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Streszczenie Abstract

Celem artykutu jest przeanalizowanie warunkow, jakie
powinny by¢ spelnione w procesie tworzenia prawa po-
datkowego dla zapewnienia legitymizacji dziatan wtad-
czych. Autorzy odnosza si¢ do procesu tworzenia prawa
podatkowego, ktory wpisuje si¢ w przejrzysta publiczna
polityke podatkowa i wymaga oparcia na jasnym i czy-
telnym systemie wartoSci wlasciwym dla demokratycz-
nego spoteczenistwa obywatelskiego. Autorzy wychodza
z zalozenia, ze to prawotwOrstwo podatkowe powinno
w najszerszym zakresie wyznacza¢ standardy interpreta-
cji i stosowania prawa, prowadzac do minimalizacji
kosztéw transakcyjnych opodatkowania i budowania
skfonnos$ci do wspolpracy ze strony podatnikéw. Dodat-
kowo, jak wynika z analizy bedacej przedmiotem arty-
kutu, to przez najbardziej bezpo§rednio nakladane obo-
wiazki ksztaltuje si¢ ustrdj republikanski, ktory wymaga
wspoldzialania wladzy z obywatelem i zaangazowania
rzadzonych w procesy sprawowania wiladzy.

Stowa kluczowe: teoria opodatkowania, legitymacja
podatkdéw, demokracja, polityka podatkowa

JEL: K34

Wprowadzenie —
wspotczesne spoleczenstwo i podatki

Szybki rozwo]j wspodlczesnego spoleczenstwa prowadzi do

The aim of the article is to analyse the conditions that
should be met in the process of creating tax law in order
to ensure legitimization of governance actions.
Creation of tax law in line with transparent public tax
policy requires it to be based on a consistent axiology
appropriate for a democratic civil society. Authors
assume that the tax law-creation should in the broadest
scope set the standards necessary for its interpretation
and application of the law and lead to the minimization
of transaction costs of taxation and building the
taxpayers' willingness to cooperate. In addition, as
the analysis shows, the republican system is shaped on
the basis of the most directly imposed obligations and the
system requires cooperation of the government with
the citizen and the involvement of the governed in the
processes of exercising power.

Keywords: taxation theory, tax legitimacy, democracy, tax
policy

runki otoczenia. Dotyczy to przede wszystkim warto$ci, na
ktérych ma ono byé budowane, w tym dazenia do zagwaran-
towania na poziomie spolecznym dobrostanu jednostek,
a jednocze$nie zabezpieczenia wolnoSciowego charakteru

koniecznodci stalego konfrontowania zasad jego organizacji mozliwosci uczestnictwa jego czlonkéw w zarzadzaniu pu-
i funkcjonowania z wyzwaniami, jakie przynosza zmienne wa- blicznym. Odbywa si¢ to w otoczeniu zjawisk wynikajacych
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z otwarcia si¢ na pluralizm systeméw wartosci, stanowigcych
nastgpstwo procesow globalizacji jako czynnika niewystepu-
jacego z pordwnywalnym natgzeniem w ramach dotychczaso-
wych §ciezek rozwoju spolecznego. Zagadnienia te szczegdl-
nie wyraznie zaznaczaja si¢ w tych aspektach funkcjonowania
wspolczesnych, wysokorozwinigtych pafstw o ustrojach de-
mokratycznych, ktérych funkcjonowanie jest zwiazane z inge-
rowaniem przez instytucje publiczne w sfer¢ praw wolnoScio-
wych jednostek, dokonywane przede wszystkim w imi¢ inte-
resow wspOlnych lub ochrony jednostek stabszych.

Do grupy zagadnien szczeg6lnie wrazliwych z punktu wi-
dzenia spolecznego, lecz koniecznych dla utrzymania pan-
stwowoSci, nalezy sfera podatkowa. W jej ramach koniecz-
nos¢ uzasadnienia, rozwazania i akceptacji spotecznej podej-
mowanego dziatania publicznego i Zrodet jego finansowania
wydaje si¢ newralgiczna tak dla jednostek, ich zbiorowosci,
jak i trwatosci instytucji publicznych. Tylko w ten sposob sta-
ja si¢ one elementem wspdlnym, nie za$§ prostym przymu-
sem. W konsekwencji, postrzegana konieczno$¢ legitymizacji
jest wlasciwa wszelkim formom rzadow, ktore stawiaja sobie
za cel reprezentacje interesow wspolnotowych oparta na
wspoldzialaniu z rzadzonymi. Moze ona czg§ciowo odwoly-
wac sie do sily, jako ostatecznoSci, jednak w dtuzszym okre-
sie musi opierac si¢ na systemie wartosci podzielanym przez
spoleczefistwo. Historycznie bywala to religia, wspoiczesnie
moga to by¢ wartoSci §wieckie, znajdujace swdj wyraz w mo-
ralno$ci lub prawie. Brak legitymacji nawet w wigkszym stop-
niu niz problemy bytowe moze stanowi¢ przyczyn¢ oporu po-
datkowego przyjmujacego niejednokrotnie wyraz buntéw
zbrojnych'.

Kiedy zatem podatek jest postrzegany jako uprawniony,
sprawiedliwy? OdpowiedZ na to pytanie przyszla w pierw-
szym rzedzie od moralistow spotecznych, z ktorych dziata-
niami wigzemy powstanie wspolczesnej ekonomii. W tych
ujeciach powinny by¢ spelnione trzy kryteria — podatek
musi by¢ nalozony przez uprawniona, czyli legitymowana
wladze, w sprawiedliwym celu i przy zachowaniu sprawiedli-
wego rozkladu cigzaru opodatkowania (Crowe, 1944, cyt.
za: McGee, 2004 r., s. 17). Dopiero sytuacja zakladajaca
oparcie na elementach aksjologii spotecznej — zaréwno
sformalizowanych (ujetych w prawo powszechnie obowiazu-
jace), jak i nieformalnych (nieujmowanych w akty prawa po-
zytywnego, a obecnych jako mechanizmy sprawiedliwoScio-
we) — bedzie pozwalata uznawaé konkretng daning pu-
bliczna za legitymowana.

Wspolczesnie z uwagi na rozpowszechnienie koncepcji
wiadztwa opartego na wspoétudziale rzadzonych konieczne
jest dodatkowo zwrdcenie szczegdlnej uwagi na materialny
wymiar legitymacji w ustroju demokratycznym. Bedzie on
zwigzany z mozliwoScig przedstawiania i ucierania si¢ stano-
wisk i1 argumentacji, ktéra wydaje si¢ wymagac szerokiej
partycypacji politycznej, szczegdlnie problematycznej w na-
szym tu i teraz. Wspolcze$nie mamy bowiem do czynienia
z koncentracja wladzy prowadzaca do faktycznego ograni-
czania udzialu ludno$ci we wspdtdecydowaniu politycznym
(Steber, 2008, s. 14). Ten szczegdlny wymiar legitymacji bg-
dzie si¢ przektadac z pafistwa i wtadzy w nim funkcjonujace;j
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na system podatkowy, w ramach ktérego formalnie repre-
zentowani obywatele staja si¢ jedynie odbiorcami decyzji
rzadzacych.

Wyksztalcanie si¢ postulatéow uzyskiwania przez panuja-
cych zgody podatnikéw na opodatkowanie, a wigc w kon-
sekwencji konieczno$ci uzasadniania wprowadzanych ob-
ciazen fiskalnych — stanowiac skadinad punkt wyjSciowy
procesOw demokratyzacji systemu rzadéw w pafistwie —
pojawiato si¢ w Europie juz w §redniowieczu®. Mysli filo-
zoficznej §redniowiecza zawdzigczamy rodwniez pierwociny
poszukiwania uzasadnief dla prawa, w tym mozliwosci wy-
powiedzenia postuszefistwa wladzy niesprawiedliwej
(Oniszczuk, 2018, s. 284 i 285). Od poczatkdéw nowozytno-
§ci, wraz z pojawieniem si¢ humanistycznej mysli renesan-
sowej, opodatkowanie analizowane bywalo nieco bardziej
technicznie, przede wszystkim z punktu widzenia realizacji
interesdw panujacego i w kontekscie kryteriow dotycza-
cych okreflenia sposobu jego wprowadzania, a takze choé-
by przyblizonego i wzglednego okreslania pozadanej jego
wysoko$ci (Machiavelli, 1994, s. 39 i 18-83). WartoSciuja-
ce koncepcje §redniowiecza odwolujace si¢ do watkow
eschatologicznych pozostawaly obecne, jednak nieco na
zapleczu analiz naukowych. Schylek nowozytnosci przyno-
si uznanie, iz pafistwo jako rzecz publiczna powinno stano-
wi¢ dobro wspdlne (cho¢ charakter i zakres podmiotowy
koncepcji wspdlnoty réwniez ewoluowal), co uzasadnia
jednakie traktowanie podatnikéw wzgledem ci¢zaréw po-
datkowych’.

Wspolczesne ujecia teorii opodatkowania koresponduja
przede wszystkim wtadnie z tym ostatnim watkiem pafstwa
traktowanego jako wspoélnota, rowniez wartosci i intere-
sow §wiadomych politycznie obywateli. Znajduje to wyraz
w podkreslaniu, iz to legitymacja poboru podatkéw jest
podstawowym zagadnieniem warunkujacym ich naklada-
nie (Gradalski, 2004, s. 117 i n.; w naukach prawnych od
strony proceduralnej — Gomulfowicz, Matecki, 2011, s. 137).
Jednocze$nie praktyka panstw demokratycznych w zakre-
sie opodatkowania jest wspodlcze$nie mozliwie najdalsza
od zasad lojalno§ciowych wiazanych z postulatami legity-
mizacyjnymi. Przejawia si¢ to w nakltadaniu ci¢zaréw fi-
skalnych w miar¢ mozliwosci z pomini¢ciem juz to dysku-
sji spotecznej, juz to catkowicie §wiadomosci opodatkowa-
nia po stronie podatnikow.

To wiasnie w sferze opodatkowania ze szczeg6lnym na-
tezeniem pojawia si¢ zatem do§¢ oczywista sprzeczno§¢
pomiedzy zalozeniami konstrukcyjnymi spoleczefstwa
obywatelskiego i praktyka zarzadzania publicznego, ktore
w warunkach demokracji i w kontekscie politycznych de-
klaracji systemowych zawartych w aktach konstytucyjnych
powinno si¢ odbywaé w interesie zarzadzanych przy
uwzglednianiu ich intereséw i we wspoldziataniu z nimi.
Na poziomie deklaratywnym postulaty te sa uznawane za
spelniane, na poziomie praktycznym niekoniecznie. Roz-
ziew pomi¢dzy wymiarem postulatywnym i faktycznym te-
go zjawiska stanowil dla autoréw niniejszego opracowania
bodziec do przyjrzenia si¢ legitymacji w dorobku wspolcze-
snej teorii opodatkowania.
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Legitymizm i legitymacja —
zawartosc¢ pojecia

Legitymizacje sfownikowo rozumie¢ nalezy jako uprawo-
mocnienie, nadanie czemu§ mocy prawnej (Drabik i in.,
2007). Literalnie oznacza zatem umocowanie, osadzenie
okreslonych aktéw wiadzy w prawie pozytywnym i zabezpie-
czenie egzekwowalnoSci przez wladztwo publiczne — wy-
muszenie podporzadkowania si¢ przez wszystkich adresa-
tow. Legitymowane powinny by¢ zatem wszelkie dzialania
wladzy, co bedzie dotyczy¢ rowniez podatkéw jako niezbyt
przyjemnego, acz koniecznego, elementu zycia spolecznego.

Kwestia legitymacji wladzy i systemu prawnego dotyczy
uzasadnienia jej sprawowania i koniecznosci podporzadko-
wania si¢ przez rzadzonych decyzjom wtadczym. Zagadnie-
nia te stanowig przedmiot zainteresowania wiasciwie
wszystkich szeroko pojetych nauk spofecznych, wykraczajac
znacznie poza system prawny. Jednoczes$nie jednak stano-
wig one centralne zagadnienie podejmowane przez nauki
prawne. Legitymizacja dzialania osadzonego w prawie bg-
dzie miata charakter pochodny w stosunku do prawa
i, ewentualnie, dodatkowe osadzenie wtasne w wartoSciach
spolecznych, ktére wskazuja, w jakim spotecznie akcepto-
walnym celu okreslone dziatanie jest podejmowane.

Wiadza i jej dzialania prawne w pafistwach wspdlczesnych
sa umocowywane na kilku poziomach. Uzasadnienie spra-
wowania wladzy pozwala si¢ sprowadzi¢ do dwoch najbar-
dziej oczywistych tytuléw, analizowanych na do$¢ praktycz-
nym poziomie juz w pierwszych nowozytnych podrecznikach
politologicznych, czyli do strachu badz mitosci (Machiavelli,
1994, s. 84). W wymiarze podstawowym — technicznym —
ma zatem przede wszystkim charakter tetyczny — sitowy. Od
strony materialnej poszukuje si¢ odniesiefi do ugruntowa-
nych, powszechnie podzielanych wartosci spolecznych, ktore
powinna realizowac wtadza (Winczorek, 2011, s. 99 i n.).

Z punktu widzenia uje¢ socjologicznych zaproponowa-
nych przez Maksa Webera po§rdd mozliwych uzasadnien
wladztwa publicznego rozrdznieniu podlega legitymizm
charyzmatyczny, tradycjonalistyczny i racjonalistyczny (for-
malno-prawny). W literaturze podkresla si¢ wprawdzie, iz
wspdlczesnie klasyfikacja ta nie moze by¢ uznawana za jed-
noznaczng i czytelnie kategoryzowana, poniewaz ma wiele
uje¢ i niekiedy odmiennych sposobéw postrzegania (Weso-
towski, 2011, s. 555 i n.), jednak zdaje si¢ nadal nadal stanowi¢
punkt wyjScia opisdw socjologicznych. W tym ujgciu naj-
istotniejsza z punktu widzenia niniejszego opracowania po-
zostaje legitymacja o charakterze racjonalistycznym, rozu-
miana jako zwiazana z dziatalno$cia pafstwa prawnego.
W praktyce bedzie ona polega¢ na osadzeniu dzialania
wladczego w szerokim kontek§$cie uwarunkowan z zakresu
prawa pozytywnego (Schmitt, 2004, s. 19 i n.). Pozostale for-
my legitymizacji, tj. charyzmatyczna (odwolujaca si¢ do
cech wladzy) i tradycjonalistyczna (korespondujaca z trady-
cja badz religia), beda mialy w rozbudowanych, zinstytucjo-
nalizowanych i zbiurokratyzowanych spoleczenstwach zna-
czaco mniejsze znaczenie. Kluczowe beda zatem odniesie-
nia do organizacji i zasad funkcjonowania wspolczesnego
panstwa. Tutaj beda dochodzi¢ do glosu elementy zwigzane
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z koncepcja spoleczenstwa obywatelskiego, postrzegane-
go jako zrzeszenie §wiadomych i odpowiedzialnych jedno-
stek. Legitymacja racjonalistyczna w optymalnym ksztat-
cie powinna mie¢ wyraz w uznaniu donioslodci sposobu,
w jaki zostaly przyjete okre§lone rozwigzania prawne,
zwiazane z postawami legalistycznymi, a jednocze$nie
obejmowac¢ elementy aprobaty dla wartoSci, na jakich bu-
dowane jest pafistwo.

Prawny poziom legitymizacji bedzie mial zatem dwojaki
charakter. Po pierwsze materialny — wlasciwie samodziel-
ny, w postaci uzasadnienia, w imi¢ jakich ustrojowych war-
toci okreSlone dziatanie wiadcze jest podejmowane, jakiej
grupy bedzie ono dotyczyto (kto bedzie nim dotknigty), jak
roéwniez jaka grupa spoleczna bedzie odnosita z niego ko-
rzysci (kto ma by¢ jego beneficjentem). Po drugie za$ for-
malny — tutaj legitymizacja bedzie zwigzana z wtasciwa forma
prawng i zachowaniem wymog6w proceduralnych, a zatem
sposobem, w jaki okre§lone dziatanie wladcze jest podejmo-
wane. Materialny wymiar legitymacji bedzie stanowit odwo-
fanie do systemu aksjologii spolecznej poprzez postrzeganie
wartosci i zasad sprawiedliwoSciowych, wyrazonych przez
normy prawa pozytywnego, jako odzwierciedlajacych
i utwierdzajacych spolecznie akceptowany, pozadany system
wartosci (tak: Redelbach i in., 1994, s. 34). Od strony kon-
cepcyjnej legitymacja wiaze si¢ tutaj blisko z koncepcja de-
mokratycznego pafistwa prawnego, do ktdrej to odwolanie
znajdujemy w konstytucjach pafistw europejskich, w tym
Polski‘, podobnie zreszta jak na poziomie unijnym’. W my-
§li prawniczej nowego $wiata odpowiednikiem koncepcji
pafstwa prawnego (Rechtstaat) jest demokracja konstytu-
cyjna (constitutional democracy), przyznajaca pierwszen-
stwo procesowi demokratycznego podejmowania decyzji,
przewidujaca jednak roéwniez konieczno$¢ okreslenia sku-
tecznych granic dla wszelkich sit rzadzacych, w tym samej
demokracji (Cliteur, Afshin, 2019, s. 41 i powolany tam Fu-
kuyama, 2017, s. 45).

Legitymizacja stanowi zatem podstawowy element zwig-
zany z zaufaniem w zarzadzaniu publicznym i tym samym
wzajemna lojalno$cia rzadzonych i wtadz organizacji pan-
stwowej. Swiadomi obywatele (lub ich przedstawiciele) s3
w stanie podejmowaé racjonalne decyzje, stanowi¢ prawo,
a w jego ramach uczestniczy¢ w zyciu spolecznym. Postrze-
ganie organizacji pafistwowe]j jako republiki — dobra
wspolnego obywateli — ma prowadzi¢ do utozsamiania si¢
z organizacja pafistwowa i §wiadomego podporzadkowania
sie wtadztwu publicznemu, a tym samym i dolegliwym obo-
wigzkom, w tym ci¢zarom i §wiadczeniom publicznym.

Uzasadnianie opodatkowania

Stosunkowo niewiele tematow rodzi wspodlcze$nie tak
liczne, negatywne odniesienia indywidualne i spoteczne, jak
podatki (Gomulowicz, 2011, s. 216 i n.). Po§rdd rozlicznych
charakterystyk opodatkowania pojawiaja si¢ odniesienia do
zalegalizowanej kradziezy lub po prostu zorganizowanej
grabiezy (Rothbard, 1998, s. 162). Z tego tez powodu w lite-



raturze podkresla si¢ konieczno$¢ bardzo odpowiedzialnego
korzystania z wladztwa podatkowego przez sprawujacych
wladze (Kosikowski, 1992, s. 16 i n.). To elementy procesu
prawotworstwa podatkowego wydaja si¢ stanowi¢ idealny
probierz rzeczywistego stosunku rzadzacych do rzadzonych,
szczegdlnie ze trudno jest podwaza¢ prawdziwo$¢ obserwa-
cji, iz o stabilnodci wladzy przesadza wilasnie legitymacja
i stale zrodto dochod6éw (Kornhauser, 2002, s. 820).

Stosunek podatnika do panistwa i naktadanych przez nie
obowigzkéw daninowych znajduje wyraz w konstruowaniu
w naukach spotecznych koncepcji mentalno$ci i moralno$ci
podatkowej, ktore staraja si¢ identyfikowaé w zachowaniu
podatnikéw, jak i w dzialaniach rzadzacych, relacje indywi-
dualnego systemu wartosci, jakim kieruje si¢ podatnik, do
$wiadczenia na rzecz publiczng (moralno$¢ podatkowa)
i generalizowa¢ opis postaw, jakie prezentuje grupa spo-
teczna, do ktorej przynalezy podatnik, do danin publicznych
(mentalno$¢ podatkowa) (Pasternak-Malicka, 2013, s. 89
in.). Z punktu widzenia rozwazaf zawartych w niniejszym
opracowaniu nalezy jednak wskaza¢, iz jako calo§¢ zagad-
nienia te odnosza si¢ do opisu relacji badz nastawienia, ja-
kie prezentuje podatnik, i w tym zakresie stanowig wyzwa-
nie dla skutecznosci dziataf wtadczych lub opis skuteczno-
§ci w uzasadnianiu opodatkowania. Wypada tutaj réwniez
przywola¢ obserwacje oparte na zalozeniu dazenia do mak-
symalizacji uzytecznosci indywidualnej (bazujacej na anali-
zie rynku kapitalowego), iz okolicznos¢, ze system podatko-
wy w ogole przynosi dochody, moze stanowi¢ konsekwencje
niedoskonalosci rynku lub braku przebiegtosci podatnika
(Stiglitz, 1986, s. 33).

Najbardziej oczywisty sposob uzasadnienia opodatkowa-
nia jest zwigzany z utozsamieniem go z wladczym dziata-
niem organizacji panstwowej, ktdra zabezpiecza sobie do-
chody przeznaczone na finansowanie dziatalnosci. Na naj-
nizszym, silowym, poziomie uzasadnienia podatek bedzie
zatem stanowil §wiadczenie przymusowe, do ktdrej to cechy
odwotluja sie wszelkie negatywne konotacje wigzane z termi-
nologia podatkowa i okolopodatkowa. Podatek bedzie wigce
okupem za §wigty spokdj, ktory — odwotujac si¢ do elemen-
tow inercyjnych — kazdy poddany wladzy publicznej powi-
nien by¢ sktonny uisci¢ (Wilk, 2009, s. 229). Przymus stano-
wi niewatpliwie element konieczny konstrukcji podatko-
wych, poniewaz zapewnia wywigzywanie si¢ z obowiazku
podatkowego, jakkolwiek niezaleznie od jego istnienia i do-
legliwosci nalezy si¢ spodziewac, iz czg§¢ podatnikdw bedzie
dazy¢ do ominigcia obowiazku podatkowego (Slemrod,
2007, s. 25). Chociaz zatem konieczny, element sitowy nie
jest jednak warunkiem wystarczajacym do zapewnienia wy-
wiazywania si¢ przez podatnikdw ze §wiadczen. Ludzie sa
sktonni placi¢ podatki wiasciwie wytacznie wtedy, kiedy wie-
rz3, ze tak podatki, jak i rzady sg legitymowane (Kornhau-
ser, 2002, s. 823).

Republikafiska forma rzadéw nie powinna by¢ niewatpli-
wie utozsamiana wylacznie z demokracja jako sposobem
podejmowania decyzji — dla uzyskania efektu legitymiza-
cyjnego obok oparcia na silnej reprezentacji demokratycz-
nej, wymaga od strony aksjologicznej, jak juz wspomniano,
powaznego traktowania §wiadomych politycznie obywateli
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w ramach relacji obywatel-wladza (Wesotowski, 2011,
s. 556). Tu bezposrednie zastosowanie znajduje hasto po-
przedzajace wojne o niepodleglosé, jaka wybuchta w kolo-
niach brytyjskich Ameryki PéInocne;j: no taxation without re-
presentation, czy tez sformutowane wcze$niej w ramach pol-
skiej demokracji szlacheckiej nihil novi sine comune consen-
su. Takie ujecie powigzania legitymowanego demokratycz-
nie rzadu reprezentatywnego i opodatkowania znajduje
liczne uzasadnienia w literaturze przedmiotu (Herb, 2003,
s. 3). Nierzadko zreszta prowadzi to w naukach spotecznych
do prostego utozsamiania rozwoju demokracji ze sporem
o podatki, ujawniajac nieco dyskusyjna zalezno$§¢, zgodnie
z ktora ,,im mniejsze sa podatki, tym mniej przyczyn, dla
ktérych obywatele domagaja si¢ reprezentacji” (Hunting-
ton, 1995, s. 74).

Dazenie do zaangazowania obywateli w §wiadome uczest-
nictwo w sprawowaniu wladzy, jak rdwniez zachgcenie ich,
aby w sposdb §wiadomy starali si¢ dazy¢ do zgodnego z pra-
wem $wiadczenia na rzecz zwigzkdw publicznych, w ramach
tzw. compliance, nakazuje wladzom budowaé z obywatelami
relacje lojalno§ciowa na wzajemnoSci zaufania. Implikuje to
konieczno$¢ lojalnego dzialania ze strony wladz podatko-
wych. Dziafanie takie uzasadnia réwniez przyjecie i uzasad-
nienie przejrzystych kryteriow, zgodnie z ktdrymi bedzie
rozlozony cigzar podatku, i grup spolecznych, na ktore zo-
stanie on nalozony, wypracowanie dopasowanych do zalo-
zonych celéw konstrukcji podatkowych, a takze zasadno$¢
wprowadzenia konkretnej wielko$ci obciazen podatkowych.
Prowadzi wigc do uznania przez reprezentacje spoleczna
i samo spoteczefistwo zasadno$ci dokonywania konkretnych
pobraft podatkowych przez pafistwo przeznaczajace je na
roéwniez akceptowane spolecznie wydatki publiczne. Insty-
tucja ta moze zatem w szerokim zakresie determinowac
utozsamianie si¢ podatnika z pafistwem i wladza publiczna
(Niesiobedzka, 2009, s. 129-130; podobnie: Kornhauser,
2002, s. 925).

Warto podkre§li¢, iz legitymacja, jakkolwiek opierana na
poczuciu sprawiedliwosci i korespondujaca z nim, nie moze
i nie powinna by¢ utozsamiana z oceng charakteru systemu
podatkowego (Gradalski, 2004, s. 117). Sa to zagadnienia
zgola odmienne — terminologia uzywana do opisu charak-
teru systemu podatkowego, tj. kwestia jego sprawiedliwosci
(maksymalizacji uzytecznoSci beneficjentow transferu) badz
efektywnosci (maksymalizacji uzytecznoSci producentoéw
dobrobytu) (Gradalski, 2004, s. 35 i n.) sprowadza si¢ zatem
do scharakteryzowania systemu podatkowego albo jako
ukierunkowanego na zmodyfikowanie alokacji dobrobytu
powstalej w wyniku dziatania mechanizmu rynkowego i po-
prawe czyjej$ sytuacji zgodnie z jaka$ doktryng sprawiedli-
wosciowa, albo tez na powigzanie wielkoSci Swiadczen z za-
kresem korzystania z ustug publicznych. Moze to zbliza¢
tzw. efektywny system podatkowy do prostych mechani-
zméw zryczaltowanych oplat za ustugi publiczne. We
wszystkich takich sytuacjach bedzie powstawato pytanie, czy
w ustroju demokratycznym mozliwe jest wprowadzanie roz-
wigzaf najkorzystniejszych z punktu widzenia maksymaliza-
cji efektywnosci producentéw dobrobytu, czy tez w imi¢
wartoSci wspolnych skazani jesteSmy na rozwigzania mocno
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odbiegajace od tego typu postulatéw. Jednoczesnie zagad-
nieniem otwartym pozostaje, rowniez przy wzglednie prosto
zdefiniowanej terminologii, wymienno$¢ sprawiedliwosci
i efektywnosci. Jak si¢ wydaje, nie musza one mie¢ charak-
teru przeciwstawnego z definicji, jakkolwiek w praktyce rze-
czywiScie sygnalizowana w literaturze sprzeczno$¢ w pan-
stwach realizujacych zasad¢ spolecznej gospodarki rynko-
wej ma charakter rozpowszechniony z uwagi na dazenie
wiadz do korygowania mechanizmu rynkowego. Odwotywa-
nie si¢ do wartosci spotecznych, a wigc elementéw sprawie-
dliwosciowych, ma stanowi¢ w tych ujeciach legitymacje
przyjmowania konkretnych rozwigzafn podatkowych z za-
miarem realizacji celow z zakresu polityki spotecznej lub
gospodarczej.

Poprzez uzasadnianie elementéw konstrukcyjnych uzy-
skuje si¢ legitymizacje mozliwa do odnoszenia tak do kon-
kretnych podatkéw, jak i do systemu podatkowego jako ca-
tosci. Pierwszym i najwazniejszym jej elementem bedzie za-
tem uzasadnienie materialne opodatkowania, czyli osadzenie
poszczegblnych podatkéw i calego systemu podatkowego
w spolecznym systemie wartosci. Z punktu widzenia og6lne-
go charakteru podatkéw (braku powigzania konkretnej da-
niny z celem wydatkowym) rodzi to zasadniczo wyzwanie
dla cafego systemu finanséw publicznych. Drugim wyzwa-
niem bedzie sposob przyjmowania konkretnych rozwiazan
podatkowych oparty na mozliwie najszerszym udziale czyn-
nika spolecznego. Cialo przedstawicielskie przyjmuje i legi-
tymuje obcigzenie podatkowe w procesie stanowienia pra-
wa. Uzasadnienie opodatkowania stanowi zatem fakt, iz to
reprezentacja spoteczna decyduje o przyjeciu okre§lonych
ciezaréw naktadanych na obywateli. Trzeci element legity-
mizacji bedzie stanowila konkretna procedura przyjmowa-
nia rozwigzan prawnych sygnalizowanych i uzasadnianych
spolecznie w toku ich przyjmowania. Jakkolwiek §cisle po-
wiazane, moga one wystgpowaé w konkretnych sytuacjach,
w roznym stopniu wplywajac na sposob postrzegania kon-
kretnych rozwigzan. Niezaleznie w naukach spotecznych
podkre§la si¢ rowniez wymiar tzw. sprawiedliwosci procedu-
ralnej, ktdra dotyczy odbioru spolecznego stosowania prawa
podatkowego (Niesiobedzka, 2014b, s. 108).

Dyrektywy dotyczace zasad tworzenia i wprowadzania po-
datkow, a takze rozktadu obcigzen i ewentualnie celu, dla
jakiego wprowadzane s3 rozwiazania podatkowe, znajduja
swoje odzwierciedlenie w katalogach zasad podatkowych.
Jakkolwiek katalogi te, podobnie jak i same postulaty (zasa-
dy) podatkowe, maja rozny zakres, tre$¢ i adresatoéw, donio-
sto$¢ wszystkich sprowadza si¢ do zabezpieczenia lojalnosci
w relacjach wladza—podatnik. Niezaleznie od tego wiacza-
nie spoleczenstwa w mechanizmy tworzenia opodatkowania
daje jednocze$nie sprawujacym wladze mozliwo$¢ utrwale-
nia porzadku konstytucyjnego, jak réwniez — o ile nie wy-
dluzenia konkretnego okresu sprawowania wladzy — to
zwigkszania szans na powr6t do wtadzy w ramach kolejnego
cyklu politycznego. Poprawia to poczucie stabilnosci spo-
tecznej i bezpieczenstwa obywateli wobec wladzy. Jako ta-
kie ma charakter propafistwowy, zwigkszajac kapital spo-
teczny, a w efekcie obnizajac koszty transakcyjne zwigzane
z zarzadzaniem publicznym®.
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Brak legitymizacji — niesprawiedliwos¢
opodatkowania i op6r podatkowy

Juz zatem brak podstawowych elementéw zwigzanych
z legitymizacja opodatkowania znakomicie zwigksza koszty
funkcjonowania podatku w spoteczefstwie. Z jednej strony
moze by¢ odczytywany jako swoiste przyzwolenie na nad-
uzycia podatkowe, z drugiej za§ rodzi konieczno§¢ zwigksza-
nia kontroli przestrzegania prawa podatkowego. Obie te sy-
tuacje skutkuja radykalnym zwigkszeniem kosztow transak-
cyjnych stanowigcych jednocze$nie koszty systemu podatko-
wego, wynikajacych z konieczno$ci podejmowania przez
wladze dziatan zapobiegajacych naduzyciom, a takze z ko-
nieczno$ci zmierzenia si¢ ze spadajacymi wplywami.

Opo6r podatkowy stanowi zatem forme reakcji spolecznej
zwigzanej z brakiem legitymizacji opodatkowania, w konse-
kwencji moze réwniez stanowi¢ wyraz zakwestionowania le-
gitymacji wladzy, prowadzac do zanegowania podlegtodci jej
dyrektywom. Opdr podatkowy w swoim funkcjonalnym ro-
zumieniu bedzie wigc obejmowal zar6wno legalne i niele-
galne dziatania ukierunkowane na obnizenie podatkdéw, jak
i samo negatywne nastawienie do podatkéw (Van de Braak,
1983, s. 109). Postawa ta, podobnie jak dziatania z nig zwig-
zane, jest niezgodna z zalozeniami czynionymi przez wia-
dze, niezaleznie od tego, czy kanalizuja si¢ w dzianiach nie-
zgodnych z prawem, dzialaniach z prawem zgodnych, lecz
niepozadanych spolecznie (np. inzynieria podatkowa), czy
w zachowaniach pasywnych — wycofaniu. W literaturze
wskazuje sie, iz wspdlczesnie wigkszo§¢ pafistw na Swiecie
musi w jakim§ aspekcie swojej dzialalnoSci mierzyé si¢
z oporem podatkowym (Delalande, Huert, 2013 r., s. 303).

Opdr podatkowy postrzegany z punktu widzenia indywidu-
alnego podatnika w swoim aspekcie ekonomicznym bedzie
stanowil element warto$ciowania — odniesienia kosztéw po-
zostawania w zgodzie z prawem do korzysci, jakie moze przy-
nie$¢ brak tej zgodnoSci, w relacji do wielkosci sankcji i praw-
dopodobienstwa wykrycia. Naduzycia podatkowe naleza
w tym zakresie do tych aspektéw dziatalnosci przestepczej, do
ktdrej stosunkowo najlepiej pozwalaja si¢ zastosowaé elemen-
ty ekonomicznej analizy przestgpczosci, w ramach ktorych na-
ruszenie jest traktowane jako swoista gra z mozliwa do wyli-
czenia wartoscig oczekiwang’. Podnoszenie kosztow zwigza-
nych z uleganiem przez podatnikéw skfonnosci do naduzy¢,
ktére mozemy obserwowaé rowniez w prawie polskim w po-
staci tzw. dodatkowego zobowigzania podatkowego®, obok
poprawy kontroli i dochodzenia dochodéw uszczuplonych sta-
nowi podstawowy mechanizm zapobiegawczy, majacy na celu
ucieczke od dotychczasowego rozwigzania identyfikowanego
jako neutralne w przypadku braku swoistego domiaru’.

Z punktu widzenia praktycznego retoryka antypodatkowa
moze zatem prowadzi¢ do ostabienia dazenia do zgodnosci
z przepisami prawa podatkowego, a w konsekwencji obnize-
nie wplywow podatkowych bedzie skutkowalo ostabieniem
instytucji panstwa, narazajac ja na upadek (Kornhauser,
2002, s. 823). Jednoczesnie jednak opdr podatkowy moze
by¢ odnoszony do poszczegblnych instytucji fiskalnych, nie-
koniecznie za$ stanowi¢ kompleksowe odrzucenie panstwa
i jego systemu warto$ci. Moze réwniez by¢ postrzegany jako



element negocjowania, poniewaz pozwala na podjecie pro-
by wystuchania podatnikéw przez panstwo (Delalande, Hu-
ert, 2013, s. 302). Celem jest zatem nie tyle zniesienie pan-
stwa czy podatkdw, a istotne wplynigcie na sposob ich roz-
ktadu w kierunku identyfikowanym jako sprawiedliwy.
Skrajne przypadki braku legitymizacji moga przeradzaé
si¢ z oporu podatkowego w rewolty, ktére nie stanowia
rzadko$ci w dziejach opodatkowania (Burg, 2004). Zjawiska
takie dokumentuja klgske publicznego systemu wartosci
w panstwie. Oznaczaja, iz w sferze zwigzanej z opodatkowa-
niem podatnicy wypowiadaja postuszefnstwo wiadzom i de-
cyduja si¢ na sitowa konfrontacj¢ z aparatem publicznym.
Zjawiska takie zawsze prowadza do utraty kapitatu spolfecz-
nego, koniczac si¢ jakas forma kryzysu politycznego. Jedno-
cze$nie nie maja one niestety charakteru wylacznie histo-
rycznego. Podobne elementy zachowan sg odnotowywane
rowniez wspdlczesnie, kiedy pojawia si¢ nieproporcjonalnie
silne dziatanie wtadz publicznych, a takze przy elementach
biernego oporu podatkowego (Grace, 1990, s. 99 i n.).

Whioski

Legitymizowana demokratycznie wiadza ma bardzo duze
mozliwosci generowania dochodéw podatkowych, ktére mo-
ga przekracza¢ 50% PKB. Rozwdj wspdlczesnych instytucji
systemu podatkowego postepowal zreszta w relacji do oporu
podatkowego. W literaturze podkresla si¢, iz dazenie do
zwigkszenia wplywow podatkowych bylo giéwna przyczyna
demokratyzacji wladzy w monarchiach europejskich (Ross,
2004). Legitymacja wladzy stanowi istotny element zmniej-
szajacy koszty transakcyjne, pozwalajacy zatem wyzej opo-
datkowywac i jednocze$nie ponosi¢ nizsze cigzary zwigzane
z wymuszeniem poddania si¢ wiadztwu publicznemu (Levi,
1989, s. 179-180). Przymus podatkowy powinien wiec byé
wzmacniany warto$ciami taczacymi spoteczefistwo. W efek-
cie to na wartosciach spofecznych i lojalnosci wobec podat-
nikéw powinny si¢ skupiaé wspoélczesne wladze pafistwowe.

Obecnie prowadzone badania nie wskazuja, iz postep de-
mokratyzacji ma jednoznaczny, pozytywny wplyw na docho-
dy podatkowe. Przeciwnie, z prowadzonych badan mozna
wysnué wniosek, iz postgpujaca demokratyzacja i wzrost
uczestnictwa w wyborach tylko w niewielkim stopniu prowa-
dza do wzrostu wplywéw podatkowych ogdtem. Skutkuja
jedynie niewielkim wzrostem wplywoéw podatkowych z re-
gresywnych podatkéw obciazajacych konsumpcje, co zwykle
bywa skorelowane z odchodzeniem od regresywnych podat-
kéw od handlu. Demokratyzacja i wzrost uczestnictwa w wy-
borach nie skutkuja natomiast wzrostem dochodéw z pro-
gresywnego opodatkowania dochoddw i opodatkowania do-
chodéw z kapitatu (Timmons, 2010, s. 203-206).

Wspolczesne mechanizmy sprawowania wladzy powinny
zatem zaklada¢ wspotudzial w ksztaltowaniu spoleczefistwa
obywatelskiego. Elementem koniecznym dla jego ksztatto-
wania jest informacja i edukacja spoleczna dopasowana cha-
rakterem 1 treScia przekazu do wiasciwej grupy docelowe;j
(Niesiobedzka, 2014a, s. 452). Jednocze$nie na czele celow,
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jakie musza by¢ realizowane przez system podatkowy, staje
sprawiedliwo$¢ postrzegana tak jako czynnik zabezpieczaja-
cy réwno$¢ podmiotowa i przedmiotowa, jak réwniez réwno-
miernie roztozone obcigzenie podatkowe (Szolno-Koguc,
2006, s. 171). Realizacja spofecznego poczucia sprawiedliwo-
§ci jest warunkiem aprobaty dla systemu podatkowego.

W coraz silniej podzielonym spoleczefistwie polskim stab-
nie zainteresowanie dyskursem podatkowym. W szczegodl-
nosci ginie kompleksowe spojrzenie na zagadnienie podat-
kow i celow wydatkowych. Proby analiz spolecznych zostaja
zaniechane na rzecz warto$ciowania opartego na interesie
wlasnym indywidualnych czy grupowym, nie za$ ogélnospo-
fecznym. Kwestie zwigkszenia opodatkowania sa odnoszone
do obietnic §wiadczen, a odnoszenie si¢ do rozktadu obcia-
zef, czyli dolegliwosci opiera si¢ na schemacie NIMBY''.
Prowadzone badania wskazuja, iz w polskim spoteczefistwie
roénie jednoczes$nie przyzwolenie na naduzycia podatkowe,
a osoby ich dokonujace sa generalnie postrzegane pozytyw-
nie (Pasternak-Malicka, 2015, s. 139-141). Nasza wspolcze-
snos$¢ to okres nieznanego wczeéniejszym epokom rozpo-
wszechnienia oporu podatkowego we wszystkich klasach
i grupach spolecznych i przesunigcie poczucia wspdlnoty
z pafistwa (formalnie nadal dobra wspdlnego) i jego urzed-
nikdw na osoby podejmujace opdr podatkowy (Delalande,
Huert, 2013, s. 302, 305). Dochodzi do dos§¢ absurdalnych
sytuacji, kiedy to osoby podejmujace op6ér podatkowy uzna-
ja si¢ za upowaznione do atakdw fizycznych na administra-
cj¢ skarbowa, domagajac si¢ rownocze$nie ochrony ze stro-
ny stuzb publicznych (Spire, 2013, s. 444-460).

Jednoczes$nie jednak wydaje si¢, iz nadzieje¢ dla polskiego
spoleczefistwa stanowi otwarto§¢ obywateli na dialog. We
wspolczesnie prowadzonych badaniach stwierdza si¢ znacznie
wicksza skuteczno§¢ argumentacji etycznej/moralnej w zwick-
szaniu poziomu dyscypliny podatkowej niz argumentacji opar-
tej na przymusie (ktora z blizej nieznanych przyczyn zostala
okreslona w badaniu jako argumentacja ekonomiczna) (Nie-
siobedzka, 2014a, s. 451). Niestety rowniez podstawowym me-
chanizmem oddzialywania naszych wtadz podatkowych pozo-
staje represja w postaci czestych kontroli i rosnacej restrykcyj-
nosci rozwiagzan w zakresie kar, co prowadzi do narastania
oporu podatkowego (Socha, 2013, s. 39). Dzieje si¢ tak z nie-
licznymi przerwami na akcje promocyjne majace uswiadamiaé
podatnikom znaczenie placenia podatkéw. Réwnoczes$nie
wladze publiczne staraja si¢ unika¢ otwartego dialogu z po-
datnikami. Rozwigzania podatkowe bywaja ukrywane, zmiany
wprowadzane ad hoc, bez dyskusji czy nalezytych analiz.

W efekcie wydaje sig, iz postulowanie traktowania obywa-
teli Rzeczpospolitej jako $wiadomych adresatow polityki
podatkowej wydaje si¢ by¢ nie tylko truizmem, ale i istot-
nym anachronizmem. Warto przypomnieé, iz zasadniczo
kazda rewolucja posiada wiasny system haset podatkowych
(Kosikowski, 1992, s. 17). W praktyce funkcjonowania za-
rzadzania publicznego wiadztwo podatkowe pozwala si¢
przyglada¢, interesujacej z punktu widzenia racjonalnosci
wladzy, grze ukierunkowanej na budowanie lub niekiedy
wylacznie minimalizacj¢ utraty zaufania obywateli do paf-
stwa przy jednoczesnym dazeniu do osiggania celéw fiskal-
nych, za ich pomoca za§ — politycznych.
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Przypisy/Notes

! Jako zainicjowana oporem i w konsekwencji buntem podatkowym bywa niejednokrotnie identyfikowana potnocnoamerykanska wojna o niepodlegio$¢. Patrz
m.in. Deklaracja Niepodlegtosci Stanow Zjednoczonych z 4.07.1776 r.: ,sprawiedliwa wladza wywodzi si¢ ze zgody rzadzonych. (...) i w kontekscie zarzutéw bez-
prawia — tyranii, stawianych Krélowi Anglii (...) nakiadanie podatkéw bez naszej zgody (...)”. Szeroko traktujac opér podatkowy jako czynnik sprawczy procesow
rozwojowych spolfeczefistwa i instytucji USA — zob. Adams, 1998.

2 Patrz punkt 12 postanowien Magna Charta Libertatum z 1215 r. W prawie polskim beda to odpowiednio: w sposob dorozumiany statut lutomyski Wactawa IT
z 1291 r. (nienaktadanie nowych podatkow na szlachte mafopolska), podobnie przywilej koszycki Ludwika Wegierskiego (ujednolicenie daniny krélewskiej wobec
Krolestwa Polskiego) czy juz expressis verbis przywilej cerkwicki Kazimierza Jagielloficzyka, ktorego postanowienia przejely statuty nieszawskie z 1454 r. Teksty zro-
diowe z pominigciem tekstu statutu lutomyskiego — zob. Bandtkie, 1807.

3 Rok 1776 byl tutaj szczegdlna data przelomu. Jednocze$nie pojawily si¢ opracowania szczegélowe o charakterze moralno-filozoficznym, traktowane wspot-
cze$nie jako poczatek nauk ekonomicznych, a takze dokumenty o charakterze politycznym podnoszace to samo zagadnienie, patrz: Smith, 1776 (zob. tez Smith,
2015, ksiega V., rozdziat 2, czgs¢ I1. O podatkach), za$ jako dokument polityczny przywolywana juz Deklaracja Niepodleglosci Stanéw Zjednoczonych z 4.07.1776 1.

4 Art. 2 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.).

° Art. 2 Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) OJ C 326, 26.10.2012, p. 13-390.

b0 kompleksowym charakterze kategorii kosztow systemu podatkowego — Mak, Zalesko, 2018.

7 Najprostsze modele stuzace do zobrazowania spodziewanej uzyteczno$ci indywidualnej z przestgpstwa zakladaja zasadnos¢ przyjmowania ujgcia wartosci ocze-
kiwanej z gry, jaka stanowi czyn zakazany, i okre§lania jej jako sumy potencjalnych wynikéw gry w ujeciu pieni¢znym, korygowanych o prawdopodobiefistwo ich wy-
stapienia. Szerzej: Eide i in., 2006, s. 4.

8 Rozdziat 6a Ordynacji podatkowej, dodany ustawg z 23.10.2018 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodo-
wym od 0sob prawnych, ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r., poz. 2193 ze zm.) wszedl w zycie 1.01.2019 r.

9 Rozwiazanie to, zreszta analogicznie do czesci odsetek skarbowych, zasadniczo ma charakter sankcji o charakterze ekonomicznym.

10 Akronim z anglojezycznego stwierdzenia Not in my back yard.
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