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Streszczenie

W procesie gospodarowania istotng rol¢ odgrywaja instytucje, ktore ze wzgledu na
swoja funkcjonalno$¢ przyczyniaja si¢ do sprawnego funkcjonowania rynku Iub, gdy sa
dysfunkcjonalne, ograniczaja mechanizmy rynkowe. Poniewaz nie istnieje uniwersalny,
sprawdzony sposob kreowania instytucji formalnych o wysokiej jakosci, kazde panstwo
powinno na biezaco kontrolowa¢ wplyw instytucji na funkcjonowanie podmiotoéw gospo-
darczych na rynku. Celem niniejszego opracowania jest podjgcie proby (za pomocag narzg-
dzi oferowanych przez nowa ekonomig¢ instytucjonalng) identyfikacji zrédet dysfunkcjo-
nalnosci instytucji formalnych wprowadzonych do polskiego systemu prawnego na mocy
ustawy o wspieraniu nowych inwestycji. Koncepcja badawcza zostata przeprowadzona na
podstawie metody studiow literatury oraz metody teoretyczno-prawnej?.

Stowa kluczowe: asymetria informacji, instytucje dysfunkcjonalne, klauzula antyabu-
zywna, teoria agencji, teoria kosztow transakcyjnych.

1. Wprowadzenie

Instytucje formalne i nieformalne, ktore zdefiniowa¢ mozna najogolniej jako
pewien zbior regut behawioralnych wymyslonych przez ludzi w celu uczynienia
zachowania jednostek przewidywalnym (Rodrik, 2011), stanowig niezbedny ele-
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doktorskiej poswigconej instytucjonalnym uwarunkowaniom organizacji przestrzennej
gospodarki, ktore przenalizowano na przyktadzie specjalnych stref ekonomicznych.
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ment gwarantujacy funkcjonowanie rynkéow. Jako ze nie ma jednej sprawdzonej
strategii tworzenia dobrych instytucji formalnych, proces ich kreowania podlegaé
powinien ciagtej kontroli, umozliwiajacej eliminacje z obiegu prawnego instytucji
dysfunkcjonalnych, wptywajacych hamujaco na rozwoj gospodarczy. Instrumen-
tow takiej kontroli poszukiwa¢ mozna na gruncie nowej ekonomii instytucjonalne;.
W szczegolnosci teoria agencji oraz teoria kosztow transakcyjnych pozwalajg ana-
lizowa¢ instytucje z odmiennych punktéw widzenia, umozliwiajac dostrzezenie ich
mocnych i stabych stron.

Celem niniejszego opracowania jest identyfikacja i charakterystyka Zrodet
formalnych instytucji dysfunkcjonalnych, mogacych negatywnie wptywaé na de-
cyzje dotyczace lokalizacji dziatalno$ci gospodarczej w Polsce. Na gruncie teorii
agencji uzupelnionej o rozwazania wynikajace z teorii kosztow transakcyjnych
analizie poddano ustawe z dnia 10 maja 2018 r. o wspieraniu nowych inwestycji
(Dz.U. z 2018 r., poz. 1162, dalej ustawa okreslana w skrocie jako UWNI), ktora
zastgpita ustawe o specjalnych strefach ekonomicznych (Dz.U. z 2015 r., poz. 282,
dalej USSE).

Analiza UWNI z punktu widzenia organizacji przestrzennej gospodarki jest
istotna z kilku powodoéw. Po pierwsze, ustawa ta pozwala przedsigbiorcom, chca-
cym skorzysta¢ ze zwolnien podatkowych, pomina¢ ograniczenia terytorialne
uksztattowane na obszarze specjalnych stref ekonomicznych — ustawa uczynita
bowiem z catej Polski jedng wielka strefe ekonomiczng. Po drugie, precyzuje kry-
teria, ktore musi spelni¢ w okreslonym zakresie przedsigbiorstwo ubiegajace si¢
o pomoc publiczng. Po trzecie, wprowadza do polskiego systemu podatkowego
instytucje klauzuli antyabuzywnej, ktora ze wzgledu na wykreowana przez usta-
wodawce asymetri¢ informacji miedzy panstwem-pryncypatem i przedsigbiorcg-
agentem moze stanowi¢ wazny czynnik zniechecajacy do zlokalizowania dziatal-
nosci gospodarczej w Polsce. Trzeci z wymienionych powodow stanowi temat ni-
niejszego opracowania, ktory wymaga w pierwszej kolejnosci przyblizenia gtow-
nych zatozen teorii agencji oraz teorii kosztow transakcyjnych. Nastepnie wyja-
$niona zostanie istota asymetrii informacji wykreowana w ustawie o wspieraniu
nowych inwestycji, ktora stanowi gtéwne Zrédto dysfunkcjonalno$ei instytucji
klauzuli antyabuzywnej.

Koncepcja badawcza zostata przeprowadzona na podstawie metody studiow
literatury oraz metody teoretyczno-prawne;j.

2. Gtéwne zalozenia teorii agencji

Zdaniem S.A. Rossa relacja agencji stanowi jeden z najstarszych i najpow-
szechniej skodyfikowanych sposobow interakcji spotecznej (Ross, 1973). Do inte-
rakcji takiej dochodzi przy realizacji przedsiewzie¢ wymagajacych wspolpracy,
a wiec m.in. w przedsigbiorstwach oraz instytucjach administracji publicznej (Ber-
nat, Hawran, Kowalik, 2016). Teoria agencji korzeniami swymi si¢ga opublikowa-
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nego w roku 1976 artykutu Theory of the Firm: Managerial Behavior, Agency

Costs and Ownership Structure autorstwa M.C. Jensena i W.H. Mecklinga, w kt6-

rym zostata zdefiniowana jako relacja zachodzaca migdzy pryncypatem (moco-

dawcg) 1 agentem (pelnomocnikiem) na podstawie zawartego kontraktu. Cechag

charakterystyczng tej relacji sg (Eisenhardt, 1989; Laffont, Martimort, 2002):

— rézne cele i pragnienia pryncypata i agenta, co oznacza, ze nie wszystkie
podejmowane przez agenta decyzje beda zgodne z celami, do realizacji ktorych
dazy pryncypal, poniewaz kazda ze stron maksymalizuje wlasne korzysci;

— trudna lub kosztowna weryfikacja dziatan agenta dokonywana przez

pryncypala.

Ponadto relacje¢ agencji cechuja m.in. (Postuta, 2015):

— niechg¢ agenta do podejmowania dziatan zwigzanych z wysitkiem, jezeli
dziatania te nie przynosza agentowi osobistych korzysci;

— odmienne podejscie do ryzyka agenta i pryncypata;

— rdézne czasowe horyzonty dziatania pryncypata i agenta.

Jak wynika z zarysowanych powyzej zatozen, teoria agencji stanowi pota-
czenie nauk ekonomicznych i prawnych. Z nauk ekonomicznych czerpie bowiem
poglad, ze jednostki daza do maksymalizacji wiasnych korzysci (realizacji wtasne-
go interesu), nauki prawne natomiast dostarczajg instrumentu, ktory formalnie po-
zwala wykreowa¢ relacje pryncypat-agent. Instrumentem tym jest umowa (kon-
trakt). Brak mozliwosci sporzadzenia kompletnego kontraktu, a wigc takiego, ktory
ex ante definiowatby zakres dziatan podejmowanych przez agenta, to jedna z przy-
czyn powstawania kosztéw transakcyjnych agencji. Innym zrodlem tych kosztow
jest asymetria informacji.

3. Koszty agencyjne jako przykiad kosztéw transakcyjnych

W tradycyjnych modelach mikro- i makroekonomicznych nie uwzgledniano
kosztow transakcyjnych, gdyz przyjeto zatozenie, ze sg one zerowe. W modelach
tych czynniki instytucjonalne postrzegane sa jako egzogeniczne uwarunkowanie
procesdéw gospodarczych, a problem wyboru wariantéw systemu instytucjonalnego
nie istnieje, poniewaz zaktada si¢ funkcjonowanie idealnych, wzorcowych rozwia-
zan instytucjonalnych, co z kolei stanowi efekt twierdzen o petnej i symetrycznej
informacji (Staniek, 2011).

Przedstawiciele ekonomii kosztow transakcyjnych nie wypracowali jak do-
tychczas ogdlnie przyjetej definicji pojecia ,,koszty transakcyjne”. Za K.J. Arro-
wem mozna przyjac na potrzeby dalszych rozwazan, iz ten rodzaj kosztow stanowi
szeroko rozumiane koszty funkcjonowania systemu gospodarczego (Arrow, 1969
cyt. za: Williamson, 1998), ktore charakteryzuja si¢ tym, ze (Zbroinska, 2009):

— czesto podmioty gospodarcze nie uswiadamiajg sobie ich istnienia,
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— trudno je skwantyfikowac,

— czgsto sa pomijane w rachunku ekonomicznym,

— traktowane sg jako efekt uboczny zawieranych transakcji i przenoszenia praw
wlasnosci.

Koszty transakcyjne moga by¢ rdznie klasyfikowane. Jeden z podzialow roz-
roznia koszty transakcyjne ex ante i ex post. Koszty ex ante dotycza przygotowania
i negocjowania kontraktow i wigza si¢ m.in. z kosztami poszukiwania, utworzenia
lub zmiany organizacji, dostosowania struktury organizacji do warunkéw kontraktu
(Wit Gurdzinski, 2011).

Z kolei do grupy kosztow ex post zalicza si¢ m.in. koszty zwigzane z utwo-
rzeniem struktury zarzadzania, koszty monitoringu, koszty rozstrzygania kwestii
spornych (Wit Gurdzinski, 2011).

B. Martens postrzega grupe kosztow ex ante jako koszty zrealizowane, na-
tomiast koszty ex post uznaje za potencjalne. Oznacza to, ze dobre przygotowanie
transakcji pozwala w przysztosci zredukowa¢ ryzyko wystapienia probleméw na
etapie realizacji transakcji. Innymi stowy: im wyzsze koszty ex ante tym nizsze
koszty ex post (Martens, 2004). Sytuacje¢ takg przedstawia graficznie rys. 1.

KT ex ante

A

KT ex post
Rys. 1. Relacja miedzy kosztami transakcyjnymi (KT) ex ante i ex post

Zrodto: opracowanie wlasne

Przyjmujac optyke teorii agencji, wsrod kosztow transakcyjnych wyroznic
mozna koszty agencji, na ktore sktadaja si¢ koszty monitorowania, uwiarygodnia-
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nia oraz straty rezydualnej. Koszty monitorowania dotyczg kosztow nadzoru pryn-
cypala nad agentem, ktory to nadzor zapewni¢ ma zbiezno$¢ podejmowanych dzia-
fan. Koszty uwiarygodniania ponosi agent w celu uzyskania zaufania pryncypata.
,,K0szty monitorowania rosng wraz z poziomem monitorowania, za§ koszty uwia-
rygodniania maleja wraz z tym poziomem. Koszty monitorowania i koszty uwiary-
godniania sg wspotzalezne; wzrost jednych kosztow oznacza spadek drugich”
(Staniek, 2011: 75-76). Strata rezydualna stanowi efekt ,,rozbiezno$ci pomiedzy
rzeczywistymi decyzjami agenta a jego decyzjami potencjalnymi pozwalajgcymi
na maksymalizacj¢ majatku wilasciciela” (Synak, 2008: 406).

4. Asymetria informac;ji

Asymetria informacji stanowi jedng z gléwnych przestanek zawarcia kon-
traktu. Zalozenie o rownym dostepie do informacji charakteryzowato ekonomie
neoklasyczng, przedstawiciele nowej ekonomii instytucjonalnej eksponujg nato-
miast zjawisko niedoskonalego przeptywu informacji oraz nieréwnego dostepu do
wiedzy (Bernat, Hawran, Kowalik, 2016), postulujac przy tym traktowanie ograni-
czen informacyjnych na réwni z innymi standardowymi ograniczonymi zasobami
(Holstrom, Milgrom, 1987). W wypadku teorii agencji pryncypat nie dysponuje
taka wiedzg, by osiggnac¢ optymalny wynik z prowadzonej dziatalnosci i z tego
powodu okreslone zadania powierza agentowi. Poniewaz jednak pryncypal nie ma
pewnosci co do tego, czy dziatania podejmowane przez agenta pozostaja w zgodzie
z celami pryncypala, pojawia si¢ zasygnalizowany wyzej problem weryfikacji dzia-
fan agenta. PodejScie takie pozostaje w zgodzie z klasycznym nurtem teorii agen-
cji, opierajacym si¢ na zatozeniu, ze przewaga informacyjna znajduje si¢ po stronie
agenta (Chrisidu-Budnik, Przedanska, 2017).

Asymetria informacji moze wystgpowaé na rdéznych etapach zawierania kon-
traktu migdzy pryncypatem i agentem, dlatego wyjasnienia wymagajg trzy aspekty
asymetrii informacji. Przed zawarciem kontraktu moze pojawi¢ si¢ zjawisko nega-
tywnej selekcji, ktore wigze si¢ z dziataniami podejmowanymi przez agenta, zmie-
rzajacymi do przekonania pryncypata do zawarcia kontraktu z danym agentem.
Z negatywng selekcja taczy sie¢ tzw. ukryta informacja, a wigc wiedza agenta na
okreslony temat, ktora nie dysponuje pryncypat. ,,Agent, dysponujac przewaga
informacyjng, moze (...) twierdzi¢, ze dysponuje know-how i zasobami potrzeb-
nymi do wykonania kontraktu, a mocodawca nie dysponuje instrumentami pozwa-
lajacymi zweryfikowaé wiarygodno$¢ agenta. Zjawisko ukrytej informacji generuje
sytuacje, w ktorej pryncypat moze obserwowac dziatania, ale nie jest w stanie zi-
dentyfikowac i zweryfikowac czynnikow zewnetrznych wplywajacych na wybor
dziatan przez agenta” (Chrisidu-Budnik, Przedanska, 2017: 210).

Drugim aspektem, ktory pojawi¢ si¢ moze w trakcie realizacji kontraktu, jest
pokusa naduzycia. Jest on zwigzana z takimi dzialaniami podejmowanymi przez
agenta, ktorych mocodawca nie moze doktadnie monitorowa¢. W wypadku ukryte-
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go dziatania pryncypat nie wie, w jaki sposob postepuje agent, zna natomiast rezul-
tat, w zwigzku z czym nie jest w stanie okresli¢ zwigzku miedzy zachowaniem
agenta a osiagnietym wynikiem (Chrisidu-Budnik, Przedanska, 2017; Boehlke,
2010).

Trzeci aspekt asymetrii informacji, nieweryfikowalno$¢, moze wystgpi¢ na
kazdym etapie obejmujacym relacje agencji: a wigec przed zawarciem kontraktu,
w trakcie jego realizacji, jak i po zakonczeniu. Sytuacja taka ma miejsce, gdy pryn-
cypal posiada informacje o niewlasciwych dziataniach agenta, jednak nie jest
w stanie jej udowodni¢, w zwigzku z czym informacje takie sa niedostepne dla
interesariuszy (Chrisidu-Budnik, Przedanska, 2017).

5. Panstwo jako pryncypat i kreator instytucji
dysfunkcjonalnych

Analiza wprowadzonego na mocy UWNI mechanizmu wspierania przedsig-
biorstw, dokonana przy zastosowaniu teorii agencji i teorii kosztow transakcyj-
nych, pozwala dostrzec istotne zmiany w sposobie udzielania pomocy publicznej,
ktore istotnie mogg wptynaé na lokalizacj¢ inwestycji w Polsce postrzeganej z woli
ustawodawcy jako jedna specjalna strefa ekonomiczna, a tym samym na organiza-
cje przestrzenng gospodarki (lub, co bardziej prawdopodobne, na zaburzenie tejze
organizacji).

W sprawach zwigzanych ze wspieraniem nowej inwestycji jako pryncypata
postrzega¢ nalezy panstwo, ktore w tym wypadku reprezentowane jest przez mini-
stra wlasciwego do spraw gospodarki, gdyz to witasnie ten organ w art. 5 UWNI
zostal okreslony jako organ wlasciwy w sprawach wspierania nowej inwestycji.
Podkreslenia wymaga fakt, ze organ ten moze wystgpowaé w roli pryncypata po-
dwojnie. Z jednej strony kontroluje bowiem obligatoryjnie na mocy ustawy zarzg-
dzajacego obszarem w zakresie przewidzianym w ustawie, z drugiej za$ dokonuje
rowniez kontroli w zakresie delegowanych uprawnien, jezeli zdecyduje si¢ te
uprawnienia delegowac.

Na ustawe o wspieraniu nowych inwestycji warto spojrze¢ przede wszystkim
Z perspektywy asymetrii informacji, ktéra na obecnym etapie jej obowigzywania
wykreowana zostala §wiadomie przez ustawodawce, a strong, ktéra moze z niej
czerpac korzysci, jest panstwo jako pryncypat. Glownym Zzrodlem asymetrii infor-
macji wystepujacej migdzy pryncypatem i agentem bgdacym przedsigbiorcy jest
wprowadzenie na mocy omawianej ustawy klauzuli obej$cia prawa podatkowego,
zwanej rowniez matg klauzulg obejscia prawa podatkowego, matg klauzulg antyop-
tymalizacyjna, mala klauzula antyabuzywna, klauzulg przeciwko unikaniu opodat-
kowania (wigcej na temat istoty klauzuli antyabuzywnej zob. Kondej, 2016).
Wprowadzenie tego rodzaju klauzuli stanowi reakcje ustawodawcy na zjawisko
agresywnego planowania podatkowego, ktore istotnie wptywa na finanse panstwa.
Pod pojeciem agresywnego planowania podatkowego rozumie¢ nalezy takie prak-
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tyki, ktére ,,ograniczaja zobowigzania podatkowe przedsigbiorstwa poprzez przyje-
cie rozwigzan $cisle zgodnych z prawem, jednakze stajacych w sprzecznos$ci z in-
tencjg prawa. W literaturze przedmiotu za cel agresywnego planowania podatko-
wego wskazuje si¢ zarowno minimalizacj¢ opodatkowania naleznego w panstwie
rezydencji podatkowej udziatowca (rezydencji podatkowej spotki matki), jak i mi-
nimalizacj¢ zobowigzan podatkowych pobieranych u zrodia, czyli w panstwie,
gdzie zlokalizowana jest spotka corka (...)” (Wyrzykowski, D¢bniak, 2017: 206—
207).

O ile pod rzadami USSE podmioty gospodarcze dzialajace na podstawie
uzyskanego zezwolenia nie byly w swej dziatalno$ci zwigzane klauzula obejs$cia
prawa, o tyle zgodnie ze zmianami wprowadzonymi w UWNI podatnik traci prawo
do zwolnienia podatkowego:

— jezeli osiagnigcie dochodow z dziatalnosci gospodarczej prowadzonej na
podstawie zezwolenia na terenie specjalnej strefy ekonomicznej Ilub
z dziatalno$ci gospodarczej okreslonej w decyzji o wsparciu nastgpuje w
zwigzku z zawarciem umowy lub dokonaniem innej czynno$ci prawnej lub
wielu powigzanych czynnosci prawnych, dokonanych przede wszystkim
w celu uzyskania zwolnienia od podatku dochodowego, lub

— gdy czynno$ci wymienione wyzej nie majg rzeczywistego charakteru,

— gdy podatnik korzystajagcy ze zwolnien podatkowych dokonuje czynnosSci
prawnej lub wielu powigzanych czynnoSci prawnych, w tym zwigzanych
z dziatalno$cia nieobjeta tymi zwolnieniami, ktorych glownym lub jednym
z glownych celow jest uniknigcie opodatkowania lub uchylenie si¢ od
opodatkowania.

Instytucja klauzuli antyabuzywnej® juz od chwili powstania samej koncepcji
wprowadzenia jej do UWNI wywotywata wérdd przedstawicieli biznesu wiele kon-
trowersji, co jest uzasadnione, jesli wezmie sie pod uwage stopien skomplikowania
polskiego systemu podatkowego, jego ciagte zmiany oraz trudnosci w interpretacji
przepiséw podatkowych. W opinii z 2017 r. Helsinska Fundacja Praw Czlowieka
scharakteryzowata polski system podatkowy jako nieczytelny i nieprzejrzysty,
a tym samym nieprzyjazny dla adresatow norm prawnych (Helsinska Fundacja
Praw Cztowieka, 2017).

Z kolei w Uzasadnieniu projektu ustawy o wspieraniu nowych inwestycji
podkreslono, ze ,,[z]asadniczym celem przepisu jest zapobiezenie wykorzystywaniu
ulgi przez przedsigbiorcow, ktorzy w prowadzonej przez siebie dziatalnosci gospo-

® Uwzgledniajac na marginesie rozwazania czynione na gruncie teorii prawa, omawiang
instytucje mozna podac jako przyktad prawa represyjnego, ktore charakteryzuje si¢ ,,spora do-
wolnoscig w ksztaltowaniu norm prawnych przez o$rodki wladzy politycznej, nasileniem sank-
cji jako sposobu zapewniania skuteczno$ci prawa i ograniczong odpowiedzialnoscig wladzy za
naruszenia prawa. Prawo jest zmieniane w zalezno$ci od aktualnych potrzeb politycznych wia-
dzy” (Brzezinski, 2011: 35-36).
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darczej stosujg instrumenty nakierowane na unikanie lub uchylanie si¢ od opodatko-
wania. Przez dzialania takie nalezy rozumie¢ réwniez czynnosci, ktore zmierzaja do
takiego uksztattowania dochodu podatkowego, ktéry mogltby bezposrednio wplynaé
na zwickszenie limitu pomocy publicznej, np. w drodze nierynkowego uksztaltowa-
nia kosztow kwalifikowanych”. Zaznaczono rowniez, ze na podstawie wprowadzo-
nych przepisow ,,prawo do zwolnienia z opodatkowania przystugiwaé¢ bedzie tym
przedsiebiorcom, ktorzy prowadza dziatalno$¢ gospodarcza w oparciu o reguty ryn-
kowe, a w jej ramach dokonuja czynno$ci prawnych o rzeczywistym charakterze,
czyli czynno$ci uzasadnionych ekonomicznie i gospodarczo”.

Na tle wprowadzonej instytucji klauzuli antyabuzywnej rozwazenia wyma-
gaja dwie kwestie. Pierwszym problemem, ktory powstaje w relacjach agencyjnych
miedzy panstwem i podmiotem gospodarczym jest wyrazna sprzeczno$¢ celow
pryncypata i agenta oraz zwigzane z nig koszty agencyjne. Nie ulega bowiem wat-
pliwosci, ze panstwo z jednej strony dazy do rozwoju gospodarczego, kreujac przy
tym odpowiednie zachety podatkowe, jednak z drugiej strony jest ono réwniez
zainteresowane osiggni¢ciem jak najwyzszych wpltywoéw z tytulu podatku. Nato-
miast przedsi¢biorca, dazac do maksymalizacji korzy$ci, zainteresowany jest mi-
nimalizacja kosztow, ktora mozliwa jest m.in. dzigki skorzystaniu ze zwolnienia
podatkowego. Na to, jak wazng funkcj¢ w procesie gospodarczym petnia podatki,
wskazujag W. Wyrzykowski i P. Debniak, podkreslajac, Zze pozostajg one w $cistym
zwigzku z podejmowanymi przez przedsigbiorstwa decyzjami strategicznymi
zwigzanymi z caloksztaltem dziatalnosci (Wyrzykowski, Degbniak, 2017).

Drugim problemem, stwarzajacym istotne zagrozenie dla bezpieczenstwa
ekonomicznego przedsigbiorstw decydujacych si¢ skorzysta¢ ze zwolnien podat-
kowych na gruncie ustawy o wspieraniu nowych inwestycji, jest wspomniana wy-
zej asymetria informacji, wigzaca si¢ z wysokim stopniem ogolnosci sformutowan
wykorzystanych na potrzeby konstrukceji instytucji klauzuli antypodatkowej, ktére
nasuwajg wiele watpliwos$ci interpretacyjnych, pozostawiajac jednoczesnie szero-
kie pole do dziatania organom podatkowym. To wlasnie te watpliwosci interpreta-
cyjne wptywaja na deficyt transparentnosci informacji dotyczacych klauzuli an-
tyoptymalizacyjnej. W omawianym wypadku typowa relacja agencyjna, w ktorej
przewaga wynikajaca z asymetrii informacji znajduje si¢ po stronie agenta, doznaje
wyjatku. Okazuje si¢ bowiem, ze agent nie wie, jaka wykladnia zostanie uzyta w
odniesieniu do matej klauzuli podatkowej, a sprawe komplikuje dodatkowo fakt, ze
klauzula taka w odniesieniu do przepisow podatkowych, ktére na gruncie UWNI
petnig funkcje stymulacyjno-inwestycyjna, nie tylko narusza spdjnos¢ ustawy, lecz
stoi w sprzecznosci z jej gtownym celem (Rada Podatkowa Konfederacji Lewiatan,
2018). Cel ten polega na realizacji przyjetych zatozen polityki gospodarczej i spo-
lecznej. Innymi stowy mozna stwierdzi¢, ze wprowadzone w ustawie przywileje
podatkowe stanowig cen¢ zaplanowanego rozwoju gospodarczego, jednakze ryzy-
ko zwigzane z realizacjg tego celu zostalo przerzucone na podmioty gospodarcze,
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ktoére mogg zosta¢ obarczone dodatkowymi kosztami w przypadku zastosowania
klauzuli antypodatkowej przez organ podatkowy.

Przyktadem wspomnianego wyzej wysokiego stopnia ogo6lnosci przepisu
moze by¢ uzycie sformutowan ,,uniknigcie opodatkowania” oraz ,,uchylenie si¢ od
opodatkowania”. O tym, jak bardzo skomplikowanym (a tym samym pojemnym
interpretacyjnie) dziataniem jest unikanie opodatkowania $wiadczy¢ moze przede
wszystkim jego odmiennie traktowane przez przedstawicieli doktryny prawa po-
datkowego i judykatury (lwin-Garzynska, 2016; Lipowski, 2002). Sprawe utrudnia
dodatkowo fakt, ze unikanie opodatkowania nie musi by¢ zjawiskiem bezpraw-
nym, gdyz moze ono pozostawaé w zgodzie z przepisami prawa danego panstwa
(Gajewski, 2012). Unikanie opodatkowania moze przybra¢ np. forme¢ zaptaty po-
datku w nizszej wysokosci, w niewlasciwej wysokosci lub niewtasciwym czasie
(Werner, 2018). Nie wnikajagc w szczegotowe rozwazania natury prawnej zwigzane
z istotg unikania opodatkowania, warto przytoczy¢ jedno z orzeczen Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Warszawie jako przyktad pokazujacy rozmiar
asymetrii informacyjnej uksztattowanej poprzez wprowadzenie instytucji klauzuli
antyoptymalizacyjnej. Jak stwierdzono w wyroku z dnia 23 wrze$nia 2005 r.
»W praktyce nie jest mozliwe wytyczenie sztywnej granicy pomiedzy legalnym
unikaniem opodatkowania tj. gdy (...) przy wykorzystaniu elementow konstruk-
cyjnych danego podatku, mozliwe jest dokonywanie takich czynnoséci cywilno-
prawnych, w wyniku ktorych jest stosowane najnizsze opodatkowanie, a obcho-
dzeniem prawa podatkowego, tj. wykorzystywaniem prawa cywilnego do uchyla-
nia si¢ od opodatkowania. O tym, czy podatnik unika opodatkowania w sposob
legalny, czy tez nie, kazdorazowo decyduja okolicznosci faktyczne danej sprawy
oraz elementy konstrukcyjne podatku, ktérego ta sprawa dotyczy. Nie mozna
z gory zaklada¢, ze dana czynno$¢ cywilnoprawna zostata wykonana wylacznie w
celu uchylenia si¢ od opodatkowania, gdyz kazde rozstrzygnigcie sprawy winno
mie¢ charakter indywidualny. W takich przypadkach konieczne jest ustalenie
in concreto, jaka byla rzeczywista tre$¢ czynnosci cywilnoprawnej, jaka miata rze-
czywistg przyczyng i jaki byt jej przebieg” (WSA, 2005).

Kontynuujgc rozwazania zwigzane z wysokim stopniem ogoélno$ci uzytych
termindw, wskaza¢ nalezy na réznice mig¢dzy unikaniem i uchylaniem si¢ od opo-
datkowania. Cecha wspolng obu tych zachowan jest dazenie do redukcji albo eli-
minacji cigzaru podatkowego. Uchylanie si¢ od opodatkowania stanowi czyn, ktory
polega na zaniechaniu (nieujawnieniu zaistniatego podatkowego stanu faktyczne-
go) 1 zawsze jest dziataniem nielegalnym. Unikanie opodatkowania natomiast to
dziatanie (np. w postaci naduzycia lub obejscia prawa podatkowego), ktére moze
by¢ zgodne z obowigzujacymi przepisami prawa, jednak pozostaje w sprzecznosci
z aksjologia prawa podatkowego, poniewaz skutkuje naruszeniem zasady rownosci
i powszechnosci opodatkowania (Kurzac, 2017). ,,Unikajac opodatkowania, spraw-
ca podejmuje czynnos$ci niemajace uzasadnienia gospodarczego jedynie po to, by
doprowadzi¢ do osiggniecia korzysci podatkowych, tj. niepowstania zobowigzania
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podatkowego, odsunigcia w czasie powstania zobowigzania podatkowego Iub ob-
nizenia jego wysokos$ci albo powstania lub zawyzenia straty podatkowej” (Kurzac,
2017: 11).

Zarysowana jedynie pokrotce analiza poje¢ ,unikanie opodatkowania”
i ,,uchylanie si¢ od opodatkowania” pokazuje, jak wiele watpliwosci 1 niejasno$ci
kryje si¢ w klauzuli antyabuzywnej. Przewaga wynikajaca z asymetrii informacji
w tym przypadku stanowi dobry przyktad wsparcia dziatalno$ci organéw podatko-
wych, jednak nastgpilo to kosztem przedsigbiorcy, ktory zostanie zmuszony do
poniesienia dodatkowych kosztéw agencji zwigzanych z zabezpieczeniem si¢ przed
poniesieniem ewentualnych konsekwencjami, ktére moga by¢ skutkiem klauzuli
antyoptymalizacyjnej wykorzystanej przez organ podatkowy. Co gorsza, poniesie-
nie tego rodzajow kosztow rowniez nie zagwarantuje przedsigbiorcy oczekiwanego
bezpieczenstwa ekonomicznego, gdyz klauzula ta dopuszcza szerokie spektrum
mozliwosci interpretacyjnych, ktére w praktyce organéw podatkowych mogag
oznacza¢ takze nadinterpretacje. Nie do pominigcia jest rOwniez w tym konteksScie
uprzywilejowana pozycja organow podatkowych pod katem rozwigzywania poja-
wiajacych si¢ sprzecznos$ci interpretacyjnych, co wynika z przyznanego aparatowi
administracji podatkowej wladztwa podatkowego, ktore przejawia si¢ m.in.
w kompetencji zwigzanej z wydawaniem decyzji administracyjnych w zakresie
spraw podatkowych (Napiorkowska, 2011). Dzigki swej nadrzednej pozycji organ
podatkowy moze m.in. w sposob wladczy okreslaé¢ sytuacje prawng podmiotu zo-
bowigzanego do zaplaty podatku.

6. Zakonczenie

Woprowadzenie do polskiego systemu podatkowego instytucji klauzuli anty-
abuzywnej stanowi, z punktu widzenia przedsigbiorcy, na gruncie teorii kosztow
transakcyjnych naruszenie wysuwanego wobec panstwa postulatu eliminacji badz
ograniczenia dolegliwo$ci rynku. Tres¢ tej klauzuli sprawia, ze pod znakiem zapy-
tania stojg stato$¢ i transparentno$¢ warunkéw, w jakich na podstawie decyzji
0 wsparciu prowadzona jest dzialalnos¢ gospodarcza. Dziatalno§¢ panstwa jako
podmiotu kontrolujacego 1 organizujacego rynek na skutek przyznanych sobie
uprawnien nie jest w petni przewidywalna, a to wiasnie ta przewidywalno$¢ jest
zabezpieczeniem, ktére ,,moze stanowi¢ zrgbowa gwarancje, ze w ramach wzgled-
nie kontrolowanych mechanizméw rynkowych nie zaistnieje dodatkowe pole ryzy-
ka w postaci braku przewidywalnos$ci dziatan organizacji publicznej” (Wierzbicki,
2011: 118).

Dokonana na gruncie teorii kosztow agencji analiza instytucji klauzuli
antyoptymalizacyjnej pozwala wysnu¢ wniosek, iz stanowi ona celowo wykreowa-
ny instrument stuzgcy zapobiezeniu utracie ewentualnej straty rezydualnej. Gdyby
bowiem agent podejmowat dziatania zbiezne z oczekiwaniami pryncypata, wow-
czas nie dazytby do optymalizacji podatkowej, tak by nie obnizy¢ wptywow z tytu-
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hu podatkow do budzetu panstwa. Jesli jednak podmiot gospodarczy zdecyduje si¢
na taki krok, wowczas panstwo (odpowiedni organ administracji podatkowej) moze
powota¢ si¢ na klauzulg antyabuzywna i rozpoznajac indywidualne przypadki da-
zy¢ do odzyskania poniesionej straty. Natomiast koszty zwigzane z dzialalno$cia
kontrolng organéw podatkowych to koszty agencji ponoszone przez pryncypala w
zwigzku z monitorowaniem dziatalnosci agenta.

Podsumowujac zaprezentowane rozwazania mozna dojs¢ do wniosku, iz
przedstawiona wyzej analiza instytucji klauzuli antyabuzywnej dostarcza argumen-
tu na rzecz istnienia drugiego elementu dychotomii: niedoskonaty rynek — niedo-
skonale panstwo. Zdaje sig, ze zaré6wno projektodawcy (kreujacemu instytucje
wspomnianej klauzuli), jak 1 ustawodawcy (wprowadzajacemu jg do polskiego
systemu podatkowego) zabrakto umiej¢tnosci identyfikacji i szacowania kosztow
i korzysci zwigzanych z nowa regulacja prawng, ktora w sposob bezposredni
wplywa na decyzje lokalizacyjne podmiotéw gospodarczych, a tym samym na po-
tencjalny ksztalt organizacji przestrzennej gospodarki.
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ASYMMETRY OF INFORMATION
AS A SOURCE OF DYSFUNCTIONAL FORMAL INSTITUTIONS

Abstract

Institutions, that following own functionality contribute to the efficient market opera-
tion, or when dysfunctional limit market forces, play an important role in the economic
process. Since there is no universal and proved method of establishing high-quality formal
institutions, each country should control the influence of institutions on business units op-
erating on the market, on current basis. The purpose of this study is identification of origins
for dysfunctionality (with means of tools offered by new institutional economy) in formal
institutions, that are implemented into the Polish legal system under the Act on supporting
new investments. The research concept was carried out on the basis of literature research
method, as well as theoretical and legal method.

Key words: agency theory, anti-abusive clause, asymmetry of information, dysfunctional
institutions, transactional cost theory.
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