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Wprowadzenie — 
współczesne społeczeństwo i podatki 

Szybki rozwój współczesnego społeczeństwa prowadzi do

konieczności stałego konfrontowania zasad jego organizacji

i funkcjonowania z wyzwaniami, jakie przynoszą zmienne wa-

runki otoczenia. Dotyczy to przede wszystkim wartości, na

których ma ono być budowane, w tym dążenia do zagwaran-

towania na poziomie społecznym dobrostanu jednostek,

a jednocześnie zabezpieczenia wolnościowego charakteru

możliwości uczestnictwa jego członków w zarządzaniu pu-

blicznym. Odbywa się to w otoczeniu zjawisk wynikających
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Legitymacja opodatkowania 
w zarządzaniu publicznym
Taxation legitimacy in public governance 

Abstract
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. 
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Streszczenie
Celem artykułu jest przeanalizowanie warunków, jakie

powinny być spełnione w procesie tworzenia prawa po-

datkowego dla zapewnienia legitymizacji działań wład-

czych. Autorzy odnoszą się do procesu tworzenia prawa

podatkowego, który wpisuje się w przejrzystą publiczną

politykę podatkową i wymaga oparcia na jasnym i czy-

telnym systemie wartości właściwym dla demokratycz-

nego społeczeństwa obywatelskiego. Autorzy wychodzą

z założenia, że to prawotwórstwo podatkowe powinno

w najszerszym zakresie wyznaczać standardy interpreta-

cji i stosowania prawa, prowadząc do minimalizacji

kosztów transakcyjnych opodatkowania i budowania

skłonności do współpracy ze strony podatników. Dodat-

kowo, jak wynika z analizy będącej przedmiotem arty-

kułu, to przez najbardziej bezpośrednio nakładane obo-

wiązki kształtuje się ustrój republikański, który wymaga

współdziałania władzy z obywatelem i zaangażowania

rządzonych w procesy sprawowania władzy. 

Słowa kluczowe: teoria opodatkowania, legitymacja

podatków, demokracja, polityka podatkowa 

JEL: K34
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z otwarcia się na pluralizm systemów wartości, stanowiących

następstwo procesów globalizacji jako czynnika niewystępu-

jącego z porównywalnym natężeniem w ramach dotychczaso-

wych ścieżek rozwoju społecznego. Zagadnienia te szczegól-

nie wyraźnie zaznaczają się w tych aspektach funkcjonowania

współczesnych, wysokorozwiniętych państw o ustrojach de-

mokratycznych, których funkcjonowanie jest związane z inge-

rowaniem przez instytucje publiczne w sferę praw wolnościo-

wych jednostek, dokonywane przede wszystkim w imię inte-

resów wspólnych lub ochrony jednostek słabszych. 

Do grupy zagadnień szczególnie wrażliwych z punktu wi-

dzenia społecznego, lecz koniecznych dla utrzymania pań-

stwowości, należy sfera podatkowa. W jej ramach koniecz-

ność uzasadnienia, rozważania i akceptacji społecznej podej-

mowanego działania publicznego i źródeł jego finansowania

wydaje się newralgiczna tak dla jednostek, ich zbiorowości,

jak i trwałości instytucji publicznych. Tylko w ten sposób sta-

ją się one elementem wspólnym, nie zaś prostym przymu-

sem. W konsekwencji, postrzegana konieczność legitymizacji

jest właściwa wszelkim formom rządów, które stawiają sobie

za cel reprezentację interesów wspólnotowych opartą na

współdziałaniu z rządzonymi. Może ona częściowo odwoły-

wać się do siły, jako ostateczności, jednak w dłuższym okre-

sie musi opierać się na systemie wartości podzielanym przez

społeczeństwo. Historycznie bywała to religia, współcześnie

mogą to być wartości świeckie, znajdujące swój wyraz w mo-

ralności lub prawie. Brak legitymacji nawet w większym stop-

niu niż problemy bytowe może stanowić przyczynę oporu po-

datkowego przyjmującego niejednokrotnie wyraz buntów

zbrojnych1. 

Kiedy zatem podatek jest postrzegany jako uprawniony,

sprawiedliwy? Odpowiedź na to pytanie przyszła w pierw-

szym rzędzie od moralistów społecznych, z których działa-

niami wiążemy powstanie współczesnej ekonomii. W tych

ujęciach powinny być spełnione trzy kryteria — podatek

musi być nałożony przez uprawnioną, czyli legitymowaną

władzę, w sprawiedliwym celu i przy zachowaniu sprawiedli-

wego rozkładu ciężaru opodatkowania (Crowe, 1944, cyt.

za: McGee, 2004 r., s. 17). Dopiero sytuacja zakładająca

oparcie na elementach aksjologii społecznej — zarówno

sformalizowanych (ujętych w prawo powszechnie obowiązu-

jące), jak i nieformalnych (nieujmowanych w akty prawa po-

zytywnego, a obecnych jako mechanizmy sprawiedliwościo-

we) — będzie pozwalała uznawać konkretną daninę pu-

bliczną za legitymowaną. 

Współcześnie z uwagi na rozpowszechnienie koncepcji

władztwa opartego na współudziale rządzonych konieczne

jest dodatkowo zwrócenie szczególnej uwagi na materialny

wymiar legitymacji w ustroju demokratycznym. Będzie on

związany z możliwością przedstawiania i ucierania się stano-

wisk i argumentacji, która wydaje się wymagać szerokiej

partycypacji politycznej, szczególnie problematycznej w na-

szym tu i teraz. Współcześnie mamy bowiem do czynienia

z koncentracją władzy prowadzącą do faktycznego ograni-

czania udziału ludności we współdecydowaniu politycznym

(Steber, 2008, s. 14). Ten szczególny wymiar legitymacji bę-

dzie się przekładać z państwa i władzy w nim funkcjonującej

na system podatkowy, w ramach którego formalnie repre-

zentowani obywatele stają się jedynie odbiorcami decyzji

rządzących. 

Wykształcanie się postulatów uzyskiwania przez panują-

cych zgody podatników na opodatkowanie, a więc w kon-

sekwencji konieczności uzasadniania wprowadzanych ob-

ciążeń fiskalnych — stanowiąc skądinąd punkt wyjściowy

procesów demokratyzacji systemu rządów w państwie —

pojawiało się w Europie już w średniowieczu2. Myśli filo-

zoficznej średniowiecza zawdzięczamy również pierwociny

poszukiwania uzasadnień dla prawa, w tym możliwości wy-

powiedzenia posłuszeństwa władzy niesprawiedliwej

(Oniszczuk, 2018, s. 284 i 285). Od początków nowożytno-

ści, wraz z pojawieniem się humanistycznej myśli renesan-

sowej, opodatkowanie analizowane bywało nieco bardziej

technicznie, przede wszystkim z punktu widzenia realizacji

interesów panującego i w kontekście kryteriów dotyczą-

cych określenia sposobu jego wprowadzania, a także choć-

by przybliżonego i względnego określania pożądanej jego

wysokości (Machiavelli, 1994, s. 39 i 18–83). Wartościują-

ce koncepcje średniowiecza odwołujące się do wątków

eschatologicznych pozostawały obecne, jednak nieco na

zapleczu analiz naukowych. Schyłek nowożytności przyno-

si uznanie, iż państwo jako rzecz publiczna powinno stano-

wić dobro wspólne (choć charakter i zakres podmiotowy

koncepcji wspólnoty również ewoluował), co uzasadnia

jednakie traktowanie podatników względem ciężarów po-

datkowych3. 

Współczesne ujęcia teorii opodatkowania korespondują

przede wszystkim właśnie z tym ostatnim wątkiem państwa

traktowanego jako wspólnota, również wartości i intere-

sów świadomych politycznie obywateli. Znajduje to wyraz

w podkreślaniu, iż to legitymacja poboru podatków jest

podstawowym zagadnieniem warunkującym ich nakłada-

nie (Grądalski, 2004, s. 117 i n.; w naukach prawnych od

strony proceduralnej — Gomułowicz, Małecki, 2011, s. 137).

Jednocześnie praktyka państw demokratycznych w zakre-

sie opodatkowania jest współcześnie możliwie najdalsza

od zasad lojalnościowych wiązanych z postulatami legity-

mizacyjnymi. Przejawia się to w nakładaniu ciężarów fi-

skalnych w miarę możliwości z pominięciem już to dysku-

sji społecznej, już to całkowicie świadomości opodatkowa-

nia po stronie podatników. 

To właśnie w sferze opodatkowania ze szczególnym na-

tężeniem pojawia się zatem dość oczywista sprzeczność

pomiędzy założeniami konstrukcyjnymi społeczeństwa

obywatelskiego i praktyką zarządzania publicznego, które

w warunkach demokracji i w kontekście politycznych de-

klaracji systemowych zawartych w aktach konstytucyjnych

powinno się odbywać w interesie zarządzanych przy

uwzględnianiu ich interesów i we współdziałaniu z nimi.

Na poziomie deklaratywnym postulaty te są uznawane za

spełniane, na poziomie praktycznym niekoniecznie. Roz-

ziew pomiędzy wymiarem postulatywnym i faktycznym te-

go zjawiska stanowił dla autorów niniejszego opracowania

bodziec do przyjrzenia się legitymacji w dorobku współcze-

snej teorii opodatkowania. 
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Legitymizm i legitymacja — 
zawartość pojęcia 

Legitymizację słownikowo rozumieć należy jako uprawo-

mocnienie, nadanie czemuś mocy prawnej (Drabik i in.,

2007). Literalnie oznacza zatem umocowanie, osadzenie

określonych aktów władzy w prawie pozytywnym i zabezpie-

czenie egzekwowalności przez władztwo publiczne — wy-

muszenie podporządkowania się przez wszystkich adresa-

tów. Legitymowane powinny być zatem wszelkie działania

władzy, co będzie dotyczyć również podatków jako niezbyt

przyjemnego, acz koniecznego, elementu życia społecznego. 

Kwestia legitymacji władzy i systemu prawnego dotyczy

uzasadnienia jej sprawowania i konieczności podporządko-

wania się przez rządzonych decyzjom władczym. Zagadnie-

nia te stanowią przedmiot zainteresowania właściwie

wszystkich szeroko pojętych nauk społecznych, wykraczając

znacznie poza system prawny. Jednocześnie jednak stano-

wią one centralne zagadnienie podejmowane przez nauki

prawne. Legitymizacja działania osadzonego w prawie bę-

dzie miała charakter pochodny w stosunku do prawa 

i, ewentualnie, dodatkowe osadzenie własne w wartościach

społecznych, które wskazują, w jakim społecznie akcepto-

walnym celu określone działanie jest podejmowane. 

Władza i jej działania prawne w państwach współczesnych

są umocowywane na kilku poziomach. Uzasadnienie spra-

wowania władzy pozwala się sprowadzić do dwóch najbar-

dziej oczywistych tytułów, analizowanych na dość praktycz-

nym poziomie już w pierwszych nowożytnych podręcznikach

politologicznych, czyli do strachu bądź miłości (Machiavelli,

1994, s. 84). W wymiarze podstawowym — technicznym —

ma zatem przede wszystkim charakter tetyczny — siłowy. Od

strony materialnej poszukuje się odniesień do ugruntowa-

nych, powszechnie podzielanych wartości społecznych, które

powinna realizować władza (Winczorek, 2011, s. 99 i n.). 

Z punktu widzenia ujęć socjologicznych zaproponowa-

nych przez Maksa Webera pośród możliwych uzasadnień

władztwa publicznego rozróżnieniu podlega legitymizm

charyzmatyczny, tradycjonalistyczny i racjonalistyczny (for-

malno-prawny). W literaturze podkreśla się wprawdzie, iż

współcześnie klasyfikacja ta nie może być uznawana za jed-

noznaczną i czytelnie kategoryzowaną, ponieważ ma wiele

ujęć i niekiedy odmiennych sposobów postrzegania (Weso-

łowski, 2011, s. 555 i n.), jednak zdaje się nadal nadal stanowić

punkt wyjścia opisów socjologicznych. W tym ujęciu naj-

istotniejsza z punktu widzenia niniejszego opracowania po-

zostaje legitymacja o charakterze racjonalistycznym, rozu-

miana jako związana z działalnością państwa prawnego.

W praktyce będzie ona polegać na osadzeniu działania

władczego w szerokim kontekście uwarunkowań z zakresu

prawa pozytywnego (Schmitt, 2004, s. 19 i n.). Pozostałe for-

my legitymizacji, tj. charyzmatyczna (odwołująca się do

cech władzy) i tradycjonalistyczna (korespondująca z trady-

cją bądź religią), będą miały w rozbudowanych, zinstytucjo-

nalizowanych i zbiurokratyzowanych społeczeństwach zna-

cząco mniejsze znaczenie. Kluczowe będą zatem odniesie-

nia do organizacji i zasad funkcjonowania współczesnego

państwa. Tutaj będą dochodzić do głosu elementy związane

z koncepcją społeczeństwa obywatelskiego, postrzegane-

go jako zrzeszenie świadomych i odpowiedzialnych jedno-

stek. Legitymacja racjonalistyczna w optymalnym kształ-

cie powinna mieć wyraz w uznaniu doniosłości sposobu,

w jaki zostały przyjęte określone rozwiązania prawne,

związane z postawami legalistycznymi, a jednocześnie

obejmować elementy aprobaty dla wartości, na jakich bu-

dowane jest państwo. 

Prawny poziom legitymizacji będzie miał zatem dwojaki

charakter. Po pierwsze materialny — właściwie samodziel-

ny, w postaci uzasadnienia, w imię jakich ustrojowych war-

tości określone działanie władcze jest podejmowane, jakiej

grupy będzie ono dotyczyło (kto będzie nim dotknięty), jak

również jaka grupa społeczna będzie odnosiła z niego ko-

rzyści (kto ma być jego beneficjentem). Po drugie zaś for-

malny — tutaj legitymizacja będzie związana z właściwą formą

prawną i zachowaniem wymogów proceduralnych, a zatem

sposobem, w jaki określone działanie władcze jest podejmo-

wane. Materialny wymiar legitymacji będzie stanowił odwo-

łanie do systemu aksjologii społecznej poprzez postrzeganie

wartości i zasad sprawiedliwościowych, wyrażonych przez

normy prawa pozytywnego, jako odzwierciedlających

i utwierdzających społecznie akceptowany, pożądany system

wartości (tak: Redelbach i in., 1994, s. 34). Od strony kon-

cepcyjnej legitymacja wiąże się tutaj blisko z koncepcją de-

mokratycznego państwa prawnego, do której to odwołanie

znajdujemy w konstytucjach państw europejskich, w tym

Polski4, podobnie zresztą jak na poziomie unijnym5. W my-

śli prawniczej nowego świata odpowiednikiem koncepcji

państwa prawnego (Rechtstaat) jest demokracja konstytu-

cyjna (constitutional democracy), przyznająca pierwszeń-

stwo procesowi demokratycznego podejmowania decyzji,

przewidująca jednak również konieczność określenia sku-

tecznych granic dla wszelkich sił rządzących, w tym samej

demokracji (Cliteur, Afshin, 2019, s. 41 i powołany tam Fu-

kuyama, 2017, s. 45). 

Legitymizacja stanowi zatem podstawowy element zwią-

zany z zaufaniem w zarządzaniu publicznym i tym samym

wzajemną lojalnością rządzonych i władz organizacji pań-

stwowej. Świadomi obywatele (lub ich przedstawiciele) są

w stanie podejmować racjonalne decyzje, stanowić prawo,

a w jego ramach uczestniczyć w życiu społecznym. Postrze-

ganie organizacji państwowej jako republiki — dobra

wspólnego obywateli — ma prowadzić do utożsamiania się

z organizacją państwową i świadomego podporządkowania

się władztwu publicznemu, a tym samym i dolegliwym obo-

wiązkom, w tym ciężarom i świadczeniom publicznym. 

Uzasadnianie opodatkowania

Stosunkowo niewiele tematów rodzi współcześnie tak

liczne, negatywne odniesienia indywidualne i społeczne, jak

podatki (Gomułowicz, 2011, s. 216 i n.). Pośród rozlicznych

charakterystyk opodatkowania pojawiają się odniesienia do

zalegalizowanej kradzieży lub po prostu zorganizowanej

grabieży (Rothbard, 1998, s. 162). Z tego też powodu w lite-
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raturze podkreśla się konieczność bardzo odpowiedzialnego

korzystania z władztwa podatkowego przez sprawujących

władzę (Kosikowski, 1992, s. 16 i n.). To elementy procesu

prawotwórstwa podatkowego wydają się stanowić idealny

probierz rzeczywistego stosunku rządzących do rządzonych,

szczególnie że trudno jest podważać prawdziwość obserwa-

cji, iż o stabilności władzy przesądza właśnie legitymacja

i stałe źródło dochodów (Kornhauser, 2002, s. 820). 

Stosunek podatnika do państwa i nakładanych przez nie

obowiązków daninowych znajduje wyraz w konstruowaniu

w naukach społecznych koncepcji mentalności i moralności

podatkowej, które starają się identyfikować w zachowaniu

podatników, jak i w działaniach rządzących, relację indywi-

dualnego systemu wartości, jakim kieruje się podatnik, do

świadczenia na rzecz publiczną (moralność podatkowa)

i generalizować opis postaw, jakie prezentuje grupa spo-

łeczna, do której przynależy podatnik, do danin publicznych

(mentalność podatkowa) (Pasternak-Malicka, 2013, s. 89

i n.). Z punktu widzenia rozważań zawartych w niniejszym

opracowaniu należy jednak wskazać, iż jako całość zagad-

nienia te odnoszą się do opisu relacji bądź nastawienia, ja-

kie prezentuje podatnik, i w tym zakresie stanowią wyzwa-

nie dla skuteczności działań władczych lub opis skuteczno-

ści w uzasadnianiu opodatkowania. Wypada tutaj również

przywołać obserwacje oparte na założeniu dążenia do mak-

symalizacji użyteczności indywidualnej (bazującej na anali-

zie rynku kapitałowego), iż okoliczność, że system podatko-

wy w ogóle przynosi dochody, może stanowić konsekwencję

niedoskonałości rynku lub braku przebiegłości podatnika

(Stiglitz, 1986, s. 33). 

Najbardziej oczywisty sposób uzasadnienia opodatkowa-

nia jest związany z utożsamieniem go z władczym działa-

niem organizacji państwowej, która zabezpiecza sobie do-

chody przeznaczone na finansowanie działalności. Na naj-

niższym, siłowym, poziomie uzasadnienia podatek będzie

zatem stanowił świadczenie przymusowe, do której to cechy

odwołują się wszelkie negatywne konotacje wiązane z termi-

nologią podatkową i okołopodatkową. Podatek będzie więc

okupem za święty spokój, który — odwołując się do elemen-

tów inercyjnych — każdy poddany władzy publicznej powi-

nien być skłonny uiścić (Wilk, 2009, s. 229). Przymus stano-

wi niewątpliwie element konieczny konstrukcji podatko-

wych, ponieważ zapewnia wywiązywanie się z obowiązku

podatkowego, jakkolwiek niezależnie od jego istnienia i do-

legliwości należy się spodziewać, iż część podatników będzie

dążyć do ominięcia obowiązku podatkowego (Slemrod,

2007, s. 25). Chociaż zatem konieczny, element siłowy nie

jest jednak warunkiem wystarczającym do zapewnienia wy-

wiązywania się przez podatników ze świadczeń. Ludzie są

skłonni płacić podatki właściwie wyłącznie wtedy, kiedy wie-

rzą, że tak podatki, jak i rządy są legitymowane (Kornhau-

ser, 2002, s. 823). 

Republikańska forma rządów nie powinna być niewątpli-

wie utożsamiana wyłącznie z demokracją jako sposobem

podejmowania decyzji — dla uzyskania efektu legitymiza-

cyjnego obok oparcia na silnej reprezentacji demokratycz-

nej, wymaga od strony aksjologicznej, jak już wspomniano,

poważnego traktowania świadomych politycznie obywateli

w ramach relacji obywatel–władza (Wesołowski, 2011, 

s. 556). Tu bezpośrednie zastosowanie znajduje hasło po-

przedzające wojnę o niepodległość, jaka wybuchła w kolo-

niach brytyjskich Ameryki Północnej: no taxation without re-
presentation, czy też sformułowane wcześniej w ramach pol-

skiej demokracji szlacheckiej nihil novi sine comune consen-
su. Takie ujęcie powiązania legitymowanego demokratycz-

nie rządu reprezentatywnego i opodatkowania znajduje

liczne uzasadnienia w literaturze przedmiotu (Herb, 2003, 

s. 3). Nierzadko zresztą prowadzi to w naukach społecznych

do prostego utożsamiania rozwoju demokracji ze sporem

o podatki, ujawniając nieco dyskusyjną zależność, zgodnie

z którą „im mniejsze są podatki, tym mniej przyczyn, dla

których obywatele domagają się reprezentacji” (Hunting-

ton, 1995, s. 74). 

Dążenie do zaangażowania obywateli w świadome uczest-

nictwo w sprawowaniu władzy, jak również zachęcenie ich,

aby w sposób świadomy starali się dążyć do zgodnego z pra-

wem świadczenia na rzecz związków publicznych, w ramach

tzw. compliance, nakazuje władzom budować z obywatelami

relację lojalnościową na wzajemności zaufania. Implikuje to

konieczność lojalnego działania ze strony władz podatko-

wych. Działanie takie uzasadnia również przyjęcie i uzasad-

nienie przejrzystych kryteriów, zgodnie z którymi będzie

rozłożony ciężar podatku, i grup społecznych, na które zo-

stanie on nałożony, wypracowanie dopasowanych do zało-

żonych celów konstrukcji podatkowych, a także zasadność

wprowadzenia konkretnej wielkości obciążeń podatkowych.

Prowadzi więc do uznania przez reprezentację społeczną

i samo społeczeństwo zasadności dokonywania konkretnych

pobrań podatkowych przez państwo przeznaczające je na

również akceptowane społecznie wydatki publiczne. Insty-

tucja ta może zatem w szerokim zakresie determinować

utożsamianie się podatnika z państwem i władzą publiczną

(Niesiobędzka, 2009, s. 129–130; podobnie: Kornhauser,

2002, s. 925). 

Warto podkreślić, iż legitymacja, jakkolwiek opierana na

poczuciu sprawiedliwości i korespondująca z nim, nie może

i nie powinna być utożsamiana z oceną charakteru systemu

podatkowego (Grądalski, 2004, s. 117). Są to zagadnienia

zgoła odmienne — terminologia używana do opisu charak-

teru systemu podatkowego, tj. kwestia jego sprawiedliwości

(maksymalizacji użyteczności beneficjentów transferu) bądź

efektywności (maksymalizacji użyteczności producentów

dobrobytu) (Grądalski, 2004, s. 35 i n.) sprowadza się zatem

do scharakteryzowania systemu podatkowego albo jako

ukierunkowanego na zmodyfikowanie alokacji dobrobytu

powstałej w wyniku działania mechanizmu rynkowego i po-

prawę czyjejś sytuacji zgodnie z jakąś doktryną sprawiedli-

wościową, albo też na powiązanie wielkości świadczeń z za-

kresem korzystania z usług publicznych. Może to zbliżać

tzw. efektywny system podatkowy do prostych mechani-

zmów zryczałtowanych opłat za usługi publiczne. We

wszystkich takich sytuacjach będzie powstawało pytanie, czy

w ustroju demokratycznym możliwe jest wprowadzanie roz-

wiązań najkorzystniejszych z punktu widzenia maksymaliza-

cji efektywności producentów dobrobytu, czy też w imię

wartości wspólnych skazani jesteśmy na rozwiązania mocno
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odbiegające od tego typu postulatów. Jednocześnie zagad-

nieniem otwartym pozostaje, również przy względnie prosto

zdefiniowanej terminologii, wymienność sprawiedliwości

i efektywności. Jak się wydaje, nie muszą one mieć charak-

teru przeciwstawnego z definicji, jakkolwiek w praktyce rze-

czywiście sygnalizowana w literaturze sprzeczność w pań-

stwach realizujących zasadę społecznej gospodarki rynko-

wej ma charakter rozpowszechniony z uwagi na dążenie

władz do korygowania mechanizmu rynkowego. Odwoływa-

nie się do wartości społecznych, a więc elementów sprawie-

dliwościowych, ma stanowić w tych ujęciach legitymację

przyjmowania konkretnych rozwiązań podatkowych z za-

miarem realizacji celów z zakresu polityki społecznej lub

gospodarczej. 

Poprzez uzasadnianie elementów konstrukcyjnych uzy-

skuje się legitymizację możliwą do odnoszenia tak do kon-

kretnych podatków, jak i do systemu podatkowego jako ca-

łości. Pierwszym i najważniejszym jej elementem będzie za-

tem uzasadnienie materialne opodatkowania, czyli osadzenie

poszczególnych podatków i całego systemu podatkowego

w społecznym systemie wartości. Z punktu widzenia ogólne-

go charakteru podatków (braku powiązania konkretnej da-

niny z celem wydatkowym) rodzi to zasadniczo wyzwanie

dla całego systemu finansów publicznych. Drugim wyzwa-

niem będzie sposób przyjmowania konkretnych rozwiązań

podatkowych oparty na możliwie najszerszym udziale czyn-

nika społecznego. Ciało przedstawicielskie przyjmuje i legi-

tymuje obciążenie podatkowe w procesie stanowienia pra-

wa. Uzasadnienie opodatkowania stanowi zatem fakt, iż to

reprezentacja społeczna decyduje o przyjęciu określonych

ciężarów nakładanych na obywateli. Trzeci element legity-

mizacji będzie stanowiła konkretna procedura przyjmowa-

nia rozwiązań prawnych sygnalizowanych i uzasadnianych

społecznie w toku ich przyjmowania. Jakkolwiek ściśle po-

wiązane, mogą one występować w konkretnych sytuacjach,

w różnym stopniu wpływając na sposób postrzegania kon-

kretnych rozwiązań. Niezależnie w naukach społecznych

podkreśla się również wymiar tzw. sprawiedliwości procedu-

ralnej, która dotyczy odbioru społecznego stosowania prawa

podatkowego (Niesiobędzka, 2014b, s. 108). 

Dyrektywy dotyczące zasad tworzenia i wprowadzania po-

datków, a także rozkładu obciążeń i ewentualnie celu, dla

jakiego wprowadzane są rozwiązania podatkowe, znajdują

swoje odzwierciedlenie w katalogach zasad podatkowych.

Jakkolwiek katalogi te, podobnie jak i same postulaty (zasa-

dy) podatkowe, mają różny zakres, treść i adresatów, donio-

słość wszystkich sprowadza się do zabezpieczenia lojalności

w relacjach władza–podatnik. Niezależnie od tego włącza-

nie społeczeństwa w mechanizmy tworzenia opodatkowania

daje jednocześnie sprawującym władzę możliwość utrwale-

nia porządku konstytucyjnego, jak również — o ile nie wy-

dłużenia konkretnego okresu sprawowania władzy — to

zwiększania szans na powrót do władzy w ramach kolejnego

cyklu politycznego. Poprawia to poczucie stabilności spo-

łecznej i bezpieczeństwa obywateli wobec władzy. Jako ta-

kie ma charakter propaństwowy, zwiększając kapitał spo-

łeczny, a w efekcie obniżając koszty transakcyjne związane

z zarządzaniem publicznym6. 

Brak legitymizacji — niesprawiedliwość 
opodatkowania i opór podatkowy 

Już zatem brak podstawowych elementów związanych

z legitymizacją opodatkowania znakomicie zwiększa koszty

funkcjonowania podatku w społeczeństwie. Z jednej strony

może być odczytywany jako swoiste przyzwolenie na nad-

użycia podatkowe, z drugiej zaś rodzi konieczność zwiększa-

nia kontroli przestrzegania prawa podatkowego. Obie te sy-

tuacje skutkują radykalnym zwiększeniem kosztów transak-

cyjnych stanowiących jednocześnie koszty systemu podatko-

wego, wynikających z konieczności podejmowania przez

władze działań zapobiegających nadużyciom, a także z ko-

nieczności zmierzenia się ze spadającymi wpływami. 

Opór podatkowy stanowi zatem formę reakcji społecznej

związanej z brakiem legitymizacji opodatkowania, w konse-

kwencji może również stanowić wyraz zakwestionowania le-

gitymacji władzy, prowadząc do zanegowania podległości jej

dyrektywom. Opór podatkowy w swoim funkcjonalnym ro-

zumieniu będzie więc obejmował zarówno legalne i niele-

galne działania ukierunkowane na obniżenie podatków, jak

i samo negatywne nastawienie do podatków (Van de Braak,

1983, s. 109). Postawa ta, podobnie jak działania z nią zwią-

zane, jest niezgodna z założeniami czynionymi przez wła-

dze, niezależnie od tego, czy kanalizują się w dzianiach nie-

zgodnych z prawem, działaniach z prawem zgodnych, lecz

niepożądanych społecznie (np. inżynieria podatkowa), czy

w zachowaniach pasywnych — wycofaniu. W literaturze

wskazuje się, iż współcześnie większość państw na świecie

musi w jakimś aspekcie swojej działalności mierzyć się

z oporem podatkowym (Delalande, Huert, 2013 r., s. 303). 

Opór podatkowy postrzegany z punktu widzenia indywidu-

alnego podatnika w swoim aspekcie ekonomicznym będzie

stanowił element wartościowania — odniesienia kosztów po-

zostawania w zgodzie z prawem do korzyści, jakie może przy-

nieść brak tej zgodności, w relacji do wielkości sankcji i praw-

dopodobieństwa wykrycia. Nadużycia podatkowe należą

w tym zakresie do tych aspektów działalności przestępczej, do

której stosunkowo najlepiej pozwalają się zastosować elemen-

ty ekonomicznej analizy przestępczości, w ramach których na-

ruszenie jest traktowane jako swoista gra z możliwą do wyli-

czenia wartością oczekiwaną7. Podnoszenie kosztów związa-

nych z uleganiem przez podatników skłonności do nadużyć,

które możemy obserwować również w prawie polskim w po-

staci tzw. dodatkowego zobowiązania podatkowego8, obok

poprawy kontroli i dochodzenia dochodów uszczuplonych sta-

nowi podstawowy mechanizm zapobiegawczy, mający na celu

ucieczkę od dotychczasowego rozwiązania identyfikowanego

jako neutralne w przypadku braku swoistego domiaru9. 

Z punktu widzenia praktycznego retoryka antypodatkowa

może zatem prowadzić do osłabienia dążenia do zgodności

z przepisami prawa podatkowego, a w konsekwencji obniże-

nie wpływów podatkowych będzie skutkowało osłabieniem

instytucji państwa, narażając ją na upadek (Kornhauser,

2002, s. 823). Jednocześnie jednak opór podatkowy może

być odnoszony do poszczególnych instytucji fiskalnych, nie-

koniecznie zaś stanowić kompleksowe odrzucenie państwa

i jego systemu wartości. Może również być postrzegany jako
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element negocjowania, ponieważ pozwala na podjęcie pró-

by wysłuchania podatników przez państwo (Delalande, Hu-

ert, 2013, s. 302). Celem jest zatem nie tyle zniesienie pań-

stwa czy podatków, a istotne wpłynięcie na sposób ich roz-

kładu w kierunku identyfikowanym jako sprawiedliwy. 

Skrajne przypadki braku legitymizacji mogą przeradzać

się z oporu podatkowego w rewolty, które nie stanowią

rzadkości w dziejach opodatkowania (Burg, 2004). Zjawiska

takie dokumentują klęskę publicznego systemu wartości

w państwie. Oznaczają, iż w sferze związanej z opodatkowa-

niem podatnicy wypowiadają posłuszeństwo władzom i de-

cydują się na siłową konfrontację z aparatem publicznym.

Zjawiska takie zawsze prowadzą do utraty kapitału społecz-

nego, kończąc się jakąś formą kryzysu politycznego. Jedno-

cześnie nie mają one niestety charakteru wyłącznie histo-

rycznego. Podobne elementy zachowań są odnotowywane

również współcześnie, kiedy pojawia się nieproporcjonalnie

silne działanie władz publicznych, a także przy elementach

biernego oporu podatkowego (Grace, 1990, s. 99 i n.). 

Wnioski 

Legitymizowana demokratycznie władza ma bardzo duże

możliwości generowania dochodów podatkowych, które mo-

gą przekraczać 50% PKB. Rozwój współczesnych instytucji

systemu podatkowego postępował zresztą w relacji do oporu

podatkowego. W literaturze podkreśla się, iż dążenie do

zwiększenia wpływów podatkowych było główną przyczyną

demokratyzacji władzy w monarchiach europejskich (Ross,

2004). Legitymacja władzy stanowi istotny element zmniej-

szający koszty transakcyjne, pozwalający zatem wyżej opo-

datkowywać i jednocześnie ponosić niższe ciężary związane

z wymuszeniem poddania się władztwu publicznemu (Levi,

1989, s. 179–180). Przymus podatkowy powinien więc być

wzmacniany wartościami łączącymi społeczeństwo. W efek-

cie to na wartościach społecznych i lojalności wobec podat-

ników powinny się skupiać współczesne władze państwowe. 

Obecnie prowadzone badania nie wskazują, iż postęp de-

mokratyzacji ma jednoznaczny, pozytywny wpływ na docho-

dy podatkowe. Przeciwnie, z prowadzonych badań można

wysnuć wniosek, iż postępująca demokratyzacja i wzrost

uczestnictwa w wyborach tylko w niewielkim stopniu prowa-

dzą do wzrostu wpływów podatkowych ogółem. Skutkują 

jedynie niewielkim wzrostem wpływów podatkowych z re-

gresywnych podatków obciążających konsumpcję, co zwykle

bywa skorelowane z odchodzeniem od regresywnych podat-

ków od handlu. Demokratyzacja i wzrost uczestnictwa w wy-

borach nie skutkują natomiast wzrostem dochodów z pro-

gresywnego opodatkowania dochodów i opodatkowania do-

chodów z kapitału (Timmons, 2010, s. 203–206). 

Współczesne mechanizmy sprawowania władzy powinny

zatem zakładać współudział w kształtowaniu społeczeństwa

obywatelskiego. Elementem koniecznym dla jego kształto-

wania jest informacja i edukacja społeczna dopasowana cha-

rakterem i treścią przekazu do właściwej grupy docelowej

(Niesiobędzka, 2014a, s. 452). Jednocześnie na czele celów,

jakie muszą być realizowane przez system podatkowy, staje

sprawiedliwość postrzegana tak jako czynnik zabezpieczają-

cy równość podmiotową i przedmiotową, jak również równo-

miernie rozłożone obciążenie podatkowe (Szołno-Koguc,

2006, s. 171). Realizacja społecznego poczucia sprawiedliwo-

ści jest warunkiem aprobaty dla systemu podatkowego. 

W coraz silniej podzielonym społeczeństwie polskim słab-

nie zainteresowanie dyskursem podatkowym. W szczegól-

ności ginie kompleksowe spojrzenie na zagadnienie podat-

ków i celów wydatkowych. Próby analiz społecznych zostają

zaniechane na rzecz wartościowania opartego na interesie

własnym indywidualnych czy grupowym, nie zaś ogólnospo-

łecznym. Kwestie zwiększenia opodatkowania są odnoszone

do obietnic świadczeń, a odnoszenie się do rozkładu obcią-

żeń, czyli dolegliwości opiera się na schemacie NIMBY10.

Prowadzone badania wskazują, iż w polskim społeczeństwie

rośnie jednocześnie przyzwolenie na nadużycia podatkowe,

a osoby ich dokonujące są generalnie postrzegane pozytyw-

nie (Pasternak-Malicka, 2015, s. 139–141). Nasza współcze-

sność to okres nieznanego wcześniejszym epokom rozpo-

wszechnienia oporu podatkowego we wszystkich klasach

i grupach społecznych i przesunięcie poczucia wspólnoty

z państwa (formalnie nadal dobra wspólnego) i jego urzęd-

ników na osoby podejmujące opór podatkowy (Delalande,

Huert, 2013, s. 302, 305). Dochodzi do dość absurdalnych

sytuacji, kiedy to osoby podejmujące opór podatkowy uzna-

ją się za upoważnione do ataków fizycznych na administra-

cję skarbową, domagając się równocześnie ochrony ze stro-

ny służb publicznych (Spire, 2013, s. 444–460). 

Jednocześnie jednak wydaje się, iż nadzieję dla polskiego

społeczeństwa stanowi otwartość obywateli na dialog. We

współcześnie prowadzonych badaniach stwierdza się znacznie

większą skuteczność argumentacji etycznej/moralnej w zwięk-

szaniu poziomu dyscypliny podatkowej niż argumentacji opar-

tej na przymusie (która z bliżej nieznanych przyczyn została

określona w badaniu jako argumentacja ekonomiczna) (Nie-

siobędzka, 2014a, s. 451). Niestety również podstawowym me-

chanizmem oddziaływania naszych władz podatkowych pozo-

staje represja w postaci częstych kontroli i rosnącej restrykcyj-

ności rozwiązań w zakresie kar, co prowadzi do narastania

oporu podatkowego (Socha, 2013, s. 39). Dzieje się tak z nie-

licznymi przerwami na akcje promocyjne mające uświadamiać

podatnikom znaczenie płacenia podatków. Równocześnie

władze publiczne starają się unikać otwartego dialogu z po-

datnikami. Rozwiązania podatkowe bywają ukrywane, zmiany

wprowadzane ad hoc, bez dyskusji czy należytych analiz. 

W efekcie wydaje się, iż postulowanie traktowania obywa-

teli Rzeczpospolitej jako świadomych adresatów polityki

podatkowej wydaje się być nie tylko truizmem, ale i istot-

nym anachronizmem. Warto przypomnieć, iż zasadniczo

każda rewolucja posiada własny system haseł podatkowych

(Kosikowski, 1992, s. 17). W praktyce funkcjonowania za-

rządzania publicznego władztwo podatkowe pozwala się

przyglądać, interesującej z punktu widzenia racjonalności

władzy, grze ukierunkowanej na budowanie lub niekiedy

wyłącznie minimalizację utraty zaufania obywateli do pań-

stwa przy jednoczesnym dążeniu do osiągania celów fiskal-

nych, za ich pomocą zaś — politycznych. 
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Przypisy/Notes

1 Jako zainicjowana oporem i w konsekwencji buntem podatkowym bywa niejednokrotnie identyfikowana północnoamerykańska wojna o niepodległość. Patrz

m.in. Deklaracja Niepodległości Stanów Zjednoczonych z 4.07.1776 r.: „sprawiedliwa władza wywodzi się ze zgody rządzonych. (…) i w kontekście zarzutów bez-

prawia — tyranii, stawianych Królowi Anglii (…) nakładanie podatków bez naszej zgody (…)”. Szeroko traktując opór podatkowy jako czynnik sprawczy procesów

rozwojowych społeczeństwa i instytucji USA — zob. Adams, 1998. 
2 Patrz punkt 12 postanowień Magna Charta Libertatum z 1215 r. W prawie polskim będą to odpowiednio: w sposób dorozumiany statut lutomyski Wacława II

z 1291 r. (nienakładanie nowych podatków na szlachtę małopolską), podobnie przywilej koszycki Ludwika Węgierskiego (ujednolicenie daniny królewskiej wobec

Królestwa Polskiego) czy już expressis verbis przywilej cerkwicki Kazimierza Jagiellończyka, którego postanowienia przejęły statuty nieszawskie z 1454 r. Teksty źró-

dłowe z pominięciem tekstu statutu lutomyskiego — zob. Bandtkie, 1807. 
3 Rok 1776 był tutaj szczególną datą przełomu. Jednocześnie pojawiły się opracowania szczegółowe o charakterze moralno-filozoficznym, traktowane współ-

cześnie jako początek nauk ekonomicznych, a także dokumenty o charakterze politycznym podnoszące to samo zagadnienie, patrz: Smith, 1776 (zob. też Smith,

2015, księga V., rozdział 2, część II. O podatkach), zaś jako dokument polityczny przywoływana już Deklaracja Niepodległości Stanów Zjednoczonych z 4.07.1776 r. 
4 Art. 2 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.). 
5 Art. 2 Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) OJ C 326, 26.10.2012, p. 13–390. 
6 O kompleksowym charakterze kategorii kosztów systemu podatkowego — Mak, Zalesko, 2018. 
7 Najprostsze modele służące do zobrazowania spodziewanej użyteczności indywidualnej z przestępstwa zakładają zasadność przyjmowania ujęcia wartości ocze-

kiwanej z gry, jaką stanowi czyn zakazany, i określania jej jako sumy potencjalnych wyników gry w ujęciu pieniężnym, korygowanych o prawdopodobieństwo ich wy-

stąpienia. Szerzej: Eide i in., 2006, s. 4. 
8 Rozdział 6a Ordynacji podatkowej, dodany ustawą z 23.10.2018 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych, ustawy o podatku dochodo-

wym od osób prawnych, ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r., poz. 2193 ze zm.) wszedł w życie 1.01.2019 r. 
9 Rozwiązanie to, zresztą analogicznie do części odsetek skarbowych, zasadniczo ma charakter sankcji o charakterze ekonomicznym. 

10 Akronim z anglojęzycznego stwierdzenia Not in my back yard. 
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