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§ 1. Uwagi wstepne

Polski sektor przedsiebiorstw tworza przede wszystkim podmioty mate
i $rednie, ktore stanowia ponad 99% ogotu firm i wytwarzaja okoto 60% PKB,
zatrudniajac ponad 6,5 miliona pracownikéw. Mozna zatem stwierdzi¢, ze od-
grywaja one istotna role w gospodarce naszego kraju. W ramach sektora MSP
wyréznia si¢ trzy rodzaje firm: mikroprzedsigbiorstwa, male firmy oraz $rednie
firmy, ktorych cechy okre$lono w rozporzadzeniu Komisji (UE) nr 651/2014
z 17.6.2014 r. uznajacym niektére rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem we-
wnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108 Traktatu!, a co za tym idzie w ustawie
2 6.3.2018 r. — Prawo przedsiebiorcow?. Prog zatrudnienia oraz putapy finan-
sowe okreslajace kategorie przedsiebiorstwa zawarte zostaly w ,,Zalaczniku” do
rozporzadzenia Komisji (WE) nr 364/2004 z 25.2.2004 r. zmieniajacego roz-
porzadzenie (WE) nr 70/2001%, a definicja malych i srednich przedsigbiorstw
zaczerpnieta zostala z zalecenia Komisji 2003/361/WE z 6.5.2003 r. w sprawie
definicji mikroprzedsiebiorstw oraz matych i $rednich przedsigbiorstw*.

Do kategorii mikroprzedsigbiorstw oraz matych i srednich przedsigbiorstw
(MSP) zaliczane sa podmioty, ktére zatrudniaja mniej niz 250 pracownikoéw
i ktérych roczny obrét nie przekracza 50 mln euro a/lub catkowity bilans
roczny nie przekracza 43 mln euro. Te dwa ostatnie kryteria stosuje si¢ zamien-

1 Dz.Urz. UE L Nr 187, s. 1.

2 T,j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1292 ze zm.
3 Dz.Urz. UE L Nr 63, s. 22.

4 Dz.Urz. UE L Nr 124, s. 36.
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nie, biorac pod uwage wskaznik, ktory jest korzystniejszy dla przedsigbior-
stwa. Wymagania te sa identyczne we wszystkich krajach Unii Europejskiej, co
ma zapewni¢ ich rowne traktowanie i konkurencyjnosé. Rozwdj tych przed-
siebiorstw uzalezniony jest od wprowadzania korzystnych dla nich rozwiazan
prawnych, procesowych, produktowych, technologicznych i strukturalnych,
ktére pozwola im dostosowac si¢ do zachodzacych zmian oraz zbudowac prze-
wage konkurencyjna na rynku. Mimo wielu atrybutéw podmioty zaliczone
do tego sektora borykaja sie z ogromnymi problemami, poniewaz ich dziatal-
no$¢ koncentruje si¢ gtdwnie na rynku lokalnym i rzadko decyduja si¢ na pod-
jecie dzialalnosci eksportowej. Czesto majg tez niski potencjal ekonomiczny
i duze problemy z pozyskaniem zewnetrznego finansowania, a ich rozwdj naj-
czesciej opiera sie na srodkach wlasciciela firmy, wypracowanych wczesniej
oraz pochodzacych z biezacej dziatalnosci. Przedsigbiorstwom tym trudniej
tez zdobywa si¢ nowe rynki, gtownie ze wzgledu na brak srodkéw na marke-
ting. Szansa dla nich jest jednak to, Ze ro$nie zapotrzebowanie na ustugi i pro-
dukty bardzo indywidualne, ktérych globalne korporacje nie dostarcza jakosci
w oczekiwanej przez klienta.

Doceniajac role tej kategorii podmiotéw w gospodarce, panstwo stara sie
wspierac ten sektor pomagajac w tworzeniu tzw. klasy $redniej, kierujac si¢
zasada, ze zrodltem utrzymania nie powinna by¢ nisko optacana i stabo wy-
kwalifikowana praca najemna, poniewaz kraje z gospodarka oparta na zasa-
dach wolnego rynku z przewaga w spoteczenstwie tej klasy, osiagaja wyzszy
poziom rozwoju cywilizacyjnego i gospodarczego. W Polsce zdarza si¢ jednak,
ze male firmy prowadza przedsigbiorcy z niewielkim do$wiadczeniem bizne-
sowym i brakiem stalej obstugi prawno-podatkowej, co powoduje, ze rzadko
maja one strategie i ciagle borykaja si¢ z problemami natury prawnej i finan-
sowej, a zwlaszcza z koniecznoscia stosowania w praktyce niezrozumialych
i stale zmieniajacych sie przepiséw prawa podatkowego. I chociaz rosnie zapo-
trzebowanie na zindywidualizowane towary i ustugi, a polityka panstwa i UE
w zakresie wspierania rozwoju przedsiebiorczosci i zrownowazonego rozwoju
zmierza do ulatwienia prowadzenia dziatalnosci biznesowej i zwiekszenia do-
stepu do nowych technologii oraz finansowania przeznaczonego na rozpocze-
cie i rozwdj dzialalnosci przedsigbiorstw, to ich liczba stale si¢ zmienia, do
czego przyczynia si¢ wysoka zmienno$¢ koniunktury w gospodarce, silna pre-
sja konkurencji, wysokie koszty pozyskania zewnetrznych zrddet finansowa-
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nia, trudnosci w znalezieniu nowych rynkéw zbytu, a w szczegélnosci brak
pewnosci prawa podatkowego, tworzonego na zasadzie ,,prob i btedow™.

Dodatkowym elementem, ktéry aktualnie spietrzy jeszcze trudnosci nie
tylko polskich przedsiebiorcow jest swiatowa pandemia zakaznej choroby
COVID-19 wywolywanej przez koronawirusa SARS-CoV-2. Pandemia dopro-
wadzita do zakltdcen spoteczno-ekonomicznych w wymiarze $wiatowym, a sze-
rzenie si¢ zachorowan znaczaco wplywa na szereg gatezi gospodarki. W ciagu
pierwszych 9 dni marca 2020 r. akcje notowane na gietdach catego $wiata stra-
cily na wartosci 9 bilionow dolaréw amerykanskich, a Miedzynarodowy Fun-
dusz Walutowy ocenil, ze z powodu skutkow pandemii §wiatowa gospodarka
przejdzie prawdopodobnie najglebsze zalamanie od wielkiego kryzysu z lat 30.
XX w.t. Pandemia wplywa na $wiatowg gospodarke, a wprowadzone ograni-
czenia w przemieszczaniu si¢ ludzi, zamkniecie granic i lotnisk, zakaz interak-
¢ji i podrdzy oraz problemy z logistyka i tancuchem dostaw powoduja, ze jej
skutki najmocniej odczujg takie branze jak: turystyczna, rozrywkowa, hotelar-
ska i gastronomiczna, ale takze i te podmioty, ktére w momencie pojawienia
sie globalnego zagrozenia borykaly si¢ juz z problemami. Globalny zasieg epi-
demii doprowadzit do zachwiania rOwnowagi w swiatowym handlu powodu-
jac drastyczny spadek popytu (a co za tym idzie cen) na transport ladowy i po-
wietrzny, powodujac ich paraliz.

W celu ochrony polskiej gospodarki i przedsigbiorcéw przed kryzysem wy-
wotanym pandemia w dniu 31.3.2020 r. weszta w zycie uchwalona i ogloszona
w tym samym dniu ustawa o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwiazaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19,
innych chordb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz
niektérych innych ustaw’, nazwana ,tarczg antykryzysowa”. W ocenie or-
ganizacji przedsiebiorcow ustawa ta stanowi niezbedny pakiet dzialan, kto-
rych celem jest wsparcie gospodarki, uspokojenie przedsigbiorcéw poprzez
m.in. pomoc w zapewnieniu ptynnosci finansowej ich firm oraz przynajmniej
czesciowe zrekompensowanie utraconych przychodoéw, czy zwolnienie z opla-
cania skladek ZUS, wyplate tzw. swiadczen postojowych dla samozatrudnio-
nych i oséb wykonujacych prace na podstawie umoéw cywilnoprawnych (zle-

5 J. Glumitiska-Pawlic, Zasada pewnosci opodatkowania w polskim prawie podatkowym,
w: Cz. Martysz, A. Matan, Z. Tobor (red.), Zasady prawa. Materialy konferencyjne, Bydgoszcz-Ka-
towice 2007, s. 39-40.

6 Zob. https://polskatimes.pl/pandemia-wplywa-na-gospodarke (dostep: 10.4.2020 r.) oraz
https://www.euractiv.pl/section/gospodarka (dostep: 10.4.2020 r.).

7 Dz.U. z 2020 r. poz. 568.
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cenie, o dzielo), a takze ochrona miejsc pracy i zapewnienie bezpieczenstwa
pracownikéw w okresie powaznych zakiocen w gospodarce.

Jakie beda skutki pandemii dopiero czas pokaze. Trudno takze ocenié, jakie
beda efekty dziatania ,tarczy antykryzysowej” i jakie faktyczne straty poniosg
polscy przedsiebiorcy, zwlaszcza zaliczani do sektora MSP. W tej sytuacji pod-
kregli¢ nalezy, ze na dotychczasowe bariery finansowe i prawno-podatkowe
naloza si¢ nowe, o ktérych dzis jeszcze trudno mowic.

§ 2. Bariery finansowe

Finansowanie dziatalnosci przedsigbiorstwa moze pochodzi¢ ze zrédet we-
wnetrznych i zewnetrznych. Finansowanie wewnetrzne (inaczej samofinanso-
wanie) traktowane jest jako podstawowe zrodio finansowania gwarantujace
rozwoj przedsiebiorstwa i osiaganie okreslonych korzysci dla jego wtascicieli.
W przypadku matych i srednich przedsiebiorstw sg to zazwyczaj srodki wtasci-
ciela firmy, inwestowane w dzialalno$¢ w momencie jej zaktadania oraz srodki
wypracowane przez firme w trakcie jej funkcjonowania. Do zZrodel wewnetrz-
nych zaliczamy w szczegdlnosci: zysk zatrzymany, wpltywy ze sprzedazy ak-
tywow oraz nadwyzki srodkow pieni¢znych. Za wewnetrzne zrddla finanso-
wania uznaje si¢ zasadniczo wszystkie sposoby finansowania, ktore nie anga-
zujg kapitatu osob trzecich (wylaczajac whascicieli przedsiebiorstwa). Z kolei
finansowanie zewnetrzne to doptyw srodkéw finansowych spoza firmy. Jest
ono zasadniczo wykorzystywane w procesach rozwojowych, gdy konieczny
jest znaczny doplyw kapitatu. Finansowanie to polega gléwnie na zwigkszaniu
kapitalow wlasnych, m.in. poprzez przyjmowanie dodatkowych wspdlnikdw,
udzialowcow, lub na zwiekszaniu poziomu zadluzenia w oparciu o kapitat
obcy [np. emisja akcji/zwickszenie udziatéw, kredyty bankowe, emisja papie-
row dluznych, leasing, kredyt kupiecki (zobowiazania z tytulu dostaw i ustug),
inne zobowiazania krétkoterminowe (operacyjne) oraz dotacje]. Finansowa-
nie zewnetrzne wymaga jednak dobrej kondycji i ptynnosci finansowej przed-
siebiorstwa. W przeciwnym razie trudno znalez¢ podmiot, ktory przyjmie
na siebie ryzyko niewyptacalnosci potencjalnego dtuznika. Z punktu widze-
nia przedsiebiorcy, najlepsza forma finansowania zewnetrznego jest oczywiscie
dotacja z budzetu lub ulga w splacie zobowiazan podatkowych. Przypomniec¢
jednak nalezy, ze tego rodzaju pomoc podlega ograniczeniom na mocy prze-
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pisow dotyczacych pomocy publicznej dla przedsiebiorcow®, a TFUE® wpro-
wadzit ogélny zakaz udzielania pomocy ze srodkdéw publicznych, z wyjatkiem
kategorii pomocy wskazanych w art. 107 ust. 213 (dawny art. 87 TWE!?). Moz-
liwos¢ udzielenia pomocy ogranicza si¢ wiec jedynie do wyjatkowych przypad-
koéw i przebiega pod kontrola Komisji Europejskiej'!. Wyjatki te moga wigzaé¢
sie np. z prowadzona przez panstwa czlonkowskie polityka gospodarcza, finan-
sowa, badawcza czy ochrong srodowiska, a zakaz pomocy odnosi si¢ do tych
dzialan, ktére powoduja zaklocenie lub tylko groza zaktéceniem konkuren-
¢ji i polegaja na sprzyjaniu niektérym przedsiebiorcom lub produkcji niekto-
rych towardw. Pojecie pomocy publicznej nie zostato zdefiniowane ani w tresci
Traktatu, ani w przepisach wykonawczych. Stad tez ocena czy w danym przy-
padku mamy do czynienia z pomoca publiczng wymaga sprawdzenia nastepu-
jacych przestanek: z jakiego Zrédla pochodzg srodki finansowe, jakie korzysci
uzyskal beneficjent pomocy publicznej, czy pomoc ma charakter selektywny
oraz czy uzyskanie srodkéw lub zmniejszenie wydatkéw powoduje poprawe
sytuacji ekonomicznej przedsigbiorcy i moze wplynaé na mozliwos¢ zakloce-
nia lub zakidcenie konkurencji'?. Beneficjentem pomocy publicznej na grun-
cie polskiego ustawodawstwa jest podmiot prowadzacy dziatalnos¢ gospodar-
cza, bez wzgledu na forme organizacyjno-prawna oraz sposéb finansowania,
ktéry otrzymat t¢ pomoc. Pomoc publiczna moze by¢ udzielana w wielu roz-
nych formach i mozna jg klasyfikowa¢ wedlug réznych kryteriéw, natomiast
na gruncie obowiazujacej ustawy o pomocy publicznej mozna ja podzieli¢ na:

1) pomoc w ramach wyltaczen grupowych (horyzontalna);

2) pomoc indywidualna;

3) pomoc indywidualna na restrukturyzacj¢ (horyzontalna);

8 Zob. ustawa z 30.4.2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej
(t.j. Dz.U. 2 2020 r. poz. 708 ze zm.).

9 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) (Dz.Urz. UE C
72016 r. Nr 202, s. 1).

10 Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska (wersja skonsolidowana) (Dz.Urz. UE C
z 2006 r. Nr 321E, s. 1).

11 Por. Z. Brodecki, M. Drobysz, S. Majkowska, Traktat o Unii Europejskiej. Traktat ustana-
wiajacy Wspolnote Europejska z komentarzem, Warszawa 2002, s. 260-261.

12 Szerzej J. Glumirnska-Pawlic, Wybrane aspekty udzielania pomocy publicznej przez samo-
rzadowe organy podatkowe w warunkach akcesji Polski do Unii Europejskiej, w: Podsektor sa-
morzadowy w sektorze finanséw publicznych w warunkach akcesji Polski do Unii Europejskiej,
Poznan-Wroclaw 2006, s. 57-66.
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4) pomoc w ramach zasady de minimis'>.

PostPomPubU reguluje nie tylko procedury zwiazane z przyznawaniem
pomocy publicznej, ale takze postepowanie w sprawie przygotowania do no-
tyfikacji projektow programéw pomocowych, projektéw pomocy indywidual-
nej, projektow pomocy indywidualnej na restrukturyzacje oraz zasady i tryb
monitorowania oraz zwrotu pomocy publicznej, jak i tryb przeprowadza-
nia kontroli wydatkowania srodkow pomocowych u beneficjentéw. Podkre-
$li¢ trzeba, ze przepisy te pelnia jedynie role uzupelniajacq unijne regulacje
prawne, o czym $wiadcza liczne odestania do prawa UE, zawarte w tresci prze-
pisow ogodlnych ustawy, na ktdre prawodawca krajowy nie ma wplywu, a ktére
w subiektywnym odczuciu wielu przedsiebiorcow stanowig istotna bariere
w uzyskaniu pomocy ze $rodkéw publicznych. Najszerszy wachlarz wsparcia
dla mikro-, matych i srednich przedsi¢biorstw w postaci dotacji zostal prze-
widziany w Programach Regionalnych poszczegélnych wojewodztw, a takze
w Programie Inteligentny Rozwdj oraz Polska Wschodnia. W okresie obowia-
zujacej Perspektywy Finansowej UE szerzej wykorzystywane jest wsparcie po-
zadotacyjne: kredyty, poreczenia i pozyczki udzielane przez posrednikow fi-
nansowych, w tym przez banki oraz fundusze pozyczkowe i poreczeniowe,
ktére oferuja preferencyjne warunki w poréwnaniu z ofertqg komercyjna. In-
strumenty wspierania rozwoju MSP zostaly podzielone na finansowe i niefi-
nansowe. Do instrumentéw finansowych zaliczono:

1) kredyty preferencyjne — oprocentowane wedlug nizszej stopy procento-
wej lub zwiazane z przedstawieniem zabezpieczenia nizszego niz zwykle
wymagane;

2) kredyt podatkowy - oznaczajacy udzielenie kredytu na splate zobowia-
zan podatkowych, czyli odsunigcie ich na pdzniej. Celem tej formy po-
mocy jest zwigkszenie ptynnosci finansowej firmy na poczatku dziatania,
w momencie nagromadzenia wielu jednorazowych wydatkéw (na adap-
tacje i wynajem lokalu, oplaty administracyjne, itd.), gdy przedsigbiorca
nie ma szans otrzymania kredytu z innych zrddet i musi je finansowa¢
z wlasnych, z reguly, niewielkich funduszy. Podobna role moze spelnia¢
kredyt na sktadki na ubezpieczenie spoteczne, stanowiace - zwlaszcza
w Polsce - istotne obcigzenie kosztéw osobowych nowo powstajacych
przedsigbiorstw;

13 Na temat zasady de minimis P. Bies-Srokosz, E. Zelasko-Makowska, Influence of European
economic law on Polish regulations illustrated by state aid de minimis, w: J. Glavanits (red.), Im-
pacts of the EU law on national legislation, Gy6r 2018, s. 104-114.

6
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3)

4)

5)

gwarancje kredytowe — poczatkujacy przedsigbiorcy maja czesto klopoty
z uzyskaniem kredytow, poniewaz nie maja wystarczajacego majatku,
mogacego stuzy¢ jako zabezpieczenie zaciaganego kredytu, ani tez nie
maja mozliwosci przedstawienia wiarygodnej historii kredytowej. Wow-
czas administracja panstwowa lub dziatajace we wspolpracy z nig agen-
cje rozwoju regionalnego lub inne instytucje moga udziela¢ gwarancji
(poreczen) kredytowych, zwlaszcza jesli kredyt jest zaciagany na wydatki
o charakterze inwestycyjnym (rozszerzenie majatku firmy), prowadzac
do zwigkszenia liczby nowych miejsc pracy;

przyspieszona amortyzacja - mozliwo$¢ dokonywania zwigkszonych
odpiséw amortyzacyjnych stanowi stosowang niejednokrotnie przez
wladze panstwowe forme zabezpieczenia przedsigbiorcow przed ryzy-
kiem tzw. moralnego starzenia si¢ maszyn i urzadzen, sklaniajacych
do czestszej wymiany (unowoczesniania) majatku trwatego firm, ktora
umozliwia wazne w poczatkowym okresie dziatania firm zmniejszenie
obciazen podatkowych;

fundusze unijne - gléwnie srodki w ramach Regionalnych Programéw
Operacyjnych, Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka, Pro-
gramu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2014-2020.

Z kolei instrumenty niefinansowe to:

1)

2)

3)

szkolenia (czgsto uzyskanie gwarancji kredytowych uwarunkowane jest
odbyciem takiego szkolenia);

doradztwo - w zakresie prowadzenia przedsi¢biorstw, a takze ustugi
doradcze, $wiadczone przez izby gospodarcze, stowarzyszenia przedsig-
biorcodw czy nawet zwiazki zawodowe;

inkubatory przedsi¢biorczosci;

parki przedsiebiorczosci - specjalne tereny, na ktérych budowane sa
standardowe, niewielkie budynki dysponujace podstawowymi elemen-
tami infrastruktury - sieciag wodociagowa i kanalizacyjna, siecig ener-
getyczng oraz siecig drég dojazdowych, przeznaczone do zajecia przez
potencjalnych przedsiebiorcow chcacych uruchomi¢ dziatalnosé¢ gospo-
darcza. Podobnie jak w przypadku inkubatoréw, w parkach moga by¢
organizowane systemy $wiadczenia ustug dla przedsiebiorcow dyspo-
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nujacych jedynie ograniczonym doswiadczeniem w nietechnicznych
aspektach prowadzenia firmy'.

§ 3. Bariery prawno-podatkowe

Podstawowym zrédlem dochodéw budzetu panstwa i jednostek samo-
rzadu terytorialnego sa podatki, ktore stanowia istotne obcigzenie podatnikdw.
Stad tez niezbedna jest wiedza catego spoteczenstwa, a zwlaszcza przedsigbior-
cow, o istniejacym systemie podatkowym, by umiejetnie dostosowywac swoje
zachowania do regul i zasad wyznaczonych przez przepisy prawnopodatkowe,
ktére w dtuzszych przedziatach czasowych nie powinny ulega¢ zmianom. Cze-
ste zmiany wywoluja bowiem stan niepewnosci u podatnikéw i utrate ich za-
ufania do panstwa i tworzonego przez niego prawa. Podatki nie stanowia jed-
nolitej wewnetrznie kategorii ani prawnej, ani ekonomicznej, a dla podatni-
kéw - bez wzgledu na ich wysoko$¢ - sg istotnym obcigzeniem, rodzac w nich
tzw. opor podatkowy, rozumiany jako poczucie niesprawiedliwosci i dozna-
nie ,.krzywdy podatkowe;j”. To z kolei wywoluje ujemne postawy wobec pan-
stwa, a podatek odbierany jest jako ,,szykana”. Opodatkowanie nie jest etycz-
nie neutralne i nie pozostaje poza dobrem i zlem, a etyka w opodatkowaniu
wspoldecyduje o respektowaniu obowigzkoéw podatkowych i ksztaltuje swia-
domos¢ podatkows obywateli'®. Placenie podatkow jest obowigzkiem ucigzli-
wym, a niechec jest naturalng reakcja podatnika przeciwko przymusowi wpro-
wadzanemu przez panstwo, ktdre obciaza przychody, dochody czy majatek
swoich obywateli. Zbyt restrykcyjne prawo i zbyt gtebokie wkraczanie w prawa
wlasnosci rodza sprzeciw podatnika i stajq sie przyczyna jego obojetnosci wo-
bec panstwa i wladzy.

Zmienno$¢ prawa podatkowego i brak ostrosci sformulowan uzywanych
w ustawach podatkowych stanowi istotng dokuczliwos¢ nie tylko dla jego bez-
posrednich adresatow — podatnikow, ale takze dla pracownikdéw organdw po-
datkowych. Polski prawodawca czgsto tworzy przepisy o niedostatecznie okre-
slonym znaczeniu, formuluje malo precyzyjne definicje i odestania czyniac to
zar6wno w sposob zamierzony, jak i niezamierzony. Nalezy zgodzic¢ si¢ z po-

14 Szerzej J. Glumiriska-Pawlic, Jakie sa sposoby wspierania rozwoju MSP ze strony panstwa?
w: . Glumitiska-Pawlic (red. nauk.), Dziatalno$¢ gospodarcza w sektorze MSP: praktyczne aspekty
tworzenia, funkcjonowania i likwidacji przedsigbiorstwa, Warszawa 2020, s. 16 i n.

15 Szerzej A. Gomutowicz, Podatki a etyka, Warszawa 2013, s. 39 i n.
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gladem, ze celowe tworzenie pojec nieostrych (niedookreslonych) wynika naj-
czesciej z braku mozliwosci jednolitego, legalnego zdefiniowania danego poje-
cia, ale juz bledy niezamierzone sa wynikiem wadliwej techniki prawotworcze;.
Trudno natomiast przyjac za stuszne stanowisko prawodawcy, ze aktywna rola
interpretacyjna organéw stosujacych prawo wypelni istniejace luki i naprawi
bledy legislacyjne, tym bardziej, Ze organy podatkowe nie zawsze sa w stanie
ustali¢ znaczenie przepisu w konkretnej sprawie, poniewaz nie maja do tego
odpowiedniego wyksztalcenia i przygotowania zawodowego. Rozwigzaniem
istniejacego problemu nie jest tez wprowadzenie do OrdPU art. 2a'e, ktdry
podnidst do rangi zasady prawa tacinskgq maksyme in dubio pro tributario. Tym
samym zasada, w ktorej zawarta jest okreslona wartos¢ (,,korzys¢ podatnika”)
nakazuje, by w okreslonej sytuacji (,niedajace si¢ usuna¢ watpliwosci, co do
tresci przepisdw prawa podatkowego”) rozstrzyga¢ konflikt, ktory zawsze po-
jawia sie w sferze obowiazku podatkowego - bo taka jest jego natura - na ,,ko-
rzy$¢ podatnika”. Zasade wynikajaca z art. 2a OrdPU nalezy rozumie¢ w ten
sposob, ze jesli wystepuja watpliwosci co do znaczenia przepisu w konkretnej
sytuacji faktycznej, ktorych nie bedzie mozna usuna¢ w wyniku prawidlowo
prowadzonej wykladni przepiséw prawa podatkowego, to wowczas, stosujac
ten przepis, nalezy przyjac¢ znaczenie korzystniejsze dla podatnika. Klauzula ta
moze by¢ bowiem stosowana tylko, jesli w konkretnym stanie faktycznym nie
bedzie mozna jednoznacznie zinterpretowaé przepisu i to nawet pomimo pra-
widtowo przeprowadzonej wykladni, a watpliwosci dotycza tresci przepisow
prawa podatkowego, a nie ustalen dotyczacych stanu faktycznego. Rozwiaza-
nie przyjete w art. 2a OrdPU prowadzi jednak do faktycznego ubezwlasnowol-
nienia standardow wykladni, albowiem wyjatkowy status bytu normatywnego
- ito o charakterze bezwzglednym - uzyskuje , korzys¢ podatnika”, a to neguje
sens i racje bytu standardéw wykladni przepiséw prawa.

Podkresli¢ trzeba, ze proces wykladni przepisdw prawa jest zawsze ko-
niecznoscia i oznacza dekodowanie norm umieszczonych przez ustawodawce
w tekscie przepisow prawnych. Zdajac sobie z tego sprawe ustawodawca ogra-
nicza role organow podatkowych na rzecz Min. Finanséw, ktory probuje go
zastapi¢ i wypelni¢ istniejace luki prawne oraz naprawic¢ bledy legislacyjne po-
przez wydawanie interpretacji ogdlnych i indywidualnych przepisow prawa

16 Zob. ustawa z 5.8.2015 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1197).
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podatkowego oraz opinii zabezpieczajacych. Przyjete w OrdPUY rozwiazania
mialy na celu zapewnienie przewidywalnosci rozstrzygnieé oraz ogranicze-
nie niebezpiecznego zjawiska prawotworczego dzialania organow administra-
cji skarbowej, a podatnikom mialy zagwarantowa¢ przewidywalnos¢ konse-
kwencji podejmowanych przez nich dzialan. Czy jednak interpretacje i opinie
zapewnig podatnikom realng ochrone ich intereséw? Niestety nie, poniewaz
w zwiazku z wejsciem w zycie klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania
powszechng praktyka stata sie odmowa wszczecia postegpowania w sprawach
dotyczacych korzystania przez podatnikow z ochrony prawnej wynikajacej
z otrzymane;j interpretacji indywidualnej. W uzasadnieniach odmowy organ
podatkowy najczesciej wskazuje, ze w sprawie wniosku o wydanie interpreta-
¢ji indywidualnej nie ma mozliwosci jego rozpatrzenia w oparciu o przepisy
Dziatu II Rozdziat la OrdPU, poniewaz zadanie wykracza poza procedure re-
gulujaca wydawanie interpretacji indywidualnych, gdyz odnosi si¢ do nowego
trybu procesowego, w ramach ktorego Szef KAS moze dokonac oceny, czy
w sytuacji przedstawionej przez podatnika znajdzie zastosowanie art. 119a, czy
tez przepis ten nie bedzie mial zastosowania. Uzyskanie takiej informacji nie
jest mozliwie w trybie interpretacji indywidualnej, poniewaz jest ona zastrze-
zona dla opinii zabezpieczajacej. Prezentowane stanowisko wskazuje, ze organ
interpretacyjny zmierza do uchylania si¢ od ich wydawania, chociaz interpre-
tacje maja stanowi¢ dla podatnikdw realng ochrone ich intereséw o charakte-
rze materialnoprawnym. Jednoczesnie organ zachgca ubiegajacych si¢ o wy-
danie interpretacji do wystgpowania o opinie zabezpieczajace'®. Oznacza to,
z jednej strony, oslabienie ochrony prawnej podatnikéw, a z drugiej strony, ro-
dzi watpliwos¢, czy organ podatkowy nie kieruje sie checia zwiekszenia docho-
dow budzetowych naktaniajac podatnikéw do wystepowania o wydanie opinii
zabezpieczajacych, objetych optata w wysokosci 20 000 zl, ktéra dla podatni-
kow stanowi istotng bariere, zamiast indywidualnych interpretacji przepisow
prawa podatkowego, objetych oplata w wysokosci 40 zt.

Budujac system podatkowy ustawodawca powinien bra¢ pod uwagg przy-
najmniej podstawowe zasady podatkowe, do ktorych zalicza si¢: neutralno$é
podatkowa, tanio$§¢ wymiaru i poboru, ochrone zrédel opodatkowania, fa-
godzenie ci¢zaru podatkowego, efektywnos¢ oraz pewnos¢ opodatkowania.

17 Zob. art. 14a-14s oraz 119w-119zf ustawy z 29.8.1997 r. - Ordynacja podatkowa
(t.j. Dz.U. 2 2019 r. poz. 900 ze zm.).

18 Zob. wyr. WSA w Krakowie: z 13.1.2017 r., I SA/Kr 1380/16, Legalis oraz z 11.4.2017 r.,
I SA/Kr 115/17, Legalis.
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Ustawy podatkowe i przepisy wykonawcze do tych ustaw nie tworzg jeszcze
systemu podatkowego, a stanowig jedynie urzedowy spis obowiazujacych po-
datkow. Stad tez w tym zbiorze trudno doszukac si¢ jakiegokolwiek tadu i po-
rzadku'®. W Polsce od wielu juz lat trwa permanentna ,,reforma podatkowa”
dotyczaca zaréwno materialnego prawa podatkowego, zasad dzialania orga-
néw podatkowych, jak i zasad prowadzenia postgpowania podatkowego, spo-
wodowana, z jednej strony, checia i potrzeba dostosowania rozwigzan kra-
jowych do wymogdéw prawa Unii Europejskiej — i to nalezy oceni¢ pozy-
tywnie, z drugiej zas — brakiem spdjnej koncepcyjnie polityki gospodarczej
i na tym tle polityki podatkowej, co niestety nalezy oceni¢ negatywnie. Podatki
nie stanowia jednolitej wewnetrznie kategorii ani prawnej, ani ekonomicznej,
a dla podatnikéw — bez wzgledu na ich wysokos¢ - sa istotnym obcigzeniem.
Podkresli¢ trzeba, ze prawo podatkowe nalezy do tych dziedzin prawa, ktére
wywieraja bezposredni wplyw na zycie spoleczne i gospodarke kraju, a jego
zmiennos$¢ powoduje istotne perturbacje. Niestety reguly tworzenia prawa po-
datkowego nie sg w naszym kraju przestrzegane, mimo ze Konstytucja dajac
stabilny fundament prawodawstwa podatkowego, zmusza polskiego ustawo-
dawce do poszanowania proceduralnych aspektéow wynikajacych z zasad de-
mokratycznego panstwa prawa i przyzwoitej legislacji®.

Uporzadkowaniu polskiego systemu podatkowego nie sprzyja istniejaca
praktyka legislacyjna, ktéra powoduje, ze spada jakos¢ tworzonego prawa,
a ,produkowane” w nadmiarze regulacje nie sa poprzedzone analizami i nie
odpowiadaja potrzebom spotecznym. Najtrudniejszg jednak sprawg jest ko-
nieczno$¢ opanowania zasad techniki redagowania tekstow aktow prawnych,
ktdrej nie posiadaja polscy legislatorzy podatkowi, o czym $wiadczy znaczna
liczba uchybien zawartych w przedktadanych projektach. Podkresli¢ nalezy,
ze podstawowym warunkiem nalezytego porozumiewania si¢ prawodawcy
z adresatami stanowionych przez niego norm jest precyzyjne i komunika-
tywne formulowanie tekstow prawnych, ktore tagodzi nastepstwa przyjmo-
wania zasady ignorantia iuris nocet. Starannie zredagowany tekst prawny po-
woduje, Ze podmiot stosujacy prawo moze caly swdj wysitek skoncentrowa¢
na merytorycznej stronie podejmowanych decyzji, poniewaz wyeliminowane
sg trudnosci, ktore trzeba pokona¢ juz na etapie interpretacji tekstu. Prawi-

19 Zob. M. Kalinowski, System podatkowy, w: L. Etel (red.), System prawa finansowego, t. I1I,
Prawo daninowe, Warszawa 2010, s. 72-73.

20]. Oniszczuk, Podatki i inne daniny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa
2001, s. 11.
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dlowo sformutowane przepisy zapewniaja jednolitos¢ wykladni, a w konse-
kwencji wigksza jednolitos¢ stosowania prawa?!. To z kolei powinno zagwaran-
towac realizacje w praktyce konstytucyjnych zasad sprawiedliwosci, rownosci
i powszechnosci, a takze legalizmu i pewnosci opodatkowania. Warunkiem
akceptacji przez ogdt obywateli cigzaréw podatkowych musi by¢ przekona-
nie, ze sprawiedliwos¢ i rownos¢ opodatkowania sg rzeczywiscie realizowane,
a wszystkie podmioty podlegaja opodatkowaniu tak, jak nakazuja ustawy. Nie
moze by¢ zatem mowy ani o dyskryminowaniu niektérych podmiotdw, ani
o faworyzowaniu innych, jesli charakteryzujg sie one tymi samymi cechami
okreslonymi w ustawie. Przepisy prawa podatkowego powinny zatem zacho-
wywacé odpowiednie proporcje pomiedzy prawami i obowiazkami podatni-
kéw. Jednak wiele istniejacych i proponowanych rozwigzan ma wyraznie jed-
nostronny charakter i zmierza w kierunku obarczania podatnika licznymi
obowiazkami, a nawet dolegliwo$ciami, natomiast daje Min. Finansow nie-
ograniczone mozliwosci obcigzania podatnikéw daleko idacymi obowigzkami
procesowymi. Nie moze jednak by¢ tak, Ze przepisy prawa podatkowego za-
wieraja rozwiazania stworzone przez resort finansow przede wszystkim dla
wygody administracji podatkowej, a ich cel bedzie si¢ sprowadzat gléwnie do
zabezpieczenia interesoéw Skarbu Panstwa.

Jednym z zasadniczych mankamentow polskiego prawa podatkowego -
jak juz podkreslano - jest zbyt czeste nowelizowanie przepisow, nawet kilka-
krotnie w ciagu tego samego roku podatkowego. Przyczyn tego stanu rzeczy
nalezy poszukiwaé przede wszystkim w ztej jakosci tworzonych aktéw praw-
nych, ktore z reguly s3 malo precyzyjne, a nawet wewnetrznie sprzeczne, bo-
wiem ich twoércy z gory zakladaja, ze sa to akty ,przejsciowe” i ,,prowizo-
ryczne”. Utwierdza ich w tym przekonaniu fatwos¢ dokonywania zmian obo-
wiazujacych ustaw. Czasami okazuje si¢ bowiem, ze fatwiej zmieni¢ ustawe,
niz rozporzadzenie Min. Finanséw. Prawo podatkowe w ostatnich kilkuna-
stu latach tworzone jest w pospiechu i dopiero praktyka, orzecznictwo sadéw
administracyjnych oraz TK odstaniaja jego niedostatki. Istotnym elementem
wplywajacym takze na tworzenie ,,ztego” prawa jest brak koncepcji rozwigzan
systemowych oraz koncentrowanie celow opodatkowania na jego aspektach
fiskalnych. Powoduje to coroczne przeksztalcanie konkretnych konstrukeji
podatkowych z punktu widzenia potrzeb uchwalanego w danym roku budzetu
i poszukiwania zrédetl dodatkowych dochoddw lub finansowania niedoboru.

21 8. Wronkowska, M. Zieliriski, O korespondencji dyrektyw redagowania i interpretowania
tekstu prawnego, SP 1985, Nr 3-4.
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Ustawodawca zamiast wykorzystywaé pozytywne cechy podatkéw prowadzi
zazwyczaj politycznag ,,gre w podatki”, powolujac sie np. na realizacj¢ polityki
prorodzinnej, czy tez realizacje szeroko pojetych celéw spotecznych i gospo-
darczych. Natomiast przeprowadzane zmiany - mimo wielu zapowiedzi - za-
zwyczaj nie przynosza podatnikom oczekiwanych korzysci i sa podejmowane
przez ustawodawce zbyt pdzno, aby skutecznie oddziatywa¢ na decyzje gospo-
darcze.

Zauwazy¢ nalezy, ze najbardziej radykalne zmiany w przepisach ustaw
podatkowych przeprowadzane sa najczesciej pod hastem uporzadkowania
i uproszczenia systemu podatkowego, co niestety nie odpowiada prawdzie.
Dla przykladu mozna wskaza¢ dokonane tylko w ciggu ostatniego roku no-
welizacje ustaw: 20 do PDOFizU?%; 17 do PDOPrU?; 16 do OrdPU? czy 14
do VATU?. Tylko ta powierzchowna statystyka dobitnie wskazuje, ze polski
ustawodawca permanentnie narusza zasade pewnosci opodatkowania, a jego
dzialania przyczyniajq si¢ do utraty zaufania podatnikéw do panstwa i prawa.
Wisrdd najczesciej popelnianych bledow w literaturze wymienia sie zwlaszcza
zbyt duza liczbe aktow prawnych, w tym przepisow wykonawczych do ustaw,
ktére na dodatek sg czesto nowelizowane. Istotnym mankamentem jest row-
niez postugiwanie si¢ w tresci aktow prawnych pojeciami, ktére na gruncie
prawa podatkowego nie zostaly jednoznacznie zdefiniowane, a na gruncie in-
nych galezi prawa maja czesto rézne znaczenie. Nie poprawiajg istniejacego
stanu rzeczy takze btedy konstrukcyjne zawarte w ustawach, czy luki prawne,
ktére Min. Finansow stara si¢ ,,uzupetni¢” w licznych aktach wykonawczych,
a to z kolei powoduje ich niekonstytucyjnos¢. Na krytyke zastuguje rowniez
restrykcyjnos¢ przepiséw i nadmierne kompetencje organéw podatkowych.

§ 4. Wnioski de lege lata

Staba kondycja finansowa polskich przedsiebiorcow i trudnosci w pozyski-
waniu srodkow na rozwoj i reklame to zjawiska negatywne, zagrazajace rozwo-
jowi sektora MSP. Problemy poglebiaja jeszcze wysokie koszty pracy i znaczne

22 Ustawa z 26.7.1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (t.j. Dz.U. z 2019 r.
poz. 1387 ze zm.).

23 Ustawa z 15.2.1992 r. o podatku dochodowym od os6b prawnych (t,j. Dz.U. z 2019 r.
poz. 865 ze zm.).

24 Ustawa z 29.8.1997 r. - Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 900 ze zm.).

25 Ustawa z 11.3.2004 r. o podatku od towardw i ustug (t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 106 ze zm.).
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obciazenia publicznoprawne, w tym wysokie opodatkowanie majatku i do-
chodu. Znaczna uciazliwo$¢ stanowi takze zmienno$¢ prawa podatkowego,
ktérego stosowanie staje si¢ procesem coraz bardziej skomplikowanym, a brak
precyzji ustawodawcy w definiowaniu poje¢, brak odestan do innych, kon-
kretnych ustaw zawierajacych definicje oraz doraznos¢ rozwiazan, a takze nie-
spojnosc¢ catego systemu, prowadzi do szeregu watpliwosci interpretacyjnych,
uwidaczniajacych si¢ w bogatym orzecznictwie sadéw administracyjnych. Nie-
stety, wysoko$¢ oplaty za opinie zabezpieczajaca powstrzymuje wielu przed
zlozeniem wniosku o jej wydanie, a z kolei sady majac pelna $wiadomos¢ ni-
skiej jakosci tego prawa, staraja sie swoimi wyrokami je poprawiac. Jest to dzia-
tanie, ktore ociera si¢ o niedopuszczalne prawotworstwo, ktdrego efektem jest
nieakceptowalna w panstwie prawa rozbiezno$¢ orzecznicza w analogicznych
stanach faktycznych i prawnych.

Wikazane tylko niektdre nieprawidlowosci powoduja w praktyce wiele ne-
gatywnych skutkow, wérod ktorych najczesciej wymienia sie:

1) powstawanie barier i ograniczen finansowych w dziatalnosci gospodar-
czej;

2) wzrost kosztow obstugi ksiegowej i prawnej u przedsigbiorcow, ktorzy
ze wzgledu na zmiany przepiséw nie sq w stanie samodzielnie prowadzi¢
ewidencji i rozlicza¢ podatkow;

3) wzrost ryzyka podatnika (btad = surowe konsekwencje);

4) koncentrowanie si¢ organow podatkowych na ,,btedach uczciwych”?;

5) obnizenie aktywnosci inwestycyjnej przedsiebiorcow, a takze spadek
prestizu naszego kraju za granicg i wsrod potencjalnych zagranicznych
inwestorow.

§ 5. Wnioski de lege ferenda

Warunkiem rozwoju sektora MSP jest odpowiednie ksztattowanie polityki
makroekonomicznej, stwarzajacej warunki trwalego, zrownowazonego roz-
woju gospodarki i zwigkszenia dostepu do zrddel zewnetrznego finansowa-
nia, dzieki obnizce jego kosztow (kosztéw odsetkowych pozyskiwania kredytu
bankowego i kosztéw ryzyka inwestoréw zewnetrznych) oraz obnizanie stop
podatkowych, zwiekszajagce mozliwosci finansowania rozwoju ze zrodel we-

26 R. Sowinski, Realizacja zasady pewnosci opodatkowania - oczekiwania i mozliwosci,
w: A. Pomorska (red.), Polski system podatkowy. Zalozenia a praktyka, Lublin 2004, s. 34.
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wnetrznych (reinwestowanego zysku), wprowadzenie zasad liczenia amorty-
zacji umozliwiajacych pelne odtwarzanie wartosci ekonomicznej majatku pro-
dukcyjnego oraz uproszczenie wszelkich procedur biurokratycznych w urze-
dach.

Polski ustawodawca powinien sobie wreszcie uswiadomi¢, ze proces sto-
sowania prawa podatkowego rozpoczyna si¢ juz w momencie jego tworzenia,
zatem juz na tym etapie powinien uwzglednia¢ wypracowane w praktyce oraz
kulturze prawnej zasady jego stosowania, a takze dostrzegac istniejace zwigzki
pomiedzy opodatkowaniem a gospodarka oraz wynikajace z tych zwiazkow
relacje pomiedzy prawem podatkowym a prawem prywatnym. Najwigkszym
problemem dla wszystkich uczestnikow stosunkow prawnopodatkowych jest
jednak brak stabilizacji w prawie podatkowym. Ciagle zmiany, ,nadproduk-
cja” aktow prawnych, gtéwnie nowelizujacych obowiazujace przepisy, metoda
»prob i btedow”, a takze brak systemowego tworzenia prawa nie prowadza do
niczego dobrego. Zmiany te to najczesciej sztuczne protezy, ktére powoduja
wypaczenie dotychczasowych, nawet dobrych rozwiazan. Bardzo czesto no-
welizuje sie tylko niektore przepisy lub ich fragmenty, bez swiadomoéci, jakie
moga by¢ pdzniej tego konsekwencje.

Zly stan legislacji podatkowej sklania wigc do sformulowania kilku po-
stulatow pod adresem ustawodawcy, ktore byly juz wczesniej wielokrotnie
wysuwane. Ze wzgledu na specyfike prawa podatkowego i jego ingerencje¢
w prawo wlasnosci, a takze ze wzgledu na jego znaczenie w okresie przyspie-
szonej transformacji gospodarki i aktualnego kryzysu zwigzanego z COVID-19
niezbedna jest — co juz podkreslano na wstepie — wiedza ogoétu spoteczen-
stwa o obowiazujacym systemie podatkowym i planowanych w nim zmia-
nach, tak by kazdy - nawet potencjalny — podatnik mial mozliwosé¢ dostoso-
wac swoje zachowania do regul prawa podatkowego. Normy tego prawa po-
winny wiec by¢ zrozumiale dla ich adresatow, a zmiany nalezy wprowadza¢
ze znacznym wyprzedzeniem i po konsultacjach z réznymi srodowiskami, tak
by unikna¢ nowelizacji ,,przypadkowych”, ktore w krétkim czasie musza zostaé
i tak wyeliminowane z obrotu. Dlatego tez tak wazna jest dyskusja nad ksztal-
tem przygotowywanych aktéw prawnych, ktére na wiele lat moga uksztatto-
waé wzajemne relacje pomig¢dzy prawami i obowiazkami organu podatkowego
i podatnika. To z kolei wiaze si¢ z postulatem tworzenia prawa stabilnego
i przemyslanych przez projektodawcoéw konstrukeji podatkowych, a zwlaszcza
jednoznacznego kwalifikowania przedmiotow opodatkowania. Wydawac¢ by
sie mogto, ze wprowadzenie konstytucyjnej zasady ustawowej regulacji danin
publicznych (w tym podatkéw) ograniczy czestotliwos¢ zmian, ale tak si¢ jed-
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