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Ryzyko podatkowe w Polsce
po akcesji do Unii Europejskiej

Wstep

Dotychczasowa ewolucja polskiego systemu podatkowego wynikata przede
wszystkim z wewngtrznych przemian rozwijajacej si¢ gospodarki. Podpisany
w grudniu 2003 r. traktat akcesyjny pomigdzy m.in. Polska a Wspdlnotami Euro-
pejskimi zintensyfikowal zmiany w rodzimym systemie podatkowym pod katem
wymogoéw i uwarunkowan migdzynarodowych. Mialo to istotny wplyw na tzw.
ryzyko podatkowe, ktore ksztattowane obecnie jest nie tylko przez rodzime prze-
pisy podatkowe, ale takze przez legislacj¢ migdzynarodowa (wspdlnotowa).

W perspektywie tych przemian rysuje si¢ problem wpltywu akcesji naszego
kraju do Unii Europejskiej w plaszczyZnie zmniejszenia badZ zwigkszenia si¢ ry-
zyka podatkowego. Mozna postawi¢ tezg, iz od 1 maja 2004 r. jest mozliwosé
zmniejszenia ryzyka podatkowego w Polsce.

W celu uzasadnienia tej tezy artykul okresla pojgcie ryzyka podatkowego oraz
potencjalne implikacje, jakie moga wyniknaé z wptywu akcesji naszego kraju do
Unii Europejskiej.

1. Ryzyko podatkowe jako odmiana ryzyka finansowego

Ryzyko w nauce finanséw okresla si¢ jako kwantyfikowalna niepewnosé!. Sta-
nowi ono kategori¢ obiektywna, ktéra mozna oszacowaé za pomoca rachunku
prawdopodobienstwa, co odréznia je od niepewnosci sensu stricto bedacej kate-
gorig wiary?. Ryzyko jest $cisle powiazane z czasem, gdyz odnosi si¢ do przy-

I F.H. Knight, Risk, Uncertainty and Profit, University of Boston Press 1921, s. 234.
2 1. Pfeffer, Insurance and Economic Theory, Trwin Inc. Homewood, Illinois 1956, za: W. Tar-

czynski, M. Mojsiewicz, Zarzqdzanie ryzykiem, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa
2001, s. 12,
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sztych skutkéw biezacych decyzji. Ujgcie ,,wartoSciowe” ryzyka pozwala w pla-
szczyznie finansowej na utozsamienie go ze szkoda majatkowa>. Generuje ono
bowiem strat¢ w sytuacji, gdy zatozenia bedace podstawa decyzji okazuja sie
btedne w odniesieniu do faktycznego przebiegu zdarzen. Traktowa¢ mozna za-
tem ryzyko jako potencjalny koszt, ktéry wymaga zabezpieczenia przed moga-
cym nastapi¢ uszczerbkiem. Taki sposéb traktowania ryzyka znajduje takze swo-
je odzwierciedlenie w normatywnych regulacjach obrotu gospodarczego. Prze-
pisy nakladaja obowiazek zabezpieczania si¢ przed okreslonymi odmianami
ryzyka, takimi jak np. ryzyko udzielonego kredytu handlowego czy ryzyko kre-
dytu bankowego.

Analiza ryzyka podatkowego jako potencjalnego kosztu znajduje swoje uza-
sadnienie w samej istocie opodatkowania. Z ekonomicznego punktu widzenia sa-
mo natozenie podatku tworzy koszt nawet wowczas, gdy jego kwota w calosci
podlega zwrotowi do podatnika*. Koszt nalozenia podatku przedstawia rys. 1.
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Excess burden

Renta producenta
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Rys. 1. Koszty natozenia podatku

Zr6dto: opracowanie na podstawie S. Hamburg, A/lgemeine Steuerlehre, Verlag Vahlen, Miinchen 1997, za: F. Gradalski, Wstep
do teorii opodatkowania, Szkota Gléwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2004, s. 148.

Lewa cze$¢ rys. 1 prezentuje ceng jako wypadkowa popytu D i podazy S na
okreslone dobro x przy braku opodatkowania transakcji. Kazda ze stron transak-
cji otrzymuje okreslone korzysci (rentg) z tak uksztaltowanego stanu réwnowa-
gi. Wzrost ceny od zera do p’ z uwzglednieniem linii podaZzy okre$la rentg pro-
ducenta (ciemny trojkat), natomiast z punktu widzenia producenta zmniejszenie

3 M. Weber, Risikoentscheidungskalkiile in der Finanzierungstheorie, C.E. Poeschel Verlag,
Stuttgart 1990, s. 54.

4 F. Gradalski, Wstep do teorii opodatkowania, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, War-
szawa 2004, s. 149.
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si¢ ceny od nieskoniczonosci do warto$ci p’ okreéla jego potencjalne korzysci (ja-
sny trojkat).

Wprowadzenie podatku ¢ powoduje podwyzszenie ceny (ceteris paribus) o t¢
warto$¢ oraz odpowiednio zmienia punkt réwnowagi (prawa cz¢$é rysunku). Za-
rowno dla konsumenta, jak i dla producenta oznacza to zmniejszenie renty (ja-
sne trojkaty). Jednak podatek (ciemny prostokat) nie przejmuje catej r6znicy mig-
dzy dotychczasowa a nowa suma rent. Pozostaty obszar, zwany trdjkqtem Har-
bergera, odzwierciedla dodatkowe koszty natozenia podatku (excess burden).

Jezeli uwzglednimy takze:

1) koszty wymiaru i poboru podatku,

2) koszty wymiaru i placenia podatkéw,
otrzymamy ogo6lna wartos¢ kosztow, jaka jest zwigzana z funkcjonowaniem sy-
stemu podatkowego. Stanowia one jednoczeé$nie elementy, ktére wyznaczaé
beda granice ogolnego modelu ryzyka podatkowego. Dodaé nalezy, ze kwanty-
fikowalne bgda przede wszystkim koszty wymiaru podatkéw, gdyz nie zawsze
jeste§my w stanie okresli¢ dane konieczne do oszacowania excess burden.

W przedstawionym modelu ryzyko podatkowe odnosi si¢ do funkcjonowa-
nia systemu podatkowego jako caloéci. Model ten zawiera w sobie zaréwno ko-
szty w ujeciu makroekonomicznym, ktore tworza tzw. makroekonomiczne
ryzyko podatkowe (koszty wymiaru i poboru podatkow), jak i koszty ksztattu-
jace ryzyko podatkowe dla przedsi¢biorcow (koszty wymiaru i placenia podat-
kow). W dalszej czgscei artykulu ogranicze si¢ tylko do ryzyka podatkowego dla
przedsigbiorcy.

2. Determinanty ryzyka podatkowego
dla przedsigbiorcow - zarys modelu

Elementy, ktére wplywaja na ryzyko podatkowe z punktu widzenia przedsig-
biorcy, mozna podzieli¢ na kilka grup. Pierwsza z nich odnosi si¢ do istoty kon-
strukcji samego podatku. Rozpatrzy¢ ja mozna w plaszczyznie zard6wno mate-
rialnej, jak i formalnej. Aspekty materialne wynikaja z przepiséw ustaw podat-
kowych, ktére poprzez elementy techniki podatkowej definiuja dany podatek.
W szczegdlnosci dotyczy to podatkow klasyfikowanych z punktu widzenia zrédia
poboru podatku®. Do najwazniejszych typéw zaliczy¢ nalezy:

1) podatki dochodowe,

2) podatki przychodowe,

3) podatki obrotowe,

4) podatki majatkowe.

5 Ibidem, s. 144,
6 A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Wyd. Prawnicze LexisNexis, War-
szawa 2004, s. 138 in. ‘
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Na ryzyko podatkowe sktada si¢ okreslenie przychodu, kosztéw, majatku badz
tez odstgpstwa od zalozen konstrukcyjnych podatkéw obrotowych.

Plaszczyzna formalna dotyczy trybu poboru podatku. Zawiera ona w sobie za-
réwno problematyke powstawania zobowigzan podatkowych, jak i formy ich we-
ryfikacji w drodze mig¢dzyinstancyjnych odwotan. Ryzyko odnosi si¢ tutaj do
ewentualnych kosztow dotyczacych:

— blednego okreslenia kwoty podatku,

— weryfikacji decyzji podatkowe;j,

— zaplaty zaleglosci podatkowe;j,

— zwrotu nadplaty,

— weryfikacji decyzji podatkowe;j.

Ryzyko formalne §cisle wigze si¢ z plaszczyzng materialna, bowiem determi-
nujg si¢ on¢ nawzajem. Powstanie zobowigzania jest uzaleznione od konstrukcji
podatku, co znajduje swoje przetozenie w formie zaplaty czy tez weryfikacji
kwoty podatku (zalegtosci/nadplaty). Te dwie plaszczyzny rozwazan tworzg ra-
zem ogolne ryzyko zwiazane z zaplata podatku, ktére nalezy rozpatrywac z punk-
tu widzenia przedsu;blorcy

~ Druga grupa ryzyka dotyczy wymiaru podatku. Wiaze si¢ ona $cisle z proce-
sem legislacyjnym. Stanowi element wspdlny, taczacy ryzyko podatkowe z ma-
kroekonomicznego punktu widzenia z ryzykiem podatkowym przedsigbiorcy.
Rozpatrujac to ryzyko jako koszt, ujecie makroekonomiczne dotyczy¢ bedzie
fluktuacji w fiskalnych dochodach budzetowych, natomiast mikroekonomiczne
odnosi sie do zmiennoéci globalnych kwot podatkéw ptaconych przez podatni-
ka. Ogélnie mozna powiedzieé, ze ryzyko to wiaze si¢ ze zmianami ustaw po-
datkowych.

Opisany model mozna zobrazowa¢ w sposob nastepujacy:

Ryzyko podatkowe
Ryzyko makroekonomiczne Ryzyko przedsigbiorcy/podatnika
(fluktuacje wplywéw budzetowych) (zmienno$¢ w kwotach ptaconego podatku)

Ryzyko wymiaru podatkéw Ryzyko konstrukcji podatku

(legislacji podatkoi(V \

Aspekt formalny Aspekt materialny
(procedura podatkowa) (przepisy materialnego
prawa podatkowego
konstruujace podatek)

Rys. 2. Determinanty ryzyka podatkowego dla przedsigbiorcow

Zrodlo: opracowanie wiasne.
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W modelu tym nalezy zwréci¢ ponadto uwage na element asymetrii informa-
cji, ktéry najbardziej widoczny jest w procesie wymiaru podatkéw. Jezeli rela-
cje panstwo — podatnik bedziemy traktowac jako umowg, to W rozumieniu teo-
rii kontraktualnej podatki nalezy traktowac jako dobro specyficzne, dla ktorego
powtarzalnos¢ transakcji moze mie¢ dodatni wplyw na minimalizowanie ryzy-
ka’. Asymetria informacji polega na innym zakresie danych (badz ich braku) be-
dacych w posiadaniu panstwa lub podatnika. Dla przedsigbiorcy stanowia one
podstawe dlugoterminowych prognoz, natomiast ustawodawcy umozliwiaja wia-
rygodne okreslenie dochodéw budzetowych. Przy duzej asymetrii informacji nie-
mozliwe staje si¢ minimalizowanie ryzyka transakcji w wyniku ich powtarzal-
nosci, bowiem zmiany przepisoOw uniemozliwiaja tworzenie podobnych sytuacji
podatkowoprawnych. Brak okreslenia wzglednie statych ram kontraktowania mo-
ze prowadzi¢ do kosztownych proceséw administracyjnych i sadowo-administra-
cyjnych®. '

Przedstawione zarysy modelu powstawania ryzyka podatkowego w Polsce od-
nie$é mozna do praktycznych sytuacji funkcjonowania polskiej gospodarki przed
wstapieniem i po wstapieniu Polski do Unii Europejskie;j.

3. Praktyczna aplikacja modelowych determinantéw
ryzyka podatkowego w Polsce
w zwigzku z akcesjg do Unii Europejskiej

Akcesja Polski do Unii Europejskiej wywarta bezposredni wplyw na rodzime
podatki obrotowe w zwiazku z wymogiem ich pelnej harmonizacji z systemem
Wspdlnoty. Znalazlo to swoje odzwierciedlenie w uchwaleniu nowych aktow pra-
wnych dotyczacych cel oraz podatku od towaréw i ushug’. W nieco mniejszym
zakresie nastapito dostosowanie podatkéw dochodowych, ktore zgodnie z art. 94
Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska (TWE) nie podlegaja bezposre-
dniej harmonizacji'®. Wystapita jedynie koniecznos¢ czesciowego dostosowania
si¢ do dyrektyw regulujacych migdzynarodowe aspekty opodatkowania dywi-
dend, naleznosci licencyjnych oraz odsetek!!. Pozostale typy podatkéw nie pod-
legaja, jak na razie, harmonizacji, co oznacza, ze akcesja naszego kraju do Unii
Europejskiej nie bedzie miata wptywu na ryzyko podatkowe z nimi zwiazane.

7 O.E. Williamson, Ekonomiczne instytucje kapitalizmu, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa
1998, s. 90.

8 Ibidem.

9 83 to odpowiednio ustawa z dnia 19 marca 2004 r. Prawo celne (Dz.U. Nr 68, poz. 622) oraz
Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towar6éw i ushug (Dz.U. Nr 54, poz. 535).

10 7 Brodecki i in., Finanse, Wyd. Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2004, s. 173.

! Por. Dyrektywa z dnia 23 lipca 1990 o wspélnym systemie podatkowym dla spétek—matek
i spolek—corek réznych panstw cztonkowskich (90/435/EEC) oraz Dyrektywa z dnia 3 lipca 2003 r.
0 opodatkowaniu nalezno$ci licencyjnych i odsetek (2003/49/EC).
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Konstrukcja podatkéw dochodowych nie uleglta w wyniku akcesji zmianie,
nadal podstawa opodatkowania pozostaje dochdd bedacy przychodem pomniej-
szonym o koszty jego uzyskania. Dotychczasowe ryzyko podatkowe pozostaje
zatem na poprzednim poziomie i odnosi si¢ glownie do problematyki okreslenia
wydatkéw, ktére moga by¢ uznane za koszt podatkowy!2. W odniesieniu do po-
datkéw obrotowych stworzone zostaly natomiast ogdlnoeuropejskie ramy, ktdre
maja na celu unifikacje tych danin na obszarze catej Wspdlnoty!. Istnieje zatem
szansa na zwigkszenie powtarzalnosci, a tym samym stabilnosci opodatkowania
obrotu. Konsultacje prowadzone na szczeblu Komisji Europejskiej oraz Rady
Unii Europejskiej moga stanowié podstawe do zmniejszania asymetrii informa-
¢ji miedzy organami legislacyjnymi a podatnikami oraz umozliwi¢ tej drugiej
grupie wplyw na tworzenie badz modyfikacj¢ przepisow podatkowych.

Tworzenie europejskiego systemu podatkdw posrednich odbywa sie w formie
dyrektyw, ktére wigza panstwa pod wzgledem zamierzonego celu (art. 189 TWE).
Jednocze$nie Europejski Trybunal Sprawiedliwosci (ETS) wprowadzit zasade
bezposredniego obowiazywania dyrektyw wowczas, gdy nie zostaly one imple-
mentowane do prawa krajowego!4. Skutki tego sa dwojakiego rodzaju. Pierwszy
dotyczy weryfikacji decyzji podatkowej. Z chwila wejscia Polski do Unii Euro-
pejskiej powstata mozliwos¢ skargi na dzialania badz zaniechania polskiego nor-
modawcy do ETS. Ewolucje instancji w polskim postegpowaniu podatkowym ilu-
struje tab. 1.

W tabeli 1 plus (+) oznacza mozliwos¢ skorzystania z danej instancji w celu
weryfikacji decyzji podatkowej. Przedstawione dane maja charakter ogélny. Nie

Tabela 1. Instancje weryfikujace decyzje podatkowe w polskim systemie podatkowym

Instancja orzekajaca i odwotawcza 1990 1995 Oigiz(z;’;nzlﬁ?)jim ' Pc2) 01 Oil.n:]a
Naczelnik Urzedu Skarbowego + + + +
Dyrektor Izby Skarbowej + + + +
Minister Finanséw + + + +
Wojewddzki Sad Administracyjny + +
Naczelny Sad Administracyjny + + + +
Sad Najwyzszy + +
Europejski Trybunat Sprawiedliwosci +

Zrédto: opracowanic whasne na podstawie przepiséw prawnych.

12 Szerzej: H. Litwinczuk, Prawo podatkowe przedsiebiorcdw, Dom Wydawniczy ABC, War-
szawa 2003, s. 123-125.

13 Unifikacje te wprowadzita Szésta Dyrektywa Rady z 17 maja 1977 r. (77/388/EWG).

14 £ Emmert, M. Morawiecki, Prawo europejskie, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa—Wroclaw
1999, s. 133-139.
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uwzgledniono bowiem regulacji szczegolnych (np. Samorzadowe Kolegia Odwo-
tawcze jako instancje odwolawcze), ponadto prezentowane daty wskazuja tylko
wazniejsze zmiany w podatkowym prawie procesowym. Niemniej jednak moz-
na stwierdzi¢, ze po 1 maja 2004 r. mozliwy tryb weryfikacji decyzji podatko-
wych zostat rozbudowany najbardziej. Jezeli uwzglednimy obowiazujaca w pol-
skim systemie podatkowym natychmiastowa wykonalno$¢ pierwszoinstancyj-
nych decyzji podatkowych (art. 224 Ordynacji podatkowe;j's), to oznacza to
zaréwno wydtuzenie postepowania odwotawczego, jak i zwigkszenie kosztéw po-
datnika (koszty procesowe) oraz Skarbu Panstwa (w formie konieczno$ci zwro-
tu zaptaconego podatku wraz z odsetkami). Rozwiazanie takie niewatpliwie
zwigksza ryzyko podatkowe, tym bardziej ze wigkszo$¢ z przedstawionych w tab. 1
instytucji orzeka tylko co do zgodnosci z prawem (rozstrzygnigcia kasacyjne),
a nie co do istoty sprawy. Nasuwa to uzasadnione watpliwosci co do zasadnosci
przyjetych rozwiazan formalnoprawnych.

Ostatnim determinantem ryzyka podatkowego dla przedsigbiorcy jest sposob
stanowienia prawa podatkowego. Pojawia sie drugi rodzaj skutkéw ujednolica-
nia prawa europejskiego w formie dyrektyw. De facto obowiazujaca bezposre-
dnio Dyrektywa z 1977 1. nie ma oficjalnego ttumaczenia na jezyk polski i nie
byta publikowana w polskim Dzienniku Ustaw. Stawia to pod znakiem zapyta-
nia mozliwo$¢ skorzystania z jej zapisdéw w sytuacji niezgodnosci rodzimego pra-
wa podatkowego z jej rozwiazaniami. Tym bardziej ze takie sprzecznosci istnie-
ja w odniesieniu zaréwno do przepis6w, jak i do praktyki orzeczniczej'6. W tym
wypadku ryzyko podatkowe dotyczy¢ bedzie dodatkowych naktadéw, jakie wia-
zg si¢ z koniecznoscia zdobycia informacji oraz toczenia sporéw z administracja
panstwowa. '

Z ryzykiem wymiaru podatku wiaze si¢ tez rodzima legislacja podatkowa. Do-
tychczas wiazala si¢ ona z wieloma zmianami przepiséw, co stwarzato iluzorycz-
ng stabilnos¢ prawa podatkowego w Polsce nawet przy istniejacych unormo-
waniach konstytucyjnych!”. W skrajnych przypadkach liczba zmian Ustawy
z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od os6b fizycznych!® w latach
1991-2002 wynosita 88 nowelizacji. Jednoczesnie wprowadzona mozliwosé ba-
dania zgodnosci ustaw, w tym ustaw podatkowych, z Konstytucja przez Trybu-
nal Konstytucyjny prowadzi do wigkszej zmienno$ci prawa. Niewatpliwie tego
typu zmiany maja charakter pozytywny, eliminujac z obrotu prawnego przepisy

15 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 1. Ordynacja podatkowa, Dz.U. Nr 137, poz. 926 ze zm.

16 Por. A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Wphyw orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Sprawie-
dliwosci na wykladnie przepiséw nowej ustawy o VAT, Glosanr 5z 2004 r.,s. 10in.

17.C. Kosikowski, Stabilnosé¢ prawa podatkowego, [w:] A. Pomorska (red.), Polski system po-
datkowy. Zalozenia i praktyka, Wyd. Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2004, s. 25.

18 Tekst jednolity Dz.U. z 2000 r. Nr 14, poz. 176 ze zm. :
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bledne i niespojne, niemniej jednak — jak pokazuje praktyka — uchylanie przepi-
s6W wigze si¢ z takimi samymi zmianami dla podatnikéw, jak ich nowelizacje!®

Harmonizacja przepisow unijnych obejmuje przede wszystkim podatki obro-
towe. W latach 1993-2004, tj. kiedy obowiazywata Ustawa z dnia 8 stycznia
1993 r. 0 podatku od towaréw i ustug oraz podatku akcyzowym?, liczba zmian
wynosita 48. Natomiast w latach 1977-2004 liczba uzupetiefi Dyrektywy z 1977 1.
wynosita 222!, Poréwnanie tych liczb daje uzasadnione podstawy do twierdze-
nia, iz akcesja Polski do Unii Europejskiej zwigkszy stabilnos¢ prawa w sferach,
ktore podlegaja bezposredniej harmonizacji. Tym samym zmniejszy si¢ ryzyko
podatkowe wynikajace z konieczno$ci zapoznania si¢ i dostosowania do wpro-
wadzanych zmian. Jedyna trudno$¢ wynika z oméwionego wczesniej sposobu
obowiazywania dyrektywy, ktéra pozostawia panstwom cztonkowskim swobode
wyboru formy implementacji zmian przy zachowaniu obowiazujacego celu. Skut-
ki takie tagodzi jednak bezposrednia mozliwos¢ stosowania przepiséw dyrektyw.

Whnioski koncowe

Trudno jest jednoznacznie potwierdzi¢ tezg o pozytywnym nastgpstwie wej-
scia Polski do Unii Europejskiej w przypadku ryzyka podatkowego. Jak wynika
z przedstawionych rozwazan, akcesja ta niesie ze soba skutki zar6wno pozytyw-
ne, jak i negatywne. Te drugie dotycza jednak gléwnie nie samej implementacji
prawa wspolnotowego (acquis communautaire), tylko rozbiezno$ci miedzy ro-
dzimymi rozwiazaniami prawnopodatkowymi a wprowadzanymi zmianami. Do-
datkowe instytucje weryfikujace decyzje podatkowe, w potaczeniu z asymetrig
informacji, moga negatywnie wptywac na ryzyko podatkowe. Zmniejszenie na-
tomiast liczby nowelizacji prowadzace do stabilnosci przepiséw i powtarzalno-
Sci opodatkowanych transakcji zmniejsza ryzyko podatkowe z punktu widzenia
przedsigbiorcow.

Rozpatrujac relatywnie krotka histori¢ polskiego systemu podatkowego na tle
ewoluujacych rozwiazan wspolnotowych, nalezy stwierdzi¢, ze waska dotychczas
harmonizacja powinna zosta¢ rozciagnigta na szerszy zakres przedmiotowy, co
przyczyniloby si¢ nie tylko do ujednolicenia przepiséw w ramach Unii Europej-
skiej, ale takze do og6lnego zmniejszenia ryzyka podatkowego transakcji w no-
wo tworzacej si¢ wspdlnej przestrzeni gospodarcze;j.

19 Przykladem moze by¢ orzeczenie uchylajace art. 24a Ordynacji podatkowej, ktéry wprowa-
dzony zostat i w stosunku do ktérego czes$¢ podatnikéw poczynita juz kroki, w celu dostosowania
swoich dzialan do nowych przepisow.

20 Dz.U. Nr 11, poz. 50 ze zm.

2! Szerzej: A. Debiec, Regulacje prawne dotyczace opodatkowania VAT transakcji w handlu
migdzy panstwami czionkowskimi UE, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, marzec 2003 r.
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