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Wstep

Fundamentalne zmiany w ustroju politycznym i ekonomicznym w Polsce po 1990 .
sktaniajg do ich oceny z punktu widzenia systemu podatkowego. Zmiany w ustroju eko-
nomicznym byly i sg nadal przedmiotem diametralnie r6znych ocen [Wozniak, 2011;
Jarmotowicz, Szarzec (red.), 2011; Kowalik (red.), 2010]. Nie mozna jednak dokonac
kompletnej oceny transformacji ustrojowej w Polsce bez oceny systemu podatkowego,
tym bardziej, ze krytyka polskiego systemu podatkowego przybiera skrajne opinie, co
byto widoczne w trakcie ostatniej kampanii prezydenckiej w naszym kraju, a czego
przyktadem jest wezwanie do napisania od nowa prawa podatkowego w Polsce [,,Ban-
kier”, 2015]. Bez zobiektywizowanej oceny obecnego systemu podatkowego Polsce
propozycje zmian mogg zagraza¢ rozwojowi kraju. Celem artykutu jest proba oceny
funkcjonowania systemu podatkowego w Polsce, z zachowaniem nalezytego dystansu,
uwzglednienia wielowiekowego dorobku teorii podatku [Owsiak, 2015] oraz bogatych
doswiadczen panstw kapitalistycznych. Dopiero takie podejscie moze by¢ podstawa
podejmowanych zmian. Ze wzgledu na ograniczenia ramowe ocena polskiego systemu
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podatkowego ma charakter syntetyczny, niepelny. Niemniej gléwna teza pracy brzmi:
wyksztalcony w okresie transformacji system podatkowy Polski nie odbiega istotnie od
systeméw podatkowych demokratycznych krajow, w ktorych funkcjonuje gospodarka
rynkowa, zwlaszcza krajoéw Unii Europejskiej. Doswiadczenia okresu transformacji,
zardwno panstwa, jak i obywateli, przedsiebiorcow, sa wystarczajaca podstawa do

doskonalenia systemu podatkowego w naszym kraju.

Metody badawcze stosowane przy weryfikacji postawionej tezy to: krytyczna
analiza piSmiennictwa, analiza cech systemu podatkowego okresu transformacii,
analiza danych empirycznych dotyczacych struktury dochodéw podatkowych, sta-
wek podatkowych, skal podatkowych oraz analiza porownawcza polskiego systemu

podatkowego z systemami podatkowymi krajéw Unii Europejskie;j.

1. Przestanki zmian systemu podatkowego w Polsce po 1990 r.

Zmiana ustroju gospodarczego i politycznego w Polsce wigzata si¢ z koniecz-
no$cig budowy systemu podatkowego i nadaniem podatkom ekonomicznej tre$ci
adekwatnej do roli, jakg spetniaja w gospodarce kapitalistycznej. Chodzito zwlaszcza
o przywrocenie podatkom konfliktowego charakteru na tle dochodowym (majatko-
wym) miedzy suwerenem (panstwem) a obywatelami [Kosikowski, 2007]. Kon-
fliktowe stosunki podatkowe sprzyjajg ustaleniu akceptowanej przez podatnikow

wysokosci naktadanych cigzaréw podatkowych.

Podatek jest nierozerwalnie zwigzany z instytucja panstwa (panujacego), pienia-
dzem, funkcja fiskalng. Wraz z uptywem czasu i umacnianiem si¢ stosunkow kapita-
listycznych podatki przestaly jednak petni¢ wytacznie funkcje fiskalng [Osiatynski,
2006, s. 130-138]. W ujeciu makroekonomicznym podatki mozna wykorzystywac do
stabilizowania koniunktury. W ujeciu mikroekonomicznym podatek spetnia funkcje
motywacyjne (zwolnienia, ulgi). Wspotczesny optymalny system podatkowy to taki,

w ktoérym skutecznie sg taczone funkcje fiskalne i pozafiskalne.

2. Gléwne cechy polskiej doktryny podatkowej

Doktryne¢ podatkowa Polski w okresie transformacji charakteryzuja nastepujace

cechy:

1. Centralne wtadztwo podatkowe, co oznacza, ze podatki i inne daniny sg nakta-
dane ustawami. Doktryne centralnego wtadztwa podatkowego rozstrzygneta
jednoznacznie Konstytucja RP z 1997 r. Jest ona typowa dla panstw typu uni-
tarnego. W ramach centralnego wtadztwa podatkowego delegowane sg niektore
uprawnienia dla gmin w kwestiach podatkowych (zwolnienia, obnizanie stawek,
umarzanie zalegtosci podatkowych, karnych odsetek itd.), co tworzy warunki
do prowadzenia ograniczonej lokalnej polityki podatkowe;j. Stan taki utrzymuje
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si¢ nadal i trudno jest znalez¢ racjonalne argumenty za jego zmiang, chociaz
przedstawiciele samorzadu terytorialnego oczekiwaliby wigkszej samodziel-
nos$ci podatkowe;.

2. Zasada przyzwoitej legislacji. Radykalne zmiany w ustroju ekonomicznym
byty najezone wieloma putapkami. Tkwity one lukach w prawie podatkowym
nieprzystosowanym do nowych warunkow. Pojawilo si¢ niebezpieczenstwo
naduzywania wladzy w kwestiach podatkowych i naruszania interesow oby-
wateli w demokratycznym panstwie prawa. Naduzywanie wtadz w kwestiach
podatkowych nie musiato by¢ wyrazem ztych intencji, poniewaz aparat pan-
stwowy rowniez przystosowywat dzialalno$¢ do nowych warunkow, w ktdrych
ujawnito si¢ nieznane szerzej obywatelom ryzyko podatkowe. Mogto si¢ ono
przejawia¢ w dowolnosci naktadania i pobierania podatkéw przez panstwo, dla-
tego na podkreslenie zastuguje stosunkowo wczesne rozstrzygnigcie Trybunatu
Konstytucyjnego [ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, 1992] o respektowaniu
przez panstwo zasady przyzwoitej legislacji, ktoéra wyklucza nie tylko wpro-
wadzanie podatkéw z moca obowigzujaca wstecz (zasada lex retro non agit),
ale takze zobowiazuje ustawodawce do vacatio legis [Kulicki, 2010, s. 1-10].

3. Zasada vacatio legis zostata expressis verbis odniesiona do podatku docho-
dowego od 0sob fizycznych, w przypadku ktorego podatnik musi wiedzie¢
o ewentualnych zmianach co najmniej 30 dni przed kolejnym rokiem rozlicze-
niowym. Zasada ta w ostatnich latach zostala jednak rozciggnigta na zmiany
w catym systemie podatkowym. Respektowanie zasady vacatio legis w od-
niesieniu do podatkéw przyczynito si¢ do konsolidacji procesu przygotowania
iuchwalania ustawy budzetowej, jesli projektowany budzet panstwa implikuje
zmiany w podatkach. Jej naruszenie, w tym w kwestiach podatkowych, byto
przedmiotem weta ustawodawczego lub skierowania ustawy do Trybunatu
Konstytucyjnego [Piasecki, 2009, s. 83-96].

4. Zasada praw nabytych. Jej znaczenie w stosunkach z podatnikiem ujawnito
si¢ szybko, bo na wigksza skale juz w 1996 r. przy podejmowanych przez
panstwo prébach ograniczenia prawa do tzw. duzych ulg mieszkaniowych.
Zmiany w ustawie o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, niekorzystne
dla podatnikow, zostaty zakwestionowane przez Trybunat Konstytucyjny [Wy-
rok Trybunatu Konstytucyjnego, 1997]. Respektowanie zasady praw nabytych
podatnikow byto przedmiotem wielu orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego oraz
orzecznictwa sadow administracyjnych. Niejasne przepisy niekiedy zmuszaty
Ministerstwo Finansow do zmiany interpretacji na korzys¢ podatnikéw [Musiat,
2003]. Respektowanie zasady praw nabytych dotyczyto nie tylko ulg, ale takze
wysokosci naleznego podatku, np. z tytutu dywidend wyptaconych za poprzedni
rok w biezacym roku podatkowym [Fedorowicz, 2004].

5. Zasada koncentracji systemu podatkowego, wedtug ktorej dochody podatkowe
gromadzone sg za pomoca kilku wiodacych podatkow (jak podatek od towarow
iustug, akcyzowy, dochodowy od 0s6b fizycznych, dochodowy od 0sob praw-
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nych). Podatki te przynosza okoto 90% wszystkich dochodéw podatkowych
panstwa. Pozostate dochody gromadzone s3 przy pomocy kilku podatkéw lokal-
nych (rolny, od nieruchomosci, le$ny itp.), a dochody z nich ptynace stanowia
zrodlo budzetow gmin. System podatkowy ma umiarkowanie rozbudowang
strukture, co podwaza obiegowa opini¢ o jego nadmiernej komplikacji [Owsiak,
2006, s. 470-473].

. Zasada zr6znicowania zrédet dochodow podatkowych, ktora zapewnia bezpie-

czenstwo finansowe panstwa pod wzglgdem wydajnosci i pewnosci wpltywow
budzetowych oraz sprzyja sprawiedliwemu roztozeniu ci¢zaréw podatkowych.

. Zasada opodatkowania dochoddéw, przyjeta pomimo nieustajacego ataku ze

strony liberalnie zorientowanych ekonomistow i politykéw na podatki do-
chodowe [Chodorov, 2005]. Podatki dochodowe maja t¢ zalete, ze pozwalaja
lepiej dostrzec zwigzek miedzy ponoszonym cigzarem a dobrami publicznymi,
moga by¢ wykorzystywane w funkcji stymulacyjnej (ulgi), umozliwiajg in-
dywidualizacje ciezarow podatkowych stosownie do zasady sprawiedliwos$ci
podatkowej. Pomimo krytyki podatki dochodowe zajmujg trwale miejsce
w rozwinigtych systemach podatkowych.

. Zasada progresji podatkowania dochodéw. Polska w odréznieniu od innych

panstw transformujacych gospodarke oparta si¢ naciskom czgsci ekonomi-
stow 1 politykow i wprowadzita od samego poczatku (w 1992 r.) progresywny
podatek dochodowy od 0s6b fizycznych. Pomimo zmian po 1992 r. doktryna
podatkowa naszego panstwa nadal zaktada wykorzystywanie progresji podat-
kowej do tagodzenia nadmiernego zréznicowania dochodowego spoleczenstwa.

. Zasada harmonizacji systemu podatkowego z Unig Europejska. Warto zwréci¢

uwagg na fakt, ze w pracach nad koncepcja nowego systemu podatkowego
stosunkowo wczesnie przyjeto optymistyczne zatozenie, ze kraj nasz w przy-
szto$ci stanie si¢ cztonkiem Unii Europejskiej i dlatego konstrukcja systemu
podatkowego powinna sprzyja¢ temu fundamentalnemu zatozeniu [Wierzba,
1993, s. 129—-142]. Harmonizacja dotyczy podatkoéw posrednich (VAT, akcyza).
Harmonizacja podatkow posrednich mogta by¢ wykorzystywana do zwigkszania
dochodéw budzetu panistwa. Za taka interpretacja przemawiatoby ustalenie wy-
sokiej stawki podstawowej VAT (22%) i jej podniesienie do 23%. Dynamicznie
tez wzrastaly dochody z podatku akcyzowego, czego dowodem sg nastepujace
liczby: w 1994 r. wplywy z akcyzy wyniosty 7,4 mld zt, w 2004 r. juz 24,3 mld
zt, za§ w 2014 . — 61,6 mld zt [MF, www.finanse.mf.gov.pl/cit/statystyki].

3. Glowne cechy polityki podatkowej

System podatkowy tworzy podstawy polityki podatkowe;j. O ile jednak system

podatkowy powinien cechowac si¢ wzgledng trwatoscia, o tyle polityka podatkowa
jest z natury rzeczy bardziej zmienna. Podejmowane decyzje podatkowe sa dostoso-
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wywane do konkretnej sytuacji gospodarczej, spotecznej, politycznej. W rozumieniu
potocznym, a czasem takze w literaturze, pojecia te s3 mieszane i uzywane zamiennie,
co jest bledem. Polityka podatkowa dotyczy postugiwania si¢ réznymi parametrami
podatkowymi w ramach istniejgcego systemu. Oceny polityki podatkowej mozna
dokonywa¢ wedlug réznych kryteriow, a wigc funkcji i zasad podatkowych. Na
niektore cechy polityki podatkowej zwracaliSmy juz uwagg, charakteryzujac polska
doktryne podatkowa. Punktem wyjscia bedzie funkcja (kryterium) fiskalna. Jest to
podstawowa funkcja podatku, a wigc interesujace jest, czy z jednej strony realizowana
przez Polske polityka podatkowa dostarczata panistwu niezbednych dochodéw, za$
z drugiej czy nie byta nazbyt restrykcyjna w stosunku do podatnikow. Polska nalezata
i nadal nalezy do krajow o umiarkowanym fiskalizmie. Wprawdzie w latach 90. byt
on mierzony relacjg dochodow podatkowych oraz wszystkich dochodéw publicznych
1 byt wigkszy, ale w latach p6zniejszych do kryzysu finansowego 2007-2008 fiska-
lizm si¢ zmniejszat [Mozdzierz, 2015]. Byta to tendencja ogolnoswiatowa zwigzana
z dominacjg doktryny liberalnej. Na rys. 1 przedstawiono poréwnanie fiskalizmu
w Polsce na tle krajéw UE-15 w 2013 1.
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Rys. 1. Dochody podatkowe w Polsce na tle krajow UE-15 w 2013 r.

Zrédto: [Eurostat, 2015].

Wprawdzie rys. 1 dotyczy ostatniego roku, dla ktérego dostepne sa porownywalne
dane oraz uwzglednia tylko dochody podatkowe, a nie wszystkie dochody publiczne,
jednak w ostatnich dekadach sytuacja nie ulegta istotnym zmianom [Owsiak, 2006,
s. 672—-679]. W przypadku Polski niepodwazalnym argumentem przeciwko ocenom
0s6b upatrujgcych nadmierny fiskalizm jest permanentna nierownowaga w budzecie
oraz w catym sektorze finansow publicznych. Poczawszy od 1991 r., w Polsce nie udato
si¢ zrealizowaé zrownowazonego budzetu panstwa [Owsiak, 2015, s. 478]. Przyczyny
wystepowania strukturalnych (w sensie trwatosci) deficytow budzetowych sa ztozone
[Mozdzierz, 2009], ale jezeli przyjmiemy, ze potrzeby finansowe panstwa po 1990 r.
byty racjonalnie uzasadnione, to w polityce podatkowe;j (fiskalnej) zauwazalna jest
wyrazna awersja do rOwnowazenia budzetu panstwa przez podnoszenie podatkéw. Stan
taki wynikal z lansowanej liberalnej doktryny ekonomicznej na §wiecie, zaktadajacej
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ograniczenie podatkow, jak tez wzgledami wewnetrznymi, przyczynami politycznymi
(jak utrzymanie, zdobycie wtadzy). Znamiennym tego przyktadem byta dokonana
w naszym kraju obnizka stawek podatkowych PIT od 2009 r., poparta przez wszystkie
liczace si¢ partie polityczne niezaleznie od ich lewicowych czy prawicowych orien-
tacji. Skutkiem tego bylo niemal zatamanie si¢ finanséw publicznych w warunkach
zmiany sytuacji makroekonomicznej. Ministerstwo Finanséw wyliczylo, Ze na skutek
tych zmian w stawkach PIT oraz innych zmian w obcigzeniach fiskalnych (zmniej-
szenie sktadki rentowej) zostato utracone w 2010 r. ok. 40 mld zl, a deficyt budzetu
panstwa osiagnat w tym roku rekordowa kwote ok. 55 mld zt [MF, 2012, s. 20-26].
Tezie o nadmiernym fiskalizmie w Polsce przecza tez dokonywane obnizki stawek

w podatkach dochodowych (PIT, CIT).

Nastgpnym kryterium oceny polityki podatkowej jest zasada sprawiedliwosci.
Jej realizacja dokonuje si¢ w rozny sposob, ale dwa z nich sg kluczowe: 1) zakres
stosowanych podatkow bezposrednich i 2) skale w podatkach dochodowych. Jezeli
chodzi o kryterium pierwsze, to polityke podatkowa w Polsce w okresie transformacji
nalezy oceni¢ negatywnie. O ile w latach tworzenia systemu podatkowego w Polsce
bylta zachowana réwnowaga miedzy podatkami bezposrednimi a posrednimi, o tyle
wraz z uplywem czasu poglebiala si¢ dysproporcja miedzy podatkami bezposrednimi
(od dochodu i majatku) a podatkami posrednimi (od produkcji i importu), na rzecz
tych ostatnich. W ostatnich latach dochody z podatkdéw posrednich stanowia juz bli-
sko dwie trzecie wptywow podatkowych. Realizowana w Polsce doktryna znalazta
si¢ pod zbyt silnym wptywem liberalnych zalecen, czego wyrazem jest porownanie
naszego kraju z krajami Unii Europejskiej, co przedstawia tab. 1.

Tab. 1. Struktura procentowa opodatkowania w Polsce na tle krajow UE w 2013 .

Kraj Podatki od dochodu i majatku | Podatki od produkcji i importu Podatki kapitatowe
Austria 45,5 51,6 0,8
Belgia 54,6 42,2 33
Dania 64,3 35,2 0,4
Finlandia 52,4 46,5 1,0
Francja 443 54,0 1,7
Grecja 434 56,2 0,4
Hiszpania 46,6 51,2 2,3
Holandia 47,4 51,4 1,2
Irlandia 54,6 448 0,7
Luksemburg 52,0 474 0,6
Niemcy 51,9 47,4 0,7
Polska 34,8 65,1 0,1
Portugalia 452 54,8 0,0
Szwecja 445 55,5 0,0
Wielka Brytania 52,0 47,1 0,9
Wriochy 49,8 49,4 0,9
UE-28 48,6 50,4 1,1
UE-15 49,6 49,3 1,1

Zrodto: obliczenia wlasne na podstawie danych: [Eurostat, 2015].
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Ta cecha polityki podatkowej znacznie ostabia mozliwosci wykorzystania po-
datku dochodowego w ograniczaniu nieréwnos$ci dochodowych w spoteczenstwie
i w sprawiedliwym rozktadaniu ci¢zarow podatkowych. Podatki posrednie sg ano-
nimowe i sg ptacone w oderwaniu od sytuacji dochodowe;j i rodzinnej podatnika.
Obnizki podatkéw dochodowych ze wzgledéw doktrynalnych i/lub ze wzgledu na
dorazne cele polityczne (zdobycie/utrzymanie wiadzy) sa przejawem btednej polityki
podatkowej. Praktyka pokazuje, ze po pochopnej obnizce podatkéw dochodowych
konieczna okazuje si¢ podwyzka podatkéw posrednich. Sytuacja ta miata miejsce
w Polsce, gdyz ubytek dochodéow na skutek obnizki stawek PIT zmusit panstwo do
podniesienia stawek VAT w 2011 r. [Mozdzierz, 2015]. Sytuacja taka wystgpita takze

w wigkszosci krajow UE w latach kryzysu finansowego.

50
===

o
o
o
v o
\ 4
\ 4 & o

40 vw

30
20

10

95 96|97 98|99 |00 01 02 03| 04 05| 06|07 08 09 10 11| 12
—o—Stawka PIT |47,4/47,2|46,5|46,2|45,4|44,8 43,8 43,0/42,3|41,3|40,0 39,4 /39,2/37,9/37,2/37,9/37,6/38,1
Stawka CIT 35,3/35,3|35,2|34,1/33,5(31,9/30,7|29,3|28,3/27,0/25,5 25,3/ 24,524,0|23,9/23,7|23,4/ 23,3

Rys. 2. Zmiany marginalnych stawek PIT i CIT w UE-27 w latach 1995-2012

Zrodlo: [Eurostat, 2014, s. 16, 29].

Jakkolwiek zmniejszenie stawek PIT w 2009 r. nalezy oceni¢ negatywnie, to jed-
nak trzeba podkresli¢, ze Polska nie zrezygnowala z progresywnej skali podatkowe;j,
mimo ze taki trend byt widoczny w wielu krajach zaréwno starej Unii Europejskiej, jak
i w krajach, ktore pozniej dotaczyty do UE, a ktére zdecydowaty si¢ na wprowadzenie
podatku liniowego. Zjawisko to zostato przedstawione na rys. 2. Na pozytywna oceng
polityki podatkowej Polski wptywa fakt, ze trend do sptaszczania skal podatkowych
w podatkach dochodowych w krajach Unii Europejskiej zostal odwrocony po wy-
stapieniu kryzysu finansowego w 2008 r. i w latach nastgpnych, co pokazuje rys. 2.

Z punktu widzenia zasady sprawiedliwosci podatkowej najwiecej kontrowersji
wzbudzal podatek liniowy. Wzorem wielu krajow wysoko rozwinigtych Polska
zdecydowala si¢ na progresywna skalg podatkowsg PIT od samego poczatku reformy
podatkowej'. Potrzeby finansowe panstwa wynikajgce z transformacji gospodarki

' W latach 1992-1993 stawki PIT wynosily 20%, 30% i 40%. W latach 1994-1996 progresja ta
wzrosta nawet do 21%, 33% 1 45%, ale poczawszy od 1997 r., progresja zostala ztagodzona najpierw do
20%, 32% 1 44%, a od 1998 r. do 2008 r. stawki w tym podatku wynosity 19%, 30% i 40%. Od 2009 r.

stawki wynosza: 18% i 32%.
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zmusily je nawet do zaostrzenia progresji. Charakterystyczne jest jednak, ze zwigk-
szony fiskalizm w latach 1994—1997 nie wywotal negatywnych skutkéw dla wzrostu
gospodarczego i bezrobocia?. Zmiana wiadzy w 1997 r. (AWS-UW) i jej liberalna
orientacja sprzyjaty podjeciu prac nad wprowadzeniem w Polsce podatku liniowego
PIT o stawce 19%. Koncepcja ta wywotywata kontrowersje w spoleczenstwie oraz
wsrod ekonomistow i1 politykéw. Po przeforsowaniu w Sejmie i Senacie ustawy
z dnia 20 listopada 1999 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fi-
zycznych oraz o zmianie niektorych innych ustaw, koncepcja zostata zawetowana
[,,Biuletyn Komisji Finanso6w Publicznych”, 1999]. Niezaleznie od przyczyn doktry-
nalnych (ideowych) niepodpisanie ustawy przez Prezydenta RP byto podyktowane
pogarszajacym si¢ stanem finansow publicznych w 2000 r. i latach nastepnych.
Przewidywania te w pelni si¢ potwierdzity, a kryzys finanséw publicznych w 2001 r.

przyjat katastrofalne rozmiary.

Ocena polskiej polityki podatkowej z punktu widzenia motywacyjnych funkcji
podatku jest niejednoznaczna, gdyz ulegala ona istotnym zmianom. W latach 90.
panstwo stworzylo rozbudowany system ulg w podatkach dochodowych. W przy-
padku PIT chodzito zwlaszcza o ulgi z tytulu ponoszonych wydatkéw na cele miesz-
kaniowe, zakup skarbowych papierow wartosciowych, rehabilitacj¢. W przypadku
CIT ulgi polegaty na mozliwosci odliczenia od dochodéw wydatkow inwestycyj-
nych przedsigbiorstw czy odliczenia od dochodu darowizn na ochrong §rodowiska,

kulturg, kulturg fizyczna, sport, cele charytatywne.

Stosowanie preferencji podatkowych w PIT powoduje, ze migdzy stawkami no-
minalnymi (ustawowymi) a stawkami efektywnymi powstajg istotne roznice. Przed
obnizka stawek podatkowych, w latach 20012008, przecigtne opodatkowanie PIT
po odliczeniu sktadki na ubezpieczenie zdrowotne oscylowato wokot 9% dochodu
(przy stawkach: 19%, 30%, 40%), za$ w 2009 r. spadto do 7,55%, a w latach na-

stepnych stanowito ok. 8% [MF, 2015].

Watpliwosci wzbudzata radykalna obnizka stawki CIT w 2004 r. z 27% do 19%
podstawy opodatkowania. Po dokonaniu tej obnizki stopa inwestycji prywatnych
w PKB wbrew zatozeniom nie tylko si¢ nie zwigkszyla, ale spadta. Wzrosty nato-
miast §rodki finansowe przedsiebiorstw na lokatach bankowych [NBP, 2007, s. 80].
Istotne jest podkreslenie, ze w odrdznieniu od innych krajow w Polsce nie stosuje
sie progresywnej skali CIT, a ponadto istnieje mozliwo$¢ pomniejszania nalezne-
go podatku w najblizszych kolejno po sobie nastepujacych 5 latach podatkowych
0 wysoko$¢ straty poniesionej w roku podatkowym, z tym ze wysoko$¢ obnizenia
w ktorymkolwiek z tych lat nie moze przekroczy¢ 50% kwoty tej straty [Dz. U.
z 1992 r.]. Jest to kolejny argument przeciwko tezie o nadmiernym fiskalizmie

2 W latach 1994-1997 stopa wzrostu PKB ksztattowata si¢ odpowiednio na poziomie: 5,2%, 7,0%,
6,2% 17,1%. Z kolei stopa bezrobocia w tych latach ksztattowata si¢ odpowiednio: 16,0%, 14,9%, 13,2%

110,5% (zroédto: Roczniki Statystyczne za poszczegélne lata).
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w stosunku do przedsi¢gbiorstw. Potwierdzeniem tego jest roOwniez réznica migdzy
nominalnymi a efektywnymi stawkami CIT, co przedstawiono na rys. 3.
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Rys. 3. Nominalne i efektywne stawki CIT w Polsce

Zrodto: [MF, 2015].

Trudnosci z rozliczaniem ulg, ktore pojawity si¢ nie tylko po stronie podatni-
kéw, ale takze po stronie aparatu skarbowego, przegrywane sprawy w Trybunale
Konstytucyjnym i sgdach administracyjnych, ktorych skutkiem byta koniecznos$c
zwrotow nadptaconych podatkéw, zachecilty panstwo do stopniowego ograniczania,
a nastepnie niemal likwidacji ulg, co jest bledem, gdyz na mozliwo$ci wykorzysta-
nia ulg w realizacji waznych celow wskazuje praktyka podatkowa wielu krajow
[Grabinska, 2015].

Kolejnym waznym kryterium oceny systemu podatkowego jest stopien jego
komplikacji. Przy zatozeniu, ze liczba progdéw podatkowych, podobnie jak liczba
zwolnien, ulg czy ogdlnie tytulow preferencji podatkowych, jest pewna miarg kom-
plikacji podatku (systemu podatkowego), ograniczymy si¢ do poréwnania liczby
progow podatkowych w PIT w 15 krajach UE. Pordwnanie takie przedstawia tab. 2.

Tab. 2. Progresja podatkowa w Polsce i krajach UE-15

Kraj Przedziat stawek | Liczba stawek Kraj Przedziat stawek | Liczba stawek
Austria 0-50 4 Irlandia 2041 2
Belgia 25-50 5 Luksemburg 0-39 18
Dania 6,83-21,83 2 Niemcy 045 4
Finlandia 0-31,75 6 Polska 18-32 2
Francja 045 5 Portugalia 14,548 5
Grecja 22-42 3 Szwecja 0-25 3
Hiszpania 12,75-30,5 7 Wielka Brytania 20-45 3
Holandia 5,1-52 4 Wiochy 23-43 5

Zrédto: [OECD Tax Database].
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Z danych zawartych w tab. 2 wynika, ze w porownaniu z krajami o dhugiej
historii w postugiwaniu si¢ podatkami dochodowymi w warunkach gospodarki ka-
pitalistycznej polska konstrukcja PIT jest stosunkowo prosta. Zwraca tez uwagg to,
ze kraje o ugruntowanej praktyce podatkowej stosuja progresywne skale podatkowe.

4. Kierunki zmian w polskim systemie podatkowym

Wazng cecha podatkow jest to, ze sg kategoriami (instrumentami) subiektyw-
nymi, a wigc zaleznymi od cztowieka. Rodzi to naturalng sktonno$¢ do rozmaitych
i nieustajacych propozycji zmian w tym systemie. Podsumowujac dokonang oceng
systemu podatkowego w Polsce, zbudowanego w latach 1992-1993, nie mozna
stwierdzi¢, aby wymagal on istotnych zmian. Trzeba pamigtac, ze gruntowna prze-
budowa systemu podatkowego jest z reguly kosztowna i obarczona ryzykiem. Nie
oznacza to jednak, Ze systemu tego nie mozna korygowaé. Zmiany powinny dokony-
wac si¢ w nastepujacych ptaszczyznach: 1) w doktrynie podatkowej, 2) w tworzeniu

prawa podatkowego, 3) w funkcjonowaniu aparatu skarbowego.

Jezeli chodzi o zmiany w doktrynie podatkowej, ktore zostang omdéwione naj-
szerzej, to konieczna jest weryfikacja koncepcji oraz funkcjonowania VAT. Jest tak
nie tylko ze wzgledu na to, ze stanowi on podstawowe zrodto dochodow budzetu
panstwa, ale takze dlatego, ze jest przyczyng uszczuplania dochodow (wytudzen).
Jest to zjawisko nie tylko polskie, wystepuje ono w wielu krajach, stad podejmowane

proby uszczelnienia systemu poboru tego podatku®.

W debacie nad zmianami w podatkach nalezaloby, w kontekscie ewentualnych
zmian w VAT, dazy¢ do odwrocenia niekorzystnej tendencji, ktdra wyraznie zaryso-
wala si¢ w okresie transformacji, polegajacej na nadmiernym forsowaniu podatkow
posrednich jako zrédta dochodow panstwa. Przebudowa systemu podatkowego po-
winna zmierza¢ w kierunku zachowania wzglgednej rownowagi miedzy podatkami
bezposrednimi a posrednimi. Umozliwi to przywrocenie wigkszej roli podatkom
bezposrednim w tagodzeniu nadmiernych nieréwnosci dochodowych w spoteczen-
stwie. Konkretyzujac: w przypadku Polski konieczny jest powrot do skali podatkowej

PIT z 2008 r., przy jednoczesnym obnizeniu stawek VAT.

Istotnym wyzwaniem polskiej doktryny podatkowej byto i jest nadal podej-
$cie do opodatkowania dochodéw z dziatalno$ci gospodarczej. Chodzitoby tutaj
o rewizj¢ zasad opodatkowania dochodéw o0soéb prawnych ze wzgledu na rodzaj
dziatalno$ci gospodarczej. Nalezatoby odrézni¢ opodatkowanie zyskéw osigganych
z dzialalno$ci gospodarczej od zyskow bankow, zaktadow ubezpieczeniowych czy
instytucji finansowych. Wypracowane zyski z dziatalno$ci gospodarczej powinny by¢

3 W czerwcu 2015 r. Komisja Europejska przygotowata komunikat do Parlamentu i Rady UE
w sprawie uszczelnienia systemow podatkowych, co ma stanowi¢ krok w kierunku zaostrzania dyscypliny

podatkowej w krajach cztonkowskich.
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opodatkowane nizsza stawka, tak aby mogly by¢ reinwestowane, gdyz sa one wy-
pracowane z reguty wigkszym wysitkiem niz zyski bankow i instytucji finansowych.
Tym bardziej, ze zrodlem czesci zyskow jest spekulacja, ktora na ogot prowadzi do
kryzysow finansowych i gospodarczych. Przy okazji tego rozstrzygniecia mozna
rozwazy¢ opodatkowanie bankow i instytucji finansowych tzw. podatkiem Tobina,

co uczynita cze$é panstw UE [Slusarczyk, 2015].

Z zagadnieniem opodatkowania dziatalnoéci gospodarczej w ogdle wigze si¢
problem opodatkowania rolnictwa. Podejscie do rozwigzania tego problemu bytoby
o tyle fatwiejsze, ze w okresie transformacji oraz po przystapieniu Polski do Unii
Europejskiej sytuacja ekonomiczna, w tym dochodowa, rolnictwa ulegta poprawie.
Zmiany podatkowe w rolnictwie mogtyby sprzyja¢ ujednoliceniu zasad opodatko-

wania zasad dziatalno$ci gospodarczej w ogole.

W doktrynie podatkowej nadal nierozwigzanym problemem jest zmiana zasad
opodatkowania nieruchomosci w kierunku podatku ad valorem. Zwolennikami tego
rozwigzania sg przedstawiciele samorzadu terytorialnego, ktoérzy upatruja w nim
wzrostu dochodéw gmin*. Nie negujac potrzeby wprowadzenia tego podatku, trze-
ba zauwazy¢, ze wzrost obcigzen obywateli z tego tytutu musiatby si¢ dokonywac
z prawdopodobnym obnizeniem innych podatkéw. Zmiany w zasadach opodatko-
wania nieruchomosci nalezatoby dokonywac¢ ewolucyjnie, aby nie zdestabilizowac

rynku nieruchomosci.

Podatki odgrywaja wazng rolg w zaspokajaniu potrzeb finansowych nie tylko
wiladz centralnych, ale takze wtadz samorzgdowych. Zwolennicy wzmocnienia finan-
sowych podstaw jednostek samorzadu terytorialnego sa za wprowadzeniem udziatow
wiadz samorzadowych do wptywow z VAT. Do propozycji takiej nie mozna jednak
podchodzi¢ wycinkowo, jednostronnie. Dopuszczenie jednostek samorzadu teryto-
rialnego (JST) do udziatu w dochodach z VAT przy danych dochodach publicznych
musialoby si¢ wigza¢ ze zmiang systemu finansowania JST, czyli najprawdopo-
dobniej zmniejszeniem subwencji dla JST. Jest to rozwiazanie watpliwe z punktu
widzenia stabilnosci finansowej wladz (budzetow) samorzadowych wobec podatnosci

dochodéw z VAT na cykl koniunkturalny.

Ostatnim z podnoszonych zagadnien zwiazanych z doktryna podatkowa jest
konieczno$¢ wykorzystywania w wickszym stopniu ulg i innych preferencji podat-
kowych do realizacji waznych celow gospodarczych i spotecznych, np. wspieranie
dziatalnos$ci innowacyjnej, badania i rozwo6j, ochrona $rodowiska, cele mieszka-
niowe. W tej materii wystapita w Polsce niezrozumiala negatywna ewolucja, gdyz
w ostatnich kilkunastu latach preferencje zostaty znacznie ograniczone w stosunku
do lat 90. Tymczasem stosowane preferencje podatkowe poza tym, ze sprzyjaty
realizacji preferowanych przez panstwo celow gospodarczych i spotecznych, sprzy-
jaty takze tagodzeniu konfliktowego charakteru stosunkow podatkowych obywateli

4 Potrzeba szybkiego wprowadzenia podatku od nieruchomosci ad valorem byta silnie eksponowa-

na podczas XI Forum Samorzadowego (Kotobrzeg, 2324 czerwca 2015 r.).
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z panstwem, skoro podatnik mogt czgs¢ wypracowanych dochodéw przeznaczy¢ na

zaspokojenie konkretnych potrzeb.

Jezeli chodzi o drugg ptaszczyzne zmian podatkowych, czyli prawo podatkowe,
to wielkim wyzwaniem pozostaje nadal poprawa jego jako$ci. Zagadnienia tego nie
rozwijam, gdyz jest ono dobrze rozpoznane w literaturze przedmiotu (niestabilnos¢
przepisow, trudnosci interpretacyjne) oraz stanowi przedmiot ostrej krytyki ze strony

podatnikow (przedsigbiorcow).

Trzecia ptaszczyzna, ktora wymaga zmian, jest zwigzana z potrzeba wzmocnienia
kadrowego i materialnego aparatu skarbowego. Ze wzgledu na niskie wynagrodze-
nia w aparacie skarbowym obserwuje si¢ negatywna selekcje kadrowa. Negatywny
klimat w Polsce wokdt podatkéw powoduje, ze aparat ten dziala w warunkach nad-
zwyczajnej presji podsycanej przez media i przeciwnikoOw panstwa ex definitione.
Przyczyny te obnizaja jako$¢ pracy aparatu skarbowego w stosunkach z podatnikami

i nie sprzyjajg Sciggalnosci podatkow.
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An Attempt to Evaluate the Polish Tax System During the Transformation Period

The article presents the theoretical basis for constructing the existing tax system during the periods
of 1992—-1993 and indicates how well experiences and lessons drawn from highly developed capitalist
countries were used in building the Polish tax system. The Polish Tax doctrine had its characterization and
this was made possible by the use of selected empirical data to support it in this article. The paper presents
the criteria of evaluation of the Polish Tax system. Presented in this paper is a selection of tax arrangements
references of the old European Union member countries. In conclusion, according to the author, realistic

proposals for changes in the tax system and tax policy have been suggested.

System podatkowy Polski w okresie transformacji — proba oceny

W artykule zostaty przedstawione teoretyczne podstawy zbudowanego w latach 1992—1993 i ist-
niejacego nadal systemu podatkowego. Dokonano oceny stopnia wykorzystania doswiadczen wysoko
rozwinigtych krajow kapitalistycznych. Scharakteryzowano takze polska doktryne podatkowa i jej skutki
przy pomocy wybranych danych empirycznych. Przyjete zostaly kryteria oceny systemu podatkowego.
Dokonano wybranych odniesiefi do rozwiazan podatkowych krajow starej Unii Europejskiej. W zakonczeniu

przedstawiono realistyczne propozycje zmian w systemie podatkowym.
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