Uchwata z dnia 20 kwietnia 1995 r.
Il AZP 8/95

Przewodniczgcy SSN: Andrzej Wroébel, Sedziowie SN: Adam Jozefowicz, Jerzy
Kwasniewski, Janusz tetowski (sprawozdawca), Jadwiga Skibinska-Adamowicz,

Sad Najwyzszy, przy udziale prokuratora Waldemara G. w sprawie ze skargi
Agencji Rozwoju Regionalnego "E." S.A. w E. w przedmiocie ustalenia wysokosci
zobowigzania w podatku VAT za okres od wrzesnia 1993 r., do lutego 1994 r. ,po
rozpoznaniu na posiedzeniu jawnym dnia 20 kwietnia 1995 r. zagadnienia prawnego
przekazanego przez Naczelny Sad Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy w Gdansku
postanowieniem z dnia 17 lutego 1995 r. [...] do rozstrzygniecia w trybie art. 391 k.p.c.
w zwigzku z art. 211 k.p.a.

Czy przewidziane w art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku
od towarow i ustug oraz o podatku akcyzowym (Dz. U. Nr 11, poz. 50) przedmiotowe
zwolnienie podatkowe w zakresie ustug finansowych (poz. 13 zatgcznika nr 2) w czesci
dotyczgcej ustug bankowych odnosi sie jedynie do czynnosci bankowych, o ktérych
mowa w art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1983 r., Prawo bankowe (jednolity
tekst: Dz. U. 21992 r., nr 72, poz. 359) wykonywanych przez banki i podmioty
okreslone w art. 11" ust. 1 Prawa bankowego, czy tez zwolnienie to dotyczy wszelkich
ustug o charakterze bankowym niezaleznie od rodzaju podmiotu Swiadczacego te
ustugi ?

podjat nastepujacg uchwate:

Ze zwolnienia przewidzianego w art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 8 stycznia
1993 r. o podatku od towaroéw i ustug oraz o podatku akcyzowym (Dz. U. Nr 11,
poz. 50 ze zm.), dotyczacego swiadczenia ustug w zakresie finanséw (poz. 13
zalacznika nr 2 do wyzej wymienionej ustawy) korzysta spétka akcyjna, ktéra
udziela i zacigga pozyczki pieniezne, jezeli odpowiada warunkom okreslonym w
art. 11 ust. 5 lub w art. 11" ustawy z dnia 31 stycznia 1989 r. Prawo bankowe
(jednolity tekst: Dz. U. z 1992 r., Nr 72, poz. 359 ze zm.).

Uzasadnienie

Naczelny Sad Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy w Gdansku przedstawit
Sadowi Najwyzszemu do rozstrzygniecia nastepujgce zagadnienie prawne, budzgce
powazne watpliwosci:

Czy przewidziane w art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku
od towarodw i ustug oraz o podatku akcyzowym (Dz. U. nr 11, poz. 50) przedmiotowe
zwolnienie podatkowe w zakresie ustug finansowych (poz. 13 zatgcznika nr 2) w czeSci
dotyczgcej ustug bankowych odnosi sie jedynie do czynnosci bankowych, o ktérych
mowa w art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1983 r. Prawo bankowe (jednolity tekst:
Dz. U.z1992r., Nr 72, poz. 359) wykonywanych przez banki i podmioty okreslone w
art. 11' Prawa bankowego, czy tez zwolnienie to dotyczy wszelkich czynnosci o



charakterze bankowym niezaleznie od rodzaju podmiotu Swiadczgcego te ustugi.

Zagadnienie powyzsze powstato na tle sprawy o nastepujgcym stanie faktycz-
nym:

Urzad Skarbowy w E. decyzjg z dnia 4 maja 1994 r. [...] dokonat wymiaru po-
datku od towardw i ustug naleznego od Agencji Rozwoju Regionalnego "E." SAWE. z
tytutu prowadzonej przez te Agencje dziatalnosci ustugowej polegajgcej na udzielaniu
oprocentowanych pozyczek. Powyzsza decyzja zostata utrzymana w mocy decyzjg Izby
Skarbowej w E. z dnia 6 czerwca 1994 r. [...]. Wydajgc te decyzje jak wyzej organy
podatkowe tak | jak Il instancji wyrazity nastepujgcy poglad: ustawodawca w art. 7 ust. 1
pkt 2 ustawy o podatku od towardw i ustug oraz podatku akcyzowym przewidziat
zwolnienie przedmiotowe od tegoz podatku w zakresie ustug wyszczegdlnionych w
zatgczniku nr 2 do ustawy.
W poz. 13 zatgcznika nr 2 wyszczegodlniono miedzy innymi ustugi w zakresie finanséw
okreslone symbolem klasyfikacji ustug jako 94. Jednoczesnie w Klasyfikacji Ustug
wprowadzono do gatezi 94 (ustugi finansowe) podbranze nr 94101 ustugi bankowe
okreslajac je jako ustugi zwigzane z udzielaniem kredytéw oraz obstugg obrotu
gotéwkowego i bezgotowkowego tak w walucie krajowej jak i zagranicznej. W ocenie
organow podatkowych, a takze w ocenie Ministerstwa Finanséw zwolnienia podatkowe
w zakresie podatku od towardw i ustug mogag dotyczy¢ jedynie takich ustug bankowych,
ktére majg charakter stricte czynnosci bankowych okreslonych w art. 11 ust. 1 Prawa
bankowego wykonywanych przez profesjonalne podmioty. tj. banki i podmioty
posiadajgce zezwolenie na prowadzenie tego rodzaju czynnosci, o ktérych mowa w art.
11" Prawa bankowego.
Jednoczesnie uznano, ze nie moze korzysta¢ ze zwolnienia podatkowego podmiot
wykonujgcy czynnosci bankowe w sposéb bezprawny - bez stosownego zezwolenia na
prowadzenie tego rodzaju dziatalno$ci. Skarzgca Agencja Rozwoju Regionalnego "E."
SA w E. zarébwno w odwotaniu od decyzji Urzedu Skarbowego jak rowniez w skardze do
Naczelnego Sgdu Administracyjnego zajmowata stanowisko, ze zwolnieniem podatko-
wym objete sg wszelkie ustugi o charakterze bankowym w tym rowniez ustugi w za-
kresie udzielenia pozyczek i to, niezaleznie od rodzaju podmiotu $wiadczgcego tego
rodzaju ustugi.
Jako uzasadnienie swego stanowiska strona skarzgca podata, ze mimo zawartej w art.
11" ust. 3 ustawy - Prawo bankowe delegaciji dla Prezesa Narodowego Banku Pols-
kiego do wydania przepisow wykonawczych co do trybu wydawania zezwolen spétkom
prawa handlowego na wykonywanie czynnosci bankowych - Prezes Narodowego
Banku Polskiego przepisow takich nie wydat, co w konsekwencji powoduje, ze spdtkom
prawa handlowego nie udziela sie zezwolen na wykonywanie czynnosci bankowych i w
tym zakresie przepis art. 11* Prawa bankowego jest przepisem martwym.
Jednoczesnie mimo braku mozliwosci uzyskania zezwolenia z podanych przyczyn,
skarzgca jak i inne liczne podmioty gospodarcze prowadzg faktyczng dziatalnos¢ o
charakterze czynnosci bankowych miedzy innymi poprzez udzielanie pozyczek.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Art. 11 ust. 1 pkt 4 Prawa bankowego ustala w sposéb nie budzacy watpliwosci,
iz udzielanie i zacigganie kredytow i pozyczek pienieznych nalezy do tzw. czynno$ci



bankowych. Do dokonywania czynnosci bankowych upowaznione sg banki (art. 11 ust.
2) a takze inne jednostki organizacyjne nie bedgce bankami, jezeli zostaty do tego
uprawnione przez ustawe (przy czym prawo bankowe nie precyzuje, o jakg ustawe
chodzi, nalezy zatem przyjac, ze takie upowaznienie moze by¢ zawarte w przepisie
kazdej ustawy). Ponadto art. 11" ust. 1 zezwala Prezesowi Narodowego Banku
Polskiego w porozumieniu z Ministrem Finansow na udzielenie zezwolenia spotkom
prawa handlowego na wykonywanie niektorych czynnosci bankowych zas ust. 3
powyzszego przepisu stwierdza, iz tryb wydawania takich zezwolen zostanie okreslony
przez zarzadzenie Prezesa Narodowego Banku Polskiego wydane w porozumieniu z
Ministrem Finansow.

W tej sytuaciji nie ulega watpliwosci, iz zgodnie z tak wyrazong intencjg usta-
wodawcy wykonywanie czynnosci bankowych przez spotki prawa handlowego moze
nastepowac tylko i wytgcznie za wyraznym, indywidualnie wydanym zezwoleniem
Prezesa Narodowego Banku Polskiego i to wydanym po kazdorazowym porozumieniu
sie z Ministrem Finanséw. Ustawodawca ustala rowniez, ze moze dotyczyc¢ to wytgcznie
niektérych czynnosci bankowych i sam takze wprowadza w tym zakresie ograniczenia
(art. 11" ust. 1). Nalezy zatem przyjac, iz zamiarem ustawodawcy byto poddanie
wykonywania wszelkich czynnosci bankowych szczegolnemu rezimowi re-
jestracyjno-koncesyjnemu, potgczonemu ze sprawowaniem nad nim statej kontroli i
nadzoru.

Doswiadczenia mowig bowiem, ze nieustannie dochodzi w tym zakresie do naruszen
prawa zaréwno na szkode panstwa jak i osob fizycznych, co uzasadnia potrzebe
zwiekszenia rygoryzmu i nadzoru organéw panstwa takze nad obrotem finansowym
(rowniez w sferze pozyczek) w ktérym uczestniczg spétki prawa handlowego. Nawet
codzienne doniesienia prasowe swiadczg o tym, ze ma on w znacznym stopniu charak-
ter kryminogenny.

Jest jednak faktem, ze zapowiedziane przez ustawodawce w lutym 1992 r.
(ustawa z 14 lutego 1992 r. o zmianie ustawy - Prawo bankowe i niektérych innych
ustaw, Dz. U. Nr 20, poz. 78, ktéra weszta w zycie z dniem 9 kwietnia 1992 r. - art. 1 pkt
5) uregulowanie sprawy trybu wydawania spétkom prawa handlowego zezwolenh na
wykonywanie czynnosci bankowych w drodze zarzgdzania Prezesa Narodowego Banku
Polskiego nie zostato do tej pory zrealizowane. Powoduje to sytuacje, w ktérej (jak
stwierdza sie w uzasadnieniu postanowienia NSA) "spotkom prawa handlowego nie
udziela sie zezwolenia na wykonywanie czynnosci bankowych i w tym zakresie przepis
art. 11! Prawa bankowego jest przepisem martwym". Praktyka przy tym jest taka, iz
"liczne prodmioty gospodarcze prowadzg faktyczng dziatalno$¢ o charakterze czynnosci
bankowych miedzy innymi przez udzielanie pozyczek".

Nie ulega watpliwosci, ze zamieszczenie w obowigzujgcej ustawie przepisu, o
tresci takiej, jak w art. 11" ust. 3 Prawa bankowego stwarza zawsze dla wymienionego
w nim organu nie tylko uprawnienie, ale obowigzek zrealizowania ustanowionego tym
przepisem upowaznienia ("Prezes Narodowego Banku Polskiego okresli w drodze
zarzadzenia tryb wydawania zezwolen, o ktérych mowa w ust. 1...), tym bardziej, ze
przepis ten zostat wprowadzony do prawa bankowego w drodze stosunkowo niedawnej
nowelizacji (ustawa z 14 lutego 1992 ...) przeto nalezy rozumie¢, iz zgodnie z oceng
ustawodawcy istnieje spoteczna i gospodarcza potrzeba stosunkowo rychtego
zrealizowania tej zapowiedzi. Niewykonanie tak ustanowionego obowigzku przez zo-



bowigzany do tego przez ustawe organ powinno by¢ ocenione wprost, jako naruszenie
prawa. Problem polega jednak na tym, iz owo naruszenie prawa (bezczynnos$¢)
powstaje w ptaszczyznie prawa konstytucyjnego, ktére z reguty nie przewiduje ani
mozliwosci dziatania w tym zakresie innego organu (aczkolwiek mozna sobie wyobrazi¢
sytuacje, w ktorej parlament po pewnym okresie niedziatania zobowigzanego organu
decyduje sie na podjecie wtasnej akcji i wypetnia istniejgcg luke dodatkowym przepisem
ustawowym; natomiast inne organy wykonawcze nie mogg same podejmowac w tym
zakresie dziatan) ani tez srodkow egzekucyjnych czy tez sankcji wobec wstrzymujgcego
sie od realizowania swego ustawowego obowigzku organu. Jesli zatem tak sie
przedstawia sytuacja, mozna zakfadacd, iz porzadek prawny milczgco godzi sie z
czasowym opoznieniem lub nawet dtugotrwatym nierealizowaniem przez organy
wykonawcze konkretnych ustawowych obowigzkéw, co moze mie€ rézne przyczyny.
Organy kontroli (Rzecznik Praw Obywatelskich ma prawdopodobnie najwieksze
mozliwosci dziatania, nie dysponujgc jednak zadng egzekutywg) sg tu pozbawione
uprawnien do imperatywnej ingerencji; takze sgd administracyjny nie moze (tak, jak to
sie dzieje w sytuacji niewydania indywidualnej decyzji administracyjnej) zastgpic -
chocéby czesciowo - niewydanego aktu wykonawczego wkasnym orzeczeniem.
Powstrzymanie sie od wydania przepiséw wykonawczych, ktdrych wydanie stanowi
ustawowy obowigzek spoczywajgcy na organie, majgcym to uczyni¢ - godzi w spdjnosc
systemu prawnego, a przez to musi by¢ ocenione negatywnie z punktu widzenia zasad
wiasciwych dla demokratycznego panstwa prawa. Jezeli ustawa przewiduje wydanie
przepisow wykonawczych, ktérych sie nie wydaje, dany fragment systemu prawa jest
niekompletny: zawiera albo luke instrumentalng (uniemozliwiajgcg realizacje zatozen
ustawy), albo - tak jest w rozpatrywanym wypadku-luke w zakresie spojnosci systemu
kontroli nad dziatalnoscig w sferze czynnosci finansowych, i to objetych szczegéing (w
zamiarze ustawodawcy) potrzebg w tym zakresie (system zezwolen). Dziatalnos¢
finansowa i ubezpieczeniowa charakteryzujg sie szczegdlng potrzebg nadzoru i kontroli,
tak z uwagi na wzgledy ochrony obywateli, jak i intereséw panstwa. Dlatego - miedzy
innymi - np. niektére rodzaje dziatalnosci bankowej sg dostepne tylko dla pewnych
typodw podmiotdéw. Luka powstajgca na skutek niewydania przepisow o zezwoleniach na
wykonywanie ustug w zakresie finanséw powoduje, iz zatozone przez ustawodawce
funkcje kontrolne w obu aspektach nie sg wykonywane, co nalezy ocenic jako naganne.

W praktyce toleruje sie dziatalnos¢ roznych jednostek ustugowych w rozwaza-
nym zakresie. Problemem (rozpatrywanym obecnie przez SN) jest poddanie ich obo-
wigzkowi podatkowemu i tylko w tym zakresie Sgd Najwyzszy upowazniony jest do
merytorycznego rozstrzygniecia. Nie mozna zatem pomijac tego, iz moze to skfania¢ do
ksztattowania sie niewtasciwego przekonania, jakoby system prawa (ustawodawca) byt
zainteresowany tylko fiskalnym interesem panstwa, zaniedbujgc zarazem swe
obowigzki w zakresie stworzenia bezpiecznych (z punktu widzenia obywateli) warunkow
Swiadczenia ustug w zakresie finansow. Luka polegajgca na niewydaniu przepisow
wykonawczych przez NBP powoduje zatem w systemie prawa ten skutek, ze rozrywa
sie wiez miedzy obowigzkami panstwa wobec obywateli i obywateli wobec panstwa,
ktore w tym zakresie powinny by¢ skorelowane.

W tej sytuacji podstawowym problemem, ktérego rozstrzygniecie bedzie decy-
dujgce dla tresci odpowiedzi na przedstawione Sgdowi Najwyzszemu zagadnienie
prawne, bedzie problem, czy zwolnienie od obowigzku swiadczenia podatku od towa-



réw i ustug (...) wigze sie z samym charakterem "ustug okre$lonych w zatgczniku nr 2
do ustawy z 8 stycznia 1993 r. (Dz. U. z 1993 r., Nr 11, poz. 50) jako "ustugi w zakresie
finanséw i ubezpieczen" i to absolutnie niezaleznie od tego, jakiego rodzaju podmiot te
ustugi sSwiadczy, czy tez w swietle art. 11 ust. 5 art. 11* ust. 1 Prawa bankowego
zwolnienie to ma charakter podmiotowy, a wiec moze dotyczy¢ tylko takich jednostek
(spotek) ktorym Prezes NBP udzielit wyraznego zezwolenia na wykonywanie wtasnie
takich czynnosci (udzielanie pozyczek). W obecnej sytuacji - co w swietle akt sprawy
jest bezsporne - uzyskanie takiego zezwolenia jest niemozliwe, nalezy zatem przyjac, iz
podmioty ktore tego rodzaju pozyczek udzielajg, czynig to z naruszeniem przepiséw
prawa bankowego. W odniesieniu do konkretnej sprawy skarzgca Agencja uznata, iz
wystarczajgcg podstawe prawng stanowig przepisy art. 720 w zwigzku z art. 359 § 1
k.c. (udzielanie pozyczek odptatnych w formie odsetek).

Zasadg rzgdzacg prawem podatkowym jest to, ze obowigzek podatkowy wigze
sie - jako reguta - z faktycznym uzyskiwaniem okreslonych przez ustawy przychodéw.
Tak tez rozumie to ustawa z 8 stycznia 1993 r. o podatku od towardw i ustug (...)
mowigc w przepisie art. 2 ust. 1, iz opodatkowaniu podlega sprzedaz towarow i
odptatne swiadczenie ustug na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Co wiecej ust. 4
tegoz art. 2 stwierdza najwyrazniej, iz czynno$ci takie podlegajg opodatkowaniu nieza-
leznie od tego, czy zostaty wykonane z zachowaniem warunkéw oraz form okreslonych
przepisami prawa. Zgodnie z art. 6 ust. 1 obowigzek podatkowy powstaje m.in. (...) z
chwilg wykonania ustugi. W swietle powyzszych przepisow staje sie wyrazne, iz
ustawodawca przewidziat sytuacje, w ktorych swiadczenie ustugi moze nie odpowiadac
"warunkom oraz formom okreslonym przepisami prawa" i rownie stanowczo zade-
cydowat, iz takie Swiadczenie ustug, o ile jest odptatne, powoduje powstanie obowigzku
podatkowego. Jesli zatem tak, to zestawienie powyzszych przepisow ustawy z 8
stycznia 1993 r. o podatku od towardw i ustug (...) z analizowanymi wyzej przepisami
art. 11 ust. 1 pkt 4 i 11" ust. 3 Prawa bankowego pozwala na skonstruowanie
wystarczajgcej interpretacyjnej podstawy dla udzielenia odpowiedzi na przedstawione
zagadnienie prawne: naruszenie przepisow prawa bankowego przez spoétke udzielajgca
odptatnych pozyczek podmiotom gospodarczym bez wymaganego tym prawem
zezwolenia nie moze by¢ uznane za okolicznos¢, uzasadniajgcg zwolnienie jej z
obowigzku swiadczenia podatku wigzgcego sie z wykonywaniem tego rodzaju ustugi.

W tej sytuacji Sgd Najwyzszy na zasadzie art. 391 k.p.c. w zwigzku z art. 211
k.p.a. rozstrzygnat przedstawione mu zagadnienie prawne tak, jak w sentencji uchwaty.




