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WOJCIECH LACZKOWSKI

ZMIANY SYSTEMU FINANSOWEGO PRZEDSIEBIORSTW
PANSTWOWYCH *

Sejm PRL wuchwalit 31 T 1989 r. ustawg o gospodarce finansowej
przedsiebiorstw panstwowych’ oraz ustawe o podatku dochodowym od
oséb prawnych’. Te dwie ustawy spowodowaly, ze zaczeto zndéw moéwié
o kolejnej reformie w systemie finansowym przedsigbiorstw panstwo-
wych. A wiec te dwie sprawy: prawna regulacja gospodarki finansowej
oraz opodatkowanie przedsiebiorstw panstwowych powinny zosta¢ pod-
dane krytycznej analizie.

I. Przed ocena wprowadzonych zmian w gospodarce finansowej przed-
sicbiorstw, nalezatoby postawi¢ pytanie wstepne, ktdére powinno wy-
przedza¢ kolejne proby reformowania systemu finansowego przedsie-
biorstw. Chodzi mianowicie o problem sensu istnienia odregbnej ustawy
regulujacej gospodarke finansowa przedsicbiorstw panstwowych. Jest
to problem zasadniczy, ktérego prawidtowe rozwiazanie — by¢é moze —
uczynitoby zbednym dyskutowanie o szczegdtach regulacji ustawowych
w omawianym zakresie.

Postawienie takiego problemu uprawnione jest z co najmniej trzech
powodow.

1. Po pierwsze nalezatoby zastanowi¢ si¢ nad jedna z praprzyczyn
niewydajnosci wszystkich gospodarek opartych na wtasnosci panstwowej.
Staje si¢ rzecza coraz bardziej oczywista, ze jest to przyczyna struktu-
ralna, wynikajaca z proby dostosowania praktyki gospodarczej do sztucz-
nego modelu, apriorycznie wymys$lonego przez teoretykdw ekonomii
i polityki, modelu siggajacego swoimi korzeniami do archaicznych dzie-
wietnastowiecznych koncepcji. Proby analitycznych ocen tego modelu
przeprowadzane wyltacznie na gruncie teorii ekonomicznych i doktryn poli-
tyczno-ustrojowych sa na ogdt jatowe naukowo, gdyz nie wychodza poza

* Artykut ztozony w Redakcji wiosna 1989 r.
' Ustawa z 31 I 1989 r. o gospodarce finansowej przedsigbiorstw panstwowych,
Dz.U. nr 3, poz. 10.

> Ustawa z 31 I 1989 r. o podatku dochodowym od o0séb prawnych, Dz.U. nr 3,
poz. 12.
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granice abstrakcji. Stad styszy si¢ czasami gtosy mowiace o stusznos$ci teo-
rii io btednej praktyce urzeczywistniajacej t¢ teorie. Przypomina to kelse-
nowska oceng socjalizmu charakteryzujacego si¢ paradoksalna sprzecz-
noscia pomiedzy niemal anarchiczna teoria a totalitarna praktyka. W isto-
cie jednak z punktu widzenia gospodarczego wazny jest nie tyle totali-
taryzm ekonomiczny, co nieefektywnos$¢ gospodarcza. Trudno jest mieé
zaufanie do doktryny, ktora weryfikowana przez praktyke gospodarcza,
pomimo kilkudziesieciu lat ciagle ponawianych préb reformowania, nie
potwierdzita waloréw zapowiadanych przez tworcow i pdzniejszych apo-
logetéw tej teorii. Nie ma zadnych racjonalnych powoddéw, aby twier-
dzi¢, ze kolejna proba sie powiedzie. Jak dotad bowiem nigdzie si¢ to nie
udato i jest bardzo prawdopodobne, ze dalsze poszukiwania metod, ktére
mogtyby potwierdzi¢ stuszno$é marksistowskiej teorii ekonomicznej —
beda nadal pogtebiaé kryzys i relatywnie cofaé¢ nas gospodarczo w poréw-
naniu z innymi panstwami naszego obszaru geograficzno-kulturowego,
ktére oparty swdj rozwdj na zupetnie innych podstawach.

Wprawdzie ostatnia zmiana retoryki i — w znacznie skromniejszym
stopniu — praktyki prawodawczej, odchodzi daleko od gtoszonych do-
tychczas zasad ekonomii politycznej socjalizmu, powodujac zaburzenia
definicyjne, ale nadal utrzymuje si¢ zatozenie, ze system gospodarczy
powinien by¢ oparty przede wszystkim o przedsicbiorstwa panstwowe.
Przy tym zatozeniu wszelkie préoby urynkowienia gospodarki i prze-
ksztatcenia jej w sprawny i efektywny mechanizm gospodarczy moga
okazaé si¢ wysitkiem Syzyfa. W kazdym razie brakuje w tym zakresie
udanych przyktadéw, a kondycja spoteczna i gospodarcza Polski powinna
sktania¢ raczej do korzystania z wyprébowanych wzoréw, anizeli do ry-
zykownego i kosztownego eksperymentowania.

Wszystko to prowadzi do wniosku, ze pilniejsze i znacznie wazniejsze
moze si¢ okaza¢ opracowanie programu przejscia od gospodarki panstwo-
wej do innych form przedsigbiorczosci, anizeli kolejne préby poszukiwa-
nia nowych metod zarzadzania przedsicbiorstwami panstwowymi.

2. Drugim powodem, dla ktérego warto si¢ zastanowi¢ nad sensem
istnienia ustawy o gospodarce finansowej przedsicbiorstw jest deklaro-
wana w sferze politycznej i czesciowo prawnej wola przeksztatcenia
gospodarki polskiej w gospodarke rynkowa.

Skoro do tego celu ma rzeczywiscie zmierzaé polska gospodarka, to
pierwsza i najwazniejsza sprawa powinno by¢ odstapienie panstwa od
préb organizowania gospodarki, a w to miejsce podjecie si¢ jej ochrony.

Cecha gospodarki rynkowej jest bowiem swoboda gospodarcza wszyst-
kich podmiotéw wystepujacych na rynku. Ograniczenie tej swobody w
réznych panstwach ksztattuje si¢ bardzo nicjednolicie. Na ogdt jednak
obserwuje si¢ zalezno$¢ polegajaca na tym, ze im mniej tych ograniczen,
tym wicksza ekspansja i efektywno$¢ gospodarcza wywotana przez wyz-
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wolenie wickszej przedsiebiorczoéci’. Niezbedny zakres tych ograniczen
dotyczy czterech naste¢pujacych sfer:

a) ochrony rynku — chodzi tu przede wszystkim o silne prawo anty-
monopolowe

b) ochrony konsumenta — np. prawo do etykictowania towardw,
o atestacji wyrobow przed dopuszczeniem ich do sprzedazy, o kontroli
jakodci itd.

¢) ochrony $rodowiska — precyzyjne normy zawierajace surowe sank-
cje za naruszanie i degradacjg¢ Srodowiska naturalnego

d) ochrony pracownika — objetej odrebna dyscyplina prawa pracy.

Prawo, ktére wykracza poza wymienione sfery i wykorzystywane
jest jako instrument organizowania proceséw gospodarczych — zaste-
powaé zaczyna naturalne zjawiska rynkowe sztywnymi regutami ogra-
niczajacymi spontaniczna przedsigbiorczo$¢ i dazno$¢ do maksymalnej
efektywnodci. Ustawodawstwo regulujace system finansowy przedsie-
biorstw panstwowych jest tego bardzo dobrym przyktadem. Naktadajac
ograniczenia na przedsicbiorstwa panstwowe niemal automatycznie wy-
traca je z gry rynkowej. Istnienie wig¢c takiego ustawodawstwa jest
wyrazem niekonsekwencji prawodawcy. Z jednej bowiem strony zaklada
sie, ze przedsiecbiorstwa panstwowe sa zdolne konkurowaé skutecznie na
rynku jako rownorzedni partnerzy innych podmiotéw gospodarczych, a
z drugiej strony ogranicza si¢ ich swobode pozbawiajac je niezbednej dla
gry rynkowej spontanicznos$ci i operatywnosci.

3. Wreszcie po trzecie — sensowno$¢ konstruowania specjalnego sy-
stemu finansowego przedsigcbiorstw panstwowych, nawet przy zatozeniu,
ze maja one stanowi¢ dominujaca forme¢ wlasnosdci, kwestionowana by¢
moze wymogami racjonalnosci decyzji. Cata teoria podejmowania de-
cyzji odnosi sie¢ do procesow, ktdre przebiegaja autonomicznie u decy-
denta. Jezeli te procesy ksztattowane sa z zewnatrz przy pomocy normy
prawnej — to w zakresie objetym ingerencja przerwany zostaje najcen-
niejszy rodzaj motywacji wynikajacy z wtasnej przedsi¢biorczos$ci zmie-
rzajacej do osiagniecia najwyzszego wyniku. Poza tym ingerencja pan-
stwa w procesy gospodarcze poprzedzajaca wynik finansowy i wymu-
szajaca tre$¢ decyzji, zabija u decydenta poczucie odpowiedzialnosci za
rezultaty swojej dziatalnosci.

Zasygnalizowane wyzej problemy powoduja, ze pytanie: jak ma wy-
glada¢ prawo regulujace wewngtrzna gospodarke finansowa przedsie-
biorstw panstwowych, powinno by¢ poprzedzane pytaniem: czy takie
prawo jest rzeczywiscie potrzebne. Taka kolejnos¢ jest koniecznym, lo-

’ Zjawiska te sa szeroko opisywane przez tak prominentnych autoréw, jak
np.: Milton i Friedman, Free to Choose. A personal statement, ttumaczenie pol-
skie w tzw. drugim obiegu, Warszawa 1985; Guy Sorman, La solution liberale,
ttum. polskie jw.; Friedrich August Hayek, The Road to Serfdom, Wektory 1988.
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gicznym procesem rozumowania, ktére powinien przeprowadzi¢ ustawo-
dawca. Na nim tez spoczywatby cigezar dowodu, ze obstawanie przy przed-
sigbiorczosci panstwowej ma, mimo dotychczasowych doswiadczen, da-
waé lepsze rezultaty ekonomiczne, niz sprawdzone juz gdzie indziej sy-
stemy gospodarcze.

Pomimo, ze tego nie zrobiono, a nawet nie podjeto w tym kierunku
chociazby najmniejszych prdob, postaram si¢ — w sprzeczno$ci z przyto-
czonym tokiem rozumowania — poddaé¢ ocenie cytowana ustawe z 31 1
1989 r. o gospodarce finansowej przedsigbiorstw.

Ustawa zastapita dawna ustawe z 26 II 1982 r. o gospodarce finanso-
wej przedsiebiorstw panstwowych. Obecne przepisy reguluja przede
wszystkim tworzenie i funkcjonowanie nowych funduszy: funduszu za-
tozycielskiego i funduszu przedsicbiorstwa. W zwiazku z utworzeniem
funduszu zalozycielskiego ustawa wprowadza nowy podatek eufemistycz-
nie nazwany dywidenda. Ustawa zawiera rowniez generalne postanowie-
nia o prowadzeniu rachunkowos$ci i o weryfikacji rocznego bilansu. Waz-
ne sa takze nowe uprawnienia Skarbu Panstwa.

Nie powtarzajac szczegdtow, na ogdt bardzo technicznych rozwiazan
ustawy, ktdra precyzyjnie okre§la sposdb tworzenia i gospodarowania
funduszami, metody obliczania i poboru dywidendy, zasad rachunkowos$ci
itd., warto poréwnaé¢ ja z poprzednimi regulacjami z punktu widzenia
samodzielno$ci przedsigbiorstwa panstwowego. Wbrew pozorom porow-
nanie takie wypada na niekorzy$é nowej ustawy'. Pokazuje to schemat.

Gorna potowa schematu dotyczy stanu obowiazujacego przed 1 1 1989 r,.
dolna pokazuje zmiany wprowadzone ustawa z 31 I 1989 r.

Zmiany te polegaja przede wszystkim na oddzieleniu od mienia, kto-
rym dotychczas zawiadywato przedsiebiorstwo panstwowe, funduszu za-
tozycielskiego stanowiacego wtlasnod$é panstwowa przystugujaca Skarbo-
wi Panstwa. Tylko pozostata cz¢d$é mienia, odpowiadajaca tzw. funduszo-
wi przedsigbiorstwa przystuguje obecnie przedsigbiorstwu panstwowe-
mu. Dalsze kolumny schematu pokazuja zmiany w sferze uprawnien
wlasnodciowych (dominium) oraz w sferze kompetencji do zarzadzania
(imperium). W obydwu tych sferach takze nastapito ograniczenie dotych-
czasowych uprawnien przedsigbiorstw panstwowych na rzecz organéw
centralnych gtéwnie Ministra Finansdéw. Istniejaca juz wcze$niej dwu-
torowo$¢ zarzadzania przedsigbiorstwem wulegta dalszemu pogtebieniu.
Jest to rezultatem podzialu mienia przedsigbiorstwa na dwie czes$ci. Spo-
wodowalo to takze zmiany formy, w jakiej funkcjonuje przedsigbiorstwo
panstwowe. Dotychczas formalnie samorzadne przedsicbiorstwo panstwo-
we przeksztatcito si¢ w swoista ,,spotke"” Skarbu Panstwa i przedsigbiors-
twa panstwowego. Swoisto$¢ tej ,,spdtki” polega na tym, ze brakuje w niej

* Pomijam juz to, ze ustawa podtrzymuje coraz czeéciej powtarzajaca sie
praktyke tamiaca zasade lex retro non agit. Ustawa dziata wstecz od 1 1 1989 r.
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woli przedsiebiorstwa do uczestnictwa, jako jednego ze ,,wspolnikow".
Natomiast jednostronna wola drugiego (Skarbu Panstwa) powoduje, ze
pomiedzy ,,wspdlnikami" zawiazuje si¢ typowy stosunek publiczno-praw-
ny nie majacy zadnego zwiazku z kodeksem handlowym. W tej sytuacji
wptata, jaka zobowiazane jest uiszczaé przedsiebiorstwo Skarbowi Pan-
stwa wbrew nazwie nie stanowi dywidendy, lecz jest typowa danina pu-
bliczna.

Reasumujac mozna stwierdzi¢, ze ustawa z 31 1 1989 r. w poréwna-
niu z poprzednio obowiazujacymi przepisami stanowi dalsze ograniczenie
zakresu swobody przedsicbiorstwa panstwowego. Mozna to ocenié¢, jako
regres na drodze do urynkowienia gospodarki, wymagajacego przeciez
powickszania samodzielnosci wszystkich uczestnikéw rynku.

II. Drugim elementem systemu finansowego przedsigbiorstw panstwo-
wych jest opodatkowanie tych przedsigbiorstw.

Ustawy z 31 1 1989 r. o podatku dochodowym od oséb prawnych nie
mozna tu rozwaza¢ w izolacji od innych form podatkowych obciazaja-
cych przedsigbiorstwa panstwowe. Co wiecej — duzym bitedem metodo-
logicznym bytoby omawianie obciazen podatkowych przedsicbiorstw
w oderwaniu od catego systemu podatkowego. W zwiazku bowiem ze zja-
wiskiem przerzucania podatkdw, poszczegdlne segmenty tego systemu
wzajemnie si¢ przenikaja i wystepuja substytucyjnie.

Zjawisko przerzucania podatkéw niezmiernie komplikuje wspdtczesne
systemy podatkowe. W szczegdlnosci powoduje, ze zamierzone przez usta-
wodawce funkcje podatkdéw mijaja sie czesto z rzeczywistymi skutkami,
jakie wywotuja. Zaktécona wiec zostaje przewidywana skuteczno$é¢ funk-
cji systemow podatkowych. Trudno jest nawet precyzyjnie okresli¢ za-
kres przerzucania podatkéw. Nie ma bowiem prostej metody wskazuja-
cej podatki, ktére moga staé sic przedmiotem przerzucania. Klasyczny po-
dziat podatkéw na podatki bezposrednie i posrednie jest tu coraz mniej
przydatny. Okazuje sic bowiem, ze takze podatki bezposrednie daja sig
niekiedy tatwo przerzucaé¢ od podatnika na inne podmioty. Na przerzu-
calno$¢ takich typowych podatkéw bezposrednich, jak np. korporacyj-
ny podatek dochodowy, podatek majatkowy itd. wskazywat juz raport
Neumarka z 1962 r. Chodzi tu o mozliwo$¢ przerzucania podatkéw prze-
de wszystkim przez ceny, a takze w ograniczonym zakresie poprzez
ptace.

Zjawisko przerzucania podatkéw nie tylko komplikuje system podat-
kowy panstwa, ale jest nickorzystne takze z punktu widzenia podatnika.
Wskaza¢ tu mozna np. regresywnos$¢ opodatkowania konsumentéw po-
datkami od sprzedazy. Przy réwnych dla wszystkich nabywcédw cenach,
konsumenci zamozniejsi, dysponujacy wyzszymi dochodami, obciazeni sa
stosunkowo tagodniej od tych, ktérzy caty swdj dochéd lub co najmniej
wicksza jego czes¢ zmuszeni sa wydatkowaé na zakup dobr, ktérych
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ceny obciazone sa podatkami posSrednimi natozonymi pierwotnie na pro-
ducentow.

Innym powodem nakazujacym zainteresowanie si¢ zjawiskiem prze-
rzucania podatkéw jest fakt, ze stanowi ono sprawny czynnik oceny
systemu podatkowego na tle rozwoju gospodarczego kraju. Ciekawe ba-
dania dotyczace tej sprawy przeprowadzono niedawno na Uniwersytecie
w York w Anglii’. Badaniami objeto 105 panstw klasyfikujac je pod
katem rozwoju eckonomicznego okreslonego wielko$cia dochodu narodo-
wego na glowe mieszkanca i udziatem w wymianie miedzynarodowe;j.
Poddano wiec ocenie panstwa o ogromnym zrdéznicowaniu gospodarczym.
Podzielono je na cztery giéwne grupy: nie rozwinicte, rozwijajace sie,
pét rozwinigte oraz rozwiniete gospodarczo’. Pierwsze dwie grupy do-
datkowo rozbito na dwie kategorie. Stosujac konieczne uogdlnienia
i uproszczenia poddano nastgpnie analizie systemy podatkowe obowia-
zujace w kazdym z badanych panstw. Analiza ta obejmowata przede
wszystkim wielko§¢ dochoddéw dostarczanych przez poszczegdlne podatki
oraz kategorie tych podatkdw obejmujace cztery typy: a) podatki docho-
dowe (np. podatek dochodowy, podatki na ubezpieczenia spoteczne), b)
podatki od obrotu wewngtrznego (np. podatki od sprzedazy), c) podatki
od obrotu miedzynarodowego (np. cta importowe, opodatkowanie eks-
portu), oraz d) inne podatki (np. podatki majatkowe, od nieruchomosci
itd.).

Rézne analizy powyzszych podatkdw potwierdzity wyrazna zaleznosé
pomigdzy stopniem rozwoju gospodarczego a struktura systemu podatko-
wego. Reguta wynikajaca ze statystycznych $rednich jest, ze w grupie
panstw rozwini¢ctych przewazaja podatki bezposrednie, przede wszyst-
kim podatki od dochodéw osobistych i podatki na ubezpieczenia spo-
teczne, ktére tacznie stanowia okoto 55% wszystkich dochodéw podatko-
wych panstwa. Natomiast w krajach o nizszym stopniu rozwoju ekono-
micznego decydujace znaczenie ma opodatkowanie obrotu podatkami po-
$rednimi (zaréwno na rynku wewngtrznym jak i zagranicznym). Panstwa
te gromadza w tej formie okoto 60% swoich dochodéw. Dobrze ilustruje
to tabela przedstawiajaca dane panstw najnizej i najwyzej rozwinigtych’.

Analiza struktury dochodéw podatkowych w réznych panstwach
wskazuje takze, jako na regute, na substytucyjno$¢ podatkéw posrednich
w obrocie wewng¢trznym i zagranicznym w stosunku do podatkow bez-
posrednich, a zwtaszcza w stosunku do podatku dochodowego od oséb

° Por. Theo Hitiris, Import Duties, Tax Structure and Economic Development,

University of York 1988 — Opracowanie na 44 Kongres International Institute
of Public Finance.

° Badaniami objeto tylko pafistwa o gospodarce rynkowej. Pominigto wszystkie
panstwa tzw. realnego socjalizmu.

7 Opracowano na podstawie danych zawartych w pracy: T. Hitiris, Import
Duties, s. 9.
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- . - . Kategorie panstw wedlug stopnia rozwoju gospodé._l:-
Podatki i ich wielko$¢ w ogdlnych

oy L e o
dochodach (w % ~Al | Az | Bl | B2 | ¢ | D
I. Podatki dochodowe od docho- | | | | |
dow indywidualnych ‘ 10,2 122 | 13,1 | 79 | 326 26,9
Podatki dochodowe od korpo- | i ! | | ‘
racji | 134 19,7 | 11,6 | 204 I 169 | 69
Podatki na ubezpieczenia spo- | .I ‘ : |
leczne [ 30 54 14,2 18,0 18,1 27,3
II. Podatki od sprzedazy | 122 1,1 85 | 139 | 94 ! 17,7
Akeyzy [ 13,3 120 | 11,2 | 90 | 73 | 89
Inne podatki od sprzedazy 37 5,0 | 8,6 [ 50 | 42 | 3.3
III. Cla (importowe) | 332 218 | 196 | 17,6 70 | 33
Podatki od eksportu | 63 7.0 | 40 1,0 | 00 | 00
IV. Podatki majatkowe |18 25 | 33 | 35 ‘ 41 | 22
Inne [ ‘ 3,2 0,1 | 3,5

3,1 | 29 | 58

fizycznych (personel tax) i podatkdw na ubezpieczenia spoteczne (jesli
oczywiscie obciazaja one bezposrednio ubezpieczonych). Natomiast nie
obserwuje si¢ takiej substytucyjnosci w obrebie podatkdéw posrednich
(przerzucanych na ludnos$¢). Dotyczy to zwlaszcza podatkdéw obciazaja-
cych wymiane z zagranica oraz podatkéw od obrotu na rynku wewnetrz-
nym.

Omoéwione wyzej badania moga stuzy¢é formutowaniu réznych wnios-
kéw. W szczegdlnodci dotycza one wspomnianej juz korelacji pomiedzy
struktura dochodéw podatkowych a poziomem rozwoju gospodarczego.
Wspodtzaleznosé polega tu na tym, ze im wyzej rozwinigty kraj, tym
wiekszy jest udziat nie dajacych si¢ przerzucaé podatkéw bezposrednich
w ogollnej strukturze dochoddéw podatkowych. Wskazaé tu trzeba zwta-
szcza na ogromny wzrost podatku dochodowego od dochoddéw indywi-
dualnych i podatkéw na ubezpieczenia spoteczne (ponad 55% wszystkich
dochodéw). Odbywa si¢ to kosztem (substytucyjnie) przerzucanych po-
datkéw posrednich obciazajacych przede wszystkim obrét dobrami i ustu-
gami (okoto 30%). Niemal doktadnie odwrotnie przedstawia si¢ struktura
dochodéw podatkowych w panstwach o najnizszym poziomie rozwoju
gospodarczego. Bezposrednie podatki dochodowe wynosza zaledwie 30%
ogdtu dochoddéw, podczas gdy podatki posrednie przekraczaja 60% tego
dochodu. Widoczny jest takze fakt, ze panstwa prowadzace otwarta
gospodarke i rozwinig¢ty handel zagraniczny, nie ulegaja pokusie zwick-
szania z tego zrédta dochoddéw budzetowych, lecz wrecz przeciwnie nie-
mal je eliminuja. Tabela pokazuje, ze w najwyzej rozwinigtych pan-
stwach dochody podatkowe z handlu miedzynarodowego wynosza za-
ledwie 3,3%, podczas gdy panstwa nie rozwinigte gospodarczo opodatko-
wuja, te sfere bardzo wysoko (blisko 40%).

Przytoczone wyzej analizy moga prowadzi¢ do pytania, czy omdwio-
na struktura dochodéw podatkowych wplywa na przyspieszenie rozwoju
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ekonomicznego, czy odwrotnie — rozwdj gospodarczy determinuje taka
strukture systemu podatkowego. Pytanie takie nie miatoby jednak wick-
szego waloru naukowego, a tym bardziej praktycznego. Relacje pomiedzy
obydwoma wymienionymi wyzej sferami polegaja bowiem na wzajem-
nym, obukierunkowym, a nie jednostronnym oddzialtywaniu. Z jednej
strony istnieje diuga historia funkcji podatkéw, wskazujaca mozliwosci
wykorzystywania podatkéw w procesach rozwoju gospodarczego, a z dru-
giej strony, nie mozna tej roli przeceniaé¢, gdyz prowadzitoby to do lekce-
wazenia dziatania naturalnych, niezaleznych od panstwa, praw ekonomicz-
nych. Bytoby to wigc nawiazywanie do konstruktywistycznych wizji
panstwa, ktére przy pomocy instytucji prawnych (w tym przypadku
podatkéw) miatoby by¢ zdolne ksztaltowaé rzeczywisto$¢ gospodarcza.
Obydwa poglady sa skrajne, mato naukowe i nie potwierdzone przez prak-
tyke. Dlatego uznajac dziatalno$¢ praw ekonomicznych i pozwalajac roz-
wija¢ sie mechanizmom rynkowym, nalezatoby obserwowal zjawiska pra-
wnopodatkowe i korzystajac z doswiadczen innych panstw — wybieraé ta-
kie rozwiazania, aby podatki nie wchodzity w kolizje z rynkiem, lecz
mozliwie najlepiej zostaty zharmonizowane z prawami ekonomicznymi.
Pod tym wzgledem badania z Yorku moga si¢ okaza¢ pomocne w toku
rozwazan nad reformowaniem polskiego systemu podatkowego, a przede
wszystkim nad zakresem podatkéow posrednich i zjawiskiem przerzu-
calnosci podatkow.

Zjawisko przerzucania podatkédw w polskim systemie podatkowym,
podobnie jak w innych panstwach o réznych ustrojach spoteczno-gos-
podarczych, praktycznie jest nie do uniknigcia. Problem tkwi natomiast
w skali tego zjawiska, w rozmiarach jakie przybrato ono we wszystkich
panstwach socjalistycznych. Wbrew pozorom wickszo$¢ podatkow jest
tu przerzucana na ludnos$é. faczy si¢ to z ogromna rozbudowa opodat-
kowania przedsigbiorstw podatkami posrednimi lub teoretycznie bez
posrednimi, lecz w praktyce dajacymi si¢ tatwo przerzucaé¢ na konsu-
mentéow i pracownikow. Rozwdj tych podatkéw nastepuje ,,substytucyj-
nie" w stosunku do podatkéw bezposrednich od ludnos$ci, ktére juz z na-
tury rzeczy nie moga zosta¢ przerzucone. W zwiazku z tym podatki
bezpos$rednie od ludnosdci stanowia w Polsce znikomy utamek rzeczy-
wistego obciazenia podatkowego spoteczenstwa. Stwarza to fatszywy ob-
raz, iluzje, jakoby ,.szary cztowiek" nie ptacit podatkéw, a gtdwny ciczar
utrzymywania panstw spoczywal na przedsiebiorstwach panstwowych.
Statystycznie rzecz ujmujac, przedsicbiorstwa te rzeczywiscie dostar-
czaja do budzetu przewazajaca cze$¢ dochodéw (Srednio od 70 do 80%).
W rzeczywisto$ci jednak, jak juz wspomniano, wickszo$¢ podatkéw od
przedsicbiorstw zostaje przerzucona na ludno$¢ — gidéwnie poprzez me-
chanizmy cenowe, czesciowo takze poprzez ptace. W zakresie cen staje
sie¢ to szczegdlnie widoczne w zwiazku z odchodzeniem od administra-
cyjnej metody ustalania cen. Przerzucanie podatkéw staje sic wowczas
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jawniejsze. Oczywiédcie nie oznacza to, ze w systemie reglamentacyjnym
zjawisko przerzucania nie wystepuje. W gospodarce monocentrycznej,
centralnie sterowanej, tatwiej jest jednak to zjawisko zamazaé, pozo-
rujac rzeczywisty rozktad obciazen podatkowych.

Mozliwosci zapobiegania przerzucaniu podatkéw na ludno$é sa —
w aktualnym polskim systemie podatkowym — niewielkie i wystepuja
rzadko. Wiaza¢ si¢ moga np. z opodatkowaniem obrotéw w handlu za-
granicznym, dotyczy¢ moga catkowicie zamknigtego obiegu gospodar-
czego pomigdzy przedsicbiorstwami panstwowymi lub przypadkéw,
w ktérych najpierw ustalono administracyjnie cen¢ i ptace, a nastep-
nie natozono podatek na producenta bez réwnoczesnej zmiany ceny i ptac.
Przypadki takie maja jednak znaczenie marginesowe, a ponadto tacza
si¢ najczeSciej z patologia reglamentacji zaktécajac mechanizm rynkowy.
Reguta jest, ze zaré6wno w warunkach rynkowego ksztattowania cen,
jak i ich administracyjnego wyznaczania — kalkulacja ceny uwzglednia
podatki naktadane na przedsigbiorstwa. Takze ptace, zwlaszcza jedli
ksztattuja si¢ pod wplywem rynku, zaleze¢ powinny od mozliwosci fi-
nansowych pracodawcy, wyznaczanych miedzy innymi przez jego zo-
bowiazania podatkowe. Nieuchronny staje si¢ wéwczas zwazek podat-
kéw naktadanych na pracodawce z poziomem ptac. Wszystko to wska-
zuje na nieunikniono$¢ zjawiska przerzucania podatkow. A zatem im
wyzsze jest obciazenie podatkowe przedsigbiorstwa tym bardziej wzrasta
opodatkowanie ludnosci. Tej zaleznoSci nie mozna traci¢ z pola widzenia
mowiac o poszczegdlnych segmentach systemu podatkowego. Dlatego me-
todologicznie btedne jest odrgbne zajmowanie si¢ opodatkowaniem przed-
sigbiorstw oraz osobne regulowanie opodatkowania ludnosdci podatkami
bezposrednimi.

Poréwnanie bezposredniego opodatkowania ludnos$ci z podatkami na
nia przerzucanymi, wywotuja skojarzenia z analiza przedstawiona
w zwiazku z badaniami z Yorku. Chodzi mig¢dzy innymi o zwiazki po-
miegdzy struktura dochoddw podatkowych a poziomem rozwoju gospodar-
czego. Jak juz wspomniano bezpos$rednie opodatkowanie ludnosci w Pol-
sce ma charakter §ladowy. Np. w 1985 r. wynosito ono okoto 1,6% ogdtu
dochoddow budzetu panstwa. W tej wielkosci podatki dochodowe (chodzi tu
przede wszystkim o podatek od wynagrodzen oraz podatek wyrdwnawczy)
stanowity 0,5% dochodéw budzetowych®. Tymczasem sam tylko podatek
obrotowy od jednostek gospodarki uspotecznionej w tym samym czasie
wyniést blisko 32% dochodu budzetu panstwa. Natomiast wszystkie po-
datki wraz z innymi dochodami od gospodarki uspotecznionej stanowity
ponad 92% dochodéw budzetowych’. Wiekszo§é z nich stanowi element
kalkulacji cen i ptac, a zatem jest przerzucona na ludnos$é. Jesli do tego
doda¢ paroprocentowe wptywy podatkowe od sektora prywatnego, ktdre

® Por. Rocznik Statystyczny Finanséw 1986, s. 18 i n.
’ Ibidem.
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w wigkszoSci sa takze przerzucane w cenach — zwtaszcza, jeSli chodzi
o gospodarke pozarolnicza — ujawni sie prawdziwy rozktad cig¢zaru opo-
datkowania. Nie jest tu wazne ukazanie samego rzeczywistego obciazenia
podatkowego ludnodci, gdyz jest rzecza oczywista, ze na ogdét zawsze
w kazdym systemie podatkowym przede wszystkim ludno$é ponosi
gtéwny ciezar podatkdow. Istota tkwi natomiast w strukturze podatkéw,
a zwlaszcza w relacji podatkdw bezposrednich do podatkéow posrednich
lub moéwiac $ciSlej do podatkdw przerzucanych. Relacja ta w Polsce, po-
dobnie jak w innych panstwach socjalistycznych, jest drastycznie skrzy-
wiona i sprzeczna z ogdélnymi tendencjami wystepujacymi wspdtczesnie
w krajach rozwinietych . Najnowszym przyktadem potwierdzajacym te
tendencje jest obowiazujacy od kilku miesiecy w Stanach Zjednoczonych
podatek dochodowy. Podatek ten charakteryzuje si¢ w zasadzie tylko
dwoma stawkami przy dochodach indywidualnych i jedna stawka przy
dochodach korporacji, stanowi gtdwne, przejrzyste, mato skomplikowane
7ré6dto dochoddédw budzetu federalnego''.

Na tle powyzszych rozwazan nowy podatek dochodowy od oséb praw-
nych obowiazujacy od stycznia 1989 r. moégiby byé z pewnymi zastrze-
zeniami oceniony jako krok w dobrym kierunku, gdyby nie kontekst
w jakim dziata.

Gtowna zaleta tego podatku jest réwne traktowanie wszystkich osob
prawnych bez wzgledu na formy wlasnosci. Walorem nowego podatku

dochodowego jest ponadto jednolita, stosunkowo — w pordwnaniu z po-
przednimi przepisami — niewysoka stawka wynoszaca w zasadzie 40%
dochodu.

Zastrzezenia wywotuja natomiast dwie sprawy. Po pierwsze chodzi
tu o dazenie prawodawcy do wykorzystywania podatku dochodowego,
jako instrumentu oddziatywania na decyzje przedsigbiorstw — i po
drugie — wiazaca si¢ z tym dazeniem sofistyczna rozbudowa metod
okreé§lania zrédet przychoddéw, kosztéw, samego dochodu, a takze roz-
budowany system wyltaczen, zwolnien, ulg oraz podwyzek.

Taka konstrukcja podatku $wiadczy o tym, ze Panstwo nadal pragnie
centralnie sterowaé procesami gospodarczymi. Czyni to metodami para-
metrycznymi, stymulujac przy pomocy podatku rézne dziatania gospo-
darcze, starajac si¢ wptywaé na alokacje kapitatu, inwestycje, koszty, za-
trudnienie, rodzaj produkcji itd. Rezygnacja z zarzadzania nakazowo-
-administracyjnego i wprowadzenie w to miejsce nowoczesniejszego
i ,,sympatyczniejszego” oddziatywania parametrycznego stanowi zmiang

10

Por. np. R. Skarzynski, Opodatkowanie dochodow Iludnosci w krajach ka-
pitalistycznych, Finanse 1983, nr 7 - 8; takze W. kaczkowski, Opodatkowanie Iud-
nosci, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1984, nr 2.

" Por. np. Roscoe L. Egger, w: The Price Waterhouse Guide to The New
Tax Law, Bantom Books 1986; Joseph J. Minarik;, How tax reform came about,.
Tax Notes, December 1987; Richard Kasten, Frank Samartino, The distribution
of federal taxes 1975 through 1990, Tax Notes, January 1988.
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metody, ale istota pozostaje ta sama. W obydwu bowiem metodach musi
istnie¢ centralny os$rodek decydujacy o kierunkach, w ktére nalezy ,,po-
pychaé¢" podatnikéw. Skrajnym tego przyktadem jest 200% podwyzka
podatku dochodowego w przypadku przekroczenia okres§lonego wskaz-
nika wynagrodzen (art. 18).

Tymczasem we wspdtczesnych najbardziej wolnorynkowych i tym
samym najprezniejszych gospodarkach (jak np. w Stanach Zjednoczo-
nych, Wielkiej Brytanii, Japonii) wyste¢puja tendencje catkowicie odwrot-
ne. Ograniczeniu ulegaja funkcje pozafiskalne podatkéw, wszelkie tzw.
regulacje specjalne, a coraz czesciej podkres§lana jest potrzeba neutral-
nosci podatkéw. Oznacza to, ze podatki poza dostarczaniem do budzetu
niezbednych kwot dochodu, w zasadzie nie powinny wymuszaé¢ na po-
datnikach decyzji gospodarczych. Wyjatki ograniczone sa tylko do przy-
padkdéw rzeczywiscie niezbednych. Przyktadem takich rozwiazan jest omo-
wiony wyzej amerykanski podatek dochodowy.

Niezaleznie od uwag dotyczacych konstrukcji ustawy o podatku do-
chodowym od oséb prawnych, nalezy zwrdci¢ uwage na kontekst, catego
opodatkowania przedsiebiorstw panstwowych. Przedsigbiorstwa te obcia-
zone sa oprocz omawianego tu podatku dochodowego migdzy innymi po-
datkiem obrotowym, podatkiem od ptac, podatkiem od nieruchomosci,
podatkami lokalnymi, a takze wptatami, ktére wprawdzie nie sa nazwane
podatkami, ale w istocie maja taki charakter. Chodzi tu zwlaszcza
o wspomniane juz , dywidendy"” i sktadki na ubezpieczenia spoteczne.
W tej dtugiej liscie obciazen podatek dochodowy jest tylko jednym ele-
mentem, ktéry nie moze zmieni¢ ogdlnego obrazu przeciazenia podatko-
wego przedsiebiorstw panstwowych. To przeciazenie wplywa destrukcyj-
nie na racjonalnos$¢ kalkulacji finansowych, a w szczegdlnosci jest jednym
z wazniejszych czynnikéw utrzymywania wysokich cen, co taczy sie
z podnoszona wyzej problematyka przerzucania podatkow.

III. Na zakonczenie rozwazan nad ostatnimi zmianami systemu fi-
nansowego przedsicbiorstw panstwowych, nasuwaja si¢ nastg¢pujace
wnioski:

1. W miejsce podejmowania kolejnych préb opracowywania nowych
przepisow regulujacych wewngtrzna gospodarke finansowa przdsigbiorstw
panstwowych — nalezaloby najpierw zastanowi¢ si¢ nad sensem doktryny
powodujacej trwanie przy systemie ekonomicznym opartym na przedsig-
biorstwach panstwowych. W przypadku podjecia wreszcie decyzji o rezy-
gnacji z tej doktryny i wynikajacej z niej praktyki — nalezatoby opra-
cowaé program stopniowego przeksztatcania istnicjacych przedsi¢biorstw
panstwowych (lub przynajmniej ich znacznej cze$ci) w inne formy witas-
nosci. Bytoby to niezwykle trudne, ale niezbedne zadanie mogace dopro-
wadzi¢ do radykalnych przemian ekonomicznych, odnowienia i restruktu-
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ryzacji polskiej gospodarki odpowiednio do rzeczywistych potrzeb spo-
tecznych artykutowanych na rynku, a nie w planach centralnych i usta-
wach. Mozna by np. zastanowié¢ si¢ nad duza réznorodnoscia form orga-
nizacyjnych znanych gdzie indziej i dobrze funkcjonujacych. Mogtyby to
by¢ rdéznego typu przedsigbiorstwa samorzadowe, spotki pracownicze,
spétki prawa handlowego, prawdziwe przedsigbiorstwa spdtdzielcze, przed-
sigbiorstwa w pelni prywatne (reprywatyzowane), a takze panstwowe
przedsigbiorstwa wyzszej uzyteczno$ci lub panstwowe przedsigbiorstwa
samorzadne, je§li zdotaja si¢ utrzymaé¢ w konkurencji rynkowej. Form
takich moze by¢ oczywiécie znacznie wigcej, zwtaszcza jesli braé¢ pod uwa-
ge niezbedny Polsce kapitat obcy. Bylby to bardzo trudny, ale zupelnie
zasadniczy i pierwszoplanowy program, przy ktéorym wszelkie inne podej-
mowane obecnie inicjatywy nabratyby charakteru marginalnego.

2. Opodatkowanie przedsigbiorstw powinno zosta¢ uregulowane rowno-
czesnie w skali catego systemu podatkowego panstwa. Dotychczasowa
metoda regulacji wycinkowych obejmujaca poszczegdlne segmenty sys-
temu, w tym mi¢dzy innymi odrebne regulowanie opodatkowania przed-
sigbiorstw panstwowych — prowadzi do rozwiazan sztucznych, wypa-
czajacych rzeczywisty obraz obciazen podatkowych, niesprawiedliwych
i utrudniajacych podejmowanie racjonalnych decyzji finansowych.

Takie cato$ciowe spojrzenie na system podatkowy panstwa mogtoby
doprowadzi¢ do zasadniczego zdjecia cigzaru podatkowego =z przedsic-
biorstw i ograniczenia iloci podatkéw w tym zakresie do dwdéch podsta-
wowych: podatku od wartosci dodanej i podatku dochodowego (nie liczac
drobniejszych podatkéw lokalnych). To ograniczenie opodatkowania wy-
twércdw mogloby doprowadzi¢ z kolei do obnizenia lub co najmniej do
uspokojenia cen, a tym samym do wzrostu dochodéw realnych ludnosci.
Dopiero potem powstataby mozliwo$§¢ wprowadzenia ogdlnego podatku
dochodowego obciazajacego ludno$é. Podatek taki, wzorem wielu dobrze
zorganizowanych panstw, mdgtby si¢ staé w przysztosci gtéwnym zréditem
dochodéw budzetowych.

CHANGES IN FINANCIAL SYSTEM OF STATE ENTERPRISES

Summary

The Acts of Jan. 31, 1988 on financial policy of State enterprises and on
income tax payable by legal persons do not infringe upon the hitherto existing
principle of founding Polish economy mostly on State enterprises.

Meanwhile, it is high time to reevaluate the reasons for adhering to that
principle, especially that the experience of past several decades prove it to be
wrong. The steps which should be taken consist either in providing convincing
and verifiable evidence of State enterprises capacity to become efficient and com-
petitive economic units or in attempts to transform State enterprises into other

5 Ruch Prawniczy 4/1989
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forms of ownership. Everything indicates that working out such a programme
of transformations, although very difficult, is the most urgent and important
task among time consuming yet still inefficient attempts to reform the existing
situation. However, even if it were assumed that the existence of State enterprises
as a prevailing economic form is inevitable, one should still consider the merits
of retaining special law on financial policy of State enterprises. If one were willing
to believe in State enterprise's capacity to take part efficiently in market play,
one would as well have to abolish legal obstacles which peg down the enterprise's
freedom of movement in competitive surroundings. Thus, the existence of the
said law is the expression of the legislator's lack of consistency, since on the one
hand it is for the development of market economy while on the other it not only
sees the need of continued existence of State enterprises but also the need of
retaining the law limiting their decision-making freedom. As far as the indepen-
dence of State enterprises is concerned, the new law on financial policy is a step
back in comparison with the previous regulations.

As to the Act on income tax payable by legal persons, two favourable elements
should be mentioned. First, this law finally eliminated the inequality of all forms
of ownership. Second, one uniform 4G/o tax-rate was introduced. However, the
above advantageous features of income tax are levelled by an extensive system
of so-called special regulations such as tax reductions, reliefs, increases, compli-
cated ways of calculating tax bases, sources of revenue and costs. It is the
expression of ,the centre's" strive to retain the control over enterprises. Even
though the method of tax-stimulation is more modern then the directive-admini-
strative method, it still indicates that the essence of authoritative centralized
management has not been changed. It is even more evident in the case of a drastic
200% increase of income tax imposed in consequence of exceeding the limit of
pay. An appraisal of income tax payable by legal persons is made more difficult
also by the fact that it is levied along many other taxes, e.g. along a divident
which additionally increases an already high level of tax burden.. Therefore, it
is imperrative that the tax reform should be concerned with the whole tax system
and should also include the problems of shifting of taxes.



