POLSKI £AD

Wptyw na rozliczenia
podatkowe przedsiebiorcow

redakcja naukowa
Bogumit Brzezinski, Krzysztof Lasinski-Sulecki

Inarda Bielinska, Michat Bragiel, Bogumit Brzezinski, Mariusz Gtodek
Hubert Godustawski, Michat Goj, Barttomiej Kotodziej

Marta Kruszewska, Krzysztof Lasinski-Sulecki, Jowita Pustut

Pawet Selera, Grzegorz Sprawka, Pawet Suchocki, Przemystaw Szymczyk

@ Wolters Kluwer






POLSKI £AD

Wptyw na rozliczenia
podatkowe przedsiebiorcow

redakcja naukowa
Bogumit Brzezinski, Krzysztof Lasinski-Sulecki

Inarda Bielinska, Michat Bragiel, Bogumit Brzezinski, Mariusz Gtodek
Hubert Godustawski, Michat Goj, Barttomiej Kotodziej

Marta Kruszewska, Krzysztof Lasinski-Sulecki, Jowita Pustut

Pawet Selera, Grzegorz Sprawka, Pawet Suchocki, Przemystaw Szymczyk

(=) Wolters Kluwer WARSZAWA 2023

~—



Stan prawny na 1 pazdziernika 2022 r.

Recenzent
Prof. dr hab. Magdalena Fedorowicz

Wydawca
Grzegorz Jarecki

Redaktor prowadzacy
Kinga Zajac

Opracowanie redakcyjne
Katarzyna Swierk-Bozek

Projekt oktadek serii
Wojtek Janikowski, Przemek Debowski

L 4
prawolubni

Ta ksigzka jest wspolnym dzietem twércy i wydawcy. Prosimy, bys przestrzegat przystugujacych
im praw. Ksigzke mozesz udostepni¢ osobom bliskim lub osobiscie znanym, ale nie publikuj

jej winternecie. Jesli cytujesz fragmenty, nie zmieniaj ich tresci i koniecznie zaznacz,

czyje to dzieto. A jesli musisz skopiowad cze$¢, réb to jedynie na uzytek osobisty.

Szanujmy prawo i wtasnos¢é
Wiecej na www.legalnakultura.pl
Polska Izba Ksigzki

© Copyright by Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0.,2023

ISBN 978-83-8286-9002  |SBNPDF-a: 978-83-8328-230-!

Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0.

Dziat Praw Autorskich

01-208 Warszawa, ul. Przyokopowa 33
tel. 728 313462

e-mail: PL-ksiazki@wolterskluwer.com

ksiegarnia internetowa www.profinfo.pl



SPIS TRESCI

Bogumit Brzeziriski
Prawo podatkowe - miedzy strategia dzialania a incydentem
POLILYCZIYIN ..o renes

Przemystaw Szymczyk, Hubert Godustawski, Mariusz Glodek
Porozumienie inwestycyjne (interpretacja 590)
jako podatkowa zacheta dla najwi¢kszych inwestorow ............

Inarda Bielitiska, Michat Brggiel
Koszty uzyskania przychodow przy zbywaniu udzialow
objetych w wyniku przeksztalcen ...........ccocovvcenneccnnccnnnnee

Jowita Pustut
Ulgi na innowacyjnych pracownikow, prototyp, robotyzacje,
ekspansje i konsolidacje ..........coccevvvecevncccnncccncccene

Inarda Bielitiska, Michat Brggiel
Preferencje podatkowe dla spotek holdingowych .....................

Marta Kruszewska, Hubert Godustawski, Przemystaw Szymczyk
Reforma przepisow dotyczacych podatku u zZrodta wdrozona
z dniem 1.01.2022 r. Analiza i ocena prawnoporéwnawcza

przeprowadzonych zmian regulacyjnych ..........cccoovecvnnccnnnee

13

27

63

73

99



6 Spis tresci

Grzegorz Sprawka
Polski Lad w opodatkowaniu restrukturyzacji
0d 1.01.2022 1. @ Prawo UNIJNe ........cccoveevreuerrereencerenereecrrecerecnnenes 133

Bartlomiej Kotodziej, Pawet Selera
Opodatkowanie VAT uslug finansowych - nowa opcja
dla DIZNESU ... 151

Pawet Selera, Barttomiej Kolodziej
Grupa VAT - wsparcie dla inwestycji i rozwoju ...........cccc.c..... 169

Krzysztof Lasiniski-Sulecki
Grupa VAT - polska ustawa a wymogi dyrektywy 2006/112/WE .... 187

Pawet Suchocki
Polski Lad - czy i kiedy korekta deklaracji podatkowej
ochroni przed odpowiedzialnoscia karnoskarbowa? ............... 199

Michat Goj

Niekaralnos¢ korekty deklaracji podatkowej — ewolucja

FEZUIACHT ..o 213
BiblioGrafia ..o 225

AULOTZY ..ottt 229



WYKAZ SKROTOW

Akty prawne
dyrektywa 2006/112/WE

k..

kk.s.

o.p.
u.p.a.
u.p.d.o.f.
u.p.d.o.p.
u.p.o.l

up.tu

ustawa o KAS

dyrektywa 2006/112/WE Rady z 28.11.2006 r.
w sprawie wspolnego systemu podatku od warto$ci
dodanej (Dz.Urz. UE L 347, s. 1, ze zm.)

ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U.
22022 r. poz. 1360 ze zm.)

ustawa z 10.09.1999 r. - Kodeks karny skarbowy
(Dz.U. 22022 r. poz. 859 ze zm.)

ustawa z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa
(Dz.U. 2 2021 r. poz. 1540 ze zm.)

ustawa z 6.12.2008 r. o podatku akcyzowym (Dz.U.
22022 r. poz. 143 ze zm.)

ustawa z 26.07.1991 r. o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych (Dz.U. z 2021 r. poz. 1128 ze zm.)
ustawa z 15.02.1992 r. o podatku dochodowym od
0s6b prawnych (Dz.U. z 2021 r. poz. 1800 ze zm.)
ustawa z 12.01.1991 r. o podatkach i optatach lokal-
nych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1452 ze zm.)

ustawa z 11.03.2004 r. o podatku od towaréw i ustug
(Dz.U. 22022 r. poz. 931 ze zm.)

ustawa z 16.10.2019 r. o rozstrzyganiu sporéw do-
tyczacych podwdjnego opodatkowania oraz zawie-
raniu uprzednich porozumien cenowych (Dz.U.
poz. 2200 ze zm.)

ustawa z 16.11.2016 r. o Krajowej Administracji
Skarbowej (Dz.U. z 2022 r. poz. 813 ze zm.)



8 Wykaz skrétow

ustawa wprowadzajaca - ustawa z 29.10.2021 r. o zmianie ustawy o podatku

Polski Lad dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podat-
ku dochodowym od oséb prawnych oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz.U. poz. 2105 ze zm.)

Inne

B+R - dzialalnos¢ badawcza i rozwojowa

NSA - Naczelny Sad Administracyjny

OECD - Organizacja Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju

PKB - produkt krajowy brutto

TSUE/TS - Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (do
1.12.2009 r. jako Trybunat Sprawiedliwo$ci)

VAT - podatek od towaréw i ustug

WSA - wojewddzki sad administracyjny



WSTEP

Wiosng 2021 . politycy partii rzadzacej zaprezentowali wstepne zatoze-
nia istotnych zmian w systemie podatkowym pod hastem ,,Polski Lad”
Wkroétce potem polityczne hasto zaczeto wypelniad trescig w procesie
legislacyjnym, ktory byl niewatpliwie krétki, jesli uwzglednié rozleglos¢
proponowanych zmian. Juz 29.10.2021 r. zostala uchwalona ustawa
o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz niektérych innych
ustaw, ktora wdraza Polski Lad do systemu prawnego. Jej promulgacja
nastgpita 23.11.2021 r., a znaczaca cze$¢ jej przepisow miata wejsé w zy-
cie juz 1.01.2022 r. Za ekstremalnie krotkie, w zestawieniu z objetoscia
wprowadzonych zmian, trzeba zatem uznac przyjete vacatio legis.

Brak czasu na zapoznanie si¢ z treécig istotnych zmian w prawie po-
datkowym przez podatnikéw (podobnie zreszta jak przez administra-
cje podatkowa) czy wdrozenie zmian w informatycznych systemach
ksiegowych okazal si¢ jednak tylko jedng z wielu bolaczek ustawy
229.10.2021 r. Prace nad jej zmianami zaczely si¢ juz przed 1.01.2022 r.
Ustawa ta zostala dotychczas zmieniona kilkukrotnie zaréwno z uwagi
na zmiany (nader szybkie) jej zatozen politycznych, jak i niedociagniecia
natury legislacyjnej.

Wejsciu w Zycie omawianej ustawy towarzyszyta krytyka ze strony wielu
0s0b zajmujacych si¢ profesjonalnie prawem podatkowym, a w szczegdl-
nosci przez $srodowisko ksiegowych. Niezaleznie od krytyki dotyczacej
procesu legislacyjnego i jego wyniku w postaci trudnych do przestrze-
gania i stosowania przepiséw prawnych (przewaznie w podatkach,
w ktorych to podatnik czy platnik podatku musi samodzielnie kwote
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podatku obliczy¢, a organ podatkowy ma ponad pig¢ lat na to, aby to
obliczenie ewentualnie zakwestionowac), niejednokrotnie negatywnie
oceniano kierunek zmian w aspekcie gospodarczym czy spolecznym
(np. pozbawienie samotnych rodzicéw prawa do wspdlnego rozliczenia
z dzie¢miw podatku dochodowym od 0s6b fizycznych). Niektore zmia-
ny regut opodatkowania mogly wzbudza¢ istotne watpliwosci w §wietle
konstytucyjnie umocowanej zasady ochrony uzasadnionych oczeki-
wan. Wskazywano tu miedzy innymi nieakceptowalno$¢ rozwigzania
wykluczajacego mozliwosci opodatkowania dochodéw z najmu lokali
na zasadach ogoélnych (co do zasady po uptywie nieco ponad roku od
dnia wejscia w zycie ustawy) w sytuacji, gdy zwrot kapitatu z inwestycji
w lokal nastepuje $rednio po okoto 25 latach.

Polski Lad z hasta reklamowego partii rzadzacej stal si¢ raczej hastem
pomijanym wspolczesnie w publicznych wypowiedziach i moze nieco
niezrecznym i krepujacym w uzyciu dla tych, ktérzy pierwotnie z duzym
entuzjazmem go reklamowali. Wspdlczesnie w dyskursie politycznym
wspomina si¢ juz chyba tylko o historycznej obnizce podatkéw, co
zawiera elementy zgodne z rzeczywisto$cig, gdy chodzi o podniesie-
nie progu podatkowego w podatku dochodowym od 0séb fizycznych
(historyczny wymiar tej obnizki umniejsza jednak inflacja) czy kwoty
wolnej od podatku, ale juz raczej nie o obnizenie nizszej stawki tego
podatku z 17 do 12%, jesli uwzgledni¢ brak mozliwoséci odliczenia sktad-
ki zdrowotnej (9% - do konca 2021 r. odliczanej do poziomu 7,75%
podstawy jej wymiaru), wszak 12% plus 7,75% rowna sie 19,75%, czyli
wiecej niz 17% (pomijajac, dla uproszczenia, zréznicowanie podstawy
wymiaru tych danin). Ponadto cze$¢ podatnikéw moze odnies¢ pewne
korzysci z podwyzszenia kwoty wolnej od podatku (ktora jednak ma
zastosowanie do podatku, ale nie do sktadki zdrowotnej).

Autorzy niniejszego opracowania za cel przyjeli jednak nie tyle powie-
lanie stéw krytyki — niejednokrotnie stusznej — pod adresem tworcoéw
Polskiego Ladu, a w szczegolnosci tych, ktérzy podjeli polityczne de-
cyzje o wprowadzeniu ogromnych zmian w systemie podatkowym bez
spokojnej i wnikliwej pracy w procesie legislacyjnym i bez przyjecia
stosownego vacatio legis, ile zaprezentowanie pewnych nowych roz-
wigzan i instrumentéw prawnych wprowadzonych w ramach ustawy
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229.10.2021 r. do systemu podatkowego, a ktére maja szanse na dtuzej
zosta¢ w tym systemie. Sg to rozwigzania interesujace dla przedsiebior-
cow i, co wazne, czgsto o fakultatywnym charakterze. Przedsigbiorcy
mogg zatem sami podda¢ analizie zasadno$¢ skorzystania z pewnych
opcji podatkowych, ktére Polski Lad im zaoferowal. Publikacja zawiera
prezentacje i krytyczng analiz¢ wybranych zmian, moze zatem przyczy-
ni¢ si¢ do ulatwienia przedsiebiorcom wspomnianego wyboru.

Bogumit Brzezitiski
Krzysztof Lasiriski-Sulecki






Bogumit Brzezinski

PRAWO PODATKOWE - MIEDZY
STRATEGIA DZIALANIA A INCYDENTEM
POLITYCZNYM

1. Wprowadzenie

We wspolczesnych spoleczenistwach kazda praktycznie dziedzina prawa
poddana jest presji politycznej i niewiele wskazuje, aby w dajacej sie
przewidzie¢ przysziosci miato by¢ inaczej. Zmiana pogladéw spotecz-
nych na otaczajacy $wiat oraz instytucje, ktore na co dzien ten $wiat
organizujg, prowadzi zazwyczaj do zmian dostosowawczych w sferze
prawnej. Glebsze zmiany, dobrze zaprojektowane i sprawnie wprowa-
dzane, nazywane s3 z reguly reformami.

Reformowanie prawa podatkowego to jedno z trudniejszych zadan,
jakiego moga podjac si¢ politycy i realizujacy ich pomysty administra-
torzy. Sg co najmniej trzy przyczyny tego stanu rzeczy i, jak sie wydaje,
maja one tu podstawowe znaczenie.

Przyczyna pierwsza jest mocne zakorzenienie systemu podatkowego
w gospodarce. Trudno byloby obecnie wskaza¢ podatek, ktéry badz nie
bylby w jaki$ sposdb uwikltany w procesy gospodarcze (produkcja, han-
del, konsumpcja), badz to nie odnosit si¢ do skumulowanych rezultatow
dzialalnosci gospodarczej (majatek). Gospodarowanie charakteryzuje
sie wspolczesnie relatywnie duza dynamika przemian, i to zaréwno co
do tresci zjawisk gospodarczych (globalizacja, zapedy monopolistycz-
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ne wielkich firm, cyfryzacja ustug, a nawet wytworczosci), jak i form,
w ktérych zjawiska te sie przejawiaja. To wszystko powoduje, ze dotych-
czasowe konstrukcje prawne opodatkowania, a nawet same idee budowy
systemu podatkowego wzglednie szybko dezaktualizuja si¢ i wymagaja
dostosowawczych zmian'. Dynamika zmian determinujacych ksztalt
prawa podatkowego jest tak duza, ze trudno bytoby wspdtczesnie budo-
wa¢ programy dlugookresowe, a nawet i Sredniookresowo projektowac
kierunki zmian w prawie podatkowym. Staje sie to niekiedy usprawied-
liwieniem dla dziatan czysto reaktywnych w dziedzinie ksztaltowania
prawa podatkowego.

Druga przyczyna trudnosci w reformowaniu prawa podatkowego jest
w okre$lonej mierze konsekwencjg przyczyny pierwszej. Ztozonos¢ zycia
gospodarczego i mnozenie si¢ form organizacyjnych, w ktorych sie ono
przejawia (nowe rodzaje form oraz sposobow ich dziatania, w tym form
prawnych dziatania), sprawia, ze prawo podatkowe nolens volens musi
ten stan rzeczy uwzgledniaé i za zmianami w tej dziedzinie w zadowa-
lajacym tempie nadazaé. To prowadzi prosta droga do rozrostu wolu-
menu przepiséw prawa podatkowego przez pojawianie si¢ rozwigzan
prawnych coraz bardziej szczegélowych czy wrecz kazuistycznych. Jest
to zjawisko w znacznej mierze obiektywne, wystepujace w wigkszosci
rozwinietych panstwa §wiata. Tym niemniej ten fakt wydaje si¢ by¢
usprawiedliwieniem do nierobienia niczego, aby zjawisko to — w wielu
aspektach z oczywistych wzgledéw niekorzystne — utrzymac w ryzach.

Wysoki stopien ztozono$ci prawa podatkowego jest bez watpienia ucigz-
liwy dla jego adresatow, ale utrudnia takze dokonywanie zmian w tym
prawie — zmiana jednego przepisu moze powodowac¢ niepozadane skutki
w roznych miejscach calej konstrukcji prawnej podatku. Obrazowo -
zmiany w prawie podatkowym zaczynaja przypomina¢ wyjmowanie
z muru cegiel i proby jego wzmacniania przez ich kfadzenie na koronie
tego muru. W sytuacji gdy mur — wbrew powszechnemu przekona-
niu — nie faczy cegiel zaprawg murarska, jego rozsypanie sig jest tylko
kwestig czasu.

' B. Brzezinski, Prawo podatkowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Torun 2017, s. 228.
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Przyczyna trzecia zwigzana jest ze spolecznym odbiorem zmian w syste-
mie podatkowym. Zazwyczaj jest tak, Ze zmiany zaréwno majg swoich
beneficjentow, jak i sg grupy spoleczne, ktére na zmianach nie zyskuja,
ale wrecz tracg. Ched politycznego wygrania zmian w systemie podat-
kowym powoduje, ze takze komunikaty przekazywane przez sprawu-
jacych wladze spoteczenstwu nie do konica odzwierciedlaja rzeczywiste
intencje rzadzacych i mozliwe do przewidzenia konsekwencje zmian.
Te ujawniajg si¢ w czasie, gdy zmienione prawo juz dziata.

W spoleczenstwie demokratycznym $cierajg si¢ rozmaite opinie dotycza-
ce systemu podatkowego. Nie zawsze sg one obiektywne i uzasadnione,
chociaz najcze$ciej nawiazuja do realnych niedoskonalosci rozwiazan
systemowych. Ten niekorzystny momentami wptyw opinii publicznej
na mozliwos$¢ reformowania systemu podatkowego mozna w znacznym
stopniu neutralizowac przez spofeczny dialog na temat opodatkowania,
uwzglednianie gloséw krytycznych wobec proponowanych rozwigzan
jeszcze w trakcie trwania procesu legislacyjnego, przekonujace ttuma-
czenie przyczyn zmian i przewidywanych ich konsekwencji, ale takze
»~wychowywanie” obywatela na odpowiedzialnego podatnika.

Te rzeczy bywajg wspodlczesnie w Polsce w sposdb oczywisty zanie-
dbywane, tak ze im wiekszy entuzjazm wobec nadchodzacych zmian
pokazuja ich propagatorzy, tym wieksze podejrzenia spoleczne zdaje si¢
to budzi¢. W takiej sytuacji hasto ,,wszyscy na zmianach skorzystajg” -
nawet gdyby generalnie odpowiadato ono realiom - przyjmowane jest
z gruntownym niedowierzaniem przez ludzi wielokrotnie doswiadczo-
nych istotnymi rozbieznos$ciami miedzy deklaracjami wladzy a realiami
systemu. Nie trzeba by¢ zresztg doswiadczonym analitykiem, aby mie¢
$wiadomos¢, ze uchwalanie w parlamencie miedzy godzing 23.00 a 2.00
dnia nastepnego przepiséw ustawy podatkowej, ktorej projekt przyniesli
rzekomo do parlamentu postowie przed potudniem tego pierwszego
dnia, niczego dobrego nie zwiastuje.
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2. Polski tad - reforma opodatkowania
czy tylko zesp6t zmian dostosowawczych?

Przetom lat 2021/2022 to okres dosy¢ zasadniczych zmian w polskim
prawie podatkowym, zwlaszcza w zakresie opodatkowania dochodéw.
W momencie powstawania tego tekstu trudno byloby méwié o zakon-
czeniu procesu zmian, gdyz s one in statu nascendi. Paleta zmian nosita
rozmaite — w réznym okresie — nazwy, najczesciej byl to ,,Nowy Lad”
badz ,,Polski Lad” Wspdlczesnie ten projekt nie ma wyrazniej etykiety,
co moze $wiadczy¢ o dojsciu do $wiadomosci decydentdw konstatacji,
ze stowami nie zaczaruje si¢ rzeczywistosci. Dotychczas stosowane w od-
niesieniu do pakietu proponowanych zmian nazwy skompromitowaty
sie w takim stopniu, ze w obiegu publicznym sg widoczne nie one, ale
ich stowne karykatury. Trzeba ze smutkiem przyznac, ze te antyetykiety
zmian nie s3 calkowicie niezasluzone, a okreslenia takie jak ,,polski
beztad legislacyjny” spotykane sg nie tylko w komentarzach czytelni-
kow wiesci na portalach internetowych, ale takze w tytutach raportéw
renomowanych instytucji analitycznych, odnoszacych sie do szerszych
zagadnien niz te, ktére s3 w tym miejscu analizowane?.

Pomijajac kwestie rozwigzan szczegdtowych, ktore beda przedmiotem
rozwazan w kolejnych opracowaniach tej ksiazki, warto zwrdci¢ uwa-
ge na niektdre kwestie pryncypialne. Pierwsza z nich jest pytanie, czy
zespOt wzglednie szeroko zakrojonych zmian w systemie podatkowym
w Polsce zastuguje na miano reformy?

Problematyce reform systemu podatkowego i prawa podatkowego (nie
s3 to bynajmniej synonimy) poswiecono w pi$miennictwie wiatowym
sporo miejsca. Samo pojecie reform w dziedzinie opodatkowania jest
z jednej strony malo precyzyjne, a z drugiej — naduzywane’. Niezbedne

? Zob. przyktadowo preludium do perypetii legislacyjnych zwigzanych z Polskim
Ladem - ,,Polski Beztad Legislacyjny”. Rzgdowy i parlamentarny proces legislacyjny
w pierwszych dwéch latach IX kadencji (15 listopada 2019 - 15 listopada 2021). XIV raport
Obywatelskiego Forum Legislacji, Fundacja Im. Stefana Batorego, Warszawa 2022.

* B. Brzezinski, Reformy podatkéw i prawa podatkowego [w:] Prawo podatkowe.
Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, red. B. Brzezinski, Torun 2011, s. 190.
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jest rozroznienie reform prawa podatkowego oraz reform zasad opo-
datkowania (nazywanych zazwyczaj reformg podatkow)*.

Reforma zasad opodatkowania to okreslone, kwalifikowane zmiany
regul, w oparciu o ktére podatki sa ptacone. Zmiana regut powoduje,
ze — z punktu widzenia podatnika - jego obcigzenia podatkowe moga
wzrosna¢ lub zmale¢ badz tez mogg pozostaé na tym samym poziomie.
Reforma prawa podatkowego to zmiana postaci, formy, w jakiej to prawo
istnieje. Reforma taka ma na celu ulepszenie tej postaci w kontekscie
cech, jakich wymaga si¢ od prawa — spdjnosci systemu zrodet, zwieztosci
tekstu prawnego, porecznosci przepiséw, mozliwej jednoznacznosci
sformulowan oraz respektowania cenionych spolecznie wartoéci, jakie
powszechnie z prawem sa zwigzane.

Zmiana (takze reforma) zasad opodatkowania wymaga zawsze zmiany
prawa, gdyz to prawo zasady opodatkowania wyraza. Z tego wzgledu
w powszechnej $wiadomosci utozsamia si¢ czesto pojecie reformy zasad
opodatkowania z reformg prawa podatkowego, i to niezaleznie od tego,
czy w rzeczywistosci przeprowadzana jest reforma, czy tez nastepuje
tylko zmiana zasad opodatkowania’.

Zmianom, a nawet reformie zasad opodatkowania nie musi jednak to-
warzyszy¢ reforma prawa podatkowego. Zmienione zasady moga znalez¢
wyraz w tych samych strukturach systemu zrédet prawa podatkowego,
w przepisach tworzonych wedlug dotychczas obowigzujacej maniery itp.
Przymiarki legislacyjne prowadzone dotad w ramach programu Polskie-
go Ladu nie zawierajg zadnych elementéw reformy prawa podatkowego.

Wielce dyskusyjne jest to, czy w wypadku Polskiego Ladu mozna moéwié
o reformie zasad opodatkowania czy zaledwie o rozbudowanym zespole
zmian w tym prawie. Nie kazda zmiana zasad opodatkowania czy tez
zmiana prawa podatkowego zastuguje na miano reformy podatkowe;j.
Stowo reforma (fac. reformatio) oznacza nadanie okreslonemu obiektowi

* B. Brzezinski, Reformy podatkow..., s. 190 i n.
° B. Brzezinski, Zagadnienie reformy prawa podatkowego [w:] System prawa finan-
sowego, t. III. Prawo daninowe, red. L. Etel, Warszawa 2010, s. 482.
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nowego, zmienionego ksztaltu. Nie bedzie wiec reforma cos, co jest tylko
korektg ksztaltu, w jakim dany obiekt istnieje.

Zmiana, aby zastuzy¢ na miano reformy zasad opodatkowania, musi
mie¢ charakter istotny — to pierwsza cecha, jakiej wymaga si¢ od refor-
my®. Mozna w zwigzku z tym zapyta¢, czy zwigkszenie kwoty wolnej
od opodatkowania do 30.000 zl, obnizenie najnizszego progu podatko-
wego (poki co) z 17 do 12% i podniesienie granicy pierwszego progu
podatkowego nie zastuguje na uznanie tego za dziatania reformatorskie?

Odpowiedz powinna by¢ w tym wypadku przeczaca. Trudno bytoby
tym zmianom odebraé ceche istotno$ci, ale maja one charakter do-
stosowawczy, a nie reformatorski. Powinny by¢ bowiem, biorgc pod
uwage realia spoleczne i ekonomiczne, dokonane juz kilka lat temu,
a stopniowa ich realizacja mogla z powodzeniem rozpocza¢ si¢ nawet
kilkanascie lat wstecz. Reasumujac, przywrdcenie standardu trudno
uzna¢ za wytworzenie standardu nowego, zreformowanego, a w konse-
kwencji etykietowanie omawianych tu zmian jako reforma podatkowa
byloby sporym naduzyciem semantycznym.

Reformy podatkowe to operacje spoteczno-gospodarcze o duzym stop-
niu trudno$ci oraz ryzyka (takze politycznego), a losy Polskiego Ladu
sa dobrym tego przykladem. Stad tez wspdlcze$nie mamy znacznie
czesciej do czynienia ze zjawiskiem bardziej lub mniej szeroko zakreslo-
nych zmian w systemie podatkéw i zasadach opodatkowania, ktore sie
nan skfadajg, niz z reformami podatkowymi we wlasciwym tego stlowa
znaczeniu. Te pierwsze — w odrdznieniu od reform - mozna nazwaé
zmianami dostosowawczymi. Oba te rodzaje zmian mozna okresli¢
mianem aktualizacji systemu podatkowego’.

Metody aktualizacji zasad opodatkowania za pomocag zmian dostoso-
wawczych - z punktu widzenia stopnia i tempa dostosowania wspo-
mnianych zasad do zmieniajgcych sie realiow spotecznych i gospodar-

¢ Szerzej na ten temat C. Sanford, Why Tax Systems Differ. A Comparative Study of
the Political Economy of Taxation, Fiscal Publications 2000, s. 157.
7 B. Brzezinski, Reformy podatkow..., s. 193.
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czych - nie mozna a limine ocenia¢ krytycznie. Ma ona jednak rozmaite
wady, sposrod ktérych podstawowe znaczenie wydaje si¢ mie¢ wycin-
kowos¢ wspomnianych zmian, a w konsekwencji pewna przypadko-
wos¢, aw szerszej perspektywie — niesterownos¢ systemu podatkowego.
Zmieniajac rozwigzania szczegdtowe, trudno niekiedy przewidzie¢, jaki
bedzie to mialo wplyw na inne, niezmieniane elementy struktury syste-
mu. Ponadto zasady pracy parlamentu sa zazwyczaj takie, ze umozliwiaja
funkcjonowanie grup nacisku dzialajacych w obronie partykularnych
interesow okreslonych grup spotecznych w formie otwartego czy, co
gorsza, ukrytego lobbingu.

Cecha metody zmian dostosowawczych jest to, Ze dokonywane sg one
pod wplywem biezacych czynnikéw z zakresu koniunktury gospodar-
czej, spotecznej czy tez stricte politycznej, niejednokrotnie bez zwraca-
nia uwagi na to, czy respektowane s pierwotne zalozenia okreslonego
podatku czy systemu podatkowego jako catosci. Prowadzi to czesto do
dysharmonii wewnetrznej w podatkach i systemie podatkowym. I to
jest wada druga metody aktualizacji zasad opodatkowania za pomoca
zmian dostosowawczych®.

Jezeli poszukiwaé przyczyn, dla ktérych prawo podatkowe nie jest re-
formowane, to w Polsce nalezaloby wskaza¢ przede wszystkim na brak
sprawnych procedur tworzenia prawa podatkowego®, brak powszechnie
akceptowanego modelu systemu zZrédel prawa podatkowego oraz brak
wypracowane;j strategii ksztalttowania jego przepisow'.

Decydenci na ogot z duzo wigksza trudnos$cia uséwiadamiajg sobie po-
trzebe reformy prawa podatkowego niz potrzebe reformy podatkow.
Mozna zaryzykowac twierdzenie, ze niekiedy nie uswiadamiajg so-

8 B. Brzezinski, Reformy podatkéw..., s. 193-194.

° Obszernie na ten temat L. Etel, C. Kosikowski, E. Ruskowski, Kontrola tworzenia
i stosowania prawa podatkowego pod rzgdami Konstytucji RP, Warszawa 2006. Niedostatki
zasad i procedur tworzenia prawa podatkowego nie s3 wylacznie polska przypadloscia.
Zob. Tax Law Review Committee, Making Tax Law, London 2003 i zawarta tam analiza
sytuacji w Zjednoczonym Krolestwie; zob. tez B. Brzezinski, Prawo..., s. 63.

19 B. Brzezinski, Reformy podatkowe (zagadnienia teorii i praktyki), ,Kwartalnik
Prawa Podatkowego” 2008/3-4, s. 63.
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bie tego w ogdle. Przy preferowaniu metody zmian dostosowawczych
w poszczegolnych podatkach utrwala si¢ przekonanie, Ze s one na tyle
(w kazdym wypadku) drobne, ze nie naruszajg spojnosci ustawy podat-
kowej jako tworu legislacyjnego. Prowadzi to nieuchronnie do sytuacji,
w ktorej szata prawna podatku ulega nieodwracalnemu uszkodzeniu,
ale dostrzegaja to nie ci, od ktorych zalezy tworzenie prawa, ale ci, ktory
prawo stosujg. Najmniej korzystnie pod tym wzgledem ksztaltuje si¢
sytuacja w tych panstwach, gdzie aparat podatkowy nie jest wyodreb-
niony organizacyjnie z ministerstwa finanséw, a nawet w jego ramach
nie tworzy spojnej calosci''.

3. Polski tad - aspekty polityki i legislacji
podatkowej

Polityka w sensie wezszym to dobdr srodkéw do realizacji wyznaczonych
celow w przyjetej perspektywie czasowej. Polityka w sensie szerszym to
zaréwno wyznaczanie celéw, jak i dobér $rodkéw wlasciwych do ich
realizacji. Bardziej uzyteczne wydaje si¢ to drugie, szersze ujecie polityki,
jako ze okreslony cel jest czgsto jednoczesnie srodkiem do osiagniecia
innego celu. Polityke podatkows i jej cele wyrazajg bardziej lub mniej
sprecyzowane programy polityki podatkowej. Mozna wyrdzni¢ cele
wewnetrzne oraz cele zewnetrzne polityki podatkowe;j'2.

Cele wewnetrzne polityki podatkowej zwigzane sa z kwestig optymaliza-
cji systemu podatkowego jako mechanizmu spofeczno-gospodarczego.
Dotycza one podnoszenia efektywnosci systemu podatkowego i pod-
noszenia szeroko rozumianej sprawnosci jego mechanizméw organi-
zacyjno-prawnych.

Cele zewnetrzne polityki podatkowej wigza si¢ ze skutkami, jakie podat-
ki wywierajg lub moga wywiera¢ w Zyciu spotecznym, gospodarczym czy
tez w sferze finanséw publicznych. Mozna je, najogélniej rzecz biorac,
podzieli¢ na cele fiskalne, spofeczne i gospodarcze.

"' B. Brzezinski, Reformy podatkow..., s. 202.
12 B. Brzezinski, Reformy podatkow..., s. 209 i n.
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Nie sposob jednoznacznie stwierdzi¢, jakie cele miaty zmiany w postaci
Polskiego Ladu, zwlaszcza ze proces zmian nie jest jeszcze w tej chwili
zakonczony. Nie oczekuje sie raczej rezultatéw w postaci wzrostu do-
chodéw budzetowych. Prognozowany poczatkowo proces redystrybucji
dochoddéw, majacy w zalozeniu ograniczenie rozpietosci dochodow
obywateli, w kolejnych wersjach przepiséw zostal zastopowany.

Prawo podatkowe w Polsce wspdlczesnie tworzone jest z oczywistym
naruszeniem wypracowanych w doktrynie zasad tworzenia prawa. Pod-
stawowe slabosci procesu tworzenia prawa to:

- nadmierne tempo projektowania, a nastepnie uchwalania i wpro-
wadzania w zycie przepisow prawa podatkowego;

- brak rzetelnych konsultacji ze srodowiskami adresatéw prawa —
organizacjami przedsigbiorcéw, ksiegowych i doradcéw podatko-
wych;

- brak rzetelnego namystu nad projektami ustaw podatkowych za-
réwno w Sejmie, jak i w Senacie;

- krétkie terminy wejécia w zycie uchwalonych przez parlament
ustaw’.

Szeroko pojety proces legislacyjny Polskiego Ladu to klasyczne deja vu
niedoskonatosci zidentyfikowanych w odniesieniu do procesu legis-
lacyjnego w zakresie opodatkowania z lat wcze$niejszych, zwlaszcza
okresu 2016-2019. Byly to:

- korekty aktéow prawnych bezposrednio po wejsciu w zycie ich
pierwotnej wersji;

- zapowiedzi zmiany tresci aktow prawnych jeszcze przed ich wej-
$ciem w zycie czynione przez premiera i ministrow;

- odsuwanie terminéw wejscia w zycie aktow prawnych ze wzgledu
na brak mozliwo$ci organizacyjnych albo nadmierne utrudnienia
dla podatnikéw w wypadku utrzymaniu pierwotnego terminu
wejscia w Zycie aktu prawnego;

13 B. Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Poprawa efektywnosci polskiego
systemu podatkowego w swietle zasad polityki podatkowej i tworzenia prawa, ,,Przeglad
Orzecznictwa Podatkowego” 2020/6, s. 422-423.
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- wchodzenie w zycie aktéw prawnych, ktérych tres$¢ jest niezro-
zumiata dla ich twdrcow, a takze - czego jeszcze nie zdgzono
ze wzgledu na stan zaawansowania procesu legislacyjnego — wy-
dawanie do ministerialnych objasnien kolejnych objasnien (objas-
nienia do objasnien)™.

W opisanej sytuacji trudno méwi¢ o standardach legislacji, ale raczej
o legislacji z wielu wzgledow substandardowe;j.

Trzeba podkresli¢, ze wspdlczesne regulacje prawne dotyczace podatkow
sa relatywnie finezyjne, skomplikowane. W zwigzku z tym mozna za-
sadnie si¢ spodziewa¢, ze niedostatki tych regulacji ujawnia si¢ dopiero
w przysztoéci, a rezultatem bedzie obnizenie poziomu pewnosci prawa,
wzrost liczby i skali sporéw podatkowych oraz wzrost kosztow obstugi
prawnej i ze strony doradcéw podatkowych.

4. Podsumowanie

1. Obserwacja procesu legislacyjnego, w ramach ktérego realizowano
projekt Polskiego Ladu pozwala na konstatacje, ze syndrom ,,folwarku
legislacyjnego”, gdzie ekonom rzuci hasto, a miejscowe chlopstwo musi
je — bez ogladania si¢ na realne mozliwosci — realizowa¢, na dobre
zagoscilo w polskim prawie podatkowym. Nawet jesli koncepcje legis-
lacyjne wypracowane na poziomie roboczym cechuje wzglednie dobre
rozeznanie sytuacji i wybdr srodkéw potencjalnie adekwatnych do celu,
to przypadkowy i czesto koniunkturalny wybodr tych celdéw, pospiech
i skfonno$¢ decydentow politycznych do dziatan radykalnych i bedace
tego rezultatem ignorowanie zasad prawidlowej legislacji prowadza do
trudno akceptowalnych rezultatéw. Na dodatek komunikacja ze spole-
czenstwem, sprowadzajaca si¢ do wystawiania baneréw na rogatkach
miast zachwalajgcych podatkowe wyczyny rzadu jest archaiczna i naj-
wyrazniej nietrafiona. Jezeli ,najwieksza w historii obnizka podatkéw”
prowadzi do tego, ze redukuje sie dochody obywateli na poziomie zbli-
zonym do $redniej emerytury, to zale decydentdw, ze nie ma wielu

4 B. Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Poprawa..., s. 423.
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chetnych do konsumowania tortu, ktéry podajg, nie sa uzasadnione.
Jesli ratunkiem dla powaznych anomalii, jakie groza w nowym rezimie
opodatkowania, ma by¢ tzw. ulga dla klasy sredniej, ktora chwile pozniej
zostaje okrzyknieta przez politykdw jako gtéwny blad w systemie zmian
podatkowych, to mozna, jak sadze, méwi¢ o potykaniu si¢ o wlasne nogi.
By¢ moze ten ,,btad” - likwidujac wspomniang ulge - da sie naprawic,
ale odzyskanie utraconej wiarygodno$ci przez wladze publiczna nie
nastapi jutro ani nawet pojutrze.

2. Brak swiadomosci szkdd spolecznych wyrzadzanych tego rodzaju
zabawami z prawem podatkowym musi wywotywaé zdziwienie, a to
zkolei pytanie o kompetencje merytoryczne decydentéw do zarzadzania
sprawami panstwowymi. Nie wyciagnieto Zadnych nauk z bledéw po-
petnianych przed niewielu przeciez laty przy podnoszeniu efektywnosci
systemu podatkowego, gdzie efekt zostal w sporej mierze osiagniety,
ale koszty uboczne operacji (nie tylko finansowe) byly zaskakujaco
wysokie'®.

Dotychczasowe losy Polskiego Ladu dowodza jednoznacznie, ze zmie-
nianie zasad opodatkowania na zasadzie ,,chcie¢ to mdéc” ewidentnie
zawiodlo. Potrzebne jest jeszcze — co dla decydentéw moze by¢ niemitym
zaskoczeniem - okreslone minimum kompetencji merytorycznych i do-
trzymywanie sprawdzonych standardéw organizacyjno-proceduralnych.

3. Ocena zmian w prawie — w omawianym tu zakresie — w kontekscie
zasad prawa oraz innych konceptow teoretycznych z tej dziedziny jest
latwiejsza, gdyz mozna tutaj jednoznacznie stwierdzi¢, ze legislacja
podatkowa nie odpowiadata standardom proceduralnym tworzenia
prawa, a z punktu widzenia materialnego budzi istotne watpliwosci co
do zgodnosci ze standardami konstytucyjnymi, takimi jak pewnos¢ czy
przewidywalnos¢ prawa, a takze proporcjonalnos¢ srodkéw do zato-
zonych celéw. Zmiany nie poprawily w najmniejszym chocby stopniu
formy prawa - nie jest ono ani prostsze, ani w wigkszym niz poprzednio
stopniu uporzadkowane. Nowe instytucje i przepisy je wprowadzajace
wymagaja ponownej, poglebionej refleksji i uporzadkowania. W chwili

15 B. Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Poprawa..., s. 428-429.
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