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Wstep

Kazdego roku na poziomie wpltywow podatkowych budzet panstwa traci kilkadziesiat
miliardow zlotych. Miarg tej straty jest tzw. luka podatkowa, ktora wyraza stopien
rozbieznosci migdzy wyplywami teoretycznie naleznymi budzetowi panstwa a wplywami

rzeczywiscie osiggnietymi w ramach jego funkcji fiskalne;.

Przedmiotem rozwazan w niniejszej pracy bedzie analiza wystepujacej] w prawie
podatkowym tendencji, ktérg zwyklo si¢ powszechnie nazywaé ,uszczelnianiem systemu
podatkowego”. Jest to reakcja na te zachowania obrotu prawno-gospodarczego, ktére mozna
kwalifikowa¢ jako naduzycia systemu podatkowego. Praca stanowi zestawienie mozliwych
srodkow reakcji prawnej na zaistnienie w obrocie zdarzen, ktorych konsekwencja jest
naruszenie lub zagrozenie naruszenia interesow finansowych panstwa, w tym w szczego6lnosci
wystagpienie zjawiska okreslanego normatywnie w dogmatyce prawa karnego jako
uszczuplenie podatkow. W pracy poruszona zostanie problematyka mozliwych sposobow
przeciwdziatania ,,nieszczelnosci” w systemie podatkowym, ze wskazaniem mechanizmow
wlasciwych dla konstrukcji prawnej i specyfiki okreslonego podatku. W pracy dokonana

zostanie ocena kierunku dziatan fiskalnych panstwa.

Wywdéd prowadzony bedzie w nastepujacym uktadzie konstrukcyjnym:
- primo, wskazanie zagrozen dla interesow finansowych panstwa poprzez rozpoznanie
przyczyn ,nieszczelnosci” w systemie podatkowym,
- secundo, metodyka ograniczania luki podatkowej w konstrukcji prawnej okreslonych
podatkow,
- tertio, ocena dzialan panstwa w dziedzinie opodatkowania w odpowiedzi na zlokalizowane

obszary naduzy¢.

Niniejsza praca sktada si¢ z nastepujacych rozdziatow:
- rozdziat 1. zalozenie ,,szczelnego” systemu podatkowego,
- rozdzial 2. obszary ,,nieszczelnos$ci” w systemie podatkowym jako zagrozenie dla polityki
fiskalnej panstwa,
- rozdziat 3. metodyka ,,uszczelniania” systemu podatkowego,
- rozdziat 4. ,,przyjazny system podatkowy” a ,,opresyjny system podatkowy”.
W rozdziale 1. pod rozwage zostanie poddane samo pojecie tzw. szczelnego systemu
podatkowego, ze wskazaniem nie tylko jego cech prawnych, ale roéwniez kryteriow

efektywnosci ekonomicznej. W rozdziale 2. okreslony zostanie zakres ,,nieszczelno$ci”



systemu podatkowego, z poddaniem analizie rozkladu jego luki podatkowej. Wskazane
zostanie, jakie dziatania podejmowane s3 w obrocie prawno-gospodarczym w celu
zmniejszenia wysokosci obcigzen podatkowych. Za najwigksze obecnie zagrozenie dla
systemu finansowego uzna¢ nalezy zjawisko tzw. luki VAT-owskiej. Jej analiza bedzie
stanowi¢ zasadnicza czg$cig niniejszej pracy. Rozdzial 3. to zestawienie $rodkéw
przeciwdziatania ,,nieszczelno$ci” systemu podatkowego, ktére sa mozliwe do zastosowania
na poziomie indywidualnego podatnika oraz na poziomie dziatan publicznych panstwa. Ta
czg$¢ pracy stanowi¢ bedzie omowienie spectrum instrumentoéw prawnych, ktorych
zastosowanie moze przyczyni¢ si¢ do ,,uszczelnienia” systemu podatkowego — wychodzac od
zmian techniki realizacji zobowigzania podatkowego, poprzez dziatania sprawdzajace,
analityczne 1 kontrolne, akonczac na egzekwowaniu realizacji podatku na poziomie
penalnym. W rozdziale 4. dokonana zostanie ocena przyjetego kierunku dziatan polityki
fiskalnej w Polsce, z wnioskowaniem na podstawie przyjetej metodyki ,,uszczelniania”
systemu podatkowego. W wujeciu komparatystycznym przedstawiony zostanie model

obowigzujacy 1 tzw. przyjazny system podatkowy wedlug doktryny ekonomii.

Celem niniejszej pracy jest wskazanie efektywnego prawnie i ekonomicznie ksztaltu
systemu podatkowego. Warunkiem koniecznym istnienia takiego systemu jest niewatpliwie
skuteczne przeciwdziatanie zjawisku luki podatkowej. W pracy zostaje wysunigta hipoteza, ze
przedstawione S$rodki tego przeciwdzialania to w przewadze metody niekorzystne dla

podatnika.

Przedmiot pracy przedstawiony zostanie w ujeciu interdyscyplinarnym, z dostrzezeniem
silnych zwigzkéw istniejacych pomigdzy prawem podatkowym a procesami ekonomicznymi.
W analizie zastosowane zostang metody poznania ekonomicznego 1 prawniczego,
zuwzglednieniem dogmatycznej, prawno-teoretycznej, a takze ekonomicznej metody

badawcze;j.

Wybdr tematu podyktowany jest checig zabrania glosu w aktualnej debacie nad

ksztattem systemu podatkowego.



1. Zalozenie ,,szczelnego” systemu podatkowego

1.1.  Pojecie i kryteria ,,szczelnosci” systemu podatkowego

Dogmatyka prawa nie konstruuje pojecia ,,szczelnego” systemu podatkowego. Jest to
sformutowanie jezyka potocznego, pozaprawna kategoria opisu systemu podatkowego.
Prawna kategorig opisu systemu finansowego jest natomiast pojecie efektywnos$ci, na co
wskazuje ustawodawca chociazby w art. 68 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych'. Dyspozycja normy odkodowanej z tresci tego przepisu stanowi
0 powinnosci realizacji celow 1 zadan publicznych — w tym w zakresie gromadzenia srodkow

pieni¢znych — w sposob zgodny z prawem, oszczg¢dny, terminowy i efektywny.

Nalezy przyja¢, ze ,,szczelno$¢” jest to pewna subkategoria pojeciowa w ramach
szerszego pojecia efektywnosci. Efektywnos$¢ bowiem rozpatrywa¢ mozna w dwoch
aspektach®: primo - jako efektywnos§¢ organizacyjna (organizational effectiveness), ktora
wyraza ujecie jako$ciowe, secundo - jako wydajno$¢ (organizational performance), ktora
przyjmuje rozumowanie ilo$ciowe. Jakosciowe ujecie efektywnos$ci skoncentrowane jest
bowiem na realizacji zatozonych celow — tymi celami w organizacji systemu danin
publicznych sg cele fiskalne 1 spoteczno-gospodarcze. Efektywno$s¢ w ujeciu ilosciowym
z kolei zorientowana jest na mierzalne wyniki dziatan wzgledem nakladéw — koncentruje si¢
zatem na osiagni¢tych wptywach $rodkow pienieznych do budzetu panstwa przy okre§lonym

zorganizowaniu systemu gromadzenia dochodéw.

Nalezy stwierdzi¢ zatem, ze kategoria ,,szczelnos$ci” nosi desygnaty pojecia wydajnosci
w wyze] wskazanym znaczeniu, poniewaz odnosi si¢ do kategorii mierzalnych wynikow
procesu gromadzenia dochodow podatkowych. Pojeciem przeciwnym temu terminowi jest
tzw. luka podatkowa, ktora jest miarg ,,nieszczelnosci” w systemie podatkowym. W wariancie
arytmetycznym jest to rdéznica migdzy podatkiem teoretycznie naleznym (teoretyczne
dochody budzetu panstwa) a podatkiem faktycznie pobranym (rzeczywiste wplywy)’. Jest to
zatem wielko$¢ opisana nie w sposob kwalitatywny jako nieprawidlowa realizacja celow, ale
w sposob kwantytatywny — jako policzalna wielko$¢ odptywu $rodkoéw pienieznych, ktore

potencjalnie mial osiggna¢ budzet panstwa.

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2017 r., poz. 2077).

2 A. Pyszka, Istota efektywnosci. Definicje i wymiary, ,,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Katowicach”, Nr 230/2015, s. 15.

? Uzasadnienie do rzadowego projektu z dnia 28 pazdziernika 2016 r. ustawy o zmianie ustawy o podatku od
towarow i ustug oraz niektorych innych ustaw , RPU VIII, poz. 965.
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Opisywanie postulowanego ksztattu systemu podatkowego za pomoca kategorii
pojeciowej ,,szczelnos$ci” moze budzi¢ pewne watpliwosci terminologiczne, ktorych zrédto
lezy w pozanormatywnym charakterze tego okreslenia. Jednakze watpliwosci te oddala fakt,
ze o dozwolonym stosowaniu tej kategorii opisu $wiadczy odwotywanie si¢ do tego terminu
przez organy administracji panstwowej jako do ratio legis zmian prawa podatkowego, a takze
wprowadzanie go do jezyka prawniczego przez Naczelny Sagd Administracyjny. Potwierdza to
zastosowanie pojecia w wyroku z dnia 17 lutego 2016, w ktorym 6w sad stwierdza, ze
zapewnienie szczelnosci systemu podatkowego lezy w gestii samego ustawodawcy, a nie
organéw administracji publicznej. To ustawodawca, dazagc do mozliwie pelnej wydajnosci
systemu podatkowego, korzysta z wladzy legislacyjnej w zamiarze poprawy egzekwowania
realizacji zobowigzania podatkowego. Zauwazy¢ nalezy, ze w ostatnim czasie taka tendencja
objawia si¢ w stosowaniu przez ustawodawce techniki rownolegltej legislacji zmian ustaw
podatkowych (tzw. pakiet rozwiazan uszczelniajacych®). Dostrzec nalezy, iz reagujac
wielokierunkowo na podatkowo relewantne zdarzenia zaistniate w obrocie gospodarczym,
buduje ustawodawca model ,,szczelnosci” w sposob systemowy. Jest to bowiem pewien stan
abstrakcyjny 1 idealny. Definiujac ,,szczelny” system podatkowy, mozna moéwic tylko o
okreslonym stopniu braku odptywu $rodkéow z systemu przy koniecznym zatozeniu
wystapienia mozliwych strat. Koncepcja ,,szczelnego™ systemu podatkowego wyraza zatem
pewien stan postulowany. Budujac go nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, gdzie w systemie
wystepuja tzw. luki podatkowe, a wigc takie jego ogniwa, przez ktore ma miejsce ,,ucieczka”

srodkow pienigznych naleznych budzetowi panstwa.

Rozpatrujac na poziomie logiczno-jezykowym kategori¢ ,,szczelnosci” systemu
podatkowego, bedzie to przymiotnik okreslajacy zbior pozadanych parametrow, wiasciwosci
czy przymiotdw opisywanego obiektu — czyli systemu podatkowego jako ztozonej kategorii
ekonomiczno-prawnej. System podatkowy jako narzedzie ekonomiczne to ogdt podatkow,
ktoérych nakladanie wywotuje zmiane w sytuacji dochodowej i majatkowej podmiotow —
wptywa bowiem na ich zbiér budzetowy, podejmowanie dzialan gospodarczych oraz na
decyzje o poziomie konsumpcji i oszczedzania®. System podatkowy w znaczeniu prawnym
(system prawa podatkowego) to z kolei zbior zasad ustalania 1 pobierania podatkow, ktore

stuza przede wszystkim przejmowaniu przez panstwo rezultatow dziatalnosci gospodarczej

* Wyrok NSA w Warszawie z dnia 17 lutego 2016 r., IT FSK 3585/13, CBOSA.

> Uzasadnienie do rzadowego projektu z dnia 28 pazdziernika 2016 r. ustawy o zmianie ustawy o podatku od
towarow i ustug oraz niektorych innych ustaw , RPU VIII, poz. 965.

%S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wyd. PWN, Warszawa 2002, s. 155.



innych podmiotow’ oraz zaspokojeniu popytu na pieniadz sektora publicznego zgodnie
z warunkami ustawowymi 1 w prawnie unormowanej procedurze transferu S$rodkow
pieni¢znych. Ogot podatkow w danym panstwie (jako kategoria ekonomiczna) wzajemnie ze
sobg skorelowanych o uregulowanej procedurze ustalania i poboru (jako kategoria prawna)
tworzy system podatkowy. W teorii prawa wskazuje si¢, iz konstrukcja systemu prawnego
musi realizowaé dwa kluczowe postulaty. Po pierwsze, jest to zupetno§é systemu prawnego®,
a wiec brak luk prawnych, ktéra oznacza, iz dla kazdego stanu faktycznego, ktory zaistnienie
w rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej, istnieje okreslona jego kwalifikacja wyrazona w
aktach normatywnych. Po drugie, jest to niesprzeczno$é systemu prawnego’, ktora polega na
wewnetrznym uporzadkowaniu elementow w tym ukladzie tak, aby zaden z nich nie mogltby

by¢ traktowany zarazem jako teza i antyteza.

Wskazaé nalezy zatem, ze obszar fiskalny musi by¢ zakreslony na kazdy podatkowo
relewantny ruch strumieni pieni¢znych. Kwalifikacja prawno-podatkowego stanu faktycznego
musi natomiast by¢ okreslona w taki sposob, aby w okreslonych obszarach opodatkowania
regulacja prawna, opierajac si¢ na relacji uzupeiniania, nie powodowata konkurencji
podatkow, a przez to wielokrotnego opodatkowania tego samego stanu. Wymogi prawne
stawiane systemowi podatkowemu to zetem przejrzystos¢, zwartos¢ 1 logiczno$¢
poszczegélnych  konstrukcji prawnych'®.  Analizujac  pojecie ,,szczelnego”  systemu
podatkowego, ocenie bedzie poddawana realizacja postulatu zupelnosci systemu prawa,
w tym systemu prawa podatkowego. Bedzie to bowiem weryfikacja tego, czy istnieje jakis
obszar niedoregulowania, a wigc czy ustawodawca zawsze 1 w odpowiedni sposob reaguje na
ruch strumieni pieni¢znych, ktorego efektem sa lub mialyby by¢ okreslone dochody
budzetowe. Jest to zatem ocena prawidlowosci oddziatywania zwrotnego w uktadzie prawo

podatkowe-obrét gospodarczy.

Stwierdzi¢ nalezy, ze faktyczna struktura opodatkowania w panstwie to wynik
konfrontacji, z jednej strony, interesu publicznego opartego na kryterium skuteczno$ci
polityki fiskalnej oraz, z drugiej strony, interesu prywatnego wyznaczajacego kryterium
spotecznej akceptacji polityki fiskalnej. Wskaza¢ nalezy, iz prawo podatkowe to prawo

ingerencyjne we wlasno$¢ jednostki, ktora pozostaje wzgledem panstwa w relacji

" R. Mastalski, Prawo podatkowe, Wyd. C.H.Beck, Warszawa 2016, s. 4.

¥ A. Bator, [w:] A. Bator (red.), Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematyczny, Wyd. Prawnicze Lexis
Nexis, Warszawa 2008, s. 178.

’ Tamze, s. 163.

' R. Wolanski, System podatkowy w Polsce, Wyd. Oficyna a Wolters Kluwer bussines, Warszawa 2009, s. 48.
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nieekwiwalentnego przesuwania si¢ srodkow pienieznych''. Zrodtem tej relacji jest wadztwo
podatkowe, ktore oznacza ingerencj¢ w komercyjne stosunki podzialu wynikajace
z ekonomicznych praw rzadzacych procesami produkcji i wymiany. Zauwazy¢ nalezy, ze
niewywazenie rozmiarOw tej ingerencji, a wi¢c przewazanie kryterium skutecznosci nad
kryterium spotecznej akceptacji polityki fiskalnej, moze wywola¢ skutek odwrotny wobec
zamiaru ,,uszczelniania” systemu podatkowego. Jako Zze pomigdzy panstwem a jednostka
nawiazuje sie tetyczny stosunek spofeczny'’, ktérego konsekwencja jest podziat
wypracowanych s$rodkow pienieznych pomiedzy ogotem a jednostka, to znoszenie
obowigzkow wynikajacych z treSci tego stosunku bedzie charakteryzowaé si¢ okreslonym
poziomem tolerancji ingerencji panstwa w majatkowe efekty pracy jednostki. Miarg tej
tolerancji jest wigc kryterium spotecznej akceptacji polityki fiskalnej, istotne w wyznaczeniu

granic systemu podatkowego.

Uznaé nalezy zatem, iz aby zwigkszy¢ ,,szczelno$¢” systemu podatkowego, czyli
przybliza¢ wptywy rzeczywiste do teoretycznych, nalezy konstruowaé system modelowy
W oparciu o nastepujace kryteria:

a) postulat skutecznych i tanich metod poboru podatku,

b) postulat prostoty systemu prawa podatkowego i pewnosci rozwigzan prawnych,

¢) postulat dogodnos$ci opodatkowania.

Niewatpliwie tak uksztatltowany system podatkowy bedzie miat zdolnos¢ do pozyskiwania

naleznych panstwu danin publicznych.

1.2. Efektywnos¢ ekonomiczna systemu podatkowego w Swietle ekonomicznej analizy

prawa podatkowego

W literaturze przedmiotu jako wymogi ekonomiczne stawiane systemowi podatkowemu
wskazuje si¢ mozliwos¢ wyboru wiasciwych zrodet podatkéw, momentu poboru podatku,
podmiotdow podatku i wysokosci podatku'’. Wyznacza to ekonomiczne granice
opodatkowania. Niewykraczanie poza ich obszar stanowi gwarancj¢ efektywnosci systemu
podatkowego, a wigc jego wydajnosci, dajac mozliwos¢ skutecznego pozyskiwania wptywow
budzetowych. Ustawodawca podatkowy, ktory jest niejako zwigzany ekonomicznymi
granicami opodatkowania, nie moze ignorowa¢ rynkowych mechanizmow rzadzacych

procesami produkcji i wymiany, wkraczajac w gospodarke w taki sposéb, ze efektem tego

R, Mastalski, Prawo podatkowe..., s. 19.
12 Tamze, s. 20.
3 R. Wolanski, System podatkowy w Polsce..., s. 48.



bytoby niezachowanie sprawnosci (wydajnosci gospodarczej)'® czy to w mikro-, czy to
w makroskali. Stwierdzi¢ nalezy, ze w gospodarce rynkowej efektywnos$¢ ekonomiczna
warunkowana jest dziataniem mechanizmu rynkowego opartego na prawie popytu i podazy.
W oparciu o informacje rynkowe dokonuje si¢ bowiem wiasciwa alokacja zasobow
ekonomicznych. Podatek stanowi w istocie przeciwienstwem ceny'>. W doktrynie ekonomii
przyjmuje si¢, iz nalozone ci¢zary podatkowe prowadza do znieksztalcenia relacji cenowych,
co wywotuje zmiane w zachowaniach podmiotéw na rynku — zaréwno producentow, jak
i konsumentéw'®. Kazdy producent dazy do maksymalizacji zysku, a kazdy konsument stara
si¢ maksymalizowa¢ swoja uzytecznos¢ czerpang z konsumpcji. Doktryna ekonomii wyraza
poglad, ze gospodarka osiaga wowczas optimum efektywnosci alokacyjnej w sensie Pareto'”.
Podatek jest tym narzedziem, ktore wyprowadza gospodarke ze stanu optimum efektywnosci
ekonomicznej. Wymuszajac nierynkowg alokacje zasobow, podatek ogranicza mozliwos$¢
maksymalizacji zysku przez producentdw oraz mozliwo§¢ maksymalizacji uzyteczno$ci
konsumpcyjnej przez konsumentdw. Sytuacje te¢ nazywa si¢ w teorii ekonomii spoteczng
utratg dobrobytu (deadweight loss). Jest to bowiem utrata sumy nadwyzki producentéw i
nadwyzki konsumentow, jaka wystapitaby przy alokacji optymalnej. Niewatpliwie konieczne
jest zatem, aby wptyw podatku na decyzje podmiotéw wystgpujacych na rynku byl mozliwie
nieznaczny. Jest to warunek utrzymania gospodarki w stanie rownowagi na rynkach
czynnikbw  produkcji  (mozliwo$¢  maksymalizacji  zysku przez  producentow)
1 poszczegdlnych produktow (mozliwos¢ maksymalizacji uzytecznosci przez konsumentow).
W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze konstrukcja efektywnego ekonomicznie systemu
podatkowego polega na takim ksztaltowaniu jego struktury, aby zminimalizowaé straty
w dobrobycie'. Sa one bowiem konsekwencja znieksztalcenia relacji cenowych przez
podatek (przeciwienstwo ceny), ktoremu nie odpowiada wzajemne zindywidualizowane
swiadczenie ze strony panstwa. Zjawisko to wyjasni¢ mozna za pomocg wykresu spoltecznego

kosztu opodatkowania w podatkach posrednich (rys. 1):

4R, Mastalski, Prawo podatkowe..., s. 6.

15 Tamze, s. 14.

1 M. Mazurek-Chwiejczak, Efektywny ekonomicznie system podatkowy — w poszukiwaniu modelowych
rozwigzan, ,, Finanse, Rynki finansowe, Ubezpieczenia”, nr 4/2016, s. 781.

7P, Samuelson, W. Nordhaus, Ekonomia, Wyd. PWN, Warszawa 2004, s. 443.

'8 M. Mazurek-Chwiejczak, Efektywny ekonomicznie system podatkowy..., s. 781.
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Rys. 1. Zbedna strata spoteczna wywotana podatkiem.
Zrédto: R. Milewski, E. Kwiatkowski, Podstawy ekonomii, PWN, Warszawa 2015, s. 211.

Analizujac wskazang zalezno$¢ dojs¢ nalezy do konkluzji, iz przed wprowadzeniem podatku
ceneg rownowagi (C;) wyznaczal punkt przeciecia krzywej podazy z krzywqg popytu (e).
Podatek (o wysokosci ab) podnosi cene sprzedawanego dobra do wysokosci (C). Przy
wyzszej cenie popyt ulega obnmizeniu (z Q; do Q). Spoleczng strate spowodowang
wprowadzeniem podatku stanowi zakreslone pole tréjkgta abe””. Uznaé nalezy zatem, ze
wprowadzenie podatku powoduje znieksztatcenie naturalnego mechanizmu rynkowego, czego
konsekwencjg sa straty spoteczne w postaci chociazby wyzszej ceny i mniejszych rozmiarow

produkcji.

Zauwazy¢ nalezy, iz pozostawanie w relacji braku wzajemnos$ci §wiadczen nie jest
wilasciwe dla stosunkow prywatnoprawnych sfery gospodarczej. Uznajac koniecznos$é
istnienia podatku w systemie prawno-gospodarczym, stwierdzi¢ nalezy, odwolujac si¢ do
doktryny Adama Smitha®, ze poziom obcigzen podatkowych nie moze by¢ zbyt wysoki. Im
wieksza jest strata w dobrobycie producentow i konsumentow, tym w wyzszym stopniu
podmioty te sg sktonne do proby unikania czy uchylania si¢ od opodatkowania, powickszajac
luke podatkowa. Doktryna ekonomii postuguje si¢ pojeciem tzw. mnoznika podatkowego,
ktory przedstawia wpltyw zmian wielko$ci podatkdbw na zmiany wielkosci dochodu
narodowego. Jest to bowiem iloraz przyrostu dochodu narodowego i przyrostu podatkow.
Zagadnienie to wykracza poza ramy niniejszej pracy. Jednakze dla petnosci analizy wskazac

nalezy na prawidtowo$¢, iz podwyzszenie stawek podatku oznacza odpowiednio wigksze

¥ R. Milewski, E. Kwiatkowski, Podstawy ekonomii, Wyd. PWN, Warszawa 2015, s. 210.
% A. Smith, Badania nad naturq i przyczynami bogactwa narodéw, Wyd. PWN, Warszawa 1954, s. 584 i nast.
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obnizenie rozporzadzalnego dochodu osobistego podatnika, ktére, skutkujagc zmniejszeniem
jego poziomu wydatkow konsumpcyjnych, prowadzi w ostateczno$ci do obnizenia mary
dobrobytu okreslanej jako Produkt Narodowy Netto. Z tych powodoéw w teorii ekonomii
podazy Laffera i ekonomii keynesowskiej wyrazany jest poglad o konieczno$ci ograniczenia
obcigzen podatkowych. Jako argument na to wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu
prawidlowos¢ okreslang jako tzw. teoretyczna krzywa Laffera (rys. 2a) oraz rzeczywista
krzywa Laffera zwana krzywa Don Fullertona (rys. 2b). Jest to bowiem zalezno$¢ miedzy

stopg procentowg a dochodami podatkowymi. Zobrazowac ja mozna za pomoca wykresu:

Krzywa Laffera w teorii + w rzeczywistosc

a) Teoria EE’ b) Rzeczywistos¢
(=]
N
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Z c
1 I 1 = TR VR AU SN N
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Z praocy brutto

Rys. 2ab. Teoretyczna i rzeczywista krzywa Laffera.
Zrodto: P. Samuelson, W. Nordhaus,, Ekonomia, tom 2, Wyd. PWN, Warszawa 1998, s. 254.

Przedstawiona na rys. 2a zalezno$¢ zwana krzywa Laffera oparta jest na hipotezie, ze po
przekroczeniu  akceptowalnego poziomu obcigzen podatkowych (tzw. optimum
opodatkowania) dalszy wzrost stopy oprocentowania skutkuje spadkiem wplywow
budzetowych z podatkow. Jesli stopa procentowa wzrasta powyzej punktu maksymalnych
wptywow podatkowych (punkt M na rys.2a), to efekt hamujqcy przewaza nad efektem wzrostu
wphwéw’!. Podatnik bedzie woéwczas unikat badz uchylat sic od opodatkowania. Z kolei na
rys. 2b o$ krzywej Laffera z rys. 2a ulegta wyraznemu pochyleniu w prawo (tzw. rzeczywista
krzywa Laffera). Zaktadajac bowiem, ze obecna stopa procentowa znajduje si¢ w punkcie C,
to punkt maksymalnych przychodéw bedzie znajdowac¢ si¢ daleko od niej na prawo. Prowadzi
to do wniosku, iz nieznaczne zmiany stop procentowych beda mialy w przyblizeniu

proporcjonalne wplywy na dochody. Szczegotowa analiza prawidtowosci zwanej krzywa

2P, Samuelson, W. Nordhaus, Ekonomia, tom 2, Wyd. PWN, Warszawa 1998, s. 254.
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Laffera wykracza poza ramy niniejszej pracy. Jednakze stwierdzi¢ nalezy, ze jest ona
argumentem za utrzymywaniem umiarkowanego poziomu fiskalizmu przy mozliwie
nieznacznej zmiennosci stopy oprocentowania. Wystgpienie tzw. nadmiernego fiskalizmu
stymuluje u podmiotow rynkowych podejmowanie ruchéw w zakresie wtasnego majatku,

ktore udaremnityby wykonanie zobowigzania podatkowego, powigkszajac luke podatkows.

Podatek, jako ze jest elementem zewngtrznym wobec mechanizmu rynkowego,
stanowi niewatpliwie silny instrument oddzialywania na koniunktur¢ gospodarczy. Jego
ekonomiczne funkcjonowanie w gospodarce wymaga oceny efektywno$ci wprowadzajacej go
regulacji prawnej, ktora, co istotne, powinna by¢ dostosowana do zachodzacych procesow
ekonomicznych. Regulacja podatku jako kategorii ekonomiczno-prawnej wymaga
niewatpliwie przyjecia odmiennych metod poznania prawniczego niz metody standardowe.
Specyfika przedmiotu regulacji daje bowiem podstawy do zastosowania metody badawczej
zwanej ekonomiczng analiza prawa. Metoda ta polega na podporzadkowaniu skutkow norm
prawnych zasadom rachunku uzytecznosci’®. Uzna¢ nalezy, iz prawa nie nalezy postrzegaé
tylko przez pryzmat sprawiedliwo$ci, ale takze przez pryzmat skutkéw dzialania prawa
podatkowego na efektywna alokacje zasobow ekonomicznych. Metode te rozpatruje si¢
w dwoch plaszezyznach®: primo, jako pozytywna ekonomiczna analiza prawa oraz secundo,
jako normatywna ekonomiczng analiz¢ prawa. Podejscie pozytywne przyjmuje za przedmiot
badan przewidywanie efektow regulacji na funkcjonowanie gospodarki. W prawie
podatkowym przedmiotem tym bedzie ocena skutkow gospodarczych wprowadzenia badz
uchylenia danego podatku albo zmian w prawnej konstrukcji podatku - szczego6lnie co do
podwyzszenia lub obnizenia stawki podatkowej. Z kolei wedlug podej$cia normatywnego
zadaniem ekonomiczne] analizy prawa jest wskazywanie propozycji zmian prawnych,
ekonomicznie korzystniejszych dla jednostek zycia spotecznego. W prawie podatkowym

bedzie to urzeczywistnianie zatozenh modelowego systemu podatkowego.

Problematyke ekonomicznej analizy prawa w polskiej filozofii prawa rozwazal m.in.
Jerzy Stelmach, wysuwajac sze$¢ twierdzeh o prawie jako o fakcie ekonomicznym®.

Niewatpliwie nalezy uznac¢ ich odniesienie do prawa podatkowego.

22 J. Stelmach, Analiza ekonomiczna w zastosowaniach prawniczych, Oficyna Wolters Kluwer business,
Warszawa 2007, s. 13.

2 Por.: J. Betdowski, K. Metelska-Szaniawska, Ekonomiczna analiza prawa (Law & Economics) —
Wprowadzenie, [w:] R. Cooter, T. Ulen, Ekonomiczna analiza prawa, C.H. Beck, Warszawa 2011, s. XIX-XXII.
**J. Stelmach, Analiza ekonomiczna w zastosowaniach prawniczych..., s. 13-16.
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W twierdzeniu pierwszym Stelmach wskazuje, ze prawo to realnie istniejace fakty,
ktére maja albo wprost, albo poprzez wykladni¢ charakter ekonomiczny (to co stanowi
o istocie prawa daje sie zredukowaé do faktéw o charakterze ekonomicznym)”. W
twierdzeniu drugim autor ten wyraza zasade maksymalizacji dobrobytu spotecznego w
warunkach optymalnej alokacji zasoboéw (prawo powinno byé w sensie ekonomicznym
efektywne)™. W twierdzeniu trzecim Stelmach odwoluje sie do koncepcji ,,niewidzialnej
reki”, zgodnie z ktorg podmiot, kierujac si¢ egoizmem, dazy do maksymalizacji funkcji
uzytecznosci (twércq i podmiotem prawa jest homo oeconomicus®’). Czwarte twierdzenie
oparte jest na zaleznosci, ze narzedziem zaspokojenia interesu wlasnego jest zaspokojenie
interesu cudzego w warunkach wspolnych dziatan, ktére reguluje prawo (istnienie
(obowigzywanie) prawa mozna uzasadni¢ przy uzyciu narzedzi (teorii) stosowanych przy
analizie ekonomicznej)*®. W twierdzeniu piatym Stelmach daje wyraz teorii sprawiedliwosci
jako wymianie korzys$ci ekonomicznych (przy pomocy narzedzi ekonomicznych daje sie
zbudowaé spdjng teorie sprawiedliwosci)”. Twierdzenie szoste to postulat pierwszenstwa
analizy ekonomicznej prawa przed innymi metodami badawczymi (analiza ekonomiczna jest

uprzywilejowanym (bad? uprawnionym) typem metody prawniczej)™".

Zauwazy¢ nalezy, iz zastosowanie ekonomicznej analizy prawa umozliwia zatem
oceng¢ prawidlowosci oddzialywania zwrotnego w ukladzie prawo podatkowe-obrot
gospodarczy. Przyja¢ nalezy, iz przewidujac skutki ekonomiczne wprowadzanych rozwigzan
prawnych, ustawodawca podatkowy bedzie w stanie lepiej dostosowac je do wystepujacych
w gospodarce zjawisk podatkowo relewantnych, a przy tym jego ingerencja w efekty

dziatalnosci jednostek bedzie wywazona regutami proporcjonalnosci.

3. Stelmach, Analiza ekonomiczna w zastosowaniach..., s. 13-15.
2 Tamze.
" Tamze.
2 Tamze.
» Tamze.
3% Tamze.
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2. Obszary ,,nieszczelnosci” w systemie podatkowym jako zagrozenie dla polityki
fiskalnej panstwa

2.1. Zakres ,,nieszczelnosci” systemu podatkowego

Tworzac zalozenia tzw. szczelnego systemu podatkowego przyja¢ nalezy, ze nie jest
mozliwe zbudowanie takiej konstrukcji normatywnej, ktoéra zapewnialaby ,szczelno$c”
systemu in extenso. Realizujac koncepcje modelowe zyskuje ustawodawca pewnego rodzaju
gwarancje, ze stopien braku odplywu $rodkéw z systemu podatkowego bedzie mozliwie
wiekszy. O ile teoretycznie ustawodawca moze skutecznie przeciwdziata¢ konsekwencjom
deliktow naduzycia systemu podatkowego, podejmujac rozwigzania prewencyjne przeciw ich
wystapieniu lub reakcyjne po ich zaistnieniu, o tyle nie sposdb wyeliminowaé na poziomie
prewencji mozliwos¢ wystagpienia dla systemu podatkowego ujemnych skutkow biedu,

chociazby w samowymiarze, ktory zaistniat zupetnie poza wolg podatnika.

Stwierdzi¢ nalezy, ze istnienie luk podatkowych jest nastepstwem rozbiezno$ci na styku
dwoch zjawisk: dynamika proceséw gospodarczych a statyka i sztywno$¢ regulacji prawnych.
Zmienno$¢ procesOw ekonomicznych zostawia bowiem prawo w warunkach opoznionej
reakcji 1 opdznionego dostosowywania si¢ do praktyk obrotu gospodarczego. Prowadzi to do
stwierdzenia, ze najwicksze luki podatkowe ksztaltuja si¢ w zakresie dziatalno$ci
gospodarczej, w ramach ktorej na etapie transakcji wymiany handlowej — zdeterminowanych
kryteriami zyskownos$ci producentow i uzyteczno$ci konsumentow — moze dochodzi¢ do

naduzy¢ systemu podatkowego.

Za gtowne obszary ,,nieszczelnos$ci” w systemie podatkowym nalezy uznac:
- primo, luke podatkowa w podatku od towaréw i ustug,
- secundo, luke podatkowa w podatku akcyzowym,

- tertio, luke podatkowa w podatku dochodowym od os6b prawnych.

Prezentowane ujecie problemu bedzie zorientowane na zagadnienie luki podatkowe;j

determinowanej profesjonalnym obrotem gospodarczym.
2.2. Luka podatkowa w podatku od towarow i uslug

Wedtug analiz firmy doradczej PwC w 2017 r. na poziomie wptywoéw podatkowych z
podatku od towaréw i ustug budzet panstwa stracit szacunkowo ponad 39 mld zI*'. Miara tej

straty jest tzw. luka VAT-owska. Nie wyksztalcila si¢ jednorodna definicja tego pojecia.

3! https://www.pwe.pl/pl/media/2017/2017-10-19-pwe-luka-vat-2017.html [dostep 16.03.2018].
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Wedtug Komisji Europejskiej* to rozbieznosci miedzy teoretycznymi (obliczonymi w $wietle
wszystkich aktualnych ustaw i przepisow) a rzeczywistymi wplywami z podatku VAT. Wedtug
Urzedu podatkowego Stanéw Zjednoczonych IRS (ang. Internal Revenue Service) przez
luke podatkowa rozumie si¢ wysokos¢ zobowigzan podatkowych podatnikow [aut. - danego
podatku], ktore nie zostajq na czas uregulowane. Wedhug Ministerstwa Finansow Republiki
Stowackiej™* luka podatkowa [aut. — w danym podatku] stanowi réznice miedzy podatkiem
rzeczywiscie zaptaconym i podatkiem, ktory powinien by¢ zaplacony, jesli wszystkie osoby
fizyczne i prawne zadeklarowaly swoje czynnosci i transakcje we wtasciwy sposob, w zgodzie

z literq prawa i duchem praw.

Analizujac w oparciu o uklad przyczynowy zjawisko luki podatkowej w podatku od
wartosci dodanej wskaza¢ nalezy na nastepujace problemy:
- po pierwsze, r6znicowanie stawek podatku VAT na towary podobne,
- po drugie, brak efektywnos$ci fiskalnej Krajowej Administracji Skarbowej w zakresie
kontroli 1 poboru podatku VAT naleznego,
- po trzecie, wadliwe stosowanie przez podatnikow VAT techniki samoobliczenia podatku,
ktore to btedy nie zostaty rozpoznane w toku czynnos$ci sprawdzajacych,
- po czwarte, nieopodatkowanie tzw. remanentu likwidacyjnego®, o ktorym stanowi art. 14
ust. 1 uptu, czyli brak opodatkowania towaréw przy likwidacji dziatalno$ci spotki badz
zaprzestania dziatalno$ci przez osobe fizyczna,
- po piate, wykroczenia i przestepstwa podatkowe®® przeciwko obowiazkom podatkowym

w podatku VAT oraz przestepstwa przeciwko wiarygodnosci faktur®”’.

Dokonujac pewnej gradacji wskazanych przyczyn luki podatkowej w tym podatku,
wskaza¢ nalezy, 1z najwigkszym zagrozeniem dla systemu podatkowego sa delikty uchylania
si¢ od opodatkowania, gdy podatnik nie ujawnia przedmiotu lub podstawy opodatkowania
(art. 54 KKS) oraz oszustwa podatkowe w zamiarze tzw. wyludzenia VAT, gdy podatnik

zaniza podstawe opodatkowania. Dla pelnosci analizy nalezy wskazaé sytuacje, w ktérych

32 Decyzja Komisji 98/527/WE z dnia 24 lipca 1998 r. w sprawie postepowania w przypadkach naduzyé¢
finansowych w zakresie podatku VAT (...) dla celéow zbiorczej rachunkowosci narodowo-gospodarcze;j,
dokument nr C(1998) 2202 (Dz. Urz. WE L 234 z 21.08.1998, str. 39).

33 Internal Revenue Service, http://www.irs.gov/uac/The-Tax-Gap [dostep 20.02.2018].
*http://www.finance.gov.sk/ [dostep 20.02.2018].

% M. Militz, Zasada opodatkowania konsumpcji. Opodatkowanie remanentu likwidacyjnego, [w:] M. Bacal i in.,
Zasady prawa unijnego w VAT, Wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2013, System informacji prawnej LEX.

36 Wykroczenia i przestepstwa skarbowe okreslone w ustawie z dnia 10 wrze$nia 1999 r. - Kodeks karny
skarbowy (Dz. U z 2017, poz. 2226), zwang dalej jako ,,KKS”.

37 Przestepstwa okreslone w ustawie z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. z 2017 r., poz. 2204),
zwang dalej jako ,,KK”.
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dochodzi do konkretyzacji znamion tego czynu. Moga by¢ one bowiem realizowane poprzez
podanie nieprawdziwych danych podatkowych (art. 56 § 1 KKS), nierzetelne wystawienie
faktury VAT (art. 62 § 2 KKS), bezpodstawny zwrot podatku (art. 76 § 1 KKS), podanie
w fakturze nieprawdy (art. 271a § 1 KK) czy tez fatszowanie dokumentow faktur VAT (art.
270a § 1 KK).

Niewatpliwie do realizacji znamion wskazanych czyndéw dochodzi najczgsciej
w sytuacji transakcji wewnatrzwspodlnotowej dostawy 1 wewnatrzwspolnotowego nabycia
towaroOw. Ramy niniejszej pracy nie pozwalajg na szczegoétowa analize tego zagadnienia od
strony prawnokarnej. Jednakze dla petnosci analizy wskazaé¢ nalezy w tym miejscu, do jakich
praktyk wytudzen dochodzi w obrocie prawno-gospodarczym. Wyrdzni¢ mozna bowiem trzy
mechanizmy wyludzen’®:
- primo, niezadeklarowanie wewnatrzwspolnotowego nabycia towarow,
- secundo, fikcja wewnatrzwspdlnotowej dostawy towarow,
- tertio, karuzela VATowska.
W praktyce niezadeklarowania wewnatrzwspolnotowego nabycia towaréw nabywca
rozpoznaje transakcje wewnatrzwspolnotowej dostawy wysytanych lub transportowanych
towarow jako ich nabycie na terytorium panstwa przeznaczenia, ale nie dokonuje zgloszenia
nabycia prawa do rozporzadzania towarami. Nastgpnie odsprzedaje nabyte towary, nie
odprowadzajac podatku VAT naleznego z tytulu sprzedazy krajowej. Wskazany mechanizm
jest skuteczny tylko wtedy, gdy wewnatrzwspolnotowy dostawca nie ztozy deklaracji
dokonanej transakcji, ktora, jako ujawniona w systemie VIES, zostanie rozpoznana przez
organy podatkowe w panstwie nabywcy jako wewnatrzwspolnotowe nabycie towarow.
Bardziej ztozony mechanizm wyludzenia podatku wystepuje w przypadku drugiej praktyki -
fikcji wewnatrzwspolnotowej dostawy towaréw. Dostawca dokonuje bowiem najpierw
nabycia towardw w Kkraju, po czym pozoruje transakcje¢ wywozu towaroOw do podstawionej
spotki zaleznej w innym panstwie cztonkowskim. Po swojej stronie transakcji dostawca
deklaruje w zestawieniu podsumowujacym wewnatrzwspolnotowa dostawe, a po stronie
podstawionej spotki wykazuje wewnatrzwspolnotowe nabycie towarow w kraju siedziby tej
spotki. W pozornej transakcji wewnagtrzwspolnotowej dostawy towardw wykorzystuje
dostawca mechanizm tzw. ,,zera na granicy”. Transakcja ta opodatkowana jest bowiem

stawka 0% z prawem odliczenia podatku VAT naliczonego z faktur zakupowych od

* T. Pobiafiski, W. Sliz, Zorganizowane dzialania przestepcze wykorzystujgce mechanizmy konstrukcyjne
podatku VAT, ,,Przeglad Podatkowy”, nr 1/2007.
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dostawcoéw lokalnych. Dostawca wnosi nastgpnie do organu podatkowego o zwrot
bezposredni  podatku VAT  naliczonego. Dostawca w  pozornej  transakcji
wewnatrzwspolnotowej dostawy nie dokonuje zatem w ogdle wywozu towaréw do innego
panstwa czlonkowskiego, lecz sprzedaje je na rynku krajowym bez obcigzenia podatkiem
VAT (tzw. znikajacy podatnik). Jeszcze bardziej rozbudowany schemat wytudzenia podatku
VAT wystepuje w przypadku przestgpstwa karuzelowego, ktory dziala w oparciu o metode
podziatlu rél podmiotéw zaangazowanych w oszustwo podatkowe. Jako uczestnikoéw karuzeli
podatkowej nalezy wskaza¢ bowiem znikajacego handlowca, ludzi-stupy, bufory oraz
brokera®. Kluczowa rola w tym procederze przypisywana jest tzw. znikajacemu
handlowcowi (ang. missing trader), ktory nie dokonuje zgloszenia wewnatrzwspdlnotowego
nabycia towarow, prowadzi dalsze dostawy towaréw w kraju, od faktur je dokumentujacych
nie odprowadza podatku VAT naleznego, a po osiggnieciu planowanych zyskéw z dokonane;j
dostawy towardéw ,,znika” z rynku. W jego miejsce podstawieni sg tzw. ludzie-stupy, czyli
osoby, ktore rzekomo kieruja procederem wytudzenia podatku VAT, prowadzonym
w rzeczywistosci przez znikajacego handlowca. Kolejng kategorig podmiotow sg tzw. bufory,
czyli podmioty podstawione do pozornej transakcji, przez ktorych tancuch znikajacy
handlowiec przerzuca nabyte towary — sprzedajac je po zanizonej cenie, co skutkuje nizszym
podatkiem do zaptaty. W ten sposdb znikajacy handlowiec zaciera zwigzki z ostatnim
ogniwem tancucha — brokerem, ktory dokonuje odsprzedazy zakupionych po zanizonej cenie
towarOw za granice w ramach transakcji wewnatrzwspolnotowej dostawy, a nast¢pnie wnosi
do organu podatkowego o zwrot bezposredni podatku naliczonego z faktur zakupowych od
dostawcow lokalnych. We wskazanych procedurach wyludzen najczesciej wykorzystywane sg
towary objete stawka podstawowa podatku VAT. Wskaza¢ nalezy, ze skutkiem oszustw
podatkowych jest zaburzenie wolnej konkurencji na rynku wewnetrznym, poniewaz towar

nieobjety stawka VAT jest oferowany na rynku po znacznie nizszej cenie.
2.3. Luka podatkowa w podatku akcyzowym

Naduzycie systemu podatkowego mozna zaobserwowaé rowniez w odniesieniu do
konstrukcji podatku akcyzowego. Wskaza¢ nalezy bowiem, ze istotg akcyzy, ktérej nalezy
przypisa¢ charakter limitacyjny, jest uyjemne oddzialywanie na popyt na tzw. antydobra oraz
ograniczenie wysokiej akumulacji zysku z wyroboéw niskocennych. Barier¢ popytu ma

stanowi¢ cena wyrobu akcyzowego, ktora determinuje w znacznym zakresie narzut podatku

W literaturze mozna spotkaé si¢ z innymi klasyfikacjami podmiotow zaangazowanych w przestepstwo
karuzelowe.
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akcyzowego na cen¢ wynikajaca z jednostkowego kosztu wytworzenia. Nalezy bowiem
zauwazy¢, iz to zaburzenie w strukturze ceny koncowej towaru proporcji miedzy ceng samego
surowca a obcigzenia wyrobu akcyzg niewatpliwie moze sktania¢ podmiot prowadzacy sktad

podatkowy do ukrywania go jako przedmiotu opodatkowania.

Wobec wyrobéw akcyzowych zastosowal ustawodawca instytucje tzw. szczegdlnego
nadzoru podatkowego, czyli zespolu czynnosci kontrolnych zapewniajacych limitacje ilosci
wyrobow akcyzowych dostarczanych w okreslonej jakosci na rynek i, co istotne, nie bez
opodatkowania stawka akcyzy. Luka podatkowa w podatku akcyzowym powstanie, kiedy
produkcja 1 obrot wyrobami akcyzowymi uwolni si¢ spod szczegdlnego nadzoru

podatkowego.

Nalezy wskaza¢, ze naduzycie konstrukcji podatku akcyzowego przyjmuje najczesciej
forme fikcji zuzycia wyrobu akcyzowego do produkcji innych wyrobow albo fikcji ubytkow
niektorych wyrobow akcyzowych, ktérych produkcja odbywa si¢ w sktadzie podatkowym. W
rzeczywisto$ci bowiem ani zuzycie wyrobu akcyzowego, ani straty wyrobu akcyzowego nie
mialy miejsca i wyrob trafil jako nieopodatkowany do obrotu w tzw. szarej strefie. Naduzycie
to moze przyjac¢ takze forme fikcji zdolnosci produkcyjnych sktadu podatkowego, ktorego
moce przerobowe sa w rzeczywistosci wyzsze niz ujawnione. Umozliwia to bowiem
podmiotowi prowadzacemu sktad podatkowy produkowaé wyroby w wigkszej ilosci niz
wynikajaca z ujawnionych zdolnosci produkcyjnych, ktére to ilosci zostang wyprowadzone ze

sktadu podatkowego jako nieopodatkowane.

W powyzszych sytuacjach wyroéb akcyzowy jako nieobjety stawka akcyzy jest
wyprowadzony ze sktadu podatkowego w drodze wydania wyrobu akcyzowego
o zakonczonej procedurze zawieszenia poboru akcyzy bez uprzedniego jego oznaczenia
znakami akcyzy (art. 63 KKS) badz z jego oznaczeniem podrobionymi znakami akcyzy (art.

67 KKS).
2.4. Luka podatkowa w podatku dochodowym od 0s0b prawnych

Kolejnym ogniwem ,nieszczelnosci” systemu podatkowego jest luka w podatku
dochodowym od 0séb prawnych. Problem ten nalezy rozbi¢ na dwie ptaszczyzny analizy:
- primo, granice konkurencji podatkowej jako szczegolnej formy optymalizacji podatkowe;,
- secundo, granice innej optymalizacji podatkowej, w tym agresywnej optymalizacji

podatkowe;j.
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Stwierdzi¢ nalezy, ze luka podatkowa w podatku dochodowym od 0s6b prawnych wystapi
wtedy, kiedy wskazane granice przesung si¢ skrajnie w gore — powodujac wystapienie
w pierwszym przypadku szkodliwej konkurencji podatkowej, a w przypadku drugim

zaistnienie znamion uchylania si¢ od opodatkowania.

W pierwszej ptaszczyznie analizy, a wigc granic konkurencji podatkowej, ekstremum
to tzw. ukryta dywidenda transferu. W literaturze zjawisko to nazywane jest jako tzw.
przerzucanie dochodéw za pomoca cen transferowych, stosowanych pomiedzy podmiotami
powigzanymi, szczegolnie spotkami grupy kapitatlowej. Taka struktura organizacyjna pozwala
na przenoszenie cze$ci inwestycji pomiedzy podmiotami powigzanymi, ktdre to inwestycje
zostang nastgpnie opodatkowane w panstwie o korzystniejszej stawce podatku dochodowego.
Podmiot krajowy tworzy bowiem za granicg podmiot zalezny lub rozpoczyna dziatalno$¢ w
innym panstwie w formie oddziatu, stosujagc we wzajemnych rozliczeniach z tym podmiotem
tzw. ceny transferowe, ktore nierzadko nie sg cenami rynkowymi. Rodzi to zagrozenie, ze
podatek zaptacony od operacji bedzie w istocie nizszy niz podatek, ktoéry bylby nalezny
w panstwie rezydencji spotki macierzystej. W mechanizmie przerzucania dochodow
wykorzystywane sg przede wszystkim raje podatkowe, w ktérych tworzone sg podmioty
zalezne. W literaturze®' jako przyklady tej dziatalnosci podaje sie sytuacje, gdy podmiot
krajowy tworzy w oazie podatkowej spotke dystrybucyjng lub towarzystwo ubezpieczeniowe,
ktorych dochdd pozostanie tam nieopodatkowany lub opodatkowany w minimalnym zakresie.
W doktrynie** wskazuje si¢ techniki wykorzystania cen transferowych do przeniesienia zysku
z bardziej do mniej opodatkowanych obszarow. Wsrdd nich wyrdznié¢ nalezy:

- po pierwsze, zawyzanie kosztow produkcji zagranicznej spotki-corki, co skutkuje
zmniejszeniem opodatkowania dochodow w spdice nabywajace;,

- po drugie, zanizenie wartosci towardw przenoszonych do spotki-corki, co zmniejsza
opodatkowanie przychodow ze sprzedazy towaréw w wyniku finansowym spotki-matki,

- po trzecie, zawyzanie wartosci ustug nabytych od zagranicznej spotki-corki, ktore, majac
charakter niematerialny, s trudne do wyceny (np. know-how),

- po czwarte, zawyzanie stop procentowych i optat gwarancyjnych, ktorego skutkiem jest

osiggniecie zysku powyzej wielkosci stop rynkowych,

* E. Kotodziejska, Architektura transfer pricingu w dobie optymalizacji podatkowej, [w:] M. Jamrozy (red.),
Opodatkowanie dochodow transgranicznych, Wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2016, WK 2016, System
informacji prawnej LEX

! Tamze.

* Tamze.
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- po piate, alokacja ogolnych kosztow prowadzenia dziatalno$ci grupy w zagranicznej spoice-
corce, ktora odcigza wynik finansowy spotki-matki,

- po szoste, centralne zarzadzanie finansami, w ktérym transfery klasyfikowane sg jako
pozyczki dla podmiotu powigzanego.

Celem stosowania cen transferowych, ktore nierzadko r6znig si¢ znacznie od przecigtnych cen
rynkowych, jest przede wszystkim maksymalizacja zysku w grupie spotek przy zmniejszeniu
obcigzen podatkowych. Podkreslenia wymaga fakt, iz konkurencja podatkowa prowadzi do
strat budzetu panstwa i naruszenia zasad sprawiedliwego opodatkowania, zaktdcajgc swobode

przeptyw kapitatu i warunki konkurencji na rynku wewngtrznym.

W drugiej plaszczyznie analizy, a wigc granic innej optymalizacji podatkowe;j,
skrajnym zastosowaniem optymalizacji jest uchylanie si¢ od opodatkowania. Jej granice
wyznacza tre§¢ norm prawnych®, ktore warunkuja stosowanie okreslonych metod
zmniejszenia obcigzen podatkowych. W literaturze przedmiotu dzialania optymalizujace
okresla si¢ jako strategia podatkowa ,,ucieczki przed podatkiem”, ktéra moze przejawiac si¢ w
dwojaki sposob*: jako unikanie opodatkowania (przy wykorzystaniu legalnych form operacji
gospodarczych) oraz jako uchylanie si¢ od opodatkowania (przy wykorzystaniu metod
niezgodnych z obowigzujacym prawem) - o ktérym jest mowa w tej czeSci pracy. Jesli
srodkiem osiggni¢cia korzysci podatkowej jest wykorzystanie narzedzi nielegalnych, to mamy
zatem do czynienia ze zjawiskiem uchylania si¢ od opodatkowania, ktore stanowi oszustwo
podatkowe. Oszustwem podatnika jest sytuacja, gdy podatnik zafalszowuje wymiar
zobowiqgzania podatkowego poprzez dokonanie niezgodnego z podatkowo-prawnym stanem
faktycznym wymiaru zobowigzania podatkowego czy tez przedstawia organowi niezgodne ze
stanem rzeczywistym dane dotyczgce przedmiotu lub podstawy opodatkowania, na podstawie
ktorych organ wydaje niezgodng z podatkowo-prawnym stanem faktycznym decyzje
wymiarowg™. Stosujac ujecie szerokie tego pojecia, za gtéwne formy tego czynu relewantne
na poziomie podatku dochodowego od 0séb prawnych nalezy wskazac¢*®: primo, zatajenie
przedmiotu opodatkowania, ktore polega na prowadzeniu pozarolniczej dziatalnosci
gospodarczej bez zgloszenia stanu aktualizacji obowigzku podatkowego badz nieujawnianiu

czeSci dochoddéw przez zarejestrowanych podatnikdw, secundo, zatajenie rachunkowe,

# J. Wycislok, Wstep, [w:] Wycislok ., Optymalizacja podatkowa. Legalne zmniejszanie obcigzen podatkowych,
Wyd. C.H.BECK, Warszawa 2013, System informacji prawnej LEX.

4 Tamze, s. 8.

B Wycislok, Optymalizacja podatkowa (i spoleczna) a kryzys gospodarczy, [w:] Wycislok J., Optymalizacja
podatkowa. Legalne zmniejszanie obcigzen podatkowych, Wyd. C.H.BECK, Warszawa 2013, System informacji
prawnej LEX.

* Tamze.
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ktérym jest nierzetelne prowadzenie ksigg rachunkowych, w tym zawyzanie kosztow
uzyskania przychodu w podatku dochodowym od o0séb prawnych oraz fertio, transakcje
pozorne, a wigc operacje gospodarcze, na potrzeby ktorych tworzy si¢ fikcyjne spotki. Dla
pelnosci analizy uja¢ nalezy zjawisko uchylania si¢ od opodatkowania w systematyce
regulacji kodeksu karnego skarbowego. Jest to oszustwo podatkowe wskazane w rozdziale
6 kodeksu. Ustawodawca okresla znamiona tego czynu w art. 54 KKS. Uchylanie si¢ od
opodatkowania to bowiem sytuacja, gdy podatnik nie ujawnia wilasciwemu organowi
przedmiotu lub podstawy opodatkowania lub nie sktada deklaracji, narazajac przez to podatek
na uszczuplenie. Jest to czyn indywidualny, ktorego podmiotem moze by¢ wylacznie
podatnik, dokonany jako czyn kierunkowy umys$lnie w zamiarze bezposrednim. Przedmiotem

ochrony w art. 54 KKS jest nalezna panstwu danina publiczna.

Konsekwencja  wystepowania  praktyk  szkodliwej  konkurencji  podatkowej,
w warunkach ktorej wystapi nieopodatkowanie dochodu w kraju zrédta, jak rowniez zjawiska
uchylania si¢ od opodatkowania, kiedy podatek zostanie narazony na uszczuplenie, jest

powstawanie luki podatkowej w podatku dochodowym od 0so6b prawnych.
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3. Metodyka ,,uszczelniania” systemu podatkowego

3.1. Efektywnos¢ fiskalna administracji skarbowej

Przez metodyke ,,uszczelniania” systemu podatkowego nalezy rozumie¢ ustalony przez
ustawodawce zbior metod kontrreakcji na wystgpienie niepozadanych, z punktu widzenia
interesu fiskalnego panstwa, zdarzen w obrocie spoteczno-gospodarczym, a takze jako
ksztattowanie efektywnej w sensie ekonomicznym konstrukeji systemu podatkowego poprzez
modyfikacje jego instytucji prawnych, ktore to dzialania mieszczg si¢ w ramach przyjetej
konwencji — czy to w kierunku korzysci dla fiskusa, czy to w kierunku korzysci dla
podatnika.

Dazac do poprawy egzekwowania nalezno$ci podatkowych ustawodawca stosuje w
ostatnim czasie technike réwnoleglej legislacji nowelizacji ustaw podatkowych. Jest to
tzw. pakiet ustaw, ktory obejmuje zazwyczaj zmiany w trzech obszarach:

- primo, zmiany ogolnego prawa podatkowego, tj. nowelizacja ordynacji podatkowej,

- secundo, zmiany szczegdlowego prawa podatkowego, tj. nowelizacja ustawy podatkowe;j
regulujacej konstrukcje prawng konkretnego podatku,

- tertio, zmiany czes$ci szczegdlnej kodeksu karnego lub kodeksu karnego skarbowego.

Celem takiego rozwigzania jest bowiem oddzialywanie synergiczne na tzw. btedy rynku.
Przyjaé nalezy bowiem, iz sprawnos$¢ systemu podatkowego — z ekonomicznego i prawnego
punktu widzenia — podlega ocenie wedtug dwodch kryteriow, ktore powinny wystapic tacznie.
Sa to bowiem efektywnos¢ ekonomiczna konstrukcji systemu podatkowego (omoéwiona w
rozdz. 1.2) oraz efektywno$¢ fiskalna administracji podatkowej. Uznaé nalezy, ze wskazane
sktadowe systemu modelowego sga od siebie zalezne na zasadzie wzajemnosci. Warunkiem
efektywnosci ekonomicznej konstrukcji systemu podatkowego jest bowiem wystepowanie

efektywnosci fiskalnej administracji podatkowej — i na odwrot.

Przez efektywno$¢ fiskalna administracji podatkowej'’ nalezy rozumie¢ stopier
sprawnosci administracji danin publicznych w  skutecznym zabezpieczeniu wplywow
podatkowych, skutkujgcym zmniejszeniem rozmiarow luki podatkowej i takiej redystrybucji
dochodow, ktéra przyczynia sie do zréwnowazonego rozwoju kraju w dlugim okresie®.
Efektywnos¢ fiskalng administracji podatkowej rozpatrywa¢ mozna na dwéch poziomach: po

pierwsze, na plaszczyznie efektywnosci fiskalnej terenowych organdw administracji rzadowe;j

7 Przez pojecie administracji podatkowej nalezy rozumie¢ zaré6wno administracj¢ skarbowa, jak i administracje
samorzadowa.

* K. Raczkowski, Determinanty efektywnosci fiskalnej systemu podatkowego, ,,Annales Universitatis Mariae
Curie-Sktodowska”, Lublin 2016, s. 71.
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(administracji skarbowej) oraz po drugie, na plaszczyznie efektywnosci fiskalnej organdéw
jednostek samorzadu terytorialnego (administracji samorzadowej). Zauwazy¢ nalezy, ze
nieefektywnos$¢ fiskalna administracji podatkowej wystepuje tylko na poziomie administracji
skarbowej, w ktorej gestii pozostaje administrowanie podatkow newralgicznych w systemie
podatkowym, przynoszacych znaczne dochody budzetowe i1 ktérych skomplikowana
konstrukcja prawna moze by¢ wykorzystana do naduzyé. Niewatpliwie nie dotyczy ona
podatkow, ktére zostaly oddane w administrowanie samorzadowi gminnemu - mato
dochodowych i o prostej konstrukcji, co do ktorych ryzyko znacznych naduzy¢ nie wystepuje.
Prowadzi to do stwierdzenia, iz luka podatkowa w danych podatkach bedzie determinowana
nie tylko ich nieefektywng ekonomicznie konstrukcja, ale takze o jej rozmiarach bedzie
decydowac¢ nieskuteczny system kontroli i poboru danin publicznych przez administracjg
skarbowg. ,,Szczelny” system podatkowy wymaga zatem wystapienia efektywnosci fiskalnej

administracji skarbowej, ktéra bedzie gwarantowaé mozliwie duzg $ciggalnos¢ podatkow.
3.2.  Sposoby ograniczania luki podatkowe;j

Stosujac  kryterium  podmiotowo-funkcjonalne, mechanizmy przeciwdziatania
,hieszczelnosci” w systemie podatkowym mozna podzieli¢ na dwie grupy mozliwych
zachowan. Pierwsza kategori¢ stanowi¢ beda dziatania jednostkowe podatnika o charakterze
prewencyjnym, drugg za$§ - dzialania systemowe aparatu panstwa o charakterze

prewencyjnym lub reakcyjnym.

Wyrézniajac pierwsza grupe dziatan przyja¢ nalezy, iz w konstrukcji ,,szczelnego”
systemu podatkowego duza role odgrywa samoswiadomo$¢ podatnika, ktory wystepuje w
obrocie prawno-gospodarczym. Jego dzialanie moze mie¢ znaczenie dla zapobiegania
naduzyciom sektora finansow publicznych. Przeciwdziatanie tworzeniu luki podatkowej na
poziomie jednostkowego przedsiebiorcy powinno bowiem przybiera¢ forme¢ weryfikacji
statusu podatkowego kontrahenta oraz kontroli warunkéw i1 udokumentowania operacji
gospodarczych, ktore rodza okreslone skutki podatkowe. Celowi temu shuzy chociazby
regulacja dodanego do ordynacji podatkowej z dniem 25 grudnia 2017 r.** artykutu 306ia,
ktory przewiduje wydanie przez organ podatkowy na wniosek kontrahenta podatnika
prowadzacego dzialalno$¢ gospodarcza zaswiadczenia w zakresie okreslonych informacji
o danych podatkowych. Ustawodawca okresla dane wylaczone spod tajemnicy skarbowej w

art. 293 § 3 ordynacji podatkowej, wskazujac, ze kontrahentowi podatnika prowadzacego

* Dodany ustawg z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2017 r.,
poz. 2169).
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dziatalno$¢ gospodarcza moga by¢ udostepnione informacje o: po pierwsze - nieztozeniu lub
ztozeniu przez podatnika deklaracji lub innego dokumentu, po drugie - nieujeciu lub ujeciu
przez podatnika w zlozonej deklaracji lub innym dokumencie okreslonych zdarzen oraz po
trzecie - zaleganiu lub niezaleganiu przez podatnika w podatkach wynikajacych ze sktadanej
deklaracji lub innego dokumentu. Srodek ten umozliwia niewatpliwie oceng rzetelno$ci

kontrahenta w dziedzinie opodatkowania.

Silniejszymi §rodkami reakcji na naduzycia systemu podatkowego dysponuje natomiast
aparat panstwa, ktory, posiadajgc instrumenty prawne i infrastrukturg instytucjonalng, moze

podejmowac systemowe dziatania ,,uszczelniajace” system podatkowy.

Jako mechanizm przeciwdziatania powstawaniu i powigkszaniu si¢ luki podatkowej na
poziomie dziatan publicznych wymieni¢ nalezy dziatania sprawdzajace 1 analityczne. Co
wazne, zadaniem administracji podatkowej nie bedzie w tym obszarze tylko sprawdzanie
poprawno$ci 1 terminowosci sktadania deklaracji 1 zaptaty podatku oraz ustalanie
podatkowo-prawnego stanu faktycznego, ale istotna w procesie ,uszczelniania” systemu
podatkowego bedzie rowniez agregacja podatkowo relewantnych danych w tzw. centralnym
rejestrze faktur w oparciu o konstrukcje Jednolitego Pliku Kontrolnego. Zgromadzone dane
beda mogly by¢ wykorzystane do predykeji tendencji w obszarze fiskalnym, a oceny ryzyka
naduzy¢ sektora mozna bedzie dokona¢é za pomoca systemu STIR (Systemu
Teleinformatycznego Izby Rozliczeniowej). Za silny instrument oddziatywania na rozmiary
luki podatkowej nalezy uzna¢ réwniez dzialania kontrolne, dochodzeniowe i §ledcze. Funkcje
te administracja podatkowa realizuje przede wszystkim w formie kontroli rzetelno$ci
zadeklarowanych podstaw opodatkowania i1 ujawnionych Zrédet pochodzenia majatku
poprzez dokonywanie ogledzin i1 przeszukanie lokali kontrolowanego oraz weryfikacje
udostepnionych akt, ksigg 1 innych dokumentéw zwigzanych z przedmiotem kontroli. W toku
czynnosci operacyjno-rozpoznawczych organy kontroli moga stosowaé chociazby tzw.
prowokacje skarbowe jako narzgdzia wykrywacze. Za prawidlowy pobdr podatku odpowiada
ponadto odpowiednia organizacja infrastruktury technicznej. Urzedy Skarbowe prowadza
aktualizowany system ewidencjonowania i przetwarzania danych o podatnikach POLTAX dla
celow czynnosci sprawdzajacych i1 kontroli podatkowej. Ponadto wdrazany jest nowy system
kas rejestrujacych obrot. Wptyw na wielko$¢ dochodéw podatkowych moze mie¢ rowniez
dobdr skutecznego modelu ptatnosci podatku. W odniesieniu do konstrukcji podatku od
towarow 1 ustug wskaza¢ nalezy dwa mozliwe modele — po pierwsze, mechanizm podzielone;j

ptatnosci (split payment) oraz po drugie, mechanizm odwroconego obcigzenia (reverse
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charge). Na poziomie podatkow dochodowych z kolei znaczenie bedzie mial dobor
skutecznego modelu opodatkowania rezydentéw z tytulu osiggania przez nich dochodow
zagranicznych. Z punktu widzenia fiskusa za stan pozadany nalezy uzna¢ prymat metody
zaliczenia proporcjonalnego nad metodg wylaczenia z progresja, a ponadto w odniesieniu do
zysku z dzialalno$ci gospodarczej nalezy przyja¢ koncepcje powigzania zaptaty podatku
z miejscem powstania tego zysku. Dla skuteczno$ci poboru i kontroli podatku relewantne jest
takze uksztattowanie efektywnych procedur podatkowych. Cel ten mozna o0siggnac,
wykorzystujagc  w toku postepowania podatkowego wyspecjalizowane urzedy oraz
wyspecjalizowane sady i1 prokuratury. Przeciwdziatanie luce podatkowej w podatkach
obrotowych nie jest mozliwe bez aktywno$ci w sieci wspoOtpracy administracyjnej panstw.
Z rozmiarOw zjawiska wynika konieczno$¢ wymiany informacji podatkowej w ramach
systemu obowigzkowej automatycznej wymiany w dziedzinie opodatkowania oraz wymiany
informacji o podejmowanych transakcjach wewnatrzwspdlnotowych w ramach systemu
VIES, a takze wspdlne $ciganie transgranicznych przestgpstw podatkowych. Jako metode
przeciwdziatania nieszczelnosci w systemie podatkowym nalezy wskaza¢ rowniez dobor
efektywnej konstrukcji prawnej podatku, szczegdlnie w zakresie stawki podatkowej
odniesionej do podstawy opodatkowania. Narzedziem przeciwdziatania naduzyciom systemu
podatkowego jest ponadto zastosowanie generalnych klauzul kwestionowania czynnosci
podatnika — klauzuli naduzycia prawa w VAT (art. 5 ust. 4 1 5 uptu) oraz klauzuli unikania
opodatkowania (art. 119a ordynacji podatkowej). Instrumentem przeciwdziatania
powstawania luki podatkowej jest rowniez dobor skutecznych s$rodkéw reakcji karnej
1 administracyjnych srodkéw stymulacji realizacji zobowigzania podatkowego. Ustawodawca
powinien uwzglednia¢ zasade prymatu kar nieizolacyjnych — penalizujac czyny
przestepczosci podatkowej 1 zasad¢ wywazenia instrumentoOw tzw. stymulacji negatywne;j

administracji podatkowej — stymulujgc powinne zachowanie podatnika.

Na poziomie wplywow podatkowych budzet panstwa traci kazdego roku szacunkowo
kilkadziesigt miliardow ztotych. Coraz wigksza skala naduzy¢ wymusza na panstwie
poszukiwanie nowych metod ,,uszczelniania” systemu podatkowego. Wsrdd dziatan aparatu
panstwa w zwalczaniu luki podatkowej nowymi rozwigzaniami sg chociazby stworzenie
centralnego rejestru faktur dziatajacego w oparciu o tzw. Jednolity Plik Kontrolny,
wprowadzenie systemu STIR, wdrozenie systemu elektronicznych kas rejestrujacych,

wprowadzenie mechanizmu podzielonej platnosci, zastosowanie mechanizmu odwrdéconego
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obcigzenia co do szerszego katalogu towardow i ustug etc. Niewatpliwie sg to rozwigzanie

korzystne z punktu widzenia fiskusa.

3.2.1. Mechanizmy przeciwdzialania ,,nieszczelnosci” w podatku od towaréw i ustug

Wedlug szacunkéw firmy doradezej PwC™ luka podatkowa w podatku od towaréw i
ustug w Polsce, dzigki zastosowaniu nowych rozwigzah jej przeciwdziatania, mogta
zmniejszy¢ si¢ z poziomu 2,9% PKB (52 mld zt) w roku 2016 do poziomu 2% PKB (39 mld
zt) w roku 2017 (rys. 3), czyli byta o 13 mld zt mniejsza niz w roku poprzednim. Zmiany

rozmiarow luki podatkowej przedstawia ponizszy wykres:
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Rys. 3. Zmiany luki VAT jako odsetka PKB w Polsce w latach 2006-2017 — szacunki i prognoza PwC.
Zrédto: https://www.pwe.pl/pl/media/2017/2017-10-19-pwe-luka-vat-2017.html [dostep 15.04.2018 r.]

Widoczne na wykresie rozmiary luki podatkowej sa miarg straty dochodéw podatkowych
panstwa, ktore, chociazby obrdcone na inwestycje publiczne, mogltyby wywota¢ znaczace
makroekonomicznie efekty mnoznikowe. Priorytetem dziatan panstwa w tym obszarze jest
ograniczenie luki podatkowej do poziomu minimum. Mozliwe staje si¢ to poprzez
zastosowanie spektrum instrumentéw usprawniajacych egzekwowanie podatku od towardéw i

ustug.

Zwigkszenie skutecznosci poboru podatku od towardéw i1 ustug wymaga nasilenia
dzialan analitycznych aparatu skarbowego, zwigkszenia jego zdolnosci modelowania,
prognozowania i typowania zjawisk obrotu gospodarczego, ktorych ujemne skutki oddziatuja

na efektywno$¢ systemu podatkowego.

W tym celu podejmuje ustawodawca dziatania zmierzajagce do powstania
tzw. centralnego rejestru (bazy) faktur, ktéry ujawniatby sie¢ transakcji zaistniatych 1 operacji
pozornych wykreowanych w mechanizmie wytludzen. Bedzie to zbior zintegrowanych baz

danych VAT, ukierunkowany na wspomaganie procesu podejmowania decyzji podatkowych

> https://www.pwe.pl/pl/media/2017/2017-10-19-pwe-luka-vat-2017.html [dostep 01.03.18].
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(tzw. hurtownie danych VAT) w zakresie wskazywania podatkowo relewantnych zdarzen
obrotu prawno-gospodarczego. Model ten ma dziala¢ w oparciu o obowigzujacy od dnia
1 stycznia 2018 r. tzw. Jednolity Plik Kontrolny. Obowigzek jego sporzadzania wynika z
art. 193a § 1 ordynacji podatkowej, ktory zostal dodany z dniem 1 lipca 2016 r.>! Zgodnie
z trescig tego przepisu, w przypadku prowadzenia ksigg podatkowych przy uzyciu programow
komputerowych, organ podatkowy moze Zgdac¢ przekazania tych ksigg Ilub dowodow
ksiggowych za pomocqg srodkow komunikacji elektronicznej lub na informatycznych nosnikach
danych, w postaci elektronicznej odpowiadajqcej strukturze logicznej. Podatnicy podatku od
towarow 1 ustug zobowigzani sa bez wezwania organu podatkowego do comiesiecznego
przekazywania elektronicznego pliku raportowania danych w zakresie ewidencji transakcji
zakupu i sprzedazy VAT w formacie JPK VAT, natomiast w zakresie pozostatych
generowanych struktur logicznych JPK™ obowiazek ten powstanie na wezwanie organu
podatkowego™®. Struktury JPK moga byé wykorzystywane do wstepnej weryfikacji
poprawnosci ujawnionych danych, lokalizowania tzw. pustych faktur oraz wskazywania do

kontroli podmiotéw, ktore moga bra¢ udziat w procederze wytludzen podatku VAT.

Nowym instrumentem poprawy funkcjonowania systemu podatkowego jest
wprowadzenie ponadto systemu analizy STIR (System Teleinformatyczny Izby
Rozliczeniowej)™. Z dniem 13 stycznia 2018 r. do ordynacji podatkowej zostat dodany dziat
IlIb zatytulowany Przeciwdzialanie wykorzystaniu sektora finansowego do wytudzen
skarbowych. Jest to narzgdzie analityczne oceny ryzyka wykorzystania dziatalnosci bankow
i spoldzielczych kas oszczedno$ciowo-kredytowych w procedurze wyludzen skarbowych -
wskazanych — przestepstw  skarbowych™® i przestepstw  przeciwko  wiarygodnosci
dokumentow’’ oraz przestepczo$ci zorganizowanej™. Zgodnie z art. 119zg pkt 6 ordynacji

podatkowej system STIR stuzy do: po pierwsze, odbioru i przetwarzania danych w celu

! Dodany ustawa z dnia 10 wrze$nia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. z 2015 r., poz. 1649).

>2 Obowigzek przekazywania pliku JPK_VAT powstat od 1 stycznia 2018 r.

> Model JPK sktada si¢ z nastepujacych struktur logicznych : JPK_VAT (ewidencja zakupu i sprzedazy VAT),
JPK KR (ksiggi rachunkowe), JPK WB (wyciag bankowy), JPK MAG (magazyn), JPK FA (faktura VAT),
JPK PKPIR (podatkowa ksigga przychodow i rozchodow), JPK EWR (ewidencja przychodow-ryczatt).

>* Obowigzek przekazywania pozostatych struktur logicznych JPK powstaje od 1 lipca 2018 r.

> Wprowadzony ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie niektorych ustaw w celu przeciwdzialania
wykorzystywaniu sektora finansowego do wyludzen skarbowych (Dz. U. z 2017 r., poz. 2491).

%6 Sg to przestepstwa skarbowe, o ktorych mowa w art. 54 § 112, art. 55§ 112, art. 56 § 112, art. 62 § 1-2a
oraz art. 76 § 112 ustawy z dnia 10 wrzes$nia 1999 r. - Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2017 r., poz. 2226).

>7 Sg to przestepstwa, o ktorych mowa w art. 270a § 112, art. 271a § 11 2 oraz art. 277a § 1 ustawy z dnia 6
czerwca 1997 r. - Kodeks karny (Dz. U. z 2017 r., poz. 2204).

*% Sa to przestepstwa, o ktorych mowa w art. 258 § 1-3 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny, majace
na celu popehienie wskazanych przestepstw skarbowych i przestepstw przeciwko wiarygodnosci dokumentow.
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ustalenia wskaznika ryzyka, po drugie, przekazywania danych i informacji o wskazniku ryzyka
do Centralnego Rejestru Danych Podatkowych oraz do systemow teleinformatycznych
bankow i spoldzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych, po trzecie, posredniczenia
w przekazywaniu danych, informacji i Zgdan pomiedzy Szefem Krajowej Administracji
Skarbowej a bankami oraz spotdzielczymi kasami oszczednosciowo-kredytowymi. System ten
jest oparty bowiem na mechanizmie przekazywania przez banki lub spotdzielcze kasy
oszczednosciowo-kredytowe dobowych wyciggow z rachunkow bankowych podmiotow
kwalifikowanych wedlug ustawy™, z ujawnionymi danymi identyfikacyjnymi przedsigbiorce
oraz numerem rachunku. Zgodnie z art. 119zk ordynacji podatkowej informacje te sa
przekazywane do STIR niezwtocznie i automatycznie za posrednictwem systemu okreslonej
izby rozliczeniowej”, ktéra zostata utworzona w celu wymiany zlecen platniczych oraz
ustalania wzajemnych z nich wierzytelnosci. Na ich podstawie nie rzadziej niz raz dziennie
izba rozliczeniowa ustala wskazniki ryzyka naduzy¢ w rozliczeniach i ptatno$ciach, w oparciu
o ktore szef Krajowej Administracji Skarbowej — zgodnie z art. 119zn ordynacji podatkowej -
dokonuje analizy ryzyka wykorzystania dziatalnosci bankow 1 spotdzielczych kas
oszczednosciowo-kredytowych do celow majacych zwiazek z wyludzeniami skarbowymi®'.
Podwyzszony oszacowany wskaznik ryzyka moze oznacza¢ sporzadzenie przez Szefa KAS
na podstawie art. 119zm ordynacji podatkowej zawiadomienia o uzasadnionym podejrzeniu
popehienia wyludzenia skarbowego. Szef KAS moze ponadto — na podstawie art. 119zv
ordynacji podatkowej — wyda¢ postanowienie o blokadzie rachunku podmiotu
kwalifikowanego®, ktore skutkuje czasowym uniemozliwieniem dysponowania $rodkami
pieni¢znymi zgromadzonymi na jego rachunku. Szef KAS przekazuje wowczas bankowi lub
spotdzielczej kasie — zgodnie z § 3 tego artykulu — zadanie blokady rachunku podmiotu,
atakze zawiadamia o tym wlasciwego dla niego naczelnika urzedu skarbowego oraz
prokuratora. Blokada ta moze by¢ ustanowiona na okres nie dluzszy niz 72 godziny od
momentu otrzymania przez bank lub spoéldzielcza kase jej zadania, a w przypadku

uzasadnionej obawy niewykonania zobowigzania podatkowego przekraczajacego

* Za podmiot kwalifikowany w rozumieniu ustawy uznaje si¢ osobe fizyczna bedaca przedsicbiorca w
rozumieniu art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsi¢gbiorcow (Dz. U. z 2018 r., poz. 646),
osobe fizyczna prowadzaca dziatalno§¢ zarobkowa na wilasny rachunek, ktora nie jest przedsigbiorca, osobe
prawna i tzw. osobg ustawowa.

% Jest to izba rozliczeniowa, ktéra w roku kalendarzowym poprzedzajacym o 2 lata rok kalendarzowy, w ktorym
beda wykonywane obowigzki okreslone w dziale IIIb Ordynacji podatkowej, rozliczyla najwigksza liczbe
polecen przelewu.

o Zgodnie z art. 119zn § 3. wskaznik ryzyka naduzy¢ ustalany jest w oparciu o opracowane algorytmy oraz
kryteria ekonomiczne, kryteria geograficzne, kryteria przedmiotowe, kryteria behawioralne i1 kryterium
powiazan.

%2 Rozwigzanie to weszlo w zycie z dniem 30 kwietnia 2018 r.
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réwnowartos$¢ 10 000 euro Szef KAS — na podstawie art. 119zw — moze przedtuzy¢ termin
blokady rachunku na czas oznaczony, nie dhuzszy niz 3 miesiace. Ratio legis tej regulacji®
jest zabezpieczenie wszystkich $rodkow podmiotu, a nie tylko pojedynczej, podejrzanej

transakcji, ktéra nie zapobiega dokonaniu innych operacji w celu ukrycia §rodkéw.

Jako instrument przeciwdzialania luce podatkowej w podatku VAT wskaza¢ nalezy
tzw. kontrol¢ krzyzowa 1 rozszerzong kontrole krzyzowa. Sa to metody weryfikacji
poprawnosci dokumentacji podatnika we wzajemnych transakcjach z jego kontrahentami.
Zgodnie bowiem z art. 274c § 1 ordynacji podatkowej®* organ podatkowy moze zgdac od
kontrahenta podatnika wykonujgcego dziatalnos¢ gospodarczq przedstawienia dokumentow
w celu sprawdzenia ich prawidfowosci i rzetelnosci albo tez przekazania wyciggu z ksigg
podatkowych i dowodow ksiggowych. Stwierdzi¢ nalezy zatem, ze kontrola krzyzowa to
zestawienie dokumentacji podatnika 1 dokumentacji jego kontrahentow w celu oceny
zgodno$ci ujawnionych danych podatkowych. Zgodnie z art. 274c¢ § 1c ordynacji podatkowe;j
kontrole krzyzowa stosuje si¢ takze do podmiotow prowadzgcych dziatalnosé gospodarczg
uczestniczqcych w dostawie tego samego towaru lub swiadczeniu tej samej ustugi, bedgcych
zarowno dostawcami, jak i nabywcami biorgcymi udzial posrednio lub bezposrednio
w dostawie towaru lub Swiadczeniu ustugi. W ten sposob rozszerza ustawodawca skutek
kontroli krzyzowej na caly tancuch dostaw lub ustug konkretnego przedsigbiorcy (tzw.
rozszerzona kontrola krzyzowa). W doktrynie wskazuje si¢, ze regulacja ta daje na gruncie
podatku od towarow i ustug mozliwo$¢ oceny zasadnos$ci zwrotu réznicy podatku VAT
poprzez sprawdzenie rozliczen nie tylko podatnika, ale takze innych podmiotow bioracych
udzial w obrocie towarami lub ustugami®. Zauwaza si¢ ponadto, ze czynnoéci kontroli
krzyzowe] majg zastosowanie w ramach calego systemu podatkowego i w ramach kazdej

procedury podatkowej®.

Silnym instrumentem przeciwdziatania nieszczelno$ci systemu podatkowego sg
dziatania kontrolne, dochodzeniowe i $ledcze. Zgodnie z art. 281§ 2 ordynacji podatkowe;j
celem kontroli podatkowej jest sprawdzenie, czy kontrolowani wywiqzujg sie z obowigzkow

wynikajgcych z przepisow prawa podatkowego. Celem kontroli podatkowej jest zatem

63 Uzasadnienie do projektu z dnia 12 pazdziernika 2017 r. ustawy o zmianie ustaw w celu przeciwdziatania
wykorzystaniu sektora finansowego do wyludzen skarbowych, Druk sejmowy Nr 1880.

64 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U z 2018 r., poz. 800).

5 R. Dowgier, Komentarz do art. 274c [w:] L. Etel (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wyd. Wolters
Kluwer, Warszawa 2017, WKP 2017, System informacji prawnej LEX.

5 M. Niezgodka-Medek, Komentarz do art. 274c [w:] S. Babiarz i in., Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2015, WK 2015, System informacji prawnej LEX.
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urzeczywistnianie zasady prawdy materialnej w postepowaniu podatkowym poprzez ustalenie
okolicznosci relewantnych dla podatkowo-prawnego stanu faktycznego®’. Artykul 54 ust. 1
ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej®® stanowi natomiast,
ze kontroli celno-skarbowej podlega przede wszystkim przestrzeganie przepisow prawa
podatkowego, przepisow prawa celnego, przepisow regulujgcych posiadanie automatow do
gier hazardowych oraz przepisow prawa dewizowego. Proces weryfikacji rzetelnosci
uczestnictwa podatnika w obrocie prawnogospodarczym, z ktérego wynika istnienie
podatkowo-prawnego stanu faktycznego, prowadzony jest w oparciu o nastepujace
postepowania kontrolne: primo - kontrola podatkowa w trybie przepisow dziatu VI ordynacji
podatkowej, secundo - kontrola dziatalno$ci gospodarczej podatnika bedacego przedsigbiorca
w trybie przepisow dziatu VI ordynacji podatkowej® przy stosowaniu przepisow rozdzialu 5
ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcow’’, fertio - kontrola celno-skarbowa
prowadzona w trybie okreslonym w dziale V rozdziale 1 ustawy o KAS’'. Nalezy stwierdzic,
ze celem wskazanych procedur kontrolnych jest lokalizowanie zjawisk obrotu gospodarczego,
ktore oddziatujg ujemnie na ,,szczelnos¢” systemu podatkowego. W tym celu organy kontroli
stosujg tzw. kontrole branzowe, ukierunkowane na okre§lonego rodzaju towary lub ustugi o
duzym ryzyku wystapienia naduzy¢. Zgodnie z art. 119 ustawy o KAS w ramach czynno$ci
operacyjno-rozpoznawczych organéw kontroli skarbowej narzgdziem wykrywczym
fikcyjnych transakcji wymiany moze by¢ rowniez tzw. prowokacja skarbowa w postaci
kontrolowanego zakupu towaru lub ustugi badz rozmowy kontrolowanej za pomoca $rodkow

komunikacji na odlegtos¢.

Istotne znaczenie nalezy rowniez przypisywa¢ technologii ewidencji danych
podatkowych. Zgodnie z art. 125 § 1 ordynacji podatkowej organy podatkowe powinny
dziata¢ w sprawie wnikliwie i szybko [...], a zgodnie z § 2 tego artykutu sprawy, ktore nie
wymagajq zbierania dowodow, informacji lub wyjasnien, powinny by¢ zatatwiane
niezwlocznie. Jest to normatywna zasada ogdlna szybkosci 1 prosty procedur podatkowych.
Trescig tej zasady jest racjonalne projektowanie i prowadzenie czynnosSci postgpowania z

mozliwie najnizszym naktadem kosztow, eliminowaniem zbednych dziatan procesowych oraz

57 Por.: H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wyd. C.H.Beck, Warszawa 2018, s. 1242.

68 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. z 2018 r., poz. 508), zwana
dalej jako ,,ustawa o KAS”.

% Kontrola przeprowadzona na podstawie art. 291¢ Ordynacji podatkowe;j.

70 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcow (Dz. U. z 2018 r., poz. 646).

"' Wylaczenie stosowania przepisow rozdzialu 5 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsigbiorcow
(Dz. U. 22018 r., poz. 646).
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unikaniem sytuacji powodujgcych zwloke’ w wykonaniu obowiazku badz zobowiazania
podatkowego. W obecnej rzeczywisto$ci prawno-gospodarczej mozliwe jest to — jak sie
wydaje — tylko przy informatyzacji niektorych, albo nawet wiekszosci, etapow procedur
podatkowych. Wymusza to konieczno$¢ tworzenia systemOw rejestracji w  wersji
elektronicznej podatkowo istotnych danych handlowych. Skuteczna rejestracja zdarzen
gospodarczych moze stanowi¢ mechanizm blokujacy odptyw $rodkéw naleznych budzetowi
panstwa z tytulu podatku od towarow iustug. Zgodnie z art. 111 ust. 1 ustawy z dnia
11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug” podatnicy dokonujgcy sprzedazy na rzecz
0sob fizycznych nieprowadzqcych dziatalnosci gospodarczej oraz rolnikow ryczattowych sq
obowiqzani prowadzi¢ ewidencje obrotu i kwot podatku naleznego przy zastosowaniu kas
rejestrujgcych. W doktrynie wskazuje si¢, ze przez system ewidencji za pomocg kas
fiskalnych nalezy rozumie¢™ sformalizowany oraz obowigzkowy sposob prowadzenia
ewidencji obrotu oraz kwot podatku naleznego dla potrzeb podatku od towarow i ustug,
ktérego celem jest zapewnienie technicznego sposobu ewidencjonowania niektorych
czynnosci podlegajqcych opodatkowaniu. Usprawnienie systemu ewidencji obrotu w ramach
transakcji zakupu i1 sprzedazy wymaga wdrozenia nowego modelu kas rejestrujagcych —
systemu elektronicznych kas fiskalnych online — w zalozeniu stuzacych do szybszej i bardziej
efektywnej ewidencji niz odczyt danych VAT z pamigci kasy rejestrujacej. Kasy fiskalne
przesytatyby wowczas zaszyfrowane dane online (tzw. e-paragon) do serweréw Ministerstwa

Finansow.

Niewatpliwie na pobdr podatku bedzie mial wptyw réwniez model ptatnosci podatku.
Ustawodawca podatkowy powinien zmienia¢ zatozenia modelowe mechanizmu ptatnosci
podatku, jesli dostrzega w takiej zmianie konstrukcji potencjalne korzysci tworzenia ram
»Szczelnego” systemu podatkowego. Istotne w tym obszarze wydaje si¢ pewnego rodzaju
sprzezenie systemu podatkowego z obrotem gospodarczym, ktore bedzie silniejsze, gdy
sposob rozliczenia podatku VAT bedzie dostosowany do specyfiki transakcji gospodarcze;j.
Postuluje si¢ dwa modele rozliczenia podatku od towaréw i ushug, ktére moga przyczynic si¢
do zwigkszenia wptywoéw podatkowych do budzetu panstwa: model podzielonej ptatnosci

(split payment) oraz model odwrdconego obcigzenia (reverse charge).

2 B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Wyd. Wolters Kluwer,
Warszawa 2016, s. 511 59.

73 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug (Dz. U z 2017 r., poz. 1221), zwana dalej jako
,Luptu”.

™ W. Modzelewski, Komentarz do art. 111, [w:] Komentarz do ustawy o podatku od towarow i ustug.
Komentarz, Wyd. C.H.Beck, Warszawa 2018, System Informacji Prawnej Legalis.
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Pierwszy wskazany mechanizm, a wigc model podzielonej ptatnos$ci, wprowadza
ustawodawca w dodanym art. 108a ust. 1 uptu’””. Wskazany przepis’® kreuje uprawnienie
podatnikoéw, ktorzy otrzymali fakturg z wykazang kwota podatku przy dokonywaniu ptatnosci
za nabyte towary lub ustugi, do zastosowania mechanizmu podzielonej ptatnosci. Polega on
na podziale platnosci za towary lub ustugi na dwie czesci:

- tzw. czg$¢ rozporzadzalng, tj. warto$¢ sprzedazy netto, ktora bedzie dokonywana
bezposrednio na rachunek rozliczeniowy dostawcy towarow lub uslugodawcy w banku
krajowym lub spotdzielczej kasie oszczednosciowo-kredytowej oraz

- tzw. czg$¢ nierozporzadzalna, tj. kwote podatku VAT naliczonego z faktur zakupowych
z tytulu nabycia towarow lub ustug, ktéra ulegnie czgsciowej blokadzie na specjalnym
rachunku VAT przypisanym dostawcy towarow lub ustlugodawcy (tzw. zamrozenie kwoty
podatku VAT naliczonego).

Podziatu kwoty zaptaty za towar lub ustuge dokona bank krajowy lub spdtdzielcza kasa
oszczednosciowo-kredytowa po otrzymaniu tzw. komunikatu przelewu’’. Zaksiegowanie
wptaty na rachunku dostawcy powoduje wigc automatyczny podziat kwoty zaptaty na dwie
czesci — kwote wartosci sprzedazy netto, ktora uznana zostanie na rachunku rozliczeniowym,
oraz kwote podatku VAT przerzucang na specjalne subkonto — tzw. rachunek VAT.
Ustawodawca wskazuje expressis verbis tytuly wptat $rodkéw pienieznych na rachunek
VAT’ oraz okresla cele wyplaty tych $rodkéw z rachunku VAT”. Istota mechanizmu split
payment przejawia si¢ zatem w ograniczeniu dysponowania kwotg podatku VAT przez
dostawce, co w odniesieniu do tworzenia ram ,,szczelnosci” systemu podatkowego moze

chroni¢ przed odptywem $rodkéw naleznych budzetowi panstwa.

7 Ustawa z dnia 15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ushug oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. z 2018 r., poz. 62), ktéra wchodzi w zycie z dniem 1 lipca 2018 r.

76 Artykut 108a ust. 1 w brzmieniu ustawy z dnia 15 grudnia 2017 r.: podatnicy, ktérzy otrzymali fakture z
wykazang kwotq podatku, w tym przed dokonaniem dostawy towarow lub wykonaniem ustugi, przy dokonywaniu
platnosci za nabyte towary lub ustugi mogq zastosowac mechanizm podzielonej platnosci.

”7W komunikacie przelewu podatnik wskazuje dang fakture, numer identyfikujacy dostawce towaru lub
ustugodawce, kwotg netto sprzedazy oraz kwote podatku VAT.

78 Zgodnie z dodanym do ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (Dz. U. z 2017, poz. 1876) art. 62b
ust. 1 rachunek VAT moze by¢ uznany wytacznie srodkami pieni¢znymi pochodzacymi [aut. — m.in.] z tytutu: 1)
zaptaty kwoty odpowiadajqcej kwocie podatku od towarow i ustug, przy uzyciu komunikatu przelewu [...], 4)
zwrotu: a) kwoty odpowiadajgcej kwocie podatku od towarow i ustug [...] wynikajgcego z wystawionej przez
podatnika faktury korygujgcej, b) roznicy podatku [ ...] przez urzqd skarbowy - przy uzyciu komunikatu przelewu.
” Zgodnie z art. 62b ust. 2 ustawy Rachunek VAT moze by¢ obcigzony wylacznie w celu [aut. — m.in.]: 1)
dokonania: a) platnosci kwoty odpowiadajqcej kwocie podatku od towarow i ustug z tytutu nabycia towarow
lub ustug na rachunek VAT, b) zwrotu kwoty odpowiadajgcej kwocie podatku od towarow i ustug [...]
wynikajgcego z wystawionej przez podatnika faktury korygujgcej, na rachunek VAT nabywcy towarow lub ustug
- przy uzyciu komunikatu przelew.
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Drugi z kolei wskazany model platno$ci, czyli mechanizm odwrdconego obcigzenia,
realizuje w sposob pelny zalozenie neutralnosci podatku VAT dla przedsiebiorcy. Polega on
bowiem na przeniesieniu obowigzku rozliczenia podatku VAT z dostawcy na nabywce.
Stanowi to odstepstwo od reguly zaplaty VAT przez dostawce towaréw lub
$wiadczeniodawce ustug. W procedurze tej dostawca zostaje odcigzony z obowigzku
rozliczeniowego, co ma uzasadnienie w fakcie, Zze nie jest zaangazowany w ciezar
ekonomiczny podatku, poniewaz nie uczestniczy w zuzywaniu dobra. Odwrocone obcigzenie
na towary reguluje ustawodawca w art. 17 ust. 1 pkt. 7 uptu. Zgodnie ze wskazanym
przepisem podatnikami podatku VAT sg rowniez jednostki zycia spolecznego nabywajace, a
nie dostarczajace, okreslone towary wskazane w zalaczniku nr 11 do ustawy, z zastrzezeniem
wartoéci dostaw niektorych towarow przekraczajacej kwote 20 000 zt*°, jezeli lacznie
spetnione sg nastepujace warunki:

a) dokonujacym ich dostawy jest podatnik VAT niezwolniony,

b) nabywca jest podatnik VAT zarejestrowany jako podatnik VAT czynny,

c¢) dostawa nie jest objeta zwolnieniem dostaw towaréw wykorzystywanych wytacznie na cele
dziatalnosci zwolnionej od podatku ani zwolnieniem dostaw zlota inwestycyjnego.
Odwrocone obcigzenie na uslugi natomiast normuje ustawodawca w art. 17 ust. 1 pkt 8 uptu.
Zgodnie z tym przepisem podatnikami podatku VAT sa rowniez jednostki Zycia spotecznego
nabywajace, a nie dostarczajgce, okreslonego rodzaju ustugi wskazane w zataczniku nr 14 do
ustawy, jezeli facznie spelnione sg nast¢pujace warunki:

a) ustugodawcg jest podatnik VAT niezwolniony,

b) ustugobiorcy jest podatnik VAT zarejestrowany jako podatnik VAT czynny.

Ustawodawca wskazuje explicite grupy towarow® oraz grupy ustug® objete mechanizmem
odwroconego obcigzenia. Wskazane kategorie towarow 1 ustug charakteryzujg si¢ duzym
ryzykiem naduzy¢ w zakresie podatku od towardow i1 ustug w oszustwach podatkowych typu
,-znikajacy podatnik”, ktére wykorzystujg konstrukcje podatku od wartosci dodanej w kazdej
fazie obrotu. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, iz odwrdcone obcigzenie niejako zmienia

charakter podatku od towarow i ustug z charakteru podatku od wartosci dodanej na podatek

%W przypadku dostaw niektérych towaréw ich faczna wartoé¢ w ramach jednolitej gospodarczo transakcji, bez
kwoty podatku, musi przekracza¢ kwote 20 000 zt.

81 W zataczniku nr 11 do ustawy wskazano m.in.: metale i stopy metali, elektroniczne uktady scalone w postaci
procesoréw, kategorie komputeréw przenosnych, telefony komoérkowe, konsole do gier, wyroby jubilerskie
szlachetne niewykonczone lub niekompletne itd.

%2 Mechanizmem odwrotnego obcigzenia objeto specjalistyczne roboty budowlane wymienione w zataczniku nr
14 do ustawy, w tym m.in. roboty budowlane zwigzane ze wznoszeniem budynkoéw mieszalnych i
niemieszkalnych; roboty ogdlnobudowlane zwigzane z budowa réznych kategorii drog, mostow i tuneli; roboty
zwigzane z wykonywaniem roéznego rodzaju instalacji; roboty tynkarskie, malarskie, betoniarskie, szklarskie.
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od sprzedazy do koncowego nabywey®>. W modelu odwroconego obciazenia podatek ten jest
ptacony bowiem w ramach ostatniej transakcji. Efektywno§¢ mechanizmu odwroconego

obciazenia jako narzedzia przeciwdziatania luce podatkowej w VAT jest dyskusyjna®.

Na pobodr podatku ma wplyw rowniez przyjety tok czynnosci procesowych procedur
podatkowych. Rola ustawodawcy jest uksztaltowanie takiego modelu postgpowania
podatkowego i innych procedur podatkowych, ktéry bedzie zmierzat do mozliwie
skutecznego urzeczywistnienia norm ustaw podatkowych. Prawo podatkowe, ktére musi
niejako automatycznie dostosowywaé sie do zmiennych w czasie zjawisk gospodarczych®,
jest szczeg6lnie narazone na zawoalowanie regulacji i skomplikowanie procedur. Stwarza to
znaczne trudno$ci w egzekwowaniu realizacji norm nalezacych do systemu prawa
podatkowego. Konieczno$cia wydaje si¢ by¢ zatem wprowadzenie trojpoziomowe;j
specjalizacji podmiotow procedur:

- primo, specjalizacja na poziomie administracji publicznej, czyli wykorzystanie
tzw. superurzedow, ktore obstugiwatby okreslonych podatnikéw,

- secundo, specjalizacja na poziomie wymiaru sprawiedliwosci, czyli specjalizacja sadow,
ktorych wtasciwos¢ rzeczowa ograniczona bylaby tylko do okreslonych kategorii spraw
podatkowych, karnych (okreslone przestepstwa gospodarcze) Ilub karnoskarbowych
(okreslone wykroczenia skarbowe i przestepstwa skarbowe),

- tertio — specjalizacja na poziomie organOw $cigania, czyli specjalizacja prokuratorow w
ramach prokuratur, ktorych wtasciwos¢ rzeczowa ograniczona bytaby tylko do okreslonych
kategorii spraw karnych (okreslone przestepstwa gospodarcze) lub karnoskarbowych
(okreslone wykroczenia skarbowe i przestepstwa skarbowe).

Przyja¢ nalezy zatem, iz ,,szczelno$¢” systemu podatkowego zalezy od skutecznos$ci aparatu
panstwa - na poziomie administracji podatkowej, na poziomie wymiaru sprawiedliwos$ci, na
poziomie organoOw Scigania — w egzekwowaniu realizacji norm prawnopodatkowych.

Przeciwdzialanie nieszczelnosci w podatku od towardéw i1 ustug wymaga réwniez
aktywnoS$ci w sieci wspolpracy administracyjnej panstw. W preambule rozporzadzenia Rady
UE nr 904/2010 z dnia 7 pazdziernika 2010 r.% okreslono motywy wspolpracy

administracyjnej w dziedzinie podatku VAT. Jako motyw 4 ustanowienia tego aktu

'S. Kozub- Skalska, Mechanizm odwrotnego obcigzenia w VAT jako nieefektywne narzedzie w zmniejszaniu
luki podatkowej w VAT, ,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w
Katowicach”, nr 275/2016, s. 104.

8 S, Kozub- Skalska, Mechanizm odwrotnego obcigzenia w VAT..., s. 104.

SR, Mastalski, Prawo podatkowe..., s. 6.

% Rozporzadzenie Rady (UE) Nr 904/2010 z dnia 7 pazdziernika 2010 r. w sprawie wspotpracy administracyjnej
oraz zwalczania oszustw w dziedzinie podatku od wartosci dodanej (Dz. U. UE L Nr 268, s. 1)
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wskazano postulat $cistej wspotpracy miedzy wilasciwymi organami panstw czionkowskich
w dziedzinie opodatkowania®. W motywie 5 natomiast prawodawca unijny jako $rodek
harmonizacji podatkowej wskazal ustanowienie wspolnego systemu wymiany informacji
podatkowej. Realizujagc wskazane zatozenia wspdlpracy administracyjnej panstw
cztonkowskich oraz takze ich wspdlpracy z pafstwami trzecimi, stworzono tzw. system
automatycznej wymiany informacji w sprawach podatkowych®™. Obejmuje on wymiane
informacji na trzech poziomach. Pierwszy poziom to wymiana informacji podatkowej miedzy
krajem cztonkowskim Unii a Stanami Zjednoczonymi na podstawie tzw. umowy FATCA
w spawie poprawy wypelniania miedzynarodowych obowiazkéw podatkowych®”. Drugi
poziom to wymiana informacji podatkowej panstw OECD w ramach procedury globalnego
standardu raportowania CRS (ang. Common Reporting Standard). Trzeci poziom za$ to
wymiana informacji podatkowej panstw UE wedlug dyrektywy Rady 2014/107/UE z dnia 9
grudnia 2014 1.”° w systemie obowiazkowej automatycznej wymiany informacji w dziedzinie
opodatkowania. Polska dokonata introdukcji wskazanego systemu wymiany informacji
podatkowej w drodze przyjecia dwoch ustaw: ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r.
o wykonywaniu umowy FATCA oraz ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o wymianie informacji
podatkowych z innymi panstwami, implementujacej wskazang dyrektywe¢ Rady 2014/107/UE
oraz procedure CRS. Zasadniczym celem tego systemu jest stworzenie na szczeblu
miedzynarodowym jednolitego standardu wymiany informacji w dziedzinie opodatkowania,
ktory moze stanowi¢ skuteczny instrument przeciwdzialania transgranicznej przestepczosci
podatkowej 1 uchylaniu si¢ od opodatkowania. Zgodnie z tym mechanizmem raportujaca
instytucja finansowa (np. bank, biuro maklerskie) dokona weryfikacji rachunkéw
finansowych raportowanych, nastepnie przekaze informacje KAS, ktora z kolei udostepni je
zagranicznym organom podatkowym. Mechanizm unijnej wspotpracy administracyjnej
wzmocnit prawodawca unijny wymiang informacji o podejmowanych transakcjach
wewnatrzwspolnotowych w ramach systemu VIES. Instrumenty te przyczyniaja si¢ w znaczy
sposob do zwalczania oszustw w zakresie podatku VAT, ale warunkiem ich skutecznosci jest

ciggla i realna wspotpraca migdzynarodowa panstw w tym obszarze.

¥ Motyw 4: zwalczanie uchylania sie od opodatkowania VAT wymaga Scistej wspolpracy miedzy wlasciwymi
organami kazdego z panstw cztonkowskich odpowiedzialnymi za stosowanie przepisow w tej dziedzinie.

% http://www.finanse.mf. gov.pl/abc-podatkow/umowy-miedzynarodowe/automatyczna-wymiana-informacji-w-
sprawach-podatkowych [dostep 19.02.2018].

% Umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Stanéw Zjednoczonych Ameryki w sprawie
poprawy wypelniania migdzynarodowych obowiazkéw podatkowych oraz wdrozenia ustawodawstwa FATCA

? Dyrektywa Rady 2014/107/UE z dnia 9 grudnia 2014 r. zmieniajaca Dyrektywe 2011/16/UE w zakresie
obowiazkowej automatycznej wymiany informacji w dziedzinie opodatkowania (Dz. Urz. UE L 359, Tom 57 z
16.12.2014, s. 1-30).
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Narzedziem przeciwdzialania luce podatkowej w podatku VAT bedzie rowniez dobor
efektywnej konstrukcji prawnej podatku, szczegdlnie w zakresie stawki podatkowej
odniesionej do podstawy opodatkowania. Nalezy stwierdzi¢, ze kryterium wyboru stawki
podatkowej powinno by¢ podobienstwo towardéw, w warunkach ktorego nie powinno miec
miejsce roznicowanie stawki podatkowej - w odniesieniu do jednego towaru jako
podstawowej, a w odniesieniu do drugiego towaru jako obnizonej. Przyktadowo wskazaé
nalezy, iz za towary podobne uznane zostaty koniak i whisky, kawa bezkofeinowa i1 kawa
zbozowa’', a juz z kolei nie musztarda i sos musztardowy’”. Stwierdzi¢ nalezy, iz
dyferencjacja stawek podatkowych na produkty podobne sktania niewatpliwie do naduzy¢
konstrukeji prawnej podatku od towarow i ustug. Nalezy przyja¢ zatem stosowanie stawek
jednolitych do towarow wykazujacych podobne wtasciwosci 1 zaspokajajace te same potrzeby
przecigtnego konsumenta na poziomie maksymalizacji funkcji uzytecznosci. Trybunat
Sprawiedliwos$ci w wyroku z 11 sierpnia 1995 r. w sprawach potaczonych od C-367/93 do
C-377/93 Roders™ okreslit — co podkreslaja sady administracyjne -, Ze przy ocenie
podobienstwa towarow nalezy ocenié, czy majg one podobne cechy i stuzq zaspokajaniu tych
samych potrzeb konsumentow, i to nie w oparciu o kryterium scistej identycznosci,
aw oparciu o kryterium podobieristwa i poréwnywalnego zastosowania’. Na kryterium
podobienstwa towardw wskazuje postrzeganie ich przez przecigtnego konsumenta jako
bliskie substytuty. Uznanie niektorych towaréw za produkty podobne, a wigc zastosowanie
wobec nich jednakowej stawki VAT, mogloby zadziata¢ jako instrument zniechecania do
naduzy¢ konstrukcji tego podatku.

Silnym narzedziem przeciwdzialania luce podatkowej w podatku od towardow i ustug
jest rowniez zastosowanie klauzuli generalnej kwestionowania czynno$ci podatnika.
15 listopada 2016 r. weszta do regulacji na poziomie ustawowym tzw. klauzula naduzycia
prawa w VAT, ktora wczesniej funkcjonowata w polskim systemie prawa podatkowego
w ramach dorobku orzeczniczego Trybunalu Sprawiedliwosci Unii  Europejskie;.
Normatywne kwantyfikatory ogoélne zakazu naduzycia prawa wyrazit prawodawca unijny
w art. 4 ust. 3 rozporzadzenia Rady nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony

interesoOw finansowych Wspdlnot Europejskich. Wskazany przepis stanowi, iz dziatania

! Wyrok WSA w Krakowie z 29 stycznia 2015 r., I SA/Kr 1820/14, CBOSA; odmiennie wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 22 marca 2017 r., [ FSK 1153/15, CBOSA.

2 Wyrok WSA w Warszawie z 11 lutego 2016 r., [T SA/Wa 833/15, CBOSA.

% Zob.: wyrok ETS z dnia 11 sierpnia 1995 r. w sprawach polaczonych od C-367/93 do C-377/93 Roders i In.,
Rec. s. 1-2229, pkt 27.

" Wyrok NSA z 23 czerwca 2017 r., I FSK 1948/15, CBOSA; takze Wyrok WSA w Warszawie z 16 lipca
2014 r., 111 SA/Wa 3222/13, CBOSA.
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skierowane na pozyskanie korzysci w sposob sprzeczny z odpowiednimi celami prawa
wspolnotowego majgcymi zastosowanie w danym przypadku poprzez sztuczne stworzenie
warunkow w celu uzyskania tej korzysci, prowadzq do nieprzyznania lub wycofania korzysci.
Prawodawca unijny, ujmujgc te¢ regulacjc¢ w systematyce wewngetrznej tytutu
II rozporzadzenia zatyt. srodki i kary administracyjne, dal wyraz uznaniu zakazu naduzycia
prawa za administracyjny $rodek cofnig¢cia bezprawnie uzyskanej korzysci. Analizujac tre$é
tego przepisu, uzna¢ nalezy, ze twierdzenie o wystgpieniu naduzycia prawa jest prawdziwe
w danej sytuacji prawnej wtedy, gdy spetnione sg tacznie nastepujace kwantyfikatory ogdlne:

- primo, aktualizacja przestanki obiektywnej, czyli nierealizowanie celu przewidzianego przez
ustawodawce,

- secundo, aktualizacja przestanki subiektywnej, czyli sztuczny charakter transakcji.

Przyja¢ nalezy zatem, ze o ile kryterium obiektywne odnosi si¢ do celu prawnego okreslonego
przez prawodawce, o tyle kryterium subiektywne wyraza cel praktyczny realizowanych
transakcjigs, a wiec ich przyczyne ekonomiczna.

Wskazane przestanki ujecia ogoélnego zakazu naduzycia prawa potwierdzit Trybunat
Sprawiedliwosci w wyroku z dnia 14 grudnia 2000 r. w sprawie C-110/99
Emsland-Stéirke®®.Skutecznoéé tej klauzuli w obszarze VAT stwierdzit Trybunal natomiast w
wyroku z dnia 21 lutego 2006 r. w sprawie C-255/2002 Halifax’”. W konstrukcji instytucii
naduzycia prawa w VAT wskazat Trybunal na dwa jej elementy:

- element obiektywny objawiajacy si¢ w celu osiggniecia korzysci podatkowej w sposob
sprzeczny z istotg przepisoOw o podatku od wartosci dodanej oraz

- element subiektywny objawiajacy si¢ w sztucznym dokonaniu czynno$ci w ramach
transakcji.

Konstrukcje t¢ przyjeto in extenso w art. 5 ust. 5 uptu. Zgodnie ze wskazanym przepisem
naduzycie prawa to dokonanie czynnosci [aut. — opodatkowanych podatkiem od towarow
i ustug] w ramach transakcji, ktora pomimo spetnienia warunkow formalnych ustanowionych
w przepisach ustawy, miala zasadniczo na celu osiggniecie korzysci podatkowych, ktorych
przyznanie byloby sprzeczne z celem, ktoremu stuzq te przepisy. Dokonujac oceny
wystgpienia takiego naduzycia w danej sytuacji nalezy zatem uprzednio zbadaé, czy

zamierzonym skutkiem transakcji jest korzy$¢ podatkowa, ktérej osiggniecie bytoby

% B. Rogowska-Rajda, T. Tratkiewicz, Stosowanie klauzuli naduzycia prawa w VAT, , Przeglad Podatkowy”,
nr 1/2018, s. 10.

% Wyrok ETS z dnia 14 grudnia 2000 r. w sprawie C-110/99 Emsland-Stirke GmbH v. Hauptzollamt
Hamburg-Jonas, ECR 2000, s. I-11569.

7 Wyrok ETS z dnia 21 lutego 2006 r. w sprawach C 255/02 Halifax plc, LEX nr 175869.
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sprzeczne z celami prawnymi, a nast¢pnie poddac analizie charakter celu praktycznego
transakcji, ktory bedzie aktualizowal przestanke subiektywng naduzycia, gdy przyjmie
wymiar celu zasadniczego osiggnigcia tej korzysci podatkowej niezaleznie od istnienia
okreslonych celow gospodarczych. W przypadku dokonania czynno$ci naduzycia prawa —
zgodnie z art. 5 ust. 4 tej ustawy — wywolujg one jedynie takie skutki podatkowe, jakie
mialyby miejsce w przypadku odtworzenia sytuacji, ktora istniataby w braku czynnosci
stanowigcych naduzycie prawa. Wskazany przepis kreuje uprawnienie organu podatkowego
do kwestionowania dokonanej przez strony w ramach transakcji czynnos$ci w ksztalcie jej
nadanym, ktora miata na celu gtownie osiagniecie korzysci podatkowych. Zatem jesli w dane;j
sytuacji prawnopodatkowej nastapi aktualizacja przestanek naduzycia, to transakcje powinny
zostac przedefiniowane w taki sposob, aby odtworzy¢ sytuacje, ktora istniataby, gdyby nie
dokonano transakcji stanowigcych wspomniane naduzycie®. Przedefiniowanie transakcji to
ustalenie rzeczywistych zdarzen i transakcji gospodarczych, ktorych obraz zostat
znieksztatcony” prowadzeniem sztucznych ekonomicznie operacji zorientowanych wytacznie
na uzyskanie korzysci podatkowej. Na mocy tej zasady organy podatkowe zobowigzane
zostaly zatem do stosowania witasciwych przepisow w dziedzinie VAT do okreslonych
operacji, pomijajac te transakcje, ktére stanowig naduzycie prawa. Jesli organy podatkowe,
odwotujac si¢ do transakcji wlasciwych w obrocie gospodarczym, bgda stosowaty w sposob
uzasadniony te klauzule, z poszanowaniem zasady legalnos$ci i pewnosci prawa, to moze ona

przyczynic¢ si¢ do zwiekszenia wydajnosci systemu podatkowego.

Za niewatpliwie silny $rodek przeciwdzialania ,nieszczelno$ci” w systemie
podatkowym uzna¢ nalezy ponadto dobdér skutecznych $rodkow reakcji  karnej
1 administracyjnych srodkow stymulacji realizacji zobowigzania podatkowego. Jako pierwsze
narzedzie egzekwowania nalezno$ci podatkowych wskaza¢ nalezy skuteczng penalizacje
czynow przestepczosci podatkowej. Zgodnie z art. 12 § 2 KKS sqgd wymierza kare, srodek
karny lub inny srodek [...] biorgc pod uwage cele zapobiegawcze i wychowawcze, ktore majq
one osiggngc¢ w stosunku do sprawcy, a takze potrzeby w zakresie ksztattowania swiadomosci
prawnej spoleczenstwa. W tresci tego przepisu wyrazona zostata dyrektywa prewencji
indywidualnej, zaktadajaca resocjalizacje sprawcy czynu zabronionego, oraz dyrektywa
prewencji ogdlnej o charakterze pozytywnym, ktoéra wyraza ide¢ ksztattowania

w spoleczenstwie prawnie pozadanych postaw. Urzeczywistnieniem dyrektyw w dziedzinie

% Zob.: Wyrok ETS z dnia 21 lutego 2006 r. w sprawach C 255/02 Halifax plc, pkt 94, 98, LEX nr 175869.
% B. Rogowska-Rajda, T. Tratkiewicz, Stosowanie klauzuli naduzycia prawa w VAT..., s. 12.
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opodatkowania jest realizacja obcigzen publicznoprawnych. Dostrzec nalezy oczywiste
mankamenty tej regulacji. Wydaje si¢ by¢ niemozliwym stworzenie w $wiadomosci
spotecznej stanu akceptacji 1 checi wykonywania zobowigzan podatkowych, ktore powstaty
w ramach tetycznego stosunku publicznoprawnego opartego na przymusie administracyjnym.
Zauwazy¢ nalezy naturalng nieche¢ podatnika, szczegdlnie podatnika-przedsiebiorcy, do
uiszczania na rzecz panstwa danin, za ktére nie otrzymuje zindywidualizowanego
swiadczenia wzajemnego. Jak wczesniej wskazano, prawo podatkowe to prawo ingerencyjne
w komercyjne stosunki podzialu srodkow wynikajace z optymalnej ekonomicznie alokacji

, : L oo 100
zasobow. Podatek jest w istocie przeciwienstwem ceny

, czyli zaprzeczeniem zysku
ekonomicznego. Prowadzi to do stwierdzenia, ze zadeklarowana przez ustawodawce idea
prewencji ogolnej pozytywne] wydaje si¢ by¢ w aktualnej perspektywie nierealna.
Niewatpliwie trudne w osiggnigciu jest wzbudzenie w §wiadomosci podatnika-przedsiebiorcy,
ktory prowadzac dziatalno$¢ gospodarcza dazy do maksymalizacji zysku, pozadanej prawnie
postawy wywigzywania si¢ ze zobowigzan podatkowych. Jest to tym trudniejsze, im wyzsze
stawki podatkowe majg zastosowanie do podstawy opodatkowania. Na poziomie podatkow
dochodowych moze to sktania¢ podatnika do uchylania si¢ od opodatkowania, a na poziomie
podatkow obrotowych moze z kolei zachgca¢ do wytudzenia podatku. Czyny, ktére narazaja
podatek na uszczuplenie lub narazaja organ podatkowy na nienalezyty zwrot podatku,
penalizuje ustawodawca jako oszustwa podatkowe na poziomie kodeksu karnego
skarbowego, pozostawiajac niektore z nich w idealnym zbiegu przestepstw z przestepstwami
przeciwko wiarygodnos$ci dokumentow okreslonymi w kodeksie karnym. Zagadnienie to
wykracza niewatpliwie poza ramy niniejszej pracy. Jednakze dla petnosci analizy wspomnie¢
nalezy, jakie czyny typizuje ustawodawca jako tradycyjne oszustwa podatkowe. Jest to przede
wszystkim grupa nast¢pujacych deliktow uregulowanych w rozdziale 6 kodeksu karnego
skarbowego'®': nieujawnienie przedmiotu lub podstawy opodatkowania (art. 54 KKS),
firmanctwo (art. 55 KKS), podanie nieprawdy lub zatajenie prawdy w deklaracji lub
w o$wiadczeniu (art. 56 § 1-3 KKS) i narazenie na bezpodstawny zwrotu podatku (art.
76 KKS). Stwierdzi¢ nalezy, ze wystgpieniu tych czynow karalnych moze zapobiec przejscie
z poziomu prewencji ogolnej pozytywnej na poziom prewencji ogdlnej negatywnej. Polega
ona na odstraszeniu potencjalnych sprawcow oszustw podatkowych przez skuteczne karanie

tych czynow. Norma sankcjonujaca w typie podstawowym za wskazane delikty ma wymiar

10R. Mastalski, Prawo podatkowe..., s. 14.
%1 7. Wardak, Karnoskarbowa i Kryminologiczna problematyka oszustwa podatkowego, Uniwersytet Lodzki,
1.6dz 2014, s. 72.
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kary grzywny do 720 stawek dziennych albo kary pozbawienia wolnosci, ktoérg sad moze
zastgpi¢ kara ograniczenia wolnosci'”, albo obu tych kar tacznie. Jednakze nalezy stwierdzi¢,
Ze prewencja negatywna nie moze zmierza¢ do zaostrzania kary izolacyjnej pozbawienia
wolnosci, a powinna, uwzgledniajac zasade prymatu kar wolno$ciowych, zmierza¢ do
obostrzen kary nieizolacyjnej grzywy przy jednoczesnym orzekaniu $rodka karnego,
szczegllnie w postaci zakazu prowadzenia okre$lonej dziatalnosci gospodarczej. Tak
uksztattowany przewidziany wymiar kary, ktory bedzie skutkowaé¢ w sferze majatku
podatnika-przedsiebiorcy, mogiby skuteczniej odstrasza¢ od czyndéw narazania podatku na

uszczuplenie badz nieuiszczenie.

Wskaza¢ nalezy ponadto, iz stymulacja powinnego zachowania si¢ podatnika, poza
oddziatywaniem $rodkow penalnych, moze odbywac si¢ za pomocag administracyjnych
narzedzi, ktoére pozostaja w gestii administracji podatkowej. Pierwszy instrument, jest to
uprawnienie do wykreslenia podatnika z rejestru podatnikow VAT. Sytuacj¢ taka reguluje
art. 96 uptu, ktory przewiduje w dodanym z dniem 13 stycznia 2018 r.'” punkcie 5 w ustepie
9 instytucje wykreslenia przez naczelnika urzgdu skarbowego z urzedu z rejestru jako
podatnika VAT bez koniecznos$ci zawiadomienia podatnika. Podstawag wykreslenia jest
woweczas fakt powolania si¢ przez organ podatkowy na posiadane informacje, ktore wskazuja
na prowadzenie przez podatnika dzialan z zamiarem wykorzystania dziatalnosci bankéw lub
spoldzielczych kas oszczedno$ciowo-kredytowych do celow majacych zwigzek
z wyludzeniami skarbowymi. Instrumentem stymulacji zachowania okreslonego w normach
prawnych moze by¢ réwniez przepadek $rodkow w toku mechanizmu podzielonej
platnoéci104. Kolejny instrument to wydanie postanowienia o przedluzeniu terminu zwrotu
VAT w celu zweryfikowania jego zasadnosci, ktore w sytuacji wiadomych podatnikowi
nieprawidlowosci moze sktoni¢ go do dobrowolnego poddania si¢ odpowiedzialnosci
karnoskarbowej. Silnym §rodkiem stymulacji moze by¢ ponadto prowadzenie postgpowania
zabezpieczajagcego W trybie szczegdlnym  zabezpieczenia przedwymiarowego badz
zabezpieczenia przed terminem ptatnosci podatku na podstawie art. 33 ordynacji podatkowej,
ktore umozliwia ustanowienie zabezpieczenia co do naleznosci podatkowych jeszcze

nieustalonych. Jako instrument stymulacji nalezy rowniez wskaza¢ zastosowanie rygoru

102 Zgodnie z art. 26 § 1 KKS: Jezeli przestepstwo skarbowe jest zagrozone karg pozbawienia wolnosci, sqd
moze orzec zamiast niej karg ograniczenia wolnosci [ ...].

19 Ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie niektérych ustaw w celu przeciwdziatania wykorzystywaniu
sektora finansowego do wyludzen skarbowych (Dz. U. z 2017 r., poz. 2491).

1% Ustawodawca podatkowy zrezygnowat jednak ze wzmocnienia mechanizmu podzielonej platnosci instytucja
przepadku $rodkow zgromadzonych na rachunku VAT na rzecz Skarbu Panstwa w przypadku wykreslenia
podatnika z rejestru VAT, ktora zaktadat projekt ustawy z dnia 12 maja 2017 r.
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natychmiastowej wykonalnosci decyzji, o ktorym mowa w art. 108 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego'®’. Niewatpliwie instrumentem stymulacji
powinnego zachowania podatnika moze by¢ ponadto zawarcie danych zobowigzanego w
postepowaniu egzekucyjnym w administracji w Rejestrze Nalezno$ci Publicznoprawnych.
Rejestr ten zostat uregulowany w dodanym z dniem 1 stycznia 2018 r. do ustawy z dnia 17
czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji rozdziale la. Zgodnie
z art. 18b §1 ustawy, w rejestrze tym gromadzone sg informacje o naleznosciach pieni¢znych,
podlegajacych egzekucji administracyjnej, dla ktérych wierzycielem jest naczelnik urzedu
skarbowego albo jednostka samorzadu terytorialnego. Rejestr zawiera, oprocz oznaczenia
wierzyciela i danych zobowiazanego, takze wysoko$ci naleznos$ci pieni¢znej i odsetek z tytutu
niezaptacenia jej w terminie. Co istotne, przed wprowadzeniem do rejestru tych danych
wierzyciel — na podstawie art. 18c ustawy — stosuje instrument stymulacji w postaci
zawiadomienia o zagrozeniu ujawnienia w rejestrze, ktore bedzie mozliwe nie wczesniej niz
po uptywie 30 dni od dnia dorg¢czenia zobowigzanemu zawiadomienia. Warunkiem
ujawnienia danych w rejestrze jest kwota minimalna nalezno$ci pienigznych wynoszaca
5000 zt. Wierzyciel wprowadza do rejestru znane mu informacje dotyczace procedur
podatkowych czy tez postepowania upadto$ciowego i postgpowania restrukturyzacyjnego.
Zgodnie z art. 18h ustawy, dane beda zamieszczone w rejestrze przede wszystkim do
momentu wygasniecia obowigzku zaptaty naleznos$ci pieni¢znej. Na podstawie art. 18j ustawy
podmiot zainteresowany, wierzyciel, organ egzekucyjny, sad, organy prokuratury i inne
podmioty uprawnione moze wnies¢ o udostepnienie okreslonych danych. Wskazane
instrumenty stymulacji powinnego zachowania podatnika moga zniechgca¢ do naduzy¢

konstrukcji podatku od towarow i ustug.

3.2.2. Mechanizmy przeciwdzialania ,,nieszczelnosci” w podatku akcyzowym

Podkresli¢ nalezy, iz substratem ceny wyrobu akcyzowego jest podatek akcyzowy, co
w istocie oznacza podwyzszenie ceny sprzedazy wyrobu o narzut tego podatku. Akcyza
nakladana jest na tzw. dobra niepozadane, a przede wszystkim na dobra rzadkie i niskocenne,
charakteryzujace si¢ wysoka akumulacjg zysku, ktérego cze$¢ przejmowana jest przez
panstwo drogg opodatkowania. Znaczny udzial tego podatku w cenie wyrobu akcyzowego
jako cenie sprzedazy sktania niewatpliwie do pozafiskalnego obrotu tymi produktami w

tzw. szarej strefie, oddzialujac ujemnie na efektywno$¢ systemu podatkowego.

%Dz, U. 22017 1., poz. 1257.
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Wskaza¢ nalezy, ze ustawodawca podatkowy, przeciwdziatajagc naduzyciom
konstrukcji tego podatku, zastosowatl instytucje tzw. szczegdlnego nadzoru podatkowego,
ktory polega przede wszystkim na kontroli produkcji, przemieszczania i obrotu wyrobami
akcyzowymi oraz kontroli przebiegu procesu technologicznego'®®. Wskazana instytucje
wzmocnil ustawodawca konstrukcja najpierw tzw. pakietu paliwowego'®’ i tzw. pakietu
energetycznego'®, dalej tzw. pakietu transportowego'®, a nastepnie tzw. pakietu
tytoniowego''®, ktorych celem jest ograniczenie uszczuplen podatkéw posrednich.
Wprowadzajac t¢ regulacje zareagowal ustawodawca na zjawisko nielegalnego obrotu
i przemieszczania niektérych wyrobow akcyzowych, obejmujac te procesy szczegdlnymi
systemami monitorowania i kontroli.

Zakresem przedmiotowym regulacji pierwszego wskazanego narzedzia — tzw. pakietu
paliwowego — objeto nabycie wewngtrzwspolnotowe paliw cieklych, szczegdlnie paliw
silnikowych, ktorymi wytwarzanie lub obrét wymaga uzyskania koncesji. Konstruujac te
regulacje zamiarem ustawodawcy byto przeciwdziatanie wykorzystaniu instytucji sktadu
podatkowego i1 zarejestrowanego odbiorcy do wyludzen podatkow posrednich w zakresie,
w jakim podmioty te sg uprawnione do wewnatrzwspdlnotowego nabycia paliw w procedurze
zawieszenia poboru akcyzy na rzecz innego podmiotu. W tym celu wprowadzit ustawodawca
dwa instrumenty: instytucj¢ platnika podatku VAT oraz tzw. przyspieszony VAT. Pierwszy
instrument okreslit ustawodawca w art. 17a uptu, zgodnie z ktérym ptatnikiem podatku od
wewnatrzwspolnotowego nabycia paliw silnikowych, ktorych obrét i wytwarzanie wymaga
uzyskania koncesji, jest zarejestrowany odbiorca lub podmiot prowadzacy sktad podatkowy
dokonujacy ustugowego nabycia. O drugim wskazanym instrumencie — tzw. przyspieszonym
VAT - stanowi art. 103 ust. 5a pkt 1 1 2 uptu, gdzie wskazano, ze podatek ten podlega
zaptacie w terminie 5 dni od dnia wprowadzenia towaréw do sktadu podatkowego lub miejsca
odbioru wyroboéw akcyzowych przez zarejestrowanego odbiorce z zastosowaniem procedury

zawieszenia poboru akcyzy. Ustugowego nabycia paliw silnikowych mozna dokona¢ tylko na

1% Artykut 6a uchylonej ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej (Dz. U. z 2009 r. Nr 168, poz. 1323);
podobnie obecnie § 1 rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Finansow z dnia 10 maja 2017 r. w sprawie kontroli
celno-skarbowej niektorych wyrobow akcyzowych (Dz. U. z 2017, poz. 989).

197 Przyjety ustawa z dnia 7 lipca 2016 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towaréw i ushug oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. 22016 1., poz. 1052).

1% Przyjety ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. o zmianie ustawy - Prawo energetyczne oraz niektorych innych ustaw
(tj. Dz. U. z 2017 r. poz. 1387).

1% Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o systemie monitorowania drogowego przewozu towaréw (Dz. U. z 2017 .,
poz. 708).

"% Ustawa z 27 pazdziernika 2017 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz ustawy o organizacji
niektorych rynkéw rolnych (Dz. U. z 2017 r. poz. 2216).

42



rzecz podmiotu, ktory''! po pierwsze - posiada koncesje na obrot paliwami ciektymi za
granicg, po drugie — jest wlascicielem nabywanych paliw 1 po trzecie — posiada domicyl lub
oddzial na terytorium kraju i nabywa te paliwa na potrzeby prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. Co istotne, wskazana regulacja pozwala na identyfikacje wtasciciela paliwa,
ktoéry bedzie zobowigzany do zaptaty podatku VAT oraz wymusza na podmiocie
dokonujagcym ustugowego nabycia paliw zachowanie §rodkdw ostroznosci co do nabywcy
jako podmiotu koncesjonowanego.

Reagujac na zjawisko bezakcyzowego obrotu paliwami ciekltymi wprowadzit
ustawodawca ponadto tzw. pakiet energetyczny, ktory rozszerza warunki udzielenia koncesji
1 przestanki jej cofnigcia w zakresie wytwarzania okreslonych paliw. Definicje¢ legalng pojecia
wytwarzania okreéla ustawodawca w art. 3 pkt 45 zmienianej ustawy''%, rozumiejac przez to
m.in. produkcje¢ paliw statych, paliw gazowych lub energii w procesie energetycznym, a takze
produkcje paliw cieklych w procesach chociazby przerobu ropy naftowej czy biomasy, ich
przetwarzania poprzez mieszanie, jak rowniez procesach przeklasyfikowywania
komponentow w paliwa ciekle. Zgodnie z art. 32 zmienianej ustawy wykonywanie
dziatalnos$ci w zakresie wytwarzania paliw lub energii wymaga uzyskania koncesji. Regulacja
pakietu energetycznego warunkiem koncesyjnym objeta wskazane procesy przerobu,
przetwarzania 1 przeklasyfikowywania okreslonych wyroboéw akcyzowych, obejmujac
procedura udzielenia koncesji trzecia wymieniong grupe procesOw. Wskaza¢ nalezy, ze
obowigzkiem uzyskania koncesji ustawodawca obejmuje, poza okreslonymi procesami
wytwarzania, takze m.in. magazynowanie okreslonych paliw, przesylanie lub dystrybucje
okreslonych paliw lub energii oraz obrot paliwami lub energiag. Warunki materialne uzyskania
koncesji okresla ustawodawca w art. 33, wskazujac jako konieczne m.in. posiadanie domicylu
na terytorium panstwa cztonkowskiego, dysponowanie lub udokumentowana mozliwos¢
pozyskania $rodkoéw finansowych w wysokosci gwarantujacej prawidlowe wykonywanie
dziatalno$ci oraz mozliwosci techniczne. Ponadto z dniem 1 marca 2017 r.'" niniejszy
katalog rozszerzono o wymog niezalegania z zaptata podatkow panstwowych. Z kolei do
uzyskania koncesji na wytwarzanie i zagraniczny obrét paliwami ciekltymi wymagane jest
posiadanie domicylu lub oddziatu na terytorium Polski 1 nabywanie paliw na potrzeby
dzialalnosci gospodarczej, ztozenie zabezpieczenia majatkowego, status zarejestrowanego

podatnika VAT UE i posiadanie odpowiednich instalacji magazynowania. Regulacja pakietu

" Art. 48 ust. 9 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz. U. z 2017 r., poz. 43).

"2 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz. U. z 2018 1., poz. 755).

' Warunek dodany artykutem 29 pkt 9 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej
(Dz. U. 22018 r., poz. 508).
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energetycznego rozszerza katalog przestanek negatywnych wydania koncesji. Zgodnie z
art. 33 ust. 3 koncesja nie moze by¢ wydana, gdy wnioskodawca znajduje si¢ w postgpowaniu
upadiosciowym lub likwidacji, gdy cofnigto w ciggu ostatnich 3 lat decyzj¢ administracyjna
nadajagcg uprawnienie lub wykreslono z wlasciwego rejestru prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, a takze gdy wystapia wprowadzone pakietem energetycznym okoliczno$ci
w postaci m.in. skazania wnioskodawcy badZz podmiotu powigzanego prawomocnym
wyrokiem sadu za przestepstwo powszechne lub przestepstwo skarbowe zwigzane
z prowadzong dziatalnos$cig gospodarcza czy tez braku statusu zarejestrowanego podatnika
VAT. Pakiet energetyczny wprowadzitl ponadto istotne zmiany art. 41 ustawy w zakresie
cofnigcia koncesji na wytwarzanie 1 obrét wskazanymi wyrobami akcyzowymi.
Wprowadzone zdarzenia skutkujace cofnigciem koncesji to chociazby po pierwsze -
niespelnienie przez przedsigbiorstwo energetyczne ktéregokolwiek z warunkéw uzyskania
koncesji, po drugie - wystgpienie przestanek odmowy udzielenia koncesji takich jak
np. skazanie koncesjonariusza, jego upadtos¢ lub likwidacja czy tez wykreslenie z rejestru
podatnikow VAT, po trzecie — niespetnienie warunkéw uzyskania koncesji takich jak np.
ztozenie zabezpieczenia majatkowego, po czwarte — wykonywanie dziatalnos$ci zagranicznego
obrotu paliwami bez wymaganej do tego koncesji etc. Szersza analiza zagadnienia wykracza
poza ramy niniejszej pracy. Jednakze podkresli¢ nalezy, ze ustawodawca, stosujac koncesje
jako forme reglamentacji gospodarczej, dazy do uporzadkowania rynku paliw ciektych.

Jako uzupehienie tzw. pakietu paliwowego 1 pakietu energetycznego wprowadzit
ustawodawca kolejne narzedzie — tzw. pakiet transportowy, ktory wdrozyt system
monitorowania i kontroli przewozu drogowego towarow objetych stawka akcyzy. Jest to
rozszerzenie regulacji przewozu paliw ciektych, ktéry, zgodnie z art. 32c¢ Prawa
energetycznego, wymaga wpisu do rejestru podmiotow przewozacych paliwa. Pakiet
energetyczny okreslit dwie przestanki negatywne wpisu: prawomocne skazanie za
przestepstwo powszechne lub przestepstwo skarbowe w zwigzku z dziatalno$cig oraz
zaleganie w podatkach panstwowych. Celem tej regulacji byta kontrola podazy paliw
ciektych. Kontrolg te rozszerza wspomniany pakiet transportowy. Katalog wyrobow, ktorych
przew6z podlega systemowi monitorowania drogowego, zostat okreslony w art. 3 ust. 2

"W katalogu tym

ustawy o systemie monitorowania drogowego przewozu towarOw
ustawodawca wymienia przede wszystkim paliwa ptynne, alkohol etylowy catkowicie lub

czgSciowo skazony oraz susz tytoniowy. Co istotne, katalog ten nie ma charakteru

14 Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o systemie monitorowania drogowego przewozu towaréw (Dz. U. z 2017 r.,
poz. 708).
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enumeratywnego, bowiem na podstawie art. 3 ust. 2 pkt 4 tej ustawy skutek normy moze by¢
rozszerzony na towary inne niz wymienione, w stosunku do ktérych zajdzie uzasadnione
prawdopodobienstwo wystgpienia naruszen przepisow prawa podatkowego w zakresie
podatkow obrotowych, mogacych powodowac znaczne uszczuplenie tych podatkoéw. System
monitorowania drogowego dziata w oparciu o rejestr zgloszen, ktére przed rozpoczgciem
przewozu towaru sg przesytane do administratora — Szefa KAS. Do nadzoru przemieszczania
towarow wykorzystuje si¢ system NCTS (New Computerised Transit System), ktory
obstuguje wspolnotowag procedure tranzytu oraz system EMCS (Excise Movement and
Control System), ktory monitoruje przemieszczanie wyrobow akcyzowych w procedurze
zawieszenia poboru akcyzy w obrocie wewnatrzwspdlnotowym. Nalezy stwierdzi¢, ze
wskazane narzedzia moga utatwia¢ Krajowej Administracji Skarbowej ujawnianie przewozu
towarow niezadeklarowanych do opodatkowania.

Jako mechanizm przeciwdziatania naduzyciom konstrukcji akcyzy nalezatoby rowniez
wskaza¢, podobnie jak w przypadku podatku od towaréow i ustug, zasade jednakowej stawki
akcyzy na podobne wyroby akcyzowe. Jako istotne zagadnienie na tej ptaszczyznie rysuje si¢
proceder zmiany przeznaczenia wyroby akcyzowego w celu zastosowania nizszej stawki
podatkowej. Jest to obecnie istotny problem na rynku paliw, gdzie wystgpuje praktyka
uzywania oleju opalowego o stawkach preferencyjnych jako oleju napedowego''. Do
eliminacji tego naduzycia przyczyni¢ mogloby si¢ zastosowanie w tym przypadku regutly
podobienstwa produktow' .

Celowi ograniczenia naduzy¢ w akcyzie stuzy rowniez wprowadzenie ustawg z dnia
27 pazdziernika 2017 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz ustawy o organizacji
niektorych rynkéw rolnych''” tzw. pakietu tytoniowego, ktory wprowadza zmiany w zakresie
obrotu suszem tytoniowym oraz prowadzenia takiej dziatalno$ci. Z dniem 15 grudnia 2017 r.
zostal dodany do ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o organizacji niektorych rynkéw rolnych''®
rozdziat 9ba zat. Zasady monitorowania uprawy tytoniu oraz produkcji i zbytu surowca
tytoniowego, a takze nadzoru nad uprawq tytoniu oraz produkcjg i zbytem surowca
tytoniowego. W art. 40ha wskazanej ustawy reguluje ustawodawca mozliwo$¢ prowadzenia

przez producenta surowca tytoniowego dziatalno$ci w zakresie uprawy tytoniu, produkcji lub

5 Jest to czyn penalizowany jako delikt karnoskarbowy na podstawie art. 73a KKS w idealnym zbiegu
z wykroczeniem powszechnym okreslonym w art. 52b ustawy z dnia 20 maja 1971 — Kodeks wykroczen (Dz. U.
z 2018 1., poz. 618).

1° Reguly uznawania towardw za produkty podobne zostaly wskazane przy omawianiu mechanizmow
przeciwdziatania ,,nieszczelno$ci” w podatku od towardéw i ustug w podrozdziale 3.2.1.

"' Dz. U. 22017 r. poz. 2216.

18Dz, U. 22018 1. poz. 945.
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zbytu surowca tytoniowego, wprowadzajac obowigzek ewidencyjny wpisu do rejestru
producentéw surowca tytoniowego, prowadzonego w systemie teleinformatycznym przez
dyrektora oddziatu terenowego Krajowego Os$rodka Wsparcia Rolnictwa. Zasady
monitorowania produkcji 1 obrotu tego wyrobu akcyzowego reguluje art. 40hc ustawy, ktory
naklada na producenta surowca tytoniowego obowigzek przekazywania do dnia 15 maja
kazdego roku dyrektorowi oddziatu terenowego Krajowego Osrodka okreslonych informacji.
Dotycza one m.in. powierzchni upraw tytoniu, uméw zbycia surowca tytoniowego, masy
wyprodukowanego surowca tytoniowego w poprzednim roku zbiorow, masy surowca
dostarczonego nabywcom, szacunkowym stanie magazynowym surowca na dzien 30 kwietnia
roku ztozenia informacji i masy surowca tytoniowego zniszczonego do dnia 30 kwietnia roku
ztozenia informacji. Ponadto art. 40hd ust. 1 ustawy stanowi o obowigzku powiadomienia
dyrektora oddzialu Krajowego Osrodka o zamiarze dokonania zniszczenia surowca
tytoniowego co najmniej na 3 dni robocze przed jego dokonaniem. Co istotne, zniszczenie to
odbywa si¢ pod nadzorem osoby upowaznionej przez Dyrektora Generalnego Krajowego
Osrodka do wykonywania czynno$ci kontrolnych, ktéra — zgodnie z ust. 4 tego artykutu —
sporzadza protokot z czynnosci zniszczenia. Gdy podmiot prowadzacy uprawe tytoniu robi to
bez uzyskania wpisu do wtasciwego rejestru, to dyrektor — na podstawie art. 40hi — wydaje w
formie decyzji o rygorze natychmiastowej wykonalno$ci nakaz zniszczenia uprawy tytoniu na
koszt tego podmiotu. Zniszczenie to dokonuje si¢ pod nadzorem osoby do tego upowaznione;.
Gdy w toku czynnosci kontrolnych zostanie stwierdzone, ze powierzchnia uprawy tytoniu jest
wigksza co najmniej o 10% od powierzchni zgloszonej, to dyrektor wyda taki nakaz na
powierzchni przekraczajacej zgloszong. System monitorowania produkcji i obrotu uzupetnia
ewidencj¢ suszu tytoniowego prowadzong na podstawie art. 138g ustawy o podatku
akcyzowym. Ewidencje te prowadza posredniczace podmioty tytoniowe, a gdy takim
podmiotem jest przedsigbiorca zagraniczny — osoba upowazniona w oddziale lub podmiot
reprezentujacy, a takze — od dnia 15 grudnia 2017 r. — podmiot prowadzacy sktad podatkowy,
ktoéry magazynuje susz tytoniowy nieopodatkowany akcyza poza skltadem podatkowym.
Ewidencja ta ma umozliwia¢ w szczegdlnosci ustalenie ilo$ci suszu tytoniowego, w tym
przemieszczanego z i do sktadu podatkowego, ustalenie nabywcy suszu, ilosci i sposobu
przetwarzania suszu 1 miejsca magazynowania. Jest to niewatpliwie regulacja, ktora
przeciwdziata uwolnieniu si¢ wyrobu spod nadzoru akcyzowego do tzw. szarej strefy bez
opodatkowania stawka akcyzy. Podkresli¢ nalezy, iz zgodnie z art. 13 ust. la ustawy
o podatku akcyzowym, w brzmieniu obowigzujagcym od 1 lutego 2018 r., podatnikiem akcyzy
z tytutu produkcji papierosow, ptynu do papieroséw elektronicznych i tytoniowych wyrobow
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nowatorskich prowadzonej poza sktadem podatkowym jest osoba, ktora produkuje oraz kazda
inna osoba, ktora uczestniczy w produkcji tych wyrobow akcyzowych.

Przeciwdzialanie naduzyciom na poziomie podatku akcyzowego zalezy ponadto od
skuteczno$ci zastosowania art. 90 ustawy o podatku akcyzowym, ktéry wprowadza
obowigzek znakowania i barwienia wyrobow energetycznych. Zgodnie z ust. 1 artykutu,
obowigzkowi temu podlegaja okreslone kategorie olejow opatowych, w tym cigzkie oleje
opalowe, oraz olejéw napgdowych przeznaczonych na cele opatowe lub wykorzystywanych
do celow zeglugi. Ustep 2 z kolei wskazuje, ze podmiotami obowigzku znakowania
i barwienia wskazanych olejow mineralnych sa podmioty prowadzace sktad podatkowy,
importerzy, podmioty dokonujace nabycia wewnatrzwspolnotowego 1 przedstawicie
podatkowi. Sposob znakowania 1 barwienia okresla rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia
20 sierpnia 2010 r. w sprawie znakowania i barwienia wyrobow energetycznych''”®. Zgodnie z
§ 2 tego rozporzadzenia na podstawie ust. 1 do znakowania wyroboéw energetycznych stosuje
si¢ nieusuwalny znacznik barwy zoltej, natomiast ust. 2, regulujacy sposob ich barwienia,
okresla metode barwienia czerwonego co do okreslonych olejow opatowych iolejow
napedowych przeznaczonych na cele opatowe oraz metod¢ barwienia niebieskiego co do
wykorzystania okreslonych olejoéw do celow zeglugi. Artykut 90 ust. 4 ustawy zawiera
przepis upowazniajacy do wydania tego rozporzadzenia, w ktérym zawarto wytyczng
tresciowg uwzglednienia koniecznosci przeciwdziatania unikaniu opodatkowania akcyzg.

Jako $rodek ograniczenia luki podatkowej w podatku akcyzowym wskaza¢ mozna
ponadto mechanizm przerzucenia cigzaru podatkowego akcyzy. Zgodnie bowiem
zart. 13 ust. 1 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym za podatnika tego podatku uznaje si¢
podmiot nabywajacy lub posiadajacy wyroby akcyzowe znajdujgce si¢ poza procedurg
zawieszenia poboru akcyzy, jezeli od wyrobow tych nie zostata zaptacona akcyza w naleznej
wysokosci, a w wyniku procedur podatkowych nie ustalono zaptacenia podatku. Zauwazy¢
nalezy, ze opodatkowaniu podlega samo nabycie lub posiadanie wyrobu akcyzowego. W
literaturze wskazuje sie¢, ze jest to regulacja wyjatkowa wzgledem wyrazonej w art. 8 ust. 6
ustawy o podatku akcyzowym zasady jednokrotnosci opodatkowania stawka akcyzy
wyrobow akcyzowych, w stosunku do ktéorych powstat juz wczesniej obowigzek
podatkowy'?’. Regulacja ta wprowadza dyrektywe srodka ostroznosci w zakresie weryfikacji

faktu uiszczenia akcyzy przez podmiot zbywajacy wyrdb akcyzowy. Znajdzie ona

9Dz, U. 22010 1. Nr 157, poz. 1054.
120 J. Materewicz, Komentarz do art. 8 [w:] Ustawa o podatku akcyzowym. Komentarz. Wyd. Wolters Kluwer,
Warszawa 2016, WK 2016, System informacji prawnej LEX.
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zastosowanie wtedy, gdy wynik przeprowadzonych procedur podatkowych nie pozwoli na
ustalenie, kto pierwotnie byt zobowigzany do zaptaty stawki akcyzy. Wowczas to cigzarem
dowodzenia faktu jej uiszczenia przez zbywajacego na wczesniejszym etapie obrotu zostaje
obarczony podmiot nabywajacy. Przerzucenie cig¢zaru podatku przeciwdziata bowiem
nieopodatkowanemu obrotowi wyrobami akcyzowymi w tzw. szarej strefie.

Dla pelnego ujecia zagadnienia ograniczenia luki w podatku akcyzowym konieczne
jest odwotanie do regulacji przestepstw 1 wykroczen skarbowych przeciwko obowigzkom
podatkowym w akcyzie. Zagadnienie to wykracza poza zakres niniejszej pracy. Wskazac
w tym miejscu nalezy jedynie, ze ustawodawca rozpoznaje jako delikty karnoskarbowe
przyktadowo takie czyny jak: wydawanie wyrobow akcyzowych bez oznaczenia znakami
akcyzy lub oznaczonych nieprawidtowo (art. 63 KKS), umyslne paserstwo wyrobami
akcyzowymi (art. 65 KKS), podrabianie lub przerabianie znakow akcyzy (art. 67 KKS) czy
tez nielegalny obrot znakami akcyzy (art. 70 KKS).

3.2.3. Mechanizmy przeciwdzialania ,,nieszczelnosci” w podatku dochodowym od osob
prawnych

Nieszczelnos¢ w podatku dochodowym od oséb prawnych wynika z dwoch zjawisk:
po pierwsze — szkodliwej konkurencji podatkowej jako szczegdlnej formy optymalizacji
podatkowej oraz po drugie — uchylania si¢ od opodatkowania. Stwierdzi¢ nalezy, ze nie sg to
zjawiska oddziatywania na obrot, lecz na dochdd podatnika, dlatego zastosowanie znajdg tu
odmienne metody ,,uszczelniania” systemu podatkowego niz w przypadku przedstawionych
juz podatkéw obrotowych.

Odnoszac si¢ do zjawiska pierwszego — szkodliwej konkurencji podatkowej —
stwierdzi¢ nalezy, iz dziatanie ,uszczelniajace” moze wywola¢é zmiana w modelu
opodatkowania dochodow rezydentow poprzez prymat =zasady metody zaliczenia
proporcjonalnego nad metoda wylaczenia z progresja wobec wszystkich jednostek zycia
spotecznego. W art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0séb
prawnych'?! ustawodawca normuje zasade zaliczenia proporcjonalnego obowiazujaca na
gruncie tej ustawy na potrzeby unikania podwdjnego opodatkowania. Zakres przedmiotowy
regulacji dotyczy podatnikow objetych nieograniczonym obowigzkiem podatkowym na
terytorium Polski, osiggajacych réwniez dochody w obcym panstwie i podlegajacych tam
opodatkowaniu. Sa oni zobowigzani w rozliczeniu za rok podatkowy wykaza¢ podatek

obliczony od Iacznej sumy dochodoéw krajowych i zagranicznych, od ktorego odlicza si¢

12l Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych (Dz. U. z 2017 r., poz. 2343),
zwana dalej jako ,,updop”.
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kwote réwna podatkowi zaptaconemu w obcym panstwie do limitu tej czgsci podatku, ktora
proporcjonalnie przypada na dochéd zagraniczny'?’. Zastosowanie metody zaliczenia
proporcjonalnego oznacza zatem, ze dochdd rezydenta objetego nieograniczonym
obowigzkiem podatkowym na podstawie art. 3 ust. 1 updop bedzie zawsze wykazany w
rozliczeniu rocznym na terytorium Polski. Jest to niewatpliwie rozwigzanie korzystne dla
fiskusa.

Przeciwko tzw. przerzucaniu dochodow w ramach legalnych transakcji skierowana
jest ponadto uznana mi¢dzynarodowa zasada ceny rynkowej, zwana takze zasadg pelnej
konkurencji czy tez zasada dystansu albo zasada dtugos$ci ramienia. Tres¢ tej zasady wyraza
art. 9 ust. 1 Modelowej Konwencji OECD w sprawie podatku od majatku i dochodu'®, ktory
znajduje zastosowanie w przypadku powigzania kapitalowego spotek w holdingu niebedgcym
podatkowa grupa kapitalowa. Zgodnie z t3 zasadg warunki, na jakich dokonywane sa
transakcje pomiedzy podmiotami powigzanymi, nie moga si¢ rézni¢ od warunkow
rynkowych, a wigc takich, ktore ustalityby miedzy soba niezalezne przedsigbiorstwa. Reguta
ta jest stosowana w celu ustalenia cen transferu dla celow podatkowych. Cene¢ naktadang
przez przedsigbiorstwo na dobra i1 ustugi dla podmiotu powigzanego nazywa si¢ w doktrynie
prawa podatkowego cena transferowa'>’ badZz cena transakcyjna. Analiza materii cen
transferowych wykracza poza ramy niniejszej pracy. Jednakze wskaza¢ nalezy, Zze zasada ta
zyskata uznanie polskiego ustawodawcy w art. 11 ust. 1 updop. Przepis ten stanowi, ze jesli
w wyniku powigzan podmiotu krajowego i podmiotu zagranicznego wystapi ustalenie lub
narzucenie warunkow réznigcych si¢ od warunkéw rynkowych, jakie ustalityby miedzy soba
niezalezne podmioty, i w wyniku takiego ustalenia podatnik nie wykazuje dochodéw albo
wykazuje dochody nizsze od przecigtnie osigganych na rynku, to — stosujac zasad¢ cen
rynkowych — dochody danego podatnika oraz nalezny podatek zostang ustalone
z pominigciem warunkéw nierynkowych. Wskazany przepis daje organowi podatkowemu
uprawnienie do dokonania korekty dochodu podatnika objetego nieograniczonym
obowigzkiem podatkowym w sytuacji, gdy uzna, ze ceny ustalone miedzy spotkami

powigzanymi zostaly ustalone na warunkach nierynkowych.

122 M. Jamrozy, Podstawowe determinanty obcigzenia podatkowego w stosunkach miedzynarodowych, [w:] M.
Jamrozy (red.), Opodatkowanie dochodow transgranicznych, Wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2016, WK 2016,
System informacji prawnej LEX.

12 70b.: http://www.oecd.org/tax/treaties/oecd-model-tax-convention-available-products.htm [dostep 10.04.18].
2% Por.: S. Sojak, Ceny transferowe w przedsiebiorstwach wielonarodowych, Oficyna Wydawnicza Wizja,
Warszawa 2000, s. 16.
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Celowi przeciwdziatania szkodliwej konkurencji podatkowej stuzy ponadto przyjecie
zasady powigzania zaptaty podatku z miejscem powstania zysku. Refleksem tego zatozenia
jest art. 7 Konwencji modelowej OECD, ktory wskazuje wzorzec reguly kolizyjnej
jurysdykcji podatkowej wobec zyskow przedsigbiorstwa migedzynarodowego. Przepis ten
stanowi, iz jesli przedsigbiorstwo krajowe prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza w innym
panstwie za pomocg potozonego tam zaktadu, a wiec statej placéwki zagranicznej, to panstwo
jego potozenia moze opodatkowaé zyski tego przedsigbiorstwa w takim zakresie, w jakim
mozna przypisa¢ je temu zakladowi. W sytuacji takiej zysk z dziatlalnosci gospodarczej
przypisywany zaktadowi bedzie opodatkowany w panstwie Zrddla, a wigc panstwie jego
polozenia, a nie w panstwie rezydencji, czyli panstwie siedziby przedsigbiorstwa, w ktorym to
dochod ten jest zwykle wylaczony z podstawy opodatkowania z zastrzezeniem efektu
progresji'>. Przyja¢ nalezy bowiem, ze jest to swego rodzaju fikcja czesciowej odrgbnosci
funkcjonalnej zakladu, ktéora ma zastosowanie dla celow podatkowych. Zgodnie z zasada
dystansu zysk bedzie przypisywany zakladowi w takim zakresie, w jakim moglby on go
osiagna¢, dzialajac jako oddzielny byt prawny'?’. Zasada zaptaty podatku w miejscu
powstania zysku zapobiega praktyce unikania realizacji zobowigzania podatkowego
w panstwie, z ktérym, z racji faktycznego prowadzenia dziatalnosci, relacja jest de facto
intensywniejsza, gdyz to wlasnie w tym panstwie eksploatowana jest przestrzen gospodarcza.
Przyja¢ nalezy, ze niedopuszczalnym jest, aby zysk zaktadow przedsigbiorstw zagranicznych
potozonych na terytorium Polski nie byl w ogole opodatkowany, jesli wtasnie w Polsce
generuja one w sposob permanentny dochody. Zgodnie z art. 3 ust. 3 updop dochody
z dzialalnosci prowadzonej na terytorium Polski poprzez potozony na jej terytorium
zagraniczny zaktad osiggane sg w ramach ograniczonego obowigzku podatkowego. Kluczowe
w tym zakresie jest zapobieganie unikaniu statusu zaktadu.

Podejmujac analize zjawiska drugiego — uchylanie si¢ od opodatkowania — nalezy
stwierdzié, ze dzialanie ,,uszczelniajace” system podatkowy bedzie polega¢ na lokalizowaniu
niezarejestrowane]j dziatalnos$ci gospodarczej oraz utajniania przychodéw w toku procedur
kontrolnych. Przeciwko zatajeniu przedmiotu opodatkowania bylaby wymierzona takze
kontrola spoteczna danych podatkowo relewantnych kluczowych podatnikéw, ktéra mogtaby
zniecheci¢ je do dziatan optymalizacyjnych w ramach spotecznej odpowiedzialno$ci biznesu.

Jest to rozwigzanie niewatpliwie korzystne dla fiskusa. Procedury kontrolne stuzy¢ powinny

15 7ob. M. Jamrozy, Rozgraniczenie jurysdykcji podatkowej w przypadku zyskow przedsiebiorstw, [w:] M.
Jamrozy (red.), Opodatkowanie dochodow transgranicznych, Wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2016, WK 2016,
System informacji prawnej LEX.

1% Por.: Tamze.
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rowniez lokalizowaniu zawyzania kosztow uzyskania przychodéw, szczegolnie w procedurze
rozerwania transakcji z nabywca przez tzw. zakup kosztow, gdy faktura wystawiana jest na
podstawie cudzego paragonu, co pozwala na odliczenie podatku VAT 1 dokumentuje
jednoczes$nie poniesienie wydatku stanowigcego koszt uzyskania przychodu w podatku
dochodowym od 0s6b prawnych. Rzadowy projekt z dnia 18 wrzeénia 2017 r.'*’, w brzmieniu
pierwotnym, przewidywat dodanie ust. 4 w art. 106b ustawy o podatku od towaréw i ustug.
Proponowany przepis zakladal mozliwo$¢ wystawienia faktury na rzecz nabywcy towaréw
lub ustug bedacego podatnikiem VAT w przypadku sprzedazy zarejestrowanej przy uzyciu
kasy rejestrujacej wylacznie wtedy, gdy paragon dokumentujacy t¢ sprzedaz zawiera
okreslony numer identyfikujacy nabywce. Regulacja ta uniemozliwitaby powstanie
fikcyjnego wydatku, ktéry mogtby by¢ odliczony od przychodu jako koszt jego uzyskania na
gruncie updop.

Przeciwko agresywnej optymalizacji podatkowej i uchylaniu si¢ od opodatkowania
wymierzyl ustawodawca klauzule generalng przeciwko unikaniu opodatkowania, ktora
wprowadza art. 119a § 1 ordynacji podatkowej. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze
klauzula ta zarowno co do zakresu, jak i co do funkcji odpowiada istniejgcemu w doktrynie

128 - -
. Zgodnie ze wskazanym przepisem za

i orzecznictwie pojeciu obejscia prawa podatkowego
obejscie prawa podatkowego nalezy uzna¢ kazda czynnosé¢ dokonang przede wszystkim w celu
osiggniecia korzysci podatkowej, sprzecznej w danych okolicznosciach z przedmiotem i celem
przepisu ustawy podatkowej,(...), jezeli sposob dziatania byt sztuczmy. Ustawodawca
podatkowy uznat, ze unikaniem opodatkowania jest czynnos¢ czy tez sekwencja czynnosci'”,
ktéra w danej sytuacji spetnia nastgpujace kwantyfikatory ogolne:

- po pierwsze, jest to czynno$¢ dokonana,

- po drugie, jej dokonanie nastgpito przede wszystkim w celu osiggnigcia korzysSci
podatkowe;,

- po trzecie, korzys¢ ta jest w danych okolicznos$ciach sprzeczna z przedmiotem lub celem

ustaw podatkowych,

- po czwarte, sposob dokonania tej czynnosci byt sztuczny.

127 Projekt z dnia 18 wrzesnia 2017 r. ustawy o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz ustawy —
Prawo o miarach [brzmienie pierwotne], https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12303053 [dostep 10.04.2018].

18 G. Kujawski, Komentarz do art. 119a [w:] Klauzula generalna unikania opodatkowania. Komentarz do
zmian w Ordynacji podatkowej, Wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2017, WK 2017, System informacji prawnej
LEX.

12 Tamze, s. 116.
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W doktrynie wskazuje si¢, ze definiujac unikanie opodatkowania nalezy dokona¢ po pierwsze
oceny momentu zachowania danego podmiotu, a po drugie oceny relacji do tego momentu
konkretnych celéw, do jakich to zachowanie zmierza’. Przyjmujac ten poglad stwierdzié
nalezy, ze ocena momentu czynu prowadzi do wskazania, iz w przypadku czynno$ci
dokonanej jej stan jest niejako zrealizowany, a nie dopiero podjety, i wystapienie w nim
zmian w zakresie zachowania si¢ podatnika nie jest juz mozliwe. Z kolei ocena relacji
zamierzonych celow czynnosci do momentu zachowania to wskazanie kierunku czynu. Jako
obejscie prawa podatkowego kwalifikuje bowiem ustawodawca kazde zachowanie podatnika,
ktoére uzna¢ mozna za czynno$¢ ukierunkowang na korzy$¢ podatkowa przy zastosowaniu
formuty przede wszystkim, gdy - zgodnie z art. 119d ordynacji podatkowej - waga innych
celow czynnosci, chociazby gospodarczych, byta mato istotna. Zgodnie z art. 119¢ ordynacji
podatkowej przez korzy$¢ podatkowa nalezy rozumie¢ m.in. niepowstanie lub odsunigcie
W czasie powstania zobowigzania podatkowego, obnizenie jego wysokosci albo powstanie lub
zawyzenie straty podatkowej, a takze powstanie nadplaty lub prawa do zwrotu podatku.
Osiggniecie tak rozumianej korzy$ci musi wystapi¢ jako gtowny cel dziatania podatnika. Owa
korzy$¢ musi by¢ w danych okolicznosciach sprzeczna z przedmiotem lub celem przepisu
ustawy podatkowej, a wigc z wolg prawodawcy, ktory ksztattuje zakres obcigzen
podatkowych. Sytuacja sprzecznosci z przedmiotem przepisu ustawy wystapi wowczas, gdy
zrodta korzysci podatnik bedzie szukatl w innych przepisach prawa niz regulacje przewidujace
expressis verbis okoliczno$ci warunkujace zwolnienia podatkowe, wytaczenia od podatku czy
inne korzystniejsze zasady opodatkowania'*'. Natomiast sprzeczno$é z celem przepisu ustawy
bedzie mie¢ miejsce wtedy, gdy osigganie przez podatnika korzysci podatkowej bedzie
niezgodne ze spoteczno-ekonomicznymi celami wprowadzenia danego przepisu badz celami
okre$lonej instytucji prawnej'>>. Ostatnia przesltanka zastosowania klauzuli obejicia prawa
podatkowego wobec czynno$ci strony jest sztuczny sposob dziatania zdefiniowany w
art. 119¢ § 1 ordynacji podatkowej. Wskazany przepis stanowi, iz sposob dziatania uznaje sig
za sztuczny, jezeli na podstawie istniejqgcych okolicznosci nalezy przyjgé, ze nie zostatby
zastosowany przez podmiot dziatajgcy rozsgdnie i kierujgcy sie zgodnymi z prawem celami

innymi niz osiggniecie korzysci podatkowej sprzecznej z przedmiotem i celem przepisu ustawy

30 p. Borszowski, Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania. Praktyczne vademecum podatnika. Oficyna
Wydawnicza ,,Unimex”, Wroctaw 2017, s. 17.

B G. Kujawski, Komentarz do art. 119a [w:] Klauzula generalna unikania opodatkowania. Komentarz do
zmian w Ordynacji podatkowej, Wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2017, WK 2017, System informacji prawnej
LEX.

2 Tamze.
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podatkowej. W doktrynie wskazuje si¢, ze chodzi w tym przypadku o przyjecie takiej
kwalifikacji sposobu dziatania podatnika, ktory nie bytby podejmowany i realizowany, gdyby
podmiot realizowal czynnosci, ktore , normalnie” wykonuje w ramach prowadzonej
dziatalnosci'™. Ustawodawca w § 2 artykutu 119¢ ordynacji wskazuje ponadto dyrektywy
oceny charakteru dziatania podatnika. Dokonujac jej nalezy wzig¢ pod uwage m.in.
nieuzasadnione dzielenie operacji, nieuzasadnione angazowanie podmiotéw posredniczacych
czy wystepowanie ryzyka ekonomicznego przewyzszajacego spodziewane korzysSci
niepodatkowe. Jesli wszystkie warunki okreslone w art. 119a ordynacji zostang spetnione, to
czynno$¢ tam opisana nie skutkuje osiggnigeciem korzysci podatkowej, a jej skutki prawne
okresla si¢ jakby dokonano czynnosci odpowiedniej wedtug stanu rzeczy w rozumieniu § 3
artykutu 119a. Zgodnie ze wskazanym przepisem czynnoscig odpowiednig jest czynnosc,
ktorej podmiot mogtby w danych okolicznosciach dokonac, jezeli dzialatby rozsqdnie
i kierowal si¢ zgodnymi z prawem celami innymi niz osiggniecie korzysci podatkowej
sprzecznej z przedmiotem i celem przepisu ustawy podatkowej. Organ podatkowy bedzie
zatem zobowigzany poprawnie wskaza¢ czynno$¢ odpowiednig, ktora stanowi pojeciowe
przeciwienistwo sztucznego sposobu dziatania* w rozumieniu art. 119¢ ordynacji
podatkowej. Organ bedzie zobowigzany do wskazania czynno$ci legalnej i racjonalnej w
danych okoliczno$ciach w miejsce dziatania sztucznego. Stosujac te klauzule organ
podatkowy ma zatem mozliwo$¢ — nie tylko na gruncie regulacji podatku dochodowego od
0sOb prawnych - kwestionowania sztucznych czynnosci podatnika zamierzonych na
osiggniecie korzysci podatkowej w sposob sprzeczny z celem i przedmiotem ustawy
podatkowe;j.

Zagadnienie przeciwdzialania praktykom unikania opodatkowania jest réwniez
podejmowane na poziomie prawodawstwa unijnego. W 2015 r. opublikowano sprawozdanie
koncowe OECD nt. przeciwdziatania tzw. erozji bazy podatkowej i przenoszenia zyskow,
zwane Planem Dziatan BEPS (Action Plan on Base Erosion and Profit Shifting), w ktorym

wskazano 15 dziatan stuzacych przeciwdziataniu unikania opodatkowania'®’

. Przyktadowo za
kluczowe obszary ujete w raporcie uznano opodatkowanie w gospodarce cyfrowe;,

opodatkowanie kontrolowanych spotek zagranicznych, zapobieganie unikaniu statusu zaktadu

133 P Borszowski, Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania..., s. 47.

134 G. Kujawski, Komentarz do art. 119¢ [w:] Klauzula generalna unikania opodatkowania. Komentarz do zmian
w Ordynacji podatkowej, Wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2017, WK 2017, System informacji prawnej LEX.
135 M. Jamrozy, Podstawowe determinanty obcigzenia podatkowego w stosunkach miedzynarodowych, [w:] M.
Jamrozy (red.), Opodatkowanie dochodow transgranicznych, Wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2016, WK 2016,
System informacji prawnej LEX.
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podatkowego 1 kwesti¢ cen transferowych. Wyniki raportu BEPS przyjela Rada
w konkluzjach z dnia 8 grudnia 2015 r., potwierdzajac konieczno$¢ konstrukcji spdjnych z
nimi rozwigzan na szczeblu unijnym. Wyrazem podniesienia poziomu ochrony przed
unikaniem opodatkowania jest przyjecie dyrektywy Rady (UE) nr 2016/1146 z dnia 12 lipca
2016 r. ustanawiajacej przepisy majace na celu przeciwdziatanie praktykom unikania
opodatkowania [...]"*°, zwana jako dyrektywa ATAD (Anti-Tax Avoidance Directive), ktora
zgodnie z art. 3 wyraza minimalny poziom ochrony krajowych baz podatkowych. Zakresem
stosowania dyrektywy objeto podatnikéw podatku dochodowego od oso6b prawnych. Jej
rozdzial Il reguluje $rodki przeciwdziatania unikaniu opodatkowania. Pierwszy wskazany
srodek przeciwdzialania BEPS to ograniczenie mozliwosci odliczania odsetek. W art. 4
okreslit prawodawca unijny ogoélny limit odliczenia nadwyzki kosztéw finansowania
zewngetrznego w okresie rozliczeniowym ich poniesienia co do zasady do wysokosci 30%
wyniku finansowego podatnika przed uwzglednieniem odsetek, opodatkowania, deprecjacji
1 amortyzacji. Drugi $rodek przeciwdziatania BEPS to opodatkowanie niezrealizowanych
zyskow kapitatowych w przypadku przeniesienia aktywow, rezydencji podatkowej lub statego
zaktadu dla celow podatkowych. Zgodnie bowiem z art. 5 dyrektywy podatnik podlega
podatkowi w kwocie réwnej wartosci rynkowej przenoszonych aktywow w chwili ich
przeniesienia, pomniejszonej o ich wartos¢ do celow podatkowych. Dyrektywa reguluje trzy
sytuacje opodatkowania transferu. Pierwszy rodzaj transferu to przeniesienie aktywow,
ktorego definicja legalna zostala wyrazona w art. 2 pkt 6 dyrektywy. Jest to bowiem operacja,
w wyniku ktorej panstwo czlonkowskie traci prawo do opodatkowania przeniesionych
aktywow, przy czym aktywa te pozostajg wiasnosciqg prawng lub ekonomiczng tego samego
podatnika. W art. 5 ust. 1 lit. a 1 b wskazano dwa kierunki tego transferu: przeniesienie
aktywow ze swojej siedziby gltownej do statego zakladu w innym panstwie cztonkowskim
badz panstwie trzecim albo przeniesienie aktywow ze swojego statego zakladu w panstwie
cztonkowskim do swojej siedziby gltéownej lub innego statego zakladu w innym panstwie
cztonkowskim badZz panstwie trzecim. Drugi rodzaj transferu objetego regulacja to
przeniesienie rezydencji podatkowej, ktore — zgodnie z art. 2 pkt 7 dyrektywy — oznacza
operacje, w wyniku ktorej podatnik przestaje by¢ rezydentem do celow podatkowych w jednym
panstwie cztonkowskim i uzyskuje rezydencje podatkowg w innym panstwie cztonkowskim lub

w panstwie trzecim. Opodatkowaniu podlega bowiem — na podstawie art. 5 ust. 1 lit. ¢

3¢ Dyrektywa Rady (UE) 2016/1164. z dnia 12 lipca 2016 r. ustanawiajaca przepisy majace na celu
przeciwdziatanie praktykom unikania opodatkowania, ktore maja bezposredni wptyw na funkcjonowanie rynku
wewnetrznego (Dz. U. UE L 193/1 z 19.07.2016).
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dyrektywy — przeniesienie rezydencji podatkowej do innego panstwa cztonkowskiego lub
panstwa trzeciego, z wylaczeniem aktywow powigzanych w sensie faktycznym ze stalym
zakltadem w pierwszym panstwie cztonkowskim. Trzeci rodzaj transferu to okreslone w
art. 2 pkt 8 dyrektywy przeniesienie dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej przez staly
zaktad, ktora oznacza operacje, w wyniku ktorej podatnik przestaje prowadzi¢ podlegajgcqg
opodatkowaniu dziatalnos¢ gospodarczq w jednym panstwie cztonkowskim, a zaczyna takq
dziatalnos¢ prowadzi¢ w innym panstwie cztonkowskim lub panstwie trzecim, nie stajgc sig
przy tym rezydentem do celow podatkowych w tym panstwie cztonkowskim Ilub panstwie
trzecim. Zgodnie z art. 5 ust. 1 lit. d dyrektywy podatnik podlega podatkowi w sytuacji, gdy
przenosi dziatalno$¢ gospodarcza prowadzong przez swoj staty zaklad z jednego panstwa
cztonkowskiego do innego panstwa cztonkowskiego lub do panstwa trzeciego, o ile panstwo
cztonkowskie statego zaktadu nie ma juz prawa do opodatkowania przenoszonych aktywow
ze wzgledu na przeniesienie. Trzeci $rodek przeciwdziatania BEPS wskazany w art. 6
dyrektywy to przepisy ogolne przeciw unikaniu opodatkowania. Stanowi on w ust. 1, ze na
uzytek obliczenia zobowiqzania z tytutu podatku od osob prawnych panstwo cztonkowskie nie
uwzglednia [...] uzgodnien, ktore — z uwagi na to, Ze gtownym celem lub jednym z gtownych
celow ich wprowadzenia byto uzyskanie korzysci podatkowej sprzecznej z przedmiotem lub
celem majgcego zastosowanie prawa podatkowego — sq nierzeczywiste [...]. Zgodnie z ust. 2
tego artykulu transakcje uznaje si¢ za nierzeczywistg w zakresie, w jakim nie jest ona
prowadzona z uzasadnionych powodow handlowych, ktore odzwierciedlajq rzeczywistosc
ekonomiczng. Refleksem wejscia w zycie tej regulacji byto dodanie w 2016 r. do ordynacji
podatkowej dziatu Illa zat. Przeciwdziatanie unikaniu opodatkowania, w ktoérego systematyce
ujeto rozdziat 1 Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania. Zawarta w art. 119a ordynacji
definicja legalna unikania opodatkowania odpowiada zakresowi tresciowemu przestanek
wskazanych w art. 6 tej dyrektywy. Czwarty $rodek przeciwdzialania BEPS wymieniony w
tym akcie to zasady traktowania podmiotow lub statych zaktadow jako kontrolowana spotke
zagraniczng i reguly obliczania ich dochodu. Zgodnie z art. 7 ust. 1 dyrektywy panstwo
czlonkowskie podatnika traktuje podmiot lub staly zaklad, ktorego zyski nie podlegajg
opodatkowaniu lub sq zwolnione z podatku w tym panstwie cztonkowskim, jako kontrolowang
spotke zagraniczng. Sytuacja ta wystepuje, gdy zostang spelnione dwa warunki:

- po pierwsze, w przypadku podmiotu — podatnik posiada udziat wynoszacy ponad 50% praw
glosu lub jest wlascicielem ponad 50% kapitatu lub ma prawo do ponad 50% zyskow tego

podmiotu (struktura holdingowa); oraz
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- po drugie, podatek dochodowy od 0s6b prawnych z tytulu zyskow zagranicznej spotki
kontrolowanej faktycznie zaptacony przez podmiot lub staty zaklad jest nizszy niz roéznica
miedzy podatkiem, ktory zostalby pobrany od podmiotu lub stalego zaktadu w panstwie
cztonkowskim podatnika a podatkiem z tytutu zyskoéw takiej spotki faktycznie zaptaconym
przez podmiot lub staty zaktad.

W podstawie opodatkowania jednostki traktowanej jak zagraniczna spotka kontrolowana
uwzglednia si¢ — zgodnie z art. 7 ust. 2 — niepodzielony dochdd z nastepujacych kategorii:
dochod generowany przez aktywa finansowe, dochdd z wlasnosci intelektualnej, dywidendy
idochody ze zbycia udziatow badz akcji, dochody z leasingu finansowego, dochody
z dziatalnosci finansowej oraz dochody od przedsigbiorstw, ktore osiggaja zyski z transakcji
dokonywanych z przedsi¢biorstwami powigzanymi, nie wytwarzajac wartosci dodanej lub jest
ona znikoma, a takze — co istotne — uwzglednia si¢ niepodzielony dochod z nierzeczywistych
uzgodnien wprowadzonych gléwnie w celu uzyskania korzysci podatkowej. Zgodnie z art. 8
dyrektywy podstawe opodatkowania dochodu takiej jednostki oblicza si¢ zgodnie
z przepisami prawa panstwa rezydencji lub miejsca pobytu, uwzgledniajgc w niej wskazane
kategorie dochodu niepodzielonego oraz dochdd niepodzielony z nierzeczywistych uzgodnien
w granicach kwot z aktywow i ryzyk zwigzanych z funkcjami spotki kontrolujacej, natomiast
pomijajac straty tych jednostek. Analizowany instrument stuzy niewatpliwie przeciwdziataniu
szkodliwej konkurencji podatkowej. Transpozycja art. 7 1 8 dyrektywy do ustawodawstwa
krajowego, ktorej dokonano z dniem 1 stycznia 2018 r., uzupehiajgc wprowadzong z dniem
1 stycznia 2015 r. regulacje art. 24a updop, przyczyni si¢ bowiem do skutecznego
opodatkowania dochodéw zagranicznych spotek-corek, w ktorych polski rezydent podatkowy
posiada udzialy, prawo glosu w organach badz prawo uczestnictwa w zysku. Piaty, ostatni,
srodek przeciwdziatania BEPS to zasady przeciwdziatania na poziomie jurysdykcyjnym
zjawisku rozbieznosci w kwalifikacji struktur hybrydowych, ktére wynikaja z odmiennej
klasyfikacji prawnej ptatnosci lub podmiotow. Poje¢cie to definiuje pkt 9 artykutu 2
dyrektywy, zgodnie z ktérym oznacza to sytuacje miedzy podatnikiem jednego panstwa
czlonkowskiego a przedsiebiorstwem powigzanym w innym panstwie cztonkowskim lub
uzgodnienia strukturalne miedzy stronami w panstwach cztonkowskich, w ktorej rozZnice
w klasyfikacji prawnej instrumentu finansowego lub podmiotu prowadzq do (...) rezultatu:

- tzw. podwdjnego odliczenia, czyli odliczenia tej samej ptatnosci, wydatkéw lub strat
w panstwie zrddla platnosci, poniesienia kosztéw lub odnotowania straty, jak i w innym

panstwie cztlonkowskim; lub
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- tzw. odliczenia bez rozpoznania przychodu, czyli odliczenia ptatnosci w panstwie zrdodla
platnosci, bez ujecia go do celéw podatkowych w innym panstwie cztonkowskim.

Normy kolizyjne rozstrzygajace rozbieznosci w kwalifikacji struktur hybrydowych wskazuje
art. 9, stanowigc w ust. 1, ze w przypadku rozbieznosci prowadzacej do podwodjnego
odliczenia, odliczenie przyznawane jest wylacznie w panstwie zrodla ptatnosci, natomiast
w przypadku, gdy prowadzi ona do odliczenia bez rozpoznania przychodu, to panstwo
cztonkowskie ptatnika odmawia odliczenia takiej ptatnosci.

Analizowana dyrektywa zobowigzuje w art. 11 panstwa czlonkowskie do transpozycji jej
norm do dnia 31 grudnia 2018 r., ze stosowaniem przepisow od dnia 1 stycznia 2019 r.
W preambule dyrektywy w motywie 3 wskazano za niezbedne stworzenie wspdlnego
minimalnego standardu ochrony na rynku wewnetrznym przed unikaniem opodatkowania na

gruncie podatku dochodowego od 0séb prawnych.

57



4. ,,Przyjazny system podatkowy” a ,,opresyjny system podatkowy”

4.1. Konstrukcja racjonalnego systemu podatkowego

Tworzac system podatkowy ustawodawca staje przed koniecznoscig oceny dwoéch
interesOw: kryterium skutecznosci a kryterium spolecznej akceptacji polityki fiskalne;j.
Ustawodawca musi zatem rozwazy¢, wedtug ktorego z tych kryteriow bedzie ksztaltowat
dziatania fiskalne panstwa. Je$li przewazy kryterium skuteczno$ci polityki fiskalnej, to
ustawodawca bedzie koncentrowac¢ si¢ nadmiernie na ,,uszczelnianiu” systemu podatkowego,
powigkszajac straty spoteczne opodatkowania. Jesli natomiast wyznacznikiem struktury
opodatkowania beda wyltacznie zapatrywania spoleczne, to moze to skutkowaé
niewystarczajagcymi wptywami podatkowymi na realizacj¢ zadan panstwa. Relacje¢ migdzy
panstwem a podatnikiem okresla si¢ niekiedy w doktrynie mianem ,,konfliktowego stosunku

podatkowego™"’

, w wyniku ktérego dochodzi do ustalenia akceptowalnego dla podatnika
poziomu obcigzen podatkowych. Rolg ustawodawcy podatkowego jest wywazenie
wskazanych kryteriow w taki sposob, aby zapewni¢ budzetowi panstwa odpowiednie
dochody podatkowe przy mozliwie nieznacznej ingerencji panstwa w majatkowe efekty pracy
obywateli. Nalezy stwierdzi¢ wigc, ze system podatkowy to emanacja przyjetej polityki
podatkowej. O jej tresci 1 kierunkach decydowa¢ powinny nie tyle tylko cele budzetowe, ile
réwniez cele ekonomiczno-spoleczne.

Odwotujac si¢ do tych celow koncepcje ochrony dobra podatnika w kolizji z dobrem
publicznym wysunela liberalna my$l ekonomiczna (A. Smith, D. Ricardo, J.B. Say)'**, ktéra,
opierajac si¢ na zatozeniu istnienia naturalnych praw gospodarczych, sformulowata zasady
podatkowe interwencji panstwa w obiektywnie istniejace procesy ekonomiczne. Zasady te
konstruuja tzw. przyjazny system podatkowy. Adam Smith sformutowat kanon czterech zasad
podatkowych: zasade pewnosci, dogodnosci 1 taniosci opodatkowania, ktore okreslane sg jako
zasady techniki podatkowej oraz zasade sprawiedliwoéci opodatkowania'”. Koncepcje te
rozwingt chociazby Joseph Stiglitz, ktory modelowemu systemowi podatkowego przypisywat
przymioty ekonomicznej efektywnosci, prostoty administracyjnej, elastycznosci, politycznej
odpowiedzialnosci oraz uczciwosci'™. Sa one zbiorem teoretycznych postulatow nauki
ekonomii wobec konstrukcji podatku jako narzedzia prawnego. Prawne granice

opodatkowania wyznaczone konstytucyjnymi zasadami funkcjonowania rynku — przede

37'S. Owsiak, System podatkowy Polski w okresie transformacji — proba oceny, ,,Annales Universitatis Mariae
Curie-Sktodowska”, Lublin 2016, s. 16.

138 A. Gomutowicz, D. Maczynski, Podatki i prawo podatkowe, Wyd. Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 33.
9 A Smith, Badania nad naturg i przyczynami bogactwa narodéw, Wyd. PWN, Warszawa 1954, s. 584.

140 7. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wyd. PWN, Warszawa 2013, s. 550.
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wszystkim zasadg wolno$ci dzialalno$ci gospodarczej, zasada poszanowania wlasnosci
i zasada sprawiedliwosci — powinny odnosi¢ si¢ do jego granic ekonomicznych, ktore
wyznaczaja efektywno$é ekonomiczna systemu podatkowego''. W doktrynie prawa
podatkowego wskazuje si¢ dystynkcje miedzy systemem podatkowym obowigzujacym — tzw.
systemem historycznym — a systemem podatkowym modelowym — tzw. systemem
racjonalnym — ktéry, opierajac si¢ na generalnych przestankach opodatkowania,
uwzglednialby poza celami fiskalnymi opodatkowania réwniez cele polityczne, spoleczne
oraz gospodarcze opodatkowania'*. Zadaniem ustawodawcy podatkowego jest mozliwie
doktadne przyblizenie systemu historycznego do systemu racjonalnego. Cel ten mozna
osiggnaé poprzez urzeczywistnienie wskazanych powyzej zasad podatkowych teorii
ekonomii, recypowanych do doktryny prawa podatkowego, ktore wyznaczaja ramy
tzw. ,,dobrego” czy tez ,,przyjaznego” systemu podatkowego.

Przyjmujac najbardziej wspolczesng koncepcje zasad podatkowych Stiglitza stwierdzi¢
nalezy, ze kluczowa cechg systemu podatkowego powinna by¢ ekonomiczna efektywnosé.
Podatek, ktory jest w swej istocie przeciwienstwem zysku, nie moze zaburza¢ efektywnej
ekonomicznie alokacji zasobow. System podatkowy powinien niejako automatycznie
dostosowywac si¢ do zmiennych w czasie procesoOw gospodarczych — skad wynika kolejna
jego pozadana cecha, czyli elastycznos¢. Relewantne jest ponadto, aby procedura
administrowania poborem 1 kontrola podatkow byta mozliwie tatwa 1 relatywnie tania.
Wyznacznikami odpowiedzialnosci politycznej systemu podatkowego jest z kolei pewnos¢
opodatkowania wyrazajaca si¢ w apriorycznej okreslonosci mechanizmu opodatkowania,
dogodno$¢ opodatkowania w zakresie sposobu, warunkéw i terminu platnosci oraz
przejrzysto$¢ regulacji. Jednakowa odczuwalno$¢ podatku dla wszystkich jednostek stanowi
natomiast tres¢ zasady sprawiedliwos$ci opodatkowania.

Doktryna prawa podatkowego'* wskazuje na konieczno$¢ uwzgledniania tych zasad'*
systemu racjonalnego przy konstruowaniu systemu historycznego jako konsekwencje zalozen
panstwa demokratycznego funkcjonujacego w warunkach gospodarki rynkowej. Pozostaja
one w implikacji wobec celow opodatkowania wyznaczonych przez ustawodawce

podatkowego.

MR, Mastalski, Prawo podatkowe..., s. 59.

142 Tamze, s. 34.

> Tamze, s. 34 i 35.

14 Filozofia i doktryna prawa podatkowego postuguje si¢ wieloma klasyfikacjami zasad podatkowych.
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Niewatpliwie rudymentarnym celem opodatkowania jest cel fiskalny wyrazajacy si¢
w potrzebie uzyskiwania dochodéw publicznych na pokrycie wydatkow 1 rozchodow
publicznych. Nalezy stwierdzi¢, ze im wyzsza ingerencja panstwa w gospodarke i zycie
spoteczne, tym wigksze beda wydatki publiczne. Mozna przyja¢ poglad, ze rozstrzygnigcia
o wydatkach panstwa maja form¢ decyzji politycznych, co stwarza niebezpieczenstwo
preferowania w systemie podatkowym jego celow fiskalnych'”. Konstrukcja systemu
podatkowego powinna dazy¢ bowiem do swego rodzaju kompromisu pomiedzy celami
fiskalnymi i pozafiskalnymi. Na ptaszczyznie systemu racjonalnego relewantne jest zatem
rozpatrywanie jego celow fiskalnym w koniunkcji z celami pozafiskalnymi, czyli tacznie ze
skutkami gospodarczymi i konsekwencjami podatku dla Zycia spotecznego. Zbyt wysokie
podatki beda niszczy¢ zrodta przychodow, hamujac wzrost gospodarczy, co w konsekwencji
uniemozliwi realizacje¢ nie tylko zalozen fiskalnych, ale 1 celéw gospodarczych. Podatek jako
instrument fiskalny zaktoca bowiem funkcjonowanie naturalnego mechanizmu rynkowego,
dlatego znamienne jest wywazenie jego ingerencji w procesy ekonomiczne. Ustawodawca,
tworzac system podatkowy, nie moze pomija¢ ponadto spotecznych aspektow
opodatkowania, ale musi je realizowa¢ — jak podkresla si¢ w doktrynie — z mysla

o racjonalnym dopasowaniu intereséw publicznych i prywatnych'*®

. Zauwaza si¢ ponadto, ze
ustawodawca podatkowy przyjmuje nowe lub modyfikuje istniejagce instytucje prawne pod
wplywem stanu finansow publicznych, a wiec tworzeniem ich jedynie z punktu widzenia
realizacji celow fiskalnych opodatkowania z niewielkim uwzglednieniem spotecznej
Swiadomosci podatkowej'*” czy tez szerzej — z nieznacznym uwzglednieniem aspektow

spotecznych i gospodarczych opodatkowania.
4.2. Kierunki dzialan fiskalnych panstwa

Nalezy stwierdzi¢, ze kompromis celow fiskalnych i pozafiskalnych w konstrukcji
polskiego systemu podatkowego nie zostal zachowany. Zauwazalne jest bowiem, ze
ustawodawca podatkowy w przewadze wprowadza do systemu podatkowego rozwigzania
korzystne dla interesu publicznego, a niekorzystne dla interesu prywatnego. Nalezy bowiem
dostrzec, ze ustawodawca, wprowadzajac takie zmiany, de facto wykracza poza konwencje
zwigkszenia efektywnosci systemu podatkowego. Tworzy to sytuacje, w ktoérej kryteria
fiskalne znacznie przewazaja nad kryteriami pozafiskalnymi, co odbiera systemowi

historycznemu przymioty tzw. przyjaznego systemu podatkowego. Obserwujac kierunki

45 R. Mastalski, Prawo podatkowe..., s. 35-39.
16 Tamze.
7 Tamze.
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uszczelniania systemu podatkowego stwierdzi¢ nalezy, ze — de lege lata — system historyczny

nosi cechy tzw. opresyjnego systemu podatkowego.

W celu komparatywnego ujecia konstrukcji systeméw podatkowych panstw na
$wiecie Grupa Banku Swiatowego i firma doradcza PwC wydaja corocznie raport Paying
Taxes, zwany rankingiem przyjaznos$ci systemoéw podatkowych. Raport ten przygotowywany
jest w oparciu o zestawienie informacji o dogodnos$ci placenia podatkéw przez Sredniej
wielkosci spotke w 190 krajach $wiata. Ocenie poddana jest nie tylko metoda ptatnosci
podatkow, ale rowniez ilo§¢ obowigzkéw organizacyjno-technicznych sktadajacych si¢ na
tre$¢ obowigzku podatkowego, uksztaltowanie postepowania podatkowego, sposoby
komunikacji administracji podatkowej z podatnikiem, zasady gromadzenia i wykorzystania
danych podatkowych oraz mechanizmy kontrolne przestrzegania przepisOow prawa
podatkowego. Raport ten uwzglednia podatki od wynagrodzen i ich pochodne, podatki od
zysku, opodatkowanie nieruchomosci, podatek od czynnosci cywilnoprawnych, podatek od
dywidendy i inne. Wynik raportu przedstawia przecigtng liczbe rocznych ptatnosci podatku
oraz liczbe¢ godzin rocznie poswigconych na sprawy podatkowe. Wedlug raportu Paying
Taxes 2018 za rok 2016 r. w Polsce S$redni przedsigbiorca musiat dokona¢ przecietnie
7 ptatnosci podatku przy wymiarze godzin 260 rocznie'**. Srednia dla Unii Europejskie]
i panstw EFTA to 12 platno$ci podatku przy zaangazowaniu 161 godzin rocznie. W rankingu
tym Polska zajeta 51 miejsce'®’ na $wiecie, pozostajac jednak w zestawieniu za wickszoscia
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej 1 panstw EFTA. Dla poréwnania w 2013 roku byto
to 114 miejsce na $wiecie'™. Niewatpliwie poprawa sprawnosci systemu podatkowego
wystepuje. Co istotne jednak, ta poprawa to efekt doskonalenia metodyki ptatnosci podatku,
ktorej przecietna liczba rocznie w Polsce wynosi 7 przy $redniej unijnej 12 platnosci.
Zauwazy¢ nalezy, ze nie jest ona natomiast konsekwencja tworzenia jasnej regulacji prawa
podatkowego 1 ksztattowania efektywnych procedur podatkowych, na ktore polski podatnik
musial zaangazowa¢ az 260 godzin przy S$redniej unijnej 161 godzin rocznie. Stwierdzi¢
nalezy zatem, ze konstrukcja polskiego systemu podatkowego realizuje zatozenia systemu
modelowego w zakresie postulatu dogodnosci opodatkowania co do sposobu i warunkow

ptatnosci podatku, za$ ich nie realizuje w zakresie postulatu prostoty i przejrzystosci regulacji.

Pozytywnie oceni¢ nalezy postgpujaca informatyzacje niektorych etapéw procedur

podatkowych. Ustawodawca umozliwit chociazby -elektronicznie rozliczanie podatkéw

8 hitps://www.pwe.pl/pl/media/2017/2017-11-21-pwe-paying-taxes-2018.html [dostep 14.03.2018].
19 https://www.pwe.com/gx/en/paying-taxes/pdf/pwc_paying_taxes 2018 full_report.pdf [dostep 14.03.2018].
150 https://www.pwe.com/gx/en/paying-taxes/assets/pwe-paying-taxes-2013-full-report.pdf [dostep 14.03.2018].
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w postaci sktadania deklaracji za pomocag $rodkow komunikacji elektronicznej, rowniez
bezposrednio z moduldw oprogramowania finansowo-ksiegowego. Ustawodawca uproscit w
tym celu takze zasady opatrywania niektorych deklaracji bezpiecznym podpisem
elektronicznym''  okreslone w rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia
19 wrze$nia 2017 r. w sprawie sposobu przesytania deklaracji i podan [...], wprowadzajac w
§ 4 tego rozporzadzenia mozliwo$¢ opatrywania deklaracji i podan podatnikow bedacych
osobami fizycznymi nie tylko przez zastosowanie kwalifikowanego podpisu elektronicznego,
ale roéwniez podpisu elektronicznego uzytkownika na portalu podatkowym zapewniajacym
autentyczno$¢ (tzw. dane autoryzowane) oraz podpisu potwierdzonego profilem zaufanym
ePUAP. Przejawem informatyzacji urzedow skarbowych jest prowadzenie systemu ewidencji
danych o podatnikach POLTAX dla celéw czynnosci sprawdzajacych i kontroli podatkowe;.
Zgodnie z art. 35 ustawy o KAS w systemie teleinformatycznym prowadzony jest Centralny
Rejestr Danych Podatkowych, przy wykorzystaniu ktérego organy KAS wykonuja swoje
zadania w zakresie przetwarzania i gromadzenia danych podatkowych. Za rozwigzanie
prawidtowe nalezy uzna¢ rowniez wdrazanie elektronicznych kas rejestrujgcych obrot dla
potrzeb ewidencji transakcji zakupu 1 sprzedazy VAT. Rzadowy projekt z dnia 18 wrzesnia
2017 r."*? przewiduje bowiem utworzenie Centralnego Repozytorium Kas, do ktérego maja
by¢ przesylane informacje z kasy rejestrujacej w celu ich gromadzenia, analizy i kontroli.
Ustep 6a artykutu 111 uptu w brzmieniu znowelizowanym zaklada, iz kasa rejestrujgca
umozliwia potgczenie z Centralnym Repozytorium Kas za posrednictwem sieci
teleinformatycznej i przesylanie do niego informacji z kasy. Zgodnie z proponowanym art.
111a wust. 3 przesytanie bedzie odbywalo si¢ w sposdb ciagly, zautomatyzowany
1 bezposredni, w postaci elektronicznej odpowiadajacej okreslonej strukturze logiczne;.
Artykut 111a ust. 1 zaktada, ze Centralne Repozytorium Kas bedzie prowadzit Szef KAS.
Niewatpliwie stusznym posunigciem ze strony ustawodawcy jest ponadto wprowadzenie z
dniem 15 marca 2018 r. obowigzkowego trybu elektronicznego sktadania sprawozdan
finansowych do Krajowego Rejestru Sagdowego. Zgodnie z art. 9a ust. 1 w zw. z art. 19¢
ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym'> w systemie

teleinformatycznym Rejestru prowadzi si¢ repozytorium dokumentow finansowych. Na

151 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 19 wrzeénia 2017 r. w sprawie sposobu przesylania
deklaracji i podan oraz rodzajéw podpisu elektronicznego, ktorymi powinny by¢ opatrzone (Dz. U. z 2017 r.
poz. 1802 ze zm.).

192 Projekt z dnia 18 wrzes$nia 2017 r. ustawy o zmianie ustawy o podatku od towar6w i ushug oraz ustawy —
Prawo o miarach, Druk Sejmowy Nr 2503.

3Dz, U. 22018 1., poz. 986.
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podstawie ustepu 1g artykutu 20 tej ustawy, ktory wejdzie w zycie z dniem 1 pazdziernika
2018 r., sprawozdania finansowe po zamieszczeniu w repozytorium bedzie przesylane za
posrednictwem systemu do Centralnego Rejestru Danych Podatkowych. Ratio legis
wskazanych unormowan jest zwigkszenie zdolnosci analitycznych administracji skarbowej w

oparciu o gromadzone dane w rejestrach publicznych.

Pozytywnie oceni¢ nalezy koncepcje wprowadzenia tzw. centralnego rejestru (bazy)
faktur. Komisja Europejska wydata 1 grudnia 2010 r. komunikat nr 695 zat. Zielona Ksiega
w sprawie przysziosci VAT. Komisja zaproponowala wowczas jako sposob weryfikacji
poboru podatku VAT model centralnej bazy danych, ktéra monitorowalaby rozliczenia w
podatku VAT w oparciu o dane z faktur. Wdrozenie tego rozwigzania mogloby usprawnié
proces uzyskiwania danych podatkowych przez organy podatkowe, znoszac szereg
obowigzkow rozliczeniowych. Zauwaza si¢, iz powstala baza mogtaby wykorzystywac
istniejagcy model struktur logicznych ksigg w formacie JPK. Niewatpliwie wptyneloby to na

zwigkszenie zdolnosci analitycznych administracji skarbowe;.

Stusznym rozwigzaniem jest ponadto wdrazanie koncepcji specjalizacji niektérych
elementow procedur podatkowych. Na podstawie Rozporzadzenia Ministra Rozwoju
i Finansow z dnia 24 lutego 2017 r.** w strukturze administracji podatkowej dziataja
wyspecjalizowane urzedy skarbowe (tzw. superurzedy). Rozporzadzenie to okresla kategorie
podatnikoéw 1 ptatnikéw o istotnym znaczeniu gospodarczym lub spotecznym, w odniesieniu
do ktorych zadania s3 wykonywane przez naczelnika urzgdu skarbowego innego niz wiasciwy
miejscowo. Zgodnie z § 2 ust. 1 rozporzadzenia do tej kategorii podmiotéw nalezg m.in.
podatkowe grupy kapitatowe, banki, zaktady ubezpieczen, jednostki dziatajace na podstawie
przepisoOw o funduszach inwestycyjnych, przepisow o funduszach emerytalnych, oddziatu lub
przedstawicielstwa przedsigbiorcy zagranicznego. W przypadku tej grupy podatnikow
1 ptatnikdbw prawodawca przyjmuje bezwarunkowy rezim stosowania rozporzadzenia.
Warunki wprowadza natomiast w przypadku oso6b prawnych lub jednostek nieposiadajacych
osobowosci prawnej. Podmioty takie sg objete regulacja rozporzadzenie m.in. w sytuacji, gdy
w roku podatkowym osiaggnety przychod netto ze sprzedazy w wysokosci co najmniej 5 min
euro, jak réwniez gdy jako rezydenci biorg udzial w zarzadzaniu przedsigbiorstwem
polozonym za granica lub w jego kontroli albo posiadajg udzial w ich kapitale. Z zakresu

podmiotowego rozporzadzenia wylaczono podatnikéw i platnikow podatku akcyzowego,

134 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 24 lutego 2017 r. w sprawie niektorych podatnikow i
ptatnikow, w odniesieniu do ktorych zadania sag wykonywane przez naczelnika urzg¢du skarbowego innego niz
wlasciwy miejscowo (Dz. U. z 2017 r., poz. 437).
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podatku od gier i podatku od wydobycia niektérych kapalin w zakresie tych podatkow.
W pozostalym zakresie wskazane podmioty sa obslugiwane przez naczelnikow urzedéw
skarbowych miejscowo innych, wskazanych w wykazie. Regulacja ta stuzy niewatpliwie
specjalizacji jednostek w strukturze KAS. Ponadto Ministerstwo Finansow 3 lipca 2017 r.
rozpoczelo program pilotazowy powotania odrebnej jednostki budzetowej podlegltej Szefowi
KAS nazywanej Centrum Obstugi Kluczowych Podmiotéw'>, ktory obecnie funkcjonuje
przy Pierwszym Mazowieckim Urzedzie Skarbowym w Warszawie. Do pilotazu wytypowano
podmioty na podstawie kryterium przychodu w pdop za 2014 lub 2015 r. w wysokosci
powyzej 400 mln zt. Celem rozwigzania jest kompleksowe i jednolite podejscie w obstudze
kluczowych podmiotéw gospodarczych, ktére ma tworzy¢ pozytywne relacje administracji

publicznej ze sferg biznesu.

Krytyce natomiast nalezy podda¢ rozlegly zakres uprawien Krajowej Administracji
Skarbowej w ramach kontroli celno-skarbowej, zwickszony ustawa z 16 listopada 2016 r.
o Krajowej Administracji Skarbowej, ktora weszta w zycie 1 marca 2017 r. Mozna stwierdzi¢
nawet, iz funkcjonariusze otrzymali tg regulacja niektére uprawnienia wiasciwe jednostkom
policji. Ustawodawca wskazuje ich uprawnienia w ramach kontroli w art. 64 ustawy o KAS.
Przyshuguje im m.in. uprawnienie do przeszukania lokali, w tym lokali mieszkalnych, innych
pomieszczen 1 miejsc, oraz rzeczy rowniez z uzyciem urzadzen technicznych i psoéw
stuzbowych a takze przeprowadzanie rewizji towarow, wyrobow i srodkéw przewozowych
z wykorzystaniem takich narzedzi i psow stuzbowych. W zakresie czynnos$ci operacyjno-
rozpoznawczych zmierzajacych do sprawdzenia wiarygodnosci informacji o przestgpstwie
oraz wykrycia sprawcow 1 uzyskania dowodow funkcjonariusze KAS moga zastosowac tzw.
zakup kontrolowany uregulowany w art. 119 ustawy o KAS. Zgodnie z tym artykutem
funkcjonariusze sg uprawnieni do niejawnego nabywania, zbywania lub przyjecia
przedmiotow pochodzacych =z przestepstwa albo ktorych wytwarzanie, posiadania,
przewozenie lub obrot sa zakazane badz wregczania korzySci majatkowej, a takze ztozenia
propozycji takich czynno$ci. Uznaé¢ nalezy, iz uprawnienia o takim charakterze powinny

pozostawac¢ w gestii jednostek policji 1 stuzb specjalnych.

Krytycznie odnies$¢ si¢ nalezy do regulacji kontroli krzyzowej i1 rozszerzonej kontroli
krzyzowej okreslonej w art. 274c ordynacji podatkowej w ramach czynno$ci sprawdzajacych

zamiast w regulacji kontroli podatkowej. Jak zauwaza si¢ w literaturze, regulacja ta oznacza

155 http://www.mf.gov.pl/en/ministerstwo-finansow/wiadomosci/aktualnosci/ministerstwo-finansow2/-

/asset_publisher/M 1vU/content/id/6059669 [dostep 14.04.2018 r.]
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brak pelnej ochrony procesowej przewidzianej w postepowaniu podatkowym'*®, bowiem
przepisy postepowania dowodowego nie maja odniesienia do czynnosci sprawdzajacych.

Stawia to podatnika w niekorzystnej sytuacji procesowe;.

Negatywnie oceni¢ nalezy wprowadzenie z dniem 30 kwietnia 2018 r. w ramach
systemu STIR instrumentu blokady rachunku podmiotu kwalifikowanego na czas nie dtuzszy
niz 72 godziny na podstawie przeslanki istnienia tylko ryzyka wykorzystania dzialalno$ci
banku lub spoldzielczej kasy oszczgdnosciowo-kredytowej w procedurze wytudzen
skarbowych — bez pewnos$ci =zaistnienia wskazanych przestepstw. W  przypadku
przedsiebiorcy nawet czasowe uniemozliwienie dysponowania $rodkami pienigznymi
zgromadzonymi na rachunku moze skutkowaé¢ dotkliwymi konsekwencjami na szkodg
prowadzonej dzialalno$ci gospodarczej. Szczegolnie dotkliwe moga by¢ one dla podmiotow
rynku kapitalowego, w tym cztonkow gietd papierow warto§ciowych, ktore moga straci¢
mozliwo$¢ prawidlowego rozliczania transakcji gieldowych. Szef KAS moze ponadto
w przypadku  uzasadnionej  obawy  niewykonania  zobowigzania  podatkowego
przekraczajacego réwnowartos¢ 10 000 euro przedtuzy¢ termin blokady rachunku na czas

nawet do 3 miesiecy, co dla przedsiebiorcy oznacza stagnacje jego dziatalnosci.

Krytyka obja¢ nalezy ponadto zwigkszenie uprawnien Krajowej Administracji
Skarbowej w zakresie tzw. stymulacji negatywnej w realizacji obowigzkéw podatkowych.
Niedopuszczalne jest naduzywanie konstrukcji przedtuzenia terminu zwrotu podatku VAT w
dacie okreslonej w sposob blankietowy. Negatywnie oceni¢ nalezy przewidziang w
art. 96 ust. 9 uptu regulacje wykreslenia przez naczelnika z urzedu z rejestru jako podatnika
VAT bez koniecznosci zawiadomienia podatnika, ktory zostaje pozbawiony prawa
wypowiedzenia si¢. Za zbyt duzg ingerencj¢ we wlasnos$¢ nalezatby uzna¢ réwniez przepadek
srodkéw w toku mechanizmu podzielonej platnosci'’. Niedopuszczalne jest ponadto
bezpodstawne stosowanie trybu zabezpieczenia przedterminowego okreslonego w art. 33
ordynacji podatkowej, ktore wymaga od ustawodawcy dookre§lenia przestanek jego
zastosowania. Mozna bytoby rowniez zastanowi¢ si¢ nad powrotem do brzmienia art. 33

ordynacji podatkowej sprzed 1 stycznia 2003 r.°% ktory uzaleznial wydanie decyzji o

1% H. Dzwonkowski (red.), Komentarz do art. 274c [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. C.H.Beck,
Warszawa 2018, System informacji prawnej LEGALIS.

157 Ustawodawca podatkowy zrezygnowat jednak ze wzmocnienia mechanizmu podzielonej ptatnosci instytucja
przepadku $rodkéw zgromadzonych na rachunku VAT na rzecz Skarbu Panstwa w przypadku wykre$lenia
podatnika z rejestru VAT, ktéra zaktadat projekt ustawy z dnia 12 maja 2017 r.

% Art. 33 § 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa w brzmieniu obowigzujacym do 31
grudnia 2002 r.. Zabezpieczenia mozna dokonaé rowniez przed wydaniem decyzji ustalajgcej wysokos¢
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zabezpieczeniu od faktu posiadania przez organ podatkowy w toku procedur podatkowych
dowodow, ze zobowigzanie moze zosta¢ niewykonane. Nalezy uznad, iz brak takiej regulacji
wyrazonej wprost rodzi w niektorych sytuacjach ryzyko dowolnosci dzialania organu
podatkowego, bowiem ocen¢ istnienia obawy in concreto pozostawiono jego uznaniu.
W doktrynie stawia obecnej regulacji art. 33 ordynacji podatkowej zarzut prawnej
nieokreslonosci'®’. Stwierdza si¢ ponadto, iz wskazana regulacja nie powoduje ograniczenia
stosowania instytucji zabezpieczenia'®. Z krytyka musi si¢ spotka¢ rowniez naduzywanie
elementu rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji, ktory - zgodnie z art. 108 ustawy
z dnia 14 czerwca 1960r. — Kodeks postgpowania administracyjnego - powinien ograniczac

si¢ do rzeczywistej niezbgdnos$ci jego nadania.

Krytyczne stanowisko przyja¢ nalezy rowniez wzgledem pojawiajacych si¢ koncepcji
ograniczania tajemnic ustawowo chronionych. Jako niedopuszczalne nalezaloby uznad
rozwigzanie wyltaczajace spod tajemnicy skarbowej danych podatkowo relewantnych
najwigkszych podmiotow rynkowych. Negatywnie oceni¢ nalezy dodanie z dniem 1 stycznia
2018 r. do ustawy o podatku dochodowym od osob prawnych artykutu 27b, ktory reguluje
sposob publikowania indywidualnych danych podatkowych okreslonych podmiotéw.
Ust. 1 tego artykutu to norma kompetencyjna nakazujaca ministrowi wlasciwemu do spraw
finanséw publicznych podanie do publicznej wiadomos$ci w Biuletynie Informacji Publicznej
na stronie podmiotowej urzedu go obslugujagcego w terminie do dnia 30 wrzesnia
indywidualne dane podatnikow zawarte w rocznym zeznaniu podatkowym za rok podatkowy
zakonczony w roku kalendarzowym poprzedzajacym rok publikacji danych podatkowych.
W ust. 2 wskazano dwie grupy podatnikow, ktorych dane podatkowe podlegaja podaniu do
publicznej wiadomosci. Po pierwsze, sg to podatkowe grupy kapitatlowe, bez wzgledu na
wysoko$¢ osiggnietych przychodow. Po drugie, sg to takze podatnicy inni niz podatkowe
grupy kapitatowe, o u ktérych warto$¢ przychodu przekroczyta rownowartos¢ 50 min euro.
W ust. 3 wyliczono indywidualne dane podatnika, ktore podlegaja publikacji i kwartalnej
aktualizacji. Sg to dane identyfikujace podatnika, wskazanie roku podatkowego, a takze takie
podatkowo istotne informacje, jak: wysokos$¢ osiggnietego przychodu, poniesionych kosztow

uzyskania przychodoéw, osiggnigtego dochodu albo poniesionej straty, podstawy

zobowiqzania podatkowego lub okreslajqcej wysokos¢ zaleglosci podatkowej, jezeli z dowodow zgromadzonych
w postgpowaniu wynika, ze zobowigzanie podatkowe moze nie zosta¢ wykonane.

% H. Dzwonkowski H. (red.), Komentarz do art. 33 [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wyd. C.H.Beck,
Warszawa 2018, System informacji prawnej LEGALIS.

10 R, Mastalski, Komentarz do art. 33, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja
podatkowa. Komentarz, Wyd. Unimex, Wroctaw 2004, s. 171.
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opodatkowania oraz kwoty naleznego podatku. Na podstawie ust. 4 moga zostaé
opublikowane ponadto dane dotyczace procentowego udziatu kwoty podatku w zysku brutto
podatnika niebedacego podatkowa grupa kapitalowa. Wskazane dane sg publikowane przez
okres 5 lat, liczac od konca roku kalendarzowego ich publikacji. Co istotne, ustawodawca
stwierdza w ust. 9, iz podanie do publicznej wiadomosci wskazanych danych podatkowych
nie narusza przepisOw o tajemnicy skarbowej. Taka regulacja jest niewatpliwie niekorzystna
dla podatnikow, poniewaz udostgpnienie ich podatkowo istotnych danych z dziatalno$ci moze
zaburza¢ warunki konkurencji na rynku. Niedopuszczalnym rozwigzaniem bedzie rowniez
wprowadzenie koncepcji wylgczenia spod tajemnicy zawodowej doradcow podatkowych
informacji o tzw. agresywnych planach oszczgdnosci podatkowych. Stwierdzi¢ nalezy, iz
trudno wskaza¢ jednoznacznie sposrdd legalnych metod optymalizacji podatkowej te, ktore
wchodzg juz w zakres tzw. agresywnej optymalizacji. Zgodnie z art. 37 ustawy z dnia 5 lipca
1996 r. o doradztwie podatkowym'®' doradca podatkowy jest obowiazany zachowaé
w tajemnicy fakty i informacje, z ktorymi zapoznat si¢ w zwiazku z wykonywaniem zawodu.
Celem tej regulacji jest gwarancja poufnosci powierzonych informacji podatkowych,
finansowych czy tez rachunkowych, ktorej ograniczenie bedzie ingerencja w prywatnosé

podatnika.

Za niepokojace nalezy uzna¢ pojawiajace si¢ koncepcje zaostrzenia odpowiedzialno$ci
karnej za wykroczenia i przestepstwa skarbowe oraz przestgpstwa przeciwko wiarygodnosci
dokumentow za pomocg obostrzen kar izolacyjnych. Niewatpliwie konieczne jest zachowanie
ustawowego priorytetu kary grzywny, ktéra majac ekonomiczny charakter, mie¢ powinna
dominujace zastosowanie w odniesieniu do deliktow godzacych w interesy finansowe
panstwa. Niedopuszczalne bedzie zatem przyjecie do kodeksu karnego skarbowego kar
surowszych niz kara pozbawienia wolnosci, ktora jest wymierzana obecnie na podstawie
art. 27 KKS od 5 dni do 5 lat. Istotne zmiany w odpowiedzialno$ci karnej poczynit do tej pory
ustawodawca w regulacji cze$ci szczeg6Olnej kodeksu karnego w ramach przestgpstw
przeciwko wiarygodnosci dokumentéw, wprowadzajac z dniem 1 marca 2017 r.'* kategorie
przestepstw powszechnych przeciwko wiarygodnosci faktur, ktére pozostaja w idealnym

zbiegu'® z przestepstwami skarbowymi. Sa to dodane artykuty 270a KK (falsz materialny

' Dz. U. 22018, poz. 377.

192 Ustawa z dnia 10 lutego 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z
2017 r., poz. 244).

1 Zoodnie z art. 8 § 1 KKS: Jezeli ten sam czyn bedgcy przestepstwem skarbowym lub wykroczeniem
skarbowym wyczerpuje zarazem znamiona przestepstwa lub wykroczenia okreslonego w przepisach karnych
innej ustawy, stosuje si¢ kazdy z tych przepisow.
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faktury) i 271a KK (fatsz intelektualny faktury), a takze art. 277a KK (fatsz faktury z kwota
naleznosci przekraczajaca 10 min zi), ktéry znajduje zastosowanie, gdy faktura wystawiona
zostala w warunkach fatszu materialnego lub intelektualnego i zawierata kwote naleznosci
ogotem wigksza niz dziesieciokrotno$¢ kwoty mienia wielkiej wartosci. Analiza wskazanych
przestepstw wykracza poza ramy niniejszej pracy. Jednakze nalezy zwrdci¢ uwage w tym
miejscu na sankcje w normach tych przepisow. Za przestepstwo fatszu materialnego faktury
oraz falszu intelektualnego faktury sprawca podlega w typie podstawowym karze
pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do lat 8, a gdy ta faktura zawiera naleznos$¢
przekraczajaca aktualnie 10 mln zl, to sprawcy za przestepstwo fatszu faktury grozi z kolei
kara pozbawienia wolnos$ci na czas nie krétszy od lat 5 do 15 albo kara 25 lat pozbawienia
wolnosci. Zauwazy¢ nalezy, ze ustawodawca przewidzial niewatpliwie kary surowe za
przestepstwa przeciwko wiarygodnosci faktur. Przyktadowo §wiadczy¢ o tym moze fakt, ze
takiej samej karze jak za przestgpstwo w typie podstawowym falszu faktury podlega sprawca
kwalifikowanego typu przestepstwa wypadku komunikacyjnego ze skutkiem §miertelnym'®*.
Kierujac si¢ regutami rozsadku nalezatoby jednak przyjaé, ze w przypadku tego drugiego
przestepstwa ci¢zar gatunkowy czynu jest wigkszy. Tak uksztaltowana regulacja jest
niewatpliwie odejsciem od koncepcji zasady prymatu kar wolno$ciowych i1 zasady ultima
ratio kary pozbawienia wolnosci, ktora w przypadku tych przestepstw dominuje. Jej
orzekanie zamiast kary grzywny, ktéra powinna mie¢ w przypadku przestepstw podatkowych
ustawowy priorytet, moze oznacza¢ nawet wyjscie podatnika-przedsigbiorcy z rynku, co ma
niewatpliwie swoje konsekwencje gospodarcze i spoteczne oraz réwniez fiskalne. Ustanie

bytu prawnego przedsigbiorcy jest bowiem utratg Zrdédel podatkowych dla budzetu panstwa.

Krytycznie oceni¢ nalezy przyjecie w art. 20 ust. 1 updop mniej korzystnej dla
podatnikow reguly prymatu metody zaliczenia nad metoda wytaczenia w opodatkowaniu
rezydentow z tytutu osiggania przez nich dochodéw za granicg. Metoda wylgczenia zaktada,
iz dochod uzyskany za granicg jest wylaczony od opodatkowania w panstwie rezydencji.
Z kolei metoda =zaliczenia wyraza zasade, ze dochdd osiggniety za granica podlega
opodatkowaniu w panstwie rezydencji, ale od podatku od lacznego dochodu ze zrddet
zagranicznych 1 krajowych mozna odliczy¢ podatek zaptacony za granicg. Co istotne, nie

zawsze jest to odliczenie w cato$ci kwoty podatku, poniewaz podatek zagraniczny moze nie

194 Zgodnie z art. 177 § 2 KK: Jezeli nastepstwem wypadku jest Smier¢ innej osoby albo ciezki uszczerbek na jej
zdrowiu, sprawca podlega karze pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do lat 8.
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rekompensowaé catego podatku krajowego. Jest to w istocie podwdjne opodatkowanie

w sensie ekonomicznym.

Wobec przewagi twierdzen krytycznych stwierdzi¢ nalezy, iz przyjete kierunki dziatan
fiskalnych panstwa sa nieprawidlowe. Celem wprowadzanych przez ustawodawce
podatkowego regulacji jest przeciwdzialanie ,nieszczelnosci” w systemie podatkowym.
Niewatpliwie wskazane rozwigzania moga przyczyni¢ si¢ do ,uszczelnienia” systemu
podatkowego. Jednakze przyjac¢ nalezy stanowisko, iz sg one nie do akceptacji na poziomie
rozwigzan modelowych tzw. przyjaznego systemu podatkowego. Dochodzi bowiem do
niedopasowania pomig¢dzy systemem historycznym a systemem racjonalnym. Ustawodawca
realizuje postulat dogodnosci opodatkowania co do sposobu i warunkéw platnosci podatku,
wprowadzajac w szerokim zakresie informatyzacje procedur, ale nie towarzyszy temu zmiana
w podejéciu do podatnika ani realizacja postulatu prostoty regulacji. Uznaé nalezy, ze na
gruncie przyjetej regulacji interes prywatny, szczegolnie interes podatnika-przedsigbiorcy,
zostaje naruszony. Rozbiezno$ci migdzy systemem historycznym i racjonalnym daja

podstawe do uznania polskiego systemu podatkowego za tzw. opresyjny system podatkowy.
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Zakonczenie

Celem niniejszej pracy bylo wskazanie wlasciwego — z punktu widzenia efektywnej
prawnie i ekonomicznie konstrukcji — modelu przeciwdziatania zjawisku, ktore zwykto sig¢
nazywac ,,nieszczelnoscig” systemu podatkowego. Okreslenie to opisuje tres¢ wystepujacego
obecnie problemu luki podatkowej, czyli skali rozbieznosci pomiedzy wpltywami
teoretycznymi a wplywami rzeczywistymi podatkow. Dobdr wlasciwych metod ograniczania
luki podatkowej w konstrukcji wskazanych w pracy podatkéw stanowi niewatpliwie
wyzwanie nie tylko prawodawstwa krajowego, ale rowniez priorytet regulacji unijnej
w dziedzinie opodatkowania. Obecnie zaobserwowa¢ mozna na poziomie ustawodawstwa
tendencje okre$lang powszechnie jako ,uszczelnianie systemu podatkowego”. Pojecie to
budzi¢ moze pewne watpliwosci terminologiczne z uwagi na jego pozanormatywng
proweniencj¢. Napotkane trudnos$ci na etapie analizy zagadnienia dotyczyty braku literatury
przedmiotu, ktora rozstrzygataby albo chociaz odnosita si¢ do dopuszczalnosci postugiwania
si¢ ta kategoria pojeciowa — wszak powszechnie stosowang do opisu pozadanego ksztattu
systemu podatkowego. Zauwazy¢ nalezy, ze nie sposéb znalez¢ inne okreslenie, ktore
odpowiadatoby desygnatom pojecia ograniczanej luki podatkowej. Wychodzac naprzeciw
tym watpliwoscig w pracy tej proponuje si¢ za rOwnoprawne postugiwanie si¢ terminami
,uefektywnianie systemu podatkowego” czy tez ,,uwydajnianie systemu podatkowego”.
Dowodzono bowiem, iz pojecie ,,szczelno$ci” mieSci si¢ w zakresie najpierw pojecia
»wydajnosci”, a szerzej pojecia ,,efektywnosci”. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze na mechanizm
,uszczelniania” systemu podatkowego sktadaja si¢ nie tylko zmiany bedace prawng reakcja
na odptyw wptywéw podatkowych z obszaru fiskalnego, ale takze jego skladowag jest
tworzenie ogdlnych konstrukcji normatywnych, ktore sa realizacja zalozen systemu
modelowego. Taki model zostal okreslony w niniejszej pracy jako ,,przyjazny system
podatkowy”, ktora to nazwa jest tozsama doktrynalnemu pojeciu ,,racjonalnego systemu
podatkowego”. W pracy nie ograniczono si¢ do wskazania kryteriéw prawnych wlasciwych
takiemu systemowi, ale wyartykulowano ponadto aksjomaty ekonomiczne konieczne do
istnienia systemu efektywnego. W pracy dowodzono, ze o efektywnosci systemu
podatkowego swiadczy wystgpienie dwoch elementow:

- primo, efektywnos$ci ekonomicznej konstrukcji systemu podatkowego, czyli okreslenie
granic opodatkowania warunkujacych zachowanie optymalnej alokacji zasobow

ekonomicznych,
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- secundo, efektywnosci fiskalnej systemu podatkowego, czyli zapewnienie skutecznych
instrumentéw zabezpieczenia wpltywoéw podatkowych przez administracj¢ danin publicznych.
Analiza przywolanej w niniejszej pracy literatury przedmiotu prowadzi do wniosku, ze taczne
yjecie tych dwoch elementow nie jest akcentowane. Wyrazi¢ nalezy natomiast poglad, iz nie
mozna stworzy¢ efektywnej fiskalnie administracji podatkowej, nie realizujac jednocze$nie
zasad podatkowych ,,przyjaznego” systemu podatkowego wedtug nauki ekonomii. Jest to
powodem wysunigcia w pracy postulatu stosowania metody badawczej zwanej ekonomiczng
analizag prawa, ktorej sluszno$s¢ w literaturze przedmiotu bywa niestlusznie negowana.
Stwierdzi¢ nalezy natomiast, ze badanie skutkow ekonomicznych wprowadzanych rozwigzan
prawnych zapobiega wykroczeniu poza ekonomiczne granice opodatkowania. Niewywazona
regulami proporcjonalno$ci ingerencja panstwa w majatkowe efekty pracy podatnika moze
wywota¢ zasygnalizowany w pracy efekt tzw. krzywej Laffera. Bedzie to skutkowato wobec
budzetu panstwa zmniejszeniem wpltywéw podatkowych po przekroczeniu tzw. optimum
opodatkowania, a wigc akceptowalnego poziomu obcigzen podatkowych. Uzna¢ nalezy zatem
za niedopuszczalne osigganie celu zwiekszenia dochoddéw budzetowych poprzez wigkszy
fiskalizm czy tez wprowadzanie wigkszej ilosci obowigzkow podatnika. Wysung¢ nalezy
postulat wielokierunkowego i systemowego podejscia do zmian w prawie. W dziataniach
aktualnego prawodawcy mozna rozpoznac takie podejscie. Przybiera ono form¢ wskazanej w
pracy konstrukcji tzw. pakietow ustaw, czyli rownolegtej legislacji nowelizacji ustaw. W ten
sposOb wprowadza ustawodawca jednocze$nie zmiany w kilku obszarach, zmieniajac
najczesciej regulacje ogdlnego prawa podatkowego, szczegdtowego prawa podatkowego,
a takze czgsci szczegodlnej kodeksu karnego i kodeksu karnego skarbowego oraz innych ustaw
prawa materialnego. Zauwazy¢ nalezy, ze przedmiotem dzialan ustawodawcy jest przede
wszystkim regulacja podatkowo istotnych zdarzen obrotu gospodarczego. Byto to powodem
pomini¢cia w niniejszej pracy analizy luki podatkowej w podatku dochodowym od oséb
fizycznych. W prezentowanym ujeciu problemu skoncentrowano si¢ na zjawisku luki
podatkowej tworzonej profesjonalnym obrotem gospodarczym. Za gléwne obszary
,hieszczelnosci” w systemie podatkowym wskazano luke podatkowa w konstrukcji podatku
od towarow 1 ustug, podatku akcyzowego oraz podatku dochodowego od 0s6b prawnych,
uznajac je za najwigksze zagrozenie dla polityki fiskalnej panstwa. Wedlug szacunkow budzet
panstwa kazdego roku traci kilkadziesigt miliardéw ztotych. Wymaga to podejmowania
dziatan, ktérych mozliwym skutkiem moze by¢ ograniczenie zjawiska luki podatkowe;.
Istotne jest przy tym, aby dobor metod kontrreakcji na jej wystapienie zachowywat

postulowany w nauce prawa kompromis celéow fiskalnych i pozafiskalnych opodatkowania.
71



Wysunagé nalezy wniosek, ze nie zostaje on jednak urzeczywistniony przez aktualnego
prawodawce, ktéry wprowadza w przewadze rozwigzania korzystne dla fiskusa,
a niekorzystne dla podatnikéw. Cho¢ dziatania prawodawcy majg charakter systemowy, to
nalezy zastrzec jednak, iz postuguje si¢ on — co wynika z pracy — niewlasciwymi w ramach
tego podejécia $rodkami. Jako pozytywne okreSlono w pracy dziatania, ktére podjat
ustawodawca w celu zwiekszenia zdolnosci analitycznych administracji skarbowej, wdrazajac
model rozliczen elektronicznych, centralnej bazy danych podatkowych i specjalizacji w
ramach aparatu skarbowego. Z kolei doj$¢ nalezy do konstatacji, ze $rodek cigzkosci lezy po
stronie zmian ocenionych w niniejszej pracy negatywnie. W$rdéd nich wyrdzni¢ nalezy
zmiany dotyczace zwigkszenia uprawnien Krajowej Administracji Skarbowej w zakresie
czynnosci kontrolnych i1 operacyjno-rozpoznawczych, w zakresie administracyjnych srodkow
stymulacji realizacji obowigzkoéw podatnika, jak roOwniez znaczne zaostrzenie
odpowiedzialnosci karnej i karnoskarbowej za delikty uszczuplenia podatku. Uzna¢ nalezy, ze
rygoryzm tej regulacji jest wilasciwy dla modelu ,,opresyjnego” systemu podatkowego.
Niniejsza analiza jest potwierdzeniem zawartej we wstepie pracy hipotezy, ze metody
przeciwdziatania ,,nieszczelnos$ci” systemu podatkowego stosowane przez prawodawce to
przede wszystkim metody niekorzystne dla podatnika, dalekie od standardow efektywnosci
ekonomicznej. Niniejsza praca nie neguje skuteczno$ci tych rozwigzan, ale podkresla, ze sa

one nie do pogodzenia z zatozeniami systemu racjonalnego.
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