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Rozdzial 1. Zmiana relacji organow
podatkowych i podatnikow - podstawy

teoretyczne dla nowego typu relacji

Paradygmat relacji organéw podatkowych i podatnikéw (dalej ,,paradygmat
relacji podatkowej”) jest szerokim pojeciem opisujacym ogdlne zasady ksztal-
tujace podejécie organéw podatkowych do podatnikéw oraz wizje roli organdéw
podatkowych w takiej relacjil. Na podstawie tego paradygmatu ksztaltowane
s misja, strategia i organizacja administracji podatkowej, jak rowniez upraw-
nienia i obowigzki urzednikéw podatkowych. Paradygmat relacji podatkowej
jest rowniez podstawg ksztaltowania przepisow prawnych w zakresie postepo-
wan podatkowych. Paradygmat taki moze by¢ zrdznicowany pomiedzy rodzi-
nami systemow prawa (ang. legal families), jak réwniez wewnatrz tych rodzinZ.
Historycznie ulegal on réwniez ewolucji w ramach wybranych systeméw po-
datkowych. Zréznicowanie paradygmatow relacji podatkowej z perspektywy hi-
storycznej i geograficznej nie byt jednak dotychczas przedmiotem badan praw-
no-poréwnawczych.

! Pojecie paradygmatu (gr. parddeigma, czyli przyklad lub wzér), co do zasady, oznacza
zbiér pojec i teorii tworzacych podstawy danej nauki. Paradygmat jest podstawg ksztaltowania
sie i trwania okreslonej tradycji badawczej. Szerzej zob. T. Kuchn, The Structure of Scientific
Revolutions, The Chicago 1969, s. 16. Paradygmaty moga ulega¢ zmianom. Pierwotnie zakta-
dano, iz majg one charakter kumulatywny i nastepuja poprzez dodawanie kolejnych do$wiad-
czen i koncepcji do wezesniej istniejacych paradygmatéw. Kuhn zaproponowal antykumulatywne
podejscie do zmian paradygmatu. Koncepcja ta przewiduje, ze z czasem dany paradygmat moze
okaza¢ si¢ niewystarczajacy dla zapewnienia podstaw dla rozwoju okreslonej galezi nauki. Pa-
radygmat wchodzi wtedy w ,,faze kryzysu” lub ,,rewolucji”. Zderzenie paradygmatu z faktami,
ktore nie moga by¢ wyttumaczone w ramach tego zbioru zasad sprawia, ze konieczna jest catko-
wita zmiana paradygmatu i nielinearne przejscie do zbioru nowych zasad. Pojecie paradygmatu
jest uzywane w rozumieniu zbioru podstawowych zasad ksztattujacych podejscie organow ad-
ministracji podatkowej do problemoéw podatkowych.

2 Szerzej w zakresie teorii rodzin prawa zob. A. Engelbrekt, Legal and Economic Disco-
urses on Legal Transplants: Lost in Translation? Scandinavian Studies in Law, 2015, s. 117 oraz
A. Versetti, Legal Families in the Modern World: Civil (Romano-Germanic) Law, Common Law
and Other Legal Families in the World, Sciences Po Reims, 2012, s. 1-2.
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Préby opisu naukowego tego pojecia wigzg si¢ z nurtem analizy czynnikéw
wplywajacych na poziom zgodnos$ci podatkowej wéréd podatnikéw?, z ktérych
podstawowym jest klasyczny model unikania opodatkowania zaproponowany
przez Allinghama i Sandmo*. Model ten ulegal nastepnie rozwojowi w ramach
licznych prac w obszarze teorii prawa — w tym w szczegdlno$ci w badaniach
Kirchlera, Braithwaitea i Grabovskyego.

§ 1. Klasyczna relacja podatnika i organu
podatkowego - model Allinghama i Sandmo

Pierwsze badania nad relacjag obywatela do prawa i administracji, w tym
kwestia jego sklonno$ci do pozostawania w stanie zgodnosci podatkowej sta-
nowily istotny element neoklasycznej teorii ekonomii®. Analizie poddawane by-
ty w szczegdlnosci psychologiczne bodzce oddziatywujace na podatnika w mo-
mencie wyboru pomiedzy osobistymi korzy$ciami a zachowaniem zgodnosci
podatkowej’. Dla analizowanej zmiany relacji podatkowej kluczowe znaczenie
maja prowadzone w tym nurcie badania nad uchylaniem si¢ od opodatkowania
(ang. tax evasion)’.

Co do zasady, nalezy zauwazy¢, ze prowadzenie rozliczenn podatkowych jest
dzialaniem w warunkach niepewno$ci. Nie kazde bowiem zeznanie podatkowe
bedzie kontrolowane, nie kazdy bfad w kontrolowanym zeznaniu zostanie zi-

3 Co do definicji pojecia zgodnosci podatkowej zob. przypis 2.

4 L. Etel, Ordynacja podatkowa, s. 52.

5 Szerzej zob. J. Stiglitz, The effects of income, wealth and capital gains taxation on risk-
taking, Quarterly Journal of Economics 1969, s. 263-283.

6 J. Mossin, Taxation and risk-taking: an expected utility approach, Economica, 1968, s. 74.

7 Przyktadowo A. Klonowska, Rozpoznanie obszarow ryzyka podatkowego jako metoda
zwigkszenia wplywow podatkowych, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie 2016, s. 1-470.
W literaturze toczy sie dyskusja nad wiasciwym zdefiniowaniem zjawiska uchylania si¢ od opo-
datkowania (ang. tax evasion). W szczegolnosci istotne jest odréznienie tego pojecia od zbli-
zonego pojecia unikania opodatkowania (ang. fax avoidance). Co do zasady przyjmuje sie, ze
uchylanie si¢ od opodatkowania stanowi dzialanie sprzeczne z prawem podatkowym, podczas
gdy unikanie opodatkowania polega na zgodnym z prawem obnizaniu swojego zobowigzania
podatkowego. Przy takim podejsciu uchylanie sie od opodatkowania polegaloby na zatajaniu
dochodéw lub wprowadzaniu organéw podatkowych w blad co do ich wysokosci. Unikanie
opodatkowania obejmowatby wykorzystywanie elementéw konstrukcyjnych podatku i takie
strukturyzowanie swoich dochodow, aby obnizy¢ efektywna stope opodatkowania A. Alstadsceter
iN. Johannesen, Tax Evasion and Tax Avoidance, NBER working papers, 2018, s. 1-22. Neokla-
syczna szkola ekonomii, w szczegélnosci Allingham, analizujg zachowania podatnikéw w za-
kresie uchylania si¢ od opodatkowania, pomijajac istnienie zjawiska unikania opodatkowania.
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dentyfikowany, a takze nie kazdy zidentyfikowany blad, ze wzgledéw procedu-
ralnych np. przedawnienie, ukarany. Rowniez wysokos$¢ sankcji moze zaleze¢ od
decyzji urzednika lub organu odwotawczego.

Naturalne wydaje sie wigc oparcie analizy mechanizméw unikania opodat-
kowania o ekonomiczng teorie przestepstw®. Najprostszy opracowany model
dokonywania wyboru o zadeklarowaniu dochodu do opodatkowania, wskazu-
je, ze podatnicy beda zaniza¢ zadeklarowany dochdd, jezeli karna stopa opo-
datkowania nieujawnionych dochodéw pomnozona przez prawdopodobien-
stwo identyfikacji nieprawidtowosci bedzie nizsza niz poziom opodatkowania
dochodéw ujawnionych®.

Rozbudowanie modelu o dodatkowe czynniki wskazuje, Ze znaczenie dla
wyboru podatnika bedg miaty nie tylko réznica miedzy stopami opodatkowania
dochodéw ujawnionych i nieujawnionych oraz prawdopodobienstwo ich ujaw-
nienia. Za istotne czynniki przyjmuje si¢ takze wysoko$¢ dochodéw podatnika
(wraz z ich wzrostem bedzie wzrastalo ryzyko unikania opodatkowania) oraz
funkcje awersji do ryzyka. Znaczenie bedzie miat takze przewidywany przez po-
datnika okres dalszego funkcjonowania'®.

Oparte na modelu Allinghama i Sandmo dzialania organéw podatkowych
powinny dazy¢ do maksymalnego mozliwego zwiekszenia roznicy miedzy opo-
datkowaniem dochodéw ujawnionych dobrowolnie oraz dochodéw ujawnio-
nych w trakcie kontroli podatkowej. Dodatkowo celem dziatania organéw po-
datkowych powinno by¢ ciggte zwiekszanie prawdopodobienstwa i skutecznosci
kontroli podatkowej i podwyzszanie sankeji karnych w przypadku zidentyfiko-
wania nieprawidtowosci!l.

8 Zgodnie z ekonomiczng teorig przestepstw Beckera, mechanizm podejmowania decyzji
o popelnieniu czynéw niezgodnych z prawem jest oparty na racjonalnej kalkulacji korzysci
i kosztéw plynacych z podjecia takich dzialan. Mozliwe jest wiec stworzenie modelu ekono-
micznego pozwalajacego na oceng sity bodzcow oddzialywujacych na podmiot i jego sktonnosé¢
do popetnienia przestepstwa. G. Becker, Crime and Punishment: An Economic Approach, The
Journal of Political Economy 1968, s. 22-23. Szerzej zob. K. Kgdziotka, Modele ekonomiczne
w analizie zjawiska przestgpczosci, Katowice 2014, s. 1-15.

9 M. Allingham, A. Sandmo, Income tax evasion: a theoretical analysis, Journal of Public
Economics 1972, s. 323-338.

10° M. Allingham przyjmuje zalozenie, ze odkrycie przez administracje podatkowg niepra-
widlowosci w jednej deklaracji zwieksza ryzyko identyfikacji nieprawidtowosci w deklaracjach
poprzednio ztozonych, w efekcie, jezeli podatnik funkcjonuje w diuzszej perspektywie skumu-
lowana warto$¢ nieujawnionych dochodéw z przeszlosci bedzie zwigkszad jego sktonno$é¢ do
zachowania zgodnosci podatkowej. Ibidem.

1 Szerzej zob. OECD, Understanding and Influencing Taxpayers’ Compliance Behaviour,
Forum On Tax Administration, OECD 2010, s. 9.
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Powyzszy model jest krytykowany jako zbytnio uproszczony i wigzacy wy-
bér podatnika z wylgcznie z jego wlasng kalkulacjg korzysci i ryzyka!2. Dodat-
kowo, biorac pod uwage obserwowane w wiekszo$ci krajow bardzo niskie praw-
dopodobienstwo kontroli podatkowej'®, model ten prowadzitby do sytuacji,
w ktdrej wigkszoé¢ podatnikéw unikataby opodatkowania'*. Udowodniono tak-
ze empirycznie wystepowanie spadku sktonnosci podatnikéw do zachowywa-
nia zgodno$ci z przepisami podatkowymi po przeprowadzeniu w ich organiza-
¢ji kontroli podatkowe;j'®.

Krytycy modelu Allinghama i Sandmo nie podwazaja jego ogolnej prawidto-
wosci, postulujg jednak uzupelnienie go o wptyw takich czynnikéw jak moral-
no$¢, normy spoleczne, zwyczaje i tradycje oraz zaufanie. Podkresla sie¢ takze
role i znaczenie innych podmiotéw w dokonywaniu wyboru przez podatnika,
tj. wladz centralnych, organéw podatkowych oraz innych podatnikdw!®.

§ 2. Model réwni pochylej Kirchlera

Podej$ciem taczacym w sobie powyzej opisane koncepcje jest model réw-
ni pochylej Kirchlera'” zaktadajacy, ze najbardziej skuteczne sg systemy podat-
kowe, ktore znajduja réwnowage pomiedzy srodkami wladczymi'® a zaufaniem
do organéw podatkowych. W modelu réwni pochytej brane sa pod uwage ro-

12 E. Kirchler, S. Muehlbacher, B. Kastlunger, 1. Wahl, Why Pay Taxes? A Review of Tax
Compliance Decisions, Andrew Young School of Policy Studies Georgia State University 2010,
s. 16-18.

13 Przyktadowo wedtug odpowiedzi na interpelacje poselska 20964 w sprawie dziatalnosci
Krajowej Administracji Skarbowej, w Polsce w 2017 r. Skontrolowanych przez KAS zostalo
ok. 6500 podatnikéw CIT (stanowigcych najmniej liczng grupe podatnikéw, ok. 500 tys.). Praw-
dopodobienstwo kontroli podatkowej w Polsce pozostaje wigc niewielkie. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze rosnie ono wraz z wdrozeniem nowych narzedzi technologicznych w obszarze podatkowym -
np. Jednolity Plik Kontrolny czy system Teleinformatycznej Izby Rozliczeniowej (STIR).

14 J. Alm, E. Kirchler, Rethinking the research paradigms for analysing tax compliance be-
haviour, CESifo Forum 2012, s. 33.

15 B. Kastlunger, E. Kirchler, L. Mittone i J. Pitters, Sequences of Audits, Tax Compliance
and Taxpaying Strategies, Journal of Economic Psychology 2009, s. 405-418.

16 J. Alm, E. Kirchler, Rethinking the research, s. 35.

17" E. Hoelzl, I. Wahl, E. Kirchler, Enforced versus Voluntary Tax Compliance: The “Slippery
Slope” Framework, Journal of Economic Psychology 2008, s. 212.

18 'Wérod tego typu srodkéw Kirchler wymienia miedzy innymi procedury prowadzenia
kontroli i postepowan podatkowych, wysokos¢ stawki opodatkowania nieujawnionych do-
chodéw oraz wysokos¢ sankeji podatkowych z tytutu niezgodnosci podatnika z prawem po-
datkowym.
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le wszystkich podmiotéw uczestniczacych w procesie dokonywania wybordéw
przez podatnika (a wiec takze wladze centralne oraz organy administracji po-
datkowej) oraz ich wzajemne relacje. W szczegolnosci organy podatkowe nie sa
rozpatrywane jedynie jako podmiot egzekwujacy prawo, ale réwniez jako strona
we wzajemnych relacjach z podatnikiem!®.

W modelu Allinghama i Sandmo dzialania organéw podatkowych stanowig
reakcje na wybory dokonywane przez podatnika. Model Kirchlera traktuje or-
gany podatkowe jako podmiot $wiadczacy ustugi na rzecz podatnika. Celem
$wiadczenia tych ustug jest umozliwienie podatnikowi pozostawania w stanie
zgodnosci podatkowej. Mozliwe jest wiec badanie jak organ podatkowy powi-
nien ksztaltowaé §wiadczone ustugi w taki sposob, aby przynosity one najlepsze
rezultaty. Zdaniem Kirchlera kluczowa jest tu relacja miedzy srodkami wladczy-
mi a zaufaniem?’. Wynika to z faktu, ze model réwni pochytej rozréznia dwa ro-
dzaje zgodnosci podatkowej, tj. zgodnos¢ dobrowolng (ang. volountary tax com-
pliance) oraz wymuszona (ang. enforced tax compliance). Zgodno$¢ dobrowolna
jest w najwiekszym stopniu funkcjg zaufania pomiedzy organem i podatnikiem,
natomiast zgodnos¢ wymuszona jest funkcjg natezenia angazowania sily orga-
nu podatkowego?!. Wptyw obydwu w modelu Kirchlera przedstawia sie naste-
pujgco??:

191 Alm, E. Kirchler, Rethinking the research, s. 37.

20" Ibidem. Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze relacje podatnikéw z organami podatkowymi
cechuje asymetria wladzy, ktora wplywa na postrzeganie tych drugich jako potencjalnie skutecz-
nych w egzekwowaniu prawa. Nalezy jednak zauwazy¢, ze duze przedsi¢biorstwa moga posiada¢
tak duze znaczenie ekonomiczne i polityczne, ze przedmiotowa asymetria zostanie zminimali-
zowana. W efekcie nawet jezeli przedsiebiorstwo bedzie postrzegalo administracje podatkowa
jako skuteczng w egzekwowaniu prawa, moze ,,nie obawiac sie jej wladzy” E. Huiskers-Stoop,
Cooperative Compliance And The Dutch Horizontal Monitoring Model, Journal of Tax Ad-
ministration 2009, s. 66.

21 E. Hoelzl, I. Wahl, E. Kirchler, Enforced versus Voluntary Tax, s. 212.

22 Wizualizacja modelu Kirchlera ma posta¢ tréjwymiarowej przestrzeni, gdzie wysokos¢
oznacza poziom zgodnosci podatkowej, dlugos¢ lewej plaszczyzny natezenie angazowania sity
organu podatkowego (maksimum skrajnie z lewej strony), a dlugo$¢ prawej plaszczyzny poziom
zaufania (maksymalny poziom skrajnie z prawej strony). Dla wygody odczytywania wykresu
mozna wyobrazi¢ go sobie jako szescian z obcietym gornym rogiem.
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Rysunek 1. Uproszczony model réwni pochylej

Wymuszona Dobrowolna
zgodnosc zgodnosc
Maximum
Minimum
Maximum
Maximum
Skutecznosc organow Zaufanie do organow

henimum

Zrédlo: E. Hoelzl, I. Wahl, E. Kirchler, Enforced versus Voluntary Tax Compliance: The “Slippery Slope”
Framework, Journal of Economic Psychology 2008, s. 212.

W punkcie, gdzie zaréwno natezenie angazowania sily, jak i zaufania sg mi-
nimalne??, poziom zgodno$ci podatkowej osigga swoje minimum. Oznacza to,
ze w sytuacji, gdy organy podatkowe nie majg zadnych narzedzi, aby egzekwo-
wa¢ przestrzeganie prawa podatkowego, a jednocze$nie podatnicy im nie ufaja,
przepisy podatkowe nie bedg przestrzegane. Skrajnie odmiennymi sytuacjami
sg przypadki, gdy organy podatkowe maja w pelni skuteczne narzedzia oddzia-
lywania na podatnika lub gdy zaufanie miedzy stronami jest petne?*. W takich
przypadkach, niezaleznie od wartoéci drugiego czynnika, poziom zgodnosci
podatkowej bedzie maksymalny.

Z oczywistych wzgledéw osiagniecie zaréwno minimalnych, jak i maksy-
malnych wartosci ktoregokolwiek z czynnikéw jest niezwykle rzadkie. Model
Kirchlera wskazuje jednak, Ze poziom zgodnos$ci podatkowej zalezy od ich war-
tosci oraz, co wazniejsze, ze kombinacja angazowania sily przez organy podat-

23 Optycznie jest to punkt przy podstawie sze$cianu, tzn. najblizej obserwatora.
24 Odpowiednio skrajnie lewy gérny rog sze$cianu oraz skrajnie prawy goérny rog szescianu.



§ 2. Model rowni pochylej Kirchlera

kowe oraz zaufania migdzy stronami przektada sie silnie na poziom przestrzega-
nia przepisow prawa podatkowego?>.

Podstawowe wnioski z modelu Kirchlera zostaly potwierdzone empirycz-
nie?. W szczegolnosci potwierdzono, ze poziom zgodnosci dobrowolnej osig-
ga najwyzsze wartosci, gdy organy podatkowe sa opisywane jako godne zaufa-
nia i skuteczne w egzekwowaniu sity, natomiast poziom zgodnosci wymuszonej
osigga najwyzsze poziomy, gdy organy podatkowe sa opisywane jako niegod-
ne zaufania i skuteczne w egzekwowaniu sity?’. Dane empiryczne zebrane w ra-
mach kolejnych badan prowadzonych pod kierownictwem lub przy wspotpracy
Kirchlera pozwolily takze na bardziej precyzyjne przedstawienie przewidywane-
go ksztattu modelu réwni pochyte;j:

Rysunek 2. Pelny model réwni pochytej

AWMO 3 Aao0mN
B
1

1 Zaufanie do organdw

Skutecznoscorganow

Zrodlo: S. Muehlbacher, E. Kirchler, Tax Compliance by Trust and Power of Authorities, International
Economic Journal 2010, s. 607.

%5 E. Hoelzl, 1. Wahl, E. Kirchler, Enforced versus Voluntary Tax, s. 214.

26 T Wahl, S. Muehlbacher, The Impact of Voting on Tax Payments, Kyklos, Oxford 2010,
s. 144-158.

27 J. Alm, E. Kirchler, Rethinking the research, s. 35.



Rozdzial 1. Zmiana relacji organéw podatkowych i podatnikéw...

Whioski te znalazly dalsze potwierdzenie w wielu kolejnych badaniach em-
pirycznych?®, wcigz poszukiwane s takze kolejne grupy bodzcéw mogace wpty-
wa¢é na faktycznych ksztalt modelu réwni pochylej w danym spoteczenstwie.
Przyktadowo Kasper i Kogler wskazujg, Ze publiczne informowanie o kwestiach
podatkowych przez media ma istotny i pozytywny wplyw na poziom zaufania
do organéw podatkowych, postrzeganie organdéw podatkowych jako sprawnych
w egzekwowaniu prawa oraz sam poziom zgodno$ci podatnikéw?.

Kluczowym zagadnieniem dotyczacym modelu Kirchlera jest kwestia jakie
czynniki wptywaja na postrzeganie organdéw podatkowych jako godnych zaufa-
nia i skutecznych w egzekwowaniu sily. Temat ten nie byt kompleksowo roz-
patrywany w pracach badawczych dotyczacych krajow europejskich. W jednym
z nielicznych badan empirycznych przeprowadzonych na Uniwersytecie Can-
berra przetestowaniu poddano 12 hipotez obejmujacych m.in. wplyw wysokosci
i racjonalno$ci stosowania kar fiskalnych, prawdopodobienistwa kontroli podat-
kowej, postrzegania organéw podatkowych jako sprawiedliwych oraz nastawie-
nia organéw podatkowych do podatnikéw?’. Na podstawie przeprowadzonych

28 Miedzy innymi: Ch. Kogler, Trust and power as determinants of tax compliance: Testing
the assumptions of the slippery slope framework in Austria, Hungary, Romania and Russia,
Journal of Economic Psychology 2013, vol. 34, s. 169-180; J. Fischer, E Schneider, The puzzle
of tax compliance revisited: testing the 'slippery slope' hypothesis for trust and power against
field data, Conference: Swiss Society for Statistics and Economics 2009; B. Kastlunger, Powerful
authorities and trusting citizens: The Slippery Slope Framework and tax compliance in Italy,
Journal of Economic Psychology 34, 2013, s. 34 oraz E. Hofmann Power versus trust — what
matters more in collaborative consumption?, Journal of Services Marketing, 2017, s. 22. Potwier-
dzenie prawidlowos$ci modelu stanowig tez przyklady panstw o specyficznej relacji spoteczen-
stwa do panstwa. Z jednej strony mieszkancy niewielkich kantonéw Szwajcarii darza duzym
zaufaniem organy lokalnej administracji panstwowej (w tym organy podatkowe), co przeklada
sie na wyzszy poziom zgodnosci. Z drugiej strony, w panstwach o wysokim poziomie korupcji
i matej efektywnosci administracji (np. w Rosji) unikanie opodatkowania jest powszechne,
S. Muehlbacher, E. Kirchler, Tax Compliance by Trust and Power of Authorities, International
Economic Journal 2010, s. 608.

2 M. Kasper, Ch. Kogler, E. Kirchler, Tax policy and the news: An empirical analysis of tax-
payers’ perceptions of tax-related media coverage and its impact on tax compliance, Journal of
Behavioral and Experimental Economics 2015, s. 1-22.

30" Badanie przeprowadzono na 500 losowo wybranych podatnikach w Dzakarcie w Indo-
nezji. Ze wzgledu na fakt pochodzenia badania z regionu, w ktérym system prawa nie nalezy
do rodziny prawa kontynentalnego lub precedensowego, do jego wynikéw nalezy podcho-
dzi¢ z ostroznosécia w zakresie ich wykorzystania do analizy paradygmatu relacji podatkowe;.
M. Mardhiah, R. Miranti, R. Tanton, The Slippery Slope Framework: Extending the Analysis by
Investigating Factors Affecting Trust and Power, CESifo Working Paper 2019, s. 1-38.
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§ 2. Model rowni pochylej Kirchlera

ankiet stwierdzono najsilniejsza korelacje’! pomiedzy zaufaniem a racjonalnym
stosowaniem kar przez organ podatkowy oraz postrzeganiem ich jako sprawie-
dliwych. W zakresie postrzegania organéw jako skutecznych w egzekwowaniu
sily zidentyfikowano najsilniejsza korelacje miedzy podejsciem organéw podat-
kowych, postrzeganiem prawdopodobienistwa kontroli podatkowej oraz spra-
wiedliwos$cig™2.

Model réwni pochytej Kirchlera moze tez zosta¢ uzupelniony o wnioski ply-
nace z teorii malejgcej uzytecznosci kraficowej**. Pozwala ona na wyjasnienie
zasad rzadzacych modelem i glebsze zrozumienie relacji pomiedzy poziomem
zgodnos$ci podatkowej a czynnikami zaufania i skutecznosci w egzekwowaniu
prawa.

W przypadku modelu réwni pochylej zuzywanymi (konsumowanymi) do-
brami sg srodki pieni¢zne przeznaczane przez administracje podatkowg na za-
pewnienie skutecznego egzekwowania prawa (dalej jako dzialania typu E) oraz
$rodki pieniezne przeznaczane przez administracje podatkowa na poprawe za-
ufania podatnikéw (dalej jako dziatania typu T). Administracja podatkowa
dysponuje ograniczonym budzetem, ktéry moze rozdysponowywaé pomiedzy
dziatania typu E i T (wszystkie mozliwe kombinacje wysokosci wydatkow typu
E i T stanowig linie ograniczenia budzetowego administracji podatkowej).

Jednoczesnie zgodnie teorig malejacej uzytecznosci kranicowej kazde kolejne
dziatanie jednego typu bedzie przynosito mniejsza korzy$¢ w postaci zwigkszenia
poziomu zgodnosci podatkowej. Przyjmujac postulowang przez Kirchlera wy-
miennos¢ uzyteczno$ci zaufania i skutecznosci organdw jako czynnikéw zwiek-
szania poziomu zgodnoéci podatnikéw mozna wyznaczy¢ krzywg obojetnoéci®*
w nastepujacej postaci:

31 Korelacja to wspétzaleznos¢ pomiedzy zmiennymi. Istnienie korelacji nie oznacza jednak
istnienia przyczynowosci, poniewaz moze ona wynika¢ z przyczyn wspolnych dla obu cech.

32 M. Mardhiah, R. Miranti, R. Tanton, The Slippery Slope Framework, s. 24.

3 Zgodnie z teorig malejacej uzytecznosci kraricowej, korzys¢ uzyskana ze zuzycia (skonsu-
mowania) kazdej kolejnej jednostki dobra jest mniejsza niz korzy$¢ uzyskana ze zuzycia (skon-
sumowania) poprzedniej jednostki tego dobra. D. Begg, Makroekonomia, Warszawa 2007, s. 208.

3 Krzywa obojetnodci to linia faczaca wszystkie mozliwe wartoéci tacznej uzytecznosci
dwoch wymiennych doébr. Ze wzgledu na malejacg uzyteczno$é kranicows, faczna uzytecznosé
dwdch dobr przyjmuje zazwyczaj najwicksze wartoéci w centralnej czeéci krzywej obojetnosci,
malejac w strone jej odcinkéw skrajnych. Im bardziej w prawo i w gore przesunieta jest krzywa
obojetnosci tym wyzszy poziom zgodnoséci podatnikéw moze zostac osiggniety przez organy
podatkowe. Ibidem, s. 223.



Rozdzial 1. Zmiana relacji organéw podatkowych i podatnikéw...

Rysunek 3. Przykladowa krzywa obojetno$ci organdéw podatkowych

A

Zwigkszenie
poziomu
zgodnosci
ze wzgledu
‘na wieksze
zaufanie

Zwiekszenie poziomu zgodnosci
ze wzgledu na wigksza skutecznosé

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Zgodnie z teorig malejacej uzytecznoséci krancowej, korzysci odnoszone ze
zwiekszania wydatkéw w jednym obszarze beda malaly wraz z ich zwigksza-
niem. Inaczej moéwigc osiagniecie kolejnego zwigkszenia korzysci bedzie wyma-
galo zdecydowanie wigkszych wydatkéw. Administracja podatkowa powinna
wiec przyjaé takg kombinacje czynnikow zwiekszajacych zaufanie oraz postrze-
ganie organéw podatkowych jako skuteczne w egzekwowaniu prawa, aby przy
danym ograniczeniu budzetowym maksymalizowaé uzytecznos$é, czyli w tym
przypadku poziom zgodno$ci wérdd podatnikow.

10



§ 2. Model rowni pochylej Kirchlera

Rysunek 4. Przyklad optymalnej alokacji zasobow organéw podatkowych

A

Krzywa obojetnosci

Zwiekszenie
poziomu
zgodnosci ze
wzgledu na
wieksze
zaufanie

Optymalna alokacja zasobéw

Linia ograniczenia budzetowego

Zwiekszenie poziomu zgodnosci ze
wzgledu na wieksza skutecznos¢

Zr6dlo: opracowanie wlasne.

Osiagnigcie tego samego poziomu zgodnoéci podatnikéw z wykorzystaniem
wylacznie jednego czynnika, np. zwigkszania skutecznosci organéw podatko-
wych w egzekwowaniu prawa, wymagaloby istotnie wiekszych nakladow finan-
sowych. Polaczenie teorii malejacej kraficowej uzytecznosci z modelem Kirchle-
ra potwierdza zatem, ze mozliwe jest wyznaczenie takiej kombinacji alokacji
ograniczonych zasobdw organdéw podatkowych, ktéra maksymalizuje poziom
zgodnosci podatnikow.

W efekcie model réwni pochytej Kirchlera stanowi element zmiany para-
dygmatu dla relacji organéw podatkowych i podatnikéw w kierunku wzboga-
cenia go o znaczenie zaufania podatnikéw do organdéw podatkowych dla zacho-
wania zgodno$ci podatkowe;j.
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Rozdzial 1. Zmiana relacji organéw podatkowych i podatnikéw...

§ 3. Piramida egzekwowania prawa Braithwaite'a

Poszukujac metod implementacji modelu Kirchlera w praktyce nalezy,
w pierwszej kolejnosci, zapozna¢ sie z koncepcja piramidy egzekwowania pra-
wa Braithwaitea. Model egzekwowania prawa jest przedmiotem analizy teorii
prawa od lat 80. XX wieku. Scierajg si¢ w tym nurcie dwie koncepcje — zwolen-
nikéw egzekwowania prawa przez karanie podmiotéw go nieprzestrzegajacych
(ang. punishment approach, dalej metoda odstraszania) oraz zwolennikéw na-
kfaniania podmiotéw do przestrzegania prawa (ang. persuasian approach, da-
lej metoda perswazyjna). W niektérych obszarach systemu prawnego udalo sie
empirycznie oszacowaé wplyw czynnikéw odstraszajacych i perswazyjnych3>.
Jednakze w wigkszoéci pozostatych przypadkéw wilasciwa jest raczej kombina-
cja stosowania metod odstraszajacych i perswazyjnych. Jak potwierdza analizo-
wany wcze$niej model réwni pochylej Kirchlera, takim obszarem moze by¢ pra-
wo podatkowe.

Jednym z proponowanych podejs$¢ do ustalenia wlasciwej kombinacji czyn-
nikéw odstraszajacych i perswazyjnych jest wlasnie piramida egzekwowania
prawa zaproponowana przez Braithwaitea®®. Model ten zaktada, ze ustawodaw-
ca powinien w pierwszej kolejnosci zaufaé, ze podmiot prawa dobrowolnie do-
stosuje si¢ do stawianych mu wymogéw (dolne pola piramidy). W przypadku,
gdy sytuacja taka nie bedzie miala miejsca, ustawodawca powinien stworzy¢
szereg coraz bardziej restrykcyjnych (i rzadziej stosowanych) rozwiazan, ktére
bedg odstrasza¢ podmioty od naruszania prawa®’. Ostatnimi §rodkami stosowa-
nymi przez organy administracji (szczyt piramidy) powinny by¢ sankcje karne.

3 Przykladowo w zakresie prawa budowlanego zwigkszenie intensywnosci stosowania me-
tody odstraszania zwieksza poziom zgodnosci w obszarze bezpieczenstwa budownictwa miesz-
kaniowego. Jednoczesnie stosowanie tego typu metod moze wplyna¢ negatywnie na poziom
zgodnosci w zakresie bezpieczenstwa infrastruktury (np. nuklearnej), gdzie lepiej sprawdzaja
sie metody zachecania. V. Braithwaite, V.B. Braithwaite, J. Braithwaite, An Evolving Compliance
Model For Tax Enforcement, Crimes of Privilege, Oxford 2001, s. 405-411.

36 J. Braithwaite, Responsive Regulation, Oxford Socio-Legal Studies 1992, s. 111.

37 Model Braithwaiteu analizuje dodatkowo zagadnienia z zakresu egzekucji prawa w za-
kresie gornych pol piramidy — ostrzegania, odstraszania i karania, jednak ze wzgledu na fakt,
ze niniejsza publikacja skupia sie na dolnych polach dotyczacych wspolpracy opartej o zaufanie
kwestie te nie sg poruszane. Szerzej zob. N. Gunningham, P. Grabosky, Smart Regulations: desi-
gning environmental policy, Oxford 1998, s. 167.
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§ 3. Piramida egzekwowania prawa Braithwaitea

Rysunek 5. Ogélna oraz szczeg6élowa piramida egzekwowania prawa

/\ /\
/ \\ / \\
A N
/ Karanie / Kary \
/automatyczne\
/ S\
\ / \
/ O\ / ) \
/ Odstraszanie \ / Kary uznaniowe \\
y \
/ \ / \
/ \ / \\
/ ) \ / Narzucona \
/ Ostrzeganie / .
/ \ / samoregulacja \\
/ / \
h \
/ N\ / \
/ Zachecanie \ / Dobrowolna samoregulacja \\
// \\ / \

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie J. Braithwaite, Responsive Regulation, Oxford Socio-Legal
Studies, 1992.

Braithwaite dowodzi, Ze mozliwe jest osiagniecie wyzszego poziomu zgod-
nosci prawnej, jezeli ustawodawca publicznie oglosi, Ze jego preferowang stra-
tegia egzekwowania prawa jest dobrowolne samopodporzadkowanie sie regu-
lacjom (samoregulacja). Jezeli rozwigzanie takie nie jest mozliwe, kolejnym
etapem egzekwowania prawa powinna by¢ narzucona samoregulacja, czyli
okreslenie przez ustawodawce zasad monitoringu przestrzegania prawa, ktdre
podmioty beda stosowaé w swojej dziatalnosci. Dopiero kolejnymi etapami po-
winna by¢ kontrola przez organy ustawodawcy, zakonczona w pierwszej kolej-
nosci karami uznaniowymi (mozliwymi, ale nie koniecznymi), a w ostateczno-
$ci karami automatycznymi’®.

U podstaw koncepcji piramidy egzekwowania prawa lezy podzial postaw
podatnikéw wzgledem ich psychologicznego nastawienia do zachowania zgod-
nosci. Mozliwe jest wyr6znienie czterech takich postaw>?:

- postawa braku szacunku (ang. posture of disengagement) dotyczy sytuacji,
w ktdrej podmiot uwaza organy panstwa za nieefektywne i nieskuteczne. Be-
dzie wiec unikal wszelkich kontaktéw z tymi organami i starat si¢ zachowa¢
zgodno$¢ w minimalnym mozliwym zakresie. Zmiana podejscia podatnika
prezentujacego postawe braku szacunku jest bardzo utrudniona;

3 Wiecej przykladéw praktycznego zastosowania piramidy egzekwowania prawa mozna
znalez¢ w C. Wood, M. Ivec, J. Job, V. Braithwaite, Applications of responsive regulatory theory
in Australia and overseas, The Australia National University, 2010, s. 22-101.

3 V. Braithwaite, ]. Braithwaite, Applications, s. 409.

13



Rozdzial 1. Zmiana relacji organéw podatkowych i podatnikéw...

- postawa oporu (ang. posture of resistance) opisuje sytuacje, gdy podmiot
podchodzi do organdw panstwa w sposob konfrontacyjny i postrzega je jako
nieelastyczne, niepomocne, nieckompetentne i niegodne zaufania. W odréz-
nieniu od postawy braku szacunku, podatnik moze jednak dostrzega¢ sku-
tecznos¢ organdw, co daje wieksze szanse na zachowanie zgodnoéci w przy-
sztosci;

- postawa zaangazowania (ang. posture of accommodation) dotyczy podmio-
tow $wiadomie zaangazowanych w utrzymanie wysokiego poziomu zgodno-
$ci, kierujacych si¢ moralnymi przekonaniami o koniecznosci przestrzega-
nia prawa. Podmiot o takim podejéciu bedzie traktowat organy panstwa jako
efektywne, kompetentne i skuteczne, a takze godne zaufania;

- postawa akceptacji (ang. posture of capture) — zaklada, Ze podmiot jest cze-
$cig wiekszego, efektywnego systemu. Podmiot oczekuje, Ze organy panstwa
bedq godne zaufania i bedg poruszaly si¢ w granicach prawa i sam zamierza
okazywa¢ analogiczng postawe. W przeciwienstwie do postawy zaangazowa-
nia, zachowanie zgodnoéci nie wynika jednak z indywidualnych przekonan,
ale z obserwacji zachowan innych podmiotéw. W efekcie jezeli w danym sys-
temie bedzie dominowatla postawa braku szacunku lub oporu, podmiot mo-
ze nie zachowywac zgodnosci.

Powyzsze postawy zazwyczaj nie sg trwale i jednoznaczne. Najczesciej pod-
mioty wykazuja postawy mieszane, przy czym postawy pozytywne tatwiej zmie-
niajg si¢ w postawy negatywne niz na odwrot.

Postawy pozytywne (zaangazowania i akceptacji) bedg sprzyjaly dobrowol-
nemu zachowaniu zgodnosci, podczas gdy postawy negatywne (braku szacun-
ku i oporu) beda obnizaly jego poziom. Mozna zauwazy¢ jednak takze relacje
odwrotng — wysoki poziom zaufania pomiedzy organami panstwa, a podmiota-
mi prawa oraz nierepresyjny model wspdtpracy bedg zwieksza¢ szanse na przy-
jecie przez nie postaw pozytywnych. Jednoczesnie restrykcyjna polityka orga-
néw panstwa oraz publiczne ,,zawstydzanie” podmiotéw prawa (w postaci kar)
bedg sktania¢ je do przyjmowania postaw negatywnych, zmniejszajacych po-
ziom zgodno$ci*’. Na przyjmowanie postaw negatywnych bedzie miala tak-
ze wplyw obserwowana nieefektywno$¢ lub niekompetencja organéw panstwa.
Pierwszym wyborem administracji pafistwowej powinno by¢ wiec przyjmowa-
nie postawy wspodlpracy i zachecanie podmiotéw do dobrowolnego przestrze-
gania zasad prawa. Pozwala to na poprawe poczucia wspoélnoty, a w przypadku

40V Braithwaite, V.B. Braithwaite, . Braithwaite, Applications, s. 412.
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podmiotéw popelniajacych w przesztosci btedy, na swojego rodzaju ,,spoleczna
reintegracje”*!. W efekcie popularyzacji ulegajg postawy pozytywne.

W zakresie prawa podatkowego najpowszechniejszym, stosowanym w wiek-
szo$ci systemow podatkowych krajéow OECD, modelem jest dwupoziomowa pi-
ramida egzekwowania prawa — w pierwszej kolejnoéci podatnicy sg zobligowani
do samo-obliczenia podatku, obliczenia te s3 nastepnie kontrolowane przez or-
gany podatkowe, a w wyniku tych kontroli nakladane sg kary. Mozliwe jest jed-
nak rozszerzenie tego modelu o dodatkowe poziomy, np. narzuconej samore-
gulacji. Podatnicy sg wtedy zachecani do samoobliczenia podatku, a nastepnie
do samodzielnego skontrolowania prawidlowosci tego obliczenia zgodnie z wy-
tycznymi organdéw podatkowych. Dopiero w przypadku, gdy ten etap nie pro-
wadzi do zapewnienia zgodno$ci z przepisami, w proces wlaczaja sie organy po-
datkowe wykonujac swoje uprawnienia kontrolne*?.

Swiatto na mechanike funkcjonowania modelu piramidy egzekwowania rzu-
ca koncepcja impulséw prawnych (ang. tax nudgeing)*’. Koncepcja ta zaklada,
ze wybory podatnikéw sg podejmowane w wyniku proceséw psychologicznych,

41 Tbidem, s. 415.

42 Koncepcja wielopoziomowej piramidy egzekwowania prawa zostala w praktyce przyjeta
jako element ksztaltowania prawa przez rzad Australii, takze w obszarze prawa podatkowego.
Zgodnie z przyjetym tam modelem, zaktada sie, ze podatnik, co do zasady, chce pozostawaé
w zgodzie z przepisami prawa, a zadaniem administracji skarbowej jest maksymalnie mozliwe
ulatwienie mu tego procesu. W przypadku trudnosci z zachowaniem zgodnosci, organy podat-
kowe majg wspiera¢ podatnika, natomiast dopiero w przypadku gdy podatnik celowo i $wia-
domie nie zachowuje zgodnosci, stosowane maja by¢ $rodki kontrolne i karne. Administracja
skarbowa Australii opracowala takze we wspélpracy z Braithwaitem wlasny model piramidy eg-
zekwowania prawa w obszarze podatkowym. Skfada sie on z 4 pozioméw oraz odpowiednich
reakeji organow podatkowych. Poziom pierwszy piramidy obejmuje podatnikéw dokonujacych
dobrowolnej samoregulacji - w odniesieniu do takich podatnikéw organy podatkowe powinny
jedynie utatwia¢ podatnikowi pozostawanie w stanie zgodnosci. Poziom drugi obejmuje sytu-
acje, w ktdérych podatnik chce pozostawa¢ w zgodnosci, jednak w wyniku nieumyslnych bledow
jej nie dochowuje. Zadaniem organéw podatkowych jest wtedy wesprze¢ podatnika w poprawie
jego procesow podatkowych (jest to poziom narzuconej samoregulacji). Dwa ostatnie poziomy
obejmuja sytuacje, w ktérych podatnicy nie troszczg si¢ o pozostawanie w zgodnosci z prawem
podatkowym lub celowo je naruszaja. W takim wypadku organy podatkowe powinny odpo-
wiednio zapobiega¢ naruszeniom przez system kar i sankgji. Szerzej zob. M. Ivec, Applications
Of Responsive Regulatory Theory In Australia And Overseas: Update, Occasional Paper 23,
Australian National University, 2015, s. 90.

43 Przetlumaczenie na jezyk polski angielskiego pojecia legal nudging sprawia pewne trud-
nosci. W literaturze mozna spotkac si¢ z thumaczeniem ,,kuksance prawne” (np. w J. Betdowski,
Kuksaniec legislacyjny?, Radca Prawny 2016, s. 40), a w publikacjach prasowych ,,szturchniecia
prawne” (np. W. Gadomski, Dlaczego dzialamy nieracjonalnie? Czy teoria Richarda Thalera, te-
gorocznego laureata ekonomicznego Nobla, nas przed tym uchroni? wyborcza.pl, 2019). Ttu-
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