnictych zobowiazan z tytulu emisji papieréw warto-
sciowych oraz zaciagnietych pozyczek i kredytow,

* wyprzedzajace finansowanie dzialan finansowanych ze §rodkéw pochodza-
cych z budzetu Unii Europejskie;.

Zaciagnicte kredyty i pozyczki oraz wyemitowane papiery wartosciowe,
ktérych celem bylo pokrycie wystepujacego w ciagu roku przejsciowego deficy-
tu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, podlegaja splacie lub wykupowi
w tym samym roku, w ktérym zostaly zaciagniete lub wyemitowane.

Na finansowanie wydatkéw na inwestycje 1 zakupy inwestycyjne jednostki
samorzadu terytorialnego, zgodnie z art. 90 ustawy o finansach publicznych,
mogga zacigga¢ pozyczki w panstwowych funduszach celowych.

3. Ustawowe limity stosowania instrumentéw dluznych przez jednostki
samorzadu terytorialnego

Nadmierne zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego moze zagrazaé wy-
wigzywaniu si¢ przez nie z podstawowych zadan nalozonych przez ustawe.
Wynika to ze zbyt wysokich, przypadajacych do splaty rat kredytéw i odsetek.
Jednakze jednostki samorzadu terytorialnego pozostaja dla bankéw dobrym
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kredytobiorca. Wynika to z faktu, ze w przeciwienstwie do przedsigbiorstw
upadlos¢ jednostki samorzadu terytorialnego nie jest mozliwa?.

Ustawa o finansach publicznych wprowadza ograniczenia limitujace wiel-
kos$¢ diugu jednostki samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z art. 91 p. 1 ustawy o finansach publicznych suma zaciagnigtych
przez jednostke samorzadu terytorialnego kredytéw i pozyczek oraz zobowia-
zan z wyemitowanych papieréw warto$ciowych nie moze przekroczy¢ kwoty
okreslonej w uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego.

Gdy jednostka samorzadu terytorialnego zamierza ubiega¢ si¢ o kredyt lub
pozyczke badZ emitowaé papiery warto$ciowe, jej zarzad jest obowiazany uzy-
ska¢ opini¢ regionalnej izby obrachunkowej o mozliwosci splaty kredytu lub
pozyczki badZ wykupu papieréw warto§ciowych.

Zgodnie z art. 92 powolywanej ustawy jednostki samorzadu terytorialnego
moga zaciaga¢ jedynie takie zobowigzania finansowe, ktérych koszty obstugi sa
ponoszone co najmniej raz do roku. Dyskonto od emitowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego papieréw wartosciowych nie moze przekraczaé 5%
wartosci nominalnej, niedopuszczalna jest takze kapitalizacja odsetek.

Kolejnym ograniczeniem zastosowanym przez ustawodawce jest zakaz za-
ciagania pozyczek lub kredytéow oraz emisji papieréw wartosciowych, a takze
udzielania poreczen i gwarancji przez jednostki samorzadu terytorialnego, kto-
rych warto$¢ nominalna nalezna do zaplaty w dniu wymagalnosci, wyrazona
w zlotych, nie zostala ustalona w dniu zawierania transakciji.

Rada Ministréw w drodze rozporzadzenia okresla przypadki, w ktorych nie
stosuje si¢ ograniczen, o ktérych mowa w ust. 1, uwzgledniajac w szczegdlnosci
specyfike kredytow 1 pozyczek z instytucji migdzynarodowych lub od pozycz-
kodawcow rzadowych, a takze biorac pod uwage mozliwos$¢ wywiazywania si¢
z zaciagnietych zobowiazafi oraz ograniczenie wzrostu poziomu pafstwowego
dlugu publicznego.

Kolejne niezwykle istotne limity dlugu jednostek samorzadu terytorialnego
pochodza z utrzymanych w mocy prawa artykutow 169 1 170 Ustawy 3 dnia
30 czerwea 2005 r. o finansach publicznych. Artykuly te przestaja obowiazywac
31 grudnia 2013 r. (Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1241). Swiadczy to o braku kom-
pleksowej 1 perspektywicznej regulacji w tak waznej dla jednostek samorzadu
terytorialnego 1 calego pafstwa kwestii.

Zgodnie z art. 169 taczna kwota przypadajacych w danym roku budzeto-
wym splat rat kredytéw i pozyczek, wraz z naleznymi w danym roku odsetkami
od kredytéw i pozyczek, oraz wykupéw papieréow wartosciowych emitowanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego wraz z naleznymi odsetkami i dyskon-
tem od papierow wartosciowych, a takze potencjalnych sptat kwot wynikajacych
z udzielonych przez jednostki samorzadu terytorialnego poreczed oraz gwaran-

9 Borodo A., dz. cyt., s. 233. Art. 6 p. 2 Ustawy 3 28 lutego 2003 1. Prawo upadtosciowe i napraweze,
Dz.U. nr 60, poz. 535, z pézn. zm.
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¢ji, nie moze przekroczy¢ 15% planowanych na dany rok budzetowy dochodéw
jednostki samorzadu terytorialnego.

Punkty 2 i 3 art. 169 zawieraja odwolania do art. 15 i art. 5 uchylonej usta-
wy o finansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r. Przepisy te w wypadku,
gdy relacja ogloszonego przez ministra finanséw w drodze obwieszczenia
w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski” panistwo-
wego dlugu publicznego do produktu krajowego brutto przekroczy 55%, ograni-
czaly do 12% planowanych dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego:

*  kwote przypadajacych w danym roku budzetowym splat rat kredytéw i pozy-
czek, wraz z naleznymi w danym roku odsetkami od kredytéw 1 pozyczek,

* kwote wykupow papieréw wartosciowych emitowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem od pa-
pieréw wartosciowych,

* kwote potencjalnych splat kwot wynikajacych z udzielonych przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego poreczen oraz gwarancii.

Zgodnie ze stanowiskiem przyjetym przez doktryne 1 zgodnie z zasadami
techniki prawodawczej przepis dotyczacy art. 169 powinien by¢ interpretowany
w odniesieniu do regulacji nowej ustawy, tzn. Ustawy 3 dnia 27 sierpnia 2009 r.
0 finansach publicznych. W zwiazku z tym odwolania do art. 15 ust. 1 p. 1 lit. a oraz
art. 5 ust. 3 z uwagi na uchylenie aktu normatywnego z dnia 30 czerwca 2005 r.
nie obowiazuja. Wedlug interpretacji celowosciowej mozna zatozy¢, ze ustawo-
dawca zamierzal utrzymaé¢ w mocy kwestionowane regulacje, jednakze zostat
popelniony blad legislacyjny.

Zgodnie z utrzymanym w mocy art. 170 Ustawy g dnia 30 czerwea 2005 1.
0 finansach publicznych taczna kwota dtugu jednostki samorzadu terytorialnego na
koniec roku budzetowego nie moze przekroczy¢ 60% wykonanych dochodéw
ogblem tej jednostki w tym roku budzetowym. W trakcie roku budzetowego
faczna kwota dlugu jednostki samorzadu terytorialnego na koniec kwartalu nie
moze przekraczaé¢ 60% planowanych w danym roku budzetowym dochodéw tej
jednostki. Przepisy art. 169 1 170 stosuje si¢ odpowiednio do zwigzkéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

Na spelnienie limitow wynikajacych z art. 170 bardzo duzy wplyw ma
wprowadzone w zycie z dniem 1 stycznia 2011 r. Rogporzadzenie Ministra Finan-
sow g dnia 23 grudnia 2010 1. w sprawie s3ezegdtowego sposobu klasyfikaci tytutdw dinz-
nych zaliczanych do paristwowego dlugn publicznego, w tym do diugu Skarbu Pajistwa. Ana-
liza potencjalnego wplywu zaliczenia do kredytéw i pozyczek kredytéw han-
dlowych, czyli zobowiazan powstajacych w wyniku bezposredniego udzielenia
pozyczki przez dostawcéw lub producentéw na transakcje dotyczace wyrobéw
1 ustug, zamieszczona na stronie WWW regionalnych izb obrachunkowych,
wskazuje, ze przed zmiana w 17 na 100 jednostek samorzadu terytorialnego
kwota dlugu jednostki samorzadu terytorialnego na koniec 2. kwartatu 2010 r.
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budzetowego przekroczyla 60% wykonanych dochodéw ogdétem tej jednostki.
Po uwzglednieniu zmian wprowadzonych przez rozporzadzenie z dnia 23 grud-
nia 2010 r. tylko 4 na 100 jednostek zmiescityby si¢ w ustawowym limicie!?.

4. Podsumowanie

Jak wyzej wskazano, obecne regulacje dotyczace zadluzenia jednostek samorza-
du terytorialnego i instrumentow zarzadzania nim cechuje niespojnosé¢ kon-
strukcyjna oraz prowizorycznos$é, w sytuacji gdy problem zadluzenia publiczne-
go zaréwno wladz centralnych, jak i samorzadowych staje si¢ coraz bardziej
nabrzmialy.

Jedna z istotnych stabosci obecnych regulacii jest pozostawienie mozliwo-
$ci ukrywania przez samorzady rzeczywistego poziomu zadluzenia dzigki prze-
rzucaniu go do zaleznych tzw. spélek stupéw, czyli spolek zastepstwa inwesty-
cyjnego, ktore zaciagaja dlugi w imieniu gminy!!.

Zgodnie z uchwalg nr 10/2010 Krajowej Rady Regionalnych 1zb Obra-
chunkowych z dnia 16 czerwca 2010 .12 do diugu jednostek samorzadu teryto-
rialnego nie zalicza si¢ zobowiazan jednostek organizacyjnych danego szczebla sa-
morzadu posiadajacych osobowos$¢ prawna, np. szpitali, instytucji kultury czy
spotek komunalnych. Na jednostce samorzadowej ciazy jednak obowiazek sfinan-
sowania zobowiazai tych podmiotéw w wypadku ich likwidacji lub przeksztatce-
nia. Analogiczny obowiazek splaty czesci zobowigzan przez jednostke samorzadu
terytorialnego istnieje w razie likwidacji zwiazku komunalnego wspéltworzonego
przez dang jednostke samorzadu terytorialnego!3. Oznacza to mozliwos¢ prze-
ksztalcenia przez jednostki samorzadu terytorialnego bezposredniego bezwarun-
kowego zobowiazania w zobowiazanie o charakterze gwarancyjnym.

Powyzsze wraz z wczesniej wymienionymi wadami obecnych rozwigzan
prowadzi do wniosku, ze kompleksowe uporzadkowanie regul zaciagania dtugu
przez jednostki samorzadu terytorialnego przejrzyscie ustalajace procedury
1 instrumenty rzutujace na faktyczne obciazenie diugiem tych jednostek staje si¢
zadaniem niezwykle pilnym.

10 Analiza potencjalnego wplywu zobowigzan NIEWYMAGALNYCH wykazanych w czedci
D sprawozdania RB-Z na wskaznik zadluzenia w zwiazku ze zmiang rozp. w sprawie tytulow
dtuznych. W: Regionalne 13y Obrachunkowe [on-line]. [Dostep 28.12.2010]. Dostepny w World
Wide Web: http:/ /www.tio.gov.pl/index.php.

11 Rudzka-Lorentz C., Spétki komunalne czesto stuza do ukrywania zadluzenia samorzadéw.
Forum Samorzadowe, 15 lutego 2011 — 15 marca 2011, nr 2/51.

12 Uchwata nr 10/2010 Krajowej Rady Regionalnych 1zb Obrachunkowych 3 dnia 16 czerwea 2010 1.
w sprawie wystqpienia do Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalney Sejmn RP o wystapienie
3 projektem nowelizagi art. 243 i art. 72 ust. 1 ustawy o finansach publicznych 3 dnia 27 sierpnia 2009 r.

13 Wiewiora M., Prawne ograniczenia w zaciaganiu kredytéw i pozyczek przez jednostki samorza-
du terytorialnego w Polsce na tle rozwiazan stosowanych w wybranych krajach europejskich.
Materiaty i Studia 2009, z. 239, s. 29.
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ZASADA PROWADZENIA POSTEPOWANIA PODATKOWEGO
W SPOSOB BUDZACY ZAUFANIE DO ORGANOW PODATKOWYCH.
TEORIA A ORZECZNICTWO

Ireneusz Nowak

Abstrakt: Celem opracowania jest wskazanie, ze zasada prowadzenia post¢po-
wania podatkowego w sposob budzacy zaufanie do organéw podatkowych ma
charakter normatywny. Tym samym jako norma prawna majaca charakter po-
wszechnie obowiazujacy rodzi odpowiednie skutki proceduralne dla organéw
podatkowych, a jej naruszenie moze doprowadzi¢ do uchylenia lub stwierdzenia
niewaznosci indywidualnego aktu administracyjnego.

Stowa kluczowe: organy podatkowe, postepowanie podatkowe, zasada zaufa-
nia, zasady ogdlne procedury podatkowe;.

1. Wprowadzenie

Celem artykulu jest charakterystyka zasady prowadzenia postgpowania podat-
kowego w sposob budzacy zaufanie do organéw podatkowych w swietle do-
robku doktryny oraz orzecznictwa. Ponadto wykazano, ze prawidtowa procedu-
ra podatkowa, bedaca fundamentem konstytucyjnego porzadku prawnego, ma
podstawowe znaczenie dla sytuacji prawnej zaréwno podatnikéw, jak i organéw
podatkowych, gdyz polega na uznaniu priorytetu prawa jako $rodka, za pomoca
ktérego przebiega prawidtowy proces podatkowy!.

1 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 marca 2001 r., sygn. akt K. 24/00, Orzecznic-
two Trybunatn Konstytugyjnego 2001, z. 3, poz. 51.
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W artykule wskazano takze, ze wyrazona w art. 121 § 1 ordynacji podatko-
wej? zasada prowadzenia postgpowania podatkowego w sposéb budzacy zaufa-
nie do organéw podatkowych jest nie tylko postulatem ustawodawcy wzgledem
organéw podatkowych, lecz takze kryterium oceny ich dzialania, rezultatem
ktérej moze by¢ uchylenie indywidualnego aktu administracyjnego, nawet jezeli
w toku postgpowania nie naruszono innych przepiséw proceduralnych3. Tylko
bowiem takie przeswiadczenie umozliwi dluznikowi podatkowemu (podatni-
kowi) utozsamianie si¢ z wlasnym padstwem (wierzycielem podatkowym), |...]
na ktdrego utrzymanie togy, zakiada bowiem wzajemna lojalnosé i najwyzsze zanfanie®.

2. Prawo podatkowe jako prawo publiczne

Prawo podatkowe nalezy do najbardziej restrykcyjnych galezi prawa publiczne-
go° 1 jako prawo o ingerencyjnym charakterze cz¢sto porownywane jest do pra-
wa karnego. Jak trafnie zwrécono uwage w doktrynie [...] fak, jak prawo karne
ingernje w sfere wolnosci czlowieka, tak prawo podatkowe prowadzi do ogranicgenia (odebra-
nia) wlasnosci.

W literaturze przedmiotu i orzecznictwie sadowym poza sporem pozostaje
stanowisko, ze zasada autonomii woli podmiotéw stosunkéw cywilnoprawnych
1 ich rownorzedna pozycja’ zastapiona jest w prawie podatkowym przez podat-
kowoprawny stan faktyczny, uregulowany w ustawie podatkowejs.

W Polsce dominuje zasada samoobliczenia podatku przez podatnika®. Po-
nadto w prawie podatkowym ma zastosowanie zasada ignorantia inris nocet (nie-

2 Ustawa 3 dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynaga podatkowa, tekst jedn. Dz.U. 2005, nr 8, poz. 60,
z pozn. zm.

3 Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 marca 2007 r.,
sygn. akt VIII SA/Wa 135/07, Orzecznictwo w Sprawach Gospodarezych 2008, nr 10, poz. 85.

4 De¢bowska-Romanowska T, Zdanie odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyinego 3 dnia 6 marca 2002
r., sygn. akt P. 7/ 2000, System Informacji Prawnej ,,Legalis”.

5 Brzezinski B., Podstawy wykladni prawa podatkowego. Gdansk: Wydaw. ODDK, 2008, s. 28.

¢ Tamze.

7 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 4 wrzesnia 2007 1., sygn.
akt I SA/Wr 259/07, System Informacji Prawnej ,,Legalis”; wyrok Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z dnia 17 kwietnia 2007 r., sygn. akt I OSK 763/06, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/7F98CD10DO.

8 Mastalski R., Obowiazek podatkowy i zobowigzanie podatkowe. W: Weralski M. (red. nauk.),
System instytugii prawno-finansowych PRL. Wroctaw: Wydaw. Polskiej Akademii Nauk, 1985, t. III
Instytucje budzetowe, cz. II, Dochody i wydatki budzetu s. 213; wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego z dnia 16 pazdziernika 2008 r., sygn. akt III SA/Gl 699/08,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/089BE36278; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjne-
go z dnia 12 wrzesnia 2008 r., sygn. akt III SA/Gl 696/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/3889649D1A.

9 Marianski A., Ci¢zar dowodu w postgpowaniu podatkowym a tendencje orzecznicze. Kwartalnik
Prawa Podatkowego 2004, nr 3, s. 32.
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znajomoscia prawa nie mozna si¢ thumaczy¢)!0, w mysl ktorej fakt, ze podatnik
nie zna tresci przepiséw prawnych, nie jest okolicznos$cia usprawiedliwiajacall.
Innymi stowy, w polskim systemie podatkowym wigkszo$¢ zobowigzan podat-
kowych powstaje z mocy prawa i opiera si¢ na samoobliczeniu podatku. Ozna-
cza to, ze podatnik z chwilg zaistnienia zdarzenia, z ktérym ustawa wigze po-
wstanie zobowigzania podatkowego, jest obowiazany do oceny swojej sytuacji
podatkowoprawnej, obliczenia i zaplaty podatku. Organy podatkowe natomiast
nie angazuja si¢ w proces obliczania podatku. Ich zadaniem jest kontrola
1w razie stwierdzenia, ze podatnik, mimo cigzacego na nim obowiazku, nie zapta-
cit lub zaptacil za malo podatku, wydanie decyzji okreslajacej (deklaratoryjnej),
w ktorej okreslaja zobowiazanie podatkowe!2. Taka sytuacja [...]| zwienia charakter
ustrojowy organdw administragi finansowej, prieksztateajac je w istocie 3 organdw bezposrednio
7 pierwotnie stosujqeych prawo celem okreslenia sytnagji adresatdow obowiazkdw — w organy kon-
troli nastgpezg |...]"3. Tym samym ,karkolomno$¢” w dokonaniu wlasciwej sub-
sumcji ustalonego stanu faktycznego do odpowiednich uregulowan prawnych,
biorac pod uwage prawidlowsa interpretacj¢ majacych w sprawie zastosowanie
przepisow prawa podatkowego, spoczywa na dluzniku podatkowym!?4.

3. Postgpowanie podatkowe jako procedura inkwizycyjna

Postgpowanie podatkowe nie jest modelowym postgpowaniem kontradyktoryj-
nym, w ktoérym uczestnicza dwie réwne sobie strony, lecz ma charakter inkwi-
zycyjny?. Innymi stowy, rozstrzyganie sporéw powstajacych na linii wierzyciel
podatkowy-podatnik nastgpuje w trybie procedury podatkowej, ktora nie jest
prowadzona przez niezaleznego arbitra, lecz przez organ podatkowy, ktory na

10 Duniewska Z., Ignorantia iuris w prawie administracyinym. £.6dz: Wydaw. Uniwersytetu L.6dzkiego,
1998, s. 10 i nast.

" Morawski L., Wykladnia w orzecznictwie sqdow. Komentarz. Torun: Wydaw. TNOIK ,,Dom Orga-
nizatora”, 2002, s. 376.

12 Debowska-Romanowska T., Prawo finansowe. Czesé konstytucyina wrag, 3, c3esciq 0golng. Warszawa:
Wydaw. C.H. Beck, 2010, s. 100-101; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Po-
znaniu z dnia 23 marca 2010 r., sygn. akt I SA/Po 649/09, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/BOB4C5E9AF.

13 Debowska-Romanowska T., dz. cyt., s. 101.

14 Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 lutego 2010 r., sygn. akt II OSK
284/09, http://otzeczenia.nsa.gov.pl/doc/81943DA9G7; wyrok Wojewoddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w F.odzi z dnia 27 pazdziernika 2006 r., sygn. akt II SA/Ed 527/06,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/EB315CDE3C.

15 Brzezifiski B., Masternak M., Dokument sporzadzony w jezyku obcym jako dowdd w poste-
powaniu podatkowym. Przeglad Podatkowy 2005, nr 5, s. 45; Strzelec D., Czynny udzial strony
w postepowaniu dowodowym — nieprawidlowosci w praktyce organéw podatkowych. Prawo
7 Podatki 2007, nr 7, s. 26 i nast.
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mocy przepisOw prawa wyposazony jest w odpowiednie instrumenty do
zwierzchniej ingerencji w sfere uprawnien i obowiazkéw dtuznika podatkowego!®.

Podatnik, pomimo dysponowania okreslonymi gwarancjami procedural-
nymi, nie jest partnerem majacym réwnorzedna pozycje wobec organu podat-
kowego prowadzacego postgpowanie, poniewaz stosunek podatkowoprawny
jest odmienny od stosunku cywilnoprawnego, w ktorym strony moga ksztaltto-
waé wedlug wlasnego uznania tres$¢ taczacego je stosunku prawnego!”.

Konstytutywnym elementem postgpowania podatkowego jest to, ze sprawy
sg rozstrzygane w drodze decyzji administracyjnych (podatkowych), a wigc ze-
wnetrznych aktow wladczych, okreslajacych sytuacje prawna konkretnie ozna-
czonego podatnika w konkretnie oznaczonej sprawie. Procedura podatkowa
[...] ma na celu ustalenie istnienia i zakresu rosgezen pieniggnych pasistwa orag, samoriadu
terytorialnego w stosunku do podmriotow, ktdre Inajdujq sie w sytuagji okreslonej przez, prawo
podatkowe, |...| a podejmowane w postgpowanin cynnosci organdw podatkowych, stron
7 innych ucestnikow postgpowania — mieriaja do rozstryygnigcia sprawy podatkowes, np.
wymiarn podatkn'®. Tym samym celem postgpowania podatkowego jest dazenie
do konkretyzacji 1 urzeczywistnienia uprawniefi i obowigzkéw nakladanych
przez szczegélowe (materialne) prawo podatkowe!®. Ponadto w ordynacji po-
datkowej, jako akcie prawnym regulujacym procedure podatkows, brak jest
przepisu, ktory [...] wylaczatby, jak to czyni art. 9 Kodeksu postgpowania adnrinistracyj-
nego, Stosowanie asady, weding ktdrej niexnajomosé prawa skodzi (ignorantia iuris nocet).
Oznacga to, $e w postepowaniu podatkowym brak najomosci przepisow prawa moze s3ko-
dzi¢ stronie i innym wucestnikom tego postgpowania. Organy podatkowe nie majq bowiem
obowigzkn czuwania nad tym, aby podmioty te nie poniosty sgkody 3 powodu nieznajomosci
prawa?.

16 Por. wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 21 grudnia 2010 r.,
sygn. akt I SA/Gd 1115/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/200A5F1627.

17 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 17 sierpnia 2010 r., sygn. akt
IT SA/OI 587/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/878B26356E; wyrok Wojewddzkiego Sa-
du Administracyjnego w Opolu z dnia 30 listopada 2009 ., sygn. akt II SA/Op 277/09,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/CF2112C629.

18 Gomutowicz A., Malecki J., Podatki i prawo podatkowe. Warszawa: Wydaw. LexisNexis, 2010,
s. 435.

19 Mastalski R., Postgpowanie podatkowe. W: Weralski M. (red. nauk.), Systew instytugii prawno-
Sfinansowych PRL. Wroctaw: Wydaw. Polskiej Akademii Nauk, 1985, t. III Instytuge budzetowe, cz.
11, Dochody 7 wydatki budietu, s. 224, tenze Prawo podatkowe — cz¢5¢ ogdina. Warszawa: Wydaw. C.H.
Beck, 1998, s. 224; Chréscielewski W., Nykiel W., Postgpowanie podatkowe w swietle Ordynagi podat-
kowey. Warszawa: Wydaw. C.H. Beck, 2000, s. 11-14; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjne-
go z dnia 22 marca 2006 r., sygn. akt II FSK 563/05, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/3A0ACIFFS5.

20 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 8 listopada 20006r., sygn.
akt ITII SA/Wa 1585/06, System Informacji Prawnej ,,Legalis”.
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4. Zasada prowadzenia postgpowania podatkowego w sposéb budzacy
zaufanie do organéw podatkowych jako jedna 2z zasad ogdlnych
procedury podatkowe;j

Aby postepowanie podatkowe moglo wypelnial funkge pryypisane mu przez ustawodawee,
garowno jego struktura, jak teg funkgonowanie, musqa odpowiadaé pewnym atozeniom
ogdlmym®!, okreslanym jako zasady postgpowania. I takie tez zasady ogdlne, maja-
ce charakter normatywny?2, zawarto w ordynacji podatkowej w art. 120-129,
przez co staly si¢ one normami obowiazujacego prawa?’. Stefan Rozmaryn
stwierdzil, [...] $e sq to zasady ogdlne |...| wyjete nigjako pred nawias, a wige wspdine dla
catosci postgpowania administracyjnego. Sq to zasady, ktdre maja obowiqywaé we ws3ystkich
stadiach postepowania, stanowiqc wiqiaca wytyena dla stosowania ws3ystkich prepisow
[...]>*. Réwniez w judykaturze powszechny jest poglad, ze w toku postgpowania
podatkowego szczegdlng role pelnia tzw. zasady ogdlne, ktore winny znalezé od-
zwierciedlenie na kazdym etapie procedury podatkowej, poczynajac od wszczecia
do ostatecznego zakoficzenia, niezaleznie od przedmiotu postgpowania,

Zasady ogdlne nie sq w zadnym wypadku |[...] zasadami ,ponad-pogytywnymi’
typu prawno-naturalnego, |...| a sq cgestokroc konkretyzacgiq i rowiniecien norm Ronstytu-
cymyeh |...). Sa prawem ustawowym, |...| przepisami skodyfikowanyni,|...| nie sq nankowym
uogdlnieniem, teoretyczmym sadem, rexultatem dokonywaney prez doktrynie analizy c3y syntez),
lecz majq charakter norm prawnych, ustanowionych przez, ustawodawe®®. Tym samym nie
mozna ich postrzega¢ jako dyrektywy interpretacyjne, wskazéwki lub ogdlnikowe
zalecenia dla organéw podatkowych co do metody kierowania postgpowaniem?”.

Strona w toku postgpowania moze domagac si¢ prestryegania prez organ tych prepi-
sow. Natomiast w postepowanin instancyjnym moze ona realizowac swoje uprawnienia wyni-
kajace 3 Zasad ogdlnych, formutujac w odwolanin od decyzji zarzut, i% organ nie dopeinit
wiqzanych 3 okreslong asadq obowiqzRow, np. naruszyl asade cynnego ndzialu strony
w postepowanin poprzez niezawiadomienie strony o miejscu i terminie priestuchania Swiad-

)

21 Brzeziniski B. i in., Komentarg do Ordynagi podatkowej. Gdansk: Wydaw. ODDK, 2003, s. 183.

22 Strzelec D., Rola zasad ogélnych w procesie wykladni przepiséw normujacych postepowanie
podatkowe i ochrone praw podatnika. Prawo i Podatki, wyd. specjalne nr 4, s. 23 i nast.

23 Chroéscielewski W., Tarno J.P., Postgpowanie administracyjne i postgpowanie przed sqdami administracyy-
nymi. Warszawa: Wydaw. LexisNexis, 2009, s. 40; Ziemski K., Zasady ogdlne prawa administracyjne-
go. Poznan: Wydaw. UAM, 1989, s. 30 i nast.

24 Rozmaryn S., O zasadach ogdlnych kodeksu postgpowania administracyjnego. Pasistwo i Prawo
1961, nr 12, s. 889.

25 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 1 kwietnia 2009 r., sygn.
akt I SA/Wr 924/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/78CD0040E5; wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 pazdziernika 2008 r., sygn. akt I SA/Wr
463/08, http:/ /orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/C70FB4705C.

26 Rozmaryn S., dz. cyt., s. 887—888.

27 Wréblewski J., Zagadnienia procesowe modelu sadowego stosowania prawa. Studia Prawnicge

1986, nr 1-2, s. 87-88.
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ka8, Tym samym nieprawidlowe zastosowanie zasad ogélnych, jako norm
prawnych sobie réwnorzednych, rodzi odpowiednie skutki proceduralne, np.
moze doprowadzi¢ do uchylenia decyzji lub stwierdzenia jej niewaznos$ci?.

Zasady ogolne jako przepisy rangi ustawowej, stanowiace integralng czes$¢
przepisow regulujacych postgpowanie podatkowe, sa dla organéw podatkowych
tak samo wigzace jak inne przepisy tej procedury’’. Ponadto zasady ogdlne mo-
ga by¢ nieodzowne do wypetlniania luk wystegpujacych na gruncie postgpowania
podatkowego?!. Jan Pawel Tarno przypisuje tym zasadom funkcje [...] #ednoli-
cenia praktyki stosowania prawa administracyjnego, sterowania diataniami podejmowanymi
w ramach uznania administracyjnego, petnienia roli dyrektyw interpretacyjnych, apewnienia
elastyeznosci podejmowanych na ich podstawie prepisow dzialan, wyznaciania kierunku
pracom legislacyinyn2.

Przepisy ordynacji podatkowej, analogicznie jak przepisy kodeksu poste-
powania administracyjnego, formulujac zasady ogdlne, nie nadaja im nazw wla-
snych. Nazwy te zostaly wyksztalcone w piSmiennictwie, a nast¢pnie przejgte
przez judykature®. I tak wlasnie jest w przypadku analizowanej zasady, uregu-
lowanej w art. 121 § 1 ordynacji podatkowej, zgodnie z ktorym postgpowanie
podatkowe powinno byé¢ prowadzone w sposéb budzacy zaufanie do organéw
podatkowych.

5. Zasada prowadzenia postgpowania podatkowego w sposéb budzacy
zaufanie do organdéw podatkowych w swietle konstytucyjnych wymogow
panstwa prawnego

Zasada prowadzenia post¢gpowania podatkowego w sposéb budzacy zaufanie
do organéw podatkowych w $wietle, rozumiana szerzej jako zasada zaufania
obywateli do panistwa, koresponduje z zasada lojalnosci pafstwa (imperium) wo-
bec obywatela (podatnika) poprzez jej stosowanie, bedac jednoczesnie podstawa
tzw. przyzwoitej legislacji. Ponadto jako pochodna zasady panstwa prawnego

28 Marianiski A. (red.), Strzelec D., Mitek T., Kubiak S., Podatnik w postgpowanin podatkowym. War-
szawa: Wydaw. C.H. Beck, 2000, s. 169.

2 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 czerwca 2010 r., sygn. akt II FSK
395/09, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/1BB211C049; wyrok Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie z dnia 19 stycznia 2007 r., sygn. akt II SA/Wa 2284/06,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/DBA2F7DBIF; Brzeziaski B. i inni, dz. cyt., s. 183-184.

30 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 20 pazdziernika 2010 r.,
sygn. akt IT SA/GI1 571/10, http:/ /otzeczenia.nsa.gov.pl/doc/3FF096C1FC.

31 Por. Maruchin W., Czy wypelnia¢ luki w prawie podatkowym na korzy$¢ podatnika. Prawo
7 Podatki 2008, nr 7-8, s. 9—13, 12-16.

32 Tarno J.P., Zasady ogdlne k.p.a. w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego. Studia
Prawno-E kononziczne 1986, t. XXXVI, s. 63.

3 Kopetkiewicz-Mordel K., Chréscielewski W., Nykiel W., Polskie prawo podatkowe. Podrecznik
akademicki. Warszawa: Wydaw. Difin, 2000, s. 78.
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opiera si¢ na zalozeniu okreslonej pewnosci 1 przewidywalnym postgpowaniu
organéw panstwa. Wniosek ten znajduje réwniez wsparcie w orzecznictwie,
gdzie zauwaza si¢, ze [...] rewersem Zasady zaufania do organdw pasistwa, wmowanej
Jako uzasadnione prawo ocgekiwania obywatela okreslonego diatania paristwa, jest priewi-
dywalnosé pocgynaii jego organdw. Pryjecie odmiennego pogladu oznaciatoby zanegowanie
zasady praworiadnosci (art. 7 Konstytugi RP), wymagajacej priestriegania prawa 3ardwno
prez obywatels, jak i organy administragi i odstapienie od wymogu priestriegania prawa
przed dotychezasowq praktykq®®.

Przy budowie systemu podatkowego musza by¢ przestrzegane konstytu-
cyjne zasady regulujace stanowienie i wprowadzanie w zycie przepiséw ustawo-
wych dotyczacych podatkéw (tzw. wymog rzetelnej i prawidlowej procedury)3>.
Inaczej moéwiac, [...] g zasady ochrony zaufania obywatela do prawidtowosc dziatai
organdw administraci wynika, i3 nie powinien byé narazony na usezerbek obywatel dziata-
Jacy w prekonanin, 1% odnoszqee si¢ doi diatania organdw paristwa sq prawidfowe i odpo-
wiadajace prawi’°.

Na tle dokonanych ustalent nalezy stwierdzié, ze dzialania wladcze rozu-
miane jako takie, w ktorych o tresci uprawnienia lub obowiazku przesadza jed-
nostronnie organ wykonujacy administracj¢ publiczng, a adresat jest zwigzany
tym jednostronnym dziataniem, musza mie¢ zawsze wyrazna podstawe ustawo-
w37, przede wszystkim w przepisach powszechnie obowigzujacego materialne-
go prawa podatkowego38. A contrario uprawnien organu administracji podatko-
wej do dziatan wladczych (w ramach zmperium) nie mozna domniemywac.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, [...] zasada zanfania
obywatela do pasistwa |...] jest zasada prawno-konstytucyna, ktdra rodz:i okreslone obowiqz-
ki w sferze diatalnosci pasistwa. W dziedzinie prawodawezej dziatalnosci paristwa stwarza
ona |...] obowiqzek ksgtattowania prawa w taki sposob by nie ograniczaé wolnosci obywatel,
Jesli tego mie wymaga wazny interes spoteciny lub indywidualny, chroniony Konstytucia, obo-
wiqzek pryznawania praw 3 jednocesnym ustanowieniem gwarangii realizacji tych praw,
obowiqzek stanowienia prawa spdjnego, jasnego i groumiatego dla obywateli |...] i wreszcie

3 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 27 lutego 2009 r., sygn.
akt 11T SA/G1 1236/08, System Informacji Prawnej ,,Legalis”.

35 Rosifiski R., Polski system podatkowy. Poszukiwanie optymalnych rowiqzan. Warszawa: Wydaw. Difin,
2008, s. 13 i nast.; orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 24 maja 1994 r., sygn. akt K
1/94, http:/ /otzeczenia.nsa.gov.pl/doc/F7825A7D17.

3 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 10 listopada 2009 ., sygn.
akt ITI SA/G1 868/09, System Informacji Prawnej ,,Legalis”.

3 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 18 listopada 2010 ., sygn.
akt IT SA/G1 631/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/4859CE5B72.

3 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 5 listopada 2010 r., sygn.
akt II SA/Rz 709/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/B34B78E861; wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 24 listopada 2010 r., sygn. akt 1T SA/GI 630/10,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0E31468398.

3 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 25 listopada 2010 r., sygn.
akt IT SA/O1 916/10, http:/ / orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/ AEISF16557.
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obowiqzek nie nadawania przepisom prawnym mocy wstecinej. Gdy idzie o ten ostatni obo-
wiqiek asada anfania od paistwa wymaga, by mocy wstecine nie nadawal priepisonm,
ktdre regulnja prawa i obowiqzki obywateli i pogarszajq ich sytwacje prawnaq. Nie nalegy
takse stanowic przepisow, ktdre by w jakis sposib ograniczaly katalog praw, majacych pod-
stawe w Konstytugji lub stugacym ich realizagii. Na stabilnosci i rozmojowym charakterze
praw i obowiqzkdw obywateli wspiera si¢ bowiem Zaufanie obywateli do pasistwa i jego spo-
teczna sita |...]%0.

W pismiennictwie akcentuje sig, ze rowniez w orzecznictwie Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci [obecnie Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej — przyp. autora] [...] #trwalil si¢ poglad, %e zasada ochrony aufania (the principle
of the protection of legitimate expectations) stanowi element porzadkn prawnego Wspdlnoty
Europeyskier.

Konkludujac, nalezy powtérzy¢ za Ryszardem Mastalskim, ze [...] podatnik
powinien budowaé swoje pocgucie pewnosci prawa oraz zaufania do panistwa [przyp.
autora| nie tylko na samym brzmienin stow wustaw podatkowych, lecy takse na tym, jak
administragia i sqdy stosuja prawo podatkowe*?.

6. Nakaz prowadzenie postegpowania podatkowego w sposéb budzacy
zaufanie do organéw podatkowych

Przepis art. 121 ordynacji podatkowej (dalej o.p.), wyrazajacy zasad¢ prowadze-
nia postgpowania podatkowego w sposéb budzacy zaufanie do organéw podat-
kowych, ma swéj odpowiednik w art. 8 kodeksu postgpowania administracyjne-
go®, zgodnie z ktorym [...]| organy administragii publicznej obowiqzane sq prowadzic
postepowanie w taki sposib, aby poglebiaé aufanie obywateli do organdw Paristwa orag
Swiadomos¢ i kulture prawng obywateli. Niestety, ustawodawca pominal w art. 121
§ 1 o.p. postanowienia art. 8 kodeksu postegpowania administracyjnego, ktore
nakladalyby na organy podatkowe obowiazek poglebiania swiadomosci 1 kultury
prawnej obywateli. Jak trafnie zauwazono w literaturze przedmiotu, [...]| pominiecie
tych fewestii stanowi wyraz, generalnego wycofywania si¢ w Ordynagi 3 obowiazkdw wigledem
podatnika®, co [...]| nalezy uznac za matostkowe i godzace w asadg paristwa prawa®.

40 Otrzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 listopada 1988 r., sygn. akt K 1/88,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/33A1F2D176; orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia
4 pazdziernika 1989 ., sygn. akt K 3/88, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/69A62F61AC.

41 Jaskowska M., Wrobel A., Komentarz biezacy do ustawy 3 dnia 14 cgerwea 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego, System Informacji Prawnej ,,Lex”.

42 Mastalski R., Wprowadzenie do prawa podatkowego. Warszawa: Wydaw. C.H. Beck, 1995, s. 100.

4 Ustawa 3 dnia 14 czerwea 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jedn. Dz.U. 2000, nr
98, poz. 1071, z pézn. zm.

4 Dzwonkowski H. (red.), Ordynaga podatkowa. Komentary 2008. Warszawa: Wydaw. C.H. Beck,
2008, s. 648.

4 Tamze, s. 648.
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Post¢powanie podatkowe powinno by¢ prowadzone w sposéb budzacy za-
ufanie do organéw podatkowych. Trafnie okreslono w pismiennictwie, Ze zasada
ta stanowi [...] klamre, ktora spina calosé ogdinych zasad postepowania. Jest to bowiem asa-
da najszersza pod wgledem zakresu |...]%, a jej generalnym zalozeniem jest popra-
wienie stosunkow taczacych podatnika z organami administraciji podatkowe;.

Jak zasadnie zwrécono uwage w literaturze, [...] szersge ujecia asady zaufania
prowadza do stawiania wymogn Zyeliwosci i uprzepmosti |...| Jest to jednak standard poza-
prawny i trudno jest go wyegzekwowac w ramach asad postgpowania podatkowego. Ocgywi-
Scie miesci sig on jednak taksge w wymogach tak sformutowane zasady?’. Poglad ten jest
powszechnie akceptowany w orzecznictwie sadow administracyjnych, gdzie
czytamy, |[...] 2% ze w3gldn na duzaq o0gdlnosé tej normy prawnej, zariut dotyczacy tego
pryepisu nalegy analizowal w odniesienin do asad prowadzonego w fonkretney sprawie
postepowania podatkowego, a priede wsystkim Japewnienia stronom postgpowania realizacji
ich podstawowych praw, okreslonych w ustawie asadniczef i ustawach proceduralnych. Prze-
pis ten ma prede wsystkim umozlivic stronie obrone swoich praw poprzez, chociaby skila-
danie ¢3y to wnioskow dowodowych, ¢y to mozliwost oceny Zgromadzonego w sprawie mate-
riatn dowodowego, ¢y tez wrescie domagania si¢ sprawiedlivego i rdwnego traktowania,
w odniesienin chociazby do innych podatnikdw, ktdrych dotyegy ten sam stan faktyczny i te
same uregulowania prawne*s. Zblizone stanowisko prezentuja inne sady administra-
cyjne, zauwazajac, ze [...| zasada ta niesie w sobie nie tylko tresci normatywne, ale row-
niez daleko wykracza poga ramy prawne. Nieprzypadkowo jednakse ustawodawca zawart te
regule jako drugq 3 kolei w Ordynagji podatkowey, tuz po asadzie legalizmu i praworgad-
nosci. Nalezy sqdzié, i% w ten wlasnie sposib cheiano wrdcié uwage na takie wartosc, jak
sprawiedlimosé, rownosé podmiotow oraz poszanowanie regut achowan miedylndzkich.
Zasada ta swym akresem obemuje rowniez poszanowanie regut Rultury administrowania.
Na kulture administrowania skiladajq sie ardwno Srodki materialne, jak i moralne. Szcze-
olne znacgenie ma stosunek pracownikdw organdw administragi paristwowel do strony
(stron), jak i innych nczestnikdw postgpowania, np. wykaganie pre pracownikow gyczliwo-
§ci, cierpliwosc przy udzielanin informacie®.

W $swietle art. 121 § 1 o.p. wykluczone jest poslugiwanie w trakcie stoso-
wania przepisow [...] zasadq in dubio pro tributario tak samo, jak w prypadkn innych
prepisow prawa podatkowego, a zatem nie wolno postugiwaé si¢ zasadq in dubio pro fisco
7 doprowadzac do sytuagji, w ktorej ulgi podatkowe stajq si¢ kolejna, 1. putapka podatko-
w0, Innymi stowy, [...] nie mogna prierzucal na podatnika bledow lub uchybieri popet-
nionych przez samego prawodawce (niejasnosé przepisow), jak i przez organ podatkowy (nie-
wlasciwa ich interpretagja). W razie watplimosei co do brymienia przepisow prawnych wyzna-

46 Rozmaryn S., dz. cyt., s. 903.

47 Dzwonkowski H. (red.), dz. cyt., s. 651.

4 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 30 marca 2010 r., sygn.
akt I SA/G1135/09, System Informacji Prawnej ,,Legalis”.

4 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 20 stycznia 2009 r., sygn.
akt IIT SA/Wa 2291/08, System Informacji Prawnej ,,Legalis”.

50 Marianski A., Ulgi i zwolnienia podatkowe w orzecznictwie sadowym. Glosa 2004, nr 4, s. 10.
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czajacych podatnikowi takie lub inne obowiqki — nalezy kierowal si¢ w tym w3gledzie,
w procesie stosowania prawa podatkowego, Fasadq orzeciniciq in dubio pro tributario, c3yli
gasadq rogstryygania watpliwosci na korgysé podatnika®. Tak wigc [...] postgpowanie
budzace Zanfanie to postepowanie staranne i merytorycznie poprawne, w Rtorym dopuseza sie
wnioskowane dowody, traktuje rowno interesy podatnika i Skarbu Pajistwa, a materialno-
prawnych watpliwosci nie rogstryyga na niekorzysé podatnika®?.

Jezeli organy podatkowe przy tym samym stanie faktycznym i prawnym
podejmuja rézne rozstrzygniecia, bedzie to stanowilo naruszenie zasady wyra-
zonej w art. 121 ordynacji podatkowej>3. Podobny poglad, z ktéorym w pelni
nalezy si¢ zgodzié, zostal zawarty w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Warszawie z dnia 24 lutego 20006 ., gdzie czytamy, ze [...] nawet jesli
pryyjac i zaakceptowac odrebnosé kazdego postepowania podatkowego i antonomie Japadajq-
cych w tych roznych postepowaniach rogstrygnied, to nie jest do pogodzenia 3 wyragong w art.
121 Ordynagji podatkowe zasadq prowadzenia postgpowania podatkowego w sposib budzacy
ganfanie do organdw podatkowych ta okolicznosé, e organy te niezalenie od siebie raz nzna-
Ja te same faktury za prawidfowo dokumentujace cgynnosci spriedagy, a rag nznajq te fak-
tury ga fikceyjne, i to wiedzqc nawzajem o swoich ocenach. Sprawia to wragenie petnej dowol-
nosei oceny gromadzonych dowoddw, ktirej skutkiem jest Sciqgniecie podatkn od towardw
7 ustug w podwdjnej wysokosci, raz od firmy wystawiajacej fakture (wg organu dokumentowa-
ta ona spryedaz), raz od firmy, na rzecy ktorel faktura byla wystawiona (wg organu faktura
byla fikcyjna)>*. Analogicznie w innym wyroku sadu administracyjnego zauwazo-
no, ze |[...] rogstryygniecie w sposéb odmienny w stosunkn do rinych podatnikdw w analo-
gieznym Stanie faktycznym i prawnym jest nie do pogodzenia 3 konstytucyjng asadaq rownosci
wobec prawa oraz Fasadaq anfania obywateli do organdw paistwa (art. 121 § 1 Ordynagi
podatkowe)>>.

W sytuacii, w ktdrej przeprowadzone dowody sq e sobq spriecine, organ podatkowy
nie moze ogranicyé si¢ do wyboru jednego 3 nich, lecg musi wyczerpujaco nzasadnié, dlaczego
drugiemn dowodowi nie dat wiary. Brak priekonujace] argumentacji w tym akresie (Jawar-
tef w decyzji) spowoduje, e ustalenia organn ostanq uinane a dowolne i spreczne 3 asa-
dami okreslonymi w art. 121 § 1, art. 122, art. 187 § 1 7 art. 191 0.p.5¢

Nie do zaaprobowania jest rowniez taka sytuacja, gdzie zaufanie do orga-
néw podatkowych jest naruszone w sytuacji braku podjecia jakichkolyiek dziatari

51 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 listopada 2009 ., sygn.
akt ITII SA/Wa 1037/09, System Informacji Prawnej ,,Lex”.

52 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 29 sierpnia 2006 r., sygn.
akt ITII SA/Wa 1055/06, System Informacji Prawnej ,,Legalis”.

5 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 marca 2009 r., sygn.
akt ITI SA/Wa 2505/08, System Informacji Prawnej ,,Legalis”.

5 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 24 lutego 2006 r., sygn.
akt ITII SA/Wa 3151/05, System Informacji Prawnej ,,Legalis”.

55 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 15 lipca 2009 r., sygn. akt
IIT SA/Po 60/09, System Informacji Prawnej ,,Lex”.

56 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 14 lipca 2009 r., sygn. akt
1SA/Gd 274/09, System Informaciji Prawnej ,,Lex”.
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gmierzajacych do rogpatrenia wniosku strony prez okres oSmin miesige), a nastgpnie Jwro-
cente si¢ o doprecyzowania, jasnego qdania®’. Rowniez w $wietle zasady wynikajacej
z art. 121 § 1 ordynacja podatkowa [...] nakladanie na podatnika obowiqzkdw
w gasadzie niemozliwych do spelnienia w bardzo kritkim czasie (np. ugyskanie Faswiadee-
nia 3 innego Rraju weding worn naruconego priey Rzecqypospolita Polskq w terminie
7 dni) stanowi narusenie Zasady Zaufania do organdw podatkowych.

Nie budzi watpliwosci, ze organ podatkowy, zgodnie z art. 122, art. 187
§ 1 w zwiazku z art. 121 § 1 ordynacji podatkowej, [...] ma obowiqzek podjac
wszelkie niezbedne diiatania w celu doktadnego wyjasnienia stanu faktycnego sprawy, tak
aby wzbudzaé zanfanie u podatnikdw. Ciggar dowodzenia spocgywa, nie na podatniku, lecg,
na organte, RIOry powinien takze 3 urzedn pryeprowadzic dowody niezbedne do pocgynienia
prawidtowych ustaleri faktycznych. Po ich gebraniu powinno dojsé do wyczerpujacego rozpa-
trzenia catego materialu dowodowego, pr3y jednoczesnym uwzglednienin asady wyragone
w art. 191 Ordynagji podatkowe), ktdra w Swietle pogladdw wyrazanych w doktrynie i judyka-
turze polega na tym, e oceny dowoddw dokonuje si¢ w oparciu o prawidia logiki, prawa nanki,
dosSwiadezenie Zyciowe oraz, Inaczenia i wartosci Zebranych materialow dla toczace sie sprawy>.

Donioslg rol¢ z punktu widzenia realizacji zasady z art. 121 § 1 ordynacji
podatkowej jest uzasadnienie decyzji. Zadanien: jego jest objasnienie stronie toku mryslenia
prowadzacego do Zastosowania priepisu prawnego w sprawie orag wytumaczenie powodow, dla
ktorych nie uwzgledniono jej ragji. Ponadto, prawidfowo sporzadzone uzasadnienie daje rownies
molimosé pelnej merytoryezne) weryfikai decyzji w postgpowanin sadowynf.

Konkludujac, mozna stwierdzié, ze zawarta w art. 121 § 1 ordynacji podat-
kowej zasada prowadzenia postgpowania w sposob budzacy zaufanie do orga-
néw podatkowych okresla wyraznie to, co wmplicite jest zawarte w zasadzie pra-
worzadnos$ci. Z zasady wyrazonej w art. 121 § 1 ordynacji podatkowej wynika
przede wszystkim wymog praworzadnego i sprawiedliwego prowadzenia poste-
powania i rozstrzygnigcia sprawy przez organy administracji podatkowej. Ty/ko
postepowanie odpowiadajace takin wynogom i@ decygje wydane w wynikn postepowania tak
uksztaltowanego mogq wybndzal anfanie obywateli do organdw administracgi publiczne
nawet wiedy, gdy decyzje administracyjne nie nw3gledniajq ich $qdar®!.

57 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 20 stycznia 2010 r., sygn.
akt IIT SA/Wa 1024/09, System Informaciji Prawnej ,,Legalis”.

58 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 listopada 2009 ., sygn.
akt ITI SA/Wa 1504/09, System Informacji Prawnej ,,Legalis”.

% Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 paZzdziernika 2004 r.,
sygn. akt IIT SA 2197/03, System Informacji Prawnej ,,Legalis”.

0 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 8 lipca 2010 r., sygn. akt
11 SA/Op 255/10, http:/ / orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/7FOFA078DO.

o1 Jaskowska M., Wrobel A., Komentars biezacy do Ustawy 3 dnia 14 czerwea 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego, System Informacji Prawnej ,,Lex”.
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7. Podsumowanie

Organy podatkowe powinny stosowal zasad¢ prowadzenia postgpowania
w sposob budzacy zaufanie we wszelkiego rodzaju kontaktach z podatnikami,
poniewaz nie jest to postulat prawodawcy wobec tych organéw, ale zasada ma-
jaca charakter normatywny‘2. Cho¢ dyspozycja przepisu art. 121 § 1 ordynacji
podatkowej jest sformulowana w sposob ogdlny, to znajduje jednak konkrety-
zacje¢ 1 rozwinigcie w licznych szczegélowych postanowieniach tego aktu prawne-
go. Tym samym cho¢ nie jest mozliwe przeprowadzenie szczegétowego zestawie-
nia zachowan, ktore stuza budowie zaufania podatnikéw do organéw podatko-
wych, a szerzej do organéw panistwa, ocena, czy funkcjonowanie tych jednostek
wykazuje harmoni¢ z analizowana zasada, [...| wusi by¢ pryeprowadzona na tle kon-
kretnego stanu faktycnego i 3 uwglednieniem 0gotn towargysacych sprawie okolicznosad3.

Zasada prowadzenia postgpowania podatkowego w sposdb budzacy zaufa-
nie do organéw podatkowych, jako jedna z fundamentalnych zasad, na ktérych
opiera si¢ w Polsce porzadek prawny, [...] nie mose by¢ traktowana wylacznie jako
abstrakeyny postulat wobec organdw, lecg jako norma prawna, Riore zastosowanie miieé
bedzie konkretny wymiar®t. Tym samym, jezeli w polskim systemie podatkowym
prawodawca zastosowal metod¢ samoobliczenia podatku przez podatnika jako
metod¢ dominujaca, to nieodzowne jest wspéldziatanie podatnika z organem
podatkowym. W pismiennictwie podatkowym zauwaza sig, ze taka wspolpraca
musi wyplywac¢ nie tylko ze strony diuznika podatkowego, lecz takze od orga-
néw podatkowych, poniewaz do jej urzeczywistnienia niezbedne jest wzajemne
zaufanie®®. A contrario w mysl tef asady nie mozna przerzucaé na podatnika bledow lnb
uchybieri popetnionych przez samego prawodawce (niejasnosé priepisow), jak i prez organ
podatkowy (niewlasciwa ich interpretacja)©.

Tylko woéwcezas, gdy podatnik ma wystarczajace zaufanie do swoich praw
1 obowiazkow podatkowych, [...] moiliwe staje si¢ ksgtaltowanie pogytywnej Swiadomo-
§ci prawnej, 1. wewnetrnel akceptagi dla tresci obowiqzkn podatkowego. Gotowosé podatni-
ka do spelnienia obowiqzkdw podatkowych, a zwlasieza stopier tej gotowosci wjawnia

62 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 marca 2007 r., sygn.
akt VIII SA/Wa 135/07, Orzecznictwo w Sprawach Gospodarezych 2008, nr 10, poz. 85.

63 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 wrzesnia 2010 r., sygn.
akt IV SA/Wa 959/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/11DB831AE4; Kmieciak Z.,
Ochrona zaufania w prawie administracyjnym. Ustalenia teoretyczne i do§wiadczenia praktyki.
Samorzad Terytorialny 1997, nr 11, s. 33-34.

6+ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 marca 2002 ., sygn. akt III SA 3390/00,
Monitor Podatkowy 2002, nr 9, s. 33; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krako-
wie z dnia 19 pazdziernika 2010 r., sygn. akt I SA/Kr 466/10, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/83E4DAET725.

5 Brzezifiski B., Budowa zaufania za pieniadze podatnika. Fiskus 2006, nr 19, s. 12 i nast.

6 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 grudnia 2003 r., sygn. akt I SA/Gd
661/03, System Informacji Prawnej ,,Legalis”.
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nastawienie do Rryjacego si¢ 3a ustawami podatkowymi pryymusn, Riéry wynika 3 atrybutn
wladezych dziatan pasistwa |...]°7.
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