Wprowadzenie

Analiza rozwoju teorii ekonomii, w tym teorii finanséw publicznych dowodzi,
ze zjawisko ucieczki od podatku jest stosunkowo nowe, rozlegte i wymaga sta-
tej eksploracji. Podlega zmianom pod wzgledem swych rozmiaréw i stopnia
ztozonosci, jak rowniez kierunkéw ewolucji. Stad wspotczesnie traktowanie
tego zjawiska jako prostego modelu ekonomicznego zastapione zostato szer-
szg perspektywa, nie tylko behawioralng, obserwowang zaréwno w teorii,
jak i w praktyce. Wyrazem tego sg dyskutowane na tamach literatury swiato-
wej przyczyny ucieczki od podatku, przejawy i mozliwosci ograniczenia tego
zjawiska. Toczaca sie polemika, w znacznej mierze dotyczy metod i narzedzi
zarzadzania szeroko rozumianym ryzykiem podatkowym. Stawia sie pytania
dotyczace potrzeby podejmowania zmian w ramach struktury administracji
podatkowej, relacji miedzy organem podatkowym a podatnikiem czy wspot-
pracy miedzynarodowej w tym zakresie.

W literaturze zachodniej duzo miejsca zajmuje metodologia szacowania
rozmiarow luki podatkowej, ktéra jest wyrazem zmaterializowanego ryzyka
podatkowego. W krajach wysoko rozwinietych od lat stosowane sg bowiem
rozwigzania stuzace zapobieganiu i w konsekwencji zmniejszania niezgodnych
z prawem zachowan podatnikéw, wykorzystujace tzw. mape luki podatkowe;.
Natomiast w literaturze krajowej liczba pozycji poswieconych kategorii luki po-
datkowej jest znikoma. Badania w zakresie szacowania jej rozmiaréw w podat-
kach ptaconych w Polsce jak dotychczas nie byty prowadzone. Stad tez mapa
luki podatkowej w naszym kraju nie jest tworzona i wykorzystywana jako swo-
iste narzedzie wspomagajace zarzadzanie ryzykiem podatkowym.
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W Polsce, wlasciwie od poczatku zmian ustrojowych, kiedy to pojawit sie
deficyt budzetu panstwa, toczy sie debata na temat ucieczki od podatku i sposo-
bow ograniczenia tego zjawiska. Przystapienie do Unii Europejskiej i powstanie
w zwigzku z tym nowych form ucieczki od podatku byto kolejnym impulsem
do poszukiwania skutecznych rozwigzan w tym obszarze. Tak wiec na gruncie
polskim, o istotnos$ci tego zagadnienia Swiadczy wiele aspektow. Sa to nie tylko
trwajace dziatania, wyrazajace sie realizowang od ponad dekady strategia za-
rzadzania ryzykiem zewnetrznym, ale takze potrzeba sprostania konkurencji,
dostosowania przyjetych rozwiazan do zalecen unijnych czy wyzwan zwigza-
nych z kryzysami ekonomicznymi wplywajacymi na stan finanséw publicz-
nych.

Toczacy sie w Polsce dyskurs z zakresu podatkow zdominowany jest przez
nurt prawnopolityczny i koncentruje sie gtéwnie na analizie konstrukeji podat-
kowych. W odréznieniu do tego, za podstawe prowadzonych w pracy analiz
przyjeto catosciowe spojrzenie na funkcjonowanie podatkéw, a przede wszyst-
kim na ryzyko z nimi zwigzane. Nie mniej istotnym przyczynkiem dla podjecia
rozwazan w opisanym obszarze byt fakt, ze mozliwe byto wykorzystanie dtu-
goletnich doswiadczen zagranicznych w zakresie modeli ryzyka podatkowego.
Podejscie takie pozwolito na zglebienie i rozwiniecie wiedzy w tym zakresie,
w kontekscie uwarunkowan i potrzeb krajowych. Zaktada sie, ze przeprowa-
dzona w pracy wnikliwa analiza oparta na wiedzy z ré6znych dziedzin nauki i jej
wyniki moze przyczynic sie do zmiany postrzegania kwestii opodatkowania na
bardziej merytoryczne i konstruktywne.

W pracy przeprowadzono analize ekonomiczng o charakterze teoretycz-
nym, ilustrowana przyktadami badan empirycznych lub wynikami tych badan
zaréwno witasnych, opierajacych sie na danych krajowych, jak i pochodzacych
ze zrodet zagranicznych, z ktérych korzystano w przewazajacej mierze.

Analiza obejmuje zasadniczo okres 2000-2016. O takim przedziale czaso-
wym zadecydowata dostepnos¢ danych statystycznych. W niektérych przy-
padkach okres obserwacji zostat skrécony. Byto to wynikiem tego, ze dopiero
w 2005 r., w ramach strategii realizowanej przez polskie wtadze fiskalne, ziden-
tyfikowano i nazwano obszary ryzyka podatkowego. Podobnie, z uwagi na brak
danych dotyczacych rozliczania sie podatnikéw z podatku od towardw i ustug,
w pracy uwzgledniono jedynie podatek dochodowy ptacony przez osoby fizycz-
ne, a $cislej przez sektor gospodarstw domowych.

Praca podzielona zostata na pie¢ rozdziatéw. W pierwszym rozdziale poru-
szono zagadnienia dotyczace obnizania ciezaru podatkowego. Punktem wyj-
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$cia dla rozwazan byt opis charakteru stosunku podatkowego i jego wpltywu na
decyzje podatnikéw w zakresie rozliczania sie z podatku. Dalej przedstawiono
definicje ucieczki od podatku oraz przestanek jg determinujgcych. W nawigza-
niu do doswiadczen krajéw OECD wskazano na przyczyny niskiej dyscypliny
podatkowe;.

Rozdzial drugi poswiecono interpretacji istoty luki podatkowej i stoso-
wanych przez kraje metod jej pomiaru. Positkowano sie gléwnie przyktada-
mi koncepcji wykorzystywanych przez brytyjskie i butgarskie wtadze fiskal-
ne. W pierwszym przypadku wynikato to z doswiadczenia wtadz brytyjskich
w omawianym obszarze, w drugim zas przestanka wyboru byto podobienstwo
gospodarek. W konkluzji wskazano na mocne i stabe strony poszczegdlnych
metod. Opierajac sie natomiast na doswiadczeniu amerykanskich wtadz fiskal-
nych, przedstawiono strukture mapy luki podatkowej, stosowanej przez te wta-
dze. W rozdziale tym wskazano takze i scharakteryzowano powigzane z nig
wskazniki, stuzace do oceny stopnia przestrzegania przepiséw podatkowych
przez podatnikéw.

Niedostosowanie podatnikéw do obowigzujacych ich zasad urzeczywist-
nia ryzyko podatkowe. O Zrdédtach tego ryzyka, jego klasyfikacji i czynnikach
wplywajacych na powstawanie obszaréw ryzyka podatkowego traktuje roz-
dziat trzeci. W rozdziale tym uwzgledniono analize dziatan prowadzonych na
rzecz minimalizacji ryzyka podatkowego w konteks$cie koncepcji zarzadzania
ryzykiem przyjetej przez polskie wtadze fiskalne.

Z kolei w czwartym rozdziale rozwazano o zakresie, mozliwo$ciach i wa-
runkach skutecznosci dziatann podejmowanych w zakresie zapobiegania uciecz-
ce od podatku. W rozdziale tym wyszczegolniono takie aspekty, jak: ochrona
podatnika, zasada zaufania w kontaktach z organami podatkowymi oraz prawa
podatnika. W konkluzji wskazano na wyzwania, przed jakimi stoja polskie wta-
dze fiskalne.

Wyniki przeprowadzonych badan empirycznych ujeto w piatym rozdziale
pracy. Na wstepie omdéwiono skale ekonomicznych skutkéw ucieczki od podat-
ku, opierajac sie na danych dotyczacych ksztattowania sie wysokosci naleznosci
podatkowych w Polsce. W poszukiwaniu metod lepszego rozpoznania ryzyka
podatkowego oszacowano wysoko$¢ luki w podatku dochodowym ptaconym
przez osoby fizyczne z wyszczegdlnieniem podmiotéw prowadzacych dziatal-
nos¢ gospodarcza. W konsekwencji przeprowadzonych czynnos$ci zbudowano
mape luki podatkowej dla tego podatku. Na punkt zamykajacy rozdziat empi-
ryczny ztozyly sie konkluzje plynace z przeprowadzonych badan. Sformuto-
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wano wnioski na rzecz oceny efektéw dziatan podejmowanych przez wtadze
fiskalne w Polsce w ramach strategii zarzadzania ryzykiem zewnetrznym.
W podsumowaniu zostata zawarta synteza opracowanych wnioskéw.

Sktadam serdeczne podziekowania Prof. dr. hab. Stanistawowi Owsiakowi
za wsparcie merytoryczne, inspirujace opinie i okazana zyczliwos¢.



