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INSTYTUT STUDIOW PODATKOWYCH

PROF. WITOLD MODZELEWSKI

Biznes legislacyjny uniemozliwia
funkcjonowanie demokracji

Demokracja to przede wszystkim dlugie i skomplikowane procedury: zgodnie z wizjy
umowy spolecznej Jana Jakuba Rousseau umawiamy sig¢ przeciez, ze tych, ktorych wybie-
ramy w odpowiednim trybie, bgdziemy uznawali za wylgcznych przedstawicieli Panstwa
oraz Suwerena, czyvli Narodu, a oni, gdy rowniez w odpowiednim trybie wyrazg swoja
wolg, bedg mogly wydawa¢ nam ogolne nakazy i zakazy, czyli stanowi¢ prawo. Podobnie
w przypadku powolania wladzy wykonawcze): moze powstac rzad, gdy uzyska imprima-
tur w odpowiedniej procedurze. Brak jej przestrzegania powoduje nieskutecznosc po-
wolania okreslonej osoby lub 0sob w sklad rzgdu lub na stanowisko ministra, a dziatania
tych, ktorzy powolujg si¢ na sprawowang (jakoby) funkcjg, sq prawnie bezskuteczne.

Te dos¢ banalne stwierdzenia sg wstgpem do proby odpowiedzi na pytanie, czy
przestrzegajac demokratycznych procedur, zwlaszeza procedury prawodawczej, mamy
gwarancj¢ tworzenia prawa w interesie publicznym. Wiemy empirycznie, ze czgsto
tak nie jest. Demokratyczny tryb stanowienia prawa jest zawsze do$¢ skomplikowany
(bo musi taki by¢) i powinien dzigki temu — przynajmniej w zalozeniu — zapewniac,
ze obowigzujgce normy prawne bgdg chroni¢ interesy panstwa i jego obywateli. Nie
jest zadnym odkryciem stwierdzenie, ze bywa inaczej, bo przeciez demokracja to nie
tylko procedury: to przede wszystkim TRESC stanowionego prawa, ktéra moze stac
w sprzecznosci z tymi wartosciami. Dlaczego? Bo rownie istotny, a moze najwaznicj-
szy jest sposob powstawania projektow aktow normatywnych wprowadzonych do ofi-
cjalnych procedur prawodawczych. Badania empiryczne potwicrdzajg tezg, ze w zde-
cydowanej wigkszosci przypadkow stanowionym prawem staje si¢ taki projekt, jaki
wprowadzono do tej procedury, a jej formalne etapy zmieniajg w nim niewiele lub nie
zmieniajg nic.

Wielka, nicogarnialna liczba stanowionych przepisow, ich ré6znorodnosc i tempo prac
legislacyjnych powoduja, ze formalny tryb tworzenia prawa jest przyslowiowym ,waskim
gardlem™, a legalni reprezentanci Narodu nie majg nawet czasu na glgbszg analizg przed-
kladanych projektow. Czgsto nawet ich nie czytaja przed uchwaleniem. Rzadzi wige ten,
kto pisze projekt ustawy i rozporzadzen — stwierdzenie to nie jest niczym odkrywcezym.,

Pozornie projekty ustaw powstaja w ciszy ministerialnych gabinetow, rzadziej w glo-
wach parlamentarzystow — te ostatnie tylko w przypadku inicjatyw poselskich czy senac-
kich. A kto je tworzy w rzeczywistoSci? Od lat istnicje w naszym kraju dzialalno$¢ majg-
ca juz swojg nazwg: jest to biznes legislacyjny™, kKtory zajmuje si¢ ,,usfugowo™ pisaniem
projektow ustaw i rozporzgdzen. Prosperuje na wysokich obrotach i ma od lat . pelne
r¢ce roboty”. Najwigcej wiemy na ten temat w przypadku tworzenia prawa podatkowe-
go. W tej sferze zjawisko to jest znane i opisywane, a jego istota polega na tym, ze:
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— podmiot zainteresowany uchwaleniem okreslone) tresci przepisow prawa lub ich
zmian (tzw. interesariusz) zamawia w firmie specjalizujace) si¢ w tego rodzaju ustugach
projekt ustawy (rozporzadzenia) lub nowelizac)i wraz z uzasadnieniem tych projektow,

— istotnym elementem tego zjawiska jest zorganizowanic perswaz)i medialnej: ,.wolna
prasa’” zamieszeza odpowiedniy liczbe waznyeh artykulow, ktore pigtnujg dotychezasowy
lub istni¢jaey stan rzeczy. przekonuje o potrzebie ich zmian, przedstawiajgc ogolnie tresc
koniecznych rozwigzan, ktore ..sq korzystne dla podatnikow™, cho¢ nie mowig ktorych
podatnikow,

- niezalezni eksperci™ opracowujg raporty i opinie, ktore potwierdzajy sens i potrze-
b¢ zmiany prawa,

odbywaja si¢ ..konferencje naukowe™, gdzie nawet skadinad powazni badacze, nie
zawsze Swiadomi w czym uczestnicza, dyskutujg o wadach obowiazujgcego prawa po-
Srednio potwierdzajac cel koniecznych (jakoby) zmian,

— projekt musi .dotrze¢” na odpowiednie biurko, co jest istota uslugi w tym biznesie:
Llu znaczenie i wartos¢ maja prywatne kontakty z urz¢dnikami i politykami sfuzagce temu,
aby puscili w obieg 1o, co nastgpnie ma si¢ sta¢ prawem.

W prawic podatkowym biznes legislacyjny jest od ponad 20 lat najwaznicjszym spo-
sobem tworzenia materialnego prawa podatkowego, a zwlaszceza najwaznicjszych prak-
tyveznic regulacji. Mozna wskaza¢ dziesigtki przepisow, ktore sg dzielem tego biznesu.
Dotyczy to wszystkich istotnych podatkow. Przez lata tak ,nowelizowano™ podatek do-
chodowy od 0s0b prawnych i podatek od nieruchomosci; tam mozna dokladnie wymie-
ni¢, ktore przepisy powstaly w interesie konkretnych firm lub ich grup. P6zniej, dopiero
w ciggu ostatnich dziesigciu lat, biznes ten wkroczyl w sfer¢ akcyzy i podatku od towa-
row 1 uslug, oczywiscie siejac spustoszenie w dochodach budzetowych, Bo oczywistym
skutkiem i wymierzalnym efektem jego obecnosci jest spadek tych dochodow. Tak wige
jest jaki§ podatnik, ktoremu oplacila si¢ zmiana prawa, lecz na pewno nie jest to prze-
cietny Kowalski.

Powstalo nawet nowe pojgcie: ,inwestycje legislacyjne”, czyli naklady na tworzenie pra-
wa, ktore przynosza ,,zyski” w postaci spadku lub eliminacji obcigzen podatkowych albo
uzyskiwania zwrotow, czyli sg to wydatki na tworzenie prawa, ktore przynoszy korzysci
w postaci spadku lub eliminacji obcigzen podatkowych albo uzyskiwania zwrotow podat-
ku, ktorego nigdy nikt nie zaptacit. W podatku od towarow i ustug zrobiono wyjatkowo
wiele zlego: bezpowrotne straty w tym podatku, wynoszgee od pigciu lat co najmnie)
rownowartos¢ 2 proc. PKB, w znacznie wigkszym stopniu wynikajy z dzialan ,interesoéw
legislacyjnych™ niz zwyklych, . tradycyjnych™ oszustw podatkowych. Przykladow jest tak
wiele, ze przytocze tylko najbardziej kosztowe dla naszego panstwa:

— likwidacja dodatkowego zobowigzania podatkowego w 2008 roku, ktore bylo sank-
cja podatkowa za oszustwa podatkowe: straty trudne do oszacowania bezposredniego.
gdyz uchylanie si¢ od podatku i wyludzanie zwrotow stalo si¢ dzigki temu duzo bardziej
~oplacalne™ i duzo mniej ryzykowne, przyjmujac masowa skalg,

— wprowadzenie stawki 0 proc. (pod nazwg .,odwrotnego obcigzenia™) na zlom, wyro-
by stalowe, miedz, metale kolorowe oraz elektronikg: te przepisy ,.zalatwiala™ w wigkszo-
Sci jedna z zagranicznych firm podatkowych (straty za lata 2011-2015 okolo 30 mld zt).

Czy panstwo, ktore toleruje faktyezne rzady | biznesu legislacyjnego™, jest jeszcze pan-
stwem suwerennym? Odpowiedz jest oczywista: nie, bo demokracja staje si¢ tylko fasady
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w postaci skomplikowanych i w sumie jalowych procedur. W jaki sposob wigce niepostrze-
zenie nastapilo ograniczenie naszej suwerennosci? Odpowiedz jest dos¢ banalna: nie
mamy kontroli nad tworzeniem projektow przepisow prawa. Nie wiadomo, kto je pisze
I w czyim interesie, lecz mozna by¢ pewnym, Ze nie jest to interes publiczny. interes Pol-
ski. W czasie jednej z konferencji organizowanej przez Polskg Akademi¢ Nauk (Komitet
Polska 2000+), gdy referowalem ten problem, pojawil si¢ poglad. ze patologie polskiego
prawa biorg si¢ jakoby stad, ze .projekty ustaw tworzg polityey™, z istoty — ,jak wiado-
mo” - nickompetentni, bo mamy pono¢ Kiepska klasg polityczng jako calos¢. Uwazam,
ze jest to bledna diagnoza, bo wiele (wigkszoS¢?) projektow przepisow prawa, ktore nie
stuzg interesowi publicznemu, powstaje poza Klasa polityczng: ich rzeczywistymi auto-
rami sq podmioty, ktore podporzadkowujg nasze panstwo swoim interesom. Znane mi
blizej z racji od dawna uprawianego zawodu prawo podatkowe powstaje przeciez w swo-
istym trojkgcie bermudzkim: lobbystow, ekspertow i urzednikow, przy czym eksperci cz¢-
sto rowniez reprezentujg faktyeznie interesy owych lobbystow. Polityey nie maja tu wiele
do powiedzenia, chyba ze sami sg lobbystami zatatwiajagcymi czyjes sprawy. Z reguly nie
sadza jednak, ze w tej roli robig cos zlego.

Chyba najbardziej spektakularnym przykladem funkcjonowania tego mechanizmu
tworzenia projektow przepisow prawa byla umowa zawarta przez resort finansow na te-
mat przebudowy oraz .informatyzacji” aparatu skarbowego z zagraniczng firmg zajmu-
jacq si¢... biznesem podatkowym, czyli rowniez Swiadezy uslugi zapewniajace unikanie
opodatkowania. Za te ,uslugi” resort finansow zaplacil kilkadziesigt milionow zlotych.
Czy to mozliwe? Tak. Panstwo polskie placi za projekty. ktore nie sluzg interesowi pu-
blicznemu, cho¢ wydaje sig, iz jest odwrotnie. Ktos, kto chece r¢kami ustawodawcy zala-
twi¢ swoje interesy, kiedys korumpowal (niekoniecznie w sensie prawnokarnym) tych,
ktorzy piastowali urze¢dy publiczne. Dzis my im jeszeze za to placimy z pieni¢dzy publicz-
nych. Analogie, by¢ moze nicuprawnione, mogg by¢ szokujgee. Historyey = ku pewnemu
oslupieniu wspolezesnyeh czytelnikow = nie raz juz udowodnili, ze Targowiczanie nie
byli przekupionymi zdrajcami: to oni placili (i to sowicie) carskim urz¢dnikom za to, aby
Rosja interweniowala w sprawy wewngtrzne naszego kraju w ostatnim dziesi¢cioleciu
XVIII wieku. 1 jeszeze jeden obrazek z przesziosci: gdy Warszawe zajely wojska napo-
leonskie, polscy magnaci wrecezyli francuskiemu ministrowi spraw zagranicznych sowitg
gratyfikacje za oficjalne dzialania Francji w interesie naszego kraju. Nie udalo si¢ mu jed-
nak spelnic oczekiwan sponsorow i — jak twierdzg znawcey problemu — 6w minister, slynny
zlapowkarstwa... zwracil te pieniadze, a Polacy musieli zadowolic si¢ tworem pod nazwa
Wielkiego Ksiestwa Warszawskiego. ktore nalezalo do Korony Saskiej, czyli — podobnie
jak dzisiaj — bylo w orbicie interesow niemieckich.

A wracajgc do zasadniczego watku: nie tylko musimy przestac placi¢ za tworzenie
projektow przepisow prawa sprzecznych z interesami Polski, lecz musimy repolonizowac
proces powstawania projektow aktow normatywnych. Jak to osiggnac? Punkt wyjscia
nie jest zbyt skomplikowany. Na szczeblu rzadowym musi powstac staly organ ekspercki,
odseparowany od wplywu interesariuszy i lobby urz¢dniczego, ktory opracowywatby lub
merytoryeznie akceptowal (obowigzkowo) projekty powstale w poszezegolnyceh resortach.
W przypadku inicjatyw poselskich musi istnie¢ wymaog zasi¢gnigcia przez Sejm obowigz-
kowej opinii tego gremium. Opinie te bylyby co do zasady jawne, a ich faktyczni autorzy
nie byliby co do zasady ujawniani opinii publicznej: glos tego organu mialby charakter
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Teoretycznie osrodkiem stanowigcym prawo jest w Polsce parlament (na zdjeciu gmach Sejmu). Faktycznie za$
wiele ustaw podatkowych powstato w wyniku dziatania tzw. biznesu legislacyjnego.

instytucjonalny a nie spersonalizowany. Mozna to uznac za paradoks, ale w strukturze
organow administracji rzagdowej od lat brak jest takiego organu, mimo ze jego istnienie
wvdaje si¢ czvms oczywistym. Kazdy rzad powinien mie¢ wlasnych ekspertow nie po-
zostajacyeh w konflikeie interesow, positkujac si¢ co najwyzej naukowcami z oSrodkow
akademickich i badawczych.

A juk to wyglada w naszych realiach? Ministrowie korzystajg od lat przede wszyst-
kim z ckspertyz i opinii sporzadzanych przez... zagraniczne firmy konsultingowe, znane
przede wszystkim ze swoich osiggnic¢ w dziedzinic migdzynarodowej optymalizacji po-
datkowej. Czy to mozliwe, aby z istoty poufne zamierzenia wladzy byly powierzane tego
rodzaju podmiotom, Ktoryeh . transparentnos¢”™ co do zachowania tajemnicy zawodowej
jest niemozliwa do sprawdzenia? Jednak mozliwe, a przyklad, mozliwie najgorszy, daje...
Komisja Europejska, ktora w swoich oficjalnych dokumentach np. dotyczacych naprawy
podatku od wartosci dodanej powoluje si¢ na raporty... liderow mi¢dzynarodowego biz-
nesu podatkowego.

To jednak tylko punkt wyjscia: postaram si¢ sformulowac pi¢c¢ podstawowych warun-
Kow przywrocenia kontroli organow panstwa nad sposobem powstawania projektow ak-
tow normatywnych. mimo ze moje wnioski sformutowane zostaly na podstawie obserwa-
¢ji legislacyi podatkowej, sadze, ze moga miec rownicz zastosowanic w calosci procesu
prawodawczego. Oto te warunki:
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I. organy wladzy 1 administracji rzadowe] niec moga mie¢ jakichkolwiek kontaktow
z biznesem legislacyjnym. Ktory dziala na zlecenie interesariuszy.

2. podmioty, ktore zajmuja si¢ optymalizacja podatkowy. nie moga jednoczesnie
swiadezy¢ ustug doradezych na rzecz organow wladzy publiczne;j.

3. dane dotyczgce osob zatrudnionych w biznesie konsultingowym czy legislacyjnym,
ktore wezesniej byly zatrudnione we wladzy czy administracji rzadowej albo pelnily funk-
¢je publiczne, musza by¢ podane do wiadomosci publiczne) w sposob ogolnice dostepny,
aby eliminowac z gory ryzyko konfliktu interesow.

4. konsultacje spoleczne dotyczyce rzadowych projektow ustaw czy rozporzgdzen mu-
sza mie€ w pelni (bez wyjatku) charakter jawny: zarowno stanowiska pisemne, jak i ustne
konsultacje powinny by¢ ujawnione opinii publiczne;j,

5. osoby pelnigce funkcje publiczne, urzednicy administracji rzgdowej i sedziowie mu-
szq mie¢ ograniczong mozliwos¢ kontaktow z osobami, ktore mogg by¢ zaangazowane
w biznesie optymalizacyjnym czy legislacyjnym: to musi nalezec¢ do .twardej” pragmatyki
zawodowej tych osob.

Sadze, ze nie trzeba szezegolowo uzasadniaé powyzszych tez. Biznes legislacyjny po-
winien przejs¢ do historii, a nasz kraj odzyskac wladze nad procesem tworzenia prawa.
To wigze si¢ z koniecznoscig zmian w Swiadomosci klasy politycznej, ktdra musi sama
tworzy¢ wizjg przyszlosci Polski. Aby tworzy¢ projekty aktow normatywnych, trzeba
wiedziec, co si¢ chee osiagnac, debatowac nad tym. poddawac swoje pomysly publiczne;j
I naukowej ocenie, a to wymaga czasu i wysilku. Gdy glowng aktywnoscig politykow jest
obecnos¢ w mediach, zwalczanie przeciwnikow polityeznych i walki wewngtrzpartyjne,
nie ma i nie bedzie czasu na inng dzialalnos¢. Bo sukces biznesu legislacyjnego bierze si¢
z Jalowosci zycia politycznego, braku merytorycznej debaty i pustki intelektualnej. Nie-
kiedy ten stan przyjmuje wreez karykaturalng postac, gdy w . szufladach™ ministerialnych
~odnajdywane” sa projekty opracowane przez poprzednikow, wrgez przeciwnikow poli-
tycznych, ktore oni wyrzucili do kosza jako zbyt slabe, a ich nast¢pey. z braku lepszych
pomyslow, uznajq je za swoje.

Pora na wnioski: demokracja jest i pozostanie jedynym sposobem rzadzenia, gdy pro-
jekty przepisow prawa bedg tworzone w interesie publicznym. w interesie narodu, a biz-
nes legislacyjny, ktory to uniemozliwia, przestanie funkcjonowac.
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