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FUNKCJE SYSTEMU PODATKOWEGO
I OCENA JEGO SPRAWNOSCI

1. Problematyka systemu podatkowego i réznych jego aspektéw zo-
stala juz w zasadzie wyczerpujaco zaprezentowana w innym miejscu.
Mogloby sie zatem wydawadé, ze dalsze rozwazania na ten temat sg zbed-
ne. Jednakze specyficzny temat niniejszego opracowania, ktérego zasad-
niczym zadaniem jest wykazanie, czy i jakie funkcje spelnia system po-
datkowy, uzasadnia celowo$¢ poswiecenia mu kilku dodatkowych uwag.
Chodzi w szczegdélnosci o podkreslenie specyficznych jego cech, ktére
decydujg o tym, czy w ogole mozna przyjacé teze, ze system podatkowy
jako calo$¢, a nie poszczegélne wchodzace w jego sktad podatki, spelaia
okreslone funkcje, czy tez funkcji tych nie spelnia i dlaczego. Od tego
wreszcie, jak bedzie rozumiany system podatkowy i jakie mu sg sta-
wiane wymogi, zalezy proba oceny jego sprawnosci. Celowe wydaje sie
takze zasygnalizowanie réznorodnych pogladow, prezentowanych w li-
teraturze przedmiotu na temat systemu podatkowego i jego funkeji.

Wbrew pozorom sg to problemy niezwykle zlozone. Stad tez na wste-
pie nalezy podkresli¢ wylacznie dyskusyjny charakter niniejszych roz-
wazan, ktéore moga byé¢ przyjete nie bez pewnych wahan i zastrzezen.
Nie pretendujg one ani do arbitralnego rozstrzygniecia wylaniajgcych
sie watpliwosdci, ani tez do sformulowania jednoznacznych opinii i sg-
dow. Rozwazania te powinny byé traktowane wylacznie jako przyczy-
nek do problematyki, ktéra, jak si¢ wydaje, zasluguje na dalsze, pogle-
biajace badania.

2. Pojecie ,,system podatkowy” jest roznie rozumiane w literaturze
finansowej!. Nie wdajac sie w tym miejscu w szczegbly, nalezaloby je-
dynie zaakcentowaé, ze istotne dla dalszego toku rozwazan, a zwlaszcza

! Szerzej por. E. Wojciechowski, Systemy podatkowe, [w:] System insty-
tucji prawnofinansowych PRL, t. 3, Wroctaw 1985, s. 114 i n.
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dla proby odpowiedzi na zasadnicze pytanie, czy i jakie funkcje spelnia
lub powinien spelnia¢ system podatkowy, jest ustalenie jego istoty
i charakteru. To z kolei powinno ulatwié¢ ocene sposobu jego funkcjono-
wania, jego sprawnosci i skutecznosci.

Ogol prezentowanych na ten temat w literaturze przedmiotu pogla-
déw mozna W pewnym uproszczeniu podzieli¢c na dwie grupy. Réznice
miedzy nimi sprowadzajg si¢ glownie do tego, czy systemem podatko-
wym jest kazdy zbior istniejacych w danym czasie i w danym panstwie
podatkow, czy tez o systemie podatikowym mozna mowi¢ dopiero wow-
czas, gdy wchodzace w jego sklad podatki podporzgdkowane sg ja-
kiej§ ,,idei”, poprzez co tworza one wewnetrznie uporzadkowana, lo-
giczng i jednolitg calosc.

Pierwsza grupa autoréw reprezentuje poglad, ze na system podatko-
wy panstwa sklada sie ogél obowigzujacych w nim podatkow?, pobiera-
nych obok siebie?, lub tez caloksztalt prawno-organizacyjnych form opo-
datkowania, przy czym jego elementami sg poszczegélne konstrukcje
podatkowe, a w ich ramach rézne elementy tych konstrukejit. Przyj-
muje si¢ wiec — i wydaje sig, Ze mozna sie do tego pogladu przychy-
li¢ — ze o systemie podatkowym nalezy mowi¢ bez wzgledu na to, czy
wchodzgce w jego sklad podatki stanowig (lub nie) wewnetrzng, logicz-
ng i spojng calos¢. W przeciwnym bowiem przypadku musialoby to pro-
wadzi¢ do wniosku, ze poniewaz w minionym 45-leciu podatki w Polsce
istnialy nader czesto obok siebie w sposob wielce nieusystematyzowany,
nalezaloby mowi¢ jedynie o pojedynczych podatkach, nie za§ o syste-
mie podatkowym.

Druga grupa autor6w utozsamia system podatkowy z ogoélem podat-
kow pobieranych w danym panstwie, jezeli tworza one zwartg, logicz-
ng i jednolitg calo$é¢ tak pod wzgledem prawnym, jak i ekonomicznym?.
Tak rozumiane pojecie systemu podatkowego zaklada koniecznosé upo-
rzadkowania pojedynczych podatkéw wedlug pewnych wspdlnych za-
sad, wyrazajgcych ideg calosci®. Podkresla si¢ przy tym, ze nielatwa jest
jednoznaczna odpowiedZz na pytanie, jakie to sg — lub powinny byé —
czynniki lgczgce poszczegolne podatki w owg logiczna, zwartg i spdjng

2 Finanse, red. S. Bolland, J. Wierzbicki, t. 2, Warszawa, Poznan 1974, s. 25.

3 Por. H. Kolms, Finanzwissenschaft, t. 2, Berlin 1966, s. 65 i n.

4 Por, M. Weralski, Wspdlczesne systemy podatkowe, Warszawa 1979, s. 9.

5Por., np. J. Jaskiewiczowa, Prawo finansowe, Gdansk 1988, s. 108;
A, Borodo, B. Brzezifiski, B  Drgas, J. Gluchowski, J, Jezierski,
Zarys prawa finansowego, Torun 1986, s. 98; J. Kaleta, Gospodarka budzelowa,
Warszawa 1977, s. 101; J. Szyrocki, System podatkowy w Polsce, Katowice 1986,
8. 26,

¢ Por, G, Hedtkamp, Lehrbuch der Finanzwissenschaft, Neuwied 1977, s. 337
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calo$¢é. Mogg nimi by¢ np. takie czy inne prawne konstrukcje systemu
podatkowego i wchodzgcych w jego sklad podatkéow, czynniki ekono-
miczne lub inne?’. Gdyby jednak wzgledy lub czynniki czysto fiskalne
mialy dominowaé nad innymi, pojecie ,,system podatkowy” byloby nie-
trafnym eufemizmemsS.

Reasumujagc, wydaje sie, ze bez obawy popelnienia wiekszego bledu
mozna przyjaé, ze bez wzgledu na jego wewnetrzng konstrukcje, system
podatkowy wuosabia ogol pobieranych w danym panstwie podatkéw,
przy czym rzadko w praktyce system ten stanowi zwartg, jednolitg, lo-
gicznie zbudowang calo$c¢®. Tak wiec wszystkie podatki istniejgce w ida-
nym kraju tworzg system, ktory w zaleznosci od jego budowy moze byé
oceniany jako dobrze lub zle funkcjonujgcy, spéjny lub niespojny?®.
Wigze sie z tym problem ,racjonalnego” systemu podatkowego, ktéry
jednak na ogdél — nie tylko zresztg w Polsce — wcigz pozostaje w sfe-
rze postulatow.

System podatkowy nie jest zjawiskiem ekonomicznym, aczkolwiek
aspekty ekonomiczne wystepuja w konstrukeji poszczegélnych wcho-
dzacych w jego sklad podatkéw. Pomimo, ze samo pojecie ,,system po-
datkowy” nie zostalo przez prawo expressis verbis zdefiniowane, moz-
na go zaliczy¢ do instytucji finansowoprawnych. System podatkowy jest
bowiem rezultatem dzialalnosci prawotworczej, ktora znajduje swoéj wy-
raz w kreowaniu poszczegélnych podatkéow i nadawaniu im okreslonego
ksztaltu. O tym za$, czy tworzace ten system podatki bedg mialy mniej
lub bardziej trafng, doskonalg czy racjonalng konstrukcje, zalezy
w ostatecznos$ci ksztalt, skutecznosé¢ i wewnetrzna spojnosé calego syste-
mu podatkowego. Mozna przy tym zaryzykowaé opinie, iz system podat-
kowy bedzie z reguly taki, jakie sa poszczegélne wchodzace w jego
sklad podatki. Jezeli kazdy z nich zostanie wprowadzony wylacznie
w celu osiggniecia doraznych, fiskalnych efektow, a przy tym jego kon-
strukcja bedzie wadliwa, to trudno oczekiwaé, by sam system byl sp6j-
ny, przejrzysty, skuteczny itp. Stopien jego sprawnosci bedzie bowiem
z reguly wypadkowg skuteczno$ci poszczegélnych jego czesci sklado-
wych.

Jezeli zatem przyjaé, ze systemem podatkowym jest kazdy zbiér obo-
wigzujacych w okreslonym czasie podatkéw, to bez wzgledu na to, czy
stanowi on luzna, czy wewnetrznie zwarta calo$é, nasuwa sie wniosek,
ze spelnia, lub moze on spelniaé, przypisane mu funkcje (jezeli w ogo-

TPor.  Wolttechows ki "op.uell,, .- 115

8 Porr, A. Wagner, Finanzwissenschaft, t. 2, Lipsk 1890, s. 176.

% Por. M. Weralski, Socjalistyczne instytucje finansowe, Warszawa 1973, s. 244.
10 Por, N, Gajl, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1986, s. 211,
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le mozna moéwi¢ o funkcjach systemu, a nie o funkcjach poszczegol-
nych podatkow). Bedzie o tym mowa pédzniej. Tutaj zas warto jedynie
zasygnalizowaé, iz fakt, czy system podatkowy bedzie ,,dobry” czy ,,zty”,
racjonalny, logiczny i uporzgdkowany wedlug okreslonego porzadku,
czy tez tylko luznym zbiorem wszystkich istniejacych obok siebie po-
datkow, moze rzutowacé¢ na to, czy jego funkcje beda mogly by¢ mozli-
wie najlepiej, najskuteczniej wykorzystywane dla osiggnigcia zamierzo-
nych celow.

System podatkowy jest rezultatem historycznego rozwoju. Byl on,
i nadal jest ksztaltowany czesto bardziej pod katem zaspokojenia zapo-
trzebowania finansowego panstwa i z punktu widzenia doraznych celow
gospodarczych czy spoleczno-politycznych, niz w trosce o zachowanie
okreslonych wymogéw konstrukcyjnych. Dazenie do zapewnienia zgod-
nosci miedzy poszczegélnymi, istniejagcymi obok siebie podatkami, a za
ich posrednictwem realizowania celow fiskalnych i pozafiskalnych, a wigc
urzeczywistnienia idei ,racjonalnego” systemu podatkowego, wymaga ta-
kiego ich usystematyzowania, ktére uwzglednialoby zaréwno zroéznico-
wane sposoby oddziatywania, jak i zmienne skutkill.

3. Podstawowe znaczenie dla rozpatrywania problemu, czy i jakie
funkcje spelnia system podatkowy, ma odpowiedZ na pytanie, co pod
pojeciem ,,funkcji” nalezy rozumie¢, czym one sg i jakie majg wlasci-
wosci? Mozna, jak sie wydaje, przyja¢ wstepne zalozenie, Ze pojecie
to ma wielostronne, a przy tym niejednakowe znaczenie, albowiem od-
nosi sie do kazdego zjawiska finansowego i do kazdego urzadzenia fi-
nansowoprawnego, w tym takze do podatkow i systemu podatkowego.
Rozpatrujgc zatem funkcje podatkow czy systemu podatkowego, mozna
je poréwnywac z analogicznymi lub podobnymi funkcjami finanséw
i systemu finansowego.

Zaprezentowany tu tok rozumowania znajduje potwierdzenie takze
w literaturze przedmiotu. Jak si¢ bowiem zauwaza, podatki sg najwaz-
niejszg formg dochodow budzetowych i dlatego spelniajg one funkcje
charakteryzujace system budzetowy. Z kolei system budzetowy, bedacy
centralnym ogniwem systemu finansowego, spelnia rodzajowo te same
funkcje co caly system finansowy. Funkcje podatkéw sa zatem bardzo
zblizone do funkcji systemu finansowego. Roznice dotycza w zasadzie
tylko zakresu!2,

11 Por. H. Schdberle, Steuerrecht, [w:] Handbuch fiir die 6ffentlich Verwaltung,
Einfiihrung in ihre rechtlichen und praktischen Grunlagen, t. 1, Luchterhand 1984,
s. 460.

12 A, Komar, W, kagczkowski, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1976,
s. 101,
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Czym zatem sg funkcje, na czym polega ich istota, jaka jest ich
tres¢, jakie posiadajg one cechy lub wiasciwosci i jaki jest ich charak-
ter? Zrodla encyklopedyczne utozsamiaja na ogot funkcje z funkcjono-
waniem, dzialaniem, rolg, jaka one spelniajg!®, lub z czynnoscig, dziala-
niem, zadaniem, obowigzkiem!4. Czy mozna jednak postawi¢ znak row-
nosci miedzy funkcjami a rolg i zadaniami? Rozstrzygniecie tych wat-
pliwosci nie jest latwe, w zwigzku z czym zaréwno niniejsze rozwaza-
nia, jak i zaprezentowane tu poglady naukowe moga by¢ mniej lub bar-
dziej dyskusyjne. Nie powinno to budzi¢ zdziwienia, albowiem okresle-
nie funkecji finanséw, podobnie jak ich istoty, zalezy w pewnej mierze
od sposobu ich ujecia, eksponujgcego te lub inne aspekty ich rozleglej
roli w procesie reprodukcjils.

Roéwniez w literaturze finansowe] pojecie ,,funkecji” nie jest jedna-
kowo rozumiane. W duzym uproszczeniu mozna tu rozrézni¢ 4 grupy
pogladow. Pierwsza utozsamia funkcje z celami i zadaniami, jakie finan-
se, w tym takze podatki, spelniajg. Druga kojarzy funkcje z funkcjono-
waniem. Trzecia, zblizona do poprzedniej, rozpatruje funkcje w aspek-
cie ich skutkéw. Czwarta natomiast stoi na stanowisku, ze funkcje, to
co$ wiecej niz cele lub zadania, albowiem wywodzg si¢ one z obiektyw-
nego charakteru samych zjawisk finansowych. Reprezentowane w tym
przedmiocie poglady sg na tyle interesujace, a przy tym istotne dla dal-
szych rozwazan, ze zastugujg na syntetyczne zaprezentowanie.

Jezeli zatem chodzi o pierwszg grupe autorow, to traktujg oni funk-
cje jako role, spelniang przez finanse jako zjawiska ekonomiczne, czy tez
jako najwazniejsze zadania, w ktorych wyraza sie spoleczna istota fi-
nansowlé, realizowane w ramach publicznej dzialalnosci finansowej ce-
le ekonomiczne i politycznel?, czy jako zadania, jakie finanse spelniajg
w stosunkach spolecznych!® i w calym systemie finansowym?!® Rozpa-
trywanie zatem funkcji zjawisk finansowych polega na wyjasnianiu ich
roli w osigganiu rozmaitych celéw spoleczno-gospodarczych?°,

18 Slownik poprawnej polszczyzny, Warszawa 1980, s. 172.

14 Maia encyklopedia powszechna, Warszawa 1970, s. 308.

15, Por. Finanse; 18:+35;

6 Por, J. Harasimowicz Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1988, s. 13.

17 Por. L. Kurowski, M. Weralski, Prawo finansowe, Warszawa 1970,
§.532.

8 Por, Jaskiewiczowa, op. cit, s. 12

1% Por. Z. Fedorowicz, Finanse w gospodarce socjalistycznej, Warszawa 1974,
8. 125,

20 Por, J. Wierzbicki, J. Wolniak, Finanse w socjalizmie, Warszawa
1979, s. 78.
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Druga grupa autorow lgczy funkcje z metodami funkcjonowania.
Funkcje sa wurzeczywistniane za posrednictwem réznych instytucji
i urzgdzen systemu finansowego, przy czym w miare jak zmieniajg sie
instytucje i urzadzenia finansowe oraz ich wykorzystanie, zmieniajg sie
rowniez funkcje finansow?!. Akcentuje sie przy tym, ze nie finanse jako
zjawiska lub procesy pieniezne, lecz narzedzia i metody, ktére dzialajg
(funkcjonuja) w okreslony sposob, spelniajg okreslone funkcje.

Ten ostatni poglad jest na tyle interesujacy, ze zasluguje na zapre-
zentowanie in extenso. Ot6z zdaniem jednego z autorow, ,,problem funk-
cji finansow jest wadliwie postawiony i dlatego nie moze byé popraw-
nie rozwigzany. Jezeli przez funkcje, funkcjonowanie rozumiemy dzia-
lanie (sposob dzialania) jakiego$ urzadzenia, organu czy elementu, to
zjawiska pieniezne czy tez procesy finansowe nie pelnig w ogodle zad-
nej funkcji, lecz przebiegaja w sposob zdeterminowany okreslonymi wa-
runkami i wywolujg okreslone skutki. Kierowanie przebiegiem tych
proceséw i uzyskiwanie dzigki temu pozadnych skutkéw jest zadaniem
gospodarki finansowej i polityki finansowej, ktore poslugujg sie w tym
celu odpowiednimi narzedziami i metodami. Narzedzia te i metody dzia-
lajag w okreslony sposob, czyli funkcjonujg i tym to narzedziom i me-
todom, a nie finansom w ogo6lnosci, nalezy przypisywaé¢ pelnienie roz-
maitych funkcji. Poszczegdélne instrumenty i metody gospodarki oraz
polityki finansowej funkcjonujg przy tym w odmienny, sobie wlasciwy
sposob, czyli pelnig rézne funkcje, ktore tylko w niektorych wypadkach
sa wspolne roznym instrumentom i metodom. Mozna zatem mowié
o funkcjach pieniagdza, kredytu, cen, plac, o funkcjach poszczegdlnych
ogniw i elementéw systemu finansowego [..] o funkcjach réznego ro-
dzaju podatkéw, o funkcjach amortyzacji i oprocentowania funduszéw
przedsigbiorstw, o funkcjach zysku i innych form wyniku finansowego,
jako o zroznicowanych sposobach dzialania, wlasciwych wyspecjalizo-
wanym narzedziom i metodom gospodarki oraz polityki finansowej”22,

Raczej odosobniony jest trzeci poglad, wedlug ktérego funkcje utoz-
samiane sg ze skutkami poszczegélnych zjawisk finansowych, w tym
takze podatkéw i systemu podatkowego. Zagadnienie funkecji sprowa-
dzone jest zatem do czynno$ci, jakie poszczegoélne instytucje systemu
finansowego spelniajg. Przy opisie funkecji chodzi zatem o wykrycie
skutkéw, jakie wywoluje organizowanie ruchu pienigdza, tj. skutkow
poslugiwania sie pienigdzem w procesach wymiany i podzialu. To pro-
wadzi do wniosku, Ze mozna zrezygnowaé¢ =z wieloznacznego pojecia

2t Por. Komar, Lagczkowski, op. cit,, s. 12.
2 S, Bolland, Wstep do nauki finanséw, Warszawa 1979, s. 8 i n.
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funkcji, a zajmowaé si¢ raczej analizg gospodarczych skutkéw postugi-
wania sie pienigdzem w procesach wymiany i podzialu23.

Ostatnia grupa pogladéw na temat funkecji wydaje sie najbardziej
przekonujgca i najblizsza istocie zagadnienia. Funkcje nie sg utozsamia-
ne ani z rola, zadaniami czy celami poszczegolnych zjawisk lub instytu-
cji finansowych, ani tez z ich funkcjonowaniem lub osigganymi skutka-
mi. Wywodzg sie¢ one z samej istoty finansow jako zjawiska ekonomicz-
nego o obiektywnym charakterze. Przyjmuje sie wiec, ze w zwigzku
z tym réwniez funkcje majg obiektywny charakter, natomiast osiggane
przez nie skutki zalezg od stopnia umiejetnosci postugiwania sie nimi.
Funkcje wyrazaja sie zatem w obiektywnie rozumianej roli, jakg rézne
zjawiska czy kategorie ekonomiczne spelniajg?4.

Przekonujacy wydaje si¢ poglad, Zze o funkcjach finanséw publicz-
nych mozna moéowi¢ jako o zjawisku obiektywnym, bedgcym rezultatem
spoleczno-gospodarczego rozwoju dzialalnosci ludzkiej, ale od woli ludz-
kiej niezaleznym. Nie wyklucza to mozliwosci $wiadomego i celowego
wykorzystania tych funkecji w toku realizowanej dziatalno$ci w celu
osiggniecia zalozonych rezultatow. W konsekwencji rézne funkcje mogg
byé w roznych warunkach spoleczno-ustrojowych wykorzystywane
w szerszym lub wezszym zakresie i dla realizacji szerszych lub wez-
szych zadan, w interesie calego spoleczenstwa lub okreslonych jego klas.
Same funkcje majg zatem charakter ponadustrojowy?2s,

Podkresla sie takze, Ze publiczna dzialalno$é¢ finansowa, nie wyla-
czajgc opodatkowania, jest wprawdzie zawsze dzialalnoscig celowg czlo-
wieka, towarzysza jej jednak pewne mechanizmy, ktore nie muszg byé,
i nie bywaja, przez czlowieka zamierzone. Co wigcej, mogg by¢ nie tyl-
ko nie zamierzane, ale takze nie dostrzegane. Majg one byt obiektywny,
sg rezultatem spoleczno-gospodarczego rozwoju dzialalnosci ludzkiej.
Okresla sie je wlasnie mianem funkcji finansow?2S.

Jak juz podkreslono, wiekszo$¢ zaprezentowanych tu pogladéw i opi-
nii odnosi si¢ do funkcji finanséow w ogole. Czy mozna je utozsamiaé
z funkcjami podatkow i systemu podatkowego? Wydaje sie, ze na to
pytanie mozna odpowiedzie¢ twierdzgco. Podatki bowiem, podobnie jak
ceny, procent, zysk itp. sq jedng z form wystepowania finanséw, rozu-

2 Por. E. Czerwinska, Niektére sporne problemy w dyskusji o finansach,
[w:] Istota i funkcje finansow socjalistycznych. Zagadnienia dyskusyjne, Warszawa
1965, s. 63 i n.

# G. Gebhardt, J Gurtz, W, Schliesser, W. Schmidt, Finanzen
und Finanzsystem im Sozialismus, Berlin 1987, s. 22.

25 Weralski, Wspoiczesne systemy..., s. 17 i n.

% Por., M. Weralski, Instrumenty prawnofinansowe, [w:] System instytucji
prawnofinansowych PRL, t, 1, Wroctaw 1982, s, 83 i n.
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mianych powszechnie jako obiektywnych zjawisk lub kategorii ekono-
micznych. Tak wiec rowniez funkcje podatkéw maja obiektywny cha-
rakter. Istniejg one niezaleznie od woli ludzkiej, co nie wyklucza mozli-
wosci §wiadomego i celowego ich wykorzystywania dla realizacji okres-
lonych celow polityki podatkowej. Obiektywny charakter podatkéw nie
petryfikuje jednak ich funkcji. Zmieniajg sie one bowiem wraz ze zmia-
nami spoleczno-gospodarczymi i spoleczno-ustrojowymi2?,

4. W zaleznosci od punktu widzenia, z jakiego funkcje systemu po-
datkowego beda rozpatrywane, mozliwe do przyjecia wydajg sie dwa
kranicowo odmienne warianty. Wedlug pierwszego nalezaloby przyjaé,
ze system podatkowy nie spelnia zadnej funkcji, wedlug drugiego na-
tomiast, ze spelnia on takie same funkcje, jakie spelniajg poszczegdlne
wchodzace w jego sklad podatki. Kazdy z wymienionych tu wariantow
mozna uzasadni¢ argumentami za — i przeciw. Poniewaz problem jest
dyskusyjny, celowe wydaje sig, by poswieci¢ mu nieco uwagi.

Otoz jezeli przyja¢ zaprezentowany juz tok rozumowania, wedlug
ktorego funkcje podatku sg immanentnie zwigzane z jego istota jako
obiektywnego, istniejacego niezaleznie od woli ludzkiej zjawiska ekono-
micznego, to logiczng konsekwencjg powinno byé stwierdzenie, ze sy-
stemowi podatkowemu, ktory nie jest zjawiskiem ekonomicznym, lecz
umownym pojeciem, urzgdzeniem lub instytucjg finansowoprawng, re-
zultatem dzialalno$ci prawotworczej, nie mozna przypisa¢ obiektywnego
charakteru. W $lad za tym nalezaloby przyja¢, ze system podatkowy nie
spelnia zadnej obiektywnej funkcji. Funkcje takie w wiekszym lub
mniejszym zakresie spelniaja natomiast poszczegélne podatki, ktére na
system ten sie skladajg.

Nie wyklucza to, by system podatkowy jako calo$é¢ nie spelnial lub
nie mogt spelnia¢ okreslonych zadan i by nie moégt byé¢ wykorzystywa-
ny jako zbiorczy instrument, ktérym panstwo postuguje sie dla osigg-
niecia okreslonych celow spoleczno-gospodarczych. Pahnstwo moze bo-
wiem w sposob mniej lub bardziej umiejetny wykorzystywaé tkwigce
w obiektywnych funkcjach podatkéw cechy przy wprowadzaniu okreslo-
nego podatku, nadajac mu taki ksztalt, ktory cechy te bedzie §wiadomie
eksponowal lub nieSwiadomie pomijal. Nieuwzglednienie w ogole, lub
uwzglednienie jedynie w minimalnym stopniu owych wlasciwych podat-
kom cech przynosi z reguly skutki odwrotne od zamierzonych.

Poprzez odpowiednig konstrukcje (minimum wolne od opodatkowa-
nia, rodzaj i rozpietos¢ stawek, znizki, zwyzki, ulgi, zwolnienia itp.) kon-
kretnemu podatkowi moga by¢ nadane takie wlasciwosci, ktére pozwo-

# Por. M. Weralski, Funkcje podatkéw a instrumenty podatkowe, [w:] Sys-
tem instytucji prawnofinansowych PRL, t. 3, Wroctaw 1985, s. 53,
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la wykorzystywa¢ go dla osiggniecia zamierzonego w ramach szeroko
rozumianej polityki podatkowej celu lub zadania. Wlasciwo$ci te moga
mie¢ stymulacyjny lub ograniczajgcy charakter. Bedg one zachecaé opo-
datkowanych do okres§lonego, preferowanego przez panstwo dzialania,
lub powodowaé zaniechanie wzglednie ograniczenie rozmiaréw objetej
opodatkowaniem dzialalno$ci. Proces nadawania podatkowi pozgdanych
przez ustawodawce wlaSciwosci jest rezultatem subiektywnego dziala-
nia, a zatem nie wynika z samej istoty podatku jako obiektywnego zja-
wiska ekonomicznego. Do sprawy tej powrdcimy w ostatniej czeSei
opracowania.

Jezeli natomiast utozsamiaé funkcje podatkéw z ich celami i zada-
niami, to logiczng konsekwencjg takiego rozumowania powinno byé
przyjecie, ze analogiczne lub zblizone funkcje spelnia réwniez system
podatkowy, uosabiajgcy wszystkie istniejace w danym okresie i w da-
nym panstwie podatki. W tym aspekcie jego funkcje mogag byé rozu-
miane jako wielokrotno$é¢ lub zbior funkeji, jakie spelnia kazdy wcho-
dzacy w jego sklad podatek. Nalezaloby zatem przyjaé, ze funkcje sys-
temu podatkowego sg w prostej linii pochodng funkcji podatkow. Czy
sg one jednak identyczne? W duzym uproszczeniu mozna przyjaé, ze
tak. Mozna to uzasadni¢ tym, ze jezeli system podatkowy uosabia wie-
loé¢ podatkéw, to jest on réwniez zbiorem ich funkcji.

Kontynuujac ten tok rozumowania, pomijajgc teoretyczne i czysto
umowne zagadnienie usystematyzowania funkecji w poszczegbélne rodza-
je (np. fiskalne i pozafiskalne, ekonomiczne i pozaekonomiczne, gospo-
darcze i spoleczne itp.), mozna przyjaé, ze system podatkowy spel-
nia trzy podstawowe funkcje, ktére okresla sie jako: funkcje re-
dystrybucyjng lub rozdzielcza?®, bodzcowsg lub stymulacyjna oraz ewi-
dencyjno-kontrolng. Powstaje jednak pytanie, czy wszystkie wymienio-
ne tu funkcje majg jednakowe znaczenie, czy tez niektére z nich nale-
zaloby okresli¢ jako podstawowe, inne za§ jako uboczne lub drugorzed-
ne? W literaturze przedmiotu akcentuje sie czesto, ze funkcja rozdziel-
cza jest podstawowa funkcjg kazdego podatku i systemu podatkowego
bez wzgledu na warunki spoleczno-ustrojowe, w jakich podatki sg rea-
lizowane, albowiem funkcja ta umozliwia redystrybucje dochodu naro-
dowego. Redystrubucja ta moze byé¢ realizowana poprzez rozne formy
bezposredniego lub posredniego opodatkowania?? w zalezno$ci od tego,
jaka koncepcja przewaza w danym systemie podatkowym.

% Pojecia te beda uzywane zamiennie, albowiem z praktycznego punktu widze-
nia nie ma, jak sie wydaje, wiekszego znaczenia, czy owa zdolno$¢ dostarczania
panstwu statych Zrodel wptywow okresla¢ sie bedzie mianem funkcji fiskalnej, redys-
trybucyjnej lub rozdzielczej.

2 Szerzej por. Weralski, Funkcje podatkéw.., s. 56 i n.
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Uznajgc rozdzielczg funkcje za pierwotng3, zwraca sie jednocze$nie
uwage, ze istnieje zasadnicza roznica miedzy nig a pozostalymi funkcja-
mi, gdyz wywodzi sie ona z samej istoty danego zjawiska finansowego
jako formy podzialu produktu spolecznego. Mozna wiec moéwié o obiek-
tywnym jej uwerunkowaniu, natomiast przeslanki wystepowania pozo-
stalych funkcji maja charakter subiektywny, tj. tkwig w systemie za-
rzadzania gospodarka3!.

Niekiedy wyznawany jest nieco odmienny poglad, wedlug ktérego
czolowg role odgrywa funkcja stymulacyjna, okreslana tez jako bodzco-
wa lub interwencyjna, jako ze podstawowe zadania gospodarki finanso-
wej rozumiane sg jako stworzenie przestanek dla dzialalnosci, ktorg
pragnie sie wywola¢, pobudzi¢, stymulowaé, popieraé, rozwija¢, umac-
nia¢, lub tez odwrotnie — przestanek dla wstrzymywania lub uniemo-
zliwiania okres§lonego rodzaju dzialalnoscis2.

Nie sposéb jednak uznaé, ze podatek jako jednostkowe urzadzenie
finansowoprawne, czy tez system podatkowy jako caloé¢, z racji samej
istoty mogl spelnia¢ funkcje bodzcows. Jej urzeczywistnienie zalezy bo-
wiem od wielu czynnikéow subiektywnych, a wiec, jak juz wspomniano,
od woli ustawodawcy, od nadanego podatkowi ksztaltu, od zdolnosci
trafnego przewidywania skutkéw i od wielu innych. To wszystko z ko-
lei rzutuje na ksztalt takiego czy innego systemu podatkowego i na sku-
tecznoé¢ wykorzystywania go w celach stymulacyjnych. Uzasadnione
wydaje sie zatem pytanie, czy w odroznieniu od funkeji rozdzielczej, po-
datki i system podatkowy spelniaja rzeczywiscie takze funkeje bodzco-
wa, czy tez posiadajg one tylko pewne wlasciwosci, pozwalajgce wyko-
rzystywaé¢ je dla osiagniecia zamierzonych celow. Problem ten traci na
znaczeniu; a pytan'e staje sie bezprzedmiotowe, jezeli funkcje te (podob-
nie zreszta jak pozostale) bedziemy utozsamiaé¢ z jej rola, z zadaniami,
jakie ma spelniaé.

Jezeli natomiast chodzi o funkcje ewidencyjno-kontrolng, to sprawa
jest stosunkowo prosta. Mozna bowiem uznaé, ze w tym zakresie sys-
tem podatkowy spelnia w makroskali takg samg funkcje, jaka w wezsze]j
skali spelnia kazdy pojedynczy podatek. Dzieki temu roznorodne w swej
formie i tresci procesy i zjawiska gospodarcze, ktére sg przedmiotem
opodatkowania, moga by¢ ewidencjonowane i zarazem nadzorowane lub
kontrolowane przez centrum decyzyjne. To z kolei, tzn. mozliwie wiary-

% Por. L. Adam, Pojecie finanséw socjalistycznych i jego elementy skladowe,
[w:] Istota i funkcje finanséw socjalistycznych, s. 34.

# Por. U. Wojciechowska, Bodicowa funkcja finanséw socjalistycznych,
tamze, s. 43.

3 Por. L. Kurowski, Wstep do nauki prawa finansowego, Warszawa 1976, s. 11,
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godna informacja o réznych zjawiskach gospodarczych i spolecznych,
stanowi niezbedny warunek podejmowania trafnych decyzji. Decyzje
takie nie muszg by¢ oczywiscie podejmowane wylgcznie przy pomocy
i za posrednictwem dostarczanych przez system podatkowy informacji,
lecz takze w oparciu o inne, pozapodatkowe zrédla.

5. Ocena sprawnosci systemu podatkowego, rozumianego tu jako
mniej lub bardziej doskonaly zbior wszystkich obowigzujacych w da-
nym okresie podatkow, nie moze ograniczy¢ sie wylacznie do tej insty-
tucji jako calosci, lecz powinna by¢ dokonywana przez pryzmat i za
posrednictwem poszczegolnych wchodzacych w jego sklad podatkow.
Upraszczajgc nieco sprawe, mozna stwierdzié, ze system podatkowy be-
dzie z reguly taki, jakie sa poszczegolne podatki. Jezeli one beda pod
wzgledem merytorycznym i formalno-technicznym wadliwe, to mozna
z duzym prawdopodobienstwem przyja¢, ze nie pozostanie to réwniez
bez wplywu na ksztalt i stopien sprawnosci calego systemu podatko-
wego.

Kryteria oceny stopnia sprawnosci systemu podatkowego moga by¢
rozne. Mogg one uwzglednia¢ zaréwno aspekty spoleczno-ekonomiczne,
jak i konstrukcyjne (techniczne). Pelna ocena bedzie mozliwa dopiero
wowcezas, gdy zostang uwzglednione wszystkie aspekty zaréwno jego
budowy jak i funkcjonowania. Chodzi bowiem w sumie o to, by przy
ich pomocy poréwnywaé konkretny system z pewnym wzorcem, uosa-
biajacym w oparciu o znane ogolne zasady podatkowe? mozliwie dos-
konaly system podatkowy.

Gwoli Scislosci warto w tym miejscu zauwazy¢, iz jak dotad nigdzie
nie udalo sie zbudowaé¢ w pelni doskonalego systemu podatkowego, kto-
ry uwzgledniatby wszystkie wysuwane przez nauke pod jego adresem
postulaty. W kazdym bowiem mozna znalezé okreslone wady i niedos-
konalosci, ktore oddalaja go mniej lub bardziej od idealu.

Jak na tym tle nalezy ocenia¢ polski system podatkowy? Pomijajac
aspekty teoretyczne, uwage, jak sie wydaje, nalezy skoncentrowac¢ na
praktycznej ocenie jego funkcjonowania. W tym celu nalezaloby podjac¢
probe odpowiedzi na cztery zasadnicze pytania:

1) Jaka jest rola i znaczenie systemu podatkowego jako 7rédla za-
silania budzetu panstwowego?

2) Czy system podatkowy urzeczywistnia w praktyce zasade réwno-
miernego rozlozenia ciezaru opodatkowania na wszystkie podmioty?

3) Jaka jest skuteczno$¢ systemu podatkowego jako instrumentu

% Szerzej o zasadach podatkowych i ich wspotczesnym znaczeniu, por. N, Gra jl,
op. cit, s. 213 i n; Weralski, Socjalistyczne instytucje finansowe, s. 238 i n.;
Wojlciechowskl, "op clf, 5 1311 o,
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parametrycznego oddzialywania panstwa na poszczegélne grupy pod-
miotow?

4) Jaka jest jego wewnetrzna budowa i czy odpowiada ona wspol-
czesnym wymogom techniki legislacyjnej i podatkowej?

Tak sformulowane pytania, majgce ulatwi¢ probe oceny sprawnosci
i skutecznosci systemu podatkowego, uwzgledniajag w duzym uproszcze-
niu zaréwno podstawowe jego funkcje, jak i niektore zasady podatko-
we. Z gory nalezy jednak zastrzec, ze z uwagi na ograniczone ramy ni-
niejszego opracowania, odpowiedzi na powyzsze pytania moga mie¢ je-
dynie fragmentaryczny charakter, gdyz nie beda uwzglednialy wszy-
stkich praktycznych aspektow. I wreszcie ostatnia uwaga wstepna: ot6z
przyjete tu kryteria oceny systemu podatkowego nie sg jedynymi. Nie-
kiedy bowiem oceny dokonuje sie np. pod katem zabezpieczenia intere-
su panstwa (ogélnospolecznego), uwzgledniania interesu podatnika oraz
skutkow ubocznych?®t. Nietrudno zauwazy¢, ze w gruncie rzeczy obydwie
grupy kryteriow oceny uwzgledniaja w zasadzie zblizone w swej isto-
cie elementy.

Powracajgc do postawionych wyzej pytan, to na pierwsze z nich
mozna odpowiedzie¢ pozytywnie: system podatkowy stanowi podstawo-
we zrodlo zasilania budzetu w $rodki finansowe. Dzieki odpowiedniej
konstrukeji (sposoby i terminy platnosci itp.), system podatkowy zapew-
nia budzetowi ciggly i w miare systematyczny doplyw $rodkow, a to
z kolei umozliwia realizacje podstawowych zadan spoleczno-gospodar-
czych. Wedlug ustawy budzetowej na rok 1990, podatki wraz z prak-
tycznie niewiele réznigcymi sie od nich dywidendami od przedsiebiorstw
panstwowych, wynosza lacznie 90,59, calosci dochodéw budzetowych,
a tylko niecale 109 dochodéw pochodzi z innych, niepodatkowych zro-
del3’, Podobna lub zblizona proporcja wystepowala réwniez w latach
poprzednich.

Mozna by natomiast w tym miejscu zastanowi¢ sie, czy obecny sys-
tem podatkowy nie cechuje sie nadmiernym fiskalizmem? Pobiezna oce-
na tego problemu zdaje sie potwierdza¢ liczne opinie o zbytnim obcig-
zeniu podatkowym nie tylko przedsiebiorstw panstwowych, lecz takze
pozostalych grup podatnikéw. Jednakze ostateczna i w pelni obiektyw-
na odpowiedz nie wydaje si¢ mozliwa bez glebszych badan i analiz.

Nielatwa jest odpowiedz na drugie pytanie, czy system podatkowy
moze byé oceniany jako ,sprawiedliwy”, urzeczywistniajacy w prakty-
ce zasade rownosci wszystkich podatnikéow. Tak bowiem jak sprawie-

24 Por. HaTr a'simowicz ‘op. ¢ft.,"s. "126"i n.

3 Obliczenia wlasne w oparciu o ustawe budzetowg na rtok 1990 z 23.02.1990
(DzU nr' 13, poz. 82).
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dliwos¢ w ogole, tak rowniez sprawiedliwoéé podatkowa nie jest czyms$
apriorytycznym, absolutnym, raz na zawsze ustalonym. Jest ona bo-
wiem inkarnacjg ludzkiej $wiadomos$ci, uzalezniona od czasu i prze-
strzeni, od panujgcych stosunk6w spolecznych. Zawsze bowiem system
podatkowy spelnia sluzebng role wobec danego porzadku panstwowego,
spolecznego i socjalnego3s.

Blizsza analiza tego zagadnienia prowadzi do wniosku, ze przez cale
niemal 45-lecie polski system podatkowy byl zdominowany wzgledami
ideologicznymi i podporzadkowany nadrzednym celom politycznoustro-
jowym. Zakladaly one np. szczegolng ochrone wlasnosci panstwowej,
monopolizacje gospodarki, ograniczanie wlasnosci i dziatalno$ci prywat-
nej itp. Znalazlo to wyraz w wyraznym preferowaniu przez system po-
datkowy tzw. ,jednostek gospodarki uspolecznionej” (nizsze stawki po-
datkowe, szerszy zakres ulg i zwolnien i inne). Dopiero niedawno pod-
jeto pierwsze proby réwnego traktowania wszystkich podmiotéw gos-
podarczych, m. in. poprzez ujednolicenie stawek opodatkowania niekté-
rymi podatkami (podatkiem obrotowym i dochodowym) bez wzgledu na
forme wlasnosci, jakg one reprezentuja.

Dazenie do powszechnego i réwnomiernego opodatkowania lezy
m. in. takze u podstaw zapowiedzianej kompleksowej reformy podatko-
wej, polegajacej na wprowadzeniu jednolitego podatku dochodowego od
dochodow osobistych, przy jednoczesnym zniesieniu podatku od plac,
podatku od wynagrodzen, podatku wyréwnawczego oraz podatku do-
chodowego od 0s6b fizycznych, jak rowniez na zastgpieniu dotychczaso-
wego podatku obrotowego podatkiem od wartosci dodanej. W wyniku
tej reformy system podatkowy zostanie nie tylko ujednolicony, lecz po-
winny by¢é w nim takze zlikwidowane wszystkie pozostale po scentra-
lizowanej, nakazowo-rozdzielczej gospodarce relikty w postaci np. nie-
réwnomiernego, niesprawiedliwego rozlozenia ciezaru opodatkowania na
poszczegbdlne grupy podatnikéw.

W niniejszej ocenie zasygnalizowano jedynie niektére aspekty spra-
wiedliwosci podatkowej, rozumianej tu jako réwnosci wszystkich po-
datnikow wobec obowigzku zaplacenia podatku. Pominieto natomiast
zwigzane z tym zagadnienie nienaruszalno$ci majatku wzglednie zdol-
no$ci platniczej podatnika. Jest to zagadnienie niezwykle zlozone i nie-
mozliwe do prawidlowej oceny bez glebszych analiz. Sprawa ta jest tym

% Por. K. Tipke, Steuerrecht, Koln 1985, s. 21. Dla zilustrowania zmiennosci
oceny sprawiedliwosci podatkowej autor przytacza zaslugujacy na zacytowanie przy-
ktad: Otéz np. panstwo feudalne opieralo sie o swoiscie rozumianej rownosci,
wedtug ktérej szlachta placila krwig, kler modiami, a pospolstwo pieniedzmi. Od-
powiadalo to éwczesnemu poczuciu sprawiedliwosci.
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trudniejsza, ze jak dotychczas nie ma odpowiedzi na pytanie, jaka po-
winna by¢ granica zdolnosci platniczej? Wydaje sie, iz granica ta po-
winna byé okreslona przez ekonomistéow.

Te z konieczno$ci fragmentaryczng ocene systemu podatkowego pod
katem niektérych jego aspektéw spolecznych mozna zakonczyé stwier-
dzeniem, ze maksyma ,Justitia est fundamentarum regnorum’” odnosi
sie w szczegdlnosci do prawa podatkowego i do ksztaltowanego przez
nie systemu podatkowego. Jezeli bowiem istnieje konieczno$é zindy-
widualizowania zbiorowego, natozonego w interesie ogolnopanstwowym
czy ogolnospolecznym ciezaru podatkowego, to nie ulega watpliwoscei,
ze podzial ten powinien nastapi¢ wedlug sprawiedliwych kryteriéw.
Pierwiastek sprawiedliwos$ci jest wiec w panstwie prawnym konstytu-
jacym elementem prawa podatkowego, a w konsekwencji réwniez i sy-
stemu podatkowego. Jezeli tego brakuje, mozna mowi¢ jedynie o ladzie
lub nieladzie podatkowym, przy czym samo opodatkowanie byloby fis-
kalnym nihilizmem37.

Kolejny element oceny systemu podatkowego to kryterium jego sku-
teczno$ci jako instrumentu parametrycznego oddzialywania na podatni-
kéw w pozadanym przez centrum decyzyjne kierunku. Tutaj rowniez
ocena powinna by¢ dokonywana przez pryzmat poszczegélnych podat-
kow. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze wlasnie pojedyncze podatki sg
najczesciej wykorzystywane nie tylko jako zrodlo zasilania budzetowe-
go, lecz w nie mniejszym stopniu dla realizacji okreslonych celow poza-
fiskalnych. Ze wzgledu na jego zlozong, wielorodzajowg budowe, obej-
mujaca kilkanascie lub wiecej pojedynczych podatkow, cele te nie moga
by¢ stawiane calemu systemowi podatkowemu, lecz wlasnie poszczeg6l-
nym podatkom. Nie system podatkowy wiec, ale konkretne podatki,
moga byé wykorzystywane jako mniej lub bardziej skuteczny instru-
ment oddzialywania na poszczegolne grupy podatnikow, a poprzez nich
— na okreslone dziedziny spoleczno-gospodarcze, a nawet ustrojowo-po-
lityczne. Znamiennym, mnegatywnym przykladem moze by¢é podatek
gruntowy, ktory wraz z innymi zobowigzaniami pienieznymi wsi na
przetomie lat czterdziestych i pieédziesigtych byl wykorzystywany jako
,Skuteczny” instrument walki klasowej w walce z tzw. ,kulactwem”
o uspoéldzielczenie rolnictwa.

Nie jest naganna sytuacja, w ktorej podatki i system podatkowy be-
dg wykorzystywane dla osiggniecia spolecznie zaakceptowanych celéw
(np. dla ochrony s$rodowiska naturalnego, rozwoju wszelkich form dzia-
lalnosci produkeyjnej, uslugowej czy handlowej). Gorzej natomiast, jeze-
li stuza one realizacji réznych doraznych celéw lub zadan o wyraznie

37 Tamze,
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interwencyjnym charakterze i o negatywnym oddzwieku spolecznym.
Ow interwencjonizm wcale nie musi byé¢ wylacznie domeng tzw. panstw
»kapitalistycznych”, lecz moze wystepowaé — i z reguly wystepuje —
w kazdym wspoélczesnym panstwie. Zawsze w takich przypadkach sys-
tem podatkowy jest ,,wzbogacany” o nowe podatki, w tym takze o cha-
rakterze jednorazowym.

Dla potwierdzenia tego zjawiska niech postuzg dwa przyktady z nie-
dalekiej przeszlo$ci: Pierwszy dotyczy wprowadzonego w 1988 r. jedno-
razowego podatku stabilizacyjnego od przedsiebiorstw uspolecznionych,
ktéry nie przyniost pozadanych efektéw ani fiskalnych, ani tez w za-
kresie lepszego wykorzystania sktadnikéw majatkowych przedsiebiorstw.
Drugi natomiast przyklad odnosi sie do podatku od ponadnormatyw-
nych wyplat wynagrodzen, ktory spotkal sie powszechnie z jednoznacz-
nie negatywna oceng?, a jego skutecdznos¢ byla bardziej niz problema-
tyczna. Na tym zresztg przykladzie mozna stwierdzié, iz mie udalo sie
dotychczas w ramach systemu podatkowego wypracowaé takiego instru-
mentu, ktoéry zapobiegalby skutecznie nadmiernemu z punktu widzenia
sytuacji pieniezno-rynkowej wzrostowi wynagrodzen w sferze produk-
cyjne;j.

Czwarte i ostatnie przyjete w niniejszym opracowaniu kryterium
oceny systemu podatkowego to jego wewnetrzna konstrukcja. Pozada-
ny bylby system mozliwie prosty, nie zanadto rozcztonkowany oraz
zwarty i spéjny, a przy tym poprawny pod wzgledem legislacyjnym,
czytelny i zrozumialy. Whrew pozorom, elementy te maja istotne zna-
czenie dla jego skuteczno$ci. Prawidtowo skonstruowany wydaje sie ta-
ki system podatkowy, ktérego zasadniczy czlon opiera sie na kilku pod-
stawowych podatkach z pewng iloscig podatkéw uzupelniajgcych??. Nie
jest przy tym rzeczg najwazniejsza, czy tych podatkéw towarzyszacych
bedzie kilka, czy kilkanascie. Wazne jest natomiast to, by sie wzajem-
nie uzupelnialy i tworzyly pewna logiczna caltosé, tak by wszystkie zda-
rzenia, zjawiska i stany faktyczne, z ktérymi prawo podatkowe 1gczy
powstanie obowigzku podatkowego, zostaly objete opodatkowaniem.

Pominiete tu zostana bardziej szczegélowe rozwazania nad réznymi
konstrukcjami, ktére lezg u podstaw przedmiotowej struktury systemu
podatkowego i wedlug ktérych mozna dokonaé jego klasyfikacjit?. War-

% Szerzej por. E. Tegler, Podatek od ponadnormatywnych wyplat wynagro-
dzenn jako instrument oddzialywania na place? nZeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego, Roczniki Prawnicze" 1987, nr 1, s. 113 i n.

% Por. W. H. Wacker, Lexikon der deutschen und internationalen Besteuerung,
Miinchen 1982, s. 730.

1 Szerzej por. A. Borodo, B. Brzezinski, E Drgas, J. Gtuchowski,
J.Jezierski, Prawo podatkowe, Torun 1983, s. 26 i n.
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to natomiast zasygnalizowaé, ze np. u podstaw zachodnioniemieckiego
systemu podatkowego leza dwa gléwne podatki: podatek od wartosci
dodanej i podatek dochodowy. Uzupelniajg je stosunkowo liczne podat-
ki towarzyszace o charakterze konsumpecyjnym, niekiedy o wrecz mar-
ginesowym znaczeniu, obcigzajagce dochod w fazie jego wydatkowania.
Tworza one W sumie system podatkowy, obejmujacy wprawdzie az pra-
wie 50 réznych podatkéw, ktory jednak pomimo tak duzego rozczion-
kowania stanowi skuteczng calo$§é4l,

Polski system podatkowy jest wprawdzie znacznie mniej liczebny,
gdyz obejmuje zaledwie kilkanascie podatkow, lecz mimo to wydaje sig
o wiele mniej sp6jny i skuteczny. Bez wiekszej obawy mozna zaryzy-
kowac¢ opinie, iz jest to zbiér wyrazZnie nieuporzgdkowany, niespojny
i bez wewnetrznej organicznej wiezi miedzy poszczegdlnymi jego czlon-
kami. Jedna z przyczyn tego stanu lezy, jak sie wydaje, w tym, ze jak
juz wspomniano, przez wiele lat system podatkowy ksztaltowal sie bar-
dziej z pobudek ideologiczno-politycznych, niz pod katem wymogéow eko-
nomicznych czy strukturalnych. Charakterystyczna jego cecha, stano-
wigca zarazem jedng z jego podstawowych wad, polega na tym, ze obej-
muje on stosunkowo liczne rodzajowo jednakowe, lecz rdznigce sie
znacznie pod wzgledem konstrukeji i tre$ci podatki (np. dwa oddzielne
podatki obrotowe, dwa rézne podatki dochodowe) w zaleznosci od tego,
czy dotyczg one podatnikow zaliczanych do jednostek gospodarki uspo-
lecznionej, nieuspolecznionej czy ludno$ci. Dopiero niedawno uczyniono
pierwszy wylom od tej zasady, wprowadzajac tylko jeden podatek do-
chodowy od os6b prawnych i ujednolicajac stawki w obydwu podatkach
obrotowych (od jednostek gospodarki uspolecznionej i od oeob fizycz-
nych).

Trudna do racjonalnego wytlumaczenia jest rowniez sytuacja, w kto-
rej jeden przedmiot opodatkowany jest kilkakrotnie réznymi podatka-
mi. Przykladem moga byé ptace (wynagrodzenia) w przedsiebiorstwach
panstwowych, ktére obcigzone sa podatkiem od plac i podatkiem od
ponadnormatywnych wynagrodzen (obecnie podatkiem od przyrostu wy-
nagrodzen), a ponadto rowniez obligatoryjna skladka na ZUS.

Na domiar ztego polski system ponadtkowy jest wyjatkowo niesta-
bilny. Nazbyt czesto zmieniane sg nie tylko niektére jego elementy
uboczne (np. zakres ulg, zmiana wysokosci stawek itp.), lecz takze pod-
stawowe konstrukcje (np. zmiana rodzaju i charakteru stawek podatko-
wych z progresywnych na liniowe, czy coroczna zmiana form i metod
opodatkowania przyrostu wynagrodzen w przedsiebiorstwach panstwo-

1 Por. E. Tegler, System podatkowy Republiki Federalnej Niemiec, Szczecin
1986, s. 25 i n.
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wych). Godzi sie réwniez przypomnie¢ o wyjatkowo niejednolitym sys-
temie opodatkowania przedsiebiorstw panstwowych w latach siedem-
dziesigtych, tj. w okresie funkcjonowania tzw. , Wielkich Organizacji
Gospodarczych”. To zresztg ogniwo, tj. system opodatkowania przed-
siebiorstw panstwowych, byl jak dotad najmniej stabilny ze wszystkich
ogniw systemu podatkowego#?. Jedna z przyczyn tego stanu rzeczy
tkwi w tym, ze zasady systemu opodatkowania normujg nadal nie tyl-
ko ustawy, lecz takze akty prawne nizszego rzedu. Wiele norm sformu-
lowanych jest przy tym w sposéb niejasny. Sg one czesto zmieniane
i majg duzo roznych wad legislacyjnych43.

Powyzsza, z koniecznosci tylko pobiezna i fragmentaryczna ocena
konstrukeji i zarazem sprawno$ci polskiego powojennego systemu po-
datkowego, dckonana pod katem niektorych tylko kryteriéw, ujawnila
stosunkowo liczne jego wady i nieprawidlowo$ci. Nawarstwily sie one
przez wiele lat, a dotychczasowe kolejne czagstkowe reformy nie przy-
niosty niestety odczuwalnych zmian na lepsze. Nalezy zatem wyrazié
przekonanie, ze rozpoczete na poczatku lat dziewieédziesigtych prace
nad kolejnymi, tym razem gruntownymi i kompleksowymi zmianami
wplyna nie tylko na bardziej racjonalng konstrukcje systemu podatko-
wego, lecz takze na wigksza skutecznosé i na jego spoleczng akceptacje.
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FUNCTIONS OF THE TAX SYSTEM
AND EVALUATION OF ITS EFFICIENCY

The subject matter of considerations is the functions of the tax system and
an attempt of evaluation of its efficiency and effectiveness. Basing upon different
views expressed in the literature on the subject the author considers what the
functions themselves are, what is their substance and content, and in conclusion,

4 Szerzej o roznych formach i metodach opodatkowania przedsiebiorstw panstwo-
wych, por. N. Gajl, Akumulacja i jej podzial w przedsiebiorstwach uspolecznio-
nych, [w:] Finanse Polski Ludowej w trzydziestoleciu, Warszawa 1975, s. 204 i n.;
taz, Instrumenty finansowe zarzqdzania gospodarkq narodowq, Warszawa 1979,
s. 117 i n; taz Systemy f[inansowe przedsiebiorstw uspolecznionych, Warszawa
1980, s. 137 i n.

4 Por. N. Gajl, Problematyka finanséw przedsigbiorstw we wspdiczesnych kon-
stytucjach oraz w przyszlej Konstytucji RP, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarcze-
go” 1990, nr 1, 5. 13,
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whether it can be spoken of the function of the tax system or only of the functions
of particular taxes constituting the system.

The starting point for the considerations are the two admissible but extremely
different alternatives. According to the first one, if the functions of taxes are
identified with their role and aims, it can be ‘admitted that also the tax system,
which in a simplified sense is the collection of particular taxes, performs the
same or similar function as each particular tax. However, if it is admitted that
the functions are derivatives of the substance of the tax itself, as an economic
phenomenon of an objective character, then only the taxes perform certain functions,
and not the tax system which as a consequence of legislation has a subjective
character. The question which of the two presented alternatives seems more convin-
cing is left by the author open, because in his opinion a definite answer would
require deeper studies and investigation.

As far as the efficiency and effectiveness of the tax system are concerned
the author comes to the conclusion, based on numerous examples, that the system
which was in force in Poland since World War II, and which is principally still
binding, has many defects, both substantial and formal. That proves its imperiection
and poor eflectiveness and justifies the postulate of its radical reform.



