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W 2015 r. ukazata sie ksigzka ,,Wplyw regulacji dotyczacych pomocy
publicznej na stanowienie i stosowanie lokalnego prawa podatkowego”
autorstwa Rafata Dowgiera. Publikacja ta zastuguje na omdéwienie z uwa-
gi na wazny temat, ktéremu jest posSwiecona, jak rowniez ze wzgledu na
staranne i kompleksowe ujecie analizowanych problemdw.

Przedmiotem opracowania jest wptyw regulacji o pomocy publicznej
na stanowienie i stosowanie lokalnego prawa podatkowego. Kwestia ta
ma wielkie znaczenie praktyczne dla przedsiebiorcow, ktérzy moga ko-
rzysta¢ z pomocy. Ponadto mimo pojawiajacych sie kolejnych publikacji,
wcigz stanowi obszar nie do konca zbadany od strony naukowej.

Kwestie pomocy publicznej mozna rozpatrywa¢ na kilku ptaszczy-
znach. Z punktu widzenia konkretnego przedsiebiorcy lub przedsie-
biorstw, dla ktérych pomoc na dane cele moze by¢ udostepniona, istotne
jest, jakie dzialania panstwa stanowia w danym przypadku pomoc, czy
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i wedhug jakich procedur moze by¢ ona udzielona, oraz w jakich przypad-
kach istnieje ryzyko zwrotu udzielonej pomocy. W tych kwestiach nalezy
wskaza¢, ze pomimo wieloletniej praktyki Komisji Europejskiej i orzecz-
nictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE wciaz istnieja problemy z okreSle-
niem, czy w danym przypadku mamy do czynienia z pomoca publiczna.
W konsekwencji panstwo, stosujac okreSlone dzialania nawet bez Swia-
domosci ich pomocowego charakteru, naraza sie na zarzut bezprawnego
udzielenia pomocy, a jej beneficjenci mogg by¢ zagrozeni orzeczeniem jej
zwrotu wraz z odsetkami. Prawidlowa identyfikacja dziatania panstwa
jako udzielenie pomocy publicznej oraz zgodnos¢ z prawem UE oraz
z rynkiem wewnetrznym tej pomocy stanowi zatem jeden z kluczowych
punktow zainteresowania przedsiebiorcow.

Inng plaszczyzng jest kwestia stanowienia i stosowania prawa przez
panstwo. Pomoc publiczna wywiera wplyw na mozliwos¢ ingerencji pan-
stwa w gospodarke i stosowanie instrumentéw, m.in. podatkowych,
wzgledem przedsiebiorstw. Przepisy o pomocy publicznej wywieraja
szczegblnie silny wpltyw na prawo finanséw publicznych, poniewaz wiek-
szo$¢ form, w ktérych pomoc jest udzielana, polega na dokonywaniu wy-
datkow budzetowych (np. dotacje), rezygnacji z wplywow budzetowych
(podatkéw i innych danin publicznych), udzielaniu gwarancji i poreczen.
Sfera stanowienia i stosowania prawa podatkowego stanowi obszar,
w ktérym watpliwosci co do charakteru dzialan panstwa sa szczeg6lnie
silne. Z jednej strony prowadzenie polityki podatkowej jest tradycyjnie
uwazane za wyraz suwerennos$ci gospodarczej panstwa, z drugiej za$ sfera
ta jest rowniez poddana zasadom pomocy publicznej.

W Polsce prawo do stanowienia przepisow podatkowych majq m.in.
gminy. Do obowiazkdw rad gmin nalezy podjecie uchwat w sprawie okre-
Slenia stawek podatkéw lokalnych. Rady gmin moga réwniez wprowa-
dza¢ w uchwatach zwolnienia przedmiotowe z podatkéw i optat lokal-
nych, a w pewnych przypadkach — takze ulgi. Z kolei gminne organy po-
datkowe moga stosowac ulgi w splacie zobowigzan podatkowych przez
konkretnych podatnikéw. Wszystkie te dzialania organéw gmin moga
w pewnych okoliczno$ciach stanowi¢ pomoc publiczng. Biorac pod uwage
liczbe gmin (ok. 2500) i przyjmujac, ze w niemal w kazdej z nich co roku
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jest podejmowana co najmniej jedna uchwala w sprawach podatkowych'
oraz wydawane sa decyzje w sprawach indywidualnych podatnikow, wi-
doczna jest skala problemu stosowania przepiséw o pomocy publicznej.

W pierwszym rozdziale autor definiuje pojecie lokalnego prawa po-
datkowego jako miejscowe prawo podatkowe (akty prawa miejscowego,
o ktérych mowa w art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, zwlaszcza uchwaty rad
gmin w sprawach podatkowych) wraz z przepisami stanowiacymi pod-
stawe do stanowienia tego prawa zawartymi w ustawach, a takze przepisy
— gléwnie ustawowe — regulujace proces realizacji przez jednostki lokalne
podatkéw i optat lokalnych zasilajacych ich budzety. Do lokalnego prawa
podatkowego autor zalicza réwniez regulacje dotyczace zwrotu pomocy
publicznej, ktéra odbywa sie wedlug procedur krajowych i w oparciu
o przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa’,
stosowanej réwniez przez lokalne organy podatkowe. W rozdziale tym
autor definiuje réwniez pojecia stanowienia i stosowania lokalnego prawa
podatkowego.

Kolejny rozdzial poswiecony jest pojeciu pomocy publicznej oraz
kwestii jej dopuszczalnosci. W rozdziale scharakteryzowano réwniez
podstawowe kategorie pomocy. Pojecie pomocy zostalo wyjasnione
w dzialalnos$ci Komisji Europejskiej i orzecznictwie Trybunatu Sprawie-
dliwosci UE. Art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej’ przewiduje, ze wszelka pomoc, ktéra spelnia warunki okreslone
w tym przepisie, jest niezgodna z rynkiem wewnetrznym. Jednak przepis
ten okresla owe warunki na tyle ogélnie, Ze nie jest mozliwe zastosowanie
ich bezposrednio do oceny konkretnych przypadkéw. Komisja Europejska
i Trybunat Sprawiedliwosci UE na gruncie rozpatrywanych spraw doko-
naty zatem interpretacji art. 107 ust. 1 TfUE. Mozna zauwazy¢, ze takie
uksztaltowanie regulacji nie jest korzystne z punktu widzenia panstw
udzielajacych pomocy oraz przedsiebiorcéw, poniewaz oznacza koniecz-
no$¢ analizy catego dorobku orzeczniczego KE i TSUE oraz pozostawia

Np. uchwata w sprawie okreslenia wysokos$ci stawek podatkowych na dany rok.

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2015 1. poz. 613 ze zm.

3 Dz.Urz. UE z dnia 26.10.2012 r., C 326, s. 47 ze zm., wersja skonsolidowana, dalej:
TfUE.
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po stronie panstwa ryzyko udzielenia pomocy niezgodnie z procedura
przewidziang Traktatem lub udzielenia pomocy niezgodnej z rynkiem
wewnetrznym.

Obok scharakteryzowania wszystkich wynikajacych z art. 107 ust. 1
TfUE kryteriéw autor dokonal rowniez analizy pojecia przedsiebiorstwa,
ktérym postuguje sie prawo UE. Jest to szczegodlnie istotne ze wzgledu na
szeroki zakres pojecia przedsiebiorstwa, ktére nie pokrywa sie z krajo-
wym pojeciem przedsiebiorcy. Rozbiezno$¢ ta powodowa¢ moze btedna
identyfikacje dziatania panistwa wobec podmiotéw, ktérym prawo krajowe
nie przyznaje statusu przedsiebiorcy. Niespdjnosc¢ ta jest poglebiana przez
istnienie definicji legalnych pojecia dzialalnosci gospodarczej na gruncie
réznych ustaw podatkowych, ktére stosuja samorzady, oraz w ustawie
o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej. Moze ona
stanowi¢ element dezorientujacy potencjalnych beneficjentéw i organy
udzielajace pomocy.

W kolejnym rozdziale poddano analizie pomoc publiczng w formie
preferencji w zakresie podatkow i optat lokalnych. W pierwszej kolejnosci
scharakteryzowano pojecie preferencji podatkowych, po czym przepro-
wadzono szczeg6lowa analize probleméw prawnych pomocy publicznej
w ich zakresie.

Rozwazajac te kwestie, autor dotyka wielu probleméw, ktére wyste-
powaly juz wczesniej w obszarze podatkéw i optat lokalnych, a ktére daja
0 sobie ponownie zna¢ przy udzielaniu pomocy publicznej. Stosowanie
tych przepis6w ujawnia bowiem wiele mankamentéw systemu podatkéw
i optat lokalnych. Jedna z kwestii, ktéra ujawnia sie przy okazji pomocy
publicznej, jest uprawnienie gmin do wprowadzania w uchwatach ulg
w podatkach i optatach lokalnych. W przypadku podatku rolnego ustawo-
dawca wprost méwi o ulgach podatkowych, ponadto ulga przybiera¢ mo-
ze forme obnizenia stawki podatku w stosunku do stawki w standardowej
wysokosci ustalonej przez rade gminy. Ograniczenie prawa do wprowa-
dzania ulg jedynie do obnizania stawek podatkdéw i optat autor uwaza za
nieuzasadnione ograniczenie samodzielnos$ci finansowej gmin, utrudniaja-
ce udzielanie pomocy publicznej. W niektorych przypadkach dotyczacych
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konkretnych rodzajéow pomocy konstrukcja ulgi podatkowej bytaby bo-
wiem bardziej odpowiednia niz zwolnienia podatkowego.

Autor zwraca réwniez uwage na niekonsekwencje ustawodawcy po-
legajaca na niewskazywaniu, ze dzialanie podjete na podstawie danego
przepisu stanowi lub moze stanowi¢ pomoc publiczng. W niektorych
przypadkach przepisy wprost przewiduja udzielanie pomocy, ale w innych
zawieraja jedynie wskazanie, ze dane dzialanie moze potencjalnie stano-
wi¢ pomoc. Wreszcie nie brakuje rowniez przykladéw milczenia ustawo-
dawcy w tej kwestii. Stan ten powoduje niepewnos$¢, czy skoro ustawo-
dawca niekiedy wyraznie przewiduje udzielanie pomocy, a w innych
przypadkach milczy, to znaczy, ze w tych ostatnich przypadkach nie wy-
stepuje udzielanie pomocy? Autor wskazuje, Ze obecnie ustawodawca
pozostawia organom samorzadowym analize, czy dane dzialanie stanowi
udzielenie pomocy publicznej. Tymczasem jego zdaniem nalezaloby
podwyzszy¢ standard legislacji poprzez zawarcie w kazdym przypadku,
gdy przepis przewiduje udzielanie pomocy publicznej, stosownej infor-
macji o tym fakcie. Postulat ten jest zasadny, poniewaz zwieksza bezpie-
czenstwo stosowania prawa przez organy gminy, uwalniajac je od ko-
niecznosci dokonywania analizy w tym zakresie. Jednak mozna mie¢ wat-
pliwodci, czy jest mozliwe catkowite wyeliminowanie konieczno$ci inter-
pretacji przestanek wystgpienia pomocy publicznej przez organy gminy.
O tym, czy dane dzialanie stanowi pomoc publiczna, przesadza nie to, jak
klasyfikuje je prawo krajowe, ale to, czy mozna mu przypisa¢ laczne
spelnienie warunkéw z art. 107 ust. 1 TfUE. Stad opatrzenie wszystkich
przepiséw kompetencyjnych stosownymi klauzulami moze zmniejszy¢
ryzyko nieuwzglednienia przez organ gminy regut pomocy publicznej —
ale niekoniecznie catkowicie je wyeliminowa¢. Ponadto ustawodawca
musialby konsekwentnie monitorowa¢ rozwdj rynku wewnetrznego
i w przypadku, gdy dzialanie dotad niestanowiace pomocy staje sie pomo-
ca, niezwlocznie wprowadza¢ zmiany do ustaw. Trudno okresli¢, jak wy-
wigzywalby sie z tego obowiazku.

W omawianym rozdziale znalazt sie réwniez problem ograniczenia
wiadztwa podatkowego gmin przez regulacje o pomocy publicznej. Prze-
pisy te, jak wskazuje shusznie autor, ograniczaja swobode gmin w prowa-
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dzeniu wilasnej polityki podatkowej. Przypomnie¢ nalezy, ze panstwo
cztonkowskie (w tym gminy) moze udziela¢ tylko takiej pomocy, ktéra
jest zgodna z rynkiem wewnetrznym. Pewne typy pomocy sg natomiast
uznawane przez KE za niezgodne z rynkiem wewnetrznym i gmina nie
moze ich udziela¢. W innych przypadkach udzielanie pomocy jest mozli-
we po zaakceptowaniu programu pomocowego przez KE. W konsekwen-
¢ji gminna polityka podatkowa nie moze by¢ niezgodna z podstawowymi
kierunkami wyznaczonymi przez KE. Ponadto ograniczenia swobody
lokalnego prawodawcy wynikaja z prawa krajowego, ktére niekiedy ogra-
nicza mozliwos¢ udzielania pomocy w konkretnych formach do okreslo-
nych typéw pomocy (np. pomoc w formie r6znicowania stawek moze by¢
udzielana tylko jako pomoc de minimis). Autor wskazuje na brak uzasad-
nienia utrzymywania tego rodzaju krajowych ograniczen.

Kolejny rozdziat poswiecony jest gminnym podatkowym programom
pomocowym. Autor charakteryzuje pojecie programu pomocowego
i przedstawia rézne procedury, ktére muszq by¢ przestrzegane przy
uchwalaniu ich w zaleznosci od tego, jaki rodzaj pomocy przewiduja.
Wskazuje réwniez liczne problemy prawne dotyczace konstrukcji gmin-
nych podatkowych programéw pomocowych. Zauwaza m.in., Ze jedna
z cech programu jest automatyczne jego stosowanie z mocy ustawy do
wszystkich podmiotow spehiajacych kryteria okreslone w programie.
Wskazuje na pewne mankamenty takiego stanu prawnego, postulujac
mozliwos¢ wprowadzenia do programéw decyzji o charakterze deklarato-
ryjnym potwierdzajacym nabycie uprawnienia przez podatnika.

Problemem wystepujacym w programach pomocowych jest kwestia
pomocy udzielanej z mocy prawa (np. uchwaty rady gminy) bez koniecz-
nosci zabiegania o jej udzielenie ze strony przedsiebiorcy. Niekiedy
przedsiebiorca nie jest zainteresowany otrzymaniem pomocy z uwagi np.
na ryzyko przekroczenia progu maksymalnej dopuszczalnej dla niego
pomocy. Jednak konstrukcja niektérych programéw pomocowych nie
pozostawia mu wyboru, narazajac go na ryzyko orzeczenia zwrotu pomo-
cy. W tym zakresie autor postuluje uwzglednienie w konstrukcji gmin-
nych programéw pomocowych udzielania pomocy nie na zasadzie auto-
matycznej, ale w nastepstwie ztozonego wniosku, a takze potwierdzenie
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nabytego z mocy uchwaly uprawnienia przez organy podatkowe poprzez
wydawanie decyzji deklaratoryjnych.

Ponadto analizie poddano wiele innych kwestii, m.in. problem za-
warcia w programach pomocowych okreSlonych obowiazkéw dla przed-
siebiorcOw oraz wprowadzania przepisdw gwarantujacych gminnym or-
ganom podatkowym kontrole prawidtowosci stosowania preferencji,
a takze szczegotowe kwestie dotyczace programéw pomocy réznego typu.

Piaty rozdzial poswiecono wpltywowi regulacji o pomocy publicznej
na stosowanie przepisow podatkowych przez gminne organy podatkowe.
W obszernych rozwazaniach autor analizuje przede wszystkim stosowanie
ulg w splacie zobowigzan podatkowych, o ktérych mowa w Ordynacji
podatkowej, wskazujac miejsca, w ktorych jej przepisy utrudniaja udzie-
lanie tych ulg oraz proponujac konkretne rozwiazania majace na celu po-
prawienie tresci tych regulacji.

Ostatni rozdzial poswiecono kwestii zwrotu pomocy udzielonej przez
gminy w formie preferencji podatkowych. W rozdziale tym autor wskazu-
je na znaczny stopien skomplikowania postepowania w celu odzyskania
pomocy z powodu niedostosowania polskich przepiséw do regul wynika-
jacych z prawa unijnego, np. w kwestii terminéw przedawnienia zobowia-
zania podatkowego i terminu wydania decyzji nakazujacej odzyskanie
pomocy od beneficjenta przez KE.

Praca stanowi obszerna, wnikliwa i wielowatkowa analize problemu
wplywu regulacji o pomocy publicznej na stanowienie i stosowanie lokal-
nego prawa podatkowego. Identyfikuje liczne problemy prawne w bada-
nym obszarze, wynikajace gldwnie z niedoskonatosci polskiego prawa,
ktére mimo, ze kwestia pomocy publicznej byta znana ustawodawcy jesz-
cze przed akcesja, zostalo przygotowane do stosowania tych przepiséw
w niezadawalajacym stopniu. Na uwage zastuguje przedstawienie w pracy
wynikéw badan empirycznych w postaci ankiet przestanych przez pra-
cownikéw gmin, organéw podatkowych, regionalnych izb obrachunko-
wych. Wyniki badan potwierdzity powszechny odbiér przepiséw o pomo-
cy publicznej jako skomplikowanych, umozliwilty tez identyfikacje okre-
Slonych probleméw stad wynikajacych, np. efektu zniechecajacego do
podejmowania dziatania przez organy podatkowe z obawy o zachowanie
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zgodnosci z regulami pomocy publicznej. Praca zawiera cenne spo-
strzezenia i wnioski, przydatne gminnym organom stosujacym przepisy
o pomocy publicznej, przedsiebiorcom, a takze ustawodawcy.



