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O NOWY KSZTALT FINANSOW PUBLICZNYCH W POLSCE.
ZARYS KONCEPCJI

W Polsce nastepuja daleko idace zmiany polityczne, gospodarcze
i spoteczne. Ich zasieg i konsekwencje nie sa jeszcze w petni uswiada-
miane. Jedno jest niewatpliwe — zmiany te nie pozostana bez wplywu
na ksztalt finanséw publicznych, gdyz stanowia one jeden z istotnych
instrumentéw powodzenia (przemian. Dyskusje na temat reformowania
finansdw sa prowadzone od kilku lat i ze zmiennym bardzo powodzeniem.
Dzieje si¢ tak zapewne dlatego, ze brak jest catosSciowej wizji niezbed-
nosci reform finanséw. Fragmentaryczne zas$ zmiany cechuje dorazno$é,
by nie powiedzie¢ koniunkturalizm. Jest rzecza zrozumiata, ze nie zaw-
sze da sie wcieli¢ najlepsze nawet zatozenia teoretyczne, ale gdy ich
brak lub sa one fragmentaryczne, wowczas nie ma czego wciela¢. Naj-
wyzsza pora zatem, by pokusi¢ si¢ o zarysowanie koncepcji finanséow
publicznych z uwzglednieniem dokonujacych si¢ przemian.

Najistotniejsza kwestia jest zdefiniowanie pojecia i zakresu finansow
publicznych. Nie jest to przedsiewzigcie nowatorskie, ale w literaturze
finanséw zdania na ten temat sa podzielone. Ponadto nie (mozna sfor-
mutowaé¢ uniwersalnej i ponadczasowej definicji finanséw publicznych,
gdyz sa one zbyt blisko powiazane z dziatalno$cia panstwa, ktdora podlega
statej ewolucji.

W Polsce ewolucja zmierza w kierunku gospodarki rynkowej, plu-
ralizmu politycznego i sprawiedliwo$ci spotecznej. Ten splot ewolucyjny
powinien znalez¢ odbicie przy formutowaniu koncepcji finanséw publi-
cznych. Chodzi w tym przypadku o uwzglednienie najistotniejszych
cech ewolucji.

Postulat wprowadzenia gospodarki rynkowej w Polsce nie jest w za-
sadzie kwestionowany, ale jej rozumienie i konsekwencje nie sa w pet-
ni uswiadamiane. Do podstawowych cech gospodarki rynkowej nalezy
zaliczy¢ swobode podejmowania dziatalnosSci gospodarczej i zawierania
uméw, stosunkowos$é interwencji panstwa w sfere ekonomii, swoboda
wykonywania zawodu i osiedlania si¢, gwarancja nienaruszalnos$ci wtas-
nosci i dziedziczenia, swoboda zrzeszania si¢ itp. Zrazu trzeba dodaé, ze
gospodarka rynkowa jest przeciwienstwem kolektywizmu, co ma swoje
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konsekwencje nie tylko w swobodzie podejmowania decyzji gospodar-
czych przez jednostki i drobne grupy, lecz i w ponoszeniu za nie odpo-
wiedzialnodci. Istnieje uzasadniona obawa, ze w Polsce powszechnie jest
podzielana potrzeba swobodnego dziatania, ale nie odpowiedzialnodci,
co w rezultacie moze utrudni¢ wprowadzanie gospodarki rynkowej. Ist-
nieja bowiem bariery psychologiczne, ktérych zrédiem jest teza o opie-
kunczej roli panstwa. Do $wiadomosci dotrze¢ musza konsekwencje ryn-
kowego dziatania popytu i podazy, ksztaltowania cen na zasadzie wyklu-
czania i indywidualizmu zaréwno w tworzeniu dobrobytu, jak i w jego po-
dziale.

Pluralizm polityczny wymaga swobdd politycznych, wspdtuczestnic-
twa réznych grup spotecznych w podejmowaniu decyzji i swobode two-
rzenia koalicji. Sa to cechy sktaniajace do odejscia od konstytucyjnie
zapisanego monizmu politycznego, gdyz powoduje on zaréwno atrofie
panstwa, jak i spoteczenstwa. Dopuszczenie do gry interesOw na plasz-
czyznie gospodarczej wymaga kontynuacji na plaszczyznie politycznej.
Odwotywanie si¢ do przyktadow zaprzeczajacych tej tezie (np. Korei
Potudniowej) w warunlkach polskich jest chybione, gdyz poziom s$wiado-
mosci i aspiracje spoteczne sa nieporéwnywalne.

Sprawiedliwo$¢ spoteczna jakze czesto jest utozsamiana z podziatem
dochodu narodowego. Tymczasem nie dotyczy ona tylko podziatu, lecz
réwniez tworzenia. Wymaga to stworzenia warunkéw dla wykorzystania
inicjatywy i kreatywnosci jednostek oraz grup. Oczywiscie wzgledy etycz-
ne wymagaja uwzglednienia w zatozeniach polityki spotecznej zaopatrze-
nia warstw mniej zamoznych, ktére z réznych wzgledéw nie moga praco-
wacé zarobkowo (wiek, pobieranie nauki, schorzenia, inwalidztwo itp.). Przy
formutowaniu tych zatozen powinno by¢ brane pod uwage optimum
pareto.

Kierunki tych przemian zostaly tylko naszkicowane dla uzasadnienia
potrzeby reformy finanséw publicznych w Polsce. Sa to tylko impresje.

Finanse publiczne dotycza dziatalno$ci panstwa zwiazanej z groma-
dzeniem dochodéw i wydatkéw'. Jest to sformutowanie dosyé ogdlne,
chociaz oddajace tres¢ zjawiska. Czy wobec tego definicja ta ma swoje
odniesienie do stosunkow polskich. Odpowiedz jest pozytywna, ale sto-
sunki te wymagaja przemian w kierunku znacznego ograniczenia udzia-
tu panstwa w sferze gospodarki i finanséw. Chodzi o reprywatyzacje
Iub uspéidzielczenie tych dziedzin dziatalnos$ci. Panstwa wysoko rozwi-
niete zmierzaja w kierunku ograniczania zakresu swego udziatu w gos-

D. Brimmerhoff,, Finanzwissenschaft, wyd. 2, Miinchen-Wien 1987, s. 1 i m;
N. Andel, Finanz Wissenschaft, TUbingen 1983, s. 4; K. Littmann, Problemstellung
und Methoden der heutigen Finanzwissenschaft. Handbuch der  Finanzwissenschaft,
Tdbingen 1975, Lieferung 2, s. 99 i m.; R. A. Musgrave, P. B. Musgrave, Public
Finance in Theory and Practice, New York 1987, s. 3 in.; H. E. Newman, An Intro-
duction to Public Finance, New York-London-Sydney 1968, s. 1 in.
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podarce i finansach. Ten trend rozwoju wynika z pragmatyzmu i ko-
rzysci, jakie ze soba niesie. Do tych korzysci naleza zwickszenie inicja-
tywy jednostek do podejmowania ryzyka i innowacji, co jest decyduja-
cym impulsem rozwoju wspdtczesnej cywilizacji. Nie nalezy si¢ opo-
wiada¢ za eliminacja udziatu panstwa w gospodarce i finansach, gdyz
istnieja okolicznoéci, w ktoérych reguly rynkowe zawodza’. Jest to za-
gadnienie zastugujace na odrebne studium i to na tle realidw polskich,
gdyz wowczas ukazatby sie sensowniejszy obraz gospodarki rynkowej,
pozbawiony warstwy emocjonalnej.

1. Rdzeniem finanséw publicznych jest budzet. Stanowi on ttumaczo-
ny na jezyk finansowy program dziatania organéw panstwowych. Polski
budzet wymaga zmian zarowno organizacyjnych, jak i funkcjonalnych.
Zmiany organizacyjne podyktowane sa odejsciem od koncepcji zbiorczego
budzetu panstwa, ktérego czescia sktadowa sa budzety lokalne.

Ostatnio w réznych kregach dyskutowana jest kwestia powrotu do
samorzadu terytorialnego, ktory wykonywatby funkcje z zakresu wtadz-
twa panstwowego. Postulaty wprowadzenia samorzadu terytorialnego sa
uzasadnione wieloma argumentami, pos$rod ktérych mozna by wymienié
wspotudziat ludnosci w ksztattowaniu swojego potozenia, wykorzystanie
inicjatywy spotecznej dla realizacji funkcji panstwa i niewielka roz-
legto$¢ jednostek terytorialnego podziatu kraju. Wojewddztwa i gminy
w Polsce sa jednostkaimi niewielkimi o znacznej miedzy nimi asymetrii
W pionowym i poziomym rozmieszczeniu dziatalnosci gospodarczej, kul-
turalno-o$wiatowej, zdrowotnej, ludnosdciowej itp. Sktania to do centra-
lizacji dziatalnos$ci i ubezwltasnowolnienia regionalnego. Wszystkie ne-
gatywne skutki dokonanego przed laty podzialu na wojewddztwa i gmi-
ny sa znane i nie ma powodu, by je powtarzacd.

W zakresie struktury budzetu zmiany powinny pdjs¢ w kierunku
rozdzielenia budzetu panstwowego od budzetow samorzadowych. Nie
jest to organizacyjnie rzecz biorac przedsigwziecie trudne i mozna by
czg$ciowo wroci¢ do wzordw sprzed 1950 roku. Wymagatoby to odpo-
wiednich zmian konstytucyjnych i prawa budzetowego.

O wiele trudniejsze byloby nowe uksztattowanie wiezi funkcjonal-
nych migdzy budzetem panstwowym i budzetami samorzadowymi oraz
miedzy tymi ostatnimi. Chodzi tu o uksztattowanie zrédet dochoddéw tych
budzetéw, o transfer srodkéw pienieznych miedzy nimi i o subwencjo-
nowanie. Te zagadnienia nastreczaja najwicecej trudnosci. Nalezy jednak
naszkicowaé¢ koncepcje rozwiazan.

Kwestia podziatu zrédet dochoddéw miedzy poszczegdlne budzety po-
winna znalezé wyrazny zapis konstytucyjny, gdyz jest to problem ustro-

* W. Pfihler, Markt und Staat-Okonomische  Begrindung der  Staatstitigkeit.
Handbuch der Marktwirtschaft, Weinsberg 1986, s. 52 i n.
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jowy zwiazany z realizacja wladztwa. W Kkonstytucji powinien znalezé
siec rowniez zapis zawierajacy gwarancje uzyskiwania okre$lonych do-
chodéw wedtug zdefiniowanych kryteriow. Rozwiazanie pierwotnego wy-
maga rozdziat zadan migdzy organy panstwowe i samorzadowe. Nale-
zatoby okreéli¢ zadania wykonywane wylacznie przez organy panstwowe
i te, ktére naleza do wtasciwosci wytacznej organdow samorzadu terytorial-
nego. Wreszcie niezbedne bytaby okresdlenie zadan zleconych przez pan-
stwo organom samorzadu terytorialnego. Uksztattowanie zadan i ich
podziatu miedzy rézne organy stanowi bowiem punkt wyjécia dla okres-
lenia wyposazenia finansowego budzetéw organdw panstwowych i sa-
morzadu terytorialnego. Uregulowanie tej sprawy nalezy do ustawo-
dawstwa administracyjnego i konstytucyjnego.

Podziat zrédet dochodéw miedzy rézne budzety mozna uksztattowad
w dwojaki sposdb: przez zastosowanie systemu rozdzielnych zrédet do-
chodéw lub systemu polaczonych zrédet dochodéw. Wiasciwsze bytoby
zastosowanie systemu polaczonych zrédet dochodéw z pewnym uwzgled-
nieniem ich rozdziatu.

Rozwiazanie tej kwestii musi uwzgledniaé¢ postulaty pionowego i po-
ziomego podziatu zrédet dochoddw. Przyjecie jakiegokolwiek rozwia-
zania w tzw. czystej postaci byloby praktycznie mato przydatne. Zatem
nalezy najpierw okredli¢ te zrédta dochoddw, ktére wytacznie przypadaja
poszczegdlnym budzetom oraz te, ktére sa potaczone, gdzie istnieje par-
tycypacja kilku budzetow. Wielko$¢ tej partycypacji i jej zatozenia wy-
magaja ustawowego okres$lenia. Proponowane rozwiazanie podyktowane
jest zréznicowanym rozmieszczeniem zrédet dochoddéw w poszczegdlnych
jednostkach terytorialnego podziatu kraju. Istnieja bowiem w tym za-
kresie réznice micdzy wojewddztwami i miedzy gminami. Wydaje sig, ze
budzet panstwowy powinien mie¢ przede wszystkim dochody z podatkéw
od warto$ci dodanej i z podatku dochodowego, w ktdérych nalezatoby
okres$li¢ udziaty budzetéw organdw samorzadu terytorialnego stopnia wo-
jewddzkiego. Budzety lokalne powinny by¢ wyposazone w dochody pobie-
rane ze zrdodet lokalnych, na przyktad podatek rolny od nieruchomodci,
podatek od spadkéw i darowizn itp. Lista tych podatkéow jest do wykon-
cypowania.

Jednakze miedzy poszczegdlnymi regionami kraju istnieja znaczne
réznice w poziomie gospodarki i infrastruktury, ktére nalezy tagodzié.
Dlatego nie wystarcza udzialty w podatkach przypadajacych budzetowi
panstwowemu. Niezbedne beda transfery w formie subwencji przekazy-
wane z budzetu panstwowego bezposrednio zainteresowanemu budzeto-
wi wojewddztwa lub gmin. Najtrudniejsze bedzie ustalenie kryteriow
okredlajacych wysoko$¢ dotacji. Mozna pomocniczo postuzyé sie takimi
kryteriami, jak powierzchnia danej jednostki podziatu terytorialnego,
liczba mieszkancow, warto$¢ tworzonego produktu spolecznego, walory
danego regionu itp. Nalezy mieé¢ $wiadomos$é, ze nawet najprecyzyjniej
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okre$lone kryteria nie wyklucza sporéw na tle podziatu subwencji. Do
ich rozstrzygania powinien by¢ kompetentny Trybunat Konstytucyjny.
Budzety poszczegdlnych stopni powinny by¢ uprawnione do zaciagania
kredytéw bankowych dla sfinansowania wydatkéw. Kredyt jako zrdédto
finansowania wydatkéow budzetowych budzi mniejszy opdr nizli podwyz-
szanie podatkéw lub wprowadzanie nowych danin. Oczywiscie nalezato-
by prawnie okres$li¢ kryteria granic zadtuzenia budzetéw, gdyz swobod-
ne zaciaganie ich mogtoby prowadzi¢ do wzrostu deficytu budzetowego
z wszystkimi tego konsekwencjami. Przypisy o granicach zadtuzenia
powinny si¢ znalezé w prawie budzetowym i bankowym oraz w ewen-
tualnym ustawodawstwie o stabilizacji gospodarcze;j.

Wazne znaczenie ma prawidtowe uksztattowanie struktury wydatkéw
budzetowych, ktéra powinna by¢ nastepstwem uksztattowania podziatu
zadan. Tu za$ rysuja si¢ rézne mozliwosci rozwiazan. Mozna by przyjaé
istnienie dwojakiego rodzaju zadan — wytacznych i wspdlnych. Do
grupy zadan wylacznych powinny nalezeé¢ takie, ktdre sa powierzone
wytacznie organom panstwowym i samorzadowym poszczegdlnych stopni.
Druga grupa bytyby zadania wspdlne, ktdérych realizacja wymagataby
wspotdziatania réznych organéw i finansowania ich z kilku budzetow.
Wspébidziatanie takie powinno by¢ dopuszczalne zaréwno w uktadzie
pionowym (budzet panstwowy — budzety lokalne, budzety wojewddzkie
— budzety gminne) i w uktadzie poziomym (budzety wojewddzkie mig-
dzy soba i podobnie budzety gminne). Tego rodzaju wspdidziatanie po-
winno by¢ okre§lone w ustawodawstwie jedynie w ogdlnych zarysach,
gros wspditdziatania powinno by¢ regulowane umowami zawieranymi po-
miedzy zainteresowanymi organami. One najlepiej oceniaja potrzeby
i sposoby ich zaspokojenia, czego nie potrafi uczyni¢ ustawodawstwo.

Mozna by jeszcze dodaé inna kategori¢ zadan, ktére nalezatoby okre$-
li¢ jako zlecone. Jest to ta grupa zadan, ktéra nalezy do zakresu kom-
petencji organu wyzszego lub innego stopnia, ale ktérych realizacja
bytaby zlecana organom majacym szanse ich wtasciwszego wykonania.
Forma finansowania tego rodzaju zadan powinny by¢ subwencje prze-
kazywane z budzetu organu zlecajacego lub kredyty gwarantowane przez
ten organ. Pozwolitoby to na uniknigcie zlecania zadan, ktérych sfinan-
sowanie statoby pod znakiem zapytania. W ramach zadan zlecanych
mozna by dokonywaé dystrybucji $rodkéw i tagodzié¢ réznice w rozwoju
spoteczno-gospodarczym poszczegdlnych regionéw. Dotyczytoby to przede
wszystkim inwestycji o rozmiarach przekraczajacych mozliwosci finan-
sowe organu danego regionu (samorzadu wojewddzkiego lub gminnego).
Kwestie podziatu zadan powinny by¢ rozstrzygnicte w przygotowywanej
konstytucji i w nowym ustawodawstwie o samorzadzie terytorialnym.

Nowe usytuowanie budzetéw panstwowego i samorzadowych pozwoli-
toby na wtlasciwsze wypetnianie ich funkcji alokacyjnej, stabilizacyj-
nej i dystrybucyjnej. OczywiScie nie mozna uniknaé tzw. Kkonfliktu



44 Andrzej Komar

funkcji budzetu, lecz ich tagodzeniu powinny sprzyja¢ porozumienia
miedzy zainteresowanymi organami i akcenty w polityce gospodarczej
oraz finansowe;j.

2. Gitebokich reform wymaga system podatkowy, gdyz w obecnej
edycji jest on archaiczny i pozostaje poza nawiasem trendéw rozwojo-
wych w dziedzinie podatkéw, ktére wyraznie mozna zaobserwowaé na
przyktadzie reform podatkowych w Stanach Zjednoczonych, Austrii,
RFN, Wielkiej Brytanii itd.

Archaizm polskiego systemu podatkowego przejawia sie w jego ge-
nezie. Pochodzi on jeszcze z poczatkéw lat pigédziesiatych i stanowi an-
tyteze gospodarki rynkowej, przedsigbiorczosci i indywidualizmu. Jest
obarczony btedami kolektywizmu i walki klasowej. Obie te cechy legty
u podstaw struktury podatkéw, oddzielnych dla gospodarki panstwowej,
spétdzielczej, prywatnej i ludnosci. Jest to anachronizm, ktdry nalezy
jak najwczeéniej usunaé’. Reforma podatkowa powinna byé jednak
poprzedzona sformutowanieim zatozen polityki gospodarczej, spotecznej
i finansowej oraz okreSleniem ksztattu stosunkéw politycznych w kraju.
Bez tego kontekstu nie mozna przygotowaé sensownego projektu re-
formy podatkowej. Ponadto niezwykle istotny jest kontekst miedzy-
narodowy takiej reformy, co wymaga okreslonej konwergencji systemow
podatkowych, pewnego stopnia ich harmonizacji. Inaczej pojawia si¢
kolizje, ktore moga utrudniaé stosunki gospodarcze z innymi krajami.
Wspdtczednie istnieja wyrazne trendy w ksztatltowaniu systemow po-
datkowych, ktére nade wszystko akcentuja stymulacje aktywnosci gos-
podarczej i protekcje socjalna mniej zamoznych grup ludnosci.

Osia systemu podatkowego powinny by¢é podatek dochodowy i poda-
tek od wartosci dodanej’. Podatek dochodowy powinien by¢ jeden dla
wszystkich podmiotéw i powinien by¢ powszechny. Mozna by si¢ zasta-
nowi¢ jedynie nad wprowadzeniem dla przedsiebiorstw podatku od spo-
tek, ktéry jest pochodny od podatku dochodowego. Nie ma tez przesz-
kod, by konstrukcje przyjmowane w podatku od spdtek wiaczyé do po-
datku dochodowego’.

Mozna probowaé naszkicowaé konstrukcje podatku dochodowego.
Najpierw wytania si¢ problem przedmiotu opodatkowania. Mozna twier-
dzi¢, ze jest nim dochdd, ale jego pojecie jest réznie formutowane. Przed-

* A. Komar, Problematyka opodatkowania Iludnosci, Finanse 1981, nr 10-11;
tenze, Problematyka reformy systemu podatkowego, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny 1987, s. 1; tenze, Zarys zmian opodatkowania dochodow osobistych
w Polsce, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1988, z. 2,

* A. Komar, Problematyka podatku od wartosci dodanej, Ruch Prawniczy.
Ekonomiczny i Socjologiczny 1988, z. 1.

> P. Mieszkowski, [Integration of the Corporate and Personal Income Taxes:

The Bogus Issue of Shifting, Finanzardhiv 1972, z. 31; K. Schmidt, Zur Reform
der Unternehmungsbesteuerung, Finanzardhiv 1962, z. 22.
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miotem podatku powinno by¢ osiaganie dochodu a w pewnym zakre-
sie i jego przeznaczenie. To ostatnie nie nalezy utozsamiaé z tzw. expen-
diture tax. Obciazany powinien by¢ catkowity dochéd podatnika,
a nie jego czesci. Jednakze zrdédita przychoddw sa zrdznicowane, gdyz
dochdéd moze pochodzi¢ zaréwno ze zrdédet niefundowanych, jak i fun-
dowanych. Mozna si¢ zastanawia¢ nad celowo$cia zrdznicowania opodat-
kowania w zalezno$ci od rodzaju zrédet przychoddéw. Systemy podatkowe
panstw rozwini¢tych tego rodzaju zréznicowania nie stosuja i dlatego
nalezatoby si¢ opowiedzie¢ za jego pominieciem w przysziej reformie
polskiego podatku dochodowego. Zrdéznicowanie takie powoduje jedynie
skomplikowanie opodatkowania z negatywnymi skutkami przede wszyst-
kim w zakresie stymulacji aktywnos$ci podatnika.

Podatek dochodowy powinien obciaza¢ zarédwno dochody state, na
przyktad z pracy, z kapitatu, z zysku przedsigbiorstw itp., jak i dochody
dorazne pochodzace z wygranych na loteriach, z zyskdw z tytutu ksztat-
towania si¢ koniunktury, rent ubezpieczeniowych, darowizn, spadkow
itp. Podstawa opodatkowania powinna by¢ mozliwie szeroko zakre$lona
by mogta obejmowaé wszelkie sktadniki dochodu (na przyktad deputaty,
zyski z tytutu sprzedazy i spekulacji). Nalezatoby drastycznie ograniczy¢
stosowanie wyjatkow, gdyz one tworza przywileje, ktére zawsze budza
watpliwo$ci i opory.

Ustalenie dochodu dla celow podatkowych jest wypadkowa okresle-
nia tzw. kosztow potracanych, ktére wymagatyby kazuistycznego okre-
§lenia i wyraznego zdefiniowania. Wymagatoby to pewnego kompromisu
miedzy interesami podatnika i budzetu. Istnieje bowiem wiele rodzajow
kosztéw, ktorych poniesienie taczy si¢ z biezaca dziatalno$cia podatnika
i bez ktérych poniesienia niemozliwe bytoby osiaganie przychoddéw. Po-
nadto istnieja wydatki nadzwyczajne a niezbedne, ktére nalezataby
uwzgledni¢ w katalogu wydatkéw potracanych. Wreszcie nie mozna po-
mija¢ strat ponoszonych przez podatnikdéw a taczacych si¢ z ich dziatal-
noscia, chociaz wymagatyby one wyraznego sprecyzowania. Do kategorii
wydatkow nadzwyczajnych, ktére bytyby potracalne od przychodu mozna
by zaliczy¢:

— $wiadczenia na rzecz matzonkéw w przypadku separacji lub roz-
wodu,

— sktadki z tytutu ubezpieczenia spotecznego,

— niektdére podatki,

— koszty porad podatkowych,

— koszty ksztatcenia i doskonalenia zawodowego,

— wydatki na rzecz instytucji dobroczynnych,

— darowizny na rzecz partii politycznych.

Ponoszone przez podatnika straty powinny by¢ nie tylko okreslone
przedmiotowo, lecz réowniez czasowo (w ramach jednego lub kilku lat).

Nie mozna pominaé¢ przy ustalaniu podstawy opodatkowania sytuacji
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osobistej podatnika, gdyz jej uwzglednienie jest cecha podatku docho-
dowego.

W literaturze finansowej rozwaza si¢ problem opodatkowania gos-
podarstwa domowego jako jednostki ekonomicznej. Gdyby przyjaé taka
idee, to nalezatoby kumulowaé dochody oséb pozostajacych w gospodar-
stwie domowym. Zdefiniowania wymagatoby samo pojecie gospodarstwa
domowego i kregu nalezacych do niego osob, ktérych dochéd podlegatby
kumulacji. Mozna przyjaé, ze do. kregu tych oséb nalezeliby matzon-
kowie i dzieci. Problem w tym jak okre$li¢ wysoko$¢ osiaganego dochodu,
jest to trudne, przez co site ekonomiczna gospodarstwa domowego trzeba
bytoby okres§la¢ na podstawie przeznaczania dochodu. Nie sa to kwestie
tatwe do technicznego rozwiazania, chociaz z punktu widzenia sprawiedli-
wosci podatkowej sa one postulowane.

Rozwiazania wymaga kwestia opodatkowania matzonkéw i dzieci.
Tutaj mozna przyja¢ dwojakiego rodzaju rozwiazanie: kumulacji podat-
kowej i opodatkowania indywidualnego. W zakresie opodatkowania mat-
zonkéw mozna przyjaé tzw. splitting, ktéry polega na tym, ze osiagany
dochdéd dzieli sie¢ miedzy obojga matzonkdéw i nastgpnie opodatkowuje.
Jednakze moze to budzi¢ watpliwosci, gdy kazde z matzonkdw osiaga
dochody o réznej wysokosci lub gdy zawarli miedzy soba umowy o dys-
ponowaniu dochodem i majatkiem. Wowczas stosuje sie indywidualne
opodatkowanie kazdego z matzonkdéw. Przepisy o podatku dochodowym
powinny umozliwia¢ matzonkom wybdr jednej z form opodatkowania.
Jest to zgodne z réwnouprawnieniem matzonkdéw.

Uwzglednienie dzieci moze by¢ dokonywane przez tzw. petny splitting,
przez okre$lenie kwot wolnych od podatku lub przez pozapodatkowe za-
sitki. Peiny splitting polega na tym, ze pozostajace w gospodarstwie
domowym dzieci tacznie z rodzicami uwzgledniane sa przy podziale
i opodatkowaniu dochodu. Natomiast kwoty wolne od podatku sa okres-
lane kwotowo i to niekiedy z uwzglednieniem dodatkowych warunkow,
jak pobieranie nauki w miejscu zamieszkania i poza nim, stan spraw-
nodci fizycznej i umystowej oraz inne.

Przez uwzglednianie sytuacji osobistej podatnika zatraca si¢ glowny
watek podatku dochodowego, jakim jest zdolno$¢ ptatnicza. Ta za$ odnosi
sic do osiagania dochodu, a nie do liczby os6b na utrzymaniu. Tym nie-
mniej wzgledy socjalne sktaniaja do uwzglednienia sytuacji rodzinnej
podatnika. Jednakze wtasciwszym rozwiazaniem bytoby pozapodatkowe
finansowanie poprzez zasitki. Oczyscitoby to konstrukcje podatku z pier-
wiastkéw ubocznych.

Niezwykle wazne znaczenie ma konstrukcja skali podatkowej. Nie
ma watpliwosdci, ze powinna by¢ zastosowana progresja, ale jej przebieg
moze by¢ trojaki: liniowy, opdzniony i przyspiciszony. Ponadto niezb¢dne
jest okre$lenie minimum wolnego od podatku i gérnej stawki podat-
kowej.
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Graficznie przebieg trzech wspomnianych rodzajow progresji przed-
stawia si¢ nastepujaco:
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podstawa opodatkowania

Przedstawiano wytacznie przebieg progresji bez nawiazywania do
konkretnych podstaw opodatkowania i stawek. W przysztym podatku
dochodowym nalezy zaproponowaé przyjecie progresji liniowej i opdz-
nionej. Progresja liniowa odnositaby si¢ do niektorych kategorii docho-
dow, ktérych wysoko$¢ i pochodzenie wymagatyby okreslenia. Nato-
miast w zasadzie nalezatoby sie¢ opowiedzie¢ za progresja opdzniona,
ktéra uprzywilejowuje wysokie dochody. Jest to o tyle wazne, ze te do-
chody stanowia podstawg inwestycji i lokat. Dlatego z punktu widzenia
ozywienia gospodarczego, ktére w warunkach polskich jest istotne, maja
wysokie dochody decydujace znaczenie. Skala przy$pieszona bylaby
wprawdzie uprzywilejowata niskie dochody, ale zarazem nie tworzytaby
klimatu dla inwestowania lufo lokowania wysokich dochoddw.

Skala podatkowa nie powinna by¢ zbyt rozbudowana. Wystarczytoby
okoto 5 podstaw opodatkowania z pigcioma stawkami podatkowymi. Taka
jest tendencja we wszystkich dokonywanych zmianach podatku dochodo-
wego w krajach wysoko rozwinietych. Progresje¢ nalezatoby zatrzymaé
na poziomie od 40% do 50%. W przeciwnym razie bytaby ona zbyt res-
trykcyjna.

Nietatwa sprawa jest okreslenie minimum wolnego od podatku, gdyz
brak jest w Polsce prawidtowych kryteriéw ksztattowania dochoddow
i cen. Sa to wielko$ci zmienne i trudno jest okresli¢ podstawy dokony-
wanych zmian. Niewiele pomoze indeksacja dochoddéw, jezeli one same
od poczatku sa niewtasciwie ustalone. Dlatego tak wazne znaczenie ma
ustalenie kryterow ksztattowania dochoddéw. Okre$li¢ nalezatoby koszyk
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débr i ustug, ktéry przyjeto za podstawe ustalenia minimum wolnego
od podatku, co w warunkach polskich nie bedzie tatwe ze wzgledu na
zmieniajaca si¢ i ograniczona podaz. Nastepowaé moze czesta dezaktuali-
zacja przyjetego koszyka. Podstawa opodatkowania i stawki powinny
uwzglednia¢ takze zmiany stopy inflacji, gdyz chodzi nie tyle o opo-
datkowanie dochoddéw nominalnych, co realnych. Technicznie jest to
mozliwe do przeprowadzenia, wymagaé jednak bedzie wyboru okreslonej
metody, jak np. dyskretnego obnizenia podatku lub automatycznej kom-
pensaty.

Wspomniano, ze podatek od wartosci dodanej stanowitby istotny
element systemu podatkowego. Wymagaé to bedzie odejScia od dotych-
czasowego systemu podatkéw obrotowych (jednofazowego i wielofazo-
wego). Nalezatoby przyja¢ system zastosowany przez kraje czrtonkowskie
Wspélnot Europejskich, o czym szerzej na innym miejscu wspomniano °.
Bytby to podatek wszechfazowy Obciazajacy obrét netto z mozliwoscia
jego przerzucania.

Reformy wymagatyby réwniez niektére inne podatki — majatkowe
i lokalne. Jezeli bowiem samorzady terytorialne maja przeja¢ lokalna
gospodarke budzetowa, to zastanowienia wymaga ich wyposazenie w od-
powiednio wydajne zrodta dochoddéw, ktdore miatyby wlasciwosci lokalne.
Sa to jednak podatki marginalne i ich reforma nie nastreczalaby wie-
kszego problemu.

Proponowana reforma polskiego systemu podatkowego powinna silnie
akcentowaé stymulacje aktywnosci zawodowej i gospodarczej. Wymaga
to z jednej strony daleko idacego ograniczenia stosowanych wytaczen
podatkowych, a z drugiej zlagodzenia progresji. System podatkowy po-
winien sktania¢ szerokie warstwy spoteczne do dazenia do zamoznos$ci
przy jednoczesnej ochronie warstw stabszych ekonomicznie. Premiowana
powinna by¢ innowacyjno$¢ i kreatywno$¢, gdyz one stanowia podstawe
rozsadnej polityki gospodarczej. Polska powinna sta¢ si¢ krajem atrak-
cyjnym dla kapitatu zagranicznego, co wymaga uprzywilejowania inwes-
tycji i lokat oraz stworzenia (podatkowych gwarancji stabilizacji roz-
wiazan.

3. Znacznej przebudowy wymaga system bankowy. Przede wszystkim
niezbedna jest autonomia emisyjnego banku centralnego i reprywatyza-
cja bankéw komercyjnych. Autonomia banku centralnego utatwiataby
oddziatywanie na zalozenia polityki gospodarczej rzadu i ksztaltowanie
dziatalnosci gospodarczej, koniunktury i stabilizacji za pomoca wiclkoS$ci
pieniadza. Zbyt daleko idaca zalezno$¢ banku centralnego od rzadu skta-
nia ten ostatni do siggania po emisje pieniadza jako zrdédta finansowania

° A. Komar, Problematyka podatku od wartosci dodanej, Ruch Prawniczy,

Ekonomiczny i Socjologiczny 1988, z. 1.
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zadan. Nalezatoby si¢ zastanowi¢ nad tworzeniem bankéw powiazanych
z organami samorzadu terytorialnego, by utatwié¢ jego obstuge finan-
sowa. Niezbedny jest rozwdj bankéw prywatnych i to zaréwno z kapi-
tatem krajowym, jak i zagranicznym. Chodzi o stworzenie rynku kapi-
tatowego i ustug bankowych. Warunki dziatalno$ci banku powinny by¢
ustalone w porozumieniach zawieranych miedzy nimi, ale zarazem po-
winny one by¢ zréznicowane.

Zakres ustug bankowych wymaga wzbogacenia. Mozna by wymienié
konieczno$¢ rozwoju takich ustug, jak:

— zakup weksli i czekow,

— zakup i sprzedaz papieréw wartosciowych,

— przyjmowanie papierdw wartosciowych w depozyt,

— inwestowanie wkltadéw pienieznych (investment corporation),

— udzielanie gwarancji i poreczen,

— wprowadzenie do obiegu tzw. pieniadza plastikowego (kart kredy-
towych, rozliczeniowych itp.),

— rozwinigcie obrotu bezgotéwkowego,

— finansowanie leasingu.

Sa to tylko niektére ustugi bankowe, ktdre zastuguja na ich wprowa-
dzenie i rozwiniccie. Szczegdlnie za$ rozwinigecia wymagaja ustugi $wiad-
czone na miedzynarodowym rynku Kkapitatowym, gdyz ulatwiaja one
poruszanie si¢ rodzimym i obcym przedsigbiorstwom.

Nadzo6r nad bankami powinien nalezeé¢ do autonomicznego banku cen-
tralnego. Obejmowaé powinien nastepujace zadania:

— nadzér nad tworzeniem nowych bankow,

— nadzor nad rozwinigciem dziatalnoSci istniejacych bankow,

— kontrole kapitatu wtasnego bankdédw i ich plynnosci finansowe;j.

— kontrole warunkéw i zakresu kredytowania,

— kontrola upadtosci bankow.

Innego usytuowania wymagaja kasy oszczednosci. Ich ustugi powinny
by¢ bogatsze o emisje i sprzedaz papierow warto$ciowych, przyjmowa-
nie depozytéw, prowadzenie rozliczen zagranicznych, prowadzenie roz-
liczen przy pomocy kart kredytowych itp. Obecne zmiany maja zbyt
ograniczony zakres i znajduja si¢ jakby w gorsecie natozonym przez bank
centralny. Nasze banki sa w zasadzie nieobecne na eurorynku, nie pro-
wadza leasingu, nie zajmuja si¢ nieruchomos$ciami itp. rodzajami dziatal-
noéci, na ktérych prowadzeniu mozna zarobié’.

4. Problematyczne jest dalsze zaliczanie finansdéw przedsigbiorstw do
zakresu finansow publicznych panstwa. W krajach wysoko rozwinietych
obserwuje si¢ proces reprywatyzacji przedsigbiorstw publicznych gdyz
rzady tych panstw doszty do wniosku, ze jest to ekonomicznie i spotecz-

7 E. Priewasser, Die Banken im Jahr 2000, Frankfurt am Main 1985.

4 Ruch Prawniczy 4/1989
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nie korzystne. Przedsigbiorczo$¢ jest $cisle zwiazana z ryzykiem i kalku-
lacja a kryterium jej oceny jest wynik finansowy (zysk lub niedobdr).
Tymczasem przedsiebiorstwa panstwowe sa zarzadzane wedtug kryteridw
administracyjnych, ktére neutralizuja lub eliminuja ryzyko dziatalnosci,
gdyz tworzony jest dla tych przedsigbiorstw system protekcyjny. W re-
zultacie ich konkurencyjno$¢ na rynku jest zafatszowana. Ponadto ich
prowadzenie powoduje znaczne obciazenie budzetu subwencjami. W Pol-
sce niezbedne jest przeprowadzenie radykalnej reprywatyzacji przedsig-
biorczosci panstwowej. Wowczas przedsicbiorstwa moga dziata¢ na pod-
stawie kryteriow rynkowych (kupieckich) i mozliwa bedzie ich ocena.
Ograniczy to wydatnie subwencjonowanie gospodarki. Przedsigbiorczosé
publiczna powinna by¢ ograniczona do niektéorych zakladdéw wyzszej
uzyteczno$ci publicznej prowadzonych przez panstwo lub samorzad tery-
torialny. Chodzitoby o te rodzaje dziatalnosci, ktérych motywem nie byt-
by zysk, lecz zaspokojenie potrzeb nieczaleznie od mozliwo$ci korzystaja-
cych. Dlatego ceny ustug bylyby ustalone na poziomie kosztéw lub po-
nizej nich. Woéwczas przedsicbiorstwa te bytlyby finansowane uzupeinia-
jaco z budzetu, co nie wymagatoby ich specjalnego wyodr¢bnienia w ra-
mach finanséw publicznych, lecz traktowania ich jako przedsicbiorstw
budzetowych.

Reprywatyzacja przedsicbiorstw jest $ciSle zwiazana z wprowadza-
niem gospodarki rynkowej, w ktdérej warunki konkurencji wszystkich
podmiotéw powinny by¢ jednakie. W warunkach polskich zmierza sie-
do tego m.in. przez deklaracje o réwnosci podmiotéw gospodarujacych,
ale mozna obawiaé si¢ tez dazenia do uprzywilejowania przedsigbiorstw
panstwowych (w réznych formach subwencjonowania, udzielania zlecen,
stosowania ulg i zwolnien podatkowych itp.). Jezeli przyjaé, ze podsta-
wowa cze$¢ przedsiebiorstw bedzie prywatnych lub spdtdzielczych, to
nie ma powodu, by w ramach finanséw publicznych wyodrgbniaé fi-
nanse przedsicbiorstw.

5. Podobnie z =zakresu finanséw publicznych nalezatoby wytaczy¢
finanse instytucji ubezpieczeniowych. Instytucje te dziataja na zasadzie
ryzyka pojawienia si¢ zdarzen wymagajacych nadzwyczajnego finanso-
wania szkdéd. Motywem ich dziatalnosci jest dazenie do osiagniccia zysku.
Zapewnienie ochrony ubezpieczeniowej wymaga konkurencji migdzy
instytucjami ubezpieczeniowymi, ktdore oferowatyby zréznicowane warun-
ki ubezpieczenia. Dlatego niezbedne jest odejscie od monopolu Panstwo-
wego Zaktadu Ubezpieczenn i dopuszczenia prywatnych i spdtdzielczych
instytucji ubezpieczeniowych. Monopolistyczna pozycja PZU moze skta-
nia¢ do naduzywania formy obowiazkowych ubezpieczen dla przymuso-
wego przejecia $wiadczen. Wowcezas taka dziatalnosé jest zblizona do bu-
dzetowej w zakresie pobierania podatkéw. Ta sktonnos¢ PZU do tego
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typu dziatalnosci jest tym wicksza, im bardziej dochody réznych podmio-
tow sa ksztattowane przy pomocy emisji pieniadza, ktéra prowadzi do
zwickszenia stopy inflacji i tzw. nawisu inflacyjnego.

Mozna zatem przyjaé, ze do zakresu finansow publicznych nalezaty-
by: budzet panstwowy i budzety organdéw samorzadu terytorialnego, po-
datki i autonomiczny bank centralny. Pozostate instytucje finansowe,
ktére obecnie stanowia tzw. ogniwa systemu finansowego mozna wyta-
czy¢ z kregu finansdw publicznych. OczywiScie podejmowana reforma
finansow publicznych w Polsce wymagataby okres$lenia tych dziedzin
dziatalno$ci finansowej, ktére moga by¢ regulowane przy pomocy relacji
rynkowych i takich, gdzie rynek zawodzi i dlatego powinny si¢ znalezé
w gestii panstwa lub organdéw samorzadu terytorialnego. Sa bowiem
dziedziny, w ktérych rynek zawodzi jako narzedzie alokacji, stabiliza-
¢ji i dystrybucji. Jest bowiem cata sfera débr zbiorowych, ktére moga byé
oferowane przez panstwo lub samorzad terytorialny, to samo odnosi sig
do ustug. Sformutowane zostaty teorie zaréwno zawodu rynku, jak i pan-
stwa w dziedzinie gospodarki i finanséw®. Jest to zagadnienie interesu-
jace, a w naszej literaturze nieobecne. Stad istnieja luki w znajomosci
tego zagadnienia, co prowadzi czasem do wyolbrzymienia zalet rynku
i wad udziatu panstwa. Oczywiscie istnieje wicle wad udziatu panstwa
w gospodarce i finansach, chociazby przez tworzenie iluzji fiskalnych,
gdy twierdzi si¢, ze panstwo $wiadczy ustugi i dobra nieodptatnie i prze-
milcza sic w tym kontek$cie opodatkowanie. Nie da si¢ zaprzeczyé, ze
w dziedzinie publicznej gospodar,ki zaobserwowaé mozna wiele prze-
jawow marnotrawstwa i rozrzutnosci, gdyz nie ma rynkowych kryteriéw
oceny wynikow. Bez watpienia mozna przyjaé, ze gospodarka rynkowa
z udziatem przede wszystkim podmiotéw prywatnych i spdtdzielczych ma
o wiele wiecej zalet nizli publiczna.

W $wiadomo$ci polskiej niezbedne jest zrozumienie roli gospodarki
prywatnej w ramach mechanizméw rynkowych. Zbyt gieboko $wiado-
mos¢ ta jest zwiazana z panstwem i jego obecnoscia w gospodarce i finan-
sach. Nie rokuje to wickszej nadziei na powodzenie reform, gdyz uwaga
jest zbyt skupiona na poprawianiu mechanizmu, przy pomocy Kktdrego
nie mozna radykalnie zmieni¢ m.in. ksztattu finanséw. Daja tu o sobie
zna¢ wieloletnie zaniedbania w ksztatceniu uniwersyteckim i koniunktu-
ralizm gtoszonych pogladéw.

Opracowanie to ma stanowi¢ impuls do zapoczatkowania dyskusji
nad ksztattem finanséw publicznych w Polsce. Dlatego stanowi ono im-
presje na ten temat, ale mozna oczekiwaé, ze dyskusja wytoni kontu-

* D. Heald, Public Expenditure, Oxford 1983; H. C. Recktenwald, Markt und
Staat, GOttingen 1980.
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ry przysztego ksztattu finanséw publicznych, gdyz czeka na to przede
wszystkim praktyka, ktdora czesto zbyt doraznie eksperymentuje i myli
reforme¢ z ulotnym zabiegiem kosmetycznym, ktéry trzeba czgsto popra-
wiac.

FOR A NEW SHAPE OF PUBLIC FINANCES IN POLAND

Summary

The economic, political and social changes which nowadays take part in Po-
land are not without effect on a future shape of public finances. The article
attempts to sketch a conception of future public finances. The author starts with
the assumption that it is indispensable to remodel them in the way which would
reflect a limited role of the State in economic and financial processes. According
to the author the care of public finances should be the budget, yet its organizatio-
nal structure should be subject to reforms. The budgets of territorial self-go-
vernments should operate along the State budget, with functional ties between
those budgets in the form of transfers of payments.

Also the tax system needs a reform. In future, its basic elements will be inco-
me tax and value added tax. The author devotes much space to the conception
of income tax.

As to corporate finances, in consequence of retprivatization they should be
eliminated from public finances. State enterprises would then operate in the sphe-
res of municipal activity and higher public utility. Reformed in this way, they
could be included into State or territorial budgets.

The author is of the opinion that only the autonomous central bank, equipped
with the monopoly of emission, should be included into public finances. Other
banks should be in private or cooperative hands.

Insurance companies should also be excluded from public finances.

The author suggests that the scope of financial activity of the State and the
range of public finances should be reduced to the budget, the taxes and the
autonomous central bank.



