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Streszczenie

W niniejszym artykule zaprezentowano historie obowigzywania w Polsce ,,tymczasowej” podwyzki stawek podat-
ku od towaréw i ustug (w tym stawki podstawowej w wysokosci 23%) oraz aktualny stan prawny.

Omowiono, poczawszy od 2011 r., poszczegolne rozwigzania legislacyjne, za pomoca ktérych sukcesywnie prze-
dluzano okres obowigzywania podwyzszonych stawek podatku. Ponadto prezentowane rozwigzania sg poddawa-
ne analizie pod katem ich zgodnosci ze standardami dobrej legislacji, w szczegolnosci z uwzglednieniem rozpo-
rzagdzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”!. Oprécz
tego w niniejszym artykule kazdorazowo, na podstawie tresci materiatow legislacyjnych, przedstawiono okolicz-
nosci, ktore — w zalozeniu ustawodawcy — mialy uzasadnia¢ dalsze obowigzywanie ,tymczasowej” podwyzki
stawek podatku od towaréw i ustug. Na koniec omoéwiono aktualny stan prawny dotyczacy analizowanego zagad-
nienia i poddano go analizie krytycznej oraz przedstawiono lepsze rozwigzanie legislacyjne, ktore z jednej strony
zapewniloby odpowiednie wptywy do budzetu panstwa, z drugiej zas nie budzitoby watpliwosci co do intencji
ustawodawcy w zakresie ksztattowania polityki fiskalnej panstwa.

Stowa kluczowe: polityka fiskalna, podatek od towaréw i ustug, podatek od wartosci dodanej, stawka podatku,
standardy dobrej legislacji, ustawa o podatku od towarow i ustug, przepisy podatkowe, VAT, dyrektywa o VAT,
przepisy epizodyczne.

Abstract

This article presents the history and current legal status of the ,,temporary” increase in the rates of VAT in Poland
(including the basic rate of 23%).

The article discusses various legislative solutions, starting from 2011, by means of which the period of validity of
the increased tax rates was successively extended. Moreover, the presented solutions are analysed in terms of
their compliance with the standards of good legislation, in particular with respect to the ordinance of the Prime
Minister of 20 June 2002 on the ,Principles of Legislative Techniques’. In addition, in this article, in each case,
based on the content of legislative materials, the circumstances are presented which — according to the legislator’s
assumption — were supposed to justify the continuation of the ,temporary’ increase in the rates of VAT. Finally,
whilst discussing the current legal status of the considered issue, this article subjects it to a critical analysis and
presents a better legislative solution, which, on one hand, would ensure adequate revenues for the state budget
and, on the other hand, would not raise doubts about the legislator’s intentions in shaping the state fiscal policy.
Keywords: fiscal policy, tax on goods and services, value added tax, tax rate, standards of good legislation, Value
Added Tax Act, tax legislation, VAT, VAT Directive, episodic regulations.

1. WSTEP

Przedmiotem niniejszego artykutu jest zaprezentowanie
historii obowigzywania w Polsce podwyzszonej podstawowej
stawki podatku od towaréw i ustug w wysokosci 23%. Ponad-
to uwzgledniono aktualny stan prawny, w szczegolnosci
rozwigzanie, ktére wejdzie w zycie z dniem 1 stycznia 2024 r.,
a ktdére polega na powigzaniu wysokosci standardowej staw-

ki podatku z wielkoscig wydatkéw budzetu panstwa na finan-
sowanie potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej (RP).

Najpierw zostanie omoéwiony zakres swobody poszcze-
golnych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej (UE) w
ksztaltowaniu wysokosci podstawowej stawki podatku od
wartosci dodanej. Nastepnie zostanie przedstawiona historia
obowigzywania w Polsce podstawowej stawki podatku od



towardéw i ustug w wysokosci 23% (lata 2011-2022). Ostatnia
czesc artykutu zostanie natomiast poswiecona przedstawieniu
aktualnego stanu prawnego. W artykule dokonano réwniez
analizy wprowadzanych kolejno przez ustawodawce rozwia-
zan legislacyjnych pod katem ich zgodnosci ze standardami
dobrej legislacji.

2. ZAKRES SWOBODY PANSTW CZLONKOWSKICH
UE W KSZTALTOWANIU PODSTAWOWEJ STAWKI
PODATKU OD WARTOSCI DODANEJ

Zagadnienia dotyczgce dopuszczalnej wysokosci podsta-
wowej stawki podatku od wartosci dodanej zostaty uregulo-
wane w tytule VIIl rozdziale 2 sekcji 1 dyrektywy Rady
2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolne-
go systemu podatku od wartosci dodanej?. Zgodnie z art. 96
tej dyrektywy panstwa czionkowskie stosujg stawke podsta-
wowg VAT, ktéra jest okreslana przez kazde panstwo czton-
kowskie jako procent podstawy opodatkowania i ktéra jest
jednakowa dla dostaw towaréw i Swiadczenia ustug. Bezpo-
srednio do wielkosci podstawowej stawki podatku odnosi sie
natomiast art. 97, zgodnie z ktérym stawka podstawowa nie
moze by¢ nizsza niz 15%.

Z powyzszych przepisdw wynikajg nastepujgce konse-
kwencje w zakresie swobody panstw cztonkowskich UE w
ksztattowaniu podstawowej stawki podatku od wartosci do-
dane;j.

Po pierwsze, zasadg systemu podatku od wartosci doda-
nej jest stosowanie podstawowej stawki podatku do czynno-
$ci opodatkowanych®. Wyjagtek w postaci obnizonej stawki
podatku moze zatem zosta¢ wprowadzony przez dane pan-
stwo cztonkowskie UE tylko w przypadku, gdy pozwala na to
wyrazny przepis dyrektywy 2006/112/WE. Potwierdza to jej
art. 98 ust. 1, ktory stanowi, ze stawki obnizone sg stosowa-
ne wylgcznie do dostaw towardw i Swiadczenia ustug wymie-
nionych w zatgczniku Il do tej dyrektywy.

Po drugie, podstawowa stawka podatku od wartosci do-
danej musi zostac¢ ustalona przez panstwo cztonkowskie UE
jako procent podstawy opodatkowania. Oznacza to, ze na
gruncie dyrektywy 2006/112/WE niedopuszczalne jest wpro-
wadzenie podstawowej stawki podatku o charakterze kwoto-
wym, tak jak np. w podatku od czynnosci cywilnoprawnych w
odniesieniu do hipoteki zabezpieczajgcej wierzytelnosé¢ o
nieustalonej wartosci*.

Po trzecie, stosowana przez panstwo cztonkowskie UE
podstawowa stawka podatku od wartosci dodanej powinna
by¢ jednakowa dla obu czynnos$ci opodatkowanych — dosta-
wy towardw i $wiadczenia ustug. Oznacza to, ze panstwo
cztonkowskie UE nie moze wprowadzi¢ dwéch réznych pod-
stawowych stawek podatku — innej dla dostawy towaréw, a
innej dla Swiadczenia ustug. Mogtoby to bowiem stwarzac
ryzyko w postaci sztucznego ksztaltowania przez podatnikéw
transakcji w taki sposdb, aby znalazta do nich zastosowanie
nizsza stawka podatku®.

W koncu, na podstawie przepisow dyrektywy 2006/112/
WE, panstwa czionkowskie UE majg wzgledng swobode w
ksztattowaniu wysokosci standardowej stawki podatku od
wartosci dodanej®. Ten akt prawny reguluje bowiem jedynie
minimalng wysokos$¢ tej stawki. Nie ogranicza natomiast w
zaden sposdb jej maksymalnej wysoko$ci. Jedynie niegdys

panstwa cztonkowskie UE przyjety w trakcie posiedzenia Rady
Unii Europejskiej niewigzace zobowigzanie, ze do dnia
31 grudnia 2010 r. dotozg wszelkich staran, aby unikngé¢
zwiekszenia podstawowej stawki podatku od wartosci doda-
nej ponad 25%’. Obecnie jednak nie ma zadnych przeciwska-
zan, nawet natury politycznej, ktére ograniczatyby swobode
panstw cztonkowskich UE w zakresie podwyzszania tej
stawki. Najlepszym tego dowodem sg Wegry, ktére obecnie
stosujg najwyzszg podstawowg stawke podatku w wysokosci
27%:3.

Podsumowujgc powyzsze, panstwa cztonkowskie UE majg
wzgledng swobode w ksztattowaniu wysokosci podstawowej
stawki podatku od wartoéci dodanej. W zasadzie moze ona
przybra¢ dowolng wielko$¢, pod warunkiem ze nie bedzie ona
mniejsza niz 15%.

3. HISTORIA OBOWIAZYWANIA W POLSCE
PODSTAWOWEJ STAWKI PODATKU OD TOWAROW
| USLUG W WYSOKOSCI 23%

W ustawie z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw
i ustug® art. 96 i 97 dyrektywy 2006/112/WE implementuje
art. 41 ust. 1. Zgodnie z tym przepisem stawka podatku wy-
nosi co do zasady 22%. Jak mozna sie tatwo przekonag,
obecnie tres¢ tego uregulowania nie najlepiej odzwierciedla
rzeczywistosc.

Podstawowa stawka podatku od towardw i ustug w wyso-
kosci 22% obowigzywata w Polsce od dnia 5 lipca 1993 r."°
do dnia 31 grudnia 2010 r. Z dniem 1 stycznia 2011 r. weszta
bowiem w zycie ustawa z dnia 26 listopada 2010 r. o0 zmianie
niektorych ustaw zwigzanych z realizacjg ustawy budzeto-
wej'. Na mocy art. 19 pkt 5 tej ustawy do ustawy z dnia
11 marca 2004 r. dodano m.in. art. 146a pkt 1. Zgodnie z tym
przepisem w okresie od dnia 1 stycznia 2011 r. do dnia
31 grudnia 2013 r. podstawowa stawka podatku od towarow
i ustug (tj. stawka, o ktérej mowa w art. 41 ust. 1 ustawy z
dnia 11 marca 2004 r.) miata wynosi¢ 23%. Oznaczato to
zatem faktyczne podniesienie tej stawki o 1 pkt proc. Domnie-
manym powodem, dla ktérego zrezygnowano ze zmodyfiko-
wania tre$ci wspomnianego art. 41 ust. 1, jest zapewne to,
ze art. 146a pkt 1 zostat umiejscowiony w rozdziale 2 ustawy
z dnia 11 marca 2004 r., zawierajacym m.in. przepisy przej-
Sciowe. Domyslnie bowiem, co wynika z tresci uzasadnienia
ustawy z dnia 26 listopada 2010 r., podwyzka podstawowej
stawki podatku od towardéw i ustug miata mie¢ charakter
przej$ciowy'2.

Jak mozna przeczyta¢ w przywotanym uzasadnieniu,
wprowadzone zmiany (obejmujgce m.in. podwyzke podsta-
wowej stawki podatku od towaréw i ustug) byty konieczne z
uwagi na $wiatowy kryzys gospodarczy, trudng sytuacje fi-
nansow publicznych w Polsce, narastanie dtugu publicznego
oraz konieczno$¢ ponoszenia wydatkéw z budzetu panstwa
w zwigzku z kleskami zywiotowymi, ktore wystapity w 2010 .3
Jednoczesnie, kierujac sie potrzebg uchronienia mniej za-
moznej czesci polskiego spoteczenstwa przed negatywnymi
skutkami wzrostu stawek podatku, ustawodawca wprowadzit
obnizong stawke podatku w wysokosci 5% dla towarow wy-
mienionych w zatagczniku nr 10 do ustawy z dnia 11 marca
2004 r. W gitéwnej mierze dotyczyto to podstawowych pro-
duktéow spozywczych, takich jak: chleb, nabiat, przetwory



miesne, produkty zbozowe (maka, kasza, makaron) oraz soki.
W tym celu, na mocy art. 19 pkt 2 ustawy z dnia 26 listopada
2010 r., do ustawy z dnia 11 marca 2004 r. dodano art. 41
ust. 2a, zgodnie z ktérym dla towaréw wymienionych w za-
taczniku nr 10 do tej ustawy stawka podatku wynosi 5%.

Jak wspomniano wyzej, w zatozeniu projektodawcow
podwyzka podstawowej stawki podatku od towaréw i ustug
miata obowigzywaé do dnia 31 grudnia 2013 r. Niemniej juz
w dniu 3 pazdziernika 2013 r. zostat zgtoszony projekt ustawy
z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o podatku od
towardéw i ustug oraz niektérych innych ustaw'. Art. 1 pkt 1
tej ustawy zaktadat zmiane w tresci art. 146a ustawy z dnia
11 marca 2004 r. polegajgca na zastgpieniu wyrazow ,do dnia
31 grudnia 2013 r.” wyrazami ,do dnia 31 grudnia 2016 r.”.
Oznaczato to zatem wydtuzenie okresu obowigzywania pod-
wyzszonej standardowej stawki podatku od towaréw i ustug
o 3 lata.

Z uzasadnienia ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. wynika,
ze przedtuzenie okresu obowigzywania podwyzszonej pod-
stawowej stawki podatku od towardw i ustug stato sie koniecz-
ne z dwéch powoddéw's. Pierwszym z nich byta konieczno$é
ograniczenia nierownowagi finansoéw publicznych. W uzasad-
nieniu wskazano bowiem, ze stanowi ona niezbedny warunek
stabilnosci makroekonomicznej oraz diugofalowego wzrostu
gospodarczego. Drugim zas byta dostrzezona przez Rade
Ministréw staba koniunktura na gtéwnych rynkach eksporto-
wych, ograniczajgca wzrost polskiej gospodarki. Oceniono,
ze brak przedtuzenia okresu obowigzywania podwyzszonych
stawek podatku (w tym standardowej) mégtby spowodowaé
ubytek dochodéw budzetu panstwa z tytutu podatku od towa-
réw i ustug rzedu okoto 6 mlid zt (w skali roku).

Kolejne, juz trzecie przedtuzenie okresu obowigzywania
podstawowej stawki podatku w wysokosci 23% nastgpito na
mocy art. 1 pkt 23 ustawy z dnia 1 grudnia 2016 r. 0 zmianie
ustawy o podatku od towardéw i ustug oraz niektérych innych
ustaw'®. Zgodnie z powotanym przepisem w art. 146a ustawy
z dnia 11 marca 2004 r. wyrazy ,2016 r.” zastgpiono wyraza-
mi ,2018 r.”. W efekcie obowigzywanie podwyzszonej stan-
dardowej stawki podatku przedtuzono o kolejne 2 lata.

Tym razem, co wynika z tresci uzasadnienia ustawy z dnia
1 grudnia 2016 r., przedtuzenie okresu obowigzywania pod-
wyzki stawek podatku od towaréw i ustug legitymizowano tym,
ze wdrazane w nowelizacji rozwigzania o charakterze
»=uszczelniajgcym” (m.in. poszerzenie katalogu towaréw ob-
jetych tzw. mechanizmem odwrotnego obcigzenia) przyniosa
oczekiwane skutki w postaci zwiekszonych wptywow z tytutu
tego podatku do budzetu panstwa dopiero po 2016 r."” W
efekcie postanowiono odtozy¢ obnizke stawek podatku od
towardw i ustug na moment pdzniejszy, tj. gdy zostanie do-
konana pozytywna ocena efektéw ,uszczelniania” systemu
podatkowego.

Warto dostrzec, ze oméwione dotychczas zmiany pole-
gajace na przedtuzaniu okresu obowigzywania podwyzszo-
nej standardowej stawki podatku od towaréw i ustug mozna
uznac¢ za poprawne w Swietle zasad prawidiowej legislacji.
Stosownie bowiem do § 29b ust. 1 pkt 2 rozporzgdzenia z
dnia 20 czerwca 2002 r. w przepisach epizodycznych okres
obowigzywania regulacji powinien by¢ okreslony w szcze-
golnosci poprzez oznaczenie poczatku i konca obowigzy-

wania regulacji, wyrazone dniami oznaczonymi kalendarzo-
wo. Nie ulega watpliwosci, ze tre$¢ art. 146a pkt 1 ustawy
z dnia 11 marca 2004 r. w tym aspekcie zostata sformuto-
wana prawidtowo.

Niemniej z dniem 1 stycznia 2019 r. weszta w zycie usta-
wa z dnia 22 listopada 2018 r. o zmianie ustawy o podatku
od towardéw i ustug'. Na mocy art. 1 pkt 1 tej ustawy do
rozdziatu 2 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. dodano art. 146aa
ust. 1 pkt 1. Zgodnie z tym przepisem w okresie od dnia
1 stycznia 2019 r. do konca roku nastepujgcego po roku, dla
ktérego wartos¢ relacji, o ktérej mowa w art. 38a pkt 4 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych', jest nie
wigksza niz 43% oraz wartos¢, o ktérej mowa w art. 112aa
ust. 5 tej ustawy, jest nie mniejsza niz -6%, podstawowa
stawka podatku od towardéw i ustug (tj. stawka, o ktérej mowa
w art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r.) wynosi 23%.
W istocie zatem w ten sposdb skorelowano okres obowigzy-
wania podwyzszonej podstawowej stawki podatku z — w
pewnym uproszczeniu — relacjg miedzy panstwowym dtugiem
publicznym a produktem krajowym brutto (PKB)?°. Warto
zauwazyc, ze spetnienie warunkdéw okreslonych w rzeczonym
przepisie miato skutkowa¢ powrotem do nizszych stawek
podatku (w tym podstawowej) nie od poczatku roku nastepu-
jacego po roku, w ktérym warunki makroekonomiczne zosta-
ty spetnione, lecz dopiero rok pdzniej. Przyktadowo, jesli re-
lacja panstwowego dtugu publicznego do PKB umozliwiajgca
powr6t do nizszych stawek zostataby osiggnieta w 2020 r., to
jeszcze w 2021 r. obowigzywatyby podwyzszone stawki po-
datku (tj. 23%, 8%, 7% i 4%). Dopiero od 2022 r. wynosityby
one odpowiednio: 22%, 7%, 6,5% oraz 3%.

W uzasadnieniu nowelizacji dodajgcej art. 146aa do usta-
wy z dnia 11 marca 2004 r. mozna przeczytac, ze wprowa-
dzenie takiego, jakze skomplikowanego, mechanizmu miato
na celu skorelowanie poziomu stawek podatku od towarow i
ustug ze stanem finanséw publicznych, a wiec i z ogding
kondycjg gospodarki?'. Wskazywano bowiem, ze ten podatek
jest zasadniczym Zrédtem dochoddw budzetu panstwa. Kiedy
zatem rozwaza sie ewentualne zmiany w wysokosci stawek
tego podatku, nalezy wzig¢ pod uwage wptyw takiego dzia-
tania nie tylko na konsumentéw, ale rowniez na sytuacje
budzetu panstwa?.

Warunki makroekonomiczne okreslone w art. 146aa ust. 1
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. w Swietle opinii ekonomistow
zostaty spetnione juz w 2019 r.2 Jak wyjasniono powyzej,
oznaczatoby to powro6t do dawnych stawek podatku od towa-
réw i ustug (w tym podstawowej) od poczatku 2021 r. Tak sie
jednak nie stato, z dniem 7 pazdziernika 2020 r. weszta bo-
wiem w zycie ustawa z dnia 7 pazdziernika 2020 r. o zmianie
niektorych ustaw w celu przeciwdziatania spoteczno-gospo-
darczym skutkom COVID-19%4. Na podstawie jej art. 5 pkt 1
do art. 146aa ustawy z dnia 11 marca 2004 r. dodano ust. 1a,
ktéry — oprocz tych znajdujgcych sie w art. 146aa ust. 1 —
zawierat w swej tresci kolejne warunki makroekonomiczne,
od ktdrych spetnienia uzalezniono powrét do nizszych stawek
podatku. Zgodnie ze wspomnianym art. 146aa ust. 1a, jeze-
li w roku nastepujgcym po roku, dla ktérego osiagniete zosta-
ty wartosci, o ktérych mowa w ust. 1, zostang spetnione
warunki, o ktérych mowa w art. 112d ust. 1 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r., stosowanie stawek, o ktérych mowa w



ust. 1, przedtuza sie do konca roku nastepujgcego po roku,

w ktorym:

1) kwota wydatkow jest obliczana zgodnie z art. 112aa ust. 1
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. w zwigzku ze spetnieniem
warunkoéw, o ktérych mowa w art. 112d ust. 4 tej ustawy,
oraz

2) wartosé¢ relacji, o ktérej mowa w art. 38a pkt 4 ustawy z
dnia 27 sierpnia 2009 r., jest nie wieksza niz 43% oraz
wartos¢, o ktdrej mowa w art. 112aa ust. 5 tej ustawy, jest
nie mniejsza niz -6%.

W istocie ww. warunki sprowadzaty sie do tego, aby sto-
sowana byla tzw. stabilizujgca reguta wydatkowa finanséw
publicznych? oraz zachowana zostata relacja panstwowego
dtugu publicznego do PKB, o ktérej mowa w art. 146aa ust. 1
ustawy z dnia 11 marca 2004 r.

W uzasadnieniu ustawy z dnia 7 pazdziernika 2020 r.
ustawodawca usprawiedliwiat poszerzenie art. 146aa ustawy
z dnia 11 marca 2004 r. o kolejne warunki, od ktorych zostat
uzalezniony powrdét do poprzednich stawek podatku, w na-
stepujgcy sposob: ,Intencjg ustawodawcy wprowadzajgcego
art. 146aa do ustawy o VAT [tj. ustawy z dnia 11 marca 2004 .
— przyp. red.] byto powigzanie poziomu stawek tego podatku
ze stanem finanséw publicznych i z ogéing kondycjg gospo-
darki. Na podstawie danych za rok 2019 r., polska gospodar-
ka spetnita ww. okreslone warunki, co oznaczatoby powréce-
nie do nizszych stawek VAT od 2021 r. Jednak warunki te, z
uwagi na epidemie COVID-19, nie zostaty spetnione w sposoéb
trwaty. Ze wzgledu na obowigzujgcy stan epidemii oraz ko-
nieczno$¢ odbudowy gospodarki obnizka stawek VAT nie
bytaby obecnie dziataniem uzasadnionym. Pomniejszytaby
ona dochody budzetowe oraz przestrzen fiskalng umozliwia-
jaca sfinansowanie dziatan stuzgcych odbudowie gospodarki
po kryzysie, m.in. inwestycji publicznych. Zaprojektowany
wczesniej mechanizm z art. 146aa ustawy o VAT nie uwzgled-
niat sytuacji, o ktérych mowa w art. 112d ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, co uzupetnia
zaproponowana nowelizacja. Pozostawia ona wczesniejsze
warunki makroekonomiczno-fiskalne, zastrzegajgc jednak, ze
powrét do nizszych stawek VAT moze mie¢ miejsce jedynie
podczas stabilnej sytuacji gospodarczej, a wiec podczas
stosowania pierwotnej formuty stabilizujgcej reguty wydatko-
wej z art. 112aa ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych”2,

Zasadniczo zatem ustawodawca uznat, ze cho¢ warunki
makroekonomiczne okreslone przez niego w art. 146aa ust. 1
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. zostaty spetnione w 2019 r.
(co skutkowatoby powrotem do nizszych stawek w 2021 r.),
to jednak z uwagi na epidemie COVID-19 nie mozna przyj3c,
ze taka sytuacja ma charakter trwaty. W opinii projektodawcow
powrét do poprzednich stawek podatku moze nastgpi¢ wy-
tacznie wtedy, gdy kondycja budzetu bedzie dobra i stabilna.
To za$ ma zagwarantowa¢ nie tylko spetnienie warunkéw
przewidzianych w art. 146aa ust. 1, ale rowniez tych zawartych
w art. 146aa ust. 1a ww. ustawy.

Z perspektywy zasad prawidtowej legislacji mechanizm
wprowadzony w art. 146aa ustawy z dnia 11 marca 2004 r.
nalezy oceni¢ negatywnie. Stosownie bowiem do § 29b ust. 2
rozporzadzenia z dnia 20 czerwca 2002 r. w przepisach epi-
zodycznych poczatku i konca obowigzywania regulacji nie

uzaleznia sie od wystgpienia zdarzenia przysztego, chyba ze
jest to konieczne ze wzgledu na zakres regulacji ustawy albo
jej poszczegdlnych przepisow, a termin wystapienia zdarzenia
przysztego mozna ustali¢ w sposéb niebudzgcy watpliwosci
i zostanie on urzedowo podany do wiadomosci publicznej.
Zasadg jest zatem, ze okres obowigzywania regulacji o cha-
rakterze epizodycznym powinien zosta¢ wyznaczony przez
wskazanie odcinka czasu (np. lat kalendarzowych), a nie
zdarzenia przysztego (tak jak w przypadku art. 146aa ustawy
z dnia 11 marca 2004 r.). Ponadto, jesli juz okolicznosci kon-
kretnego przypadku przemawiajg za tym, aby okres obowig-
zywania przepisu epizodycznego uzalezni¢ od wystgpienia
zdarzenia przysztego, to termin jego wystgpienia powinien
by¢ mozliwy do ustalenia w sposdb niebudzacy watpliwosci.
W tym zakresie mozna wyrazi¢ watpliwos¢, czy przecietny
podatnik podatku od towaréw i ustug bytby w stanie w sposéb
niebudzacy watpliwosci ustali¢, kiedy warunki makroekono-
miczne okreslone w art. 146aa ww. ustawy zostang spetnione.
Dlatego tez w Swietle techniki legislacyjnej rozwigzanie za-
warte we wspomnianym art. 146aa zastuguje na krytyke.

Ostatecznie na podstawie art. 9 pkt 1 ustawy z dnia 7 paz-
dziernika 2022 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym
od osdb prawnych oraz niektorych innych ustaw?” definitywnie
zrezygnowano z rozwigzania polegajgcego na skorelowaniu
wysokosci stawek podatku od towardw i ustug ze stanem fi-
nansow publicznych, zawartego w art. 146aa ustawy z dnia
11 marca 2004 r. Do rzeczonego przepisu dodano bowiem
cze$¢ wspolng, w mys$l ktérej warunki w nim okreslone sto-
suje sie nie dtuzej niz do konca 2022 r.

4. AKTUALNY STAN PRAWNY W ZAKRESIE
OBOWIAZYWANIA PODWYZSZONEJ
STANDARDOWEJ STAWKI PODATKU OD TOWAROW
I USLUG

Obecnie (tj. w 2023 r.) podstawg do obowigzywania pod-
wyzszonych stawek podatku od towardw i ustug jest art. 146ea
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. Zgodnie z tym przepisem w
roku 2023 stawki podatku wynosza odpowiednio: 23%, 8%,
7% oraz 4%. Artykut ten zostal wprowadzony do rozdziatu 2
tej ustawy na mocy art. 9 pkt 3 ustawy z dnia 7 pazdziernika
2022 r.

W uzasadnieniu do projektu nowelizacji wskazano, ze
utrzymanie stawek podatku od towardw i ustug na dotychcza-
sowym poziomie jest niezbedne w zwigzku z agresjg prowa-
dzong przez Federacje Rosyjskg na terytorium Ukrainy, jak
réwniez koniecznos$cig ponoszenia zwiekszonych wydatkéw
z budzetu panstwa?.

Poniewaz od 2023 r. ustawodawca zrezygnowat ze sto-
sowania mechanizmu korelacji miedzy stawkami podatku i
stanem finanséw publicznych, omawiany art. 146ea ustawy
z dnia 11 marca 2004 r. stanowi natomiast podstawe do obo-
wigzywania podwyzszonych stawek podatku wylgcznie w
2023 r., mozna bytoby przyjac, ze od 2024 r. nastapi powrdt
do poprzednich stawek podatku od towarow i ustug, w tym
stawki podstawowej w wysokosci 22%.

Niemniej taka hipoteza bytaby btedna. Wynika to stad, ze
na mocy art. 9 pkt 3 ustawy z dnia 7 pazdziernika 2022 r. do
rozdziatu 2 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. dodano réwniez
art. 146ef. Stosownie do rzeczonego przepisu w okresie od



dnia 1 stycznia 2024 r. do konca roku, w ktérym suma wydat-
kow wymienionych w art. 40 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 11 mar-
ca 2022 r. o obronie Ojczyzny?, okreslonych na ten rok w
ustawie budzetowej, w brzmieniu obowigzujgcym na dzien
31 lipca tego roku, oraz planie finansowym Funduszu Wspar-
cia Sit Zbrojnych (FWSZ) przedtozonym zgodnie z art. 42
ust. 4 ustawy z dnia 11 marca 2022 r. albo projekcie tego
planu przedstawionym do zatwierdzenia Ministrowi Obrony
Narodowej zgodnie z art. 42 ust. 2 i 3 tej ustawy, jezeli plan
ten nie zostat przedtozony zgodnie z art. 42 ust. 4 tej ustawy,
po wyfgczeniu planowanych przeptywéw finansowych w ra-
mach tej sumy wydatkow, jest wyzsza niz 3% wartosci PKB
okreslonego zgodnie z art. 40 ust. 2 tej ustawy, obowigzujg
podwyzszone stawki podatku od towaréw i ustug (odpowied-
nio: 23%, 8%, 7% oraz 4%).

W uzasadnieniu projektu ustawy z dnia 7 pazdziernika
2022 r. wskazano, ze celem art. 146ef ustawy z dnia 11 mar-
ca 2004 r. jest skorelowanie podwyzki stawek podatku z
poziomem wydatkow przeznaczanych na finansowanie po-
trzeb obronnych RP*. Projektodawcy zauwazyli bowiem, ze
agresja Federacji Rosyjskiej na terytorium Ukrainy postawita
nowe wyzwania przed politykg fiskalng panstwa. W szczegol-
nosci konieczne stato sie zapewnienie srodkéw finansowych
na zwiekszenie nakladéw na obronnos¢ kraju. Warto rowniez
podkresli¢, ze w art. 40 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 11 marca
2022 r. ustanowiono sztywny, dolny limit wydatkéw z budze-
tu panstwa na finansowanie potrzeb obronnych RP w wyso-
kosci co najmniej 3% PKB (w roku 2023 oraz latach kolejnych).
Mozna dodac, ze ustalenie dolnego poziomu wydatkéw na
obronnosc¢ na takim poziomie réwniez miato zwigzek z napa-
$cig Federacji Rosyjskiej na Ukraine3'.

Na wstepie do analizy mechanizmu zawartego w art. 146ef
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. nalezy wskazac, ze wigze on
obowigzywanie podwyzszonych stawek podatku z wydatkami
na obronnos¢ przekraczajgcymi 3% PKB (a wigc minimalny
prog okreslony w przepisach). Przy czym w celu ustalenia
wielkosci owych wydatkéw nalezy wzig¢ pod uwage nie tylko
wartosci wynikajgce z ustawy budzetowej, ale réowniez te
okreslone w tzw. planie finansowym FWSZ3? (wzglednie w
projekcie tego planu, ktéry zostat przedtozony Ministrowi
Obrony Narodowej do zatwierdzenia).

To wiasnie uwzglednianie w kalkulacji wielkosci wydatkow
na obronnos$¢ ich wartosci okreslonej w planie finansowym
FWSZ powinno wzbudza¢ najwigksze kontrowersje, jesli
chodzi o stosowanie mechanizmu opisanego w art. 146ef
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. Zgodnie z art. 42 ust. 1 usta-
wy z dnia 11 marca 2022 r. za sporzgdzenie rzeczonego
planu wytgcznie odpowiedzialny jest Bank Gospodarstwa
Krajowego (BGK). Oznacza to, ze w $wietle obecnych prze-
piséw BGK bedzie miat co najmniej posredni wptyw na wy-
soko$¢ obowigzujgcych stawek podatku od towardéw i ustug.
O ile w przypadku ustawy budzetowej, uchwalanej przez Sejm
i Senat zgodnie z procedurg budzetowg®, taki posredni wptyw
na jeden z elementéw konstrukcyjnych podatku mégtby by¢
zrozumiaty, o tyle trudno zaakceptowac¢ jego wystepowanie
po stronie BGK.

Nalezy bowiem pamieta¢, ze zgodnie z art. 217 Konstytu-
cji RP m.in. okreslanie stawek podatkowych powinno naste-
powac wytgcznie w drodze ustawy. W zwigzku z tym mozna

powzig¢ watpliwosé, czy art. 146ef ustawy z dnia 11 marca
2004 r. w zakresie, w jakim umozliwia BGK wptywanie w spo-
séb posredni na wysokosc¢ stawek podatku od towardw i ustug,
jest zgodny z art. 217 Konstytucji RP i wywodzong z niego
zasadg wylgcznosci stosowania ustawy do ksztattowania
wskazanych w nim elementéw konstrukcji podatku.

Ponadto mechanizm wprowadzony w art. 146ef ustawy z
dnia 11 marca 2004 r. zastuguje na krytyke takze z perspek-
tywy standardéw dobrej legislacji (podobnie jak art. 146aa tej
ustawy). Réwniez w tym wypadku koniec okresu obowigzy-
wania przepisu epizodycznego zostat wyznaczony za pomo-
cg zdarzenia przysztego, niezgodnie z § 29b ust. 1i 2 rozpo-
rzadzenia z dnia 20 czerwca 2002 r. Istnieje tez problem, czy
w przypadku konstrukcji zawartej w art. 146ef przywotanej
ustawy mozna uznaé, ze podatnicy podatku od towardw i
ustug bedg w stanie w sposéb niebudzacy watpliwosci usta-
li¢, w ktérym roku wydatki na obronnos$¢ — zaréwno te pocho-
dzgce z budzetu panstwa, jak i te pochodzgce z FWSZ — beda
wynosity sztywne 3% PKB. Akurat w 2023 r. jest to zarzut
szczegolnie uzasadniony, plan finansowy FWSZ zostat bo-
wiem w tym roku utajniony z uwagi na problemy zwigzane z
emisjg obligacji, ktére miaty zapewnia¢ wptywy do powyzsze-
go funduszu celowego®. Warto réwniez doda¢, ze sama
ustawa z dnia 11 marca 2022 r. w art. 40 ust. 2 wprowadza
specyficzny sposoéb ustalania wartosci PKB, co rodzi kolejne
komplikacje.

5. PODSUMOWANIE

W niniejszym artykule zaprezentowano historie obowia-
zywania ,tymczasowej” podwyzki stawek podatku od towarow
i ustug (w tym standardowej) w latach 2011-2022, jak rowniez
dokonano analizy aktualnego stanu prawnego odnoszgcego
sie do tej materii. Po lekturze tego opracowania mozna tatwo
dostrzec, ze zmiana, ktéra w swym zatozeniu miata mie¢
charakter przejsciowy, stata sie nieodtgcznym elementem
otaczajgcej nas rzeczywistosci gospodarcze;.

Ustawodawca w rézny sposéb usprawiedliwiat koniecz-
no$¢ utrzymywania stawek podatku na podwyzszonym po-
ziomie. Poczatkowo, w latach 2011-2020, odwotywat sie do
koniecznosci ustabilizowania stanu finanséw publicznych,
nadszarpnietego $wiatowym kryzysem gospodarczym oraz
—w przypadku Polski — niskg sciggalnoscig podatku od towa-
réw i ustug, spowodowang licznymi naduzyciami (np. tzw.
oszustwa karuzelowe). Poczgwszy od 2020 r. uzasadnienie
dla utrzymywania stawek podatku na podwyzszonym poziomie
byto zwigzane z koniecznos$cig ponoszenia zwiekszonych
wydatkow z budzetu panstwa. Najpierw byto to zwigzane z
pandemig COVID-19, ktdra z jednej strony skutkowata spo-
wolnieniem gospodarczym, z drugiej za$ postawita przed
budzetem panstwa wyzwanie w postaci koniecznosci pono-
szenia zwiekszonych naktadéw, m.in. na stuzbe zdrowia.
Obecnie uzasadnieniem dla utrzymywania podwyzszonych
stawek podatku od towaréw i ustug ma by¢ trudna sytuacja
geopolityczna Polski, niejako zmuszajaca nasze panstwo do
ponoszenia zwigkszonych wydatkow na obronnos¢ (abstra-
hujgc od tego, ze zgodnie z przepisami corocznie muszg one
wynosi¢ minimum 3% PKB).

Biorgc pod uwage w szczegdlnosci te dwie ostatnie przy-
czyny utrzymywania stawek podatku od towaréw i ustug na



podwyzszonym poziomie, mozna zrozumiec, dlaczego usta-
wodawca nie zdecydowat sie na powrét do ich poprzedniej
wysoko$ci. Nalezy bowiem mie¢ na wzgledzie, Ze ten podatek
stanowi Iwig czes¢ podatkowych dochodéw budzetu panstwa
(np. w 2019 r. byto to 180 891,8 mid zt z 400 535,3 mid zt, a
w 2021 r. 215 734,0 mlid zt z 494 843,5 mld z})*. Stad tez
obnizenie stawek podatku nawet o 1 pkt proc. mogtoby niesé
za sobg negatywne skutki dla stanu finanséw publicznych, co
wobec koniecznosci ponoszenia zwigkszonych wydatkow
budzetowych w ostatnich latach mogtoby by¢ nierozsgdnym
krokiem ze strony ustawodawcy.

Niemniej, nawet jesli utrzymywanie podwyzszonych sta-
wek podatku od towardw i ustug znajduje uzasadnienie w
Swietle ww. okolicznosci, to nie usprawiedliwia to utrzymywa-
nia fikcji prawnej, ktéra jest deklarowana przez ustawodawce
»tymczasowos¢” podwyzki. Stosownie bowiem do definicji
stownikowej ,tymczasowy” to taki, ktéry ,ma trwa¢ krétko, do
czasu przewidywanej zmiany”®. Trudno natomiast uznaé, ze
podwyzka stawek podatku od towardw i ustug trwa krotko,
skoro obowigzuje juz 13 lat i na razie nic nie zapowiada, ze
ten stan rzeczy ma w przysziosci ulec jakiejkolwiek zmianie.

W konsekwencji by¢ moze lepszym rozwigzaniem, trafniej
odzwierciedlajgcym otaczajgcg nas rzeczywisto$¢, bytoby
wprowadzenie podwyzszonej stawki podatku od towardw i
ustug w wysokosci 23% na state — przez zmiane tresci art. 41
ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. W przyszto$ci, wobec
zmniejszonego zapotrzebowania na wydatki budzetowe,
mozliwy bytby przeciez powrét do poprzednich stawek podat-
ku — réwniez w drodze nowelizacji powotanego przepisu.
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