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Streszczenie

Tytut opracowania jest dos¢ przewrotny. Intuicyjnie odpowiemy, ze oczywiscie zbiér przepiséw, tym bardziej tak
chaotycznych i nietrwatych jak obowigzujace obecnie w Polsce, nie jest systemem, tym bardziej zas systemem
racjonalnym. Trzeba jednak rozdzieli¢ sSwiat idei i pogladow doktrynalnych od sfery rzeczywistosci normatywne;.
Zla jakos¢ prawa nie jest argumentem, ktory zwalnia z obowiazku jego przestrzegania. Sitg rzeczy stowa system
i racjonalnos¢ nabierajg w sferze rzeczywistosci normatywnej innego znaczenia niz w swiecie idei i pogladow
doktrynalnych. Celem opracowania jest wskazanie argumentéw swiadczacych o systemowosci i racjonalnosci
zbioru przepiséow podatkowych obowigzujgcych w naszym kraju, lecz sa to cechy swoiscie rozumiane, odlegte od
doktrynalnych wymogoéw racjonalnego systemu podatkowego.

Stowa kluczowe: system podatkowy, racjonalny system podatkowy, historyczny system podatkowy, paradoksy
systemu podatkowego.

Abstract

The title of the study is quite surprising. Intuitively, we will answer that, of course, a set of regulations, especially
those as chaotic and unstable as those currently in force in Poland, is not a system, much less a rational system.
However, it is necessary to separate doctrinal ideas and views from the normative reality. The poor quality of law
is not an argument that releases the obligation to observe it. Inevitably, the words system and rationality take on
a different meaning in the sphere of normative reality than in the sphere of ideas and doctrinal views. The aim of
the study is to indicate arguments proving the systemic and rational nature of the set of tax regulations in force
in our country, but these are uniquely understood features, distant from the doctrinal requirements of a rational

tax system.
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1. POJECIE SYSTEMU | SYSTEMU PODATKOWEGO

Najbardziej intuicyjnie za system mozna uzna¢ catos$cio-
wy zbidr elementéw, z jednej strony wyodrebniony z otocze-
nia zewnetrznego, z drugiej za$ powigzany wewnetrznie
(sprzezenia zwrotne miedzy elementami systemu). System
powinien tworzy¢ zwartg, uporzgdkowang i funkcjonalng
catos¢; poszczegolne elementy stuzg do realizacji celéw
catosci.

Jesli pdjdzie sie powyzszym tokiem rozumowania, nalezy
przyjac, ze system podatkowy to ogot regulacji prawnych
dotyczgcych podatkoéw. Do kategorii regulacji prawnych
wspotczesnie nalezy zaliczy¢ takze tzw. soft-law (wytyczne,
praktyka interpretacyjna, zwyczaj itp.). Niewatpliwie system
podatkowy powinien petni¢ funkcje fiskalng, niejednoznaczne
wydaje sie natomiast obcigzenie systemu podatkowego in-
nymi funkcjami, takimi jak redystrybucyjna, alokacyjna czy
stymulacyjna.

2. SYSTEMY PODATKOWE - HISTORYCZNY
A RACJONALNY

Pojecie racjonalnego systemu podatkowego jest pojeciem
teoretycznym, ktére stanowi idealny wzorzec dla ustawodaw-
stwa’. Literatura z zakresu ekonomii i finanséw przeciwstawia
system historyczny, ktory funkcjonuje w danym miejscu i
czasie, systemowi racjonalnemu, do ktérego system histo-
ryczny powinien dgzy¢. W tym ujeciu zaden system historycz-
ny nie bedzie systemem racjonalnym, gdyz sg to pojecia
roztgczne.

Idealizujemy obraz prawodawcy (ustawodawcy) jako bytu
nie tylko doskonale wtadajgcego jezykiem i technikg legisla-
cyjna (tzw. racjonalnos¢ pierwszego stopnia), ale réwniez
cechujgcego sie racjonalnoscig drugiego stopnia (wiedza o
zjawiskach zycia spotecznego oraz umiejetnosc ich ksztatto-
wania za pomocg tekstu normatywnego)?. Oczywiste jest, ze
zaden prawodawca nie sprosta takim wymaganiom.



W najwiekszym skrocie — racjonalny system podatkowy
ma spetniaé okreslone kryteria prawne i ekonomiczne. Do
pierwszej kategorii zaliczymy zasady dobrej legislacji: przej-
rzystosé i spojnosé aktu prawnego, zgodnos¢ z zasadami
konstytucyjnymi, vacatio legis, stabilno$¢ regulacji prawnej,
uwzglednienie systemowych powigzan z innymi gateziami
prawa, prawem unijnym i prawem miedzynarodowym. Do
drugiej kategorii zaliczymy zasady spoteczno-ekonomiczne
(zasady podatkowe), postulowane przez kolejne pokolenia
myslicieli (m.in. Adam Smith, David Ricardo, Jean Bertrand
Say, John Stuart Mill, Karl Marks, Adolf Wagner, Fritz Neumark
i John M. Keynes): odpowiedni wybor zrédet i sposobdw (form)
opodatkowania, neutralno$é majgtkowa, pewnos¢ opodatko-
wania, ochrona zrodta generujgcego podatek, taniosc¢ i efek-
tywnos¢ poboru, odpowiednia relacja miedzy obcigzeniem
pracy i kapitatu oraz konsumpcji i oszczednosci.

Zasadom podatkowym poswiecono w ostatnich latach w
Polsce wiele opracowan naukowych. O ile systemy historycz-
ne poddajg sie kryteriom ocennym (przewaznie jest to ocena
krytyczna), o tyle systemy racjonalne sg postrzegane réznie
wsréd prawnikéw i ekonomistow. Postuzmy sie przyktadem
zasady sprawiedliwosci. Prawnicy uwazajg jg za naczelng
superzasade systemu podatkowego?, podczas gdy ekonomi-
Sci uwazajg jg za konkurencyjng wzgledem najwazniejszej
dla nich efektywnosci fiskalnej*. W konsekwencji prawnicy
opowiadajg sie za dominantg podatkow bezposrednich (do-
chodowe)?, a ekonomisci — za dominantg podatkéw posred-
nich (obrotowe)®.

W dalszej analizie skupie sie na czterech zagadnieniach,
ktére obrazujg réznice miedzy racjonalnosciag systemu podat-
kowego w rozumieniu postulatéw doktrynalnych a funkcjonal-
noscig systemu historycznego.

3. ZMIENNOSC PRZEPISOW PRAWA
PODATKOWEGO, CZYLI... PROWIZORKI SA
NAJTRWALSZE

Oczywistg i negatywng cechg przepiséw prawa podatko-
wego jest nietrwatosé. Wiele regulacji z zatozenia ma charak-
ter tymczasowy i jest nowelizowanych, zanim jeszcze wejdg w
zycie. Jesli pominiemy zmiany wymuszane prawem miedzy-
narodowym i prawem unijnym oraz postepem technologicznym,
paradoksalnie zauwazymy jednak zadziwiajgca trwatosc¢
niektérych przepisow i przenoszenie ich do kolejnych aktéw
prawnych wtasciwie w niezmienionej postaci, nawet w przy-
padku istotnej zmiany systemu spoteczno-gospodarczego.

Sztandarowym przyktadem trwatej regulacji prowizorycz-
nej jest ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i
optatach lokalnych? w zakresie podatku od nieruchomosci.
Jeszcze bardziej zadziwia trwatos¢ art. 1a ust. 1 pkt 2 tej
ustawy (definicja budowli), ktéry generuje najwiecej sporéw
przed sgdami administracyjnymi ze wszystkich przepisow
ustaw podatkowych®. Od wprowadzenia z dniem 1 stycznia
2003 r. jego brzmienie nie zmienito si¢ do dnia 1 stycznia
2025 r. Ustawy o podatkach dochodowych od oséb fizycznych®
i od osob prawnych'® pochodzg z poczatku lat 90. ubiegtego
wieku, byly zas tworzone przez kompilacje przepiséw z okre-
su socjalistycznego. Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podat-
ku od towardéw i ustug' funkcjonuje od czasu wejscia do Unii
Europejskiej (dalej: UE), lecz byta tworzona przez przepisanie

ustawy z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towardéw i ustug
oraz o podatku akcyzowym' i dodanie wyrywkowo traktowa-
nych przepiséw unijnych. Najczesciej zmienia sie akcyza, lecz
wynika to ze Scistej harmonizacji tego podatku na poziomie
unijnym.

Przyktadem wyjatkowej trwatosci, wbrew zmieniajgcym
sie systemom spoteczno-gospodarczym, jest negatywna
granica opodatkowania VAT" i podatkami dochodowymi —
czynnosci, ktére moga by¢ przedmiotem prawnie skuteczne;j
umowy. Sformutowanie to pojawito sie pierwszy raz w rozpo-
rzadzeniu wykonawczym schytkowego okresu Il Rzeczypo-
spolitej, przetrwato okres Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej,
zostato uzyte w prawie krajowym w okresie transformacji
ustrojowej lat 80. i 90. ubiegtego wieku, by nastepnie wtopi¢
sie w linie orzeczniczg Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej dotyczgcg opodatkowania nielegalnej dziatalnosci
gospodarczej, ktéra konkuruje z legalnymi towarami i ustu-
gami (np. sprzedaz podrébek, naruszenie konces;ji)™.

4. PODATKI DOCHODOWE A PODATKI OBROTOWE,
CZYLI... SKUBANIE GESI

Najefektywniejsze fiskalnie jest maksymalizowanie zakre-
su opodatkowania (tak przedmiotowego, jak i podmiotowego)
oraz rozproszenie poboru i minimalizowanie jednostkowego
ciezaru podatkowego (tak w aspekcie wysokosci bezwzgled-
niej, jak i w aspekcie wysokosci wzglednej do poziomu za-
moznosci)'®. Zasady te najlepiej obrazuje powszechnie
znana wypowiedz Jeana Baptiste’a Colberta o sztuce obsku-
bywania gesi w taki sposéb, aby byto jak najwiecej pierza, a
jak najmniej krzyku. Z tego punktu widzenia najlepsze sg
podatki posrednie (obrotowe). Trudniej bowiem powstrzymaé
sie od wydatkow konsumpcyjnych niz od wydatkow inwesty-
cyjnych przy znikomej $wiadomosci obcigzenia podatkowego
(konsument kieruje sie tgczng ceng). Podatki obrotowe od-
zwierciedlajg zasady powszechnosci i minimalizacji ciezaru
jednostkowego. O ile podatku dochodowego nie zaptaca
osoby, ktérych dochody nie przekraczajg kwoty wolnej, ktére
korzystajg z ulg, ponoszg straty itp., o tyle podatkami obro-
towymi pozostajg obcigzeni wszyscy konsumenci, niezaleznie
od poziomu zamoznosci i innych uwarunkowan zyciowych.
Stawki podatkéw obrotowych majg charakter liniowy, przy
czym wraz ze wzrostem poziomu zamoznosci spada udziat
wydatkéw konsumpcyjnych, ktére obcigzaja te podatki, rosnie
zas — inwestycyjnych (oszczednosci), wolnych od tych podat-
kéw, efektywne opodatkowanie ma wiec charakter regresyw-
ny wzgledem dochodu, jakim rozporzgdzajg gospodarstwa
domowe'é. Inaczej jest w przypadku podatkéw bezposrednich
(dochodowe wraz ze sktadkami na ubezpieczenia spoteczne
i zdrowotne). Sg one kumulowane w toku rocznego rozlicze-
nia (nawet gdy pobiera je ptatnik, to podatnik otrzymuje
szczegobtowg informacje o wysokosci rocznego obcigzenia),
a przez to odczuwalne przez spoteczenstwo, i przez progre-
sywna skale oddziatujg na emocje i poczucie sprawiedliwosci
(dyskusje polityczne i publicystyczne ograniczajg sie do ob-
cigzenia dochodu osobistego)'”.

Tradycyjnie w Europie Zachodniej wyrézniano kraje o tzw.
potnocnej i potudniowej mentalnosci podatkowej (podziat ten
co do zasady odzwierciedla stynne twierdzenie Maxa Webe-
ra o réznicach etyki protestanckiej i katolickiej). Przyzwycza-



jenia konsumpcyjne, szara strefa i niesprawna administracja

skarbowa powodujg niskg efektywnos¢ fiskalng podatkow

bezposrednich przy jednoczesnym wzroécie roli podatkéw
posrednich, gdyz konsumpcja ,ujawnia” prawdziwg skale

»ukrytych” dochodoéw (dotyczy to zwtaszcza akcyzy, ktéra

podlega wzmocnionej kontroli ze strony administracji skarbo-

wej)'8. Jesli poréwnamy wspotczesnie tzw. Starg i Nowg UE

(wedtug cezury rozszerzenia z 2004 r., bez uwzglednienia

brexitu, dalej: UE-15 i UE-13), zauwazymy, ze:

1) taczne obcigzenia podatkowe liczone jako udziat w pro-
dukcie krajowym brutto w grupie UE-13 sg nizsze niz w
grupie UE-15,

2) podatki posrednie w grupie UE-13 sg wyzsze niz w grupie
UE-15,

3) podatki bezposrednie w grupie UE-15 sg wyzsze niz w
grupie UE-13,

4) w zakresie podatkéw dochodowych grupa UE-13 notuje
zdecydowang przewage wptywow z podatku dochodowe-
go obcigzajgcego osoby fizyczne (PIT™) z tytutu pracy
najemnej badz wymuszonego samozatrudnienia niz ob-
cigzajgcego spotki i jednostki organizacyjne (CIT?°), przy
czym systemom podatkowym panstw, ktére mozna okre-
$li¢ mianem peryferyjnych w grupie UE-15 (Portugalia,
Grecja), blizej do grupy UE-13, a Czechom - blizej do
grupy UE-15 niz do pozostatych panstw UE-132'.

5. FUNKCJA FISKALNA A FUNKCJA
REDYSTRYBUCYJNA, CZYLI... PARADOKS MINIMUM
SOCJALNEGO

Tradycyjnym wyznacznikiem racjonalnego systemu po-
datkowego jest instytucja minimum socjalnego wolnego od
podatku (mowa tu o podatku dochodowym). W poréwnaniu
do XIX-wiecznego liberalnego panstwa, tzw. nocnego stroza,
istotnie zmienity sie uwarunkowania spoteczno-gospodarcze
tej instytucji. Dawniej pozbawienie podatnika minimum nie-
zbednego do utrzymania eliminowato go ze spoteczenstwa
w sensie dostownym, dzi§ w panstwie opiekunczym nie po-
zwoli na to funkcja redystrybucyjna, minimum wolne od po-
datku stato sie zas technicznym elementem konstrukcji po-
datku (rodzaj ulgi — na tyle niskiej, ze nie zapewnia srodkow
niezbednych do zycia).

Oczywiscie mozna zadac¢ pytanie, po co odbiera¢ poborem
podatku to, co trzeba bedzie pokrywac transferami redystry-
bucyjnymi do spoteczenstwa, bo taniej i efektywniej dla
panstwa bytoby nie dokonywac¢ przesunie¢ w zadng strone.
Niemniej pobor podatku i redystrybucja $wiadczenh spotecz-
nych funkcjonujg niezaleznie od siebie i szukanie $cistej ko-
relacji miedzy nimi skomplikowatoby oba systemy, zwtaszcza
ze wiele grup spotecznych nie podlega zasadom ogdlnym
opodatkowania (np. rolnicy). Poza tym, jak pokazuja wyniki
kolejnych wyboréw, wyborcy preferujg Swiadczenia wydatko-
wane wedle uznania beneficjenta, wkomponowanie funkcji
socjalnej w system podatkowy wzbudzitoby wigc protesty
spoteczne?.

6. ROWNOSC | SPRAWIEDLIWOSC PODATKOWA,
CZYLI... PARADOKS PROGRESJI

Dyskusje o réwnosci i sprawiedliwosci opodatkowania
skupiajg sie na tradycyjnym dylemacie podatku liniowego albo

podatku progresywnego, czyli odpowiedzi na pytanie, o ile
bogatsi powinni ptaci¢ wyzsze podatki niz biedniejsi — propor-
cjonalnie czy ponadproporcjonalnie do poziomu zamoznos$ci®.
Wedtug mysli liberalnej obcigzenie proporcjonalne do pozio-
mu zamoznos$ci jest sprawiedliwe i efektywne ekonomicznie,
gdyz zacheca do wydajniejszej pracy, zakumulowane zas
dzieki temu zasoby pobudzajg catg gospodarke (takze z
korzyscig dla ubozszych), wbrew pozorom progresja opo-
datkowania natomiast nie przynosi nikomu korzysci, gdyz
hamuje rozwoj gospodarczy catego spoteczenstwa i sprzy-
ja tzw. szarej strefie, dla bogatszych stanowi swoistg kare
za wydajniejszg prace, a ubogim nie daje niczego. Koncepcja
tzw. panstwa dobrobytu opiera sie natomiast na aktywnej
polityce socjalnej, finansowanej z wysokich podatkéw progre-
sywnych.

Lwia cze$¢ dochodéw podatkowych pochodzi od zasad-
niczej, mniej zamoznej czesci spoteczenstwa, nie za$ od
garstki bogaczy, podatek od luksusu nie ma wiec znaczenia
fiskalnego, a jedynie oddziatuje na swiadomos¢ spoteczng
(daje poczucie sprawiedliwosci, ale nie dochody budzetowe).
Co wigcej, progresja nie tylko nadmiernie komplikuje system
podatkowy i podwaza jego efektywnosc fiskalng, lecz takze
tylko pozornie jest sprawiedliwa:

1) dotyka ludzi o relatywnie wysokich zarobkach u szczytu
ich aspiracji zawodowych, lecz pomija grupe jeszcze za-
mozniejszych osdb, dysponujgcych zgromadzonym wcze-
$niej majgtkiem, ktére nie prowadzg biezgcej dziatalnosci
zarobkowej;

2) liczne ulgi i rosngce wraz z poziomem zamoznosci moz-
liwosci unikania opodatkowania realnie zas zblizajg skale
progresywng do liniowe;.

W konsekwencji nurty liberalne opowiadajg sie za propor-
cjonalnym podatkiem od przychodéw pobieranym ,u zrédta”
przez pracodawce, bez zwolnien, ulg, kwoty wolnej od podat-
ku i indywidualizowania sytuacji zyciowej podatnika?*. Co
ciekawe, wskazane paradoksy progresywnego podatku do-
chodowego dostrzegajg takze wspoétczesne nurty lewicowe,
niemniej — inaczej niz liberatowie — opowiadajg sie za progre-
sywnym podatkiem majgtkowym (od kapitatu, nieruchomosci
i spadkéw), ktéry ma lepiej odzwierciedli¢ zréznicowanie
majgtkowe spoteczenstwa ze wzgledu na postepujgca aku-
mulacje bogactwa (przede wszystkim w drodze dziedziczenia)
i wynagradzanie pracy znacznej czesci najlepiej zarabiajgcych
przez udziaty w kapitale?®.

7. PODSUMOWANIE

Gdy porzucimy postulaty doktrynalne, a pojeciu racjonal-
nosci nadamy znaczenie funkcjonalne (osiaganie zamierzo-
nych celéw), okaze sie, ze polski ustawodawca podatkowy
dziata catkiem racjonalnie. Zwykle osigga zamierzone cele,
lecz wynikajg one z uwarunkowan politycznych, czesto po-
zostajg niewystowione i dalekie od racjonalnosci systemu
podatkowego w rozumieniu doktrynalnym.

Przyktad stanowi tzw. Polski tad — ze wzgledu na nieby-
waty chaos legislacyjny najbardziej skompromitowany w
opinii publicznej pakiet nowelizacji systemu podatkowego?.
Wydaje sie, ze ustawodawcy przyswiecaty dwa cele:

1) marketing polityczny oraz



2) finansowe osfabienie samorzadu terytorialnego w sposdb
odzwierciedlajgcy interesy polityczne wigkszosci parla-
mentarnej.

Oba cele (niestety) udato sie zrealizowa¢. Przekaz pro-
pagandowy eksponowat obnizenie i sprawiedliwsze rozioze-
nie ciezaru podatkowego, niemniej korzysci siegaty przewa-
zanie kilku, maksymalnie kilkunastu ztotych miesiecznie i
zostaly szybko dawno zneutralizowane przez inflacje wywo-
tang wzrostem zadtuzenia publicznego w zwigzku z realizacja
populistycznej polityki spoteczno-gospodarczej. Dochody
panstwa jednak nie zmalaty. Ubytek dochodéw budzetu pan-
stwa z tytutu podatku dochodowego od oséb fizycznych zostat
zrekompensowany wzrostem dochodéw Narodowego Fun-
duszu Zdrowia i statym wzrostem dochodéw z podatkow
posrednich (podatku od towaréw i ustug oraz akcyzy). Zasad-
niczym skutkiem Polskiego tadu jest natomiast zmniejszenie
dochodow jednostek samorzadu terytorialnego tytutem
udziatéw w podatku dochodowym od oséb fizycznych. Jesli
uwzgledni sie rekompensate w postaci tzw. czesci rozwojowej
subwencji ogdlnej, okoto dwie trzecie gmin na tej zmianie
zyskato (im mniejsza gmina, tym bardziej), natomiast okoto
jedna trzecia gmin — stracita (im wieksza gmina, tym bardziej);
tzw. stopa zastgpienia waha sie od okoto 1600% (gminy
wiejskie) do okoto 20% (m.st. Warszawa).
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