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Wstep

Zmiany w systemie opodatkowania sa jednym z wazniejszych zagadnien po-
lityki publicznej we wspotczesnych panstwach. Staje si¢ ono najbardziej wy-
raziste w nastepstwie zdarzen nadzwyczajnych, zwiazanych z zachwianiami
gospodarczymi, w tym w szczego6lnosci w nastepstwie zjawisk kryzysowych.
W takich sytuacjach wladze publiczne wykazuja szczegélne zainteresowa-
nie mozliwo$ciami wygenerowania dodatkowych dochodéw publicznych
koniecznych do finansowania kosztéw ekspansywnej polityki fiskalnej, sta-
nowiacej standardowa odpowiedz na nieréwnowage gospodarcza. Inaczej
w okresach wzrostu lub stabilizacji gospodarczej — dazenie do przeprowa-
dzenia reform jest wyraznie stabsze, nawet jezeli brak dzialania prowadzi¢
moze do utrwalenia sie¢ pewnych dysfunkcji systemowych, a sam proces re-
formowania mdéglby rodzi¢ nizsze koszty adaptacyjne. W takich okresach
postulaty zmian podatkowych moga by¢ przede wszystkim generowane ze
strony podatnikéw, jednak niekoniecznie ma to przetozenie na polityke pan-
stwa'. Koncepcja uszczelniania poszczegélnych podatkéw czy w ogole sys-
temu podatkowego pojawila sie w momencie kryzysu i stata si¢ az do dzis$
goracym tematem wystapienn naukowych i politycznych w Polsce, wchodzac
do jezyka, w ktérym omawiane sg materie podatkowe. Liczne nowelizacje
prawa podatkowego dotyczacego przede wszystkim podatkéw posrednich
miato skutkowaé poprawa $ciagalnosci podatkéw, ograniczeniem mozliwo-
$ci naduzy¢, a w efekcie wzrostem wplywéw podatkowych. Charakter tych
dzialan budzi uzasadnione systemowe watpliwosci, czy byly to i sa dziatania

1 P Karwat, ]. Wierzbicki, Uszczelnianie podatkéw w kontekscie koncepcji/postula-
tow reformy systemu podatkowego [w:] D.]. Gajewski (red. nauk.), Uszczelnianie
systemu podatkowego w Polsce, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 48.
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o charakterze naprawczym czy reformatorskim. Niewatpliwie polski system
podatkowy wymaga istotnych przeksztalcen, ktére z uwagi na komplekso-
wo$c¢ i zakres niezbednych i pozadanych zmian moga by¢ postrzegane jako
konieczno$¢ jego reformowania. Jednak postulaty formulowane w nauce
o podatkach, jak réwniez w praktyce gospodarczej nie przektadaja sie na
wypracowywanie konkretnych rozwigzan normatywnych. W miejsce zmian
kompleksowych podejmowane sg zwykle dziatania punktowe — adaptacyj-
ne. W tym miejscu warto si¢ na chwile zatrzymaé nad samym pojeciem
uszczelniania podatku VAT. Jest to pojecie jezyka potocznego, pozapraw-
na kategoria opisu systemu podatkowego. Nieche¢ do analizy tego terminu
moze wynika¢ z ponadnormatywnego charakteru tego okre$lenia®. System
prawa podatkowego nie zna pojecia ,szczelnego” systemu podatkowego. Po-
jeciem o charakterze prawnym jest natomiast efektywnos¢, ktora postuguje
sie ustawodawca chociazby w art. 68 ust. 1 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych®. Zgodnie z nim:

Kontrole zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicznych stanowi ogét
dzialan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposdb

zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy.

Cele i zadania publiczne powinny by¢ realizowane — w tym w zakresie gro-
madzenia $rodkéw pienieznych — w sposéb zgodny z prawem, oszczedny, ter-
minowy i efektywny. Wydaje sie, ze ,szczelno$¢” jest to pewna subkategoria
pojeciowa w ramach szerszego pojecia efektywnos$ci. Mozna ja rozpatrywac
przynajmniej w dwéch aspektach. Po pierwsze, jako efektywnos¢ organiza-
cyjna (organizational effectiveness), czyli ujecie jakosciowe. Ma ono na celu
realizacje zalozonych celéw — tymi celami w organizacji systemu danin pu-
blicznych sa cele fiskalne i spoleczno-gospodarcze. Po drugie, jako wydajnos¢
(organizational performance), czyli ujecie ilosciowe zorientowane na mierzal-
ne wyniki dziatan wzgledem nakladéw — koncentrujace si¢ zatem na zrealizo-

2 R. Kowalski, Nieszczelny system podatkowy — zagrozenia i kierunki zmian polity-
ki fiskalnej w Polsce, praca licencjacka, Uniwersytet Wroctawski, Wydzial Prawa,
Administracji i Ekonomii, Katedra Prawa Finansowego, Wroclaw 2018, s. 5.

3 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2017 r., poz.
2077).
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wanych wplywach srodkéw pienieznych do budzetu panstwa przy okreslonym
zorganizowaniu systemu gromadzenia dochodéw. Kategoria ,,szczelnosci” nosi
desygnaty pojecia wydajnosci w wyzej wskazanym znaczeniu, poniewaz odno-
si sie¢ do mierzalnych wynikéw procesu gromadzenia dochodéw podatkowych.
Wiasnie temu terminowi mozna przeciwstawic pojecie luki podatkowej, beda-
cej niczym innym jak miarg ,nieszczelnosci” w systemie podatkowym.

Pojecie uszczelniania jako element jezyka prawniczego pojawilo sie p6z-
no. Pojeciem uszczelnienia postuzyl sie na przyktad Naczelny Sad Admini-
stracyjny w wyroku z 17 lutego 2016 r.*, w ktérym stwierdzil, ze zapewnienie
szczelnosci systemu podatkowego lezy w gestii samego ustawodawcy, a nie
organéw administracji publicznej. To ustawodawca, dazac do mozliwie pel-
nej wydajnosci systemu podatkowego, korzysta z wladzy legislacyjnej w za-
miarze poprawy egzekwowania realizacji zobowigzania podatkowego. Nale-
zy zauwazy¢, ze w ostatnim czasie taka tendencja objawia si¢ w stosowaniu
przez ustawodawce techniki réwnoleglej legislacji zmian ustaw podatko-
wych (tzw. pakiet rozwiazan uszczelniajacych)®. W sensie konstrukcyjnym
model ,szczelnos$ci” jest rozwigzaniem mozliwym tylko systemowo. Stan
»szczelnosci” systemu podatkowego jest stanem abstrakcyjnym i oczywi-
$cie idealnym. Definiujac ,szczelny” system podatkowy, mozna moéwic¢ tylko
o okreslonym stopniu braku odptywu srodkéw z systemu przy koniecznym
zalozeniu wystapienia mozliwych strat. Koncepcja ,,szczelnego” systemu po-
datkowego wyraza zatem pewien stan postulowany. Budujac go, nalezy od-
powiedzie¢ na pytanie, gdzie w systemie wystepuja luki podatkowe, a wiec
takie jego ogniwa, przez ktére nastepuje ,ucieczka” srodkéw pienieznych
naleznych budzetowi panstwa. Rozpatrujac kategorie ,szczelno$ci” syste-
mu podatkowego na poziomie logiczno-jezykowym, bedzie to przymiotnik
okreslajacy zbiér oczekiwanych parametréow, wlasciwoséci czy przymiotow
opisywanego obiektu, czyli systemu podatkowego jako zlozonej kategorii
ekonomiczno-prawnej. System podatkowy jako narzedzie ekonomiczne to
0got podatkédw, ktoérych naktadanie wywoluje zmiane w sytuacji dochodo-

4  Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 lutego
2016 r.,, II FSK 3585/13, CBOSA.

5 Uzasadnienie do rzgdowego projektu z dnia 28 pazdziernika 2016 r. ustawy
o zmianie ustawy o podatku od towarow i ustug oraz niektérych innych ustaw,
Sejm RP VIII kadengji, druk nr 965.
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wej i majatkowej podmiotéw — wplywa bowiem na ich zbiér budzetowy, po-
dejmowanie dzialan gospodarczych oraz na decyzje o poziomie konsumpcji
i oszczedzania®. System podatkowy w znaczeniu prawnym (system prawa
podatkowego) to z kolei zbiér zasad ustalania i pobierania podatkéw, ktére
stuza przede wszystkim przejmowaniu przez panstwo rezultatéw dzialalno-
$ci gospodarczej innych podmiotéw’ oraz zaspokojeniu popytu na pieniadz
sektora publicznego zgodnie z warunkami ustawowymi i w prawnie unor-
mowanej procedurze transferu srodkéw pienieznych.

Efektywnos¢ fiskalna podatkéw, w ktérych zobowiazania podatkowe po-
wstaja z mocy prawa, w podstawowym zakresie zalezy od jakosci stanowio-
nego prawa podatkowego. Taka jest konsekwencja bezposredniosci stoso-
wania przepiséw prawa przez podatnikéw i platnikéw, ktérzy samodzielnie
dokumentuja, ewidencjonuja, deklaruja i rozliczaja te podatki®. Przepisy
prawa podatkowego, a dokladnie przepisy prawa materialnego, moga wply-
wac na spadek efektywnosci fiskalnej w dwojaki sposéb: bezposrednio przez
wadliwe przepisy, ktérych tres¢ pozwala na ucieczke od opodatkowania lub
uzyskanie nienaleznych zwrotéw, oraz poprzez zaniechania legislacyjne,
czyli brak wprowadzenia koniecznych, niekiedy wrecz oczywistych zmian
w tresci wadliwych przepiséw prawa, ktére usuneltyby przyczyny lub utrud-
nity ucieczke od opodatkowania oraz uzyskanie nienaleznych zwrotéw®. Po-
chodna tych dwdéch zjawisk jest wadliwa interpretacja (urzedowa lub sado-
wa) obowiazujacych przepiséw, ktéra toruje droge ucieczce od podatkéw
lub uzyskiwaniu nienaleznych zwrotéw. Istota wadliwo$ci tych dzialan jest
wypaczenie tresci interpretowanych przepiséw w ten sposéb, ze posrednio
lub bezposrednio legalizuje sie powyzsze zjawiska, nieproporcjonalnos¢
stosowanych kar w stosunku do korzysci osiaganych z tytulu nielegalnej
ucieczki od podatkéw oraz uzyskiwania nienaleznych zwrotéw: idzie tu nie
tylko o sankcje podatkowe, lecz réwniez karne i karnoskarbowe. Paradoksal-

6 S.Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2002, s. 155.

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

8 W. Modzelewski, Wplyw uczestnikéw procesu tworzenia materialnego prawa
podatkowego na efektywnos¢ fiskalng podatkéw, ,Kwartalnik Prawno-Finansowy”
2019,nr 1,s. 7.

9 Ibidem,s. 11.
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nie za skutek regulacji mozna réwniez uznac opieszalo$¢, nieporadnosc¢ lub
wrecz bezczynnos$¢ organéw podatkowych oraz organéw kontroli podatko-
wej lub skarbowej (celno-skarbowej). Przyczyny tych zaniechan sg z reguly
bardzo ztozone — od braku profesjonalizmu urzedniczego do §wiadomego
tolerowania patologii. W kazdym przypadku przyczyna tego stanu rzeczy
sa aspekty regulacyjne odnoszace sie do konstrukcji organéw badz pragma-
tyk stuzbowych'.

Pojecie ,uszczelniania” wkroczylo do swiata legislacji podatkowej jako
techniczne okreélenie uzywane w ocenie skutkéw regulacji, a nastepnie
w uzasadnieniach. Okres$lalo ono cel danej regulacji, ktérym byl — jak sie
wydaje — ustalony przez ustawodawce zbiér metod kontrreakcji na wysta-
pienie niepozadanych z punktu widzenia interesu fiskalnego panstwa zda-
rzenn w obrocie spoteczno-gospodarczym. W pézniejszym okresie pojecie
»uszczelniania’, oczywiscie w sensie technicznym, mialo si¢ odnosi¢ do
ksztaltowania efektywnej w sensie ekonomicznym konstrukcji systemu po-
datkowego poprzez modyfikacje jego instytucji prawnych, ktére to dzialania
mieszcza sie w ramach przyjetej konwencji — czy to w kierunku korzysci dla
fiskusa, czy to w kierunku korzysci dla podatnika'.

Proces uszczelnia podatku VAT dobrze wpisuje sie w cztery zasadnicze
mechanizmy spoleczno-polityczne ksztaltujace polityke podatkowa w Pol-
sce. Pierwszy to dazenie do zwiekszania wplywoéw podatkowych, realizo-
wany przede wszystkim przez punktowe podwyzszenie lub wprowadzenie
nowych ciezaré6w podatkowych, zwykle wpisujace sie w mechanizmy zabez-
pieczajace element przerzucalnosci podatkéw (ukrycia faktycznego rozkla-
du ciezaru podatkowego). Drugi jest zwiazany z dazeniem do utrzymywania
lub moderowania obciazen podatkowych w zakresie podatkéw bezposred-
nich. Oba przywotane mechanizmy bywaja determinowane przez krétko-
okresowe interesy polityczne ekip rzadzacych w ostatnim dwudziestoleciu.
Réwnolegle, jako kolejny, trzeci wyznacznik pojawiaja sie czynniki dtugo-
okresowe o charakterze zewnetrznym, zwiazane z konieczno$cia adaptowa-
nia krajowego systemu podatkowego do wymogé6w rozwigzan funkcjonuja-
cych w innych panstwach, z ktérymi Rzeczpospolita Polska prowadzi obrét

10 Ibidem,s. 9.
11 R. Kowalski, op. cit., s. 22.
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miedzynarodowy. W praktyce sprowadza si¢ to do recypowania rozwia-
zan obecnych w wiekszosci panstw wysokorozwinietych. Najwazniejszym,
czwartym czynnikiem jest jednak mechanizm harmonizacji opodatkowania,
gtéwnie posredniego, w ramach kompetencji Unii Europejskiej'?. Debata
dotyczaca reform w wiekszo$ci wypadkéw wydaje sie zatem by¢ prostym
nastepstwem spotecznie odnotowywanych problemdéw gospodarczych sta-
nowiacych zagrozenie dla stabilno$ci gospodarczej i w efekcie politycznej
panstwa.

Dzialania legislacyjne mieszczace sie w kategorii ,uszczelnianie” opieraly
sie na wszystkich powyzszych przestankach zmian legislacyjnych w naszym
systemie podatkowym. W sensie technicznym byly to dziatania dajace sie
podzieli¢ wedlug kryterium szczegdélowosci i ogélnosci. Jako srodki szcze-
golne klasyfikuje sie¢ rozwiazania punktowe wedle $cisle okreslonych i do-
strzezonych lub spodziewanych przez ustawodawce zjawisk wystepujacych
w praktyce rozliczenn podatkowych. Sa to w szczegélnosci odwrotne obcia-
zenie VAT w zakresie konkretnych ustug i obrotu okreslonymi towarami
badz mechanizm podzielonej platnosci (split payment). Ogélne dziatania
uszczelniajace to posuniecia, ktére dotycza systemu podatkowego w catosci
lub poszczegdlnych rodzajow podatkéw, ale nie sg ukierunkowane na kon-
kretne podatki. Do systemowych dziatan uszczelniajacych mozna zaliczy¢
m.in. Jednolity Plik Kontrolny i mechanizm STIR'. Réznica miedzy oby-
dwoma typami dziatan ma znaczenie praktyczne, gdyz przyjete rozwigzania
musza by¢ w praktyce wprowadzane w zycie przez wigkszg badZ mniejsza
grupe podatnikéw. Z punktu widzenia techniki legislacyjnej zmiany wpro-
wadzone w obszarze prawa ogdlnego i zmiany szczegétowego prawa podat-
kowego, tj. nowelizacja ustawy podatkowej badz tez zmiany czesci szczegdl-
nej kodeksu karnego lub kodeksu karnego skarbowego'*. Uszczelnianie sys-
temu podatkowego bylo tez kolejnym przyktadem, ze takich dziatart mozna
sie spodziewa¢ w przypadku, gdy nieefektywnosci systemu podatkowego

12 P. Karwat, J. Wierzbicki, op. cit., s. 47.

13 M. Jamrozy, A. Lozykowski, Bilans zyskow i kosztow dziatan uszczelniajgcych
polski system podatkowy w latach 2015-2019 [w:] Polityka podatkowa w zakre-
sie uszczelniania systemu podatkowego w Polsce w latach 2015-2019 — wybrane
zagadnienia, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2020, s. 97.

14 R. Kowalski, op. cit., s. 22.
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osiggna punkt krytyczny, uniemozliwiajacy korzystanie z dotychczasowych
instytucji podatkowych. Obserwacja ta wydaje si¢ nieco gorzka w swoim
wydzwieku'®. Centralnym faktem, bedacym zaréwno powodem, uzasadnie-
niem, jak i miernikiem procesu uszczelniania, byto zjawisko luki podatko-
wej. Z praktycznego punktu widzenia luka podatkowa stara si¢ wyjasniac
zjawiska stojace za utrata wplywow podatkowych, a z drugiej strony stanowi
punkt wyjscia do zwiekszenia dochodéw podatkowych®®.

15 P. Karwat, J. Wierzbicki, op. cit., s. 58.
16 D. Rimmer, Closing the Tax Gap, www.epma.cz, 23.04.2010.



Uszczelnianie podatku od towaréw i ustug stato sie synonimem zmian w polskim po-
datku VAT w ostatnich latach. Ksigzka stanowi pierwsza prébe dogtebnej analizy dzia-
tan, podejmowanych gtéwnie przez ustawodawce, zmierzajacych do tzw. uszczelnia-
nia podatku VAT. W tym celu autor dokonat egzegezy nie tylko zmian w prawie, ktére
miaty zwiekszy¢ wptywy z tego podatku, ale takze przegladu przestanek ekonomicz-
nych podejmowanych dziatar. Ponadto zbadat wptyw instytucji miedzynarodowych,
szczegblnie europejskich, na proces uszczelniania systemu podatkowego w Polsce.
Zwrdcit rowniez uwage na czesto pomijany kontekst polityczny, decydujgcy o wybo-
rze okreslonych rozwigzan prawnych. Waznym elementem analizy jest préba oceny
skutkéw oraz kosztéw podejmowanych dziatan. Efekty zmian w podatku od towa-
réw i ustug - czyli wzrost wptywéw podatkowych oraz konieczno$¢ dostosowania
sie podatnikéw i administracji podatkowej do nowej rzeczywistosci regulacyjnej -
s najtrudniejszym, a jednoczesnie najciekawszym elementem rozwazan podjetych
w tej publikacji.

Ksiazka jest napisana starannym jezykiem prawniczym, zrozumiatym dla zwyktego
podatnika. Zawarty w niej przekaz jest wywazony, a tresci udokumentowane boga-
tym materiatem Zrédtowym i licznymi odwotaniami do literatury krajowej i zagra-
nicznej. Wnioski koricowe moga by¢ wykorzystane przy ocenie dotychczasowych
regulacji prawnych dotyczacych uszczelniania podatku od towaréw i ustug oraz przy
projektowaniu nowych zmian.

Monografia stanowi uzyteczne i ciekawe studium zaréwno dla naukowcéw, jak prak-
tykéw: doradcéw podatkowych, sedziéw administracyjnych, prokuratoréw, urzed-
nikéw administracji skarbowej, ale opisane w niej zagadnienia moga zainteresowac
réwniez samych podatnikow.
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