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Streszczenie

Prawotworstwo podatkowe stanowi najbardziej wrazliwy element aktywnosci publicznej. Determinuje ono relacje
obywatela i panstwa, , a tym samym ksztaltuje kulture prawng spoteczenstwa.

Ta okolicznos¢ we wspotczesnych panstwach bywa niestety lekcewazona. Dziatania wtadzy publicznej zwigzane
z prowadzeniem polityki podatkowej zmierzajgce do wprowadzania podatnika w biad s3a coraz czestsze. O ile po-
zwalaja one na prostsze przeforsowanie rozwigzan pozadanych przez wiadze, o tyle prowadzg do erozji systemu
prawnego, ktérego podstawowy aspekt stanowi wzajemna lojalnos¢. Pojawiajgce sie w warunkach polskich coraz
czestsze i coraz bardziej ostentacyjne naruszenia zasad réwnosciowych i lojalnosciowych opodatkowania moga
stanowi¢ przejaw kryzysu politycznego panstwa. Beda one coraz szybciej prowadzity do ostabienia wladztwa
publicznego tak w sferze podatkowej, jak i sferze ogélnej, co w nastepstwie grozi gtebokim kryzysem spotecznym.
Stowa kluczowe: prawotworstwo podatkowe, iluzja fiskalna, pokusa naduzycia, zawodnos¢ panstwa, polityka
podatkowa.

Abstract

Tax lawmaking is the most sensitive element of public activity, one that determines the relationship between the
citizen and the state, shaping the society’s legal culture. The actions of the public authorities aiming at misleading
the taxpayer tend to be increasingly frequent. Whilst facilitating the pushing through of solutions desirable by the
government, they lead to erosion of the legal system whose basic aspect is loyalty. The more and more frequent
and ostentatious, in the Polish circumstances, elements of infringement of equality and loyalty principles in the
tax or fiscal policies are perhaps manifestations of the state’s political crisis. They will lead, faster and faster, to
a weakening of the public control and rulership in the tax sphere as well as overall, posing the threat of a deep
social crisis. Regrettably, this aspect tends to be neglected in modern states.

Keywords: tax lawmaking, fiscal illusion, temptation of abuse, government failures, tax/fiscal policy.

1. WPROWADZENIE

Prawotworstwo podatkowe, podobnie jak wtasciwie kazda
aktywno$¢ wtadcza podejmowana w spoteczenstwie demo-
kratycznym, moze by¢ i zwykle bywa analizowane przy mil-
czacym przyjeciu zatozenia lojalnego zachowania rzadzacych
wobec rzadzonych, jak rowniez przy zatozeniu przynajmniej
ograniczonej wspotpracy ze strony rzgdzonych. Wszystko to
wpisuje sie w model legitymizacyjny wtadz publicznych w
panstwach wspotczesnych, do ktérego opisu uzywa sie zwy-

kle koncepcji umowy spotecznej. Majg one uzasadniac i ilu-
strowa¢ wzajemne obligacje stron stosunku wtadztwa publicz-
nego, znajdujgce wyraz w roszczeniach o wywigzywanie sig
z cigzgcych na nich obowigzkéw'. Od strony prawnej odno$ne
konstrukcje normatywne stanowig o mozliwosciach i zasadach
egzekwowania aktéw wtadzy, jak rowniez dochodzenia rosz-
czen wzajemnych, gtéwnie o charakterze ochronnym, zmie-
rzajgcych do zabezpieczenia poszanowania praw i intereséw
podmiotéw poddawanych wtadztwu publicznemu.



Warte uwagi, przynajmniej raz na jakis czas, wydaje sie
odejscie od tego apriorycznego dla analiz systemu prawa
zatozenia lojalnos$ci i przyjrzenie sie, czy zachowanie spra-
wujgcych wtadze, a w szczegdlnosci system podatkowy, nie
zawiera w sobie elementéw wskazujgcych na erozje stosun-
ku zaufania miedzy wladzg a podatnikami?. O ile brak lojal-
nosci podatnika (jednostek czy catych grup) musi by¢ brany
pod uwage przez system prawny, o tyle niezbyt czesto wspo-
mina sie o elementach i konsekwencjach braku lojalnosci w
zarzgdzaniu prawem podatkowym i Swiadomym konstruowa-
niu przez wtadze systemu podatkowego w sposéb ukierun-
kowany na wprowadzenie podatnika w btgd. Temu zagadnie-
niu zostato w zatozeniu poswiecone niniejsze opracowanie.
W szczegolnosci starano sie w nim oméwié i skategoryzowaé
sytuacje zwigzane z brakiem lojalnosci rzadzacych do rza-
dzonych i dokona¢ przynajmniej czesciowej identyfikacji
przejawow takich sytuacji w naktadaniu podatkéw, z jakim
mamy do czynienia w Polsce.

Mechanizmy sprawowania wtadzy w demokratycznym
panstwie prawa sg wzglednie szczegotowo opisane w prawie
ustrojowym. Powinny one umozliwia¢ obywatelom uczestni-
czenie w dyskus;ji politycznej i w samych procesach sprawo-
wania wladzy. Ma to na celu tworzenie warunkéw stymulujg-
cych czy choéby umozliwiajgcych rozwoj swiadomosci poli-
tycznej, ktére motywuje i wspiera korzystanie z praw obywa-
telskich. Sytuacja ta powinna prowadzi¢ we wspotczesnych
demokracjach do rozwoju instytucjonalnego i pogtebiania
zaufania rzgdzonych do panstwa. Jednoczesnie jednak wa-
runkiem koniecznym swiadomego uczestnictwa obywateli w
formalnych procesach spotecznych jest jasnos¢ i czytelnosé
zasad oraz mechanizmoéw funkcjonowania wladzy, czytelnosé
kryteriow i tresci podejmowanych decyzji wtadczych, jak
réwniez szczegotowe przestrzeganie owych zasad. Oznacza
to konicznos¢ zachowania tak w warunkach ustrojowych, jak
i przy podejmowaniu konkretnych decyzji lojalnosci rzagdza-
cych wobec rzadzonych. Naruszenia zasad lojalno$ciowych
prowadzg w konsekwencji do dewiacji, w ramach ktérych
erodujgce demokracje — republiki przeksztatcajg sie w aber-
racje, w ktérych na mechanizmach sprawowania wtadzy
uwtaszczajg sie grupy intereséw, dgzgce do osiggania korzy-
Sci partykularnych kosztem interesu publicznego.

W kazdym systemie, niezaleznie od stopnia jego sforma-
lizowania, wystepuje element pokusy naduzycia, ktory docho-
dzi do gtosu wiasnie wtedy, kiedy zachowuje sie formalng
zgodnos¢ z prawem, jednak dla utatwienia wprowadzenia
okreslonego rozwigzania narusza sie wymogi lojalno$ciowe
juz to w odniesieniu do uzasadnienia koniecznosci jego wpro-
wadzenia, spodziewanego mechanizmu oddziatywania lub
faktycznych skutkéw. Wszystkie te sytuacje zwigzane sg z
elementami asymetrii informacji, ktéra to w znakomicie wiek-
szym wymiarze dysponujg wtadze publiczne juz to przez jej
dostepnosc i zakres, juz to przez autorytet, jaki jest zwigzany
z pozycjg wladczg w spoteczenstwie, ktéra nakazuje rzadzo-
nym zaktadac, ze dane, jakie otrzymujg oficjalnie, sg mozliwie
najbardziej prawdziwe. Rzadzacy dysponujgcy wiedzg, od-
powiednio jg prezentujgc lub nawet manipulujgc danymi, sg
w stanie przy naruszaniu zasad lojalnosci wykorzystywac te
sytuacje w relacjach wladczych dla osiggniecia celéw nie-
zgodnych z interesem rzgdzonych, chocby tylko z pominig-

ciem koniecznosci szczegotowego ttumaczenia zasadnosci
jej podjecia.

Niniejsze opracowanie zostato pomyslane jako przyczynek
do analizy nielojalnos$ci w zakresie przygotowania i wprowa-
dzania mechanizméw daninowych.

2. WIARYGODNOSC PANSTWA A JEGO ZAWODNOSC

Wielowymiarowos$¢ form aktywnos$ci wspoétczesnego pan-
stwa i powszechny zakres jego ingerencji w zycie spoteczne
sg zwykle uzasadniane w naukach prawnych i ekonomicznych
koniecznoscig zapewnienia na poziomie zbiorowym realizacji
systemu aksjologii spotecznej lub dgzenie do zabezpieczenia
efektywnosci gospodarowania poprzez minimalizacje zawod-
nosci rynku, takich jak zawodno$¢ konkurencji, dobra publicz-
ne, efekty zewnetrzne, niekompletno$¢ rynkéw, niepetnosé
(asymetria) informacji, brak rownowagi rynkowej?. Co zabaw-
ne, w obu ujeciach uzasadnienia sg zasadniczo tozsame,
bardziej techniczne (odnoszone do zaktdéceh mechanizmu
rynkowego) w ujeciach ekonomicznych i ogélne (korespon-
dujgce z wartosciami spotecznymi) w naukach prawnych.
Wspomniane zawodnosci rynku w ujeciu dominujgcych
wspotczesnie szkot ekonomicznych powinny by¢ przez pan-
stwo kontrolowane i ograniczane celem zachowania mecha-
nizmu rynkowego jako podstawowego mechanizmu alokacji
dobrobytu. Mozliwosci skutecznego prowadzenia takich
dziatan wymagajg od panstwa sprawnosci instytucji, a w
efekcie mozliwosci zapewnienia sobie wspoétdziatania ze
strony podmiotéw rzgdzonych.

Skutecznos¢ dziatania podejmowanego przez panstwo,
jak réwniez jego efektywnos¢ warunkowane sg zatem gtéwnie
przez lojalnos$¢ adresatow. Realizacja witadztwa jest najmniej
kosztowna wtasnie wtedy, kiedy opiera si¢ na zaufaniu rza-
dzonych do rzadzgcych*. Spoteczne koszty sprawowania
wiadzy, a wiec realizacji celéw publicznych, beda najnizsze,
o ile bedzie ona oparta na wzajemnym zaufaniu, co sprowa-
dza sie do pojecia kapitatu spotecznego®. Minimalizacja
kosztow transakcyjnych w ramach stosunku wtadczego za-
ktada ponoszenie najmniejszych nakltadéw na wymuszanie
zastosowania sie (tu wyegzekwowania swiadczenia danino-
wego) adresatow do dyrektyw wiadczych organdéw wtadzy.
Podkresla to korzysci spoteczne wynikajgcych z oparcia
stosunku wtadzy na szacunku i wiarygodnosci. Element za-
ufania, ktéory moze by¢ tu utozsamiony z reputacjg®, ma
charakter stosunkowo ptynny, stanowi jednak element sygna-
lizacyjny wobec wszystkich, ktérzy nie wchodzili w kontakt z
konkretnym podmiotem. Dzieki niemu owi potencjalni kontra-
henci sg w stanie posiada¢ wiedze o zasadach, jakie najpraw-
dopodobniej bedg kierowaty jego zachowaniami.

W ramach polityki publicznej element zaufania moze by¢
rozwijany i ksztattowany, moze réwniez podlega¢ degradacii.
W szczegdlnosci przyczyng strat w zaufaniu moze by¢ popet-
nianie btedéw w ramach polityki publicznej, niewtasciwe za-
rzadzanie informacjg o dziataniach publicznych (marketing
publiczny), jak rowniez dochodzenie do gtosu stabosci — dys-
funkcji dziatania publicznego w postaci tzw. zawodnosci
panstwa. Posrdd nich wyrdznia sie ograniczenia informacii,
ograniczong kontrole nad sektorem prywatnym, ograniczenia
kontroli nad biurokracjg czy szeroko pojete uwarunkowania
polityczne’.



Elementem najsilniej oddziatujgcym na obraz panstwa w
oczach spoteczenstwa jest zatem reputacja w zakresie lojal-
nosci zachowania wtadzy w relacji do oséb tejze wtadzy
poddanych — uczestnikéw zycia spotecznego. Dziatania po-
dejmowane w przejrzystych uwarunkowaniach decyzyjnych
z czytelnie zakreslonym sposobem dokonywania wyboréw,
przy jasnych celach dziatania i zasadach dokonywania wy-
boréw, powinny prowadzi¢ do utozsamiania przez obywatela
dtugookresowych intereséw wiasnych z dziataniami wtadzy.
Powinno to sprzyja¢ wiarygodnosci wiadzy i zwiekszaniu
zainteresowania obywateli zyciem politycznym. | na odwroét
— niejasne systemy decyzyjne, brak powaznego traktowania
intereséw obywateli, niejasne cele dziatania wladczego, za-
ktamywane w sposéb swiadomy cele dziatania publicznego,
brak rzetelnych uzasadnien podejmowanych decyzji politycz-
nych skutkowa¢ bedg brakiem zainteresowania obywateli
uczestniczeniem w procesach wiadzy, a w dalszej perspek-
tywie doprowadzg do selekcji negatywnej w sferze uczestni-
czenia w zyciu politycznym, z czym niewatpliwie mamy do
czynienia rowniez w naszym krajué. W efekcie w polskim
spoteczenstwie utrwala¢ sie mogg wywodzone od czasoéw
rozbiorow postawy obcosci obywateli w stosunku do wtadzy®.

3. WARUNKI BRZEGOWE LOJALNEGO PANSTWA
PODATKOWEGO A POKUSA NADUZYCIA

Problem, jaki systemowo pojawia sie w odniesieniu do
sfery zaufania publicznego, stanowi element identyfikowany
jako pokusa naduzycia (ang. moral hazard), zwigzana z oko-
liczno$cia, ze to panstwo/administracja posiada uprzywilejo-
wang pozycje informacyjng w systemie, jak rowniez mozliwos¢
podejmowania prob ksztaltowania rozwigzan i tresci instytu-
¢ji formalnych. Trudno zakfadac, ze osoby sprawujgce wtadze
publiczng nie beda motywowane do wykorzystania tej szcze-
golnej pozycji, nawet z naruszeniem zasad lojalnosciowych
wzgledem obywatela®. Oczywiscie mogg sie od wykorzysta-
nia takiej mozliwosci powstrzymywac, jednak to zabezpiecze-
nia instytucjonalne mogg w pewnym stopniu przeciwdziata¢
pokusie naduzycia. O ile jednym z najwazniejszych elemen-
téw w tym zakresie bedzie uksztattowanie warunkéw brzego-
wych wiadania — trwatych mechanizmoéw zachowania w po-
staci formalnych instytucji o charakterze ustrojowym, o tyle
nieco niedoceniang sktadowg bedzie przestrzeganie zasad
lojalnego ich stosowania w kierunku odpowiedzialnych inter-
pretacji szanujgcych nie tylko litere, ale i tzw. ducha prawa.
Brak ograniczen moze skutkowa¢ — i zapewne bedzie — da-
leko posunietg samowolg podatkowg wiadzy™.

Racjonalnym zatozeniem przyjmowanym przy analizie
systemu bedzie podkreslenie, Zze jesli pojawig sie mozliwosci
realizacji intereséw partykularnych, pojawig sie jednostki lub
grupy, ktére gtéwnie przez wykorzystanie instytucji formalnych
do nieprzypisywanych im celéw beda sie staraty w ramach
poszukiwania renty naduzywa¢ warunkéw brzegowych sys-
temu z negatywnym skutkiem dla spoteczenstwa'2. Bedg one
wykorzystywane do realizacji interesow partykularnych z ich
pierwszenstwem badz z catkowitym wytgczeniem interesow
zbiorowych. Pojawia¢ sie moze réwniez dziatanie ukierunko-
wane na modyfikacje warunkoéw brzegowych, by rozbudowac
mozliwosci naduzycia® (oczywiscie dziatania te odbywajg sie
za posrednictwem witadzy ustawodawczej, jej rola m.in. w

ksztattowaniu podatkow bywa jednak niewielka z uwagi na

techniczno-prawne zaawansowanie projektéw ustaw, ktérych

autorem jest w wiekszosci wtadza wykonawcza).

Warunkiem bezpieczenhstwa obywateli panstw wspétcze-
snych w zwigzku ze sprawowaniem wiadztwa, jest wytwo-
rzenie warunkow, w ktérych pokusa naduzycia zaufania be-
dzie ograniczona i nie bedzie mogta by¢ realizowana lub tez
potencjalne koszty zwigzane z jej wykryciem nakazg zainte-
resowanemu z niej zrezygnowac. W tym zakresie wymagane
jest zatem poszerzenie horyzontéw postrzegania celéow
konstrukcyjnych instytucji podatkowych — z wprowadzania
ograniczen pokusy naduzycia wobec podatnikéw na koniecz-
ne réownolegle ograniczenie pokusy naduzycia wtadztwa przez
rzadzacych. Nalezy przyjaé, ze moze sie to odbywac z jednej
strony przez elementy instytucjonalne, z drugiej — przez kwe-
stie standardow zachowania zaréwno obywateli, jak i same;j
administracji. Znaczenie moze mie¢ system kontrolowania i
sankcji naktadanych w przypadku jej wykrycia, lecz — co
podkresla sie w literaturze — wydaje sig, ze nic nie zastgpi w
tym zakresie spotecznego afirmowania wartosci, jakg stano-
wi tad prawny. W praktyce jednak sam zwyczaj konstytucyj-
ny oraz poczucie odpowiedzialnosci i przyzwoitosci klasy
politycznej nie wystarczg ™.

W sferze prawa podatkowego instytucjonalne ogranicze-
nia w Polsce ustanawia przede wszystkim Konstytucja RP'S,
ktéra wprowadza w art. 217 zasade ustawowej regulacji po-
datku i minimum ustawowej regulacji podatku jako elementy
podstawowe w naktadaniu podatkow, co w kontekscie art. 84
jest rozszerzane na wszystkie daniny i ciezary publiczne.
Posréd rozwigzan szczegotowych, jako warunkowane kon-
stytucyjnie elementy ustrojowe regulowane wprost, nalezy
wskazac¢:

1) zasade wylgcznosci ustawowego naktadania podatkéw;

2) zasade okreslonosci podatku (poprzez minimum ustawo-
wej regulacji podatku);

3) zasade odpowiedzialnej legislacji podatkowej (m.in. po-
przez wytaczenie ustawodawstwa podatkowego z trybu
pilnego — vide art. 123 ust. 1 Konstytucji RP).

W zakresie analiz zwigzanych z interpretacjg prawa po-
datkowego dokonywang m.in. przez Trybunat Konstytucyjny
wyrézni¢ nalezy koncepcje wypracowane na gruncie dotych-
czasowego orzecznictwa i analiz teoretycznych, tgczone
niekiedy w postulat zasad przyzwoitej legislacji'®. W jej ramy
mozna — obok postulatéw technicznych pewnosci i stabilnosci
prawa podatkowego — ujg¢ postulaty dazenia do lojalnego
wobec rzgdzonych stanowienia prawa podatkowego, wpisu-
jace sie w zasade zaufania podatnika do panstwa (dwie
ostatnie zasady niekiedy sg utozsamiane). Jednoczes$nie
poziom zabezpieczenia w tym kontek$cie praw podatnika
oceniany bywa jako niewystarczajgcy — i to w zasadzie w
wiekszosci panstw rozwinietych, a w szczegdlnosci uzasad-
niajgcy przyjecie jako samodzielnego aktu normatywnego —
karty praw podatnika®.

Wspomniane okolicznosci wydajg sie potwierdza¢ obser-
wacje o dos¢ solidnym wypracowaniu strony formalnej insty-
tucji zwigzanych z prawem podatkowym, ktére historycznie
stanowi wyraz najszerszego w dotychczasowych dziejach
regulacji ustrojowych uregulowania materii prawno-finanso-
wych, w tym podatkowych, z osadzeniem ich w tresci rozwig-



zan ustrojowych'. Jednoczesnie i tutaj identyfikowane bywa-
ja niedostatki i formutowane sg wnioski de lege ferenda'®.

W szczegdlnosci zaznaczajg sie postulaty wprowadzania
rozwigzan ustrojowych polegajacych na doregulowaniu ma-
terii podatkowych, m.in. w postaci krytyki przyjetego ksztattu
art. 217 Konstytucji RP oraz — skgdingd z uwagi na problemy
terminologiczne nieco kontrowersyjnego — postulatu wprowa-
dzenia do minimum ustawowej regulacji podatku wymogu
ustawowego okreslania podstawy opodatkowania?, jak réw-
niez — niezbednego z punktu widzenia poprawy pewnosci
prawa — uregulowania wprost zagadnien zabezpieczenia ele-
mentéw pewnosci opodatkowania (np. przez wprowadzenie
wymogu odpowiednio dtugiego vacatio legis)*'. Wsrod postu-
latow mozna wyrézni¢ standardy i dyrektywy dotyczgce przyj-
mowania prawa podatkowego, jak i konkretne postulaty jako-
Sciowe do niego skierowane. Katalogi takich zasad sg obecne
w literaturze, jakkolwiek réwniez bywajg niejednoznaczne,
ktada nacisk na koniecznos¢ powaznego traktowania podatni-
kow przez panstwo, czego przez okres dwudziestolecia post-
transformacyjnego nie udato sie niestety osiggngcé?.

Podsumowujgc dotychczasowe ustalenia, mozna wska-
zac, ze dotykajgca rzgdzgcych pokusa naduzycia w prawie
podatkowym bedzie wynika¢ z mozliwosci zanegowania zasad
lojalnosciowych oraz przybierac posta¢ zachowan sygnalizu-
jacych podporzadkowanie sie wymogom formalnym, faktycz-
nie naruszajgcych szacunek i zaufanie, jakie w oczach adre-
sata normy podatkowej przystugujg wtadzy. Znajdzie swoj
wyraz w naktadaniu danin publicznych z pominigciem lub
naduzyciem zasad lojalnosciowych, koniecznych dla prawi-
dtowego funkcjonowania mechanizméw demokratycznych,
przez wykorzystanie asymetrii informacji i wprowadzanie w
btad podatnikéw co do charakteru podejmowanych czynnosci,
wartosci badz rozktadu ciezaru podatkowego lub uzasadnie-
nia podejmowanego dziatania podatkowego.

4. ILUZJE FISKALNE - MIRAZE LOJALNOSCI
W PODATKACH

Dochodzimy do zagadnieh w ostatnich latach réwniez
stabiej zaznaczajacych sie w badaniach nad prawem podat-
kowym?, a zwigzanych z elementami ksztattowania spotecznej
Swiadomosci podatkowej w postaci generowania iluzji fiskalnej
rozumianej jako $wiadome tworzenie u podatnikéw niezgod-
nego z rzeczywistoscig wyobrazenia co do konstrukcji lub
sposobu funkcjonowania instytucji fiskalnych?*. Majg one na
celu wywotanie pozgdanych z punktu widzenia rzgdzacych
reakcji spotecznych na opodatkowanie, wynikajgcych z narra-
cji wiadz publicznych poswieconych wprowadzanym rozwig-
zaniom. Jako $rodki ludowtadztwa wprowadzajace w btgd
muszg by¢ ocenione negatywnie, doraznie stanowi¢ mogg
jednak rozwigzania kuszgce, do ktérych rzadzacy chetnie sie
uciekajag. Dziatania takie majg ze wszech miar charakter nie-
lojalny, niszczycielski w sferze zaufania spotecznego i destruk-
cyjny dla warunkow rozwoju tzw. kapitatu spotecznego. Nad-
uzycie zaufania spotecznego przez wtadze publiczne podwaza
elementarne wartosci i instytucje panstwa republikanskiego
jako organizacji $wiadomych obywateli, zaangazowanych w
procesy polityczne przebiegajgce przy wspotudziale rzadza-
cychizarzadzanych, wzajemnie i lojalnie starajgcych sie dgzy¢
do zabezpieczenia warunkéw porzadku publicznego. Co pod-

kresla sie w literaturze, niewtasciwe zachowania wtadzy pu-
blicznej w sferze podatkowej moga generowa¢ szkody o
charakterze spotecznym, ekonomicznym, prawnym i miedzy-
narodowym w wymiarze wrecz nieobliczalnym?.

Swiadome uzycie prawa jako instrumentu majgcego istot-
ne znaczenie wychowawcze, pedagogiczne? do popetniania
naduzycia zaufania wydaje sie w tym zakresie grandg i ho-
chsztaplerkg, grozacymi niepowetowanymi, a przynajmniej
wyjgtkowo trudnymi do powetowania, szkodami ktorych koszt
odczuje panstwo i spoteczenstwo. Odtwarzanie ewentualnych
strat w tym zakresie wymaga wielu lat odpowiedzialnego
zachowania, pozostaje jednak w zbiorowej pamieci jako
swoiste memento.

Trudno jest ujgé to zagadnienie trafniej od twércy polskiej
socjologii prawniczej: ,Rozumne prawo jest ztozong i potezng
szkotg uspotecznienia charakteru narodowego, przystosowa-
nia go do rozumnego wspotzycia. Nierozumne prawo moze
rozpowszechnia¢ demoralizacje, zatruwaé dusze narodu albo,
w kazdym razie, przeciwdziata¢ zdrowemu postepowi, hamo-
wac rozwoj i rozkwit cennych elementow charakteru jednostek
i mas™¥.

Obserwacja ta wybija jako element naczelny koniecznos$¢
dotarcia informacyjnego przede wszystkim do tych sfer spo-
tecznych, ktére wykazujg zaangazowanie polityczne. Z punk-
tu widzenia lojalnego zachowania nie wydaje sie konieczne
uzyskiwanie powszechnej zgody na konkretne rozwigzanie
prawne, niezbedne jest jednak przekazywanie rzetelnej infor-
maciji. Kazde lekcewazenie czy matactwo, jakkolwiek tatwiej-
sze, stanowi podwazenie porzadku publicznego, w szybkim
tempie prowadzace do erozji zaufania i obnizenia sktonnosci
do podporzgdkowania sie prawu.

Wspoiczesne finanse publiczne starajg sie traktowacé tak
strone dochodowag, jak i strone wydatkowg w sposob ogoiny
przez niewigzanie konkretnych tytutéw danin publicznych z
celami wydatkowymi?. Takie dziatanie umozliwia nielojalnie
dziatajgcej wtadzy publicznej elastyczno$é w manipulowaniu
informacjami dotyczacymi uzasadniehn naktadania danin pu-
blicznych, co wytgcza dyskusje nad konkretnymi tytutami fi-
nansowanymi ze srodkéw publicznych. W efekcie, co mozna
dos¢ czesto obserwowac réwniez w naszym panstwie, uza-
sadnienia wydatkowe, jakie sg przywotywane przy okazji
wprowadzania okres$lonego podatku lub zmian w zakresie
jego stawek, majg zwykle charakter dos¢ abstrakcyjny i ko-
respondujg raczej z generalnymi potrzebami budzetowymi,
opierajg sie bowiem najczesciej na selektywnym zwiekszaniu
lub modyfikowaniu rozktadu ciezaru opodatkowania. Dalszy
istotny mechanizm, niestety chetnie wykorzystywany w Polsce
w nielojalnej polityce podatkowej, stanowi rozdzwiek miedzy
rzeczywistymi a deklarowanymi celami opodatkowania.

Elementy ksztattowania btednej Swiadomosci podatnikéw,
bedgce w sposdb oczywisty dziataniami nielojalnymi, sg
jednoczesnie mocno rozpowszechnione. W efekcie podatnik
nie posiada wiedzy i w wigkszosci wypadkéw mozliwosci
pozyskania danych dotyczacych zasadnosci wprowadzenia
podatku, rzeczywiscie zaktadanego cigzaru i jego rozkfadu.
Posréd tworzonych przez rzagdzacych rozwigzan, ktére moz-
na uzna¢ za swiadomie konstruowane lub wykorzystywane
jako zrodto btedu w postrzeganiu rzeczywistosci przez podat-
nikéw, iluzji fiskalnych czy w tym konkretnym przypadku iluz;ji



podatkowych, wskazuje sie w literaturze przedmiotu takie

elementy, jak:

1) ukrywanie indywidualnego udziatu podatnika w finanso-
waniu okre$lonych wydatkéw publicznych, dokonywane
przez korzystanie przy finansowaniu sfery publicznej z
dochodéw przez nig uzyskiwanych (ktére w innych przy-
padkach mogtyby by¢ wykorzystane na zmniejszenie
poziomu fiskalizmu),

2) zawieranie podatkéw w ptatnosciach za dobra prywatne
(a wiec oparcie strony dochodowej na podatkach posred-
nich),

3) finansowanie wydatkéw publicznych w ciezar dtugu pu-
blicznego,

4) postugiwanie sie podatkiem inflacyjnym, jak réwniez

5) sktadanie fatszywych obietnic w zakresie tymczasowosci
okreslonych programéw czy tez wysuwanie argumentéw
o malejgcych kosztach ich kontynuowania w celu ich
ewentualnego utrzymania®.

Kolejng grupg iluzji zdaje sie wigzanie danin z pozytywnie
wartosciowanymi wydarzeniami w zyciu podatnika, ktére moze
dotyczy¢ przynajmniej czesci podatkéw od transferu aktywow.
Dalsze zwigzane bedg z elementami manipulacji terminologig
(np. pojecie osoby bogatej), czy taktyki zastraszania, w ktérej
ramach wiadze, rozbudowujg narracje ukierunkowang na ob-
razowanie straszliwych skutkéw braku wprowadzanego podat-
ku. Do elementéw narracyjnych iluzji zaliczy¢ mozna réwniez
sprzeganie propozycji wydatkowych z podatkowymi w okresach
wyboréw, kiedy podejmowanie decyzji politycznych przez
wyborce wydaje sie fatwiejsze w oczekiwaniu na korzysc¢ obie-
cywang przez politykéw. Mniejszg uwage przywigzuje sie do
ciezarow, jakie zwigzane bedg z naktadanymi daninami.

Posrod wprowadzajgcych w btgd rozwigzan podatkowych
wyrdznia sie m.in.:

1) pobor podatku za posrednictwem ptatnika®® — co uzasad-
niane jest wygodg podatnika (dogodnoscia);

2) podatki (formalnie sktadki) na ubezpieczenia spoteczne o
bardzo nieprzejrzystym charakterze® — zdyskontowana
korzy$¢ oczekiwana wskazuje, ze spodziewane korzysci
sg silnie nieadekwatne do ponoszonych kosztéw;

3) opodatkowanie dochodéw spétek czy opodatkowanie
dochodow kapitatowych?®2.

Do powyzszych wyliczen mozna dodawac kolejne wpro-
wadzajgce w btgd rozwigzania o mniej lub bardziej oczywistym
charakterze. Juz w tym jednak kontekscie oczywisty wydaje
sie potencjat pokusy naduzycia jakiej mogg ulegac rzadzacy.

5. ZARZADZANIE DANINAMI PUBLICZNYMI
W POLSCE

Problemy z ksztattowaniem systemu podatkowego w
Polsce prowadzg do niestety oczywistej konstatacji - szero-
kiego zaznaczania sie najbardziej podstawowej formy poku-
sy naduzycia w systemie demokratycznym, jakg stanowi
manipulacja informacjg podatkowg przez rzadzgcych. Polega
ona na takim ksztattowaniu instytucji politycznych, ktére nie
umozliwiajg pozyskiwania jasnych i precyzyjnych danych
dotyczgcych zrédet i tytutdow finansowania publicznego, efek-
tywnosci wykorzystania srodkow publicznych, zasadnosci
ponoszenia konkretnych danin publicznych, czy logiki stojgcej
za rozkladem ciezaru opodatkowania (istotnie réznego od

deklarowanej sprawiedliwosci spotecznej). Od strony tech-
nicznej miraz lojalnosci sprowadza sie¢ do podejmowania
dziatania mieszczacego sie w formalnych ramach zasad,
jakie przyjete sg w panstwie do przyjmowania aktéw prawo-
twérczych przez ciato przedstawicielskie — parlament. W
efekcie akt naktadania podatku zostaje dokonany przez re-
prezentacje narodu w ramach okreslanych przez ustawe
zasadniczg. Takie dziatanie w zasadzie wystarczy, aby sie
okazato, ze wolg wiekszosci jest wprowadzenie — usankcjo-
nowanie daniny publicznej. Z tego wtasnie powodu réwniez
opodatkowanie wigze sie niejednokrotnie z demokratyzacjg
zwigzang z reprezentacjg. Udziat bezposredni czy, jak w
Polsce, posredni w podejmowaniu decyzji stanowi¢ ma reali-
zacje bliskiego sercu postulatu ,nic o nas bez nas” czy po-
chodzgcego z matczyzny demokracji zachodniej: ,no taxation
without representation”.

Obserwacja praktyki prowadzenia polityki podatkowej w
Rzeczypospolitej nie uzasadnia niestety pozytywnych wnio-
skow o poziomie lojalnosci prezentowanym przez wtadze
publiczne — i to wiasciwie niezaleznie od prowenienc;ji poli-
tycznej czy okresu sprawowania wtadzy. W szczegodlnosci juz
w odniesieniu do regulacji konstytucyjnych zaznacza sie brak
dgzenia do podporzgdkowania sie celom zaktadanym przez
konstytuante w postaci odpowiedniego trybu prac nad legi-
slacjg podatkowg (art. 123 Konstytucji RP) — sg one tamane
w zastraszajgcej skali praktycznie przez wszystkie ekipy
sprawujgce wtadze. W warunkach nadzwyczajnych (kryzysy
2008 i 2020/2021) pojawito sie przyzwolenie na naruszanie
zasad prowadzenia polityki pienieznej i generowanie korzysci
publicznych w ramach ekonomicznej kategorii tzw. podatku
inflacyjnego, niedozwolonego przez prawo ustrojowe.

W polskich warunkach mozna réwniez dostrzec istotne
przewartosciowania zwigzane z mechanizmami legitymacji
wiadzy i rzecz jasna danin publicznych. Prowadzony obecnie
dyskurs publiczny promujgcy zmiany w opodatkowaniu, uza-
sadniane hastami nieokreslonej ,sprawiedliwosci’, wskazuje,
ze w niewielkim stopniu witadze publiczne odwotujg sie do
racjonalnego uzasadniania danin publicznych. Zaznaczajg
sie rébwniez dziatania ukierunkowane na poréznienie poszcze-
golnych grup podatnikéw przez pietnowanie poszczegdlnych,
dotychczas dozwolonych prawnie kategorii zachowan jako
oszustw podatkowych. Uzasadnienia stojgce za takimi dzia-
taniami ging w szumie informacyjnym zwigzanym z tzw.
uszczelnianiem systemu podatkowego. W efekcie wyklucza
to z zycia gospodarczego czes$¢ form prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej (vide spotka komandytowa).

W sferze meritum postulatu lojalnej legislacji naruszane
bywajg elementy konsultacji spotecznych w zakresie prawa
podatkowego, pomijana analiza skutkéw regulacji obowigzu-
jaca administracje rzgdowa, przez fikcyjne kreowanie inicjatyw
poselskich.

Konkretne iluzje fiskalne, jakkolwiek sfera danin publicz-
nych jest wytgcznie czescig tej kategorii (odnotowywane sg
takze w sferze polityki wydatkowej), w polskich warunkach
stanowig gtéwnie domene strony dochodowej. W tym zakre-
sie mozna wyodrebnic:

1) powrét do generowania dochodéw publicznych z jedno-
czesnym zamazywaniem czy ukrywaniem ich charakteru.

Zjawisko to wystepuje na réznych poziomach. Mamy do



czynienia z nakladaniem danin publicznych o charakterze

parapodatkowym, noszgcych wprowadzajgce w btgd na-

zwy, jak ,optata cukrowa”, czy umozliwianiem tego typu
dziatan jednostkom samorzgdu terytorialnego (,optata

Smieciowa”). Podobne dziatania dotyczg réwniez innych

rodzajéw danin publicznych, takich jak sktadki na ubez-

pieczenie spoteczne;

2) wprowadzanie zmian opierajgcych sie na narracji politycz-
nej i ksztattujgcych, wybiérczo traktowane, zagadnienie
sprawiedliwosci podatkowej (nowe kategorie bogatych,
ktorych nalezy w imie sprawiedliwosci spotecznej obcia-
zac);

3) ukryte dziatania na elementach konstrukcyjnych podatkéw,
zmierzajgce do modyfikowania bazy podatkowe;j.

Nie oznacza to oczywiscie, ze sg to jedyne rodzaje ak-
tywnosci ze sfery obejmowanej przez zakres pojecia iluzji
fiskalnej. Strona wydatkowa jest w nich nadal obecna, wyda-
je sie dosc silnie utrwalona, jak choéby w zakresie tworzenia
fikcji wptywu spotecznego na przeznaczanie srodkow (budzet
obywatelski na poziomie lokalnym, 1% podatku dochodowe-
go od o0so6b fizycznych na poziomie panstwowym), fikcji
zwiekszania efektywnosci w sektorze publicznym (budzet
zadaniowy), czy fikcja perspektywicznosci planowania finan-
sowego (Wieloletni Plan Finansowy Panstwa).

6. WNIOSKI

Nalezy pamieta¢, ze w polskich warunkach nie funkcjo-
nuje wiasciwie jakikolwiek system eliminacji zjawisk zwigza-
nych z politycznym poszukiwaniem renty. Istniejgce rozwia-
zania formalnie, nie byly i nie sg uruchamiane lub zdewalu-
owaty sie przez wieloletnie obchodzenie celéw dla jakich
zostaty stworzone. Wzmacniajg one swoistg polise braku
odpowiedzialnosci, jaka jest honorowana wzajemnie przez
ugrupowania polityczne kolejno po sobie sprawujgce wtadze.
Niestety réwniez te, ktérych element obietnic wyborczych
miata stanowi¢ polityka rozliczania dziatan nielegalnych.

Odstreczenie w demokracji przedstawicielskiej obywate-
la-wyborcy od zainteresowania udziatem w decyzjach poli-
tycznych zostato wykorzystane przez politykéw do uzyskania
niemal petnej swobody w zarzgdzaniu publicznym. Znajduje
to wyraz w obserwacjach, ze wyborca jest skionny glosowaé
zasadniczo w powigzaniu z zachowaniem gospodarki®®. Na-
rasta polityczny szum informacyjny obecny rowniez w sferze
podatkowej, obiecywane sg rozwigzania ,korzystne” wtasciwie
dla wszystkich grup podatnikéw, réwniez jednak zarzuty w
dyskursie politycznym nie bywajg popierane wywodami me-
rytorycznymi. W efekcie mozna wskazaé, iz w Polsce osig-
gnieto stan, w ktérym iluzje podatkowe stanowig zjawisko
czestsze niz dziatania lojalne i przejrzyste.

Co wydaje sie warte szczegélnego podkreslenia, gloso-
wanie pozostajgce w prostym zwigzku ze stanem gospodar-
ki bywa ograniczone w przypadkach, kiedy zostaje zakreslo-
na jasnos$¢ kompetencyjna instytuciji publicznych®. Wyborcy
swiadomi zakresu odpowiedzialno$ci wtadzy starajg sie do-
konywa¢ czynnosci wyborczych w sposdb odpowiedzialny.
Mozna wowczas poszukiwaé uzasadnien dla postulatow
rozbudowania swiadomosci obywatelskiej. Pozostaje zatem
w zasiegu spotecznym mechanizm powrotu do lojalnosci
podatkowe;.

Jak ukazuje praktyka, rzgdzgcym tatwiej jest jednak po-
nosi¢ potencjalne koszty polityczne i rzeczywiste spoteczne
przez dokonywanie czynnosci ogtupiajgcych. Zjawisko to
niewatpliwie sprzyja utrwalaniu sie rozwigzan nieefektywnych,
ktére wielokrotnie byty przedmiotem krytyki w opracowaniach
naukowych?®. W zaden jednak sposob krytyka ta nie wptyne-
ta na poprawe standardéw zachowania rzadzacych. Kiedy
obserwuje sie rzeczywistos¢, mozna stwierdzi¢, ze standardy
zachowan politycznych ulegajg statemu pogorszeniu.
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pus=26&smoothing=3&case_insensitive=true, dostep: 19.09.2020.

24 J.M. Buchanan, Finanse publiczne w warunkach demokracji, War-
szawa 1997, s. 158 i nast.

% C. Kosikowski, Podatki..., dz. cyt., s. 22-23.

% L. Petrazycki, O ideale spotecznym i odrodzeniu prawa naturalnego, z
dodatkiem O gospodarstwie i prawie i o istocie i przestankach ekonomji
politycznej, Warszawa 1925, s. 96.

27 Tamze.

2% Tzw. zasada materialnej jednosci budzetu, ewentualnie zasada nie-
funduszowania.

% J.M. Buchanan, dz. cyt., s. 164.

30 Tamze, s. 172.

31 Tamze, s. 175.

%2 Tamze.

3% S.B. Hobolt, J. Tilley, Blaming Europe? Responsibility Without Ac-
countability in the European Union, Oxford 2014, s. 126. Sg one
uznawane za uzasadnione tak w skali mikro, jak i w skali makro,
tak w odniesieniu do zjawisk rzeczywistych, jak i w odniesieniu do
zjawisk wytgcznie postrzeganych, tak: M. Lewis-Beck, M. Stegmaier,
Economic Determinants of Electorial Outcomes, ,Annual Review of
Political Science” 2000, No. 3 (1), s. 211.

3 S.B. Hobolt, J. Tilley, dz. cyt., s. 126, z ustaleniami pochodzgcymi z
badan: G.B. Powell Jr., G.D. Whitten, A Cross-National Analysis of
Economic Voting: Taking Account of the Political Context, ,American
Journal of Political Science” 1993, Vol. 37, No. 2, s. 410.

3% C. Kosikowski, Podatki..., dz. cyt.
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