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Dysfunkcje procesu stanowienia
prawa podatkowego i ich wplyw
na efektywnosé fiskalng systemu

I.

Uksztattowane w ciagu ostatnich kilkunastu lat wspdtczesne prawo po-
datkowe, w tym zwlaszcza prawnomaterialna czesé szczegélowa, charakte-
ryzuje trzy istotne cechy:

— Dbezprecedensowy wzrost liczby stanowionych przepiséw prawa oraz

burzliwy rozwéj pozaustawowych form regulacji prawnopodatkowych
(soft law); dotyczy to zaréwno stanowienia nowych przepisow, jak
1 ciaglych 1 wielokrotnych zmian przepiséw przyjetych wczeéniej?,

— kryzys koncepcyjny — nowe koncepcyjne regulacyjne, w tym zwlasz-
cza wprowadzone w celu ,uszczelnienia podatkéw”, z reguty nie przy-
nosza zapowiadanych efektywnosci fiskalnych lub wrecz pogltebiaja
skale ucieczki od opodatkowania?,

— ogdélny spadek efektywnoéci fiskalnej systemu podatkowego mierzony
udziatem dochodéw z podatku w przychodach oraz wysokoséci luki po-
datkowej?.

1 Zob. m.in. J. Gluminska-Pawlic, ,,System podatkowy”, czy zbiér przypadkowych regulacji?,
»Biuletyn Instytutu Studiéw Podatkowych. Doradztwo Podatkowe” 2024, nr 9; eadem, Czy w ra-
cjonalnym systemie podatkowym opodatkowanie dochodéow wymaga mnozenia ustaw?, ,Biuletyn
Instytutu Studiéw Podatkowych. Doradztwo Podatkowe” 2024, nr 3; W. Modzelewski, Czy chaos
koncepcyjny uniewaznit dogmatyke prawa podatkowego?, ,Biuletyn Instytutu Studiéw Podatko-
wych. Doradztwo Podatkowe” 2024, nr 9.

2 Zob. m. in. M. Marianski, M. Radvan, Tax amendments in times of crises in Poland and
Czech Republic — selected legal aspects, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2024, nr 64.

3 Zob. m.in. K. Oblakowska, Pozasankcyjne Zrédto efektywnego systemu fiskalnego pod
wzgledem zgodnosci podatkowej: podatkowe morale i mentalno$é, sprawiedliwo$é podatkowa, za-
ufanie do aparatu podatkowego i jego dziatalnosci, ,Biuletyn Instytutu Studiéw Podatkowych.
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Zdaniem autora najwazniejsza przyczyna spadku efektywnosci fiskalnej
jest kryzys materialnego prawa podatkowego. Natomiast gtéwna przyczyna
glebokiego kryzysu materialnego prawa podatkowego sa dysfunkcje procesu
legislacyjnego; niezbedna przeslanka zahamowania spadku efektywnosci
fiskalnej systemu jest wiec zasadnicza przebudowa procesu stanowienia pra-
wa podatkowego. Nie sprawdzila sie powtarzana niekiedy teza, ze judykatura
moze ,poprawiaé¢ nieudolnego prawodawce”. Podejmowane w tym zakresie
préby okazaty sie nieudane lub poglebiaty wady tego prawa, a — jak wiadomo —
wadliwe przepisy prawa podatkowego sprzyjaja patologizacji judykatury.

Do najwazniejszych dysfunkcji procesu legislacyjnego nalezy zaliczy¢:

— implementacje w istotnej czeséci wadliwego prawa UE, ktérego fak-
tycznym celem nie jest ochrona efektywno$ci fiskalnej systemu po-
datkowego,

— bezrefleksyjny sposéb implementacji wzorcéw unijnych bez dbalosci
o interes publiczny; mozna zaimplementowac te wzorce w sposéb bar-
dziej efektywny fiskalnie lub faktycznie zaniechaé¢ implementacji roz-
wigzan z istoty btednych lub wrecz szkodliwych fiskalnie,

— zanik lub faktyczng eliminacje oryginalnej mysli koncepcyjnej doty-
czacej tego prawa, ktorej przedmiotem bylyby wlasne rozwiazania
zwiekszajace efektywno$§é fiskalna systemu,

— wszechobecna podatnoéé prawodawcy na wptywy niektérych intere-
sariuszy sprzyjajacych destrukcji tego prawa,

— brak jest stalego zaplecza merytorycznego prawodawcy 1 dostateczne;j
wiedzy na temat tego prawa, ktére byloby w stanie przygotowac lub
ocenié projekty aktéow normatywnych z perspektywy efektywnosci
fiskalne;.

II.

Od co najmniej kilkunastu lat jesteSmy obezwladnieni wyjatkowo niska
jakoécia legislacji podatkowej*. Przepisy prawa podatkowego sa przeciez

Doradztwo Podatkowe” 2024, nr 7. Autorka wskazuje rowniez na inne pozanormatywne przyczy-
ny spadku efektywnosci fiskalnej prawa podatkowego. Zob. réwniez Z. Gajdzica, Miedzy obowiqz-
kiem a oczekiwaniami — system podatkowy w percepcji spotecznej, ,Biuletyn Instytutu Studiéw Po-
datkowych. Doradztwo Podatkowe” 2025, nr 2.

4 W nieodleglej przeszloéci uchwalenie jakiejkolwiek, nawet mato istotnej zmiany w przepi-
sach podatkowych, bylo prawdziwym wydarzeniem. Kazdy, kto dostapil przywileju (zaszczytu)
uczestnictwa w procesie legislacyjnym, wiedzial, ze zostal wyjatkowo wyrdzniony i czul presje od-
powiedzialno$ci. Nikt nie chcial by¢ posadzony, ze przytozyl reke do wadliwego, a nawet zle zre-
dagowanego przepisu (,knota legislacyjnego”), wiedzac, ze beda czytaé te przepisy setki tysiecy
ludzi i nie beda mieé litoéci dla nieporadno$ci autora. Szerzej na ten temat: W. Modzelewski, Sta-
nowienie, stosowanie i interpretacja prawa podatkowego. Problemy sporne, Warszawa 2024.
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czytane, interpretowane i stosowane bezposérednio przez tzw. bierne podmio-
ty prawa podatkowego, ktore musza na ich podstawie bez zwloki okresli¢
normy prawa podatkowego. Gdy treé¢ przepiséw jest niezrozumiata lub $éwiad-
czy o tym, ze ich autorzy nie maja dostatecznej wiedzy o danym podatku, albo
nie wiedza, co pisza, nie mamy do czynienia ze ,stanowieniem prawa” w ja-
kimkolwiek znaczeniu tego slowa®. Adresaci tych przepiséw czesto ignoruja,
wiec ich treé¢ albo tworza intuicyjnie ,norme prawng’, wywodzac ja z do-
mniemanego celu wprowadzenia zmiany w treSci przepiséw prawa. W prze-
szloSci positkowano sie wytycznymi, ktére wraz z wejéciem w zycie nowych
przepiséw wydawat Minister Finanséw, ale od lat odstapil on od tej praktyki.
Po wejsciu w zycie obecnie nowych przepiséw publikuje sie projekt tzw. obja-
$nien podatkowych, ktére — wbrew nazwie — najczeéciej niczego nie objaéniaja,
gdyz sa materialem szkoleniowym, ktéry ma spopularyzowaé wprowadzone
zmiany, czesto bez gltebszego poznania ich treéci. Nastepnie pojawiajq sie in-
dywidualne interpretacje urzedowe, ale podatnicy juz wiedza, ze nie nalezy
pytaé o problemy trudne lub wrecz niemozliwe do rozwiazania w wyniku dzia-
talnoéci interpretacyjnej. Bo skoro przepisu nie da sie w sposéb racjonalny zin-
terpretowacd, to po co dawaé¢ komus$ mozliwo$é wprowadzenia do oficjalnego
obiegu nowego pogladu prawnego na jego temat? Potem 6w przepis jest przed-
miotem zainteresowania judykatury, ktéra odkrywa kolejna ,norme prawna”,
zaskakujac tych, ktérzy poszli do sadu, cheac dowiedzieé sie, co jest prawem.

Aby zapewni¢ minimalng jako$¢ przepiséw prawa podatkowego, nalezy

spelni¢ warunki podstawowe tego procesu:

— musi powstaé aparat rzadowy (merytoryczne zaplecze) zdolne napi-
sac¢ projekty projektéw wszystkich (bez wyjatku) przepiséw podatko-
wych oraz oceni¢ dokumenty, ktére beda podsuwaé im lobbyéci czy
politycy,

— musi obowiazywacé bezwzgledny nakaz ujawniania autorstwa wszyst-
kich projektéw (z imienia 1 nazwiska),

— nalezy zakazaé zlecania na zewnatrz opracowywania projektéw prze-
piséw, a jesli taki przypadek w drodze wyjatku miatby miejsce — trze-
ba ujawnié imiona i nazwiska autoréw, ich afiliacje oraz powiazania
z interesariuszami (jawny test niezaleznosci),

— trzeba zapewni¢ catkowita jawnos§¢ dziatalnosci lobbingowej — kazdy,
kto bedzie interesariuszem kogokolwiek (zawodowo lub spolecznie),
musi pod rygorem odpowiedzialnoéci karnej za fatszywe oéwiadczenie
wskazaé swoich zleceniodawcéw wraz z przedmiotem swoich dzialan,

5 Dobrym przykladem tego problemu sa przepisy wprowadzajace minimalny podatek docho-
dowy — zob. A. Skret-Bednarz, Wplyw polskiego podatku minimalnego na wybrane ulgi i zwolnie-
nia w podatku dochodowym od 0séb prawnych, ,Biuletyn Instytutu Studiéw Podatkowych. Do-
radztwo Podatkowe” 2024, nr 3, s. 4-11.
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— musiistnieé¢ bezwzgledny zakaz uczestnictwa w tym procesie oséb lub
instytucji, ktére zajmuja sie lub zajmowaly sie ucieczka od opodatko-
wania.

Klasa polityczna powinna tworzy¢ oficjalne programy polityki podatko-

wej, na podstawie ktorych by projektowano treé¢ przepisow. Dzi$ w te pustke
wchodza lobbysci 1 podmioty zajmujace sie unikaniem opodatkowania.

I11.

Najistotniejszymi wadami procesu tworzenia przepiséw prawa podatko-

wego sa;

— niedostateczna przejrzystosc tego procesu — nieznani sg autorzy pro-
jektéw przepiséw, ktére powstaly poza strukturami rzadowymi, nie
wiadomo réwniez, dlaczego wprowadza sie zmiany w tych projektach,

— obrzedowy charakter wszystkich ,konsultacji spotecznych” tych pro-
jektéw (niezaleznie od ich wagi) nie ma zadnego znaczenia, bo przez
caly czas procedowany jest ten sam ,,projekt projektu” i on ostatecznie
jest przyjmowany, co najwyzej z kosmetycznymi poprawkami,

— udzial w procesie legislacyjnym nowej grupy ekspertéw, czyli bytych
pracownikow podmiotéw specjalizujacych sie w ,,optymalizacji podat-
kowej”. Owi eksperci sa czesto niekompetentni 1 nie potrafia napisaé
profesjonalnie przepiséw podatkowych, cho¢ wazniejszy jest mozliwy
brak dzialania w interesie publicznym. Niezbedna, choé¢ niewystar-
czajacq przeslanka powstania przepiséw podatkowych zgodnych z in-
teresem publicznym oraz oczywistym celem wprowadzanych zmian
jest powierzenie tego zadania korpusowi urzedniczemu 1 lojalnym do-
radcom, ktérych nie mozna podejrzewac o konflikt intereséw, a przede
wszystkim ludziom majacym dostateczng wiedze na ten temat,

— deficyt ,intelektualnego przywédztwa” w procesie stanowienia pra-
wa — ministrowie finanséw sa faktycznie tu nieobecni, a to oni prze-
ciez odpowiadaja za tres¢ projektowanych przepiséw; nie musza znac
sie na podatkach, ale odpowiadaja za to, co jest ,,rzadowym projektem
przepiséw podatkowych”.

Powyzsze wady musza by¢ wyeliminowane nie tylko w interesie obywa-

teli, ale rowniez w interesie publicznym.

Iv.

Od lat nie wiadomo, kto rzadzi w naszym kraju tre$cia norm faktycznie sto-
sowanego prawa podatkowego. Ponoc¢ do tej roli pretendowaly sady administra-
cyjne, przy poparciu nawet niektérych naukowcéw. Normy prawa podatkowego
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w wersjl sadowe] sg czesto niezrozumiate lub niesprawiedliwe, a takze nie-
majace wiele wspdlnego z treécia przepiséw tego prawa. Skad podatnicy maja
wiedzied, jaki to poglad prawny ,,polubi” dany sktad sedziowski? Praworzad-
ny (1 niepraworzadny) obywatel nie posiadl dotychczas (i nie posiadzie) zdol-
noéci jasnowidza sadowego. Nie najlepszym wzorcem tego stanu jest dziata-
nie legislacyjne organéw Unii Europejskiej oraz Trybunatu Sprawiedliwosci
UE, ktorzy zaskakujg ferowaniem nieprzewidywalnych wyrokéw, majacych
czesto niewiele wspélnego z treécia stanowionych przepiséw prawa UE. Co
jest w rzeczywisto$ci ,,prawem unijnym”? Jest to poglad na temat jego tresci,
ktéry wypowiada aktualnie wlaéciwy organ tej organizacji.

Moze warto pokusi¢ sie w koncu o generalng ocene wpltywu judykatury
sadowo-administracyjnej na ksztatt faktycznie prawa podatkowego obowia-
zujacego w naszym kraju, zwlaszcza od 2004 r. Problem ten byt juz m.in.
przedmiotem raportu opracowanego w 2018 r. na zlecenie Komisji Finanséw
Publicznych Sejmu RP?, wiec pytanie nie jest nowe. OczywiScie niniejszy ar-
tykut nie aspiruje do szczegbétowej analizy tego wplywu, ograniczono sie do
przedstawienia niektérych zjawisk, ktore mogty mie¢ wplyw (i prawdopodobnie
mialy) na skale ucieczki od tego podatku oraz szerzej — na spadek efektyw-
noéci fiskalnej tego podatku. Skala bezpowrotnych strat w dochodach budze-
towych, liczona juz w setkach miliardéw zlotych, jest zjawiskiem nieznanym
w historii. Jest wiec nad czym sie zastanowié i szukaé czynnikéw odpowie-
dzialnych za ten stan rzeczy. Juz dzi§ nie zawsze pamietamy propagande
sprzed 20 lat na temat prawa UE. Opowiadano wtedy, ze jest ono , proste”,
Lefektywne fiskalnie” 1 w dodatku bezpieczne dla uczciwych podatnikéw. To,
czy $wiadomie wprowadzali w btad opinie publiczna, nie ma juz dzi$ zadnego
znaczenia. Oficjalna doktryna, w tym réowniez judykatura podatkowa, oczy-
wiscie powinna dystansowaé sie od jej narracji, by zawsze staé po stronie
prawa, interesu publicznego oraz wiedzy podatkowej. Tak przynajmniej po-
winno by¢; judykature ma charakteryzowacé znajomo$¢ tresci przepisow pra-
wa, w tym réwniez wad koncepcyjnych prawa UE, ktére przed 20 laty prze-
ciez byly znane tym, ktérzy zajmowali sie tym podatkiem. Oczywiscie jest
réwniez wiele przykladéw konstruktywnej judykatury, ktéra tagodzi wady
unijnej wersji prawa podatkowego.

Analiza judykatury podatkowej pozwala na sformulowanie kilku doé&é
istotnych uogélnien. Jak juz stwierdzono, jako§é przepiséw prawa podatkowe-
go w tym okresie systematycznie obnizala sie’, przy czym w ciagu ostatniego

6 Zob. W. Modzelewski (red.), Raport nr 8 na temat przyczyn wytudzer i oszustw podatko-
wych w podatku od towaréw i ustug w latach 2007-2015 — przyczyny wynikajqce z orzecznictwa
1 praktyki administracyjnej, Warszawa 2018.

7 Zob. K. Teszner, B. Pahl, Przeciwdziatanie wykorzystywaniu sektora finansowego do wytu-
dzen skarbowych (STIR) jako instytucja ogélnego prawa podatkowego — uwagi krytyczne, ,Studia
Prawnoustrojowe” 2024, nr 66.
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20-lecia proces ten znacznie przyspieszyl. W stanie kryzysu pozostaniemy
tak dlugo, az nie skonczy sie unijna harmonizacja przepiséw podatkowych
oraz wplywy interesariuszy na proces legislacyjny. Ow spadek jakosci prze-
piséw podatkowych jest wygodnym wytlumaczeniem wszystkich wystepuja-
cych w tym samym okresie wad 1 patologii w procesie wyktadni oraz stosowa-
nia prawa, w tym zwlaszcza w postepowaniach jurysdykcyjnych. Mozna
zgodzi¢ sie pogladem, ze istnieje taka oto zalezno$¢: czym gorsze przepisy,
tym gorsza judykatura; bo czy mozna racjonalnie zinterpretowaé tre$é ogdl-
nikowych lub niezrozumialych przepiséw unijnych?

V.

Od niedawna mozna zaobserwowac fenomen ignorowania przez podatni-
kow czeéci nakazéw wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego. Nalezy
zaznaczy¢, ze prawo podatkowe w sensie funkcjonalnym nie jest wbhrew po-
wszechnym wyobrazeniom prawem jurysdykcyjnym, ktérego istota jest sto-
sowanie norm prawnych przez organy wtadzy. Nadrzedna zasada stosowa-
nia materialnego prawa podatkowego czeSci szczegdlowe] jest zasada
bezposrednioéci — to bezposredni adresaci jego norm, a zwlaszcza podatnicy,
platnicy i inkasenci, na co dzien stosuja je, dokumentujac, ewidencjonujac,
deklarujac 1 rozliczajac podatki. Musza wiec na co dzien okre§laé tre§¢ norm
prawnych, wywodzac je z reguly wprost z treSci przepisow prawa, czyli sto-
sujac wykladnie formalno-dogmatyczna, mimo ze czesto nawet nie uswiada-
miaja sobie istoty tej czynnoéci; to jest tzw. prawo odczytane®, okreélenie tre-
$ci nakazéw (rzadziej zakazow) 1 uprawnien prawnopodatkowych nastepuje
gltéwnie poprzez bezpos$rednie zrozumienie tresci przepiséw prawa.

Podatnicy, a zwlaszcza platnicy, ktorzy prowadza szeroko rozumiang
dzialalnoéé gospodarcza, zwlaszcza bedacy osobami prawnymi i jednostkami
organizacyjnymi niemajacymi osobowosci prawnej, dysponuja z reguly zaso-
bem wiedzy profesjonalnej na temat podatkéw, ktéra wykorzystuja na co
dzien tworzac swoja wersje prawa odczytanego.® Ustaleniu jezykowej tresci
uzytych przez prawodawce sléw najczesciej towarzyszy préba odpowiedzi na
pytanie ,,0 co im chodzi?”, czyli o prawdopodobne cele autoréw tych przepiséw.
Gdy sa to cele fiskalne, zwlaszcza w sferze przeciwdziatan domniemanym

8 Szerzej: W. Modzelewski, Stanowienie, interpretacja...; idem, Aspekt wolitywny w powsta-
waniu podmiotowosci materialnej podatnika — refleksje podatkowe, ,Biuletyn Instytutu Studiéw
Podatkowych. Doradztwo Podatkowe” 2024, nr 8, s. 27-30.

9 Dokonuja tego osoby posiadajace okre$§lona $wiadomoéé podatkowa (niekoniecznie praw-
nopodatkowa), cho¢ nie sa to z reguly prawnicy, lecz ekonomisci, a przede wszystkim ksiegowi.
Profesjonalizm odczytania tego prawa przez ksiegowych jest z reguly uznawany za najbardziej
wiarygodny.



Dysfunkcje procesu stanowienia prawa podatkowego... 287

oszustwom podatkowym, a intencje autoréw przepiséw sa dla czytelnika
wiarygodne, przepisy te moga budzié sprzeciw, zwlaszcza gdy wykonanie na-
ktadanych obowigazkéw jest bardzo kosztowne. Niestety lektura przepiséw
podatkowych przez te podmioty moze rodzié¢ réwniez inne podejrzenia, ktére
nie przynoszg chluby prawodawcy. Jak juz wspomniano, od ponad 20 lat do-
minujacy wplyw na tre$¢ przepiséw podatkowych maja interesariusze,
zwlaszcza biznes informatyczny i podatkowy. Obowiazuja wiec przepisy po-
datkowe, ktére prawdopodobnie tworzono w ztej wierze, bo wpltyw interesa-
riuszy na ich tre$¢ moze powodowacé zaprzeczenie misji prawa podatkowego,
ktére wiarygodne jest tylko wtedy, gdy stanowione jest w dobrej wierze w in-
teresie publicznym?. Niewiarygodny prawodawca tworzy réwnie niewiary-
godne prawo, chyba ze przy pomocy wykladni mozna zanegowaé¢ wadliwa,
a nawet wroga tres¢ tego przepisu. Normy prawa wywodzone wprost z tresci
przepiséw stanowionych w zlej wierze sa co najmniej prawem ulomnym lub
wrecz nie sa prawem w sensie behawioralnym, bo zamiary faktycznych twor-
cow tych przepisOw sa sprzeniewierzeniem sie najistotniejszej misji prawo-
dawcy podatkowego, ktora jest naktadanie obowiazku w interesie publicznym
w celu uzyskania dochodéw budzetowych. Podmioty prawa podatkowego od
niedawna kwestionujq nakazy nakladane na podstawie przepiséw podatko-
wych, ktérych sensu nie sposéb uzasadnié¢ interesem publicznym. Najlep-
szym tego przyktadem jest forsowana od trzech lat wadliwa wersja cyfryzacji
wystawiania faktur dla potrzeb podatku od towaréw i ustug.

Nigdy wczeéniej nie spotkaliémy sie z tym zjawiskiem w tak istotnej
skali. Przyczyny faktycznej odmowy zastosowania sie do tych nakazéw sa
dwie: 1) obiektywny bezsens lub rzeczywisty brak mozliwo$ci ich wykonania
lub 2) przekonanie, ze faktycznym autorem przepiséw jest ktos, kto chce przy
pomocy prawodawcy uzyskaé korzysci, w tym chce niszczy¢ ich adresatow.

Przyczyny te wystepuja rowniez jednoczesénie, bo absurdalnoéé owych
nakazéw wlagnie polega zwlaszcza na tym, ze naklada sie na podmioty pra-
wa podatkowego obowiazki, za ktorych wykonanie podatnicy musza zapltacié
interesariuszom. Czy obowigzujacy przepis prawa napisany przez interesa-
riuszy lub na jego zlecenie jest z istoty na tyle wadliwy, ze podmiot prawa
podatkowego moze nie wywodzié¢ zen normy prawnej? Podobnie jest w przy-
padku przepisu po prostu bezsensownego, ktoérego obowiazywanie przeczy

10 O tym zjawisku podatnicy dobrze wiedza i nawet uknuto zargonowe okreélenie ,,anderse-
nizacja”. Jezeli na dany przepis padnie podejrzenie o ,andersenizacje”’, rodzi to na tyle istotny
sprzeciw, ktérego skutkiem jest jego cichy bojkot. Nie tworzy on w sensie funkcjonalnym normy
prawa odczytanego, ktére tym samym nie jest faktycznie stosowane. Postawa ta oczywiScie nie jest
jeszeze zbadana w sposdb iloéciowy, lecz wiele o niej wiemy. Podatnicy obawiaja sie réwniez korzy-
sta¢ z przywilejow, ktore tworza ,,zandersenizowane” przepisy, bo wiedza, ze to ,nie dla nich”
1 moga spotkacé sie z dzialaniami retorsyjnymi. Zreszta podobne postawy pojawiaja sie w organach
podatkowych, ktoére réwniez rozrézniaja przepisy stanowione w dobrej 1 ztej wierze, a ich stosunek
do tych ostatnich jest negatywny, czego nie ukrywaja w prywatnych, a nawet jawnych rozmowach.



288 Witold Modzelewski

zdrowemu rozsadkowi. OdpowiedzZ na te pytania jest dzi§ jednym z najwaz-
niejszych dylematéw systemu prawa podatkowego. Jego stanowienie zostato
»sprywatyzowane”, czyli zawlaszczone przez kogos, kto konsekwentnie reali-
zuje ukryty cel sprzeczny z interesem publicznym.

Oczywiscie ze struktur wladzy trzeba usunaé wszystko to, co podwaza
wiarygodno$¢ stanowionego prawa. Jest to postulat nierealistyczny, ale oby-
watele chyba w wiekszo§ci uwazaja, ze przepisy stanowione w zlej wierze nie
rodza norm prawnych, wiec nie checa ich przestrzegaé. Czy kto$ ich cheiat do
tego zmusic¢? A jesli tak, to w jaki sposéb?

VL

Od kilkunastu lat znamy w UE bardzo wazne pojecie ,,uszczelnienie po-
datkow”, w tym zwlaszcza podatkéw harmonizowanych przez te organizacje.
Logika 1 tres$¢ tego pojecia jest wrecz szokujaca, gdyz jest przyznaniem sie do
nieudolnoéci lub szkodnictwa w procesie owej harmonizacji. Mozna tu roz-
réznié cztery etapy dziatalnoéci legislacyjnej organéw witadzy publicznej na
tej niwie:

— kosztem ogromnej iloSci czasu 1 §rodkow publicznych tworzy sie unij-

ne projekty, ktére podlegaja dtugotrwalym uzgodnieniom 1 analizom,

— po ich uchwaleniu nastepuje ich implementacja przez panstwa czlon-
kowskie do krajowego prawa podatkowego, a w proces legislacyjny,
ktorego dotyczy owa implementacja, znéw sa zaangazowane ponoc
najtezsze sity profesjonalne tychze panstw,

— po wejSciu w zycie przepiséw krajowych czesto okazuje sie, ze sa wa-
dliwe, a nawet wrecz zachecaja do ucieczki od opodatkowania 1 wytu-
dzania nienaleznych zwrotéw podatkéw. W wyniku ich stosowania
powstaje co$, co sie nazywa ,luka podatkowa”, bedaca jedna z najwaz-
niejszych osiagnie¢ historycznych procesu implementacji,

— finalnym etapem jest rozpoczecie prac majacych na celu ,uszczelnie-
nie” tego prawa. I proces ten zaczyna sie od nowa, 1 powtarza sie wie-
lokrotnie!.

Owo ,,uszczelnienie” jest skutkiem tejze harmonizacji; gdyby 6w proces
byt prowadzony w sposéb profesjonalny oraz w interesie publicznym, nie
stworzono by az tak wadliwego prawa w etapie pierwszym, a jesli taki przy-
padek mialby miejsce, to w drugim etapie (implementacji) nalezatoby podjaé

11 Spektakularnym przyktadem tych dzialan bylo wprowadzenie tzw. odwrotnego obciaze-
nia w podatku od warto$ci dodanej jako sposobu uszczelnienia unijnej wersji tego podatku, na-
stepnie likwidacja wersji tego podatku a dalej likwidacja tych przepiséw, ktére stusznie uznano
za schemat podatkowy sprzyjajacy ucieczce od opodatkowania i wytudzenia zwrotéw podatku od
warto§ci dodanej. Jest to tylko jeden z przyktadéw, a ich pelna lista bedzie dtuga.



Dysfunkcje procesu stanowienia prawa podatkowego... 289

dziatlania celem wyeliminowania owych wad lub po prostu by zaniechano im-
plementowania wadliwych przepiséw.

Jakie sa przyczyny tego zjawiska? Oto cztery hipotezy, ktére powinni-

$my zweryfikowac:

— organy Unii Europejskiej nie sq w stanie podotaé¢ temu zadaniu, ktére
jest wykonalne, ale (dla nich) zbyt trudne; tak duza struktura decy-
zyjna, ktora dziala na zasadzie konsensusu, nie jest w stanie uzgod-
ni¢ niewadliwych przepisow,

— sam pomyst harmonizacji podatkéw w panstwach Unii Europejskiej
jest z istoty niewykonywalny w interesie publicznym panstw czton-
kowskich — nie da sie implementowac tego prawa bez szkody dla efek-
tywnoéci fiskalnej harmonizowanych podatkéw; harmonizacja jest tu
gtéwna przyczyna destrukeji tych podatkow,

— wiladze niektorych panstw cztonkowskich nie umieja skutecznie oce-
ni¢ jakos$ci prawa podatkowego lub nie rozumieja swoich intereséow
fiskalnych bezrefleksyjnie implementujac wadliwe prawo,

— prawo unijne, jak 1 jego implementacja jest dokonywane w ztej wie-
rze — nikt tam nie dba o interes fiskalny panstw czlonkowskich.

Warto zauwazy¢, ze wszystko, co zrobiono w celu skutecznej poprawy

efektywnoéci fiskalnej harmonizowanego prawa podatkowego, to odstepstwo
od zasad unijnych (derogacja), jak np. obowigzkowa podzielona ptatnoécé
w podatku od towaréw 1 ustug. Blokowano jej wprowadzenie przez cztery
lata (2015-2019) przy udziale politykéw obu istotnych stron klasy politycz-
nej. Powinno to nam daé coé do my§lenia.

VII.

W konkluzji mozna stwierdzié, ze podmioty prawa podatkowego, a zwlasz-
cza prowadzacy dziatalnoéé gospodarcza, czesto nie rozumieja wspdlczesnego
fenomenu prawa podatkowego, a zwlaszcza wszechobecnego chaosu koncep-
cyjnego, legislacyjnego 1 interpretacyjnego; istota jest destabilizacja. Przepi-
sy sa bez przerwy zmieniane, zmiany nastepnie sga odraczane 1 nowelizowane
nawet w okresie vacatio legis, przepisy przejSciowe maja juz pieciostopniowa,
hierarchie, a przepisy epizodyczne sg najwazniejsza forma czasowe]j deroga-
¢ji wielu istotnych elementéw konstrukeji podatkéow, w tym zwlaszcza stawek
podatkowych. Destabilizacja dotyczy réwniez pogladéw interpretacyjnych na
temat tresci nie tylko norm prawnych, lecz nawet samych przepiséw. Prawo ju-
rysdykecyjne, czyli normy prawne zastosowane w postepowaniach jurysdykcyj-
nych, czesto nie ma wiele wspdlnego z trescia interpretowanych (jakoby) prze-
piséw 1 nie ma tu juz nawet hierarchii pogladéw (poglad ,,wyzszego rzedu” nie
uchyla pogladu ,nizszego rzedu”). Istota tego prawa jest nieprzewidywalnoscé
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1 zaprzeczanie pogladom prawnym, ktére dotychczas byly gloszone!?. Czy
jednak jest to jedyna przyczyna owego chaosu? OczywiScie nie, bo jest nig
réwniez brak instynktu panstwowego, a chaos pozwala ukry¢ dziatania inte-
resariuszy, ktorzy realizuja swoje interesy rekami prawodawcy — do kazdej
ustawy podatkowej (i nie tylko) mozna dodaé dowolny nonsens 1 nikt sie
temu nie przeciwstawi, bo nie nalezy przeszkadzacd.

Wecigz wprowadzane zmiany w prawie podatkowym, w tym ,,uszczelnia-
jace” prawo podatkowe, polegaja gléwnie na nakladaniu na podmioty prawa
podatkowego nowych obowiazkéw sprawozdawczych, inwigilujacych ich dzia-
lanie oraz na rozpowszechnianiu obowiazku autodenuncjacji'®. Jest to kieru-
nek z istoty btedny. Organy podatkowe nie sa w stanie prawidtowo wykorzy-
staé, a zwlaszcza zinterpretowaé uzyskanych ta droga informacji oraz nie sa,
w stanie wykorzystac ich proceduralnie.

Gdy tre$é¢ przepiséw prawa podatkowego powstaje pod przemoznym
wplywem interesariuszy, czyli podmiotéw faktycznie zainteresowanych de-
strukcja ich efektywno$ci fiskalnej, konieczna jest rOwniez zmiana para-
dygmatu politycznego. Klasa polityczna musi zainteresowacé sie efektywno-
$cig fiskalna systemu podatkowego, a takze catkowita eliminacja zwiazkow
miedzy organami wladzy publicznej a podmiotami zajmujacymi sie ucieczka,
od opodatkowania, gdyz sa one jedna z najistotniejszych przyczyn dysfunkcji
procesu stanowienia prawa podatkowego.
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Summary

Dysfunctions inherent in the process
of enacting tax legislation and their implications
for the fiscal efficiency of the tax system

Keywords: tax lawmaking, fiscal efficiency, legislative process, tax judicature.

Characteristic of the modern tax law as it has been shaped over the last
dozen-or-so years, particularly as regards its detailed material-law segment,
are the three essential traits: 1) an unprecedented increase in the quantity
of the laws and regulations having been made, including a stormy develop-
ment of non-statutory forms of tax-law regulations; 2) a conceptual crisis ex-
perienced by the tax law: the new regulatory concepts (particularly those im-
posed in view of ‘closing the loopholes in the tax system’) usually imply no
fiscal efficiencies or even deepen the scale of tax evasion/avoidance; these
two are combined with 3) a general decrease in the tax system’s fiscal effi-
ciency. The main reason behind the latter phenomenon is the crisis of the
material tax law. This article argues that the major reason for the crisis con-
sists in the malfunctioning of the legislative system — that is, in specific:
1) the implementation of the EU laws whose actual supreme objective is not
to protect the fiscal efficiency of the Member States’ respective tax systems;
2) unthoughtful implementation of EU models whilst neglecting the nation’s
public interest. Instead, these models are implementable in a more fiscally
efficient manner; otherwise, the essentially erroneous, if not fiscally detri-
mental, solutions ought not to be implemented at all; 3) a decline or practical
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elimination of the original concepts behind the law in question, seeking to
find innovative solutions to be applied to boost the system’s fiscal efficiency;
4) the employers’ susceptibility to influences from certain stakeholders whose
approach and activities add up to the destruction of the law in question (as
an omnipresent phenomenon); 5) no sufficiently competent or knowledgeable
substantive and expert background in place that would be capable of prepar-
ing or evaluating draft normative acts in terms of their impact on the tax
system’s fiscal efficiency.

The indispensable premise for inhibiting the decrease in the efficiency of
the system is, therefore, a fundamental reconstruction of the tax-law-mak-
ing process. Otherwise, the deficient regulations will continue to favour
pathological developments occurring in the judiciary.



	Witold Modzelewski
	Dysfunkcje procesu stanowienia prawa podatkowego i ich wpływ  na efektywność fiskalną systemu


