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Komplementarno$¢ krajowej i wspolnotowe;j
polityki podatkowe;j

Streszczenie

Polityka podatkowa jako $wiadoma i racjonalna dziatalno$¢ prowadzaca do osigg-
niecia zalozonych celéw prawnych, ekonomicznych i spotecznych wiaze sie z wtadz-
twem w ramach danego systemu podatkowego. W warunkach czlonkostwa w Unii
Europejskiej problem polityki podatkowej musi by¢ analizowany w sytuacji mul-
ticentrycznego systemu podatkowego, gdyz zaréwno twoércy, jak i adresaci dzialan
politycznych pozostaja jednoczesnie w tréjrezimie krajowego, wspdlnotowego
i miedzynarodowego prawa podatkowego, co sila rzeczy wymusza komplemen-
tarny charakter dzialan polityki podatkowej. Autor omawia podstawy prawne
tego zjawiska, zastanawiajac si¢ nad uwarunkowaniami i ograniczeniami prowa-
dzenia polityki podatkowej w S§wietle wyzwan, przed ktérymi stoja wspélczesne
systemy podatkowe.
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Complementarity of European
and Domestic Tax Policy

Abstract

Tax policy, perceived as a long-term and rational activity which aims to achieve
specified legal, economic and social goals has always been connected with the pro-
blem of political power within the frames of a given tax system. Regarding the nature
of membership in the European Union, issues of tax policy should be analyzed in
the context of a multicentric tax system, since both creators and addressees of po-
litical actions remain in a diverse regime of domestic, European and international
tax law. The author discusses the legal basis of this phenomenon, which attributes
to the complementary nature of the tax policy, reflecting on the conditions and limi-
tations in the light of challenges to be faced by contemporary tax systems.
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Uwagi wstepne

Polityka podatkowa jako $wiadoma i racjonalna dziatalno$¢ prowadzaca do osigg-
niecia zalozonych celéw prawnych, ekonomicznych i spotecznych wigze sie nie-
odmiennie z wladztwem w ramach danego systemu podatkowego. Wladztwo
podatkowe nie jest pojeciem jezyka prawnego; w piSmiennictwie przyjeto, Ze jest
nim normatywnie okreélony zakres uprawnien do podejmowania rozstrzygniec¢
w sprawach podatkowych, czyli np. co do konstrukcji poszczegélnych elementéw
podatku czy w kwestii ksztattowania tresci zobowigzania podatkowego?. Z wiladz-
twem podatkowym mamy do czynienia zaréwno, gdy chodzi o polityke tworzenia
i zmiany systemowych obcigzen podatkowych, jak i polityke wymiaru oraz poboru
konkretnych podatkow?. W tym pierwszym ujeciu wladztwo podatkowe mate-
rializuje sie w procesie stanowienia prawa na bazie strategii planowania podatko-
wego, natomiast druga koncepcja jest Scisle powiazana z procesem stosowania
prawa podatkowego przez organy podatkowe w konkretnym stanie faktycznym.
Wiadztwo podatkowe jest sprawowane z mocy prawa i w granicach prawa; chodzi
o to, ze panstwo ma pelne prawo obcigzania podmiotéw znajdujacych sie w polu
jego wladzy w celu sfinansowania wykonywanych zadan publicznych?. Jestem
zdania, ze wladztwo to nie jest i nie powinno by¢ tworem monolitycznym. Dekon-
centracja, a nawet fragmentaryzacja proceséw decydowania o ksztalcie systemu
podatkowego przynosi naturalne korzysci nie tylko w tych organizacjach ustrojo-
wych, gdzie sprawowanie wladzy odbywa sie wielopoziomowo, tj. na szczeblu
centralnym oraz lokalnym (nierzadko jeszcze na szczeblu posrednim, np. regional-
nym, kantonalnym, jak w Niemczech czy w Szwajcarii). W zasadzie trudno méwic¢
o jednowladztwie podatkowym w sytuacji, kiedy wspodlczesne systemy podatkowe
sa bardzo rozbudowane, nawet na plaszczyznie marginalnych fiskalnie podatkéw

2 E. Kornberger-Sokolowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnos¢ finansowa jednostek
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 83.

3 W wiekszosci krajéw Unii Europejskiej przyjeto zasade separacji organéw wladzy odpowiedzial-
nych na projektowanie polityki podatkowej i organéw szeroko pojetej administracji publicznej,
ktérych zadaniem jest pobdr podatkéw. Niekiedy jednak organy administracji podatkowej
pelnia funkcje doradcéw i opiniodawcéw projektéw reform podatkowych. Zob. K. Walsh, Under-
standing Taxpayer Behaviour — New Opportunities for Tax Administration, ,The Economic and Social
Review” 2012, 43(3), s. 451-452.

* . Oniszczuk, Podatki i inne daniny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2001, s. 30.
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lokalnych. Problematyke wladztwa nalezy bowiem rozwaza¢ w warunkach multi-
centrycznego systemu podatkowego®: po akcesji do Unii Europejskiej wszystkie
podmioty prawa podatkowego — tak czynne i bierne — pozostaja jednocze$nie w tréj-
rezimie krajowego, wspdlnotowego i miedzynarodowego prawa podatkowego, co
silg rzeczy wymusza komplementarny charakter dzialan polityki podatkowe;j.
Rzecz jasna czynnikiem zwiekszajacym range wladztwa podatkowego jest zagwa-
rantowanie podatnikom prawa do wspétdecydowania o konstrukeji niektérych
podatkoéw, np. w drodze referendum lokalnego czy spotecznych konsultacji. Teza,
iz taki wlasnie model planowania podatkowego przyczyni si¢ do sp6jnosci catego
systemu moze by¢ dyskusyjna, jednak wieksza wartoscia wydaje sie by¢ osiggnieta
dzieki niemu przejrzysto$¢ oraz cigglos¢ realizacji zalozen polityki podatkowe;j,
anizeli czeste, obliczone na krétkotrwaly efekt fiskalny dziatania polityczne.

Dualizm polityki podatkowej w warunkach akcesji
do Unii Europejskiej

Analiza ustawodawstwa, a takze praktyczne spojrzenie na problem polityki po-
datkowej pozwala zauwazy¢, Ze na szczeblu europejskim nie jest ona scentralizo-
wana, za to cechuje ja wielokulturowos¢ i wielojezycznos¢. To, ze polityka podat-
kowa zasadniczo jest domeng panstw cztonkowskich, ma bezposredni zwiazek
z zasadg pomocniczosci (subsydiarnosci), zwlaszcza w przypadku, kiedy z inicja-
tywy Unii Europejskiej po sygnalizacji i wstepnej analizie probleméw ma miejsce
perswazyjne oddzialywanie na panistwa cztonkowskie w kierunku wprowadzenia
pozadanych rozwiazan prawnych do wlasnych systeméw prawa podatkowego®.
Biorac to pod uwage, mozna wyrazi¢ opinie, iz rola wspélnotowej polityki podat-
kowej jest subsydiarna w stosunku do polityki krajowej’, a dzialania podejmowane
na szczeblu wspélnotowym powinny by¢ ograniczone do niezbednego minimums?.

5 Szerzej na ten temat zob. m.in.: E. Letowska, Multicentrycznos¢ wspdlczesnego systemu prawa i jej
konsekwencje, ,Pafistwo i Prawo” 2005, 4, s. 3-5; R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, War-
szawa 2008, s. 58-59.

6 B.Brzezifiski, O niezrealizowanych projektach legislacyjnych unijnego prawa podatkowego, [w:]. C. Kosi-
kowski (red.), Przyszlos¢ Unii Europejskiej w swietle jej ustroju walutowego i finansowego, Bialystok
2013, s. 130.

7 C. Cojocaru, R. Moisescu, The Tax Policy Within The European Union: Concepts, Institutions, Trends
and Challenges, ,Annals of the Constantin Brancusu University of Targu Jiu, Economy Series” 2016,
3,5.233.

8 P. Wrébel, Srodki harmonizacji prawa unijnego w dziedzinie podatkéw, [w:] D. Dominik-Oginska,
M. Militz. A. Mudrecki, P. Ogifiski, A. Pomorska, P. Wrébel, Harmonizacja prawa podatkowego w Unii
Europejskiej, Warszawa 2011, s. 3.
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Teza ta jest uprawniona o tyle, ze Traktat z Maastricht’ pozostawit szeroko rozu-
miang polityke fiskalng (a zatem nie tyle sama polityke podatkows, co polityke
dochodowa i wydatkowgq) panstw czlonkowskich poza domeng kompetencji wy-
tacznych Unii Europejskiej, umiejscawiajac ja w obszarze rozbudowanego na
poziomie traktatowym i w odniesieniu do prawa wtérnego ram mechanizmu koor-
dynacji'?. Unia nie posiada wlasnych struktur administracji skarbowej, poczgwszy
od odpowiednika ,krajowych” Ministréw Finanséw, koficzac na organach wymie-
rzajacych i pobierajacych podatki. W braku podatkéw bezposrednio ptynacych
do budzetu ogélnego Unii Europejskiej — co wynika z samej istoty europejskiego
prawa podatkowego!! — nie jest i nie byto to konieczne. Jak wskazuje sie w dok-
trynie, Unia nie ma ani mandatu prawnego, ani srodkéw dla niezaleznych dziatan
politycznych w zakresie opodatkowania, podobnie jak w ramach polityki obronnej,
porzadku publicznego lub edukacji. Podejmowanie decyzji w tych obszarach jest
wynikiem porozumien miedzyrzadowych, nawiazywanych, wdrazanych i kon-
trolowanych przez panstwa czlonkowskie, przy niewielkim wkladzie i roli insty-
tucji ponadnarodowych, takich jak Komisja Europejska, Parlament Europejski czy
Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej'2.

Z drugiej jednak strony, wieloletnim dyskusjom i dzialaniom w ramach wsp06l-
notowej polityki podatkowej mozna przypisa¢ wypracowanie wielu mechanizméw
prawnych (np. dotyczacych cet, podatku od towaréw i ustug, podatku akcyzowego)'®.
Za przyklad mozna poda¢ dziatania Unii Europejskiej podejmowane na przestrzeni
ostatnich dwoéch dekad dazace do zacie$nienia przeptywu informacji miedzy
organami podatkowymi krajéw cztonkowskich'. Z faktu, ze wladze wspolnotowe
nie sg organami nadrzednymi w stosunku do organéw wiladzy wykonawczej ani
ustawodawczej szczebla narodowego, nalezy wnioskowa¢, ze odpowiedzialno$é

9 Traktat o Unii Europejskiej (Maastricht, 7 lutego 1992 r., wersja skonsolidowana Dz. Urz. UE
C 83 z 30 marca 2010 r.), dalej przywolywany jako: TUE.

10 A. Nowak-Far, Kryzys ekonomiczno-finansowy w Unii Europejskiej. Koncepcja i podsumowanie dyskusji,
[w:] T. Grosse, Polityki europejskie w dobie kryzysu, Warszawa 2016, s. 107.

1 Europejskie prawo podatkowe — jak podkresla piSmiennictwo (m.in.: D. Maczynski, Migdzyna-
rodowe prawo podatkowe, Warszawa 2015, s. 38) — nie stanowi ponadpanstwowego i kompletnego
zespolu norm prawnych stanowionych z pominieciem ustawodawcy krajowego, ktére zobowia-
zywalyby podatnikéw do ponoszenia ciezaréw podatkowych.

12 P. Genschel, M. Jachtenfuchs, The Fiscal Autonomy of a Regulatory Polity: Tax Policy and Multilevel
Governance in the EU, ,Hertie School of Governance” 2009, 43, s. 4.

13 E. Juchniewicz, Prawo podatkowe Unii Europejskiej [w:] A. Drwilto (red.), System prawnofinansowy
Unii Europejskiej, SIP LEX.

14 Dyrektywa Rady 2011/16/UE z dnia 15 lutego 2011 r. w sprawie wspélpracy administracyjnej
w dziedzinie opodatkowania i uchylajaca dyrektywe 77/799/EWG (Dz. Urz. UE L 64 z 11 marca
2011, s. 1, z pézn. zm.).
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za wcielanie w Zycie strategii polityki podatkowej — tak krajowej, jak wspélnotowej
- spoczywa zawsze na wladzach i organach krajow czlonkowskich, gdyz tylko
one maja stosowne ku temu uprawnienia proceduralne.

Rozpatrujac problematyke strategicznego planowania podatkowego o charak-
terze ponadnarodowym, mozna postawic teze, ze co najmniej od 2008 r. widoczny
jest rosnacy wplyw Unii Europejskiej na ksztaltowanie wewnetrznych systeméw
podatkowych krajéw czlonkowskich i to w r6znej skali — od wydawania wladzom
panstw czlonkowskich niewiazacych zalecen budzetowo-gospodarczych, zobo-
wigzania sie do przedstawiania programéw partnerstwa budzetowego w sytuacji
procedury nadmiernego deficytu'5, az do budzacej pewne kontrowersje koncepcji
unii fiskalnej — ujednolicajacej w ogromnej mierze systemy podatkowe panstw
czlonkowskich oraz tzw. global tax governance — zakladajacej przeniesienie wladz-
twa podatkowego ze sfery krajowej na plaszczyzne miedzynarodowa, tak by nowe
projekty polityczne i rozwigzania prawne lepiej wspolgraly z wymogami globali-
zacji gospodarczo-finansowej i skuteczniej wspieraly rozwigzywanie probleméw
ogolnoswiatowej spotecznosci typu: ubdstwo, bezrobocie, zanieczyszczenie $ro-
dowiska!®. Te dziatania Unii Europejskiej odbywaja sie niezaleznie od proceséw
harmonizacyjnych i podyktowane sa przede wszystkim wzgledami fiskalno-admi-
nistracyjnymi, gdy chodzi o uszczelnienie systeméw podatkowych i zwalczanie
niekorzystnej konkurencji podatkowej. Ciekawa tendencja, jaka zarysowala sie
zwlaszcza w pierwszej dekadzie nowego stulecia, byta koordynacja polityki po-
datkowej na forum unijnym dotyczaca w szczegdlnosci systemu podatkéw bez-
posrednich. Dzialo sie tak, mimo ze zgodnie z prawem wspdélnotowym panstwa
czlonkowskie dysponuja znaczna swobodg w ksztaltowaniu swoich systeméw po-
datkow bezposrednich w taki sposéb, by jak najlepiej realizowac cele i wymogi
polityki krajowej. Jednakze po roku 2000 osiagnely one pod egida Unii Europejskiej
wiele porozumien w sprawie szeregu sposob6w zwalczania niekorzystnych zjawisk
podatkowych, jak np. erozji podstawy opodatkowania i zakl6cen alokacji inwesty-
cji. Realizujac te dzialania, przyjeto konsensus, ze srodki podejmowane przez
poszczegodlne kraje i w ramach stosunkéw dwustronnych moga tylko czesSciowo

15 Art. 5 Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczeji Walutowej pomiedzy
Kroélestwem Belgii, Republika Bulgarii, Krélestwem Danii, Republika Federalna Niemiec, Repu-
blika Estonska, Irlandia, Republika Grecka, Krélestwem Hiszpanii, Republika Francuska, Republika
Wiloska, Republika Cypryjska, Republika Lotewska, Republika Litewska, Wielkim Ksiestwem
Luksemburga, Wegrami, Malta, Krélestwem Niderlandéw, Republika Austrii, Rzeczgpospolita
Polska, Republika Portugalska, Rumunia, Republika Stowenii, Republika Stowacka, Republika
Finlandii i Krélestwem Szwecji, sporzadzonego w Brukseli dnia 2 marca 2012 r.,, Dz.U. 22013 r.,
poz. 1258, dalej przywolanego jako ,Pakt fiskalny”.

16 Szerzej na temat tych koncepcji zob. m.in.: P. Dietsch, T. Rixen, Global Tax Governance — What Is
Wrong and How To Fix It?, Colchester 2016.
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rozwigzaé problemy efektywnego poboru podatkéw i Ze konieczna jest zwiekszona
wspolpraca na szczeblu UE.

Polityka podatkowa a wspolnotowa koordynacja
polityki gospodarczo-finansowej

Polityka podatkowa, mimo ze sama w sobie jest wartoscia i jednocze$nie kryterium
odpowiedzialnosci za sprawy publiczne, stanowi wiec cze$¢ szerszego zjawiska.
Jezeli zgodzimy sie z zaloZzeniem, Ze system podatkowy jest pochodng dziatan
politycznych, to trzeba wskaza¢, ze powinien by¢ on tworzony oraz modyfikowany
w celu coraz lepszej realizacji zadah zaréwno o charakterze fiskalnym (np. gdy
chodzi o zapewnienie pafistwu §rodkéw niezbednych do prowadzenia dziatalnosci
publicznej), jak i pozafiskalnych (jak np. ksztaltowanie pozadanej struktury gospo-
darki czy realizacja programoéw spotecznych)'. Patrzac na zagadnienie tworzenia
prawa podatkowego z perspektywy stabilnosci europejskich finanséw publicznych,
warto skupic sie na tej czesci polityki finansowej sensu largo, za ktéra odpowiedzialne
sa tylko organy krajowe. Rodzi sie bowiem pytanie, czy racjonalne jest, by ze
wzgledu na czlonkostwo w Unii Europejskiej réwniez polityka podatkowa krajow
czlonkowskich powinna by¢ ograniczana, a jesli tak — w imie jakiego dobra? Jak
bowiem mozna realnie pogodzi¢ interesy polityczne i budzetowe kraju cztonkow-
skiego z paradygmatem ,zdrowych i stabilnych” finanséw Unii Europejskiej, gdzie
na plan pierwszy wysuwa sie problem réwnowagi budzetowej i zabezpieczenia
finanséw publicznych przed nadmiernym wzrostem dlugu publicznego? Na pod-
stawie koncepcji prawno-ekonomicznych, a takze w oparciu o Zrédia prawa wspdl-
notowego, uprawnione jest sformutowanie nastepujacych wnioskéw:

0 krajowaiwspdlnotowa polityka podatkowa sa zjawiskami komplementar-
nymi, ktére musza si¢ nawzajem uzupeinia¢ dla ochrony obopélnych inte-
reséw finansowych i gospodarczych,

0 miedzy krajowa a wspdlnotowa polityka podatkowa istnieje szereg praw-
nych i pozaprawnych powigzan, w ramach ktérych dziatania w obu sferach
polityki podatkowej moga by¢ Zrédlem wzajemnej inspiracji w kierunku
ulepszania systeméw podatkowych panstw Unii Europejskiej,

U o zblizaniu sie (konwergencji) krajowych polityk podatkowych swiadczy
potrzeba synchronizacji dzialan na szczeblu paneuropejskim, wymiana
doswiadczen w zakresie tworzenia i stosowania przepiséw podatkowych,

17 M. Weralski: Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 1984, s. 246.
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urealnianie sie swobody przeplywu oséb, towaréw i kapitatu przy jedno-
czesnym dbaniu o interesy fiskalne danego kraju,

0 skuteczno$¢ wspolnotowej polityki podatkowej uzalezniona jest od regu-
lacji krajowych, zwlaszcza w kwestii zapewnienia przez kraje cztonkowskie
swoim podatnikom efektywnego dochodzenia ich praw w ramach systemu
podatkowego,

0 w miare ujednolicania warunkéw rynkowych i szeroko zakrojonej wspélpracy
gospodarczej w ramach Unii Europejskiej ro$nie tendencja do wzajemnego
zblizania systeméw podatkowych krajow Unii Europejskiej'®, a nawet koor-
dynowania polityki podatkowej, przy czym materia nie podlegajaca regutom
okre§lonym w art. 110-113 TFUE" jest zarezerwowana w pelni dla panstw
czlonkowskich, ktére w tej mierze moga swobodnie ksztaltowac polityke
w sposob, jaki uznaja za stuszny.

0 odrebnos¢ polityki podatkowej w krajach Unii Europejskiej ksztaltuje nie
tylko tozsamo$¢ ich wlasnych systeméw podatkowych, ale tworzy podstawy
zjawiska konkurencyjnosci podatkowej; konkurencyjnos$¢ podatkowa jest
procesem naturalnym, ktérego niekontrolowana eskalacja moze jednak do-
prowadzi¢ do kolizji z celami gospodarczymi UE i negatywnie wplywaé
na system podatkowy innych krajow.

Charakteryzujac wzajemne relacje pomiedzy wspélnotowa a krajowa polityka
podatkowa, w pierwszej kolejnosci nalezy dokonac analizy prawodawstwa wspo6l-
notowego w zakresie finanséw publicznych i polityki fiskalnej, by zbada¢ granice
autonomii politycznej krajow czlonkowskich w odniesieniu do spraw gospodar-
czych i budzetowych. W Traktacie o Unii Europejskiej*” przyjeto zasade, ze polityka
gospodarcza wspolnoty nie bedzie mie¢ charakteru jednolitego i scentralizowanego,
lecz ma by¢ prowadzona w ramach kompetencji poszczegélnych krajow cztonkow-
skich. Ich dziatania w tej plaszczyzZznie powinny przyczyniac sie do osiggnigcia
trwalego i zréwnowazonego postepu gospodarczo-spolecznego, w szczegolnosci
przez stworzenie obszaru pozbawionego granic wewnetrznych, wzmacnianie sp6j-
nosci ekonomicznej i spolecznej oraz ustanowienie unii gospodarczej i walutowej
— docelowo ze wspdlng walutg?'. Ponadto - jak podkresla sie w doktrynie — celowy

18 S. Owsiak, Polityka podatkowa krajow Unii Europejskiej wobec kryzysu finansowego, Warszawa 2016, s. 81.

19 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Rzym, 25 marca 1957 r, wersja skonsolidowana
Dz. Urz. UE C 83 z 30 marca 2010 r.), dalej przywolywany jako TFUE.

20 Traktat o Unii Europejskiej (Maastricht, 7 lutego 1992 r., wersja skonsolidowana Dz. Urz. UE C 83
z 30 marca 2010 r.), dalej przywotywany jako: TUE.

21 Wznowelizowanym przez TUE art. 2 Traktatu o Europejskiej Wspélnocie Gospodarczej, zadaniem
Wspdlnoty realizowanym przez wspélny rynek mialo byé¢: ,(...) popieranie w calej Wspdlnocie
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brak ujednolicenia polityki fiskalnej nie wynikal jedynie z przyczyn politycznych,
ale takze w duzej mierze z trudnosci koncepcyjnych i organizacyjnych. Jednolita
polityka fiskalna miataby zapewne pozytywny wplyw na funkcjonowanie gospo-
darek strefy euro jako calosci, ale odbyloby to sie kosztem kondycji gospodarek
poszczegdlnych panstw — bylyby one zmuszone do przestrzegania narzuconych
regul i rozwiazan, ktére moglyby by¢ sprzeczne z tymi, jakie nalezaloby zastoso-
waé w danym czasie w danej gospodarce?*?. Nadmierne ograniczanie kompetencji
finansowo-budzetowych panstwom czlonkowskim mogloby by¢ negatywnie
ocenione przez opini¢ publiczng, a przy tym wykorzystane jako chwytliwy temat
w antyeuropejskich kampaniach medialnych. Nie tylko politycznym problemem
wydawala sie kwestia suwerennosci wladz krajowych w dziedzinie tworzenia
i reformowania systemu prawa podatkowego.

Traktatowe ujecie problematyki finanséw publicznych nie oznaczalo jednak
pelnej autonomii w prowadzeniu polityki fiskalnej (zwlaszcza podatkowej i wy-
datkowej) przez organy krajow czlonkowskich. Od samego poczatku dostrzegano
realna potrzebe i celowos¢ wspotpracy w zakresie rozwoju Wspodlnoty Europejskiej
jako ekonomicznej calodci. Problem ten urastal na znaczeniu w $wietle istniejacych
réznic w poziomie rozwoju gospodarczego miedzy bogatymi krajami Europy Pol-
nocnej a mniej zamoznymi krajami basenu Morza Srédziemnego. Ze wzgledu na
potrzebe stabilizacji europejskich finanséw publicznych i stworzenie dobrych wzor-
c6w chroniacych przed skutkami potencjalnych kryzyséw gospodarczych przyjeto
w Traktacie — jako zasade prawng — koordynacje polityki gospodarczej (makro-
ekonomicznej) panstw cztonkowskich w ramach Unii Europejskiej?®. Organem
wladnym w sprawach koordynacji tej polityki uczyniono na szczeblu unijnym
Rade do Spraw Gospodarczych i Finansowych (Ecofin Council), ktérej zadaniem
bylo okreslanie ogélnych wytycznych polityki gospodarczej (Broad Guidelines of the
Economic Policies). Rada Ecofin otrzymata réwniez uprawnienie do stosowania za-
lecenr pod adresem tego kraju czlonkowskiego, ktérego dziatania na niwie polityki
gospodarczej nie byly zgodne z wytycznymi lub stanowily generalne zagrozenie
dla funkcjonowania Unii Gospodarczej i Walutowej. W poczatkowym okresie

harmonijnego i zréwnowazonego rozwoju dzialan gospodarczych, stalego i nieinflacyjnego
wzrostu uwzgledniajacego Srodowisko naturalne, wysokiego stopnia konwergencji dokonan
gospodarczych, wysokiego poziomu zatrudnienia i ochrony socjalnej, podwyzszania poziomu
ijakosci zycia, spéjnosci gospodarczej i spolecznej oraz solidarnoéci miedzy Pafistwami Czlon-
kowskimi”.

22 Szerzejna ten temat zob. J. Dzialo, Dlaczego trudno jest prowadzi¢ dobrq polityke fiskalng?, ,Gospodarka
Narodowa” 2012, 1-2, s. 38-39.

23 Art. 5 TFUE.
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dziatalnosci Rady Ecofin (tzn. do przyjecia Traktatu Lizboniskiego w 2007 r.2%), jej
analizy i wnioski stuzyty przede wszystkim okresleniu, czy dany kraj cztonkowski
wypelnia kryteria konwergencji, pozwalajace na osiagniecie zbieznosci jego gos-
podarki i finanséw publicznych z docelowym modelem gwarantujagcym stabilne
i bezproblemowe przyjecie waluty euro. Obecnie, w mysl art. 121 TFUE, polityki
gospodarcze panstw czlonkowskich sa przedmiotem wspdlnego zainteresowania
tych panstw i podlegaja koordynacji w ramach Rady Ecofin. Dla wzmocnienia
skutecznosci tego procesu od 2011 r. funkcjonuje podzial roku budzetowego na
dwa semestry. W pierwszym z nich, zwanym semestrem europejskim, instytucje
unijne analizuja sytuacje gospodarcza i formulujg zalecenia dla panstw czlon-
kowskich, w drugim — zwanym semestrem krajowym — panstwa czlonkowskie
staraja sie odzwierciedli¢ unijne zalecenia w prowadzonych przez siebie politykach.
Wprowadzenie semestru europejskiego uznano w pismiennictwie za dzialanie
korespondujace z ideg szerszej koordynacji podatkowej na szczeblu unijnym?.
Natomiast na plaszczyznie polityki budzetowej, w mysl przepisu art. 104 TFUE
nakladajacego na panstwa czlonkowskie obowigzek unikania nadmiernego defi-
cytu, problem nadzoru nad przestrzeganiem wskaznikéw réwnowagi finanséw
publicznych powierzono Komisji Europejskiej. Niezaleznie od potencjalnych sank-
qji ze strony Unii Europejskiej w krajowych systemach prawa finansowego noweli-
zowanych po roku 2008 zauwazy¢ mozna zaostrzenie numerycznych regut fiskal-
nych?. Dyskrecjonalne reguly fiskalne mozna podzieli¢ na te, ktére wymagaja
regulacji ustawowej, oraz te, ktére sa uruchamiane na podstawie decyzji wiadzy
wykonawczej”. GIéwnym ich celem jest ograniczenie dowolnosci w ksztaltowaniu
polityki budzetowej przez nalozenie ograniczen na wielkosci agregatéw budzeto-
wych, takich jak wydatki, dochody, deficyt lub dtug publiczny. Reguly przyczyniaja
sie do utrzymania dyscypliny budzetowej, do zapewnienia stabilnosci finanséw
publicznych i makroekonomicznej oraz do utrzymania (ewentualnie ograniczenia)
deficytu sektora finanséw publicznych na okres§lonym poziomie. Odnoszac sie do
polskiego ustawodawstwa, wskaza¢ mozna, ze takim przykladem samoogranicze-

24 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspoélnote
Europejska (Lizbona, 13 grudnia 2007 r., Dz. Urz UE C 306 z 17 grudnia 2007 r., s. 1).

25 G.Mourre, Tax Policy Challenges in EU Countries: A Few Lessons from the 2012 Commission Tax Reform
Report and the European Semester, ,The Economic and Social Review” 2013, 44(4), p. 589-590.

26 Wplyw na to mialo z pewnoscig przyjecie w 2012 r. tzw. Paktu Fiskalnego ktérego sygnatariusze
- niezaleznie od uscislenia regul zwigzanych z maksymalnym zadluzeniem publicznym i jego
redukcja — zobowiazali sie do dziatan w zakresie polityki gospodarczej majacych na celu pobudza-
nie konkurencyjnosci, wspieranie zatrudnienia, dalszg stabilizacja finanséw publicznych oraz
wzmacnianie stabilno$ci finansowej.

27 A. Wernik, Finanse publiczne, Warszawa 2014, s. 161.
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nia polityki podatkowej bylo wprowadzenie w 2011 r. stabilizacyjnej reguly wydat-
kowej okreslajacy gérny limit niektérych wydatkéw budzetowych o charakterze
sztywnym zwigzanych z funkcjonowaniem newralgicznych jednostek sektora
finansow publicznych?. Druga regula bylo prawne uzaleznienie wzrostu stawek
podatku od towaréw i ustug z aktualnym wskaznikiem panstwowego dlugu pu-
blicznego w relacji do produktu krajowego brutto w tym sensie, ze podwyzszenie
poziomu zadluzenia implikowato wzrost stawek PTU%. Trzecim mechanizmem
wplywajacym na polityke podatkowa byla reguta ostroznosciowa nakazujaca Radzie
Ministréw dokonac przegladu aktualnych rozwigzan legislacyjnych w celu zwiek-
szenia katalogu Zrédet dochodéw publicznych, w sytuacji gdy relacja pafistwowego
dlugu publicznego do produktu krajowego brutto przekroczy 55%°3°. Wér6d innych
regul fiskalnych, ktére moga doprowadzi¢ do reorientacji polityki podatkowej, mozna
wymieni¢ m.in. zasade funduszowania czesci wplywéw podatkowych na z géry
okreslony, priorytetowy dla walki z nierownowaga sektorowa cel, czy tez okreSle-
nie, w jakich sytuacjach i na jakich zasadach mozna pokrywac¢ niedobory budzetowe
nowymi, nadzwyczajnymi dochodami podatkowymji3!.

Posredni wplyw na ograniczenie prowadzenia polityki podatkowej odgrywaja
réwniez przepisy ustanawiajace samodzielno$¢ prawno-finansowa Unii Europej-
skiej. Nalezy przede wszystkim wspomnie¢ tu o zasadzie nieprzenoszenia odpowie-
dzialnosci za zobowigzania finansowe z krajow czlonkowskich na Unie Europej-
ska i vice versa®*. Oznacza ona, ze zadluzone panstwa nie moga oczekiwac ze strony
Wspdlnoty pomocy finansowej (bezposredniej — kredyty czy posredniej — pore-
czenia) w celu redukcji kosztéw zwiazanych ze swoim zadluzeniem publicznym.

Problem suwerennosci polityki podatkowe;
w realiach wspolnotowych

Wspélczesne uwarunkowania prawne i ekonomiczne — nie tylko w kontekscie wyz-
wan wspoélnotowych, lecz w §wietle wzrastajacej roli miedzynarodowego prawa
podatkowego w tworzeniu modeli podatkowych — ostabitly moim zdaniem teze,

28 Art. 112aa ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 .,
poz. 869), dalej cytowana jako: u.f.p.

29 Art. 146f ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (tekst jedn. Dz.U. z 2018 .,
poz. 2174).

30 Art. 86 ust Ib u.f.p.

31 Szerzej na ten temat zob. K. Marchewka-Bartkowiak, Reguty fiskalne, ,Analizy Biura Analiz Sej-
mowych” 2010, 7(32), s. 4-6.

32 Art. 125 TFUE.
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ze scentralizowanie wladzy w obrebie jednego terytorium powoduje nabycie przez
nig przywileju wylacznosci stanowienia prawa®. W sferze podatkowej prawodawca
krajowy nie moze by¢ uznany za ,o$wieconego dyktatora” niepodlegajacego Zadnym
politycznym ograniczeniom?*. Faktyczna suwerenno$¢ podatkowa wyraza sie w:

U tréjpodziale wiadzy, wladze musza by¢ podzielone i stopione ze soba zara-
zem, tak by sie wzajemnie kontrolowac i hamowac®,

0 wywazeniu interesu wladzy z interesem réznych grup spolecznych i zawo-
dowych, co wymusza pluralizm i poszukiwanie konsensuséw, chodzi o prze-
konanie obywateli, ze panstwo ma prawo sprawowac rzady, cieszy sie nie-
zbednym autorytetem, a nie jest tylko i wylacznie dzierzycielem wiadzy
podatkowej’; to autorytet panstwa bardziej niz przymus okreslonego poste-
powania powinny by¢ motywem dzialah czlonkéw spoleczenstwa,

O wsparciu idei spoleczenistwa obywatelskiego, ktére obejmuje te wszystkie
dziedziny zycia, gdzie jednostki i ich stowarzyszenia maja wolny wyboér
i moga podejmowac niezalezne decyzje®”; demokratyczne metody sprawo-
wania wladzy wymagaja nadania podatnikom uprawnien konsultacyjnych,
doradczych, kontrolnych przez co nastepuje wzrost ich podmiotowosci, a co
za tym idzie — rzeczywista rola, jaka pelnig oni w systemie politycznym.

Jesli suwerennos¢ podatkowa definiowac przez zdolnoé¢ do prowadzenia przez
panstwo polityki podatkowej nieograniczonej wptywami zewnetrznymi3?, to
zaznaczyc¢ trzeba, ze w Unii Europejskiej tak daleko siegajaca suwerennos¢ nie
istnieje. Jak wskazuje doktryna, akt akcesji pafistwa do UE oznaczal przystapienie
Polski do organizacji miedzynarodowej o szczegdlnym charakterze — o nieokres-
lonym czasie dzialania, ktéra, dzialajac w swoim podstawowym obszarze kom-
petencji, ma wlasne rozbudowane instytucje dajace jej mozliwos¢ efektywnego
wykonywania zadan przekazywanych przez panstwa czlonkowskie, osobowos¢
i zdolno$¢ prawng (w tym prawo reprezentacji w stosunkach miedzynarodo-
wych) i — co najwazniejsze — wlasny autonomiczny system prawny majacy pierw-
szenstwo i skutkujacy bezposrednio wzgledem prawa panstw cztonkowskich®.

3 Z. Blok, Teoria polityki, Poznaf 1998, s. 12.

34 B.Jacobs, From Optimal Tax Theory to Applied Tax Policy, ,Public Finance Analysis” 2013, 69(3), s. 341.
% Z.Blok, op. cit., s. 14.

% A.Heywood, Teoria polityki. Wprowadzenie, Warszawa 2009, s. 96.

37 Ibidem, s. 88.

38 R. Lipniewicz, Europejskie prawo podatkowe, Warszawa 2011, s. 77.

% L. Garlicki, Komentarz do art. 4, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, SIP LEX 2016.
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Przyjecie acquis communautaire z jednej strony, a z drugiej — konieczno$¢ przedsie-
wziecia dzialan zwalczajacych naduzycia podatkowe w skali ponadnarodowej
byly okoliczno$ciami, ktére ograniczyly monopol panstwa w zakresie tworzenia
norm prawa podatkowego’. Wyprowadzam stad wniosek, ze w ramach wspot-
uczestnictwa we wsp6lnym rynku i przywileju wspoltworzenia europejskiego
prawa podatkowego suwerenno$¢ rozumiana jako autonomia legislacyjna parla-
mentu narodowego jest wartoscia tej samej rangi co obowiazek ochrony paneuro-
pejskich wartosci ekonomicznych i gospodarczych (stabilnos¢ systemu, samowy-
starczalno$¢ finansowa, praworzadno$¢ dziatan rzadzacych i rzadzonych), za ktéra
odpowiedzialne sa wszystkie kraje czlonkowskie. Wydaje sie, ze przestrzen samo-
dzielno$ci w zakresie polityki podatkowej jest ograniczona w wiekszym stopniu
w przypadku krajéw, ktére weszly do Unii Europejskiej w XXI w.; rzecz w tym, ze
ich duze potrzeby i oczekiwania finansowe wymusily spéjne i rygorystyczne spoj-
rzenie na dyscypline fiskalng wszystkich cztonkéw UE*. Dla Unii Europejskiej
wyzwaniem jest dgzenie do dobrobytu gospodarczego, determinowanego niwe-
lacja barier prawnych na drodze do rozwoju przedsiebiorczosci. W Unii Europejskiej
nie ma problemu funkcji fiskalnej, gdyz zadanie to wyczerpuja traktatowe zobo-
wigzania panstwa czlonkowskiego do nieodwolalnego, automatycznego i przy-
musowego wplacenia rokrocznych skladek na pokrycie zasobéw witasnych UE.
Natomiast reguta komplementarnosci krajowej i wspélnotowej polityki podatko-
wej sprawia, ze obszarem wspolnego zainteresowania jest problem uszczelniania
systemu podatkowego i przeciwdzialania naduzyciom prawa podatkowego. Wy-
raznie preferowana jest metoda rozszerzania bazy podatkowej (podstawy opodat-
kowania) anizeli wzrostu stawek podatkowych jako celu zwiekszenia dochodéw
budzetowych i jednoczesnie kontroli obszaru gospodarki nieoficjalnej*2. Podobnie
w obu plaszczyznach tworzenie polityki podatkowej musi bra¢ pod uwage szereg
aspektéw zwigzanych z konsolidacja finanséw publicznych, utrzymaniem makro-
ekonomicznej réwnowagi, wspieraniem rozwoju gospodarczego.

Z kolei dla rzadéw narodowych i politykéw krajow czlonkowskich priorytetowa
kwestig jawi sie przede wszystkim wynik wyboréw parlamentarnych. Stad tez pro-
mowanymi w kampaniach wyborczych warto$ciami staja si¢ interesy narodowe,
lokalna polityka spoleczna, szeroko rozumiane sprawy obywatelskie. Politycy

40 A.Kus, Rodzaje kompetencji Unii Europejskiej a unijna polityka podatkowa, ,Studia z Polityki Publicznej”
2004, 2, s. 15.

41 T. Houbenova, The Fiscal Sovereignty and the Tax Policies of the New EU Member States: The EMU
Challenges and Prospects of Fiscal Governance Reform, ,Economics 21” 2013, 1, s. 1-2.

42 C.Remeur, Tax Policy In The EU - Issues and Challenges, ,European Parliamentary Research Service”
2015, s. 1.
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krajowi czedciej niz organy unijne zwracaja réwniez uwage na czynnik demogra-
ficzny, gdyz starzejace si¢ spoleczenstwa wymagaja zwigkszenia naktadéw na za-
bezpieczenia socjalne. Nie bez znaczenia jest tez roszczeniowo$¢ wyborcéw iich
nawyki zwigzane z rozbudowanym katalogiem wydatkéw publicznych. Biorac te
okolicznosci pod uwage, nalezy stwierdzi¢, ze krajowa polityka podatkowa z na-
tury rzeczy operuje przede wszystkim argumentami o ochronie interesu finanséw
publicznych danego panstwa poprzez staly i regularny doplyw dochodéw podat-
kowych wydawanych na szeroko zakrojone zadania publiczne*®. Na plaszczyznie
krajowej priorytetem staje sie to, Ze podatki majq po prostu zaspokoi¢ popyt wiadzy
publicznej na pieniadz w zakresie, w jakim umozliwi to jej efektywne sprawowanie
funkgjiizadan publicznych*. Kazdy rzad powinien tak dobra¢ instrumentarium
podatkowe, by zapewni¢ dobrobyt spoleczny; w tym celu jednak musi by¢ czuly
na wszystkie sygnaly ptynace od podatnikéw, a zwigzane z reakcjami na opodat-
kowanie**. Dobrobyt spoleczny jest uznawany za wskaznik zamoznosci spote-
czenstwa, ktory zalezy od dostepnosci débr uzytecznych dla indywidualnego
obywatela. Nie jest on jednak zwykla sumg wszystkich débr, na ktére istnieje za-
potrzebowanie; uznaje sie¢ wrecz, ze im wieksze sa nieréwnosci materialne w spo-
leczenstwie, tym poziom tego dobrobytu — a takze stopien sprawiedliwosci po-
datkowej — maleje6. Dobrobyt to nie tylko kwestie materialne; na odczucie stanu
dobrobytu wplywaja tez warunki zycia, zdrowia i jego ochrony, czystosci srodo-
wiska naturalnego, gwarancje zatrudnienia zgodnie z kwalifikacjamiiza godziwym
wynagrodzeniem, wreszcie — realne szanse awansu zawodowego®’.

Uwagi koncowe

Polityka podatkowa jest mechanizmem pozaprawnym o bardzo dynamicznej na-
turze. Obserwowana na przestrzeni ostatnich lat koordynacja polityki podatkowej
w Unii Europejskiej nie ma na celu catkowitego ujednolicenia systeméw podatko-
wych krajéw Wspodlnoty. Wydaje sie to zreszta niemozliwe: w prawie podatkowym
nie mozna zastosowa¢ mechanizméw znanych prawu celnemu, zwiazanych z uni-

43 K. Andersson, E. Eberhartinger, L. Oxelheim, The Role of National Tax Policies in the European Union,
[w:] iidem, National Tax Policy in Europe, Springer 2007, s. 1.

4 P. Felis, Podatki od nieruchomosci a polityka podatkowa gmin w Polsce, Warszawa 2015, s. 79.
45 B.Jacobs, From Optimal Tax Theory to Applied Tax Policy, ,Public Finance Analysis” 2013, 69(3), s. 339.

4 Ch. Heady, Optymalne opodatkowanie jako wskazdwka dla polityki podatkowej, [w:] M. Devereux (red.),
Efektywnosc polityki podatkowej, Warszawa 2007, s. 44.

47 B. Winiarski, Uwarunkowania, cele i dziedziny polityki ekonomicznej, [w:] idem (red.), Polityka ekono-
miczna, Wroclaw 1992, s. 51.
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fikacja przepiséw celnych — skoro jednolity rynek wymagal zniesienia barier celnych,
to tym bardziej nie mogty by¢ one zastapione barierami podatkowymi*. Jednoczes-
nie kraje czlonkowskie niechetne rezygnuja ze swej suwerennosci podatkowej,
z tego wzgledu iz cele polityki podatkowej — bedacej sktadowa polityki ekonomiczno-
-gospodarczej — moga by¢ odmiennie akcentowane w poszczegdlnych krajach,
w zaleznosci od ich tradycji, uwarunkowan gospodarczych, tendencji spolecznych,
kultury politycznej*. Ponadto, jak wskazuje si¢ w doktrynie, imitacja systeméw
podatkowych stosowanych w innych krajach prowadzaca do powszechnej unifika-
¢ji prawa podatkowego jest — z punktu widzenia pojedynczego kraju — dziataniem
niekoniecznie pozadanym. Kraj, ktéry w ten sposéb modyfikuje system podatkowy,
pozbawia sie korzysci wynikajacych z jego wiasnych, specyficznych uwarunkowan
i zalozonych ambicji rozwojowych. W dobie globalizacji Swiatowej gospodarki sys-
tem podatkowy stal sie wiec waznym elementem ksztattujacym nie tylko ,dobre
panstwo”, sprawiedliwy ustrdj, dbatos¢ o harmonie intereséw strategicznych z do-
brobytem spotecznym, ale tez troske konkurencyjnos$¢ krajowej gospodarki®’.
Ponadto, co szczegélnie dostrzegalne jest w Polsce, staje sie kryterium oceny ze strony
coraz szerszych rzesz spoleczenistwa. Tym samym sprawnie dzialajacy i przyjazny
system podatkowy nalezy traktowac jako jeden z uniwersalnych celéw polityki
podatkowej’.
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