Pawel Sancewicz

WYGASNIECIE ZEZWOLENIA NA
PROWADZENIE DZIALALNOSCI
GOSPODARCZEJ W SPECJALNEJ STREFIE
EKONOMICZNEJ — UWAGI NA TLE
NOWELIZACJI USTAWY O SPECJALNYCH
STREFACH EKONOMICZNYCH

Specjalne strefy ekonomiczne (dalej: SSE) przyczynily sie do przeprowadzenia
bezprecedensowej, udanej transformacji gospodarczej z gospodarki centralnie sterowanej do
gospodarki rynkowej oraz pozwolily na utrzymanie wzrostu gospodarczego w Polsce w ciezkich
czasach kryzysu gospodarczego.

W chwili obecnej, SSE zachowaly swoja role, umozliwiajac przedsiebiorcom
prowadzenie dzialalnoSci gospodarczej na preferencyjnych zasadach, a tym samym
umozliwiajac im tworzenie nowych miejsc pracy, a takze realizacje innych celow SSE.

Zezwolenie na prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej na terenie SSE (dalej: zezwolenie
strefowe) okazalo sie na przestrzeni lat skutecznym instrumentem udzielania pomocy
publicznej w formie zwolnienia podatkowego2. Proces wchodzenia przez przedsiebiorce do
SSE, tj. uzyskiwania zezwolenia strefowego jest wieloetapowy i wigze z licznymi interesujacymi
zagadnieniami prawnymi, ekonomicznymi oraz podatkowymi. Tym niemniej, bardzo istotne i
ciekawe s3 procedury zmierzajace do ,,wyjScia” przedsiebiorcy z SSE.

Takimi procedurami sa cofniecie zezwolenia strefowego oraz stwierdzenie wygasniecia
zezwolenia strefowego. Stwierdzenie wygasniecia zezwolenia strefowego jest szczegodlnie
interesujaca instytucja prawna, poniewaz w ostatnich czasach zostalo poddane glebokiej
nowelizacji, ktéra weszla w zycie 6 stycznia 2015 .

Celem niniejszego artykulu jest porownanie obecnie obowigzujacej regulacji dotyczacej
wygasniecia zezwolenia strefowego, tj. regulacji wprowadzonej ustawa nowelizujaca SSE do

regulacji wcze$niej obowigzujacychse. Taka analiza bedzie stanowic plaszczyzne do wysuniecia

29 Szerzej pisze o specjalnych strefach ekonomicznych w P. Sancewicz, Zezwolenie na prowadzenie
dzialalnosci gospodarczej w specjalnej strefie ekonomicznej z uwzglednieniem procedur udzielania
pomocy publicznej [w:] praca zbiorowa B. Popowska (red.), Swoisto$é procedur publicznego prawa
gospodarczego, Poznan 2013 s. 171-200.

30 Na temat wczedniejszej regulacji dotyczacych wyga$niecia zezwolenia strefowego pisalem w P.
Sancewicz, Wygasniecie zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej w specjalnej strefie
ekonomicznej, seria Prawo i Administracja, t. IX, Pila 2010, s. 243—253.
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wnioskow, ktora regulacja lepiej realizuje cele SSE oraz jest korzystniejsza z punktu widzenia

korzystania przez przedsiebiorcéw z pomocy publicznej.

Charakter prawny specjalnych stref ekonomicznych

Specjalne strefy ekonomiczne to wyodrebnione zgodnie z przepisami ustawy,
niezamieszkala cze$¢ terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, na ktorej terenie moze byc
prowadzona dzialalno$¢ gospodarcza na zasadach okre$lonych ustawa (art. 2 ustawy z dnia 20
pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych, dalej: ,,ustawa o SSE”31). Zgodnie
z jednolitym pogladem doktryny, SSE stanowia obszary specjalne (zwany rowniez strefa
specjalng)s2. Jest to specyficzna konstrukcja prawna, stworzona przez doktryne prawa
administracyjnego oraz publicznego prawa gospodarczego, ktorej istota jest swoisty rezim

publicznoprawny zwigzany ze szczeg6lnym wyodrebnieniem okre$lonych obszaréw panstwass.

Jak postanowiono w art. 3 ustawy o SSE, specjalne strefy ekonomiczne zostaly
ustanowione w celu przyspieszenia rozwoju gospodarczego cze$ci terytorium kraju, w
szczegoOlnoSci przez: 1) rozwdj okreSlonych dziedzin dzialalno$ci gospodarczej; 2) rozwdj
nowych rozwigzan technicznych i technologicznych oraz ich wykorzystanie w gospodarce
narodowej; 3) rozwoj eksportu; 4) zwiekszenie konkurencyjnos$ci wytwarzanych wyrobow i

Swiadczonych uslug; 5) zagospodarowanie istniejagcego majatku przemyslowego i

31T.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 282 z p6Zn. zm.

32 P, Sancewicz, dz. cyt., Zezwolenie..., s. 172. P. Sancewicz, dz. cyt., Wygasniecie zezwolenia..., s. 241-
252.

33 Z. Leoniski, Problematyka administracyjnoprawna tzw. stref specjalnych [w:] Materialne prawo
administracyjne, Warszawa 2006, s. 162. Podobnie L. Zacharko, Wybrane refleksje nad istotq sfery
specjalnej w prawie administracyjnym, jej rodzajami i implikacjami w sferze skutkéw prawnych [w:]
praca zbiorowa J. Supernat (red.), Miedzy tradycjq a przyszios$ciq w nauce prawa administracyjnego:
ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 793; M. Ofiarska,
Specjalne strefy ekonomiczne w Polsce. Zagadnienia publicznoprawne, Szczecin 2000, s. 15 i nast. oraz
s. 39 i nast.; P. Otawski, O koncepcji obszaru specjalnego [w:] praca zbiorowa R. Budzinowski (red.),
Prawo i Administracja, Tom II, Pila 2003, s. 266 i nast.; E. Kedra, Specjalne strefy ekonomiczne
w Polsce jako forma pomocy regionalnej panstwa, [w:] praca zbiorowa Pikulski (red.),W. Plywaczewski
(red.), J. Dobkowski (red.), Przemiany doktrynalne i systemowe prawa publicznego, Olsztyn 2002, s.
196; J. Grabowski, Specjalne strefy ekonomiczne. Charakterystyka prawna, ,,Studia Iuridica” 1996, nr
XXXII, s. 73; M. Smaga, Zezwolenie na prowadzenie dzialalnosci w specjalnej strefie ekonomicznej,
[w:] praca zbiorowa E. Knosala (red.), A. Matan (red.), G. Laszczyca (red.), Prawo administracyjne w
okresie transformacji ustrojowej, Krakow 1999, s. 489; M. A. Waligorski, Administracyjnoprawna
reglamentacja dzialalnosci gospodarczej w tzw. specjalnych strefach ekonomicznych, ,Studia
Prawnicze” 1997, nr 2, s. 15; K. Horubski, Prawne warunki inwestowania w specjalnych strefach
ekonomicznych [w:] praca zbiorowa R. Biskup (red.), M. Ganczar (red.), Warunki podejmowania
1 prowadzenia dzialalnosci gospodarczej w rejonach przygranicznych Polski i Ukrainy, Lublin 2007,
s. 130; A. Dobaczewska, Specjalne strefy i obszary gospodarcze [w:] A. Powalowski (red.), Publiczne
prawo gospodarcze, Warszawa 2011.

Praktyka Podatkowa 1/2017 25



infrastruktury gospodarczej; 6) tworzenie nowych miejsc pracy; 7) zagospodarowanie
niewykorzystanych zasobéw naturalnych z zachowaniem zasad rownowagi ekologiczne;.

SSE tworzy Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia na wniosek ministra wlasciwego do
spraw gospodarki (art. 4 ust. 1 ustawy o SSE)34. W Polsce, w drodze rozporzadzen Rady

Ministréw ustanowiono 14 SSE3s,

Istota zezwolenia strefowego

Zgodnie z art. 16 ust. 1 ustawy o SSE, podstawa do korzystania z pomocy publicznej,
udzielanej zgodnie z ustawa, jest zezwolenie na prowadzenie dzialalnos$ci gospodarczej na

terenie danej strefy uprawniajace do korzystania z pomocy publicznej (dalej: ,zezwolenie

strefowe”).

W wyniku nowelizacji, dokonanej ustawa nowelizujaca Istota obszaréw
z 2000 r.3%, ktora weszla w Zycie 1 stycznia 2001 r. istotnej specjalnych jest swoisty
zmianie ulegt charakter prawny zezwolenia strefowego3’. Do 1 rezim publicznoprawny
stycznia 2001 r. zezwolenie na prowadzenie dzialalno$ci zwigzany ze szczegdlnym
gospodarczej na terenie danej strefy stanowilo $rodek wyodrebnieniem
reglamentacji dzialalno$ci gospodarczej przez panstwo; bylo okreslonych obszarow
podstawa prawna do podejmowania dzialalno$ci na terenie panistwa

34 Z praktycznego punktu widzenia warto zauwazy¢, ze w obecnym stanie prawnym rozszerzenie granic
SSE wymaga kazdorazowo zgody Rady Ministrow.

35 Por. przykladowo rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 15 grudnia 2008 r. w sprawie walbrzyskiej
specjalnej strefy ekonomicznej (t. j. Dz. U. z 2015 r., poz. 1055 z p6zn. zm.); rozporzadzenie Rady
Ministréow z dnia 15 grudnia 2008 r. w sprawie katowickiej specjalnej strefy ekonomicznej (t. j. Dz. U. z
2014 1., poz. 229 ze zm.); Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 15 grudnia 2008 r. w sprawie
kostrzynsko-stubickiej specjalnej strefy ekonomicznej (t. j. Dz. U. z 2014 r., poz. 1714 z pdzn. zm.).

36 Ustawa z dnia 16 listopada 2000 r. o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych oraz o
zmianie niektérych ustaw (Dz.U. z 2000 r., Nt 117, poz. 1228 z pdzn. zm.). Nalezy doda¢, Ze ta ustawa
miata na celu dostosowanie polskich przepiséw dotyczacych SSE do wymogdéw unijnych w zakresie
pomocy publicznej — por. uzasadnienie do projektu ustawy nowelizujacej z 2000 r. (Sejm RP III
kadencji, Druk sejmowy nr 1705); R. Szule, Rzqgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o specjalnych
strefach ekonomicznych w Polsce, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2001, nr 2, s. 10—18; E.
Czerwinska, Specjalne strefy ekonomiczne w Swietle negocjacji z UE, Kancelaria Sejmu RP, Biuro
Studiéw i Ekspertyz, Informacja nr 751a; Z. Jurczyk, Specjalne strefy ekonomiczne w Swietle kontroli
pomocy publicznej sprawowanej przez Komisje Europejskq, ,,Prawo Unii Europejskiej” 2004, nr 9, s.
8-10.

37 B. Popowska, Wieloznacznosé terminu ,zezwolenie” w Swietle ustawodawstwa gospodarczego,
[w:] praca zbiorowa Z. CieSlak, Z Niewiadomski (red.), Prawo do dobrej administracji. Materialy ze
zjazdu Katedr prawa i postepowania Administracyjnego Warszawa-Debe 23-25 wrzesnia 2002 r.,
Warszawa 2003, S. 499 i nast.
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SSE38. Przedsiebiorca mogl prowadzi¢ tylko dzialalno$¢ na terenie SSE39, a bezwzglednym
warunkiem prowadzenia takiej dzialalnoSci bylo posiadanie waznego zezwolenia na
prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej na terenie danej strefy4c. Od 1 stycznia 2001 r.
dzialalno$¢ na terenie SSE jest wolna — kazdy przedsiebiorca moze prowadzi¢ na jej terenie
dzialalno$§¢ gospodarcza, jesli jednak chce korzysta¢ z regionalnej pomocy publicznej, musi
uzyska¢ zezwolenie na prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej na terenie danej strefy
uprawniajace do korzystania z pomocy publicznej+. Istotne zmiany weszly rowniez w zycie w

2004 r.42,

Zgodnie z art. 12 ustawy o SSE, dochody uzyskane z dzialalnoSci gospodarczej
prowadzonej na terenie strefy w ramach zezwolenia, o ktorym mowa w art. 16 ust. 1, przez
osoby prawne lub osoby fizyczne prowadzace dzialalno$¢ gospodarcza sa zwolnione od podatku
dochodowego, odpowiednio na zasadach okreslonych w przepisach o podatku dochodowym od
os6b prawnych43 lub w przepisach o podatku dochodowym od o0séb fizycznych44. Zwolnienie to
stanowi pomoc publiczna, przy czym wielko$¢ tej pomocy nie moze przekroczyé jej
maksymalnej wielkosci okreslonej w przepisach wydanych na podstawie art. 4 ust. 4 ustawy o
SSE4s.

Podstawa do korzystania z pomocy publicznej, udzielanej zgodnie z ustawa, jest
zezwolenie na prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej na terenie danej strefy uprawniajace do
korzystania z pomocy publicznej (art. 16 ust. 1 ustawy o SSE). Jak stanowi art. 16 ust. 2 ustawy
o SSE, zezwolenie strefowe okresla przedmiot dzialalnos$ci gospodarczej oraz warunki

dotyczace, w szczegolnoSci:

38 P. Sancewicz, Ceny transferowe w specjalnych strefach ekonomicznych ze szczegolnym
uwzglednieniem sposobu ustalania ceny miedzy jednostkq strefowq a pozastrefowq, ,Kwartalnik
Prawo-Spotleczenstwo, Ekonomia” 2015, nr 4, s. 85.

39 Por. m. in. M. Ofiarska, dz. cyt., Specjalne strefy ekonomiczne w Polsce..., s. 121 i nast.

40 P, Sancewicz, dz. cyt., Ceny transferowe..., s. 85 i nast.

41 Tak B. Popowska, dz. cyt., Wieloznaczno$é terminu ,zezwolenie”..., s. 499 i nast.; K. Horubski,
Charakter prawny zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej na terenie specjalnej strefy
ekonomicznej uprawniajqgcego do korzystania z pomocy publicznej [w:] praca zbiorowa L. Kieres (red.),
Srodki prawne publicznego prawa gospodarczego, Wroclaw 2007.

42 A, Michaliszyn, A. Poéniak, Specjalne strefy ekonomiczne po 1 maja 2004 r., ,,Przeglad Podatkowy”
2004, 0r 5, S. 22-24.

43 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od os6b prawnych (t. j. Dz. U. z 2016 r., poz.
1888 z pdzn. zm., dalej: ,ustawa o CIT”).

44 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycznych (t. j. Dz.U. z 2016 r., poz.
2032 z pbdzn. zm., dalej : ,ustawa o PIT”).

45 Rozporzadzenie z dnia 10 grudnia 2008 r. w sprawie pomocy publicznej udzielanej przedsiebiorcom
dzialajacym na podstawie zezwolenia na prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej na terenach specjalnych
stref ekonomicznych (t. j. Dz. U. z 2015 r., poz. 465 z p6zn. zm.).
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1) zatrudnienia przez przedsiebiorce przy prowadzeniu dzialalno$ci gospodarczej na terenie

strefy przez okre$lony czas okres§lonej liczby pracownikow;

2) dokonania przez przedsiebiorce na terenie strefy inwestycji o wartoSci przewyzszajacej

okreslong kwote;
3) terminu zakonczenia inwestycji;

4) maksymalnej wysoko$ci kosztow kwalifikowanych inwestycji i dwuletnich kosztow

kwalifikowanych pracy;
5) wymagan w zakresie obejmowania SSE gruntéw prywatnych46.

Zezwolenie strefowe stanowi klasyczna decyzje administracyjna w rozumieniu art. 104 i 107
k.p.a.#7. Taka decyzja administracyjna jest takze klasycznym aktem administracyjnymss.

Ponadto, nalezy podkresli¢, ze w doktrynie przyjmuje sie, ze ma ona uznaniowy charakter49.

Korzystanie z pomocy publicznej

Tak jak wskazano powyzej dochody uzyskane przez przedsiebiorce z dzialalnosci na

terenie specjalnej strefy ekonomicznej podlegaja zwolnieniu z podatku dochodowegos.

46 Zgodnie z art. 5 ust. 3 i 4 ustawy o SSE oraz rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 10 grudnia 2008
r. w sprawie kryteriow, ktorych spelnienie umozliwia objecie niektérych gruntéw specjalng strefa
ekonomiczng (t. j. Dz. U. z 2015, poz. 1473 z pdzn. zm.).

47 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t. j. Dz. U. z 2016 r., poz.
23 z pb6zn. zm., dalej: k.p.a.”).

48 Akt administracyjny jako czynno$é¢ prawna stanowi zmierzajace do wywolania bezposrednich skutkow
prawnych wladcze, kierowane na zewnatrz administracji oSwiadczenie woli kompetentnego podmiotu
wykonujacego zadania z =zakresu administracji publicznej, wyrazajace rozstrzygniecie co do
konsekwencji prawnych, a wiec konsekwencji normy badZz norm generalnych, dla
zindywidualizowanego, tak od strony podmiotowej jak i przedmiotowej stanu faktycznego, dotyczace
indywidualnie wskazanych podmiotéw, wyznaczajagc im zachowania w konkretnie okre$lonych
sytuacjach, w sposdb bezposéredni wywolujac zamierzony skutek prawny i w ten sposéb zalatwiajac
sprawe (Por. K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dzialania
administracji, Poznan 2005, s. 516 oraz , K. Ziemski, Akt administracyjny i jego alternatywy, [w:] praca
zbiorowa J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Warszawa—Krakow
2007).

49 M. Szydlo, Swoboda dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2005, s. 274; K. Horubski, dz. cyt.,
Charakter prawny zezwolenia..., s. 45; Uznanie administracyjne oznacza mozliwo$¢ ksztaltowania
treSci rozstrzygniecia, okre$lania przez organ administracyjny skutkow prawnych treSci danego
rozstrzygniecia, okreSlania przez organ administracyjny skutkoéw prawnych danego stanu faktycznego,
a wiec wyboru zachowania, nastepstwa prawnego; P. Sancewicz, dz. cyt., Zezwolenie..., s. 184.

50 Na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 63b oraz ust. 5a ustawy o PIT oraz art. 17 ust. 1 pkt 34 oraz ust. 4 ustawy
o CIT.
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Uzyskujac zwolnione dochody z dziatalno$ci gospodarczej przedsiebiorca korzysta z poSredniej

pomocy publicznejs'.

Po poniesieniu nakladéw inwestycyjnych i po zakonczeniu inwestycji, przedsiebiorcy
powinny rozpocza¢ realizacje zyskow zwigzanych dzialalnoScia w SSE na podstawie zezwolenia

strefowego, a tym samym korzystaé¢ z pomocy publicznejs2.

Przez realizacje zyskdw nalezy rozumiec taka faze inwestycji, w ktorej przedsiebiorca
nie ponosi juz nakladow inwestycyjnych, tylko prowadzi dzialalno$¢ operacyjna, ktora wigze
sie w dodatku z generowaniem zyskuss. Powyzsze jest powigzane z mozliwo$cia korzystania z

posredniej pomocy publicznej w formie zwolnienia podatkowegos4.

Nalezy podkreslic, ze ze zwolnienia podatkowego mozna korzystaé wylacznie wtedy, gdy
jest osiggany dochod, rozumiany, zgodnie z przykladowo art. 7 ust. 2 ustawy o CIT jako
nadwyzka sumy przychodéw nad kosztami ich uzyskaniass. W wypadku niewykazania dochodu
nie bedzie mozna zastosowaé zwolnienia podatkowego, a tym samym skorzysta¢ z posredniej
pomocy publicznejs. Idealnym zatem modelem jest sytuacja, gdy przedsiebiorca wykorzysta
calo$¢ przyshugujacego mu zwolnienia podatkowego, a nastepnie — po wygasnieciu decyzji o
udzieleniu zezwolenia strefowego — kontynuuje dzialalno$¢ gospodarcza na zasadach ogdlnych

(na terenie SSE lub poza nig)s.

Wedle badan z 2011, prowadzonych w odniesieniu do SSE, 62% przedsiebiorcow nie
osiggnelo zwrotu inwestycji w SSE w formie zwolnienia podatkowego, aponad 30%
przedsiebiorcow spodziewa sie skorzysta¢ ze zwolnienia podatkowego do konca
funkcjonowania SSE w mniej niz 50%5%. W konsekwencji, niektérzy przedsiebiorcy, wiedzac,
ze nie zdolaja skorzysta¢ z pomocy publicznej decyduja sie na rezygnacje z zezwolenia

strefowego, o czym szerzej ponizej.

51 P, Marquardt, Pomoc publiczna dla matych i $rednich przedsiebiorstw, Warszawa 2007, S. 40.

52, Szerzej na temat korzystania ze zwolnienia podatkowego zob. R. Pieta-Mintus, A. Truskolawski,
Specjalne Strefy Ekonomiczne — instrument promowania inwestycji poprzez zwolnienia podatkowe,
»Przeglad Podatkowy” 2009, nr 1, s. 20—27; ponadto na temat ustalania dochodu w SSE zob. J. F. Mika,
R. Piekarz, Podatkowe aspekty dziatalnosci w specjalnych strefach ekonomicznych, Wroclaw 2012, s.
811inast.

53 P. Sancewicz, dz. cyt., Zezwolenie..., s. 174.

54 Tamze.

55 Tamze.

56 Tamze.

57 Por. R. Pieta-Mintus, A. Truskolawski, dz. cyt., Specjalne Strefy Ekonomiczne..., passim.

58 Por. Specjalne strefy ekonomiczne — Edycja 2011, P. Baranski (red.), Warszawa 2011, s. 42—43; por.
tez P. Tynel, Specjalne strefy ekonomiczne po 2020 roku. Analiza dotychczasowej dziatalnosci oraz
perspektywy funkcjonowania, Warszawa 2011.
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Rezygnacja z zezwolenia strefowego

Niektorzy przedsiebiorcy, wraz z nadejSciem do Polski $wiatowego kryzysu
ekonomicznego utracili rentowno$¢, w konsekwencji przestajac generowa¢ dochody, ktore

pozwalalyby na skorzystanie z pomocy publicznej w formie zwolnienia podatkowegos°.

Bioragc pod uwage powyzsze niektérzy przedsiebiorcy decyduja sie na rezygnacje z
zezwolenia strefowego. Ponadto, przyczyng wycofania sie z inwestycji strefowej jest
przykladowo che¢ restrukturyzacji dzialalnos$ci gospodarczej — przedsiebiorcy dokonuja
polaczen przedsiebiorstw lub centralizuja dzialalno$§¢ w jednej, najbardziej sprzyjajacej

lokalizacji.

Nie jest dopuszczalne, aby przedsiebiorca po prostu zaprzestal wykonywania
dzialalno$ci gospodarczej w strefie — zgodnie z art. 19 Ustawy o SSE mozliwe jest
przeprowadzenie procedury zmiany®, cofniecia albo wygaséniecia decyzji®.W sytuacji, gdy
przedsiebiorca podejmie likwidacje i zaprzestanie dzialalno$ci, nie podejmujac przy tym
dzialan zmierzajacych do uregulowania swojej sytuacji prawnej w SSE, to zgodnie z art. 19 ust.
3 ustawy o SSE zezwolenie strefowe moze zosta¢ cofniete przez ministra wlasciwego do spraw

gospodarki®z,

W razie cofniecia zezwolenia strefowego podatnik traci prawo do zwolnienia i jest
obowiazany do zaplaty podatku za caly okres korzystania ze zwolnienia podatkowego (art. 17
ust. 5 ustawy o CIT)®. W przypadku cofniecia zezwolenia strefowego przedsiebiorca jest
obowiazany do zwrotu pomocy publicznej, udzielonej zgodnie z ustawa o SSE. Do dnia zwrotu

tej pomocy przedsiebiorcy nie moze zostaé udzielone nowe zezwolenie (art. 12b ust. 1 ustawy o

59 P. Sancewicz, dz. cyt., Wygasniecie zezwolenia..., s. 241.

60 Zgodnie z art. 19 ust. 4 ustawy o SSE, minister wlaSciwy do spraw gospodarki moze, na wniosek
przedsiebiorcy, po zasiegnieciu opinii zarzadzajacego strefa, zmienié zezwolenie, przy czym zmiana nie
moze: 1) dotyczy¢ obnizenia poziomu zatrudnienia, okre§lonego w zezwoleniu w dniu jego udzielenia, o
wiecej niz 20%; 2) skutkowaé zwiekszeniem pomocy publicznej; 3) dotyczyé spelnienia wymagan
odnoszacych sie do inwestycji realizowanej na gruntach prywatnych.

61 Tamze, S. 241-242.

62 Tamze. Zgodnie z art. 19 ust. 3 ustawy o SSE, zezwolenie strefowe moze by¢ cofniete albo zakres lub
przedmiot dzialalno$ci okre$lony w zezwoleniu moze zostaé ograniczony, jezeli przedsiebiorca: 1)
zaprzestal na terenie strefy prowadzenia dzialalnoéci gospodarczej, na ktéra posiadal zezwolenie, lub 2)
razaco uchybil warunkom okreslonym w zezwoleniu, lub 3) nie usunal uchybien stwierdzonych w toku
kontroli, o ktorej mowa w art. 18, w terminie do ich usuniecia wyznaczonym w wezwaniu ministra
wla$ciwego do spraw gospodarki, lub 4) wystapil z wnioskiem o cofniecie zezwolenia albo ograniczenie
zakresu lub przedmiotu dzialalnosci okreslonego w zezwoleniu.

63 Analogiczna regulacja zostala wprowadzona do art. 21 ust. 5b ustawy o PIT.
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SSE). W odniesieniu do cofniecia zezwolenia strefowego, naczelnik urzedu skarbowego®,
okresla w drodze decyzji kwote pomocy podlegajaca zwrotowi pomniejszona o kwote naleznego
podatku ustalonego zgodnie z art. 21 ust. 5b ustawy o PIT lub art. 17 ust. 5 ustawy o CIT (art.
12b ust. 3 ustawy o SSE). Nalezy podkre§li¢, ze w zakresie cofniecia zezwolenia strefowego nie
wprowadzono omawiang nowelizacja generalnych zmian, natomiast zmiany w odniesieniu do
wygasdniecia zezwolenia strefowego majg zasadniczy charakter, stad tez ta instytucja bedzie

przedmiotem dalszego omowienia.

Wygasniecie zezwolenia strefowego

W zwiazku z nowelizacja ustawy o SSE, ktora weszla w zycie 6 stycznia 2015 1.9 w
sposob istotny zmienily sie kwestie zwigzane z wyga$nieciem zezwolenia strefowego. Zmiany
polegaja przede wszystkim na ograniczeniu mozliwosSci stwierdzania wygasniecia zezwolenia

strefowego do przeslanek wskazanych w ustawie.

Wecezesniej bowiem, regulacja dotyczaca stwierdzenia zezwolenia strefowego byla
bardzo lakoniczna i pojawialy sie poglady o luce prawnej w tym zakresie®®. W praktyce, o
stwierdzeniu lub odmowie stwierdzenia wygasniecia zezwolenia strefowego decydowal
minister wlasciwy do spraw gospodarki, korzystajac z szerokiego uznania administracyjnego w

tym zakresie.

W poprzednim stanie prawnym jedyna regulacja dotyczaca stwierdzenia wygasniecia
zezwolenia strefowego przewidywala w art. 19 ust. 5 ustawy o SSE, iz: Na wniosek
przedsiebiorcy minister wilasciwy do spraw gospodarki stwierdza, w drodze decyzji,
wygasniecie zezwolenia. Powyzsza regulacja budzila duze kontrowersje w odniesieniu do
koniecznoSci zwrotu przez przedsiebiorce pomocy publicznej w przypadku uzyskania

prawomocnej decyzji o stwierdzeniu wygas$niecia zezwolenia®’.

Tak jak bowiem wskazano powyzej, zarowno w poprzednim, jak i w obecnym stanie

prawnym, cofniecie zezwolenia strefowego wiaze sie z koniecznoS$cia zwrotu uzyskanej przez

64 Kopia prawomocnej decyzji administracyjnej o cofnieciu zezwolenia jest przekazywana naczelnikowi
urzedu skarbowego wlasciwemu dla przedsiebiorcy w sprawach podatku dochodowego (art. 12b ust. 2
ustawy o SSE).

65 Ustawa z dnia 28 listopada 2014 r. o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2014 r. poz. 1854).

66 M. Pachucki, Zagadnienia proceduralne wniosku o zmiane i wygaszenie zezwolenia, Strefa —
Magazyn Katowickiej Specjalnej Strefy Ekonomicznej, kwiecien 2010; P. Sancewicz, dz. cyt.,
Wygasniecie zezwolenia..., s. 250-251.

67 P. Sancewicz, dz. cyt., Wygasniecie zezwolenia..., s. 241-252.
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przedsiebiorce pomocy publicznej, co wynika wprost z przepisow podatkowych, ktore nie
ulegly w tym zakresie zmianie (art. 17 ust. 5 ustawy o CIT oraz 21 ust. 5b ustawy o PIT)s.

Natomiast, w odniesieniu do stwierdzenia wygasniecia zezwolenia strefowego, kwestia
ta byla kontrowersyjna, poniewaz tak jak wskazano powyzej, w tym zakresie nie bylo
wyczerpujacych regulacji ustawowych. Ponadto, ustawa o SSE nie wprowadzala szczeg6lnych

wymogow w odniesieniu do wniosku o stwierdzenie wygas$niecia zezwolenia strefowego.

Powyzsza kwestia stala sie przedmiotem licznych rozstrzygnie¢ organéw podatkowych.
Pozostaje wyrazi¢ zal, ze na ten wazny temat nie wypowiedzial sie Prezes Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentow jako krajowy organ nadzorujacy udzielnie pomocy publicznej, czy
tez minister wlasciwy do spraw gospodarki jako organ wilasciwy w sprawach stwierdzania

wygasniecia zezwolen strefowych.

Przechodzac do poszczegdlnych interpretacji wydawanych w tym zakresie przez organy
podatkowe, nalezy podkresli¢, ze cze$¢ organow podatkowych stala na stanowisku, ze w
przypadku stwierdzenia wyga$niecia zezwolenia strefowego nalezy zwr6ci¢ pomoc publiczng —
przykladowo Dyrektor Izby Skarbowej w Lodzi w interpretacji z dnia 19 listopada 2014 r., sygn.
IPTPB3/423-284/14-2/IR%), podczas gdy czes$¢ organdéw zajela korzystne dla przedsiebiorcow
stanowisko przeciwne (np. Dyrektor Izby Skarbowej w Katowicach z 6 sierpnia 2013 r., sygn.

IBPBI/2/423-526/13/AK)7°. W przedmiotowej interpretacji organ stanal na stanowisku, ze:

(...) stwierdzenie wygasniecia Zezwolenia przez Ministra Gospodarki na wniosek
przedsiebiorcy - Spotki, nie bedzie wiqzalo sie dla Niej z utratq prawa do zwolnienia
podatkowego 1 obowigzkiem zwrotu pomocy publicznej wykorzystanej do momentu

wygasniecia Zezwolenia.

Reasumujqc, w przypadku stwierdzenia przez Ministra Gospodarki wygasniecia Zezwolenia
w trybie okreslonym w art. 19 ust. 5 ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych, Spotka
nie utraci prawa do wykorzystanej dotychczas pomocy publicznej w formie zwolnienia z

podatku dochodowego od o0s6b prawnych (w okresie od wydania do wygaszenia

68 Zmiana jest natomiast w tym zakresie dodanie wczeéniej juz przytoczonego art. 12b ustawy o SSE,
ktéry uregulowal udziat wtasciwego naczelnika urzedu skarbowego w postepowaniu w sprawie cofniecia
zezwolenia strefowego.

69 Organ podatkowy w przedmiotowej interpretacji zajal kontrowersyjne stanowisko, zgodnie z ktérym
brak obowiqzku zaplaty przez Wnioskodawce podatku dochodowego od oséb prawnych objetego
zwolnieniem, nie jest to réwnoznaczny z brakiem obowiqzku zwrotu otrzymanej przez Wnioskodawce
pomocy publicznej. W konsekwencji, stanowisko Wnioskodawcy, zgodnie z ktérym nie bedzie On
zobowiqzany do zwrotu otrzymanej pomocy publicznej, z ktérej korzystal w formie zwolnienia z
podatku dochodowego od 0s6b prawnych na podstawie art. 17 ust. 1 pkt 34 ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych w przypadku stwierdzenia wygasniecia Zezwolenia na podstawie
przepisu art. 19 ust. 5 ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych nalezy uznaé za nieprawidtowe.
70 Podobnie Dyrektor Izby Skarbowej w Bydgoszczy w interpretacji z 31 stycznia 2013 r., sygn.
ITPB3/423-667/12/MK
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Zezwolenia), z ktérego korzystatla na podstawie art. 17 ust. 1 pkt 34 updop 1 w konsekwencji

nie bedzie zobowigzana do zwrotu wykorzystanej dotychczas pomocy publicznej.

Warto wskazaé, ze w ostatnim czasie zaczelo przewazaé niekorzystne dla podatnikow
stanowisko, poniewaz Minister Finansow z urzedu dokonal zmiany korzystnych dla nich
indywidualnych interpretacji podatkowych (interpretacja z 30 pazdziernika 2013 r., sygn.
DD10/033/158/ZDA/13/RD-37443; interpretacja z 22 pazdziernika 2013 r., sygn.
DD10/033/103/MZ0O/13/RD-87617; interpretacja z 24 pazdziernika 2013 r., sygn.
DD10/033/94/MZB/13/RD-87617; interpretacja z 18 pazdziernika 2013 r., sygn.
DD10/033/99/MZ0O/13/RD-87617); interpretacja z 29 wrzeSnia 2015 r., Sygn.
DD10/033/96/MZB/13/RD-87617/13. W wydawanych w ten sposob interpretacjach Minister
Finans6w wywodzil, ze stanowisko podatnika, zgodnie z ktérym podatnik nie utracit prawa do
wykorzystanej dotychczas pomocy publicznej, a zatem nie jest zobowiazany do zwrotu

wykorzystanej dotychczas pomocy, nalezy uznac za nieprawidlowe.

Od 6 stycznia 2015 r. doprecyzowano i rozszerzono regulacje dotyczace stwierdzenia
wygasniecia zezwolenia strefowego. W chwili obecnej, zgodnie z art. 19 ust. 5 ustawy o SSE, z

tej instytucji prawnej moga skorzysta¢ wylacznie:

1) przedsiebiorcy, ktorzy nie skorzystali z pomocy publicznej na podstawie wlasciwego
zezwolenia strefowego, lub
2) przedsiebiorcy, ktérzy korzystali z pomocy publicznej udzielonej zgodnie z ustawa o
SSE i spehili wszystkie warunki okreSlone w zezwoleniu strefowym oraz warunki
udzielania pomocy publicznej okre§lone w przepisach wydanych na podstawie art. 4
ust. 4 ustawy o SSE (w praktyce przepisy rozporzadzenia z dnia 10 grudnia 2008 r. w
sprawie pomocy publicznej udzielanej przedsiebiorcom dzialajacym na podstawie
zezwolenia na prowadzenie dzialalnos$ci gospodarczej na terenach specjalnych stref
ekonomicznych).
Powyzsze potwierdza fakt, ze do wniosku o stwierdzenie wygasniecia zezwolenia strefowego
nalezy dolaczy¢ o$wiadczenie o niekorzystaniu z pomocy publicznej lub oswiadczenie o
realizacji warunkéw udzielenia pomocy publicznej pod rygorem odpowiedzialnoSci karnej za

skladanie falszywych zeznan (art. 19 ust. 6 ustawy o SSE)7.

71 Art. 19 ust. 7 ustawy o SSE: O$wiadczenie, o ktérym mowa w art. 19 ust. 6 ustawy o SSE, sklada sie pod
rygorem odpowiedzialnoSci karnej za skladanie falszywych zeznan. Skladajacy o$wiadczenie jest
obowiagzany do zawarcia w nim klauzuli nastepujacej tresci: "Jestem Swiadomy odpowiedzialnoSci
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Zgodnie z art. 12b ust. 2 ustawy o SSE, wygasniecia zezwolenia strefowego, minister
wlasciwy do spraw gospodarki przekazuje naczelnikowi urzedu skarbowego wlasciwemu dla
przedsiebiorcy w sprawach podatku dochodowego kopie wydanej decyzji w terminie 14 dni,

liczac od dnia, w ktérym decyzja ta stala sie prawomocna.

W uzasadnieniu projektu ustawy zmieniajgcej ustawe o SSE72 wskazano, ze pierwotna
idea znowelizowanych przepisow dotyczacych stwierdzania wygasniecia zezwolenia strefowego
jest umozliwienie wycofania z obrotu prawnego zezwolenia strefowego, w sytuacji gdy
przedsiebiorca zrezygnowal z realizacji inwestycji lub istotnie zmienil plany co do jej zakresu,

a wiec nie zaczat korzystaé ze zwolnienia z podatku dochodowego w SSE.

Jednakze, jak dalej podkre$la sie w uzasadnieniu, w wyniku kryzysu wnioski o
stwierdzenie wyga$niecia zezwolenia zaczeli sklada¢ réwniez ci przedsiebiorcy, ktorzy
rozpoczeli korzystanie ze zwolnienia podatkowego, ale z uwagi na konieczno$¢ ograniczenia
produkcji nie byli w stanie zrealizowaé¢ warunkéw zezwolenia, w zdecydowanej wiekszoS$ci
warunku dotyczacego osiggniecia lub utrzymania poziomu zatrudnienia okres§lonego w
zezwoleniu strefowym?3. Stad tez wystgpila konieczno$¢ precyzyjnego wskazania przeslanek
mozliwosci zlozenia przez przedsiebiorce wniosku o stwierdzenie wygasniecia zezwolenia

strefowego.

Podobnie jak w poprzednim stanie prawnym, jak wynika z art. 19 ust. 5 ustawy o SSE
decyzja ministra wlasciwego do spraw gospodarki w sprawie stwierdzenia wygasniecia
zezwolenia strefowego jest podejmowana wylacznie na wniosek przedsiebiorcy7+. Z powyzszego
wynika, ze w przeciwienstwie do decyzji o cofnieciu zezwolenia strefowego, decyzja o jego

wygasnieciu nie moze by¢ podjeta z urzedus.

Postepowania zwigzane z zezwoleniami na prowadzenie dzialalnoSci na terenie SSE sa
postepowaniami szczegolnymi, ktére sa regulowane przez przepisy ustawy o SSE oraz
rozporzadzenia dotyczace dzialalnoSci w strefach’e. W ustawie o SSE brak jednak
szczegOlowych przepisow dotyczacych wygasniecia zezwolenia strefowego, dlatego tez, przy

prowadzeniu takiego postepowania, nalezy stosowaé¢ do nich odpowiednie przepisy k.p.a.,

karnej za zlozenie falszywego oS$wiadczenia.". Klauzula ta zastepuje pouczenie organu o
odpowiedzialno$ci karnej za skladanie falszywych zeznan.

72 Druk sejmowy nr 2856.

73 Tamze.

74 P. Sancewicz, dz. cyt., Wygasniecie..., s. 244.

75 Tamze.

76 Tamze.
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nawet pomimo braku bezposredniego odwolania w tym zakresie doi przepisow k.p.a., wzorem
art. 16 ust. 6 ustawy o SSE77. Nalezy przy tym podkresli¢, ze w tym zakresie, przepisy ustawy o

SSE nie ulegly zmianie.

Zgodnie z art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a., organ administracji publicznej, ktéry wydal decyzje w
pierwszej instancji, stwierdza jej wygasniecie, jezeli decyzja stala sie bezprzedmiotowa, a
stwierdzenie wygas$niecia takiej decyzji nakazuje przepis prawa albo gdy lezy to w interesie

spolecznym lub w interesie strony.

Przenoszac brzmienie powyzszego przepisu na grunt praktyki podatkowej, nalezy
stwierdzi¢, ze w odniesieniu do przedsiebiorcy strefowego, bezprzedmiotowos$¢ bedzie
zachodzi¢ wtedy, kiedy przedsiebiorca ten nie bedzie juz chcial lub mégl realizowa¢ dzialalnos$ci
na terenie SSE, czy tez zakonczy sie jego byt prawny np. w wyniku likwidacji lub upadlo$cis.
OczywiScie, w znowelizowanym stanie prawnym nalezy uwzgledni¢ dodatkowe przestanki
wskazane w art. 19 ustawy o SSE, tj. przedsiebiorca nie skorzystal z pomocy publicznej albo
wypelnil wszystkie przewidziane prawem pomocy publicznej warunki jej udzielania. Nie jest
bowiem zasadne, a takze nie lezy w interesie spolecznym, aby w obrocie prawnym pozostawato

zezwolenie strefowe, ktore jest bezprzedmiotowe.

Nalezy podtrzymac juz wcze$niej wyrazony poglad, zgodnie z ktéorym decyzja o
stwierdzeniu wygasniecia zezwolenia jest decyzja zwigzang — minister wlasciwy do spraw
gospodarki ma swobode okreS$lenia, czy wystapily przestanki wyga$niecia zezwolenia, czy tez
nie?9. Jednakze, gdy juz stwierdzi, ze takie przestanki wystapily, obligatoryjnie wydaje decyzje
o wygas$nieciu zezwoleniasc. Nalezy podkresli¢, ze poprzez dodanie nowelizacja kolejnych
przeslanek zwigzany charakter decyzji o stwierdzeniu wygas$niecia zezwolenia strefowego ulegt

poglebieniu.

Podsumowanie

W poprzednim stanie prawnym, mozliwe bylo stwierdzenie wygas$niecia zezwolenia
strefowego w przypadku skorzystania przez przedsiebiorce z pomocy publicznej w postaci
zwolnienia podatkowego. Jednakze, przepisy prawne nie rozstrzygaly, czy przedsiebiorca jest

zobowiazany do zwrotu pomocy publicznej. W ostatnim czasie organy podatkowe, zwlaszcza

77 Tamze. Art. 16 ust. 6 ustawy o SSE: Do postepowania w sprawie udzielania, cofania i zmiany
zezwolenia stosuje sie przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz.U. z 2013 1. poz. 267, z p6Zn. zm.).

78 P. Sancewicz, dz. cyt., Wygasniecie..., s. 245.

79 Tamze.

80 Tamze.
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Minister Finanséw zmieniajgc z urzedu korzystne dla podatnikoéw interpretacje, stanely na

stanowisku, ze na przedsiebiorcach moze ciazy¢ obowiazek zwrotu pomocy publiczne;.

Nalezy podkreslié, ze po dokonanej nowelizacji, mozna stwierdzi¢ wygas$niecie
zezwolenia strefowego wylacznie w sytuacji, gdy przedsiebiorca nie skorzystal z pomocy
publicznej lub spelnil wszystkie warunki przewidziane prawem pomocy publicznej. W
konsekwencji, ograniczono ilo$¢ sytuacji, w ktorych przedsiebiorca rezygnuje z zezwolenia

strefowego i nie jest zobowigzany do zwrotu pomocy publiczne;j.

Nalezy podkresli¢, ze zmiana dla przedsiebiorcéw w tym zakresie jest istotna, poniewaz
w chwili obecnej, aby uzyskac stwierdzenie wygas$niecia zezwolenia strefowego, przedsiebiorcy,
ktorzy korzystali z pomocy publicznej musza wykazaé, ze speili wszystkie warunki okreslone
w zezwoleniu strefowym i przepisach dotyczacych pomocy publicznej, wzglednie, Ze nie
skorzystali z pomocy publicznej, podczas gdy w poprzednim stanie prawnym musieli
potencjalnie jedynie wykaza¢, ze decyzja stala sie dla nich bezprzedmiotowa w rozumieniu

przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego.

Pomimo powyzszego, nalezy pozytywnie oceni¢ dokonang zmiane przepiséw ustawy o
SSE. Obowiazujace poprzednio regulacje wprowadzaly znaczna sfere niepewnosci, a takze
wyposazaly ministra wlasciwego do spraw gospodarki w zbyt szeroka sfere uznaniowoSci.
Ponadto, nie bylo wiadomo, jaki byl zamiar ustawodawcy w odniesieniu do przedsiebiorcow

konczacych dzialalno$¢ na podstawie zezwolenia

strefowego. Poprzez zmiane art. 19 ustawy o SSE ta Mozna postawié¢ teze, zZe obecne
sfera niepewnoSci zostala zlikwidowana lub unormowanie instytucji wygasniecia
ograniczona, co zreszta okaze sie w toku dalszej zezwolenia strefowego lepiej wyraza
praktyki podatkowej w tym zakresie. intencje ustawodawcy wobec

przedsiebiorcow rezygnujqcych z

zezwolenia strefowego
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Streszczenie
Celem niniejszego artykulu jest por6wnanie obecnie obowigzujacej regulacji dotyczacej
wygasniecia zezwolenia strefowego, tj. regulacji wprowadzonej ustawa nowelizujaca ustawe o
SSE do regulacji weze$niej obowiazujacych. Podjeta analiza stanowi plaszczyzne do wysuniecia
wnioskow, ktora regulacja lepiej realizuje cele SSE oraz jest korzystniejsza z punktu widzenia
korzystania przez przedsiebiorcow z pomocy publicznej. W artykule wskazano, ze obowigzujace
poprzednio regulacje wprowadzaly znaczng sfere niepewnosci, a takze wyposazaly ministra
wlasciwego do spraw gospodarki w zbyt szeroka sfere uznaniowos$ci. Wprowadzone zmiany do

ustawy o SSE doprowadzily do ograniczenia tej sfery niepewno$ci.
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Summary
The purpose of this paper is to compare the current regulations concerning the termination of
a SEZ permit, i. e. the regulation introduced by the Act amending the SEZ Act to the prior
binding regulations in this respect. The analysis provides an opportunity to determine which
regulation better fulfill the SEZ's objectives and are more beneficial from the entrepreneurs’
point of view. The article points out that the regulations, which were previously in force, had
introduced considerable uncertainty and provided the minister of economy too much
administrative discretion. The changes introduced to the SEZ Act have considerably reduced

this uncertainty.
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