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WSTEP

System podatkowy kazdego panstwa ksztattuje sie ewolucyjnie na prze-
strzeni wiekow. Konkretne konstrukcje podatkowe sa pochodng doswiad-
czen historycznych, struktury gospodarki w panstwie, stopnia rozwoju
administracji skarbowej oraz umiejetnosci opracowania i wdrozenia efek-
tywnych danin. W kazdym okresie wymienione przestanki ekonomiczne
i techniczne korygowane sa (znieksztatcane) postulatami wynikajgcymi
z realizowanej przez rzadzacych doktryny spoteczno-ekonomicznej, a tak-
ze zadaniami grup nacisku.

We wszystkich panstwach Europy Zachodniej, bedacych cztonkami Unii
Europejskiej (okreslanych mianem UE-15), oraz wchodzacych w skfad Euro-
pejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG) whasnie w taki sposob ksztattowaty
sie systemy podatkowe. Inaczej przebiegato to w krajach Europy Srodkowo-
-Wschodniej, w tym w Polsce. Juz sam fakt utraty na ponad sto lat panstwo-
wosci dobitnie to ukazuje. Po odzyskaniu niepodlegtosci w pierwszej ko-
lejnosci doszto do scalenia prawa i proby budowy nowoczesnego systemu
finansowego, lecz proces ten zostat przerwany w czasie |l wojny Swiatowej
i péZniej, przez 45 lat narzuconego systemu gospodarki nakazowo-rozdziel-
czej.W 1989 r. rozpoczyna sie w Polsce okres transformacji - budowa gospo-
darki rynkowej, zmiany obejmujg réwniez system podatkowy.

Celem monografii jest przedstawienie istoty zmian, ktére zaszty w pol-
skim systemie podatkowym w latach 1989-2021. Reformy przedstawio-
no w ukfadzie chronologicznym, w podziale na charakterystyczne okresy.
Skala zmian w ciagu ponad trzech dekad jest tak duza, ze konieczne byty
uogodlnienia, a kazdy temat moze by¢ inspiracja do dalszych, pogtebio-
nych badan.
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W rozdziale pierwszym omoéwiono podtoze teoretyczne dla dalszych roz-
wazan. Scharakteryzowano pojecia podatku i polityki podatkowej, zapropo-
nowano i opisano kryteria oceny podatkéw. Te cze$¢ zamyka przedstawienie
dylematéw, przed ktorymi stajg ekonomisci majacy przedstawié zatozenia,
cytujac Jeana-Baptiste'a Saya, ,najmniej ztego” systemu podatkowego.

Rozdziat drugi otwiera charakterystyka systemu podatkowego w okre-
sie gospodarki nakazowo-rozdzielczej, prowadzaca do okreslenia jego wad
i wyciggniecia wnioskow co do zakresu i kierunkéw niezbednych zmian. Wie-
dzac, co nalezy zrobi¢, trzeba podjac decyzje dotyczace konkretnych dzia-
tan, przede wszystkim wypracowac koncepcje podatkéw, ktore zapewnia
stabilne dochody budzetowe, réwniez na szczeblu lokalnym, i sprawnie je
wdrozyc. Nie majac wtasnych wzorcéw, nalezato je zaczerpnaé, analizujac
systemy podatkowe krajéw gospodarczo rozwinietych. Wtasnie temu zagad-
nieniu poswiecono drugg czes¢ rozdziatu.

Rozdziat trzeci zawiera charakterystyke pierwszego etapu transformacji
polskiego systemu podatkowego, nazywanego niekiedy ,fagodna rewolu-
cjg podatkowa”. Za poczatek tego okresu autorzy przyjeli rok 1989, kiedy to
wprowadzono podatek dochodowy od os6b prawnych, za koniec zas rok
1999, w ktérym dokonano fundamentalnych reform systemu ubezpieczen
spotecznych i dochodéw samorzadéw.

W pierwszej kolejnosci omoéwiono uwarunkowania reformy oraz zmia-
ny w podatkach w tamtym okresie wraz zich ocena. W kolejnych punktach
przedstawiono uchwalenie Konstytucji RP w zakresie danin publicznych
oraz przyjecie ordynacji podatkowej. Catos¢ zamyka prezentacja struktu-
ry systemu podatkowego wedtug nomenklatury OECD, zestawienie i po-
réwnanie stawek gtéwnych podatkéw w krajach OECD i w Polsce wraz
z wnioskami.

W rozdziale czwartym scharakteryzowano zmiany podatkowe w okresie
2000-2015. Perspektywa 2021 roku usprawiedliwia opis przeprowadzonych
nowelizacji w jednym rozdziale. Brakowato wtedy jednolitej mysli podatko-
wej - rzady sprawowaty koalicje o programach gospodarczych lewicowych
i prawicowych, unikajacych jednak aktywnej polityki podatkowej. Nie znaczy
to, ze system podatkowy nie podlegat istotnym zmianom. Wazne zmiany
zaszty w obu podatkach dochodowych, co zostato opisane w dwéch pierw-
szych podrozdziatach. Nastepnie przedstawiono zasady harmonizacji podat-
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kow w ramach Unii Europejskiej oraz dostosowanie polskich podatkéw do
tych zasad. Na koniec oméwiono strukture systemu podatkowego zgodnie
znomenklaturg OECD, zestawiono i poréwnano stawki gtéwnych podatkéw
Polski, z krajami UE-15, ktorych rozwigzania podatkowe byly odniesieniem
dla reform. Zaprezentowano, réwniez na tle UE-15, miejsce Polski w Miedzy-
narodowym Rankingu Konkurencyjnosci Podatkowej (ITCl), a takze dokona-
no ogdlnej oceny przeprowadzonych zmian.

W rozdziale pigtym scharakteryzowano zmiany w polskim systemie
podatkowym, poczawszy od 2016 r. W wyborach z 2015 r. wtadze przeje-
to ugrupowanie, ktére zapowiadato duze zmiany w polityce gospodarczej
i rzeczywiscie je wprowadza. Realizowana jest aktywna, ekspansywna po-
lityka podatkowa, ktérej przyswiecaja rézne cele: zaréwno te fiskalne, jak
i pozafiskalne. Niezaleznie od celéw politycznych, zwigzanych z wyznawang
doktryng spoteczno-ekonomicznga, w ramach polityki podatkowej pojawity
sie trzy zadania w zasadzie ponad podziatami: gruntowna zmiana ordynacji
podatkowej, reforma dotychczasowej administracji podatkowej oraz konty-
nuacja zwalczania przestepczosci gospodarczej.

Na poczatku rozwinieto watki reform ordynacji podatkowej i admini-
stracji publicznej. Nastepnie opisano zmiany w opodatkowaniu dochodéw
i VAT - najwazniejszych podatkow stuzacych realizacji funkcji pozafiskalne;j.
To wihasnie w tym obszarze najaktywniej dziataja przestepcy gospodarczy.
W kolejnym podrozdziale przedstawiono strukture i cechy polskiego syste-
mu podatkowego, zwracajac szczegdlna uwage na tytuty podatkowe wpro-
wadzone od 2016 r. Stawki polskich podatkéw zestawiono i poréwnano
juz ze wszystkimi krajami UE — ma to gtebokie uzasadnienie, biorgc pod
uwage prowadzong polityke podatkowa. Zaprezentowano réwniez euro-
pejskie modele podatkowe. Rozdziat koriczy préba oceny procesu zmian
podatkowych w omawianym okresie. Wnioski poszerzone sg o wyniki ba-
dan KPMG oraz przedstawienie pozycji polskiego systemu podatkowego
w rankingu ICTI.

Kolejnym obszarem analizy jest system podatkowy jednostek samorzadu
terytorialnego. Samorzad terytorialny jest kluczowym podmiotem realizu-
jacym wiele inwestycji oraz ustug publicznych, ktére podnosza jakos¢ zycia
i potencjat gospodarczy w ukfadzie lokalnym i regionalnym panstwa. Dlate-
go w rozdziale sz6stym opisano modele redystrybucji dochodéw samorzadu
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oraz uwarunkowania jego funkcjonowania opartej na decentralizacji finan-
sowej, ktérej trwatym elementem w Polsce jest pionowa i pozioma nieréw-
nowaga finansowa samorzadu.

W rozdziale siédmym przedstawiono analize dochodowg samorzadu te-
rytorialnego w latach 2010-2019. Okres ten jest wazny z punktu widzenia
wyzwan stojacych przed panstwem, ktérego system podatkowy pozostaje
jednym z kluczowych elementéw ksztattujacych konkurencyjno$¢ gospo-
darki w uktadzie sektorowym i terytorialnym.



ROZDZIAL 1
SYSTEM PODATKOWY | POLITYKA PODATKOWA

1.1. Pojecie podatku i systemu podatkowego

Podatek mozna zdefiniowac¢ jako $wiadczenie pieniezne' o charakterze po-
wszechnym, przymusowym, bezzwrotnym, nieodptatnym, nieekwiwalen-
tnym i ogélnym, pobierane przez panstwo lub inny zwigzek publicznopraw-
ny (np. samorzad terytorialny) na podstawie przepiséw prawa okreslajacych
warunki, wysokos¢ i terminy pfatnosci tych swiadczen. Celem poboru po-
datkow jest pokrycie wydatkéw publicznych. Mozna zatem stwierdzi¢, czym
podatki nie sa:

« $wiadczeniem pienieznym wynikajacym ze stosunkéw cywilnoprawnych,

- optata za ustugi, do ktérych stosuje sie przepisy o cenach,

« grzywna (kara pieniezna) w rozumieniu prawa karnego,

« kontrybucjg natozong na pokonanych,

- konfiskatg majatku,

- aktem nacjonalizacyjnym,

+ optata o charakterze publicznoprawnym z tytutu okreslonych czynno-

$ci dokonywanych przez organy wtadzy publicznej?.

! Jednak nawet wspoétczesnie zdarzaja sie podatki, ktére nie musza przybra¢ charakteru
pienieznego. We Francji przetrwata szczatkowa forma swiadczenia w naturze. Dotyczy
podatku od spadkéw i darowizn i przewiduje mozliwos¢ przekazania w ramach zobo-
wigzania podatkowego dzieta sztuki, pod warunkiem ze rzad uzna dany obiekt jako
wartosciowy z punktu widzenia wzbogacenia majatku narodowego. Por. M. Bouvier,
Wprowadzenie do prawa podatkowego i teorii podatku, Biblioteka Przeglagdu Podatkowe-
go, Warszawa 2000, s. 24.

2 Wstep do nauki polskiego prawa podatkowego, red. W. Modzelewski, Wydawnictwo In-
stytutu Studiéow Podatkowych, Warszawa 2010, s. 19.
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Podatkéw nie mozna rozpatrywac wytacznie jako samodzielnych instytu-
¢ji fiskalnych. Trudno nie zgodzic¢ sie z Zytg Gilowska, gdy okresla ona system
podatkowy jako skomplikowang konstrukcje organizacyjno-prawng, zbudo-
wana w celu zaspokojenia popytu wiadz publicznych na srodki pieniezne3.

Pojecie systemu podatkowego jest réznie rozumiane w literaturze finan-
sowej. Jedna z kwestii spornych dotyczy tego, czy systemem podatkowym
jest kazdy zbidr istniejacych w danym czasie i w danym panstwie podatkow,
czy tez o systemie podatkowym mozna méwic dopiero wéwczas, gdy wcho-
dzace w jego sktad podatki podporzadkowane sg jakiejs$ idei, poprzez co
tworza one wewnetrznie logiczng i jednolitg catos¢*. Dla rozréznienia obu
podejs¢ stosuje sie niekiedy okreslenia (odpowiednio): historyczny i racjo-
nalny system podatkowy.

Wydaje sie, ze najwlasciwiej bytoby przyjac pierwszy poglad i definiowac
system podatkowy jako ogét pobieranych w danym panstwie w danym czasie
podatkéw lub tez catoksztatt prawno-organizacyjnych form opodatkowania,
ktérego elementami sg poszczegdlne podatki, a w ich ramach rézne elemen-
ty tych konstrukgji (stawki podatkowe, ulgi, zwolnienia itp.)°. Jesli jednak, za
Bogustawem Walczakiem, okresli¢ system jako uktad i wzajemne powiazanie
jego elementoéw, integralng czescig definicji systemu podatkowego staje sie
wigzacy wszystko aparat skarbowy wraz z zasadami jego funkcjonowania®.

Oczywiscie zagadnienia podatkowe powinny by¢ przedmiotem analiz
jako podstawy dla potencjalnej budowy racjonalnego systemu podatkowe-
go. W sensie mozliwosci prawnych ustawodawca moze dowolnie ksztatto-
wac system podatkowy i jego sktadowe. W praktyce jednak na ksztatt syste-
mu i mozliwosci dokonywania w nim zmian wptywaja tradycje historyczne
oraz warunki administracyjne, ekonomiczne i polityczne’.

3 A. Czarnecka, Podatki w swietle finanséw behawioralnych, Wydawnictwo WSB, Poznan
2016, s. 26.

4 E.Tegler, Funkcje systemu podatkowego i ocena jego sprawnosci [w:] System podatkowy.
Zagadnienia teoretycznoprawne, Acta Universitatis Lodziensis, Folia luridica, nr 54, Wy-
dawnictwo Uniwersytetu tédzkiego, £6dz 1992, s. 102.

> Ibidem, s. 102.

6 S. Dolata, Podstawy wiedzy o podatkach i polskim systemie podatkowym, Studia i Mono-
grafie, nr 274, Uniwersytet Opolski, Opole 2000, s. 50 [za:] B. Walczak, Systemy podatkowe:
teoria i stan obecny polskiego systemu podatkowego, PTE, Szczecin 2003, s. 22.

7 M. Pietrewicz, Polityka fiskalna, Poltext, Warszawa 1995, s. 30-36.
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Tradycje historyczne sprawiaja, ze systemy podatkowe charakteryzuja
sie znaczng bezwtadnoscia, ktéra utrudnia dokonywanie zmian. Wynika to
przede wszystkim z:

« przywiazania ludzi do istniejagcego stanu i obaw przed zmianami, kté-
re moga sie wigzac z pogorszeniem ich ekonomicznej sytuacji. Dlate-
go lepiej znoszone sa stare podatki, a nawet powiekszanie ich ciezaru
niz obietnica wprowadzenia nowych.

- faktu, ze stare podatki w miare mozliwosci zostaty juz przez podatni-
ka przerzucone, a sposoby zmniejszania dolegliwosci ewentualnych
podwyzek zostaty wypracowane i sprawdzone. W stosunku do no-
wych podatkéw podatnicy sa z reguty bardziej bezradni.

« oporu administracji skarbowej, co warunkowane jest rutyna i nieche-
cig do uczenia sie nowych rozwigzan zastepujacych stare — dobrze
znane i dogtebnie opanowane. Ta okolicznos¢ ma takze obiektywny
charakter: stare i dobrze znane konstrukcje podatkowe funkcjonuja
z reguly sprawnie, a uzyskanie petnej sprawnosci w nowym systemie
podatkowym wymaga czasu i wysitku.

Do czynnikéw historycznych nalezy tez zaliczy¢ tzw. charakter narodowy,

a szczegdlnie mentalnos¢ i moralnos¢ podatkowa. Obserwuje sie wyrazne
réznice w reagowaniu na podatki o podobnym ciezarze ekonomicznym,
w zaleznosci od kraju?.

Interesujgce badania, dotyczace morale podatkowego, prowadzi okre-
sowo OECD. Morale podatkowe definiuje sie jako wewnetrzng motywacje
do ptacenia podatkéw. Jest ono istotnym aspektem systemu podatkowego,
poniewaz na dobrowolnym przestrzeganiu przez podatnikéw prawa opiera
sie efektywnos¢ zbierania wiekszosci dochodéw. Poprawa morale ma zatem
potencjat do zwiekszenia przychodéw przy (wzglednie) niewielkim wysitku
egzekucyjnym. W perspektywie krétkoterminowej potencjat ten mozna zre-
alizowac gtéwnie poprzez behawioralne podejscie ekonomiczne, podczas
gdy w dtuzszej perspektywie potrzeba wiecej zmian strukturalnych, aby zbu-
dowac zaufanie podatnikow®.

8 Ibidem, s. 32.
9 Tax Morale 2019. What Drives People and Businesses to Pay Tax?, OECD Publishing, Paris
2019,s.11.
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Z analiz przeprowadzonych przez OECD wynika m.in., ze:

+ osoby lepiej wyksztatcone maja bardziej pozytywne nastawienie do

ptacenia podatkow,

» kobiety maja wyzsze morale podatkowe niz mezczyzni,

« osoby starsze rzadziej usprawiedliwiajg oszustwa podatkowe niz oso-

by mtodsze,

i, ktérzy sa obywatelami kraju, maja wyzsze morale podatkowe niz

osoby niebedace rezydentami,

+ wierzacy maja bardziej pozytywne nastawienie do ptacenia po-

datkow'™.

Aparat administracji skarbowej wptywa na ksztatt systemu podatkowego
nie tylko swojg inercja, lecz takze swojg sprawnoscia. Chodzi tu o poziom
kwalifikacji merytorycznych, technicznych i moralnych kadry urzednikéw
podatkowych. Mozliwos¢ stosowania ztozonych technik podatkowych za-
lezy przede wszystkim od przygotowania zawodowego urzednikéw. Na
przyktad podatek dochodowy obcigzajacy dochéd czysty z uwzglednieniem
sytuacji osobistej podatnika jest mozliwy do sprawnego zastosowania tylko
przez administracje o wysokich kwalifikacjach i duzym doswiadczeniu. Po-
trzebna jest tez umiejetnos¢ wspdtpracy z innymi ogniwami administracji
oraz stuzbami w celu weryfikacji prawdziwosci informacji podawanych przez
podatnikow.

Niektore techniki podatkowe moga by¢ stosowane tylko w panstwach,
ktore dysponuja raczej uczciwg i nieprzekupng administracjg skarbowa.
Na przyktad zastosowanie podatku w formie ryczattu umownego, kiedy to
poziom dochodu do opodatkowania ustalany jest wspdlnie przez urzedni-
ka podatkowego i podatnika metoda szacunku, ma sens tylko wtedy, gdy
urzednicy pozostaja poza wszelkimi podejrzeniami.

W krajach, w ktérych administracja skarbowa jest mato doswiadczona
i podatna na demoralizacje, zaleca sie stosowanie prostych form podatko-
wych, ktére nie rodza problemoéw z wymiarem i poborem podatkéw!'. Ko-

10 |bidem, s. 22.

T Nie znaczy to oczywiscie, ze w krajach o sprawnym aparacie skarbowym nie moga
by¢ stosowane proste konstrukcje podatkowe. Jedli system podatkowy sktadajacy sie
z nieskomplikowanych podatkow jest w stanie wypetnia¢ swoje funkcje w sposéb zado-
walajacy, to nie ma potrzeby go ,udziwniac”.
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nieczne jest wtedy ustalanie podatkéw, w ktérych przedmiot opodatkowa-
nia jest fatwy do uchwycenia (np. podatki konsumpcyjne), wymiar podatku
jest prosty i fatwy do kontroli (np. wielkosci fizyczne w sztukach, metrach
kwadratowych czy liczbie os6b), a stawki podatkowe — kwotowe. W takiej
sytuacji moze by¢ wykorzystana technika okreslania wysokosci podatku na
podstawie znamion zewnetrznych, ale szczegoélnie przydatne sg proste ry-
czatty podatkowe. Ich zastosowanie moze by¢ celowe réowniez ze wzgledu na
tanios¢ tej techniki wymiaru dla podatnika (nie trzeba prowadzi¢ ksiegowo-
$ci) i dla panstwa (nie trzeba stosowac skomplikowanej ewidencji i kontroli).
Technike te stosuje sie powszechnie w odniesieniu do rolnictwa i drobnego
rzemiosta ustugowego. W powyzszych warunkach, prosta i przydatna forma
podatku jest tez pogtéwne.

Na ksztatt systemoéw podatkowych istotny wptyw majg warunki ekono-
miczne poszczegodlnych krajéw. Jesli wyréznic tylko dwie grupy: kraje wyso-
ko uprzemystowione i stabo rozwiniete, to w kazdej z nich mozna zauwazy¢
cechy ekonomiczne wywierajgce wptyw na rodzaje stosowanych podatkéw
i techniki poboru dochodéw budzetowych. W krajach wysoko uprzemysto-
wionych wystepuja nastepujace zjawiska:

 istnieje bardzo liczna grupa ludzi legitymujacych sie wysokim pozio-
mem zycia, co czyni podatek dochodowy bardzo wydajnym zrédtem
dochodéw panstwa; moze on pozbawiac istotnej czesci dochodu, ale
zarazem by¢ znosny dla podatnika, gdyz pozostata cze$¢ zapewnia
mu dobry standard zyciowy,

- ze wzgledu na wysoki podziat pracy zdecydowana wiekszo$¢ docho-
déw jest wyptacana przez osoby trzecie (wynagrodzenia, honoraria,
dywidendy, czynsze itp.), co znacznie utatwia kontrole prawidtowosci
deklaracji podatkowych i ogranicza mozliwos¢ dokonywania naduzy¢,

« przy istnieniu wielkiej liczby przedsiebiorstw, sg one z reguty zobowia-
zane do prowadzenia rachunkowosci, co pozwala na stosowanie bar-
dziej skomplikowanych technik podatkowych, np. precyzyjng wycene
przedmiotu opodatkowania, czy tzw. przyspieszonej amortyzadcji,

« znajomos¢ prowadzenia rachunkowosci w spoteczenstwie jest na tyle
rozpowszechniona, ze umozliwia sporzadzenie szczegdtowej deklara-
¢ji podatkowe;j.
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W krajach stabo rozwinietych konstrukcje systemoéw podatkowych mu-
szg uwzglednia¢ nastepujace fakty:

« wobec niskiego poziomu zycia ludnosci ogélny ciezar podatkéw nie

moze by¢ duzy, a wiec i dochody paristwa nie moga by¢ wysokie,

+ niski poziom dochoddéw pienieznych, nieliczna grupa ludzi uzysku-
jacych dochody relatywnie wysokie, rozpowszechniony barter oraz
duza rola rozdrobnionego rolnictwa i rzemiosta wytaczaja zastoso-
wanie opodatkowania dochodu jako istotnego zrédta dochodow
budzetowych,

« niewielki zakres stosowania rachunkowosci wyklucza raczej stosowa-
nie podatku od obrotu, a zwtaszcza podatku od wartosci dodanej,

« niskie wyksztatcenie spoteczenstwa oraz stabos¢ aparatu skarbowego
wymagajg wykorzystywania prostych przedmiotéw opodatkowania
i technik poboru podatku.

Wsréd czynnikow okresdlajacych ksztatt systemoéw podatkowych na wy-
réznienie zastuguja rowniez warunki polityczne. Juz Monteskiusz zauwazyt
wptyw struktur politycznych na wysokos¢ podatkéw. Jego zdaniem:,Moz-
na pobiera¢ wyzsze podatki proporcjonalnie do wolnosci jednostek [...].
W panstwach umiarkowanych jest pewna rekompensata ciezaru danin -
jest nig wolnos¢; w panstwach despotycznych ekwiwalentem braku wol-
nosci jest niskie opodatkowanie”?. Wspétczesnie teza ta jest dyskusyjna.
W wielu panstwach niedemokratycznych podatki sg raczej wysokie. Z catg
pewnoscia daje sie zauwazy¢ fakt, ze w warunkach wiadzy autorytarnej ta-
twiej jest narzucic i egzekwowac znaczny ciezar podatkowy, gdyz admini-
stracja skarbowa i policja nie cofaja sie nawet przed rekwizycja podatkowa
i innymi represjami.

W demokracji o wysokosci i ksztatcie systemu podatkowego decydu-
je wiekszos¢ parlamentarna. Innymi stowy, jesli wiekszos¢ beda stanowic
zwolennicy panstwa opiekunczego, bedzie istniata tendencja do wzrostu
opodatkowania i drenazu finansowego bogatszej czesci spoteczenstwa.
Zwyciestwo wyborcze nurtéw neoliberalnych daje zas nadzieje na obnizanie
podatkéw i wyrédwnywanie progresji. Na koniec warto podkresli¢, ze nie-

12 Cyt. za: PM. Gaudemet, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 1990, s. 390.



1.2. POLITYKA PODATKOWA 17

bagatelny wplyw na ksztatt systemu podatkowego w panstwach demokra-
tycznych moga tez wywierac grupy interesu, doprowadzajac poprzez naciski
polityczne do korzystnych dla siebie zmian lub niekorzystne z ich punktu
widzenia reformy hamujac'.

Fakt istnienia zjawiska bezwtadnosci i innych barier nie przesadza, rzecz
jasna, o tym, ze nie nalezy dazy¢ do budowy racjonalnego systemu podatko-
wego. Nalezy jednak zdawac sobie sprawe, ze przeprowadzenie pozadanych
zmian z reguty nie nalezy do przedsiewzie¢ fatwych.

1.2. Polityka podatkowa

Polityka podatkowa (fiskalna) to manipulowanie w ramach istniejagcego sy-
stemu fiskalnego'* elementami konstrukgcji podatkowych, gtéwnie stawkami
oraz zwolnieniami i ulgami, by realizowac okres$lone cele polityki gospodar-
czej i spotecznej. Wspdlng cecha instrumentéw podatkowych jest to, ze za-
warte s3 one w normach prawnych'. Polityke fiskalng mozna wykorzystac
do realizacji funkgji:

- stabilizacyjnej, rozumianej jako wykorzystanie podatkéw do wptywa-
nia na przebieg koniunktury gospodarczej,

- alokacyjnej, w ramach ktérej podatki maja oddziatywaé na struktu-
re czynnikéw produkcji oraz wytworzonego produktu spotecznego.
Ksztatt alokacji, jak juz wspomniano, okreslany jest m.in. poprzez pod-
jecie systemowych decyzji, kogo i jak opodatkowac,

- redystrybucyjnej, oznaczajaca korygowanie rynkowego podziatu
dochodow’s.

13 J. Jarmakowski, Wpfyw grup interesu na wzrost gospodarczy wedtug teorii wyboru pub-
licznego [w:] Dylematy i osiqgniecia polskiej polityki transformacji gospodarczej, red. H. Cwi-
klinski, G. Szczodrowski, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdarisk 1995.

4°S. Owsiak, System podatkowy Polski w okresie transformacji — préba oceny, Annales Uni-
versitatis Mariae Curie-Sklodowska Lublin — Polonia, vol. L, 1, Sectio H, 2016, s. 19.

15 A. Barteczek, Instrumenty podatkowe w polityce podatkowej, ,Studia Ekonomiczne. Ze-
szyty Naukowe UE w Katowicach”2016, nr 272,s. 11.

16 D. Rosati, Polityka gospodarcza. Wybrane zagadnienia, Oficyna Wydawnicza SGH, War-
szawa 2017,s. 187.
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Uzupetniajgco wymienia sie réwniez funkcje informacyjng'’. Poprzez
wieloaspektowg analize wptywdéw podatkowych dostarcza informacji o pra-
widtowosciach lub nieprawidtowosciach w przebiegu proceséw gospodar-
czych, trudnosciach w branzach przemystu, efektach zmian w zwigzku ze
zmieniajaca sie koniunktury itp.

Zwolennicy interwencjonizmu wykorzystuja polityke podatkowa jako
zmienny i gietki instrument; by doprowadzi¢ do wzrostu gospodarczego,
zaleca sie np. stosowanie polityki ekspansywnej polegajacej na obnizaniu
podatkow. W sytuacji ,przegrzania” koniunktury moze zostac zastosowana
restrykcyjna polityka, w ramach ktérej ciezary podatkowe ulegajg zwiek-
szeniu'® Wielko$¢ opodatkowania z zatozenia moze wahac sie i podlega¢
zmianom?',

Skuteczne prowadzenie polityki podatkowej jest mozliwe jedynie wtedy,
gdy projektujacy te polityke rozpoznali kierunek i site oddziatywania po-
datkéw na procesy gospodarcze zachodzace w danym systemie gospodar-
czym?°, Nalezy jednoczesnie podkreslic, ze podatki petnig przede wszystkim
funkcje fiskalng - majg zapewniac stabilne zrédto finansowania wydatkéw
publicznych?'.

Projektujac polityke podatkowa, nalezy szuka¢ wytycznych, dzieki
ktorym mozliwe bedzie unikniecie potencjalnych btedéw w konstrukgji
podatkéw. Roéznorakie propozycje formutowane byty juz w krajach staro-
zytnych??, jednak dopiero w XVIII w. powstat zwarty system reguf podat-
kowych. Byta to w znacznej mierze reakcja przeciw lekcewazeniu przez

7"M. Mucha, Rola podatkéw w realizacji celéw spotecznych [w:] Ubéstwo w Polsce, red.
J. Blicharz, L. Klat-Wertelecka, E. Rutkowska-Tomaszewska, E-Wydawnictwo, Prawnicza
i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wroctawskiego, Wroctaw 2014, s. 162.

'8 R.E. Hall, J.B. Taylor, Makroekonomia. Teoria, funkcjonowanie, polityka, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 1997, s. 532-533.

19 K. Markowski, Rola paristwa w gospodarce rynkowej, PWE, Warszawa 1992, s. 92 i nn.

20 Szerzej: J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, War-
szawa 2004, czesc V.

21 ). Sokotowski, Oddziatywanie podatkéw dochodowych i od wartosci dodanej na procesy
gospodarcze, Skrypty Akademii Ekonomicznej im. O. Langego we Wroctawiu, Wroctaw
1991, s.19.

22 Ch. Adams, For Good and Evil. The Impact of Taxes on the Course of Civilization, Madison
Books, London-New York-Lanham 1993.
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panstwo praw i interesow jednostki?®, Najbardziej znane, fundamentalne
zasady podatkowe sformutowat Adam Smith oraz trzech innych ekonomi-
stéw klasycznych: Jean-Baptiste Say, David Ricardo i John Stuart Mill. Do
zasad tych naleza:

1) pewnos¢,

2) dogodnos¢,

3) tanios¢,

4) unikanie fiskalizmy i ochrona zrédet podatkowych,

5) réwnomiernos¢/sprawiedliwo$¢ opodatkowania,

6) uzupetniajagco —,moralnos¢ podatku”.

Ad 1. Zasada pewnosci podatku polega na precyzyjnym okresleniu: ter-
minow pfatnosci, sposobu zaptaty, kwoty podatku. Jak pisat Smith, pewnos¢
co do tego, ile kazda jednostka ma zaptaci¢, jest sprawg najwiekszej wagji,
nawet w poréwnaniu z nieréwnomiernoscig opodatkowania?*,

Ad 2. Zasada dogodnosci oznacza, ze podatek winno sie $ciggac w takim
czasie i w taki sposéb, by podatnikowi byto jak najdogodniej go zaptacic.
Jako przyktad zastosowania tej zasady moze stuzy¢ pobér podatkéw od naj-
mu oraz podatkéw posrednich.

Ad 3. Zasada taniosci oznacza, ze ,kazdy podatek powinien by¢ tak po-
myslany, aby suma, jaka zabiera z kieszeni ludnosci lub do tych kieszeni nie
dopuszcza, w najmniejszym jak tylko mozna stopniu przekraczata kwote,
jaka podatek ten wnosi do skarbu panstwa”?. Zasada taniosci nie tylko ak-
centuje koniecznos¢ ograniczania kosztéw poboru, ale réwniez potrzebe
ochrony Zrédet podatkowych.

Jak zaznacza Smith, podatek moze stac sie kosztowny i drogi na cztery
sposoby. Po pierwsze, jego pob6r moze wymagac rozbudowanego apa-
ratu skarbowego. W takiej sytuacji wynagrodzenia urzednikéw, a takze
inne koszty zwigzane z funkcjonowaniem tej instytucji moga pochtonac
niezwykle duza czes¢ sumy wptywédw. Po drugie, zbyt represyjne opodat-
kowanie moze przyczynic sie do wzrostu bezrobocia lub zmniejszenia sie
zamoznosci podatnikéw. Po trzecie, wskutek konfiskat i innych kar moze

2 R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 199.

24 A. Smith, Badania nad naturq i przyczynami bogactwa narodéw, PWN, Warszawa 1954,
t.2,s.585.

% |bidem, s. 586.
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dojs¢ do bankructw. Jest to dziatanie destrukcyjne, gdyz niszczy zaufanie
do panstwa, powoduje erozje rzetelnosci podatkowej i przyczynia sie do
rozrostu szarej strefy w gospodarce. Po czwarte, ,poddajac ludnosé czestym
odwiedzinom i nienawistnym badaniom przez poborcéw podatkowych,
moze on [podatek] narazi¢ jg na wiele niepotrzebnych ktopotéw, na udreki
i ucisk”?%, Cho¢ wspomniane niedogodnosci nie sg kosztem materialnym,
to Smith ma stusznos¢, zauwazajac, ze tez majg one swojg cene, choc¢ nieco
trudniej policzalna.

Ad 4. Zasada unikania fiskalizmu i ochrony zrédet podatkowych nie zo-
stata bezposrednio sformutowana. Smith, po pierwsze, wspomina o tym,
piszac o taniosci opodatkowania, po drugie, tego typu przestrogi pojawiaja
sie w catym rozdziale Badari nad naturq i przyczynami bogactw narodéw po-
Swieconym podatkom. Poza tym zagadnienie to znalazto sie takze w sferze
badan Ricardo i Saya.

Smith zwraca uwage, ze jesli podatki sa niewspotmiernie wysokie w sto-
sunku do stanu bogactwa, wywotuja negatywne nastepstwa dwojakiego
rodzaju: obniza sie poziom dochodéw publicznych i zamiera dziatalnos¢ go-
spodarcza. Te argumentacje mozna wesprzec¢ tym, co na temat fiskalizmu
sadzi wspotczesna nam szkota podazowa w ekonomii, zwhaszcza wskazujac
na istnienie tzw. krzywej Laffera. Krzywa Laffera przedstawia zalezno$¢ mie-
dzy stawka podatkowa a wptywami budzetowymi (rysunek 1.1).

Poczatkowo wraz ze wzrostem opodatkowania dochody budzetowe tak-
ze rosna. Jednak wraz ze wzrostem fiskalizmu maleje dynamika przyrostu
dochodoéw az do osiggniecia punktu nasycenia t*. Jesli stawka opodatko-
wania bedzie dalej rosta, wptywy podatkowe zaczng male¢. Z krzywej Laffe-
ra wynika nie tylko to, ze powyzej pewnej stawki opodatkowania dochody
budzetowe zaczna maleé. Warto zauwazy¢, ze istniejg dwie rézne stawki po-
datkowe - jedna mniejsza od t*, druga zas wieksza - przy ktérych dochody
budzetowe moga by¢ podobnej wielkosci. Jesli tak, to w Swietle dotychcza-
sowych wywodow nie ma watpliwosci, ze warto znalez¢ te pierwsza.

Krzywa Laffera bywa tez krytykowana. | tak na przyktad Jerzy Zyzynski
przekonuje, ze przeprowadzone liczne analizy dowiodty, ze pomimo pew-
nych elementéw pozytywnych w tzw. ekonomii strony podazy, ktéra stusznie

2 |bidem, s. 587.
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