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Recenzja rozprawy doktorskiej Pana mgr. Andrzeja Palysa

pt. ,,System nadzoru horyzontalnego w §wietle ekonomicznej analizy prawa”

Na prosbe Komisji Uniwersytetu £.odzkiego do spraw stopni naukowych w dyscyplinie
nauki prawne przedstawiam recenzje rozprawy doktorskiej Pana mgr. Andrzeja Palysa pt.
System nadzoru horyzontalnego w $§wietle ekonomicznej analizy prawa (ss. 230).

I.  Wybér tematu rozprawy

Rozprawa doktorska dotyczy problematyki programéw poprawnego rozliczenia
opartego na wspolpracy (cooperative compliance; w pracy nazywanych, na wzor
pionierskiego programu holenderskiego, systemami nadzoru horyzontalnego — horizontal
monitoring). W Polsce rozwigzanie takie jest od 2020 r. wdrazane pod postacig tzw.
Programu Wspéldziatania mi¢dzy najwickszymi podatnikami a administracjg skarbowa.
Stosowanie programow czy systemOw nalezgcych do tej rodziny jest przejawem
obserwowanego na $wiecie od kilku dekad trendu transformacji modelu relacji miedzy
organami podatkowymi a podatnikami — przejscia od modelu ,,nakazu i kontroli” (command
and control) ku modelowi ,,ustugowemu” (service for clients). Trend ten zdecydowanie
zastuguje na naukowe opracowanie.

Rozprawa jest nowatorska, poniewaz system nadzoru horyzontalnego zostaje w niej
ujety z perspektywy ekonomicznej analizy prawa — czego dotychczas nie uczyniono. O ile
bowiem zaréwno zagraniczne, jak polskie do$wiadczenia z wdroZenia i funkcjonowania
programéw poprawnego rozliczenia opartego na wspdtpracy byty juz przedmiotem publikacji
(zob. np. K. Bronzewska, Cooperative Compliance: A New Approach to Managing Taxpayer
Relations, IBFD 2016, a takze aktualizowane komentarze do Dziatu IIB ustawy z dnia 29
sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 1325 ze zm. i zapowiadane
publikacje ksigzkowe), o tyle refleksja na ich temat ani nie byla osadzona w konkretnym
nurcie badawczym (w tym nie byla prowadzona w duchu law and economics), ani
podejmowana z takg teoretyczng glebig, z jaka uczynit to Autor.

Idgc za terminologicznym rozstrzygnieciem Autora, w tej recenzji pisze o systemie lub
systemach nadzoru horyzontalnego.

II. Metodologia i tezy rozprawy

Autor ujmuje problematyke systemow nadzoru horyzontalnego z perspektywy
ekonomicznej analizy prawa i komparatystyki prawnej. Zwlaszcza wykorzystanie dorobku
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ckonomicznej analizy prawa w omawianym obszarze prawa podatkowego stanowi o wartosci
tej pracy i o jej nowatorstwie. Charakter systemow nadzoru horyzontalnego czyni je instytucjg
prawng stworzong wrecz do poddania badaniu przy uzyciu metod tej dziedziny — sposobnosé
te Doktorant znakomicie wykorzystuje.

Jego szczegOtowe metodologiczne wybory i zalozenia przedstawie pozniej; tu pragne
wskazaé, ze wykazuje sie on rzadka $wiadomoscig metodologiczna. To, co inni autorzy czgsto
zalatwiajg” krotkim stwierdzeniem o prowadzeniu badania prawno-poréwnawczego, u
Doktoranta stato si¢ przedmiotem dojrzalego namystu i uargumentowanego wyboru.
Doktorant niewatpliwie widzi glebi¢ zagadnien metodologicznych.

Mankamentem rozprawy jest natomiast to, ze nie okreslono w niej w sposéb Scisty
(precyzyjny) celu badawczego oraz hipotez, ktore w toku badania maja podlega¢ sprawdzeniu
(weryfikacji), wzglednie tez, ktorych prawdziwosci Doktorant chce dowiesé. Wydaje sig tez,
ze cel ten i tezy sg w pewnym stopniu ksztaltowane na biezgco, wykuwaja si¢ w toku
rozwazan — co w niektdrych przypadkach powoduje, ze tekst rozprawy meandruje. Rozsiane
w tekscie uwagi na temat celu i tez pracy nie sg tez catkowicie spdjne.

Na wstepie (w pierwszym akapicie rozprawy) Doktorant stwierdza, ze ,,[p]raca
poswiecona jest analizie zmiany obowigzujacego w obszarze nauk prawnych paradygmatu
dotyczacego relacji organow skarbowych i podatnikow™. Jest jasne, ze cel pracy i jej
przedmiot jest jednak faktycznie wezszy; totez juz na koncu tego samego akapitu stwierdza
sig, ze ,[jlako przedmiot analizy wybrano, bgdacg przykladem zmiany paradygmatu w
relacjach organéw skarbowych z podatnikami, koncepcje systemu nadzoru horyzontalnego™
(s. 5). Niestety nie sprecyzowano w tym miejscu, pod jakim wzgledem (w jakich aspektach)
przedmiot ten bedzie analizowany, nie sformutowano takze hipotez badawczych.

W treéci rozprawy mozna spotkaé¢ incydentalnie kilka innych okreslen jej celu (np.
twierdzi sie, ze ,,celem rozprawy jest zidentyfikowanie czynnikéw wplywajacych na sukces
implementacji systemu nadzoru horyzontalnego, ze szczegdélnym uwzglednieniem sytuacji
Polski” — s. 95, przypis 319), lecz przede wszystkim jej — prawdopodobnie — gléwng teze.
Teza ta glosi, ze zmiana paradygmatu relacji miedzy organami podatkowymi a podatnikami
.jest wywolywana niemozliwoscia dlugoterminowego utrzymywania wysokich kosztow
transakcyjnych generowanych przez funkcjonowanie relacji konfrontacyjnych” (s. 46
rozprawy). Podobnie, w innym miejscu Doktorant stwierdza, ze ,,[c]elem niniejszej rozprawy
doktorskiej jest potwierdzenie, ze rozwigzania podatkowe stworzone w oparciu 0 Nnowy
paradygmat relacji organdéw skarbowych z podatnikami pozwalaja na obnizenie wysokich
kosztow transakcyjnych tradycyjnego, konfrontacyjnego modelu tej relacji” (s. 185; zob.
takze parafraza tejze tezy na s. 2101 213).

Teza tej lub podobnej tresci, formutowana w nawigzaniu do tzw. ,,twierdzenia” Coase’a,
przewija si¢ w rozwazaniach i to ona stanowi ich gtéwna os.

Na pochwate zashuguje staranne zdefiniowanie uzywanych w rozprawie doktorskiej
pojeé. Nasuwa si¢ przy tym jedna uwaga dotyczaca =zagadnienia z pogranicza
terminologicznych i rzeczowych. Chodzi mianowicie o powszechnie uzywane w rozprawie
okreslenie ,,organy skarbowe”, zamiast z prawnego punktu widzenia poprawnego okreslenia
Lorgany podatkowe”. Moim zdaniem uchybienie to, chociaz ewidentne, jest jednak
trzeciorzedne — tego rodzaju sprawy nie powinny przystania¢ tresci rozprawy doktorskiej ani
jej walorow.




IIl. Struktura (kompozycja) rozprawy

We wstepie (nieoznaczonym jednak jako wstep i nieujetym w spisie tresci) Doktorant
zawarl og6lng charakterystyke systemu nadzoru horyzontalnego oraz zapowiedz ekspozycji i
obrony gléwnej tezy pracy (rekonstruowanej z catoksztattu rozwazan), tj. opartej na
twierdzeniu Coase’a tezy, ze zmiana paradygmatu relacji migdzy organami podatkowymi a
podatnikami, wyrazajgca si¢ miedzy innymi we wdrazaniu systeméw monitoringu
horyzontalnego, jest podyktowana wolg zmniejszenia kosztéw transakcyjnych zwigzanych z
kontrola podatnikéw. Przedstawit takze plan pracy poprzez rozpisana na poszczegdlne
rozdzialy zapowiedzZ przebiegu przyszlych rozwazan.

Praca dzieli si¢ na pie¢ rozdziatéw, poswieconych kolejno: zmianie paradygmatu relacji
organéw podatkowych i podatnikéw z perspektywy relewantnych koncepcji filozofii prawa,
ekonomii i psychologii ekonomicznej (rozdzial 1); ekonomii kosztéw transakcyjnych i
komparatystyce prawnej w obszarze prawa podatkowego, jako oferujgecym narzedzia
badawcze uzyte do identyfikacji przyczyn zmian paradygmatu (rozdziat 2); analizie prawno-
porownawcze]j systemdw nadzoru horyzontalnego w wybranych panstwach (rozdzial 3) oraz
przyczynom zmiany paradygmatu w relacji organéw podatkowych i podatnikéw w ujecin
ckonomicznej analizy prawa (rozdziat 4). Prace zamyka rozdzial 5, w ktérym przedstawiono
wnioski i obszary dalszych badan.

Taka struktura pracy zasadniczo jest przejrzysta i podyktowana zamierzeniami
badawczymi. W konsekwencji nie budzi ona zastrzezen. Pewne watpliwosci budzi natomiast
ilosciowy rozklad tresci pomigdzy poszczegélnymi rozdzialami — o czym bedzie mowa
ponize;j.

IV. Tres¢ rozprawy

Rozdzial pierwszy (s. 12 i nast) stanowi kompetentne, przemyslane i glebokie
omowienie koncepcji z dziedziny psychologii ekonomicznej, ekonomii i teorii prawa, ktore
pozwalajg opisa¢ i zrozumie¢ zachodzgca zmiane paradygmatu relacji miedzy organami
podatkowymi a podatnikami. Dobor koncepcji i teorii jest trafny, a ich prezentacja klarowna i
oparta na wlasciwych zrédiach. Ich prezentacja jest takze tworcza — czego $wiadectwem jest
np. udana moim zdaniem préba polgczenia modelu ,,réwni pochylej” E. Kirchlera z prawem
malejacej uzytecznosci krancowej (s. 19-21).

To, czego by¢ moze brak w tym rozdziale, to préba przeprowadzenia syntezy
przedstawionych koncepcji. Koncepcje te pochodzg z réznych dyscyplin (nie wydaje sig
trafne wigzanie ich wszystkich z filozofig prawa — por. s. 2 i s. 6-7 rozprawy) i ujmuja
rzeczywistos¢ relacji migdzy organami podatkowymi a podatnikami z réznych perspektyw i w
roznych aspektach. Cenne byloby wyjasnienie przez Doktoranta, jak koncepcje te maja sie do
siebie. W konsekwencji, gdy rozdziat drugi zostaje otwarty stwierdzeniem, iz ,,przedstawione
w rozdziale pierwszym koncepcje z obszaru teorii prawa skladajg si¢ na nowy paradygmat
relacji organéw podatkowych z podatnikami” (s. 46 rozprawy), nie wiadomo, o jakie
~skiadanie si¢” chodzi. Czy koncepcje te sa wzgledem siebie komplementarne (uzupekiaja
sig), czy tez majg swoja czg$¢ wspolna (iloczyn) — a jesli tak, jakie tezy badz ustalenia nalezg
do tej czgsci wspolnej, tworzac ich wspolny mianownik? Dobrym pomystem mogloby sie
okazac rowniez wzbogacenie charakterystyki systemu nadzoru horyzontalnego,



przedstawionej w ostatnim podrozdziale tego rozdziahu, o wskazanie odpowiednioci
(przystawalnosci) migdzy elementami jego konstrukcji a poszczegdlnymi, przedstawionymi
wezesniej koncepcjami.

Intrygujgca jest uwaga dotyczaca modelu Selznicka i Noneta, zgodnie z ktéra na etapie
prawa responsywnego ,,(...) modyfikacji ulega (...) definicja zgodnosci prawnej. Nie zakltada
ona juz pozostawania w peinej zgodnosci z przepisami prawa, ale, w niektorych przypadkach,
uznaje za wystarczajace osiagnigcie celow stawianych podmiotom prawa przez ustawodawce”
(s. 35). Zgadzajac si¢ z tym odczytaniem modelu, nalezy zapytaé, jak ma si¢ ta uwaga do
systemu nadzoru horyzontalnego w ogéle i do jego polskiego wydania, to znaczy o to, czy
polski ustawodawca (i polskie organy podatkowe) rzeczywiscie w ten spos6b postrzegaja cele
tego systemu. Na tym przykladzie wida¢ moim zdaniem, jak owocne mogloby sie okazaé
odniesienie omawianych koncepcji bezposrednio do systemu nadzoru horyzontalnego.

Nasuwa si¢ jeszcze jedna watpliwosé: podrozdzial 1.7 zatytutowany ,,Pewnosé
podatkowa jako motywacja podatnikéw do zachowania zgodnosci podatkowej” jest
wprawdzie merytorycznie poprawny, ale w mojej ocenie niezupehie pasuje do rozdziatu, w
ktorym maja by¢ prezentowane koncepcje stanowiace teoretyczna podstawe zmiany
paradygmatu, o ktérej mowa. Co wigeej, poniewaz zostalo w nim zaprezentowane gléwnie
stanowisko Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), to, co z niego istotne,
bez szkody mogloby zosta¢ przeniesione do jednego z dwdch kolejnych podrozdziatow.

Rozdzial drugi (s. 46 i nast.) jest poswigcony prezentacji narzedzi (metod) wybranych
do analizy systemu nadzoru horyzontalnego i uzasadnieniu ich wyboru. Prezentacja ta i
uzasadnienie odbywajg si¢ na tle omdwienia ekonomii kosztéw transakcyjnych w
zastosowaniu do prawa podatkowego (s. 46-67) i metod badawczych w komparatystyce
prawnej prawa podatkowego (s. 67-76).

Na uwage zastluguje Swietna, oparta na licznych Zrédiach, analiza kluczowego dla
rozprawy pojecia kosztow transakcyjnych, wraz z rozpoznaniem, ze koszty funkcjonowania
systemu podatkowego ponoszone przez podatnikoéw i zwigzek publicznoprawny (dziatajacy
przez organy podatkowe) stanowig kategorie takich kosztéw (s. 52) oraz omodwieniem
metodologicznych kwestii szacowania ich poziomu (s. 54 i nast.). Zastanawia jednak nieco,
dlaczego Autor decyduje si¢ na zastosowanie metody analizy komparatystycznej kosztow
transakeyjnych, postulowanej przez O. Williamsona, w sytuacji, gdy zarazem poddaje ja dosé
zdecydowanej krytyce (por. s. 57).

Nie jest dla mnie takze zupelnie jasne, czy omoéwienie kosztéw transakeyjnych systemu
podatkowego (s. 57-67) rzeczywiscie powinno zostaé zawarte w rozdziale 2, ktérego celem
jest tylko przygotowanie narz¢dzi badawczych, czy tez raczej w rozdziale 4, w ktérym
narzgdzia te zostajg uzyte. Przeglad literatury na ten temat nie prowadzi zreszta do wniosku o
istnieniu jednej lub dominujacej kategoryzacji takich kosztéw, co Autor stusznie odnotowuje.

Z kolei po przedstawieniu dostgpnych narzedzi badawczych z zakresu komparatystyki
prawnej Autor decyduje sig¢ na zastosowanie metody opracowanej przez A. Infanti, dobrze
przy tym uzasadniajgc ten wybor. Mimo duzych waloréw poznawczych tego rozdziatu nie
sposéb nie zada¢ pytania o zasadno$¢ prezentacji szeregu metod analitycznych, z ktérych
wigkszos¢ nie zostaje ostatecznie wybrana przez Autora, a takze szeregu kontrowersji
metodologicznych, ktére same w sobie ciekawe, niewiele jednak wnosza do glownego nurtu
rozwazan. O ile omowienie koncepcji kosztéw transakcyjnych, choé czesciowo takze




dygresyjne, moze ,broni¢ si¢” centralnym polozeniem pojecia tych kosztéw wobec tematu
pracy, o tyle szerokie omawianie metod komparatystyki prawnej wydaje sie zbedne.

Nalezy oczywiscie ponownie podkresli¢é i doceni¢ $wiadomosé metodologiczng
Doktoranta. Wystarczajace byloby jednak przedstawienie tej metody, na ktdrej zastosowanie
si¢ zdecydowal. Tematem tej pracy nie jest przeciez zadne zagadnienie metodologii badan
naukowych w obszarze prawa — totez metoda stanowi narzedzie badania, a nie jej przedmiot.
Wydaje sig, ze zainteresowania doktoranta czgsciowo go tu ,,uwiodly”, przez co zboczyt z
drogi rozwazan,

Przechodzac do rozdzialu trzeciego (s. 79 i nast.), wkraczamy w zasadnicza czesé
rozprawy. W rozdziale tym zostato przeprowadzone badanie prawno-poréwnawcze systemow
nadzoru horyzontalnego: najpierw wedtug modelu opartego na dokumentach OECD (w tym
dotyczgcych tzw. ram nadzoru podatkowego), potem — w wybranych panstwach OECD:
Holandii, Wielkiej Brytanii, Szwecji, a takze uzupehiajaco Danii i Stowenii. Wybér tych
wlasnie panstw zostat przekonujgco uzasadniony.

Badanie przeprowadzono w trzech etapach, podyktowanych wybrang metoda:
opisowym, informacyjnym oraz eksploracyjnym. W ramach etapu informacyjnego
przeprowadzono ich analiz¢ poréwnawcza, ujeta w postaci tabelarycznej (s. 140-147). Celne i
staranne wyréznienie 48 kategorii pozwolilo na tresciwe, syntetyczne ujecie cech
poszczeg6lnych systemoéw w ich zestawieniu, uwydatniajacym zaréwno podobierstwa, jak i
roznice. To zestawienie jest niewgtpliwie jednym z cennych, oryginalnych ustalen
recenzowanej rozprawy. Badanie przeprowadzone w tym rozdziale jest znakomite. Autor nie
zatrzymal si¢ bowiem na etapic prostego opisu — dokonat poglebionej analizy
przedstawionych systemow.

Jest uderzajgce, jak niewielka jest kwantytatywna zgodnos¢ przedstawionych systemow
nadzoru horyzontalnego pod zanalizowanymi wzgledami — zgodno$¢ ta wystepuje w 5
kryteriach na 48, w tym takich réwniez, ktére nie wydajg sie istotne czy definicyjne, tj. nie
nalezg do ani nie wyrazajg istoty systemu (jak np. to, ze ,,administracja skarbowa zglasza
problemy z zasobami ludzkimi” — kryterium ostatnie). Zasadne jest w takim razie pytanie, co
sprawia, ze wszystkie te instytucje mozna uznaé za ,,wydania” czy warianty nadzoru
horyzontalnego (o ile mozna). Na pytanie to Doktorant celnie odpowiada, wskazujac na
istotne podobienstwa migdzy systemami (s. 148). Interesujace i kuszace bytoby zastosowanie
tu takze kategorii wittgensteinowskiego ,,podobiefistwa rodzinnego” - nie jako
konkurencyjnej, a komplementarnej wzgledem tradycyjnej analizy kryterialnej. Réwniez przy
uzyciu tego pojecia mozna wyjasni¢ przynaleznosé wszystkich oméwionych systemow do
»~rodziny” nadzoru horyzontalnego.

W tak zwanym etapie eksploracyjnym badania Doktorant dokonuje — jak sam pisze —
~krytycznej oceny” roéznic i podobiestw miedzy systemami w celu wywiedzenia wnioskéw
dotyczacych jego kluczowych elementéw. W ramach tego etapu ustala korzysci 1 koszty
z wdrozenia takiego systemu oraz czynniki ryzyka wiazace si¢ z jego wdrozeniem. Ta czgsc
zawiera zespol uwag i spostrzezen o kapitalnym znaczeniu dla szans powodzenia systemu
(programu), takze w warunkach polskich. To, co mozna natomiast wytknaé, to — co do
zasady, tzn. z wyjatkami (zob. np. uwagi nt. Wielkiej Brytanii na s. 157 i 158, Szwecji na s.
159, Danii w przypisie 452 na s. 163-164) — nieuwidocznienie zwiazkow tych uwag i
spostrzezen z wezesniej przeprowadzonym badaniem. Cenne byloby wskazanie, czy



wymienione korzysci, koszty i czynniki ryzyka sa tymi, ktérych spodziewali si¢ organizatorzy
1 uczestnicy przedstawionych wezesniej systemow nadzoru horyzontalnego, czy moze tymi,
ktére rzeczywiscie wystapity badz zmaterializowaly sie przy ich wdrazaniu, moze za$ miedzy
doswiadczeniami w Holandii, Wielkiej Brytanii i Szwecji a katalogiem korzysci, kosztéw i
czynnikow ryzyka zachodzi inna jeszcze, niewyartykutowana a wazna, relacja. Niezaleznie od
tego zastrzezenia, trzeba uzna¢ samo sformulowanie tych katalogéw (ktére w takim razie
nalezy uzna¢ zasadniczo za wynik swobodnej samodzielnej refleksji Autora) za wkiad
zdecydowanie wartosciowy. Dotyczy to zwlaszcza analizy czynnikéw ryzyka niepowodzenia
implementacji systemu nadzoru horyzontalnego, w tym tych powstajacych po stronie
urzednikow (s. 154-171).

Nie uchodzi mojej uwadze, ze nie zostat wyjasniony zwiazek rozwazan prowadzonych
wrozdziale trzecim (w szczegélnosci w etapie eksploracyjnym) ze zrekonstruowanymi
powyzej: celem i glowna teza rozprawy. Sadze, ze rozwazania te ,,zastuguja” na teze lub tezy
odrebne od wiodacej, zgodnie z ktéra zmiana paradygmatu relacji miedzy organami
podatkowymi a podatnikami jest spowodowana kosztami transakcyjnymi. Teza taka lub tezy
powinny zosta¢ wyartykutowane — jezeli praca ta mialaby ukaza¢ sie drukiem (czego
skadingd jest warta), brak ten powinien zostaé uzupetniony.

W kolejnym podrozdziale (s. 171 i nast.) przedstawiono system nadzoru horyzontalnego
w Polsce wedlug projektu nowej ordynacji podatkowej przygotowanego przez Komisje
Kodyfikacyjna Ogolnego Prawa Podatkowego (KKOPP) oraz w jego ostatecznym ksztalcie
legislacyjnym (wedhug regulacji zawartej w rozdziale 1IB O.p.). Nie jest oczywista
przydatnos¢ analizowania propozycji KKOPP, w sytuacji, gdy ta ma obecnie znaczenie
jedynie historyczne (prawem stal si¢ projekt pochodzacy z Ministerstwa Finanséw); tym
mniejsza zdaje si¢ uzytecznos¢ rozwazan np. o tzw. zasadzie wspétdziatania (w obszernym
przypisie nr 508) oraz pozostatych niewtadczych formach dziatania organéw podatkowych
wedhug projektu KKOPP (s. 172-173). Zamiast tej prezentacji warto byloby w mojej ocenie
odnies¢ regulacj¢ ustawowg Programu Wspoldzialania do wczesniej ustalonego katalogu
korzysei, kosztéw i czynnikéw ryzyka wigzgcych sie z wdrozeniem systemu nadzoru
horyzontalnego — po to, by dokonaé¢ oceny tej regulacji z ich perspektywy. Podobnej relacji
nie nawigzano, w czego konsekwencji podrozdziat 3.5 ,,System nadzoru horyzontalnego w
Polsce” pozostaje dos¢ luzno zwigzany z gtéwnym tokiem rozwazan.

Na odnotowanie zastuguje ciekawy pomyst zastosowany w rozdziale trzecim:
nakreslenie kontekstu kulturowego dla systemu nadzoru horyzontalnego w poszczegolnych
panistwach, przy uzyciu kilku wskaznikéw (Power Distance Index, Maculinity vs. Femininity
Index, World Values Survey Index i Corruption Perceptions Index). Co frapujace, wartosci
tych wskaznikow wcale nie wyjasniaja, dlaczego w Holandii i Wielkiej Brytanii
implementacja systemu zakonczyla si¢ sukcesem, a w Szwecji — fiaskiem. Mimo to rola
czynnikow kulturowych wydaje si¢ tu przemozna — potwierdzenie lub zaprzeczenie te]
intuicyjnej tezie mogloby sta¢ sie przedmiotem odrebnego badania.

W rozdziale czwartym (s. 185 i nast.) przeprowadzono ocene kosztéw transakcyjnych
relacji organéw podatkowych i podatnikéw w ujeciu poréwnawezym: w klasycznym systemie
»hakazu i kontroli” oraz w systemie monitoringu horyzontalnego. Jak twierdzi Autor, rosnace
koszty transakcyjne ,utrzymywania mechanizméw nadzorczych i konfrontacyjnych” sg
przyczyng zmiany w relacjach miedzy organami podatkowymi a podatnikami, ktorej
przykiadem jest wiasnie wdrozenie systemu nadzoru horyzontalnego (s. 185). Proponuje




zatem zastosowac twierdzenie Coase’a do rzeczywistosci podatkowej — co wymaga
potraktowania organdéw podatkowych i podatnikéw jako uczestnikoéw swego rodzaju ,,rynku”.
Moim zdaniem jest to proba tylez odwazna, co udana.

Zgodnie z wezesniejszg swojg zapowiedzia, wyrazong w drugim rozdziale, Autor dziata
zgodnie z postulatami O. Williamsona i dokonuje poréwnawczego oszacowania kosztéw obu
modeli — tym, co poréwnywane, sg koszty rozliczenia podatkowego w podatku dochodowym
od 0s6b prawnych w wariancie dotychczasowym oraz w systemie nadzoru horyzontalnego
(koszty efektywnosci, koszty administracyjne i koszty zachowania zgodnosci) w dwuletnim
okresie rozliczeniowym. Uwazam, ze Doktorant trafnie zidentyfikowal i opisal koszty —
mozna jedynie zastanawiaé sig, czy decydenci w Ministerstwie Finanséw i Krajowej
Administracji Skarbowej sg $wiadomi ponoszenia wszystkich wskazanych w rozprawie
doktorskiej kosztéw dziatania w tradycyjnym modelu i czy podejmuja proby ich
kwantyfikacji. Mankamentem jest kwalitatywny i po czesci spekulatywny charakter
rozwazaii; nie jest to jednak mankament zawiniony przez Doktoranta, raczej pochodna braku
badan empirycznych pozwalajacych okresli¢c poziom kosztéw (jak sie wydaje, takze badan
zagranicznych). Mam takze watpliwosé, czy zasadne jest ,.krzyzowe” poréwnywanie
kosztéw: kosztow tradycyjnego podejscia do podatnika w Polsce oraz funkcjonowania
nadzoru horyzontalnego w ogélnym jego modelu (z uwzglednieniem zwlaszcza rozwiazan w
Holandii 1 Wielkiej Brytanii). Doktorant wyjasnia, dlaczego nie zapewnil jednorodnogci
jurysdykeji i nie ,,uzyl” polskiego programu wspoldzialania, powolujac sie na ,,specyficznosé
polskiej propozycji” (zob. przypis 524 na s. 186). Nie jestem przekonana o trafnoéci takiego
wyboru, nie zostal on takze w mojej ocenie wystarczajgco dobrze uzasadniony.

W tymze rozdziale czwartym uzupelniajaco system monitoringu horyzontalnego
rozwazono takze w Swietle teorii gier i kontraktow relacyjnych (s. 203 i nast.). Mam w tym
wzgledzie wrazenie swoistego embarras de richesse — teorie te i ich zastosowanie do systemu
nadzoru horyzontalnego nie zostaly dostatecznie wyeksplikowane, a jedynie
zasygnalizowane. Miejsce na wspomnienie o nich znalaztabym raczej w rozdziale koncowym,
tam, gdzie wskazuje si¢ kierunki dalszych badan.

Zakladajgc, ze przynajmniej wigkszos¢ kosztéw dziatania w tradycyjnym modelu s to
koszty uswiadamiane przez decydentéw, za uprawdopodobniong mozna uznaé postawiong
przez. Doktoranta teza, ze wymiar tych kosztow skfania ich do poszukiwania rozwigzan
alternatywnych wobec modelu tradycyjnego. W ten sposéb metoda rozumowania
redukcyjnego zjawisko przejscia do partycypacyjnych metod prawa responsywnego moze
zosta¢ wyjasnione przez swojg przyczyne.

Rozpatrywang tez¢ mozna traktowaé jako oparta na zalozeniu racjonalnoséci podmiotow
dzialajgcych na swoistym ,,rynku” organéw podatkowych i podatnikow. Co stanie sie, gdy
zalozenie racjonalnosci uchyli¢ — zamiast niego zadajac pytania empiryczne? Czy
rzeczywiscie koszty funkcjonowania tradycyjnego modelu relacji z podatnikami sa przez
polskich decydentow dostrzegane — czy taka byfa ich motywacja do wdrozenia Programu
Wspotdziatania? To mozna byloby sprawdzi¢, siggajac do dokumentéw dajacych wglad w te
motywacj¢ (takich jak np. uzasadnienie projektu nowelizacji wprowadzajacej rozdziat IIB
O.p., dokumenty z procesu legislacyjnego, dotyczace Programu Wspdldziatania dokumenty
zamieszczone na stronie internetowej Ministerstwa Finansdéw itp.), byé moze réwniez
przeprowadzajgc wywiady z decydentami w Ministerstwie Finanséw.



Nasuwa si¢ tu dodatkowa kwestia: konieczno$¢ okreslenia decydenta, to znaczy
podmiotu, ktéry podjat lub podejmuje decyzje o takiej tranzycji (ustawodawca czy faktyczny
projektodawca podatkowy, czyli Ministerstwo Finanséw), a takze okre$lenia uwarunkowan
takiej decyzji (moze jest to decyzja inspirowana bgdz wymuszona przez interesariuszy, np.
podatnikéw).

Takie zabiegi pozwolityby poddaé wyniki przeprowadzonego w rozprawie doktorskiej
badania triangulacji metodologicznej — co jest zasadne zwlaszcza zwazywszy na fakt, Ze
rozumowanie redukcyjne jest zawodne.

Osiowa teza rozprawy traktuje administracje skarbowa (lub innych decydentow
podatkowych) jako zbiér podmiotéw kierujgcych sie w swoich dziataniach efektywnodcia
ckonomiczng. Jest to z jednej strony problematyczne (czego Autor jest, jak sie wydaje,
swiadomy — por. s. 7), z drugiej wszakze — odpowiada rzeczywistosci. Taka orientacja dziatan
administracji skarbowej faktycznie ma lub miewa miejsce, jednakze przy milczeniu prawa na
Jej temat. To niezmiernie interesujacy, ,,ukryty prad” rozwazan zawartych w rozprawie, ze
wszech miar godny rozwiniecia.

Alternatywnym odczytaniem gléwnej tezy rozprawy jest jej interpretacja normatywna
(postulatywna) — niektére sformutowania Autora to sugerujg — zob. np. ,[a]dministracje
skarbowe oraz instytucje migdzynarodowe powinny (...) proaktywnie poszukiwaé
mozliwo$ci implementacji nowoczesnych, opartych o wspétprac[e] i zaufanie mechanizméw
podatkowych, aby zapewni¢ efektywnos¢ funkcjonowania organéw podatkowych oraz
gospodarki™ (s. 217). W interpretacji tej teza nie glosi, ze wysokie koszty transakcyjne
skfonily lub sklaniajg decydentéw do odejscia od modelu tradycyjnego, lecz ze koszty te
powinny ich sktoni¢ do takiego przejscia (stanowi¢ zarazem motywacje i racje). Jej tresé jest
zatem inna. Ta mozliwa ,,wersja” tezy takze wywoluje podstawowe pytanie: o rodzaj i zrodto
tej powinnosci (normatywnosci).

Rozdziat pigty zawiera prezentacje wnioskéw i obszaréw dalszych badan. Prezentacja
jest bardzo dobrze zakotwiczona w poprzedzajgcych rozwazaniach i rzeczywiscie z nich
wynika, stanowigc $wietne podsumowanie calej pracy.

V. Warsztat naukowy i jezyk

Doktorant wykazuje w rozprawie bieglo$¢ w zagadnieniach ekonomii i prawa, w tym
filozofii prawa. Nalezy podkresli¢ jego imponujacg erudycje: z duza swoboda porusza si¢ po
literaturze z kilku dziedzin, tworczo faczac jej watki.

Autor dobrze panuje nie tylko nad materia, ale i nad forma pracy. Jezyk rozprawy jest
potoczysty i plastyczny, rozprawe czyta sie z przyjemnoscig. Nieliczne usterki jezykowe
i stylistyczne (np. omylkowe nazywanie uchylania si¢ od opodatkowania unikaniem
opodatkowania — np. s. 18; powtorzenia — zob. przypis 2 na s. 5 i przypis 83 na s. 31) sa tatwe
do wyeliminowania.

Tej ogolnej, wysokiej oceny nie zmieniaja watpliwosci co do trafnosci doboru polskiej
terminologii w niektorych, wybranych przypadkach, niepotrzebnie stosowane anglicyzmy
(wielokrotnie uzywane okreslenie ,,adresowaé kwestie” — np. s. 120, stowo ,,dedykowany”
W Znaczeniu ,,przeznaczony” — np. s. 131, ,,wysokopoziomowe sugestie” —s. 112), ani pewne,
dyskusyjne w moim odczuciu, poczynania translacyjne (np. tlumaczenie .posture of
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accommodation” jako ,,postawa zaangazowania” — s. 23). Inne propozycje ttumaczeniowe
potwierdzajg dobre wyczucie jezyka (np. ,,legal nudging” jako ,,impulsy prawne” — s. 25).

Pewne zastrzezenia budzi umieszczanie w przypisach fragmentow rozwazan, dla
ktorych wiasciwym miejscem jest tekst gléwny. O ile w niektérych przypadkach taka
lokalizacja tekstu moze by¢ uzasadniona autorskim, indywidualnym stylem piszacego, o tyle
w innych jest juz do$¢ oczywista wada. Dotyczy to na przykiad przyjetych w pracy definicji
»mechanizmu prawnego i ,,rozwigzania prawnego” (ujetych w przypisie 3), czy tez waznych
zalozeni metodologicznych (przypis 19 na s. 11). Miejsce takich definicji i zalozen
zdecydowanie jest w tekscie gléwnym — tam bowiem powinno znalezé sie wszystko to, bez
czego wywod jest niepelny (niesamoistny). Przecigzenie przypisow wplywa w pewnym
stopniu niekorzystnie takze na czytelnos$¢ rozwazan.

VI. Konkluzja

Jestem przekonana o wysokich walorach naukowych przedstawionej mi do recenzji
rozprawy doktorskiej. Zastrzezenia i uwagi, ktére wyrazilam powyzej, stanowig gléwnie
merytoryczng polemike z wywodem Doktoranta lub zaproszenie do dyskusji. Stanowia one
takze $wiadectwo tego, ze rozprawa doktorska jest interesujgca, daje do myslenia.

Jest to rozprawa doktorska bez watpienia tworcza i odwazna. Moim zdaniem korzystnie
odbija si¢ od tta wielu prac naukowcéw mlodszych i starszych, w ktorych intelektualny wkiad
wiasny autora jest niewiclki, a rozwazania polegajg gtownic na przytaczaniu i zestawianiu
pogladéw cudzych, wyrazonych w literaturze i orzecznictwie. Uobecniony w niej twérczy
pierwiastek pozwala mi przejs¢ do porzadku nad wszelkimi jej, wczesniej wytknietymi,
mankamentami.

Biorage powyzsze pod uwagg, oceniam, Ze rozprawa doktorska Pana mgr Andrzeja
Patysa ,,System nadzoru horyzontalnego w $wietle ekonomicznej analizy prawa” stanowi
oryginalne rozwigzanie problemu naukowego i wykazuje bardzo dobrg ogdélng wiedze
teoretyczng Doktoranta w dziedzinie prawa, a takze umicj¢tno$é samodzielnego prowadzenia
pracy naukowej. Tym samym rozprawa ta odpowiada wymogom stawianym rozprawom
doktorskim okreSlonym w art. 187 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo o
szkolnictwie wyzszym i nauce (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 478 ze zm.).

Whnoszg o dopuszczenie Pana mgr. Andrzeja Patysa do dalszych stadiow postepowania
zmierzajgeego do nadania mu stopnia naukowego doktora nauk prawnych.
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