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FUNKCJONOWANIE SYSTEMU PODATKOWEGO
W SWIETLE TEORII KOSZTOW TRANSAKCYJNYCH!

Streszczenie: Celem artykutu jest proba identyfikacji kosztow transakcyjnych funkcjono-
wania systemu podatkowego. System podatkowy, ktory uznawany jest za jeden z najwaz-
niejszych elementéw gospodarki, generuje liczne, nietatwe do zmierzenia koszty transak-
cyjne. Ponosza je panstwo oraz podmioty prywatne. Do kosztow transakcyjnych systemu
podatkowego zalicza sig: koszty efektywnosci i koszty poboru podatku (koszty operacyj-
ne), ktore sa obciazeniem zarowno dla panstwa (koszty administracyjne), jak i dla podatni-
kow (koszty dostosowania do przepisow podatkowych). Ich wielko$¢ jest trudna do osza-
cowania i niekiedy przyjmuje posta¢ niemierzalnej straty dobrobytu. Opracowanie ma
charakter przegladowy. Zostato napisane na podstawie analizy literatury przedmiotu.
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Wprowadzenie

Z perspektywy historycznej wynika, ze w rozwinigtych gospodarkach ryn-
kowych procesy gospodarowania sg coraz bardziej skomplikowane. W zwiazku
z tym funkcjonowanie gospodarki obarczone jest rosnacymi kosztami. Znaczace
miejsce w ich strukturze zajmuja koszty transakcyjne, rozumiane jako koszty
utrzymywania systemu ekonomicznego w ruchu [Arrow, 1969, s. 48]. Jego
istotnym elementem jest system podatkowy, ktorego ksztattowanie i oddziaty-
wanie na gospodarke generuje liczne koszty transakcyjne (fax transaction costs),

! Publikacja finansowana ze $rodkéw Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego w ramach dotacji
na badania naukowe lub prace rozwojowe oraz zadania z nimi zwiazane, sluzace rozwojowi
miodych naukowcéw oraz uczestnikow studiéw doktoranckich przyznanej Wydziatowi Eko-
nomii i Zarzadzania Uniwersytetu w Biatymstoku.
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ktore ponosza, co podkresla J. Wilkin, wtadze publiczne albo podmioty prywat-
ne [Wilkin, 2016, s. 197]. Sa zatem efektem biernych i czynnych dziatan zaréw-
no panstwa, jak i podmiotéw ekonomicznych (podatnikow).

Celem opracowania jest identyfikacja kosztow transakcyjnych funkcjonowania
systemu podatkowego. Nie ulega watpliwosci, ze przybiera on posta¢ kontraktu
migdzy panstwem i obywatelem, a jego konstruowanie, jak stusznie zauwaza
J. Stiglitz, zawsze jest przedmiotem wielu kontrowersji [Stiglitz, 2004, s. 550].

1. Ekonomia kosztow transakcyjnych jako narzedzie
analizy problemoéw gospodarczych

Teoria kosztow transakcyjnych jest jedna z najwazniejszych teorii nowej
ekonomii instytucjonalnej. Jej podwaliny zostaly stworzone przez R. Coase’a.
W jego opinii transakcjom zawieranym w gospodarce towarzysza rdzne rodzaje
kosztow, ktore odpowiadaja ,,sitom tarcia” w uktadzie fizycznym. Takie koszty nie
sa z reguly brane pod uwage w ramach prowadzonych analiz ekonomicznych [Co-
ase, 1937], chociaz ich udziat w gospodarce jest znaczacy”. Zdaniem Coase’a [2013,
s. 6] bez koncepcji kosztow transakcyjnych nie jest mozliwe zrozumienie zasad
dziatania systemu gospodarczego, nie mozna w sensowny sposob dokona¢ analizy
jego problemow, czy tez okresli¢ podstaw uprawiania polityki.

Duza warto$¢ dla rozwoju ekonomii kosztow transakcyjnych miaty analizy
D. Northa [North, 1968, 1994; Wallis, North, 1986]. Jego badania dotyczyty
kwestii kosztow transakcyjnych zaréwno w sferze dziatania organizacji gospo-
darczych, jak i funkcjonowania systemu ekonomicznego.

Najwigkszy wktad do teorii kosztow transakcyjnych wniost O. Williamson,
uwazany za gtéwnego przedstawiciela tego nurtu badan w naukach ekonomicz-
nych. W jego przekonaniu ,.kazda relacj¢ (ekonomiczng czy jakakolwiek inna),
ktora przyjmuje forme problemu kontraktowego, lub ktéra mozna tak okresli¢,
mozna z pozytkiem oceni¢ w kategoriach ekonomii kosztéw transakcyjnych”
[Williamson, 1998, s. 389-390].

W tym miejscu nalezy przywota¢ pojecie kosztow transakcyjnych. Jedna
z najczegsciej przytaczanych definicji jest mysl Arrowa, zgodnie z ktora koszty
transakcyjne to ,,koszty funkcjonowania systemu gospodarczego” [Arrow, 1969,
s. 48, cyt. za Williamson, 1998, s. 32]. Jest to bardzo szerokie ujgcie, wskazujace

2 Dzi§ wiemy, ze wielko§¢ kosztow transakeyjnych w wielu wspotczesnych gospodarkach kapita-
listycznych przekracza 50% dochodu narodowego i utrzymuje tendencj¢ wzrostowa [Zob.
np. w: Wallis, North, 1986, s. 95-161; Dollery, Leong, 1998, s. 207-231].
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na to, ze opierajac sig na teorii kosztow transakcyjnych mozna analizowa¢ kosz-
ty funkcjonowania elementéw sktadowych systemu gospodarczego, m.in. sys-
temu podatkowego.

W ekonomii kosztéw transakcyjnych podstawowa jednostka badawcza jest
transakcja (kontrakt) [Williamson, 1998, s. 395]. ,, Transakcja jest forma komu-
nikowania si¢” [Wilkin, 2016, s. 196], ktéra przyjmuje orientacj¢ kontraktowa
[Williamson, 1998, s. 31]. Mozna uzna¢, ze ksztaltowanie systemu ekonomicz-
nego przybiera charakter kontraktu. Jego budowanie generuje koszty transakcyj-
ne (koszty realizacji funkcji transakcyjnych [Wallis, North, 1986, s. 97]). Koszty
te trudno jest skwantyfikowa¢ [Williamson, 1998, s. 33-35]. W dalszej czg¢$ci
opracowania podejmiemy probg ich rozpoznania. Identyfikacji poddamy koszty
funkcjonowania systemu podatkowego.

2. Istota systemu podatkowego

Zdaniem wielu badaczy odpowiednie funkcjonowanie catego panstwa oraz
jego instytucji uzaleznione jest od efektywnego pozyskiwania dochodéw, kto-
rych zdecydowana wigkszo$é, tj. okoto 80%-90%’, stanowia dochody podatko-
we [zob. m.in. Dziemianowicz, 2017, s. 123-142]. Zapotrzebowanie panstwa na
srodki finansowe, zwlaszcza na przestrzeni ostatnich dekad, systematycznie
wzrasta. Potwierdza to kierunek rozwoju sektora publicznego, jak réwniez sze-
roko opisywane w literaturze prawo Wagnera [zob. m.in. Kargol-Wasiluk, 2011,
s. 68-80]. Tymczasem J. Schumpeter juz 100 lat temu stwierdzit, ze wysoki po-
ziom fiskalizmu wptywa negatywnie na rozwoj gospodarki, a przekroczenie
granic mozliwosci fiskalnych panstwa moze doprowadzi¢ do glgbokiego kryzy-
su [Schumpeter, 1954, za: Glapinski, 2004, s. 212].

Skuteczne pozyskiwanie dochodéw umozliwia sprawnie funkcjonujacy sys-
tem podatkowy, ktdrego pojecie, co zauwaza R. Dziemianowicz, jest rdznie ro-
zumiane w literaturze. Po pierwsze, jako ogdt wszystkich podatkéw obowiazuja-
cych w danym panstwie, w danym czasie, pobieranych obok siebie, ktdre nie
musza stanowi¢ wewngetrznej, logicznej i spojnej calosci. Po drugie, jako zespot
scisle ze soba powiazanych elementow, w ktérym zbidr obowiazujacych podat-
kow posiada charakter uporzadkowany i tworzy pewna cato$¢ podporzadkowana
jakiej$ idei [Dziemianowicz, 2007, s. 70-71].

> Wedtug danych GUS-u, np. w 2017 r. dochody podatkowe stanowity 86,8% dochodéw panstwa
og6lem [Rocznik Statystyczny..., 2017, s. 643].
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Interesujace podejscie do interpretacji systemu podatkowego prezentuje
J. Marczakowska-Proczka. Jej zdaniem ,,System podatkowy sktada sig nie tylko
z podatkéw o okreslonym przez normy prawne zakresie, ale takze zestawu regu-
lacji, dotyczacych odpowiedzialnosci i uprawnien dla podatnikow, jak i aparatu
administracji podatkowej zajmujacego si¢ ich poborem” [Marczakowska-
-Proczka, 2015, s. 147].

Funkcjonowanie systemu podatkowego, gdzie podatek jest instrumentem,
za pomoca ktoérego panstwo wywiera wplyw na procesy gospodarowania, nieod-
facznie zwiazane jest z powstawaniem kosztow procesu fiskalnego. Zdaniem
F. Gradalskiego [2006, s. 75-76] koszty generowane przez system podatkowy
mozna podzieli¢ na powstajace po stronie podatnika oraz po stronie poborcy
podatku — panstwa. W dalszej czgs$ci opracowania podjeto probe ich identyfika-
cji z perspektywy ekonomii kosztow transakcyjnych.

3. Identyfikacja kosztow funkcjonowania systemu podatkowego

Podatki od wiekow wywoluja wiele emocji. Kontrowersje byty i sa wyni-
kiem postgpowania zaréwno S$ciagajacych podatki (np. samowola wiladzy
w kwestii naktadania podatkow i ustalania wysokos$ci stawek podatkowych), jak
1 placacych podatki (np. unikanie obciazen podatkowych). Obie formy zachowan
sa zrodlem kosztow, ktore pojawiaja si¢ w procesie naktadania, poboru oraz
ptacenia podatkow. Takie koszty nalezy podda¢ identyfikacji.

Przeglad literatury z zakresu historii mysli ekonomicznej wskazuje, ze na
koszty funkcjonowania systemu podatkowego wyraznie zwrocit uwage w dru-
giej potowie XVIII w. A. Smith. Przedstawit cztery zasady dobrego opodatko-
wania, ktére jego zdaniem mialy je ograniczy¢. Byly to zasady réwnosci, pew-
nosci, dogodnosci oraz tanio$ci [Smith, 2007, s. 500-503].

Szerzej zasady podatkowe, ktore pozwalaly na ograniczenie kosztow funk-
cjonowania systemu podatkowego, przedstawil A. Wagner. W II polowie XIX w.
rozszerzyt katalog zasad Smitha o tzw. zasady fiskalne, ktorych zadanie sprowa-
dzat do ochrony interesé6w publicznych. Sa to do dzi$§ aktualne zasady: wydajno-
$ci, elastycznosci 1 statosci zabezpieczajace budzet panstwa odpowiednia wyso-
koscia wpltywdéw z tytutu obowiazujacych podatkow. Wagner zaprezentowat
réwniez zasady ograniczajace koszty funkcjonowania podatnikow, dzielac je na
ekonomiczne, sprawiedliwosci 1 techniczne [zob. m.in. Gomutowicz, Maczyn-
ski, 2016, s. 73-82].
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Na podstawie przedstawionych przez Smitha i Wagnera zasad wida¢ wy-
raznie dualistyczne rozumienie roli podatkow, podkreslajace potrzebg ich funk-
cjonalnos$ci zarowno dla panstwa, jak i podatnikow. Wydaje si¢ zatem, ze odpo-
wiednia konstrukcja systemu podatkowego powinna wptywac na zmniejszanie
kosztow jego funkcjonowania, wartosci generowanych po obu stronach kontrak-
tu podatkowego, formy transakcji, w ramach ktorej, w opinii Z. Hockuby, pan-
stwo opodatkowuje jednostki, firmy i organizacje, a w zamian oferuje ochrong
ich praw i porzadku spoteczno-gospodarczego [Hockuba, 1995, s. 73]. Takim
dziataniom towarzyszy, co pokazuje historia gospodarcza XX w., rozrost sektora
publicznego, ktérego utrzymanie wiaze si¢ ze statym wzrostem podatkdéw i nie-
zbednych do realizacji tego celu regulacji prawnych.

A. Glapinski, powotujac si¢ na dorobek Schumpetera, podkresla, ze dziata-
nia takie powoduja wzrost kosztow spotecznych i ogoélnogospodarczych, beda-
cych efektem konfliktu interesow sektora publicznego i sektora prywatnego.
W celu minimalizacji skutkéw regulacji publicznych sfera prywatna zatrudnia
kosztowny aparat prawniczy [Glapinski, 2003, s. 21]. Schumpeter pisze o tym
nastgpujacymi stowami: ,,Znaczna cze$¢ calej pracy, jaka wykonuja prawnicy,
idzie na walke gospodarki z panstwem i jego organami. Niewazne, czy nazwie-
my to zlosliwa dywersja skierowang przeciwko wspolnemu dobru, czy tez obro-
na wspdlnego dobra przed ztosliwa dywersja. (...) Oszczednosci, jakie sa tego
skutkiem, nie moga by¢ w zadowalajacy sposob zmierzone honorariami anga-
zowanych do tego prawnikow. To akurat jest nieistotne. Nie jest natomiast nie-
istotna strata spoleczna spowodowana takim nieprodukcyjnym zatrudnieniem
wielu najtezszych umystow” [Schumpeter, 1995, s. 247].

Glapinski przypomina rowniez, ze Schumpeter wskazywat takze na wzrost
kosztow funkcjonowania sfery publicznej, wynikajacych z lawinowego rozrostu
armii biurokracji niezb¢dnej do dokonywania zmian w prawie podatkowym
(w kierunku zblizania si¢ panstwa do fiskalnych granic rozwoju), na skutek cze-
go podatki staja si¢ coraz bardziej dotkliwe, a oszustwa podatkowe bardziej
wymy$lne [Glapinski, 2003, s. 28]. Zdaniem Schumpetera: ,,Obraz tak absurdal-
nego marnotrawstwa energii pokazuje, ze sens organizacji panstwa podatkow
polega na autonomii prywatnej gospodarki i prywatnego zycia, i ze ten sens
ulega zatraceniu, kiedy panstwo nie moze juz dluzej respektowac tej autonomii”
[Schumpeter, 1954, s. 24, cyt. za: Glapinski, 2003, s. 28].

Z przeprowadzonego przegladu literatury wynika, ze koszty funkcjonowa-
nia systemu podatkowego wystepuja zarowno po stronie organéw panstwa, jak
1 podmiotow placacych podatki. Trudnosci sprawiaja precyzyjne nazwanie tych
kosztoéw i ich pomiar.
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Interesujaca probe zdefiniowania kosztoéw funkcjonowania systemu podat-
kowego podjeli C. Sandford, M. Godwin i P. Hardwick [1989], T. Oliver
i S. Bartley [2005] oraz C. Evans [2008]*. Okreslili je mianem kosztow transak-
cyjnych systemu podatkowego. W ich ramach wyodrebnili koszty efektywnos$ci
(efficiency costs) 1 koszty poboru podatkdéw (collection costs), nazywane tez
kosztami operacyjnymi (operating costs) (rys. 1).

Obowiazkowe
Pienigzne (mandatory)
) (monetary) Dobrowolne
Koszty poboru podatkow Koszty
Koszty . . (voluntary)
. (collection costs) dostosowania -
transakcyjne . . Obowiazkowe
lub operacyjne koszty | (compliance costs) L
systemu Niepienigzne (mandatory)
systemu podatkowego
podatkowego (fax . (non-monetary) Dobrowolne
. (operating costs)
transaction costs) (voluntary)
Administracyjne koszy opodatkowania
(administration costs)
Koszty efektywnosci (efficiency costs)

Rys. 1. Podziat kosztow transakcyjnych systemu podatkowego
Zrédlo: Oliver, Bartley [2005, s. 55]; Warburton, Hendy [2006, s. 386]; Evans [2008, s. 449].

Koszty efektywnosci systemu podatkowego (efficiency costs) to koszty
zwiazane ze stratami wynikajacymi z nadmiernego ci¢zaru podatkowego, ktore
sa skutkiem zaklocen wywotywanych w gospodarce przez podatki. Koszty te
prawdopodobnie stanowia najwicksza® czes¢ kosztow wynikajacych z funkcjo-
nowania systemu podatkowego (wystepuja po obu stronach kontraktu) i sa trud-
ne do oszacowania [Oliver, Bartley, 2005, s. 53-54; Evans, 2008, s. 449].

Koszty poboru podatku (collection costs) lub koszty operacyjne (operating
costs) sa kosztami, ktore mozna podzieli¢ na ponoszone przez wtadze publiczne
w zwiazku z pobieraniem podatkoéw (administration costs)’, m.in. koszty wpro-
wadzania regulacji podatkowych i egzekwowania przepiséw, oraz ponoszone
przez jednostki prywatne — podatnikow, tzw. koszty dostosowania si¢ do przepi-

* W polskiej literaturze na temat kosztow transakcyjnych w systemie podatkowym wypowiada
si¢ m.in. B. Zbroinska [2011].

Koszty te sa najbardziej ukrytym elementem kosztéw procesu fiskalnego. Na podstawie dostep-
nych badan mozna stwierdzi¢, iz ich wielko$¢ to okoto 18%-24% w relacji do zebranego podat-
ku [Robson, 2005, s. 7, za: Dziemianowicz, 2007, s. 99].

Wedtug badan OECD wysoko$¢ kosztow administracyjnych w ogoélnych dochodach podatko-
wych waha si¢ od ok. 0,39% w Szwajcarii do ok. 3,06% na Stowacji (w Polsce jest to ok.
1,60%) [Tax Administration..., 2015, s. 174].

5
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sOw (compliance costs)’, przyjmujacych posta¢ kosztow pienieznych (monetary) lub
niepieni¢znych (non-monetary). Sa to np. koszty uzyskania niezb¢dnej wiedzy doty-
czacej zasad funkcjonowania systemu podatkowego, sporzadzania dokumentacji
podatkowej, pozyskiwania oraz utrzymywania systemow rachunkowosci podatko-
wej, wypehiania deklaracji podatkowych, obliczania i odprowadzania sktadek oraz
podatkow naktadanych na zatrudnionych pracownikow. Wsrdd nich wyrdznia si¢
koszty obowiazkowe (mandatory), ponoszone w wyniku koniecznosci wywiazania
si¢ z obowiazku podatkowego, i dobrowolne (voluntary), ktore wynikajg z mozli-
wosci skorzystania z alternatywnych metod rozliczen podatkowych, np. skorzysta-
nia badz nie z przystugujacych ulg (optymalizacja podatkowa) [Sandford, Godwin,
Hardwick, 1989, s. 3-10; Oliver, Bartley, 2005, s. 55; Evans, 2008, s. 449-453].

Warto tez podkresli¢, na co uwage zwraca Evans [2008, s. 450], ze istnieje
pewien stopien niepewnosci, co do precyzyjnego okreslenia konkretnych kosz-
tow transakcyjnych (koszty administracyjne sa ponoszone zaré6wno przez sektor
publiczny, jak i prywatny, podobnie jest w przypadku kosztow dostosowywania
si¢ do przepisow podatkowych). W zwiazku z tym do kwestii pordéwnan kosztow
nalezy podchodzi¢ z pewnym dystansem. Mozna uzna¢ za stuszne stwierdzenie,
ze ,,ztozonos¢ 1 wzajemne relacje utrudniaja, a nawet uniemozliwiaja definiowa-
nie réznych kosztow z absolutna precyzja lub w zgrabny, wzajemnie wyklucza-
jacy sposob” [Sandford, Godwin, Hardwick, 1989, s. 3].

Kolejng kwestig jest problem pomiaru kosztow funkcjonowania systemu
podatkowego. Jedna z pierwszych prob zmierzenia kosztow przestrzegania prze-
pisow podatkowych nastapita w 1935 r. i zostala dokonana przez R. Haiga
[1935, s. 323-333], mimo ze o ich istnieniu pisat juz Smith, formutujac zasady
podatkowe. Przez dtugi okres traktowano je jako ,,ukryte koszty” procesu opo-
datkowania i pomijano w analizach. Do glownych przyczyn lekcewazenia pro-
blematyki kosztéw funkcjonowania systemu podatkowego zalicza si¢ nastepuja-
ce czynniki [Tran-Nam i in.,, 2000, s. 229-230]: brak jednolitych modeli
umozliwiajacych pomiar kosztow funkcjonowania systemu podatkowego; po-
strzeganie kosztow procesu fiskalnego jako niskich w dtugim okresie; ztozonos¢
badan wynikajaca z koniecznosci gromadzenia duzych ilosci danych zrodio-
wych, ktore wowczas nie byly dostepne.

7 Okreslenie doktadnych rozmiarow kosztow dostosowania podatnikow do przepisow jest nie-
zwykle trudne, przede wszystkim ze wzgledu na niekompletno$¢ informacji umozliwiajacych
policzenie calkowitych kosztow ptacenia podatkéw. Dostepne w literaturze dane pokazuja naj-
czgsciej wysoko$¢ kosztow placenia podatkow w odniesieniu do podatku od dochodéow osobi-
stych. Np. w latach 90. XX w. ich wysoko$¢ oszacowano na 3,8% wplywow z tytutu od docho-
dow osobistych w Wielkiej Brytanii i na 10,8% wplywow w Australii [Dziemianowicz, 2007, s. 96].
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Znaczacy wzrost zainteresowania kosztami funkcjonowania systemu podat-
kowego odnotowano u schytku XX w. Ten moment stat si¢ poczatkiem pogte-
bionych studidw z tej problematyki. Jednak systematyczne badania na ten temat
prowadzone sa tylko w niektorych krajach OECD®. Przyrost analiz z tego zakre-
su zwiazany jest m.in.: ze zmianami technologicznymi ufatwiajacymi groma-
dzenie danych, wzrostem zainteresowania podatnikdw ograniczaniem, czy tez
optymalizowaniem kosztéw funkcjonowania systemu podatkowego i nieustannie
rosnaca ztozonoscia systemow podatkowych [Sandford, 1995, za: Tran-Nam i in.,
2000, s. 230].

Podsumowanie

Przez dtugi okres koszty funkcjonowania systemu podatkowego byly utoz-
samiane jedynie z warto$cig podatku wyznaczonego do zaptaty przez wiadze
panstwowe. Nie zwracano uwagi na koszty transakcyjne procesu opodatkowa-
nia, ktore uwazano za nietatwe do zidentyfikowania. Z perspektywy czasu udato
si¢ je zdefiniowaé¢, m.in. dzigki narzedziom stosowanym przez ekonomi¢ kosz-
tow transakcyjnych. Przyjeto, ze konieczno$¢ wnoszenia podatkow na poczet
panstwa w ramach obowiazujacego systemu podatkowego przybiera charakter
kontraktu miedzy witadza i obywatelami. Zgodnie z teorig kosztow transakcyj-
nych zawarcie i realizacja kazdego kontraktu generuja rézne koszty, ktorych
oszacowanie wymaga dtugich i skrupulatnych badan. W przypadku kosztow
transakcyjnych systemu podatkowego obecnie sa one prowadzone w nielicznych
krajach na $wiecie.
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THE TAX SYSTEM IN THE LIGHT OF THE TRANSACTION COST THEORY

Summary: The article is of review nature. It was written on the basis of literature in the field
of analyzed issues. The purpose of the study is the identification of transaction costs in the tax
system. The tax system, which is considered as one of the most important elements of the
economy, generates numerous transaction costs which are difficult to measure. These costs
are of the state and of private entities. The transaction costs of the tax system include: effi-
ciency costs and tax collection costs (operating costs) which are a burden both for the state
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(administrative costs) and for taxpayers (tax compliance costs). Their size is difficult to esti-
mate and sometimes takes the form of an immeasurable loss of well-being.

Keywords: tax system, transaction costs, state, private sector.





