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Streszczenie

Zakres funkcji podatkéw oraz catego systemu podatkowego nie zostat precyzyjnie zdefiniowany przez ustawo-
dawce. Cele (funkcje) zaréwno fiskalne, jak i pozafiskalne s3 realizowane przez system podatkowy. Zapewnienie
wplywoéw budzetowych w zakresie spetnienia funkcji redystrybucyjnej jest fundamentem systemu prawa podat-
kowego. Jednoczesnie caloksztatt norm prawa podatkowego spetnia rowniez wiele réoznych innych funkcji, m.in.
stymulacyjna, rozwojowa, ochronna, spoteczna, polityczna. Jednakze wskazane funkcje sg spetniane przez ogot
norm prawa, w szczegolnosci prawa publicznego — prawa podatkowego, za posrednictwem podmiotéw i jednostek
finanséw publicznych. Gwarancje konstytucyjne w zakresie sposobu i trybu ksztattowania przepiséw prawa po-
datkowego zapewniaja bezpieczenstwo obywateli (podatnikéw) w sferze obowigzkéw publicznoprawnych. Wytacz-
nos¢ ustawowa ksztaltowania podatkéw i innych danin publicznych daje fundament gwarancyjny w obszarze
przeciwdzialania autorytarnemu naktadaniu ,,powszechnych obowigzkéw finansowych” na obywateli (podmioty
ze sfery prawa prywatnego).

Analizie podlega kwestia, czy funkcje fiskalne i pozafiskalne moga by¢é powierzone przez panstwo podmiotom ze
sfery prawa prywatnego, m.in. spétkom prawa handlowego z udziatem Skarbu Panstwa. Powierzenie takich funk-
cji pod wzgledem faktycznym odbywatoby sie poza kontrolg parlamentarng oraz z pominieciem wymogow i regu-
lacji dotyczacych podmiotow i jednostek finanséow publicznych. Dodatkowo przejecie i w konsekwencji petnienie
funkcji pozafiskalnych (np. stymulacyjnych czy politycznych) przez spoétki prawa handlowego odbywatoby sie z
naruszeniem przepisow regulujacych dziatalno$¢ gospodarcza oraz norm regulujacych sposéb funkcjonowania
spotek prawa handlowego.

Pod wzgledem praktycznym sposoéb ksztaltowania stosunkéw cywilnoprawnych przez spoétki z udziatem Skarbu
Panstwa, ktore faktycznie wykonuja monopole panstwowe, moze wptynaé na natozenie powszechnych, dodatko-
wych, nieuzasadnionych ekonomicznie obciazen finansowych na obywateli i podmioty prywatne.

Stowa kluczowe: funkcje podatkow, cele podatkow, funkcje i cele systemu podatkowego, cele fiskalne, cele poza-
fiskalne, zadania podmiotow z sektora finansow publicznych, spétki z udziatem Skarbu Panstwa, spotki dziatajgce
w sektorach strategicznych gospodarki, powierzenie funkcji publicznych podmiotom prywatnym, realizacja zadan
publicznych przez spétki prawa handlowego.

Abstract

The scope of the functions of taxes and the entire tax system has not been precisely defined by the Legislator.
Both fiscal and non-fiscal goals/functions are implemented by the tax system. Ensuring budget revenues to fulfill
the redistributive function is the foundation of the tax law system. On the other hand, all tax law norms also fulfill
many other functions, including: stimulation, development, protection, social or political. However, the indicated
functions are implemented by general legal norms, in particular public law — tax law, through public finance enti-



ties and units. Constitutional guarantees regarding the manner and procedure of shaping tax law provisions ensure
the security of citizens/taxpayers with regard to public law obligations. The statutory exclusivity in shaping taxes
and other public levies provides a guarantee for counteracting the authoritarian imposition of ,,universal financial
obligations” on citizens (entities from the sphere of private law).

The issue to be analyzed is to determine whether fiscal and non-fiscal functions can be entrusted by the State to
entities from the sphere of private law — including: commercial law companies with State Treasury participation.
The actual entrustment of such functions would take place outside parliamentary control and without regard to
the requirements and regulations applicable to public finance entities and units. Additionally, the takeover and,
consequently, the implementation of non-fiscal functions (e.g. stimulating or political) by commercial law compa-
nies would be in violation of the provisions regulating business activity and the standards regulating the function-
ing of commercial law companies.

In practical terms, the way civil law relations are shaped by companies with State Treasury participation, which
actually implement State monopolies, may result in the imposition of general, additional, economically unjustified
financial burdens on citizens and private entities.

Key words: tax functions, tax purposes, functions and goals of the tax system, fiscal goals, non-fiscal goals, tasks
of public finance sector entities, companies with State Treasury participation, companies operating in strategic
sectors of the economy, entrusting public functions to private entities, implementation of public tasks by law

companies commercial.

1. WPROWADZENIE

System podatkowy w Polsce podlega szczegdlnym wy-
mogom dotyczgcym regulacji w zakresie naktadania obowigz-
kéw publicznoprawnych, w szczegdlnosci dotyczacym regu-
lacji na poziomie przepiséw ustawy. Zgodnie z art. 84 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.1
obowigzek ponoszenia ciezaréw i Swiadczen publicznych, w
tym podatkéw, obejmuje kazdego, tj. zaréwno osoby fizyczne,
osoby prawne, jak i jednostki organizacyjne niemajgce oso-
bowosci prawnej?. Art. 5 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa® precyzuje natomiast, ze zobowigza-
niem podatkowym jest wynikajgce z obowigzku podatkowego
zobowigzanie podatnika do zaptacenia na rzecz Skarbu
Panstwa, wojewddztwa, powiatu albo gminy podatku w wy-
sokosci, w terminie oraz w miejscu okreslonych w przepisach
prawa podatkowego4. W konsekwencji za podatek® nalezy
uznac tylko Swiadczenie pieniezne na rzecz Skarbu Panstwa,
wojewddztwa, powiatu lub gminy, o charakterze publiczno-
prawnym, nieodptatnym, przymusowym i bezzwrotnym, wy-
nikajgce z ustawy podatkowe;j.

Podsumowujgc, jednoznacznie nalezy wskazaé, ze po-
datki:

1) moga by¢ naktadane tylko na podstawie ustawy;

2) stanowig Swiadczenia publicznoprawne, do ktérych co do
zasady regulacje prawa prywatnego (cywilnego) nie majg
zastosowania.

Rowniez wysokos¢ podatkow i optat lokalnych moze byé
ustalana przez jednostki samorzgdu terytorialnego tylko w
zakresie okreslonym w ustawie®.

Podatek jako danina publiczna bedaca od zawsze Zrédtem
finansowania wydatkéw publicznych stanowi elastyczne na-
rzedzie w rekach wtadzy, stuzgce do realizowania okreslonych
zadan. Funkcje podatkowe definiujg cele, jakie wiadza pan-
stwowa zamierza osiggna¢ przez stosowanie badz modyfiko-
wanie podatkéw, aby tym samym wywota¢ okreslone skutki
spoteczne i gospodarcze’.

Dodatkowo Konstytucja RP precyzuje, ze Rada Ministrow
moze uznaé¢ uchwalony przez siebie projekt ustawy za pilny,
z wyjatkiem projektow ustaw podatkowych®, co wylgcza moz-

liwos¢ zastosowania tzw. szybkiej sciezki ustawodawczej w
zakresie przepisow podatkowych. Ta regulacja ma zagwaran-
towa¢ m.in. petng i wnikliwg $ciezke legislacyjng (tgcznie z
przeprowadzeniem konsultacji spotecznych), jezeli majg
zostaé natozone obowigzki publicznoprawne. Element za-
pewnienia nalezytego vacatio legis przepiséw podatkowych
jest jednym z fundamentéw obowigzujgcego systemu podat-
kowego.

Podsumowujgc, naktadanie podatkéw i innych danin pu-
blicznych, okreslanie podmiotéw, przedmiotow opodatkowa-
nia i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i
umorzen oraz kategorii podmiotow zwolnionych od podatkow
nastepowaé moze wytagcznie w drodze ustawy®. Regulacje
prawa prywatnego, w szczegolnosci zasady ksztattowania
umoéw cywilnoprawnych, generalnie nie majg zastosowania
do zobowigzan podatkowych.

Podatki nalezg do grupy najwazniejszych instrumentéow
ekonomicznych, za pomocg ktérych finanse publiczne realizu-
ja swoje funkcje w gospodarce'. Za funkcje podatkow nalezy
uznac cele, jakie zostang dzigki nim osiggnigte w ramach
funkcji finansoéw publicznych'. Trzeba wiec podkreslié, ze
funkcje podatkdw zawarte sg w funkcjach finanséw publicz-
nych, czyli nie powinny by¢ analizowane w oderwaniu od nich.

Zadania realizowane przez system podatkowy nazywane
sg powszechnie funkcjami'?. Funkcje, jakie ma spetniaé¢ sys-
tem podatkowy jako zbiér norm prawnych, przechodzity
swoistego rodzaju transformacje. Ksztatt systemu podatko-
wego jest konsekwencjg warunkéw zycia spotecznego i go-
spodarczego, a w mniejszym stopniu byt ksztaltowany przez
poglady i tezy doktryny podatkowe;j's.

Analiza systemu podatkowego pod wzgledem funkcjonal-
nym prowadzi do wniosku, ze podstawowym celem systemu
podatkowego jest realizacja funkcji fiskalnej — zapewnienie
wptywow budzetowych (czy to na szczeblu panstwowym, czy
samorzgdowym). Gromadzenie dochodow jest podstawag
gospodarki finansowej panstwa'* i obowigzkiem wtadz pu-
blicznych's.

Dochodami publicznymi w $wietle przepiséw ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych16 sg m.in.:



1) daniny publiczne, do ktérych zalicza sie: podatki, sktadki,
optaty, wptaty z zysku przedsiebiorstw panstwowych i
jednoosobowych spdétek Skarbu Panstwa oraz bankoéw
panstwowych;

2) dochody z mienia jednostek sektora finanséw publicznych,
do ktérych zalicza sie w szczegdélnosci dywidendy z tytu-
tu posiadanych praw majatkowych'.

W konsekwencji kategoria danin publicznych, ktdra zosta-
fa wymieniona w art. 217 Konstytucji RP, nie zostata okreslo-
na w ustawie'®. Danine publiczng mozna wiec zdefiniowac
jako dochody publiczne o charakterze obowigzkowym, uisz-
czane na rzecz jednostek sektora finanséw publicznych'®.
Dochodami publicznymi sg réwniez m.in. dywidendy i wptaty
z zysku jako dwa odrebne rodzaje dochodéw niepodatkowych
budzetu panstwa. Dywidendy to wptaty do budzetu panstwa
wynikajgce z faktu posiadania przez Skarb Panstwa akcji i
udziatow w spoétkach prawa handlowego, bankach i instytucjach
ubezpieczeniowych. Podstawe prawng wyptaty dywidendy
stanowig przepisy ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks
spotek handlowych20. Wptaty z zysku?! tworzg natomiast od-
rebng kategorie danin publicznych. Sg to $wiadczenia o
charakterze przymusowym, bezzwrotnym, nieodptatnym i
pienieznym, ktérych obowigzek poniesienia wynika z ustawy??.

Jesli chodzi o wyptate dywidend przez spotki prawa han-
dlowego, w ktérych udzialowcem lub akcjonariuszem jest
Skarb Panstwa, nalezy wskaza¢, ze rzeczone kwestie sg
regulowane przez prawo prywatne (Kodeks spotek handlo-
wych) oraz regulacje wewnetrzne obowigzujgce w spoice.
Zysk netto stanowigcy podstawe wyptaty dywidendy jest
konsekwencjg dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez
spotke. Zakres i sposéb dziatalnosci gospodarczej prowadzo-
nej przez spotki z udziatem Skarbu Panstwa podlegajg regu-
lacjom prawnym analogicznym jak dla wszystkich innych
uczestnikow obrotu gospodarczego. W konsekwencji spofki
prawa handlowego z udziatem Skarbu Panstwa, prowadzace
dziatalno$¢ gospodarczg nawet w strategicznych sektorach
gospodarki:

1) powinny podlegaé generalnie tym samym zasadom go-
spodarki wolnorynkowej i zasadom konkurencji, co wszy-
scy inni uczestnicy obrotu gospodarczego, tj. m.in. regu-
lacjom prawa antymonopolowego;

2) sazobowigzane do ksztattowania warunkéw transakcji na
poziomie rynkowym;

3) nie powinny wykorzystywaé pozycji dominujacej;

4) w prowadzonej dziatalnosci gospodarczej powinny sie
kierowac¢ checig uzyskania zysku, a nie checig osiggniecia
innych celoéw, np. politycznych.

Jednakze w praktyce niestety tak nie jest. Spotki z udziatem
Skarbu Panstwa w praktyce wykonujg dziatalno$¢ w zakresie
»monopoli panstwowych”, tj. obywatel (podatnik) moze zakupi¢
okreslone towary lub ustugi (np. energie elektryczng, paliwo
gazowe, benzyne i inne paliwa ptynne) tylko od tych spotek
(panstwo wydaje odpowiednie zezwolenia i koncesje w strate-
gicznych sektorach gospodarki w praktyce wytgcznie spotkom
z udziatem Skarbu Panstwa, czyli tworzy monopole, np. w
zakresie importu i przetwodrstwa paliw ptynnych).

Spotki z udziatem Skarbu Panstwa, jako spétki prawa
handlowego, podlegajg wszystkim regulacjom dotyczgcym
zasad funkcjonowania tych podmiotéw w obrocie gospodar-

czym, w szczegoblnosci w zakresie ksztattowania polityki ce-
nowej na poziomie rynkowym. Jednakze osoby zasiadajgce
w organach zarzadczych i kontrolnych tych podmiotow sg
wybierane najczesciej z klucza politycznego (minister, wyko-
nujgc uprawnienia Skarbu Panstwa, na walnym zgromadze-
niu akcjonariuszy lub na zgromadzeniu wspolnikow w prak-
tyce wybiera osoby kierujgce dang spotkg). Powstaje zatem
watpliwo$¢ czy sposdb ksztattowania cen dobr i ustug przez
spotki z udziatem Skarbu Panstwa, ktére w praktyce wykonu-
ja monopole w zakresie dostarczania tych dobr i ustug oby-
watelom (podatnikom), na poziomie zawyzonym w stosunku
do cen rynkowych moze w praktyce skutkowaé natozeniem
dodatkowe;j ,daniny” (,0bcigzenia”) powszechnej na obywa-
teli (podatnikéw).

Docelowo nadzwyczajne zyski osiggniete przez spétki z
udziatem Skarbu Panstwa:

1) sg wptacane do budzetu panstwa w postaci:

a) bezposredniej, np. dywidendy,

b) posredniej, np. podatku dochodowego od osdb praw-

nych;

2) sgwydatkowane przez spotke na cele publiczne (zgodnie
z dyspozycjami politycznymi).

Powstaje wiec watpliwosé, czy takie dziatania podmiotow
prywatnych (spoétek prawa handlowego) w sferze prawa pry-
watnego moga stanowic realizacje polityki fiskalnej panstwa,
polegajacg na zawyzeniu cen towardw i ustug skutkujgcym
w praktyce natozeniem:

1) powszechnego (dotyczacego w praktyce kazdego obywa-
tela),

2) nieodpfatnego (zawyzona cena niemajgca uzasadnienia
ekonomicznego),

3) przymusowego (w praktyce kazdy musi dokonaé zakupu
danego dobra lub ustugi u ,monopolisty panstwowego”)
oraz

4) bezzwrotnego (zawyzona cena nie podlega zwrotowi)

Swiadczenia pienieznego, ktére bezposrednio lub posrednio

trafi do budzetu panstwa.

Réwnoczesnie zanizenie cen przez ,monopoliste panstwo-
wego” moze stanowi¢ mechanizm stymulacji wybranych
sektoréw gospodarki lub realizacji celéw politycznych.

Zdaniem autora nalezy postawi¢ wiele pytan odnoénie do
mozliwosci (zasadnosci) obchodzenia systemu podatkowego
i jego gwaranciji albo naduzy¢ w tym zakresie przez wykorzy-
stanie faktycznych monopoli panstwa, co skutkuje w praktyce
pod wzgledem ekonomicznym natozeniem powszechnych
,obowigzkdéw (danin) prywatnoprawnych” petnigcych funkcije
danin publicznych, bedgcych dochodem budzetu panstwa:
1) czy prawo dopuszcza dokonywanie realokacji istotnej

wartosci wptywéw budzetowych poza systemem danin
publicznych do systemu wptywéw niepodatkowych? (Pan-
stwo nie podnosi podatkow, ktére stanowig dochéd bu-
dzetu panstwa, jednakze panstwo wptywa na spotki wy-
konujgce monopole panstwowe, aby zwigkszy¢ uzyskiwa-
ne dochody z otrzymywanej dywidendy lub przez przesu-
niecie zadan publicznych do tych podmiotow);

2) czy dziatalnos¢ gospodarcza w strategicznych sektorach
gospodarki moze byé (powinna by¢) wykonywana przez
spotki prawa handlowego z udziatem Skarbu Panstwa
(faktycznie przez monopole panstwowe)?



3) czy panstwo moze pod wzgledem faktycznym cedowaé
swoje uprawnienia i obowigzki na wyodrebnione spofki
prawa handlowego (podmioty dziatajgce w sferze prawa
prywatnego), w szczegolnosci w zakresie polityki fiskalnej
panstwa, zapewniania wptywéw budzetowych, odgrywania
roli stymulacyjnej w gospodarce?

4) czy panstwo moze (powinno) zaktada¢ czerpanie korzysci
ze spotek dziatajgcych w strategicznych sektorach gospo-
darki oraz moze w dowolny sposéb wptywac na te pod-
mioty?

5) czy zakladane wptywy z zyskow spoétek dziatajgcych w
strategicznych sektorach gospodarki mogg pod wzgledem
ekonomicznym zmierza¢ do powszechnego natozenia
danin na obywateli (podatnikow)?

6) czy podmioty prawa handlowego z udziatem Skarbu Pan-
stwa, dziatajgce w strategicznych sektorach gospodarki,
majg prawo ustala¢ ceny na poziomie nierynkowym (za-
nizonym lub zawyzonym) dla odbiorcoéw swoich towaréw
i ustug (obywateli, podatnikéw) w celu generowania nad-
zwyczajnych zyskow, ktére majg by¢ przeznaczone do
wyptaty na rzecz Skarbu Panstwa lub do sfinansowania
zadan publicznych (natozenie danin powszechnych poza
kontrolg parlamentu)?

7) czy potencjalne cele publiczne realizowane przez spofki
z udziatem Skarbu Panstwa moga stanowi¢ uzasadnienie
nierynkowos$ci warunkéw transakcyjnych narzucanych
odbiorcom towardéw lub ustug?

8) czy zaktadane przez Skarb Panstwa zyski spoétek prawa
handlowego, m.in. z tytutu nierynkowych warunkéw trans-
akciji dla ogotu obywateli (znaczgcego grona oséb i pod-
miotéw w sferze gospodarczej), nie oznaczajg obejscia
zasad ustalania podatkow (wymogdéw ustawowych) i
funkcjonowania systemu podatkowego (jako ze zapew-
niajg istotne zrodto wptywéw budzetowych)?

9) czy w ramach stosunkéw cywilnoprawnych, ktérych wa-
runki sg faktycznie narzucane przez spotki z udziatem
Skarbu Panstwa dziatajgce w strategicznych sektorach
gospodarki odbiorcom tych towaréw i ustug, moze nastg-
pi¢ faktyczne natozenie dodatkowych obcigzen finanso-
wych na ogét obywateli czy tez podatnikéw (poza syste-
mem podatkowym)? Czy takie praktyki nie stanowia
czynu nieuczciwej konkurenc;ji?

10)czy polityka cenowa spoétek prawa handlowego z udziatem
Skarbu Panstwa, dziatajgcych w strategicznych sektorach
gospodarki, moze w praktyce spetnia¢ funkcje fiskalne z
pominieciem systemu podatkowego i z pogwatceniem
regut legislacyjnych? Czy takie dziatanie nie stanowi ele-
mentu wyzysku?

11) czy osoby fizyczne sprawujgce funkcje cztonkéw zarzadu
oraz faktycznie kierujgce spdtkami prawa handlowego z
udziatem Skarbu Panstwa, dziatajgcymi w strategicznych
sektorach gospodarki (faktyczne monopole spétek z
udziatem Skarbu Panstwa), moga pod wzgledem faktycz-
nym (z pominieciem procesu legislacyjnego) naktadaé
powszechnie, jednoosobowo obcigzenia na obywateli
(podatnikow)? Czy takie dziatania nie wypetniajg znamion
czynu zabronionego w $wietle przepiséw ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny23? Jaka jest rola pro-
kuratury w tym zakresie?

12)czy Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
(dalej: Prezes UOKIK) i/lub Prezes Najwyzszej Izby Kon-
troli majg prawo lub obowigzek przeciwdziata¢ stosowaniu
nierynkowych polityk cenowych przez spétki z udziatem
Skarbu Panstwa wzgledem ogétu obywateli (podatnikow)?
13)czy cena ustalona badz narzucona w umowach cywilno-
prawnych dotyczacych dostarczanych towaréw i ustug
przez spotki prawa handlowego z udziatem Skarbu Pan-
stwa moze pod wzgledem faktycznym i ekonomicznym
zastepowac obcigzenia podatkowe lub optaty pobierane
na rzecz Skarbu Panstwa (z pominieciem zasad regulu-
jacych system podatkowy)?
14)czy obywatelowi (podatnikowi) przystuguje roszczenie
cywilnoprawne o zwrot zawyzonych (nierynkowych) optat
pobieranych przez spétki z udziatem Skarbu Panstwa?
Czy sad cywilny moze zasgdzi¢ zwrot zawyzonych optat?
Powyzsze pytania obrazujg zarys problemu, jaki ksztattu-
je sie w zakresie potencjalnych naduzy¢ dotyczgcych ksztat-
towania polityki fiskalnej panstwa, w szczegolnosci w zakre-
sie zapewnienia wptywow bgdz zwiekszenia wptywoéw budze-
towych poza systemem podatkowym. Oczywiscie panstwo
ma swobode w ksztaltowaniu swojej polityki fiskalnej. Jed-
nakze system ustalania podatkéw i danin publicznoprawnych
podlega gwarancjom ustawowym. Potencjalny model ksztat-
towania polityki cenowej przez spétki wykonujgce w praktyce
monopole panstwowe jest poza kontrolg i poza gwarancjami
ustawowymi. Stanowi on wiec bardzo istotng pokuse naduzy¢
i recznego sterowania gospodarka.

2. FUNKCJE SYSTEMU PODATKOWEGO

Na podstawie analizy hierarchizacji i sprzecznos$ci celow
podatkdéw mozna wyrézni¢ trzy stanowiska?, réznigce sie
priorytetem funkcji podatkow?:

1) neoklasyczne, w ktérym dostrzega sie wylgcznie funkcije
fiskalna;

2) interwencjonistyczne?®, w ktérym funkcja fiskalna podatkow
jest podporzadkowana celom gospodarczym i spotecznym
wiadzy publicznej;

3) kompromisowe, w ktérym przyjmuje sie priorytet funkcji
fiskalnej, ale rozpatruje sie rowniez spoteczno-gospodar-
cze cele opodatkowania.

Od poczatku wprowadzenia podatkéw i systemu podat-
kowego mozna byto zaobserwowac, ze ich giéwna rolg byto
zasilenie finanséw tego, ktéry je wprowadzat. Pozniejsza
doktryna okreslita to jako petnienie funkcji dochodowej, lub
inaczej fiskalnej, przez system podatkowy. Nie jestesmy w
stanie jednoznacznie stwierdzi¢, czy juz od poczatku istnienia
podatkéw nakfadajacy je spostrzegli, ze poza najbardziej
oczywistg funkcja fiskalng podatki spetniajg takze wiele do-
datkowych funkcji pozafiskalnych, ktére sg z nimi nieroze-
rwalnie zwigzane. Oznacza to, ze oprocz zamierzonych i
oczekiwanych nastepstw wystepowaty takze takie, ktére nie
byly ani spodziewane, ani planowane.

Dopiero zmiana sposobu rozumienia zadan nowo ksztat-
tujgcych sie podmiotéw, jakimi stawaty sie panstwa?, i poja-
wienie sie zmian w rozumieniu polityki, prgdéw myslowych,
spotecznych i gospodarczych w okresie nowozytnym pozwo-
lity na dogtebng analize i okreslenie tych towarzyszacych
podatkom dodatkowych funkciji. ,Slady wykorzystywania



podatkéw do innych celéw mozna odnalez¢ juz w starozytno-
8ci [...], jednakze dopiero w panstwach nowozytnych, w XIX
w., a zwlaszcza w latach 30. XX w. zaczety pojawiac sie po-
glady o mozliwosci szerszego postugiwania sie podatkami
jako narzedziami osiggania innych, pozafiskalnych celow”?2.

Zaczeto systematycznie odchodzi¢ od skupiania sie wy-
tacznie na fiskalnym aspekcie opodatkowania i przeniesiono
ciezar uwagi na pozostate elementy wynikajgce z ustanawia-
nych podatkéw. ,Stato sie oczywiste, ze co prawda w dzie-
dzinie podatkéw nie ksztattujg sie ogolne cele polityki pan-
stwa, ale podatki mogg dostarczy¢ panstwu skutecznych
narzedzi osiggania celow zaréwno gospodarczych jak i
spotecznych”®. Z tego wzgledu zwyklo sie wyodrebniaé dwie
gtéwne funkcje podatkowe, czyli funkcje fiskalng i funkcje
pozafiskalne. Nie sg one przy tym przeciwstawne, a wrecz
odwrotnie. Efektywnie i optymalnie wykorzystywane funkcje
pozafiskalne stwarzajg szanse na prawidtowe rozwiniecie sie
funkcji fiskalnej. Z kolei warunkiem realizowania funkcji po-
zafiskalnych bedzie prawidtowe wypetnienie funkciji fiskalnej
podatkéw. Wynika z tego, ze funkcje fiskalna i pozafiskalne
przeplatajg sie¢ nawzajem i oddzialywajg na siebie. Dlatego
tez, kiedy rozwaza sie zakres i kierunki stymulacji podatkowej,
przy konstruowaniu systemu podatkowego konieczne jest
okreslenie proporcji obu kategorii tych celéw. Rozwigzanie to
prowadzi do usuniecia ewentualnych kolizji celéw stawianych
przed podatkiem i catym systemem podatkowym.

We wspotczesnej literaturze przedmiotu podatkom przy-
pisuje sie wiele funkcji. Funkcje (cele) dzieli sie z reguty na
fiskalne i pozafiskalne. Obok podstawowej funkc;ji fiskalnej,
jaka jest pokrycie zapotrzebowania panstwa na dochdd pu-
bliczny®°, coraz wigkszg role odgrywajg funkcje pozafiskalne
— gospodarcze, spoteczne i inne.

Podstawowe znaczenie jest przypisywane funkcji fiskalnej.
Sprowadza sie to do stwierdzenia, ze za posrednictwem
podatkéw panstwo i jednostki samorzadu terytorialnego gro-
madzg znaczgcg wigkszos¢ wszystkich dochoddéw budzeto-
wych.

Do istotnych funkcji o charakterze fiskalnym nalezy funk-
cja redystrybucyjna, zaktadajgca podziat przychodu lub do-
chodu opodatkowanych podmiotéw w sposéb bezposredni
lub posredni oraz przekazanie go na rzecz budzetu panstwa
lub jednostki samorzadu terytorialnego.

Naktadane podatki skutkujg okreslonymi nastepstwami
spotecznymi i gospodarczymi. Funkcje te okreslane sg jako
pozafiskalne®'. Panstwo za pomocg podatkow moze dazy¢
do ochrony lub utrzymania badz zmiany relacji spoteczno-go-
spodarczych.

Funkcje podatkéw w gospodarce wolnorynkowej sg $cidle
zwigzane z rolg, jakg panstwo odgrywa w procesie ksztatto-
wania warunkéw spoteczno-gospodarczych. Nalezy jednak
rozgraniczy¢ funkcje celu panstwa od celéw systemu podat-
kowego (opodatkowania). Funkcja celu (funkcji) panstwa
wyraza doktryne spoteczno-gospodarczg, ktorg to panstwo
realizuje®.

2.1. Funkcja fiskalna podatkow

Funkcja fiskalna podatkéw byta od wielu stuleci szeroko
analizowana przez przedstawicieli doktryny® w kontekscie
krytycznej roli w zapewnieniu dochodoéw budzetowych pan-

stwa. Czynnikami podlegajgcymi analizie®* byty: wydajnos¢ i
koszty $ciggalnosci podatkow; pewnos$¢ i rébwnomiernosé
wplywow budzetowych®. Nalezy podkreslic, ze funkcja fiskal-
na jest jedng z najstarszych funkc;ji*® catego systemu podat-
kowego. Cel fiskalny jako cheé uzyskania wptywow finanso-
wych pokrywajgcych zaktadane wydatki pozostaje do dzisiaj
kluczowym motywem nakfadania podatkéw?®’.

Kluczowy cel podatkéw — rozumiany jako gromadzenie
dochoddéw publicznych na realizacje réoznorodnych zadan —
tworzy charakterystyczny zwigzek miedzy potrzebami syste-
mu finanséw a systemem wydatkéw publicznych. Wraz z
rozwojem i rozrostem panstwa rosnie wysokos$¢ wydatkow,
ktore trzeba pokry¢ odpowiednim wzrostem dochodéw. Sama
funkcja fiskalna nie jest w stanie zdominowac¢ w catosci tresci
systemu podatkowego. Nie da sie bowiem w nieskonczonosc¢
zwiekszac ciezaru podatkowego w kazdym z rodzajéw podat-
kéw, szczegolnie ze moze to wywotaé wrecz odwrotny efekt.

Koncepcja ta znalazta odzwierciedlenie w twierdzeniach
ekonomisty Arthura Laffera, ktoéry w 1974 r. opracowat wykres
zaleznosci miedzy stawka opodatkowania dochodow a do-
chodami budzetowymi panstwa z tytutu podatkéw, nazwany
krzywg Laffera. W duzym skrécie obrazuje ona, ze po osia-
gnieciu pewnego progu obcigzenia fiskalnego dalsze jego
zwiekszenie moze spowodowac straty w dochodach budze-
towych. Zdrowym podejsciem przy konstruowaniu i modyfi-
kacji systemu podatkowego jest zatem okreslenie wysoko$ci
podatku w sposéb jak najmniej ucigzliwy dla podatnika, a
wrecz zachecajacy do dziatalnosci gospodarczej® i konsump-
cji*®, w celu przeciwdziatania nadmiernemu fiskalizmowi.

Z koncepcji i udowodnionych twierdzen Laffera wyciggnac¢
mozna wniosek, ze funkcja fiskalna opodatkowania, aby
skutecznie finansowa¢ wydatki publiczne panstwa, powinna
by¢ wywazona na ptaszczyznie wzajemnosci i przeciwienstwa
dwoch intereséw, jakimi sg dobro publiczne i dobro prywatne,
szczegolnie ze podatki stanowig zdecydowang wiekszos$¢
dochodéw panstwa. Odpowiednie wywazenie tej funkcji jest
o tyle istotne, Zze nie wszystkie podatki cechujg sie jednakowg
wydajnoscia. Biorgc pod uwage wydajnosé i wptyw na budzet
panstwa, funkcje fiskalng najpetniej spetnia w Polsce podatek
od towaréw i ustug, czyli podatek posredni, a dopiero potem
bezposrednie podatki dochodowe, od oséb prawnych i od
0s0b fizycznych.

Odpowiednia konstrukcja systemu podatkowego lub sa-
mego podatku albo innego obcigzenia o podobnej naturze,
aby byta w stanie wywazy¢ interes publiczny i prywatny przy
realizacji funkcji fiskalnej, powinna uwzglednia¢ nastepujace
zatozenia:

1) przy wyborze zrédta podatku nalezy ocenic¢, czy zapewnia
on odpowiedni poziom wydajnosci, tzn. czy zapewnia
dtugotrwate pokrycie potrzeb budzetowych. Inaczej moze
to podwazac racjonalnos¢ takiego obcigzenia dla podat-
nikow*;

2) obcigzenia podatkowe powinny mie¢ stabilny charakter i
realizowac tresci wynikajgce z zasady taniosci opodatko-
wania;

3) ksztattowanie stawek i ulg podatkowych powinno by¢
podporzadkowane osiggnieciu trwatych i pewnych docho-
déw. Oznacza to réwniez zachowanie odpowiedniego
umiaru przy okreslaniu ich wysoko$ci i zakresu. W umiar-



kowaniu powinna sie uzewnetrznia¢ dbatos¢ wtadzy o
zachowanie zrodta podatku;

4) powinna byé zachowana elastyczno$¢ opodatkowania
pozwalajgca na reagowanie na zmiany w sytuacji ekono-
miczno-prawnej panstwa i podatnikow;

5) powinny by¢ przestrzegane zasady powszechnosci i row-
nomiernosci opodatkowania. Decyduje to bowiem o za-
mierzonym roztozeniu obcigzen podatkowych;

6) nalezy respektowac granice opodatkowania. Podatki
zbytnio obcigzajgce zrédto podatku, np. kapitat dochodo-
wy albo chec¢ do obrotu towarowego, szkodzg stabilnosci
ekonomicznej panstwa, oddziatujg negatywnie na ksztal-
towanie sie dochodéw panstwa, biezgcych i przysztych,
oraz szkodzg rozwojowi stosunkéw spotecznych.
Podatek zawsze stanowi forme ograniczenia wolnosci

podejmowania dziatalnosci gospodarczej lub zarobkowe;j.

Dlatego nadmierny fiskalizm podwaza mozliwos¢ realizacji

funkcji dochodowej przez system podatkowy, gdyz w sposob

nieuzasadniony nakfada obcigzenia na podmioty nieposiada-
jace odpowiedniej zdolnosci ptatniczej do jego zaspokojenia.
W literaturze przedmiotu analize funkcji wspoétczesnego

panstwa przedstawiali m.in. Richard A. Musgrave i Peggy B.

Musgrave*!, Paul A. Samuelson i William D. Nordhaus*?, Vito

Tanzi*®, Wiestawa Zidtkowska*4. Autorzy ci wskazywali, ze za

funkcje nalezy uznac:

1) funkcje alokacyjng (przeciwdziatanie niesprawnosci rynku
w zakresie alokacji zasobdéw);

2) funkcje redystrybucyjng (redystrybucja dochodéw i bogac-
twa zgodnie z tym, co spoteczenstwo rozumie przez
sprawiedliwy podziat);

3) funkcje stabilizacyjng (stabilizacja makroekonomiczna
panstwa).

2.2. Funkcje pozafiskalne

Kiedy mowa o roli panstwa w gospodarce, nalezy wyréz-
ni¢ czynniki o charakterze spoteczno-politycznym i ekono-
micznym.

WSsrdd czynnikdw o charakterze spotecznymi i politycznym
wyodrebnia sie:

1) zaspokajanie potrzeb spoteczenstwa,
2) ochrone najubozszych,
3) uaktywnianie lokalnych spofecznosci.

Z kolei wsrdéd czynnikdw ekonomicznych wyréznia sig:
1) tagodzenie cyklu koniunkturalnego,

2) dostosowanie struktury podazy do struktury popytu,
3) dostep do wiarygodnej informacji rynkowe;j.

Funkcje pozafiskalne, czasami zwane takze funkcjami
ekonomicznymi, towarzyszg podatkowi w sposob nieroze-
rwalny i naturalny, tzn. nie da sie ich usungé¢, ale tez nie
sposob ich catkowicie kontrolowaé. Painstwo nie moze sie ich
wyzby¢ przez wtasne decyzje ustawodawcze czy ksztattowa-
nie systemu podatkowego. Polityka podatkowa panstwa moze
je jednak przewidzie¢ i ukierunkowaé w sposdb prowadzacy
do realizacji swoich celéw gospodarczo-spotecznych. ,Funk-
cje ekonomiczne podatkéw majg charakter obiektywny.
Ksztattujg sie one niezaleznie od woli ludzkiej. Nie wyklucza
to jednak mozliwosci Swiadomego i celowego ich wykorzy-
stywania w toku realizacji okreslonej polityki podatkowe;j
zmierzajgcej do realizacji okreslonych celow™e.

Wraz z rozwojem spoteczenstwa funkcje pozafiskalne
zyskujg na znaczeniu wzgledem funkcji fiskalnych. Przez
rozsgdne ksztattowanie stawek i ulg panstwo moze wptywac
na wypracowanie korzystnego ekonomicznie i spotecznie
postepowania podatnikéw. Przejawem tego jest chocby roz-
réznienie w stawkach podatku od towardéw i ustug, gdzie
generalnie towary uznane za korzystniejsze dla zdrowia, takie
jak owoce i warzywa, obcigzone sg nizszymi stawkami niz
np. wyroby cukiernicze. Przejawem tego jest rowniez stoso-
wanie wszelakich ulg dla mikro- lub matych podatnikow,
zmniejszanie ich obowigzkoéw, korzystne formy opodatkowa-
nia albo tworzenie inicjatyw gospodarczych w okreslonych
miejscach, ulgi dla stref ekonomicznych lub gmin o niskim
poziomie zatrudnienia, lub branz, ulga IP Box czy ulga na
dziatalno$¢ badawczo-rozwojowsg.

Realizacja funkcji pozafiskalnych podatku powinna zatem
podazac za kierunkiem zmian, ktére majg zosta¢ wywotane
w zyciu gospodarczym i spotecznym. Mozna przy tym dgzyc¢
do ochrony i utrzymania, przeksztatcenia albo ustalenia lub
ograniczenia obecnego stanu zjawisk i stosunkow spotecz-
no-gospodarczych. Wymieni¢ mozna zatem podatki o cha-
rakterze stymulacyjnym lub ograniczajgcym. Nalezy przy tym
odrézni¢ postulat pozafiskalnego celu opodatkowania od
mozliwosci faktycznej jego realizacji. Poza tym nierzadko
dochodzi do ukrycia celu fiskalnego pod pozorem zwigksze-
nia funkcji pozafiskalnej, co wigze sie z nizszym oporem
spotecznym. Zarzuty takie dotyczg czesto wprowadzonej
niedawno optaty cukrowej, ktéra zgodnie z uzasadnieniem
prawodawcy miata na celu zwiekszenie zdrowotnosci podat-
nikbw przez zmniejszenie spozycia przez nich niezdrowych
cukrow. Niektore dziatania, w tym np. proby opodatkowania
zdrowych cukrow, takich jak fruktoza wystepujgca naturalnie
w owocach, wskazujg jednak, ze nowa opfata miata jednak
na celu gtéwnie funkcje fiskalne.

W przypadku funkcji pozafiskalnych mozna wyrézni¢ dwa
gtébwne cele opodatkowania.

Jednym z nich jest cel ekonomiczny, ktéry ma sprzyjac
rozwojowi poziomu gospodarczego. Oznacza to zatem wszel-
kiego rodzaju ,pobudzajgce” podatnikdow preferencje podat-
kowe, prowadzace do zmniejszenia tradycyjnych obcigzen
podatkowych np. w wybranych gateziach i branzach lub w
okreslonych obszarach geograficznych prowadzonych dzia-
falnosci. Dotyczy to zaréwno produkgciji, jak i ustug, czego
wyrazem jest np. wysoki poziom preferencji dla branzy IT w
Polsce.

Drugim celem jest cel spoteczny, czesto spetniany przez
funkcje redystrybucyjng podatku miedzy podatnikiem podat-
ku a budzetem panstwa. Pozwala on zresztg na wielokierun-
kowe oddziatywanie przez gromadzenie srodkéw z podatkéw
na konkretne cele, jak np. w przypadku daniny solidarnoscio-
wej naktadanej na najbogatszych w celu finansowania Soli-
darnosciowego Funduszu Wsparcia Os6b Niepetnospraw-
nych. Stosuje sie takze zréznicowanie wysokos$ci obcigzenia
podatkowego przez natozenie wyzszych stawek opodatko-
wania na majetniejszych podatnikéw i zwolnienie z opodat-
kowania podatnikdw o najnizszych dochodach. Przejawem
tego jest m.in. progresywnos¢ podatku dochodowego od os6b
fizycznych. W tym jednak wypadku nieumiejetne operowanie
funkcja redystrybucyjng podatku moze spowodowac narasta-



nie nieréwnosci ekonomicznych, ktére mogg stanowi¢ przy-

czyne przysziych konfliktéw spotecznych.

Wsrod innych podstawowych funkcji pozafiskalnych wy-
rézni¢ mozna m.in.:

1) funkcje stabilizacyjng, rozumiang jako wykorzystanie
podatkéw do zapewnienia niezaktdéconego przebiegu
procesOw gospodarczych przez regulowanie przeptywu
pienigdza i zapewnianie klarownosci obrotu pienigdzem.
Innymi stowy, pozwala ona na ustabilizowanie gospodar-
ki przez zastosowanie instrumentéw podatkowych do
oddziatywania na sytuacje makroekonomicznag;

2) funkcje alokacyjna, w ktérej ramach podatki oddziatujg na
strukture produkcji i wytworzonego produktu. Jej ksztatt
jest ustalany m.in. przez okreslenie kogo i jak opodatko-
wac wedtug kryterium klasyfikacji podatkéw zgodnie z
fazami tworzenia i podziatu dochodéw oraz zrédet pocho-
dzenia; kto i jak zostanie opodatkowany zalezy nie od
producenta czy ustugodawcy, ale od ustawodawcy.

3. PRZENIESIENIE FUNKCJI FISKALNYCH I
POZAFISKALNYCH NA STOSUNKI
CYWILNOPRAWNE PODMIOTOW DZIALAJACYCH W
SFERZE PRAWA PRYWATNEGO

Tezg podlegajacg analizie i ocenie jest ustalenie, czy
dopuszczalna pod wzgledem prawnym i faktycznym jest
alokacja funkcji fiskalnych i pozafiskalnych (dotyczacych
prerogatyw systemu podatkowego) na podmioty prawa han-
dlowego (dziatajgce w sferze prawa prywatnego). Bezsprzecz-
ne jest uprawnienie realizowane przez wtasciwego ministra
w zakresie wptywu na obsade os6b zasiadajgcych w zarzg-
dach i radach nadzorczych spotek, ktorych dominujgcym
akcjonariuszem lub udziatowcem jest Skarb Panstwa, fj.
wykonywanie uprawnien wtascicielskich przez ministra w
imieniu Skarbu Panstwa. Jednakze watpliwos$¢ dotyczy kwe-
stii, czy panstwo pod wzgledem instytucjonalnym moze
bezposrednio lub posrednio wywieraé wptyw na podmioty
dziatajgce w sferze prawa prywatnego na potrzeby realizacji
celéw politycznych, celow fiskalnych lub funkcji pozafiskal-
nych. Czy spoétki prawa handlowego, zawierajgce umowy
cywilnoprawne z konsumentami, mogg ksztattowa¢ warunki
transakcyjne na poziomie nierynkowym (zanizonym lub za-
wyzonym) na potrzeby realizacji celow i zadan, ktoére sg po
stronie instytucji publicznych?

Zgodnie z odpowiedzig Prezesa UOKIiK Tomasza Chrost-
nego z dnia 24 marca 2023 r.47 na zapytanie Rzecznika Praw
Obywatelskich (dalej: RPO): ,PKN Orlen pod koniec 2022 r.
utrzymywat ceny paliw, mimo spadajgcych notowanh ropy i
umacniajgcego sie zlotego™®. Zostato ustalone, ze analogicz-
na praktyka mogta by¢ stosowana réwniez w przypadku innych
podmiotéw na rynku paliw. Wskazano, ze niezbedne jest
zbadanie, czy nie doszto do naruszenia standardéw ochrony
praw konsumenta. Wyzej opisana praktyka mogta narazi¢ tez
przedsiebiorcow na dodatkowe koszty ponoszone w zwigzku
z dziatalnoscig. RPO potwierdzit, iz posiada informacje, ze
problem jest przedmiotem zainteresowania Prezesa UOKIK,
ktéry wszczat postepowanie wyjasniajgce w sprawie cen
rynkowych paliw i zwrdcit sie do najwiekszych podmiotéw na
rynku o informacje i dane bedgce podstawg do ksztattowania
cen paliw.

Prezes UOKIiK poinformowal, ze ,na podstawie art. 48
ust. 1iust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie
konkurencji i konsumentéw49 [...] prowadzone jest postepo-
wanie wyjasniajgce majgce na celu wstepne ustalenie, czy w
zwigzku z dziatalnoscig przedsiebiorcéw w zakresie sprze-
dazy paliw ptynnych mogto dojs¢ do naruszenia u.o.k.k. lub
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®° [...], uzasad-
niajgcego wszczecie postepowania antymonopolowego, w
tym ustalenie, czy sprawa ma charakter antymonopolowy.
Postepowanie zostalo wszczete z urzedu postanowieniem z
dnia 4 stycznia 2023 r.”>'.

Przedmiotem czynnosci wyjasniajgcych podejmowanych
w postepowaniu przed Prezesem UOKIK jest w szczegdlino-
$ci wyjasnienie, w jaki sposéb PKN Orlen S.A. ksztaltowat
hurtowe ceny paliw silnikowych (benzyn i oleju napedowego)
w drugiej potowie 2022 r. oraz czy okolicznosci obnizki tych
cen w dniu 30 grudnia 2022 r. moga potencjalnie $wiadczy¢ o
istnieniu praktyki ograniczajgcej konkurencje w postaci narzu-
cania przez przedsiebiorce posiadajgcego pozycje dominujgcg
na rynku wtasciwym cen nieuczciwych, w tym cen nadmiernie
wygoérowanych, o ktérych mowa w art. 9 ust. 2 pkt 1 ustawy z
dnia 16 lutego 2007 r. i art. 102 ust. 1 lit. a TFUE.

Dodatkowo, odnos$nie do przyktadowo rynku energii, na-
lezy przytoczyc¢ oficjalng informacje zamieszczong na stronie
internetowej Urzedu Regulacji Energetyki (dalej: URE)%.
Prezes URE zauwazyt, ze ,w przypadku cen energii elektrycz-
nej pojawiajg sie hipotezy, ze skoro jest tak drogo i ten wzrost
cen nie jest uzasadniony wytgcznie wzrostem kosztow, to czy
nie dochodzi do manipulacji na gietdzie energii i czy nalezy
interweniowac. Inna charakterystyczna grupa opinii sprowa-
dza sie do oczekiwania, aby znalez¢ mechanizm, ktory w tej
konkretnej sytuacji bedzie po prostu chronit odbiorcow ener-
gii przed ekstremalnie wysokim wzrostem cen energii. Ogol-
nie rzecz biorgc, odbiorcy energii do$¢ powszechnie oczeku-
ja dzis interwenciji na rynku energii elektrycznej albo na rynku
paliw, z ktérych energia jest produkowana, poniewaz nie ma
akceptacji dla tak wysokich cen”s.

Prezes URE nadmienit, ze ,nadzé6r nad prawidtowym
dziataniem rynku energii to nie tylko odpowiedzialno$¢ regu-
latora, ale tez podmiotéw, ktére prowadzg zorganizowane
rynki, czyli w praktyce przede wszystkim TGES54 i PSE5S5, a
na rynku gazu w pewnym zakresie Gaz-Systemu. Od nich tez
nie mamy sygnatéw o tym, ze moze dochodzi¢ do manipula-
cji w rozumieniu okreslonym przez przepisy prawa” oraz ze
»,W konsekwencji obecna sytuacja, w ktérej obserwujemy
ponadnormatywne marze, nie musi oznaczac, ze dochodzi
do manipulacji’56.

Kwestia mozliwosci zastosowania przez URE i TGE in-
strumentéw majgcych wptyw na ceny energii w Polsce zosta-
ta przedstawiona w raporcie Warsaw Enterprise Institute®.
Jego autorzy doszli m.in. do nastepujgcego wniosku: ,W
okresie od 26 kwietnia do 10 maja 2022 r. obserwowano
wyraznie nieproporcjonalny wzrost ceny energii elektrycznej
na rynku hurtowym, ktérego nie mozna uzasadni¢ rosngcym
poziomem kosztéw wytwarzania. Wzrost ten moze by¢ zwig-
zany z mozliwg manipulacjg cenowg dokonang przez pod-
mioty o znacznej sile rynkowej”%.

W ocenie Warsaw Enterprise Institute Prezes URE powi-
nien wszczal postepowanie wyjasniajgce w trybie art. 23p



ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetycz-
ne%® w sprawie mozliwych naruszen zakazow okreslonych w
rozporzgdzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 596/2014 z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie naduzy¢ na
rynku (rozporzgdzenie w sprawie naduzy¢ na rynku) oraz
uchylajgcym dyrektywe 2003/6/WE Parlamentu Europejskie-
go i Rady i dyrektywy Komisji 2003/124/WE, 2003/125/WE i
2004/72/WES°.

,Na zjawiska manipulacji ceng podatne sa rynki o niskiej
konkurencyjnosci, a taki charakter ma obecnie rynek termi-
nowy na Towarowej Gietdzie Energii. Swiadczy to tym zmniej-
szenie liczby podmiotéw biorgcych udziat w handlu, wzrost
koncentracji rynkowej i spadek liczby koncesji"61.

Aby zobrazowac przyktad potencjalnych dziatan i strategii
pozafiskalnych spétek z udzialem Skarbu Panstwa, warto
przytoczyé¢ tezy z interpelacji poselskiej z dnia 11 stycznia
2023 r.: ,1 stycznia 2023 r. zakonczona zostata rzadowa
obnizka stawki podatku VAT na paliwa, wskutek czego staw-
ka ponownie wynosi 23%. Cho¢ spodziewano sie, ze przy
wzroscie stawki VAT nastapi wzrost cen paliw, taka sytuacja
sie nie pojawita. Zmiany cen detalicznych nie nastgpity, jednak
30 grudnia 2022 roku PKN Orlen obnizyt hurtowe ceny paliw
o ok. 12%, co spowodowato wyréwnanie ceny detalicznej.
Dziatanie to nie bylo powigzane ze spadkiem cen paliw na
rynku europejskim. W listopadzie, gdy zapowiedziane zosta-
to zakohczenie obnizki podatku VAT, cena gietdowych kon-
traktow na diesel spadta o ponad 30%, jednak w Polsce cena
spadta zaledwie o niecate 5%"2.

Z odpowiedzi udzielonej z upowaznienia Ministra Aktywow
Panstwowych przez Macieja Mateckiego dowiadujemy sie:
.Minister Aktywow Panstwowych wykonujgc prawa z akgcji
nalezgcych do Skarbu Panstwa w spétce PKN ORLEN S.A.
(dalej: PKN Orlen, Spotka) realizuje uprawnienia wynikajace
z praw korporacyjnych, ktére sg $cisle okreslone w przepisach
prawa, w szczegolnosci w Kodeksie spotek handlowych (da-
lej: KSH) oraz Statucie Spotki. Stosownie do regulacji art. 368
KSH prowadzenie spraw spotki nalezy do kompetenciji Zarza-
du, a zgodnie z art. 375 1 KSH Walne Zgromadzenie i Rada
Nadzorcza nie mogg wydawac Zarzgdowi wigzgcych polecen
dotyczgcych prowadzenia spraw spotki. Jak wynika z powyz-
szego Minister Aktywow Panstwowych, dziatajgc jako akcjo-
nariusz Skarbu Panstwa nie ma uprawnien do ingerowania
w prowadzenie spraw spofki, takze w obszarze kreowania jej
strategii oraz polityki cenowe;j”®.

Sama spoétka PKN Orlen64 w kwestii braku wzrostu z
dniem 1 stycznia 2023 r. cen paliw na stacjach paliw zajeta
stanowisko, ze ,jest to dziatanie zgodne z politykg PKN Orlen,
polegajace na podejmowaniu mozliwych dziatan w celu uni-
kania szokéw cenowych, w tym w szczegdlnosci uderzajgcych
w konsumentéw. PKN Orlen zaznacza, ze dotychczas nie
przektadat na klientéw catosci kosztu wzrostu cen paliw”®.

Przedstawione przyktady dotyczgce podmiotow dziatajg-
cych w sferze prawa prywatnego — spotek prawa handlowego,
prowadzgcych dziatalno$¢ gospodarczg w strategicznych
sektorach gospodarki, wskazujg na wysokie prawdopodobien-
stwo, ze podmioty te realizowaty (realizujg) niejednokrotnie
cele fiskalne i pozafiskalne zastrzezone dla jednostek dzia-
tajgcych w sferze prawa publicznego. Celem autora jest
wyciaggniecie wnioskoéw ogélnych, generalnych w zakresie

zapewnienia gwarancji prawnych w obszarze szeroko rozu-

mianego systemu podatkowego.

W konsekwencji powstaje watpliwos¢, czy waskie grono
0s0b piastujacych funkcje cztonkéw zarzadu spoétek dziatajg-
cych w strategicznych sektorach gospodarki (czyli teoretycz-
nie, formalnie poza kontrolg przedstawicieli wladzy ustawo-
dawczej oraz poza ramami okreslonymi przez wtadze usta-
wodawczg dla podmiotéw ze sfery prawa publicznego) po-
winno wykonywaé zadania zastrzezone dla podmiotéw i
jednostek dziatajgcych w sferze prawa publicznego, np. w
zakresie stymulowania wybranych segmentéw gospodarki,
subsydiowania okreslonych grup spotecznych, wptywania na
zachowania konsumentéw, w konicu podejmowania jakichs$
dziatan politycznych. Nalezy podkresli¢, ze owe cele powinny
by¢ realizowane przez podmioty i jednostki z sektora finanséw
publicznych na podstawie i w granicach ram ustawowych —w
szczegolnosci ustaw podatkowych i ustaw dotyczacych sfery
finanséw publicznych.

Odnosnie do przytoczonych przyktadéw funkcjonowania
spotek z udziatem Skarbu Panstwa nalezy wskazac na istnie-
jace wysokie prawdopodobienstwo — graniczace z pewnoscia,
ze pod wzgledem faktycznym czes¢ spotek dziatajgcych w
strategicznych sektorach gospodarki podejmowata dziatania,
ktore byty wyrazem realizacji celéw (funkcji) fiskalnych lub
pozafiskalnych dotyczacych sfery prawa publicznego.

Réwnoczeénie, kiedy analizuje sie zagadnienie prawne
potencjalnej mozliwosci realizacji celow (funkcji) fiskalnych
lub pozafiskalnych przez spoétki prawa handlowego, niebeda-
ce w 100% podmiotami zaleznymi od Skarbu Panstwa ({j.
spotki, ktorych udziaty lub akcje nie nalezg w 100% do Skar-
bu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, tylko
ktérych pakiet udziatéw lub akcji nalezy do podmiotéw pry-
watnych), nalezy zwréci¢ uwage na fundamentalne zatozenia
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez podmioty
dziatajgce w sferze prawa prywatnego.

Podmioty dziatajace w gospodarce wolnorynkowej — pod-
mioty prywatne — m.in:

1) dzialajg w celu osiggniecia zysku, a w konsekwencji w
celu zwiekszenia wartosci swojego przedsiebiorstwa
(swoich udziatéw), tj. nie podejmujg dziatan, ktére bytyby
ekonomicznie niezasadne (podmioty te nie subsydiujg
jakichs podmiotéw lub grup spotecznych);

2) dziatajg na zasadach konkurencji rynkowej, tj. nie dziata-
ja w zakresie przyznanych praw do monopolu (kartelu)
— nie wykorzystujg pozycji dominujgcej;

3) okreslajg warunki transakcyjne z kontrahentami na zasa-
dach rynkowych, tj. nie sg one ani zawyzone, ani zanizo-
ne — podmioty dziatajgce na jednym rynku majg rowne
prawa;

4) podejmuja racjonalne decyzje pod wzgledem ekonomicz-
nym w zakresie ponoszenia wydatkéw inwestycyjnych,
operacyjnych i finansowych — ponoszone wydatki nie sg
podyktowane checig osiggniecia celow innych niz ekono-
miczne.

Szereg regulacji prawnych zapewnia urzeczywistnienie
powyzszych zasad; sg to m.in. przepisy okreslajgce zasady
funkcjonowania podmiotéw gospodarczych® (spétek prawa
handlowego®’), zasady cywilnoprawne dotyczgce sposobow
ksztattowania umow®, zasady ochrony konkurenc;ji i konsu-



mentow®® — w zakresie przeciwdziatania wykorzystywaniu
pozycji dominujgcej i naruszaniu zbiorowych intereséw kon-
sumentéw, przepisy karnoprawne penalizujgce czyny niedo-
zwolone w zakresie dziatania na szkode spoétek — naduzycia
udzielonych uprawnien lub niedopetnienia cigzgcego obo-
wigzku™, oszustwa’.

4. OKRESLENIE ZARYSU ODPOWIEDZIALNOSCI W
KONTEKSCIE REALIZACJI CELOW
POZAEKONOMICZNYCH (TJ. FUNKCJI FISKALNYCH
LUB POZAFISKALNYCH) PRZEZ SPOLKI PRAWA
HANDLOWEGO

Kanwa do rozpoczecia dyskusji na temat, czy niektére
dziatania podejmowane przez osoby kierujgce spétkami pra-
wa handlowego (z udziatem Skarbu Panstwa) w zakresie
realizacji celow ,pozaekonomicznych” —tj. z duzg doza praw-
dopodobienstwa realizacji przez te spoftki celéw nalezgcych
do sfery prawa publicznego (m.in. celéw politycznych), niech
bedzie stanowisko wyrazone przez Michata Romanowskiego™
dotyczace przejecia przez PKN Orlen w ramach Polska Press
kontroli nad 20 dziennikami regionalnymi i ponad 150 tygo-
dnikami, a takze portalami internetowymi. Autor ten wyrazit
opinie, ze PKN Orlen powinien byt uzyska¢ zgode na trans-
akcje od swoich akcjonariuszy jako spotka prawa handlowe-
go, ktérej gtdéwny zakres dziatalnoSci gospodarczej nie obej-
mowat dziatalnosci w sektorze medialnym. W szczegdlnoéci
podkreslit, ze Skarb Panstwa jako akcjonariusz nieposiada-
jacy pakietu wiekszosciowego akgcji (tj. Skarb Panstwa posia-
da tylko okoto 27% akcji spoétki publicznej notowanej na
Gietdzie Papieréw Wartosciowych w Warszawie, podczas gdy
ponad 50% akcji znajduje sie w obrocie gieldowym u inwe-
storéw z sektora prywatnego) nie powinien wptywac bezpo-
Srednio lub posrednio na dziatania podejmowane przez
koncern paliwowo-energetyczny. M. Romanowski przedstawit
poglad, jakoby zostaty naruszone w ten sposéb przepisy
prawa handlowego (naruszenie wymogow korporacyjnych).
Podniost takze kwestie niedopuszczalnosci przejmowania
mediow prywatnych przez koncern kontrolowany przez rzad,
jako ze sa to dziatania sprzeczne z art. 14 i 544 Konstytucji
RP (naruszenie gwarancji dotyczgcych wolnosci stowa i plu-
ralizmu mediow)™.

Jesli pominie sie aspekt polityczny toczgcego sie sporu,
nadal waznym problemem teoretyczno-prawnym jest ustale-
nie, czy podmioty dziatajgce w sferze prawa prywatnego
(ktérych akcjonariuszem lub udziatowcem jest Skarb Panstwa
badz jednostka samorzadu terytorialnego) moga lub powinny
podejmowac faktycznie zlecone dziatania lub funkcje, ktére
sg immanentnie zwigzane z podmiotami (jednostkami) ze
sfery prawa publicznego — niezaleznie od tego, czy te dzia-
fania uznajemy za stuszne i prawidtowe, czy wrecz przeciwnie.
Zdaniem autora nalezy jednoznacznie zaakcentowac, ze
panstwo ma petne prawo realizowa¢ przyjete cele zaréwno
fiskalne, jak i pozafiskalne, jednakze musi stosowac instru-
menty przynalezne sektorowi publicznemu, w szczegdlnosci
te z obszaru systemu podatkowego, a nie dokonywa¢ tego
za posrednictwem podmiotéw dziatajgcych w sektorze pry-
watnym.

Podmioty dziatajgce w sektorze prywatnym, zwiaszcza
spoétki prawa handlowego, nie podlegajg wymogom dotycza-

cym m.in. dyscypliny finanséw publicznych oraz $cistego
ustalenia zrédet finansowania dziatalnosci, a powinny stoso-
wac przepisy prawa handlowego i zasady regulujgce prowa-
dzenie dziatalnosci gospodarczej (tj. zasady rynkowe, za-
chowania konkurencji, przeciwdziatania monopolom, niewy-
korzystywania przewagi konkurencyjnej i wiele innych).
Waskie grono osob petnigcych funkcje zarzadcze w spotkach
o strategicznym wptywie na gospodarke nie powinno podej-
mowac¢ samodzielnie dziatan w celu wykonania zadan, ktére
mozna by przypisa¢ do funkcji systemu podatkowego — nie-
zaleznie od tego, jak oceniamy te dziatania z perspektywy
stusznosci lub celowosci. Funkcja kontrolna parlamentu w
zakresie szeroko rozumianego systemu podatkowego oraz
funkcja ustawodawcza parlamentu w zakresie kreacji prze-
piséw podatkowych, ktdre realizujg cele fiskalne i pozafiskal-
ne, jest jedng z gwarancji w demokratycznym panstwie
prawnym, urzeczywistniajgcych zasady sprawiedliwosci
spotecznej™.

Nalezy podkresli¢, ze pod wzgledem faktycznym zlecenie
dziatan do wykonania przez spotki z udziatem Skarbu Panstwa
(np. dziatan w zakresie realizacji celow fiskalnych lub poza-
fiskalnych), niezgodnych z regulacjami dotyczgcymi spotek
prawa handlowego, moze mie¢ konsekwencje zaréwno po
stronie os6b reprezentujgcych Skarb Panstwa, jak i oséb
reprezentujgcych owe spotki.

Potencjalnie odpowiedzialno$¢ mogliby poniesé:

1) Prezes Rady Ministréw oraz cztonkowie Rady Ministrow
za naruszenie Konstytucji RP lub ustaw w zwigzku z zaj-
mowanym stanowiskiem lub w zakresie swojego urzedo-
wania (tj. odpowiedzialnos$¢ przed Trybunatem Stanu);

2) funkcjonariusze publiczni (urzednicy), w ktérych zakresie
kompetencji i obowigzkéw byt nadzér nad spotkami, w
ktérych akcje lub udzialy posiada Skarb Panstwa, m.in.
za przekroczenie uprawnien lub niedopetnienie obowigz-
kéw (art. 231 k.k.””) czy tez naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych®;

3) osoby petnigce obowigzki cztonkéw zarzadu i rady nad-
zorczej za dziatania lub zaniechania dotyczace funkcjo-
nowania spoétek. Wskazany zakres odpowiedzialnosci
nalezatoby podzieli¢ na:

a) odpowiedzialno$¢ cywilnoprawna, tj. m.in. odpowie-
dzialno$¢ odszkodowawczg za dziatalno$é na szkode™
spofki i akcjonariuszy bgdz udziatowcow prywatnych®;

b) odpowiedzialnos¢ o charakterze karnoprawnym, m.in.
za czyny zabronione uregulowane w przepisach Ko-
deksu karnego (art. 296 k.k. — naduzycie zaufania;
art. 286 k.k. — oszustwo).

Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze w swietle obowigzu-
jacych przepiséw ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. ? oraz
szeroko rozumianego prawa antymonopolowego odpowie-
dzialno$¢ za naruszenie zakazu praktyk ograniczajgcych
konkurencje oraz zakazu praktyk naruszajgcych zbiorowe
interesy konsumentéw ponoszg tylko przedsiebiorcy (zgodnie
z definicjg tego terminu w przywotanej ustawie®'). Obecnie co
do zasady brak jest regulacji®?, ktére wprowadzatyby odpo-
wiedzialno$¢ administracyjnoprawng badz karnoprawng osoéb
fizycznych w sytuacji, gdy zarzadzane przez nie przedsiebior-
stwo naruszyto materialne lub proceduralne przepisy prawa
konkurenc;ji®.



5. PODSUMOWANIE

Funkcje podatkéw i catego systemu podatkowego nie
zostaly precyzyjnie zdefiniowane przez ustawodawce. Jed-
nakze bezsprzecznie cele (funkcje) fiskalne i pozafiskalne sg
realizowane przez system podatkowy, a szerzej — przez fi-
nanse publiczne. Zapewnienie wptywéw budzetowych na
potrzeby spetnienia funkcji redystrybucyjnej jest fundamentem
systemu prawa podatkowego. Jednoczesnie catoksztait norm
prawa podatkowego spetnia réowniez wiele réznych innych
funkgciji, m.in. stymulacyjna, rozwojowa, ochronng, spoteczna,
polityczng. Jednakze wymienione funkcje sg spetniane przez
0go6t norm prawa, w szczegoélnosci prawa publicznego — pra-
wa podatkowego, za posrednictwem podmiotdw i jednostek
finanséw publicznych. Gwarancje konstytucyjne w zakresie
sposobu i trybu ksztattowania przepiséw prawa podatkowego
zapewniajg bezpieczenstwo obywateli (podatnikéw) w sferze
obowigzkéw publicznoprawnych. Wytgcznos¢ ustawowa
ksztattowania podatkéw i innych danin publicznych, okresla-
nia podmiotow, przedmiotow opodatkowania i stawek podat-
kowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz
kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw daje funda-
ment gwarancyjny w obszarze przeciwdziatania — poza kon-
trolg parlamentu — autorytarnemu nakfadaniu powszechnych
obowigzkdéw finansowych na obywateli (podmioty ze sfery
prawa prywatnego).

Powstata jednak watpliwo$¢, czy okreslone funkcje fiskal-
ne i pozafiskalne moga by¢ powierzone przez panstwo pod-
miotom ze sfery prawa prywatnego, m.in. spotkom prawa
handlowego z udziatem Skarbu Panstwa. Pod wzgledem
faktycznym nastgpowatoby to poza kontrolg parlamentarng
oraz z pominieciem wymogow i regulacji dotyczgcych pod-
miotow i jednostek finanséw publicznych. Dodatkowo przeje-
cie i w konsekwencji realizacja funkcji pozafiskalnych (np.
stymulacyjnych czy politycznych) przez spétki prawa handlo-
wego odbywatyby sie z naruszeniem przepiséw regulujgcych
dziatalno$¢ gospodarczg oraz norm regulujgcych sposéb
funkcjonowania spétek prawa handlowego. Takie dziatania
— niezaleznie od ich oceny pod wzgledem celowo$ci i racjo-
nalnosci w zakresie np. stosowania warunkow nierynkowych
transakcji, subsydiowania lub pogarszania warunkéw dla
okreslonych grup podmiotéw czy tez w ogoéle podejmowania
okreslonych dziatan w przestrzeni gospodarczej z pominie-
ciem zasad ekonomii — mogtyby by¢ uznane za niedozwolo-
ng ingerencje panstwa w stosunki gospodarcze. Pod wzgle-
dem praktycznym sposoéb ksztattowania stosunkéw cywilno-
prawnych przez spétki z udziatem Skarbu Panstwa, ktére
faktycznie wykonujg monopole panstwowe, moze wptyng¢ na
natozenie powszechnych, dodatkowych, nieuzasadnionych
ekonomicznie obcigzen finansowych na obywateli i podmioty
prywatne. Gdyby uksztattowata sie taka praktyka, tj. delego-
wanie zadan publicznych — fiskalnych i pozafiskalnych — na
rzecz podmiotdw prywatnych, mogtaby powstaé pokusa
,recznego sterowania gospodarkg” oraz wptywania na nig z
pominieciem procedur ustawowych i kontroli parlamentarne;.
Niezaleznie od oceny jednostkowych dziatan poszczegolnych
podmiotéw, ktére operujg w strategicznych sektorach gospo-
darki i na ktére faktyczny i prawny wptyw ma Skarb Panstwa,
sam fakt powierzenia zadan przynaleznych do jednostek

sektora finanséw publicznych zdaniem autora nalezy uznac¢
za naduzycie. Wskazanym naduzyciom nalezy jednoznacznie
przeciwdziatac.

Przypisy:

" Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej: Konstytucja RP.

2 Art. 84 Konstytucji RP: ,Kazdy jest obowigzany do ponoszenia
ciezaréw i S$wiadczen publicznych, w tym podatkéw, okreslonych w
ustawie”.

3 Tekst jednolity Dz.U. z 2023 r. poz. 2383 ze zm., dalej: ,Ordynacja
podatkowa” lub ,0.p.”.

4 Art.50.p.: ,Zobowigzaniem podatkowym jest wynikajace z obowigzku
podatkowego zobowigzanie podatnika do zaptacenia na rzecz Skarbu
Panstwa, wojewodztwa, powiatu albo gminy podatku w wysokosci, w
terminie oraz w miejscu okreslonych w przepisach prawa podatkowe-
go”.

5 Art. 6 0.p.: ,Podatkiem jest publicznoprawne, nieodptatne, przymuso-
we oraz bezzwrotne $wiadczenie pieniezne na rzecz Skarbu Panstwa,
wojewddztwa, powiatu lub gminy, wynikajace z ustawy podatkowe;j”.

6 Art. 168 Konstytucji RP: ,Jednostki samorzadu terytorialnego majg
prawo ustalania wysokos$ci podatkéw i optat lokalnych w zakresie
okreslonym w ustawie”.

7 Z.Ofiarski, Ogélne prawo podatkowe. Zagadnienia materialnoprawne
i proceduralne, Warszawa 2010, s. 30.

8 Art. 123 ust. 1 Konstytucji RP: ,Rada Ministréow moze uznaé uchwalony
przez siebie projekt ustawy za pilny, z wyjatkiem projektow ustaw po-
datkowych, ustaw dotyczgcych wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej,
Sejmu, Senatu oraz organéw samorzadu terytorialnego, ustaw regu-
lujgcych ustrdj i wtasciwos¢ wtadz publicznych, a takze kodekséw”.

9 Art. 217 Konstytucji RP: ,Naktadanie podatkéw, innych danin publicz-
nych, okreslanie podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania i stawek po-
datkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii
podmiotéw zwolnionych od podatkéw nastepuje w drodze ustawy”.

0 E. Denek, J. Sobiech, J. Wolniak, Finanse publiczne, Warszawa 2001,
s. 34-37.

" J. Sokotowski, Zarzagdzanie przez podatki, Warszawa 1995, s. 23.

2 8. Dolata, Uwarunkowania i konsekwencje reformy systemu podat-
kowego, w: Kierunki reformy polskiego systemu podatkowego, red.
A. Pomorska, Lublin 2003, s. 51.

3 8. Wiciak, Funkcja podatkéw w gospodarce rynkowej — analiza kry-
tyczna, ,Zeszyty Naukowe Wydziatu Zamiejscowego w Chorzowie
Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu” 2012, nr 14.

4 E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, War-
szawa 2007, s. 52.

5 B. Sadowska, Struktura dochodéw gmin i mozliwo$ci jej ksztattowania,
w: Gospodarka i finanse gmin w Polsce. Wybrane zagadnienia, red.
M. Stefanski, H. Stepien, Wioctawek 2011, s. 79-82.

6 Tekst jednolity Dz.U. z 2023 r. poz. 1270 ze zm., dalej: ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r.

7 Art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.: ,Dochodami publicznymi
sg:

1) daniny publiczne, do ktérych zalicza sie: podatki, skfadki, optaty,
wptaty z zysku przedsiebiorstw panstwowych i jednoosobowych
spotek Skarbu Panstwa oraz bankéw panstwowych, a takze inne
Swiadczenia pieniezne, ktérych obowigzek ponoszenia na rzecz
panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, panstwowych
funduszy celowych oraz innych jednostek sektora finansow
publicznych wynika z odrebnych ustaw;

2) inne dochody budzetu panstwa, jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych nalezne
na podstawie odrebnych ustaw lub uméw miedzynarodowych;

3) wplywy ze sprzedazy wyrobdw i ustug $wiadczonych przez jed-
nostki sektora finanséw publicznych;

4) dochody z mienia jednostek sektora finanséw publicznych, do
ktérych zalicza sie w szczegolnosci:

a) wptywy zumow najmu, dzierzawy i innych uméw o podobnym
charakterze,

b) odsetki od $rodkéw na rachunkach bankowych,

c) odsetki od udzielonych pozyczek i od posiadanych papieréw
wartosciowych,

d) dywidendy z tytutu posiadanych praw majatkowych;
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5) spadki, zapisy i darowizny w postaci pienieznej na rzecz jednostek
sektora finanséw publicznych;

6) odszkodowania nalezne jednostkom sektora finanséw publicz-
nych;

7) kwoty uzyskane przez jednostki sektora finanséw publicznych z
tytutu udzielonych poreczen i gwaranciji;

8) dochody ze sprzedazy majatku, rzeczy i praw, niestanowigce
przychoddw w rozumieniu ust. 1 pkt 4 lit. ai b”.

A. Paluch-Dybek, Rola podatkéw w zasilaniu budzetu panstwa —

analiza na przyktadzie Polski, ,Wspotczesne Problemy Ekonomiczne”

2018, nr 2 (18).

E. Chojna-Duch, dz. cyt., s. 49.

Tekst jednolity Dz.U. z 2024 r. poz. 18 ze zm., dalej: ,Kodeks spotek

handlowych” lub ,k.s.h.”.

Wyréznia sie wptaty z zysku przedsigbiorstw panstwowych (do konca

1995 r. nazywane byty dywidendami) oraz wptaty z zysku jednooso-

bowych spétek Skarbu Panstwa.

Woptaty z zysku jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa (od 2019r.)

stanowig przychéd Funduszu Inwestycji Kapitatowych, o ktérym

mowa w art. 33a ust. 1 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach

zarzadzania mieniem panstwowym (tekst jednolity Dz.U. z 2024 r.

poz. 125, dalej: ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r.) (zob. art. 33b ust. 1

pkt 1 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. oraz art. 2 ust. 1 ustawy z

dnia 1 grudnia 1995 r. o wptatach z zysku przez jednoosobowe spotki

Skarbu Panstwa, tekst jednolity Dz.U. z 2022 r. poz. 44, dalej: ustawa

z dnia 1 grudnia 1995 r.).

Podstawe obliczania wptat z zysku stanowi zysk przedsigbiorstwa

pomniejszony o zaptacony podatek dochodowy od oséb prawnych.

Wysokos$¢ stopy procentowej do naliczania wptat z zysku wynosi 15%.

Organami wtasciwymi do wymiaru i pobory tej daniny sg naczelnicy

urzedoéw skarbowych.

Whtaty z zysku w catosci wptywajg do budzetu panstwa.

Ustawa z dnia 31 stycznia 1989 r. o gospodarce finansowej przed-

siebiorstw panstwowych, tekst jednolity Dz.U. z 2022 r. poz. 1439;

ustawa z dnia 1 grudnia 1995 r. Zob. takze J. Kulicki, A. Krawczyk,

P. Sokét, Leksykon podatkowy, Warszawa 1998.

Tekst jednolity Dz.U. z 2024 r. poz. 17, dalej: ,Kodeks karny” lub ,k.k.”.

P. Felis, Kilka uwag o roli i znaczeniu podatkéw w systemie finanso-

wym, w: Ztota ksiega dla Profesora Jana Konstantego Szczepariskiego

z okazji odnowienia dyplomu doktora nauk ekonomicznych, red.

J. Ickiewicz, J. Ostaszewski, Warszawa 2017, s. 121.

E. Matecka-Ziembinska, Efektywno$c¢ fiskalna podatku dochodowego

od 0s6b fizycznych w Polsce, Poznan 2012, s. 29.

J. Ickiewicz, Obcigzenia fiskalne przedsigbiorstw, Warszawa 2009,

s. 19-21.

Chociaz mozna dostrzega¢ elementy pojmowania pozafiskalnych

aspektow opodatkowania w starszych dziejach, jak np. w starotesta-

mentowej opowiesci o Jozefie interpretujgcym sny faraona i wpro-

wadzajgcym co$, co dzisiaj mozna by okresli¢ jako ,redystrybucje

dochodéw” i ,proobywatelska polityke fiskalng”.

W. taczkowski, Granice opodatkowania, ,Acta Universitatis Lodzien-

sis. Folia luridica” 1992, nr 54, s. 119.

A. Gomutowicz, D. Mgczynski, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa

2022, s. 326.

J. Gluchowski, J. Patyk, Zarys polskiego prawa podatkowego, War-

szawa 2009, s. 12 i nast.

A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, wyd. 3, War-

szawa 2006.

F. Gradalski, System podatkowy w $wietle teorii optymalnego opo-

datkowania, Warszawa 2006, s. 21.

N. Gajl, Teorie podatkowe w $wiecie, Warszawa 1992, s. 24.

H. Kuzihska, Rola podatkéw posrednich w Polsce, Warszawa 2002,

s. 34.

H. Litwinczuk, Prawo podatkowe podmiotdw gospodarczych, War-

szawa 1996, s. 12.

J. Gluchowski, Funkcje podatkéw w gospodarce rynkowej, ,Przeglad

Ustawodawstwa Gospodarczego” 1995, nr 5, s. 3.

M. Cieslukowski, S. Kanduta, |. Kijek, Polski system podatkowy.

Materiaty do ¢wiczen i wyktadéw, wyd. 3 zm., Poznan 2007, s. 38.

M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, Warszawa 2000, s. 508.

E. Denek, J. Sobiech, J. Wolniak, dz. cyt., s. 130-134.

J. Chechlinski, Z zagadnien teorii podatku, Warszawa 1964, s. 149:

,Problem ekonomicznego zrédta podatku wigze si¢ z pytaniem: skad

biorg sie dochody podatkowe panstwa. Pytanie to mozna rozumieé¢
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dwojako: z jednej strony jest to zagadnienie, kto tworzy produkty i
wartosci sktadajgce sie na dochdd podatkowy panstwa, a z drugiej
strony, jaka jest ekonomiczna natura dochodéw podatkowych, lub
inaczej, jakg czastkg produktu czystego (dochodu narodowego) jest
podatek”.

R.A. Musgrave, P.B. Musgrave, Public Finance in Theory and Practice,
New York 1989.

P.A. Samuelson, W.D. Nordhaus, Ekonomia, t. 1, Warszawa 2000.
V. Tanzi, Gospodarcza rola paristwa w XX| wieku, ,Materiaty i Studia
NBP” 2006, z. 204.

W. Ziotkowska, Finanse publiczne, teoria i zastosowanie, Poznan
2000.

Tamze, s. 39-43.

N. Weralski, Funkcje podatkéw a instrumenty podatkowe, w: System
instytucji prawno-finansowych PRL, red. M. Weralski, Warszawa 1985,
s. 53.

Odpowiedz Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
Tomasza Chréstnego na pismo Rzecznika Praw Obywatelskich z
dnia 9 marca 2023 r. (V.7108.13.2023.MC), DOK-1.071.3.2023.MK,
Warszawa, 24 marca 2024 r., https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/
files/2023-03/Odpowiedz_UOKIK_Orlen_paliwa_ceny_24.03.2023.
pdf, dostep: 10.06.2024.

Rzecznik Praw Obywatelskich, Sprawa cen paliw na stacjach PKN
Orlen. Rzecznik pyta prezesa UOKIK o ustalenia. Odpowiedz Tomasza
Chréstnego, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-paliwa-ceny-orlen-
-uokik-odpowiedz, dostep: 10.06.2024.

Tekst jednolity Dz.U. z 2024 r. poz. 594, dalej: ustawa z dnia 16 lutego
2007 r. (przyp. red.).

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana),
Dz. Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 47, dalej: TFUE (przyp. red.).
Odpowiedz Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
na pismo Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 9 marca 2023 .
(V.7108.13.2023.MC), dok. cyt.

Urzad Regulacji Energetyki, Czy na rynku energii dochodzi do mani-
pulacji cenami? Rafat Gawin, prezes Urzedu Regulacji Energetyki w
rozmowie z red. Ireneuszem Chojnackim, portal wnp.pl, 06.09.2022r.,
https://www.ure.gov.pl/pl/urzad/informacje-ogolne/edukacja-i-komuni-
kacja/ure-w-mediach-1/10515,Czy-na-rynku-energii-dochodzi-do-ma-
nipulacji-cenami.html, dostep: 10.06.2024.

Tamze.

Tj. Towarowa Gietda Energii, dalej: TGE (przyp. red.).

Tj. Polskie Sieci Elektroenergetyczne (przyp. red.).

Urzad Regulacji Energetyki, dz. cyt.

Warsaw Enterprise Institute, Wieksza transparentno$¢ rynku energii
to nizsze ceny dla odbiorcow. Rola Urzedu Regulacji Energetyki i To-
warowej Gietdy Energii, czerwiec 2022, https://wei.org.pl/wp-content/
uploads/2022/06/Rynek-energii.pdf, dostep: 12.06.2024.

Warsaw Enterprise Institute, Mozliwe, ze w Polsce dochodzi do ma-
nipulacji cenami energii! URE powinno sie tym zajg¢. Rekomendacje
WEI, https://wei.org.pl/2022/aktualnosci/admin/mozliwe-ze-w-polsce-
-dochodzi-manipulacji-cenami-energii-ure-powinno-sie-tym-zajac-re-
komendacje-wei/, dostep: 12.06.2024.

Tekst jednolity Dz.U. z 2024 r. poz. 266.

Dz. Urz. UE L 173 z 12.06.2014, s. 1; tzw. rozporzgdzenie REMIT.
Zob. takze Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
Nr 596/2014 z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie naduzyc¢ na rynku
(rozporzadzenie w sprawie naduzyc¢ na rynku) oraz uchylajace dy-
rektywe 2003/6/WE Parlamentu Europejskiego i Rady i dyrektywy
Komisji 2003/124/WE, 2003/125/WE i 2004/72/WE. Komentarz, red.
serii K. Osajda, red. tomu J. Dybinski, Warszawa 2023.

Warsaw Enterprise Institute, Mozliwe, Ze w Polsce..., dz. cyt.
Interpelacja nr 38285 do ministra aktywoéw panstwowych w sprawie
cen paliw, postanka Monika Rosa, dnia 11 stycznia 2023 r., https:/
sejm.gov.pl/sejm9.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=CN2JB3, dostep:
12.06.2024.

Odpowiedz Macieja Mateckiego, sekretarza stanu w Ministerstwie
Aktywow Panstwowych, na interpelacje nr 38285 w sprawie cen paliw,
BM.I.053.33.2023, IK: 796158, Warszawa, 6 lutego 2023 r., https://
orka2.sejm.gov.pl/INT9.nsf/klucz/ATTCNTJRS/%24FILE/i38285-01.
pdf, dostep: 12.06.2024.

Autor w swojej analizie stara sie unika¢ odwotan do konkretnych
spotek z udziatem Skarbu Panstwa. Tym bardziej dystansuje sie od
jakichkolwiek aspektéw politycznych dziatan oséb reprezentujgcych
poszczegdlne spotki. Wskazanie przez autora przyktadéw podmiotéw



— spotek prawa handlowego — ma na celu zobrazowanie mechanizmu

dziatan podejmowanych przez spoétki z udziatem Skarbu Panstwa

w sferze funkcji (celéw) fiskalnych i pozafiskalnych (ktére to cele i

funkcje powinny byé — zdaniem autora — realizowane w sferze prawa

publicznego).

% Odpowiedz Macieja Mateckiego, sekretarza stanu w Ministerstwie
Aktywow Panstwowych, na interpelacje nr 38285 w sprawie cen paliw,
dok. cyt.

%  Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsiebiorcow, tekst jednolity
Dz.U. z 2024 r. poz. 236.

57 Przepisy Kodeksu spotek handlowych dotyczgce sposobu funkcjono-
wania spotek.

% Art. 353"i nast. ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny,
tekst jednolity Dz.U. z 2023 r. poz. 1610 ze zm.

%  Art. 6 i nast. ustawy z dnia 16 lutego 2007 r.

0 Art. 296 k.k.

" Art. 286 k.k.

2. M. Romanowski, Nabycie Polska Press przez Orlen niewazne z mocy
prawa, https://www.rp.pl/Opinie/301079970-Michal-Romanowski-
-Nabycie-Polska-Press-przez-Orlen-niewazne-z-mocy-prawa.html
(artykut jest juz niedostepny).

7 Art. 14 Konstytucji RP: ,Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$¢
prasy i innych $rodkéw spotecznego przekazu”.

™ Art. 54 Konstytucji RP:

,1. Kazdemu zapewnia sig¢ wolno$¢ wyrazania swoich pogladéw oraz
pozyskiwania i rozpowszechniania informacji.

2. Cenzura prewencyjna $rodkéw spotecznego przekazu oraz
koncesjonowanie prasy sg zakazane. Ustawa moze wprowadzié¢
obowigzek uprzedniego uzyskania koncesji na prowadzenie stacji
radiowej lub telewizyjnej”.

s Business Insider Polska, Orlen kontra profesor prawa. W tle krytycz-
ny artykut o przejeciu Polska Press, https://businessinsider.com.pl/
wiadomosci/orlen-podejmie-dzialania-wobec-prof-romanowskiego-
-za-artykul-o-przejeciu-polska-press/whr712d, dostep: 12.06.2024;
tw, Orlen szykuje dziatania prawne wobec prof. Romanowskiego za
tekst o kupnie Polska Press usuniety przez ,Rzeczpospolitg”, https://
www.wirtualnemedia.pl/artykul/orlen-kupno-polska-press-daniel-obaj-
tek-pozew-prof-michal-romanowski-usuniety-artykul-rzeczpospolita,
dostep: 12.06.2024.

6 Art. 2 Konstytucji RP: ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci
spotecznej”.

7 Art. 231 § 1 k.k.: ,Funkcjonariusz publiczny, ktoéry, przekraczajgc
swoje uprawnienia lub nie dopetniajgc obowigzkéw, dziata na szkode
interesu publicznego lub prywatnego, podlega karze pozbawienia
wolnoséci do lat 3”.

8 Ministerstwo Finansow, Katalog naruszen dyscypliny finanséw pu-
blicznych, https://www.gov.pl/web/finanse/Katalog-naruszen-dyscy-
pliny-finansow-publicznych, dostep: 12.06.2024.

% W tym zakresie pomijam aspekt wydawania wigzgcych polecen przez
akcjonariusza — Skarb Panstwa — na tle prawa holdingowego uregu-
lowanego w Kodeksie spétek handlowych (dziat IV ,Grupa spotek”
—art. 21" i nast.).

8  QOdpowiedzialno$¢ cywilnoprawna cztonkéw zarzadu, rady nadzorczej,
komisji rewizyjnej i likwidatora w spoétkach kapitatowych na podstawie
Kodeksu spotek handlowych, w szczegdlnosci art. 293-294 oraz
art. 483 i 485.

8 Definicja ,przedsigbiorcy” — zob. art. 4 pkt 1 ustawy z dnia 16 lutego
2007 r. Zob. takze G. Materna, Pojecie przedsiebiorcy w polskim i
europejskim prawie ochrony konkurencji, Warszawa 2009.

82 8. Syp, O odpowiedzialno$ci 0séb fizycznych w polskim prawie kon-
kurencji — «de lege lata» i «de lege ferenda», ,internetowy Kwartalnik
Antymonopolowy i Regulacyjny” 2012, nr 4 (1), s. 7, https://ikar.wz.uw.
edu.pl/images/numery/04/pdf/07.pdf, dostep: 12.06.2024.

8 Jedyny wyjatek w tym wzgledzie stanowi odpowiedzialno$¢ karna za
zmowe przetargowg w przetargu publicznym, ktora jest przestepstwem
zgodnie z art. 305 k.k.
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