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ANDRZEJ GOMULOWICZ

ZAGADNIENIE NIEFISKALNYCH CELOW OPODATKOWANIA GO-
SPODARKI NIEUSPOLECZNIONEJ I LUDNOSCI W POLSCE

W polityce finansowej prowadzonej przez panstwo polskie ', w za-
leznosSci od rodzaju wykorzystywanych instrumentéw finansowych, wy-
rézni¢ mozna m.in.: polityke budzetowa’, wydatkowa, kredytowa, po-
datkowa.

Polityka podatkowa w Polsce, uwzgledniajac rézne stosunki wlasno-
§ciowe podmiotdw, roznicuje opodatkowanie gospodarki uspotecznionej,
gospodarki nieuspotecznionej i ludnoéci’. Podatki, w stosunku do wszy-
stkich wymienionych podmiotéw, moga by¢ uzyte do ksztattowania okre-
Slonej dziatalnosci gospodarczej, podziatu dochodu narodowego, przeciw-
dziatania inflacji, zabezpieczenia réwnowagi rynkowej, urzeczywistniania
celow spotecznych czy ustrojowych.

Podatki od gospodarki uspolecznionej urzeczywistniaja jednak przede
wszystkim cel fiskalny — zapewniaja sprawne wykonanie dochodow
budzetowych. Jednak i one — coraz szerzej — przynajmniej w deklara-
tywny sposéb maja ksztattowaé dziatalnos$é gospodarcza przedsigbiorstw.

Inny bez watpienia charakter ma opodatkowanie gospodarki nie-
uspotecznionej i ludno$ci. Podatki te maja minimalne znaczenie jako po-
zycja dochodéw budzetowych’, choé¢ niestety — wlasnie w odniesieniu

' Szerzej o pojeciu i zasadach polityki finansowej zobacz: W. Laczkowski,
Polityka finansowa PRL, Poznan 1974, s. 9 i nast. oraz tenze, BudZetowe i kredy-
towe metody ksztattowania decyzji, Warszawa—Poznan 1978, s. 40 i nast

> Patrz np.: M. Weralski, Polityka budietowa, Warszawa 1971; N. Gajl, Bud-
Zet a skarb parstwa, Warszawa 1974; J. Kaleta, Gospodarka budzetowa, Warszawa
1980.

’ Szerzej na ten temat pisze M. Weralski, Opodatkowanie Iudnosci w socja-
lizmie (szkic poréwnawczy), Finanse 1977, nr 7-8, s. 4 i nast. oraz we wcze$niej-
szym opracowaniu monograficznym: Kierunki reformy polskiego  systemu  podatko-
wego, Warszawa 1960, s. 92-102.

* St. Nieckarz, Zasady polityki podatkowej paristwa, Finanse 1983, nr 9, s. 1:
»Podatki te (tzn. od gospodarki niecuspotecznionej i ludnosci — dop. A.G.) stanowig
obecnie zaledwie 2% dochodéw budzetu panstwa. Sa wigc praktycznie marginal-
nym zrédtem finansowania potrzeb spotecznych".
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do tych podmiotéw — czgstokro¢ polityka fiskalna przeksztatca sic w
czysty fiskalizm, tak byto np. w latach 1949 - 1956.

Polityce podatkowej wobec gospodarki nieuspotecznionej i ludnosci —
ze wzgledu na znikome znaczenie ekonomiczne ptynacych stad docho-
dow — przypisuje si¢ urzeczywistnianie celéw niefiskalnych.

II

Niefiskalne cele opodatkowania gospodarki nieuspotecznionej i lud-
nos$ci w Polsce wynikaja z zadan jakie w danym czasic ma do spetnienia
panstwo w zakresie oddzialywania na ksztattowanie si¢ stosunkéw spo-
teczno-gospodarczych i politycznych. Cele te, nie zawsze konkretnie
i zdecydowanie okreslone, w swojej warstwie spoteczno-gospodarczej
uzaleznione sa od uwarunkowan politycznych. Zycie spoleczno-gospodar-
cze toczy¢ si¢ ma bowiem wedtug sformutowanych przez partic rzadza-
ca programéw’. Wspotzalezno$é ta jest istotna, gdyz nie ma ona zna-
czenia chwilowego, lecz jest elementem statym.

W  polskim systemie opodatkowania gospodarki nieuspotecznionej
i ludnos$ci prawodawca coraz czesciej deklaruje konieczno$é takiego ksztat-
towania tych podatkdéw, aby mogly one stuzy¢ do urzeczywistniania ce-
16w niefiskalnych®. Pojawiaja si¢ jeszcze, zapewne jednak ze wzgledu
na niedoskonato$¢ procesu legislacyjnego i wbrew intencjom ustawodaw-
cy, rozwiazania prawne, dla ktérych trudno znalezé inne niz fiskalne
uzasadnienie .

Niefiskalne cele opodatkowania co do urzeczywistniania np. zadan
spotecznych czy gospodarczych przez jednostki gospodarki nieuspotecz-
nionej nalezy traktowaé jako $wiadome dziatanie panstwa, nie mozna
jednak wykluczyé nastepstw nie zamierzonych.

Podatek bowiem, niezaleznie czy zostat ustanowiony w celach fiskal-
nych, czy tez niefiskalnych (wyraznej linii rozgraniczajacej przeprowa-
dzi¢ nie mozna), jest takim instrumentem finansowym, ktdérego cele we-
ryfikuje wytacznie praktyka zycia spoteczno-gospodarczego. Moze ona
potwierdzi¢, ze nastgpstwa podatku i cel, dla osiagniccia ktérego zostat
wprowadzony, sa jednakowe; moze jednak ujawni¢ nast¢pstwa nieza-

* Za przyktad moga stuzyé kolejne programy spoleczno-gospodarczego rozwoju
kraju i podstawowe ich zatozenia kazdorazowo okreslane na kolejnych zjazdach
PZPR.

¢ Zobacz J. Jaskiewiczowa, Przeobrazenia struktury systemu podatkowego w
Polsce  Ludowej, w: Rozwdj systemu podatkowego w  30-leciu  Polski Ludowej,
Gdansk 1976.

7 Por. np. regulacje prawne: ustawa z dnia 28 VII 1983 r. o zmianie ustawy
o podatku obrotowym; ustawa z dnia 28 VII 19813 r. o zmianie ustawy o podatku
dochodowym; ustawa z dnia 28 VII 1983 r. o podatku wyréwnawczym (Dz.U, nr 42,
poz 188).
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mierzone, a co wiecej — takze nastgpstwa nieprzewidziane®’. Wéwczas
btedem byloby ich ignorowanie.

Podatek — nawet woéwczas, gdy zostat ustanowiony wytacznie w ce-
lach fiskalnych — sprowadza, niezaleznie od woli prawodawcy, nastep-
stwa natury niefiskalnej, ktérych nie da si¢ uniknaé. Mozna natomiast
i nalezy je przewidzie¢ i ukierunkowaé w taki sposdb, aby nie utrudniaty
urzeczywistniania panstwu pozadanych w danym miejscu i czasie ce-
16w’

Ten sam podatek stosowany w Polsce moze skutecznie urzeczywist-
nia¢ cele niefiskalne w skali mikroekonomicznej, jednoczesnie za$ nie da-
waé oczekiwanych nastepstw w skali makroekonomicznej, tzn. w réznych
okolicznos$ciach wywotuje odmienne nastepstwa. Jest to uzaleznione nie
tylko od zréznicowanych warunkow spoteczno-gospodarczych poszcze-
golnych regionéw kraju, lecz réwniez od odmiennego podej$cia — zda-
waé by sic mogto — do jednolitych uwarunkowan politycznych. Nie bez
znaczenia sa takze uwarunkowania psychologiczne oraz moralne pod-
miotow polityki podatkowej.

Nie nalezy przecenia¢ znaczenia i skuteczno$ci podatku w urzeczy-
wistnianiu celow polityki niefiskalnej w stosunku do gospodarki nieuspo-
tecznionej i ludno$ci, podobnie jak nie nalezy kwestionowaé dodatniego
wptywu podatku na osiagniecie przez panstwo celéw niefiskalnych '’.

Na pytanie: czy podatek jest wtasciwym, w sensie skuteczno$ci, $rod-
kiem do osiagnigcia celéw niefiskalnych — mozna odpowiedzie¢ dopiero
wtedy, gdy ustalone zostana cele, ktére panstwo pragnie urzeczywistnic.
Ustalenie jednak niefiskalnych celow opodatkowania gospodarki nieuspo-
tecznionej i ludnosci napotyka zasadnicza trudnosé¢. Cele te zmieniaja si¢
zaleznie od etapow rozwoju spoteczno-gospodarczego i uwarunkowan po-
litycznych panstwa.

Dlatego tez polityka podatkowa wobec gospodarki nieuspotecznionej
i ludnodci ulega w Polsce czestym zmianom. Mozna wyrdznié cztery
podstawowe okresy: do 1948 r., 1949-1956, 1957-1972 i od 1972 r.
z pewnymi modyfikacjami az po dzien dzisiejszy.

Gdyby nawet wybraé¢ tylko jeden okres i ustali¢ konkretne dla niego
cele, to zestawienie takie i tak bedzie niezupeine. W kazdym z nich bo-

* Patrz np. J. Dziewonski, Kierunki zmian w opodatkowaniu indywidualnej
dziatalnosci  ustugowo-produkcyjnej, Finanse 1977, nr 7-8, s. 10 i nast. oraz tego
autora ocen¢ zmian w opodatkowaniu podatkiem obrotowym i dochodowym, Zmia-
ny w podatku obrotowym i dochodowym od gospodarki nie uspotecznionej, Finanse
1983, nr 11, s. 27.

’ Pisze o tym m. in. St. Nieckarz, Zasady polityki, s. 3: , Obecne warunki
spoteczno-gospodarcze uzasadniaja potrzebe zwigkszenia roli podatkéw jako instru-
mentu pobudzajacego rozwdj gospodarczy". Por. A. Komar, Problematyka opodat-
kowania ludnosci, Finanse 1982, nr 7, s. 31.

" Zobacz R. Skarzynski, Opodatkowanie indywidualnego rzemiosta, Studia Fi-
nansowe 1975, nr 20, s. 103.



132 Andrzej Gomutowicz

wiem daja sie¢ zauwazy¢ dziatania pozorne w formutowaniu niefiskal-
nych celow opodatkowania, ktére maja jedynie uzasadnia¢ radykalne po-
czynania fiskusa '.

Panstwo starajac sie osiagnaé¢ jaki$ niefiskalny cel za pomoca podatku
nie moze wyeliminowaé oddziatywania wielu innych czynnikéw prowa-
dzacych do tego samego celu. Skoro cel taki zostanie wreszcie osiagnigty,
nie da si¢ z zupetna pewnoscia stwierdzi¢, ktory czynnik byt decydujacy.
Jest bezsporne, ze na osiagnigcie jakiegokolwiek celu niefiskalnego wpty-
wa nie jeden czynnik, ale caty ich zespdét. Mowiac wiec o celach nie-
fiskalnych podatkdw mozna tylko wskaza¢ ich mozliwie, najbardziej ogol-
ne, typy. Naleze¢ tu beda cele spoteczno-eckonomiczne oraz niekiedy po-
lityczne. Aby osiagnaé te cele formutuje panstwo w odpowiedni sposdb
system podatkowy. Dostosowanie systemu podatkowego do aktualnych
potrzeb panstwa okredli¢ mozna mianem polityki podatkowej.

Jednym z zatozen polityki podatkowej wobec jednostek gospodarki
nieuspotecznionej moze by¢ popieranie lub wypieranie okreslonej dzia-
talno$ci gospodarczej. Srodkiem, ktéry prowadzi do tego celu jest mniej-
sze lub wigksze obciazenie podatkiem odpowiednich rodzajow dziatal-
nosci tych podmiotéw. Odbywa si¢ to za pomoca odpowiednio uksztatto-
wanej skali podatkowej czy tez zrdéznicowania stawek, szerokiego sy-
stemu zwolnien, ulg, zwyzek, okreslenia warunkéw ptatno$ci, stosowania
okres$lonych typéw podatku .

Jesli panstwo rozmaicie opodatkowuje poszczegdlne rodzaje docho-
déw, a nie wynika to ze wzgledéw fiskalnych (np. wedtug zdolnosci
ptatniczej), to $wiadomie dazy do wywotania okre$§lonych zmian nie
tylko gospodarczych, lecz takze spotecznych .

" Zwraca na to uwage A Komar, Zafoienia podatku wyrdwnawczego, Poznan

1975. Podatek wyréwnawczy, zgodnie z uzasadnieniem prawodawcy, miat ograni-
czy¢ konsumpcje i przywr6ci¢é zachwiana réwnowage rynkowa. Jednakze nie po-
twierdzity tego rozwiazania prawne, zwlaszcza — zdaniem A. Komara — nie zna-
lazto to zadnego odzwierciedlenia w uktadzie przedmiotowo-podmiotowym podatku.
Wprost przeciwnie, podatek ten miat wyraznie fiskalny charakter i zdecydowanie
zawazyty na nim uwarunkowania nie tyle spoteczno-gospodarcze, ile wtasnie poli-
tyczne.

" Patrz np. A. Zych, Podatek dochodowy w drobnej wytwdrczosci, Finanse
1982, nr 7, s. 53, Autor wypowiada si¢ za szerokim wprowadzeniem ulg przedmio-
towych, ktére — jego zdaniem — sklaniatyby jednostki gospodarki nieuspotecznio-
nej do podejmowania dziatan zgodnych z potrzebami ogdlnospotecznymi i ogdlno-
gospodarczymi. Zobacz takze: J. Jaskiewiczowa, Konstrukcja progresji podatkowej
w Polsce, Sopot 1965.

" St. Nieckarz, Zasady polityki: ,Podatki powinny byé $mielej wykorzystane
jako instrument ograniczenia spotecznie niepozadanej rozpigtosci zarobkow, elimi-
nowania dochoddéw niezastuzonych, tepienia bogacenia si¢ cudzym kosztem. Tego
oczekuja wszyscy ludzie rzetelnej pracy”. Podobnie, oceniajac nowelizacje podatku
obrotowego i dochodowego, J. Dziewonski, Zmiany w podatku, s. 33, pisze m. in.:
,podatek ten (tzw. obrotowy — dop. A.G.) pozwoli na skuteczne ograniczenie nad-
miernych, spotecznie nie uzasadnionych dochodow".
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Cele niefiskalne podatkdw o charakterze spotecznym sa nast¢pstwem
celow ekonomicznych. Z tym musi si¢ liczy¢é polityka podatkowa. Tu bo-
wiem zagadnienie sprowadza si¢ juz nie do produkcji débr, lecz do ich
podziatu. Gradacja opodatkowania nie zawsze jest uwarunkowana checia
osiagniecia celow spotecznych. Motywy stosowania ulg czy zwolnien dla
stabszych podatnikéw, wickszego za$ opodatkowania silniejszych, moga
by¢ przeciez bardzo dalekie od celdw polityki spotecznej.

Warto tez zwrdci¢ uwage na wptyw opodatkowania podatnikéw na
podejmowanie i rozwijanie produkcji oraz $wiadczone ustugi. Taka po-
lityka podatkowa okre§lona jest jako protekcyjna. Jest ona pozadana,
jezeli lezy takze w interesie spoltecznym oraz ekonomicznym panstwa.
Bardzo waznym zatem niefiskalnym celem, z ekonomicznego punktu wi-
dzenia, jest opracowanie takich norm podatkowych, ktdére beda pobudzad
podatnikéow i tak ukierunkuja rodzaj i rozmiar produkcji oraz ustug, ze
wptynie to na urzeczywistnianie pozadanych w danych warunkach zadan
spoteczno-gospodarczych panstwa.

System opodatkowania jednostek gospodarki nieuspotecznionej i lud-
nosci jest zawsze odzwierciedleniem ustroju spoteczno-gospodarczego oraz
politycznego i ewoluuje odpowiednio do zmian w nich zachodzacych.
Dlatego tez ogdlne przeksztatcenia systemu podatkowego sa wyktadni-
kiem zmian, ktére zachodza w polityce gospodarczej i spotecznej pan-
stwa.

Jezeli podatki maja speinia¢ okreslone przez panstwo zadania niefis-
kalne, to nie moga by¢ tworem przypadkowo uksztattowanym, lecz musza
by¢ rzeczywistym wyktadnikiem zasad polityki podatkowej ustalonych
przez sejm lub przez organ przez niego upowazniony.

Polityka podatkowa panstwa co do jednostek gospodarki niecuspotecz-
nionej i ludno$ci, jesli ma skutecznie urzeczywistnia¢ cele niefiskalne,
powinna za wytyczna swych dziatan przyja¢ nastepujaca maksyme: ce-
lem opodatkowania jest przede wszystkim spowodowanie okreslonych
nastepstw w sferze spoteczno-gospodarczej, a nie tylko dostarczanie do-
chodéw budzetowi panstwa.

Nalezy o tym pamigtaé zwlaszcza teraz, kiedy oczekuje si¢ uzdrawia-
jacych reform zarzadzania i gospodarowania panstwem. Ze skutecznym
gospodarowaniem nalezy wiaza¢ takze zmiane polityki podatkowej.

THE QUESTION OF NON-FISCAL GOALS OF TAXING NON-SOCIALIZED
ECONOMY AND POPULATION IN POLAND

Summary
Taxes levied by the state on population and non-socialized units of economy

have a minimal weight as a position of budgetary income, as they account merely
two percent of total income of the state budget.
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Taxation policies towards non-socialized units of economy and population are
said to realize non-fiscal goals on account of their insignificant economic impor-
tance. The goals can be inferred from targets to be carried out by state in the
scope of affecting a shape of socioeconomic and political relations. Taxation system
is in turn formulated in order to accomplish those tasks. E.g. higher or lower
burdening a determined economic activity with taxes can be a means to support
or supersede that activity. It is performed by shaping a scale of taxation, diffe-
rentiating tax rates, introducing a system of exemptions, reductions, increases,
or defining conditions of payments, etc.

Taxation of non-socialized economy units and population can be always regar-
ded as a reflection of changes undergoing in concepts of socio-economic develope-
ment of the country and in the related political conditions.



