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GLOWNE NIEPRAWIDLOWOSCI W FUNKCJONOWANIU
POLSKIEGO SYSTEMU PODATKOWEGO

Struktura tego opracowania sklada si¢ z zaglebienia opis
incorectnesses polskiego systemu podatkowego w ciagu ostatnich lat.
Nowy system opodatkowania stworzona z 1989 roku, opiera si¢ na

podstawowych elementach deriven z Zachodnio - europejskimi
przepisami podatkowymi. Jednakze, bardzo wiele zmian podZniej
zmieniony system ten jest bardzo kontrowersyjna i trudne kolekcja P. Pomorski
prawa podatkowego, praktyczna realizacja powoduje wiele probleméw Dr. Katedrze
zarowno dla podatnikéw, jak 1 dla systemu budzetowego [szybki wzrost Finansow i
zaleglosci podatkowych i deficytu]. Prawa Finansowego,
Wydzial Prawa,
MAJOR VIOLATIONS IN THE WORK OF THE POLISH Prawa kanonichnego
TAX SYSTEM i Administracij KUL

(Lublin, Poland)

The structure of this elaboration comprises a deepen description of incorectnesses of polish
tax system within last years. A new tax system created since 1989 was based on principal
elements deriven from West — European tax rules. However, a great deal of amendments
introduced afterwards changed this system into a very inconsistent and complicated collection of
tax regulations, which practical implementation causes many problems both for tax payers and for
the budgetary system [a rapid growth of tax arrears and deficiency].

“System podatkowy” jest pojeciem wieloznacznym, roznorodnie interpretowanym tak na
gruncie nauki finansow, jak 1 w calkiem potocznym rozumieniu. Dokonujac naukowej analizy
tego pojecia nie nalezy — jak si¢ wydaje — ogranicza¢ si¢ jedynie do hastowego omawiania
podstawowych zalozen 1 regut dotyczacych poszczegdlnych podatkow obowiazujacych w
konkretnym panstwie w danym czasie. Konstrukcja calego systemu podatkowego musi bowiem
odpowiada¢ okreSlonym wymaganiom o charakterze generalnym. System podatkowy danego
panstwa winien by¢ tworzony w oparciu o pewne mysli przewodnie, tak aby mogt on realizowaé
wszystkie postawione przed nim zalozenia prawne, spoteczne i ekonomiczne. Musi by¢ zatem
systemem uporzadkowanym 1 logicznym, majacym jasno okreslone granice fiskalizmu,
czerpiacym zaréwno z dochodowych, jak i1 majatkowych zrédel podatkowych. Ponadto przy
tworzeniu podstaw systemu podatkowego ustawodawca winien respektowac takie konstytucyjne
zasady jak:

— zasada ustawowe] wylaczno$ci nakladania obowiazkéw podatkowych
— zasada powszechnosci opodatkowania

— zasada rownosci opodatkowania

— zasada stabilno$ci prawa podatkowego

Z drugiej jednak strony na uwadze mie¢ trzeba, iz rzadko zdarza sig, ze system podatkowy
rzeczywiscie stanowi zwarta, jednolita, logicznie zbudowana calo$¢; najczesciej powstaje on w
wyniku dlugotrwalego rozwoju systemu prawno — gospodarczego danego panstwa, w drodze
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powstawania nowych 1 zanikania badZ przeksztalcania starych podatkow 1 innych obcigzen
fiskalnych.

Biorac pod uwage wszystkie powyzsze elementy nalezy zdefiniowa¢ system podatkowy
jako caloksztalt prawno — organizacyjnych form opodatkowania, na ktore skladaja si¢ nie tylko
zasady podatkowe, lecz réwniez ich elementy techniczne poszczegdlnych podatkow, jak np.
poziom stawek czy katalog ulg 1 zwolnien podatkowych. Nalezy przy tym pamigtaé, iz system
podatkowy nigdy nie funkcjonuje w prézni: jest on jednym z najwazniejszych elementdéw, ktore
warunkuja wilasciwe funkcjonowanie przedsigbiorcéw 1 jednostek gospodarczych, zwlaszcza pod
katem ich samodzielnos$ci 1 samofinansowania. W ogromnym stopniu oddziatuje on tez na finanse
osob fizycznych. Postulaty doktryny prawno-finansowej, od stuleci aktywnie uczestniczacej w
opracowywaniu zasad podatkowych, pozwalaja na wyodrebnienie optymalnych cech
charakteryzujacych wspotczesne systemy podatkowe. Sa nimi:

e rownomierny poziom partycypacji podmiotdéw w ponoszeniu cigzarOw podatkowych

e umiarkowana wysoko$¢ podatkow

¢ niskie koszty poboru podatkow

¢ jak najmniejsza uznaniowos$¢ administracyjna w nakladaniu i pobieraniu podatkdéw
dostosowanie zasad platnosci podatkow do realnych mozliwosci wykonywania
zobowiazan podatkowych przez podatnikéw

e 7zgodnos$¢ systemu podatkowego z ogdlnymi zasadami etycznymi wyznawanymi przez
dana spotecznos¢.

Polski system podatkowy odziedziczony po ustawodawstwie socjalistycznym cechowalo
wiele powaznych nieprawidlowosci 1 anachronizméw, ktérych nie do konca udalo sig
wyeliminowa¢ na przestrzeni trwajacej od 1990 roku ewolucji prawa podatkowego. Glowne
roznice migdzy systemem podatkowym obowigzujacym przed transformacja ustrojowa a
systemami podatkowymi panstw o gospodarce rynkowej byty wynikiem zwigzania podstawowych
zalozen systemu socjalistycznego z 6wczesnym ustrojem politycznym i gospodarczym; réznice te
uwidaczniaty si¢ przede wszystkim w odmiennej strukturze tego systemu, ktadzeniu nacisku na
inne funkcje podatkéw, a takze w odmiennej roli 1 zadaniach administracji skarbowe;.
Jednoznaczna negatywna ocena funkcjonowania socjalistycznego systemu podatkowego skfaniata
wielu autoréw do postulowania potrzeby jego gruntownej reformy, co byto nieodzowne zwtaszcza
w obliczu glebokiej transformacji ustrojowo — gospodarczej, ktora nastapita w Polsce po roku
1989. U podstaw tej reformy legly trzy glowne cele. Pierwszym miala by¢ eliminacja wszystkich
wad, jakimi obarczony byl socjalistyczny system podatkowy. Przede wszystkim chodzitlo o
zniwelowanie nadmiernego fiskalizmu ( stopnia obciazenia podatkowego) w stosunku do
obywateli 1 przedsigbiorstw, a takze duzej niestabilnosci i nadmiernej ztozonos$ci przepisow prawa
podatkowego, wreszcie — podporzadkowania systemu podatkowego zasadzie zréznicowanego
opodatkowania sektorow gospodarczych (np. typowe dla czasow PRL restrykcyjne podatki
nakladane na podmioty nie bgdace tzw. jednostkami gospodarki uspotecznionej). Totez jednym z
najwazniejszych zatozen, jakie stawiano kreslac plan reformy polskiego systemu podatkowego
bylo powszechne wprowadzenie zasady jednolitego opodatkowania wszystkich podmiotéw, bez
wzgledu na ich form¢ wtasnosci, wielkos¢, kapitat 1 inne czynniki.

Drugim celem reformy podatkowej bylo stworzenie warunkow sprzyjajacych jak
najpehniejszej realizacji funkcji fiskalnej, tj. zapewnieniu budzetowi panstwa odpowiednio
wysokich wplywow pieni¢znych dla wlasciwego realizowania przez panstwo zadan publicznych.
Stusznie wskazywano przy tym, iz rola podatkéw jako najwazniejszego dochodu budzetowego w
kazdym panstwie jest zupetnie odmienna od tej, ktora petilty przed transformacja, w warunkach
gospodarki nakazowo — rozdzielczej. W podatkach upatrywano niezwykle skutecznego
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instrumentu stymulacji gospodarczej, starajac si¢ za ich pomoca pobudzi¢ aktywnos¢ gospodarcza
podmiotow 1 przyspieszy¢ przeksztalcenia wlasnosciowe, a takze sttumi¢ oddzialywanie takich
negatywnych skutkéw gospodarczych jak wysoka inflacja czy znaczne niedobory na rynku. Totez
trzecim celem reformy prawa podatkowego miata by¢ pomoc w procesie stabilizacji polskiej
gospodarki, przezywajacej wyrazny kryzys zwigzany z gwattowna transformacja na poczatku lat
90— tych. Sledzac praktyczne skutki tych reform podatkowych, stwierdzié nalezy, iz lezace u ich
podstaw cele zostaly wlasciwie osiagnigte. Analiza ksztaltowania si¢ poziomu wplywow
podatkowych na przestrzeni ostatnich 16 lat zdaje sig¢ potwierdza¢ tezg o zrealizowaniu w polskich
realiach zasady trwatej wydajnosci systemu podatkowego, ktora zapewnia systematyczne
pokrywanie dochodami podatkowymi niemal catlo$ci wydatkow budzetowych bez wzgledu na
wahania koniunktury gospodarczej 1 — w zasadzie — bez wzgl¢du na wzrost wydatkow zwiazanych
z obstuga stale rosnacego deficytu i dlugu publicznego zostala zrealizowana w Polsce. Fakt ten
potwierdzaja dane zaprezentowane w ponizszej tabeli:

TABELA
Udzial dochodéw podatkowych w dochodéw budzetu panstwa w latach 1991 — 2005.
Dochody Dochody Udziat dochodow
Rok | budzetowe podatkowe podatkowych w dochodach
( w mln zt) ( w mln zt) budzetowych
1991 21,088,5 13.893.7 65,88%
1992 31,277,5 24.296.8 77,68%
1993 45.900.8 36.947.7 80,49%
1994 63,125,2 51,586,5 81,72%
1995 83,721,7 68,975,2 82,38%
1996 99.674.5 83,864,5 84,13%
1997 119.772.1 98.688.5 82,39%
1998 126.559.9 113.949.4 90,03%
1999 125.922.2. 112.776.8 89,56%
2000 135.663.8 119.643.9 88,19%
2001 140.526,9 119.101,3 84,75%
2002 143.519,8 128.750,9 89,71%
2003 152.110,6 135.227,6 88,90%
2004 156.281,2 135.571,3 86,74%
2005 179.772,2 155.859,5 86,69%

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych zawartych w corocznych “Analizach
wykonania budzetu panstwa 1 polityki pienigznej”, Warszawa, NIK.

Wsrod dochodow podatkowych alimentujacych budzet panstwa zdecydowanie najwigksza
role odgrywaly wptywy z podatkéw posrednich — podatku od towarow 1 ustug [75 401 min zt w
2005 r. ] oraz podatku akcyzowego [ 39 479 min zt w 2005 r.]. Nieco mniejsze znaczenie fiskalne
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maja dwa polskie podatki dochodowe — podatek dochodowy od 0s6b fizycznych [ ok. 24 423 min
zt w 2005 r. ] 1 podatek dochodowy od 0s6b prawnych [ok. 15 763 min zt w 2005 r.].

Jak przedstawia si¢ stan polskiego systemu podatkowego po prawie 17 latach od poczatku
transformacji? Problematyke ta nalezy rozpatrywac¢ w szerokim ujeciu, wiedzac, iz na ostateczna
oceng systemu podatkowego wplywa nie tylko sama jako$¢ samej regulacji prawnej systemu
podatkowego, lecz roéwniez realizacja zakladanych przez ustawodawceg celow prawnych i
ekonomicznych, a takze sama struktura organizacyjna, sprawnos¢ 1 skuteczno$¢ dziatania aparatu
skarbowego, ktory stosuje prawo podatkowe.

Generalna ocena funkcjonowania polskiego systemu podatkowego jest negatywna. Znane
jest stanowisko niektorych przedstawicieli doktryny finansowej, mowiacych bez ogrodek o
“bankructwie polskiego systemu podatkowego”. W wadach systemu podatkowego powszechnie
upatruje si¢ jednej z gtownych przyczyn hamowania proceséw reformatorskich w gospodarce
naszego kraju. Czy opinie te sa uzasadnione? Moim zdaniem tak. Radykalna i wiasciwie
nieskoordynowana reforma ustawodawcza spowodowala ogromna niestabilno$¢ przepisow
podatkowych, za$§ ilos¢ aktow prawnych, brak precyzji 1 ogdlnikowos$¢ wielu uzytych w nich
pojec¢ 1 sformulowan, a niekiedy nawet wzajemne sprzecznos$ci legislacyjne, powodowaty i nadal
powoduja — zwlaszcza przy specyfice i1 trudnosci tej dziedziny prawa — iz prawo podatkowe
uznaje si¢ za jeden z najbardziej skomplikowanych 1 hermetycznych dziatdow prawa,
niezrozumialy dla wigkszosci podatnikow, co najwyzej dla waskiej grupy specjalistow. Stad tak
wiele rozwiazan ustawowych, jakie weszly w zycie w latach 90 — tych spotkato si¢ z surowa
krytyka doktryny, orzecznictwa oraz podjeciem dziatan przez Rzecznika Praw Obywatelskich.
Odnotowac¢ tez trzeba w tym miejscu lawinowy wzrost skarg do NSA, jaki mial miejsce w
rzeczonym okresie. Nie bez znaczenia wydaja si¢ tez ogromne koszty utrzymania niezwykle
rozbudowanego aparatu skarbowego 1 kontrolno — skarbowego, co przy ewidentnych bigdach w
ich dzialalnos$ci nabiera wysoce niepokojacego charakteru.

Poszukujac przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy przede wszystkim podkresli¢ trudnos¢ i
zlozono$¢ reformy podatkowej w Polsce. Proces transformacji nie koncentrowat si¢ wszakze
jedynie na giebokiej zmianie systemu podatkowego, lecz musiat by¢ zsynchronizowany z bardzo
powaznymi reformami w innych dziedzinach prawa np. systemie ubezpieczen spolecznych,
prawie gospodarczym czy prawie budzetowym. Brak takiej synchronizacji powodowat nie tylko
znaczace luki w prawie, ale wptywatl w bezposredni sposob na destabilizacj¢ gospodarki, co przy
dlugotrwatej recesji rzutowalo na stopien realizacji dochodéw podatkowych 1 na wzrost zaleglosci
podatkowych. Wspomnie¢ na tym miejscu nalezy o wyjatkowe] niestabilnosci systemu
politycznego w Polsce lat 90 — tych, czestych zmianach ekip rzadzacych, skutkujacych
wdrazaniem niekiedy diametralnie rdéznych koncepcji gospodarczych, co znajdowato
odzwierciedlenie w kolejnych nowelizacjach przepisow podatkowych.

Co gorsza, powaznymi wadami obarczone byly rowniez przepisy dziedzin prawa
pokrewnych prawu podatkowemu. Przyktadem moga tu stuzy¢ liczne niedoskonatosci polskiego
prawa egzekucyjnego, ktérego przepisy stuza przede wszystkim ochronie dluznikéw, a nie
wierzycieli. Rozwiazania prawne umozliwiajace na przyktad celowe przewlekanie 1 utrudnianie
przeprowadzania kolejnych etapdw postgpowania egzekucyjnego (sktadanie zazalen na kazda
czynnos$¢ podjeta przez komornika) pozwalaja mu skutecznie pozby¢ si¢ sktadnikow majatkowych
1 unikna¢ egzekucji. Tym wigksze znaczenie maja w tym kontekscie proby wprowadzania nowych
1 rozszerzania zakresu przedmiotowego juz obowiazujacych przepisow prawnych, umozliwiajace
stosowanie przez organy egzekucyjne nowych srodkéw prawnych jak np. egzekucja z udziatow w
spotce, z weksla, z autorskiego prawa majatkowego, praw pokrewnych czy praw wlasnosci
przemystowych.
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Niedoskonatos$ci polskiego systemu podatkowego w bezposredni sposob rzutuja na
negatywne zjawiska finansowe towarzyszace polskiej transformacji gospodarczej. Z punktu
widzenia interesOw finansowych panstwa wskaza¢ nalezy, iz niestablino$¢ prawa podatkowego
wyrazajaca si¢ cho¢by w niemoznosci precyzyjnego zaplanowania wpltywéw podatkowych do
budzetu byta jedna z przyczyn utrzymujacego si¢ od wielu lat deficytu budzetowego. Z kolei dla
podatnikéw najwigksza niedogodnoscia byt zbytni fiskalizm systemu podatkowego, polegajacy na
natozeniu zbyt wysokich relatywnie cigzarow podatkowych. To z kolei znalazto odzwierciedlenie
w bardzo szybko rosnacych kwotach zaleglo$ci w platnosci podatkéw panstwowych, ktére na
przestrzeni ostatnich lat zwigkszyly si¢ z 2 600 mln zt w 1991 roku do 15 267 mln zt w roku 2005.
Dzialo si¢ tak, gdyz niestabilno§¢ prawa podatkowego uniemozliwiata wielu podatnikow
wiasciwe planowanie swej dziatalnosci finansowej, stad tez czgsto narazata ich na bledne, nie
zawsze zamierzone, rozliczenia si¢ z fiskusem. Po wtore, znaczna uznaniowos$¢ przepisow
podatkowych, przejawiajaca si¢ przy wydawaniu decyzji np. w sferze ulg w zaptacie podatku,
podwazata z jednej strony autorytet ustaw podatkowych, z drugiej zas — mogta rodzi¢ podloze
korupcjogenne. Podatnicy — zwlaszcza na poczatku transformacji — dazyli do lagodzenia 1
redukowania cigzaré6w podatkowych przez unikanie podatkow, czyli wykorzystywanie luk w
prawie podatkowym. Niestety jednak w ostatnim okresie mamy do czynienia z nasileniem
zjawiska uchylania si¢ od opodatkowania, ktorym okresla si¢ popetnianie przez podatnikow
czynOw zabronionych przez prawo karne skarbowe jak np. oszustw podatkowych, uporczywego
nieptacenia podatkow, firmanctwa. Wszystkie te przestgpstwa w istotny sposob narazaja Skarb
Panstwa na znaczny uszczerbek finansowy. Wymownym tego dowodem jest wzrost tzw. szarej
strefy czyli obszarow gospodarczych, w ktorych zataja si¢ przed fiskusem fakt prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej lub wysokos¢ realnych przychodéw z niej osiaganych. Wedle
nieoficjalnych szacunkéw, szara strefa w Polsce generuje okoto 135 mld zl przychodow.
Zaktadajac objecie ich obowiazkiem podatkowym, budzet panstwa uzyskatby przysporzenie
finansowe rzedu 25 mld zl, co w przewazajacym stopniu wystarczyloby na pokrycie deficytu
budzetowego. Jednakze patrzac na caly problem bardziej realistycznie wydaje sig, ze szans na
poprawe stanu polskich finansow, jak 1 systemu podatkowego nalezy szuka¢ przede wszystkim na
innych ptaszczyznach. Mam tu na mys$li zwlaszcza konieczno$¢ koordynacji polskiej polityki
gospodarczej w oparciu o wieloletnie perspektywy finansowe, zsynchronizowane z wymogami
stawianymi przez Uni¢ Europejska. Tylko wowczas, majac na wzgledzie pewne generalne idee 1
zamierzenia mozna wytycza¢ w sposob jasny i klarowny nowe rozwiazania podatkowe. Niemniej
wazna rzecza jest wlasciwa egzekucja tychze przepisow. Stosowanie prawa podatkowego przez
shuzby skarbowe musi odbywac¢ si¢ w ujednolicony sposéob, ktéory umiejetnie wywaza z jednej
strony — nadrzedny interes fiskalny budzetu panstwa, a z drugiej strony — nie moze nie
respektowacé praw podatnikow, choc¢by w zakresie ochrony wtasnosci 1 wolnosci gospodarcze;.
Takie pojmowanie prawa podatkowego jest wyznacznikiem zaufania 1 szacunku dla podatnikow,
ktorzy — jak wynika z danych zaprezentowanych w pierwszej tabeli — prawie w 90 % pokrywaja
wszelkie wydatki panstwa.
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