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GRANICE OPODATKOWANIA

Kiedy wiladcy panstw starozytnego orientu nakladali kontrybucje na
podbite ludy, albo na poddanych wlasnego narodu lub kiedy pézniej za-
czely wyksztalcaé sie daniny publiczne w dzisiejszym znaczeniu — cho-
dzilo o pienigdze na potrzeby dworu i utrzymanie wojska. W miare roz-
budowy struktur panstwa, jego administracji miejscowej i w krajach
okupowanych, pojawily sie nowe zadania i zwigzane z nimi nowe wydat-
ki. Wzrosty wiec podatki i zaczeta rozwijaé sie swoista filozofia ich zdo-
bywanial. Wplywy cywilizacyjne, rozbudowa miast, nowy, wystawniej-
szy styl zycia, coraz bardziej sofistyczne uzbrojenie armii, rozwéj floty
wojennej itp. — nie zmienily zasadniczo prostego i oczywistego celu po-
datkow, jakim bylo dostarczanie panstwu pieniedzy.

Granice opodatkowania wyznaczaly wiec przede wszystkim potrzeby
panstwa. Drugg naturalng granicg byly mozliwosci platnicze podatni-
kéw. Brak pieniedzy lub bieda opodatkowanych limitowaly mozliwosci
wzrostu dochodéw panstwa. Te dwa czynniki: potrzeby pieniezne pan-
stwa z jednej strony oraz zdolnosci platnicze podatnikéw z drugiej stro-
ny, przez wieki wyznaczaly naturalne granice opodatkowania. Zwiazane
to bylo z podstawowsg funkcjg podatkéw, to znaczny z funkcja docho-
dowsg, ktorej istota polegala na dostarczaniu panstwu pieniedzy.

Jakkolwiek Slady wykorzystywania podatkéw do innych celow mo-
zna odnalez¢ juz w starozytnosci?, to jednak dopiero w panstwach nowo-
zytnych, w XIX w., a zwlaszcza w latach trzydziestych XX w. zaczely
pojawiac sie poglady o mozliwosci szerszego postugiwania sie podatkami
jako narzedziami osiggania innych, pozafiskalnych celéw. Zaczeto nawet

1 Por. R. Knapkowski, Der Staatshaushalt de rémischen Republik, Frankfurt
(am Main) 1961.

2 Na przyktad wprowadzona przez Solona staroateniska ejsfora. Por. W. Lgcz-
kowski, Polityka finansowa PRL, Poznan 1970.
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stosowaé podatki, jako instrumenty szykan etnicznych?®. Przy pomocy po-
datkow starano sie (i czasem nadal stara sie) osiggac¢ rozne cele spolecz-
ne, nawet w tak subtelnych i intymnych dziedzinach, jak prokreacja.
Wystarczy wskazaé tu choéby na polski podatek od wynagrodzenz 1949 1.

Podatki mialy i w wielu systemach prawnych nadal majg wyréwny-
waé razgce réznice stanu majgtkowego, pelnié role stabilizatorow napiet
spotecznych, a nawet poprzez tak zwane negatywne opodatkowanie, ulgi
i zwolnienia podatkowe zastepowaé pomoc spoteczng lub dotacje budze-
towe.

Jeszcze czestsze i wyrazniejsze jest postugiwanie sig¢ podatkami w dzie-
dzinach gospodarczych. Dobrze znane i szeroko opisywane w literaturze
sg na przyklad konstrukcje podatkowe, ktére zgodnie z zamiarem usta-
wodawcy majg wplywaé na ograniczanie, badz rozwoéj okreslonego ro-
dzaju produkeji lub ustug, rozmiary inwestycji, alokacje kapitalowe, na
koszty materialne, na place, zatrudnienie, lokalizacje zakladéw, asorty-
ment produkeji, kierunek sprzedazy itd.

Abstrahujgc od problematyki zamierzonej lub niezamierzonej sku-
tecznos$ci tego rodzaju konstrukeji podatkowych, nalezy je bra¢ pod uwa-
ge przy omawianiu granic, do jakich moze posung¢ sie ingerencja po-
datkow. Jest to wiec juz trzeci czynnik limitujgcy zasieg opodatkowania.

Czynnik ten najmocniej zwigzany jest z koncepcjami interwencjoni-
zmu panstwowego. W zaleznosci od przyjetej przez panstwo polityki
gospodarczej, podatkom wyznacza sie rézne funkcje, ktore z kelei rzutu-
ja na zakres podmiotowy i przedmiotowy podatkéow, a takze na ich wy-
sokosc¢.

Im bardziej polityka gospodarcza oparta jest na zalozeniach liberal-
nych® tym mocniej ujawniajg sie tendencje do neutralizacji podatkow.

Odwrotnie dzieje si¢ w przypadku, gdy w swej polityce gospodar-
czej panstwo zaklada wiekszy stopien interwencji ekonomicznej. Poja-
wiajg si¢ wowczas nowe funkcje podatkéow. Celem podatkéw przestaje
juz by¢ wylgcznie lub gléwnie dostarczanie panstwu pieniedzy. W skraj-
nych przypadkach patologicznie rozwinietego interwencjonizmu panstwo-
wego wystepujagcego w ustrojach monocentrycznych, centralne plano-
wanie gospodarcze powoduje, ze przed funkcje dochodowg podatkow
wysuwa sie ich instrumentalne wykorzystanie dla osiggania biezgcych
celow panstwa. Oznacza to, ze cele pozafiskalne stawiane sg przed funk-
cja dochodowsg. Stad w doktrynie takich panstw moéwi sie przede wszyst-
kim o funkeji redystrybucyjnej, stymulacyjnej, czy kontrolnej podat-

8 Np. dyskryminacyjne opodatkowanie ludnosci pochodzenia zydowskiego w III
Rzeszy Niemieckiej.

* Pojgcie liberalizmu rodzi ostatnio duzo nieporozumien. Tutaj chodzi jedynie
o liberalizm, a Scislej — o neoliberalizm gospodarczy, bez konotacji filozoficznych.
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kéw. Znacznie rzadziej, jakby wstydliwie, wspomina si¢ funkcje fiskalng

Przy takim widzeniu roli podatkéw, granice opodatkowania wyzna-
czane sg nie tyle potrzebami finansowymi panstwa i zdolnosciami platni-
czymi podatnikéw, co nade wszystko pozafiskalnymi zamierzeniami pan-
stwa w sferze produkeji, podzialu, wymiany i spozycia. Sg to gtowne
czynniki limitujace zaréwno wysokos¢ podatkoéw, jak i ich podmiotowo-
-przedmiotowe zréznicowanie.

Oczywiscie wspomniane potrzeby pienigzne budzetu, a zwlaszcza mo-
zliwosci podatnikéw stanowig zawsze naturalne granice, ktorych bez-
karnie narusza¢ nie mozna. Dlatego, nawet przy najbardziej interwen-
cyjnym modelu zarzadzania, jesli nie wprost, to w sposéb posredni czyn-
niki te muszg byé¢ brane pod uwage. Niekiedy jednak zupelnie swiado-
mie, z polityczng kalkulacjg przekracza si¢ granice zdolnosci podatkowej,
aby doprowadzi¢ do upadku, destrukcji dziatalnosci lezacej u podstaw
zrédel opodatkowania. Przykladem moze by¢ tu restrykcyjna polityka
podatkowa prowadzona wobec okreslonych kategorii podatnikow w okre-
sie PRL. Jest to zresztg jeden z nielicznych przykladow skutecznego
oddziatywania podatkow. Przyczynity sie one rzeczywiscie do likwidacji
wieiu pozytecznych rodzajow dzialalnosci gospodarczej, rzemiosta, han-
dlu, wolnych zawodéw itp. Znacznie trudniej jest wskaza¢ przyklady
konstruktywnego oddzialywania podatkéw. Stymulacja wyrazajgca si€
na przykiad w ulgach, czy zwolnieniach podatkowych pokazuje, ze to
nie podatki, lecz ich brak lub ogramiczenie moga wyzwala¢ zachowania
pozytywne, aktywne, na przykiad w sferze inwestycji, podejmowania
nowych inicjatyw gospodarczych, zawodowych itd. W tym wiec sensie
trudno byloby mowi¢ o granicach opodatkowania. Chodzi tu bowiem ra-
czej o zacieranie tych granic, odchodzenie od opodatkowania, a nie o ich
precyzyjng limitacje.

Najwazniejszym czynnikiem wplywajacym na zalozenia stymulacji
podatkowej, niezaleznie od problematyki jej skutecznoéci, jest jednak
spojrzenie na wspomniane wyzej koncepcje interwencjonizmu panstwo-
wego. W zwigzku z zalamywaniem sig polityki opartej na keynsowskich,
a raczej neokeynsowskich teoriach szerokiego interwencjonizmu panstwa,
czy na koncepcjach ingerencji formulowanych przez tak prominentnych
przedstawicieli doktryny, jak np. John Kenneth Galbraith — nastepuje
zwrot w kierunku Kklasycznej szkoly ekonomii Adama Smith’a. Mysli
szkockiego geniusza sprzed 200 lat odpowiednio modyfikowane do wy-
mogéw wspotczesnosci — prowadzg do rozwoju fiskalnych funkeji po-
datkéw, ich neutralnosci, kosztem tak zwanych uregulowan szczegol-
nych, bedgcych wyrazem interwencjonizmu podatkowego. Oznacza to
wiec ostabienie owej trzeciej granicy opodatkowania®.

5 Por, np.: R, L. Egger, The Price Waterhouse Guide to The New Tax Law,
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U podloza wszystkich wspomnianych wyzej probleméw rzutujgcych
na granice opodatkowania jest przeto sprawa pojecia panstwa, a zwlasz-
cza jego stosunku do obywateli. Wizja panstwa wplywa bowiem zasad-
niczo nie tylko na zakres jego kompetencji, ale rowniez na moralne uza-
sadnienie ewentualnego przesuwania granic opodatkowania. Inaczej ho-
wiem przedstawia¢ sie bedg problemy gospodarki publicznej, a tym sa-
mym zakresu opodatkowania, jesli przyjmiemy, ze panstwo jest jakims$
tworem metafizycznym, nadrzednym w stosunku do obywateli, majacym
swe wiasne potrzeby, odrebne, a moze nawet sprzeczne z potrzebami
swych obywateli. Zupelnie inaczej natomiast przedstawiaé¢ sie beda te
problemy, jeéli zalozymy, ze pojecie panstwa oznacza ogét obywateli
jako jednostek gospodarujgcych, a zatem, ze te tak zwane ,potrzeby
panstwa” to nic innego, jak specyficzne potrzeby jednostek, ktorych za-
spokajanie wykracza poza ramy gospodarki prywatnej, a ktére wobec
tego nazwane zostaly potrzebami zbiorowymi. Oznaczaloby to, ze zaspo-
kajanie tak zwanych ,potrzeb panstwa” jest ostatecznie niczym innym,
jak tylko zaspokajaniem zbiorowych potrzeb jednostek gospodarujgcych®.
Taka wizja panstwa pojawila sie stosunkowo niedawno wraz z pojeciem
panstwa konstytucyjnego na przelomie XVIII i XIX w. Przypominajg
sig¢ tu slowa Jeffersona, ze to nie obywatele majg stuzyé panstwu i pra-
wu, lecz odwrotnie — panstwo i prawo majg stuzyé obywatelom.

Przyjecie pogladu, ze panstwo stanowi strukture nadrzednsg, samo-
istng w stosunku do obywateli, majacg swoje wilasne, odrebne potrzeby,
powaznie rzutuje na mozliwos¢ okre$lania, a zwlaszcza oceniania granic
opodatkowania. Moze to powodowaé¢ trudnosci lub nawet niemoznoéé
wartosciowania celow gospodarki publicznej i tym samym $rodkéw, ma-
jacych stuzy¢ do osiagniecia tych celow. Trudno byloby bowiem poréw-
nywa¢ korzysci, uzyskiwane przez podatnikéw dzieki zaspokajaniu ich
potrzeb zbiorowych przez gospodarke publiczng z ,kosztami”, jakie w po-
staci opodatkowania ponosza. Z tego bowiem punktu widzenia, zaspoka-
janie ,,potrzeb panstwa”, a koszty (podatki) ponoszone w tym celu przez
poszczegolne jednostki gospodarujgce, bylyby to dwie zupelnie rézne
rzeczy, ze sobg nieporéwnywalne. Niezwykle komplikuje to rozwazania
nad racjonalnoscig granic opodatkowania i nad ich ocenami.

Calkowicie inaczej jest w przypadku, gdy przyjmiemy, ze panstwo
stanowi zbioér jednostek, a przez potrzeby panstwa rozumieé bedziemy
pewien specjalny rodzaj potrzeb tych jednostek. To oczywiScie nie wy-

Banton Books 1986; J. J. Minarik, How Tax Reform Came About, ,Tax Notes",

December 1987 R. Kasten, F. Samartino, The Distribution of Federal Taxes
1975 Through 1990, ,Tax Notes", January 1988.

¢ J. Libicki, Granice opodatkowania, Krakéw 1936, s, 6,
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klucza moznoéei przypisywaniu panstwu innych celéw, okreslanych tak-
ze z zupelnie innych punktéw widzenia’. :

Dopiero na takiej podstawie mozna by poréwnywaé korzysci osiaga-
ne przez jednostki dzieki konsumowaniu przez nie débr i usiug dostar-
czanych im przez gospodarke publiczng z kosztami ponoszonymi w Zwig-
zku z tymi korzysciami, to znaczy z wysokoscig podatkow. Jest to zagad-
nienie, ktore dla problemu granic opodatkowania powinno mie¢ znacze-
nie podstawowe.

Pamietajgc o nieekwiwalentnosci podatku, jako $wiadczenia indywi-
dualnego podatnika, ogélng sume podatkéw mozna rozpatrywac jako
swoistg ,,cene” placong przez wszystkich podatnikow za ogél uzytecz-
nosci wynikajgcych z débr i ustug pochodzgcych od gospodarki publicz-
nej (panstwowej lub samorzgdowej). Oczywiscie rozumowanie to jest
wartoéciowe tylko wowczas, jesli panstwo traktujemy jako strukture
majacg stuzyé jednostkom wechodzacym w skiad tej struktury. Natomiast
rozumowanie to traci sens, jezeli panstwo zaczniemy traktowa¢ jako
warto$¢ samg w sobie, majgca wlasne cele nie zwigzane z celami swoich
obywateli.

Przyréwnujgc sume podatkéw do cen placonych za ogél $swiadczen
publicznych, nie nalezy tego traktowaé¢ dostownie. Istniejg bowiem oczy-
wiste, istotne roznice pomiedzy ,,ceng” w uzytym wyzej kontekscie a ce-
ng rynkowsg ksztaltowang w oparciu o relacje podazy i popytu. Jest to
zapewne na tyle zrozumiate, iz nie ma potrzeby dalej tego rozwija¢. Je-
$li wiec stosuje sie okre$lenie ,,cena” w kontekscie z ogélem podatkow,
to tylko po to, aby wskazaé na mozliwo$¢, a nawet na potrzebe war-
toSciowego poréwnania ogétu obcigzen podatkowych z uzyskiwanymi
przez spoleczenstwo korzysciami plynacymi ze strony sektora publicz-
nego. To bowiem pozwala do$¢ precyzyjnie, w sposob skwantyfikowany
okresla¢ granice opodatkowania dopuszczalng zaré6wno ze wzgledow eko-
nomicznych, jak i spolecznych, a nawet moralnych.

Powyzsze kryterium jest — rzecz jasna — tylko bardzo ogbélnym,
wstepnym, chociaz podstawowym czynnikiem, ktéry powinien by¢ brany
pod uwage przy wytyczaniu granic opodatkowania. Oprécz tego mozna
by wymieni¢ caly szereg kryteriow bardziej szczegblowych. Na przyklad
w gospodarce rynkowej, opartej na kapitale, niezwykle wazna staje sie
ochrona przed podatkami wyposazenia kapitalowego. Jest to elementarna,
wskazywana juz przez Dawida Ricardo i potem wielokrotnie rozwijana
zasada. Wymaga ona jednak przypomnienia i podkreslenia zwlaszcza
w sytuacji gospodarek odbudowujgcych sie po zniszczeniach spowodo-
wanych doktryng i praktyka panstw monocentrycznych, opartych na za-
lozeniach ekonomii marksistowskiej.

7 Por, tamze, s. 7.
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Innym kryterium szczegblowym moze sta¢ si¢ stosunek wysokosci
$wiadezen podatkowych poszezegélnych podatnikéw do wysokosci ich
dochodéw. Nalezaloby takze poréwnywaé wyniki dziatalno$ei prywatno-
-gospodarczej z wynikami dzialan publicznych z punktu widzenia ich
efektywnosci i stopnia zaspokajania potrzeb indywidualnych — oczywis-
cie tam, gdzie jest to mozliwe. Dalszym czynnikiem, ktéry powinien
by¢ brany pod uwage przy wyznaczaniu granic opodatkowania jest
wplyw, jaki moga wywieraé podatki na stopien kapitalizacji.

Czynnikéw takich mozna by zapewne wymienia¢ znacznie wiecej. Za-
lezy to od zalozonego systemu gospodarczego. Inne kryteria okowigzywac
bedg w systemach preferujacych wiekszy stopien interwencjonizmu pan-
stwowego, inne w sytuacjach ograniczania tego interwencjonizmu do nie-
zbednego minimum. W pierwszym przypadku podatki czesciej bedg zmie-
rza¢ do stymulowania réznych reakeji opodatkowanych. Beda w zwigzku
z tym zawiera¢ wiecej tak zwanych uregulowan szczegélnych takich, jak
na przyklad rozbudowane systemy zwolnien podatkowych, ulg lub zwy-
zek. Bedzie to mocno rzutowaé na wysokosé obcigzen podatkowych,
a wiec takze na granice opodatkowania.

W drugim przypadku podatki — jak juz wspomniano — beda odcia-
zone od powyzszych uregulowan szczego6lnych, a ich funkcje stymulacyj-
ne mocno ograniczone. Gléwnym celem podatkéw staje sie w takich
sytuacjach dostarczanie podmiotom publicznoprawnym (panstwu lub sa-
morzgdom terytorialnym) niezbednych zasobéw pienieznych w taki spo-
s6b, aby w mozliwie najmniejszym stopniu wywolywaé zaklécenia dzia-
talnosci podatnikow. Stad pojawiajgcy sie renesans idei neutralnosci po-
datkowej.

Takg drogg zmierza praktyka niektéorych wspoélezesnych, najwyzej
rozwinietych panstw®, w tym kierunku postepuje takze doktryna repre-
zentowana nierzadko przez laureatow nagrody Nobla®.

Poruszone wyzej sprawy zaledwie dotykajg problemu granic opo-
datkowania. Kazda z nich moglaby by¢ przedmiotem odrebnej monogra-
fii. Mimo to, na podstawie tych kilku uwag, pomimo ich skrétowosci,
mozna podja¢ probe sformulowania uogélniajgcego wniosku.

Paradoksalnie — we wspolczesnych tendencjach rozwoju systemow
podatkowych, mozna dostrzec jakby powroét do pierwotnych kryteriow

8 Np. ostatnia reforma w Stanach Zjednoczonych radykalnie uproscila podatek
dochodowy, zniosta wiekszos¢ tzw. uregulowan szczegoétowych, wprowadzita tylko
2 podstawowe stawki, jesli chodzi o dochody indywidualne i jedna w odniesieniu
do dochodoéw korporacji.

® Por. np.: M. R. Friedman, Free to Choose. A Personal Statement, Warsza-
wa 1985; Guy Sorman, La Solution Liberale, Warszawa 1985; F. A, Hayek, The
Road to Serfdom, Warszawa 1988 i inni.



Granice opodatkowania 125

granic opodatkowania. Sg to przede wszystkim dwa naturalne i oczywi-
ste czynniki: potrzeby publiczne i zdolno$¢ platnicza podatnikéw. Oczy-
wiscie dzisiaj inaczej niz przed wiekami okresla sie zaréwno pierwszy,
jak i drugi czynnik.

W zwiazku z tym, ze wspolczesne, demokratyczne panstwa stajg sie
coraz powszechniej tylko strukturami na stuzbie obywateli, potrzeby pu-
bliczne (w tym potrzeby panstwa), a tym samym wielkos¢ opcdatko-
wania, mierzone by¢ powinny glownie kosztami niezbednych $wiadczen
publicznych, a w znacznie mniejszym stopniu samoistnymi celami pan-
stwa.

Natomiast kryterium pomiaru zdolnosci platniczej podatnika, staje
sie¢ juz nie tylko jego stan ekonomiczny, lecz takze, a moze nawet prze-
de wszystkim niezmiennosé jego zachowan po nalozeniu podatku. Reak-
cje podatnikéw zaczynaja wiec coraz mocniej wplywaé na owag druga
naturalng granice opodatkowania.

W zwigzku z odchodzeniem lub co najmniej ograniczaniem interwen-
cjonizmu panstwowego, prawdopodohnie coraz slabsze beda sie stawac
pozafiskalne funkcje podatkéw, a zwlaszcza ich stymulujgce oddziaty-
wanie na podatnikow.

Uniwersytet im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu

Wojciech kaczkowski

LIMITS OF TAXATION

The subject matter of the paper is an analysis and assessement of the scope
of taxation and determination of its limits. The scope of taxation is delimited first
of all by the functions attributed to taxes. The traditional and natural function
of taxes is providing the state with money for realization of its aims. Thus the
fundamental factor determining the limits of taxaticn is the needs of the state.
Another important factor determining the limits of taxation is the payment ability
of taxpayers. Those factors which for centuries determined the limits of taxation,
ceased to play a cardinal role in determination of taxation limits when taxes began
to serve other non-fiscal aims (functions of intervention). They have dominated
the taxation policy, in particular in 20th century, becoming in several countries,
including Poland, the cardinal factor determining the scope of taxation.

The neo-liberal tendencies in the economic policy of several states gradually
decrease the intervention functions of taxes and again emphasize their fiscal
functions. It causes a peculiar come-back to the primary limits of taxation. However,
now taxes must find and actually find different interpretation, under a marked
influence of the modern model of state and its relation to the citizens.
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The needs of the state result mainly from the cost of necessary public benefits,
and less so from autonomous aims of the state. On the other hand, the payment
ability of taxpayers is evaluated not so much according to their economic situation
as to the stability of their behaviour after a tax is imposed. Thus the other factor
of limitation of taxation more and more depends on the reactions of taxpayers.
The reactions depend on many factors. Among others those of essential importance
are the protecticn of capital endowment from taxes, the proportion of tax levy
to the income of taxpayers, the eflectiveness and degree of meeting the needs of
individuals by the private and public economic activity, the impact of taxes on the
degree of capitalization, etc.

The limits of taxation are still determined by the degree of state intervention.
It should be expected, however, that in the future the extra-fiscal functions of
taxes, 1n purticular their stimulative impact on taxpayers, will be strongly restricted.



