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1. Wstep

Dwuletni okres po akcesji Polski do Unii Europejskiej nie uprawnia jeszcze do
kategorycznych ocen zwiazanych z wptywem tego wydarzenia na funkcjonowanie
polskiego systemu podatkowego. Umozliwia jednak wskazanie tej czgsci prawa
podatkowego, ktéra w minionym okresie podlegala najwigkszym zmianom. Anali-
za taka pozwala na weryfikacj¢ hipotezy, Zze akcesja miala pozytywny czy nega-
tywny wplyw na ksztaltowanie si¢ ryzyka podatkowego dla przedsigbiorcéw w
Polsce.

W $wietle tak sformulowanego problemu przedstawiony zostanie ogdlny zarys
modelu ryzyka podatkowego w Polsce z perspektywy czynnikéw, ktére go ksztat-
tuja. Nastgpnie zostanie on skonfrontowany z ogélnymi tendencjami oddzialywan
normatywnych i pozanormatywnych ze strony Unii jako ponadnarodowe;j struktury
administracyjnej. W konsekwencji, zawezajac analizowana problematyke do prze-
mian w rodzimym systemie podatkowym, mozliwe begdzie wskazanie kierunku
zmian ryzyka podatkowego w Polsce.

2. Ryzyko podatkowe — determinanty modelu

Postugiwanie si¢ pojeciem ryzyka, ktdrego wieloznaczno$¢ prowadzi obecnie do
swoistej polisemii tego okreslenia, narzuca koniecznosé przede wszystkim precyzyjnego
oznaczenia jego zakresu przedmiotowego. Szczegdlnie odnosi si¢ to do ryzyka podatko-
wego, ktdre dotychczas nie znalazto swojej jednoznacznej definicji w nauce finanséw.

* Autor korzysta ze stypendium finansowanego ze srodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego.
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W §lad za kontynentalng szkola finanséw, ryzyko utozsamiane bedzie z istnie-
niem potencjalnej straty, jaka moze ponie$¢ podmiot narazony na jego oddziaty-
wanie, bez uwzgledniania ewentualnych dodatkowych korzysci [7, s. 54; 12, s. 27].
Strata ta jednak musi by¢ obiektywnie wymierna, tj. ryzyko nie moze byc¢ subiek-
tywna kategorig danej jednostki. Tylko wéwczas mozna méwic¢ o internalizacji
straty w obszarze okreslonej grupy spolecznej. Zatem z przedmiotowego punktu
widzenia ryzyko podatkowe oznacza¢ bedzie mozliwe do kwantyfikacji, ujemne
skutki podejmowanych decyzji w warunkach niepetnej informacji.

Zakres podmiotowy ryzyka nie tylko rozciaga si¢ na podmioty obciazone obo-
wigzkiem zaplaty podatku, ale réwniez obejmuje beneficjentéw wptywdéw podat-
kowych. W plaszczyznie ekonomicznej mozna zatem méwi¢ o mikroekonomicz-
nym ryzyku podatkowym, obcigzajacym przedsigbiorce lub konsumenta, oraz ry-
zyku makroekonomicznym, odnoszacym si¢ do zagregowanych wplywdéw podat-
kowych. Schematycznie ujmuje to rys. 1.

RYZYKO PODATKOWE

Ryzyko makroekonomiczne Ryzyko przedsigbiorcy/podatnika
(fluktuacja oraz zaleglosci (zmienno$¢ w kwotach placonego podatku)

we wplywach budzetowych) /

Ryzyko wymiaru podatkéw
(legislacji podatkowoprawnej)

Ryzyko funkcjonowania Ryzyko
instytucji podatkowych konstrukcji podatku

Aspekt materialny
(przepisy materialnego prawa
podatkowego konstruujace podatek)

Aspekt formalny
(procedura podatkowa)

Rys. 1. Modelowe elementy ryzyka podatkowego

Zr6dlo: Opracowanie whasne.
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Ze wzgledu na konstrukcje systemu podatkowego, ktérego funkcjonowanie
opiera si¢ W znacznej mierze na normach prawnych, dalsze precyzowanie elemen-
téw makro- lub mikroekonomicznych ryzyka podatkowego musi przebiegaé zgod-
nie z istniejaca struktura systemu prawa. Wsréd elementéw przedstawionych na
rys. 1 na szczegdlna uwage zastuguja pierwotne ryzyko podatkowe oraz ryzyko
podatkowe sensu stricte, obejmujace formalny i materialny aspekt opodatkowania.

Pierwotne ryzyko podatkowe odnosi si¢ do podstaw, ktére stanowia pierwotna
przyczyne tzw. podatkowoprawnego stanu faktycznego [11, s. 46]. Opodatkowaniu
podlegaja bowiem konsekwencje stosunkéw prawnych, a nie obiektywne stany fak-
tyczne. Innymi slowy, to nie sam fakt dokonania sprzedazy okreslonego towaru lub
ustugi determinuje zakres opodatkowania takiej czynnosci, ale jej kwalifikacja na
gruncie systemu prawa. Opodatkowanie uzaleznione jest od normatywnego statusu
stron takiej umowy (przedsigbiorca lub konsument) oraz formy cywilnoprawnej, w
jakiej dokonano przeniesienia towaru lub ustugi (np. umowa darowizny, sprzedazy).
Konsekwencja tak okreslonego pierwotnego ryzyka podatkowego bgdzie odpowied-
nie okreslenie wybranych elementéw techniki podatkowej, takich jak np. przedmiot,
podmiot czy podstawa opodatkowania, co z istoty swojej wpltywaé bedzie na wiel-
kos¢ i zakres ostatecznego opodatkowania. Pierwotne ryzyko podatkowe utozsamiac
mozna z potencjalna strata podatnika lub wierzyciela podatkowego, ktéra powstaé
moze w sytuacji, gdy z réznych przyczyn nieprawidlowo okreslono stosunek prawny
lub jego konsekwencje, ktdre podlegaja opodatkowaniu.

Wyodrebnienie materialnego i formalnego ryzyka podatkowego wiaze si¢ z
tradycyjnym rozréznieniem przepiséw prawa na konstytuujace istot¢ podatku, tj.
wyrazajace si¢ w koniecznosci okreslenia elementéw techniki podatkowe;j, oraz na
tworzace procedur¢ weryfikacji zaréwno dziatan podatnika (np. kontrola podatko-
wa), jak tez czynnosci organéw podatkowych (postgpowanie podatkowe i sadowo-
administracyjne). Odrebne rozréznienie ryzyka materialnego i formalnego uzasad-
nione jest stosunkowo szerokim zakresem przedmiotowym kazdej z tych dziedzin.
Natomiast te typy ryzyka ogélnie odnosi¢ si¢ beda do mogacej powstaé u podatni-
ka lub beneficjenta przychodéw podatkowych straty w sytuacji niewlasciwego
zastosowania przepisu prawa podatkowego.

Pomijajac problematyk¢ pierwotnego ryzyka podatkowego ze wzgledu na to,
ze w praktyce dotyczy ono funkcjonowania systemu prawa jako cafosci, przedsta-
wione zostang wezlowe zagadnienia zwiazane z istniejacym w Polsce ryzykiem
podatkowym sensu stricte przed akcesja do Unii Europejskie;j.

3. Ryzyko podatkowe w Polsce
Jednym ze zrédet ryzyka podatkowego w jego ujeciu materialnym, ktére sta-

nowi konsekwencj¢ ryzyka wymiaru podatkéw, jest zmienno$¢ istniejacego syste-
mu podatkowego. Tabela 1 prezentuje cztery najwazniejsze ustawy podatkowe ze
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wskazaniem okresu, jaki mieli podatnicy na zapoznanie si¢ z nig przy jej wprowa-
dzaniu (vacatio legis), czasu obowiagzywania, zmian oraz wydanych do niej orze-
czen Trybunatu Konstytucyjnego.

Tabela 1. Zmiennos¢ ustaw podatkowych w Polsce

- Zmiany ustawy o
8 =
3 g liczba maksymalna E
Ustawa Vacatio legis N S ez teksty naxsyma 8
&) 3 | zmian . . liczba zmian [ 9
2 jednolite . ﬂé
8 |ogdlem w ciagu roku 5
[=]
Ustawa z dnia 8 stycznia 1993 r. | 6 miesigcy 11 lat |48 0 9 (2001) 9
o podatku od towaréw i ustug 7(1997)
oraz podatku akcyzowym 8(2002)
Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. | 1,5 miesiaca 2lata |5 0 4 (2005) 0
o podatku od towaréw i ustug
Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. |5 miesiecy 151at | 87 2 13 (1997) 10
o podatku dochodowym (1993, 2000) {14 (2001)
od oséb fizycznych 13 (2002)
Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. | z moca wsteczng | 14 lat |73 2 15(1997) 2
o podatku dochodowym od stycznia 1992 r. (1993, 2000) |9 (2002)
od oséb prawnych

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie [9] oraz wybranych aktéw prawnych (stan na kwiecien
2006 r.).

W tak zlozonym stanie prawnym prawidlowe ustalenie zaréwno przez podatnika,
jak tez przez organ podatkowy aktualnie obowigzujacego przepisu podatkowego jest
obecnie znacznie utrudnione, co znajduje swdj bezposredni wpltyw w wielkosci istnie-
jacego w tym zakresie ryzyka podatkowego. Problem ten poglebia istniejaca procedura
podatkowa, ktdra przyznaje natychmiastowa wykonalno$¢ decyzjom organu podatko-
wego pierwszej instancji (art. 227 Ordynacji) [15]. Oznacza to, ze jakiekolwiek roz-
strzygniecie tego podmiotu, bez jego nastgpczej weryfikacji, umozliwia egzekucje
powstatych w ten sposéb zobowigzan podatkowych. Ponadto rozbudowana struktura
instytucjonalna, zwiazana z kontrola decyzji podatkowej (tab. 2), znacznie przediuza w
czasie ostateczne rozstrzygnigcie dotyczace praw i obowiazkow stron.

Nalezy wskazaé, ze stosowane rozwiazania, dotyczace formalnego prawa po-
datkowego, stanowia szczegdlny przyklad istnienia ryzyka po stronie zaréwno
podatnika, jak tez beneficjenta wplywdow podatkowych. Natychmiastowa wykonal-
nos¢ decyzji bowiem interpretowana moze by¢ dwojako. Po pierwsze, umozliwia
szybka egzekucje zaleglosci podatkowych przez panstwo, co zapewnia bez-
zwloczng realizacje obowiazkéw publicznoprawnych. Po drugie, nalezy pamigtac,
ze weryfikacja decyzji negatywnej dla podatnika, zakonczona jej uchyleniem lub
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stwierdzeniem niewazno$ci, umozliwia mu wystapienie o odszkodowanie, ktére
obecnie obejmuje nie tylko faktycznie poniesiong stratg, ale réwniez utracone ko-
rzyséci. Ponadto obecna praktyka orzecznicza idzie w strong liberalnej wyktadni
przepisow o odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa z tytulu bezprawnego dziatania
swoich organéw, co réwniez rozszerza zakres podstaw do zadania przez podatnika
odszkodowania [8, s. 5]. W tym wypadku ryzyko nie tylko wynika z prawidlowe]
interpretacji przepiséw, ale immanentnie jest zwiazane z przyjeta struktura poste-
powania podatkowego.

Tabela 2. Instancje weryfikujace decyzje podatkowe w polskim systemie podatkowym

Instancja orzekajaca i odwolawcza Okres
1990 1995 1.10.2003-1.05.2004

Naczelnik Urzedu Skarbowego X x X

Dyrcktor Izby Skarbowej X X X

Minister Finanséw (tylko jako organ odwotawczy » y

od decyzji Dyrektora Izby Skarbowej)

Wojewddzki Sad Administracyjny X
Naczelny Sad Administracyjny X x X

Sad Najwyzszy X X

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie przepiséw prawnych.

W $wietle tak okreslonego ryzyka podatkowego odnies¢ si¢ nalezy do jego
ksztattowania si¢ pod wplywem implementacji rozwiazan europejskich.

4. Zakres zmian wynikajacych z akcesji

Analizujac wplyw akcesji naszego kraju do Unii Europejskiej, nalezy osobno
odnies¢ si¢ do jej konsekwencji w ptaszczyznie podatkéw obrotowych i dochodo-
wych. Zgodnie z zalozeniami traktatowymi podatki posrednie (obrotowe), a w
szczegodlnosci podatki od towardw i ustug oraz cla i akcyzy, podlegaja pelnej har-
monizacji w ramach systemu podatkowego Wspélnoty. Na gruncie krajowego sys-
temu podatkowego znalazlo to swoje odzwierciedlenie w uchwaleniu nowych ak-
téw prawnych [16-18], a takze koniecznosci bezposredniego stosowania przepiséw
prawa wspdlnotowego. Dotyczy to wybranych aspektéw opodatkowania podatkiem
akcyzowym [13], a takze stosowania wspdlnotowych przepiséw celnych [2, s. 174].

Wprowadzenie nowych rozwiazan normatywnych zwigkszylo wprawdzie ry-
zyko zwiazane ze wzrostem zmiennosci przepiséw, jednak poréwnanie liczby
zmian, np. rodzimych przepiséw ustawy o podatku od towaréw i ustug (48 zmian
w okresie 11 lat), z dynamika zmian przepiséw unijnych (22 uzupetnienia w formie
dyrektyw od 1977 r. do dnia dzisiejszego) [3] uprawnia do twierdzenia, ze w przy-
sztosci harmonizacja powinna wptyna¢ na wigksza stabilizacje¢ przepiséw ustaw
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podatkowych. Nalezy jednak podkresli¢, ze w okresie minionych dwdéch lat od
akcesji do Unii krajowy ustawodawca dokonuje nowelizacji nie tylko ze wzglgdu
na koniecznos$¢ implementacji rozwiazan unijnych, ale réwniez w celu poprawienia
biedéw w funkcjonowaniu istniejacych przepiséw. Stad tez w ustawie regulujacej
ten podatek pojawito si¢ w 2005 r. az 5 zmian.

W nieco mniejszym zakresie nast¢puje dostosowanie podatkéw dochodowych,
ktére zgodnie z art. 94 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska (TWE),
nie podlegaja bezposredniej harmonizacji. Dotychczas wystapila jedynie koniecz-
no$¢ czgsciowego dostosowania si¢ do dyrektyw regulujacych migdzynarodowe
aspekty opodatkowania dywidend, naleznosci licencyjnych oraz odsetek [4; 5].
Znikomy zakres ingerencji w zakresie podatkéw dochodowych odzwierciedlony
jest wylacznie w kolejnych nowelizacjach, ktére modyfikuja istniejace rozwigza-
nia. Natomiast pozostale typy podatkéw nie podlegaja jak na razie harmonizacji, co
oznacza, ze w tym zakresie wptyw Unii jest znikomy w ptaszczyznie materialne;j.

Przyjeta forma harmonizacji w postaci dyrektywy zmusza kraje cztonkowskie
do ich implementacji pod rygorem mozliwosci bezposredniego ich stosowania
przez podatnikéw [6, s. 133-139]. Ten aspekt oznacza wzrost ryzyka zaré6wno po
stronte podatnikéw, co zwiazane jest z wigksza zmiennos$cig przepiséw, jak tez po
stronie panstwa, ze wzgledu na potencjalne roszczenia odszkodowawcze w sytu-
acji, gdy krajowe przepisy be¢da regulowa¢ okreslone sytuacje odmiennie niz prawo
wspolnotowe. Ponadto wspomnie¢ nalezy o problemie bezposredniej recepcji
przepis6w unijnych przez polskiego podatnika. De facto obowigzujaca bezposred-
nio Dyrektywa z 1977 r., dotyczaca ogdlnych zasad funkcjonowania podatku od
towaréw 1 ustug na obszarze Wspdlnoty, nie ma wciaz oficjalnego tlumaczenia na
jezyk polski, a takze nie byta publikowana w polskim ,,.Dzienniku Ustaw”. Stawia
to pod znakiem zapytania mozliwo$¢ skorzystania z jej zapiséw w sytuacji nie-
zgodnosci rodzimego prawa podatkowego z jej rozwiazaniami, ze wzgledu nie tyle
na barierg jezykowa, ile przede wszystkim na trudnosci w jednolitej wyktadni prze-
piséw obcojezycznych. Istnieja bowiem sprzecznosci pomiedzy regulacjami unij-
nymi a przepisami polskiej ustawy o podatku od towaréw i ustug w zakresie za-
réwno samych przepiséw, jak tez praktyki orzeczniczej [1, s. 10 1 nast.]. W tym
wzgledzie ryzyko podatkowe wiaze si¢ nie tylko ze zmiennoscig prawa, ale takze z
poglebiona asymetria informacji przy stosowaniu prawa podatkowego zaréwno
przez podatnikéw, jak tez przez organy podatkowe i sady administracyjne.

Sfera postgpowania podatkowego nie jest, jezeli chodzi o zasady, wprost ob-
jeta regulacjami wspolnotowymi. Nie oznacza to, Zze w tym zakresie akcesja nie
przyniosta zmian w samym funkcjonowaniu systemu podatkowego. Przede
wszystkim trzeba wskazaé, ze wejscie Polski do Unii Europejskiej umozliwito
dokonywanie kontroli sadowej dziatan panstwa w stosunku do podatnikéw przez
Europejski Trybunat Sprawiedliwosci (ETS). W nawiazaniu zatem do danych z
tabeli 2, nalezy podkreslié, ze zwiekszyla si¢ liczba instytucji, ktére moga wery-
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fikowa¢ zobowiazania podatkowe polskich podatnikéw. Tym samym zwigksza to
ryzyko podatkowe po stronie beneficjenta wpltywéw podatkowych, gdyz wydhu-
zajac ostateczng weryfikacj¢ dzialan organéw podatkowych, zwigksza si¢ war-
tos¢ potencjalnych odszkodowan podlegajacych wyptacie. Twierdzenie takie jest
tym bardziej uzasadnione, ze obecnie wprost znowelizowano przepisy Ordynacji
w zakresie podstaw uprawniajacych do wznowienia postepowania. Artykut 204
par. 1 pkt 11 Ordynacji uprawnia podatnika do weryfikacji niekorzystnej dla
niego decyzji w sytuacji, gdy orzeczenie ETS mialo wplyw na tres¢ wydanej
decyzji. Ryzyko z tym zwiazane jest o tyle istotne, Ze ustawodawca nie okreslit
terminu, w jakim nalezy ztozy¢ wniosek o wznowienie postgpowania, pozosta-
wiajac to uznaniu podatnika,

Orzecznictwo ETS jest z istoty swojej precedensowe, co uzasadnia twierdzenia
niektérych teoretykéw, ze ma ono charakter swoistego zZrédta prawa [10, s. 6]. Dla
rodzimych podatnikéw oraz organéw podatkowych zwigksza si¢ w zwiazku z tym
liczba przepisow, ktére stanowi¢ moga podstawe rozstrzygni¢é w sprawach podat-
kowych. Pogtebia to zatem asymetri¢ informacyjna pomigdzy tymi podmiotami,
zwigkszajac koszty funkcjonowania kontroli 1 weryfikacji decyzji administracyjnych.
Ma to réwniez wptyw na zmiennos$¢ przepisow, gdyz narzuca koniecznos¢ kazdora-
zowej analizy nie tylko prawa materialnego, ale takze orzecznictwa ETS. Zwiazana z
tym jest rowniez omawiana wczesniej bariera jezykowa, podobna do tej, jaka wyste-
puje przy bezposredniej recepcji w Polsce przepiséw wspélnotowych.

5. Wnioski koncowe

Istniejace w Polsce do chwili akcesji z Unig Europejska ryzyko podatkowe
ksztaltowane bylo przede wszystkim przez krajowe przepisy prawa podatkowego.
Czynniki, ktére je ksztaltowaly, do jakich zaliczy¢ mozna m.in. zmienno$¢ przepi-
sOw i1 przyjete rozwiazania proceduralne, w znacznej mierze utrudnialy funkcjono-
wanie podatnikéw oraz organéw podatkowych, jednoczesnie zwigkszajac koszty
funkcjonowania systemu podatkowego jako calosci.

Jak wynika z przedstawionych rozwazan, akcesja naszego kraju do Unii Eu-
ropejskiej nie zmniejszyla w ostatnich dwdch latach ryzyka podatkowego w za-
kresie materialnym i formalnym. Ocena zatem postawionej hipotezy bedzie nega-
tywna. Wzrost tego ryzyka wynikal gléwnie z koniecznosci dostosowania rodzi-
mych rozwiazan prawnych do przepiséw wspdlnotowych, jak tez zrzeczenia sig
czgsci suwerennosci jurysdykcyjnej na rzecz Europejskiego Trybunatu Sprawie-
dliwosci. Oprocz zwigkszonej zmiennosci przepiséw prawa podatkowego, wy-
stapily réwniez trudnosci w dostgpie do aktow prawnych (dyrektyw), ktére maja
istotny wptyw na ksztattowanie si¢ praw i obowigzkéw podatnikéw. W praktyce
moze to uniemozliwia¢ krajowym podmiotom obrong¢ ich praw w sporach z ad-
ministracja panstwowa.
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Mimo poczatkowego zwigkszenia si¢ ryzyka podatkowego, kilka jego przesta-
nek moze w przysztosci ulec zmniejszeniu. Dotyczy to gléwnie nowych dyrektyw,
ktére w obrgbie Wspdlnoty wprowadzane sa z wigksza ostroznoscia niz krajowe
nowelizacje przepiséw. Powinno to zatem prowadzi¢ do wigkszej stabilnosci kra-
jowego systemu podatkowego, a tym samym do cze$ciowego zmniejszenia si¢
ryzyka podatkowego, przynajmniej w jego ujeciu materialnym.
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TRENDS IN POLISH TAX RISK
AFTER TWO YEARS OF EUROPEAN UNION MEMBERSHIP

Summary

Polish accession to the European Union has been connected with many changes in domestic tax
risk. This article analyzes the impact of these changes and — as a conclusions — tries to answer the
following question: whether the Polish tax risk has increased or diminished during the last two years
of EU membership.

Concluding, within the material and formal tax law, due to the accession the tax risk has in-
creased. The negative results apply either to taxpayers or Lo the state as a lax income beneficiary.
Nevertheless, the specific source of this risk’ increasing allows to venture an opinion about tax risk
stabilization in the future.
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