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Jan Rudowski*

INSTRUMENTY USZCZELNIAJACE
SYSTEM PODATKOWY

W PRAKTYCE ORZECZNICZE]
SQDO,W ADMINISTRACYJNYCH

Streszczenie. Podejmowane przez podatnikow — w tym przedsiebiorcéw - dziatania majgce na celu
minimalizowanie obcigzen podatkowych to zjawisko powszechne i w pewnym sensie zrozumia-
fe. Z tych wzgledéw wprowadzane zmiany w prawie podatkowym powinny w wiekszym stopniu
uwzglednia¢ pojawiajace si¢ zagrozenia zwigzane z uchylaniem si¢ od opodatkowania. Nie budzi
watpliwosci, ze unikanie ciezaru podatkowego stoi w sprzecznosci z celami opodatkowania - ta for-
ma unikania opodatkowania powinna i moze by¢ zwalczana. Na ile trudnym zadaniem jest proces
uszczelniania systemu podatkowego tak, aby spelnione zostaly wymogi konstytucyjne, zgodnos¢
z prawem unijnym oraz zasady techniki prawodawczej, dowiodly wprowadzane w ostatnim okre-
sie zmiany prawodawcze w tym zakresie. Potwierdzily to rowniez problemy dotyczace stosowania
w praktyce orzeczniczej sadéw administracyjnych najwazniejszych i majacych znaczenie dla catego
systemy poboru podatkéw rozwigzan wprowadzonych do ustawy Ordynacja podatkowa, tj. klau-
zuli ogolnej przeciwko unikaniu opodatkowania, systemu teleinformatycznego izby rozliczeniowej
(STIR) oraz informacji o schematach podatkowych (MDR). Jak dowodzi analiza dotychczasowego
orzecznictwa sgdéw administracyjnych na tle stosowania wybranych instrumentéw uszczelniajg-
cych pobér podatkéw w Polsce, przestanki ich zastosowania powinny kazdorazowo by¢ rozpatry-
wane na gruncie konkretnych okolicznosci faktycznych, nie tylko pod katem zasad praworzadnosci

* Prezes Izby Finansowej Naczelnego Sadu Administracyjnego, e-mail: jrudowski@nsa.gov.pl

creative © by the author, licensee £6dz University — £.6dz University Press, £.6dz, Poland. This article
@ is an open access article distributed under the terms and conditions of the Creative Commons
commons Attribution license CC-BY-NC-ND 4.0 (https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/)
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i powszechnosci opodatkowania (art. 83-84 Konstytucji RP), ale takze z uwzglednieniem zasady
zaufania (art. 2 Konstytucji RP, art. 121 § 1 0.p.), ktéra w demokratycznym panstwie prawnym ozna-
cza m.in., ze postgpowanie powinno by¢ prowadzone w zaufaniu do podatnika. W orzecznictwie
podkreslono ponadto, Ze przy wprowadzaniu tego rodzaju dolegliwych dla podatnikéw rozwigzan
W sposob szczegodlny nalezy respektowac zasade proporcjonalnosci przy tworzeniu prawa.

Stowa kluczowe: podatki, prawo podatkowe, unikanie opodatkowania, uchylenie si¢ od opodatko-
wania, klauzula ogélna, blokada rachunku bankowego, schematy podatkowe, sady administracyjne

1. POTRZEBA USZCZELNIENIA SYSTEMU PODATKOWEGO

Podejmowane przez podatnikéw — w tym przedsiebiorcow - dziala-
nia majgce na celu minimalizowanie obcigzen podatkowych to zjawisko
powszechne i w pewnym sensie zrozumiale. Zmniejszeniem ci¢zaréw da-
ninowych zainteresowane sg praktycznie wszystkie podmioty obowigzane
do ich ponoszenia. Negatywne zjawisko zwane unikaniem opodatkowania
(tax avoidance) istnieje w kazdym kraju o gospodarce rynkowej. Najcze-
$ciej realizuje si¢ przez konstruowanie sztucznych, nadmiernie zawitych
konstrukeji prawnych, ktére np. dziela gospodarczo jednorodne zdarzenie
na etapy, aby wytworzy¢ wrazenie istnienia wielu odrebnych zdarzen, czy
tez zawieraja elementy wzajemnie si¢ znoszace. Unikaniem opodatkowa-
nia s3 tego rodzaju dzialania, ktore nakierowane sg na osiagniecie korzysci
podatkowych sprzecznych z intencja prawodawcy oraz celem i istotg regula-
cji podatkowych. Polegaja one w szczegdlnosci na naduzywaniu preferencji
podatkowych, naduzywaniu uméw miedzynarodowych, wykorzystywaniu
»rajow podatkowych” i uzyskiwaniu przez to korzysci finansowej wyni-
kajacej z obnizenia ci¢gzaru opodatkowania, wzglednie nawet uzyskania
zwrotu podatku. W tym znaczeniu przez unikanie opodatkowania rozumie
sie zazwyczaj podejmowanie przez podatnikéw legalnych dziatan zmierza-
jacych do wyeliminowania ci¢zaru opodatkowania lub jego ograniczenia
w stosunku do poziomu uznawanego za adekwatny do danej sytuacji, roz-
poznawanej z ekonomicznego, a nie formalnego punktu widzenia.

Na wystepowanie tego rodzaju niekorzystnych zjawisk zwrécil uwage
w wystapieniu pokontrolnym Prezes Najwyzszej Izby Kontroli po kontroli
Ministerstwa Finansow z 12 stycznia 2015 r., P/14/013. W wystapieniu tym
zaprezentowano oceng, zgodnie z ktorg w latach 2008-2013 obnizyla si¢ re-
lacja wptywéw z podatku dochodowego od 0s6b prawnych do produktu kra-
jowego brutto: z 2,72% w 2008 r. i 2,29% w 2009 r. do 1,79% w 2013 r. Bylo
to wynikiem pogorszenia warunkéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
i obnizenia rentownosci podmiotéw gospodarczych. Spadek ten mogt by¢
spowodowany takze upowszechnieniem dzialan majacych na celu unikanie
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lub uchylanie si¢ od opodatkowania'. Z kolei w zwigzku z przystapieniem
Polski do Unii Europejskiej nastgpila zmiana otoczenia prawnego prowa-
dzenia aktywno$ci gospodarczej. Swobodny przeptyw towaréw i kapitatu
sprzyja procesom globalizacji. Procesy te maja swoje odbicie takze w zmia-
nach zachodzacych w obszarze prawa podatkowego. W tych warunkach
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej jedna z przyczyn miedzynaro-
dowego unikania opodatkowania stal si¢ brak zharmonizowanego hol-
dingowego prawa podatkowego w panstwach czlonkowskich®. Giéwnym
zalozeniem teorii rozdzielnosci podatkowej holdingéw jest to, ze spotki
wchodzace w skfad holdingu s3 opodatkowane jako odrgbne podmioty.
Przy tej konstrukcji zasad opodatkowania nie ma znaczenia fakt, ze z eko-
nomicznego punktu widzenia spoiki te stanowig jednos¢ gospodarcza.
Przy opodatkowaniu transakcji w ramach holdingu stosuje si¢ zasady ogol-
ne, tzn. traktuje sie je tak, jakby byly dokonywane pomiedzy podmiotami
niezaleznymi od siebie kapitatowo’.

Z tych wzgledéw wprowadzane zmiany w prawie podatkowym powin-
ny w wiekszym stopniu uwzglednia¢ pojawiajace si¢ zagrozenia zwigza-
ne z uchylaniem si¢ od opodatkowania. Na wystgpienie takich zagrozen
zwrdcila uwage Komisja Europejska w Zaleceniach z dnia 6 grudnia 2012 .
w sprawie agresywnego planowania podatkowego, C(2012)8806, ktére do-
tycza podatkéw bezposrednich. Jednym z zalecanych przez Komisje roz-
wigzan, majacych na celu przeciwdzialanie praktykom agresywnego plano-
wania podatkowego powodujacym unikanie opodatkowania, jest przyjecie
przez panstwa czlonkowskie zasady dotyczacej zwalczania naduzy¢, dosto-
sowanej do sytuacji krajowych, transgranicznych ograniczonych do Unii
oraz do sytuacji, ktore dotycza rdwniez panstw trzecich.

Nie budzi watpliwosci, Ze unikanie ci¢zaru podatkowego stoi w sprzecz-
nosci z celami opodatkowania - ta forma unikania opodatkowania powin-
na i moze by¢ zwalczana. Przeciwdzialanie unikaniu opodatkowania moze
by¢ zwalczane w rézny sposéb:

- po pierwsze — w drodze ustanowienia przez ustawodawce norm praw-
nych zakazu unikania opodatkowania, tj. przez precyzyjne uregulowanie

! Wystapienie pokontrolne Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli po kontroli Ministerstwa
Finanséw z 12 stycznia 2015 1., P/14/013, s. 14, http://www.mf.gov.pl/c/document_library/
get_file?uuid=6627246f-40c7-425b-86f4-6524544¢9089&groupld=764034

2 Zob. D. Gajewski, Wplyw wybranych instrumentow prawnopodatkowych na polity-
ke optymalizacji opodatkowania holdingéw miedzynarodowych, Warszawa 2012, s. 88-94.

* Zob. H. Litwinczuk, Prawo podatkowe przedsigbiorcéw, Warszawa 2003, s. 201-204.
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elementow konstrukcji podatku (wyeliminowanie luk umozliwia-
jacych podatnikowi wybdr form prawnych, ktére pozwolityby na
osiagganie zakladanego celu ekonomicznego i jednoczesnie uniknie-
cie opodatkowania);
- po drugie - z wykorzystaniem kazuistycznych przepiséw sluzacych
wyeliminowaniu konkretnych zachowan podatnika;
- po trzecie - za pomocg doktryn orzeczniczych ksztaltowanych w ode-
rwaniu od konkretnych przepisow.
Na niepowodzenie skazana zostala zaréwno préba wypracowania
w latach dziewiecdziesiagtych ubieglego wieku przez sady administracyjne
pozanormatywnej koncepcji odwolujacej si¢ do zasady autonomii prawa
podatkowego oraz regul wypracowanych na tle stosowania art. 58 Kodeksu
cywilnego®, jak i wprowadzenia w art. 24b Ordynacji podatkowej® z dniem
1 stycznia 2003 r. klauzuli generalnej obejscia prawa podatkowego®. Po tych
niepowodzeniach kolejne proby skoncentrowane zostaly na wprowadzeniu
kazuistycznych rozwigzan, ktére zmierzaly do przynajmniej czesciowego
uszczelnienia systemu podatkowego przed najbardziej niepozadanymi za-
chowaniami podatnikéw. Przykladem tego rodzaju rozwigzan jest wprowa-
dzone uregulowanie przeciwko $cisle okreslonym zachowaniom podatnika
podatku od towardw i ustug w art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. ¢ ustawy o podatku
od towardéw i uslug’ oraz bardziej uniwersalna klauzula w art. 199a o.p.
Pierwszy z przepisow, art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. ¢ u.p.t.u., odwoluje si¢ zaréw-
no do art. 58, jak i art. 83 k.c. Jest on rozumiany w aktualnym orzecznictwie
sagdowym w ten sposob, ze uzycie w tym wypadku spdjnika ,,i” oznacza to,
iz w jego mysl nie mozna obnizy¢ podatku naleznego o podatek naliczony
z faktur dokumentujgcych czynnos¢ nie tylko pozorng, ale réwniez, na za-
sadzieart. 58 § 112 k.c., sprzeczng z ustawa, majaca na celu obejscie ustawy
badz sprzeczna z zasadami wspoétzycia spolecznego. Dlatego dla oceny za-
sadnosci zastosowania art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. c u.p.t.u. nie ma decydujacego

* Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1740 ze zm.), dalej: k.c.

> Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U.
22020 r., poz. 1325 ze zm.), dalej: o.p.

¢ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z dnia 24 listopada 2003 r.,
sygn. FSA 3/03; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z dnia 11 maja 2004 r,, sygn. K 4/03,
wydany na wniosek Prezesa NSA oraz Rzecznika Praw Obywatelskich.

7 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (tekst jedn. Dz.U.
22020 r.,, poz. 106), dalej: u.p.t.u.
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znaczenia prawidlowo$¢ zakwalifikowania przez organy podatkowe kwe-
stionowanej czynnosci do art. 58 k.c. badz art. 83 k.c.® Z kolei art. 199a o.p.
wprowadzony do ustawy z dniem 1 wrze$nia 2005 r.” uprawnia organy po-
datkowe do ustalania na gruncie prawa podatkowego rzeczywistej tresci
czynnosci cywilnoprawnej. Nie kwestionujac skutecznosci czynnosci po-
zornych, na gruncie prawa podatkowego nakazuje wywodzenie skutkow
podatkowych z czynnosci ukrytych. Jednak to, ze stosownie do art. 199a
§ 1 o.p. organ podatkowy w trakcie ustalania tresci czynnosci prawnej ma
obowigzek badania zgodnego zamiaru stron i celu czynnosci, a nie tylko
dostownego brzmienia o$wiadczen woli ztozonych przez strony czynnosci,
nie oznacza, iz jest to samodzielna podstawa do zakwestionowania skut-
kow czynnosci prawnej dla celéw podatkowych™.

Jak trudnym zadaniem jest proces uszczelniania systemu podatkowe-
go tak, aby spelnione zostaly wymogi konstytucyjne, zgodnos¢ z prawem
wspélnotowym oraz zasady techniki prawodawczej, dowiodly réwniez
wprowadzane w ostatnim okresie zmiany prawodawcze w tym zakresie.
Przede wszystkim wprowadzono z dniem 15 lipca 2016 r. klauzule ogol-
ng przeciwko unikaniu opodatkowania (art. 119a o.p.) oraz definicj¢ nad-
uzycia prawa w podatku VAT (art. 5 ust. 4 1 5 u.p.t.u.)!’. Wprowadzono
takze wiele rozwigzan uszczelniajacych pobor VAT - odwrotne obcigze-
nie w obrocie krajowym, solidarng odpowiedzialno$¢ nabywcy w zwiaz-
ku z nabywaniem towaréw wrazliwych, podzielong platnos¢, dodatkows
sankcje VAT, wykreslenie bez zawiadomienia z rejestru podatnikéw VAT,
jednolity plik kontrolny (JPK), system teleinformatyczny izby rozliczenio-
wej (STIR). Rozwigzania te majg utatwi¢ walke z wyludzeniami VAT. Roz-
wigzaniem systemowym jest tez wprowadzenie obowigzku raportowania
o schematach podatkowych (MDR).

W dalszej czg$ci wskazane zostang problemy dotyczace stosowa-
nia w praktyce orzeczniczej sadéw administracyjnych najwazniejszych

8 ‘Wyroki NSA z dnia: 25 lutego 2015 r., sygn. I FSK 93/14; 25 kwietnia 2017 r., sygn.
I FSK 1226/15; 4 kwietnia 2018 r., sygn. I FSK 1029/16; 18 kwietnia 2019 r., sygn. I FSK
736/17; wszystkie wyroki opublikowano w CBOSA.

° Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 143, poz. 1199).

' Wyroki NSA z dnia: 23 pazdziernika 2020 r., sygn. I FSK 1710/17; 2 grudnia
2020 r., sygn. I FSK 2162/18; 21 stycznia 2021 r., sygn. IT FSK 2516/18; wszystkie wyroki
opublikowano w CBOSA.

! Ustawa z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. z 2016 1., poz. 846).

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 13
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i majacych znaczenie dla calego systemy poboru podatkéow rozwigzan
wprowadzonych do ustawy Ordynacja podatkowa - klauzula ogélna prze-
ciwko unikaniu opodatkowania (dzial IIIa o.p.), system teleinformatyczny
izby rozliczeniowej — STIR (dzial IIIb o.p.) oraz informacje o schematach
podatkowych — MDR (dzial III rozdziat 11a o.p.). Nie bedzie to, z oczywi-
stych wzgledow, calosciowe omdwienie tych rozwigzan majacych na celu
uszczelnienie systemu podatkowego, ale jedynie wskazanie problemdw
orzeczniczych wystepujacych na tym etapie w ich stosowaniu.

2. KLAUZULA PRZECIWKO UNIKANIU OPODATKOWANIA
— ZAGADNIENIA SPORNE DOTYCZACE WYDAWANIA INTERPRETAC]I
INDYWIDUALNYCH ORAZ OPINII ZABEZPIECZAJACYCH

Klauzula ogélna przeciwko unikaniu opodatkowania zostala wprowa-
dzona do polskiego systemu podatkowego z dniem 15 lipca 2016 .* Przepisy
dotyczace klauzuli zostaly umieszczone w nowo dodanym dziale I1Ia Ordy-
nacji podatkowej ,,Przeciwdziatanie unikaniu opodatkowania” (art. 119a—
-119zf). Charakterystycznymi cechami wprowadzonej w tych przepisach
klauzuli jest znaczny stopien szczegélowosci regulacji (32 artykuly) jako
skutek wyroku Trybunalu Konstytucyjnego (TK) z dnia 11 maja 2004 r.,
sygn. K 4/03". Drugg cecha charakterystyczng jest dazenie do zgodnos¢ jej
konstrukcji prawnej z wymogami dotyczacymi tego typu instytucji, wyni-
kajacymi z prawa unijnego, tj. z Dyrektywy Rady (UE) 2016/1164 z dnia
12 lipca 2016 r."* Obecnie nie budzi watpliwosci, ze wprowadzenie klauzuli
ogolnej przeciwko unikaniu opodatkowania do polskiego systemu podat-
kowego byto konieczne zaréwno ze wzgledu na potrzebe ochrony docho-
déw budzetowych, jak i wymogi stawiane panstwom czlonkowskim przez
prawo Unii Europejskiej. Klauzula ogélna przeciwko unikaniu opodatko-
wania wplywa na zapewnienie réwnego traktowania podatnikow i realiza-
cji konstytucyjnej zasady réwno$ci opodatkowania nie tylko na plaszczyz-
nie stanowienia, ale takze stosowania prawa®. Przy wykfadni przepiséw
krajowych nalezy uwzglednia¢ wskazania ptynace z Dyrektywy Rady (UE)

2 Dz.U. z 2016 1., poz. 846 oraz Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Ordy-
nacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy 367/VIII kadencja.

B OTK-A 2004/5/41; Dz.U. z 2004 r., Nr 122, poz. 1288.

4 Dz. Urz. UE L 193 z dnia 19 lipca 2016 r.

> A. Olesinska, Klauzula ogélna przeciwko unikaniu opodatkowania, Torun 2013,
s.17in.
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2016/1164 ustanawiajacej przepisy majace na celu przeciwdziatanie prak-
tykom unikania opodatkowania, ktére majg bezposredni wptyw na funk-
cjonowanie rynku wewnetrznego. Dyrektywa bowiem naktadata w pkt 11
jej preambuly na panstwa czlonkowskie obowigzek wprowadzenia do ich
systemow podatkowych przepisow ogolnych przeciwko unikaniu opodat-
kowania, aby zwalcza¢ naduzycia podatkowe, w odniesieniu do ktérych nie
zostaly jeszcze przyjete specjalnie ukierunkowane przepisy.

Przepisy ogélne przeciwko unikaniu opodatkowania w $wietle Dyrek-
tywy powinny mie¢ zastosowanie do uzgodnien, ktdre nie sa rzeczywiste.
We wszystkich pozostalych przypadkach w $wietle Dyrektywy podatnik
powinien mie¢ swobode wyboru takiej struktury podatkowej, ktora jest
najbardziej efektywna z punktu widzenia prowadzonej przez niego dzia-
talnosci gospodarczej. Przy ocenie, czy dane uzgodnienie powinno by¢
uznane za nierzeczywiste, zgodnie z Dyrektywa nalezy bra¢ pod uwage
wszystkie wazne wzgledy ekonomiczne, w tym dzialalnos¢ finansowa. Ar-
tykul 6 Dyrektywy okresla tres¢ ogoélnej normy przeciwko unikaniu opo-
datkowania, ktérg panstwa czlonkowskie powinny wprowadzi¢ do swoich
systemow podatkowych. Normatywny ksztalt klauzuli ogdlnej przeciw-
ko unikaniu opodatkowania, przyjety w Ustawie z dnia 13 maja 2016 r.
o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektdrych innych ustaw,
realizowal wymogi wynikajace z powotanej Dyrektywy. Wprowadzenie do
polskiego porzadku prawnego klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowa-
nia uporzadkowalo system prawa podatkowego, wyznaczajac granice do-
puszczalnej optymalizacji podatkowej oraz wzmacniajgc autonomie prawa
podatkowego wobec prawa cywilnego.

Istotne zmiany w zakresie tych regulacji zostaly wprowadzone z dniem
1 stycznia 2019 r.'® Za pozytywne rozwigzania nalezalo uzna¢ uporzadko-
wanie powigzanych z klauzulg przepisow o indywidualnych interpreta-
cjach podatkowych (nowe brzmienie art. 14b § 2a, art. 14 § 5b i 5¢ oraz
art. 14na o.p.), wprowadzenie regulacji umozliwiajacych cofniecie skut-
kow unikania opodatkowania, a w szczeg6lnosci mozliwo$¢ wycofania
sie ze schematéw unikania opodatkowania dajacych korzysci podatkowe

!¢ Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych, ustawy - Ordy-
nacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 2193) oraz Rzadowy projekt
ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od 0sdb prawnych, ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych
ustaw, druk sejmowy 2860/ VIII kadencja.
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przez wiele lat. Zaletg tej drogi korygowania rozliczen podatkowych bedzie
ograniczenie negatywnych skutkow unikania opodatkowania, ktdre zaist-
niatyby w przypadku wydania decyzji z zastosowaniem klauzuli przeciw-
ko unikaniu opodatkowania (art. 119zfa i n. o.p. — odsetki od zaleglosci
podatkowych, wymiar dodatkowego zobowigzania podatkowego). Wpro-
wadzono réwniez rozwigzania porzadkujace postgpowanie w sprawie za-
stosowania klauzuli, m.in. w zakresie wplywajacym na poprawe ekonomi-
ki postepowan przeciwko unikaniu opodatkowania, oraz doprecyzowano
role Szefa Krajowej Administracji Skarbowej (KAS), jako organu podatko-
wego w zakresie wykonywania zadan dotyczacych przeciwdzialania unika-
niu opodatkowania. Dodano takze rozwigzania zaostrzajace przepisy, jako
usprawiedliwienie wskazujac zwiekszenie funkcji prewencyjnej tych prze-
pisow. Do tego rodzaju regulacji nalezy zaliczy¢ wprowadzenie dodatko-
wego zobowigzania podatkowego (art. 58a 0.p.). Przede wszystkim jednak
zmieniono definicje¢ klauzuli ogélnej przeciwko unikaniu opodatkowania
(art. 119a 0.p.), obnizajac dopuszczalny prog jej zastosowania, oraz zrezyg-
nowano z licznych wylaczen z jej zastosowania okreslonych wart. 119b o.p.,
w tym zwigzanych z minimalng wielko$cig korzysci podatkowe;j.

Obecnie uksztaltowane w ten sposéb ramy prawne klauzuli ogoélne;j
przeciwko unikaniu opodatkowania z warstwy rozwazan teoretycznych
przenoszone sg na grunt wypowiedzi sadéw administracyjnych. Wprawdzie
do dzi$ nie zostala wydana w indywidualnej sprawie podlegajaca kontroli
sadowej decyzja przez Szefa KAS, to jednak do takich wypowiedzi docho-
dzi na gruncie regulacjiart. 14b § 5bi5c oraz art. 119w o.p. Rozstrzygniecia
w sprawie interpretacji indywidualnych oraz opinii zabezpieczajacych wy-
przedzajg rozstrzygniecia w sprawie zastosowania klauzuli (art. 119a o.p.).
Sa wiec poligonem dos$wiadczalnym dla podatnikéw (zainteresowanych),
organéw i sadéw oraz majg niezaprzeczalny walor edukacyjny. W tym
zakresie zapadlo wiele wyrokéw sadow administracyjnych wskazujacych
interesujace aspekty nie tylko zastosowania przepiséw procesowych, ale
réwniez samej normatywnej klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania.
Réwnoczesnie w zwigzku z odmowami wszczgcia postepowania w spra-
wie wydania interpretacji indywidualnych na tle przedstawianych stanéw
faktycznych (zdarzen przyszlych) uksztaltowala si¢ praktyka Szefa KAS
publikowania ostrzezen podatkowych. Ponadto na tym etapie stosowa-
nia przepisow doszlo do rozgraniczenia procedury wydawania interpre-
tacji indywidualnych oraz opinii zabezpieczajacych w sprawie zastosowa-
nia klauzuli ogélnej przeciwko unikaniu opodatkowania (art. 119w o.p.).
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W procedurze interpretacji nie przeprowadza si¢ postegpowania dowo-
dowego. Z kolei w procedurze wydawania opinii zabezpieczajacych tego
rodzaju postepowanie w ograniczonym zakresie zostalo dopuszczone
(art. 119x § 2 oraz art. 119z o.p.). Zauwazalna jest potrzeba zdefiniowania
charakteru opinii zabezpieczajacych (art. 119w o.p.) i ich jednoznaczne od-
réznienie od opinii, o ktérych mowa w art. 14b § 5b i 5¢ o.p., wydawanych
W postepowaniu interpretacyjnym oraz z art. 119h o.p. - opinie wydawane
na potrzeby postepowania klauzulowego przez Rade do Spraw Przeciw-
dziatania Unikaniu Opodatkowania.

Juz w pierwszym okresie po wejsciu w zycie tych regulacji pojawily sie
istotne problemy w ich stosowaniu wymagajace rozstrzygnigcia przez sady
administracyjne. Do tych probleméw nalezaly: dopuszczalnos¢ stosowania
przy ocenie wnioskow o interpretacje indywidualng przez organy art. 14b
§ 2a o.p. w kontekscie klauzuli, jako przepiséw adresowanych do organéw
podatkowych, okresdlenie rodzaju rozstrzygniecia, jakie wydaje organ inter-
pretacyjny w przypadku negatywnej opinii Szefa KAS (art. 14b § 5c o.p.),
charakter prawny ostrzezen publikowanych przez Szefa KAS, ktérych
zrédlem s3 interpretacje indywidualne oraz odmowy wydania opinii za-
bezpieczajacych. W zwigzku z wprowadzeniem do Ordynacji podatkowe;j
przepisow o klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania (art. 119a-119zf)
jednoczesnie wprowadzone zostaly w art. 14b § 5b i 5¢ o.p. rozwigzania ta-
mujace wydawanie interpretacji indywidualnych przepiséw prawa podat-
kowego w okreslonych przypadkach. W przepisach tych (art. 14na o.p.)
przyjeto rowniez, ze ochrona prawna wynikajaca z zastosowania si¢ do
otrzymanej interpretacji indywidualnej powinna by¢ wyltaczona wobec
podmiotéw, ktére swiadomie ukladaja stosunki prawne tak, aby unikac¢
placenia podatkéw. Jak wynika z uzasadnienia do projektu ustawy nowe-
lizujacej', regulacja ta ma chroni¢ przed naduzywaniem systemu inter-
pretacji indywidualnych w zakresie unikania opodatkowania, na ktére to
zagrozenie uwage zwrocono w rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia
25 listopada 2015 r. w sprawie interpretacji prawa podatkowego i innych
srodkow o podobnym charakterze lub skutkach (2015/2066 (INT))®.

Dla spraw unikania opodatkowania polski ustawodawca stworzyl wiec
dedykowang do ich specyfiki alternatywng procedure opinii zabezpieczajg-
cych. Okreslenie skutkéw podatkowych przyjecia do przedmiotu opodat-
kowania czynnosci odpowiedniej - za czynnos¢ sztuczng (art. 119a § 2 o.p.)

7 Druk sejmowy nr 367 z 22 marca 2016 r./VIII kadencja, s. 41.
8 Dz. Urz. UE C-366/51 z dnia 27 pazdziernika 2017 r.
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oraz okreslenie skutkow podatkowych pominigcia czynnosci, ktorej jedy-
nym celem byto osiggniecie korzysci podatkowej (art. 119a § 5 o.p.) stanowi
element postepowania podatkowego, uwzgledniajacego regulacje prawne
klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania, ktére konczy sie¢ wydaniem
decyzji podatkowej. Indywidualna interpretacja przepiséw prawa podatko-
wego oraz opinia zabezpieczajgca, ktora w istocie stanowi szczegolng for-
me interpretacji, niewatpliwie nie sg decyzjami podatkowymi. W obszarze
ewentualnej konkurencji dwdch odrebnych postepowan: postepowania
w przedmiocie wydania indywidualnej interpretacji przepiséw prawa po-
datkowego i postepowania w przedmiocie wydania opinii zabezpieczajacej,
uzasadnione przypuszczenie, o ktérym mowa w art. 14b § 5b o.p., ade-
kwatne jest zasadniczo do art. 119a § 1 o.p. Uzasadnione przypuszczenie
mozliwosci zastosowania art. 119a § 1 o.p. implikuje bowiem spdr prawny
w zakresie wydania opinii zabezpieczajacej lub wydania odmowy wydania
opinii zabezpieczajacej, ktérych niewatpliwie nie wydaje si¢ w postepowa-
niu w przedmiocie wydania indywidualnej interpretacji przepiséw prawa
podatkowego. Ewentualna ocena mozliwosci zastosowania art. 119a § 1 o.p.
dokonana w postgpowaniu o wydanie opinii zabezpieczajacej nie stanowi
decyzji podatkowej, moze natomiast zosta¢ potwierdzona w postepowaniu
podatkowym, po zbadaniu przestanek i wylgczenia odpowiedzialnosci po-
datkowej, wynikajacych z caloéci odpowiednich przepiséw normujacych
klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania®.

W postepowaniu w przedmiocie wydania indywidualnej interpretacji
przepisow prawa podatkowego, jak wskazuje sie w orzecznictwie® i w pis-
miennictwie*, nie stosuje si¢ przepiséw prawa materialnego regulujacych
okreslony podatek, ale jedynie ocenia zgodno$¢ z prawem dokonanej przez
zainteresowanego wykltadni przepiséw prawa podatkowego. Interpretacja
przepisoéw prawa podatkowego zaczyna dziata¢ w obszarze praw i obowigz-
kow podmiotu materialnego prawa podatkowego, kiedy i jezeli ten si¢ do
niej zastosuje, natomiast zastosowanie sie do interpretacji nie jest skfadni-
kiem ich tresci oraz wydawania i nie jest obowigzkiem zainteresowanego.
Z tych wzgledow ztozenie wniosku o wydanie indywidualnej interpretacji
przez podmiot zainteresowany co do zasady powoduje powstanie wylacznie
stosunku procesowego. O zaistnieniu stosunku o charakterze materialnym

19 Zob. wyrok NSA z dnia 21 marca 2018 r., sygn. II FSK 3819/17, CBOSA.

» Uchwata NSA z dnia 25 czerwca 2012 r., sygn. I FPS 4/12, CBOSA.

! Por. R. Mastalski, Glosa do wyroku NSA z 1 grudnia 2011 r, I FSK 1565/11,
,Orzecznictwo Sagdéw Polskich” 2012, nr 12, s. 119.
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mozna natomiast méwi¢ dopiero w przypadku zastosowania si¢ przez za-
interesowanego do interpretacji indywidualnej. W takiej bowiem sytuacji
pojawiaja si¢ wzajemne prawa i obowiazki organu podatkowego oraz adre-
sata indywidualnej interpretacji, uregulowane w przepisach art. 14k-14na
o.p. Podatnik zamierzajacy podja¢ dzialania, co do ktérych istnieje podejrze-
nie, Ze s3 podejmowane przede wszystkim w celu osiggnigcia korzysci po-
datkowej sprzecznej z przedmiotem i celem przepisu ustawy podatkowej, nie
moze zatem zada¢ wydania interpretacji indywidualnej zabezpieczajacej te
dzialania przed skutkami ewentualnej weryfikacji przez organy podatkowe.
Ponadto zgodnie z art. 14na pkt 1 o.p. przepiséw art. 14k-14n nie stosu-
je sie, jezeli stan faktyczny lub zdarzenie przyszle bedace przedmiotem
interpretacji indywidualnej stanowi element czynnosci bedacych przed-
miotem decyzji wydanej z zastosowaniem art. 119a. To réwniez podkresla
odrebnos¢ postepowan w sprawie wydania interpretacji indywidualnych
oraz postepowania toczgcego si¢ na podstawie przepisow dzialu IIla o.p.

W orzecznictwie sgdowym zaaprobowano praktyke organéw, zgodnie
z ktorg istnienie uzasadnionego przypuszczenia wydania decyzji z zasto-
sowaniem art. 119a o.p. stanowi przeszkode do wydania indywidualnej in-
terpretacji tej wagi, ze organ interpretacyjny powinien odmowic wszczecia
postepowania w sprawie jej wydania®. Wyjasniono, Ze w stanie prawnym
obowiazujacym do 31 grudnia 2018 r. znajduje oparcie w art. 165a w zw.
z art. 14h o.p. wydanie postanowienia o odmowie wszczgcia postepowania
w sprawie wydania interpretacji indywidualnej w przypadku wystapienia
przestanek, o ktérych mowa w art. 14b § 5b i 5¢ tej ustawy. Organ inter-
pretacyjny, odmawiajac wydania interpretacji, musi jednak dysponowac
informacjami wynikajacymi z przedstawionego we wniosku stanu fak-
tycznego (zdarzenia przyszlego), na podstawie ktorych moze przyja¢, ze
mozliwos¢ wydania decyzji stwierdzajacej unikanie opodatkowania jest
oparta na konkretnych informacjach, a nie domystach czy wyczuciu or-
ganu, wzglednie calkowitym pominigciu niektérych przestanek wydania
decyzji, o ktérej mowa w art. 119a o.p.** Warunkiem odmowy wszczecia

22 Wyroki NSA z dnia: 28 czerwca 2017 r., sygn. II FSK 935/17; 19 grudnia 2017 r.,
sygn. II FSK 2877/17; oba wyroki opublikowano w CBOSA.

» Wyrok NSA z 27 wrzesnia 2018 r., sygn. II FSK 290/18, ,,Orzecznictwo Naczelnego
Sadu Administracyjnego i wojewodzkich sadéw administracyjnych” 2020, nr 4, s. 46.

# Wyroki NSA z dnia: 12 pazdziernika 2018 r., sygn. IT FSK 83/18; 2 grudnia 2020 r.,
sygn. II FSK 2927/18; 27 czerwca 2019 r., sygn. II FSK 2369/17; 27 czerwca 2019 r.,
sygn. II FSK 2373/17; 1 sierpnia 2019 r., sygn. II FSK 2707/17; wszystkie wyroki opubli-
kowano w CBOSA.
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postepowania w przedmiocie wydania interpretacji indywidualnej na pod-
stawie postanowien art. 14b § 5b o.p. jest przedstawienie przez organ prze-
konujacej argumentacji, ze w odniesieniu do cho¢by niektérych elementéw
stanu faktycznego lub zdarzenia przysztego opisanych we wniosku o wyda-
nie interpretacji moze zaistnie¢ przestanka wydania decyzji na podstawie
art. 119a o.p.” Podkreslenia wymaga jednak, iz w art. 14b § 5b o.p. jest
mowa o ,uzasadnionym przypuszczeniu’, Ze elementy danego stanu fak-
tycznego lub zdarzenia przysztego moga by¢ przedmiotem decyzji wydanej
z zastosowaniem art. 119a o.p., przy czym ,uzasadnione przypuszczenie”
musi by¢ oparte na obiektywnych racjach, poparte zbiorem argumentéw,
motywdw, pobudek; co$§ ma swoje uzasadnienie, jesli jest oparte na pewnej
podstawie, co$ ttumaczy si¢ w okreslony sposob*®. Wskazanie w art. 14b
§ 5b o.p., ze odnosnie do wydania decyzji opartej na art. 119a tej ustawy
stwierdzajacej unikanie opodatkowania musi istnie¢ ,uzasadnione przy-
puszczenie’, nie oznacza, o czym byla juz mowa, pewnosci wydania tejze
decyzji. Pojecie ,,uzasadnione przypuszczenie” odnosi si¢ do podstawy fak-
tycznej rozstrzygnigcia odmawiajacego wydania interpretacji.

Sytuacja, w ktdrej udzielenie odpowiedzi stronie skarzacej we wniosko-
wanym zakresie ingerowaloby w odrebne postgpowanie prawne prowadzone
przez inny organ, stanowi wystarczajacg przeszkode, aby odmowi¢ wszcze-
cia postepowania w sprawie z wniosku o wydanie interpretacji indywidu-
alnej. Jednoczesnie uzasadnione przypuszczenie mozliwosci zastosowania
art. 119a § 1 o.p. implikuje spdr prawny w zakresie wydania opinii zabezpie-
czajacej lub odmowy wydania opinii zabezpieczajacej, ktérych niewatpliwie
nie wydaje si¢ w postepowaniu w przedmiocie wydania interpretacji indy-
widualnej przepiséw prawa podatkowego. Podkreslono, ze przepis art. 14b
§ 5b 0.p. odwoluyje si¢ tylko do art. 119a o.p., nie odsyta natomiast do badania
wylgczen z art. 119b tej ustawy. Zbadanie okolicznosci z art. 119b o.p. wy-
maga, co do zasady, przeprowadzenia postgpowania dowodowego, ktdrego
w postepowaniu dotyczacym wydania interpretacji si¢ nie przeprowadza®.

» Zob. prawomocne wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA)
w Gdansku z dnia 1 sierpnia 2017 r., sygn. I SA/Gd 726/17, oraz WSA w Bydgoszczy z dnia
22 sierpnia 2017 r., sygn. I SA/Bd 551/17; oba wyroki opublikowano w CBOSA.

% Zob. Stownik jezyka polskiego, oprac. L. Drabik, A. Kubiak-Sokét, E. Sobol, L. Wis-
niakowska, Warszawa 1996.

? Wyroki NSA z dnia: 9 sierpnia 2019 r., sygn. II FSK 3118/17; 6 wrze$nia 2019 r.,
sygn. IT FSK 3354/17; 5 listopada 2019 r., sygn. II FSK 3804/17 i sygn. II FSK 3751/17;
wszystkie wyroki opublikowano w CBOSA.
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Kolejne zagadnienie wyjasniane w orzecznictwie sagdéw administra-
cyjnych dotyczyto wystapienia o opinig, o ktérej mowa w art. 14b § 5c o.p.
Sady podkreslily, ze nie zalezy ono od uznania organu interpretujace-
go, jezeli powezmie on uzasadnione przypuszczenie, ze elementy stanu
faktycznego lub zdarzenia przysztego moga by¢ przedmiotem decyzji
z art. 119a o.p. Ustawodawca, nakazujac zwrocenie si¢ o taka opinie, nie
unormowal jej charakteru i nie wskazal wyraznie na jej wigzacy dla organu
interpretujacego charakter. Brak jednoznacznej wypowiedzi ustawodawcy
w tym zakresie nie oznacza jednak, Ze opinia ta nie ma charakteru wiaza-
cego dla organu wydajacego interpretacje. Wniosek taki mozna bowiem
wyprowadzi¢ z wykladni systemowej wewnetrznej i wykltadni celowoscio-
wej*®. Relacje pomiedzy opinig zabezpieczajacg i interpretacja indywidual-
ng s3 bowiem uksztaltowane w taki sposob, ze nie wydaje sie interpretacji
w zakresie tych elementéw stanu faktycznego lub zdarzenia przyszltego, co
do ktérych istnieje uzasadnione przepuszczenie, ze moga by¢ przedmio-
tem decyzji z zastosowaniem klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania.
Skutki prawne opinii wydanej na podstawie art. 14b § 5c o.p. sprowadzaja
sie do tego, ze jezeli uprawniony organ do jej wydania potwierdzi w niej
uzasadnione podejrzenie organu interpretujacego, ten ostatni — zwigzany
nig — nie bedzie moégl wydac interpretacji. Jezeli natomiast opinia ta bedzie
negatywna, organ interpretujacy nie bedzie mégt odmoéwic¢ jej wydania
z powolaniem si¢ na art. 14b § 5b o.p. Odmowa wydania interpretacji nie
pozbawia zainteresowanego ochrony. Moze on w takiej sytuacji wystapic
o wydanie opinii zabezpieczajacej, a odmowa jej wydania podlega¢ bedzie
kontroli sadu administracyjnego (art. 3 § 2 pkt 4a ustawy Prawo o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi** w zw. z art. 119y § 3 o.p.). Opinia
zabezpieczajaca, w przeciwienstwie do pisemnych interpretacji przepisoéw
prawa podatkowego w indywidualnych sprawach, nie ogranicza si¢ tylko
do wyktadni przepiséw prawa podatkowego, ale ponadto ujmuje mozli-
wo$¢ zastosowania klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania.

Naczelny Sad Administracyjny, kontrolujac zaskarzone odmowy wyda-
nia opinii zabezpieczajacej, stwierdzil, ze instytucja opinii zabezpieczajacej

8 'Wyroki NSA z dnia: 14 listopada 2019 ., sygn. IT FSK 3967/17; 6 grudnia 2019 r.,
sygn. IT FSK 51/18; 9 stycznia 2020 r., sygn. IT FSK 289/18; 27 lutego 2020 r., sygn. II FSK
893/18; 5 marca 2020 r., sygn. II FSK 1014/18; 31 sierpnia 2020 r., sygn. I FSK 1517/18;
wszystkie wyroki opublikowano w CBOSA.

# Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2325), dalej: p.p.s.a.
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zostala wprowadzona do Ordynacji podatkowej w celu zminimalizowania
negatywnych dla podatnikéw skutkéw wprowadzenia klauzuli przeciwko
unikaniu opodatkowania. Umozliwia ona podatnikom uzyskanie stanowiska
organow podatkowych co do skutkéw podatkowych planowanych lub do-
konanych przedsiewzie¢. Zawiera oceng stanu faktycznego przedstawionego
przez zainteresowanego we wniosku o wydanie opinii, w ktdrej organ roz-
strzyga, czy opisany we wniosku stan faktyczny mozna zakwalifikowa¢ jako
unikanie opodatkowania w rozumieniu art. 119a § 1 o.p. Skoro celem wnio-
sku o wydanie opinii zabezpieczajgcej jest ustalenie, ze do czynnosci opisane;j
w nim nie ma zastosowania art. 119a o.p., to tym samym wniosek zaintere-
sowanego powinien zawiera¢ wszystkie te informacje, ktére do oczekiwanej
konstatacji (oceny skutkéw podatkowych czynnodci) moga doprowadzic.
Z tych wzgledéw wniosek o wydanie opinii zabezpieczajacej, poza obligato-
ryjnymi elementami wasciwymi dla kazdego pisma procesowego wskazanymi
w art. 119x § 1 o.p., powinien zawiera¢ opis stanu faktycznego obejmujacy
elementy natury prawnej, ekonomicznej, gospodarczej i osobowej. Wydana
na podstawie art. 119y § 1 o.p. opinia zabezpieczajaca, w przeciwienstwie do
pisemnych interpretacji przepiséw prawa podatkowego w indywidualnych
sprawach, nie ogranicza si¢ tylko do wykladni przepiséw prawa podat-
kowego, ale ponadto ujmuje mozliwos¢ zastosowania klauzuli przeciwko
unikaniu opodatkowania, uwzgledniajac tez zawarte w tej klauzuli aspek-
ty gospodarcze planowanych dziatan oraz relacje korzysci ekonomicz-
nych, gospodarczych i podatkowych. Negatywne stanowisko dla zaintere-
sowanego polega na odmowie wydania opinii zabezpieczajacej (art. 119y
§ 2 0.p.). W sytuacji negatywnej (odmownej) opinii szczegolnego znaczenia
nabiera jej uzasadnienie, ktére musi stanowic¢ rzetelng informacje dla wnio-
skodawcy, dlaczego w jego sprawie okreslone przepisy znajdujg (badz nie)
zastosowanie, a takze dlaczego wyrazony przez niego poglad odmienny nie za-
stuguje na uwzglednienie. Odmowa wydania opinii zabezpieczajacej obligu-
je zwlaszcza do wskazania okolicznosci $wiadczacych o tym, ze do czynnosci
ma zastosowanie art. 119a o0.p.** Za niezwykle istotne uznano, ze informa-
cje o opiniach zabezpieczajacych lub odmowie ich wydania publikowane sg
niezwlocznie w Biuletynie Informacji Publicznej ministra wlasciwego do spraw
finanséw publicznych (od 1 stycznia 2019 r. kwestie te reguluje art. 119zda o.p.,
poprzednio publikowana byla tres¢ opinii lub odméw, po usunieciu danych
identyfikujacych podmioty, ktorych dotyczyla, stosownie do art. 14i § 3

% Wyroki NSA z dnia: 31 stycznia 2019 r., sygn. II FSK 3242/18; 8 lipca 2020 r., sygn.
IT FSK 2797/19; oba wyroki opublikowano w CBOSA.
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w zw. z art. 119zf o.p.). Pozwala to zainteresowanym uzyska¢ informacje co
do mozliwych skutkéw planowanych lub podjetych przez nich dziatan takze
bez potrzeby wystepowania o opini¢ zabezpieczajaca.

Ponadto ze wzgledu na podnoszone zarzuty, oceniajagc odmowe wyda-
nia opinii zabezpieczajacej, NSA wyrazil poglad, ze jezeli podatnik z kilku
mozliwych, legalnych sposobéw dzialania prowadzacych do osiagniecia
celu ekonomicznego lub gospodarczego wybiera taki, ktéry nie jest spo-
sobem typowym, zazwyczaj wykorzystywanym do osiggniecia planowane-
go celu, ale ktéry jako jedyny pozwala na podstawie literalnego brzmienia
ustawy na osiagniecie korzysci podatkowej sprzecznej z celem i przedmio-
tem ustawy, to taki sposob dziatania uzna¢ nalezy za sztuczny w rozumie-
niuart. 119¢§ 1 o.p.”!

3. BLOKADA RACHUNKU PODMIOTU KWALIFIKOWANEGO
— OCENA SADOWA ZASAD STOSOWANIA PRZEZ UPRAWNIONE ORGANY

Dzialania legislacyjne ukierunkowane na uszczelnienie systemu po-
datkowego stuza zagwarantowaniu bezpieczenstwa ekonomicznego pan-
stwa i dochodéw budzetowych. STIR, czyli System Teleinformatyczny Izby
Rozliczeniowej, to zespdt algorytmoéw analizujacych dostarczane obowigz-
kowo przez banki i SKOK-i dane finansowe dotyczace przedsigbiorcow.
System ma wychwytywa¢ anomalie, ktére moga mie¢ znamiona czynnosci
zmierzajacych do wyludzania VAT, w tym takze polegajace np. na wysta-
wianiu pustych faktur. Ma takze pomdc w walce z karuzelami VAT-owski-
mi i zawczasu reagowaé, co moze w znacznej czesci utatwi¢ wychwytywa-
nie oszustw podatkowych. Dla typowego, rzetelnego podatnika dzialanie
STIR nie powinno by¢ zasadniczo widoczne. System ukierunkowany jest
bowiem na analityke na poziomie bankowym i ma na celu identyfikacje
transakcji, ktére odznaczaja si¢ cechami przynaleznymi czynno$ciom
o charakterze wyludzeniowym. Klarowny przykiad zastosowania STIR to
sytuacja dokonywania kilkunastu przelewéw i przelewow zwrotnych mie-
dzy tymi samymi podmiotami w krotkim okresie. Podatnicy niedokonu-
jacy takich transakcji nie powinni obawia¢ si¢ wdrozenia STIR. Szef KAS
codziennie otrzymuje za posrednictwem STIR informacje o rachunkach
podmiotéw kwalifikowanych, prowadzonych przez banki i spétdzielcze

' 'Wyrok NSA z dnia 8 lipca 2019 r., sygn. IT FSK 135/19, CBOSA.
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kasy oszczednosciowo-kredytowe, oraz transakcjach na tych rachunkach
w celu dokonania analizy ryzyka wystgpienia wyludzenia skarbowego™®.

Przepisy ustanawiajace omawiany system zostaly wprowadzone do
polskiego porzadku prawnego Ustawg z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie
niektorych ustaw w celu przeciwdzialania wykorzystywaniu sektora finan-
sowego do wyludzen skarbowych?. W akcie tym znowelizowano Ustawe
z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, wprowadzajac do niej
nowy dzial ITIb ,,Przeciwdzialanie wykorzystywaniu sektora finansowego
do wytudzen skarbowych” W przepisach tych (art. 119zv-119zze o.p.) ure-
gulowano m.in. mechanizm blokady rachunku podmiotu kwalifikowanego
na zadanie Szefa KAS oraz zwigzane z tym konsekwencje prawne i pro-
cesowe. Najwazniejszym celem ustawy bylo ograniczenie luki w podatku
VAT spowodowanej wyludzeniami. Projekt wprowadza system eliminu-
jacy z obrotu gospodarczego podstawione firmy oszukujace uczciwych
przedsiebiorcodw i przez to wzmacnia bezpieczenstwo podatnikéw VAT
w obrocie gospodarczym®. Juz na etapie prac nad wprowadzeniem tych
rozwigzan podnoszona byla problematyka zakresu kontroli sagdowej blo-
kad rachunku bankowego podmiotéw kwalifikowanych. Podkreslano, ze
sad moze zbada¢ tres¢ akt ilustrujacych ustalenia programu, nie ma jednak
narzedzi prawnych do badania poprawnosci budowy algorytmu ani wiedzy
o specyfice jego dzialania. Z tego wzgledu kontrola zgodnosci z prawem tego
rodzaju postanowient moze by¢ iluzoryczna, jezeli nie niemozliwa™.

W pierwszym okresie po wprowadzeniu tych regulacji kontrola sgdowa
ukierunkowana zostata na stosowanie w indywidualnych sprawach przez
Szefa KAS art. 119zv o.p. dotyczacego zadania blokady rachunku podmio-
tu kwalifikowanego na okres nie dluzszy niz 72 godziny, art. 119zw o.p. do-
puszczajacego przedluzenia takiej blokady na czas oznaczony nie dluzszy

32 Objasnienie podatkowe Ministra Finanséw z dnia 6 kwietnia 2018 r. w sprawie sto-
sowania przepisow wprowadzonych ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie niekt6érych
ustaw w celu przeciwdzialania wykorzystywaniu sektora finansowego do wyludzen skar-
bowych, https://mf-arch2.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=db9ddeb2-98c7-
4fdf-bd91-ea3a288c11c6&groupld=764034

¥ Dz.U. 22017 r. poz. 2491, dalej: ustawa STIR.

3 Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu prze-
ciwdzialania wykorzystywaniu sektora finansowego do wyludzen skarbowych, druk sej-
mowy nr 1880/VIII kadencja.

3 Zob. M. Szubiakowski, Problemy proceduralne blokady rachunku bankowego w celu
przeciwdziatania wyludzeniom skarbowym, ,,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administra-
cyjnego” 2018, nr 3(78), s. 53-54.
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niz 3 miesigce oraz przestanek zastosowania obu tych przepisow. Szcze-
golne zastrzezenia budzilo zniesienie od 22 sierpnia 2018 r. mozliwosci
zaskarzania krdtkotrwalej blokady rachunku (do 72 godzin) w formie za-
zalenia, a nastepnie skargi do sagdu administracyjnego®. Dla przypomnie-
nia, w stanie prawnym obowigzujacym przed 22 sierpnia 2018 r. Szef KAS
wydawal w tym celu postanowienie o blokadzie rachunku, na tak wydane
postanowienie przystugiwal zas wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy,
a nastepnie skarga do sadu administracyjnego. Podmiot kwalifikowany za-
chowal mozliwos$¢ zaskarzenia postanowienia o przedluzeniu blokady (na
czas oznaczony nie dluzszy niz 3 miesigce), co wynika z niezmienionego
w tym zakresie art. 119zzb § 1 o.p. Orzecznictwo sagdéw administracyjnych
odnoszace si¢ do dopuszczalnosci posredniej kontroli blokady rachun-
ku bankowego na okres do 72 godzin (blokada krétka) w poczatkowym
okresie nie byto jednoznaczne”. Wyjasniono, ze postepowanie w sprawie
krotkiej (72-godzinnej) blokady i postepowanie w sprawie przedluzenia
blokady, jakkolwiek musza sie zazgbia¢ czasowo mocg art. 119zw § 4 o.p.,
to jednak operujg zupelnie innymi przestankami, a zaskarzalnos¢ przewi-
dziana jest tylko w tej drugiej procedurze.

Od tego pogladu NSA odstgpil w kolejnych wyrokach ksztaltujacych
obecnie jednolitg lini¢ orzecznicza®®. Podkreslono, ze zgodna z konsty-
tucyjnymi zasadami wykladnia i analiza tresci art. 119zv § 1 i art. 119zw
§ 1 o.p. prowadzi do wniosku, iz przestanki tzw. krotkiej blokady rachun-
ku podlegaja kontroli sgdowoadministracyjnej na podstawie art. 134 § 1
w zw. z art. 135 p.p.s.a. w przypadku zaskarzenia postanowienia Szefa KAS
w przedmiocie przedluzenia tejze blokady na czas oznaczony. W ocenie
NSA brak sagdowej kontroli ,,decyzji” Szefa KAS w przedmiocie krotko-
trwalej blokady rachunku podmiotu kwalifikowanego (do 72 godzin) bu-
dzi watpliwosci co do konstytucyjnosci takiego rozwigzania. Nalezy przede
wszystkim rozwazy¢, na ile wylaczenie mozliwosci wniesienia skutecznego
zaskarzenia do sadu tego typu aktéw administracji da si¢ pogodzic¢ z art. 45,

3 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U. z 2018 1., poz. 1499).

¥ Wryroki NSA z dnia: 3 marca 2020 r., sygn. I FSK 1425/19; 26 lutego 2020 r., sygn.
I FSK 1719/19; oba wyroki opublikowano w CBOSA.

3 Wryroki NSA z dnia: 3 marca 2020 r., sygn. I FSK 1888/19; 27 kwietnia 2020 r.,
sygn. FSK 335/20; 27 kwietnia 2020 r., sygn. I FSK 491/20; wszystkie wyroki opublikowa-
no w CBOSA.
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art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej**. Przyjmuje sie, ze kon-
stytucyjne prawo do sadu obejmuje zaréwno prawo do wymiaru sprawied-
liwosci, czyli merytorycznego rozstrzygniecia w sprawach z zakresu praw
jednostki, jak i prawo do sadowej kontroli aktéw, ktore godza w konsty-
tucyjne prawa i wolnosci jednostki. W tym ostatnim przypadku sad reali-
zuje czynnosci z zakresu ochrony prawnej, chroniac jednostke przed arbi-
tralnos$cig dzialan podmiotu sprawujacego wtadztwo publiczne. Prawo do
sadu oznacza dla ustawodawcy obowigzek ustanowienia regulacji prawnej,
ktdéra zapewni rozpatrzenie sprawy przez sad na zadanie zainteresowanego.
Odwolujac sie do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego podkreslono,
ze konstytucyjne prawo zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w I in-
stancji stanowi istotny czynnik urzeczywistniania tzw. sprawiedliwosci
proceduralnej, ktéra to zasada wynika nie tylko z art. 45 ust. 1 Konstytu-
cji, ale takze z art. 2 ustawy zasadniczej, i jest ,wartosciag sama w sobie”.
W konsekwencji ograniczenie przez sad kontroli jedynie do postanowienia
Szefa KAS przedluzajacego blokade rachunku bankowego wobec braku
mozliwosci zainicjowania przez podatnika instancyjnej kontroli rozstrzyg-
niecia Szefa KAS dotyczacego blokady na 72 godziny narusza, w ocenie
NSA, przywotane konstytucyjne zasady. W tej sytuacji, skoro przedmiotem
skargi jest postanowienie o przedluzeniu blokady rachunku bankowego,
ocenie sagdowej nie podlega tylko spelnienie przestanek takiego przedluze-
nia, tzn. istnienia obawy, ze podmiot kwalifikowany nie wykona istnieja-
cego lub majacego powsta¢ zobowigzania podatkowego, przekraczajacego
10 000 euro. Ocenie tej podlega réowniez to, czy rachunek podatnika jest
wykorzystywany do celéw majacych zwigzek z wytudzeniami lub zmierza-
jacymi do wyludzenia podatku (przestanki blokady kroétkiej).

Specyfika postepowania w przedmiocie blokady rachunku i jej przedtu-
zenia nie zwalnia ani sadu, ani Szefa KAS, ktorzy ja stosuja, od skrupulat-
nego i szczegdtowego badania nie tylko tego, czy spelnione zostaly w stanie
faktycznym sprawy przestanki ustawowe jej dokonania, ale tez wysokosci
kwoty, jaka obejmuje przedluzenie blokady rachunku. Nie ulega watpliwosci,
ze postepowanie to ingeruje istotnie w sfer¢ praw podatnika i moze by¢ dla
niego $rodkiem wyjatkowo dolegliwym. Nalezy zwréci¢ uwage, ze przepi-
sy Ordynacji podatkowej przewiduja mozliwo$¢ zwolnienia zablokowanych

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r.,
Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej: Konstytucja RP.

“ Wyroki TK z dnia: 16 listopada 1999 r., sygn. SK 11/99, OTK ZU nr 7/1999,
poz. 158; 2 pazdziernika 2006 r., sygn. SK 34/06, OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 118; 27 marca
2007 r., sygn. SK 3/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 32.
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srodkéw na wniosek podmiotu kwalifikowanego w enumeratywnie wska-
zanych przypadkach wymienionych w art. 119zy i 1192z o.p., nie zmienia
to jednak faktu, ze zastosowanie tego narzedzia uniemozliwia dysponowa-
nie $rodkami zgromadzonymi na rachunku, co w znaczny sposob wplywa
na mozliwo$¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, podobnie jak zasto-
sowanie instytucji zabezpieczenia zobowigzan podatkowych na podstawie
art. 33 o.p. umozliwia organom dokonanie ingerencji w prawo wlasnosci
podatnika, polegajacej m.in. na czasowym ograniczeniu mozliwosci dys-
ponowania zajetym sktadnikiem majatkowym oraz zmniejszeniu zdolnosci
operacyjnej i kredytowej. W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyj-
nego ochrona praw majatkowych nie oznacza zupelnej niemozliwosci inge-
rencji panstwa w ich tres¢, ich absolutnej nienaruszalnosci. Ingerencja taka
moze by¢ uznana za dopuszczalng, a nawet — celowg. Konieczne jest jednak
zachowanie ram konstytucyjnych wyznaczajacych granice dopuszczalnych
ograniczen ochrony prawa majatkowego®'.

Zagadnienie zapewnienia mozliwie najskuteczniejszej ochrony intere-
sow budzetu (Skarbu Panstwa), ktorej celem jest z pewnoscig omawiana
regulacja w zakresie blokady rachunku bankowego i jej przedtuzenia, do-
czekalo si¢ bogatego orzecznictwa na gruncie wyktadni innego przepisu,
tj. art. 87 ust. 2 u.p.t.u. Podkreslono, ze przepis ten powinien by¢ traktowa-
ny jako jeden z instrumentéw réwnowazenia praw podatnika i intereséw
Skarbu Panistwa. Srodki te nie moga by¢ stosowane w taki sposéb, ktéry
prowadzitby do systematycznego podwazania prawa do odliczenia podat-
ku, ktére to prawo jest fundamentalng zasada wspolnego systemu VAT.
Sprzeczne byloby to bowiem z zasadg proporcjonalnosci. Stosowanie od-
powiednich przepiséw w tym zakresie wymaga zweryfikowania nie tylko
tego, czy s3 one stosowane w celu zapewnienia mozliwie najskuteczniejszej
ochrony intereséw budzetu (Skarbu Panstwa), ale takze czy ich zastosowa-
nie nie przekracza koniecznosci osiggniecia tego celu (ochrony intereséw
budzetowych)*.

Kolejnym waznym zagadnieniem rozstrzyganym przez sady admini-
stracyjne bylo wyjasnienie przestanki tzw. dtugiej blokady rachunku ban-
kowego, tj. ,uzasadniona obawa, Ze podmiot kwalifikowany nie wykona
istniejacego lub majacego powsta¢ zobowigzania podatkowego”, o ktorej

# Wyroki TK z dnia: 22 czerwca 1999 r.,, sygn. K 5/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3;
12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100.

2 Wyrok TK z 13 pazdziernika 2008 r., sygn. K 16/07, OTK-A 2008, nr 8/2008,
poz. 136.
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mowa w art. 119zw § 1 o.p. W ocenie NSA przestanka ta powinna by¢ ana-
lizowana przez organ podatkowy na gruncie konkretnych okolicznosci fak-
tycznych, nie tylko pod katem zasad praworzadnosci i powszechnosci opo-
datkowania (art. 83-84 Konstytucji RP), ale réwniez z uwzglednieniem
zasady zaufania (art. 2 Konstytucji RP, art. 121 § 1 o.p.), ktéra w demo-
kratycznym panstwie prawnym oznacza m.in., ze postgpowanie powin-
no by¢ prowadzone w zaufaniu do podatnika®. Zaakceptowano jedno-
cze$nie poglad, ze przy dokonywaniu oceny, czy zachodzi uzasadniona
obawa, ze podmiot kwalifikowany nie wykona zobowigzania, ze wzgledu
na uzycie w art. 119zw § 1 takiej samej przestanki co w art. 33 § 1 o.p,,
stosowanie tego przepisu powinno by¢ zblizone do zabezpieczenia zobo-
wigzan podatkowych. Nie istnieje wyczerpujacy katalog okolicznosci, kto-
re maja znaczenie dla oceny, czy spelnione zostaly przestanki dokonania
przediuzenia blokady. W kazdej bowiem sprawie inne okoliczno$ci moga
$wiadczy¢ o istnieniu obawy niewykonania zobowigzania*. Z tego tez
wzgledu, w ocenie NSA, szczegélnego znaczenia nabierato respektowanie
przez organ podatkowy zasad postepowania dowodowego*. Wyjasniono,
ze specyfika postepowania prowadzonego w przedmiocie blokady rachun-
ku i jego przediuzenia, co do zasady, nie wyklucza stosowania przepiséw
zawartych w dziale IV Ordynacji podatkowej regulujgcych postepowanie
dowodowe. Z art. 119zzb § 4 o.p. wynika, ze w zakresie nieuregulowanym
do postepowan dotyczacych blokady rachunku podmiotu kwalifikowane-
go stosuje si¢ odpowiednio przepisy dzialu IV. Dzialajacy w sprawie Szef
KAS, wydajac postanowienie, winien zatem pogodzi¢ krétki czas prowa-
dzonego w tym zakresie postepowania z przestrzeganiem obowigzku od-
powiedniego stosowania regul prowadzenia postepowania i przepiséw
te zasady precyzujacych. Odpowiednie stosowanie oznacza bowiem, ze
normy prawne wyrazone w przepisach odeslanych moga by¢ interpreto-
wane w kontekscie odestania szerzej albo weziej, badz tez moga w ogdle
nie znalez¢ zastosowania, jezeli jest to uzasadnione charakterem przepisu
odsylajacego. Ze wzgledu na swoja specyfike - uzasadniong celem zakla-
dajacym ograniczenie luki w podatku VAT spowodowanej wyludzeniami

# Wyrok NSA z 27 kwietnia 2020 r, sygn. I FSK 335/20.

“ Zob. M. Niezgédka-Medek, S. Babiarz i in., Ordynacja podatkowa. Komentarz,
wyd. 11, Warszawa 2019.

* Wryroki NSA z dnia: 3 marca 2020 r., sygn. I FSK 1425/19 i sygn. I FSK 1888/19;
z 4 grudnia 2020 r., sygn. I FSK 1258/20 i sygn. I FSK 1326/20; wszystkie wyroki opubli-
kowano w CBOSA.
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oraz eliminowaniem z obrotu gospodarczego firm oszukujacych uczci-
wych przedsigbiorcow — postepowanie w przedmiocie blokady rachunku
bankowego jest ograniczone do bardzo krétkiego czasu, co w istocie musi
sie przeklada¢ na realizacje zasad postgpowania.

4. RAPORTOWANIE O SCHEMATACH PODATKOWYCH (MDR)
— PRZEPISY PODATKOWE PODLEGAJACE PROCEDUROM INTERPRETAC]I
INDYWIDUALNYCH NA WNIOSEK ZAINTERESOWANEGO

Regulacje dotyczace obowigzku raportowania o schematach podatko-
wych wprowadzone zostaly w rozdziale 11a dziatu III Ordynacji podat-
kowej, ktory to rozdzial dodano nowelg z 23 pazdziernika 2018 r. Przepi-
sy omawianego rozdziatu (art. 86a-860 o.p.) wprowadzily do przepisow
ogdlnego prawa podatkowego nowsa instytucje — obowigzkowego ujaw-
niania informacji o schematach podatkowych (ang. Mandatory Disclo-
sure Rules - MDR), m.in. poprzez cze$ciowa transpozycje Dyrektywy Rady
(UE) 2018/822 z dnia 25 maja 2018 r. zmieniajacej dyrektywe 2011/16/UE
w zakresie obowigzkowej automatycznej wymiany informacji w dziedzi-
nie opodatkowania w odniesieniu do podlegajacych zgloszeniu uzgodnien
transgranicznych* (dalej: Dyrektywa). Uzasadniajac potrzebe tego rodzaju
regulacji, wyjasniono, ze polska administracja skarbowa potrzebuje szyb-
kiego dostepu do istotnych informacji dotyczacych podejmowanych przez
podatnikéw dziatan w obszarze potencjalnie agresywnego planowania po-
datkowego. Tego rodzaju informacje sa niezbedne w celu zidentyfikowania
zagrozen w obrebie prawa podatkowego, jakie stwarzaja schematy podat-
kowe, i podjecia stosownych dzialan. Dostep do wtasciwych informacji juz
na etapie opracowania schematéw pozwala na poprawe szybkosci reago-
wania i podejmowania krokow legislacyjnych lub regulacyjnych, w tym
na skuteczniejszg ocene ryzyka podatkowego i lepsze wykorzystanie przez
administracje skarbowg zasobéw w celu ochrony podatkowych dochodéw
budzetu panstwa®’.

Oproécz obowigzku transpozycji przepiséw Dyrektywy do polskiego po-
rzadku prawnego istotnym argumentem na rzecz wprowadzenia obowigzku
raportowania schematéw podatkowych i nalozenia obowigzku przekazywa-
nia informacji o tych schematach na podmioty, ktére zawodowo zajmuja si¢

 Dz. Urz. UE L 139/1 z dnia 5 czerwca 2018 r.
¥ Rzadowy projekt ustawy, druk sejmowy 2860/ VIII kadencja.
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przygotowywaniem, oferowaniem i wdrazaniem dla swoich klientéw tych
schematéw, sg wnioski z analizy dotychczasowej praktyki w tym obsza-
rze. Schemat podatkowy moze by¢ pewnym rozwigzaniem intelektualnym,
wypracowanym na podstawie znajomosci przepisoéw prawa podatkowego
i praktyki jego stosowania. W polskim systemie podatkowym nie istniat do
1 stycznia 2019 r. obowigzek ujawniania informacji o schematach podatko-
wych, umozliwiajacych administracji podatkowej pozyskiwanie informacji
w drodze dobrowolnego czy tez obowigzkowego ich przekazywania przez
podmioty opracowujace badz stosujace takie schematy. Dostepnos¢ tego ro-
dzaju informacji jest niezbedna dla szybkiego okreslenia przez administracje
skarbowg obszaréw polityki podatkowej i dochodéw, w ktérych poprzez sto-
sowanie schematéw podatkowych podatnicy uzyskuja nieuzasadnione ko-
rzysci podatkowe. W bardzo duzym uproszczeniu: schemat podatkowy jest
sposobem na osiaggniecie korzysci podatkowych, a obowigzek ujawniania
administracji podatkowej informacji o schematach podatkowych stanowi
zupelnie nowg konstrukeje, nieznang i niestosowang wczeé$niej w polskim
porzadku prawnym. Celem wprowadzanej regulacji jest pozyskanie przez
administracje skarbowg wiedzy o stosowanych schematach podatkowych.
Po dokonaniu zgloszenia Szef KAS nadaje numer schematu podatkowego
(NSP) i przekazuje zglaszajgcemu drogg elektroniczng potwierdzenie jego
nadania, zawierajace informacje o tym numerze i dane zawarte w przekaza-
nej przez zglaszajacego informacji o schemacie podatkowym. Szef KAS ma
réwniez mozliwo$¢ zwrdcenia si¢ do przekazujacego informacje o ich uzu-
pelnienie lub wyjasnienie watpliwosci co do ich tredci. Szef KAS odmoéwi na-
dania NSP, jezeli przekazana informacja o schemacie podatkowym nie spel-
nia wymogoéw prawnych okreslonych dla tego rodzaju informacji. Ponadto
NSP moze zosta¢ uniewazniony, jezeli okaze sie, ze NSP nadano wielokrot-
nie temu samemu schematowi podatkowemu lub nadano NSP na podstawie
falszywych lub fikcyjnych danych?.

Istotne jest, ze przepisy te wprowadzaja wiele nieznanych dotychczas
obowigzkéw formalnych, obarczonych wysokimi sankcjami. Duza czes¢
z tych zobowigzan bedzie spoczywaé na podmiotach profesjonalnych, ta-
kich jak doradcy podatkowi, banki czy zawodowi pelnomocnicy. Niemniej
jednak to podatnik musi caly czas by¢ §wiadomy, ze prowadzone przez
niego dziatania mogg podlega¢ powinnosci raportowania i nie zawsze te

* Wyroki WSA w Warszawie z dnia 21 kwietnia 2020 r., sygn. III SA/Wa 165/20
i sygn. IIT SA/Wa 167/20 (prawomocne); oba wyroki opublikowano w CBOSA.
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obowiazki zostang wypelnione za niego. Biorgc pod uwage, iz brzmienie
nowych regulacji jest dosy¢ skomplikowane i zawierajg one duzo defini-
cji i poje¢ nieznanych do tej pory polskim przepisom podatkowym, moz-
na mie¢ obawy, ze ich interpretacja i stosowanie sprawi liczne trudnosci.
Biorac pod uwage tres¢ nowych regulacji, wszelkie dzialania zaréwno re-
strukturyzacyjne, jak i polegajace na zmianach struktury wlascicielskiej
oraz portfela aktywoéw powinny by¢ kazdorazowo wnikliwie analizowane
pod katem obowigzkéw raportowania przez promotorow, wspomagaja-
cych oraz samych podatnikéw. Podmioty wskazane w nowych przepisach
powinny przystapi¢ do opracowania wewnetrznych procedur, ktére po-
zwolg im na wykonanie obowiazkéw oraz uchronig przed karami i innymi
negatywnymi skutkami proponowanych zmian. W zakresie raportowa-
nia przez podmioty profesjonalne istotnym zagadnieniem jest z kolei to,
ze obowigzek ten nalozony zostal na osoby wykonujgce zawody zaufania
publicznego (doradca podatkowy, adwokat, radca prawny, notariusz czy
biegty rewident). Podmioty te obowiazane s3 do zachowania w tajemni-
cy wszystkich informacji i dokumentéw zwigzanych z wykonywaniem
zawodu. Obowigzek zachowania tajemnicy zawodowej nie jest ograniczo-
ny w czasie®. W tym celu dokonano odpowiednich zmian w przepisach
regulujacych wykonywanie tych zawodéw i stwierdzono, ze obowigzek
zachowania tajemnicy zawodowej nie dotyczy m.in. informacji ,,przeka-
zywanych na podstawie przepiséw rozdziatu 11a dziatu IIT ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2018 r., poz. 800, ze
zm.) w zakresie okre$lonym tymi przepisami”. Od strony formalnej zostaly
zatem stworzone podstawy prawne do zwolnienia wykonujacych zawody
zaufania publicznego od obowigzku dochowania tajemnicy zawodowe;j.
Regulacja ta od samego poczatku wywoluje jednak wiele kontrowersji ze
wzgledu na podwazanie jej zgodnosci z Konstytucja RP*.

¥ Zob. art. 37 Ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o doradztwie podatkowym (tekst jedn.
Dz.U. z 2016 1., poz. 794 ze zm.); art. 6 Ustawy z dnia 26 maja 1982 r. - Prawo o adwo-
katurze (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 1999 ze zm.); art. 3 Ustawy z dnia 6 lipca 1982 r.
o radcach prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 233 ze zm.); art. 18 Ustawy z dnia
14 lutego 1991 r. - Prawo o notariacie (tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 1796 ze zm.); art. 78
ust. 1 Ustawy z dnia 11 maja 2017 r. o biegtych rewidentach, firmach audytorskich oraz
nadzorze publicznym (Dz.U. poz. 1089 ze zm.).

30 Zob. przyjeta do rozpoznania przez Trybunal Konstytucyjny skarga konstytucyjna
(sygn. K 13/20) skierowana przez Krajowa Izb¢ Doradcéw Podatkowych.
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Ponadto implementujac przepisy o MDR, zdecydowano si¢ na rozsze-
rzenie zakresu stosowania tych przepiséw. Dyrektywa naklada obowigzek
ujawniania informacji o schematach podatkowych wystepujacych tylko
w transakcjach transgranicznych. Tymczasem przepisy Ordynacji podatko-
wej wyraznie wskazujg, Ze obowigzek ten bedzie dotyczyt rowniez transak-
cji krajowych, w przypadku gdy spelnione zostanie kryterium kwalifikowa-
nego korzystajacego (tj. gdy korzystajacym bedzie podmiot o przychodach
badz kosztach lub wartosci aktywdw przekraczajacej réwnowarto$¢ 10 mln
euro, badz tez jesli przedmiotem uzgodnienia bedg rzeczy lub prawa o war-
tos¢ rynkowej przekraczajacej 2,5 mln euro). Zakresem polskich regulacji
zostal tez objety podatek VAT, w czgsci dotyczacej rozliczania nadwyzek
VAT. Nalezy takze podkredli¢, ze obowiazek raportowania wynikajacy za-
réwno z przepisow Dyrektywy, jak i z przepiséw polskiej ustawy nie zostat
wprost powigzany z mozliwoscig wykorzystania danego schematu do agre-
sywnej optymalizacji podatkowej. W konsekwencji raportowaniu podle-
gaja wszystkie schematy podatkowe spelniajace okreslone w ustawie cechy
rozpoznawcze i ewentualne dodatkowe kryteria.

Na obecnym etapie stosowania tych przepiséw w orzecznictwie sgdowym
rozstrzygniecia doczekala si¢ jedynie kwestia dopuszczalnosci objecia ich za-
kresem indywidualnych interpretacji podatkowych (art. 14b o.p.). W ocenie
NSA obowigzki prawnopodatkowe wynikajace z dziatu III rozdziatu 11a
Ordynacji podatkowej, tj. zwigzane z tzw. obowigzkiem raportowania sche-
matéw podatkowych, objete sg zakresem postepowania interpretacyjnego
na podstawie art. 14b i n. tej ustawy'. Wyjasniono, ze przepisy dzialu III
rozdzialu 11a Ordynacji podatkowej nie majg jednolitego charakteru. Jest
to niejednorodny zbiér norm prawnych, wsrdd ktérych mozna wskazaé
zardwno przepisy materialne, jak i procesowe, w tym takie, ktore objete
sa katalogiem wylaczen z art. 14b § 2a o.p., w szczegolnosci ,,regulujace
wlasciwo$¢, uprawnienia i obowiazki organéw podatkowych” (np. art. 86h
i n. 0.p.). Natomiast, zwlaszcza w odniesieniu do obowigzku zlozenia in-
formacji o schemacie podatkowym, przepisy te nalezy uzna¢ za regulacje
materialnoprawne podlegajace interpretacji Dyrektora Krajowej Informa-
cji Skarbowej*’. Z powyzszym wiaze si¢ drugi argument natury systema-
tycznej (a rubrica), wskazujacy na zamieszczenie regulacji dotyczacych

1 ‘Wyrok NSA z dnia 28 stycznia 2021 r., sygn. I FSK 1703/20, CBOSA.

°2 Zob. W. Podsiadlo, Przepisy dotyczgce schematow podatkowych a mozliwos¢ wyda-
nia indywidualnej interpretacji przepisow prawa podatkowego, ,Przeglad Podatkowy” 2020,
nr 10, s. 42-46.
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raportowania schematéw podatkowych w dziale III Ordynacji podatkowej
(rozdzial 11a), poswieconym zobowigzaniom podatkowym, tj. tym dziale,
ktéry ma charakter konstytucyjny z perspektywy systemu prawa podatko-
wego, i odnosi si¢ do ogélnych zagadnien materialnego prawa podatkowe-
go, wigzacych si¢ zwlaszcza z powstawaniem, regulowaniem i wygasaniem
zobowigzan podatkowych oraz odpowiedzialnosciag podatkows za owe zo-
bowigzania. Udzielenie interpretacji indywidualnej w zakresie MDR ma
znaczenie, w aspekcie jej funkcji ochronnej, juz tylko z perspektywy obo-
wigzujacych regulacji karnoskarbowych. Ochrona wnioskodawcy przeja-
wia sie tu w braku mozliwosci wymierzenia sankcji na gruncie prawa kar-
nego skarbowego (art. 14k § 3 o.p.). Ponadto, uwzgledniajac zasadnicze
kwestie, takie jak ratio legis instytucji interpretacji przepiséw prawa podat-
kowego jako tej, ktéra ma zapewnia¢ ochrone¢ podatnika, w tym zwlaszcza
bezpieczenstwo prawne w ramach skomplikowanego systemu prawa po-
datkowego (art. 2 Konstytucji RP), nie sposdb zawezajaco interpretowac za-
kresu stosowania przedmiotowej instytucji. W szczegdlnosci niedopuszczalne
jest ograniczanie zakresu jej zastosowania (tj. uprawnien podatnika) w sposob
dorozumiany, bez wyraznej wypowiedzi ustawodawcy, badz tez w drodze
zlozonych argumentéw konstrukcyjnych i systemowych.

Kolejne sprawy z tego zakresu, w ktdrych organ interpretacyjny odmo-
wit wydania interpretacji, czekaja dopiero na rozpoznanie przez Naczelny
Sad Administracyjny™.

5. PODSUMOWANIE — ROLA SADOWNICTWA ADMINISTRACYJNEGO
W ZAPEWNIENIU ROWNOWAZENIA ROZNYCH INTERESOW
STRON POBORU PODATKOW

Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania, regulacje zwigzane z bloka-
da rachunku podatkowego podmiotu kwalifikowanego, obowigzek raporto-
wania schematéw podatkowych sa normami ingerencyjnymi, o znacznym
stopniu dolegliwosci dla ich adresatéw. Wymagaly wiec obudowania insty-
tucjami, ktére 6w rygoryzm czynia mozliwie mato dolegliwym dla tych po-
datnikéw, ktorzy nie wykazuja szczegdlnej determinacji w podejmowaniu

* Na przyktad skargi kasacyjne od wyrokéw WSA z dnia: 30 wrzeénia 2020 r.,
sygn. I SA/Bk 556/20 (w NSA III FSK 2931/21); 24 lipca 2020 r., sygn. I SA/Po 52/20
(w NSA IIT FSK 2668/21); 10 lipca 2020 1., sygn. I SA/Lu 714/19 (w NSA III FSK 3131/21);
24 czerwca 2020 r., sygn. III SA/Wa 512/20 (w NSA II FSK 2386/20); 22 maja 2020 r., sygn.
III SA/Wa 445/20 (w NSA III FSK 2498/21).
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dzialan zastugujacych na negatywna normatywna reakcje panstwa. Sto-
sowanie tych instrumentéw wymaga szczeg6lnej ostroznosci, starannego
zbalansowania ochrony intereséw panstwa i ochrony intereséw obywateli
narazonych na jego dotkliwa w skutkach ingerencje. Konstruujac tak do-
legliwe dla podatnikéw normy, ustawodawca powinien zachowaé szcze-
gbélng wstrzemigzliwos¢. Poziom ochrony intereséw panstwa, obywateli
i uczestnikoéw obrotu gospodarczego wymaga pieczotowitego wywazenia.
Prawodawca powinien zdawac sobie sprawe, ze tego rodzaju rozwigzania
maja charakter wyjatkowy. Rozwigzania takie nie powinny by¢ wykorzy-
stywane do zwalczania zjawisk, ktérych patologiczny rezultat nie moze
by¢ uznany za wyjatkowo grozny. Cigzar gatunkowy negatywnych zjawisk
powinien pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do charakteru $rodkéw,
jakimi sg zwalczane. Ich stosowanie powinno by¢ zastrzezone dla przypad-
kow, w ktdrych rozmiar patologicznych skutkdéw usprawiedliwia charakter
prawnej reakcji na nie. Tego rodzaju refleksji jednak zabraklo. W odniesie-
niu do klauzuli dokonano wrecz zaostrzenia jej przepisow i zrezygnowano
z rozwigzan wylaczajacych jej zastosowanie w zaleznosci od rozmiaru ko-
rzysci podatkowych.

Przyjmuje si¢, ze konstytucyjne prawo do sgdu obejmuje zaréwno
prawo do wymiaru sprawiedliwosci, czyli merytorycznego rozstrzygnie-
cia w sprawach z zakresu praw jednostki, jak i prawo do sagdowej kontroli
aktow, ktére godza w konstytucyjne prawa i wolnosci jednostki. W tym
ostatnim przypadku sad realizuje czynnosci z zakresu ochrony prawnej,
chronigc jednostke przed arbitralno$cig dziatan podmiotu sprawujacego
wladztwo publiczne. Prawo do sadu oznacza dla ustawodawcy obowigzek
ustanowienia regulacji prawnej, ktéra zapewni rozpatrzenie sprawy przez
sad, na zadanie zainteresowanego. Odwolujac sie do orzecznictwa TK,
podkreslono, ze konstytucyjne prawo zaskarzania orzeczen i decyzji wy-
danych w I instancji stanowi istotny czynnik urzeczywistniania tzw. spra-
wiedliwosci proceduralnej, ktéra to zasada wynika nie tylko z art. 45 ust. 1
Konstytucji RP, ale takze z art. 2 tego aktu, i jest ,warto$cig samg w sobie™*.

Okreslone w ten sposob kompetencje ustrojowe sadéw administracyj-
nych nabierajg szczegdlnego znaczenia w odniesieniu do wprowadzonych
rdznego rodzaju niestandardowych, odbiegajacych od klasycznych procedur
podatkowych, rozstrzygnie¢ organdéw administracji wydawanych w ramach

* Wyroki TK z dnia: 16 listopada 1999 r., sygn. SK 11/99, OTK ZU nr 7/1999,
poz. 158; 2 pazdziernika 2006 r., sygn. SK 34/06, OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 118; 27 marca
2007 r., sygn. SK 3/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 32.
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procedur uszczelniajacych system podatkowy. Oznacza to, podobnie jak
w odniesieniu do sadowej kontroli interpretacji indywidualnych prawa
podatkowego wydawanych na podstawie art. 14b § 1 o.p., koniecznos¢
uksztaltowania praktyki orzeczniczej sadéw administracyjnych. Zgodnie
z aktualnymi pogladami orzecznictwa uksztalttowany w tych przepisach
charakter prawny czynnosci organéw podatkowych, polegajacych na in-
formowaniu ,,0 zakresie stosowania prawa”, nie moze prowadzi¢ ani do
wykreowania badz skonkretyzowania obowigzku, ani tez do jego zniesienia
badz ograniczenia. Z tego wzgledu indywidualna interpretacja oraz poprze-
dzajace jej wydanie postegpowanie znacznie odbiegaja od postepowania
podatkowego, w ktérym nastgpuje okreslenie lub ustalenie zobowigzania po-
datkowego. W zasadzie nie ma tu postepowania dowodowego, a wydane
~rozstrzygniecie” zblizone jest raczej do swego rodzaju opinii prawnej,
oceniajgcej przedstawione zdarzenie faktyczne (istniejace lub przyszle),
czy tez rozwigzania kazusu z zakresu prawa podatkowego, niz do aktu
administracyjnego, wladczo rozstrzygajacego o podatkowych prawach
lub obowigzkach danego podmiotu™.

Jak dowodzi analiza dotychczasowego orzecznictwa sadéw administra-
cyjnych, na tle stosowania wybranych instrumentéw uszczelniajacych po-
bér podatkow w Polsce przestanki ich zastosowania powinny kazdorazowo
by¢ rozpatrywane na gruncie konkretnych okolicznodci faktycznych, nie
tylko pod katem zasad praworzadnosci i powszechno$ci opodatkowania
(art. 83-84 Konstytucji RP), ale réwniez z uwzglednieniem zasady zaufania
(art. 2 Konstytucji RP, art. 121 § 1 o.p.), ktéra w demokratycznym pan-
stwie prawnym oznacza m.in., ze postgpowanie powinno by¢ prowadzone
w zaufaniu do podatnika. W orzecznictwie podkreslono tez, ze przy wpro-
wadzaniu tego rodzaju rozwigzan dolegliwych dla podatnikéw w sposéb
szczegdlny nalezalo respektowac zasade proporcjonalnosci przy tworzeniu
prawa. Zasada ta kladzie szczegélny nacisk na adekwatno$¢ celu i $rod-
ka uzytego do jego osiagniecia. Znaczy to, ze spo$réd mozliwych srodkéw
oddzialywania nalezatoby wybiera¢ srodki skuteczne dla osiggniecia za-
lozonych celéw, a zarazem jak najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec
ktérych maja by¢ zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym, niz
jest to niezbedne dla osiggniecia zalozonego celu.

> Wyrok TK z dnia 25 wrze$nia 2014 r., sygn. K 49/12, OTK-A 2014, nr 8, poz. 94;
postanowienie sygnalizacyjne TK z dnia 29 pazdziernika 2014 r., sygn. S 5/14; uchwata
NSA z dnia 8 stycznia 2007 r., sygn. I FPS 1/06, ONSAiWSA 2007, nr 2, poz. 27.
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Tego typu podejscie interpretacyjne nabiera szczegdlnego znaczenia
wobec wprowadzenia tych rozwigzan w oderwaniu od rozwigzan praw-
nych tworzacych gwarancje dla podatnikéw. Rozwigzania majace takie
znaczenie prawne zawarte bylty w projekcie nowej Ordynacji podatkowej
chociazby w postaci przewidzianego w niej katalogu zasad ogdlnych prawa
podatkowego™. Nie wzieto pod uwage i nie rozwazono wszystkich propo-
zycji przedstawianych w tym zakresie w toku prac Komisji Kodyfikacyj-
nej Ogolnego Prawa Podatkowego, jak normatywne okreslenie katalogu
praw i obowiazkéw podatnikow, zasady ogoélne prawa podatkowego - za-
kaz naduzywania praw przez organy podatkowe, domniemanie rzetelno-
$ci zobowigzanego, ochrona uzasadnionych oczekiwan®. Rozwigzaniem
wymagajacym rozwazenia bylo takze ustawowe wprowadzenie Karty Praw
Podatnika®. Do uchwalenia tych, tak waznych z punktu widzenia ochrony
praw podatnika, przepiséw jednak ostatecznie nie doszto. W efekcie mamy
nagromadzenie, moze i stusznych kierunkowo, rozwigzan dyscyplinuja-
cych podatnikéw, z niewystarczajacymi dla ich ochrony zasadami ogol-
nymi postepowania podatkowego, oraz odosobniong zasade ogoélng prawa
podatkowego o rozstrzyganiu watpliwosci na korzys¢ podatnika (art. 2a
0.p.). Nalezy rowniez bra¢ pod uwage to, ze wiekszo$¢ rozwigzan uszczel-
niajacych system podatkowy stosowana jest poza klasycznym postepowa-
niem podatkowym, w zwiazku z czym stosowanie regul wlasciwych dla
tego postepowania a wzmacniajacych pozycje podatnika wymaga zabie-
gow interpretacyjnych.

Wykazywany pospiech we wprowadzaniu zmian uszczelniajacych sy-
stem podatkowy oraz do$¢ przypadkowe ich umieszczenie w ustawie Or-
dynacja podatkowa majg swoje konsekwencje dla sadowej kontroli wyda-
wanych na podstawie tych przepiséw indywidualnych rozstrzygnie¢. Jak
sie okazuje, czg$¢ z tych rozwigzan wprost nie respektowata zasad konsty-
tucyjnych (np. pozbawienie prawa do zaskarzenia blokady krotkiej STIR).
Oznaczalo to konieczno$¢ wypracowania wlasciwych regut sadowej kontroli

% Zob. B. Brzezinski, W. Nykiel, Zasady ogélne prawa podatkowego, [w:] Prawo po-
datkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, red. B. Brzezinski, W. Nykiel, Torun 2009,
s. 136-137; Rzadowy projekt ustawy — Ordynacja podatkowa, druk sejmowy nr 3517/VIII
kadencja.

37 Zob. L. Etel, Nowa Ordynacja Podatkowa - z prac Komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego
Prawa Podatkowego, Bialystok 2017.

8 Poselski projekt ustawy - Karta Praw Podatnika, druk sejmowy nr 3458/VIII
kadencja.
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dla kazdego z tych instrumentdéw, respektujacych kontekst ich wprowadze-
nia, oraz regul konstytucyjnych tworzenia prawa. Jest to jednak dopiero
poczatek drogi wobec ciagle naptywajacych do sadéw administracyjnych
nowych spraw indywidualnych podatnikéw, kwestionujacych wydane na
podstawie tych przepiséw rozstrzygniecia. Do najczgsciej podnoszonych
zarzutéw nalezy nierespektowanie zasad konstytucyjnych przy tworzeniu
i stosowaniu prawa oraz nierespektowanie konstytucyjnie gwarantowa-
nych praw podatnika.
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INSTRUMENTS SEALING THE TAX SYSTEM IN THE JURISPRUDENCE
OF ADMINISTRATIVE COURTS

Summary. Actions taken by taxpayers — including the entrepreneurs — aimed at minimizing tax
burdens are common and, in a sense, understandable. For these reasons, changes introduced to
the tax law should take into better account the emerging risks of tax evasion.There is no doubt that
tax evasion is contrary to the objectives of taxation; therefore it should and can be counteracted.
The level of difficulty of the process of sealing the tax system in such a way that the constitutional
requirements are met and bearing in mind compliance with EU law as well as the principles of
legislative technique, have been proven by the recently introduced legislative changes in this area.
This has also been confirmed by the issues related to the application by the administrative courts
of the most important (also for the entire tax collection system) solutions introduced to the Tax
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Ordinance. Such solutions are the following: general clause against tax avoidance, the IT System (or:
the Communication System) of the Clearing House (Polish abbrev. STIR) and Mandatory Disclosure
Rules (MDR). As demonstrated by the analysis of the previous jurisprudence of administrative
courts in the light of the use of selected instruments sealing tax collection in Poland, the conditions
for their application should be examined ad casum in the context of specific factual circumstances.
They should be examined not solely in terms of the rule-of-law-principle and the universality of
taxation (Art. 83-84 of the Polish Constitution), but also in terms of the principle of trust (Art. 2
of the Polish Constitution as well as art. 121 § 1 of the Tax Ordinance). The latter points out that
the tax proceedings in a democratic state of law shall be conducted regarding the principle of trust
in taxpayers. It has been also emphasized in the case-law, that the principle of proportionality had
to be particularly respected when introducing this kind of the legal solutions highly intrusive for
taxpayers.

Keywords: taxes, tax law, tax avoidance, tax evasion, general clause, bank account blocking,
Mandatory Disclosure Rules, administrative court
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1. WPROWADZENIE

Rada do Spraw Przeciwdzialania Unikaniu Opodatkowania (Rada
PUO) jest niezaleznym organem, ktérego zadaniem jest m.in. opiniowa-
nie zasadnosci zastosowania klauzuli ogélnej przeciwko unikaniu opodat-
kowania (GAAR) w indywidualnych sprawach. Rada wydaje swoje opinie
w toku postepowania przed Szefem Krajowej Administracji Skarbowej
(Szet KAAS). Przedmiotem niniejszego artykutu jest krytyczna analiza ro-
zumowania Rady PUO w zakresie kwestii intertemporalnych zwigzanych
ze stosowaniem GAAR'.

Omawiana problematyka jest zwigzana ze stosowaniem przepisu
przejsciowego zawartego w art. 7 Ustawy z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw?. Zgodnie
ze wskazang regulacja, przepisy klauzuli ogoélnej przeciwko unikaniu opo-
datkowania maja zastosowanie do korzysci podatkowej uzyskanej po dniu
wejscia w zycie wskazanej ustawy (tj. od 16 lipca 2016 r.).

2. PoGLADY RADY PUO NA KWESTIE INTERTEMPORALNE

Rada PUO poruszata problematyke zwigzang ze stosowaniem wskaza-
nego przepisu intertemporalnego w kilku wydanych przez siebie opiniach.
Przedmiotem analizy bedzie stanowisko Rady PUO zawarte w uchwalach
1/2021 oraz 4/2019.

Stanowisko wyrazone w uchwale nr 1/2021 z dnia 1 marca 2021 r.?
dotyczylo odpiséw amortyzacyjnych, ktére byly dokonywane w okresach
miesiecznych w ciggu calego roku 2016, a wigc czesciowo takze w czasie,
w ktérym w polskim prawodawstwie wewnetrznym nie obowigzywal jeszcze
GAAR. W uchwale nr 4/2019 z dnia 18 grudnia 2019 r.* przedmiotem opinii
Rady PUO byt stan faktyczny w calosci zrealizowany przed wejsciem w zycie
GAAR. Po wejsciu w zycie GAAR, ze wzgledu na koniec roku podatkowego,
doszlo tylko do rozliczenia podatkowego zrealizowanych transakcji.

! W niniejszym artykule uwzgledniono opinie Rady PUO wydane do momentu jego
sporzadzenia w maju 2021 r.

> Dz.U. 2016, poz. 846, dalej: ustawa nowelizujaca.

* Uchwata Rady do Spraw Przeciwdzialania Unikaniu Opodatkowania z dnia 1 mar-
ca 2021 r.,, nr 1/2021, https://www.gov.pl/web/finanse/prace-rady (dostep: 31.10.2021).

* UchwalaRady do Spraw Przeciwdziatania Unikaniu Opodatkowania z dnia 18 grud-
nia 2019 r., nr 4/2019, https://www.gov.pl/web/finanse/prace-rady (dostep: 31.10.2021).
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2.1. Stan faktyczny bedacy podstawa wydania uchwaty nr 1/2021

Uchwata 1/2021 dotyczyla podatnika (dalej: Podatnik), ktéry realizo-
wal m.in. projekty deweloperskie i sprzedawal mieszkania. W 2010 r. do-
konatl on nieznacznej modyfikacji znaku towarowego, a nastepnie wnidst
go do spotki komandytowo-akeyjnej, ktdrej pozostawal akcjonariuszem.
Pierwotny wlasciciel znaku oraz inne spoiki z jego grupy kapitatowej pod-
pisaly ze spétka komandytowo-akcyjng umowe na jego licencjonowanie.
Dwa tygodnie p6zniej znak zostal sprzedany przez spotke komandytowo-
-akcyjng spolce jawnej, w ktdrej pierwotnemu wiascicielowi przystugiwalo
99% udzialéw. Réwniez ta spétka licencjonowata znak towarowy na rzecz
podmiotow z grupy kapitatowej Podatnika. Za catos¢ dziatan marketingo-
wych odpowiadal, na podstawie umowy licencyjnej, Podatnik jako licen-
cjobiorca.

W 2016 r. Podatnik, jako wspolnik spétki jawnej, w dalszym ciagu roz-
poznawal odpisy amortyzacyjne od znaku towarowego. W efekcie uwzgled-
nil on w swoich kosztach podatkowych 7 109 146,56 zl odpiséw amortyza-
cyjnych od znaku towarowego. Przychdd z oplat licencyjnych spoiki jawnej
zostal skompensowany kosztem licencji u Podatnika.

W 2017 r. spétka jawna zostala przeksztalcona w spotke z ograniczo-
ng odpowiedzialnoscig, ktdra nastepnie polaczyta si¢ z Podatnikiem (jako
spotka przejmujaca). W efekcie znaki towarowe wrdcity do jego majatku.

Decyzja o wyodrebnieniu i przeniesieniu znaku towarowego do spoiki
celowej byta uzasadniana przez Podatnika przyjeciem modelu dziatalnosci
w ramach grupy kapitatowej za pos$rednictwem zaleznych spétek celowych.
Dodatkowo Podatnik wskazywal, Ze banki, ktére finansowaly jego przed-
siewzigcia deweloperskie, rekomendowaly mu prowadzenie poszczegol-
nych zadan inwestycyjnych poprzez spétki celowe, by ograniczy¢ ryzyko
dewelopera i banku.

W toku postepowania organy dokonaly ustalen, ktére w ich ocenie
podwazaly przedstawiong przez Podatnika argumentacje. Ustalily miano-
wicie, ze spolki celowe utworzone dla zarzadzania znakiem towarowym
nie zatrudnialy pracownikéw i nie posiadaly majatku. W celu realizacji
inwestycji deweloperskich podatnik utworzyl w istocie tylko jeden taki
podmiot. Co wiecej, zgodnie z dokumentacja cen transferowych za lata
2013-2015, ktdérg podatnik przygotowal w odniesieniu do umoéw pozy-
czek wewnatrzgrupowych, przewaga konkurencyjna grupy kapitatowej,
do ktorej nalezal Podatnik, miata wynika¢ wlasnie z braku udziatu spotek
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celowych w realizacji poszczegdlnych projektow. Rowniez prezes zarzadu
spotki w wywiadach prasowych podkreslal, ze odmiennie niz wigkszos¢
podmiotéw na rynku, nie prowadzi on dzialalno$ci gospodarczej za po-
$rednictwem spotek celowych.

Szef KAS, w decyzji z 25 wrzesnia 2020 r., uznal, Ze w odniesieniu
do rozliczenia Podatnika znajduje zastosowanie GAAR. Uznal, ze ce-
lem zrealizowanych w 2010 r. dzialan bylo obnizenie przez Podatnika
zobowigzania w podatku dochodowym od 0séb prawnych za 2016 r. po-
przez zaliczenie do kosztéw uzyskania opfat licencyjnych z tytulu licencji
na uzytkowania znaku towarowego oraz 99% odpiséw amortyzacyjnych.
Szef KAS stwierdzil, ze zidentyfikowany zespdt czynnosci zostal dokona-
ny przede wszystkim w celu osiggniecia korzysci podatkowej, zastosowany
sposob dziatania mial sztuczny charakter, a uzyskana korzys¢ podatkowa
byla sprzeczna z przedmiotem i celem przepiséw ustawy podatkowe;j.

Od powyzszej decyzji Podatnik ztozyl odwotanie, w ktérym wniost
o zasiegniecie opinii Rady PUO.

Podsumowujac stan faktyczny, analizowana sprawa jest o tyle specy-
ficzna, ze dotyczyla m.in. odpiséw amortyzacyjnych, ktore byty dokonywa-
ne w okresach miesigcznych w ciggu calego roku 2016, a wiec takze w cza-
sie, w ktérym w polskim prawodawstwie wewnetrznym nie obowigzywat
jeszcze GAAR. Rada PUO przyjela, ze momentem osiagniecia tej korzysci
bylby koniec roku podatkowego, tj. 31 grudnia 2016 r., wtedy bowiem za-
konczyt si¢ dla Podatnika rok podatkowy (obrotowy).

2.2. Stan faktyczny bedacy podstawa wydania uchwaty nr 4/2019

Uchwata nr 4/2019 dotyczyla osoby fizycznej (dalej: Strona) oraz czlon-
kow jej najblizszej rodziny, ktorzy w latach 2015-2016 zrealizowali czyn-
nos$ci majace na celu zbycie posiadanych przez nich akcji spétki akcyjnej
(dalej: Spotka) za posrednictwem specjalnie powotanych spotek celowych
na rzecz zewnetrznego inwestora. Ich istotg pozostawato skorzystanie z in-
stytucji wymiany udzialéw w celu sprzedania akcji bez podatku.

Poczatkowo akcjonariuszami Spolki byli Strona, jej malzonek oraz
inna osoba fizyczna (dalej: Akcjonariusze). Na potrzeby transakcji Akcjo-
nariusze utworzyli trzy spétki celowe w postaci spotek z ograniczong od-
powiedzialnoscia.

W sierpniu 2015 r. zostala zawarta umowa zobowigzujaca do sprze-
dazy akcji Spotke. Umowe zawarto pomiedzy inwestorem strategicznym
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a spolka celowa 1 (dalej: Spotka celowa 1) oraz Akcjonariuszami. Na pod-
stawie postanowien tej umowy Akcjonariusze zobowigzali si¢ sprzeda¢ na
rzecz inwestora strategicznego 74,99% akcji Spolki osobiscie lub za posred-
nictwem Spoiki celowej 1 lub innej spotki celowej.

W grudniu 2015 r. pomiedzy Strong a jej malzonkiem zostaly zawarte
umowy dotyczace malzenskiego ustroju majatkowego oraz umowa daro-
wizny pomiedzy majatkami odrebnymi malzonkdéw, ktérych celem byto
nabycie przez Strone do jej majatku odrebnego wiekszosciowego pakietu
(51%) akcji Spotki.

Po nabyciu 51% akeji Spotki, w grudniu 2015 r., Strona wniosta posia-
dane akcje w ramach transakcji wymiany udziatéw do utworzonej uprzed-
nio spoitki celowej 2 (dalej: Spotka celowa 2). Nastepnie w styczniu 2016 r.
pozostali Akcjonariusze dokonali analogicznych transakeji i wniesli po-
zostale posiadane przez siebie akcje Spotki w drodze neutralnej wymiany
udzialéw do Spotki celowej 2. W efekcie tychze neutralnych podatkowo
operacji wymian udziatéw Spoétka celowa 2 stala sie w styczniu 2016 r.
wlascicielem 100% akcji Spotki.

W styczniu 2016 r. Spotka celowa 2 sprzedata 100% akcji Spétki kolejnej
spolce celowej 3 (dalej: Spotka celowa 3) za cene wynoszacg 323 213 000 zi.
Zanim jednak Spolka celowa 2 otrzymala srodki pieni¢zne z tytulu ceny
sprzedazy akcji od kupujacego, Spotka celowa 3 dokonata zbycia czgsci
przedmiotowych akcji na rzecz strategicznego zewnetrznego inwestora za
cene wynoszacg 235 660 541,05 zt. Zaplata ceny miata miejsce 15 stycz-
nia 2016 r. Kilka dni pdzniej, 20 stycznia 2016 r. Spétka celowa 2 zawarta
z Akcjonariuszami umowy pozyczek i przekazata kwote 129 982 000 zt jako
srodki z tytulu czesci pozyczek udzielonych wspdlnikom. Po otrzymaniu
tych srodkéw Akcjonariusze wniesli kwote 104 982 000 zt jako wklad pie-
niezny do Spotki celowej 3, ktéra przekazala otrzymang z tytutu wkiadu
pienieznego kwote 104 982 000 zl jako zaplate za kupione akcje Spotki.

W dniu 21 stycznia 2016 r. Spétka celowa 2 przekazala otrzymang
kwote 104 982 000 zt jako wyplate z tytulu udzielonych wczesniej pozyczek
Akcjonariuszom. Po otrzymaniu tych srodkéw w kwocie 104 982 000 zi
w dniu 21 stycznia 2016 r. Strona oraz jej malzonek przekazali je ponow-
nie na rzecz Spolki celowej 3 czgsciowo jako wklad pieniezny, a czgsciowo
w formie pozyczek na rzecz tej spétki. Po otrzymaniu tych $rodkéw od
udzialowcow Spoétka celowa 3 przekazala ostatnig transze zaplaty ceny za
nabyte akcje Spotki w kwocie 88 249 000 zI na rzecz Spoétki celowej 2, ktéra
po otrzymaniu ostatniej wplaty z tytutu ceny za sprzedane akcje przekazata
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ja na rzecz Akcjonariuszy, ktérzy otrzymane kwoty przekazali w drodze
pozyczek na rzecz Spoiki celowej 3.

Po zawarciu umowy sprzedazy akcji Spotki, przez Spoétke celowa 2 do
Spotki celowej 3 oraz po nabyciu od tej ostatniej spotki przez inwestora stra-
tegicznego akcji Spotki (74,99% akcji) podjeto kroki zmierzajace do likwi-
dacji Spotki celowej 2. W dniu 20 stycznia 2016 r. Strona dokonata darowi-
zny czesci posiadanych udzialéw w Spoélce celowej 2 na rzecz swojego syna
i malzonka. Podjeto rowniez kroki prawne w celu przeksztalcenia Spotki
celowej 2 w spolke komandytowa, a nastepnie likwidacji spotki osobowej
powstalej z jej przeksztalcenia. W efekcie w dniu 12 lutego 2016 r. nastapi-
to przeksztalcenie Spotki celowej 2 w spotke komandytows, ktéra w dniu
13 kwietnia 2016 r. zostala wykreslona z Krajowego Rejestru Sadowego.

Zdaniem Szefa KAS podjecie omdwionych czynnosci oraz ich chrono-
logia doprowadzity do skorzystania przez Strone i pozostatych Akcjona-
riuszy z neutralnosci podatkowej przewidzianej dla tzw. transakeji wymia-
ny udzialéw, podwyzszenia bazy kosztowej mozliwej do rozpoznania przez
Spotke celowg 2 na moment odplatnego zbycia akeji na rzecz Spoétki celowej 3
oraz braku opodatkowania po stronie Strony i pozostalych Akcjonariuszy
takze w momencie przeksztalcenia oraz likwidacji Spotki celowej. W kon-
sekwencji podjetych czynnosci, w momencie likwidacji spétki osobowej
(powstalej z przeksztalcenia Spoétki celowej 2) po stronie Strony i pozo-
stalych Akcjonariuszy nie powstal przychéd podlegajacy opodatkowaniu.
Otrzymany przez Akcjonariuszy majatek likwidacyjny, na ktdry sktadaly
sie tylko wierzytelnosci z tytulu udzielonych im pozyczek, byt wylaczony
z przychodéw strony w rozumieniu przepiséw o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych. Akcjonariusze nie byli zobligowani do zwrotu pozyczek
(zobowigzanie z tytutu pozyczek wygasto w drodze konfuzji).

Caly stan faktyczny (w tym likwidacja spotki osobowej) w calosci zostat
zrealizowany przed wejsciem w zZycie GAAR. Po wejsciu w zycie GAAR, ze
wzgledu na koniec roku podatkowego, doszlo tylko do rozliczenia podat-
kowego zrealizowanych transakgcji.

2.3. Stanowisko Rady PUO

W obu przypadkach Rada PUO uznala, ze spelnione sa warunki do
zastosowania klauzuli, rowniez w aspekcie intertemporalnym. Przyjeta ona
bowiem, ze w odniesieniu do podatku dochodowego momentem powsta-
nia korzysci podatkowej jest nie moment, gdy dane zdarzenie rozpoczyna
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oddzialywa¢ na wymiar podatku (moment rozpoznania przychodu i kosztu
na skutek czynnosci stanowigcej unikanie opodatkowania), ale najwczes-
niej koniec roku podatkowego. Z punktu widzenia Rady PUO, na gruncie
cytowanej we wstepie artykutu reguly intertemporalnej, klauzula przeciw-
ko unikaniu opodatkowania znajduje wigc zastosowanie do wszystkich
zdarzen, ktore mialy miejsce w roku podatkowym konczacym sie 16 lipca
2016 r. lub pozniej.

Réwnoczesnie w obu opiniowanych sytuacjach Rada PUO wyraz-
nie zaakcentowala watpliwosci zwigzane z tym, czy tak rozumiana regu-
lacja intertemporalna pozostaje zgodna z Konstytucja Rzeczypospolitej’.
W szczegélnosci zwrocita uwage na to, ze taki sposob rozumienia normy in-
tertemporalnej moze naruszac zasady wynikajace z art. 2 (wyrazajacego zasa-
de demokratycznego panstwa prawnego), art. 31 ust. 2 (wyrazajacego zasade
réwnosci wszystkich wobec prawa) oraz art. 217 (okreslajacego zasady na-
kiadania podatkéw) ustawy zasadniczej. Rada PUO stwierdzila, ze mimo
watpliwosci konstytucyjnych co do dopuszczalnosci zastosowania klauzuli
obalenie domniemania zgodnosci przepiséw prawa powszechnie obowia-
zujacego z Konstytucja RP moze by¢ dokonane jedynie wyrokiem Trybu-
nalu Konstytucyjnego (TK). Ostatecznie Rada PUO wydata opinie, zgod-
nie z ktérymi w kazdym z opisanych wyzej przypadkoéw klauzula przeciwko
unikaniu opodatkowania mogla znalez¢ zastosowanie.

3. Czy RapA PUO MOZE MIEC WATPLIWOSCI I ICH NIE ROZSTRZYGNAC?

Takie podejscie Rady PUO, jako nierozstrzygajace jednoznacznie
problemu dopuszczalnosci zastosowania klauzuli przeciwko unikaniu
opodatkowania do rozpatrywanego przez Rade PUO stanu faktycznego,
zostalo poddane krytyce przez A. Nowaka®. Zwrécit on uwage, ze Rada
PUO, jako panel ekspercki, nie powinna pozostawia¢ fundamentalnych
zagadnien, takich jak obowigzywanie w czasie klauzuli GAAR, nieroz-
strzygnietymi.

> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r.
Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej: Konstytucja RP.

¢ A. Nowak, Czy Rada do Spraw Przeciwdziatania Unikaniu Opodatkowania moze
wydawaé opinie niekonkluzywne? Uwagi na tle uchwaty nr 1/2021, Blog DZP, https://
www.dzp.pl/blog/tax/czy-rada-do-spraw-przeciwdzialania-unikaniu-opodatkowania-moze-
wydawac-opinie-niekonkluzywne-uwagi-na-tle-uchwaly-nr-1-2021/ (dostep: 15.05.2021).
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Autorzy w pelni przychylaja sie do tego stanowiska. Zgodniezart. 119m
Ordynacji podatkowej” ustawowym obowigzkiem Rady PUO jest m.in.
opiniowanie zasadnosci zastosowania art. 119a Ordynacji podatkowej. Oce-
na, czy klauzula moze znalez¢ zastosowanie, wymaga tymczasem oceny
nie tylko tego, czy spelnione sg materialnoprawne przestanki jej zastoso-
wania, ale rowniez tego, czy znajduje ona zastosowanie w aspekcie inter-
temporalnym.

Mimo ze Rada PUO jest organem o charakterze wytacznie opiniodaw-
czym, a jej opinie nie majg charakteru wigzacego®, celem jej powotania byto
zapewnienie przewidywalnosci i wywazonego sposobu stosowania klauzu-
li w indywidualnych sprawach’. Chodzito wiec o to, by Rada PUO pelnita
funkcje swoistego bezpiecznika wskazujacego granice stosowania normy
antyabuzywnej. Ekspercki charakter Rady, ktora powinni tworzy¢ najlepsi
specjalisci w zakresie unikania opodatkowania, mial zapewni¢ odpowiedni
cigzar gatunkowy opinii Rady, tak by byly one istotng wskazéwka zaréwno
dla organéw, jak i sadéw, jak dana sprawa powinna by¢ rozstrzygnieta.

Przepisy Ordynacji podatkowej wyraznie wymagaja przy tym, by
opinia Rady PUO byla konkluzywna i jednoznaczna. Artykut 210 § 2¢
Ordynacji podatkowej wskazuje, ze organ podatkowy, wydajac opinie
w sprawie, w ktorej Rada wydala negatywna opinie (opinie wskazujaca
na niedopuszczalnos¢ zastosowania klauzuli), ma obowigzek ustosunko-
wania si¢ do tej opinii. Opinia Rady ma wigc wskazywac albo na dopusz-
czalno$¢ zastosowania klauzuli, albo na niedopuszczalno$¢ zastosowania
tego instrumentu.

W kazdej z analizowanych spraw, mimo istniejacych watpliwosci in-
tertemporalnych, Rada PUO wskazala na dopuszczalnos¢ zastosowania
klauzuli. Uznala bowiem, ze do jej zadan nie nalezy ocena konstytucyjno-
$ci przyjetych przez ustawodawce rozwigzan. W tym wzgledzie, zdaniem
autoréw, Rada PUO w sposdb nieuzasadniony rozdziela problematyke
wykladni przepisu intertemporalnego od kwestii zwigzanych z ocena jego
konstytucyjnosci.

7 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U.
22021 1., poz. 1540), dalej: Ordynacja podatkowa.

8 L. Etel, G. Liszewski, Komentarz do art. 119m Ordynacji podatkowej, [w:] Ordyna-
cja podatkowa. Komentarz aktualizowany, red. L. Etel, LEX/el. 2021.

° Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podat-
kowa oraz niektdrych innych ustaw, druk sejmowy nr 367/VIII kadencja.
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4. Czy Rapa PUO ZAPOMINA O DYREKTYWIE
WYKELADNI PROKONSTYTUCYJNEJ?

Jedna z istotnych dyrektyw wykltadni przepisow prawa jest nakaz ich
wykladni prokonstytucyjnej'®. Dyrektywa ta jest powszechnie akceptowa-
na przez organy podatkowe, w tym Ministra Finanséw'!. Oznacza ona obo-
wigzek wyboru przez organ dokonujacy wykladni prawa takiego sposobu
jego rozumienia, ktéry pozostaje w najwyzszym stopniu zgodny z Konsty-
tucja'?. Stwierdzenie niekonstytucyjnosci przepisu moze nastapi¢ dopiero
wowczas, gdy zachodzi nieusuwalna sprzeczno$¢ pomiedzy trescia okre-
$lonej regulacji a normami konstytucyjnymi, tzn. gdy nie ma mozliwosci
dokonania, zgodnie z obowigzujgcymi regulami wyktadni przepisu w taki
sposdb, by pozostawal on w zgodzie z trescig ustawy zasadniczej". Bedzie
to sytuacja, w ktorej interpretacja ustawy w zgodzie z Konstytucja RP wy-
magalaby podwazenia jednoznacznego rezultatu wykladni jezykowe;j'.

W opiniach Rady PUO zidentyfikowane watpliwosci co do konstytucyj-
nosci przepisu nie przekladaja si¢ na probe identyfikacji, czy mozliwa jest
taka interpretacja regulacji intertemporalnej, ktéra pozwolitaby watpliwo-
$ci te wyeliminowaé. Rozumowanie Rady PUO ogranicza si¢ do odczytania

1% M. Gutowski, P. Kardas, Wykfadnia i stosowanie prawa w procesie opartym na Kon-
stytucji, Warszawa 2017, Legalis/el., Rozdzial 3 § 16.11.2 wraz z przywolana tam literatura.

' Zob. m.in. Interpretacja ogdlna z 26 kwietnia 2021 r., nr SP4.8203.2.2020, w spra-
wie ustalenia kosztow uzyskania przychodéw z odplatnego zbycia skarbowych papieréw
warto$ciowych na gruncie podatku dochodowego od 0s6b prawnych. W interpretacji cy-
towany jest wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 4 marca 2020 r. (sygn. IT FSK
903/18): ,w kazdym procesie wykladni konieczne jest uwzglednienie tresci Konstytucji
RP w oparciu o zasade wyktadni prokonstytucyjnej. Proces interpretacji winien by¢ zatem
nastawiony na poszukiwanie takiego znaczenia normy, ktdre realizowaé bedzie w najpet-
niejszym z mozliwych stopniu zasady konstytucyjne. Uwzglednienie Konstytucji RP jako
jednej z podstaw zlozonego procesu wyktadni, akceptacja zasady pionowej spéjnosci sy-
stemu, wreszcie dostrzezenie zasady bezposredniego stosowania i nadrzednosci Konsty-
tucji RP przesadzaja nie tylko o powinnoséci uwzglednienia jej tre$ci w procesie wyktadni
dokonywanej przez kazdy organ wladzy publicznej, w tym w szczegdlnosci przez sady,
ale takze wyboru takich rezultatéow wyktadni, ktére nie naruszajg Konstytucji RP, a takze
stuzy¢ moga w najpelniejszy sposob realizacji zasad konstytucyjnych’”.

12 M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 8 Konstytucji, pkt 4, [w:] Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021.

" Wyrok TK z dnia 5 stycznia 1999 ., sygn. K 27/98, OTK 1999/1/1; podobnie wy-
rok TK z dnia 28 kwietnia 1999 r., sygn. K 3/99, OTK 1999/4/73, oraz wyrok TK z dnia
15 wrzednia 1999 r., sygn. K 11/99, OTK 1999/6/116.

4 R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008, s. 114.
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tresci przepisu intertemporalnego i zestawienia go z trescig definicji legalnej
korzysci podatkowej. Prowadzi to Rade PUO do wniosku, Ze przepis inter-
temporalny nalezy czyta¢ tak, ze moze on znalez¢ zastosowanie do wszyst-
kich zdarzent wywolujacych skutki dla zobowigzan podatkowych/strat, ktére
na gruncie formalnym powstaja po dniu 15 lipca 2016 r., nawet jezeli zdarze-
nia te zaczely oddzialywa¢ na wymiar podatku przed ta data.

Rozumowanie takie, oparte wylacznie na wykladni jezykowej, pomija
dyrektywy wyktadni systemowej i celowosciowej. Trudno uznac je za pra-
widlowe, biorac pod uwage, ze zasada clara non sunt interpretanda trwale
juz ustgpita miejsca regule interpretatio cessat in claris. Powszechnie dzi$
przyjmuje si¢, Ze nawet jednoznaczny wynik wykltadni jezykowej nalezy
zawsze skonfrontowac z wynikami wykladni systemowej i celowosciowej,
w tym z oceng zgodnosci wynikow takiej wyktadni z Konstytucja RP".

5. PRZEPIS INTERTEMPORALNY W SWIETLE WYKEADNI CELOWOéCIOWE]

W analizowanym przypadku literalne odczytywanie normy sprawia,
ze Rada PUO przyjmuje, iz w podatkach dochodowych korzys¢ realizuje
sie najwczesniej na koniec roku podatkowego'®. W ocenie Rady dopiero
w tym bowiem momencie powstaje roczne zobowigzanie podatkowe albo
mozna mowic o stracie podatkowej. Takie rozumowanie, cho¢ formalnie
zgodne z definicjg legalng korzysci podatkowej, abstrahuje calkowicie od
tego, jak rozliczane sg podatki okresowe o otwartym stanie faktycznym,
takie jak podatek dochodowy. W daninach takich ostateczna kwota rocz-
nego zobowigzania podatkowego (lub straty podatkowej) jest wypadkowa
(sumg) wynikéw podatkowych wielu zdarzen zaistnialych w trakcie okresu
obrachunkowego (w podatkach dochodowych: roku podatkowego). Prze-
pisy podatkowe $cile definiujg przy tym moment, w ktérym kazde z tych
zdarzen rozpoczyna oddzialywanie na wymiar podatku. Chociaz wigc,
formalistycznie podchodzac do sprawy, zobowigzanie podatkowe czy stra-
ta podatkowa powstajg faktycznie dopiero na koniec roku podatkowego,
de facto s3 one wynikiem zdarzen, ktére dla celow podatkowych zrealizo-
waly sie w jego trakcie.

1> Szerszej o tym aspekcie M. Kondej, Przefamanie rezultatow wykladni jezykowej
zgodnie z zasadg nadrzednosci Konstytucji, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicz-
ny” 2019, nr 3, s. 39-52.

' Warto przypomnie(, ze dokladny moment powstania korzysci podatkowej nie jest
przez Rade PUO okreslony.
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W tym stanie rzeczy, w ramach wykladni teleologicznej, nalezy zada¢
sobie pytanie, jaki cel realizuje norma intertemporalna zawarta w art. 7
ustawy nowelizujacej, zgodnie z ktéra: ,przepisy art. 119a-119f ustawy
zmienianej w art. 1 [Ordynacji Podatkowej — dop. aut.] maja zastosowa-
nie do korzysci podatkowej uzyskanej po dniu wejscia w zycie niniejszej
ustawy”.

W naszej ocenie stosunkowo oczywiste pozostaje, ze w omawianej
ustawie chodzi o to, by wyznaczy¢ punkt odciecia, od ktérego dzialania
podatnikéw stanowigce unikanie opodatkowania staja si¢ nieskuteczne.
Punktem tym ma by¢ dzien wejscia w zycie ustawy nowelizujacej i od tego
dnia dzialania stanowigce unikanie opodatkowania majg by¢ rozpoznawa-
ne na nowych zasadach".

6. PRZEPIS INTERTEMPORALNY A BRAK WOLI USTAWODAWCY
NADANIA KLAUZULI MOCY WSTECZNE]

Gdyby intencja projektodawcy pozostawalo objecie zakresem GAAR
zdarzen od poczatku trwajacego okresu obrachunkowego, wyrazilby to
w normie intertemporalnej explicite. Artykul 5 Ustawy z dnia 20 lipca 2000 r.
o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych'®
stanowi, ze mozna nada¢ aktowi normatywnemu wsteczng moc obowig-
zujacy, jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu
na przeszkodzie. Nadanie wstecznej mocy musi jednak wprost i wyraznie
wynika¢ z tredci aktu normatywnego®.

W analizowanej sprawie przepis intertemporalny zostat sformutowany
w taki sposob, ze w odniesieniu do podatkéow o otwartym stanie faktycz-
nym istnienie zamiaru ustawodawcy stosowania GAAR do zdarzen, ktd-
re rozpoczely oddzialywanie na wymiar podatku przed wejsciem w zycie
klauzuli, nie jest w ogdle wyrazone. Analiza dokumentéw z procesu legis-
lacyjnego wskazuje przy tym wyraznie, ze intencja ustawodawcy nie bylo
nadanie ustawie mocy wstecznej. W uzasadnieniu ustawy nowelizujacej,

17 Oczywiscie i takie uregulowanie moze budzi¢ kontrowersje, m.in. dotyczace tego,
czy reguta ta powinna znajdowa¢ zastosowanie rowniez w podatkach okresowych, w sy-
tuacji gdy zmiana zasad opodatkowania zostata wprowadzona w trakcie okresu rozlicze-
niowego.

'8 Dz.U. 2 2000 r., Nr 62, poz. 718, dalej: ustawa o ogltaszaniu aktéw normatywnych.

1 T. Pietrzykowski, Podstawy prawa intertemporalnego. Zmiany przepisow a problem
stosowania prawa w czasie, Warszawa 2011, s. 46.
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w zakresie art. 7 projektu, przewidujacego 30-dniowe vacatio legis, wskaza-
no, ze: ,w okresie tym podatnik powinien zaprzesta¢ stosowac sztucznego
dzialania, ktére obecnie wykorzystuje do unikania opodatkowania”

Przyjeciu koncepcji, ze w podatkach rozliczanych okresowo (takich jak
podatek dochodowy od o0s6b prawnych lub podatek dochodowy od oséb
fizycznych) momentem powstania korzysci jest koniec roku podatkowego,
przeczy tez brzmienie art. 119zfa Ordynacji podatkowej. Zgodnie z tym
przepisem wniosek o cofniecie skutkéw unikania opodatkowania moze
dotyczy¢ wiecej niz jednej korzysci podatkowej, jezeli korzysci podatkowe
zostaly uzyskane w danym okresie rozliczeniowym w analogiczny sposéb.
Brzmienie tej regulacji wprost wskazuje, ze korzys$¢ podatkowa moze po-
wsta¢ nie tylko na koniec okresu rozliczeniowego, ale takze w jego trakcie.

W efekcie, w odniesieniu do podatkéw rozliczanych okresowo, nor-
my intertemporalnej, uwzgledniajgc nie tylko jej cel, ale réwniez litere, nie
mozna odczytywac w ten sposob, ze momentem decydujacym o mozliwo-
$ci zastosowania GAAR do zdarzen z tego okresu jest koniec okresu roz-
liczeniowego. Decydujace znaczenie mozna co najwyzej przypisac¢ temu,
kiedy, zgodnie z wlasciwymi przepisami podatkowymi, jednostkowe zda-
rzenie rozpoczeto oddzialtywaé na wymiar podatku (np. moment ujecia
kosztu, moment rozpoznania przychodu)®.

7. KONIECZNOSC PROKONSTYTUCYJNEJ] WYKEADNI
PRZEPISU INTERTEMPORALNEGO

Poglad Rady PUO, zgodnie z ktérym w przypadku podatkéw rozlicza-
nych okresowo wazne jest to, jakie przepisy obowigzywaly na zakonczenie
danego roku podatkowego, a nie to, jakie przepisy obowigzywaly na jego
poczatku, stoi tez w sprzecznosci z orzecznictwem Trybunalu Konstytu-
cyjnego dotyczacym zasad konstruowania przepiséw intertemporalnych
odnoszacych sie do podatkéw dochodowych. Standardem pozostaje prze-
ciez zasada, zgodnie z ktdra wejscie w zycie zmian w zakresie takich podatkéw
jest uzaleznione od tego, czy zostaly one uchwalone przed rozpoczeciem okre-
su obrachunkowego. Odmienne podejscie Rady PUO, wskazujace, ze o za-
stosowaniu przepisu decyduje to, czy obowigzywal on na koniec okresu
obrachunkowego, moze skutkowa¢ m.in. tym, iZ w odniesieniu do dwoéch

0 Szerzej na ten temat M. Kondej, Problematyka intertemporalna stosowania klauzu-
li przeciwko unikaniu opodatkowania, ,,Przeglad Podatkowy” 2017, nr 7, s. 21.
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podatnikéw, ktorzy rozpoczeli rok podatkowy 1 stycznia 2016 r., okres od
1 stycznia 2016 r. do 16 lipca 2016 r. w przypadku jednego z nich moze
by¢ objety GAAR, w przypadku drugiego za$ nie. Bedzie tak, gdy rok po-
datkowy jednego z nich zakonczy! sie przed 16 lipca 2016 r., np. na skutek
polaczenia. Z punktu widzenia zasady rownosci wszystkich wobec prawa
takie zréznicowanie pozostaje trudne do uzasadnienia.

Na koniecznos$¢ przyjecia innego podejscia jednoznacznie wskazuje
tez wspomniany wczesniej nakaz wykladni prokonstytucyjnej. Prezentowa-
ny przez Rad¢ PUO sposéb rozumienia normy intertemporalnej prowadzi
do ewidentnej retroaktywnosci stosowania GAAR. Z wstecznym (retroak-
tywnym) dzialaniem przepisow mamy bowiem do czynienia wowczas, gdy
prawodawca nakazuje okreslone fakty prawnie relewantne, zaistniale przed
dniem wejscia w zycie nowych przepiséw, ocenia¢ w $wietle tych nowych
przepisow, wprowadzajac fikcje, jakoby przepisy te obowigzywaly juz w dacie
nastgpienia ocenianych faktow?'. Retroakcja jest tez sytuacja, w ktdrej fakty
zaistniale i w calodci zakoniczone przed wejsciem w zycie okreslonej normy
prawnej wywolujg skutki prawne juz po jej wejsciu w zycie (tzw. retroakcja
stanu faktycznego). Przypadkiem takim bytaby sugerowana przez Rade PUO
wykladnia przepisow, prowadzaca do tego, ze na wymiar podatku po wej-
sciu w zycie klauzuli wplywatyby zdarzenia zaistniale i w catosci zakonczo-
ne przed jej wejsciem w zycie. Generalny zakaz retroaktywnego stosowania
prawa jest sktadowa wynikajacej z Konstytucji RP zasady demokratycznego
panstwa prawnego®. Chociaz nie ma on charakteru bezwzglednego, to na
gruncie prawa daninowego trudno dopuszcza¢ mozliwo$¢ jego przetamania
na niekorzys¢ podatnika®. Nie sposdb przyjac wiec, ze ustawodawca moze
uzaleznia¢ nastepczo wymiar podatku od zdarzen, ktére w calosci zrealizo-
waly sie w przeszlosciina ktére podatnik po wejsciu normy nie ma juz zadne-
go wplywu. Powyzsze prowadzi do wniosku, ze normy intertemporalnej nie
sposdb odczytywac w sposob, ktory prowadzitby do tego, iz nakazywataby

' Wyrok TK z dnia 7 maja 2001 r., sygn. K 19/00, OTK 2001, nr 4, poz. 82.

2 T. Pietrzykowski, Podstawy prawa intertemporalnego..., s. 86.

» H. Litwinczuk, Problemy intertemporalne w prawie podatkowym na przyktadzie
regulacji wprowadzajgcej ogélng klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania do polskie-
go prawa, [w:] Regulacje prawa finanséw publicznych i prawa podatkowego. Podsumowa-
nie stanu obecnego i dynamika zmian. Ksiega jubileuszowa dedykowana profesor Wiestawie
Miemiec, red. P. Borszowski, Warszawa 2020, LEX/el., pkt 3; R. Mastalski, Z orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego. Glosa do orzeczenia z 15 ITI 1995 K 1/95, ,,Panistwo i Prawo”
1995, nr 7, 5. 92-93.
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ona weryfikacje przez jej pryzmat wysokosci przychodow i kosztow, ktore
rozpoczely oddzialywanie na wymiar podatku jeszcze przed wejsciem w zy-
cie GAAR*. Wypracowanie przedstawionych wnioskéw wydaje si¢ stosun-
kowo proste, biorgc pod uwagg, ze problematyka intertemporalna, w podob-
nym duchu, jest szeroko omawiana przez doktryne®.

Powsciagliwos¢ Rady PUO w zakresie zajecia jednoznacznego stano-
wiska w kwestiach intertemporalnych moze wynikac z trudno$ci w wypra-
cowaniu w skladzie Rady jednomyslnosci dla takiego stanowiska. Przyjety
przez ustawodawce sposob powotywania cztonkéw Rady sprawia, ze natu-
ralne bedzie wystepowanie trudnosci w uzyskaniu poparcia ogétu czton-
kow Rady dla pogladéw niekorzystnych dla wladz skarbowych?. Niemniej

# Na przedstawiong problematyke naklada si¢ kwestia tego, Ze samo odczytanie nor-
my intertemporalnej w ten sposob, iz GAAR rozpoczyna oddzialywaé na wymiar podatku
w trakcie trwania roku obrotowego, pozostaje kontrowersyjne i rodzi liczne problemy. In-
terpretacja taka narusza przyjmowany w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zakaz
zmian prawa podatkowego na niekorzy$¢ podatnika w trakcie roku podatkowego. Rodzi
ona takze problemy praktyczne. Przyjecie, ze GAAR mialby obowigzywac¢ nawet nie tyle
od $rodka roku, co od srodka miesiagca (od 16 lipca 2016 r.), rodzi cho¢by watpliwos¢,
czy w odniesieniu do tego miesigca nalezatoby wydzieli¢ cze$¢ odpisu amortyzacyjnego,
do ktérego mialby on znalez¢ zastosowanie. Rowniez w tym zakresie niezbedna wyda-
je si¢ potrzeba dokonania prokonstytucyjnej wyktadni normy intertemporalnej, poprzez
przyjecie, ze w przypadku podatkéw rozliczanych okresowo znajduje ona zastosowanie
dopiero od poczatku kolejnego roku obrotowego.

» . Olesiak, L. Pajor, Komentarz do art. 119a Ordynacji podatkowej, [w:] Ordyna-
cja podatkowa. Komentarz, red. H. Dzwonkowski, Warszawa 2020, Legalis/el.; M. Gu-
zek, M. Stefaniak, Klauzula a wymogi konstytucyjne dotyczgce przepisow podatkowych,
[w:] Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania. Komentarz praktyczny, Warszawa 2018,
Legalis/el., Rozdzial II1.3.3; B. Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Stosowanie
regulacji GAAR do operacji dokonanych przed jej wejsciem w zycie. Czy walka o efektyw-
nos¢ systemu podatkowego usprawiedliwia juz wszystko?, ,Przeglad Podatkowy” 2021, nr 3,
s. 25; M. Kondej, Problematyka intertemporalna..., s. 20-27; K. Turzynski, M. Kolibski,
Reguta intertemporalna klauzuli ogélnej przeciwko unikaniu opodatkowania w Swietle stan-
dardéw konstytucyjnych - polemika, ,,Przeglad Podatkowy” 2016, nr 12, s. 21-25; H. Filip-
czyk, Reguta intertemporalna klauzuli ogolnej przeciwko unikaniu opodatkowania w swietle
standardéw konstytucyjnych, ,,Przeglad Podatkowy” 2016, nr 9, s. 7-20; W. Morawski, Za-
gadnienia intertemporalne GAAR - od unikania opodatkowania przez sprawiedliwos¢ az do
absurdu, [w:] Uszczelnienie systemu podatkowego w Polsce, red. D.]. Gajewski, Warszawa
2020, LEX/el.

% Formulowaniu rozbudowanych i bogatych w analizy naukowe stanowisk nie
sprzyja tez ustawowy tryb procedowania Rady, zgodnie z ktérym projekt opinii przygoto-
wuje, stosunkowo skromnie wynagradzany, zesp6t zadaniowy. Rola pelnego skfadu Rady
PUO sprowadza si¢ do jego przeglosowania lub odrzucenia.
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biorgc pod uwagg istotne funkcje gwarancyjne, jakie ma petni¢ Rada PUO
w postepowaniu podatkowym prowadzonym na podstawie przepisow klau-
zuli przeciwko unikaniu opodatkowania, wydaje si¢, ze wigksza wartoscig
od dazenia do konsensusu w skladzie cztonkéw Rady jest zapewnienie pre-
cyzyjnego okredlenia granic unikania opodatkowania, w tym w aspekcie
intertemporalnym. Przewidziana regulaminem Rady mozliwo$¢ sktadania
zdan odrebnych, jak sie wydaje, zapewnia jej cztonkom efektywny instru-
ment pozwalajacy na poglebienie wybranych aspektéw rozwazan lub za-
jecie bardziej stanowczego stanowiska. Problem lezy w tym, ze w obecnej
praktyce Ministerstwa Finanséw zdania odrebne do opinii Rady PUO nie
sg publikowane®.

Pozostawiajaca niedosyt i niejednoznaczna argumentacja intertempo-
ralna zawarta w opiniach Rady PUO wyraznie pokazuje, Ze konieczne jest
krytyczne przygladanie si¢ wydawanym przez ten organ rozstrzygnieciom.
Pozostaje tez mie¢ nadzieje, ze sady administracyjne w sprawach, ktére tra-
fig do nich po zaopiniowaniu przez Rade, nie bedg bezkrytycznie opieraly
sie na jej opiniach, ale samodzielnie wnikliwie analizowaly, czy faktycznie
spetnione zostaly wszystkie ustawowe przestanki zastosowania GAAR.
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RETROACTIVE APPLICATION OF THE GAAR IN THE OPINIONS
OF THE PoLisH TAX ANTI-AVOIDANCE COUNCIL

Summary. The article contains analysis of the Polish Tax Anti-avoidance Council reasoning relating
to intertemporal issues connected with general anti-avoidance rule application. It concentrates on
the fact that the council came to the conclusion that intertemporal rule may be applied, in respect to
taxes calculated on calendar year basis, for the whole 2016, while the regulation itself came into force
as of 16 July 2016. The authors challenge the Council view that it is not entitled to interpret GAAR
intertemporal regulation in view of constitutional principals, claiming that the law should be read
in such way not to breach rules resulting from this act. As a consequences in their view the Polish
GAAR may not be applied to taxable events that were recognized before 16 July 2016.

Keywords: GAAR, general anti-avoidance rule, intertemporal rule, retroactive law, Tax Anti-
avoidance Council, pro constitutional interpretation of the law, unconstitutionality
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Streszczenie. Przejscie, z sukcesem, od centralnie planowanej do wolnorynkowej gospodarki wy-
magalo calkowitej przebudowy systemu podatkowego. Od poczatku MFW pomagat wiadzom pol-
skim, formutujac rekomendacje i techniczne rozwigzania w swoich raportach. Artykul wskazuje, jak
polskie wladze byly wspomagane przez MFW i w jakim stopniu polskie reformy byly ksztaltowane
przez konsensus waszyngtoniski. Zalecenia MFW w sprawie reformy podatkowej powinny by¢ anali-
zowane jako integralna cze$¢ procesu transformacji. Artykut poddaje badaniu, ktére z rekomendacji
MFW byly przyjmowane przez polskie wladze i dlaczego niektére zmiany systemu podatkowego
byly dalekie od najlepszych praktyk podsuwanych przez MFW. Chociaz od chwili przyjecia Polski
do UE uwaga MFW mniej koncentrowata si¢ na sprawach podatkowych, to jednak pomoc technicz-
na MFW na polu administracji podatkowej byta nieoceniona. W artykule znalazla si¢ ocena ostat-
niej reformy skarbowej podatku VAT z perspektywy rekomendacji misji technicznej MFW. Ostatnia
cze$¢ artykulu jest po$wiecona analizie wyzwan, jakie stojg przed przyszla wspotpracg z MFW na
polu podatkowym.
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1. WPROWADZENIE

Transformacja systemowa z poczatku lat dziewigc¢dziesigtych ubieglego
wieku, ktorej celem bylo stworzenie sprawnie funkcjonujacej gospodarki
rynkowej, nie mogta oming¢ réwniez systemu podatkowego. W tym przy-
padku nalezy méwic nie tyle o przeksztalceniu, ile o stworzeniu od podstaw
calego systemu podatkowego w sensie: legislacyjnym (prawo podatkowe),
organizacyjnym (reorganizacja administracji skarbowej), nowego systemu
relacji w sprawach podatkowych pomigedzy obywatelem a wtadza (zaréwno
w wymiarze rozstrzygania sporéw podatkowych, jak i w odniesieniu do
sposobu tworzenia i egzekwowania przepisow podatkowych).

Z punktu widzenia ekonomicznego proces tworzenia systemu podat-
kowego wymagal zdefiniowania wzorca docelowego, $ciezki przejscia do
nowego systemu i okreslenia dodatkowych czynnikéw, ktére mialy zapew-
ni¢ spojnos¢ reformy z caltym procesem transformacji. Wzgledy finansowe
(kredyty, negocjacje w sprawie konwersji zadluzenia zagranicznego) oraz
umiejetnos¢ programowania procesu reform, a takze szeroka wiedza eks-
percka (misje techniczne) zadecydowaly o szerokim korzystaniu z pomocy
Miedzynarodowego Funduszu Walutowego (MFW)! i Banku Swiatowego
w przygotowaniu i wdrazaniu reform gospodarczych.

Celem niniejszego opracowania jest zarysowanie roli, jaka w procesie
tworzenia i rozwoju polskiego systemu podatkowego odegral Migdzyna-
rodowy Fundusz Walutowy. Poczatkowy proces transformacji systemowe;j
opieral si¢ na koncepcji reform zwanej konsensusem waszyngtonskim. Pla-
ny zmian systemu podatkowego powstawaly we wspotpracy z MFW. Fun-
dusz wspieral zmiany w Polsce nie tylko finansowo, ale réwniez poprzez
misje eksperckie. Zakonczenie pierwszego, najistotniejszego etapu reform
nie przerwalo dialogu pomi¢dzy wtadzamii MFW. Opinia tej instytucji do-
tyczaca stanu gospodarki i prowadzonej polityki gospodarczej, upubliczniana
w formie raportu z tzw. przegladu z artykutu IV statutu organizacji’, wptywa-
fa na rynki finansowe i krajowa opini¢ publiczna, w zwigzku z czym wladze
chetnie wspolpracowaly z MFW. Kolejne rzagdowe projekty reform w wie-
lu aspektach byly zbiezne z rekomendacjami MFW, niestety nie do konca

! Poczatkowo szkic reform w Polsce przedstawit J. Sachs (Poland’s Jump to the Market
Economy, Cambridge, MA 1993), szybko jednak zostala nawigzana wspétpraca z MFW
(D. Lipton, J. Sachs, Creating a Market Economy in Eastern Europe: The Case of Poland,
»Brookings Papers in Economic Activity” 1990, t. 1, s. 75-133).

* International Monetary Fund, Articles of Agreement, Washington, 1993, s. 5-7.
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proces reformowania konczyl sie powodzeniem, co znajdowalo swoj wyraz
w opiniach MFW. Pogtebione rekomendacje MFW dotyczace systemu po-
datkowego byly owocem misji eksperckich. Pierwsza fala misji podatko-
wych (1990-1992) byta $cisle zwigzana z wprowadzeniem podstawowych
reform okreslanych mianem planu Balcerowicza, drugg fale misji przepro-
wadzono w okresie planowania reform podatkowych, $cisle powigzanych
z procesem akcesji do Unii Europejskiej (1999), trzecia fala misji zajmowa-
fa si¢ problemem $ciggalnosci podatku VAT (2014).

2. WZORCOWY” SYSTEM PODATKOWY
JAKO ELEMENT KONSENSUSU WASZYNGTONSKIEGO

Uksztaltowanie konsensusu waszyngtonskiego, jako pakietu reform
skierowanych do zadtuzonych krajow Ameryki Lacinskiej, przypisuje si¢
instytucjom Bretton Woods’. Organizacje te wielokrotnie jednak pod-
kreglaty, ze nie ma systemu, ktéry pasuje do kazdej gospodarki, i dlatego
ich rekomendacje sg ,,szyte na miar¢’, to znaczy s odpowiednie dla danej
gospodarki w danym czasie*. Niemniej sposob podejscia do rozwigzywa-
nia probleméw gospodarczych przez Migdzynarodowy Fundusz Waluto-
wy oparty byt na modelu efektywnie funkcjonujacej gospodarki rynkowe;j
i wizji wlasciwie prowadzonej polityki gospodarczej. Oczywiscie sposdb
podejscia do reform gospodarczych podlegal adaptacjom, poniewaz or-
ganizacja absorbowala wiedze na temat sposobu dzialania gospodarek
tzw. wschodzacego rynku, makroekonomiczny rdzen modelu pozadane;j
gospodarki nie ulegal jednak istotnym zmianom’. Z podanych powodéw
rekomendacje dotyczace polityki podatkowej staja sie zrozumiale, jesli sy-
stem podatkowy rozpatruje si¢ jako sktadowa pozadanego modelu gospo-
darki z wlasciwg, opartg na kilku priorytetach, polityka gospodarcza®.

* Samg nazwa postuzyt sie J. Williamson w pracy opublikowanej pierwotnie w kwiet-
niu 1990 r. (What Washington Means by Policy Reform, [w:] Latin American Adjustment:
How Much Has Happened, Washington 2002).

* M. Guitian, The Unique Nature of the Responsibilities of the International Monetary,
IMF Pampbhlet Series nr 46, Washington 1992, s. 14-18.

> A.Krueger, A Continuous Adventure: The Pursuit of Stability and Growth in Modern
Economies, Distinguished Lectures Series nr 18, Akademia Leona Kozminskiego, Warsza-
wa 2006.

¢ S. Gupta, M. Keen, B. Clements, L. Mello, M. Mani, Fiscal Dimensions of Sustainable
Development, IMF Pamphlet Series nr 54, Washington 2002.
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Za glowny priorytet uznawano utrzymanie dyscypliny budzetowej’.
Niski dtug publiczny i znajdujacy sie pod kontrolg deficyt budzetowy mial
by¢ zasadniczym czynnikiem zapewniajacym zewnetrzng oraz wewnetrz-
ng rébwnowage gospodarczg. Bezpieczny poziom zadluzenia publicznego
powinien zapewnia¢ fatwg mozliwos¢ rolowania dtugu, szczegdlnie czesci
znajdujacej si¢ w rekach zagranicznych inwestorow. W rezultacie dyscypli-
na budzetowa powinna sprzyjac stabilizacji kursu walutowego, ktéry stano-
wit nominalng kotwice utrzymujacg w ryzach inflacje®. Zmiany poziomu za-
diuzenia wyznaczane sg przez wysoko$¢ deficytu budzetowego. Stabilizacja
wysokosci dtugu publicznego zmusza do konstrukgji zbilansowanego bud-
zetu. Perspektywa zbilansowanego budzetu wymagata w wiekszosci przy-
padkow sukcesywnego obnizenia deficytu budzetowego’. Instrumentem
réwnowazenia finanséw publicznych powinny by¢ wydatki budzetowe,
a nie strona dochodowa budzetu. W zwigzku z tym postulowano ograni-
czenie wydatkéw. Po pierwsze, uwazano za bezproduktywny system sub-
sydiow kierowanych do poszczegolnych galezi przemystu lub okreslonych
grup towarowych (np. subsydiowanie cen energii lub zywnosci)'. Po dru-
gie, za najwazniejsze wydatki z panstwowej kasy uznawano finansowanie
szkolnictwa i ochrony zdrowia. Wydatki budzetowe na te cele uznawano
za pomocne w podwyzszeniu efektywnosci kapitalu ludzkiego. Po trzecie,
panstwo powinno finansowac infrastrukture, poniewaz skala tych inwe-
stycji i dlugi okres zwrotu nakltadéw powoduja nikte zainteresowanie tymi
inwestycjami prywatnego kapitalu'’.

Réwnowaga wewnetrzna i zewnetrzna osiagnieta dzigki dyscyplinie
budzetowej i stabilnemu kursowi otwierala droge do liberalizacji han-
dlu i przeptywéw finansowych. Transparentna polityka fiskalna panstwa

7 J. Daniel, J. Davis, M. Fouad, C. Rijckghem, Fiscal Adjustment for Stability and
Growth, IMF Pamphlet Series nr 55, Washington 2006.

8 Poczatkowo MFW postulowal wprowadzenie sztywnego kursu walutowego, jako
kotwicy antyinflacyjnej. Gleboki kryzys bilansu platniczego w Argentynie spowodowal
zmiane pogladu i aprobate bardziej elastycznych systeméw kursowych. W przypadku Pol-
ski poczatkowo wprowadzony sztywny kurs walutowy zostal zastapiony systemem plywa-
jacego kursu (R. Mundell, Do Exchange Rates Work? Another View, IMF Working Paper
1991, nr 37, Washington).

® W warunkach powaznego zadluzenia konieczne byto uzyskanie nadwyzki pierwotne;.

12 ]. Cordoba i in., Equity and Efficiency in the Reform of Price Subsidies: A Guide for
Policymakers, IMF Manuals and Guides, Washington 2000.

1 S. Gupta, K. Honjo, M. Verhoeven, Transition Economies: How Appropriate Is the
Size and Scope of Government?, ,Comparative Studies” 2001, t. 45, nr 4, s. 554-557.
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w polaczeniu ze swobodng konkurencjg powinna spowodowac naptyw za-
granicznych inwestycji bezposrednich. Proces ten powinien zosta¢ przy-
spieszony przez prywatyzacje¢ istniejacych panstwowych firm. W rezulta-
cie zastrzyk zewnetrznego kapitalu powinien pozwala¢ na przyspieszenie
wzrostu gospodarczego pomimo niskiej sktonnosci do oszczedzania. Ze-
wnetrzne oszczednosci powodowaly powstanie deficytu na rachunku bie-
zacym, ale rownowaga zewnetrzna (bilansu platniczego) byta utrzymywa-
na dzigki trwalemu naptywowi zagranicznego kapitatu'.

Stworzenie $rodowiska konkurencyjnej gospodarki miala zapewni¢
gleboka deregulacja w kilku wymiarach. Po pierwsze, postulowano swo-
bodng dzialalno$¢ zagranicznych inwestoréw w zakresie wyboru kierun-
kow inwestowania, dostepu do ograniczonych czynnikéw produkeji (np.
ziemi), swobodng wymiang walutowg dochodéw i nieskrepowany transfer
zyskow za granice. Po drugie, rekomendowano przeciwdzialanie monopo-
lizacji rynku wewnetrznego. Po trzecie, zachecano do deregulacji rynku
pracy (liberalizacja prawa pracy). Po czwarte, postulowano powstrzymanie
sie od kontroli cen, zniesienie barier importowych i rezygnacje z subsydio-
wania kosztow kredytu. W rezultacie ceny, place, stopy procentowe powin-
ny by¢ swobodnie ksztaltowane przez mechanizmy rynkowe".

Opisane cechy systemu gospodarczego powinny zosta¢ zakotwiczo-
ne w transparentnym i stabilnym systemie prawa gospodarczego zaré6wno
w aspekcie jego tworzenia, jak i egzekwowania. W tym zakresie najwaz-
niejsze byto zapewnienie przestrzegania prawa wtasnosci'.

System podatkowy powinien by¢ calkowicie podporzadkowany wy-
zej opisanemu modelowi gospodarczemu. Po pierwsze, celem systemu
podatkowego powinno by¢ dostarczenie dochodéw niezbednych do sfi-
nansowania wydatkéw budzetowych. System podatkowy powinien by¢
tak skonstruowany, by dostarczal dochodéw rosnacych proporcjonalnie
do wzrostu produktu krajowego brutto (PKB) bez koniecznosci zmian
stawek podatkowych lub wprowadzania nowych form opodatkowania.
Spelnienie tego warunku wymagato zaprojektowania podatkéw z réznych
zrodet, tak by wpltywy podatkowe byly odporne na zmiany koniunktury

2 G. Calvo, J. Frenkel, From Centrally Planned to Market Economies: The Road from
CPE to PCPE, IMF Staff Papers 1991, t. 38, s. 268-299.

1S. Fischer, A. Gelb, Issues in Socialist Economy Reform, ,Journal of Economic
Perspective” 1991, t. 5, nr 4, s. 91-105.

4 D. Lipton, J. Sachs, Privatization in Eastern Europe: The Case of Poland, ,,Brookings
Paper of Economic Activity” 1990, t. 2, s. 293-341.
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w poszczegdlnych branzach. Trwate powigkszenie dochodéw podatkowych
powinno odbywac sie nie poprzez zwiekszenie obcigzen podatkowych, ale
na drodze powiekszenia bazy podatkowej. Po drugie, podatki nie powin-
ny powodowac znieksztalcenia relacji cenowych. Zréznicowanie stawek
podatkowych na poszczegdlne towary skutkuje niewlasciwymi sygnatami
dla rynku i prowadzi do nieracjonalnej alokacji czynnikéw wytwdrczych.
Po trzecie, system podatkowy powinien bra¢ pod uwage proporcje pomie-
dzy konsumpcjg i inwestycjami. Wiasciwym regulatorem jest stopa pro-
centowa. Podatki nie powinny zakiéca¢ tego mechanizmu. Na przyklad
wprowadzenie ulg inwestycyjnych moze skutkowa¢ podejmowaniem nie-
rentownych projektow inwestycyjnych. Po czwarte, system podatkowy po-
winien by¢ sprawiedliwy, to znaczy réwno traktowaé podmioty gospodar-
cze funkcjonujace w podobnych warunkach. Uznawano rowniez, ze system
podatkowy ma ograniczone mozliwosci przeciwdzialania ubdstwu poprzez
wtdérng redystrybucje dochodéw. Przeciwdzialanie biedzie powinno by¢
realizowane za pomoca innych instrumentéw niz system podatkowy. Po
piate, system podatkowy powinien by¢ prosty z malg liczbg stawek podat-
kowych, pozbawiony ulg, fatwy do zarzadzania i przede wszystkim zrozu-
mialy dla podatnika. Po szo6ste, zmiany systemu podatkowego powinny by¢
rzadkie, kierunek tych zmian sygnalizowany podmiotom gospodarczym.
W szczegolnosci potencjalne zmiany wysokosci stawek podatkowych nie
powinny istotnie zmienia¢ warunkow optacalnosci prowadzonej dziatal-
nosci gospodarcze;j®.

Opisana wyzej mantra przyswiecata réwniez MFW przy formulowa-
niu rekomendacji dla krajow transformacji systemowe;j's. Problem polegat
na tym, ze system rynkowy nie byl poprawiany, jak w przypadku krajow
Ameryki Poludniowej, lecz tworzony - zaréwno w sensie wprowadza-
nia nowych stosunkéw wlasnosciowych (prywatyzacja i komercjalizacja
przedsigbiorstw panstwowych), jak i budowy podstawowych struktur go-
spodarki rynkowej, w tym nowoczesnego systemu podatkowego.

1> V. Tanzi, Z. Howell, Fiscal Policy and Long-Run Growth, IMF Working Paper 1996,
nr 119, Washington.

' V. Tanzi, Z. Howell, Tax Policy for Emerging Markets: Developing Countries, IMF
Working Paper 2000, nr 35, Washington.
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3. BUDOWA SYSTEMU PODATKOWEGO W POLSCE
W OKRESIE TRANSFORMAC]I SYSTEMOWE]

Tworzenie na poczatku lat dziewiecdziesiatych nowego systemu po-
datkowego bylo procesem wieloptaszczyznowym, obejmujgcym powstanie
odpowiednich instrumentéw podatkowych, wlasciwych ram prawnych,
instytucji zdolnych do egzekwowania obowigzku podatkowego oraz har-
monizacj¢ systemu podatkowego z mechanizmami funkcjonowania finan-
séw publicznych. Waga problemu byla dostrzegana zaréwno po stronie
wladz polskich, jak i MFW, w zwiazku z tym juz w 1990 r. zorganizowano
dwie misje eksperckie MFW, ktérych celem byta analiza mozliwosci wpro-
wadzenia podatku VAT oraz pomoc w przeorganizowaniu administracji
podatkowej. Misje szybko zorientowaly sig, ze gléwnym czynnikiem po-
wodzenia bedzie wlasciwe przygotowanie aparatu skarbowego, dlatego
kontynuowano wysylanie misji z zadaniem przegladu prowadzanych re-
form administracji podatkowej az do listopada 1992 r."”

MFW zdawat sobie sprawe, ze proces reformowania administracji musi
wykorzystywac istniejgce zasoby kadrowe i struktury organizacyjne. Uzna-
wano, ze najwazniejszym przedsiewzieciem powinno by¢ stopniowe posze-
rzenie funkcji administracji skarbowej, od prostego procesu ewidencjono-
wania odprowadzanych podatkow, przez przedsiebiorstwa panstwowe, do
pelnego zakresu operacji skarbowych. Nowe zadania wymagaty szkolenia
kadr i reorganizacji stuzb podatkowych. Misja miala pelng swiadomosc,
jakim wyzwaniem dla przeksztalcanego aparatu skarbowego byl pobor
podatkéw od gwaltownie rozwijajacego si¢ sektora prywatnych przedsie-
biorstw. W starym systemie struktura organizacyjna podporzadkowana
byta poborowi podatkéw od poszczegélnych rodzajow podmiotéw, w no-
wym systemie musiala zosta¢ zmieniona w taki sposob, by uwzgledniac¢
trzy odrebne etapy: pobor, kontrole wysokosci podatku i rozpatrywanie
odwotan podatkowych. Funkcje te powinny spetnia¢ wyodrebnione orga-
nizacyjnie struktury. Uporzadkowania organizacyjnego wymagal system
decyzyjny zwigzany ze sposobem naktadania i egzekwowania kar podatko-
wych. Baza podatkowa, ktdéra zawsze byta w centrum uwagi MFW, wyma-
gala zbudowania nowoczesnego systemu rejestracji podatnikow. Oddziel-
nym wyzwaniem byl proces weryfikowania zwrotu podatkéw (szczegdlnie

17 Misje organizowane byly przez Fiscal Affairs Department (FAD): w czerwcu 1990 r.
misja po$wiecona wprowadzeniu podatku VAT, w listopadzie 1990 r. misja z zadaniem
zaprojektowania organizacji poboru podatku VAT.
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w odniesieniu do planowanego wprowadzenia systemu podatku VAT).
Tempo reform administracji skarbowej, ze wzgledu na ich szeroki zakres,
budzitlo obawy MFW. Wskazywano na opdznienia w komputeryzacji izb
skarbowych i na pracochtonnos¢ postugiwania si¢ bazami podatnikéow
prowadzonymi na podstawie papierowej dokumentacji. Podkreslano prob-
lem przestepstw podatkowych, w zwigzku z czym MFW popieral powota-
nie stuzb podatkowych operujacych wedtug zasad policyjnych'.

Rzeczywisty postep w zmianie systemu podatkowego najlepiej od-
zwierciedlalo wprowadzenie nowoczesnych podatkéw dochodowych i po-
datku nakladanego na towary konsumpcyjne. Sekwencja, w jakiej wprowa-
dzano poszczego6lne podatki, byla wyznaczona zaréwno przez konieczno$¢
zapewnienia spojnosci procesu transformaciji, jak i skale niezbednych do-
stosowan organizacyjnych.

Wprowadzenie mechanizmu rynkowego wymagalo przeksztalcenia za-
sad funkcjonowania przedsigbiorstw panstwowych. Zasadniczym czyn-
nikiem bylo wyegzekwowanie twardych ograniczen budzetowych od
przedsiebiorstw panstwowych'. Misja dokonata analizy opodatkowania
przedsigbiorstw panstwowych w postaci dywidendy ptaconej od posia-
danego majatku. System ten, ze wzgledu na wyliczenie wartosci majatku
na podstawie historycznych cen, nie byt odpowiedni w warunkach wyso-
kiej inflacji. Dodatkowo mechanizm ten komplikowalo rozdzielenie roz-
liczenia dywidendy pomiedzy wtadze lokalne i centralne. Konieczne bylo
wprowadzenie podatku dochodowego, niezbednego w warunkach réwne-
go obowiazku podatkowego dla przedsigbiorstw panstwowych i dla firm
prywatnych. W rezultacie wprowadzono ujednolicony podatek dochodo-
wy (CIT)*. Objecie przedsigbiorstw powszechnym podatkiem z ujedno-
licong stawka bylo zgodne z zaleceniem Miedzynarodowego Funduszu
Walutowego, poniewaz wprowadzalo zasady wolnej konkurencji dla przed-
siebiorstw®'. Istotne zréznicowanie poczatkowych warunkéw, w jakich

'8 International Monetary Fund, Republic of Poland, Country Report 92/139, IMF,
Washington 1992, s. 31-33.

M. Belka, S. Krajewski, B. Pinto, Transforming State Enterprises in Poland:
Evidence on Adjustment by Manufacturing Firms, World Bank Working Paper WPS1101,
Washington 1993.

%0 Podatek dochodowy od 0s6b prawnych, wprowadzony w styczniu 1989 r., zostat
przeksztalcony nowelizacja z lutego 1992 r.

2t L. Ebrilliin., Poland: The Path to a Market Economy, IMF Occasional Paper nr 113,
Washington 1994, s. 7-10.
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przyszlo gospodarowac przedsigbiorstwom, wymusito wprowadzenie me-
chanizméw korygujacych. Pozostawiono oddzielne systemy podatkowe dla
rolnictwa i gospodarki lesnej. Wprowadzono ulgi podatkowe, np. odlicza-
nie kosztéw inwestycji. Réwnolegle zastosowano formy ryczattowego opo-
datkowania dla burzliwie rozwijajacego si¢ sektora mikroprzedsigbiorstw.
Te ustepstwa w stosunku do ,wzorcowego” rozwigzania mialy dlugoter-
minowy, negatywny wplyw na proces alokacji czynnikéw produkcji. Uru-
chomione zostaly mechanizmy przesuwania dziatalnosci gospodarczej do
obszar6w cieszacych si¢ ulgami podatkowymi lub uproszczonymi formami
opodatkowania. Proby ograniczenia naduzy¢ podatkowych w tym zakresie
prowadzity do rozbudowania systemu sprawozdawczo-kontrolnego stuzb
podatkowych. Ulgi podatkowe, ktore mialy by¢ instrumentem przejscio-
wym, staly sie przedmiotem politycznego lobbingu i trudnym do wyeli-
minowania elementem. Z tego powodu zalecenie usuwania ulg w podatku
dochodowym stalo si¢ trwalg rekomendacja migdzynarodowych organiza-
cji gospodarczych, w tym MFW?,

Wprowadzony w lipcu 1992 r. podatek od dochoddéw osobistych (PIT)
byl przedsiewzieciem trudnym do przeprowadzenia pod wzgledem orga-
nizacyjnym, szczeg6lnie w sytuacji operowania papierowymi dokumenta-
mi. Mimo rad MFW pozostawiono znaczng liczbe ulg podatkowych (lacz-
ne rozliczenie podatkowe malzonkéw, odliczenia wydatkéw zwigzanych
z mieszkaniem, edukacja, ochrong zdrowia) oraz silng progresj¢ podatko-
wa (19, 30 i 40 procent). Fundusz byt przeciwny traktowaniu systemu po-
datkowego jako instrumentu prowadzenia polityki socjalnej. Ograniczenie
progresji podatkowej, zdaniem MFW, mialo znaczenie ze wzgledu na za-
kres podatku PIT, ktory byl podatkiem dochodowym nie tylko dla oséb
uzyskujacych dochody z pracy, ale réwniez dla 0séb samodzielnie prowa-
dzacych dzialalno$¢ gospodarcza.

Najbardziej ambitnym przedsiewzigciem bylo wprowadzenie podat-
ku od towardéw i ustug (VAT) w styczniu 1993 r. W krajach transformacji
systemowej byla to rewolucja gospodarcza. Stosowany wczesniej podatek
obrotowy z wieloma, czesto zmienianymi stawkami podatkowymi istotnie
wypaczal strukture cen i byt zrédtem niewlasciwej alokacji czynnikéw pro-
dukgji. Miedzynarodowy Fundusz Walutowy zachecal do wprowadzenia
podatku VAT, poniewaz opieral si¢ on na opodatkowaniu konsumpcji i byt

22 International Monetary Fund, Republic of Poland - Selected Issues, Country Report
99/52, IME, Washington 1997, s. 7-9.
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najbardziej neutralny w stosunku do wyboru kierunku dzialalnosci go-
spodarczej na podstawie rachunku ekonomicznego. Ztozony mechanizm
rozliczania i poboru podatku wymagal nie tylko sprawnie dzialajacego
aparatu skarbowego, ale takze wlasciwych dostosowan organizacyjnych
w przedsigbiorstwach. MFW nalegal na wprowadzenie jak najprostsze-
go podatku VAT, to znaczy o mozliwie szerokim zakresie towaréw obto-
zonych podatkiem i z zastosowaniem jednej stawki podatkowej po to, by
uprosci¢ system rozliczenia podatku, szczegoélnie zmniejszy¢ skale zwro-
tow podatkowych?.

W polowie lat dziewigédziesigtych sprawy podatkowe, po uruchomie-
niu podatkéw CIT, PIT i VAT oraz reorganizacji stuzb podatkowych, nie
byly priorytetem dla Migdzynarodowego Funduszu Walutowego. Giéwne
zainteresowanie dotyczyto odpowiedzialnej polityki budzetowej i pienigz-
nej w warunkach gwaltownie przyspieszajgcego wzrostu gospodarczego.
Obawy o zbyt wolny spadek tempa inflacji sktaniat MFW do rekomendo-
wania zaréwno rzadowi, jak i bankowi centralnemu prowadzenie bardziej
restrykcyjnej polityki fiskalnej i pieni¢znej*. Instrumentem pozwalajacym
trzymac w ryzach finanse publiczne byly wydatki budzetowe. Wydatkami
bylo tatwiej sterowa¢ niz strumieniem podatkéw i dostosowywac do zmian
koniunktury. Ten element byt szczegdlnie wazny, poniewaz dochody podat-
kowe byly procykliczne. Stabilizowanie aktywnosci gospodarczej mozliwe
bylo za pomoca elastycznie dostosowujacych sie antycyklicznych wydat-
kow budzetowych. Ponadto uwazano, ze budzet moze wspiera¢ dzialania
wplywajace na dlugoterminowe tempo wzrostu gospodarczego, np. przez
inwestycje infrastrukturalne. Osiggniecie opisanych celéw bylo mozliwe
w systemie budzetowym, w ktérym ograniczone byly sztywne wydatki.

Z podanych powodéw MFW bardziej interesowal si¢ reforma wydat-
kéw publicznych, stabilno$cia diugu publicznego i planami obnizenia de-
ficytu budzetowego niz systemem podatkowym. Wewnetrzna rownowaga
budzetowa, kontrola deficytu na rachunku biezacym byly w centrum uwagi
MFW, i to nie tylko w przypadku Polski, ale takze pozostatych krajow trans-
formacji systemowej. Podatki z tej perspektywy byty wazne ze wzgledu na
wielko$¢ wpltywéw budzetowych. Po dwdch pierwszych latach transforma-
cji, kiedy dochody podatkowe byty na niskim poziomie, okolo 24% PKB,

» Przeglad zalecen MFW dotyczacych podatku VAT prezentuje praca L. Ebrill,
M. Keen, J.-P. Bodin, V. Summers, The Modern VAT, IMF, Washington 2001.

# Rekomendacje MFW: International Monetary Fund, Republic of Poland, Country
Report 97/41, IME, Washington 1997, s. 26-27.
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reformy podatkow przyniosty owoce i poziom podatkéw zblizyt sie do 27%
PKB. Zmianie ulegta struktura podatkéw, spadl udzial podatkéw placo-
nych przez przedsiebiorstwa, z 6% do 3% PKB, co bylo efektem likwidacji
podatku od ponadnormatywnego wzrostu wynagrodzen, ktéry odgrywat
wazng role jako przejsciowy instrument przeciwdzialajacy spirali placowo-
-cenowej. Spadek ten zostal wyréwnany przez zwigkszone wpltywy z po-
datku od dochoddéw osobistych z 6% do prawie 8% PKB oraz przez silny
wzrost dochodéw z 9% do 12% PKB z podatkéw posrednich po wprowa-
dzeniu VAT i reformie podatku akcyzowego. Zdaniem MFW prawdopo-
dobna byta jednak po 1995 r. stagnacja wplywéw podatkowych, ich zwiek-
szenie wymagalo zatem dalszych dzialan, przede wszystkim poszerzenia
bazy podatkowej i poprawienia $ciggalnosci podatkow?.

Te uwagi byly przyjmowane przez zmieniajace si¢ rzady, ale postep byt
ograniczony i raczej nie wynikal z braku potencjalu organizacyjnego ani
z umiejetnosci analitycznych i legislacyjnych wladz. Gtéwng przyczyne
dobrze ujat Grzegorz W. Kolodko, méwiac: ,,na sali wykladowej, czy tez
podczas konferencji wystarczy akademicki wywdd, by mozna bylo mie¢
racje, w polityce trzeba mie¢ wiekszo$¢ w parlamencie i przede wszystkim
poparcie spoleczne i polityczne dla reform”. Interesy polityczne, tak jak
wszedzie, wyznaczaly tempo dostosowan systemu podatkowego. Bolesne
reformy podatkowe udalo si¢ na ogét realizowa¢, jesli byly warunkiem
politycznego sukcesu. Po dynamicznym okresie gléwnych reform, ciesza-
cych sie spoteczng akceptacjg ze wzgledu na likwidacje niewydolnego sy-
stemu gospodarki centralnie planowanej, kolejng okazja do skutecznego
popchniecia reform podatkowych byta konieczna harmonizacja podatkéw
zwigzana z powszechnie popieranym przystgpieniem do Unii Europejskiej.

4. REFORMY SYSTEMU PODATKOWEGO I PARAPODATKOWEGO
W OKRESIE AKCESJI DO UNII EUROPEJSKIE]

Zaangazowanie MFW, w pierwszej polowie lat dziewigédziesigtych
wyraznie skoncentrowane na krajach transformacji systemowej, musiato
ulec ostabieniu w zwiazku z falg kryzysow finansowych, ktore nastgpily

» International Monetary Fund, Republic of Poland - Recent Economic Develop-
ments, Country Report 97/54, IME, Washington 1997, s. 41-43.

* G.W. Kotodko, Equity Issues in Policy Making in Transition Economics, [w:] Eco-
nomic Policy and Equity, red. V. Tanzi, IMF, Washington 1999, s. 150.
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w innych krajach wschodzacego rynku. Poczatkiem problemoéw bylo za-
famanie meksykanskiego peso w grudniu 1994 r., ktére wywolato efekt
domina oraz wyprzedaz brazylijskiej i argentynskiej waluty (tzw. tequila
kryzys)*”. W kolejnych latach kryzys dotknal kraje Dalekiego Wschodu
(1997). Szybki wzrost gospodarczy tych krajow, napedzany przez naplyw
zagranicznego kapitalu, zalamat sie¢ na skutek kryzyséw walutowych. Sy-
stem sztywnego kursu walutowego, ktdry stanowil kotwice antyinflacyjna,
nie byl mozliwy do utrzymania w tych krajach w warunkach raptownego
odptywu zagranicznego finansowania. Bilans platniczy musiat by¢ tatany
przez pozyczki zaciagane w MFW. Programy stabilizacyjne byly jednak
okupione bolesnymi spotecznie reformami finanséw publicznych?. Impuls
azjatyckiego kryzysu finansowego dotar! réwniez do Rosji i rozpoczat sie
atakiem spekulacyjnym na rubla. MFW widzial mozliwo$¢ rozprzestrze-
nienia si¢ kryzysu na kraje Europy Centralnej®.

W zaistnialej sytuacji MFW skupit uwage na czynnikach powoduja-
cych napigcia w polskim bilansie platniczym, ktére mogly sta¢ sie w za-
rzewiem kryzysu finansowego®’. Ewolucja systemu kursowego w Polsce od
sztywnego kursu, poprzez kurs pelzajacy, wyraznie zmierzata do kursu ptynne-
go, dlatego system kursowy nie byt przestanka potencjalnego kryzysu®. MFW
skupit zatem uwage na czynnikach posrednio wplywajacych na réwnowage ze-
wnetrzng, to znaczy na stabilnosci finanséw publicznych i trwatosci naptywu
bezposrednich inwestycji zagranicznych®. W tym pierwszym przypadku
MFW sygnalizowat potrzebe trwalego ograniczenia deficytu budzetowego,
w tym zwrocenia uwagi na przyszly stan finanséw publicznych determi-
nowany przez panstwowy system emerytalny. W tym drugim za$ przed-
miotem troski byla wlasciwa polityka zmierzajaca do stworzenia trwalych

7 ]. Boughton, From Suez to Tequila: The IMF as Crisis Manager, IMF Working Paper
1997, nr 90, Washington.

# M. Musa, M. Savastano, The IMF Approach to Economic Stabilization, IMF
Working Paper 1999, nr 104, Washington.

¥ International Monetary Fund, Financial Crises: Characteristics and Indicators
Vulnerabilities, World Economic Outlook, IME, Washington 1998, s. 74-97.

3 International Monetary Fund, Republic of Poland, Country Report 98/53, IMFE,
Washington 1998, s. 6-11.

3! International Monetary Fund, Republic of Poland, Country Report 98/53, IMFE,
Washington 1998, s. 21-22.

32 International Monetary Fund, Republic of Poland - Selected Issues, Country Report
99/52, IME, Washington 1997, s. 12-48.
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i stabilnych warunkéw prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, szczegdlnie
w odniesieniu do inwestoréw zagranicznych.

Rekomendacje MFW byly zbiezne z priorytetami polskiego rzadu.
Cztery reformy rzadu Jerzego Buzka (o$wiatowa, emerytalna, administra-
cji i stuzby zdrowia) miaty w dlugim okresie stabilizowac¢ finanse publiczne
i w tym zakresie byly zgodne z oczekiwaniami MFW®. Najwazniejszym
czynnikiem bylo jednak rozpoczecie procesu akcesyjnego. Po pierwsze,
MFW uwazal, ze konieczno$¢ spelnienia warunkéw Paktu stabilnosci
i wzrostu bedzie popychac Polske do wprowadzenia strukturalnych reform
finanséw publicznych. Po drugie, harmonizacja prawa, zwlaszcza prawa
gospodarczego, powinna istotnie zmniejszy¢ ryzyko inwestowania w Pol-
sce przez kapitat zagraniczny i tym samym zapewnic trwaly naplyw inwe-
stycji zagranicznych. Z tego punktu widzenia aparat podatkowy mial by¢
bardziej przyjazny dla biznesu.

W zwigzku z akcesja MFW dokonal przegladu niezbednych zmian syste-
mu podatkowego™. Z punktu widzenia dochodéw wazne bylo przystapienie
do strefy wspolnego handlu. Ze wzgledu na kierunki polskiego handlu za-
granicznego brak cet w handlu wewnatrzwspolnotowym miat istotne zna-
czenie dla dochodéw budzetowych. Samo wypowiedzenie uméw handlo-
wych z poszczegdlnymi krajami i przystapienie do wspoélnej, europejskiej
umowy handlowej byto rozbudowanym przedsiewzieciem organizacyjnym,
chociaz po przystgpieniu Polski do Swiatowej Organizacji Handlu dosto-
sowanie systemu taryf celnych nie bylo skomplikowang operacja. MEW
dostrzegal réwniez istotne znaczenie harmonizacji stawek podatkéw ak-
cyzowych (paliwo, papierosy) dla wplywow budzetowych. Kwestig otwarta
bylo wynegocjowanie okreséw przejsciowych pozwalajacych na stopniowe
dostosowanie stawek bez gwaltownych zmian dochodéw budzetowych.
Ostatnie z podkreslanych przez MFW zadan dotyczylo dostosowania po-
datku VAT do Szostej Dyrektywy Unii Europejskiej, co uznawano za po-
wazne wyzwanie w $wietle wcigz niedoskonale dzialajacej administracji
skarbowej.

Biorgc pod uwage przyszle funkcjonowanie Polski w strukturach Unii
Europejskiej, wladze uwazaly przeprowadzenie reform podatkowych za nie-
zbedne dla stopniowego zwigkszania konkurencyjnosci polskiej gospodarki.

% International Monetary Fund, Republic of Poland, Country Report 98/53, IMFE,
Washington 2004, s. 23-25.

3 International Monetary Fund, Republic of Poland - Selected Issues and Statistical
Appendix, Country Report 98/62, IMF, Washington 1992, s. 6-7.
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Pod koniec 1998 r. dwie misje MFW uczestniczyly w oszacowaniu skutkéw
dla dochodéw podatkowych przygotowywanej reformy podatkéw dochodo-
wych. Plany rzadowe przedstawione zostaly w Bialej ksiedze podatkow. Idea
przewodnig reformy byto obnizenie stawek podatkowych i réwnoczesne zli-
kwidowanie ulg i zwolnien podatkowych. W rezultacie cala operacja powin-
na by¢ neutralna pod wzgledem wplywéw podatkowych, pod warunkiem
wprowadzenia planowanych zmian w podatkach posrednich, narzuconych
przez proces unijnej harmonizacji.

W odniesieniu do podatku CIT proponowano rozwigzania juz wczes-
niej sygnalizowane przez MFW, likwidacje stosowanych ulg, przede wszyst-
kim wyeliminowanie skomplikowanej w nadzorowaniu ulgi inwestycyjnej
i zastgpienie jej mechanizmem przyspieszonej amortyzacji. Zmiana ta mia-
ta by¢ polaczona z procesem regularnego przeszacowania wartosci majatku
przedsiebiorstw. Zdecydowano si¢ takze na postulowang przez MFW likwi-
dacje ulg zwigzanych z zatrudnieniem oséb niepelnosprawnych. Réwnolegle
miala by¢ stopniowo obnizana stawka podatku dochodowego z obowigzuja-
cego poziomu 34% w 1999 r. do poziomu 22% w 2004 r.

Propozycje zmiany podatku PIT poprzedzila intensywna dyskusja na
temat mozliwo$ci wprowadzenia podatku liniowego w Polsce. MFW sprzy-
jal tej idei z trzech powoddéw. Po pierwsze, progresja podatkowa, w przy-
padku duzego zréznicowania dochodéw, w poréwnaniu z podatkiem linio-
wym prowadzi do wysokich kraricowych stawek podatkowych, jesli wptywy
podatkowe majg zosta¢ na tym samym poziomie. Po drugie, niwelowanie
spotecznych réznic nalezy realizowac¢ za pomocg innych instrumentéw niz
system podatku dochodowego. Po trzecie, wprowadzenie podatku linio-
wego pozwala na pobér podatku ,,u zrédla”, co znacznie upraszcza zarza-
dzanie systemem podatkowym. Kolejne misje MFW w 1999 r. wspieraly
przygotowania do reformy. Koncepcja podatku liniowego miala sens, jesli
reforma nie ograniczala si¢ do wprowadzenia jednej stawki podatkowe;j,
ale ponadto zaktadata eliminacje ulg, w tym mozliwos¢ wspolnego, po-
datkowego rozliczania si¢ matzonkéw. Ze wzgledéw spotecznych tak daleko
idacy projekt nie uzyskat poparcia i zostal zawetowany przez prezydenta.

Polowiczna reforma podatkéw dochodowych spotkata sie ze zréznicowa-
ng oceng MFW. Z jednej strony podkreslano, ze reforma jest waznym sygna-
tem woli wladz dla stworzenia lepszych warunkéw dzialalnosci gospodarczej

* Ministerstwo Finansow, Biata ksigga podatkéw. Analiza obecnego systemu podatko-
wego. Propozycje zmian, Warszawa 1998.
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dla przedsigbiorcéw zaréwno krajowych, jak i zagranicznych. Wskazywano
tez, ze wprowadzone ustawy skutkujg pozytywna zmiang struktury docho-
doéw podatkowych. Udzial we wplywach podatkowych podatkéw docho-
dowych, wynoszacy przed reforma okoto 40%, mial spas¢ prawie o potowe.
Z drugiej strony pokazywano niespdjnosci wprowadzonych rozwigzan. Po
pierwsze, roézne stawki opodatkowania i odmienny sposob liczenia podsta-
wy opodatkowania dla przedsigbiorcéw rozliczajacych si¢ w systemie CIT,
i tych, ktérzy byli opodatkowani PIT, nie stwarzal tych samych warunkéw
gospodarowania. MFW uwazal, ze lepszym rozwigzaniem bylo wprowadze-
nie ujednoliconych przepiséw o podatku dochodowym zaréwno dla oséb
fizycznych, jak i biznesu, z jednolita stawka podatkowa. Po drugie, podkre-
slano wylaczenie z systemu podatkéw dochodowych pewnych sektoréw
(rolnictwo, specjalne strefy ekonomiczne) i dochodéw (oprocentowanie ra-
chunkéw bankowych i zyski kapitalowe z inwestycji w papiery wartoscio-
we). Po trzecie, wskazywano na ubytki w dochodach samorzadéw zwigzane
z reforma i postulowano wprowadzenie mechanizméw kompensacyjnych™®.

Najwazniejszym sygnalem problemoéw, jakie przyniesie potowiczna re-
forma, byla analiza skali spadku dochodéw podatkowych PIT i CIT. Udziat
dochodéw z tych podatkéw mial si¢ obnizy¢ z okoto 9% do okoto 6% PKB.
Konieczne bylo zatem przyspieszenie wzrostu stawek podatku akcyzowego
przewidywanego w procesie harmonizacji z systemem unijnym. Réwniez
dostosowanie do wymogéw Szoéstej Dyrektywy powinno zaklada¢ objecie
stawka podstawowa VAT jak najwiekszej liczby towarow i ustug. MFW
proroczo podkreslal, ze ambitny cel, jakim bylo zréownowazenie budzetu
w 2003 r., jest zagrozony. Poprawa salda finanséw publicznych o ponad
3% w ciagu czterech lat, uwzgledniajac prognoze wptywéw podatkowych,
musiata wymagac istotnego ograniczenia wydatkéw publicznych.

Polowiczna reforma podatkowa pozostawila trwaty §lad w kolejnych
opiniach MFW, ktéry niezmiennie domagal si¢ likwidacji ulg podatko-
wych, prostszego prawa podatkowego i efektywniejszego funkcjonowania
aparatu skarbowego. Niestety rady MFW traktowano wybiérczo, publiczng
sympatig cieszyly si¢ postulaty uproszczenia procedur podatkowych oraz
obnizenia stawek podatkowych, ale zapominano, ze MFW widzial taka
mozliwos¢ pod warunkiem poszerzania bazy podatkowej lub ograniczenia
sztywnych wydatkow.

3 International Monetary Fund, Republic of Poland - Selected Issues, Country Report
00/46, IME, Washington 2000, s. 19-29.
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Cze$¢ postulatéw MFW wprowadzono w pozniejszym czasie, opodat-
kowano dochody z oprocentowania rachunkéw bankowych, zyski kapita-
fowe z inwestycji w papiery warto$ciowe, zmniejszono liczbe ulg w podatku
PIT, lecz nie wprowadzono jednolitego podatku dochodowego ani tej sa-
mej stawki podatkowej dla wszystkich podatkéw dochodowych (pomimo
podjecia prob w tym zakresie). Wprowadzono natomiast namiastke podat-
ku liniowego, to znaczy opcje tego podatku dla oséb prowadzacych dzia-
talnos¢ gospodarczg i rozliczajacych sie w systemie PIT. Uzupelniono luke
w ustawodawstwie i uchwalono ustawe o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego wprowadzajaca, postulowany przez MFW, mechanizm re-
gulujacy udzial wladz lokalnych w podatku dochodowym?”.

Z czterech planowanych w 1998 r. reform strukturalnych MFW najbar-
dziej zaangazowal sie w reforme¢ emerytalng. Panistwowy system emerytalny
z obowigzkowym systemem skladkowym byt w rzeczywistosci systemem
parapodatkowym. MFW interesowat si¢ tym rozwigzaniem w krajach trans-
formacji systemowej z dwéch powodéw. Po pierwsze, niewydolny system
emerytalny musiat by¢ dofinansowywany z budzetu i mégt by¢ gléwna przy-
czyna wysokiego deficytu, zwlaszcza biorgc pod uwage perspektywe nega-
tywnych zmian demograficznych. Po drugie, skladka emerytalna dziata jak
parapodatek i wplywa na koszt czynnika produkcji, jakim jest praca®®.

MFW stal na stanowisku, ze opodatkowanie konsumpcji jest najmniej
znieksztalcajagcym rachunek ekonomiczny rozwigzaniem, podatki naklada-
ne na czynniki produkcji wplywaja za$ na ich cene i ich nadmierne opo-
datkowanie moze hamowac wzrost gospodarczy®. W zwigzku z tym czyn-
niki produkcji powinny podlega¢ umiarkowanemu opodatkowaniu. Niskie
stopy podatkowe nie wyczerpuja listy problemow. Silne zréznicowanie ob-
cigzen podatkowych poszczegélnych czynnikéw powoduje znieksztalcenie
struktury cen tych czynnikéw. W rezultacie struktura alokacji czynnikéw
produkcji moze nie by¢ efektywna. W przypadku krajow transformacji sy-
stemowej, ktére doswiadczyly wysokiego bezrobocia, problem wlasciwe;j
relacji opodatkowania kapitalu i pracy mial bardzo istotne znaczenie. Ten

¥ Najbardziej spojnym planem uporzadkowania finanséw publicznych, w tym po-
datkéw, byl tzw. plan Hausnera, ktéry uzyskal silne poparcie MFW, zob. International
Monetary Fund, Republic of Poland, Country Report 04/217, IME, Washington 2004, s. 19.

¥ M. Cangiano, C. Cottareli, L. Cubeddu, Pension Developments and Reforms in
Transitional Economies, IMF Working Paper 1998, nr 151, Washington.

* J. Norregaard, T. Khan, Tax Policy: Recent Trends and Coming Challenges, IMF
Working Paper 2007, nr 274, Washington, s. 12-14.
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aspekt w przypadku Polski byl szczegdlnie podkreslany przez MFW. Wyso-
kos$¢ podatku od dochodéw osobistych i dodatkowych danin zwigzanych
z finansowaniem emerytur i systemu ochrony zmuszata do postawienia
pytania, czy podatkowe narzuty na koszty pracy nie wplywaja na skale bez-
robocia w Polsce. Problem klina podatkowego stal si¢ trwalym elementem
raportéw MFW w sprawie Polski®.

Obnizona stawka podatku PIT, wysoka kwota wolna od podatku, suk-
cesywne podwyzszanie progow podatkowych i wprowadzenie opcji podatku
liniowego istotnie ograniczaly wplyw podatku dochodowego na klin po-
datkowy. Czynnikiem zasadniczym dla zmniejszenia klina podatkowego
byly zmiany systemu emerytalnego. Wprowadzona reforma systemu eme-
rytalnego dzielita skladke na dwie réwne czesci, placone przez pracowni-
ka i pracodawce. Dla 0s6b samozatrudnionych, ze wzgledu na skokowy
wzrost calkowitej sktadki, pozwolono na odstepstwo od tej zasady, wpro-
wadzajac niezalezng od dochodu minimalna, ryczattowa skladke. Zmniej-
szony w ten sposob klin podatkowy mial jednak negatywne skutki, zache-
cal do szerokiego wykorzystania samozatrudnienia, jako alternatywy dla
zatrudnienia opartego na umowie o prace. Takie rozwigzanie wptywato
negatywnie na strumien skladek zasilajacych panstwowy system emery-
talny. W opinii MFW skuteczne zmniejszenie klina podatkowego wigza-
no z reforma emerytalng, w ktérej znaczna cze$¢ emerytury pochodzitaby
z dobrowolnego planu emerytalnego, a nie z panstwowego systemu oparte-
go na obligatoryjnej skladce*’. MFW promowat stopniowa budowe takiego
systemu i dlatego popieral polski projekt reformy emerytalne;.

MFW i polskie wladze byty zgodne, ze widoczny proces starzenia si¢
polskiego spoleczenstwa zmusi do stopniowego obnizenia wskaznika za-
stapienia (relacji emerytury do ostatniego wynagrodzenia) lub spowoduje
olbrzymi wzrost skladek emerytalnych w przysztosci. Spowodowany tym
wzrost klina podatkowego, w warunkach stopniowej konwergencji ptac po
przystapieniu do Unii Europejskiej, spowoduje spadek konkurencyjnosci
polskiej gospodarki. MFW zdawal sobie sprawe, ze w przypadku krajow
transformacji systemowej nie bedzie mozliwe calkowite odejscie od pan-
stwowego systemu emerytalnego. W zwiazku z tym popierano wprowa-
dzenie przez polskie wladze rozwigzania wielofilarowego, w ktérym obok

0 International Monetary Fund, Republic of Poland - Selected Issues, Country Report
00/46, IME, Washington 2000, s. 83-86.

! International Monetary Fund, Republic of Poland - Selected Issues, Country Report
00/46, IME, Washington 2000, s. 100-101.
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sektora publicznego emerytury wyplacane bylyby z oszczednosci w quasi-
-prywatnych funduszach emerytalnych. Odejscie od systemu zdefiniowanej
emerytury na rzecz systemu zdefiniowanej skladki mialo zapobiec przy-
sztemu kryzysowi systemu emerytalnego. Uzaleznienie emerytury od sumy
uzbieranych skladek miato sktoni¢ ludzi do pracy w dtuzszym okresie, niz
wynikaloby to z obecnego wieku emerytalnego. W rezultacie skrécony zo-
stalby sredni okres przebywania na emeryturze i w ten sposdb uniknieto by
drastycznego obnizenia stopy zastgpienia®.

Wprowadzenie systemu wielofilarowego, w tym uruchomienie prywat-
nych funduszy emerytalnych, przeprowadzono sprawnie. MEW wskazywat,
ze glownym czynnikiem powodzenia reformy jest mechanizm pokrywania
kosztéw nowego systemu w okresie przejSciowym funkcjonowania starego
systemu, zwanego pay-as-you-go. Skladki oséb zakwalifikowanych do no-
wego systemu czg$ciowo byly transferowane do otwartych funduszy eme-
rytalnych, ktére mialy wyplaca¢ czes¢ emerytury dopiero w przyszlosci.
W zwigzku z tym powstala emerytalna luka finansowa pomigdzy wartoscia
wyplacanych na biezaco emerytur a sumg skladek emerytalnych pomniej-
szonych o kwote transferu do otwartych funduszy emerytalnych. Ten koszt
wprowadzenia reformy emerytalnej musial by¢ pokrywany ze srodkéw
budzetowych. MFW proponowat kilka dziatan, ktére mogly zmniejszy¢ ob-
cigzenia fiskalne przez reforme. Po pierwsze, wskazywano na wplywy z pry-
watyzacji majatku panstwowego. Po drugie, zachecano do objecia reforma
grup pracowniczych majacych wlasne, panstwowe systemy emerytalne i li-
kwidacje przywilejow emerytalnych. Po trzecie, uznawano za niezbedna re-
forme KRUS i zmniejszenie obcigzen budzetowych zwigzanych z emerytu-
rami rolniczymi. Po czwarte, naklaniano do wydluzenia ustawowego wieku
przejscia na emeryture i zréwnania pod tym wzgledem praw mezczyzn i ko-
biet”. Rzeczywisto$¢ poddata krytycznemu testowi zalecenia MEW*. Kolej-
ne rzady wprowadzaty reformy, inne si¢ z nich wycofywaly. Dobrym przy-
kfadem s3 zmiany wieku emerytalnego, indeksacja tylko inflacjg srodkow

“2 International Monetary Fund, Republic of Poland - Selected Issues, Country Report
00/60, IME, Washington 2000, s. 43-44.

# International Monetary Fund, Republic of Poland, Country Report 04/217, IME,
Washington 2004, s. 11-13.

# Kompleksowa ocene MFW reform emerytalnych wprowadzonych na tle innych
krajow Europy Centralnej zawiera praca: International Monetary Fund, The EU Fiscal
Framework and Pension Reform, [w:] Central and Eastern Europe, New Member State Pol-
icy Forum, Country Report 15/98, IMFE, Washington 2015, s. 64-77.
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gromadzonych w pierwszym filarze emerytalnym, préby uszczelnienia syste-
mu KRUS czy eliminacja branzowych przywilejéw emerytalnych.

Bezpo$rednim czynnikiem, ktéry przesadzil o demontazu zreformo-
wanego system, byt sposéb inwestowania srodkéw przez otwarte fundusze
emerytalne. Podaz instrumentéw finansowych, jakie mogly nabywac¢ fun-
dusze emerytalne, byla ograniczona. W gre wchodzity papiery wartosciowe
dopuszczone do obrotu publicznego (akeje i obligacje). Ograniczone byly
mozliwosci inwestowania w zagraniczne instrumenty finansowe, w rezul-
tacie znaczna czg¢$¢ Srodkow transferowanych do funduszy emerytalnych
inwestowana byta w obligacje skarbowe. Tym samym wypaczona zostala
idea reformy emerytalnej, miala ona bowiem ograniczy¢ przyszle zobo-
wigzania finanséw publicznych zwigzane z procesem starzenia si¢ spote-
czenstwa. Skutki reformy spowodowaly, ze znaczna cz¢s¢ tego zadtuzenia
zwigzana z emerytalng lukg finansowg nie znikta, tylko przyjeta forme ob-
ligacji Skarbu Panstwa znajdujacych si¢ w rekach funduszy emerytalnych®.

Polowicznie wprowadzona reforma stala sie¢ istotnym biezacym obcia-
zeniem finanséw publicznych, ktérego wprowadzajacy reforme nie prze-
widzieli. MFW byl sceptyczny w odniesieniu do poczatkowych szacunkéw
kosztow emerytalnej luki finansowej prezentowanych przez rzad* i z tego
powodu sugerowal kolejne niezbedne dziatania. Dodatkowym czynnikiem
utrudniajagcym sytuacje bylo stanowisko Komisji Europejskiej, ktora tyl-
ko czgs$¢ kosztow reformy emerytalnej pozwalata przejsciowo odejmowac
od deficytu sektora przy wyliczaniu kryteriow z Maastricht®.

5. KIERUNEK ZALECEN MIEDZYNARODOWEGO FUNDUSZU WALUTOWEGO
PO WEJSCIU PoLsKI DO UNII EUROPEJSKIE]

Proces harmonizacji systemu podatkowego z systemem wspodlnoto-
wym przebiegt sprawnie. Realizacja wymagan stawianych krajom czton-
kowskim, szczegdlnie w zakresie ulg podatkowych deformujacych warunki

* MFW dostrzegal przyczyny glebokich zmian, podkreslal potrzebe utrzymania
zdefiniowanej sktadki w pierwszym filarze systemu emerytalnego, zob. International
Monetary Fund, Republic of Poland, Country Report 14/173, IME, Washington 2014, s. 16.

¢ Pelng ocene kosztoéw reformy emerytalnej MFW oficjalnie przedstawil w okresie,
gdy rozpoczeto odwrot od reformy, zob. International Monetary Fund, Republic of Poland
- Selected Issues, Country Report 11/167, IMFE, Washington 2011, s. 11-13.

¥ Ministerstwo Finanséw, OdpowiedZ na interpelacje poselskg 19430/2010 w sprawie
mozliwosci odliczania kosztow reformy emerytalnej od dtugu publicznego, Warszawa 2010.
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konkurencji, zostala przeprowadzona szerzej niz w krajach juz nalezacych
do Unii. W odniesieniu do podatku VAT znalazlo to wyraz w mniejszej
liczbie towaréw uprawnionych do nizszych niz podstawowa stawek podat-
kowych. Aparat skarbowy i celny w wystarczajacy sposéb wdrozyl reguty
postepowania, pozwalajac przedsiebiorstwom rozlicza¢ podatki wedlug
wspolnych, unijnych zasad na wspoélnym unijnym rynku*.

Sytuacja ulegla istotnej zmianie po kryzysie finansowym. W latach
2008 i 2009 wptywy z podatkéow VAT i CIT w ,,starych” krajach Unii Euro-
pejskiej spadly w poréwnywalnym stopniu jak w srodkowoeuropejskich
krajach UE. Bylo to efektem spadku aktywnosci gospodarczej, co zmniej-
szalo baze podatkows. Réwnolegle rzady uruchamiaty pakiety pomoco-
we dla przedsigbiorstw i upraszczaly procedury podatkowe. W 2009 r.
dochody z VAT w $rodkowoeuropejskich krajach powrdécily do poziomu
przedkryzysowego. Natomiast w tym samym roku wplywy z tego podatku
w Polsce spadaly, co wiecej, procesu wzglednego spadku nie udato sie za-
hamowac¢ w kolejnych latach mimo podwyzki podstawowej stawki podat-
kowej VAT. W 2011 r. dochody z podatku VAT mierzone jako procent PKB
byly o poéltora punktu nizsze niz w przedkryzysowym roku 2007. W po-
danym okresie nastapil réwniez spadek dochodéw CIT o prawie punkt
procentowy PKB. Byta to znaczna zmiana ze wzgledu na niski udzial tego
podatku w dochodach. Wplywy z podatku CIT silniej reaguja na spadek
koniunktury. Spadek dochodéw budzetowych z CIT moze trwac dluzej ze
wzgledu na mozliwo$¢ uwzglednienia straty w rozliczeniu podatkowym
w kolejnych latach.

Trwalo$¢ zaobserwowanych trendow sklaniala do wszechstronnego
przegladu funkcjonowania administracji podatkowej, ustalenia przyczyn
nizszej efektywnosci podatkowej i opracowania programu naprawcze-
go. Ministerstwo Finanséw zwrdcito sie do MFW o przystanie misji, kto-
rej celem byla pomoc w rozwigzaniu problemu. Na podstawie prac misji
w 2014 r. powstal raport zawierajacy diagnoze sytuacji i rekomendacje sto-
sownych dziatan®.

Misja uwage skoncentrowala na dwoch niepokojacych zjawiskach:
rosngcym dlugu w postaci zaleglosci podatkowych i gwattownym wzro-
$cie zwrotéw podatkowych. Akumulacja zadluzenia wskazywata na matla

8 International Monetary Fund, Republic of Poland, Country Report 06/391, IME,
Washington 2006, s. 11-12.

¥ International Monetary Fund, Technical Assistance Report - Tax Administration
Challenges and Strategic Priorities, Country Report 15/112, IME, Washington 2015.
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wydolnos¢ dziatan windykacyjnych. Wzrost zwrotéw podatkowych sygna-
lizowal powstanie mechanizméw wytudzenia srodkéw z systemu podat-
kowego. Skala obydwu proceséw i przeglad funkcjonowania administracji
podatkowej sktonil MFW do rekomendowania budowy nowej strategii ad-
ministracji podatkowe;j®.

Strategia powinna okresli¢ docelowy model aparatu skarbowego w po-
staci zintegrowanej instytucji krajowej administracji podatkowej zajmu-
jacej sie wszystkimi sprawami podatkowymi (od rozwigzan prawnych,
poprzez procedury poboru i audytu podatkowego, konczac na technice
gromadzenia i analizy informacji podatkowej). Wedlug MFW skala poza-
danych zmian byla na tyle duza, ze plan zmian powinien obejmowac okres
piecioletni. Efektywne wdrozenie strategii wymagalo wyznaczenia osoby
odpowiedzialnej za caly proces, o szerokich kompetencjach i wspieranej
przez komitet o silnej pozycji w hierarchii rzagdowej. Wieloetapowy pro-
ces reformy, realizowany w warunkach prowadzenia normalnej dziatalno-
$ci systemu podatkowego, wymagal, zdaniem MFW, takich rozwigzan, by
proces reform nie byt spychany na dalszy plan. Konieczna integracja spraw
podatkowych w jednej instytucji odpowiedzialnej za sprawy podatkowe
wymagala przebudowy struktury departamentéw funkcjonujacych w Mini-
sterstwie Finanséw?".

MFW postulowal zmiany proporcji zatrudnienia, szczegélnie zwigksze-
nie liczby pracownikéw zajmujacych sie audytem i analiza ryzyka, do po-
ziomu jednej czwartej ogétu zatrudnionych. Za zmiang ilosciowa zatrud-
nienia powinny i$¢ zmiany jakosciowe, to znaczy stworzenie kadr zdolnych
do przeprowadzenia nowoczesnej analizy ryzyka (Compliance Risk Model).
Dominujgca rola w systemie podatkowym centrali wymagata struktury, w kto-
rej centrala zatrudnia co najmniej 5% ogolnej liczby pracujacych w systemie
podatkowym. Uwazano, ze nalezy skonsolidowac¢ regionalne struktury po-
przez zmniejszenie liczby malych urzedéw skarbowych. MFW postulowat
réwniez ograniczenie dziatalno$ci administracji podatkowej tylko do danin
powszechnie obowigzujacych i majacych charakter podatkowy?.

Zmiana proporcji kadrowych wymagala pelnej informatyzacji syste-
mu podatkowego, w szczegolnosci integracji rozproszonych baz informa-
cyjnych. Powinna powsta¢ jedna duza baza zawierajaca systematycznie

%0 Ibidem, s. 9-11, 20-24.
5 Ibidem, s. 13-16.
52 Tbidem, s. 40-42.
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zbierane informacje o placonych podatkach i zwrotach podatkowych.
Postep w zarzadzaniu administracja podatkowsa, zdaniem MFW, wyma-
gal przedefiniowania zadan stojacych przed poszczegélnymi ogniwami
systemu i jasnego zdefiniowania zakresu odpowiedzialno$ci. Dla poszcze-
golnych jednostek organizacyjnych systemu powinny by¢ wprowadzone
mierniki efektywnosci realizowanych zadan. Przegladowi powinien zostac
poddany system raportowania, tak by oddzielne analizy dochodéw podat-
kowych mozna bylo zintegrowa¢ w jeden koherentny raport>.

Przeorganizowana struktura administracji podatkowej w odniesieniu do
najbardziej palacego zadania, tj. zmniejszenia luki podatkowej VAT, w opinii
MFW powinna skupi¢ si¢ na kilku czynnikach. Po pierwsze, powinny zo-
sta¢ wyodrebnione galezie dziatalnosci gospodarczej najbardziej podatne na
oszustwa podatkowe, dla galezi tych powinny zosta¢ opracowane wiasciwe
mechanizmy poboru podatku. Po drugie, powinien powsta¢ system szaco-
wania dochodéw i oceny ryzyka podatkowego dla szarej strefy. Po trzecie,
firmy placace najwyzsze kwoty podatkéw powinny by¢ obstugiwane przez
wyspecjalizowane urzedy podatkowe. Po czwarte, konieczne jest powotanie
zintegrowanych stuzb, ktére tworzylyby biuro informacyjne dla podatnika,
szczegolnie dla mikroprzedsiebiorstw i 0s6b rozpoczynajacych dziatalnos¢
gospodarczg. Po piate, system rejestracji podatnikéw VAT powinien zawie-
ra¢ procedury weryfikujace rejestrujacy sie podmiot™.

Przedstawione wyzej rekomendacje MFW dobrze odzwierciedlaja po-
stepowanie tej organizacji. Z jednej strony opiera si¢ ona na szerokiej wie-
dzy> dotyczacej réznych systemoéw podatkowych, przeprowadzonych refom
i ich skutkow. Na tej podstawie jest w stanie zbudowa¢ mechanizmy oceny
dziatan, ktére prowadza do wyzszej efektywnosci systemu. Z drugiej strony
$cisle wspolpracuje z rzadem, starajac si¢ sformulowac zalecenia, ktdre sg
zgodne z priorytetami wladz. Rekomendacje z raportu zostaly wykorzystane
przez polskie wladze dwukrotnie.

Pierwszy raz przy powstaniu ustawy o administracji podatkowej
z lipca 2015 r. Ustawa ta, zgodnie z zaleceniami MFW, powolywala szefa

5 Ibidem, s. 45-48.

5 Tbidem, s. 1-3.

> Dobrym przyktadem wiedzy podatkowej zgromadzonej przez Fiscal Affairs De-
partment MFW jest przeglad systeméw zwrotéw podatku VAT i proponowanych przez
MFW dziatant w ramach ponad dwudziestoletniej wspdtpracy z krajami wschodzacego
rynku, w tym z krajami transformacji systemowej (G. Harrison, R. Krelove, VAT Refunds:
A Review of Country Experience, IMF Working Paper 2005, nr 218, Washington).
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administracji podatkowej, ktéry odpowiadat za caloksztalt spraw podat-
kowych. Przewidywatla réwniez podniesienie jako$ci obstugi administracji
podatkowej. W specjalnie powolanych centrach obstugi podatnika mieli
funkcjonowa¢ asystenci podatkowi. Powotano tez Biuro Krajowej Infor-
macji podatkowej, ktére miato zarzadzac¢ indywidualnymi interpretacjami
podatkowymi. Ponadto wprowadzono Centralny Rejestr Danych Podatko-
wych, narzedzie informatyczne postulowane w raporcie. Ustawa zawierala
takze rozwigzania, ktérych MFW nie polecal, np. pobdr przez administra-
cje podatkowa niepodatkowych naleznosci budzetowych.

Drugi raz wplywu rekomendacji MFW mozna si¢ doszuka¢ w usta-
wie z 2016 r. wprowadzajacej Krajowa Administracje Skarbowa. Nowa
ustawa przede wszystkim inkorporowata stuzby celne do systemu admi-
nistracji podatkowej, stawiajac przed nimi inaczej zdefiniowane zadania.
Niemniej projektodawcy ustawy wychodzili z przestanek zblizonych do
tych, ktére sygnalizowal raport MFW. Dostrzegano rozproszenie podmio-
tow zajmujacych sie sprawami podatkowymi, podkreslano brak jednolite-
go kierownictwa stuzb skarbowych. Widziano powielanie tych samych za-
dan przez rézne ogniwa struktury, r6zne mechanizmy ich kontroli i oceny.
Uznawano to za przyczyne nieefektywnego zarzadzania zasobami kadro-
wymi. Ponadto podkreslano braki systemu informatycznego i zgadzano si¢
z opinia MFW), ze nalezy stworzy¢ zintegrowang baze podatkowa. Kumu-
lacja zlych strukturalnych rozwiagzan byta powodem niskiej skutecznosci
w egzekwowaniu zaleglych naleznosci podatkowych i narastaniu problemu
luki w przypadku podatku VAT.

Misja podatkowa z 2014 r. jest dobrym przykladem tego, jak wiadze
spozytkowuja uwagi i propozycje MFW. Model nakreslony przez misj¢ nie
jest na ogdt catkowicie implementowany, poniewaz MFW wysoko stawia
poprzeczke wladzom krajowym. Nawet rozwodnione reformy lub wdraza-
ne etapami zmiany majg jednak pozytywny efekt, jesli tylko wprowadzone
s3 podstawowe zalecenia MFW, tworzace dla reformy wystarczajacg mase

krytyczna.

6. PODSUMOWANIE

MFW odgrywal niezaprzeczalnie istotng role w procesie transforma-
cji. Polska jest przedstawiana jako kraj, ktory nie tylko odnidst sukces, ale
réwniez potrafif nawigzac dialog z MFW i nastepnie umiejetnie skorzystac
z jego wiedzy i informacji. Reforma podatkowa byta czgscig catego pakietu
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zmian dokonanych w procesie transformacji, zgodnie ze wzorcem konsen-
susu waszyngtonskiego. Czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej ostabito
aktywno$¢ MFW i z roli inicjatora reform przeksztalcil si¢ on w obser-
watora i recenzenta zachodzacych zmian. Swiatowe problemy gospodar-
cze zmuszaja jednak do rozwazenia nowych obszaréw aktywnosci polityki
podatkowe;j.

Po pierwsze, ostatni kryzys finansowy i narastajace nieréwnosci spo-
teczne sklaniajg do ponownego rozwazenia podatkow jako instrumentu
korygujacego. Stanowisko MFW od zawsze akcentowalo nieréwnowage
makroekonomiczng jako gléwny czynnik sprawczy nieréwnosci spotecz-
nych i uczynilo z podatku inflacyjnego symbol antyegalitarnej polityki
gospodarczej. Niska inflacja, stabilne kursy walutowe, wolny handel, in-
westycje rzadu w infrastrukture spolteczng i gospodarcza oraz precyzyj-
nie kierowane programy spoleczne mialy wystarcza¢ dla przeciwdzialania
ubostwu i nieréwnosciom spotecznym. Niskie i powszechne podatki do-
chodowe sprzyjaja takiemu programowi gospodarczemu. Fala spotecznego
egalitaryzmu, napiete budzety sklaniajg rzady do aktywnej polityki podat-
kowej odbiegajacej od zalecen MFW. W Polsce $wiadcza o tym specjalne
podatki nakladane na wybrane sektory gospodarcze.

Po drugie, globalizacja popierana przez MFW, jako proces zwigkszajacy
efektywnos$¢ i zmniejszajacy dysproporcje gospodarcze pomiedzy krajami,
wymagala niskich taryf celnych i liberalnego systemu podatkowego wobec
zagranicznych inwestoréw. W obecnych warunkach kryzysowych rzady
powracaja do polityki ochrony krajowych przedsigbiorstw i wewnetrzne-
go rynku pracy przed zagraniczng konkurencjag. MFW w dalszym ciagu
uznaje powyzsze praktyki za szkodliwe. W Unii Europejskiej nie bedzie
zmian dotyczacych zasad funkcjonowania wspdlnego rynku, lecz istotnym
problemem staje si¢ opodatkowanie przedsiebiorstw dostarczajacych ustu-
gi $wiadczone spoza terytorium Unii.

Po trzecie, kryzys finansowy spowodowany agresywng polityka bankow,
przedsiebiorstw ubezpieczeniowych i funduszy inwestycyjnych ponownie
postawil problem wtasciwego opodatkowania tego sektora. Liberalizacja
przepiséw dotyczacych funkcjonowania sektora finansowego polaczona
z elastyczng polityka pieni¢zng byla popierana przez MFW. Kryzys finan-
sowy zmienil t¢ opinie. MFW popiera wprowadzenie obok polityki mikro-
ostroznosciowej réwniez polityke makroostroznosciows. Stabilizacja sektora
finansowego, przede wszystkim ograniczenia prowadzenia ryzykownych ope-
racji finansowych, sktania do zastosowania instrumentéw podatkowych jako

78 KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO



ZALECENIA MIEDZYNARODOWEGO FUNDUSZU WALUTOWEGO...

narzedzi ograniczajacych niebezpieczne dla stabilnosci sektora finansowego
operacje. Wazng sprawg jest wlasciwy wybor i wdrozenie instrumentu odpo-
wiedniego z punktu widzenia celu, jaki nalezy osiagna¢. W Polsce wprowa-
dzono opodatkowanie aktywow sektora bankowego. Podatek ten stuzy gtéw-
nie uzyskaniu dodatkowych wplywéw budzetowych i nie ma zastosowania
jako instrument ostroznosciowy.

Powyzsza krotka lista wskazuje, ze dyskusja na temat zmian systemu
podatkowego bedzie toczy¢ si¢ dalej i MFW bedzie w niej bral aktywny
udzial, gdyz $wiat, ktéry byl przedmiotem konsensusu waszyngtonskiego,
istotnie si¢ zmienil.
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7/, PROBLEMATYKI
WSPOLPRACY MIEDZYNARODOWE]
NA PRZYKEADZIE SPRAW PODATKOWYCH

Streszczenie. Przedmiotem artykulu s3 zagadnienia zwigzane z ksztattowaniem przez panstwa swojej
jurysdykeji w sprawach podatkowych. Wychodzac z prawnomiedzynarodowej koncepcji jurysdyk-
¢ji pafistwa, autorka wskazuje, ze wykonywanie przez panstwa jurysdykcji podatkowej poddane jest
- podobnie jak wykonywanie jurysdykeji w kazdej innej dziedzinie aktywnosci paristwowej — ogra-
niczeniom wynikajacym z norm prawa miedzynarodowego, poczawszy od zwyczajowej zasady sfor-
mulowanej w sprawie statku Lotus (Lotus principle), po indywidualne zobowigzania miedzynarodo-
we przyjmowane przez panstwa w postaci wielo- i dwustronnych traktatow dotyczacych podatkow,
zwlaszcza uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania. Szczegdlng forma wspélpracy miedzyna-
rodowej w sprawach podatkowych sa wielostronne porozumienia pomiedzy jurysdykcjami podatko-
wymi. Przyktad dwoch z nich - konwencji z 1988 r. o udzielaniu wzajemnej pomocy administracyjnej
w sprawach podatkowych oraz konwencji z 2016 r. implementujacej $rodki traktatowego prawa po-
datkowego majace na celu zapobieganie erozji podstawy opodatkowania i przenoszeniu zysku - daje
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asumpt do konstatacji, ze panstwa, przyjmujac na siebie zobowigzania miedzynarodowe, daza z jednej
strony do ujednolicenia i uszczelnienia systeméw podatkowych, z drugiej za§ do coraz precyzyjniej-
szego wyznaczenia granic pomiedzy swoimi jurysdykcjami podatkowymi.

Stowa kluczowe: jurysdykcja pafistwa, wspotpraca miedzynarodowa, unikanie podwdjnego opo-
datkowania, postegpowanie podatkowe, pomoc w sprawach podatkowych

1. WPROWADZENIE

Jednym z charakterystycznych atrybutéw, przystugujacych na gruncie
prawa miedzynarodowego w zasadzie wylacznie panstwom, jest kompeten-
cja prawna do wladczego ksztaltowania sytuacji faktycznej i prawnej osob
i rzeczy, powszechnie okreslana mianem ,jurysdykeji”. Oczywiste jest, ze
kompetencja ta nie ma charakteru absolutnego i doznaje wielu ograniczen,
w kazdym jednak wypadku ograniczenia te muszg wyraznie wynikac badz
z norm powszechnego prawa miedzynarodowego, badz ze zobowigzan za-
ciggnietych przez panstwo'. Jak stwierdzit Staty Trybunal Sprawiedliwosci
Miedzynarodowej w orzeczeniu w sprawie statku Lotus, pierwszym i naj-
dalej idacym ograniczeniem, jakie naklada na panstwo prawo mi¢dzyna-
rodowe, jest to, Ze nie moze ono wykonywac swego wladztwa w jakiejkol-
wiek formie na terytorium innego panstwa. W tym sensie jurysdykcja jest
oczywiscie terytorialna; nie moze by¢ wykonywana przez panstwo poza
jego terytorium, z wyjatkiem przypadku reguly dopuszczajacej jej wyko-
nywanie, wywiedzionej ze zwyczaju migdzynarodowego lub z konwencji*.
Ograniczeniem tej pelnej kompetencji beda jedynie zobowigzania praw-
no-miedzynarodowe panstwa, dotyczace np. praw czltowieka, przywilejow
dyplomatycznych czy szczegélnych rezimow terytorialnych.

Obecnie dictum ze sprawy statku Lotus rozumie si¢ w ten sposdb, ze
panstwo moze obja¢ swoim prawem dane osoby lub zdarzenia wowczas,
gdy istnieje pewien uznany przez prawo miedzynarodowe facznik jurys-
dykcyjny miedzy nim a osobg lub zdarzeniem, do ktérego to prawo sie od-
nosi. Laczniki jurysdykcyjne uznane przez prawo migdzynarodowe ujete
sa w forme zasad, ktore stanowig podstawe okreslania zakresu kompeten-
cji danego panstwa. Podstawowym tgcznikiem jurysdykcyjnym pozostaje

' W tym zakresie zastosowanie ma sformulowana w 1927 r. przez Staly Trybunat
Sprawiedliwosci Miedzynarodowe] tzw. zasada LOTUS: ,ograniczenia suwerennosci
panstw nie mozna [...] domniemywac”. Por. orzeczenie Stalego Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci Miedzynarodowej z dnia 7 wrzesnia 1927 r. w sprawie statku Lotus (Francja vs Turcja),
P.C.1J. Serie A, nr 10, s. 18.

2 Ibidem, s. 19.
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oczywiscie terytorium (wyznaczajace wspominang zasade jurysdykcji tery-
torialnej), niemniej wskazuje si¢ réwniez tgcznik obywatelstwa (zasada ju-
rysdykeji personalnej) oraz szczegdlny interes panstwa (zasada jurysdykeji
ochronnej). Inne przypadki sprawowania jurysdykcji przez panstwo (np.
jurysdykcji uniwersalnej) wynikajg wprost z norm prawa miedzynarodo-
wego i jej wykonywanie nie wymaga wykazania istnienia zwyczajowego
tacznika stanowigcego podstawe kompetencji panstwa.

2. IURYSDYKCIA PANSTWA W SPRAWACH PODATKOWYCH

Jurysdykcja panstwa w sprawach podatkowych jest tylko pewnym frag-
mentem jurysdykecji panstwowej, wyodrebnionym ze wzgledu na przed-
miot regulacji, i obejmuje zaréwno kompetencje do stanowienia przepi-
sOw prawa, jak i ich egzekucji oraz sprawowania wymiaru sprawiedliwosci,
obejmuje wiec zaréwno jurysdykcje legislacyjna, jak i wykonawczg oraz
sagdowniczg.

Jak w kazdym przypadku wykonywania przez panstwo jurysdykcji,
tak i w przypadku jurysdykcji podatkowej fundamentalne znaczenie ma
zasada jurysdykcji terytorialnej. Panstwo jest kompetentne do stanowie-
nia przepisow podatkowych odnoszacych sie do wszelkiego rodzaju ak-
tywnosci, zwlaszcza ekonomicznych, majacych miejsce na ich terytorium
niezaleznie od przynaleznos$ci panstwowej podmiotéw zaangazowanych
w owe aktywnosci. Réznice mogg pojawiac sie w zaleznosci od tego, z ja-
kim rodzajem podatku mamy do czynienia®, niemniej panstwa skrupulat-
nie z tego korzystaja, w sposob pelny regulujac obowiazek podatkowy na
swoim terytorium. Nalezy podkresli¢, Ze rozcigganie swojej jurysdykcji po-
datkowej na osoby przebywajace na terytorium panstwa nie ma charakteru

* Cho¢ np. w przypadku regulacji polskich takiej réznicy nie wida¢, biorac pod uwa-
ge dwa najpopularniejsze podatki - zaréwno w podatku dochodowym, jak i w podatku od
towardw i ustug (VAT) obowigzek podatkowy oparty jest gtdwnie na zasadzie terytorial-
nej, tj. nieograniczonemu obowigzkowi podatkowemu podlegaja rezydenci RP (por. art. 3
ust. 1a Ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (tekst
jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1128, dalej: u.p.d.o.t.)), a sprzedaz towardw i §wiadczenie ustug
podlega opodatkowaniu w panstwie, w ktorym produkt jest nabywany, a ustuga realizo-
wana (por. np. art. 5 Ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (tekst
jedn. Dz.U. z 2021 r,, poz. 685, dalej: u.p.t.u.)). Zdarzaja si¢ jednak jurysdykcje, ktore obej-
muja obowigzkiem podatkowym takze obywateli paiistwa zamieszkalych poza jego gra-
nicami - taki obowiazek obejmuje np. obywateli Stanéw Zjednoczonych zamieszkalych
poza terytorium tego panstwa.
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absolutnego — w praktyce panstwa samoograniczajg sig, jezeli chodzi o roz-
cigganie wlasnych praw na cudzoziemcow w ten sposob, ze nie naktadajg
niektérych obowigzkéw np. na turystéw, ktorzy przebywaja na ich teryto-
rium przez kroétki jedynie czas*.

Idealna jurysdykcja podatkowa oczywiscie zakladalaby, ze panistwa ogra-
niczajg sie do ustanawiania regulacji podatkowych wylacznie na podstawie
jednego acznika jurysdykcyjnego (np. terytorium). W praktyce jednak usta-
wodawcy maja tendencje do rozszerzania obowigzku podatkowego poza swo-
je terytorium, np. obejmujac podatkiem przychody rezydentéw bez wzgledu
na miejsce polozenia zrédet tych przychodéw?’, badz tez nakladajac obowia-
zek podatkowy na swoich obywateli niezaleznie od ich ustalonej rezydencji
podatkowej’. W konsekwencji konieczne stalo si¢ opracowanie mechani-
zmow z jednej strony umozliwiajacych eliminowanie podwojnego opodat-
kowania, z drugiej za$ uniemozliwiajgcych unikanie opodatkowania, w tym
udzielania wzajemnej pomocy proceduralnej w sprawach podatkowych.

3. WSPOLPRACA MIEDZYNARODOWA W DZIEDZINIE PODATKOW

Tradycyjnie, méwigc o wspolpracy miedzynarodowej w dziedzinie po-
datkéw, pierwsze, co przychodzi na mysl, to umowy dotyczace unikania
podwodjnego opodatkowania. Umowy takie maja przede wszystkim cha-
rakter umow bilateralnych’. Potrzeba zawierania takich uméw wynika ze

* Por. np. art. 126 u.p.t.u.

* Por. art. 3 ust. la u.p.d.o.f.

¢ Obowiazek podatkowy oparty na obywatelstwie do 1996 r. stosowaly tylko trzy
panstwa na $wiecie: Stany Zjednoczone, Erytrea i Filipiny. W 1996 r. Filipiny przyjety
model podatku dochodowego oparty na miejscu rezydencji podatkowej. Z kolei szczegdl-
ny, dwuprocentowy podatek nalozony na Erytrejczykéw zamieszkujacych poza granicami
panstwa (tzw. diaspora tax) znalazl sie w ogniu krytyki miedzynarodowej (m.in. z powodu
przeznaczania zebranych srodkéw na handel bronig), co znalazlo swoj wyraz w rezolucji
Rady Bezpieczenistwa ONZ nr 2023/2011 potepiajacej stosowanie wymuszen, grozb uzy-
cia przemocy, oszustw i innych nielegalnych srodkéw w celu zebrania podatku (zob. UN
Security Council, Report of the monitoring group on Somalia and Eritrea pursuant to
the Security Council resolution 2244 (2015), October 31, 2016, S/2016/920). Obecnie tyl-
ko USA przyjmuje system podatkowy (federal income tax) oparty na obywatelstwie (za:
Internal Revenue Service, Pub. 54(2019): Tax Guide for US Citizens and Resident Aliens
Abroad), https://www.irs.gov/pub/irs-pdf/p54.pdf (dostep: 23.10.2021).

7 Z. Kukulski, Konwencja modelowa OECD i konwencja modelowa ONZ w polskiej
praktyce traktatowej, Warszawa 2015.
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szczeg6lnie intensywnych stosunkow gospodarczych miedzy stronami,
przekltadajacych sie réwniez na liczbe potencjalnych podatnikéw. Anali-
zujac polska praktyke w tym zakresie, trzeba stwierdzi¢, ze Rzeczpospolita
Polska zawarfa umowy o unikaniu podwoéjnego opodatkowania z wigkszos-
cig panstw bedacych kierunkiem emigracji zarobkowej Polakéw, w tym
ze wszystkimi panstwami Unii Europejskiej oraz Europejskiego Obszaru
Gospodarczego (z wyjatkiem Liechtensteinu). Polskie umowy, podobnie
jak wigkszos¢ umow tego typu zawieranych przez panstwa, co do zasady
wzorowane s3 na Modelowej Konwencji w sprawie podatku od dochodu
i majatku® wypracowanej w tonie Organizacji Wspolpracy Gospodarczej
i Rozwoju (KM OECD). KM OECD wraz z odpowiadajacg jej Konwencja
Modelowa Organizacji Narodéw Zjednoczonych w sprawie unikania po-
dwdjnego opodatkowania miedzy panstwami rozwinietymi a rozwijajacy-
mi sie (KM ONZ)?, w istocie nie sg traktatami per se, stanowigc wzor, z kto-
rego moga korzysta¢ panstwa negocjujace migdzy sobg docelowe umowy
o unikaniu podwodjnego opodatkowania. Tym samym obie konwencje
moga by¢ postrzegane jako instrumenty ujednolicania miedzynarodowych
regulacji podatkowych'.

Ostatnie lata, a w szczegolnosci druga dekada XXI w., wskazujg na
kolejny problem, z jakim zmagajg si¢ panstwa, wykonujac swa jurysdyk-
cje podatkows. Problemem tym jest unikanie opodatkowania na znacznie
wigkszg skale z powodu tzw. agresywnego miedzynarodowego planowa-
nia podatkowego, ktére przybiera postac sztucznego przenoszenia zyskow
w miejsca, gdzie nie podlegaja one opodatkowaniu lub opodatkowanie ich

8 OECD, Model Tax Convention on Income and on Capital 2017 (Full Version),
OECD Publishing, Paris 2019, https://doi.org/10.1787/g2g972ee-en (dostep: 23.10.2021).

® United Nations Model Double Taxation Convention Between Developed and
Developing Countries, https://www.un.org/esa/ffd/wp-content/uploads/2018/05/MDT_2017.
pdf (dostep: 23.10.2021).

' Poza tymi dwoma najpopularniejszymi modelami, swdj wzér opracowywaly
réwniez liczne organizacje regionalne, m.in. Stowarzyszenie Narodéw Azji Poludniowo-
-Wschodniej ASEAN, Karaibska Wspdlnota i Wspolny Rynek CARICOM, Wspdlnota
Andyjska, a takze Unia Europejska (w istocie adaptujac do specyfiki porzadku unijne-
go model OECD (zob. European Commission, EC Law and Tax Treaties, Workshop of
Experts’ Working Paper, Brussels 2005, https://ec.europa.eu/taxation_customs/system/
tiles/2016-09/eclawtaxtreaties_en.pdf, dostep: 23.10.2021) oraz Stany Zjednoczone
(zob. United States Model Income Tax Convention 2006, http://www.treasury.gov/press-
center/press-releases/Documents/hp16801.pdf, dostep: 23.10.2021). Por. szerzej Z. Ku-
kulski, Konwencja modelowa..., s. 18.
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jest ograniczone'. Instrumentem wypracowanym przez OECD, ktéry ma
stuzy¢ eliminacji tego typu strategii podatkowych, jest Konwencja wielo-
stronna implementujaca $rodki traktatowego prawa podatkowego majace
na celu zapobieganie erozji podstawy opodatkowania i przenoszeniu zysku,
podpisana w Paryzu dnia 24 listopada 2016 r."* Zalozeniem Konwencji MLI
bylo zagwarantowanie, by zyski byly opodatkowywane w miejscu, gdzie
jest prowadzona zasadnicza dzialalno$¢ gospodarcza powodujgca powsta-
nie tych zyskéw (co poniekad bylto réwniez celem zawierania umoéw o uni-
kaniu podwdjnego opodatkowania), ale jednocze$nie stworzenia skutecz-
nego mechanizmu implementacji Konwencji w sposéb zsynchronizowany
i efektywny w ramach sieci istniejagcych umoéw o unikaniu podwojnego
opodatkowania dochodu". Konwencja MLI zmienia zatem istniejagce umo-
wy dwustronne o unikaniu podwdjnego opodatkowania'* miedzy stronami
Konwencji bez potrzeby dwustronnego renegocjowania kazdej z tych umow,
przy jednoczesnym uwzglednieniu réznych polityk podatkowych kazdego
z panstw-stron. Konwencja wprowadza takze uzgodnione standardy minimal-
ne zapobiegania naduzyciom traktatéw o unikaniu podwdjnego opodatko-
wania oraz usprawnienia mechanizméw rozstrzygania sporow powstajacych

1 Praktyka agresywnego miedzynarodowego planowania podatkowego opiera sie
na takiej interpretacji istniejagcych uméw o unikaniu podwojnego opodatkowania do-
chodu, by w istocie prowadzila do nieopodatkowania lub zmniejszonego opodatkowania
dochodu.

12 Konwencja wielostronna implementujaca $rodki traktatowego prawa podatkowego
majace na celu zapobieganie erozji podstawy opodatkowania i przenoszeniu zysku z dnia
24 listopada 2016 r. (Multilateral Convention to Implement Tax Treaty Related Measures
to Prevent Base Erosion and Profit Shifting, dalej: Konwencja MLI). Polska ratyfikowata
Konwencj¢ MLI 23 stycznia 2018 r., konwencja zostata opublikowana w Dz.U. z 2018 r.,
poz. 1369, w stosunku do Polski weszta w zycie 1 lipca 2018 r. Warto zauwazy¢, ze stronami
Konwengji jest obecnie 96 panstw, nie tylko zatem te nalezgce do OECD i EOG. Pelna
lista stron Konwencji MLI dostepna jest na: https://www.oecd.org/tax/treaties/beps-mli-
signatories-and-parties.pdf (dostep: 23.10.2021).

B Konwencja MLI, Preambuta in fine.

' Por. np. teza wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia
23 lutego 2021 r,, sygn. I SA/Gd 1081/20: ,,Konwencja MLI zmienia w umowie o unikaniu
podwojnego opodatkowania pomiedzy Polska a Zjednoczonymi Emiratami Arabskimi
metode unikania podwdjnego opodatkowania z metody wylaczenia z progresja na metode
proporcjonalnego odliczenia, w odniesieniu do dochodéw uzyskiwanych przez polskich
rezydentéw od 2021 r. z tytulu pracy najemnej na statkach eksploatowanych w transpor-
cie miedzynarodowym przez przedsiebiorstwo z faktycznym zarzadem w Zjednoczonych
Emiratach Arabskich”
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na tym tle. Jest jednoczes$nie instrumentem elastycznym' i dynamicznym
- kolejne panstwa mogg do niej przystepowac, obejmowac nig dodatkowe
umowy badz wycofywac zgloszone wczesniej zastrzezenia, co niewatpliwie
stuzy ujednolicaniu i uszczelnianiu regulacji podatkowych przyjmowanych
w ramach réznych jurysdykcji. Nie ma wigc watpliwosci, Ze panstwa zdaja
sobie sprawe z koniecznosci zaciesniania wspolpracy miedzy jurysdykcja-
mi podatkowymi, co doprowadzito do wyodrebnienia si¢ miedzynarodo-
wego prawa podatkowego'.

4. WZAJEMNA POMOC W SPRAWACH ADMINISTRACYJNYCH

O ile rzeczywiscie w poczatkach miedzynarodowej wspdtpracy po-
datkowej tkwilo zalozenie potrzeby eliminowania podwdjnego opodat-
kowania, o tyle wraz z intensyfikacja stosunkéw gospodarczych miedzy
panstwami a przede wszystkim — zwlaszcza w kontekscie integracji euro-
pejskiej — usuwaniem barier w swobodnym przepltywie pracownikéw,
ustug, towaréw i kapitalu, przyniosly szybki rozwoéj instytucji prawnych
stuzacych zintensyfikowaniu migdzynarodowej wspdtpracy podatkowe;j",
takze w jej aspekcie proceduralnym.

Potrzebe opracowania wielostronnej umowy miedzynarodowej po-
$wieconej miedzynarodowej wspdtpracy w sprawach podatkowych uza-
sadnia si¢ dwiema podstawowymi przyczynami'®. Po pierwsze, wspotpra-
ca oparta na dwustronnych podatkowych umowach mig¢dzynarodowych
dotyczy przede wszystkim podatkéw dochodowych i ma gléwnie charak-
ter materialnoprawny, co powoduje, Ze ewentualne udzielanie pomocy
w sprawach podatkowych odbywa si¢ na podstawie wlasciwych przepiséw

12 Znajduje to swo6j wyraz w szerokiej mozliwoéci wyboru opcji stosowania umowy
przez panstwo-strone, por. np. art. 5 Konwencji MLI.

' Cho¢ nazwa ta jest nieco mylaca, skoro nie istnieje ,podatek migdzynarodowy’,
powszechnie przyjmuje sig, ze pojecie international tax law obejmuje umowy o unikaniu
podwojnego opodatkowania, inne umowy dotyczace wykonywania przez panstwa jurys-
dykgji podatkowej oraz prawo krajowe w takim zakresie, w jakim dotyczy ono opodat-
kowania cudzoziemcéw lub obcych oséb prawnych, a takze przychodéw uzyskanych za
granica. Por. szerzej, International Taxation, w: C. Coleman i in., Principles of Taxation
Law 2016, Thomson Reuters, 9th ed., 2016, s. 356.

7" D. Maczynski, Miedzynarodowe prawo podatkowe, Warszawa 2015, s. 33.

'8 K. Bany, Migdzynarodowa wspotpraca w sprawach podatkowych. Konwencja o wza-
jemnej pomocy administracyjnej w sprawach podatkowych panistw czlonkowskich Rady
Europy i OECD, Warszawa 1999, s. 8.
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proceduralnych prawa krajowego. Po drugie, coraz wigksza swiadomos¢
koniecznos$ci ochrony praw podstawowych sprawila, ze istotng role w po-
stepowaniu podatkowym zaczely odgrywac prawa podatnikéw. Dlatego tez
sporzadzona pod auspicjami Rady Europy i OECD Konwencja o wzajem-
nej pomocy administracyjnej w sprawach podatkowych z dnia 25 stycz-
nia 1988 r."” juz w preambule wskazuje, ze skoordynowany wysilek po-
dejmowany przez panstwa jest konieczny w celu zacie$nienia wszelkich
form pomocy administracyjnej w zakresie kazdego rodzaju podatkow, ale
przy jednoczesnym zabezpieczeniu wlasciwej ochrony praw podatnikéw
i zapewnieniu pomocy podatnikowi w zabezpieczeniu jego praw®. Cele
stawiane przez Konwencj¢ nie mogg by¢ zatem osiagane za wszelka cene.
Stosowanie przepiséw Konwencji ma zapewni¢ w szczegdlnosci ochrone
praw i stusznych intereséw podatnika oraz zapewni¢ ochrone przed dys-
kryminacja i podwéjnym opodatkowaniem. Warto zauwazy¢, ze Protokot
Paryski z 2010 r. zmieniajacy Konwencje MAA dodal jeszcze zasadg, ze
panstwa powinny podejmowa¢ dzialania lub dostarcza¢ informacje, bio-
rac pod uwage koniecznos$¢ ochrony poufnosci informacji i uwzgledniajac
miedzynarodowe akty w zakresie ochrony praw osobistych i przeplywu
danych osobowych?'.

Konwencja MAA ma bardzo szerokie zastosowanie, strony zobowig-
zujg sie zapewni¢ wzajemng pomoc administracyjng w przypadku prak-
tycznie kazdego podatku®, bez wzgledu na to, czy dana osoba (podatnik)
jest obywatelem danej Strony lub drugiego Panstwa lub czy ma miejsce
zamieszkania albo siedzibe w danym lub w innym Panstwie®. Sama pomoc
administracyjna jest rozumiana jako wymiana informacji, w tym jedno-
czesna kontrola podatkowa i udzial w jednoczesnej kontroli podatkowej za
granica; pomoc w egzekucji, w tym dzialania zabezpieczajace; i dostarczanie

¥ Konwencja o wzajemnej pomocy administracyjnej w sprawach podatkowych,
sporzadzona w Strasburgu dnia 25 stycznia 1988 r. (Convention on Mutual Administrative
Assistance in Tax Matters, dalej: Konwencja MAA), ratyfikowana przez Polske 19 maja
1997 1., opublikowana w Dz.U. z 1998 r., Nr 141, poz. 913. Konwencja w 2010 r. zostala
zmieniona Protokolem Paryskim, ratyfikowanym przez Rzeczpospolita Polska 25 maja
2011 r. (Dz.U.z 2011 r,, Nr 180, poz. 1071).

2 Konwencja MAA, Preambuta, zd. 4-5.

2l Tbidem, zd. 7.

22 Pelny katalog podatkéw, do ktdrych stosuje si¢ zasady wzajemnej pomocy admi-
nistracyjnej, znajduje sie w art. 2 Konwencji MAA.

# Artykut 1.3 Konwencji MAA.
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dokumentéw?!. Taka pomoc moze, w razie potrzeby, oznacza¢ podjecie
dzialan przez organy orzekajace®.

Nalezy jednak podkresli¢, ze w przeciwienstwie do Konwencji MLI
Konwencja MAA w zaden sposéb nie ogranicza stosowania zawartych
wczesniej umow bilateralnych ani nie wplywa na mozliwo$¢ zawierania
takich umow w przyszlosci.

5. PODSUMOWANIE

Niezwykle dynamiczny rozwoj gospodarczy, zachodzace procesy inte-
gracyjne, a przede wszystkim wyksztalcenie sie nowych sposobéw prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej i §wiadczenia pracy oraz postepujaca glo-
balizacja wymuszajg na panstwach wspolprace w skali nieznanej stosunkom
miedzynarodowym jeszcze sto lat temu. Nic wiec dziwnego, ze wspdtpraca
ta obejmuje réwniez sprawy podatkowe. Z jednej strony podyktowane jest
to ochrong intereséw fiskalnych panstw — wzajemna pomoc pomiedzy po-
szczegolnymi jurysdykcjami podatkowymi w dziedzinie wymiany szeroko
rozumianych informacji podatkowych jest jednym ze $§rodkéw zwalczania
oszustw podatkowych i uchylania si¢ od opodatkowania. Z drugiej strony
nie mozna zapominac, ze eliminacja podwdjnego opodatkowania dochodu
i inwestycji ma wspolczesnie decydujace znaczenie jako czynnik wplywaja-
cy stymulujaco na procesy globalizacji Swiatowej gospodarki.

Przedstawione opracowanie to zaledwie wycinek dzialalnosci panstw
w zakresie migdzynarodowego prawa podatkowego, wybrany ze wzgledu
na charakterystyczne instrumenty prawnomiedzynarodowe stuzace pre-
cyzyjnemu wyznaczaniu granic pomiedzy poszczegélnymi jurysdykcjami
podatkowymi. Wykorzystanie w tym celu dostepnych w prawie miedzy-
narodowym mechanizméw prawa traktatéw nalezy oceni¢ pozytywnie
— stanowiac dla panstw zobowigzania o charakterze miedzynarodowym,
reguly wykonywania jurysdykecji podatkowej maja charakter transparent-
ny, przyczyniajac si¢ tym samym do wickszej pewnosci prawa takze po
stronie podatnikow.

# Artykut 1.2 Konwencji MAA.

» Artykut 1.1 Konwencji MAA.

26 US Senate Report, Council of Europe-OECD Convention on Mutual Administrative
Assistance in Tax Matters, Washington 1990, s. 3.
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ON THE ISSUES OF INTERNATIONAL COOPERATION
ON THE EXAMPLE OF TAX MATTERS

Summary. This paper tackles some issues concerning the scope of state’s jurisdiction in tax
matters. Starting with the concept of state jurisdiction under international law, it is shown that
state jurisdiction in tax matters — as in case of state jurisdiction in any other matter - is subject to
the limitations stemming form the broad range of norms of international law, both of general and
of particular nature. The most common source of those limitations are bilateral treaties concerning
elimination of double taxation. In this context some peculiar multilateral instruments on mutual
assistance are emerging. Two of them - namely the 1988 Convention on Mutual Administrative
Assistance in Tax Matters and the 2016 Multilateral Convention to Implement Tax Treaty Related
Measures to Prevent Base Erosion and Profit Shifting are good examples of current practice of States.
It may be concluded that States undertake their international obligations in order to uniform and
tighten their tax systems on the one hand, on the other to delineate precise confines between tax
jurisdictions around the world.

Keywords: jurisdiction of states, international cooperation, elimination of double taxation, tax
procedure, mutual assistance in tax matters
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BUILDING TRUST IN TAXATION,

RED. B. PEETERS, H. GRIBNAU, J. BADISCO,
INTERSENTIA, CAMBRIDGE—ANTWERP-
PORTLAND 2017, SS. 376.

Problematyka zaufania w relacjach spolecznych zwigzanych z opo-
datkowaniem nie cieszyla si¢ dotad wiekszym zainteresowaniem ze strony
badaczy akademickich. Praktyka budowy instytucji prawnych, u podloza
ktérych lezy w mniejszym lub wigkszym stopniu pierwiastek zaufania (in-
terpretacje urzedowe prawa podatkowego, mechanizmy tzw. poglebione;
wspolpracy etc.) — jesli miata swoja obudowe intelektualng, to w postaci
analiz dotyczacych tych instytucji, ale juz nie ich psychologicznego pod-
loza, ktérego elementem jest m.in. zaufanie podatnika do administracji
podatkowej (i vice versa). Stad zadanie, jakiego podjeli si¢ redaktorzy oraz
autorzy ksigzki, trzeba uznac za ambitne, trudne do wykonania, ale jedno-
cze$nie atrakcyjne intelektualnie. Ksigzka sklada si¢ z czterech czesci po-
$wieconych odrebnym zagadnieniom.

is an open access article distributed under the terms and conditions of the Creative Commons

H © by the author, licensee £6dz University — £.6dz University Press, £.6dz, Poland. This article
@creatlve . ; .
commons Attribution license CC-BY-NC-ND 4.0 (https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/)

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 95


https://doi.org/10.18778/1509-877X.2020.04.05

BoGuMit BRZEZINSKI

Czes¢ pierwsza zawiera opracowania dotyczace ogdlnych relacji mie-
dzy opodatkowaniem, panstwem i spoleczenstwem. H. Gribnau w swoim
opracowaniu pisze o istocie obowigzkéw podatkowych oraz ich postrzega-
niu, poczynajac od starozytnych Aten (Arystoteles), a konczac na wspot-
czesnosci (Hobbes, ale takze Rawls, Sloterdijk i Polanyi). Autor podkresla,
ze skltonnos¢ do wypelniania obowigzkow podatkowych - niezaleznie od
kwestii znaczenia przymusu prawnego — jest wprost proporcjonalna do
przekonania o sprawiedliwosci systemu podatkowego i dzialaniu fair ad-
ministracji podatkowej oraz do przekonania, ze jakos¢ ustug publicznych
finansowanych z zasobéw pienigznych pochodzacych z podatkéw, beda-
cych sui generis §wiadczeniem wzajemnym, odpowiada podatkowemu wy-
sitkowi obywateli.

P. Faulkner z kolei prébuje odpowiedzie¢ na na poly filozoficzne pyta-
nie, czy zasadne jest poréwnywanie opodatkowania z pracg przymusowa.
Rozwaza tu m.in. argumentacj¢ znanego filozofa prawa R. Nozicka (ktéry
tak wlasnie twierdzi), przeciwnika idei sprawiedliwosci dystrybutywnej,
negujacego zasadnos¢ obcigzania systemu podatkowego funkcjg redystry-
bucyjna.

Dwa pozostale eseje zawarte w tej czesci tomu dotyczg takich kwestii
jak zasadno$¢ opodatkowania dotacji czy zaufanie w relacjach migdzy pan-
stwami cztonkowskimi Unii Europejskiej w kontekscie jednolitego rynku.

Teksty w czesci drugiej ,Zaufanie i moralnos$¢ — przejrzystos¢ w zarza-
dzaniu podatkami” dotycza réznorodnych aspektéw ksztaltowania sie hie-
rarchii warto$ci w spoleczenstwie, udzialu lobbingu w ksztattowaniu opi-
nii publicznej, konstruktywnego potencjatu idei oraz form etykietowanych
jako spoleczna odpowiedzialno$¢ biznesu, a takze problematyki wptywu
procesow demograficznych na polityke podatkowa. Tutaj na uwage zastu-
guje esej W. Lemmensa i J. Badisca pod znamiennym tytulem: Opodatko-
wanie i etyka — niemozliwy mariaz?

Czes$¢ trzecia ksigzki zatytutowana jest ,,Migedzynarodowe opodatko-
wanie: w poszukiwaniu demokratycznej legitymacji” Dotyka si¢ w niej
kwestii kapitalnej, ale stosunkowo mato dyskutowanej (w polskim dyskur-
sie prawniczym dotad praktycznie nieobecnej), wptywu spoleczenstwa na
ksztalt rozwigzan prawnych dotyczacych miedzynarodowego opodatko-
wania. Klasycznym przykladem — moim zdaniem niedemokratycznej - re-
wolucji w prawie podatkowym jest program OECD, znany pod skrotowa
nazwa BEPS. Niezaleznie od oceny potrzeby implementacji w systemach
krajowych proponowanych w nim rozwigzan, jest rzecza poza sporem,
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ze sprawe zwalczania unikania opodatkowania w aspekcie migdzynaro-
dowym ustalono ponad glowami spofeczenstw panstw, ktére w progra-
mie uczestnicza. Nie zmienia tej oceny to, ze stosowne przepisy krajowe
uchwalaly poszczegdlne parlamenty, powolujac si¢ przy tym nie na bedace
rezultatem dyskusji spolecznej przekonanie o potrzebie istnienia takich
przepisow (bo takowej dyskusji, przynajmniej w Polsce, nie bylo), ale na
stanowisko Komisji Europejskiej, ktorej demokratyczne umocowanie jest
dyskusyjne i ktora przez krajowe osrodki wladzy wielu panstw europej-
skich okreslana jest jako ,brukselska biurokracja” Tym razem ta ,biuro-
kracja” zostala uznana za Mojzesza przeprowadzajacego Izraelitéw przez
Morze Czerwone...

C. Peeters analizuje mozliwosci umocnienia elementu demokratycz-
nego w miedzynarodowym zarzadzaniu podatkami. Poprawy sytuacji
upatruje w zwigkszeniu przejrzystosci miedzynarodowych rozliczen po-
datkowych, analizujac m.in. podejmowane inicjatywy na rzecz przejrzy-
stosci we wskazanym wyzej zakresie. Natomiast P. Essers konfrontuje filo-
zofi¢ wspodlczesnego miedzynarodowego prawa podatkowego z pogladami
Machiavellego i Habermasa. Trafnie podkresla, ze podstawowym zrédlem
wspolczesnego ,wzmozenia® podatkowego na $wiecie jest kryzys gospo-
darczy i finansowy pierwszej dekady XXI w.

W innych opracowaniach podnosi si¢ kwesti¢ braku nalezytej repre-
zentacji miedzynarodowej w globalnym zarzadzaniu podatkami. Podej-
mowane sg proby budowy modelu takiego zarzadzania (T. Magalhaes).
Nadzieje na uporzadkowanie spraw wiaze si¢ z Organizacja Narodow
Zjednoczonych, proponujac przejecie przez t¢ organizacj¢ zadania tworze-
nia miedzynarodowego fadu podatkowego (M. Guermani).

Ostatnia, czwarta cze$¢ ksigzki, dotyczaca behawioralnych aspektow
opodatkowania w kontekscie czynnika zaufania (ew. jego braku), zawiera
rozwazania w przewazajacej mierze oparte na badaniach empirycznych.
Poruszono w niej takie kwestie, jak spoleczne opinie o redystrybucji do-
chodéw przez podatki, wpltyw informacji o nieréwnosciach majatkowych
i o podatku od spadkéw na sklonnos$¢ do popierania koncepcji podatku
od majatku czy tez znaczenie poziomu wiedzy podatnikéw na temat oséb
uchylajacych si¢ od opodatkowania na poglady o potrzebie zwalczania ne-
gatywnych zjawisk w opodatkowaniu.

Warto podkresli¢, ze ksigzka zostala dostrzezona w pismiennictwie
prawniczym i zrecenzowana przez D. de Cogana i M. Hen (,,Cambridge
Law Journal” 2018, t. 77, nr 3, s. 656-659). Recenzja — niezaleznie od wy-
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dania pozytywnej oceny doboru tematyki oraz sposobu jej zaprezentowa-
nia — zawiera wiele wnikliwych uwag metodologicznych, przede wszystkim
wskazujacych na liczne niekonsekwencje odnoszace si¢ np. do kwestii kon-
strukcyjnych czy pojeciowo-terminologicznych. Recenzenci sceptycznie
odnosza si¢ do elastycznego - jak pisza — poslugiwania si¢ terminologia
przez autoréw opracowan zawartych w ksigzce. Takie wyrazenia, jak ,,neo-
liberalny”, ,,spoleczenstwo zorganizowane wylacznie przez logike rynku’,
»sprawiedliwy udzial”, ,odpowiedzialnos¢” ,dystrybucja’, ,sprawiedli-
wos¢” czy ,wspolczesne normy i wartosci spoteczne” moga by¢ rozumiane
w rozmaity sposob, a autorom ksigzki, zdaniem recenzentéw, niespecjalnie
zalezy na tym, aby je w sposob dostateczny sprecyzowac. Stoi to, jak dalej
twierdzg recenzenci, w pewnej sprzecznosci z ideg zaufania, ktdrej poswie-
cona jest ksigzka i do ktorej przekonuja jej autorzy — zwtaszcza ze i to ostat-
nie (tj. zaufanie) nietatwo zdefiniowac.

Niektore tezy — wedtug oksfordzkich recenzentéw — byly przyjmowane
dos¢ apriorycznie, np. ta, ze zwigkszenie spotecznego udziatu w ksztalto-
waniu polityki podatkowej zwiekszy poparcie spoteczne dla redystrybucji
podatkowej (podczas gdy zamieszczone w innym miejscu ksigzki rezultaty
badan empirycznych nie dajg tak jednoznacznego obrazu).

Trzeba przyznac¢ autorom recenzji, ze trafnie wskazuja na wiele nie-
konsekwencji czy uproszczen w poszczegélnych esejach. Dotyczy to przede
wszystkim prob projekeji mysli klasykéw teorii prawa na stosunki podat-
kowe i odnoszace si¢ do nich regulacje prawne. Recenzujacy sugeruja, ze
w kilku przypadkach to nie tezy spotykane w teorii prawa sg punktem od-
niesienia dla oceny realiéw systemu podatkowego i formutowania postu-
latow ulepszenia systemu przez ,dowarto$ciowanie” czynnika zaufania, ale
wspomniane tezy z zasobdw teorii prawa dobierane sg, a nawet w pewnym
sensie w okreslony sposdb prezentowane, tak, aby umacnia¢ tezy przyjete
przez autoréw poszczegdlnych esejow. Jest to dyskusyjne, ale objetos¢ przy-
wolanej recenzji wyklucza mozliwo$¢ poglebionej analizy zasadnosci tych
spostrzezen.

Takiej — delikatnej co prawda — krytyce w recenzji poddawane jest np.
stwierdzenie P. Essersa, zgodnie z ktérym wspolczesnie w miedzynarodo-
wych stosunkach podatkowych ,,potrzeba wigcej Habermasa, a mniej Ma-
chiavellego” Machiavelli - zdaniem recenzentéw - to nie tylko egoizm, ale
takze pozadana przeciez skutecznos¢.

Recenzenci trafnie zwracajg uwage na kilka pominigtych w omawianej
ksigzce relacji zaufania i innych wartosci, np. takich jak praworzadnos¢.
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Inwestor moze ufa¢ w deklarowane, pozytywne nastawienie administra-
cji podatkowej do grupy podatnikéw, do ktdrej nalezy, ale alternatywa dla
niego bylby dobrze funkcjonujacy system instytucji demokratycznego pan-
stwa prawnego, z efektywnymi gwarancjami ochrony praw podatnika. Nie-
wykluczone, ze obecng zapas¢ inwestycji prywatnych w Polsce thumaczy¢
mozna wyzsza ,wyceng przez inwestoréw stabilnych instytucji i procedur
(ktorych brakuje, a jesli istnieja, to s3 malo efektywne) niz zaufania, o ktdre
apeluja do biznesu decydenci polityczni. Praworzadnos¢, w tej konfronta-
cji, jest konkurencja wobec idei zaufania, w istotny sposob redukujac jej
praktyczne znaczenie.

Podobnie ma si¢ rzecz w odniesieniu do postulatu demokratyzacji sy-
stemu podatkowego i zwigkszenia partycypacji spotecznej w ksztaltowa-
niu polityki podatkowej. Tutaj osiggnigcie pozytywnych rezultatéw moze
by¢ utrudnione, a nawet uniemozIliwione, nie tylko przez wysoki stopien
zlozonosci prawa podatkowego (problem $wiadomosci skutkéw wyboru,
jaki mialby by¢ demokratycznie podejmowany), ale takze przez mozliwos¢
zakldcenia proceséw powszechnego decydowania przez nasgczanie prze-
strzeni publicznej informacjami nieprawdziwymi badz w najlepszym razie
znieksztalcajacymi rzeczywisto$¢.

Symptomy takich zjawisk sg widoczne nawet tam, gdzie wladza poli-
tyczna nie ma zamiaru uzgadnia¢ czegokolwiek z kimkolwiek (poza sama
sobg). Przykladem moze by¢ Polska, gdzie powszechne przekonanie, ze
przyjecie wartosciowej podstawy opodatkowania nieruchomosci spowo-
duje drastyczne zwiekszenie obcigzen podatkowych ,,zwyktych ludzi’, pa-
ralizuje wladze polityczng, uniemozliwiajac racjonalizacje systemu podat-
kowego w tym zakresie. Nawiasem mowiac, jest to nie tyle przyktad braku
podstawowej wiedzy ekonomicznej w spoleczenstwie, co przede wszyst-
kim wyraz gtebokiego, ugruntowanego braku zaufania obywateli do wia-
dzy publicznej, gdy chodzi o podatki.

Pozytywnym aspektem podjecia problematyki zaufania i jego wplywu
na funkcjonowanie systemu podatkowego jest aktualno$¢ tej problema-
tyki w szerszym kontekscie — zaufania, a dokladniej zmniejszajacego sie
zaufania do instytucji publicznych (takze w krajach o ustabilizowanej jak
dotad kulturze politycznej, prawnej i administracyjnej). Autorzy oksfordz-
kiej recenzji trafnie identyfikujg ostabianie zaufania do instytucji publicz-
nych jako cel populistéw. W Polsce — mozna doda¢ - taczy sie to z dekre-
towaniem przez wladze polityczng tego, jaka instytucja jest godna zaufania
(np. Trybunal Konstytucyjny), a jaka nie (sady powszechne).
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Reasumujac, ksigzka jest przykladem dobrej, akademickiej roboty,
zwraca uwage na istotne, cho¢ nie do konca rozeznane problemy teore-
tyczne i praktyczne. Mozna mie¢ nadzieje, ze nie jest to ostatnie stowo
nauki w tej materii, zwlaszcza ze w ksigzce stosunkowo niewiele pisze sig¢
o odstawowej plaszczyznie, na jakiej w systemie podatkowym objawia¢
sie moze zaufanie (badz jego brak), tj. o ptaszczyznie bezposrednich relacji
miedzy podatnikiem a administracjg podatkowa. Tutaj pojawia si¢ pytanie
o realng przestrzen, na ktorej zaufanie moze si¢ realizowaé. Wydaje sie,
ze nie jest ona duza, i to nawet nie ze wzgledu na nieufnos¢ administracji
podatkowej do tego, co robig podatnicy. Jesli np. administracja podatko-
wa uzyskuje automatycznie, w czasie rzeczywistym, informacje o wartosci
opodatkowanej sprzedazy towarow przez podatnika, to na kwesti¢ zaufania
czy tez jego braku nie ma w zasadzie miejsca, a jezeli jest — to w nader wa-
skim zakresie.

Bogumil Brzezinski*
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