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O ROLIT ZNACZENIU
PODATKOW W SYSTEMIE
FINANSOWYM

1. Studiowanie dorobku teorii podatkéw uprawnia do stwierdzenia, ze
zakres funkgji stawianych przed podatkami jest réznie ujmowany. Z reguly
wskazuje si¢ na $cierajace si¢ dwie szkoly: liberalna oraz interwencjonistyczna'.
Odnoszac si¢ do kwestii hierarchizacji i sprzecznosci celéw podatkéw, mozna
wyr6znié trzy stanowiska, rézniace si¢ priorytetem funkeji podatkéw?:
= neoklasyczne, w keérym uznaje si¢ wylacznie funkcjg fiskalna,
= interwencjonistyczne, w ktérym funkcja fiskalna podatkéw zostaje podpo-

rzadkowana celom gospodarczym i spotecznym wtadzy publicznej,
= kompromisowe, w ktérym co prawda przyznano priorytet funkgji fiskal-

nej, ale uwzglednia sig takze cele spoteczno-gospodarcze opodatkowania.

W literaturze ekonomicznej podkresla si¢, ze wspdtczesnie w teorii eko-

nomii nie budzi kontrowersji sama obecno$¢ paristwa w zyciu spoteczno-

' Zob. m.in. w: J. Ickiewicz, Obcigzenia fiskalne przedsi¢biorstw, PWE, Warszawa 2009,
s. 19-21.

2 E. Matecka-Ziembitiska, Efektywnos¢ fiskalna podatku dochodowego od oséb fizycznych
w Polsce, Wydawnictwo UE w Poznaniu, Poznan 2012, s. 29.
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-gospodarczym, lecz jej zakres i charakter®. Przestanki wyst¢powania sektora
finanséw publicznych sa bowiem dla wigkszo$ci oczywiste, wynikaja one przede
wszystkim z ograniczet modelu doskonatej konkurencji, potrzeb redystrybucji
dochodéw, a takze istnienia débr publicznych i pozadanych spotecznie®. Dla-
tego tez wykonywanie przez paristwo wynikajacych z tych przestanek zadan
publicznych wymaga wyposazenia go w odpowiednie $rodki finansowe.
Funkcje podatkéw w gospodarce rynkowej sa $cisle zwiazane z rola, jaka
panistwo odgrywa w procesie ksztaltowania warunkéw rozwoju spoleczno-
-gospodarczego. Nalezy jednak odrézni¢ funkeje celu paristwa od celéw opo-
datkowania. Zwraca na to uwage E Gradalski, podkreslajac, ze funkcja celu
pafistwa wyraza doktryng spoleczno-gospodarcza, ktéra paristwo realizuje.
Za cytowanym autorem mozna stwierdzi¢, ze wlasnie w doktrynie pafstwa
s3 osadzone kryteria oceny systemu podatkowego z punktu widzenia jego efek-
tywnosci i sprawiedliwosci’. Stad rézne konstrukcje systemu podatkowego
w panistwach socjaldemokratycznych, czy tez konserwatywnych, liberalnych.
W literaturze przedmiotu na temat funkcji wspétczesnego paristwa wypo-
wiadali si¢ m.in. R.A. Musgrave i P.B. Musgrave®, PA. Samuelson i W.D. Nord-
haus’, V. Tanzi®, W. Ziétkowska’. Mozna przyjaé, ze funkcjami tymi sa: funkcja
alokacyjna (przeciwdziatanie niesprawnosci rynku w zakresie alokacji zasobéw),
funkcja redystrybucyjna (redystrybucja dochodéw i bogactwa, zgodnie z tym,
co spoleczenistwo rozumie przez sprawiedliwy podziat), funkcja stabilizacyjna
(stabilizacja makroekonomiczna). Piszac o roli pafistwa w gospodarce, nalezy

mie¢ takze na uwadze czynniki o charakterze spoteczno-politycznym oraz

3 Ibidem, s. 24.

4 J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, PWN, Warszawa 2004, s. 90-105.

> F Gradalski, System podatkowy w swietle teorii optymalnego opodatkowania, Oficyna
Wydawnicza SGH, Warszawa 2006, s. 21.

6 R.A. Musgrave, P.B. Musgrave, Public Finance in Theory and Practice, McGraw-Hill, New
York 1989.

7 PA. Samuelson, W.D. Nordhaus, Ekonomia, t. 1, PWN, Warszawa 2000.

8 V. Tanzi, Gospodarcza rola pasistwa w XXI wieku, ,Materialy i Studia NBP” z. 204, 2006.

9 W. Zidtkowska, Finanse publiczne, teoria i zastosowanie, Wydawnictwo WSB w Pozna-
niu, Poznan 2000.
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ekonomicznym. Do tych pierwszych zalicza si¢ m.in. zaspokajanie potrzeb
spoleczenistwa, ochrong najubozszych, uaktywnianie lokalnych spotecznosci.
Natomiast druga obejmuje m.in. fagodzenie cyklu koniunkturalnego, dosto-
sowanie struktury podazy do struktury popytu, dostep do wiarygodnej infor-
magji rynkowej™.

W literaturze przedmiotu, konkretyzujac znaczenie podatkéw jako kate-
gorii prawno-ekonomicznej, wskazuje si¢ zatem na rézne cele, ktére spetniaja
podatki. Obejmuja one nastgpujace funkgcje':
= fiskalna i pozafiskalne — jako tradycyjne, najczgsciej prezentowane ujecie,
= fiskalna, gospodarcza, spoleczna, informacyjna — jako uzupelniajace do

tradycyjnego ujecia, w ktérym uszczegétowiono motywy niefiskalne,
= fiskalna, regulacyjna, stymulacyjna — jako uszczegétowienie szerzej formu-

lowanych zadani podatkéw,
= zasileniowo-regulacyjna, motywacyjna — jako alternatywne ujecie, nawia-

zujace do funkeji narzedzi systemu finansowego.

2. Zagadnieniem o istotnym znaczeniu jest odpowiednio wywazone pod-
kreslenie prymatu funkgji fiskalnej. Pierwszeristwo celu dochodowego nie
powinno wyklucza¢ mozliwosci realizowania za posrednictwem podatkéw
zadani o charakterze gospodarczym oraz spotecznym. Nadrzedno$é funkcji
fiskalnej nie moze jednak stanowi¢ usprawiedliwienia dla fiskalizmu paristwa.
Przekonujacy jest argument E Gradalskiego, ze nalezy dazy¢ do jego ograni-
czania do poziomu uzasadnionego skala rozwoju oraz administracyjna kultura
i dojrzatoscig instytucji padstwowych'?. Stopa obciazen fiskalnych powinna
wicc odzwierciedla¢ potrzeby spoteczno-gospodarcze paristwa. Na przyktad,

H. Kuziriska dostrzega koniecznos¢ budowy systemu podatkowego wiasnie

10 Tbidem, s. 39—43.

' Na podstawie: P. Felis, Przyczynek do dyskusji wokdt funkcji podatkéw, ,Studia i Prace
KZiF” nr 44, 2004.

12 E Gradalski, Teoretyczne aspekty reformowania systemu podatkowego — zarys modelu refe-
rencyjnego dla Polski, w: O nowy tad podatkowy w Polsce, red. J. Ostaszewski, Oficyna Wydaw-
nicza SGH, Warszawa 2007, s. 52.
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od okreslenia na poczatku niezbednych potrzeb parstwa, czego nastgpstwem
moga by¢ pozostate funkcje (spoleczne i gospodarcze)'. Projektowanie sys-
temu podatkowego to m.in. konieczno$¢ uwzglednienia przestanek okreslenia
racjonalnego poziomu dochodéw publicznych. Punktem wyjscia musi wigc
by¢ ustalenie wielkosci publicznych wydatkéw, ktdre sa zwiazane z realizacja
funkgji paristwa i samorzadu terytorialnego. Oczywiscie ich skala i struktura
zaleza od wielu czynnikdéw, np. poziomu rozwoju gospodarczego kraju, pogla-
déw sprawujacych wladze ugrupowar i 0s6b'. A zatem inna kolejnos¢ — naj-
pierw ustanawianie funkgji spotecznych i gospodarczych podatkéw — to ryzyko
nieodpowiedniej skali obciazen fiskalnych.
W literaturze podatkowej mozna znalez¢ interesujace reguly postgpowa-
nia, ktérymi powinien kierowa¢ si¢ ustawodawca w zakresie realizacji funkgji
fiskalnej. Naleza do nich":
= ocena potencjalnych Zrédet podatku pod katem ich wystarczajacej wydaj-
nosci;
= wybdr podatkéw elastycznych, czyli takich, ktére w stosunkowo krétkim
czasie reaguja na wzrost i spadek zapotrzebowania na dochéd publiczny;

= unikanie przesady w ksztattowaniu ci¢zaru podatkowego, gdyz przekrocze-
nie ostatecznych granic opodatkowania prowadzi do obnizenia realnych
dochodéw podatkowych;

= przestrzeganie nakazu zachowania zrédla podatkowego, co w praktyce
oznacza odrzucenie wszelkich podatkéw o dzialaniu konfiskacyjnym;

= uwzglednienie zasad powszechnosci i réwnomiernosci opodatkowania,
czyli rozstrzygnigcie problemu whasciwego obciazenia podatkami podat-
nikéw, co wymaga okreslenia kryteriéw oceny zdolnosci platniczej, ktére

nie moga by¢ ksztattowane pod wptywem potrzeb finansowych pafstwa;

1B H. Kuzitiska, Rola podatkéw posrednich w Polsce, Wydawnictwo WSPiZ im. L. KoZzmin-
skiego, Warszawa 2002, s. 33.

Y Teoretyczne podstawy reformy podatkéw w Polsce, red. J. Ostaszewski, Z. Fedorowicz,
T. Kierczynski, Difin, Warszawa 2004, s. 63.

5 A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Ars boni et aequi, Poznari 1998,
s. 149-150.
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= utrzymanie na mozliwie niskim poziomie obciazenn podatkowych wraz
z kosztami ich poboru.

Zdaniem H. Litwiriczuk funkcja fiskalna najlepiej realizowana jest wéw-
czas, gdy podatki sa wydajne, pewne, zapewniaja rownomierny doplyw $rod-
kéw, a koszty ich poboru sg niskie'®. Przedstawione kryteria oceny realizacji
funkgji fiskalnej w pelni zastuguja na aprobatg, uszczegétowiajac ogélne zasady
— stanowiace kanon oceny racjonalnosci systemu podatkowego — o charakte-
rze uniwersalnym, ktére powinny by¢ zawsze brane pod uwagg, niezaleznie
od tego, jakiego podatku dotycza.

Warto takze zwrdci¢ uwage na pewne aspekty zwigzane z realizacja funk-
qji fiskalnej, kedre mogg si¢ przyczyni¢ do innego spojrzenia na jej realizacje
(w kontekscie cienkiej granicy migdzy polityka fiskalna a fiskalizmem), a takze
identyfikowania obszaréw, w ktorych moze dochodzi¢ do kolizji cel6w stawia-
nych opodatkowaniu. Sa to nast¢pujace ptaszczyzny'’:

1) Stosowanie aktywnej i dostosowanej do realiéw orientacji badawcze;.
Wymaga to jednak wyjscia poza schemat przyjetego obszaru okreslania
pozadanych cech systemu podatkowego (zwiazek miedzy efektywnoscia
opodatkowania a sprawiedliwoscia podatkowa). Procesy globalizacji, ozna-
czajace m.in. wzrost migdzynarodowych wspétzaleznosci w sferze realnej
i rosnaca mobilno$¢ baz podatkowych, sg istotnym wyzwaniem réwniez
dla polityki podatkowej paristw. Trend, jaki mozna zaobserwowad w bada-
niach $wiatowych, to nadanie wigkszej wagi unikaniu opodatkowania
(rozumianego ogdlnie jako wybdr wariantu najmniej opodatkowanego,
z wykorzystaniem luk w obowigzujacym systemie podatkowym) oraz kon-
kurencji podatkowej na arenie migdzynarodowej (oznaczajacej wzajemne
konkurowanie systeméw podatkowych poszczeg6lnych paristw o wplywy
z podatkéw).

18 Prawo podatkowe przedsighiorcéw, red. H. Litwiticzuk, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa
2006, s. 20.

\7" P, Felis, Elementy teorii i praktyki podatkéw majgtkowych. Poszukiwanie tadu w opodathko-
waniu nieruchomosci w Polsce z perspektywy praedsi¢biorcow oraz jednostek samorzqdu terytorial-
nego, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2012, s. 50-51.
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2)

3)

4)

5)

Postrzeganie funkcji fiskalnej w perspektywie dtugookresowej. Takie rozu-
mienie funkcji wymaga konsekwencji w jej realizacji, czyli w sytuacji braku
niepokojacych sygnatéw — kontynuowania przyjetego ksztattu polityki
fiskalnej. Powstaje jednak pytanie, czy proces globalizacji, ktéry wymusza
konkretna reakcje w systemach podatkowych, wyrazajaca si¢ w tenden-
¢ji do obnizania stawek podatkowych (przede wszystkim w podatkach
dochodowych oraz w podatku od wartosci dodanej), nie zaktéci urzeczy-
wistnianego celu fiskalnego oraz nie doprowadzi do kolizji podstawowych
celéw podatkdw!®.

Ewolucyjne dostosowanie podatnikéw do systemu podatkowego, czyli
zgodnego z prawem podatkowym ustalenia wysokosci podatku, termi-
nowego sktadania zwiazanych z tym wszelkich dokumentéw oraz termi-
nowego uregulowania zobowiazan. Nalezy podkresli¢, ze wszelkie zmiany
w systemie podatkowym — jesli miatyby by¢ skuteczne — powinny by¢ stop-
niowe i legitymizowane w taki sposdb, aby zostaly zaakceptowane przez
podatnikéw. Zwraca na to uwage E Gradalski, ktéry podkresla, ze nalezy
unika¢ decyzji szokowych, a ponadto niezbedna jest wyprzedzajaca zapo-
wiedz zmian (czas migdzy zapowiedzia zmiany a faktycznym jej wprowa-
dzeniem powinien wynosi¢ okoto dwéch lat) .

Interdyscyplinarne spojrzenie na zachowania podatnikéw wobec opodatko-
wania (unikanie opodatkowania, uchylanie si¢ od opodatkowania). Wyja-
$nienie wielu aspektéw zwiazanych z procesem dostosowania podatnikéw
do systemu podatkowego wymaga uwzgledniania nie tylko teorii oczeki-
wanej uzytecznosci, teorii prospektywnej, ale rowniez idei wywodzacych
si¢ z nauk psychologicznych i socjologicznych®.

Wszechstronne rozpatrywanie funkgji fiskalnej i jej skutkéw, nie tylko

dochodowych, ale takze ekonomicznych i spotecznych. Nie mozna jednak

18 Trudne do zrealizowania dla systemu finanséw publicznych paristw europejskich bedzie

obnizenie stopy obciazeri fiskalnych z niezmienionym zakresem redystrybucji podatkowe;j.

19 E Gradalski, Zeoretyczne aspekty.. ., op.cit., s. 60.
20 J. Kudta, Ekonomiczne problemy kosztéw opodatkowania i nielegalnego unikania podatkdw,

Wydawnictwa UW, Warszawa 2004.
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pomina¢ kosztéw przyjmowanych rozwiazan podatkowych ponoszonych
przez obydwie strony stosunku zobowigzaniowego, czyli administracje

skarbowa oraz podatnikéw.

3. W pogladach eksponujacych wypelnianie funkeji spotecznej przez
podatki podnosi si¢ przede wszystkim postulat sprawiedliwo$ci podatkowej,
nawigzujacej do ogdlnego pojecia sprawiedliwosci spotecznej?'. Bardzo waz-
nym problemem w tym kontekscie staje si¢ sposéb pojmowania sprawiedli-
wosci oraz trudnosci ze wskazaniem jej zobiektywizowanych miar. Wigkszo$¢
ekonomistéw, niezaleznie od swych zapatrywan na wynikajace z funkcji pan-
stwa w gospodarce funkgcje polityki fiskalnej, zgadza si¢ jednak, ze o ile zde-
finiowanie efektywnosci nie stanowi wigkszego problemu, o tyle definicja
sprawiedliwosci jest juz znacznie trudniejsza do sformutowania. Problemu
sprawiedliwosci opodatkowania nie mozna jednak rozstrzyga¢, negujac catko-
wicie mozliwo$¢ okreslenia sprawiedliwego systemu podatkowego. Jak sadze,
niejednoznaczno$¢ pojecia sprawiedliwosci wymaga podejmowania dalszych
analiz tego problemu, m.in. uwypuklenia cech wspdlnych réznych koncepdji
w celu ich wigkszej przydatnosci dla teorii i prakeyki podatkéw.

W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze sprawiedliwe opodatkowanie
powinno wynika¢ ze zdolnosci podatkowej kazdego podatnika?’. Na przyktad
w podatkach osobistych sg to kategorie charakteryzujace indywidualna sytu-
acj¢ podatnika — najczgéciej dochdd. Nie oznacza to jednak, ze taki wybdr
wskaznika zdolno$ci podatkowej jest jedynym mozliwym rozwiazaniem;
tym bardziej ze — jak wykazuje A. Walasik — krarficowa uzytecznos¢ dochodu,
dzigki ktérej mozliwe jest wyznaczenie wlasciwych proporcji rozktadu cigza-
réw podatkowych, w praktyce jest pochodng nie tylko poziomu dochodu,
lecz réwniez czynnikéw ksztattujacych warunki osiagania tego dochodu, czyli
stopnia stabilno$ci dochodéw osiaganych z réznych zrédet, ryzyka zwiazanego

z uzyskiwaniem dochodéw z réznych Zrédet oraz nieodzwierciedlajacych sie

2l H. Kuzifiska, op.cit., s. 55.
22 Teoretyczne podstawy. .., op.cit., s. 84 in.

127



| Pawet Felis

w konstrukeji podstawy opodatkowania kosztéw zwiazanych z uzyskaniem
dochodéw z réznych zrédet®. Przyjecie dochodéw osobistych jako wlasciwego
miernika zdolnosci platniczej moze by¢ réwniez niewtasciwe, jezeli uwypu-
klimy jego mankamenty, bedace konsekwencja jednowymiarowego postrzega-
nia sytuacji podatnika. Wymierimy wigc: pominigcie wolnego czasu podatnika
i przyjecie krétkookresowej (najczeéciej rocznej) perspektywy dla uzyskiwanego
dochodu?’. Tymczasem, jak stusznie ocenia A. Walasik, zatozenie to jest nie-
prawdziwe, gdyz charakterystyka sytuacji podatnika w duzym stopniu oparta
jest na cechach, ktére nie poddaja si¢ kwantyfikacji — a skoro tak, to moze
powinna ona by¢ rozpatrywana wielowymiarowo®.

W zwiazku z tym ujawnia si¢ potrzeba rozpatrzenia identyfikacji zdolnosci
platniczej wedtug przeznaczenia dochodéw?, czyli np. finansowania wydatkéw
konsumpcyjnych. Akceptacja ,,obcigzenia konsumpgji biezacej” jako wskaznika
zdolnosci placenia podatkéw pozwala na ochrong biezacych i dlugotermino-
wych oszczednosci podatnikéw oraz realizowanych inwestycji.

Jesli chodzi o kryteria réznicowania mozliwosci ptatniczych podatnikéw,
to w teorii wskazuje si¢ na:
= sprawiedliwo$¢ horyzontalng (pozioma), zgodnie z ktéra dla podmiotéw

znajdujacych si¢ w tych samych warunkach musza by¢ ustalone identyczne

warunki podatkowe;

B A, Walasik, Zasada zdolnosci platniczej w aspekcie paradygmatu uzytecznosci dochodu,
w: Dylematy i wyzwania finanséw publicznych, ,Zeszyty Naukowe UE w Poznaniu” nr 141,
2010, s. 444 i n.

24 QOczywiscie wniosek ten nie dotyczy podmiotu czynnego, dla ktérego nie do zaakcepto-
wania byloby przyjecie dtuzszego okresu. Zauwazmy jednak, ze z punktu widzenia podmiotu
biernego podejscie oparte na dochodzie rocznym zwiazane jest z czgsciowym ignorowaniem
takich czynnikéw, jak réznorodno$¢ dziatalnosci gospodarczej uzaleznionej od zmieniajacej sie
sytuacji ogélnogospodarczej, rézne etapy kariery zawodowej podatnikéw czy wiek podatnika.

2 A. Walasik, Dwie koncepcje zdolnosci podatkowej, w: Wspélezesne finanse. Stan i perspektywy
rozwoju finanséw publicznych, red. J. Gluchowski, Wydawnictwo UMK, Torun 2008, s. 366.

26 Uzupetnijmy, ze dochéd moze zostaé przeznaczony na finansowanie inwestycji i oszczed-
nosci. Zorientowanie systemu podatkowego na obciazenie inwestydji i oszczednosci z oczywi-
stych wzgledéw nie jest rozpatrywane.
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= sprawiedliwo$¢ wertykalna (pionowa), oznaczajaca odmienne podatkowo
potraktowanie podmiotéw réznie sytuowanych (wyzsze obcigzenia dla
podatnikéw bedacych w ekonomicznie korzystniejszej sytuacji).

Jak z tego wynika, réznicowanie ci¢zaréw podatkowych zaleznie od indy-
widualnej zdolnosci podatkowej uwzgledniono wylacznie dla normy sprawie-
dliwosci wertykalnej. Ponadto problematyki sprawiedliwosci opodatkowania
nie mozna rozpatrywa¢ wylacznie w odniesieniu do funkcjonowania jednego
tylko podatku czy tez grupy podatkowej (np. podatkéw majatkowych). Zwraca
na to uwagg N. Gajl, stwierdzajac, ze odpowiedZ na pytanie, czy dany poda-
tek odpowiada zatozeniom szeroko rozumianej zasady sprawiedliwosci opo-
datkowania, wymaga rozpatrzenia catego systemu podatkowego. Cytowana
autorka thumaczy to tym, ze kazdy podatek, nawet zbudowany w sposéb naj-
bardziej idealny, racjonalny i teoretycznie zgodny z zatozeniami sprawiedli-
wosci podatkowej, moze w powiazaniu z dziataniem innych podatkéw okazad

si¢ niesprawiedliwy?’.

4. Podatkowe oddzialywanie na procesy i zjawiska spoteczno-gospodarcze
budzi ciagle wiele kontrowersji. Po pierwsze, postulaty negowania korygujacych
dziatani paristwa w procesach alokacji czynnikéw wytwérezych oraz redystry-
bucji dochodéw aktualnie uwaza si¢ za nieco archaiczne. Uznajac zatem pry-
mat fiskalnego celu podatkéw, nie mozna pomina¢ osigganych za ich pomoca
celéw gospodarczych i spotecznych. Postuluje si¢ jednak, aby dziatania takie nie
zaktécaty funkcjonowania mechanizmu rynkowego. Otéz, podatek, wywotu-
jac zawsze efekty dochodowe oraz w mniejszym lub wigkszym stopniu efekty
substytucyjne, nie pozostaje jednak bez wplywu na rézne plaszczyzny sfery
gospodarczej. Problemem pozostaje natomiast takie ich zestawienie, by byly
one dla gospodarki w jak najmniejszym stopniu szkodliwe.

Po drugie, problemem jest skutecznos¢ stabilizacyjnego dziatania polityki

podatkowej. W pracach o wptywie opodatkowania na aktywnos¢ gospodarcza

27 N. Gajl, Modele podatkowe. Podatki dochodowe, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1995,
s. 18.
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czesto podkreslana jest rola wysokosci opodatkowania przedsigbiorstw?®. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze zaprezentowane w nich rozwazania nie pozwalaja na jed-
noznaczng oceng, czy istnieje korelacja stopy podatkéw, gtéwnie bezposred-
nich, z réznymi przejawami aktywnosci gospodarcze;.

Po trzecie, jak si¢ wydaje, twierdzenie, iz funkcja gospodarcza powinna
polegaé na swiadomym ustanowieniu podatkéw, aby mozliwe byto ich oddzia-
tywanie w kierunkach najbardziej korzystnych, pozadanych dla gospodarki,
jest wazne, ale niewystarczajace w kontekscie rozwazani na temat skutecznosci
narzedzi podatkowych w procesie pobudzania wzrostu gospodarczego. A zatem
podejscie sprowadzajace si¢ do uzaleznienia mozliwosci stabilizacji koniunk-
tury gospodarczej wyltacznie od aktywnej badz pasywnej polityki fiskalnej jest
niewlasciwe, poniewaz obok czynnikéw ekonomicznych na stan koniunktury
oddziatuja takze czynniki pozackonomiczne. Oznacza to, ze oprécz Scistego
skoordynowania dziatalnosci paristwa w sferze realizowanej polityki finan-
sowej (fiskalnej i monetarnej, bez przesadzania, ktéra z nich jest wazniejsza)
wazne sa pozostate elementy egzogeniczne i endogeniczne. Warto wigc zwrdci¢
uwagg na czynniki, ktére na przyktad niezaleznie badz zaleznie od woli pod-
miotu prowadzacego dzialalno$¢ gospodarcza moga odgrywacé role zaréwno
stymulujaca, jak i ograniczajaca. Do czynnikéw egzogenicznych mozna zali-
czy¢é: umiedzynarodowienie gospodarki §wiatowej, stan rynku, infrastrukture
materialng i niematerialng, polityke finansowg paristwa oraz dziatania admi-
nistracyjno-regulacyjne pafistwa. Natomiast czynnikami endogenicznymi sa;:
zasoby, kapital oraz potencjat przedsi¢biorstwa.

Przyjmujac umiarkowane stanowisko, oznaczajace mozliwo$¢ realizowania
przez podatki nie tylko celu fiskalnego, ale takie w pewnym, uzasadnionym
stopniu celéw pozafiskalnych, mozna uzna¢, ze wyraza si¢ ono w oddzialywaniu

na sfer¢ gospodarcza oraz spofeczng w sposéb ogélny (globalny) lub selektywny.

28 Zob. W. Szczesny, Wydajnos¢ fiskalna przedsi¢biorstw, Difin, Warszawa 1999; Teoretyczne
podstawy..., op.cit.; R.1. Dziemianowicz, Efektywnosé systemu opodatkowania rolnictwa, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu w Bialymstoku, Biatystok 2007.
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W obrebie sfery gospodarczej oddzialywanie ogélne przejawia si¢ w ksztal-
towaniu sity nabywczej (np. jej zwigkszanie w przypadku zmniejszania podat-
kéw), ograniczaniu inflacji ($ciaganie nadwyzki inflacyjnej poprzez zwigkszenie
podatkéw) oraz we wplywie na zmiany aktywnosci gospodarczej (w czasie
spowolnienia wzrostu gospodarczego powinna by¢ prowadzona ekspansywna
polityka fiskalna, natomiast w fazie wysokiego wzrostu — restrykcyjna). Nato-
miast oddziatywanie selektywne przejawia si¢ we wplywie na zmiany okre-
Slonych dziedzin gospodarki (przyznawanie korzysci podatkowych w postaci
ulg i zwolnied w celu przyspieszania ich rozwoju, naktadanie dodatkowych
dolegliwosci w postaci zwyzek podatkowych w celu zahamowania rozwoju
lub ich likwidacji).

W ramach sfery spolecznej w wickszym stopniu wykorzystywane jest
oddzialywanie ogdlne, ktére dotyczy m.in. tagodzenia nieréwnosci spotecznych
(np. progresywne podatki bezposrednie, wysokie podatki posrednie natozone
na dobra luksusowe, niskie podatki na dobra pierwszej potrzeby), przeciwdziata-
nia zjawiskom uznanym za niekorzystne (w celu ograniczenia konsumpgji pro-
duktéw, kedrych spozycie jest zwigzane z ryzykiem dla zdrowia, jak np. alkohol,
wyroby tytoniowe, podwyzsza si¢ stawki podatkéw posrednich na te wyroby)
czy ochrony srodowiska (ochrona majatku narodowego w postaci rodowiska
naturalnego, nieodnawialnych zasobéw naturalnych poprzez przyjecie systemu
podatkowego zorientowanego ekologicznie). Oddziatywanie selektywne polega
za$ na preferencyjnym traktowaniu okreslonych grup spotecznych (np. przy-

znanie ulg dla rodzin wielodzietnych i 0séb samotnie wychowujacych dzieci).

5. ]. Szczepaniski i L. Szyszko stusznie uwazaja, ze podatki, jako podsta-
wowe narzedzia systemu finansowego, petnig zawsze lub prawie zawsze dwie
$cisle zwiazane ze soba funkcje®:
= zasileniowo-regulacyjna,

= stymulacyjna (motywacyjna, bodZzcowa).

2 Finanse przedsighiorstwa, red. J. Szczepatiski, L. Szyszko, wyd. 3, PWE, Warszawa 2007,
s. 185-186.
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Rozwazajac zakres realizowanych funkcji podatkéw, trzeba zwréci¢ uwage
na nastgpstwa, jakie czyni podatek, powodujac przesuniecie srodkéw finanso-
wych. Z jednej strony — jak wspomnialem — stanowi on najwazniejsze Zrédto
zasilania finansowego budzetu paristwa i jednostek samorzadu terytorialnego.
Z drugiej strony, oznacza regulacj¢ srodkéw finansowych pozostajacych w dys-
pozycji podatnikéw. Tym samym przeptyw strumieni pieni¢znych miedzy pod-
miotami powoduje zasilenie finansowe jednego podmiotu kosztem drugiego.
J. Szczepanski zwraca dodatkowo uwage, iz szczegblng cecha regulacyjnych
narzedzi systemu finansowego jest wspétdziatanie w doprowadzeniu zasobéw
pieni¢znych do pozadanej wielkosci lub przeciwdziatanie niewltasciwemu jej
uksztattowaniu®.

Regulacja szeroko pojetych ,funduszy nabywezych” w zaleznosci od rodzaju
narze¢dzia podatkowego moze wystgpowa¢ na réznych etapach procesu powsta-
wania i uzytkowania dochodu. Przyktadowo: podatki posrednie reguluja wielkos¢
uzyskanego przychodu, podatki bezposrednie — dochodu i majatku pozostaja-
cych do dyspozycji podatnika. Co wazne, skala regulacji zasilenia finansowego
podatnika zalezy nie tylko od przyjetych rodzajéw funkgji, ktére wiaza wymiar
podatku z podstawa opodatkowania (czyli taryf opodatkowania), ale réwniez
struktury samego systemu opodatkowania. Taryfa opodatkowania naktadana
jest bowiem na konkretny podatek, a podatnicy obciazeni sa przeciez wieloma
rodzajami podatkéw oraz obcigzeniami niepodatkowymi, zwigzanymi przede
wszystkim z kosztami pracy.

Nalezy zaznaczy¢, ze powaznym uproszczeniem byloby postrzeganie funk-
qji zasileniowo-regulacyjnej jako réwnowaznika dla funkgji fiskalnej. O ile
w pierwszym przypadku eksponuje si¢ nature narzedzi systemu finansowego
— uruchamiany proces zasilania finansowego stanowi jednoczesnie proces regu-
lowania zakresu strumieni pieni¢znych i zasobéw podmiotéw uczestniczacych

w tym procesie, o tyle w drugim rozdziela si¢ dazenie padstwa i samorzadu

30 J. Szczepatiski, Stymulacyjna i regulacyjna funkcja systemu finansowego przedsi¢biorstw,
JFinanse” nr 10, 1980, s. 24.
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terytorialnego do przejmowania $rodkéw na ich rzecz od dziatari regulacyj-
nych narzedzi systemu finansowego.

Zarysowana idea nie jest w pelni kompletng teoria ekonomii opodat-
kowania, moze jednak stanowi¢ interesujaca alternatywe dla tradycyjnego
postrzegania funkcji podatkéw, gdyz abstrahujac od formutowanych w dok-
trynie podatkowej zadan, ktére dzigki opodatkowaniu mogg by¢ realizowane,
skupia si¢ na przedmiotowo wyodrebnionych instytucjach systemu finanso-
wego. Oczywicie, poglady na temat znaczenia tych narzedzi sa bardzo zréz-
nicowane, uzaleznione m.in. od ustroju politycznego i gospodarczego kraju,
stopnia jego rozwoju i roli pafistwa, co w uproszczeniu mozna sprowadzi¢ do

koncepcji zarzadzania gospodarka.

6. System finansowy, jako czgé¢ systemu ekonomicznego, odznacza sig
okreslong specyfika. Jego niejednorodny charakter pozwala na wyodr¢bnie-
nie dwdch segmentéw: rynkowego systemu finansowego i publicznego sys-
temu finansowego®'. W odréznieniu od rynkowego systemu finansowego
publiczny system finansowy obejmuje procesy zwiazane z wspéttworzeniem
i przeptywem $rodkéw pienigznych, umozliwiajacym paristwu dostarczanie
débr publicznych. Jednym z ogniw omawianego segmentu systemu finanso-
wego sa narzedzia fiskalne, dzigki ktérym mozliwe jest gromadzenie i rozdy-
sponowanie funduszy publicznych.

Jak podkresla Z. Polariski, instrumenty te, wplywajac stymulujaco lub
ograniczajaco na aktywno$¢ podmiotéw (zaréwno tych ze sfery realnej, jak
i tych z obszaru rynkowego systemu finansowego), nie moga mie¢ neutralnego
charakteru®”. Nawiazujac zatem do definicji podatku, nie ma watpliwosci, ze
stanowi on najbardziej przekonywajacy przykiad rozwiazan, ktérych najwaz-
niejsza cecha jest wymuszanie funduszy publicznych. Ich oddzialywanie zawsze

wiaze si¢ ze zmiang sytuacji dochodowo-majatkowej podmiotéw.

U System finansowy w Polsce, t. 1, red. B. Pietrzak, Z. Polariski, B. Wozniak, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 17.
32 Tbidem, s. 48.
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Rezultatem procesu regulowania funduszy nabywczych jest wywieranie
przez podatki okreslonego wplywu na zachowania podmiotéw. Jak wynika
z przeprowadzonych rozwazan, kolejna funkcjg narzedzi systemu finanso-
wego, ktdra stanowi uzupelnienie zasileniowo-regulacyjnej, jest funkeja sty-
mulacyjna. Wedlug cytowanego juz J. Szczepariskiego jednoczesnie z regulacja
przebiega proces stymulowania podmiotéw do reakeji na skutki zastosowa-
nia i dziatania danego instrumentu finansowego, a reakcje te moga by¢ rézne
i zalezne s3 od wrazliwosci podmiotu na przedmiot, na ktéry skierowany jest
dany instrument®. Funkcja motywacyjna oznacza wigc wykorzystanie takich
narzedzi podatkowych, ktére sprzyjatyby racjonalnosci dziatania, stymulujac
do osiggania pozadanych efektéw gospodarczych i spotecznych. Ustawodawca,
postugujac si¢ réznymi bodZcami, wplywa na ksztattowanie okreslonych reak-
¢ji podatnikéw, ich zachowan i dziatani oraz wspomnianych juz proceséw spo-
teczno-gospodarczych.

Mozliwe jest wyréznienie dwéch podstawowych kierunkéw stymulacii:
gospodarczej oraz pozagospodarczej. Oddziatywanie stymulacji podatkowej
— podobnie jak w przypadku funkeji gospodarczej i spotecznej — moze mie¢
charakter ogdlny (systemowe zmiany systemu podatkowego, oznaczajace
zarébwno zmiang koncepcji, np. alternatywne koncepcje w postaci systemu
zorientowanego na opodatkowanie konsumpcji biezacej, proekologicznego
systemu podatkowego, jak i zmiany majace charakter wyrywkowy, np. zmniej-
szanie cigzaréw podatkowych lub nakladanie dodatkowych dolegliwosci) albo
selektywny (przyznawanie korzysci podatkowych, w formie ulg i zwolniend
podatkowych).

Nie ma watpliwosci, ze i rola stymulacji podatkowej w teorii finanséw nie
poddaje si¢ jednoznacznej ocenie. Pomijajac jednak poglady na temat celo-
wosci wykorzystania dyskrecjonalnych narzedzi polityki fiskalnej parstwa,

konieczne jest wskazanie niezbednych warunkéw skutecznosei narzedzi podat-

3 ]. Szczepatiski, Wplyw systemu finansowego przedsighiorstw na ich efektywnosé gospodarowa-
nia we wdrazanym mechanizmie rynkowym, w: Metodologiczne problemy ekonomicznej efektywnosci
gospodarowania — rezultaty badat dla wdrazania mechanizmu rynkowego, IFGN, Wydawnictwa
Uczelniane SGPiS, Warszawa 1990.
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kowych stosowanych do celéw stymulacyjnych. Mozna je wyrazi¢ w nast¢pu-

jacych szesciu aspekrach:

1)

Systemowy charakter konstruowania rozwiazan podatkowych, uwzgled-
niajacy wieloaspektowe zaleznosci nie tylko powiagzanych ze sobg narze-
dzi podatkowych, ale réwniez pozostatych narzedzi systemu finansowego
(jak np. stopa procentowa, kredyt, dotacja, sankcja finansowa, stawka
ubezpieczen).

Dtugoterminowy charakter wprowadzanych zmian oraz generowanych
przez nie efektéw. Propozycje konstrukeji podatkowych powinny by¢
przemyslane i wiarygodnie przeanalizowane pod katem mozliwych do
uzyskania korzysci oraz koniecznych do poniesienia kosztéw. Postulat ten
obejmuje réwniez konieczno$¢ przewidywania najwazniejszych skutkéw
fiskalnych i pozafiskalnych rozwazanych rozwiazan podatkowych. Z uwagi
na zréznicowang indywidualna sktonno$¢ podatnikéw do wykorzystywa-
nia poszczegSlnych rozwiazan, a takze przyjety tryb i warunki ptatnosci,
zwhaszcza podatkéw bezposrednich, ewentualne skutki zostang odnotowane
dopiero po pewnym czasie od momentu ich wprowadzenia.

Precyzja i przejrzysto$¢ konstrukeji danego rozwigzania. Bledy w konstruk-
¢ji lub niedoktadnos¢ rozwiazan moga powodowaé — jak twierdzi J. Szcze-
pariski — motywowanie podmiotéw do podjecia decyzji sprzecznych z tymi,
ktére cheiat wywota¢ konstruktor danego narzedzia®. Dlatego tez im pre-
cyzyjniej zostang wyrazone w konstrukgji prawnej podatku oczekiwania
konstruktoréw systemu, tym wigksze jest prawdopodobienstwo zsynchro-
nizowania rzeczywistej i zgodnej z ich intencjami reakcji podmiotéw.
Stabilno$¢ prawa podatkowego. Postulat stabilnosci narzedzi podatkowych
formutowany jest juz od dawna, niestety, dotychczasowy system podat-
kowy jest mato stabilny. Zmieniajace si¢ czgsto przepisy (np. dotyczace
stosowania ulg inwestycyjnych) sa szczegdlnie dotkliwe w przypadku pro-
cesu wieloletniego planowania i realizacji inwestycji. Bez watpienia wply-

wajg one negatywnie na ich koszt i efektywno$¢. Ponadto prawodawca

34 Finanse przedsigbiorstwa, op.cit., s. 186.
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5)

6)

ce

Iro

powinien uwzgledniad tez poziom $wiadomosci podatkowej podatnikéw.
Doswiadczenia potwierdzaja, ze w wyniku zmieniajacych si¢ przepiséw
ogdblny poziom wiedzy w zakresie prawa podatkowego nie poprawi si¢.
Dodajmy, ze wskutek corocznych niemal zmian warunkéw uzyskania ulgi
podatkowej oraz jej wysokosci zwigksza si¢ niepewno$¢ co do przysztych
uwarunkowan ekonomicznych funkcjonowania podatnikéw, a tym samym
zmniejsza si¢ poziom ich zaufania do tego prawa.

Odpowiednia konstrukeja i liczba narzedzi podatkowych. Wskazane jest,
aby byly to nieskomplikowane formuly i niezbyt ostre wymagania, ozna-
czajace realne mozliwosci ich spelnienia. Z kolei zbyt liczne preferencje
podatkowe® moga sprawi¢, ze system motywacyjny stanie si¢ mato czytelny.
Reakcja podatnika na okreslone narzedzie stymulacyjne. Skuteczno$é¢ takich
rozwigzan zalezy nie tylko od ich konstrukgji prawnej, lecz takze od okre-
Slonych zachowari podatnikéw. Podejmujac dana dziatalnos¢, moga oni
w swoich decyzjach nie uwzgledniad przyjetych przez ustawodawcg rozwia-
zani. Z uwagi na to, iz reakcje te beda zawsze funkeja korzysci, jaka osiagna
podatnicy w wyniku przyjetej strategii, nie mozna przyjaé automatycznie,
ze odczytaja oni wasciwie system bodzcéw wkomponowany przez ustawo-
dawce w okreslone konstrukcje podatkowe i zareaguja na niego w sposéb

zgodny z jego zalozeniami.

7. Moja intencja nie bylo zajecie stanowiska w doktrynalnym sporze na temat
16w opodatkowania. Niemniej uwzglednienie niejednakowego postrzegania

li podatkéw, a tym samym eksponowania odmiennych skutkéw ich zastoso-

wania wydaje si¢ warte rozwazenia. Pomijajac zatem spory teoretyczne na temat

Iro

CZ

li panistwa, czyli skali ingerencji w zachodzace zjawiska spoleczno-gospodar-

e, za stuszny nalezy uzna¢ poglad, ktéry wskazuje na konieczno$é spetnienia

przez podatek przede wszystkim zadan fiskalnych (nadrzgdny charakeer funk-

qji fiskalnej). Efektywnie i optymalnie wykorzystywane funkcje pozafiskalne

% Za negatywny przyktad moga postuzy¢ funkcjonujace w latach 90. ubieglego wieku ulgi

podatkowe, kiedy to ustawodawca stworzyt rzadko spotykang ich konkurencje.
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stwarzaja za$ szans¢ na prawidlowe rozwinigcie si¢ funkcji fiskalnej. Z kolei
warunkiem realizowania funkgji pozafiskalnych bedzie ponadto prawidtowe
wypelnienie funkgji fiskalnej podatkéw. Wynika z tego, ze funkgja fiskalna
i funkgje pozafiskalne przeplataja si¢ nawzajem i oddziatywaja na siebie. Dla-
tego tez, rozwazajac zakres i kierunki stymulacji podatkowej, przy konstruowa-
niu systemu podatkowego konieczne jest okreslenie proporcji obu kategorii
tych celéw. Rozwiazanie to prowadzi do usunigcia ewentualnych kolizji celéw

stawianych przed podatkiem i catym systemem podatkowym.
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