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Wprowadzenie

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

W literaturze zachodniej duzo miejsca zajmuje metodologia szacowania
rozmiaréow luki podatkowej, ktéra jest wyrazem zmaterializowanego ryzyka
podatkowego. W krajach wysoko rozwinietych od lat stosowane sg bowiem
rozwigzania stuzace zapobieganiu i w konsekwencji zmniejszania niezgodnych
z prawem zachowan podatnikéw, wykorzystujace tzw. mape luki podatkowe;.
Natomiast w literaturze krajowej liczba pozycji poswieconych kategorii luki po-
datkowej jest znikoma. Badania w zakresie szacowania jej rozmiaréw w podat-
kach ptaconych w Polsce jak dotychczas nie byty prowadzone. Stad tez mapa
luki podatkowej w naszym kraju nie jest tworzona i wykorzystywana jako swo-
iste narzedzie wspomagajace zarzadzanie ryzykiem podatkowym.



Wprowadzenie

W Polsce, wlasciwie od poczatku zmian ustrojowych, kiedy to pojawil sie
deficyt budzetu panstwa, toczy sie debata na temat ucieczki od podatku i sposo-
béw ograniczenia tego zjawiska. Przystapienie do Unii Europejskiej i powstanie
w zwigzku z tym nowych form ucieczki od podatku byto kolejnym impulsem
do poszukiwania skutecznych rozwigzan w tym obszarze. Tak wiec na gruncie
polskim, o istotnos$ci tego zagadnienia Swiadczy wiele aspektow. Sa to nie tylko
trwajace dziatania, wyrazajace sie realizowang od ponad dekady strategia za-
rzadzania ryzykiem zewnetrznym, ale takze potrzeba sprostania konkurencji,
dostosowania przyjetych rozwiazan do zalecen unijnych czy wyzwan zwigza-
nych z kryzysami ekonomicznymi wplywajacymi na stan finanséw publicz-
nych.

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

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

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

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

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

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

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

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

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



]. Teoretyczne aspekty obnizania ciezaru
podatkowego

1.1. Konfliktowy charakter stosunku podatkowego -
przestanki i konsekwencje

Positkujac sie zapisami ustawy ordynacja podatkowa', podatek oznacza pu-
blicznoprawne, nieodptatne, przymusowe oraz bezzwrotne swiadczenie pie-
niezne na rzecz Skarbu Panstwa, wojewoddztwa, powiatu lub gminy. W litera-
turze przedmiotu podkresla sie, ze jest narzedziem panstwa, ktére przy jego
pomocy realizuje funkcje i zadania w ramach polityki finansowej. Spelniajac
te role, podatek jest takze waznym automatycznym stabilizatorem koniunktu-
ry. Ta istotna funkcja czesto w opinii spoteczenstwa ma marginalne znaczenie.
Powodem tego jest to, ze podatek utozsamiany jest przede wszystkim z obcia-
zeniem dochoddéw. Taka ocena moze wynika¢ z wymienionych juz cech stano-
wigcych o istocie podatku. Ich semantyka utwierdza w przekonaniu, ze nie bez
przyczyny podatek nie znajduje powszechnej aprobaty. Bedac bowiem $wiad-
czeniem przymusowym, najczesciej jest traktowany jako forma zawtaszczenia
przez panstwo czesci dochodu i majatku. To poteguje na ogoét nieprzychylne
reakcje obywateli. A. Gomutowicz i J. Matecki [2002, s. 216] przypominajg sto-
wa J.J. Rousseau, ktdry pisal wrecz, ze ,,podatek jest stowem niewolniczym”.
Autorzy ci podkreslaja, ze w literaturze przedmiotu nie brakuje przyktadow
takze pozytywnego znaczenia tego stowa. I tak, szwedzki skot charakteryzuje
podatek rozumiany jako wktad finansowy wnoszony na rzecz budzetu, angiel-

! Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 1997 1., nr 137, poz. 926 z péZn. zm.).
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ski rzeczownik duty odnosi sie do powinnosci, natomiast sformulowanie tax
wyraza obcigzenie podatnika odpowiednie do zdolnosci ptatnicze;j.

Podatek utozsamiany jest takze ze stosunkiem zobowigzaniowym, gdyz
wystepuja w nim elementy wtadczosci i nieréwnorzednos¢ sytuacji prawne;j
jego podmiotéw. W tym kontekscie istotne jest zatem jednoznaczne okresle-
nie kompetencji podmiotéw czynnych (panstwa) oraz uprawnien i obowiaz-
kéw podmiotéw biernych (podatnikéw), poniewaz jak pisze J. Szolno-Koguc
[2011, s. 25], panstwo ponosi odpowiedzialno$¢ za dobrze zorganizowane fi-
nanse publiczne. Podobne stanowisko zajmuja M. McKerchar i Ch. Evans [2009,
s. 171-172], cytujac za D. Brautigam, pisza, Ze na podatki mozna spojrze¢ jak
na rodzaj ,areny” dla relacji miedzy panstwem a spoteczenstwem. A stosunek
podatkowy taczacy obydwie strony jest wielorako interpretowany. O jego cha-
rakterze decyduje wiele aspektéw. Jednak fakt, ze wyklucza on autonomiczna
wole stron, niejako przesadza o naturze wzajemnych relacji [Leszczynska-Ry-
dlewska, 2010, s. 5].

Psychologia podatkowa wskazuje, by ustawodawca nie lekcewazyt nasta-
wienia podatnika wobec podatkéw oraz przestanek go ksztaltujacych, jesli
chce osiagnad ,,sukces podatkowy” [Gomulowicz, 2001, s. 93], a zachowanie
rownowagi i harmonii miedzy panstwem i podatnikiem wymaga spotecznej
akceptacji dla poboru podatkéw. F. Gradalski [2004, s. 142-143] akceptacje te
uzaleznia od wilasciwej legitymizacji, ktéra oznacza uzasadnienie dla poboru
podatkéw. W tym konteks$cie podkresla, ze znaczenia nabiera tzw. ,teoria ob-
cigzenia”, ktora dzieli podatnikéw na obcigzonych podatkami formalnie i ma-
terialnie. Obcigzenia formalne sg stanem, ktdry odzwierciedla skale i struktu-
re obcigzen podatkowych wynikajacych z intencji ustawodawcy. Obciazenia
materialne zas sg odzwierciedleniem wymienionych wcze$niej cech, jednak
uksztattowanych po wdrozeniu systemu podatkowego uwzgledniajacego skut-
ki przerzucalnos$ci podatkéw.

O stosunku podatkowym mozna méwi¢ réwniez w kontekscie taczacej pan-
stwo i podatnika wymianie swiadczen. Z badan opinii prowadzonych w ostat-
nich dekadach wynika, Ze relacje miedzy panstwem a obywatelem powinny
opierad sie na zasadzie wzajemnosci [Karpowicz, 2008, s. 212]. Klasyczng pro-
ba teoretycznego rozwiazania problemu rownowagi miedzy panstwem oferu-
jacym dobra publiczne a podatnikiem placacym za nie ekwiwalent w postaci
podatku jest model Wicksella-Lindahla (z poczatku XX w.). Z zatozenia model
ten mial przyczynic¢ sie do stworzenia ,podatku sprawiedliwego”. Jego autor
uznaje gotowos¢ ptacenia podatkéw za nadrzedng wobec realnych mozliwosci

12
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ptatniczych podatnikéw. Byta ona bowiem réwnoznaczna z akceptacja przez
podatnika kosztéw produkcji dobra publicznego w konteks$cie przysztych ko-
rzysci [Gradalski, 2004, s. 117-118]. Zdania na ten temat sg podzielone, dowo-
dem na to jest teza gloszona przez J.M. Buchanana [1997, s. 162-169], ktdéry
uwaza, ze podatki sa odbierane przez spoteczenstwo jako konieczne ciezary.
Nie moga stanowic¢ zatem elementu procesu ,wymiany”, po ktérym spoteczen-
stwo moze spodziewac sie jakichkolwiek korzysci kolektywnych. Z punktu
widzenia ekwiwalentno$ci istotne staje sie to, na co sa przeznaczane dochody
ptynace z podatkéw [Brown, Jackson, 1990, s. 299], a takze, cytujac S. Owsiaka
[2003, s. 212], ,,jaki jest stopien identyfikacji intereséw podatnika z interesami
panstwa”.

Stanowisko panstwa w omawianym obszarze w sposob jednoznaczny okre-
$la A. Puviani [Buchanan, 1997, s. 162-169], przyjmujac, ze ma ono charakter
,monopolistyczny”. Obdarzone wtadza, wymusza swa wole na grupie tzw. pod-
witadnych. Podkresla, ze klasa panujaca nie musi mie¢ szczegdlnych atrybutéw
ekonomicznych, a rzeczywisto$¢ ekonomiczna nie musi stanowic¢ punktu demar-
kacyjnego miedzy panujgcymi a poddanymi. Koncepcje te potwierdza przyjete
przez V. Pareta i G. Mosce [tamzZe, s. 162-169] spostrzezenie, zZe spoteczenstwo
mozna podzieli¢ na: panujacych i poddanych. Cztonkowie grupy podporzadko-
wanej, stawiajac opdr przeciw naktadaniu na nich obcigzen, maja swiadomosé
znikomej lub Zadnej , kooperacji” z rzadzacymi. Celem rzadzacych jest wiec taka
konstrukcja struktury fiskalnej, ktéra zminimalizuje opér klasy podporzadko-
wanej, gwarantujac uzyskanie odpowiedniego poziomu dochodéw. A. Puviani
[tamze, s. 162-169] rozpoczal badanie teorii organizacji fiskalnej od pytania,
w jaki sposéb grupa rzadzaca, ktéra pragnie zminimalizowaé opdr podatnikéw
wobec danego poziomu obcigzenia podatkowego, zabierze sie do organizowania
systemu fiskalnego? Jego odpowiedzZ przybrala posta¢ ogdlnej hipotezy, wedtug
ktdrej grupa rzadzaca usituje kreowac iluzje fiskalne dla zaciemnienia Swiado-
mosci jednostki co do rzeczywistego ciezaru opodatkowania.

Wazny wktad na rzecz teorii opodatkowania wnosi ,teoria uzytecznosci”,
ktéra poszukuje odpowiedzi na pytanie, jaka struktura spotecznaijaka polityka
doprowadzityby do takiego stanu, w ktérym wszystkie jednostki osiggaja naj-
Wwyzszy poziom uzytecznosci catkowitej [Zyzynski, 2009, s. 25-27]. Naturalne
bowiem jest, ze w procesie gospodarowania podmioty przeprowadzaja rachu-
nek ekonomiczny, ktéry ma doprowadzi¢ do optymalnych rozwigzan. Jednak
specyfika panstwa jako podmiotu wyboru stanowi¢ moze zZrédlo zaciemnienia
zwigzkow miedzy nakladami a efektami [Milewski (red.), 1999, s. 294].

13
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Inni ekonomisci twierdza, ze uprawnienie do naktadania i poboru podat-
kéw jest cechg charakterystyczng nowoczesnego panstwa kapitalistycznego.
G. Turley [2006, s. 28] podkresla, ze zadania fiskalne i uprawnienie do poboru
podatkéw narodzity sie ze ,wspdlnego przymusu” (common exigency). Przyta-
czajac stowa J. Shumpetera, autor ten podkresla, ze panstwo kapitalistyczne to
panstwo podatkowe (tax — collecting state), a podatek ma tak wiele wspolnego
z panstwem, ze wyrazenie ,panstwo podatkowe” moze by¢ niemalze uznane
za pleonazm. Dla Schumpetera powstanie panistwa kapitalistycznego (przynaj-
mniej w Niemczech i Austrii) nie wynikato z potrzeb politycznych, a fiskalnych.

Dokonujac przegladu literatury, mozna wysnué wniosek, ze na charakter
stosunku podatkowego moga mie¢ wplyw bardzo szeroko interpretowane
czynniki. Ich klasyfikacji dokonano z uwagi na ich bezposredni badz posredni
wplyw. Pierwsza grupa obejmuje:

» Sytuacje gospodarcza na $wiecie i role panstwa w gospodarce swiatowej,
traktowane jako zewnetrzne uwarunkowania systemu podatkowego [Weral-
ski, 1979].

» Faze i poziom rozwoju spoleczno-gospodarczego oraz sytuacje ekono-
miczng danej formacji [Marciniak, 2005, s. 54-60].

» Uwarunkowania ustrojowe oraz role panstwa i zakres jego ingerencji
w gospodarke. Na ogét przyjmuje sie zasade, ze w demokratycznych krajach
szanujacych zasady wolno$ci gospodarczej ingerencja powinna by¢ podejmo-
wana tylko w imie dobra wspdlnego, przy zastosowaniu reguty dziatania racjo-
nalnego [Winiarski, 2006, s. 18].

» Wytyczony kierunek i charakter polityki panistwa. Realizowana polity-
ka sprawia, ze stawia podmioty po przeciwnych stronach. Interakcja miedzy
rzadem a obywatelami jest procesem dwukierunkowym obejmujacym prze-
plyw zadan spoteczenstwa ,w gére”, a takze przeptyw decyzji rzadu ,,w dot”
[Almond, Bingham i in., 2004, s. 1]. Sposéb realizacji polityki pozostaje pod
silnym wplywem wyznawanych w danym czasie teorii ekonomicznych. Acz-
kolwiek, niektdre skrajne opinie upatruja kryzysu w mysli ekonomicznej, ktéry
wynika z arbitralnosci zatozen dotyczacych ludzkich zachowan [Marciniak,
2005, s. 54-60].

» Sposob stanowienia prawa, jego jednolito$¢é, przejrzystosé i stabilnosé po-
niekad podporzadkowane ciaglym zmianom, tj. zmiana warunkéw gospoda-
rowania, globalizacja gospodarki, potrzeba sprostania wymogom kryteriéw
konwergencji, zachowanie konkurencyjnosci podatkowej. Wreszcie cykliczne
kryzysy gospodarcze i finansowe sprawiaja, ze decyzje politykow w zakresie
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stanowienia prawa podatkowego i ich spoleczny odbiér moga mie¢ réznorodny
wplyw na charakter wzajemnych relacji.

» Konstrukcje systemu podatkowego, ale takze sposéb, w jaki jest admini-
strowany (zarzadzany). Stawiajac na jednej szali administracje podatkowa i po-
datek, R. BahliR. Bird [2008, s. 296] stwierdzili, ze lepszy jest brak podatku niz
administracja, ktorej znaczenia istnienia nie nalezy lekcewazyc¢.

Katalog czynnikéw majacych wpltyw na charakter stosunku podatkowego
jest dtugi i nie pozostaje wyczerpany. Druga grupa czynnikéw, wynikajaca po-
niekad z weze$niej wymienionych, sprowadza sie do stosunku spoleczenstwa
wobec obowiazkéw obywatelskich, poziomu $wiadomosci podatkowej spote-
czenstwa, reakcji na obciazenia podatkowe, uznania danego systemu podatko-
wego i placonych podatkéw za sprawiedliwe, mentalnosci i moralnosci podat-
kowej itd. Caty ciezar przyczyn wzajemnych relacji moze réwniez spoczywac
na triadzie cech czltowieka gospodarujacego [Baker, 2011, s. 4], ktdre opisuje
ekonomia pozytywna. Wymienia ona: egoizm, indywidualizm i racjonalnosé,
przez wspoétczesnych ekonomistéw zastapionych: chciwoscia, racjonalnoscia
i rownowaga. Jeden ze wspotczesnych krytykéw tej hipotezy, G.S. Becker
stwierdzil, ze jednostka gospodarujaca zostaje zredukowana do ,,automatycz-
nego maksymalizatora” [Przybyta, 2010, s. 71].

Przestanki uzasadniajace czesto konfliktowy charakter stosunku podatko-
wego determinuja zachowania utozsamiane z ucieczka przed podatkiem. Zna-
jac przyczyny tych niepozadanych zachowan, mozna analizowa¢ ich skutki.
Uciekanie od ptacenia podatkéw, zaréwno legalne, jak i nielegalne, niesie za
sobg liczne negatywne konsekwencje. Jednym z elementarnych i bezposred-
nich zagrozen z tego zjawiska ptynacych jest negatywny wptyw na funkcjono-
wanie systemu budzetowego, a tym samym systemu finansowego panstwa jako
catosci [Kalinowski, 2001, s. 18]. W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze
ucieczka od podatku ma zasadnicze znaczenie dla wielkosci i charakteru finan-
sow publicznych [Cobham, 2005, s. 1].

Przytoczona argumentacja dotyczaca czynnikéw wplywajacych na charak-
ter stosunku podatkowego prowadzi do wniosku, ze kraje rozwijajace sie sto-
ja w obliczu wielu wspdlnych probleméw obejmujacych obszar podatkéw. Pod
wzgledem jakosciowym wiekszo$¢ z nich jest podobna do tych, ktére wystepuja
w krajach rozwinietych. Jednak w przypadku tych drugich ich skala jest znacz-
nie wieksza [Cottarelli, 2011, s. 8].
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1.2. Definicja zjawiska ucieczki od podatku

Zjawisko ucieczki od podatku jest najprawdopodobniej jednym z najczesciej
badanych obszaréw i najmniej pozadanych efektéw interwencji rzadu w go-
spodarke [Levaggi, Menoncin, 2011, s. 2]. Ma ono charakter ponadczasowy
i wszechobecny poniewaz dotyka wszystkie kraje na $wiecie. Odnosi sie do
wszystkich spoteczenstw, warstw spotecznych, zawoddéw, branz i systemoéw
ekonomicznych.

Ekonomiczna teoria ucieczki od podatku zaczeta sie rozwijaé czterdziesci
lat temu, stajac sie czastka teorii opodatkowania [Cowell, Gordon, 1988]. Jej
poczatek datuje sie na 1972 rok, w ktérym ukazata sie publikacja M. Allingha-
ma i A. Sandmo, zatytutowana Uchylanie sie od podatku dochodowego: analiza
teoretyczna [Allingham, Sandmo, 1972]. Autorzy przedstawili model, ktéry ob-
jasniat decyzje podatnika rozstrzygajacego, czy i w jakim stopniu unikaé¢ podat-
kéw przez umyslne zanizanie zobowigzania podatkowego (biorac pod uwage
ryzyko kontroli i mozliwosci ewentualnej maksymalizacji korzysci ptynacych
z ucieczki od podatku)®. Przyczynito sie to do wyjasnienia i stworzenia propo-
zycji rozwigzania problemu ucieczki od podatku. Koncepcja ta stata sie podsta-
wa, na ktorej opieraja sie wspdlczesne teorie ucieczki od podatku.

Pomimo istnienia wielu pozycji poswieconych temu zagadnieniu [Slemrod,
Yitzhaki, 2002, s. 1428; Kirchler, Maciejovsky, Schneider, 2001; Cobham, 2005,
s. 8; Niepelt, 2005], a takze tworzonych w tym zakresie modeli teoretycznych
[Slemrod, 2007, s. 37-43], zjawisko ucieczki od podatku wydaje sie nie zmniej-
szac. Stato sie to przyczynkiem do wielokierunkowego rozwoju teoretycznych
podstaw, stad tez jest szeroko i réznie interpretowane oraz klasyfikowane. Uwa-
za sie, ze ucieczka przed podatkiem jest istotnym czynnikiem ograniczajacym
mobilizacje dochodéw, stad tez teoria ucieczki przed podatkiem okreslita jej
granice, ktére wyznacza postawa wobec ryzyka z jednej strony, a zachowanie
administracji podatkowej z drugiej strony [Tanzi, Shome, 1993, s. 807].

>*W 1974 r., S. Yitzaki przeformutowat model, stosujac inna specyfikacje kar za popetnienie oszu-
stwa podatkowego, co w wiekszym stopniu oddawato warunki praktyczne, w ktérych funkcjonowaty
podmioty.
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1.2.1. Klasyfikacja ucieczki od podatku

Wspodlczesnie, z pewna doza autoironii zauwaza sie, ze Skarb Panstwa moze
i powinien walczy¢ ze zjawiskiem ucieczki przed podatkami i Ze jest to walka,
w ktérej podatnik okazuje sie zreczniejszy [Chojna-Duch, 2001, s. 1]. Co wiecej,
wzajemne relacje traktuje sie jako swoista gre strategiczna [Francke, 2003],
a okreslone zachowania podatnika dzieli sie na dziatania prawnie indyferent-
ne, polegajace na niepodejmowaniu opodatkowanej dziatalnosci, dziatania
przewidziane i dopuszczalne przez prawo, ale niewywotujace reakcji organéw
podatkowych (np. wybdr przez podatnika tagodniejszej formy opodatkowania).
Wymienia sie rowniez dziatania dopuszczalne przez prawo i wywotlujace reak-
cje organdéw podatkowych, dziatania prawnie niedopuszczalne i pociagajace za
soba sankcje podatkowe oraz dziatania prawnie zakazane, karalne [Brzezinski,
1996, s. 9]. Jedna z najszerzej traktujacych koncepcji ucieczki od podatku stwo-
rzyt T. Cornelissen [2009, s. 61]. Rozréznil on dzialania, ktére sklasyfikowat
w hierarchii od najmniej szkodliwych do najpowazniejszych, ktére przedsta-
wiono w tabeli 1.1.

Tabela 1.1. Rodzaje ucieczki od podatku

Wyszczegolnienie Unikanie Naduzycie Uchylanie Oszustwo
Istota Programy, Programy, Przestepcze Przestepcze
schematy schematy préby préby unikniecia
wykorzystywane  wykorzystywane  zmierzajgce do zapfaty podatku,
w ramach ustaw  w ramach ustaw uniknigcia zaptaty badz nielegalnego
i rozporzadzen. i rozporzadzen. podatku w drodze uzyskania zwrotu
Zgodne z celem,  Niezgodne ukrywania badz  podatku przy
ktéremu przepis  z celem, ktéremu  zmiany stanu wykorzystaniu
ma stuzy¢. przepis ma faktycznego. rozlegtych
stuzy¢. struktur (zwykle
zorganizowane
w ramach
organizacji
przestepczej).

Zrodio: opracowanie wiasne na podstawie: [Cornelissen 2009, s. 61].

Wedtug koncepcji cytowanego autora, unikanie podatku jest podsta-
wowym sposobem na obnizenie opodatkowania. Nie stanowi problemu, jesli
odbywa sie w granicach obowiazujacego prawa. Jednak uzyskanie wiekszej
jasno$ci w tym obszarze wymaga rozstrzygniecia sadowego badz zmiany re-
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gulacji prawnych. Jak stusznie zauwaza A. Krajewska [2010, s. 289], dziatania
zmierzajace do unikania podatkéw stanowia najbardziej rozlegla czesc szarej
gospodarki, pomijajac dziatania przestepcze i mafijne.

W ramach obowigzujgcego prawa podmioty dopuszczajq sie takze tzw. nad-
uzy¢ podatkowych®. W odréznieniu od unikania, dziatania takie sa niezgodne
z celem, ktéremu dany przepis stuzy.

Za agresywna forme ucieczki od podatku uznaje sie jednak uchylanie sie od
podatku. T. Cornelissen [2009] twierdzi, ze w przeciwienstwie do unikania,
uchylanie charakteryzuje ,gesta mgta”, ktéra otacza stan rzeczywisty. Podmiot
uciekajacy sie do takiego zachowania zrobi wszystko, aby sprawy pozostawa-
ly niejasne. Inne zrédla piszg o celowym falszowaniu informacji, wymieniajac
mozliwe dzialania w tym zakresie [Addressing tax evasion and tax avoidance ...,
2010, s. 20].

Podmioty staraja sie réwniez tak prowadzi¢ ucieczke, aby nosita znamiona
unikania, ktére jest zgodne z celem i zakresem prawa podatkowego. Jesli nato-
miast podmiot zmieni stan rzeczywisty, méwimy wtedy o popelnieniu oszu-
stwa podatkowego. Przeprowadzenie szczegétowego badania w danej sprawie
ma zasadnicze znaczenie. W przypadku bowiem unikania i naduzy¢ podatko-
wych rozwigzaniem jest zmiana przepisow ustawodawczych i wykonawczych.
Natomiast rozwiazanie ograniczajace uchylanie sie od podatku nie jest juz tak
oczywiste z uwagi na ré6znorodnos¢ wystepujacych przypadkéw orazich ograni-
czona liczbe. W przytoczonym artykule T. Cornelissen [2009, s. 61] wprowadza
niewielka réznice miedzy uchylaniem sie o znamionach oszustwa (fraudulent
evasion) a oszustwem (fraud). Ten drugi przypadek zwykle jest w wiekszym
stopniu zwigzany z finansami. Cechg wspoélng jest przestepczy charakter checi
udaremnienia opodatkowania. W przypadku oszustwa mamy do czynienia nie
tyle z zamiarem obnizenia podatku, ale z zamiarem uzyskania znacznie wiek-
szych korzysci podatkowych (np. niezaptacenie podatku od wartosci dodanej
badz nieuprawnione domaganie sie jego zwrotu w przypadku tzw. oszustw ka-
ruzelowych). Zwykle dziatania te przybierajg postac organizacji przestepcze;j.
Zwalczanie takich zachowan wiaze sie z bardzo doktadnym zbadaniem stanu
rzeczywistego. Wynika to z faktu, ze oszustwa takie sa rozbudowane, a $rodki
zainwestowane przez podmioty oszukujace w dziatalnosc przestepcza oraz per-
spektywa mozliwosci stania sie skazanym powoduja, ze podmioty te sktonne sa

® Naduzycie zostato rozpoznane w sprawie Huddersfield and Halifax, 21 February 2006, nos.
C-223/03 and C-255/02 [Tax Tribune, 2009, nr 25, s. 61].
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podjaé wiele dzialan (zatrudnianie wysoko wykwalifikowanego personelu, tj.
doradcow podatkowych, adwokatow itd.), aby uniknaé kary.

Potwierdzeniem wymienionych typéw zachowan jest podzial najczesciej
powtarzajacy sie w literaturze przedmiotu [Owsiak, 2006, s. 213; Lipowski,
2004; Dolata, 2011, s. 46-55; Pietrasz 2007, s. 46; Sowinski 2009, s. 11-16; Sti-
glitz, 2004, s. 817] na: uchylanie sie od podatku (tax evasion) i unikanie podat-
ku (tax avoidance)®.

Nie istnieje jedna uniwersalna i ogdlnie akceptowana definicja wymienio-
nych zjawisk. Uchylanie sie od podatku [Gomutowicz, Matecki, 2004, s. 251]
w kazdym przypadku oznacza swiadome i nieetyczne zanizanie zobowigzania
podatkowego. Dziatanie takie traktowane jest jak przestepstwo, ktére naru-
sza przepisy prawa, wyrozniajac sie sposrod innych form ucieczki karalnoscig.
W istocie rzeczy polega ono na unikaniu zaptaty podatku bez unikania zobo-
wigzania podatkowego. Dokonuje sie ono przy zastosowaniu réznych metod,
jednak w wielu krajach przybiera podobna forme. Najczesciej jest to [Gluchow-
ski, 2002, 96-97]:

» niezgloszenie przez podatnika do organéw kontrolnych swej obecnosci lub
dziatalno$ci w kraju, w ktdrym przebywa lub prowadzi takg dzialalnosé,

» niezgloszenie Zrédet przychodu podlegajacych opodatkowaniu dochodéw
lub zyskéw pomimo istnienia takiego obowigzku,

» niewykazanie pelnej sumy dochodu podlegajacego opodatkowaniu, zgto-
szenie odliczen od wydatkdw, ktére nie zostaty poniesione, albo ich zgloszenie
w rozmiarach wyzszych niz zaistnialy w rzeczywistosci badz tez dokonanie
nieprzystugujacych odliczen,

» korzystanie z ulg przystugujacym osobom posiadajacym dzieci pomimo
innego stanu faktycznego,

» odliczanie amortyzacji z tytutu nieistniejgcych maszyn i urzadzen,

» niedokonanie wptat do organéw podatkowych, podatkéw potraconych od
ptac zatrudnionych pracownikéw.

V. Tanzi i P. Shome [1993, s. 809-810] dodaja, ze uchylanie sie od opodat-
kowania jest stosunkowo tatwiejsze wsrdd oséb wykonujacych wolne zawody
oraz dziatalno$¢ rolnicza. Autorzy zjawisko to uzalezniaja takze od struktury
gospodarki (im wiecej w gospodarce matych przedsiebiorstw, tym wieksze ry-

*Termin evasion — oznacza¢ moze zaréwno unikanie, jak i uchylanie sie od opodatkowania. Nato-
miast avoidance oznacza jedynie unikanie ptacenia podatkéw. W takim ujeciu bedzie traktowane w ni-
niejszej pracy [Kozierkiewicz, 2009, s. 83, 3371.
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