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W LATACH DZIEWIECDZIESIATYCH XX W.

WPROWADZENIE

Okres 10 lat transformacji ustrojowej w Polsce upowaznia do prze-
prowadzania réznorodnych analiz i ocen dotyczacych dokonan we wszystkich
obszarach obejmujgcych zaréwno sfere polityczng, spoteczng, jak i gos-
podarczg.

W obszarze gospodarki oceni¢ mozna postepy w urynkowieniu i pry-
watyzacji, czyli poddaé ocenie stopienn przeksztatcenia wlasnosci panstwowej
w prywatng oraz stopien stworzenia warunkow do dziatalnosci oraz instytucji
niezbednych w gospodarce rynkowej.

Jeden z bardzo istotnych, czy nawet najistotniejszych, obszaréw prze-
ksztatcen dotyczy podatkow, co jest konsekwencjg koniecznosci zapewnienia
dochodéw budzetowi, a takze rzutuje na sytuacje finansowg podatnikéw
- zarébwno przedsigbiorstw, jak i gospodarstw domowych.

Podatki w Polsce istniaty takze w okresie realnego socjalizmu. Jednakze
ich konstrukcje byty efektem obowigzujacych wéwczas doktryn. Ich przydat-
no$¢ w gospodarce rynkowej, opartej na zupetnie innych podstawach, silg
rzeczy byta niewielka. Wymagato to zatem ich zmiany. | na przetomie lat
osiemdziesiatych i dziewieédziesigtych XX w. pojawita sie wyjatkowa okazja
do uporzadkowania podatkdw i systemu podatkowego. Olbrzymie przy-
zwolenie spoteczne dla dokonywanych przeksztatcen w sferze politycznej,
spotecznej i gospodarczej stwarzato komfortowe warunki przeprowadzenia
takze reformy podatkowej. Reforma ta powinna spetniaé dwa warunki:
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obejmowac dorazny cel, wynikajacy z podejmowanych dziatann dotyczacych
transformacji gospodarki, wspomagajacy jego efektywno$¢, oraz ostateczny
cel, wynikajacy z przyjetej wizji polskiej gospodarki. Pomiedzy tymi celami
mogly zachodzi¢ nawet, z zatlozenia, sprzecznosci, ale tylko na krotka mete.
W miare bowiem zblizania sie do docelowych rozwigzan, to one powinny
osigga¢ prymat. Nie ulega watpliwosci, ze wprowadzane zmiany podatkow
powinny opiera¢ sie¢ na doswiadczeniach innych panstw, ale ich konstrukcje
powinny mie¢ polski rodowdéd. Co zatem nalezato uczyni¢? Jakie podjaé
dziatania? Zbyt ogdlne sformulowania sprowadzityby sie do przypomnienia
zasad podatkowych (Smitha lub Wagnera) oraz cech idealnego systemu
podatkowego i miatyby charakter postulatywny, mato konkretny. Dlatego,
w pierwszej kolejnosci, trzeba wskaza¢ katalog podatkow, ktore miatyby
obowigzywaé, co zwigzane jest z formami obcigzenia zrddet podatku;
zaleznosci jakie pomiedzy nimi powinny zachodzi¢ (lub nie), czyli elementy
konstrukcji poszczeg6lnych podatkow; organizacje i strukture aparatu
poboru podatkéw (urzedy skarbowe i kontroli skarbowej). Swiadczy to
0 tym, ze na podatki powinno sie spojrze¢ od strony systemowej. W literaturze
powszechnie wystepuje poglad, ze reforme podatkowg winna byta poprzedzaé
konkretna wizja modelu podatkowegol

1 TEORETYCZNE PRZEStEANKI
REFORMOWANIA SYSTEMU PODATKOWEGO

Nasuwajg sie zatem pytania: jak w minionym okresie przebudowano
system podatkowy? jakie byly kierunki tej transformacji? jak nalezy ocenié
te transformacje z punktu widzenia gospodarki rynkowej i jej potrzeb,
nowych wyzwan panstwa, zasad wspolzycia spotecznego oraz sktadanych
deklaracji?2

Odpowiedzi na te pytania sg niezwykle trudne. Wynika to z koniecznosci
przeprowadzenia gruntownych badan i zastosowania do nich odpowiedniego

1 Por. N. Gajl, Zatozenia i podstawy prawne nowoczesnych reform systemu podatkowego,
[w:] Koncepcje wspdtczesnych reform podatkowych. Europa na drodze do wspélnej waluty,
Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Bankowej, Poznan 1998, s. 44; C. Kosikowski, Zmiana systemu
podatkowego i prawa podatkowego w Polsce (Uwagi metodologiczne i merytoryczne), ,,Kwartalnik
Prawa Podatkowego™, 1999, nr 1, s. 112 oraz B. Brzezifiski, W. Nykiel. Stan prawa podatkowego
w Polsce. Raport 2000, , Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2000, nr 2, s. 114.

2 Kryteria oceny moga byé¢ zréznicowane. Przykiadem J. Szoino-Koguc proponuje na-
stepujgce: 1) zabezpieczenie interesu panstwa, czyli potrzeb wydajnosci fiskalnej, 2) uwzglednienie
interesu podatnika, 3) oceny skutkéw ubocznych opodatkowania. Reforma polskiego systemu
podatkowego w latach 1990-1995 (zatozenia a realizacja), Wydawnictwo UMCS, Lublin 2000,
s. 40-50.



aparatu badawczego. Poniewaz zagadnienia dotyczgce systemu podatkowego
majg co najmniej podwdjny wymiar: finansowy (ekonomiczny) oraz prawny
(przepisy prawa), to zatozenia, konstrukcja i opis takiego aparatu wymagajg
duzej precyzji i tym samym miejsca. Dlatego przyjeto pewne uproszczenia,
ktére, cho¢ odbijg sie na rozlegtosci i gtebokosci rozwazan, pozwolg na
wyciagniecie generalnych wnioskdw.

Na poczatku trzeba wspomnie¢, ze juz samo okreslenie kierunkow
transformacji nie jest zagadnieniem prostym, poniewaz mozna wskazac
nastepujace mozliwe podejscia do tego zagadnienia:

- kierunki deklarowane przez ustawodawce (projektodawce),

- kierunki realizowane (wdrazane) przez wykonawce (np. projekt ustawy
lub innego aktu prawnego oraz jego wersja ostateczna),

- rzeczywiste kierunki transformacji (zrealizowane), czyli skutki wpro-
wadzonych zmian skorygowane o realizacje poboru podatku. Nalezy zwrécié
uwage na interpretacje przepisow podatkowych przez aparat poboru - jako
wyraz polityki podatkowej panstwa oraz orzecznictwo w tej materii. One,
facznie z obowiazujacymi aktami prawnymi, obejmujacymi poszczeg6lne
podatki, wyznaczajg faktyczne kierunki transformacji systemu podatkowego.

W pierwszym wymienionym przypadku oczywiste jest, ze dokonanie
jakiejkolwiek zmiany wymaga wskazania stanu wyjsciowego oraz spodzie-
wanego efektu zamierzonej zmiany, a tym samym okreSlenia jej kierunku.

Omawiane przeksztalcenia mogg mie¢ charakter strategiczny, operacyjny
(taktyczny) i techniczny (korekcyjny). W przypadku systemu podatkowego
nalezatoby kierunki jego transformacji odnosi¢ do zmian strategicznych.

Zmiany strategiczne powinny obejmowaé nastepujgce zagadnienia:

1. OkreSlenie rodzajéw podatkéw, czyli form obciazenia zrodta podatku.

2. Ustalenie relacji pomiedzy podatkami w nastepujacych przekrojach:

- podatki centralne a podatki lokalne,
- podatki bezposrednie a podatki posrednie.

3. Polityka podatkowa okres$lajgca relacje pomiedzy funkcja fiskalng
a funkcjami pozafiskalnymi (co zwigzane jest z okresleniem ciezaru podatkéw).

4. Okreslenie regut funkcjonowania aparatu podatkowego i skarbowego,
zgodnie z zasadami demokratycznego panstwa prawa.

5. Dostosowanie polskiego systemu podatkowego do rozwigzan wykorzys-
tywanych w UE, czyli harmonizacja podatkowa.

Zmiany operacyjne sg pochodng zaktadanych (przewidywanych, czy tez
realizowanych) zmian strategicznych. Sg one konkretyzacjg rozwigzan stra-
tegicznych. Innymi stowy, sa to akty prawne regulujgce poszczegdlne
podatki, zasady ich poboru (np. ordynacja podatkowa), funkcjonowanie
aparatu podatkowego.

Zmiany techniczne powinny polega¢ na usuwaniu btedéw, ktérych
- pomimo najwiekszej nawet starannos$ci - nie uda sie od razu wyeliminowac,



a przede wszystkim na wdrazaniu - zgodnie z przyjetym harmonogramem
- docelowych rozwigzan w konstrukcjach poszczeg6lnych podatkéw. Ten
ostatni aspekt jest zwigzany z konieczno$cig dostosowania systemu podat-
kowego do aktualnego stanu gospodarki zaréwno od strony jej kondycji,
jak i etapu rozwoju.

Przy tak postawionym problemie, rozstrzygniecia wymaga w pierwszej
kolejnosci kwestia, czy w Polsce nastgpita reforma systemu podatkowego,
czy tez tylko konkretnych podatkéw, ogniw tego systemu.

Oczywiste jest, ze kompleksowa przebudowa systemu podatkowego,
gdziekolwiek by sie to nie odbywato, jest przedsiewzieciem bardzo trudnym,
cho¢ wyjatkowo nosnym politycznie3d Wydaje sie, ze i w zamiarach,
i w wykonaniu, dokonano przebudowy elementow systemu podatkowego
- ogniw, czyli zmieniano kolejne ustawy podatkowe. Pomimo takiej praktyki
powszechnie uzywato sie, i uzywa nadat, okreslenia transformacja (przebudowa,
zmiana, reforma) systemu podatkowego. Wymaga to zatem okre$lenia
definicji systemu podatkowego, a przede wszystkim definicji samego systemu.
»oystem [to - przyp. JM] uporzadkowany ukiad elementéw, pomiedzy
ktérymi zachodzag okresSlone relacje, ktore tworza pewng cato$é”4. W inngj
definicji przyjmuje sie, ze ,,System [to] elementy (przynajmniej dwa) powigzane
ze sobg relacjami i tworzace cato$¢ o innych cechach niz cechy elementéw
(synergia)”5 W jeszcze innej definicji jej autor za system uwaza ,,wyodrebniony
z otoczenia zbidér elementow materialnych lub abstrakcyjnych majacych
wzajemne powigzania wewnetrzne i rozwazanych z okre$lonego punktu
widzenia jako cato$¢”6. W przytoczonych definicjach i w praktycznie
wszystkich pozostatych, zwraca sie uwage, ze zbior elementéw musi tworzy¢
catos¢. Rodzi to wiec pytanie: a kiedy system tworzy cato$c? Albo: a kiedy
system nie tworzy catosci? Zbior, po pierwsze, nie tworzy catosci, czyli
systemu, gdy poza nim znajdujg sie elementy, ktére w tym zbhiorze powinny
sie znalez¢, a z réznych powoddw zostalty z niego wylaczone lub ich nie
wigczono. Po drugie, zbidr nie tworzy catosci, jezeli pomiedzy elementami
tego zbioru wystepuja sprzecznosci, brak jest relacji badZ relacje te sg stabe
albo niedostosowane. Odnoszac te rozwazania do systemu podatkowego
trzeba zwrdci¢ uwage na nastepujace, bardzo wazne, zagadnienia. Po
pierwsze, pojmowanie (definiowanie) systemu podatkowego w polskim
piSmiennictwie podatkowym. Zwiezty przeglad definicji oraz trudnosci

3 Podatki sg ,,zelaznym punktem” kazdej kampanii wyborczej.

4 Stownik wspétczesnego jezyka polskiego, t. 2, Przeglad Reader’s Digest, Warszawa 1998,
s. 374.

5T. Pszczotowski, Mala encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Zaktad Narodowy
imienia Ossolinskich, Wroctaw 1978, s. 237.

6 Encyklopedia organizacji i zarzadzania, PWE, Warszawa 1981, s. 508.



zwigzanych z ich formutowaniem, przedstawia S. Dolata7. Po drugie, system
podatkowy to nie tylko podatki (ustawy), ale przede wszystkim relacje
pomiedzy nimi i sposéb ich funkcjonowania8 Po trzecie, podatki sg
Swiadczeniami przymusowymi, i pod tym wzgledem jest to obszar o materii
bardzo delikatnej, wymagajacy duzej rozwagi w dokonywaniu zmian i umiejet-
nosci kompromisu. Po czwarte, podatki sg specyficznym instrumentem
finansowym, ich Zzrédtem jest przede wszystkim wytworzony dochod, czyli
nadwyzka przychodéw nad kosztami, etap jej ksztattowania (tworzenie
przychodu) oraz jej zmaterializowana forma, bedaca efektem odtozonej
konsumpcji. Na ogét konstrukcje podatk6éw ,wymuszajg” tworzenie owej
nadwyzki. Dlatego nie moze wystepowac sytuacja wielokrotnego obcigzenia
podobnag forma podatku tej samej czesci dochodu lub etapu jego tworzenia.
Po piate, podatki mozna roznie klasyfikowa¢. Wedtug jednego z najistot-
niejszych podziatow wyroznia sie podatki posrednie i bezposrednie. Zachowanie
odpowiednich relacji pomiedzy tymi grupami podatkow ma istotne znaczenie
dla funkcjonowania gospodarki i panstwa. Rodzi si¢ pytanie o granice tych
relacji. Kazde rozwigzanie ma swoje zalety, ale i wady (utomnosci).
Wymienione (na pewno nie wszystkie) wyznaczniki systemu podatkowego
wplywajg na cechy tego systemu - sprawnego, skutecznego i sprawiedliwego.

2. STRUKTURA POSKIEGO SYSTEMU PODATKOWEGO

Systemy podatkowe, cho¢ czesto wykazuja pewne podobieAstwo, sa
jednak rozne. Wynika to przede wszystkim z odmiennych tradycji histo-
rycznych oraz wewnetrznych uktadéw politycznych, ktore te systemy biezgco
ksztattujg poprzez legislacje. Z tego wzgledu w kazdym systemie podatkowym
beda wystepowaty rézne podatki, odmienna ich liczba i czesto inne kon-
strukcje. Polski system podatkowy sklada sie z nastepujacych podatkéw9

- podatek dochodowy od o0s6b fizycznych,

- podatek dochodowy od o0séb prawnych,

- podatek od towaréw i ustug (ptu, VAT),

- podatek akcyzowy,

- podatek od gier,

- podatek od nieruchomosci,

- podatek od $rodkéw transportowych,

- podatek rolny,

7 S. Dolata, Podstawy wiedzy o podatkach i polskim systemie podatkowym, Wyd. u Opolskiego,
Opole 1999, s. 48-54.

* Tamze.

9 7n wzgledu na bardzo duzg liczbe aktéw prawnych pomija sie przytaczanie ich Zzrddet.



- podatek lesny,

- podatek od posiadania psow,

- podatek od spadkow i darowizn,

- podatek od czynnosci cywilno-prawnych.

Przedstawione podatki sg uchwalane przez Sejm, ale cze$¢ z nich to
podatki lokalne. Wtadze samorzadowe majg ograniczone wobec nich wiadztwo
podatkowe (okreslone konkretng ustawg). Do wymienionych podatkéw
mozna dolgczy¢ jeszcze kilka (co najmniej) innych instrumentéw, ktore albo
tylko z nazwy nic sg podatkami (np. optata skarbowa lub inne optaty
lokalne), albo sg S$cisle powigzane z systemem podatkowym, bez mata na
zasadzie naczyn potgczonych, a ich konstrukcja jest bardzo podobna do
podatku, np. cta. W niniejszych rozwazaniach uwaga zostanie skoncentrowana
wytgcznie na podatkach.

Sprawno$¢ systemu podatkowego'jest zwigzana nie tylko z samymi
podatkami, ale rowniez ustawami porzadkujagcymi. Zalicza sie do nich:

- Ustawe o ordynacji podatkowej,

- Ustawe o NIP,

- Ustawe o doradztwie podatkowym

- Ustawe karng skarbowa,

- Ustawe o kontroli skarbowej,

- Ustawe o finansach publicznych,

- Ustawe budzetowa.

Istniejg takze inne akty prawne o randze ustawy, rozporzadzenia czy
tez zarzadzenia, ktére majg wpltyw nie tylko na system podatkowy. Wymienic
mozna choc¢by prawo cywilne, Ustawe o Naczelnym Sagdzie Administracyjnym.

3. CHARAKTERYSTYKA POSZCZEGOLNYCH PODATKOW

Chronologicznie rzecz ujmujac, zmiany w ustawodawstwie podatkowym
rozpoczeto od podatku dochodowego od oséb fizycznych. Polegaty one nie
tylko na dostosowaniu obcigzenia fiskalnego dochodéw o0s6b fizycznych do
zmienionych warunkéw spoteczno-gospodarczych, ale przede wszystkim na
uproszczeniu tego obcigzenia. Zamiast kilku podatkéw pojawit sie jeden.
Bardzo waznym elementem tych zmian byta powszechno$¢ opodatkowania,
czyli objecie nim wszystkich bez wyjatku oso6b, tacznie z emerytami i ren-
cistami. Ponadto podatki ,wrocity” do podatnika, dana osoba fizyczna
stata sie podmiotem biernym podatku. Poprzednio, zdecydowana czes$¢
spoteczenstwa byta wytgczona z bezposredniego opodatkowania tg podstawowa
forma, poniewaz na mocy prawa podatek odprowadzaty zakitady. W takim
przypadku podatek nie miat indywidualnego charakteru i utwierdzat zatrud-



nionego w przesSwiadczeniu, ze nie jest on podatnikiem. W rynkowym
systemie gospodarczym wysoko$¢ obcigzenia podatkowego jest impulsem
ksztattujacym decyzje. Trzeba réwniez zaznaczyé, ze nowy podatek dochodowy
zrownuje wszystkich podatnikéw. Obcigzony jest dochdd, a nie pochodzenie
dochodu (z pewnymi wyjatkami, ale nie wypaczajgcymi gtéwnej idei podatku)
lub podatnika.

Drugim z kolei podatkiem, ktory ulegt zmianie, byt podatek dochodowy
od o0s6b prawnych. Woczesniej podatek ten, dotyczacy przede wszystkim
przedsiebiorstw panstwowych, podlegat regulacjom, ale zwigzane byty one
z gospodarka centralnie planowang. W obecnym ksztalcie podatek obejmuje
wszystkie podmioty gospodarcze, bez wzgledu na forme wiasnosci, uwzglednia
natomiast formy organizacyjno-prawne. Inaczej opodatkowane sg przedsie-
biorstwa os6b fizycznych i spotki osobowe (podatek dochodowy od o0so6b
fizycznych). Wiasnie z tego wzgledu dazono do jak najwiekszej porow-
nywalnosci obu podatkow dochodowych. Chodzito o to, aby odmienna
forma organizacyjno-prawna, determinujgca rodzaj podatku, nie wplywata
znaczaco na obcigzenie podatkowe. Niestety, nie udato sie tego postulatu
zrealizowa¢. Sag obszary, w ktérych podatnicy podatku dochodowego od
0s0b fizycznych, prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza, znajdujg sie w mniej
korzystnej sytuacji. Nie zmienia tej wymowy fakt, ze istniejg mozliwosci
podejmowania dziatalnosci gospodarczej przez osobe fizyczng w formie
osoby prawnej (spétka z ograniczong odpowiedzialnoscig) lub, w niektérych
przypadkach, opodatkowanie dziatalnosci gospodarczej formami ryczattowymi.

Kolejnym podatkiem, ktory zostat zreformowany, byt podatek obrotowy.
Obowiazujgca formuta nie tylko nie przystawata do rzeczywisto$ci gos-
podarczej, ale nie byla zgodna z rozwigzaniami obowigzujgcymi w Unii
Europejskiej, do ktorej Polska aspiruje. Wprowadzona formuta podatku od
towarow i ustlug - podatek wielofazowy od wartosci dodanej, zwany po-
wszechnie VAT, jest uznawana za rozwigzanie bardzo nowoczesne. Jednakze
praktyka wykazuje wiele jego bardzo skabych stron. Podatek ten ma
charakter powszechny, ale istnieje katalog zwolnien, cho¢ bardzo ograniczony
i w dalszym ciggu ograniczany, o charakterze przedmiotowym i podmiotowym.
Zwolnienia podyktowane zostaty gtdwnie wzgledami ekonomicznymi. Koszty
poboru i kontroli bytyby zbyt wysokie w stosunku do osiagnietych efektéw.
W czesci przypadkéw procedura rozliczania tego podatku (gtéwnie ustugi
niekomercyjne) uniemozliwiataby rozliczenie na zasadach ogélnych przez
podatnika. Podatek od wartoSci dodanej pobierany jest w kazdej fazie
obrotu, ale pozbawiony jest efektu wielokrotnego obcigzania tej samej
podstawy, co byto charakterystyczne dla podatku obrotowego sektora
nieuspotecznionego w poprzednim systemie. Podatek od towaréw i ustug
w formie VAT jest, pomimo swej pozornej prostoty, podatkiem skom-
plikowanym, drogim w poborze oraz patologicznym, tzn. umozliwiajagcym



dokonywanie oszustw podatkowych. Skomplikowanie podatku jest zwigzane
przede wszystkim z wylgczeniami, zr6znicowanymi stawkami podatku i ulgami.
Praktyka pokazuje, ze przyjete rozwigzania nie s interpretowane jedno-
znacznie, a rozbieznos$¢ jest oczywista: inna wyktadnia podatnika, a inna
fiskusa. Odzwierciedleniem tego stanu rzeczy sg bardzo liczne sprawy
rozstrzygane przez NSA. VAT jest drogi, poniewaz wymaga stosowania
bardzo duzej liczby dokumentdw rozliczeniowych oraz aparatu skarbowego
i podatkowego rozliczajgcego i kontrolujgcego. Dokumenty te sg niezbedne,
aby mozna byto kontrolowac¢ podatnik6éw i powigzania miedzy nimi. Jednak
skala przedsiewziecia jest tak wielka i ciggle ros$nie, ze wyrywkowe kontrole
nic sg w stanie sprawdzi¢ rzetelnosci rozliczen. Zmiana zasad opodatkowania
obrotu miata za$ przeciez polega¢ na uszczelnieniu rozliczen podatkowych.
Rowniez praktyka pokazuje, ze istniejg bardzo duze mozliwosci oszustw
podatkowych z tytutu podatku od towaréw i ustug i to nierzadko na
olbrzymia skale. Oczywiscie bardziej w sferze analiz, ale nalezatoby sie
pokusi¢ o poréwnanie zasad opodatkowania obrotu np. w Stanach Zjed-
noczonych z dominujagcymi rozwigzaniami europejskimi - z punktu widzenia
wszystkich trzech aspektow: prostoty rozliczen, kosztow obstugi oraz zakresu
patologii.

Przedstawione wyzej podatki sg fundamentem polskiego systemu podat-
kowego. Ich znaczenie wynika z powszechnosci stosowania, przedmiotu
i podstawy opodatkowania, a tym samym 2z tego, Ze sg zasadniczym
zrodtem dochoddéw budzetu panstwa. Wszystkie pozostate podatki majg
bardzo ograniczony zakres, przy czym znaczna ich cze$¢ jest zrodiem
dochodéw samorzadéw lokalnych.

Podatek akcyzowy zostat wprowadzony w zycie tym samym aktem
prawnym, co podatek od towaréw i ustug. Jest to klasyczna konstrukcja
obcigzajgca konsumpcje. Wskazuje na to zawarty w zalaczniku do ustawy
wykaz towardw i ustug, ktore podlegajg opodatkowaniu tym podatkiem.
Podatek akcyzowy charakteryzuje sie bardzo wysokimi stawkami (liniowymi).
W duzym stopniu odbija sie na poziomie cen nie tylko obcigzonych nim
towaroéw i ustug, ale takze towardw pozostatych. Na przyklad cena paliwa
w ponad 50% sktada sie¢ z akcyzy, a trudno wskaza¢ produkt, w ktérym
elementem kosztéw nie jest paliwo.

Podatek od gier obcigza podmioty gospodarcze prowadzace kasyna,
salony gier oraz inne formy hazardu, wskazane w ustawie. Obcigzenie tym
podatkiem, o jednolitej stawce obowigzujgcej wszystkie podmioty i formy
gier, ma charakter liniowy.

Pozostate podatki zasilajg budzety samorzadéw lokalnych. Ich rola jest
bardzo zréznicowana. Podstawowe znaczenie ma tu podatek od nieruchomosci.
Do roku 1997 bardzo istotny w dochodach gmin byt udziat podatku od
Srodkow transportowych. Obecnie, po zmianie tego podatku, jego rola



i wptywy z niego sg symboliczne. Podobnie jest w przypadku pozostatych
podatkéw: rolnego, lesnego, od posiadania pséw oraz od spadkow i da-
rowizn.

Przedstawione na samym poczatku mozliwe ptaszczyzny analizy kierunkow
transformacji sg w praktyce bardzo trudne do przeprowadzenia. Wielokrotne
zmiany rzadu w Polsce (i koalicji go tworzgcych) oraz innych konfiguracji
politycznych (rzad, struktura polityczna parlamentu, prezydent), wymagaja
bardzo zmudnych analiz historycznych deklaracji zgtaszanych ze strony
wymienionych uktadéw politycznych, aby mozna bylo po6zniej porownac je
z realizacjg w dwojakim ukfadzie - aktu prawnego (ustawy), obejmujgcego
dane rozwigzanie podatkowe, oraz skutk6w wyrazajgcych sie efektami:
fiskalnymi, spotecznymi, politycznymi itp. Poniewaz ten drugi aspekt podlega
oddziatywaniu jeszcze wielu innych czynnikéw, trudno orzec o wielkosci
wptywu wprowadzanego (zmienianego) rozwigzania podatkowego na owe
efekty. Z powyzszego wynika, ze najmniejsze zastrzezenia wzbudzajg akty
prawne wprowadzajgce nowe rozwigzania lub zmieniajace uprzednie w zakresie
konkretnych podatkow. W praktyce nalezatoby przejrze¢ wszystkie akty
prawne (ustawy oraz pozostate, bedgce konsekwencjg delegacji ustawowych),
poddac je analizie i na jej podstawie okresli¢ kierunki zmian. Te zmudna
procedure trzeba przeprowadzi¢ dla kazdego podatku. Dlatego na potrzeby
niniejszych rozwazan zostang wykorzystane opublikowane czgstkowe analizy
i opracowania. Problem bowiem nie polega na szczegdtowym wyliczeniu
wszystkich zmian, a na uchwyceniu ich gtéwnych kierunkéw. Poniewaz
przeprowadzenie zmian wymaga uzasadnienia, a uzasadnienie samo w sobie
zawiera ocene stanu przesztego (ktéry ma by¢ zmieniany), ten obszar
uwzgledniony zostanie w czesSci pracy poswieconej ocenie.

»Filozofie” zmian, odniesiong co prawda do podatku dochodowego od
0s6b fizycznych, ale majgca petne pokrycie i zastosowanie do pozostatych
podatkow bardzo trafnie ujeta M. Slebocka:

Wprowadzenie tego podatku nie oznaczato, ze ustawa go regulujaca byta doskonata. Swiadczyé
o tym moze fakt, z w latach 1992-2000 byta ona wielokrotnie zmieniana. W zasadzie zaden
przepis nie przypomina juz pierwotnej wersji. Przez caty ten okres katalog ulg i zwolnien
wystepujacy w ustawie zgromadzit:

- okoto 125 zwolnien okres$lonych w ustawie i przepisach wykonawczych,

- 13 rodzajow odliczen od podatku,

- i 16 rodzajéw odliczen od dochodu.

[..] Dlatego tez, aby doprecyzowa¢ przepisy, kazda z nowelizacji ustawy o podatku
dochodowym od oséb fizycznych wprowadzata liczne zmiany i poprawki w opodatkowaniu
dochodéw osobistych ludnosci. Dotyczyty one w szczeg6lnosci katalogu ulg i zwolnien
podatkowych10.

10 M. Slebocka, Kierunki zmian w podatku dochodowym od oséb fizycznych w latach
1992-2000 - zmiany w ulgach, [w:] Finanse, banki, ubezpieczenia w Polsce u progu XXI wieku,
t. 6, Opodatkowanie, Wyd. AE w Poznaniu, Poznan 2000, s. 136-137.



Oczywiscie, wspomniane zmiany nie stanowig ,,kompletu” nawet w od-
niesieniu do podatku dochodowego od os6b fizycznych, ale oddajg ducha
przemian. Bardzo waznym ich obszarem sg stawki podatkowe. Ulegaly one
wielokrotnie zmianom w obu podatkach dochodowych (w podatku od oséb
fizycznych nastgpito nawet podwyzszenie stawek na pewien czas), a w podatku
od towaréw i ustug nastepowato wprowadzanie nowych, nie ujetych w pier-
wotnej wersji ustawy, stawek: 2, 4, 12 i 3% (w kolejnoSci chronologicznej).
Cze$¢ z nich wprowadzono tylko przejsciowo. W przypadku podatku
akcyzowego nieustannie ulega wzrostowi akcyza na paliwa. Bardzo duza
liczba zmian dotyczy podatku od towardw i ustug. K. Wozniak, oceniajgc
kierunki zmian w tym podatku w latach 1996-1997, zwraca uwage na
bardzo charakterystyczne zjawisko:

Obecnie podstawowym aktem wykonawczym do ustawy [0 podatku od towaréw i ustug
- przyp. JM] jest: Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 21 grudnia 1995 r. w sprawie
wykonania przepiséw ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz o podatku akcyzowym (zwane
dalej rozporzadzeniem). Jest to akt prawny obowiazujagcy od 1 lutego 1996 r., w ktérym
skumulowano zakres siedmiu obowigzujacych wcze$niej aktéw prawnych, co niewatpliwie
stanowito dla wszystkich podmiotéw stosujacych przepisy dotyczace podatku od towaréw
i ustug znaczne uproszczenie. Ta swoista ,,mata kodyfikacja VAT” byta przejawem zamknigcia
poczatkowego i burzliwego okresu ksztattowania sie przepiséw, a jednocze$nie stanowita
kolejny etap ich nowelizacji oraz koniecznych uzupetnien.

Zmiany objety zaréwno przepisy ,,polityczne”, tj. ustalajgce stawki podatkowe i zwolnienia
z podatku, jak réwniez wiele przepiséw o charakterze ,technicznym”, tj. dotyczacych szcze-
gétowych praw i obowigzkéw podatnikéwil

Szczegotowe zmiany odnosity sie do: przediuzenia, rozszerzenia stawek
podatkowych (0% i 7%); zwolniern przedmiotowych z podatku oraz roz-
szerzenia ich zakresu; uzupetnienia przepiséw dotyczacych momentu powstania
obowigzku podatkowego; przepiséw regulujgcych zwroty podatku; leasingu;
zasad fakturowania obrotu; odstgpienia od surowych sankcji wobec podatnika
dokonujgcego autokorektyl2 Autor zwraca uwage, ze zmiany, cho¢ niepetne,
nawigzywaly jednak do praktyki. Odnoszac sie do nowelizacji ustawy
podatku od towaréw i ustug z dnia 21 listopada 1996 r., podkresla on
jedng z charakterystycznych tendencji dotyczaca takze podatkéw dochodowych:

W noweli - po raz kolejny - zwieksza sie ilo$¢ czynnosci podatnikéw, ktére sg przedmiotem
opodatkowania tym podatkiem. W ten sposéb w art. 2 powstaje coraz diuzsza kazuistyczna
lista przepiséw, dotyczacych czynnos$ci opodatkowanych, z ktérych cze$¢ sprawia wrazenie
dublujacych sie i wobec tego niepotrzebnychl3

Oznacza to, ze w przepisach wprowadza sie bardzo szczeg6towe regulacje.

11 K. Wozniak, Kierunki zmian w podatku od towaréw i ustug do konca lat dziewieédziesiatych,
[w:] Kierunki przebudowy polskiego systemu podatkowego w Il potowie lat dziewigédziesiatych,
Wilga VIII, Instytut Finanséw, Warszawa 1997, s. 12-13.

12 Tamze, s. 13-16.

13 Tamze, s. 16.



4. SKUTKI ZMIAN POLSKIEGO SYSTEMU PODATKOWEGO

»Ustawodawca” (w cudzystowie, bo faktycznie kt6z nim jest?) w ten
sposob reguluje wszystkie inne podatki. Podobny katalog ,,stworzono” dla
kosztow uzyskania przychoddéw w podatkach dochodowych, one to bowiem
wiasciwie wyznaczajg dochdd i tym samym podatek.

Analizujgc zmiany w uregulowaniach podatkéw, i tych najwazniejszych,
i pozostatych, mozna odnies¢ wrazenie, ze ,ustawodawca” zachowuje sie
jak strazak w czasie pozaru lasu. Ogien przerzuca sie btyskawicznie, a on
chce nadazy¢ z jego gaszeniem.

Tabela 1

Dynamika dochodéw budzetu panstwa wedlug rodzajéow (1991 = 100)

Wyszczeg6lnienie 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Dochody 1,00 1,48 2,18 2,99 3,97 4,73 5,68 6,00
Dochody podatkowe 1,00 1,51 2,27 3,16 4,23 5,14 6,05 6,98

Dochody niepodatkowe 1,00 1,34 1,78 2,17 2,63 2,62 3,07 2,75

Dochody z prywatyzacji 1,00 2,83 4,57 9,33 15,46 21,94 38,25

Zro6dto: Roczniki Statystyczne GUS za lata 1993, 1995, 1997, 1999, GUS, Warszawa.
Obliczenia wtasne.

Tabela 2
Struktura dochodéw budzetu panstwa (w %)
Wyszczeg6lnienie 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Dochody razem, 100,00* 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
w tym:
dochody podatkowe 77,38 78,70 80,53 81,69 82,39 84,14 8240 90,04
dochody niepodatkowe 21,76 19,70 17,76 1574 1441 12,07 11,75 9,96
dochody z prywatyzacji 0,81 1,55 1,70 2,53 3,16 3,76 5,46

* Nie sumuje sie, gdyz nie uwzgledniono dochodéw z zagranicy.

Zréodto: jak w tab. 1

Jednym z wyraz6w zmian zachodzacych w podatkach jest ich udziat
w dochodach budzetu panstwa. W tab. 1 i 2 ujeto dynamike i strukture
dochoddéw budzetowych, w tym podatkowych. Wzrost dochodow podatkowych



w ujeciu dynamicznym jest na koniec 1998 r. mniej przekonujacy ze wzgledu
na fakt, ze weczesniej uwzgledniano w rachunku budzetowym dochody
z prywatyzacji, ktore charakteryzowaly sie bardzo wysoka dynamika,
odbijajaca sie rowniez na dynamice dochoddw ogdétem. Bardzo wyrazny jest
wzrost udziatu dochodéw podatkowych w strukturze dochodow budzetowych.
Podatki stanowig w roku 1998 ponad 90% dochodéw budzetowych. To
oddaje ich range, ale wymaga réwniez zwrdcenia uwagi na legislacje i jej
kierunki.

Z kolei, badajagc dynamike samych dochodéw podatkowych, zauwazamy,
ze najwieksze tempo wzrostu wykazaly podatki dochodowe. Jednakze przy
ich ocenie nalezy przyja¢ poprawke ze wzgledu na inne okresy odniesienia
(poszczeg6lne podatki dochodowe odnoszone sg do 1992 r., a podatki
posrednie do 1993 r.). Uwage musi zatem zwr6ci¢ dynamika podatku
akcyzowego. Natomiast bardzo symptomatyczna jest struktura dochodow
podatkowych. Wida¢ wyraznie, ze wzrasta w niej udziat podatkdw posrednich
(zarowno od towarow i ustug, jak i akcyzowego), natomiast maleje udziat
podatkdw bezposrednich, przede wszystkim od dochoddéw oso6b fizycznych
(od oséb prawnych ustabilizowat sig).

Tabela 3
Dynamika dochoddédw podatkowych (1991 = 100)

Wyszczeg6lnienie 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Dochody podatkowe 1,00 1,51 2,27 3,16 4,23 5,14 6,05 6,98
podatki posrednie 1,00 1,51 2,05 2,64 3,11 3,63

wtym:

podatek od towaréw 1,00 1,03 1,42 1,93 2,54 2,95

i ushug

podatek akcyzowy 1,00 2,88 3,89 4,98 5,73 6,75
podatek dochodowy 1,00 2,29 3,39 4,50 6,02 6,86 8,04 9,20

od o0s6b prawnych 1,00 1,24 1,35 1,75 2,12 2,62 2,93

od os6b fizycznych 1,00 1,65 2,40 3,25 3,62 4,14 4,80

inne dochody podatkowe 1,00 0,42 0,21 0,10 0,06 0,03 0,05 0,01

Zrod to: jak w tab. 1



Tabela 4

Udziatl dochodéw podatkowych w dochodach budzetowych

Wyszczeg6lnienie 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Dochody 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Dochody podatkowe 77,38 78,70 80,53 81,69 82,39 84,14 82,40 90,04
podatki posrednie 38,67 42,59 43,38 46,96 46,13 50,91

w tym:

podatek od towaréw 31,67 23,78 24,69 28,11 30,82 33,87

i ustug

podatek akcyzowy 6,80 14,26 14,50 15,57 14,94 16,65
podatek dochodowy 25,49 39,29 39,65 38,34 38,64 37,02 36,07 39,09

od os6b prawnych 16,18 13,63 10,82 10,56 10,77 11,07 11,70

od os6b fizycznych 23,10 26,02 27,53 28,08 26,26 25,00 27,39

inne dochody podatkowe 22,86 6,45 2,21 0,75 0,37 0,16 0,19 0,03
Zr6dto: jak w tab. 1

Podsumowujac, ocena zmian kierunkéw transformacji systemu podat-
kowego w Polsce w latach dziewiecdziesigtych nie moze by¢ pozytywnald

5. OCENA POLSKIEGO SYSTEMU PODATKOWEGO

W kazdym panstwie dokonuje sie zmian systemu podatkowego oraz
poszczegblnych podatkow tak, aby byly one dostosowane do przemian
zachodzgcych w gospodarce i innych obszarach zycia spotecznego. Bardzo

14 Chociaz pojawiaja sie odmienne, sporadyczne gtosy. Na przyktad I. Bolkowiak stwierdza,
ze ,,poza juz wspomnianym uproszczeniem systemu podatkowego (mniej podatkéw, prostsze
zasady kumulacji podatkowej, ustalania podstawy opodatkowania itp.), jest on obecnie
- zgodnie z regutami gospodarki rynkowej - znacznie bardziej powszechny i znacznie bardziej
niz wczeéniej jednolity, pozostato jednak, przejsSciowo niezbedne, odrebne opodatkowanie
rolnictwa i nie jest ciggle jasne, w jakim kierunku zmierza¢ bedzie reforma tego opodatkowania
w przysztosci, w miare jego restrukturyzacji, i nie wszystkie dochody objete podatkiem
dochodowym od os6b fizycznych sa jednolicie obcigzone, ale postep w tej dziedzinie jest
niewatpliwy. Zreformowana cze$¢ systemu podatkowego odpowiada takze w zasadzie, co
bardzo istotne, wymogom Unii Europejskiej. Pozostaje przeprowadzenie reformy niezmienionych
dotad segmentow systemu, przede wszystkim podatku od nieruchomosci (podatki majatkowe)
i stopniowe reformowanie obcigzen podatkowych rolnictwa”. 1. Bolkowiak, Polski system
podatkowy iv okresie transformacji ustrojowej (lata 1989-1996), Instytut Finanséw Warszawa
1998, s. 59.



trudno jest skonstruowac¢ system wolny od wad. Dlatego istnieje mozliwos¢
naprawiania popetnionych btedéw, ,niedordbek” itp. Natomiast

tatwos$é, z jakag mozna w Polsce zmienia¢ ustawy podatkowe, jest przerazajgca. Poselskie
projekty zmiany ustaw podatkowych nie podlegajg wstepnej ocenie ani pod katem zgodnosci
z Konstytucjag RP oraz zgodnosci z prawem wspélnotowym, ani tez z punktu widzenia
uwzglednienia wymogéw Zasad Techniki Prawodawczej oraz orzecznictwa TL, SN i NSAL.

Powyzszy cytat magiby postuzy¢ za jedyny i ostateczny komentarz do
oceny polskiego systemu podatkowego. Jednakze wnioskéw jest wiecej:

1. Brak wizji modelu docelowego systemu podatkowego w Polsce. 1o
powoduje, ze nie ma takze koncepcji przebudowy systemu aktualnego.

2. System jest niestabilny, co jest prostg konsekwencjg braku rozwigzania
docelowego, a wszelkie zmiany majg charakter odcinkowy, czastkowy.

3. Szczegolnie zwraca uwage niechlujstwo podatkowe, ktérego objawami
sg: niska jako$¢ ustawodawstwa, pospiech w tworzeniu aktéw prawnych,
liczne biedy legislacyjne, luki, przeoczenia itp., wymagajgce korekt, doraznos$¢.
Przyczynia si¢ to do rozszerzenia pola interpretacji przepisow.

4. Polski system podatkowy charakteryzuje sie wzrastajagcym fiskalizmem.
Objawem tego jest eliminowanie roznego rodzaju ulg i zwolnien, Kkilka
niskich progéw podatkowych w podatku dochodowym od os6b fizycznych
oraz rozszerzanie zakresu podstawowej stawki w podatku od towardw i ustug.

5. Rysuje sie wyraznie tendencja spychania Polski do grona panstw
OECD stabo rozwinietych, czego przejawem jest zwiekszanie sie udziatu
podatkdw posrednich w dochodach budzetowych w stosunku do podatkow
bezposrednich. Zjawisko to odzwierciedlajg dane z tab. 5 i 6, z ktorych
wyraznie wynika, ze w panstwach wysoko rozwinietych majgq relatywnie
wiekszy udziat w catosci podatkéw podatki dochodowe — bezposrednie.
Natomiast w panstwach stabo lub stabiej rozwinietych odwrotnie - dominuje
podatek od towar6w i ustug.

6. Marginalizacja samorzaddw lokalnych poprzez ograniczanie ich wiadztwa
podatkowego. Wyraza sie to przede wszystkim likwidowaniem niektérych
podatkow.

15 C. Kosikowski, Zmiana systemu podatkowego..., s. 112.



Panstwo

Australia*
Austria
Belgia
Czechy
Dania
Finlandia
Francja
Grecja
Hiszpania
Holandia
Irlandia
Islandia
Japonia
Kanada

Korea Pid.

Opodatkowanie w panstwach OECD w 1997 r.

Udziat
podatkow
w PKB

Tabela 5

Struktura podatkéw (i obcigzen na ubezpieczenia spoteczne)

podatki od
dochoddéw o0s6b
fizycznych

3
42,0%*
22,1
31,0
13,5
52,4

33,3

podatki od
dochodow
0s6b prawnych

4
14,6
4,7
7,5
8,6
52
8,1
5,8
6,4
7,8
10,5

10,0

obcigzenia na
ubezpieczenia
spoteczne

5

podatek od
towaréw
i ustug

pozostate
podatki

15,0
7,9
11,2
13,2
6,8
8,1
14,8
14,1
18,2
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1
Luksemburg
Meksyk
Niemcy
Norwegia
Nowa Zelandia
Polska
Portugalia
Szwajcaria
Szwecja
Turcja
USA
Wegry
Wielka Brytania
Wiochy
UE ($rednio)

OECD ($rednio)

46,5
16,9
37,2
42,6
36,4
41,2

34,2

41,5
37,2

18,5

57

9,5
8,5
8,8

171
30,1
26,1
22,1

35,0
25,9
30,9
32,1

* Wyrdézniono panstwa, w ktoérych dziatl podatkéw od towar6éw i ustug jest nizszy niz w Polsce.

** W kolumnie wyrézniono dane dotyczace panstw, w ktérych udziat ten jest wyzszy niz w Polsce.

Zr6dto: OECD in Figures. Statistics on the Member Countries. 2000 edition, OECD Observer.

Tabela 5 (cd.)

5.4

21,4
78
22,6
120
3,6
11,0
9,2
9,0
10,4



Tabela 6

Najwyzsze stawki podatkéw dochodowych w 1998 r. w panstwach OECD (w %)

Panstwo

Australia
Austria
Belgia
Czechy
Dania
Finlandia
Francja
Grecja
Hiszpania
Holandia
Irlandia
Islandia
Japonia
Kanada
Korea PId.
Luksemburg
Meksyk
Niemcy
Norwegia
Nowa Zelandia
Polska
Portugalia
Szwajcaria
Szwecja
Turcja
USA

Wegry

dochodowego od 0s6b

fizycznych
2
47,0
50,0
61,0
40,0
58,7
57,5
54,0

56,0
60,0
48,0
46,4
65,0
54,1

44,5

Stawki podatku

prawnych

3

39,6
34,0
58,2
28,0
33,0
36,0
37,4
33,2
28,0

dochodowego od o0séb



Tabela 6 (cd.)

1 2 3
Wielka Brytania 40,0 31,0
Wiochy 46,0 37,0
UE ($rednio) 49,7 36,3
OECD ($rednio) 47,8 35,1

Zrédto: jak w lab. 5.

Jarostaw Marczak

DIRECTIONS OF THE POLISH TAX SYSTEM TRANSFORMATION IN THE 1990S
AND ITS EVALUATION

Transformation of Polish economy required an adjusted tax system. The implemented
adjustments had a very broad scope. They affected both particular taxes as well as tax system
regulating act. The article attempts to evaluate adjustments introduced to the Polish tax system
and their aims. It starts by discussing these that modified taxes and the tax system in the
1990s against a backdrop of theoretical premises. Then the adjustments are evaluated in terms
of their effects. The final evaluation is provided as a set of conclusions.



