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Streszczenie

W rozdziale przeanalizowano efektywnos¢ polityki podatkowej wdrazanej w Polsce od 2016r.,
w kategoriach korzysci (zdoInosci do poprawy sciagalnosci podatkéw) i kosztéw generowanych
dla sektora prywatnego. Wsrod kosztéw polityki podatkowej uwzgledniono zaréwno bezpo-
srednie koszty dostosowawcze (np. zwigzane z obowiazkami informacyjnymi i administracyjny-
mi), jak i wzrost ryzyka prawnego. Zidentyfikowano i objeto badaniem czternascie kluczowych
instrumentéw polityki podatkowej (w tym JPK, split payment, reforme administracji skarbowej,
zmiany w zakresie cen transferowych oraz limit odliczenia ustug niematerialnych), uwzgled-
niajac prawng i ekonomiczna analize funkcjonowania danego instrumentu oraz analize poréw-
nawcza z pozostatymi panstwami Grupy Wyszehradzkiej. Dodatkowo badanie objeto proces
formutowania polityki podatkowej, ze szczegélnym uwzglednieniem ocen skutkéw regulagji
(OSR), w ktoérych podsumowuje sie oczekiwany wptyw projektowanych zmian na sektor finan-
s6w publicznych oraz przedsiebiorczos¢ i konkurencyjno$¢ gospodarki (w tym na koszty pono-
szone przez sektor prywatny). Oceny te poréwnano z wynikami badan ankietowych ekspertéw
rachunkowosci i prawa podatkowego.
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TAX POLICY TRENDS IN CENTRAL AND EASTERN EUROPEAN
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The following chapter analyses the efficiency of the polish tax policy, as implemented since 2016,
in terms of its benefits (ability to improve tax collection) and costs imposed on the private sec-
tor. Among the costs of tax policy, both direct compliance costs (like additional administrative
burden) and increased legal risks were considered. Fourteen key tax policy instruments (like
VAT electronic reporting, split payment, Customs and Revenues service restructuring, changes
in transfer pricing and limits on intangible services costs) have been selected and analyzed,
taking into account the legal and economic analysis of each instrument and comparison with
policies implemented in other Visegrad Group member states. Moreover, the tax policy formu-
lation process had been examined, with particular focus on the Regulatory Impact Assessments,
summarizing expected fiscal and economic impacts of given policy (including expected costs
for the private sector). These estimates were confronted with the results of the surveys of taxa-
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elem niniejszego opracowania jest ocena instrumentoéw wprowadzonych na potrze-
by uszczelnienia systemu podatkowego w zakresie CIT i VAT (zmniejszenia luk
podatkowych, a wiecré6znicy pomiedzy potencjalnymii rzeczywiscie realizowanymi
dochodami z tych podatkéw), pod katem ich efektywnosci. Efektywnoé¢ danego
instrumentu jest w tym kontekscie definiowana jako relacja osigganych dzieki niemu korzy-
Sci (benefits), czyli efektu fiskalnego (ograniczenia luk podatkowych), do generowanych
przez niego kosztéw (w rozumieniu ekonomicznym, nie zaé ksiegowym czy podatkowym).

Kategoria kosztow generowanych przez instrumenty uszczelniajgce CIT i VAT moze
by¢ analizowana na kilku ptaszczyznach i w odniesieniu do réznych podmiotéw. Z jednej
strony ponosza je bowiem same organy panstwa (np. koszty personelu, rozwigzan I'T zwia-
zanych z przetwarzaniem danych), z drugiej zas uczestnicy obrotu gospodarczego (do nich
ogranicza sie niniejsza analiza). Wéréd kosztéw ponoszonych przez uczestnikéw obrotu
gospodarczego — przedsiebiorcow — warto wyréznic trzy kategorie.

Do pierwszej kategorii nalezg wydatki zwigzane bezposrednio z wprowadzeniem
danego instrumentu. Moga to by¢ np. wydatki na systemy IT, ktérych celem jest zapew-
nienie zgodnosci z wprowadzanymi regulacjami prawnymi (zatem takie, ktére nie zosta-
tyby zakupione, gdyby dane rozwiazania prawne nie weszly w zycie). Innym przykladem
s3 ustugi w zakresie doradztwa podatkowego, zwigzane z przygotowaniem i dostosowa-
niem dziatalnosci do regulacji prawnych.

Do drugiej kategorii kosztéw — w praktyce mniej oczywistej i trudniejszej do wyceny
niz pierwsza kategoria — naleza koszty zwigzane z wypelnieniem tzw. obowiazkéw admi-
nistracyjnychiinformacyjnych. Chodzi tu m.in. o naktady czasu pracy (wciaz mozliwe do
— przynajmniej teoretycznej — wyceny). W praktyce moze sie okaza¢, ze przewyzszaja one
koszty zaliczane do poprzedniej grupy.

Trzecia kategorig kosztéw — najtrudniejsza czy wrecz niemozIliwg do kwantyfikacji
—sa koszty zwigzane ze wzrostem ryzyka prawnego, towarzyszacego prowadzeniu dziatal-
nosci gospodarczej'. Skutki funkcjonowania w warunkach podwyzszonego ryzyka moga
dotyczy¢ dlugoterminowych planéw przedsiebiorstw (np. zaniechania projektow inwe-
stycyjnych). Z kolei manifestacja tego ryzyka — np. w formie nieoczekiwanego wstrzyma-
nia zwrotu VAT lub decyzji wymiarowej (nawet kwestionowanych przed sadem) — moze
wplynaé na biezaca sytuacje przedsiebiorstwa.

Niestety, dostepne dane statystyczne nie pozwalaja na bezposrednie, wiarygodne

i niesporne wnioskowanie o wysokosci ktérejkolwiek z powyzszych kategorii kosztéw.

Zgodnie z rozréznieniem wprowadzonym przez F. Knighta, dotyczacym zaré6wno pojecia ryzyka (mozliwosé
wystapienia zdarzen o znanym prawdopodobienstwie réznych wynikéw, np. ryzyko zmian kursu waluto-
wego, ktére mozna modelowac — do pewnego stopnia — i zabezpieczac si¢ przed nim za pomocg instrumen-
tow finansowych), jak i pojecia niepewnosci (sytuacja, kiedy informacje nie s3 znane, np. wybuch pandemii,
w przypadku ktorej prawdopodobienstwo i skale mozliwych skutkéw nie mozna objaé prognozowaniem).
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Jednoczesnie niejasnosci zwigzane z trudnoscig wyceny nakltadéw i mozliwoscia ingero-
wania w ich rozklad pomiedzy panstwem a podatnikami skutkuja juz na poziomie prawo-
tworstwa przyktadami przerzucania wspomnianych kosztéw na podatnikéw wiasciwie
wszedzie tam, gdzie tylko jest to mozliwe.

Pewnych przestanek w analizie tych kosztéw mogg dostarcza¢ miedzynarodowe
badania poréwnawcze, takie jak Doing Business — badanie instytucjonalnego otoczenia
gospodarki, prowadzone przez Bank Swiatowy. W aspekcie prawa podatkowego badanie
to obejmuje m.in. ocene czasu poswiecanego przez przedsiebiorcéw na rozliczenia podat-
kowe. Jak widaé¢ na lewym panelu rysunku 1, w ostatniej dekadzie wskaznik ten malat we
wszystkich panstwach Europy Srodkowej, co byto symptomem wysitkéw zmierzajacych
do poprawy konkurencyjnosci regulacyjnej tych gospodarek. Jednak w przypadku Polski
tendencja ta odwrdcila sie w ostatnich latach, w zwiazku z szeroko zakrojonymi dzialania-
mi zmierzajacymi do uszczelnienia systemu podatkowego.

Z punktu widzenia efektywnosci instrumentow uszczelniajacych system podatkowy
kluczowy jest fakt, ze zmianom tym nie towarzyszyl wzrost dochodéw z CITi VAT w rela-

cji do PKB w skali, ktéra wyrézniataby Polske na tle pozostatych panstw regionu.

Rysunek 1
Typowy czas realizacji obowiazkéw podatkowych przez przedsiebiorcéw (lewy panel - liczba dni)
a suma dochodéw z CIT, VAT i akcyzy do PKB (prawy panel - %) w wybranych pafstwach ESW
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Zrédto: Bank Swiatowy (raporty DB — Doing Business) i OECD Global Revenue Statistics Database.

Wyniki te uzasadniajg postawienie hipotezy, ze instrumenty wdrazane w Polsce
po 2016 r., w celu uszczelnienia systemu podatkowego, moga by¢ uznane za nieefektyw-

ne, czyli generujace nieproporcjonalne koszty dla uczestnikéw obrotu gospodarczego.



Metodyka badania

Nieefektywnos¢ ta moze by¢ skutkiem strukturalnych wad procesu stanowienia prawa
(podatkowego) w Polsce, w tym stabosci mechanizmu oceny skutkéw regulacji (OSR)
i sktonnosci prawodawcy do faworyzowania perspektywy fiskalnej nad analiza obejmu-

jaca caloksztatt gospodarki.

Metodyka badania

W celuweryfikacji tak okreslonej hipotezy badawczej opracowano trzyetapowa meto-
dyke badania. Na pierwszym etapie dokonano selekcji 14 najistotniejszych instrumentéw
majacych uszczelni¢ system podatkowy, a wdrazanych od 2016 r. W tym celu postuzono
sie wiedzg ekspercka czlonkéw zespotu oraz wynikami badan ankietowych uczestnikéw
kolejnych edycji Kongresu Podatkéw i Rachunkowosci KPMG, opisanych w kolejnych
raportach Polski system podatkowy.

Drugi etap badania stanowily poglebiona analiza prawna oraz kwerenda literatury
poswieconej poszczegbélnym instrumentom, ustrukturyzowana w ramach kwestiona-
riusza’. Dokonano wiec podsumowania jej wynikéw, odrebnie dla kazdego z instrumen-
tow. Obejmuje ona opis i analize ekonomiczng funkcjonowania danego instrumentu,
ze szczegblnym uwzglednieniem jego efektywnosci, oraz analize procesu decyzyjnego
(legislacyjnego), ktory doprowadzil do wdrozenia danego instrumentu. W szczeg6lnosci
skonfrontowano informacje o oczekiwanych efektach wdrozenia danego instrumentu,
zaprezentowanych przez projektodawce w ocenie skutkéw regulacji, z opiniami eksper-
téw oraz wynikami badan ankietowych®.

Analiza efektywnosci polityki podatkowej wdrazanej w ostatnich latach wymaga
takze uwzglednienia zmian w relacji ,podatnik-administracja skarbowa”, wprowadzonych
w ramach serii tzw. ustaw COVID-owych. Oméwiono takze prébe znalezienia rownowa-
gi pomiedzy interesem fiskalnym a warunkami prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
w sytuacji spodziewanego najwiekszego kryzysu ekonomicznego, od czasu recesji trans-
formacyjnej. Ostatni, trzeci etap badania obejmuje synteze tendencji widocznych w przy-

padku poszczegdlnych instrumentéw.

Kwestionariusze opisujace poszczegdlne instrumenty zostaly opublikowane na stronie Centrum Analiz i Stu-
diéw Podatkowych CASP SGH: https://casp.sgh.waw.pl/projekty-naukowe/projekt-4 (publikacja planowana
na 10.09.2020).

Na potencjat poréwnania ocen oczekiwanych skutkéw przyjmowanych rozwigzan prawnych, z perspektywy
projektodawcow (OSR) i sektora prywatnego, zwracano uwage w ramach realizowanego w Szkole Glownej
Handlowej (przez dr. W. Rogowskiego i K. Jonskiego) projektu badawczego ,Jakos¢ i funkcjonalnosé Ocen
Skutkéw Regulacji w perspektywie teorii tworzenia polityk publicznych w oparciu o dowody” (2016/23/B/
HS5/03542).
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Wybrane instrumenty przeciwdziatajace unikaniu i uchylaniu sie
od opodatkowania w Polsce na tle panstw regionu

Punktem wyjscia do analizy poszczegélnych instrumentéw prawnych, majacych na celu
przeciwdziatanie unikaniu opodatkowania, jest kontekst miedzynarodowy, w ktérym reali-
zuja swoja polityke panstwa cztonkowskie. Dotyczy to przede wszystkim inicjatywy BEPS
(Base Erosion Profit Shirting) podjetej przez OECD oraz dyrektywy ATAD, ktéra wprowadza
rozwiazania dotyczace hybrid mismatch: dziatania 2i 3 - BEPS, dzialanie 3 - CFC, dzialanie
4 — dotyczace potracalnoéci kosztéw odsetkowych.

Coistotne, poza zakresem unijnego prawa znalazla sie kwestia opodatkowania gospo-
darki cyfrowej, nie udato sie bowiem wypracowaé kompromisu co do wprowadzenia
podatku cyfrowego (dziatanie 1 — BEPS). Sprawa ta pozostaje domenga suwerennej poli-
tyki podatkowej — na takie rozwigzanie zdecydowata sie np. Francja, prace koncepcyjne
prowadza takze Polska i Czechy.

Takze inne aspekty inicjatywy BEPS inspiruja, w réznym stopniu, aktywnos¢ krajo-
wych prawodawcéw, np. w zakresie prawa wlasnosci intelektualnej i dziatalnosci badaw-
czo-rozwojowej (IP BOX, dzialanie 5 - BEPS), cen transferowych (dzialania 8-10i 13) czy
Mandatory Disclosure Rule (MDR, dzialania 12 - BEPS).

Zmiany zasad dokumentacji cen transferowych

Z dniem 1 stycznia 2016 r. weszlo w zycie wiele zmian dotyczacych dokumentacji cen
transferowych* (informacje CIT-CBC). Podstawe regulacji stanowi mechanizm raportowa-
nia Country-by-Country, wypracowany w ramach inicjatywy BEPS. W pierwotnym brzmie-
niu obowiazek raportowania obejmowat jednostki dominujace, jednak ustawa z 2017 r.”
wprowadzita w tym zakresie rozszerzenie o jednostki wchodzace w skiad grupy.

Istote mechanizmu stanowi to, ze organy skarbowe poszczegélnych krajow wymie-

niaja raporty w celu zapobiegania oszustwom podatkowym na szeroka, miedzynarodowa

4 Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2015 r., poz. 1932. W kolej-
nych latach problematyka ta byla przedmiotem kolejnych regulacji, w szczeg6lnosci Ustawy z dnia 9 marca
2017 r. o wymianie informacji podatkowych z innymi panstwami (Dz.U. z 2017 r., poz. 648), ktéra uchylono
przepisy dotyczace CBC wprowadzone cytowang ustawg z dnia 9 pazdziernika 2015 r. Dodatkowo, podatnicy
musza stosowac sie do Rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 13 czerwca 2017 r. w sprawie szcze-
gotowego zakresu danych przekazywanych w informacji o grupie podmiotéw oraz sposobu jej wypelniania,
Dz.U.z2017r., poz. 1176.

5 Obowiazek implementacji przez panstwa czlonkowskie mechanizmu automatycznej wymiany informa-
cji podatkowej miedzy panstwami w zakresie raportowania, Country-by-Country, wprowadza Dyrektywa
2016/881/UE z dnia 25 maja 2016 r. zmieniajaca dyrektywe 2011/16/UE w zakresie obowigzkowej automa-
tycznej wymiany informacji w dziedzinie opodatkowania, Dz.Urz. UE L 146/8 z dnia 3 czerwca 2016 1.
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skale. W konsekwencji podatnicy sa zobowiazani do skladania raportéw (i korzystania
z ustug doradztwa).

Wéréd krajéw Grupy Wyszehradzkiej Polska najwczesniej wdrozyta analizowany instru-
ment (1 stycznia 2016 r.), na Stowacji zrobiono to 1 marca 2017 r.,na Wegrzech — 31 maja
2017 r.,a w Czechach — dopiero 19 wrzesnia 2017 r.°. Regulacja pod wieloma wzgleda-
mi jest podobna, co wynika z tego, iz stanowi implementacje dyrektywy. Poza Czechami
dopuszczone jest zlozenie raportowania w jurysdykcji nadrzednej. W Polsce nie réznicu-
je sie natomiast kar dotyczacych nieztozenia raportu i nieztozenia powiadomienia - takie
rozréznienie stosuje sie w wymienionych krajach. W Polsce sankcja ta jest tez najwyzsza.

Az 47% ankietowanych praktykow, oceniajacych pierwotng wersje analizowanych
zmian (przed wdrozeniem ustawy z 2017 r.), zadeklarowalo, ze jej przyjecie zwiekszy kosz-
ty funkcjonowania ich spotek (nalezy przyjac, ze w swej pracy zawodowej badani stykali
sie zwykle z duzymi podmiotami). Dodatkowo, zdaniem 64% respondentéw dostosowa-
nie sie do wprowadzonych zmian bedzie wymagato pomocy doradcy [KPMG 2016]. Dane
te wskazuja, iz analizowany instrument jest identyfikowany przez podatnikow jako zwia-
zany z wysokim, ucigzliwym poziomem kosztéw po ich stronie.

Projekt regulacji zostat opracowany (w ramach prawa inicjatywy legislacyjnej) przez
Rade Ministréw, zas w toku prac parlamentarnych nie wprowadzono istotnych zmian
w konstrukcji analizowanego instrumentu. Warto jednak przywota¢ uwagi zgtoszone
na etapie konsultacji spotecznych przez Lewiatan oraz Pracodawcéw RP, dotyczace krot-
kiego czasu przewidzianego na przygotowanie sie przez podatnikéw do zmian, ktérych
skutki sa daleko idace. Uwagi zostaly uwzglednione jeszcze na etapie tworzenia projektu,
stad wiekszos¢ zmian obowigzywata 0od 2017 r. (uwagi uwzgledniono i termin wydtuzono).

W OSR przedlozenia rzadowego wyrazono teze, ze ,Regulacje w zakresie dokumentacji
cen transferowych beda pozytywnie oddzialywaty na dochody budzetu panstwa i budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego. Wdrozenie przepiséw bedzie skutkowato uspraw-
nieniem kontroli cen transferowych. W rezultacie powinien by¢ ograniczony negatywny
proces, polegajacy na zanizaniu podstawy opodatkowania (w zwigzku z przeciwdzialaniem
praktykom podatkowym, polegajacym na nieuzasadnionym transferze dochodéw m.in.
za pomoca transakcji zawieranych pomiedzy podmiotami powiazanymi)”’.

Znacznie mniej przejrzyécie sformutowano oczekiwania wobec wptywu projektowa-
nych regulacji na podatnikéw. Jako podmioty, na ktére oddziatuje regulacja, wskazano

»Jednostki dominujace majace siedzibe w Polsce, ktérych jednostki zalezne dziataja w skali

Na podstawie: Mazars Country by Country Reporting 2020, https://www.mazars.pl/Home/Services/Tax/Trans-
fer-pricing/Country-by-Country-reporting-2020 (dostep 20.04.2020).

7 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz niektérych innych ustaw z projektami aktéw wykonawczych,
druk 3697, s. 59.
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miedzynarodowej, jezeli przychody w skonsolidowanym sprawozdaniu finansowym spo-
rzadzanym przezjednostke dominujaca przekrocza rownowartosé 750 mln EUR”. Ich liczbe
oceniono na ok. 20. W zakresie wptywu na konkurencyjnos¢ gospodarki w OSR skonsta-
towano: ,,Obowiazek wynikajacy z projektu ma umozliwi¢ analize, czy dochdd jest prze-
rzucany do podmiotéw ulokowanych w krajach stosujacych konkurencyjne rozwigzania
w zakresie podatkow”® — perspektywa stanowigca de facto powtdrzenie elementdw oceny

wplywu na sektor finanséw publicznych.

Wprowadzenie klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania (GAAR)

Ogdlna klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania (GAAR) zostala wprowadzona
do ordynacji podatkowej w 2016 1.°, a nastepnie (w 2018 r.) istotnie zostata zmodyfiko-
wana'’. O ile wdrozenie klauzuli w warunkach krajowych wyprzedzito natozenie takiego
obowiazku przez dyrektywe ATAD, o tyle juz w swej oryginalnej formule (z2016 r.) odpo-
wiadala ona, co do zasady, regulacjom dyrektywy. Warto takze przypomnie¢, ze -z perspek-
tywy krajowej — wprowadzenie klauzuli wymagato spetnienia wymogéw konstytucyjnych,
wynikajacych z wyroku TK z dnia 11 maja 2004 r. (sygn. K 4/03)"". W nastepstwie zasto-
sowania klauzuli czynnoé¢ dokonana przede wszystkim w celu osiggniecia korzysci podat-
kowej, jesli sposdb dziatania byt sztuczny, nie skutkuje uzyskaniem korzysci podatkowe;j.

W ramach przepiséw dotyczacych postepowania podatkowego, w przypadku unikania
opodatkowania, przewidywato sie w tym zakresie wtasciwos¢ ministra do spraw finanséw
(po nowelizacji Szefa Krajowej Administracji Skarbowej). Co do zasadnosci zastosowa-
nia klauzuli organ ten moze zasiegna¢ opinii Rady do Spraw Przeciwdzialania Unikaniu
Opodatkowania. Przewidziano takze nowy instrument zabezpieczajacy dla podatnikéw,
w postaci wydawanych na wniosek opinii zabezpieczajacych.

Nowelizacja, ktéra weszta w zycie w 2019 r., obejmowata fundamentalng dla stosowa-
nia klauzuli definicje unikania opodatkowania. W miejsce poprzedniej przestanki, zgod-
nie z ktéra czynnoé¢ powinna by¢ dokonana przede wszystkim w celu osiggniecia korzysci

podatkowej, wprowadzono warunek odnoszacy sie do gtéwnego lub jednego z gtéwnych

Uzasadnienie projektu rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie okreslenia wzoru uproszczonego spra-
wozdania w sprawie transakcji z podmiotami powigzanymi lub innych zdarzen zachodzacych pomiedzy pod-
miotami powigzanymi lub w zwiazku z ktérymi zaptata naleznosci dokonywana jest bezposrednio na rzecz
podmiotu majgcego miejsce zamieszkania, siedzibe lub zarzad na terytorium lub w kraju stosujacym szko-
dliwa konkurencje podatkowa w zakresie podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, druk 3697, s. 7.
Ustawa z dnia 13 maja 2016 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw, Dz.U.
22016 1., poz. 846.

Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b prawnych, ustawy — ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw,
Dz.U.z2018r., poz. 2193.

Sentencje ogloszono w Dz.U. 22004 r., nr 122, poz. 1288
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celéw dokonania czynnosci. Dodatkowo, w miejsce poprzedniego odwotania sie do celu
przepisu ustawy podatkowej, wskazano, ze sprzecznosé¢ dotyczy nie przepisu, lecz ustawy
(calej) podatkowej. Przedmiotowa zmiana moze skutkowac pojawieniem sie istotnego pro-
blemu w wyktadni przepiséw, gdyz czym innym jest ustalenie celu okreslonych instytucji
w przepisach ustaw podatkowych, a czym innym celu catej ustawy podatkowej. W prak-
tyce w odniesieniu do interpretacji ustaw materialnych, w tym w szczegdlnosci ustaw
o podatkach dochodowych, moze to by¢ niewykonalne. Zrezygnowano takze z progu
wartosci korzyéci podatkowej, powyzej ktorego mozliwe jest zastosowanie klauzuli (pier-
wotnie 100 tys. PLN). Wprowadzono takze procedure w sprawie cofniecia skutkéw uni-
kania opodatkowania.

W kontekscie analizy poréwnawczej warto przypomnie¢, ze polska klauzula przeciwko
unikaniu opodatkowania zostala wprowadzona przed zaistnieniem koniecznosci imple-
mentacji dyrektywy ATAD (cho¢ korespondowata z jej rozwiazaniami), a byta juz noweli-
zowana pod rzagdami dyrektywy (w kierunkach nierzadko z nig sprzecznych).

Implementacja klauzuli do prawa czeskiego byta poprzedzona szeroka dyskusja [Kap-
pel 2018, s. 28-38] i nastapita stosunkowo niedawno, bo w marcu 2019 r."*. Rozwiazanie
czeskie stanowi mocno zachowawcza wersje implementacji i dotyczy w zasadzie kwestii
gromadzenia i oceny dowodéw. Mozna w tym przypadku mie¢ istotne watpliwosci co do
zgodnoéci implementacji z celem natozonym na panstwa cztonkowskie przez dyrektywe
ATAD. Brakuje w nim odniesienia do sposobu dziatania podatnika (jednostkowych czy
tez seryjnych), sztucznosci tego dzialania niemajacego oparcia w rzeczywistosci gospo-
darczej czy wskazania, w jaki sposob okreéla sie wysokosé¢ opodatkowania po pominieciu
okreslonych czynnosci podatnika.

W przypadku Stowacji, podobnie jak w konstrukgji czeskiej, przewiduje sie w ustawie
procesowej szczegolne zasady co do interpretacji dowodéw"”. Obecne brzmienie przepi-
su §3 ust. 4 komentowanej ustawy zostato nadane w 2017 r. Norma nakazuje pominie-
cie takich czynnosci, ktére nie maja uzasadnienia ekonomicznego i ktérych przynajmniej
jednym z celow (najmenej jednym) jest obejscie prawa podatkowego (obchddzanie darovej
povinnosti) lub uzyskanie korzysci podatkowej (ziskanie takého dariového zvyhodnenia). Nie-
zaleznie od przepiséw proceduralnych, stowacki prawodawca (w 2015 r.) wprowadzil prze-
pisy przeciw unikaniu opodatkowania do ustawy o podatku dochodowym (§50a ustawy
o podatku dochodowym)'*. Zgodnie z przedmiotowa klauzula — w sytuacji, gdy podat-
nik uzyska udzial w zysku (dochodzie) w wyniku jednej lub kilku czynnosci, ktére przy

uwzglednieniu okolicznoéci faktycznych nie moga by¢ uznane za prawdziwe i ktérych

12 Zakon ¢ 80/2019 Sb., kterym se ménizakony v oblastidani a nékterédalsizakony.

13 Zdkon ¢ 563/2009 Z. z. o spravedani (dariovyporiadok) a o zmene a doplneninie ktorych zdkonov.

4 Zdkon ¢ 253/2015 Z. z. Zdkon, ktérym samenti a dopliia zdkon & 595/2003 Z. z. o dani z prijmov v znenine skorsich pred-
pisov a ktérym samenia a dopliiaj niektdre zdkony.
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gtéwnym celem lub jednym z gtéwnych cel6w jest uzyskanie korzysci podatkowej sprzecz-
nej z przedmiotem lub celem ustawy o podatku dochodowym — ten udziat w zysku pod-
lega opodatkowaniu. Wskazuje sie takze, ze na potrzeby przedmiotowej normy srodek
nie jest uwazany za prawdziwy w zakresie, w jakim nie jest przedsiewziety na podstawie
racjonalnych powodéw biznesowych (odpowiadajacych rzeczywistosci gospodarczej) ™.

Na Wegrzech, w celu implementacji przepisow ATAD w zakresie GAAR, znowelizo-
wano ustawe w sprawie podatku od 0s6b prawnych i podatku od dywidend'® oraz ustawe
w sprawie podatku od matych przedsiebiorstw'’. Co istotne, w przypadku 0séb prawnych
klauzula jest umiejscowiona w pierwszym artykule przedmiotowego aktu. Tres¢ klauzuli
w obu ustawach ma identyczne brzmienie i bezposrednio nawiazuje do art. 6 dyrektywy
ATAD. Ogranicza si¢ do okreslenia skutku pozbawienia podatnika ulgi podatkowej, zwol-
nienia, a takze innej korzysci podatkowej bez wyjaénienia, jak powinno sie ustala¢ czyn-
noéci odpowiednie po zastosowaniu klauzuli. Co ciekawe, w odniesieniu do mozliwosci
skorzystania z preferencji podatkowych (ulgi, zwolnienie) to na podatniku spoczywa cie-
zar dowodu, ze dokonywane przez niego transakcje (takze ich seria) majg uzasadnienie
ekonomiczne. Niezaleznie od klauzuli w wegierskim systemie podatkowym przewiduje
sie przepisy o charakterze horyzontalnym dotyczacym wszystkich podatkéw, zakladajace
klasyfikacje umow i transakcji wedtug ich rzeczywistej treci'™.

Tym samym wida¢ wyrazne dysproporcje pomiedzy przyjetym w Polsce rozwiaza-
niem a implementacja przepiséw dyrektywy ATAD w Czechach, na Stowacji i Wegrzech.
Polskie przepisy sg rozbudowane i zawieraja wiele rozwigzan proceduralnych. W sposéb
szczegotowy definiuja podstawowe pojecia zwigzane z unikaniem opodatkowania, w tym
czynnosci odpowiedniej, sztucznosci i korzyéci ekonomicznej. Polska ordynacja podat-
kowa, obok neutralizujacej skutki unikania opodatkowania koniecznosci zwrotu osia-
gnietej korzysci podatkowej, przewiduje tez tzw. sankcje w sytuacji wystapienia unikania
opodatkowania (dodatkowe zobowiazanie podatkowe). Nie mozna przyjetego polskiego
modelu oceni¢ co do zasady w tym zakresie negatywnie, wynika on bowiem z konstytucyj-
nych wymogéw i historii ksztalttowania klauzuli. Jej rozbudowanie stwarza jednak ryzyko
,nadregulacji”. W konsekwencji postepowania klauzulowe nie s3 liczne i obserwuje sie
zjawisko tzw. erozji ogélnej klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. Obok klauzuli
ogblnej wprowadza sie do ustaw podatkowych tzw. mate klauzule przeciw unikaniu opo-
datkowania (Specific Anti-Abusive Rules — SAARs), ktore nie sa tak rozbudowane jak GAAR

15 Art. 50a ustawy o podatku dochodowym.

16 1996. évi LXXXI. térvény a tdrsasdgiadordlésazosztalékadorol.

7 2012. évi CXLVII. térvény a kisadézévallalkozdsoktételesaddjarélés a kisvallalatiadordl.

18 Art.12017. évi CL. Térvényazadozdsrendjérdl.

Na dzien pisania niniejszego tekstu byly to dwie sprawy, ktére nie zostaty zakoriczone decyzjami administra-
cyjnymi [Rochowicz 2019].
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znajdujacy sie w ordynacji podatkowej. Mowa przykladowo o art. 22¢, art. 11c ust. 4 oraz
art. 24aust. 16,18, 18a ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych. Wbrew inten-
cjom wyrazonym we wspomnianym wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja
2004 r. (sygn. K4/03) w sposob istotny ogranicza sie wiec prawa podatnikéw (np. prawo
do wskazania czynnosci odpowiedniej, prawo do cofniecia skutkéw unikania opodatkowa-
nia, prawo do ztozenia korekty zeznania, zasady co do wykonalnosci decyzji wymiarowych)
i gwarancje instytucjonalne (m.in. przy stosowaniu tzw. matych klauzul antyabuzywnych
nie ma obowigzku zasiegniecia opinii Rady do Spraw Przeciwdzialania Unikaniu Opodat-
kowania). Z uwagi na ograniczony zakres zdefiniowania poje¢ w tzw. matych klauzulach
przeciw unikaniu opodatkowania zakres swobody uznania administracyjnego jest zbyt
szeroki, a przez to takze istnieje ryzyko prawotworstwa w stosowaniu tych przepiséw przez
organy administracji skarbowej. Dodatkowo mate klauzule stosuja organy lokalne, a nie
Szef Krajowej Administracji Skarbowej. Majac na wzgledzie istniejgce systemy motywa-
cyjnew stosunku do oceny wynikéw pracy urzedéw skarbowych (np. premiowanie wyda-
wania decyzji wymiarowych w sprawach o istotnych potencjalnych wptywach dochodéw
podatkowych), wprowadza sie w ten sposob przepisy, ktére stanowia istotna pokuse do
ich stosowania przez te organy lokalne.

Jednak klauzula wptywa negatywnie na koszty prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.
Istnieje wprawdzie mozliwos¢ uzyskania opinii zabezpieczajacej, ale z uwagi na wysokie
koszty (nie tylko oplat, lecz takze obstugi prawnej postepowania) oraz awersje zwigzang
z ewentualng samodenuncjacja podatnicy rzadko z niej korzystaja. W praktyce wybieraja
ustugi doradcze, ktore takiego zabezpieczenia nie daja, a zwiekszajg koszty prowadzenia
dziatalnosci i compliance.

Z taka ocena korespondowaty odpowiedzi praktykéw, ankietowanych w 2016 r. Tylko
13% respondentéw oczekiwato, ze wprowadzenie klauzuli zwiekszy koszty funkcjonowa-
nia spotek. Jednak az 57% wyrazato opinie, ze bedzie ona wymagata konsultacji z doradca
[KPMG 2016]. Sugeruje to, ze podstawowa kategoria kosztu, z jaka wigze sie wprowadze-
nie klauzuli, jest wlasnie wzrost niepewnoéci stosowania prawa podatkowego.

W przypadku zaréwno ustawy wprowadzajacej klauzule, jaki jej nowelizacji projekty
ustaw zostaly zainicjowane przez Rade Ministrow, zas rozwigzania merytoryczne nie byly
zasadniczo modyfikowane w toku procesu legislacyjnego.

Informacji o formutowanych ex ante oczekiwaniach wobec efektywnosci klauzuli
dostarczaja dane zawarte w OSR przedtozenia rzadowego. W zakresie skutkéw finansowych
oczekiwano zwiekszenia dochodéw budzetowych w zwiazku z wprowadzeniem klauzuli
(na poziomie 50 mln PLN w 2017 r., 100 mln PLN w 2018 r. i w latach nastepnych) oraz
zwiekszenia wydatkéw budzetowych w zwigzku z utworzeniem zaréwno Rady do Spraw
Przeciwdziatania Unikaniu Opodatkowania (0,2 mln PLN rocznie), jak i odpowiedniej

komérki organizacyjnej w Ministerstwie Finansow (1,5 mln PLN rocznie).
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Jednoczeénie nie oszacowano skutkéw podatkowych dla przedsiebiorstw, ogranicza-
jac sie do wskazania, ze ,,(...) klauzula pozwoli na zwalczanie sztucznych czynnoéci (lub
ich zespotéw), zwykle zawierajacych elementy zagraniczne, wykorzystywanych zazwyczaj
przezwielkie korporacje do unikania zaptaty podatku. Unikanie opodatkowania prowadzi

. . . - . - 20
do uzyskania przewagi rynkowej w sposéb nieuczciwy”"".

Zmiany w zasadach funkcjonowania interpretacji indywidualnych i ogélnych

Zasadnicze zmiany w funkcjonowaniu interpretacji indywidualnych i ogélnych zosta-
ty wprowadzone w latach 2016°' i 2018%. Zmiany te korespondowaty z rozwigzaniami
dotyczacymi ogélnej klauzuli obejécia prawa podatkowego. Konsekwentnie miaty wyla-
czaénie tylko mozliwos¢ uzyskania interpretacji indywidualnej w przypadku stwierdzenia,
ze opisywane we wniosku interpretacyjnym dzialanie stanowi unikanie opodatkowania
lub naduzycie prawa, lecz takze moc ochronna wydanej interpretacji w przypadku decyzji
z zastosowaniem GAAR. Pierwszy instrument (odmowa wydania interpretacji indywidu-
alnej) nie tyle przyczynia sie do uszczelniania systemu podatkowego, ile raczej eliminuje
konieczno$¢ angazowania organu interpretacyjnego w podejmowanie dzialan niecelo-
wych: skoro interpretacja indywidualna wydana w warunkach unikania opodatkowania
nie miataby mocy ochronnej, wnioskodawca nie ma interesu w jej uzyskaniu.

Drugi instrument (brak mocy ochronnej interpretacji) stanowiw gruncie rzeczy dopre-
cyzowanie skutkow zastosowania GAAR i przepiséw o naduzyciu prawa: z samej istoty tych
przepisow wynika, ze modyfikuja one skutki stosowania ,,zwyktych” przepiséw podatko-
wych, a tylko takie przepisy moga by¢ przedmiotem interpretacji indywidualnych.

Z analiz odnosnego orzecznictwa sagdowego wynika, ze organ interpretacyjny aktyw-
nie korzysta z uprawnienia do odmowy wydania interpretacji. Przyczyna uchylenia przez
sady administracyjne takich postanowienn odmownych jest zwykle nienalezyte uzasadnie-
nie wykorzystania przestanki uzasadnionego przypuszczenia unikania opodatkowania.

W prawie czeskim brakjest analogicznych rozwigzan. Podkreélenia wymaga, ze inter-
pretacje sa wydawane nie tyle w odniesieniu do prawa podatkowego jako catosci, ile w $ci-

Sle okreslonych zakresach przepiséw podatkowychzs.

20 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw,

druk 367, s. 51-52.
2L Art. 1 pkt 2 i 3 wspomnianej Ustawy z dnia 13 maja 2016 r. 0 zmianie ustawy — ordynacja podatkowa oraz
o zmianie niektérych innych ustaw. Ustawa weszta w zycie 15 lipca 2016 1.
2 Art. 3 pkt 4-8 wspomnianej Ustawy z dnia 23 pazdziernika 2018 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych, ustawy — ordynacja podatkowa oraz
niektérych innych ustaw. Ustawa weszta w zycie 1 stycznia 2019 1.

23 §132-133 Zakon & 280/2009 Sb. Zdakon darnovyrdd.
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Z kolei na Stowacji, zgodnie z §53b (1) (3) kodeksu podatkowego, interpretacja prze-
staje obowigzywac, jezeli transakcja, w sprawie ktorej wydano interpretacje, jest sprzecz-
na z prawem, stanowi obejscie prawa albo ,zaciemnia” czynnoé¢ prawng. Podobnie jak
w Czechach interpretacje s3 wydawane nie tyle w odniesieniu do prawa podatkowego jako
catosci, ile w éciéle okreslonych zakresach przepiséw podatkowych™.

Na Wegrzech, jezeli celem transakgji jest unikanie opodatkowania, organ podatkowy
moze dokonac stosownego wymiaru podatku bez wzgledu na otrzymana wczeéniej inter-
pretacje [Erdés et al. 2015/2016].

Obie analizowane polskie ustawy zostaly zainicjowane jako przedtozenie rzadowe,
a zasadnicze rozwigzania nie ulegly zmianie w toku procesu legislacyjnego i nie byty
przedmiotem rozwazan z zakresu OSR prawdopodobnie ze wzgledu na posredni charak-
terwplywu instytugji, takich jak interpretacja indywidualna i ogélna, na sytuacje podatni-
kéw (zasadniczym przedmiotem rozwazan OSR byta GAAR, dla ktérej omawiane regulacje
miaty charakter jedynie towarzyszacy, pomocniczy).

Co ciekawe, az 47% ankietowanych praktykéw uwazalo, ze zmiany w zasadach funk-
cjonowania interpretacji indywidualnych i ogélnych beda wymagaty konsultacji z doradca
(jedynie 11% oczekiwalo, ze zwieksza one koszty funkcjonowania spétki) [KPMG 2016].
Wyniki te koresponduja z oczekiwaniami zwigzanymi z wprowadzeniem ogélnej klauzuli
przeciwko unikaniu opodatkowania, a obawy wydawaty sie dotyczy¢ wzrostu niepewno-

éci stosowania prawa podatkowego.

Raportowanie w formacie JPK

Opisywane rozwigzanie — polegajace na wprowadzeniu obowiazku regularnego
(comiesiecznego) przesytania organowi podatkowemu, w formie elektronicznej, tresci
ewidencji sprzedazy oraz zakupéw VAT — wprowadzono w 2016 r.”*, w celu przeciwdzia-
tania oszustwom VAT,

Obowiazkowe raportowanie |PK wprowadzono w Czechach w 2016 r. (obowiazuje ono
w terminach sktadania deklaracji VAT). Takze na Stowacji juz od 2014 r. funkcjonuje obo-
wigzkowe raportowanie JPK w terminach sktadania deklaracji VAT. Z kolei na Wegrzech,
od 1 lipca 2018 r., funkcjonuje centralny rejestr faktur, tj. obowiazkowe elektroniczne

przesylanie faktur w czasie rzeczywistym (real time reporting) [OECD 2018, s. 104-111].

24 §53a-53b Zdkon z 1. decembra 2009 o spravedant (darovyporiadok) a o zmene a doplneni niektérych zdkonov
(563/2009 Z.z.).

% Rozwigzanie wprowadzone w art. 1 pkt 5 Ustawy z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy — ordynacja podat-

kowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw; znowelizowany art. 1 pkt 23 Ustawy z dnia 4 lipca 2019 r. 0 zmia-

nie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2019 ., poz. 1520, z p6zn. zm.

(ta ostatnia ustawa weszta w zycie 1 lipca 2020 .).

%6 Omawiany instrument jest zgodny z koncepcja JPK, opracowana przez OECD — zob.: [OECD 2005].
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W Polsce podatnicy, niezaleznie od obowiazku sporzadzania deklaracji za okresy
miesieczne lub (w przypadku niektérych podatnikéw) okresy kwartalne, s3 zobowiagzani
przesytac za kazdy miesigc do urzedu skarbowego, za pomoca srodkéw komunikacji elek-
tronicznej, ewidencje sprzedazy i zakupow VAT (wydaje sig, ze JPK mégtby w przysztosci
zastapi¢ obowiazkowe deklaracje VAT).

Obecnie jednak instrument ten przez przedsiebiorcéw jest postrzegany jako w znacz-
nym stopniu odpowiadajacy za wzrost obcigzen administracyjnych zwiazanych z realiza-
cja obowigzkéw podatkowych, odzwierciedlony np. w wynikach badania Doing Business
(zob. rysunek 1). Konsekwencje te byly takze oczekiwane przez ankietowanych prakty-
kéw. Az 68% zadeklarowalo, ze zmiana zwiekszy koszty funkcjonowania spétki, co stano-
wilo najwiekszy odsetek odpowiedzi wsréd tych dotyczacych wszystkich instrumentéw,
o ktére pytano w badaniu [KPMG 2016]. W kolejnej edycji kongresu, gdy jego uczestni-
kéw zapytano o objecie matychi srednich firm jednolitym plikiem kontrolnym w zakresie
ewidencji VAT, 33% respondentéw oczekiwato wzrostu kosztéw funkcjonowania spot-
ek (odpowiedzi mogly mie¢ zwiazek ze strukturg oséb badanych ze wzgledu na wielkoé¢
reprezentowanego podmiotu) [KPMG 2017].

Zwraca takze uwage, ze obawa o zwiekszenie kosztéw administracyjnych zwiazanych
z wdrozeniem JPK moze w wiekszym stopniu dotyczy¢ matych przedsiebiorstw, niedys-
ponujacych wyspecjalizowanymi dziatlami obstugi rachunkowej i prawnej.

Uzasadnione wydaje sie by¢ przyjecie, ze wprowadzenie i rozszerzenie zakresu sto-
sowania JPK stanowia doskonala okazje do analizy efektywnosci formutowania i wdra-
zania polityki podatkowej w zakresie instrumentéw przeciwdziatajacych uchylaniu sie
od podatkowania. Projekt art. 82 §1b ordynacji podatkowej (pierwsza nowelizacja) nie
zostal zainicjowany przez Rade Ministrow. Zostat zgloszony jako poprawka przez posta
J. Gosiewskiego w toku posiedzenia podkomisji statej do monitorowania systemu podat-
kowego (w dniu 27 kwietnia 2016 r.), do ktérej projekt zostat skierowany po pierwszym
czytaniu w Sejmie. Tym samym nie byl objety — przynajmniej oficjalnie — procedura kon-
sultacji publicznych czy oceny skutkéw regulacji.

Z kolei projekt art. 109 ust. 3bi 3c ustawy o VAT (rozszerzenie stosowania JPK) zostat
zainicjowany przez Rade Ministrow. W toku prac nad projektem nie wprowadzono istot-
nych zmian w konstrukeji instrumentu. Co ciekawe, projektodawca nie przewidywat
jakiegokolwiek wptywu na sektor finanséw publicznych po stronie dochodéw. Natomiast
po stronie kosztéw wskazywat koszty wdrozenia instrumentu na poziomie ok. 16 mln PLN
facznie w latach 2019-2029.

Zkolei analizujac oczekiwany wplyw na podatnikéw, projektodawca podkreélit koniecz-
nos¢ dostosowania, po stronie wszystkich podatnikéw, podatku od towaréw i ustug: ,Nie
przewiduje si¢ znaczacego wplywu na funkcjonowanie przedsiebiorcéw. Po stronie przed-

siebiorcow bedzie obowiazek dostosowania systeméw finansowo-ksiegowych do propono-



Wybrane instrumenty przeciwdziatajace unikaniu i uchylaniu sie od opodatkowania w Polsce na tle paistw regionu

wanych zmian. (...) Mozna zalozy¢, ze wyniosa od zero zt dla tych przedsiebiorcow, ktorzy
zechca skorzysta¢ z darmowych narzedzi przygotowanych przez Ministerstwo Finansow
w ramach modernizacji aplikacji e-mikrofirma, poprzez kilkadziesiat do kilkaset z} dla
tych, ktoérzy korzystaja z zewnetrznej obstugi ksiegowej, do kilku, a nawet kilkuset tysie-
cy zt w przypadku koniecznoéci aktualizacji uzywanych systemoéw informatycznych ERP
u bardzo duzych przedsigbiorcow”?.

Analiza ta pomija zatem kluczowa dla OSR kategorie obowigzkéw administracyj-
nych, jakie bez watpienia naklada wprowadzony réwnolegle do deklaracji VAT obowigzek
cyklicznego raportowania JPK.

Podsumowujac, potraktowany literalnie OSR niezwykle istotnego instrumentu prze-
ciwdzialania oszustwom VAT, jakim jest objecie |PK wszystkich przedsiebiorcow, sugeruje
jego zerowa efektywnos¢ — poniesieniu blizej nieokreslonych kosztéw dostosowawczych
przez podatnikéw i wydatku w wysokosci 16 mln PLN po stronie organéw podatkowych
ma bowiem towarzyszy¢ brak wpltywu na dochody podatkowe. Fakt, ze materiaty analitycz-
ne opracowane w ramach procesu legislacyjnego wskazuja na brak oczekiwanych skutkow
fiskalnych instrumentu (powszechnie prezentowanego jako jedno z kluczowych narzedzi
uszczelnienia systemu podatkowego), pozwala przypuszczaé, ze rola OSR w analizowanym
przypadku nie wykraczata poza dopetnienie formalnego obowiazku jej sporzadzenia®™.

Jednoczednie wyniki kolejnego badania ankietowego (w 2018 r.) wskazaly, ze to wta-
$nie JPK i Centralny Rejestr Faktur s3 uznawane za instrumenty, ktére w najwiekszym
stopniu przyczynia sie do uszczelnienia systemu podatkowego (split payment zajat 3. miej-
sce, klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania znalazta si¢ na 5. miejscu, zas publika-

cja danych podatkowych duzych podatnikéw — na ostatnim, 8. miejscu) [KPMG 2018].

Zmiany w zasadach wspierania innowacyjnosci (likwidacja ulgi na nabycie nowych
technologii i wprowadzenie ulgi na prace badawczo-rozwojowe)

W zalozeniu analizowany instrument stanowil kompleksowe przedsiewziecie, majace na
celu wprowadzenie motywacji do dzialalnoéci badawczo-rozwojowej w Polsce, w tym zaan-
gazowanie uczelni wyzszych do tego rodzaju prac. Analogiczne regulacje trafity do PITi CIT>.

Do obowiazujacego prawa wprowadzono definicje dziatalnoéci badawczo-rozwojo-

wej, naktadajac na podatnikéw pragnacych skorzysta¢ z ulgi obowigzek wyodrebnienia

27 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz niektérych innych ustaw,
Sejm RP VIII Kadencji, Druk Nr 3500, Warszawa, 7 czerwca 2019 1.

28 Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — regulamin pracy Rady Ministréw, M.P.
z2016r., poz. 1006, z pozn. zm.

29 Ustawa z dnia 25 wrze$nia 2015r. 0 zmianie niekt6rych ustaw w zwiazku ze wspieraniem innowacyjnosci.
Zgodnie z tym aktem prawnym skreslono m.in. art. 18b i dodano art. 18d-18e Ustawy z dnia 15 lutego 1992 .
o podatku dochodowym od 0s6b prawnych.
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w ksiegach i dokumentowania wydatkéw ponoszonych na dziatalnoé¢ badawczo-roz-
wojowa w kategorii kosztow kwalifikowanych, ktére mozna odliczy¢ od podstawy opo-
datkowania w granicach ustawowych limitéw™. Ulga na cele badawczo rozwojowe jest
postrzegana bardzo pozytywnie zaréwno w literaturze przedmiotu, jak i przez podmioty
rynkowe. Pierwsze ujecia literaturowe zagadnienia podkreslaja pozytywny wplyw roz-
wigzania na konkurencyjnos¢ polskiej gospodarki w tym zakresie. Nalezy podkresli¢, iz
sa to jednak ujecia teoretyczne lub generalizujace, ktére w niepetnym stopniu (z wyjatkiem
zatrudnienia) umozliwiaja sterylizowanie czynnika zmian, jakim byty zmiany podatkowe®'.

Niezaleznie, istnienie instrumentu w kontekscie analogicznych rozwiazah miedzy-
narodowych stanowi w istocie neutralizacje prawnej sytuacji miedzynarodowej. W szcze-
g6lnosci ulga badawczo rozwojowa funkcjonuje we wszystkich analizowanych panstwach
regionu. W Czechach mozliwe jest odliczenie do 110% wydatkéw na badania rozwojowe
i ksztatcenie zawodowe, dokonywane na podstawie decyzji administracyjnej*". Na Sto-
wacji mozliwe jest odliczenie do 200% poniesionych wydatkéw™. Z kolei na Wegrzech
istnieje mozliwoé¢ pomniejszenia podstawy opodatkowania o koszty poniesione na reali-
zacje projektow badawczo-rozwojowych w catosci (w przypadku wspélpracy z instytutem
badawczym z limitem do 50 mln HUF, co stanowi ok. 0,64 mln PLN) lub tylko czesciowo
w przypadku dziatant badawczo-rozwojowych prowadzonych samodzielnie, pod istotnym
nadzorem organéw skarbowych®.

Z punktu widzenia efektywnosci formutowania polityki podatkowej istotny moze
wydawac sie fakt, ze projekt zostat przedstawiony przez Prezydenta Rzeczpospolitej Pol-
skiej™ i jako taki nie byt poddawany szerszym konsultacjom spotecznym i wyposazany
w sformalizowane opracowania analityczne w zakresie kosztéw i korzysci.

Uzasadnienie projektu wskazywalo, ze ,,(...) w krotkim okresie zmiany rozpatrywane
facznie cechuja sie neutralnoscia dla sektora finanséw publicznych. Wprowadzenie nowej
preferencji podatkowej wigze sie z likwidacja starej. Inne kwestie podatkowe powinny przy-
nieé¢ duzo wieksze korzyéci niz koszty. Zmiany stuzace zmniejszeniu bezrobocia przyniosa
wyzsze wplywy z podatkéw. Najwazniejsza jest jednak szansa na zwiekszenie konkuren-

cyjnosci gospodarki i na dtugookresowy wzrost gospodarczy, co wiaze sie ze zwiekszony-

W przypadku badan podstawowych wylacznie, pod warunkiem ze badania te s3 prowadzone na podstawie
umowy lub porozumienia z podmiotem, o ktérym mowa w art. 7 ust. 1 pkt 1, 2 i 4-8 Ustawy z dnia 20 lipca
2018 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce, tekst jednolity, Dz.U. z 2020 r., poz. 85.

31 Zob. np.: [Zielinski 2017, s. 525-533; Swiecicki 2019].

32 §34-34e Zdkon ¢. 586/1992 Sb. Zakon Ceské ndrodni rady o danich z piijmi.

33 §30c Zakon ¢. 595/2003 Z. z. Zdkon o dani z prijmov.

3 §71996. évi LXXXI. Térvénya tdrsasdgi adorol és az osztalékadérol.

Przedstawione przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie nie-
ktorych ustaw w zwiazku ze wspieraniem innowacyjnosci, Sejm RP VII Kadencji, Druk Nr 3286, Warszawa,
13 marca 2015r.
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mi wplywami”*°. Skutki ekonomiczne, jakie przytoczono w tresci projektu, nalezy wiec
postrzegaé wylacznie jako element uzasadnienia i traktowac jako element argumentacji
wzmacniajacej w dyskusji cele ustawy, niekoniecznie zas odwotujacy sie do realistycznie
ujmowanych scenariuszy rozwojowych.

W opinii 35% ankietowanych praktykéw wprowadzenie analizowanego instrumen-
tu bedzie wymagato wspétpracy z doradca. Tylko 9% badanych obawiato sie podniesienia
kosztéw funkcjonowania spo6tki [KPMG 2018].

Zmiany w organizacji aparatu skarbowego

Reforma organizacji aparatu skarbowego, wigzaca sie z powotaniem Krajowej Admi-
nistracji Skarbowej (KAS), obejmowala wiele dzialan legislacyjnych oraz adekwatnych
zmian organizacyjnych skutkujacych daleko posunieta integracja polskiego aparatu skar-
bowego, jaka nastgpita w nastepstwie przyjecia Ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Kra-
jowej Administracji Skarbowej*’.

Przeprowadzona reforma wpisywala sie w zalozenia projektéw zmian w finansach
publicznych i organizacji stuzb skarbowych, projektowanych pierwotnie w latach 2005-
—2007 [Kulicki 2016, s. 19]. Projektodawcy zaktadali powolanie Krajowej Administracji
Skarbowej (w miejsce dotychczas funkcjonujacych administracji podatkowej, kontroli
skarboweji Stuzby Celnej), czyli stworzenie skonsolidowanej administracji specjalnej pod-
porzadkowanej, jak dotychczas, ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych.
Konsolidacja miata obejmowac¢, na poziomie centralnym, departamenty w Ministerstwie
Finansow, zas na poziomie regionalnym i lokalnym - izby i urzedy skarbowe, urzedy kon-
troli skarbowej, izby i urzedy celne odpowiednio faczone w izby administracji skarbowej
oraz w urzedy skarbowe i urzedy celno-skarbowe™.

Zalozone cele projektu stanowity:
= ograniczenie skali oszustw podatkowych;
= zwiekszenie skutecznosci poboru naleznosci podatkowych i celnych;

» zwiekszenie poziomu dobrowolnosci wypetniania obowigzkéw podatkowych;

= zapewnienie obstugi klienta na wysokim poziomie;

= obnizenie kosztéw funkcjonowania administracji skarbowej w relacji do poziomu
uzyskiwanych dochodéw budzetowych;

*  rozwdj profesjonalnej kadry™.

36 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwiazku ze wspieraniem innowacyjnosci, op.cit.,

s.12.
37 Tekst pierwotny — Dz.U. z 2016 r., poz. 1947; obecnie — tekst jednolity, Dz.U. z 2020 r., poz. 505.
38 Uzasadnienie projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, Sejm RP VIII Kadencji, Druk Nr 826, War-
szawa, 3 czerwca 2016 r.,s.314.

39 Ibidem.
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Uznano, iz zaproponowany model konstrukcji stuzb skarbowych bedzie miat bardzo
korzystne przetozenie na efektywnos$é poboru podatkéw, usprawnienie obstugi podatnika,
skuteczna egzekucje administracyjna naleznosci pienieznych, a w efekcie powinien umoz-
liwi¢ zmniejszenie luki podatkowej. Poprawie mialy ulec skutecznosé i efektywnosc zwal-
czania oszustw podatkowych, a takze odzyskiwania zalegtosci podatkowychi celnych. Od
strony organizacyjnej starano sie doprecyzowac: zakres odpowiedzialnoéci oséb kierujacych,
zabezpieczajac warunki do jednolitosci orzecznictwa w sprawach podatkowych i celnych;
zwiekszenie efektywnoéci i skutecznosci kontroli; przeptyw informacji; usprawnienie sys-
temu doboru kadry, jej ksztalcenia i motywowania. Ma to skutkowa¢ udoskonaleniem sys-
temu zapewniajgcego bezpieczenstwo finansowe panstwa, wiasciwym zorganizowaniem
ochrony celnej granicy wschodniej Polski, ktéra jest jednoczeénie granicg wschodnig Unii
Europejskiej, a takze poprawa wizerunku administracji skarbowej*.

Niewatpliwym problemem bylo wprowadzenie zmian za posrednictwem inicjatywy
poselskiej". Projektodawcy unikneli w ten sposéb koniecznosci zaréwno sporzadzania OSR,
jaki prowadzenia szerokich konsultacji spotecznych. W konsekwencji réwniez po stronie
analitycznej uzasadnienie projektu pozostawia wiele do zyczenia. Brak jest nawigzania
do niezbednych naktadéw, skutkéw generowanych dla przedsiebiorcéw, w tym z sektora
MSP, proby okreélenia kosztéw i korzysci, ktére cho¢ w przyblizeniu moglyby pozwoli¢
na weryfikacje zaktadanych odniesierr ekonomicznych*. Mozna domniemywaé, iz w jakiejs
czesci dla projektodawcéw mogty by¢ istotne dane zgromadzone w ramach poprzednich
podejsé do reformy stuzb skarbowych, nie ma jednak konkretnych odnoénych odwotan

w tekécie projektu®.

40 Uzasadnienie projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, op.cit.,s. 51 6.
41 Projekt ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, Sejm Rzeczpospolitej Polskiej VIII Kadencji, Druk Nr 826,
Warszawa, 3 czerwca 2016 r.

4 Projektodawcy postugiwali sie wylacznie chwytliwymi uogélnieniami: ,, Projektowane zmiany nie spowoduja
zasadniczych skutkéw dla budzetu panstwa po stronie wydatkowej. Co do zasady, zmiany beda realizowane
w ramach zasobow majatkowych i srodkéw finansowych pozostajacych w dyspozycji wlasciwych organow
i jednostek organizacyjnych, ktorych zmiany dotycza” (Uzasadnienie projektu ustawy o Krajowej Admini-
stracji Skarbowej, op.cit., s. 119); ,Przewiduje sie, ze koszty funkcjonowania jednostek Krajowej Administracji
Skarbowej w dluzszej perspektywie czasowej beda nizsze niz koszty obecnie funkcjonujacych jednostek admi-
nistracji skarbowej i celnej. Wynika¢ to bedzie ze zwigkszenia efektywnosci realizacji zadan poprzez zmiane
struktury i optymalizacje zatrudnienia w jednostkach organizacyjnych KAS. Zaklada sie, ze uzyskane korzy-
sci bedace wynikiem zmiany struktury KAS przyczynia sie do zwiekszenia dochodéw z tytutu podatkow, cet
i niepodatkowych naleznosci budzetowych” (Uzasadnienie projektu ustawy o Krajowej Administracji Skar-
bowej, op.cit., s. 118).

Posréd wspomnianych prac nalezy przywota¢ rzadowy projekt ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej
z dnia 28 lutego 2007 r. (przygotowany do przestania do Sejmu RP, jednak z uwagi na jego samorozwiazanie
i zmiane wiekszoéci rzadzacej prac nie kontynuowano), a nastepnie, poddawany m.in. procedurze konsulta-

43

cji spotecznych, rzadowy Projekt ustawy o administracji podatkowej (Sejm RP VII Kadencji, Druk Nr 3320,
Warszawa, 10 kwietnia 2015r.), ktory stat sie podstawa przyjecia Ustawy z dnia 10 lipca 2015 r. 0 administracji
podatkowej, Dz.U. z 20151, poz. 1269 (ustawa miata wejs¢ w zycie 1 stycznia 2016 r.). Kolejno nalezy wymie-
ni¢ procedowany czesciowo rownolegle do prac poselskich rzadowy Projekt ustawy o Krajowej Administracji
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W literaturze przedmiotu byly prezentowane ostrozne oceny dokonywanych zmian,
podkreslajace ich fragmentarycznosé i brak odzwierciedlenia proceduralnego [Kulic-
ki 2016, s. 37-38]. Jako szczegélnie problematyczne identyfikuje sie zmiany w zakresie
tworzenia duzych urzedéw podatkowych dla specjalnych kategorii podatnikéw, ktére
- w przeciwienstwie do poprzednio obowigzujacych przepiséw — nie zostaty wskazane
w ustawie*. Istotne problemy narastaly rowniez w sferze jej implementacji, w tym ochro-
ny praw pracownikow i funkcjonariuszy, sposobu ich wprowadzania, a takze rezygnacji
z trybow konkursowych obsadzania stanowisk kierowniczych. Niezaleznie jednak kon-
cepcje usprawiedliwiano potrzeba ujednolicenia przepisow proceduralnych, stosowanych
przez organy administracji podatkowej. Tak tez, cho¢ z licznymi zastrzezeniami, byta ona
oceniana w literaturze przedmiotu [Klonowska 2016, s. 29-43].

Poréwnanie organizacji administracji w panstwach regionu moze by¢ dokonywane
z zastrzezeniem dos¢ istotnych ograniczen. Zagadnienia z zakresu organizatoryki admini-
stracyjnej i rozktad konkretnych kompetencji, co do zasady, znajduja sie poza sfera wiadz-
twa UE, nie podlegajac harmonizacji. Jednoczeénie na strukture administracji wywiera
wplyw zaréwno specyfika gospodarek, jak i sama wielkos¢ panstwa. Warto jednak pod-
kreéli¢, iz réznice, jakie zaznaczaja sie w panstwach Europy Srodkowej, nie s3 znaczne.
W kazdym z nich administracja podatkowa ma charakter administracji specjalnej, niekie-
dy skupionej w urzedzie centralnym, jednak zawsze znajdujacej sie w sferze politycznej
podporzadkowanej ministrowi wiaéciwemu do spraw finanséw. Wszystkie pafistwa maja
wyspecjalizowane urzedy skarbowe zajmujace sie duzymi lub specjalnymi podatnikami
(m.in. instytucje finansowe).

W Republice Czeskiej funkcjonujgca administracja podatkowa odpowiada rowniez za
kontrole podatkowa®. W jej sktad wchodza: Generalna Dyrekcja Finansowa (konstrukcja
analityczno-obstugowa, a takze organ lacznikowy), Apelacyjna Dyrekcja Finansowa, Spe-
cjalistyczny Urzad Skarbowy, organy podatkowe (z biurami podatkowymi poza siedziba-
mi). Odrebnie funkcjonuje administracja celna, ktéra obejmuje Generalng Dyrekcje Celna
z siedzibg w Pradze i pietnascie urzedéw celnych. Urzedy celne znajduja sie w miastach
regionalnych (14), a pietnasta znajduje sie na lotnisku im. Vaclava Havla — Urzad Celny
Ruzyné w Pradze. Organem nadrzednym administracji celnej Republiki Czeskiej jest Mini-

sterstwo Finanséw Republiki Czeskiej*.

Skarbowej — nr projektu: UA13, https://bip.kprm.gov.pl/kpr/form/r2213, Projekt-ustawy-o-Krajowej-Admi-
nistracji-Skarbowej.html (dostep 20.04.2020). W tym ostatnim przypadku zrezygnowano z kontynuowania
prac z uwagi na uchwalenie Ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, Dz.U.
z 2016 1., poz. 1947. Regulacje zawarte w ustawie zasadniczo uwzgledniaja rozwigzania planowane w przed-
miotowym projekcie.

4 Podkresla sie blankietowy charakter warunkowego upowaznienia [Gorgol 2018].

45 Zdkon ¢ 456/2011 Sb., o Finanéni spravé Ceské republiky, ve znéni pozdéjsich predpist.

4 Zdkon ¢ 17/2012 Sb. Zdkon o Celni sprévé Ceské republiky.
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Republika Stowacka posiada odrebna strukture administracji podatkowej i stuzb cel-
nych (urzedy skarbowe i celne wykonuja réwniez uprawnienia kontrolne), podlegaja
one jednak regulacji tego samego aktu prawnego®’. Organami pafistwowej administracji
finansowej Republiki Stowackiej sa: Ministerstwo Finanséw, Dyrekcja Finansowa, urze-
dy skarbowe, urzedy celne i Biuro Kryminalne Administracji Finansowej. Jako specjalny
urzad skarbowy funkcjonuje Urzad ds. Wybranych Podmiotéw Gospodarczych. Posiada
status urzedu skarbowego i dziata na terenie catej Republiki Stowackiej. Siedzibg Urzedu
ds. Wybranych Podmiotéw Gospodarczych jest Bratystawa™.

Na Wegrzech struktura organéw skarbowych obejmuje organy centralne (Central-
na Administracja Krajowa Administracji Podatkowej i Celnej z siedziba w Budapeszcie;
Dyrekcja Generalna ds. Przestepczosci Krajowej Administracji Podatkowej i Celnej z sie-
dziba w Budapeszcie) oraz organy pomocnicze i terenowe (Instytut Informatyki Krajowe-
g0 Urzedu Podatkowego i Celnego z siedzibg w Budapeszcie; Instytut Szkolen, Zdrowia
i Kultury Krajowej Administracji Podatkowej i Celnej z siedziba w Budapeszcie; Specjalna
Dyrekcja Podatkowa i Celna Krajowej Administracji Podatkowej i Celnejz siedzibg w Buda-
peszcie; Dyrekcja Portu Lotniczego Krajowej Administracji Podatkowej i Celnej z siedziba
w Budapeszcie; Dyrekcja ds. Wdrazania Krajowego Urzedu Podatkowego i Celnego z siedzibg
w Budapeszcie; Instytut Ekspertow Krajowej Administracji Podatkowe;j i Celnej z siedziba
w Budapeszcie; powiatowe (regionalne) podatkowe i celne oddzialy administracji (22),
wydzialy é§ledcze administracji podatkowej i celnej; Dyrekcja ds. Odwotan Krajowej Rady
Podatkowej i Celnej z siedzibag w Budapeszcie; Dyrekcja ds. Dostaw Gospodarczych Kra-
jowej Administracji Podatkoweji Celnej z siedziba w Budapeszcie)*. Jako specjalny urzad
skarbowy funkcjonuje Kiemelt Ad6- és Vamigazgat6sag NAV (Szczegblna Dyrekcja Podat-
kowa i Celna Krajowej Administracji Podatkowej i Celnej) z siedziba w Budapeszcie™.

Sposrod instrumentéw objetych badaniem ankietowym praktykéow w 2016 r. zmiany
w organizacji aparatu skarbowego budzity najmniej obaw - 65% respondentéw zadekla-
rowato, ze czuje sie przygotowanych do tej zmiany (najwyzszy odsetek sposréd analizo-
wanych instrumentéw). Jedynie 19% oczekiwato, ze zmiana bedzie wymagata wspétpracy

z doradca, a 8% obawiato sie wzrostu kosztéw funkcjonowania sp6tki [KPMG 2016].

4 35/2019 Z.z. Zdkon z 5. decembra 2018 o financnej sprdve a o zmene a doplnent niektorych zdkonov.

48 §635/2019 Z.z. Zakon z 5. decembra 2018 o finanénej sprdve a o zmene a doplnenti niektorych zdkonov.

49 2010. évi CXXII. Térvény a Nemzeti Adé- és Vamhivatalrél, 485/2015. (XII. 29.) Korm. rendelet a Nemzeti Adé- és
Vambhivatal szerveinek hatdskérérdl és illetékességérdl.

50§64 485/2015. (XII. 29.) Korm. rendelet a Nemzeti Add- és Vamhivatal szerveinek hatdskérérdl és illetékességérdl.
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Zmiany dotyczace cen transferowych, obowiazujace od 1 stycznia 2017 .

Z dniem 1 stycznia 2017 r. weszly w zycie kolejne zmiany regulacji cen transfero-
wych®' (opis wczeéniejszych zaprezentowano w podrozdziale dotyczacym zmian zasad
dokumentacji cen transferowych). Obejmowaly one zmiane definicji podmiotéw powia-
zanych kapitalowo — wystepowanie powiazan zostato zdefiniowane jako ,,(...) sytuacja,
w ktérej dany podmiot bezposrednio lub posrednio posiada w kapitale innego podmiotu
udzial nie mniejszy niz 25%”**. Uzalezniono obowiazki dokumentacji cen transferowych
od wielkoéci prowadzonej przez podatnikéw dziatalnosci, wprowadzono takze nowe obo-
wiazki dokumentacyjne zwiazane z przekroczeniem progu™. Dodatkowym wymogiem
nalozonym na podatnikéw bylo tez wprowadzenie ,,analizy danych poréwnawczych” jako
czeéci dokumentacji cen transferowych. Zaktualizowane zostaty takze formularze CIT-TP*.

Regulacje w analizowanym obszarze w krajach Grupy Wyszehradzkiej, bedacych czton-
kami OECD, nie odbiegaja od siebie. Podobienistwa wynikaja przede wszystkim z tego, ze
kraje te stosuja standardy wyznaczane przez wytyczne OECD (zasada arm’s length). S3 one
szczegolnie istotne w systemie prawnym Wegier, gdzie przepisy prawa odsytaja do tych
wytycznych. W Polsce i Czechach wytyczne OECD nie mogg stanowié bezposredniej pod-
stawy wywodzenia praw (i obowiazkéw), niemniej obecne sg rekomendacje ich stosowa-
nia. Najstabsze umocowanie do dziatania na podstawie wytycznych wystepuje na Stowacji
—jakkolwieki tutaj stanowia one instrument wyjasniajacy. Wszystkie omawiane kraje sto-
suja sankcje za nieprowadzenie dokumentacji cen transferowych.

Zmiany wprowadzone od 2017 r. zostaly ocenione wzglednie pozytywnie (lepiej niz
kolejne zmiany, obowiazujace od 1 stycznia 2019 1.). Jednak istotnie zwiekszyt sie zakres
obowiazkow tych, ktérych objeta nowa regulacja. Analiza literatury przedmiotu wskazu-
je, ze podatnicy podjeli wiele dziatan stuzacych ,,przygotowaniu sie” do stosowania nowej
regulacji. Krytycznie oceniano koniecznosé dzielenia sie poufnymi danymi. Podkreslano
zarazem, ze przedsiebiorcy z pewnym niezrozumieniem przyjmuja kolejne modyfikacje
przepiséw, wprowadzane, zanim uksztattuja sie wzory interpretacji poprzednich. Podkre-
§lano takze, ze zakres obowiazkéw dokumentacyjnych podlega statemu rozszerzaniu, zas

obowiazki te sa problematyczne.

5l Wspomniana juz Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb

fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz niektérych innych ustaw.

Art. 11 ust. 5a ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych w brzmieniu obowigzujacym od dnia 1 stycz-

nia 2017r.

5 Przekroczenie progu 2 mln EUR w jednym, lepszym roku podatkowym bedzie powodowato powstanie wielu
obowiazkéw podatkowych, nawet gdy szanse jego przekroczenia w innym roku s3 mate (zwigkszenie zakresu

52

obowiazkéw podatnikéw).

% Zjednej strony ulatwia to podatnikom dzialanie, gdyz wiedza, jakich danych sie od nich wymaga. Z drugiej
strony sformalizowane postepowanie moze nie obejmowac istotnych elementow, takich jak ujawnienie pouf-
nych danych (istotnych z punktu widzenia prowadzonych strategii dzialania).
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W praktyce ceny transferowe to kwestia nie tylko przedstawiania odpowiedniej doku-
mentacji, lecz takze podejmowania dziatan stuzacych analizie najlepszej strategii majacej
zareagowac na obowiazujace przepisy, a wtérnie — ich wdrazania i koniecznosci ponoszenia
zwiazanych z tym kosztéw. Doda¢ do tego mozna liczne postepowania inicjowane wnio-
skami o interpretacje indywidualne (koszty obstugi doradztwa podatkowego).

Projekt regulacji zostat zainicjowany przez Rade Ministréw. W trakcie praclegislacyjnych
zostaly wprowadzone istotne zmiany merytoryczne, w szczegélnosci podwyzszenie progu
powiazan kapitatowych z 20% do 25% (,,Poziom 25% lepiej niz 20% odzwierciedla poziom
zaangazowania kapitalowego, przy ktérym mozna twierdzi¢, ze podmiot dominujacy ma fak-

tyczny wplyw na podmiot zalezny”™

). Wprowadzono takze kryterium minimalnej wartosci
transakcji (od 50 tys. EUR oraz jako procent od przychodéw, w zaleznosci od wielkosci tych
przychodéw) oraz kryterium jakosciowe. Ponadto, jak wskazano w podrozdziale dotycza-
cym zmian zasad dokumentacji cen transferowych, uwzgledniono postulaty o wydtuzenie
vacatio legis (w przewazajacej mierze przepisy zaczely obowiazywac od 1 stycznia 2017 r.).
W OSR przedlozenia rzagdowego oczekiwano, ze regulacja pozytywnie wplynie na
budzet i usprawni kontrole**. Z kolei w zakresie oddzialywania projektowanych regulacji
na podatnikéw i gospodarke w skali makro projektodawca wskazal, ze adresatami regulacji
beda: ,Podmioty krajowe, w rozumieniu ustawy o podatku dochodowym od oséb praw-
nych i ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, zawierajace transakcje z pod-
miotami z nimi powigzanymi — ok. 35 tys. przedsiebiorcow, ktérzy zawieraja transakcje
z podmiotami powigzanymi”®’.
Przeprowadzono nastepujaca analize wptywu projektu na konkurencyjnosé gospodarki:
1) ,(...) wujeciu niepienieznym:
= duze przedsiebiorstwa: rozszerzenie obowiazku dokumentacyjnego dla duzych
przedsiebiorstw (w tym obowiazkowa analiza danych podmiotéw niezaleznych
dla podmiotéw powigzanych osiagajacych przychody powyzej 10 mln EUR),
= sektormikro-, matychisrednich przedsiebiorstw: wylaczenie z obowiazku doku-
mentacyjnego przedsiebiorstw powigzanych prowadzacych dziatalnos¢ w skali
mikro (tj. osiagajacych przychody do 2 mln EURY);
2) niemierzalne:
= duze przedsiebiorstwa: (...) 2. Przeciwdzialanie unikaniu opodatkowania przez
niektérych podatnikéw bedzie miato pozytywny wplyw na konkurencyjnos¢é
i funkcjonowanie przedsiebiorstw,

%5 Raport z konsultacji projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz niektérych innych ustaw (projekt z dnia 27 kwietnia 2015r.),
o ktérym mowa w §51 Uchwaly — Regulamin pracy Rady Ministréow (druk 3697), s. 3.

%6 Zob. przypis 7.

Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy o podatku

dochodowym od 0séb prawnych oraz niektérych innych ustaw z projektami aktéw wykonawczych (druk 3697),s.59.
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= obywatele: wzrost zaufania publicznego do systemu podatkowego w zwigzku
z ograniczeniem wykorzystywania przez niektorych podatnikéw luk w systemie
podatkowym”™.

Zwraca uwage, ze po raz kolejny projektodawca w OSR wydaje sie bagatelizowa¢ nega-
tywne konsekwencje proponowanych zmian, skupiajacsie na ich pozytywnych aspektach.
Tymczasem w 2017 r. 27% ankietowanych praktykéw oczekiwalo, ze zmiany zwieksza
koszty funkcjonowania spétek. Dodatkowo 67% respondentéw uwazato, ze zmiany beda
wymagac konsultacji z doradca [KPMG 2017]. Wyniki te wpisuja sie w wieloletni trend
(wykazywany w kolejnych badaniach KPMG), zgodnie z ktorym ceny transferowe s uzna-

wane za najbardziej problematyczny aspekt stosowania polskiego prawa podatkowego.

Ulga podatkowa na B+R

Wprowadzone z dniem 1 stycznia 2017 r. zmiany®’ stanowity istotne, drugie podejécie
do rozwiazania przyjetego w roku poprzednim (zob. podrozdzial dotyczacy zmian w zasa-
dach dotyczacych funkcjonowania interpretacji indywidualnych i ogélnych). Jakkolwiek
nadal jest to rozwiazanie oszczedne, stanowi niewatpliwie pozytywny krok w zakresie
zaréwno promocji dzialalnosci B+R, jak i wlasciwej procedury w sferze konstruowania
zachet podatkowych. W szczegélnosci zmiany w zakresie CIT polegaty na:

1) wylaczeniu spod uznawania za przychody nominalnej wartosci udziatow akcji otrzy-
manych w zamian za wnoszony aport;

2) rozszerzeniu kategorii kosztéw kwalifikowanych z art. 18d ustawy o CIT;

3) zwiekszeniu limitéw kosztéw kwalifikowanych;

4) wydluzeniu mozliwosci odliczania kosztow dzialalnosci badawczo-rozwojowej;

5) wprowadzeniuzwrotu gotéwkowego kosztow dla start-upéw (art. 18da ustawy o CIT).

Rozwiazania te mialy zwiekszaé poziom efektywnego poziomu zachety podatkowej
- jednak sam projektodawca zaprezentowal dane wskazujace, ze na tle panstw regionu
pozostawaly one nadal relatywnie niskie. Poziom efektu zachety — ujmowanego jako ilo-
raz dodatkowego odliczenia kosztéw i nominalnej stawki podatkowej CIT —na Wegrzech
mial wynosic¢ 38%, w Czechach — 20,9%, w Polsce — 5,7%, a po wprowadzeniu analizowa-
nych zmian - 9,5%.

Projekt, opracowany jako przedlozenie rzadowe, zostal poddany konsultacjom publicz-
nym obejmujgcym: Srodowiska akademickie, sektor przedsiebiorstw, instytucje zajmuja-

ce sie komercjalizacja wynikéw badan naukowych, NGO, a takze w obszarze systeméw

58 Ibidem,s.59-60.

39 Ustawa z dnia 4 listopada 2016 r. o zmianie niektorych ustaw okreslajacych warunki prowadzenia dziatalno-
sci innowacyjnej, Dz.U. z 2016 ., poz. 1933; zm. 2260.

60 Ocena Skutkéw Regulacji, Sejm RP VIII Kadencji, Druk Nr 789, Warszawa, 24 sierpnia 2016 ., s. 4.
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podatkowych i doradztwa prawnego w tym zakresie. Zgodnie z OSR projektodawca ocze-
kiwatl negatywnego oddzialywania projektowanej regulacji na sektor finanséw publicz-
nych. W okresie 10 lat od wprowadzenia projektu spadek wpltywéw powinien obja¢ kwote
5655 mln PLN, z czego na budzet panstwa powinno przypas¢ 4 362 mln PLN (wszystkie
kwoty w cenach stalych z 2016 1.).

Oczekiwano, ze projektowane mechanizmy beda mie¢ pozytywny wplyw na rozwoj
rynku B+Ri spowoduja zwigkszenie innowacyjnosci polskiej gospodarki®'. Korzysci (podat-
kowe) dla duzych przedsiebiorcéw oszacowanona 3 711,6 mln PLN, za$ dla sektora MSP
-nal943 mlnPLN.

Az 53% praktykéw ankietowanych w 2017 r. oczekiwato, ze zmiany beda wymagaty
konsultacjiz doradca, jednak tyko 7% obawialo sie zwiekszenia kosztow [KPMG 2017]. Na
uwage zastuguja takze wyniki badania przeprowadzonego dwa lata pézniej, kiedy respon-
dentéw zapytano o doswiadczenia z ulgg na dziatalnoé¢ badawczo-rozwojowa. Odpowie-
dzi byty nastepujace: 13% badanych zadeklarowato, Zze stosuje ja w praktyce, 12% wskazato
brak swiadomosci w tym zakresie, a 56% przyznalo, ze ich firma nie prowadzi dziatalnosci
B+R. Nakolejne pytanie -, Czy uwaza Pani/Pan, ze Pani/Pana firma kwalifikuje sie do sko-
rzystania z preferencyjnego opodatkowania dochodéw stawka 5% (tzw. IP BOX)?” — twier-
dzaco odpowiedziato 5% respondentéw (odpowiedzi wskazujace na niepewnos¢ wybrat
co piaty) [KPMG 2019]. Wyniki te po raz kolejny sygnalizuja problem z poziomem inno-

wacyjnosci polskiej gospodarki.

Przywrdcenie sankcji VAT

Poczawszy od 1 stycznia 2017 1. — w przypadkach przewidzianych w ustawie (podat-
nik nie ztozyl deklaracji podatkowej oraz nie wplacit kwoty zobowigzania podatkowego,
zanizyt kwote zobowigzania, zawyzyt kwote zwrotu) — organ, oprécz tego, ze okreéla zobo-
wigzanie podatkowe w prawidlowej wysokosci, ustala dodatkowe zobowigzanie podatkowe
w wysokoéci odpowiadajacej 30% kwoty zanizenia zobowigzania podatkowego albo kwoty
zawyzenia zwrotu réznicy podatku, zwrotu podatku naliczonego lub réznicy podatku do
obnizenia podatku naleznego za nastepne okresy rozliczeniowe.

Stawka 20% znajdzie zastosowanie, jezeli po zakonczeniu kontroli podatkowej lub
kontroli celno-skarbowej podatnik ztozyt korekte deklaracji uwzgledniajaca stwierdzone

nieprawidlowosci i najpézniej w dniu ztozenia tej korekty deklaracji wptacit kwote zobo-

61 W ocenie projektodawcy analiza struktury polskiego eksportu (tzw. ,niskie nasycenie wiedzg™), liczby pol-

skich patentoéw oraz miejsce Polski w rankingach innowacyjnosci kaza negatywnie ocenia¢ obecny stan inno-
wacyjnosci w naszym kraju.

Ustawa z dnia 1 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz niektérych innych ustaw,
Dz.U.z2016r., poz. 2024.
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wigzania podatkowego lub zwrdcit nienalezng kwote zwrotu. Z kolei stawka 15% (wpro-
wadzona w 2019 1.*%) bedzie obowiazywata w przypadku, gdy podatnik dokona korekty
i wplaty po wszczeciu kontroli, lecz przed jej zakonczeniem. Ustawodawca przewidziat
tez stawke 100%, stosowang w sytuacji oszustw VAT (art. 112 c ustawy o VAT). Natomiast
w art. 112b ust. 3 zawarto regulacje majace chronic rzetelnego podatnika, np. uniknie on
obowigzku zaplaty sankcji VAT, gdy korekte deklaracji (lub w ogéle deklaracje) ztozy przed
dniem wszczecia kontroliijednoczesnie dokona wplaty; albo gdy nieprawidtowosci wyni-
katy z btedu rachunkowego lub oczywistych omytek.

Zblizonaregulacja obowigzywata na gruncie podatku VAT przed 1 grudnia 2008 r., stad
w pisémiennictwie podnoszono, ze omawiany tutaj instrument stanowi ,,powré6t” do roz-
wiazan znanych polskiemu podatnikowi. Usuniecie sankcji byto taczone z zaskarzeniem
przed TSUE, ktérego orzeczenie™ okazato sie jednak korzystne — Trybunat wyrazit poglad,
iz podobne sankcje w prawie administracyjnym nie stoja w sprzecznosci z prawem Unii
Europejskiej. Z biegiem lat Trybunal wypracowat bardziej szczegétowe stanowisko w tym
zakresie, co m.in. moze pozostac nie bez znaczenia wobec tego, ze takze obecne przepisy
beda przedmiotem orzeczenia TSUE®.

Zblizone rozwigzania zostaly przyjete w panstwach regionu. W Czechach ustawodaw-
cawprowadza przede wszystkim stawki obowiazujace w przypadku nieztozenia deklaracji
VAT w terminie (w tym niedokonywania korekt). Poza stalymi stawkami dodatkowo jest
przewidziana mozliwos¢ natozenia sankcji w wysokosci do 500 tys. CZK (ok. 83 tys. PLN),
jezeli podatnik utrudnia dokonanie rozliczenia. Z kolei niedoktadne badz nieprawidtowe
zgloszenia mogga spowodowac natozenie sankcji wynoszacych 20% (dodatkowego zobo-
wigzania podatkowego).

Zgodnie ze stowackimi przepisami podatkowymi organy podatkowe naktadaja ryczal-
towa kare za nieprzestrzeganie obowiazku zgtoszenia podatku VAT®*. Wynosi ona od 30
do 16 000 EUR, zas przy ustalaniu tej kwoty bierze sie pod uwage m.in. kryteria dotyczace
dotkliwosci, jakie wywota ona u podatnika. W przypadku nieprawidtowosci dotyczacych
zlozonych korekt wprowadza sie pewne dodatkowe obciazenia, ktérych wysokosc jest uza-
leznionaw duzej mierze od st6p procentowych EBC. Na Stowacji mozna réwniez wyznaczy¢
sankcje w wysokosci od 60 do 30 EUR za nieprzestrzeganie powinnosci o innym charak-
terze niz pieniezne. Przy ustalaniu jej wysokosci bierze sie pod uwage wage, czas trwania,

a takze konsekwencje stanu niezgodnego z prawem.

63 Wspomniana juz Ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz niekto-

rych innych ustaw.
64 Wyrok z dnia 15 stycznia 2007 r., sygn. akt C-502/07.
5 Zob. postanowienie WSA we Wroclawiu z dnia 3 pazdziernika 2019 r., sygn. akt I SA/Wr 448/19.
66 https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/moss 2017 sk en.pdf (dostep 20.04.2020).
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Na Wegrzech organy moga natozyc¢ kare do 50% naleznego podatku w przypadku op6z-
nienia zaptaty podatku®. Przy jej wymierzaniu bierze sie pod uwage wiele okolicznosci,
w tym zwlaszcza dotyczace zachowania podatnika (zob. nalezyta starannos¢). W przy-
padkunieprzedtozenialub sp6znionego ztozenia deklaracji VAT kara za zwloke wynosi do
500 tys. HUF (ok. 6,4 tys. PLN). Podobna sankcja moze zosta¢ zastosowana w przypad-
ku nieprawidlowosci zawartych w fakturach. Z kolei w przypadku niekompletnych lub
nieprawidtowych deklaracji VAT kara moze wynosi¢ do 100 tys. HUF (ok. 1,3 tys. PLN).

Projekt zostal opracowany jako przedlozenie rzadowe. Pierwotnie nie przewidywat
on stawki 20% (obejmowat tylko stawke 30%). Uwzgledniono jednak uwage Rzadowego
Centrum Legislacji, wprowadzajac stawke 20% w celu zachecania podatnikéw do samo-
dzielnego korygowania deklaracji podatkowej w zwigzku z kontrolg podatkowa lub poste-
powaniem kontrolnym.

Projektodawca nie wyréznit skutkéw fiskalnych wprowadzenia dodatkowego zobo-
wiazania podatkowego sposréd innych mechanizméw, ktére zostaly przyjete w projekcie
oraz (dalej) w ustawie. Stwierdzono, ze regulacja wprowadza dodatkowe rozwiazania, ,(...)
ktorych celem jest poprawa Sciagalnosci podatku [co] przyczyni sie do wzrostu dochodéw
budzetu panstwa, [a] w konsekwencji bedzie pozytywnie wplywala na sytuacje sektora
finanséw publicznych”®. Oceniono, ze catoé¢ proponowanych rozwiazan przyczyni sie
»(...) do zmniejszenia luki podatkowej VAT o 2 pkt proc., co spowoduje dodatnie skutki
budzetowe w skali roku w wysokosci ok. 3400 mln PLN”*. Analogiczna teze przedsta-
wiono w aktualizacji Programu Konwergencji z 2017 r., nie podano jednak konkretnych
wyliczen w tym zakresie.

W OSR przedtozenia rzadowego relatywnie ogélnie oceniano wplyw na konkurencyj-
nosé gospodarkii przedsiebiorczosé. Wskazano, ze ,(...) uszczelnienie systemu podatkowe-
20, a tym samym ograniczenie nieprawidlowosci w rozliczaniu podatku VAT przyczyni sie
do poprawy warunkéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez uczciwych podatni-
kéw””’. Stwierdzono przy tym, ze podjete dziatania przystuza sie,,(...) ograniczaniu dziatan
podatnikéw zaangazowanych w nieuczciwg dziatalnosé, co przyczynisie do ograniczenia
nieuczciwej konkurencji”’*. Dodano, ze u niektérych podatnikéw niektore z proponowa-
nych zmian moga ,,(...) wptynac (...) na jednorazowe zwigkszenie kosztéw zwigzanych
ze zmiana systeméw finansowo-ksiegowych”’?. Oceniono zarazem, ze oszacowanie jest

tutaj niemozliwe.

67 https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/moss 2018 hu_en.pdf (dostep 20.04.2020).

68 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz niektérych innych ustaw

z 28 pazdziernika 2016 r., druk 965, s. 6.

69 Tbidem.
70 Ibidem,s.7.
71 Ibidem.
72 Ibidem.
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Na szczegdlng uwage zastuguje prewencyjny charakter wprowadzonego instrumentu.
Jakwprost wskazywano w uzasadnieniu przedlozenia rzadowego, sankcje maja przekony-
wac podatnikéw, ,,(...) izrzetelne i staranne wypetnienie deklaracji podatkowejlezy wich

. . 73
interesie”

. O tym, Ze zmiany mialy miec¢ charakter prewencyjny (mozna wrecz odwolac sie
do kategorii swoistej interwencji behawioralnej, a wiec architektury bodZzcéw stwarzanych
przez prawodawce), swiadczg takze przepisy eliminujace stawke sanacyjna, gdy podatnik
koryguje swdj blad i wptaci kwote wyréwnujaca zanizenie podatku lub zawyzenie kwoty
zwrotu (w terminie poprzedzajacym dzien wszczecia kontroli podatkowej lub skarbowej).

Podstawowa watpliwos¢ srodowiska podatnikéw zostata wyrazona na etapie konsul-
tacji publicznych przez BCC. Podniesiono, ze ,,(...) sankcje nie beda stuzy¢ walce ze zorga-
nizowana dzialalnoscia przestepcza (co jest zadeklarowanym celem nowelizacji), ale beda
stanowi¢ dodatkowa kare dla podatnikéw popetniajacych btedy””*.

Az 60% praktykéw ankietowanych w 2017 r. deklarowalo, ze czuje sie przygotowa-
ne na wprowadzenie sankcji VAT, co nie powinno dziwi¢ w kontekscie funkcjonowania
tego instrumentu przed 2009 r. Cho¢ 28% respondentéw podkreslato, ze zmiana bedzie
sie wiazala z potrzeba wspoélpracy z doradca, jedynie 12% obawialo sie zwiekszenia kosz-

tow funkcjonowania spétki [KPMG 2017].

Zmiany dotyczace niedostatecznej kapitalizacji

Celem wprowadzenia analizowanego instrumentu byto przeciwdziatanie wykorzy-
stywaniu mechanizmu nadmiernych ptatnosci z tytutu odsetek’. Zmiany polegaty na:
1) wprowadzeniu nowych metod obliczania limitu kosztéw odsetkowych;

2) poszerzeniu zakresu podmiotowego, dla ktérego zastosowanie znajduja przepisy doty-
czace niedostatecznej kapitalizacji;

3) stworzeniu prawnych warunkéw do rozliczania nieodliczonych odsetek w nastepu-
jacych latach podatkowych.

Kluczowe dla opisywanych zmian bylo wprowadzenie art. 15c ust. 1 ustawy o CIT.
Wynika z niego daleko idace ograniczenie dotyczace mozliwosci zaliczenia nadwyzki
kosztéw finansowania zewnetrznego do kosztéw podatkowych. Limit wyznacza 30-pro-
centowy pulap, odnoszacy sie do 30% tzw. wskaznika EBITDA (Earnings Before Interest,
Taxes, Depreciation and Amortization). Ponadto wprowadzono limit 3 mln PLN, do ktorej

73 Raport z konsultacji projektu z dnia 22 wrze$nia 2016 r. ustawy o zmianie ustawy o podatku od towarow

i ustug oraz niektérych innych ustaw, druk 965, s. 33.
74 Pismo Business Centre Club z dnia 3 pazdziernika 2016 r., https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12290205/123
80440/12380443/dokument268350.pdf (dostep 20.04.2020), s. 7.
7> Ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od o0séb prawnych oraz ustawy o zryczalttowanym podatku dochodowym od nie-

ktorych przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne, Dz.U. z 2017 1., poz. 2175.
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to kwoty, w danym roku podatkowym, nadwyzki kosztow finansowania dtuznego nie sto-
suje sie (art. 15c ust. 14 ustawy o CIT). Istotne byto rowniez poszerzenie katalogu pod-
miotowego o podmioty niepowigzane.

Zakres implementacji analizowanego instrumentu w Czechach, na Stowacjii Wegrzech
mial prostszy charakter niz w Polsce, ponadto polska regulacja jest bardziej rygorystyczna.
Mimo Zze metody obliczen r6znia sie troche od polskich (oraz miedzy soba), to mozna wska-
zaé, ze limit 30% zostal przyjety w Czechach i na Wegrzech, natomiast na Stowacji wynosi
25% (EBITDA). W Czechach wprowadzono limit w wysokosci 3 mln EUR (taki jak zaktada
dyrektywa, wyzszy nizw Polsce), na Wegrzech —939,8 mln HUF (ok. 12 mln PLN). W Cze-
chach oraz na Stowacji regulacja nie znajduje zastosowania dla podmiotéw niepowiazanych.

Podkresli¢ trzeba, ze polska regulacjajest dosy¢ szczegétowa i uwzglednia rozwigzania,
ktére dyrektywa wskazywata, jednak nie wymagata ich implementowania’. Co istotne,
polski ustawodawca przyjat model, ktéry obejmuje takze podmioty niepowiazane (prze-
widziano wylgczenie stosowania omawianej regulacji dla ,,dlugoterminowego projektu
z zakresu infrastruktury publicznej”).

W literaturze odnotowujessie, ze szczegdtowa regulacja— zwlaszcza gdy poréwnasie ja
zinnymi krajami regionu — zapewnia wysoki poziom ochrony przed dzialaniami stanowia-
cymi uzasadnienie jej funkcjonowania. Zwraca sie jednak tez uwage na problemy ze stoso-
waniem omawianych regulacji. Wskazuje na to tez orzecznictwo sadéw administracyjnych
(powtarzalnos¢ kwestii stojacych u podstaw sporéw) [Jarostawska-Gurgacz, s. 38-44]".

Omawianaregulacja - ze wzgledu na prég w wysokosci 3 mIn PLN - znajduje zastoso-
wanie tylko dla wiekszych podmiotéw. Regulacja moze jednak hamowa¢ pewne procesy
wymagajace korzystania z kapitatu dtuznego, zwlaszcza w tych branzach, w ktérych sg one
szczegodlnie istotne. Jednoznacznie pozytywnie nalezy traktowac tutaj okolicznos¢ wpro-
wadzenia stosownych wylaczen (przedsiebiorstwa finansowe, dlugoterminowe publicz-
ne projekty infrastrukturalne), a uzasadnione watpliwosci mozna natomiast wyrazac co
do ich zakresow.

Projekt regulacji zostat zainicjowany przez Rade Ministréw. Zasadnicze dwie zmiany,
wprowadzone w wyniku uwzglednienia stanowisk zglaszanych przez podmioty biorace
udzial w konsultacjach, dotyczyty, po pierwsze, podwyzszenia do 3 mln PLN kwoty nad-
wyzki kosztéw finansowania dtuznego w danym roku podatkowym, do ktorej nie stosuje
sie limitu okreslonego wart. 15e ustawy o CIT (w pierwszej wersji projektu: 120 tys. PLN),
oraz, po drugie, ujecia we wzorze okreslajagcym spos6b wyliczenia tzw. podatkowej EBITDA

odpiséw amortyzacyjnych od wartoéci niematerialnych i prawnych.

76 Zob.: [Jamrozy i Eozykowski, s. 36-41].
77 W tym artykule autorka wskazuje na inne problemy, obecne w interpretowaniu nowej regulacji dotyczacej
niedostatecznej kapitalizacji.
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W zakresie OSR przedlozenia rzadowego analizowanemu instrumentowi nie poswie-
cono wiele miejsca. Nie wyodrebniono skutkéw fiskalnych wprowadzenia nowej regulacji
dotyczacej niedostatecznej kapitalizacji, wskazujac, ze cala regulacja wdrazana wskazang
ustawg bedzie skutkowala istotnymi wplywami budzetowymi (opisano 8 innych istot-
nych w ocenie projektodawcy zmian). Takze w przypadku wptywu projektu na konkuren-
cyjnosc gospodarki i przedsiebiorczos¢ OSR nie wyrézniala analizowanego instrumentu.
Projektodawca wskazywal m.in., ze ,,Ograniczenie dziatan optymalizacyjnych, ktore z racji
posiadanych srodkow stosuja przede wszystkim duze podmioty gospodarcze, powinno
wplynac pozytywnie na zwiekszenie konkurencyjnosci matych i srednich przedsiebiorstw
i tym samym wzmocnienie ich pozycji na rynku”’®.

Warto w tym kontekscie przywota¢ wyniki badania ankietowego praktykéw, prze-
prowadzonego w 2018 r. Respondentéw zapytano: ,,Ktore ze zmian do ustawy o CIT obo-
wigzujacych od 1 stycznia 2018 r., Pani/Pana zdaniem, najbardziej wptyna na efektywna
stawke podatkowa w Panistwa firmie?””". W ocenie 13% badanych analizowany instrument
wptlynie na efektywna stawke podatkowg w bardzo istotnym, a wedtug 32% w istotnym
stopniu. Braku wplywu oczekiwalo 23%. Tym samym zmiany dotyczace niedostatecznej
kapitalizacji okazaly sie drugim, po limicie odliczenia ustug niematerialnych, najistotniej-
szym (pod wzgledem wplywu na efektywna stope opodatkowania) instrumentem w obsza-
rze zmian CIT, wprowadzonych od 1 stycznia 2018 r. [KPMG 2018].

Limit odliczenia ustug niematerialnych

Wraz z implementacja dyrektywy ATAD polski prawodawca zdecydowal sie wprowa-
dzi¢ instrument zmierzajacy do przeciwdzialania unikaniu opodatkowania CIT poprzez
zawyzanie kosztéw ustug niematerialnych™. Z kosztéw uzyskania przychodéw podatnikéw
CIT obowigzkowo sa wylaczne koszty m.in.: ustug doradczych, badania rynku, ustug rekla-
mowych, zarzadzania i kontroli, przetwarzania danych, ubezpieczen, gwarancjii poreczen

oraz s$wiadczen o podobnym charakterze, przeniesienia ryzyka niewyplacalnosci dtuznika

78 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy

o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz ustawy o zryczalttowanym podatku dochodowym od nie-
ktérych przychodéw osigganych przez osoby fizyczne z projektami aktow wykonawczych, druk 1878, s. 12.
79 Respondenci oceniali: odrebne opodatkowanie zrédet przychodéw, limit odliczenia ustug niematerialnych,
zmiany dotyczace niedostatecznej kapitalizacji oraz pozostate zmiany.
Art. 15e ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych wprowadzono wspomniang Ustawg z dnia 27 paz-

dziernika 2017 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy o podatku dochodo-

80

wym od 0s6b prawnych oraz ustawy o zryczattowanym podatku dochodowym od niektorych przychodéw
osigganych przez osoby fizyczne. Obowigzuje ona od dnia 1 stycznia 2018 r. Obecny ksztalt jest nadany nowe-
lizacjami wprowadzonymi Ustawg z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych, ustawy — ordynacja podatkowa oraz
niektérych innych ustaw oraz Ustawa z dnia 16 pazdziernika 2019r. o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych
podwdéjnego opodatkowania oraz o zawieraniu uprzednich porozumien cenowych, Dz.U. z2019r., poz. 2200.
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z tytulu pozyczek (w tym w ramach zobowiazan wynikajacych z pochodnych instrumentéw
finansowych oraz Swiadczen o podobnym charakterze), w czesci, w jakiej koszty te 1acznie
w roku podatkowym przekraczaja 5% kwoty odpowiadajacej nadwyzce sumy przychodéw
zewszystkich zrédel przychodéw pomniejszonych o przychody z tytutu odsetek nad suma
kosztéw uzyskania przychodéw pomniejszonych o wartos¢ zaliczonych w roku podat-
kowym do kosztéow uzyskania przychodéw odpiséw amortyzacyjnych, o ktérych mowa
w art. 16a-16m ustawy o CIT, i odsetek. Ograniczenie stosuje sie do nadwyzki wartosci
kosztow wskazanych w tym przepisie — z wylaczeniem kosztéw, o ktérych mowa w art. 15e
ust. 11 — przekraczajgcej w roku podatkowym tacznie kwote 3 mln PLN. Jezeli rok podat-
kowy podatnika jest dtuzszy albo krétszy niz 12 miesiecy, kwote tego progu oblicza sie,
mnozac 250 tys. PLN przez liczbe rozpoczetych miesiecy roku podatkowego podatnika.

Nieodliczona w danym roku podatkowym kwota kosztéw, o ktérych mowa w ust. 1,
podlega odliczeniu w kolejnych pieciu latach podatkowych, w ramach obowiagzujacych
w danym roku limitéw wynikajacych z analizowanych przepiséw. Odrebne regulacje doty-
cza instytucji finansowych®'.

Analogiczne ograniczenia wystepuja takze w innych panstwach regionu—w Czechach
limit odliczerr wynosi 30% EBTIDA lub 80 mln CZK (ok. 13,4 mln PLN), a korekta zysku
nie ma zastosowania do instytucji finansowych®. Na Stowacji, uznajac dziatanie za uza-
sadnione w ramach art. 11 ust. 6 dyrektywy ATAD, oparto sie na przepisach dotyczacych
niedostatecznej kapitalizacji, a odpowiednio limit odliczer wierzytelnosci dla podmiotéw
zaleznych wynosi 25% EBTIDA — z wylaczeniem bankéw, oddzialéw bankéw, instytucji
ubezpieczeniowych i firm leasingowych®. Na Wegrzech limit odliczen to 30% EBTIDA
lub 939,8 mln HUF (ok. 12 mln PLN)®.

Wprowadzenie analizowanego instrumentu do prawa polskiego zostalo zainicjowane
przedtozeniem rzadowym. W OSR nie analizowano bezposrednio konsekwencji wprowa-
dzenia przedmiotowego instrumentu dla sektora finanséw publicznych ani jego wptywu
na podatnikéw czy konkurencyjnosé gospodarki w skali makro®. Uzasadnienie przedtoze-

nia rzadowego wskazywato, ze ,,(...) projektowana ustawa bedzie mie¢ pozytywny wpltyw

8L W przypadku bankéw, spoéldzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych, Krajowej Spotdzielczej Kasy

Oszczednosciowo-Kredytowej i instytucji finansowych (w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 7 Ustawy z dnia 29 sierp-
nia 1997 r. — Prawo bankowe) limit, o ktérym mowa w ust. 1, ustala si¢ bez pomniejszania przychodéw oraz
kosztéw uzyskania przychodéw odpowiednio o przychody z tytutu odsetek oraz koszty z tytutu odsetek.

82 Zakon o danich z prijmu c. 586/1992 coll.

83 §2la Zdkon ¢ 595/2003 Z. z. Zdkon o dani z prijmov; tabela zgodnosci — zob. https://www.nrsr.sk/web/Dynamic/
DocumentPreview.aspx?DocID=441932 (dostep 20.04.2020).

84 §8(j) wzwiazku z §4 pkt 55 56 1996. évi LXXXI. Térvény a tdrsasdgi adorél és az osztalékadordl.

85 Rzadowy Projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od 0séb prawnych oraz ustawy o zryczalttowanym podatku dochodowym od niektorych przy-
chodéw osigganych przez osoby fizyczne, Sejm RP VIII Kadencji, Druk Nr 1878, Warszawa, 4 pazdziernika
2017r.,s.28 i dalsze.



Wybrane instrumenty przeciwdziatajace unikaniu i uchylaniu sie od opodatkowania w Polsce na tle paistw regionu

na warunki funkcjonowania i rozwoju mikroprzedsiebiorcéw, matych i srednich przed-
siebiorcéw. Korzystny wplyw na ich dziatalnosé bedzie mialo przede wszystkim ograni-
czenie agresywnej optymalizacji podatkowej, kt6ra jest stosowana przede wszystkim przez
«duzychy» podatnikow. Skutkiem tego rodzaju dziatan jest uzyskiwanie przez podmioty
je stosujace nieuzasadnionej przewagi konkurencyjnej, co zaburza réwna konkurencje
na danym rynku”®.

Warto w tym kontekscie przywotac¢ wyniki badania ankietowego praktykéw. Respon-
dentéw zapytano: ,,Ktére ze zmian do ustawy o CIT obowiazujacych od 1 stycznia 2018 r.,
Pani/Pana zdaniem, najbardziej wptyna na efektywna stawke podatkowa w Panstwa fir-
mie?”¥. W ocenie 24% badanych analizowany instrument wptynie na efektywna stawke
podatkowa w bardzo istotnym, a wedtug 35% w istotnym stopniu. Braku wptywu oczeki-
walo jedynie 10%. Tym samym analizowany instrument zostal uznany za najistotniejszy,
pod wzgledem wplywu na efektywna stope opodatkowania, sposréd zmian w obszarze
CIT wprowadzonych od 1 stycznia 2018 r. [KPMG 2018].

Split payment

Split payment® z zatozenia przyczynia sie do uszczelniania systemu podatkowego
poprzez przeciwdzialanie jednemu z elementéw oszustwa VAT, jakim jest niedokonanie
przez podatnika zaptaty podatku VAT.

Obowiazkowo mechanizm podzielonej ptatnoéci stosuje sie w tzw. branzach wrazli-
wych (m.in. wyroby metalowe, elektroniczne, bizuteria, roboty budowlane) w przypadku
transakcji o wartosci przekraczajacej 15 tys. PLN*. Zastosowanie mechanizmu podzielonej
platnoéci polega na tym, ze zaplata kwoty odpowiadajacej calosci albo czesci kwoty VAT
wynikajacej z otrzymanej faktury jest dokonywana na wyodrebniony rachunek podatni-
ka (,,rachunek VAT”). Kwoty wplywajace na rachunek VAT moga by¢ przeznaczone przez
podatnikana scisle okreslone cele, w tym przede wszystkim na zaptate kwoty VAT innemu
podatnikowi VAT na podstawie wystawionej przez niego faktury w systemie split payment

oraz na zaplate zobowigzan podatkowych z tytutu: VAT, podatkéw dochodowych, podatku

86 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych,

ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz ustawy o zryczalttowanym podatku dochodowym
od niektorych przychodéw osigganych przez osoby fizyczne, op.cit., s. 114.
87 Respondenci oceniali: odrebne opodatkowanie zrodet przychodéw, limit odliczenia ustug niematerialnych,
zmiany dotyczgce niedostatecznej kapitalizacji oraz pozostate zmiany.
8 Art. 1pkt 4 Ustawy z dnia 15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o podatku od towarow i ustug oraz niektorych
innych ustaw, Dz.U. z 2018 ., poz. 62. Ustawa weszta w zycie 1 lipca 2018 r. i wprowadzata m.in. w Dziale XI
— Ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2020 1., poz. 106, z p6zn. zm.) — roz-
dzial 1a ,Mechanizm podzielonej platnosci”.
89 Art. 1 pkt 20-23 Ustawy z dnia 9 sierpnia 2019 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz nie-
ktérych innych ustaw, Dz.U. z 2019 r., poz. 1751. Ustawa weszla w zycie 1 listopada 2019 r. i objela wybrane

rodzaje towarow i ustug obowigzkiem stosowania mechanizmu podzielonej ptatnosci.
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akcyzowego oraz naleznosci celnych, a takze sktadek na ubezpieczenie spoteczne i zdro-
wotne (art. 62b ust. 2 ustawy — prawo bankowe). Wdrozenie mechanizmu natozyto zatem
na banki obowiazek prowadzenia, na rzecz podatnikéw, dodatkowego rachunku VAT.

Warto wskaza¢, ze obowiazkowy split payment, wedtug modelu przyjetego w Polsce,
stanowi odstepstwo od art. 226 dyrektywy 2006/112/WE, obligujac wystawce faktury do
umieszczenia w niej adnotacji o mechanizmie podzielonej platnosci, tj. elementu, ktére-
go nie przewiduje art. 226 dyrektywy™.

W Czechach mechanizm podzielonej platnosci funkcjonuje jako rozwiazanie fakulta-
tywne. Polega na zaplacie kwoty VAT przez nabywce bezposrednio do organu podatkowego.
Zastosowanie tego mechanizmu uwalnia nabywce od solidarnej ze zbywca odpowiedzial-
nosci za niezaplacony VAT [Gryziak 2020, s. 24-31]. Na Stowacji i Wegrzech brakuje ana-
logicznych rozwiazan.

Mechanizm podzielonej ptatnosci, w przekonaniu 85% respondentéw, zwiekszy obo-
wiazki formalne (administracyjne) obcigzajace podatnikéw lub ich kontrahentéow [KPMG
2018]. Z oczywistych wzgledéw moze on przyczynic sie do pogorszenia ptynnosci (co
réwniez potwierdzaja respondenci), skoro jego istotg jest brak natychmiastowego doste-
pu podatnika do srodkéw otrzymywanych od kontrahentéw w czesci, w jakiej trafiaja one
na rachunek VAT. Efekt ten jest tagodzony przez duzy zakres danin publicznych, w ktérych
zobowiagzania moga by¢ realizowane z rachunku VAT.

Fakultatywny mechanizm split payment, w ciggu pierwszych 6 miesiecy jego funkcjo-
nowania, objat 7,1% naleznego VAT [KPMG 2018]. Natomiast po roku funkcjonowania
kwota ta stanowita 13,9% naleznego VAT™".

Ocenaanalizowanego instrumentu przez przedsiebiorcéw stata sie przedmiotem badan
,»Split payment oczami przedsiebiorcow”, przeprowadzonego przez EY w sierpniu 2018 .,
oraz ,Skaner MSP” (wér6d mikro-, matych i Srednich firm), ktére zrealizowatl Instytut
Badan i Rozwigzan B2B Keralla Research w lipcu 2019 r.”.

Wplyw wprowadzenia split payment na wybrane aspekty funkcjonowania przedsiebiorstw
byl tez przedmiotem badania ankietowego praktykow w 2018 r. W ocenie respondentéw
instrument bedzie neutralny z punktu widzenia relacji z klientami (,, Tak” odpowiedziato
61% badanych) i bedzie mial raczej pozytywny wplyw na bezpieczenstwo rozliczenn VAT
(odpowiedz , Tak” wybrato 42%, cho¢ az 52% deklarowato, Zze pozostanie ,Neutralny”).
W ocenie 47% ankietowanych split payment bedzie jednak mial negatywny wplyw narelacje

90 Dlatego Polska, przed wprowadzeniem obowiazkowego split payment, uzyskata decyzje wykonawcza Rady

nr2019/310 z 18 lutego 2019 r. w sprawie upowaznienia Polski do wprowadzenia szczegolnego srodka stano-
wigcego odstepstwo od art. 226 dyrektywy 2006/112/WE w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci
dodanej.

91 Zob.: [Chadzynski 2019].

9 http://www.ipip.com.pl/podatki/item/1290-raport-split-payment-pogarsza-p%C5%82ynno%C5%9B%C4%-
87-co-52%C3%B3stej-firmy.html (dostep 18.05.2020).
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z dostawcami (jednak az 50% wybrato odpowiedz, Neutralny”). Zgodnie z komentarzami
eksperckimi i wynikamiinnych badan 64% respondentéw zadeklarowato, ze wprowadzenie
analizowanego instrumentu bedzie miato negatywny wptyw na sytuacje finansowg (cash
flow), w tym, zdaniem 15%, wplyw ten bedzie bardzo negatywny. Co znaczace, zdaniem
85% badanych wprowadzenie split payment bedzie miato negatywny wptyw na obowiazki
administracyjne (w tym, zdaniem co czwartego respondenta, bardzo negatywny). Jednak
gdy uczestnikoéw badania poproszono o uszeregowanie wybranych oémiu instrumentow
wedtug stopnia, w jakim przyczynia si¢ do uszczelnienia systemu podatkowego, split pay-
ment zajat trzecie miejsce, po Centralnym Rejestrze Faktur™ i JPK [KPMG 2018]. Z kolei
ankietowani proszeniw 2020 1. o uszeregowanie, wedtug tego samego kryterium, szesciu
dalszych zmian umiescili obowigzkowy split payment na drugim miejscu, po biatej liscie
podatnikéw VAT (raportowanie schematéw podatkowych, MDR, znalazto sie na pigtym
miejscu) [KPMG 2020].

W tym kontekécie warto przeanalizowac, jak -z perspektywy projektodawcy — wygla-
dala ocena efektywnosci wprowadzanych rozwiazan. Projekt zostal zainicjowany przez
Rade Ministréw, tym samym podlegat konsultacjom spotecznym i OSR. W stosunku do
pierwotnego projektu uwzgledniono postulat, aby regulowanie naleznosci poprzez potra-
cenie powodowalo wylaczenie obowiazku stosowania mechanizmu podzielonej ptatno-
§ci. W przypadku platnosci zaliczkowych dopuszczono, aby w komunikacie przelewu nie
wskazywaé numeru faktury, ktéra w przypadku ptatnosci zaliczkowej z reguly nie jest jesz-
cze wystawiona. Limit kwotowy, powyzej ktérego split payment jest obowiazkowy, powia-
zano z fakturg, a nie — jak w pierwotnej wersji — z transakcja.

W ocenie projektodawcéw projektowane rozwiazanie ma zwiekszy¢ dochody budzeto-
we 0 957,7 mln PLN rocznie. Prognozy zwiekszenia dochodéw budzetowych — wynikaja-
cego z uszczelnienia VAT, ktérego jednym z filaréw ma by¢ wprowadzenie obowigzkowego
stosowania mechanizmu w niektdrych branzach - znajduja sie takze w wieloletnim pla-
nie finansowym panstwa.

Po stronie podatnikéw VAT, ktérzy maja obowiazek stosowania split payment, projek-
todawca odnosit sie do skutkow niezastosowania split payment (przepiséw sankcyjnych),
a w stosunku do sektora bankowego przewidywat koniecznos¢ dostosowania systemoéw
informatycznych. Natomiast w zakresie wptywu na konkurencyjnosé gospodarkii przed-
siebiorczoé¢ ocenit on, ze w przypadku duzych przedsigbiorcéw wplyw ten wyniesie
ok.—-88 mIn PLN roczniei na przestrzeni 10 lat ta ujemna wartos¢ osiaggnie —134 mln PLN
rocznie. W przypadku mikro-, matychi érednich przedsiebiorstw wartosci te osiggng, odpo-
wiednio, 106,6 mIn PLNi-162,3 mln PLN.

9 Jesli chodzi o centralny rejestr faktur, nie istnieja w tym zakresie szczegélne regulacje, jednakze instytucja

jednolitego pliku kontrolnego spetnia m.in. funkcje przypisane centralnemu rejestrowi faktur.
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Raportowanie schematéw podatkowych (MDR)

Obowigzkowe raportowanie schematéw podatkowych (Mandatory Disclosure Rules
— MDR) to rozwiazanie przewidziane m.in. w Dyrektywie Rady (UE) 2018/822 z dnia
25 maja 2018 r. zmieniajacej dyrektywe 2011/16/UE w zakresie obowigzkowej automa-
tycznej wymiany informacji w dziedzinie opodatkowania w odniesieniu do podlegajacych
zgtoszeniu uzgodnien transgranicznych®. Polski ustawodawca narzucitjednak obowiazek
raportowania schematéw podatkowych o rok wczeéniej i w szerszym zakresie, niz naka-
zuje to prawo unijnegs.

Osobami zobowigzanymi do raportowania schematéw podatkowych s3 np. adwo-
kaci, radcy prawni, doradcy podatkowi itp., wystepujacy w roli tzw. promotoréw. Krag
tzw. wspomagajacych jest praktycznie nieograniczony - zgltoszenia musi dokonac kazdy,
kto pomagat realizowa¢ schemat podatkowy (najczesciej beda to ksiegowi, notariusze
i prawnicy wspierajacy realizacje uzgodnienia). Ostatnia kategorig podmiotéw zobowia-
zanych do raportowania sa tzw. korzystajacy, czyli przedsiebiorcy, ktérzy musza doko-
nywac zgloszen swoich dziatan. Najwieksze ryzyko powstaje w przypadku podatku od
towaréw i ustug (VAT) oraz podatku akcyzowego, poniewaz wiele 0séb jest nieSwiado-
mych cigzacego na nich obowiazku i sankcji wynikajacych z jego naruszenia [Informacja
o schematach podatkowych... 2019].

W pozostatych panstwach regionu prace nad wprowadzeniem MDR obejmuja bezpo-
érednia implementacje dyrektywy. Dyrektywa nie zostata wdrozona w Republice Czeskiej™.
W dniu 29 listopada 2019 r. czeski parlament rozpoczat odnosny proces legislacyjny, a za
planowana date wejécia w zycie przepisow przyjeto 1 lipca 2020 r.”. Z kolei na Stowacji,
w dniu 1 pazdziernika 2019 r., prezydent podpisal ustawe transponujaca przepisy dyrekty-
wy do stowackiego prawa krajowego (zasady obowiazuja od 1 lipca 2020 r.)**. Na Wegrzech

stosowna ustawa wesztaw zycie 24 lipca 2019 r. (bedzie obowiazywac od 1 lipca 2020 1.)*.

9 Dz.Urz. UEL 64 z dnia 11 marca 2011r.

9 Wspomniana Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycz-

nych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych, ustawy — ordynacja podatkowa oraz niektérych

innych ustaw). Obecny ksztatt wprowadzila wspomniana tez Ustawa z dnia 16 pazdziernika 2019 r. o rozstrzy-
ganiu sporoéw dotyczacych podwoéjnego opodatkowania oraz o zawieraniu uprzednich porozumien cenowych.

9 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/en/NIM/?uri=CELEX:32018L0822 (dostep 20.04.2020).

97 https://www.ey.com/en_gl/tax-alerts/czech-government-publishes-revised-draft-legislation-on-mandatory-
-disclosure-rules—--a-detailed-review (dostep 20.04.2020).

9 Zikon ¢ 305/2019 Z. z., ktorym sa ment a dopliia zdkon ¢. 442/2012 Z. z. 0 medzindrodnej pomoci a spoluprdci pri
sprave dani v zneni neskorsich predpisov a ktorym sa menia a dopliiaji niektoré zakony. Ustawa zmienia m.in. Zakon
¢.442/2012 Z. z. 0 medzindrodnej pomoci a spoluprdci pri sprave dani oraz Zdakon ¢. 595/2003 Z. z. 0 dani z prijmov.

99 019. évi LXXII. térvény az egyes addtérvények és mds kapcsoldds térvények uniés jogharmonizdcids kitelezettségek
miatt sziikséges modositdsdrol zmieniajaca m.in. 2013. évi XXXVII. térvény az ado- és egyéb kozterhekkel kapcsola-
tos nemzetkozi kozigazgatdsi egytttmiikodés egyes szabdlyairol.
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Wprowadzenie analizowanego instrumentu zostalto zainicjowane przedtozeniem
rzadowym, projekt zostal poddany procedurze OSR i konsultacjom spotecznym. Zgta-
szane uwagi mialy charakter generalnie negatywny, dotyczac w szczeg6lnoséci szerszego,
niz wynikajacego z prawa UE, zakresu obowiazku informacyjnego i zakresu obowiazkéw
nakiadanego na zawody zaufania publicznego.

Nalezy zauwazy¢, ze OSR projektu prezentowat jego wptyw — zaréwno na sektor finan-
séw publicznych, jak i sytuacje podatnikéw — jako pozytywny, opierajac sie na metodzie
eksperckiej. W kontekscie wpltywu na podatnikéw uwzgledniano korzysci dla uczciwego
podatnika i wartoéci réwnej i uczciwej konkurencji. W OSR wspomniano takze, ze rapor-
towanie schematéw pozwoli na zwalczanie stosowania agresywnego planowania podat-
kowego, zawierajace elementy zagraniczne i prowadzace do uzyskania przewagi rynkowej
w spos6b nieuczciwy. Jednoczeénie odniesiono sie —w sposéb opisowy — do kosztow zwig-
zanych z wdrozeniem MDR po stronie podatnikéw i innych podmiotéw. W OSR wskazywa-
nom.in., ze,(...) implementacja planowanych rozwiazan bedzie wymagata, od podmiotow
zobowiagzanych do raportowania schematéw podatkowych, poniesienia kosztéw szkolen
zwiazanych z wdrazanymi rozwigzaniami oraz przygotowania schematu raportowania.
Majac na uwadze, Ze informacje, ktére podlegaja zgtoszeniu w ramach systemu, beda juz
opracowane w materiatach informacyjnych przygotowanych przez promotoréw, ktore
przekazywane sa uzytkownikom schematow, koszty ponoszone przez promotoréw powin-
ny by¢ ograniczone; (...) Koszty nie powinny by¢ takze znaczne z uwagi na i tak istniejacy
w kazdym przedsiebiorstwie mechanizm kontrolowania rozliczeri z kontrahentami”'®.

Przygotowania do wdrozenia MDR byty tez przedmiotem badania ankietowego prak-
tykéww 2019 r. W ocenie 13%respondentéw w 2019 r. w ich firmie wstapia czesto zdarze-
nia generujace obowiazek raportowania schematu podatkowego, a wedtug 28% zdarzenia
takie wystapia, cho¢ rzadko. Co znaczace, 42% ankietowanych zadeklarowato, ze nie wie,
czy takie zdarzenia wystapia, co wydaje sie by¢ symptomem niejasnosci projektowanych
przepiséw i niepewnoéci co do tego, jakie dzialania bedg uznane za schemat podatkowy
w rozumieniu MDR [KPMG 2019].

W badaniu przeprowadzonym w trakcie kongresu w 2020 r. respondentow zapytano
o praktyke pierwszego roku funkcjonowania analizowanego instrumentu - 29% zadekla-
rowalo, ze co najmniej raz ztozyto do Szefa KAS jakas informacje w zakresie raportowa-
nia schematéw podatkowych (z tego 11 ponad trzy razy). Az 71% badanych deklarowato,
ze nie ztozyto takiej informacji ani razu, przy czym 19% wskazato, ze kazdorazowo firma

weryfikuje, czy powinna raportowac do Szefa KAS [KPMG 2020].

100 Ocena Skutkéw Regulagji: zalacznik do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodo-
wym od o0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych, ustawy — ordynacja podatkowa
oraz niektérych innych ustaw, Sejm Rzeczpospolitej Polskiej VII Kadencji, Druk Nr 2860, cz. 1, s. 28.
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Zmiany w cenach transferowych obowiazujace od 2019r.

Ostatnim z analizowanych instrumentdw jest seria zmian obejmujacych kompleksowa
regulacje problematyki cen transferowych'®'. Ustawa wprowadzita wiele zmian. Dotyczy-
ty one m.in. zobowiazania podatnikéw do stosowania zasady ceny rynkowej w momencie
zawierania transakcji powiazanej, co przeklada sie na zwiekszone obowiazki dokumenta-
cyjne i wprowadzenie mozliwoéci dokonywania korekty cen transferowych. Zmieniono
takze definicje podmiotéw powiazanych. W aspekcie techniki prawodawczej w ustawach
o CIT oraz PIT umieszczono odrebne rozdziaty, poswiecone cenom transferowym.

Do dziatan stuzacych walce z unikaniem opodatkowania nalezy zaliczy¢ wprowa-
dzenie dodatkowego zobowigzania podatkowego (art. 58a—58e ordynacji podatkowej).
Dodatkowo ustawodawca przewidziat sankcje na gruncie kodeksu karnego skarbowego.

Istotnym elementem jest czesto$¢ zmian przepiséw dotyczacych cen transferowych,
co znajduje wyraz w strukturze niniejszego tekstu, gdzie az trzy instrumenty dotycza cen
transferowych (zob. podrozdzialy dotyczace zmiany zasad dokumentacji cen transfero-
wych i zmian cen transferowych obowiazujacych od 1 stycznia 2017 r.), a takze — w nie-
ktorych przypadkach — brak mozliwosci wlasciwej reakgji na te regulacje. Konsekwentnie
badania ankietowe praktykéw prowadzone w czasie kongreséw KPMG wskazuja, ze ceny
transferowe stanowig najbardziej problematyczny aspekt stosowania prawa podatkowego.

Problematyka cen transferowych zyskuje tez na znaczeniu w kontekscie praktyki funk-
cjonowania aparatu skarbowego. Dane wskazuja, ze w latach 2016-2017 liczba kontroli
dotyczacych cen transferowych wzrosta az 6-krotnie. W kolejnych latach liczba kontroli
zakonczonych wynikiem pozytywnym (z ustaleniami) zaczela jednak spadaé (2017 r.— 238;
2018r.—139;2019 r.— 90)'*. W konsekwencji kwota doszacowanego dochodu takze spa-
data: w2017 r.wyniosta 2,3 mld PLN,w 2018 r.— 1,3 mld PLN,w 2019 r.— 730 mIn PLN.

Jednoczesnie ocena podatnikéw dotyczaca regulacjiistotnie skupia sie na trudnosciach
w interpretowaniu przepiséw. W roku 2017 tematyka cen transferowych byta jedna z naj-
czesciej przedstawianych we wnioskach o wydanie interpretacji indywidualnej w podat-
kach bezposrednich™.

Projekt regulacji zostat zainicjowany przez Rade Ministréw. W toku prac nad ustawa
dokonano licznych modyfikacji jej tresci, jednak nie zmienialy one zasadniczych zalo-

zen projektu. Na uwage zastuguje zawarta w OSR projektu ocena jego wptywu na sektor

101 Wspomniana Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 . o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycz-
nych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych, ustawy — ordynacja podatkowa oraz niektérych
innych ustaw. Zmiany weszly w zycie 1 stycznia 2019 r.

102 https://forsal.pl/artykuly/1436289, ceny-transferowe-powiazani-skontroluja-sie-sami.html (dostep
20.04.2020).

103 Ibidem.
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finanséw publicznych: , Projekt nie powoduje zwiekszenia dochodéw lub zmniejszenia
wydatkéw jednostek sektora finanséw publicznych, w tym budzetu panstwa i budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego, w stosunku do wielkosci wynikajacych z obowiazuja-
cych przepiséw. Mozna natomiast przewidywac, ze rozwiazania upraszczajace i uszczelnia-
jace przepisy o cenach transferowych przewidziane w projekcie ustawy moga zapobiega¢
oszustwom podatkowym, przyczyniajac sie w konsekwencji do zwiekszenia wpltywéw do
budzetu panistwa (...). Doktadne oszacowanie wplywu projektowanych rozwiazan na budzet
panstwa i budzety jednostek samorzadu terytorialnego nie jest jednak mozliwe”'**.

W zakresie wptywu na konkurencyjnosé¢ gospodarki i przedsiebiorczos¢ przedsta-
wiono nastepujaca analize opisowa: ,,(...) duze przedsiebiorstwa: wylaczenie z obowiaz-
ku przygotowania dokumentacji lokalnej przedsiebiorstw powiazanych, ktére zawieraja
transakcje z podmiotami powiazanymi o wartoéci nieprzekraczajacej progi wskazane
w projekcie””. W przypadku mikro-, matych i érednich przedsiebiorstw wymieniano
»(...) wylaczenie z obowigzku dokumentacyjnego przedsiebiorstw powigzanych, ktére
zawieraja transakcje z podmiotami powigzanymi o wartosci nieprzekraczajacej progi
wskazane w projekcie”wﬁ. Dodatkowo, jako korzysci, wskazano ,,ograniczenie w trans-
ferowaniu dochodéw za granice i erozji bazy podatkowej” i ,wzrost zaufania publiczne-
go do systemu podatkowego”'”". Podkreélono tez zmiane obciazeni regulacyjnych: ,(...)
zmniejszenie liczby dokumentéw: Proponowane regulacje w zakresie dokumentacji cen
transferowych spowoduja dopasowanie zakresu obowiazku dokumentacyjnego do stop-
nia ryzyka przenoszenia dochodu pomiedzy podmiotami powiazanymi”'®®. Tym samym
po raz kolejny analizy przedstawione w OSR skupiaja sie na pozytywnych — z punktu
wodzenia projektodawcy — aspektach, pomijajac kwestie mogace stawia¢ projektowane

zmiany w mniej korzystnym Swietle.

104 Nalezy zaznaczy, ze podstawe stanowi tutaj projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b

fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz niektérych innych ustaw z dnia 4 wrzesnia
2018 ., ktéry nie obejmowatl zmian w ordynacji podatkowej (dodatkowe zobowigzanie podatkowe). Trzeba
zarazem zauwazy¢, ze w projekcie zmian, ktéry obejmowat wprowadzenie dodatkowego zobowiazania podat-
kowego, kwestia ta nie zostata wyszczegdlniona; zob. https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12313855/12522219/
dokument356779.pdf (dostep 20.04.2020).

105 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od o0séb prawnych, ustawy — ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw
z dnia 25 wrzeénia 2018 ., op.cit., s. 27.

106 Ibidem, s. 28.

107 Ibidem.

108 Tbidem, s. 29.
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Relacja ,podatnik-administracja skarbowa” w dobie COVID-19

Bezprecedensowym dzialaniom, wdrazanym przez rzad w zwiazku z pandemia
COVID-19, od poczatku towarzyszyly ekstraordynaryjne instrumenty prawne. Na poczat-
kowym etapie kryzysu podjeto, a nastepnie konsekwentnie realizowano decyzje o nie-
odwolywaniu sie do konstytucyjnych regulacji stanéw nadzwyczajnychi o organizowaniu
funkcjonowania panistwa w ramach nowych aktéw prawnych, w szczeg6lnosci tzw. ustawy
COVID-owej'”. Nastepnie Rada Ministréw podjeta wiele inicjatyw legislacyjnych, okresla-
nych mianem pierwszej''’, drugiej'! i trzeciej''* Tarczy Antykryzysowej. Z punktu widze-
nia analizowanej problematyki wigzato sie to nieuchronnie ze skokowym zwiekszeniem
poziomu skomplikowania oraz niepewnosci co do stosowania prawa.

Czes¢ instrumentéw pomocowych, przewidzianych w Tarczy Antykryzysowej, miata
umozliwi¢ funkcjonowanie panistwa w warunkach tzw. ,izolacji spotecznej”, innazaé miata
na celuwsparcie przedsiebiorstw dotknietych skutkami pandemii, w tym zakl6ceniem fan-
cuchéw dostaw i ,zamrozeniem” gospodarki na skutek decyzji Rady Ministrow, ktérych
podstawa prawna byta ustawa COVID-owa.

Niektoére rozwigzania odnosity sie wprost do relacji ,,podatnik-administracja skarbo-
wa”. Przykltadowo art. 15zzr ustawy COVID-owej, dodany w ramach pierwszej Tarczy Anty-
kryzysowej, przyznawat podatnikom ochrone przed uptywem terminéw przewidzianych
prawem administracyjnym. Warto takze przywotac art. 15zzk upowazniajacy Rade Mini-
strow do wstrzymania, w drodze rozporzadzenia, administracyjnych postepowan egzeku-
cyjnych naleznosci pienieznych. Jednakjuz w trzeciej Tarczy Antykryzysowej ,zamrozenie”
termindéw w postepowaniach administracyjnych zostato uchylone, zas wstrzymane ter-
miny rozpoczely bieg (po uptywie 7 dni od dnia wejscia w zycie tej tarczy, zgodnie z jej
art. 68). Na uwage zastuguje tez art. 98 drugiej tarczy, ograniczajacy fikcje domniemania
doreczenia pism, ktérych termin odbioru przypadal w okresie stanu zagrozenia epidemicz-

nego lub stanu epidemii (zasada nie obejmuje jednak pism w sprawach z zakresu kontro-

109 Zob. Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. 0 szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzia-
faniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych,
Dz.U. 22020, poz. 374; rozpatrywana jako: Druk Nr 265, Sejm RP IX Kadengji.

10 Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. 0 zmianie ustawy o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kry-
zysowych oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2020 1., poz. 568; rozpatrywana jako: Druk Nr 299, Sejm RP
IX Kadencji.

- Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczeg6lnych instrumentach wsparcia w zwiazku z rozprzestrzenianiem
sie wirusa SARS-CoV-2, Dz.U. z 2020 1., poz. 695; rozpatrywana jako: Druki Nr 324 i 330, Sejm RP IX Kadengji.

112 Ustawa z dnia 14 maja 2020 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zakresie dziatan ostonowych w zwiazku z roz-
przestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2, Dz.U. z 2020 r., poz. 875; rozpatrywana jako: Druk Nr 344, Sejm RP
IX Kadencji.



Relacja ,podatnik-administracja skarbowa” w dobie COVID-19

li podatkowej, kontroli celno-skarbowej i postepowan podatkowych, jezeli kontrole lub
postepowania te wiaza sie z podejrzeniem popelnienia przestepstwa lub przestepstwa
skarbowego). Taki kierunek zmian moze by¢ interpretowany jako powrét do ,nowej nor-
malnosci” w relacjach ,,podatnik-administracja skarbowa” czy wrecz uprzywilejowanie tej
ostatniej na tle innych podmiotow.

Ostatecznie jest jednak wciaz zbyt wezesnie na udzielenie definitywnej odpowiedzi,
jak kryzys zwigzany z pandemig COVID-19 wptynie na sytuacje podatnikéw w relacjach
z organami skarbowymi. Wydaje sie, ze poza aspektem legislacyjnym i zwigzang z nim
niepewnoécig prawng (obejmujaca zar6wno poziom skomplikowania, jak i wyraznie uwi-
doczniony zakres ingerencji prawodawcy w procesy gospodarcze uznawanej obecnie za
dopuszczalng) kluczowe znaczenie bedzie mial proces stosowania prawa w czasie kontroli
podatkowych i celno-skarbowych.

Dotychczasowe doswiadczenia w tym zakresie podkreslaja role, jaka w tym procesie
odgrywa logika dziatar aparatu skarbowego. Przyktadowo, analiza wyrokow WSA wskazuje,
ze pomiedzy zaistnieniem zdarzenia gospodarczego, wplywajacego na wartos¢ zobowigza-
nia podatku VAT, a wydaniem ostatecznej decyzji zaskarzanej przed sgdem uptywa zwykle
okres ok. 5 lat'*. Tego typu czynniki wydaja sie wptywa¢ na poziom skutecznosci dziatan
aparatu skarbowego z perspektywy nie tylko liczby i kwoty ustaler kontroli skarbowychi cel-
no-skarbowych, ale przede wszystkim érodkéw, jakie wptywaja z tego tytutu do budzetu''*.

Warto zwrocic takze uwage na to, jakiego rodzaju dziatania ustawodawca podjat w sytu-
acji pandemii. Oprécz bowiem wydtuzenia terminéw na zaplate podatku badz jego rozli-
czenie wiele zmian, ktére dopiero miaty wejs¢ w zycie, zostalo odsunietych w czasie, np.:
zmiany dotyczace nowego pliku JPK, nowe zasady poboru podatku u zrédta, nowa matryca
stawek VAT czy odroczenie poboru podatku od sprzedazy detalicznej. Te dzialania niejed-
nokrotnie stanowily odpowiedz na postulaty srodowiska przedsiebiorcow, ktorzy wska-
zywali na to, iz w dobie pandemii przystosowanie sie do nowej regulacji prawnej bedzie
szczeg6lnie ucigzliwe. Dokonuj3ac wyzej wymienionych zmian, ustawodawca niejako wiec
sam przyznal, izwdrazanie w zycie nowych instrumentéw bedzie wywolywato problemy,
ze bedzie podstawa wielu watpliwosci, ktore — zwlaszcza w okresie kryzysowym — warto
minimalizowa¢. Stanowi to jeden z wyraznych dowoddéw na to, iz prawodawca jest Swia-
dom istnienia niematych wyzwan i trudnosci, z jakimi praktycy musza sie mierzy¢ wobec

kolejnych zmian prawa podatkowego.

13 Wyniki prac badawczych zostang opublikowane w czasopismie ,INTERTAX”. Badanie zostalo przeprowadzone

w ramach projektu ,Luka VAT w Polsce: wyzwanie i reakcja polityki publicznej” (2018/31/B/HS5/00234),
realizowanego na SGH pod kierunkiem prof. D.]. Gajewskiego.
14 Aktywnos¢ organéw kontroli skarbowej, w kontekscie zmian koniunktury gospodarczej, jest przedmiotem
badan pod kierunkiem prof. D.]. Gajewskiego, realizowanych w ramach projektu badawczego ,,Organy podat-
kowe i sady administracyjne a zmiany koniunktury gospodarczej - perspektywa ekonomicznej analizy prawa”

(2018/29/B/HS5/00260).
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Podsumowanie

Zaprezentowane w niniejszym rozdziale analizy instrumentéw uszczelniania syste-
mu podatkowego, wdrazanych po 2016 r., pozwalaja wnioskowac o poziomie ich efek-
tywnosci, rozumianej jako relacja osigganego efektu fiskalnego do kosztow generowanych
w skali catej gospodarki.

Zgromadzone dane pozwalaja na wyprowadzenie kilku wnioskéw na temat polityki
podatkowej w badanych panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej. W ramach ugrupowa-
nia integracyjnego, ktérego wszystkie z analizowanych panstw sa cztonkami, s3 podejmo-
wane przede wszystkim dzialania ukierunkowane na zapewnienie przynajmniej formalnej
zgodnoéci z prawem UE. W dalszej perspektywie dzialania legislacyjne poszczegélnych
panstw s3 wyznaczane specyfika spoteczno-gospodarcza i systemowo-prawng kazdego
znich. Na tym tle zaznaczaja sie najsilniej r6znice pomiedzy poszczegdlnymi panstwami.
Nalezy do nich zaliczy¢:
= charakteryzujacylegislacje podatkowa w Polsce bardzo silny opér przed uznaniowoscia

w dzialaniu administracji skarbowej, ktérego nie mozna dostrzec w tej skali w pozo-

stalych poréwnywanych panstwach (mozna to stwierdzenie przedstawi¢ od strony

pozytywnej, jako wiekszy zakres prawny efektywnego administracyjnego wtadztwa
podatkowego na Wegrzech i Stowacji, co by¢ moze zwigzane z wigkszym stopniem
zaufania do administracji skarbowej);

= skupienie sie przez ustawodawce na gospodarce wewnetrznej w Polsce i uszczelnia-
niu systemu podatkowego (przy znacznie wigkszym otwarciu na nowych podatnikéw

w pozostatych badanych panistwach, co dotyczy przede wszystkim systeméw podat-

kowych Czech i Stowacji, w ktérych dazy sie do minimalizacji dolegliwosci instytucji

prawnych i oferowania mozliwosci z tym zwigzanych nowym podatnikom z panstw
cztonkowskich); polskie warunki charakteryzuje nieréwnomierne traktowanie poszcze-
g6lnych podatkéw w zakresie kompleksowosci i sp6jnosci polityki regulacyjnej; o ile
dazenia do zabezpieczenia sp6jnosci polityki podatkowej mozna jeszcze identyfikowaé

w podatkach posrednich stanowigcych gtéwne zrédta zasileniowe budzetu panstwa, o tyle

w podatkach dochodowych zaznacza sie brak spdjnosci polityki podatkowej i wieksze

przyzwolenie na inicjatywy legislacyjne z innych zrédel niz Rada Ministréw, pomijanie

szczegotowych analiz ekonomicznych oraz podejmowanie dziatar regulacyjnych ad hoc.

Reasumujac wyniki badan szczegétowych, nalezy podkresli¢, ze zgromadzone dane
wydaja sie potwierdzac teze, zgodnie z ktéra polityka podatkowa w analizowanym okresie
byta przede wszystkim zorientowana na maksymalizacje efektu fiskalnego, de facto pomija-
jacrozwazania na temat kosztéw generowanych po stronie przedsiebiorcow, w tym matych

i srednich. Przykladem moze by¢ np. sposéb wdrozenia obowigzkowego JPK, dublujacego



Podatki a COVID-19 (Il)

W znacznym stopniu istniejace juz obowiazki informacyjne zwiazane z deklaracjami VAT,
ktére méglby skutecznie zastgpic. Tym samym koszty dziatan majacych zwiekszy¢ poziom
dochodéw podatkowych sa przerzucane na podatnikéw, przy czym najbardziej dotkliwe
wydaja sie one by¢ w przypadku mniejszych podmiotéw, ktére nie mogga liczy¢ na pomoc
wyspecjalizowanych dziatéw prawnych i podatkowych.

Tendencja ta znajduje odzwierciedlenie w analizie ocen skutkéw regulacji, stanowia-
cychw zatozeniu narzedzie tworzenia prawa na podstawie dowodéw. Co do zasady, doku-
menty te s3 mato precyzyjne czy wrecz sprzeczne z uzasadnieniem wprowadzenia zmian
normatywnych (np. oceny skutkéw fiskalnych rozszerzenia stosowania JPK na wszystkie
podmioty). Znamienne wydaje sie by¢ to, ze sposrod analizowanych instrumentéw naj-
bardziej precyzyjna ocena skutkéw fiskalnych dotyczyta ulgi B+R.

Poziom efektywnoéci instrumentéw polityki podatkowej — kategoria z dziedziny nauk
ekonomicznych - znajduje wyraz w konstrukcji zasady proporcjonalnosci, stanowiacej jeden
z fundamentéw prawa UE. Obejmuje ona adekwatnoé¢ celéw i Srodkéw wprowadzanych
regulacji, ksztattujac nie tylko instrumenty wdrazane na poziomie miedzynarodowym
(jak np. dyrektywa ATAD), ale tez dzialania podejmowane w celu ich implementacji. Jak
sie wydaje, wiréd postulatow kierowanych do polskiego ustawodawcy nalezatoby wska-

zac zasadnos¢ poswiecenia tej materii znakomicie wiekszej uwagi.

PODATKI A COVID-19 (II)

Jest zbyt wczes$nie na stwierdzenie, jak kryzys zwiazany z pandemia COVID-19 wptynie na sytu-
acje podatnikéw w relacjach z organami skarbowymi. Wydaje sie, ze poza aspektem legisla-
cyjnym (i zwigzang z nim niepewnoscia prawng obejmujaca zaréwno poziom skomplikowania,
jak i wyraznie uwidoczniony zakres ingerencji prawodawcy w procesy gospodarcze uznawanej
obecnie za dopuszczalng) kluczowe znaczenie bedzie miat proces stosowania prawa w czasie
kontroli podatkowych i celno-skarbowych.

Dotychczasowe doswiadczenia w tym zakresie wskazuja na role, jaka w tym procesie odgrywa
logika dziatan aparatu skarbowego. Przyktadowo, analiza wyrokéw WSA wskazuje, ze pomie-
dzy zaistnieniem zdarzenia gospodarczego, wptywajacego na warto$¢ zobowigzania podatku
VAT, a wydaniem ostatecznej decyzji zaskarzanej przed sadem uptywa zwykle okres ok. 5 lat.
Tego typu czynniki wydaja sie oddziatywac na poziom skutecznosci dziatan aparatu skarbowe-
go z perspektywy nie tylko liczby i kwoty ustalen kontroli skarbowych i celno-skarbowych, ale
przede wszystkim srodkow, jakie wptywaja z tego tytutu do budzetu.

Warto zwrdci¢ takze uwage na to, jakiego rodzaju dziatania ustawodawca podjat w sytuacji pan-
demii. Oprécz bowiem wydtuzenia terminéw na zaptate podatku badz jego rozliczenie wiele
zmian, ktére dopiero miaty wejs¢ w zycie, zostato odsunietych w czasie - np. zmiany dotycza-
ce nowego pliku JPK, nowe zasady poboru podatku u Zrédta, nowa matryca stawek VAT czy
odroczenie poboru podatku od sprzedazy detalicznej. Te dziatania niejednokrotnie stanowity

521



Tendencje w polityce podatkowej w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej: obowiazki podatkowe przedsiebiorcow

522

odpowied? na postulaty srodowiska przedsiebiorcdw, ktérzy wskazywali na to, iz w dobie pan-
demii przystosowanie sie do nowej regulacji prawnej bedzie szczegélnie uciazliwe. Dokonujac
wyzej wymienionych zmian, ustawodawca niejako wiec sam przyznat, ze wdrazanie w zycie
nowych instrumentéw bedzie wywotywato problemy, Ze beda one podstawa wielu watpliwosci,
ktére - zwtaszcza w okresie kryzysowym - warto minimalizowac¢. Stanowi to jeden z wyraznych
dowoddw na to, iz prawodawca jest swiadom niematych probleméw, z jakimi praktycy musza
sie mierzy¢ wobec kolejnych zmian prawa podatkowego.
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