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1.	 Wstęp

Tematem opracowania są skutki podatkowe absorpcji środków z Funduszu Spójno-
ści na gruncie polskiego prawa podatkowego. Fundusz Spójności jest jednym z wie-
lu instrumentów realizacji polityki spójności przez Unię Europejską (zwaną dalej 
UE). Z uwagi na limitowaną objętość opracowania autor ogranicza się jedynie do 
syntetycznej analizy odpowiednich regulacji na temat podatku dochodowego od 
osób fizycznych [Ustawa z 26 lipca 1991] (zwanego dalej PIT) oraz podatku docho-
dowego od osób prawnych [Ustawa z 15 lutego 1992] (zwanego dalej CIT).

W pracy wykorzystano przede wszystkim obowiązujące akty prawne, orzecz-
nictwo sądowe i indywidualne interpretacje podatkowe wydawane przez izby skar-
bowe, a także w niezbędnym zakresie literaturę przedmiotu, w tym komentarze do 
powoływanych aktów prawnych.

W opracowaniu autor przedstawia kolejno: ogólną charakterystykę polityki 
spójności i Funduszu Spójności, skutki podatkowe absorpcji środków z Funduszu 
Spójności na gruncie PIT i CIT oraz podsumowanie rozważań.

W opracowaniu uwzględniono stan prawny na 1 maja 2014 r.
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2.	 Polityka spójności – ogólna charakterystyka

Traktat o Unii Europejskiej [2012] (zwany dalej TUE) w art. 3 ust. 3 akapicie trze-
cim stanowi, że UE wspiera spójność gospodarczą, społeczną i terytorialną oraz 
solidarność między państwami członkowskimi UE. Przepis ten stanowi główną 
podstawę prawną dla polityki spójności UE [Muszyński i in. 2012].

Umieszczenie tej regulacji na samym początku TUE sugeruje jej szczególne 
znaczenie wśród innych polityk realizowanych przez UE. Praktycznym podkreśle-
niem wagi polityki spójności jest fakt, że w perspektywie finansowej UE na lata 
2014-2020 przewidziano na nią aż ok. 325 mld euro z 997 mld euro, co stanowi  
ok. 32,5% zaplanowanego limitu wydatków.

Najważniejszymi zasadami polityki spójności UE są: 
•• zasada koncentracji – środki przeznaczane są na ściśle określone cele i powinny 

trafiać zwłaszcza do regionów, które są słabiej rozwinięte;
•• zasada partnerstwa – plany dystrybucji środków powinny być wynikiem konsul-

tacji podmiotów ze sfery publicznej i prywatnej (partnerstwo publicznoprawne), 
a także współpracy podmiotów ze sfery rządowej i samorządowej (partnerstwo 
instytucjonalne);

•• zasada programowania i koordynacji – dystrybucja środków oparta jest na wie-
loletnich planach finansowania, związanych ściśle z kolejnymi siedmioletnimi 
perspektywami finansowymi UE (programowanie); finansowane są całe progra-
my operacyjne, a nie odosobnione, pojedyncze przedsięwzięcia (koordynacja);

•• zasada komplementarności i dodatkowości – środki pochodzące z funduszy  
w ramach polityki spójności nie stanowią jedynego źródła finansowania danej 
grupy przedsięwzięć; jest to pomoc, która uzupełnia działania krajowe i inne 
instrumenty finansowe UE; pomoc ta nie zastępuje wydatków strukturalnych 
ponoszonych przez państwa członkowskie;

•• zasada monitoringu – sposób wykorzystania funduszy jest weryfikowany przez 
UE;

•• zasada pomocniczości – w odniesieniu do polityki spójności zasada ta oznacza, 
że realizacja tej polityki spoczywa na właściwych instytucjach państwa człon-
kowskiego (rządowych i samorządowych), zgodnie z obowiązującym w tym 
państwie podziałem kompetencyjnym [Muszyński i in. 2012].
Najważniejszym celem rozwojowym Polski na lata 2014-2020, którego realiza-

cja ma być współfinansowana ze środków funduszy składających się na politykę 
spójności, jest wzmocnienie i wykorzystanie gospodarczych, społecznych i insty-
tucjonalnych potencjałów, zapewniających szybszy i zrównoważony rozwój oraz 
poprawę jakości życia ludności. Realizacja tego celu ma nastąpić na trzech płasz-
czyznach: konkurencyjnej gospodarki, spójności społecznej i terytorialnej oraz 
sprawnego i efektywnego państwa [Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju 2014].

Podstawowymi instrumentami realizacji polityki spójności są:
•• fundusze strukturalne:
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–– Europejski Fundusz Społeczny,
–– Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego;
•• wsparcie udzielane przez Europejski Bank Inwestycyjny;
•• Fundusz Spójności – przedmiot niniejszego opracowania.

3.	 Fundusz Spójności – ogólna charakterystyka

Jak wspomniano wcześniej, art. 3 TUE stanowi podstawę prawną dla polityki spój-
ności UE. Regulacja ta jest rozwinięta w art. 174-178 Traktatu o funkcjonowaniu 
Unii Europejskiej [2012] (zwanego dalej TfUE). Przepisy te przewidują istnienie 
konkretnych funduszy, określają ich ogólny cel oraz procedurę utworzenia. O Fun-
duszu Spójności stanowi art. 177 akapit drugi TfUE. W myśl tego przepisu Fundusz 
Spójności wspiera finansowo projekty w dziedzinach środowiska naturalnego i sieci 
transeuropejskich w zakresie infrastruktury transportowej oraz tworzony jest w 
drodze rozporządzenia przez Parlament Europejski i Radę (ze zwykłą procedurą 
prawodawczą) po konsultacji z Komitetem Ekonomiczno-Społecznym oraz Komite-
tem Regionów. Na lata 2014-2020 właściwym rozporządzeniem, szczegółowo regu-
lującym funkcjonowanie Funduszu Spójności, jest Rozporządzenie Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady (UE) nr 1300/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie Funduszu 
Spójności i uchylające rozporządzenie (WE) nr 1084/2006 [Rozporządzenie Parla-
mentu Europejskiego i Rady 2013].

Komisja Europejska w dokumencie pt. Wspólne Ramy Strategiczne oraz we 
wnioskach dotyczących rozporządzeń w sprawach Funduszy Europejskich wymie-
niła 11 celów (sfer), na jakie zostaną przeznaczone te fundusze w latach 2014-2020 
(w aktualnej perspektywie finansowej). Pięć spośród nich może być współfinanso-
wanych z Funduszu Spójności:
•• wspieranie przejścia na gospodarkę niskoemisyjną we wszystkich sektorach;
•• promowanie dostosowania do zmian klimatu, zapobiegania ryzyku i zarządzania 

ryzykiem;
•• ochrona środowiska naturalnego i wspieranie efektywności wykorzystania zaso-

bów;
•• promowanie zrównoważonego transportu i usuwanie niedoborów przepustowo-

ści w działaniu najważniejszych infrastruktur sieciowych;
•• wzmacnianie potencjału instytucjonalnego i skuteczności administracji publicznej.

Przed przejściem do rozważań stricte prawnopodatkowych warto zwrócić uwa-
gę na jeszcze jedną kwestię dotyczącą Funduszy Europejskich w ogólności. Miano-
wicie: w gospodarce finansowej UE terminowi „fundusz” nadaje się odmienne zna-
czenie niż w polskiej nauce finansów publicznych. O ile przez fundusz w znaczeniu 
„unijnym” rozumie się środki pieniężne ogólnie wydzielone z dochodów budżetu 
UE i przeznaczone na ściśle określone zadania, o tyle na gruncie polskich finansów 
publicznych fundusz pojmuje się jako powiązanie wpływów z określonych źródeł  
z wydatkami na ściśle określone cele. Na pierwszy rzut oka ta różnica terminolo-
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giczna jest mała, jednakże w celu prawidłowego rozumienia istoty Funduszy Euro-
pejskich należy o niej pamiętać [Kosikowski 2008].

4.	 Absorpcja środków z Funduszu Spójności  
a podatek dochodowy od osób fizycznych

Choć beneficjentami pomocy z Funduszu Spójności, biorąc pod uwagę charakter 
(ochrona środowiska i transport) oraz rozmiar (wielomilionowe inwestycje) wspie-
ranych przedsięwzięć, są przeważnie duże podmioty, jak np. jednostki samorządu 
terytorialnego (w sferze ochrony środowiska) i PKP PLK S.A. (w sferze transportu), 
to ze względu na brak formalnego zakazu partycypowania w tym funduszu przez 
osoby fizyczne (np. przedsiębiorców prowadzących jednoosobową działalność go-
spodarczą) omawianie skutków podatkowych w PIT jest uzasadnione. Praktycznym 
problemem, który przy okazji zostanie poruszony, jest sytuacja osób fizycznych 
zatrudnionych przez podmioty otrzymujące środki pochodzące z Funduszu Spójno-
ści w kontekście tego, że wynagrodzenia tych osób są współfinansowane z wyżej 
wymienionych środków.

Na wstępie ogólnego przybliżenia wymaga przedmiot opodatkowania PIT. 
Opodatkowaniu PIT podlegają wszelkiego rodzaju dochody, z wyjątkiem docho-
dów zwolnionych od podatku oraz dochodów, od których na podstawie Ordynacji 
podatkowej1 zaniechano poboru podatku (art. 9 ust. 1 ustawy o PIT). Dochodem ze 
źródła przychodów jest co do zasady nadwyżka sumy przychodów z tego źródła 
nad kosztami ich uzyskania osiągnięta w roku podatkowym (art. 9 ust. 2 ustawy o 
PIT). Źródła przychodów są wymienione w art. 10 ust. 1 ustawy o PIT, np.: stosunek 
pracy, działalność wykonywana osobiście, pozarolnicza działalność gospodarcza, 
najem, inne podobne do najmu umowy oraz odpłatne zbycie rzeczy. Tak napraw-
dę katalog źródeł przychodów jest jednakże katalogiem otwartym ze względu na 
stwierdzenie w art. 10 ust. 1 pkt 9, że źródłem przychodu są również „inne źródła”. 
Jest to konstrukcja od lat szeroko krytykowana w doktrynie prawa podatkowego 
jako sprzeczna z podstawowym wymogiem stawianym normom prawa podatkowe-
go – ich szczególnej precyzji. Przychodami (aczkolwiek z pewnymi wyjątkami) są 
otrzymane lub postawione do dyspozycji podatnika w roku kalendarzowym pienią-
dze i wartości pieniężne oraz wartość otrzymanych świadczeń w naturze i innych 
nieodpłatnych świadczeń (art. 11 ust. 1 ustawy o PIT). Za przychody podatkowe 
mogą być uznane tylko takie świadczenia, które nie mają charakteru zwrotnego. 
Przychód jest bowiem w istocie określonym przyrostem majątkowym, a zatem jego 
otrzymanie musi mieć charakter definitywny. Stąd też kwoty otrzymane tytułem 
np. kaucji albo pożyczki nie stanowią przychodu podatkowego [Bartosiewicz, Ku-
backi 2013; Wyrok NSA z 24 sierpnia 1999].

1	 Tj. DzU 2012, poz. 749, ze zm.
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W myśl przytoczonych powyżej regulacji otrzymane przez osoby fizyczne 
środki pochodzące z Funduszu Spójności, będące w swej istocie bezzwrotną formą 
pomocy, należałoby uznać za przychód podatkowy i opodatkować na ogólnych za-
sadach PIT. W pierwszych latach po wstąpieniu Polski do Unii Europejskiej (2004- 
-2006) rzeczywiście tak było, i to pomimo obowiązywania zwolnienia podatko-
wego, które powinno w tym zakresie znaleźć zastosowanie. Mowa o zwolnieniu 
przedmiotowym z art. 21 ust. 1 pkt 46 ustawy o PIT, które od 1 stycznia 2004 r. 
(czyli jeszcze przed akcesją Polski do UE) niezmiennie brzmi: „wolne od podatku 
dochodowego są dochody otrzymane przez podatnika, jeżeli: 

a) pochodzą od rządów państw obcych, organizacji międzynarodowych lub mię-
dzynarodowych instytucji finansowych ze środków bezzwrotnej pomocy […] w tym 
również w przypadkach gdy przekazanie tych środków jest dokonywane za pośred-
nictwem podmiotu upoważnionego do rozdzielania środków bezzwrotnej pomocy 
oraz 

b) podatnik bezpośrednio realizuje cel programu finansowanego z bezzwrotnej 
pomocy […]”. 

Skorzystanie z powyższego zwolnienia jest możliwe dopiero po spełnieniu 
wszystkich jego warunków łącznie. Początkowo organy podatkowe (urzędy i izby 
skarbowe) w ślad za pismem Ministerstwa Finansów z dnia 30 sierpnia 2006 r. [In-
terpretacja 2006], w którym podsekretarz stanu wyjaśnił, że „pomoc, jaką otrzy-
mują beneficjenci, pochodzi ze środków pożyczonych z budżetu państwa na prefi-
nansowanie realizowanych programów i projektów pomocowych. W związku z tym 
nie jest to pomoc otrzymana ze środków bezzwrotnej pomocy, a takie pochodzenie 
warunkuje zwolnienie przedmiotowe z art. 21 ust. 1 pkt 46 ustawy o PIT”, stały na 
stanowisku, że to zwolnienie nie ma zastosowania do środków pochodzących z Fun-
duszu Spójności ze względu na niespełnienie przesłanki dotyczącej bezzwrotnego 
charakteru pomocy (np. [Interpretacja Dyrektora Izby Skarbowej w Katowicach  
z 9 kwietnia 2009]).

Pogląd Ministerstwa Finansów, którym posiłkowały się organy podatkowe, nie 
obronił się w orzecznictwie sądowym. Przykładowo: w uzasadnieniu wyroku [Wy-
rok WSA z 8 lutego 2008] sąd ten stwierdza, że „zwolniony od podatku na podsta-
wie art. 21 ust. 1 pkt 46 ustawy o PIT będzie dochód tego podatnika, który bezpo-
średnio realizuje cel programu, na który przeznaczone zostały środki pochodzące 
z bezzwrotnej pomocy zagranicznej. Przy czym skorzystaniu z przedmiotowego 
zwolnienia nie stoi na przeszkodzie ta okoliczność, że podatnik otrzymał te środki 
z budżetu państwa, które w ostatecznym rozrachunku zrefundowane zostaną z pu-
blicznych środków bezzwrotnej pomocy zagranicznej. W ocenie sądu zagadnienie 
prefinansowania ma tutaj znaczenie techniczne i – jako takie – marginalne z punktu 
widzenia zastosowania ulgi z art. 21 ust. 1 pkt 46 ustawy o PIT”. W podobnym tonie 
wielokrotnie wypowiadał się również Naczelny Sąd Administracyjny (np. [Wyrok 
NSA z 4 lutego 2011]), zatem w tym zakresie można mówić o utrwalonej i jednolitej 
linii orzeczniczej.
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Problem z klasyfikowaniem środków z Funduszy Europejskich, w tym z Fundu-
szu Spójności, rozstrzygnięto na korzyść podatników poprzez nowelizację ustawy 
o finansach publicznych, która weszła w życie 1 stycznia 2007 r. Zmiany te nie 
rozwiały jednak wszystkich wątpliwości i konieczna była następna ingerencja usta-
wodawcy. Pierwszego stycznia 2010 r. przy okazji kolejnej już nowelizacji ustawy o 
finansach publicznych2 wprowadzono wprost do ustawy o PIT dodatkowe zwolnie-
nia przedmiotowe, które, zdaniem autora, jednoznacznie przesądzają o zwolnieniu 
środków pochodzących z Funduszu Spójności z PIT – art. 21 ust. 1 pkt 136 i 137:
•• płatności na realizację projektów w ramach programów finansowanych z udzia-

łem środków europejskich, otrzymane z Banku Gospodarstwa Krajowego, z wy-
łączeniem płatności otrzymanych przez wykonawców (pkt 136);

•• środki finansowe otrzymane przez uczestnika projektu jako pomoc udzielona w 
ramach programu finansowanego z udziałem środków europejskich, o których 
mowa w ustawie o finansach publicznych (pkt 137).
Przedmiotem wielu interpretacji podatkowych było zagadnienie, czy wynagro-

dzenie za pracę pracownika beneficjenta pomocy z Funduszu Spójności, które to 
wynagrodzenie również jest z tego funduszu współfinansowane, objęte jest zwol-
nieniem z PIT. W tym temacie izby skarbowe prezentowały jednolite stanowisko i 
negowały zwolnienie tych dochodów, powołując się na brzmienie art. 21 ust. 1 pkt 
46 lit. b ustawy o PIT, w którym mowa, że zwolnienie nie dotyczy osób, którym 
beneficjent w jakiejkolwiek formie zlecił wykonywanie czynności związanych z 
realizowanym przez niego programem (np. [Interpretacja Dyrektora Izby Skarbowej 
w Katowicach z 30 czerwca 2011]). Także zdecydowana większość orzecznictwa 
podzielała ten pogląd (np. [Wyrok NSA z 24 lutego 2006]). Ostatecznie ustawodaw-
ca, przy okazji wprowadzenia zwolnień z pkt 136 i 137, w art. 21 ust. 32 ustawy o 
PIT umieścił zastrzeżenie, że zwolnieniu nie podlegają przychody określone w art. 
12 ust. 1 ustawy o PIT, czyli m.in. przychody ze stosunku pracy.

5.	 Absorpcja środków z Funduszu Spójności  
a podatek dochodowy od osób prawnych

Podobnie jak przy analizie PIT, szczegółowe rozważania dotyczące CIT warto po-
przedzić krótkim wprowadzeniem. Zasadniczo systematyka ustawy o CIT jest 
zbieżna z systematyką ustawy o PIT. Kształt poszczególnych elementów konstruk-
cyjnych tych danin publicznych również jest zbliżony. Większość różnic wynika  
z odmiennego charakteru podatników obu tych podatków.

Przedmiotem opodatkowania CIT jest co do zasady dochód bez względu na ro-
dzaj źródeł przychodów, z jakich dochód ten został osiągnięty, i podobnie jak w PIT 
dochód jest to różnica pomiędzy przychodem a kosztami jego uzyskania (art. 7 ust. 

2	 Zob. [Ustawa z 27 sierpnia 2009]; główną zmianą w tej ustawie było przeklasyfikowanie środ-
ków europejskich i ujęcie w ich ramach m.in. Funduszu Spójności (art. 5 ust. 3 pkt 1).
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1 i 2 ustawy o CIT). Katalog wartości stanowiących przychód podatkowy w CIT 
zawiera art. 12 ustawy o CIT (m.in. podobnie jak w PIT przychodami są otrzymane 
pieniądze, wartości pieniężne i nieodpłatne lub częściowo odpłatne świadczenia).

Zatem również na gruncie CIT środki pochodzące z Funduszu Spójności stano-
wią źródło przychodu, z którego dochód powinien zostać opodatkowany na ogól-
nych zasadach. Jednakże, podobnie jak w PIT, w CIT są zwolnienia podatkowe. Po 
pierwsze, z CIT zwolnione są wymienione w art. 6 ustawy o CIT osoby prawne 
(zwolnienia podmiotowe, których odpowiedników w PIT nie ma). Z punktu widze-
nia Funduszu Spójności warto wymienić zwolnienie m.in. jednostek samorządu 
terytorialnego i Narodowego Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wod-
nej. Po drugie, podatnicy niewymienieni w katalogu w art. 6 ustawy o CIT mogą 
skorzystać ze zwolnień przedmiotowych określonych w art. 17 ust. 1 pkt 23, 52 i 53 
ustawy o CIT. Ich treść jest analogiczna do treści zwolnień w art. 21 ust. 1 pkt 46, 
136 i 137 ustawy o PIT. Również czas i przyczyny ich uchwalania oraz związane  
z nimi problemy interpretacyjne są takie same, a opisane zostały w części doty-
czącej PIT, dlatego autor nie będzie tutaj tej treści powielał. Podkreślenia wymaga 
jedynie dodatkowa preferencja wynikająca z art. 17 ust. 1 pkt 24 ustawy o CIT,  
a mianowicie z CIT zwolnione są również odsetki od dochodów lub środków, o 
których mowa w art. 17 ust. 1 pkt 23 ustawy o CIT, lokowanych na bankowych ra-
chunkach terminowych.

6.	 Podsumowanie

Współcześnie beneficjenci pomocy z Funduszu Spójności są zwolnieni z podatków 
dochodowych (PIT i CIT) od środków pieniężnych z tego funduszu. W przeszłości 
niejasne przepisy, zwłaszcza ustaw o finansach publicznych (zarówno z 2005 r., jak 
i z 2009 r.), prowokowały organy podatkowe do forsowania niekorzystnych dla po-
datników interpretacji. Jednakże jednolite orzecznictwo sądów administracyjnych, 
niepodzielające w swej istocie stanowiska organów podatkowych, zmotywowało 
ustawodawcę do zmiany prawa, która, zdaniem autora, wyjaśniła wątpliwości. 

Jednocześnie obecnie jasny jest status wynagrodzeń pracowników podmiotów 
będących beneficjentami pomocy z Funduszu Spójności. Zgodnie z art. 21 ust. 32 
ustawy o PIT zwolnieniu nie podlegają przychody określone w art. 12 ust. 1 ustawy 
o PIT, czyli m.in. przychody ze stosunku pracy. 

Kończąc, autor pragnie podzielić się jeszcze dwiema refleksjami. Po pierwsze, 
dużo czasu zajęło polskim organom podatkowym przyjęcie rozsądnych, a przy oka-
zji korzystnych dla podatników zasad opodatkowania środków z Funduszy Euro-
pejskich, w kontekście tego, że instytucje unijne niejednokrotnie akcentowały cha-
rakter tej pomocy i sugerowały, że nie powinna ona stanowić pośredniego wsparcia 
dla poszczególnych państw członkowskich UE w postaci np. pobieranych podatków. 
Wyjątkowo trudno winić w tym zakresie ustawodawcę, gdyż właściwe przepisy ist-
niały, lecz były błędnie interpretowane. Po drugie, nie wydaje się zasadne ustana-
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wianie kolejnych zwolnień podatkowych, których zakres zastosowania powiela już 
istniejące preferencje. Na przykład w PIT obowiązują co najmniej trzy zwolnienia 
– art. 21 ust. 1 pkt 46, 136 i 137, które w praktyce dotyczą tego samego, a najszerszy 
zakres ma zwolnienie z pkt 46, które obowiązuje najdłużej z nich. 
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TAXATION OF THE FINANCIAL ASSISTANCE  
FROM THE COHESION FUND

Summary: The subject of this paper is taxation of the financial assistance from the Cohesion 
Fund. The author analysed Personal Income Tax and Corporate Income Tax and concluded 
that regulations on these two taxes contain meaningful tax preferences in that field.
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