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Wstep

W ostatnich latach w wielu systemach prawnych obserwowana jest stop-
niowa zmiana zasad relacji organéw podatkowych z podatnikami. Do konica
XX wieku dominowalo podejscie wertykalne, zaktadajace kontrolng role orga-
néw podatkowych, egzekwujacych wladze opartg na przepisach prawa. Rola ta
byta i jest realizowana gtéwnie przez nastepcze kontrole podatkowe, sformalizo-
wane kanaly komunikacji oraz represyjny system sankcji. Organy podatkowe sa
czesto traktowane przez podatnikow jako ,kontroler” lub ,,policjant”. Obserwo-
wana obecnie zmiana polega na cz¢$ciowym odejéciu od tych metod zapewnia-
nia wysokiego poziomu zgodnosci podatkowej (ang. tax compliance). W zamian
ustawodawca i administracja podatkowa staraja sie tworzy¢ ramy prawne i orga-
nizacyjne dla zbudowania relacji z podatnikami na fundamentach wspolpracy,
zaufania i biezacej, czesto odformalizowanej, komunikacji. Wladza organu
podatkowego w takim systemie ma by¢ szersza i oparta nie tylko na przepisach
prawa, ale rowniez na dtugotrwalych relacjach oraz autorytecie instytuciji.

Tworzenie nowego rodzaju relacji organéw podatkowych z podatnikami jest
przedmiotem licznych badan prowadzonych przez teoretykéw i badaczy szero-
ko pojetej teorii i filozofii prawa, a takze ekonomii i psychologii ekonomiczne;j.
Niniejsza publikacja przybliza szereg z nich, w pierwszej kolejnos$ci prezentujac
jednak neoklasyczny model przestrzegania prawa podatkowego Allinghama, be-
dacy przyktadem relacji dawnego typu. W tym modelu czynnikami wplywaja-
cymi na zachowanie przez podatnikéw zgodnosci sg prawdopodobienstwo kon-
troli podatkowej oraz wysokos¢ kary. Nowg relacje opisuja alternatywne modele
Kirchlera (model réwni pochylej) oraz Braithwaitea (model piramidy egzekwo-
wania prawa). Pierwszy z nich dowodzi (w tym empirycznie), ze kombinacja
czynnikéw konfrontacyjnych (prawdopodobienstwo i wysokos¢ kary) oraz nie-
konfrontacyjnych (zaufanie, wspotpraca oraz autorytet) daja lepsze efekty w za-
pewnianiu zgodno$ci podatkowej niz stosowanie wylacznie czynnikéw z jednej
grupy. Pozwala to (miedzy innymi) osiaggnaé wyzszy poziom zgodnosci po-
datkowej w gospodarce przy zblizonych kosztach funkcjonowania administra-
¢ji podatkowej, badz obnizy¢ koszty funkcjonowania administracji podatkowej
przy zblizonym poziomie zgodno$ci. Braithwaite z kolei wskazuje na prawidlo-
w3, jego zdaniem, relacje czynnikéw opartych o zaufanie i samoregulacje wzgle-
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dem czynnikéw konfrontacyjnych. Jego zdaniem dominujace znaczenie w sys-
temie podatkowym powinny mie¢ rozwigzania zdecentralizowane, pozwalajace
decydowa¢ podatnikom indywidualnie o sposobie spetnienia wymogdéw wzgle-
dem rozliczen podatkowych. Postepowania kontrolne i sankcje powinny by¢,
jego zdaniem, stosowane w wyjatkowych sytuacjach. Pozwala to nie tylko na
zapewnienie wyzszego poziomu zgodno$ci podatkowej, ale takze prowadzi do
dlugoterminowego ksztaltowania odpowiedzialnych postaw wérdd podatnikow.
Uzupelniajaco publikacja wskazuje takze na dwie koncepcje siegajace korzenia-
mi réwniez nauki o zarzadzaniu - meta-regulacji Grabovskyego oraz regulacji
opartych na zarzadzaniu Coglianesea i Lazera. Pozwala to czytelnikowi na zi-
dentyfikowanie réznic w rozumieniu roli i zadan organéw podatkowych oraz
zrozumienie znaczenia zaufania i autorytetu w analizowanej relacji.

Co wazne, sama zmiana relacji organdéw podatkowych i podatnikéw wpi-
suje si¢ w szersza koncepcje Selznicka i Noneta w zakresie etapéw ewolucji sys-
temow prawa w kierunku rozwigzan responsywnych. Etap pierwszy (prawa re-
presyjnego) i drugi (prawa autonomicznego) cechujg sie wysokim poziomem
sformalizowania relacji prawnych, dystansem pomiedzy organami administra-
¢ji, a podatnikami oraz powszechnym stosowaniem sankcji w celu wymusze-
nia zgodno$ci prawnej. W trzecim etapie rozwoju (etap prawa responsywnego)
jest ono tworzone z mysla o potrzebach spolecznych i posiada silng autonomie
wzgledem wladzy. Ro$nie réwniez znaczenie wspolpracy, polubownych metod
rozwigzywania konfliktéw oraz elastyczno$ci mechanizméw prawnych, maleje
natomiast czestotliwo$¢ wykorzystywania srodkéw przymusu. Selznick i Nonet
podkreslajg jednak, ze proces przechodzenia miedzy etapami rozwoju systemow
prawnych nie jest liniowy i rownomierny. W systemie prawnym danego pan-
stwa mogg wiec istnie¢ rownocze$nie elementy pochodzace z wszystkich trzech
etapdw rozwoju.

Wreszcie kluczowe znaczenie dla zrozumienia przedstawianej zmiany rela-
¢ji organéw podatkowych i podatnikéw ma, zdaniem autora, dorobek ekono-
mii kosztéw transakcyjnych. Zgodnie z tym podej$ciem kazda relacja rynko-
wa jest zwigzana z ponoszeniem kosztow koordynacji dziatan uczestniczacych
w niej podmiotéw, zwanych kosztami transakcyjnymi (ang. transaction costs).
W przypadku relacji organéw podatkowych i podatnikéw koszty te obejmuja
po stronie organu przede wszystkim koszty kontroli i nadzoru nad rozliczenia-
mi podatnikéw, a po stronie podatnika poza kosztami zachowania zgodnosci
podatkowej takze koszty uzyskania pewnosci podatkowej (ang. tax certainty).
Zgodnie z twierdzeniem Coasen, jezeli koszty transakcyjne sa istotne, podmio-
ty uczestniczace w relacji beda poszukiwaé sposoboéw dziatania pozwalajacych
na ich ograniczenie. Relacja organéw podatkowych i podatnikdw nie jest oczy-
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widcie klasycznym przyktadem relacji, poniewaz jeden z podmiotéw — admi-
nistracja podatkowa, co do zasady, nie kieruje si¢ w swojej dziatalno$ci zasada
maksymalizacji uzytecznoéci. W efekcie mozliwe jest utrzymywanie wyzszego
poziomu kosztéw transakcyjnych tak diugo, jak pozwala to na realizacje fak-
tycznych celéw administracji podatkowej. Ograniczeniem stosowania twier-
dzenia Coasea jest rowniez mniejsza niz w przypadku podmiotéw rynkowych,
szybkos¢ reakcji administracji podatkowej na zmiany w kosztach transakcyj-
nych. Wymaga to bowiem zazwyczaj zmian legislacyjnych, a nawet zmian w ca-
tym systemie prawnym, co moze by¢ procesem dlugotrwalym. W dluzszej
perspektywie utrzymywanie jednak wysokiego poziomu kosztéw transakcyj-
nych bedzie wplywac¢ niekorzystnie na calosciowa efektywno$¢ funkcjonowa-
nia administracji podatkowej. Rezultatem bedzie rosngca sita bodzcéw do ich
obnizenia. Jak wskazujg liczne badania empiryczne, klasyczna relacja miedzy
organami podatkowymi a podatnikami generuje wysokie koszty transakcyjne
zwigzane z kontrola podatnikéw. Koszty te sa tym wyzsze im wigksze i bardziej
zlozone stajg si¢ organizacje podatnikéw oraz im bardziej skomplikowane staja
sie przepisy prawa podatkowego. Z tego tez powodu konieczne staje si¢ poszu-
kiwanie metod optymalizacji kosztow transakcyjnych, co przejawia si¢ w coraz
bardziej widocznej zmianie relacji organéw podatkowych i podatnikow.

Poza rosngcym zbiorem literatury badawczej w zakresie nowej relacji organdw
podatkowych z podatnikami, znajduje ona takze coraz cz¢éciej wyraz w praktycz-
nych rozwigzaniach i mechanizmach podatkowych tworzonych w krajach nalezg-
cych do Organizacji Wspdlpracy Gospodarczej i Rozwoju (ang. Organization of
Economic Coooperation and Development). Przyktadem takiego rozwigzania, wy-
branym przez autora jako przedmiot analizy, jest system nadzoru horyzontalne-
go. Jest to rozwigzanie podatkowe sktadajace sie z 3 podstawowych elementow.
Po pierwsze, administracja podatkowa oprdcz dotychczasowych metod kontro-
li opartych o fakty (ang. fact based control), wdraza takze metody kontroli oparte
o ryzyko (ang. risk based control), ktére uwzgledniaja kontekst gospodarczy i or-
ganizacyjny dziatalnosci podatnikéw. Po drugie, réwniez podatnicy zobowigzu-
ja sie do wdrozenia ram nadzoru podatkowego (ang. tax control framework) za-
pewniajacych odpowiedniej jako$ci wewnetrzne procedury w zakresie rozliczen
podatkowych, w tym procedury informowania organéw podatkowych o watpli-
wosciach podatkowych. Po trzecie, wzgledem podatnikéw, ktdrzy posiadajg od-
powiedniej jakosci ramy nadzoru podatkowego, organ podatkowy powstrzymu-
je sie od prowadzenia kontroli podatkowych opartych o fakty i stuzy podatnikowi
wsparciem w zakresie biezacego wyja$niania jego watpliwoéci. W nowym typie
relacji prawnej organ podatkowy ,,ufa” deklaracjom podatnika, wiedzac mniej
o zdarzeniach i kalkulacjach stojacych za jego rozliczeniami podatkowymi, ale
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wiecej ,,0 samym podatniku”. Pierwszym krajem wdrazajacym system nadzoru
horyzontalnego byla Holandia. Nastepnie rozwiazania tego typu zostaly imple-
mentowane do systeméw prawnych miedzy innymi w Wielkiej Brytanii, Szwecji,
Austrii i Danii. Do$wiadczenia administracji podatkowych z systemami nadzo-
ru horyzontalnego s3 jednak zréznicowane. Pomimo czestych ocen pozytywnych
w wielu przypadkach wdrozenie systemu spotkalo sie z negatywnymi reakcjami
wérdd wszystkich interesariuszy (podatnikéw, organéw administracji podatko-
wej, opinii publicznej). Wynika to z faktu, ze system nadzoru horyzontalnego jest
w wielu wypadkach sprzeczny z tradycyjnym modelem dziatania organéw admi-
nistracji podatkowej, a proces jego wdrozenia jest obarczony licznymi ryzykami.
Ze wzgledu na relatywnie krétki czas funkcjonowania systeméw nadzoru hory-
zontalnego w praktyce, jak rowniez ich zréznicowanie pomiedzy poszczegolnymi
krajami, koncepcja takiego systemu znajduje sie nadal na wstepnym etapie. Dwa
pierwsze funkcjonujace w praktyce systemy nadzoru horyzontalnego (holender-
ski i brytyjski) oraz rozbudowana koncepcja teoretyczna systemu nadzoru hory-
zontalnego opracowana przez OECD staly si¢ inspiracja dla kolejnych krajow, kto-
re wprowadzaja wlasne wersje systemu. Zdaniem autora omdéwienie w ramach
jednej publikacji koncepcji teoretycznych postulujacych tworzenie nowych typow
relacji organéw podatkowych i podatnikéw oraz praktycznych przykladow takich
relacji, moze prowadzi¢ do cennych i krytycznych obserwacji, rozwijajacych $wia-
domo$¢ w tym zakresie.

Publikacja podejmuje takze probe potwierdzenia, opierajac si¢ na analizie
systemu nadzoru horyzontalnego, pozytywnego wptywu nowych, opartych o za-
ufanie, metod wspodlpracy na koszty transakcyjne systemu podatkowego. Autor
okresla kategorie kosztéw transakcyjnych zwigzanych z systemem podatkowym
oraz identyfikuje podobienstwa i réznice miedzy systemami nadzoru horyzon-
talnego w réznych jurysdykejach. Uogdlniajac wnioski z tych analiz okresla ko-
rzy$ci, koszty i ryzyka zwigzane z wdrozeniem systemu, a w efekcie potwierdza
jego zaktadany pozytywny wplyw na koszty transakcyjne systemu podatkowego.
Analogiczne rozumowanie jest mozliwe w zakresie podobnych rozwigzan na-
lezacych do kategorii mechanizméw responsywnych. Daje to nadzieje, Ze na
podstawie dorobku nauk prawnych i ekonomicznych, mozliwa jest taka ewo-
lucja systemow podatkowych, aby generowane przez nie koszty i nieefektyw-
nosci byly minimalne. Jest to kluczowe dla sukcesu gospodarczego danej ju-
rysdykeji, szczegdlnie w $wietle rosngcego poziomu skomplikowania systeméow
gospodarczych, a takze wyzwan generowane przez coraz mocniejsza konkuren-
cje miedzynarodowg, rozwdj technologiczny oraz zmiany na rynku pracy.

Monografia powstala na podstawie rozprawy doktorskiej pt. ,,System nadzo-
ru horyzontalnego w $wietle ekonomicznej analizy prawa’”.

XII



Przejdz do ksiegarni =

=
}_J ksiegarnia.beck.pl

CHBECK


https://www.ksiegarnia.beck.pl/21216-nowoczesna-relacja-organow-podatkowych-z-podatnikami-koncepcje-teoretyczne-oraz-analiza-praktyczna-na-przykladzie-systemu-nadzoru-horyzontalnego-andrzej-palys

	wstep
	talnego-andrzej-palys-wstep
	2

