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1. WPROWADZENIE

Doktryna podatkowa zgodnie stwierdza, ze system podatkowy powinien
by¢ skonstruowany w taki sposdb, by panstwo mogto sprosta¢ "swoim zada-
niom w stuzbie spoteczenstwa"', tj. by mogto zdobywaé érodki pieniezne po-
trzebne na wydatki panstwowe w wystarczajacej iloSci i w najtanszy spo-
sob. Ponadto panstwo w kazdym przypadku musi zwazaé na to, ze prywat-
ne zaspokojenie potrzeb wolno ograniczy¢ przez opodatkowanie tylko do ta-
kiego stopnia, jaki jest koniecznie niezbedny przy realizacji zadan pu-
blicznych. Ten fiskalny cel systemu podatkowego znajduje swoje uzasadnie-
nie w idei suwerenno$ci wtadzy. Nie jest to jednak wystarczajacy powdd do
usprawiedliwienia opodatkowania. Podatki musza by¢ uksztatltowane w spo-
sob sprawiedliwy. Obywatel nie jest juz "poddanym panstwa", lecz suwere-
nem, ktéry poprzez akt wyborczy deleguje swa "wltadze" wtadzy panstwo-
wej. Wtadza panstwowa jest wyrazem rzadow narodu.

Fundamentem budowy systemu podatkowego powinny by¢ dwie, nie-
sprzeczne wobec siebie zasady Pierwsza z nich to zasada trwatej wydajno-
$ci podatku, druga natomiast to zasada sprawiedliwosSci w roztozeniu
ciezaru podatkowego.

II. ZASADA TRWALEJ WYDAJNOSCI PODATKU

Jest to postulat wystarczalnosSci podatku i zdolnosci podatku do wzro-
stu. Trwata wydajno$¢ podatku jest miernikiem oceny prawidtowosci wybo-
ru zrodetl podatkowych. Podstawowe znaczenie ma tu rodzaj podstawy
opodatkowania i ksztatt taryfy podatkowej.

Podstawa opodatkowania - przyjmujac kryterium fiskalne maja byé ta-
kie stany faktyczne lub prawne, ktdére pozostaja w "mniej lub bardziej bli-
skim bezposrednim zwiazku z rozwojem gospodarczym |[..] i dzicki swemu
technicznemu uksztattowaniu umozliwiaja odzwierciedlenie tendencji tego

" Patrz np. N. Gajl, Teorie podatkowe w swiecie, Warszawa 1992 r., s. 194 i n., oraz W. Laczkowski,
Granice opodatkowania, Acta Univesitatis Lodziensis, Folia luridica 1992, nr 54, s. 119 i n.; F. Neumark,
Grundsétze gerechter und okonomisch rationaler Seuerpolitik, Tlbingen 1970; R. A. Musgrave, P. B. Mus-
grave, L. Kullmer, Die offentlich Finanzen in Theorie und Praxis, t. 2, Tldbingen 1975.
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rozwoju"’. Gltéwnie chodzi o to, zeby podstawa podatku z uwagi na swoje
wladciwosci, gwarantowata eclastyczno$¢ dochodéw budzetowych. Technika
prawodawcza moze to zapewni¢ wowczas, gdy podstawa opodatkowania, na-
wiazuje do tzw. "wielkich" warto$ci ekonomicznych, takich jak obrét, do-
chéd, majatek’. To z kolei uzmystawia, ze trwata wydajno$é jest rézna dla
réoznych rodzajow podatku.

Ta prawidtowo$¢ powinna by¢ uwzgledniona przy budowie systemu po-
datkowego. Ma ona dwa aspekty: 1) ujecie podstawy podatku moze wywie-
ra¢ negatywny wptyw na dochdd budzetowy z innych podatkdéw, ale
jednoczesdnie: 2) uszczuplenie dochodéw w przypadku poszczegdlnych podat-
kéw moze zosta¢ zrekompensowane przez pozostate dochody budzetowe.

Taryfa podatkowa jest drugim elementem, ktéry decyduje o trwatej wy-
dajnosdci podatku. NajczeSciej doktryna podatkowa wskazuje na taryfg pro-
gresywna'. Dzieki niej mozliwe jest podazanie "krok za krokiem ze wzros-
tem dobrobytu spotecznego"™. Dochéd budzetowy bedzie wzrastat, powig-
kszat si¢ wraz ze wzrostem zamozno$ci podatnikow.

Nie mozna jednak zapominaé o efekcie Laffera® moze bowiem zdarzyé
si¢ tak, ze wzrastajaca taryfa podatkowa doprowadzi nie do zwigkszenia,
lecz do zmniejszenia dochodéw podatkowych. Hipoteza Laffera uwzglednia
zwiazki migdzy stawka podatku i podstawa opodatkowania a ksztattowa-
niem si¢ dochodu podatkowego. Wedtug tej hipotezy, dochody z opodatkowa-
nia nie wptywaja do budzetu w dwoéch przypadkach - przy stawce podat-
kowej réownej 0% i 100%. Migdzy tymi skrajnymi stawkami istnieje taka
stawka podatkowa, przy ktéorej dochdd podatkowy nie powiekszy si¢, ale ob-
nizenie stawki do poziomu stawki optymalnej moze wptynaé¢ na podniesie-
nie dochodéw podatkowych.

Doktadny przebieg krzywej migdzy stawka 0% i 100% nie jest znany. Gdy-
by byto inaczej, to rozwiazany zostatby problem tzw. optymalnego opodatkowa-
nia. Empiryczne sprawdzenie krzywej Laffera jest problematyczne. Nie zmienia
to jednak faktu, ze progresja umiarkowana i tagodna moze zapewnic osiagnigcie
trwatych i pewnych dochodéw; nie jest ona synonimem spadku dochodéw. Pro-
gresja umiarkowana jest przejawem dbatosSci o zachowanie zZrdédta podatku.
Dochody potrzebne sa budzetowi stale, a nie tylko jednorazowo.

Sa przynajmniej dwie podstawowe wady taryfy podatkowej. Po pierwsze
- staty wzrost cigzaru podatkowego wczesniej czy pdzniej wywotuje opdr
antypodatkowy; po drugie - przebieg taryfy podatkowej moze wywolywacé
tzw. efekty paralizujace.

Od trwatej wydajnosci podatku nalezy odrézni¢ wydajnosé netto podat-
ku. Ta pierwsza dotyczy bowiem zrdédta opodatkowania, druga natomiast
wiaze si¢ z technika poboru podatku. Wydajno$¢ netto oznacza, ze koszty

* F. Neumark, Grundsitze.

’ Szerzej zobacz np. A. Kostecki, Elementy konstrukcji instytucji podatkowych, w: System instytucji pra-
wnofinansowych w PRL, pod red. M. Weralskiego, t. III, Wroctaw 1985, s. 185 i m.; N. Gajl, Teorie podatkowe,
s. 158 in.

* F. Neumark, Probleme der Steuerprogression, w: Wirtschafts- und Finanzprobleme der Internationssta-
ates, Tubingen 1961; H. Haller, Probleme der progression Besterung, Tibingen 1970.

*S. Gtabinski, Wyklad nauki skarbowej, Lwéw 1902, s. 372.

* A. Komar, Finanse publiczne, Warszawa 1994, s. 128.
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poboru podatku w poréwnaniu z dochodami z danego zZrdédta sa niskie; mys$l
podatkowa domaga si¢ wigc, by naktady ponoszone przez panstwo z tytulu
opodatkowania byty "mozliwie najmniejsze".

II1. ZASADA SPRAWIEDLIWOSCI

W doktrynie podatkowej wyraznie formutowany jest poglad, ze spra-
wiedliwoéé jest fundamentem budowy systemu podatkowego’; rezygnacja
z idei sprawiedliwosci jest jednoczed$nie rezygnacja z "sukcesu reform podat-
kowych". Dlatego prawodawca nie moze obejéé sie bez jawnego badz "ukry-
tego siegania po postulat sprawiedliwosci™.

Sprawiedliwo$¢ podatkowa ma dwa aspekty: poziomy i pionowy. Reguta
sprawiedliwo$ci poziomej stanowi, ze wszystkie podmioty, bedace w takich
samych warunkach ekonomicznych musza by¢ traktowane pod wzgledem
podatkowym w taki sam sposOb. Zawiera si¢ w tym m.in. zakaz przyznawa-
nia przywilejow podatkowych. Natomiast to, co w sensie podatkowym jest
"nieréwne", musi by¢ nieré6wno opodatkowane (sprawiedliwo$é pionowa).
Sprawiedliwo$¢ pozioma i pionowa moze by¢ konkretyzowana przy pomocy
dwéch teorii podatkowych: teorii ekwiwalencji i teorii zdolnoS$ci ptatniczej.

s

Teoria ekwiwalencji (benefit)

Teorie ekwiwalencji najtrafniej oddaje maksyma zrodzona w dobie Re-
wolucji Francuskiej: "podatek stanowi wspdlny dtug obywateli i ceng za ko-
rzy$ci". Panstwo traktowane jest jako "zwiazek celowy", a podatki sa optata
za otrzymane od panstwa $wiadczenia. Optaty te powinny byé ekwiwalen-
tne. Przy urzeczywistnieniu tej zasady podatki nalezatoby rozumieé jako ce-
ny. Teoria przyjmuje zatozenie, ze istnieje wzajemny proporcjonalny
stosunek migdzy wysokos$cia podatku a poziomem wydatkow panstwowych
pozostajacych w zwiazku z ochrona obywateli i ich majatku.

Gdyby "ekwiwalentno$¢" miata by¢ skonkretyzowana, to musiataby byé
przede wszystkim znana korzy$¢, ktora podatnik odnosi z wydatkéw publi-
cznych panstwa.

Rozwiazaniem problemu sprawiedliwo$ci miaty byé dwie alternatywne
reguty.

1. Opodatkowanie bedzie sprawiedliwe wowczas, gdy wysoko$é cigzaru
podatkowego zostanie dostosowana do wysokos$ci wydatkéw publicznych
panstwa, pozostajacych w zwiazku z ochrona podatnika lub jego majatku.

2. Wymog sprawiedliwo$ci moze zostaé zachowany, gdy wysoko$¢ podat-
ku zostanie uksztattowana w zaleznos$ci od korzysci uzyskanych przez po-
datnika z dziatalnos$ci panstwa.

7 Szerzej patrz: F. K. Mann, Steuerpolitik Ideale, Jena 1937 wydanie: Stuttgart-New York 1978; oraz
Ideengeschichte der Besteuerung, w: Handbuch der Sozialwissenschaften, t. 10, s. 195.

* K. Littmann, Ein Valet dem Leistung sfohigkeitspr inzip, Tiibingen 1970, s. 132 i n.

’ R. A. Musgrave, P. B. Musgrave, L. Kullner, Die dffentlich, s. 102.
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Zadna z tych dwéch regut nie moze zostaé przetransformowana na realnie
funkcjonujace zasady opodatkowania. Dlatego teoria ekwiwalencji we wspot-
czesnej praktyce podatkowej stracita na znaczeniu. Moze stanowié jedynie
usprawiedliwienie dla stosowania niektérych podatkéw, optat a takze sktadek.

Teoria zdolnoS$ci ptatniczej (ability-to-pay)

Obowiazek podatkowy wywodzi si¢ z faktu przynalezno$ci panstwowej.
Zaptata podatku nie daje prawa wptywania na decyzje panstwowe; wypet-
nia tylko tredcia powszechny "obywatelski obowiazek". Podatnik nie ptaci za
indywidualnie otrzymane $wiadczenie (co jest teza teorii ekwiwalencji), ale
za te zadania panstwa, ktdére stuza dobru ogdlnemu. Dlatego wydatki publi-
czne nie moga by¢ ujmowane w Kkategorii kompensacyjnych zobowiazan
panstwa wobec podatnika.

Podatnik winien wnosi¢ "sprawiedliwa czes$¢" dla sfinansowania kosztow
dziatalnodci panstwa. Uznaje si¢, ze opodatkowanie jest sprawiedliwe, jezeli
ciezar podatkowy odpowiada okre$§lonym formalnym zasadom rownosSci.

Miara réwnodci moze by¢é indywidualna korzy$¢ utracona w wyniku opo-
datkowania. Za takim rozumieniem sprawiedliwodci opowiada si¢, pozosta-
jaca w nurcie zdolnoéci ptatniczej, teoria ofiary'’. Przyjmuje ona zatozenie,
ze korzy$¢ z dochodu jest mierzalna i krzywa korzy$ci dochodu jest dla
wszystkich taka sama. Dlatego podatnicy z takim samym dochodem poswig-
caja taka sama korzy$¢, jezeli ptaca taki sam podatek.

O ile mozna si¢ zgodzi¢, ze jest mozliwe zachowanie sprawiedliwosci po-
ziomej, to watpliwosci dotyczy¢ musza sprawiedliwosci pionowej. Teoria
ofiary moze by¢ bowiem interpretowana jako: ofiara réwna marginalna,
ofiara rowna absolutna, ofiara réwna proporcjonalna.

Z uwagi na przebieg krzywej korzySci granicznej dochodu, ofiara réwna
marginalna naktadataby cigzar podatkowy przede wszystkim na podmioty
osiagajace najwyzszy dochdd. Datoby to efekt stuprocentowego opodatkowa-
nia powyzej granicy dochodu wolnego od podatku, co wypacza sens spra-
wiedliwos$ci podatkowej.

Absolutnie rowna ofiara oznaczataby, ze wszystkie podmioty ponosza
strate korzy$ci w takiej samej wysokos$ci bezwzglednej niezaleznie od tego,
jak "nieréwne" sa ich dochody. To takze sprzeciwia si¢ pojeciu sprawiedliwo-
$ci podatkowej.

Ofiara réwna proporcjonalna to sytuacja, w ktérej wszystkie podmioty,
w relacji do tacznej korzy$ci z dochodu, ponosza tak samo duza ofiare.
W tym przypadku mozliwe jest zastosowanie progresywnej taryfy podatko-
wej. Moze ona oddawaé sens sprawiedliwos$ci pionowe;j.

Nietrudno spostrzec, ze teoria ofiary znajduje swoje uzasadnienie w pra-
wie spadajacej korzy$ci granicznej rosnacego dochodu. Jest to jednoczes$nie
jej podstawowa stabos$é, albowiem trafnos$é tego prawa nigdy nie zostata
udowodniona; jest ono w dalszym ciagu tylko naukowa hipoteza.

Por. J. S. Mill, Principles of Political Economy, London 1921.
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Zdolno$¢ ptatnicza podatnika moze by¢é konkretyzowana w inny od
wskazanego sposdb. Wymaga to zwrdcenia uwagi na przedmiot podatku. Po-
winno by¢ nim dobro, ktdére niespornie mozna uznaé za gtédwny wskaznik
zdolnosci ptatniczej''. Poczatkowo dobrem tym byt majatek, nastepnie az po
dzien dzisiejszy - dochdd. Ustalenie dochodu dla celow opodatkowania moze
nawiazaé¢ do teorii zrédet, badz teorii przeptywu aktywow netto.

W rozwazaniach na temat miernika zdolnosci ptatniczej nie moze za-
braknaé¢ koncepcji Kaldora, ktéry proponowat uczyni¢ miara zdolnosci ptat-
niczej dochéd wydatkowany'’. O ile dochéd w ogéle moze stuzyé jako
wskaznik ekonomicznej zdolnodci ptatniczej, to w przypadku podatku od do-
chodu wydatkowanego pojawia si¢ zasadnicza trudnos$é. O ekonomicznej
zdolnoS$ci ptatniczej podatnika mozna tylko wnioskowaé i to albo z rodzaju
albo z wysokosci wydatkowanego na konsumpcj¢ dochodu.

Podatek od wydatkéw bardziej obciaza osoby o wysokim udziale w kon-
sumpcji i niskich dochodach, anizeli osoby o niskim udziale w konsumpcji
i o wysokim dochodzie. Im wyzsza jest stawka podatku posredniego, tym
bardziej znaczace jest naruszenie zasady zdolnoS$ci ptatniczej.

Respektowanie zdolnoS$ci ptatniczej zmierza do roztozenia cigzaréw po-
datkowych na poszczegdlne podmioty w sposob, ktéry moze byé uznany za
zadowalajacy pod wzgledem etycznym. Taka idea ksztattowania cigzaru po-
datkowego, jako sprawiedliwej czgs$ci ofiary finansowej ponoszonej na rzecz
dobra ogdlnego, powinna kierowaé poczynaniami ustawodawcy pragnacego
zachowaé sprawiedliwo$¢ systemowa.

Sprawiedliwo$¢ podatkowa nie wyklucza ani nie utrudnia realizacji fun-
kcji fiskalnej. Wprost przeciwnie - czyni system podatkowy zrozumiatym
i przyczynia si¢ do jego akceptacji. Negacja sprawiedliwosci oznacza, ze sy-
stem podatkowy jest podatny na "polityczna samowoleg" i arbitralnos$ci, gdyz
nie ma trwatego fundamentu.

IV. ZASADA TRWALEJ WYDAJNOSCI
I ZASADA SPRAWIEDLIWOSCI A SYSTEM PODATKOWY

Budowa systemu podatkowego jest zagadnieniem prawnym. Przelozenie
idei podatkowych, tj. koncepcji opodatkowania, na jezyk przepiséw pra-
wnych musi uwzgledniaé¢ tzw. zamiar racjonalnego ustawodawcy. Decyduje
to o spéjnosci opodatkowania.

Przedmiotem regulacji podatkowej jest jednak materia gospodarcza; te-
go aspektu ekonomicznego nie mozna pomija¢. Budowa systemu podatkowe-
go w warstwie prawnej nie jest skomplikowana, jednak ta regulacja nie
moze rozwijaé si¢ z uwarunkowaniami gospodarczymi, albowiem wodwczas
bedzie chybiona, trafi w "swoista préznig”". Musi byé, z tych samych powo-
déw, dostosowana do juz obowiazujacego porzadku prawnego.

"' Patrz A. Gomuwtowicz, Zasada zdolnosci ptatniczej podatnikéw, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny 1990, z. 3 - 4,s. 23 in.
" N. Kaldor, An Expenditure Tax, London 1955.
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W doktrynie podatkowej sformutowano tez¢ o zalezno$ci zachodzacej
miedzy stopniem rozwoju gospodarczego a struktura systemu podatkowe-
go'"’. W pafistwach rozwinietych gospodarczo przewazaja podatki bezposred-
nie, natomiast w krajach o nizszym stopniu rozwoju dominuja podatki
posrednie.

Zasada zdolnosci ptatniczej, ktéra indywidualizuje obciazenie podatko-
we, znajduje zastosowanie w podatkach bezposrednich.

Podmiot prawny opodatkowania, jak i zrodto pokrywaja si¢ z podmiotem
ekonomicznym i rzeczywistym zrédtem podatku. Wiaze to stawki z podsta-
wa opodatkowania, zapewnia elastyczno$¢ reakcji na zmiany zachodzace po
stronie przedmiotu opodatkowania i to bez konieczno$ci zmiany przepisow
podatkowych oraz w sposdb wtasciwy akcentuje ideg¢ sprawiedliwosci podat-
kowej.

Jest mozliwe osiagnigcie zbiezno$ci miedzy wielkodcia cigzaru, jaki po-
datnik moze poniedé¢ zgodnie z poziomem swojej zdolno$ci ptatniczej, a wiel-
kodcia podatku, ktéry musi zaptaci¢ zgodnie z wymiarem. Wazne jest przy
tym takze i to, czy ustawodawca chce jedynie respektowaé¢ zdolnoéé ptratni-
cza "biernie", tj. nie naruszaé jej przez wymiar podatku, czy tez uwzgled-
niaé przy tym poziom inflacji.

Podatkiem bezposrednim, ktéry moze stanowié¢ wydajne zrdédto docho-
déw budzetowych, jest m.in. podatek dochodowy. Nie jest jednak wskazane
wprowadzanie podatku dochodowego w warunkach zastoju gospodarczego,
braku rynku, postepujacej tendencji ubozenia podmiotéw gospodarujacych
i ludno$ci. Te negatywne warunki gospodarcze sprawiaja, ze miedzy konce-
pcja tego podatku a rzeczywisto$cia, tj. praktyka podatkowa, otwiera sig
trudna do okreélenia przepasé.

Przede wszystkim powstaja uzasadnione watpliwo$ci co do réwnomier-
nosci i powszechnosci opodatkowania. W sumie dochdéd z opodatkowania
ksztattuje si¢ na nizszym poziomie od oczekiwanego. Sprawia to, ze ustawo-
dawca podatkowy siega po opodatkowanie posrednie, bez zwracania uwagi
na sprawiedliwo$¢ powstajacych w ten sposdb obciazen.

Wysoka wydajno$¢ dochodéw budzetowych moze zapewnié podatek od
warto$ci dodanej. Wynika to z kilku powodéw. Stosunkowo wcze$nie zauwa-
zono, ze podatek ten "wciska si¢ we wszystkie zatamania i rysy ciata gospo-
darki", dosigga kazdego aktu konsumpcji, obejmuje bowiem "niemal
wszystkie dobra, ktdre wytwarza gospodarka narodowa". Jego podstawa jest
najpowszechniejsza z mozliwych, "poniewaz konsumowaé musi kazdy, kto
chce zy¢". Konsument nie ma mozliwosci, tak jak przy podatkach bezpo-
$rednich, ucieczki w "szara strefe gospodarki". Podatek od warto$ci dodanej
nawiazuje do tego procesu ekonomicznego, ktéremu podporzadkowane jest
kazde dziatanie gospodarcze - do konsumpcji. Takie ujgcie podstawy opo-
datkowania sprawia, ze nawet relatywnie niskie stawki przynosza duzy do-
chéd.

Wybér formy opodatkowania - bezposredniej czy posredniej taczy sie
z pytaniem o skuteczno$¢ kazdej z nich zaré6wno w realizacji zadan fiskal-

“N. Gajl, Teorie, s. 70in.
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nych, jak i respektowanie zdolno$ci ptatniczej. Jest to trudny problem teo-
retyczny i praktyczny.

Poszczegdlne podatki, tak jak i caty system podatkowy sa uprawomoc-
nione przez postgpowanie ustawodawcze. Proces ten nie odbywa sie¢ samo-
czynnie, u jego podstaw lezy decyzja polityczna, ktdra rozstrzyga dylematy
ekonomiczne i spoteczne. To ona ostatecznie przesadza o tredci systemu po-
datkowego.

System podatkowy uwzglednia najczesciej dwa gtdwne obciazenia podat-
kowe. Opodatkowanie w formie podatku od warto$ci dodanej i opodatkowa-
nie w formie powszechnego podatku dochodowego. Pierwsza forma gwaran-
tuje budzetowi panstwa trwate, pewne, wydajne dochody i rozwija si¢ z za-
sada zdolnos$ci ptatniczej. Druga forma respektuje zasadeg zdolnosSci ptatni-
czej i wspiera dochody budzetu w zaleznosci od rozmiardéw osiagnietego do-
chodu.

V. ZAKONCZENIE

Z kontekstu przemys$len dotyczacych budowy systemu podatkowego nie
moze by¢ usunigty ani postulat sprawiedliwo$ci, ani postulat trwatej wydaj-
nosci podatku. Problemem jest tylko utozenie wzajemnych proporcji migdzy
opodatkowaniem bezposrednim a posrednim.

THE FUNCTION OF CONSTANT EFFICIENCY OF TAX AND THE FUNCTION OF JUSTI-
CE IN THE TAX SYSTEM

Summary

Tax system should be built on two, not contradictory principles. The first one should be the
principle of constant efficiency of the tax, which means the adequacy of the tax amount payable
and its capability of growing. Constant efficiency is a measure of the assessment of right choices
in selecting tax sources. The other principle is the principle ofjustice in the distribution of tax
charges. Taxjustice has two aspects: a horizontal and a vertical one. The rule ofhorizontal justice
says that all the subjects in the same economic conditions must be treated in the same manner in
respect to tax. At the same time, what is 'unequal’ from the tax point ofview, must be 'unequally’
taxed (vertical justice). Taxjustice may be described using two criteria: the criterion of equivalen-
ce and the criterion oftax capability.
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