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Streszczenie. Przejscie, z sukcesem, od centralnie planowanej do wolnorynkowej gospodarki wy-
magalo calkowitej przebudowy systemu podatkowego. Od poczatku MFW pomagat wiadzom pol-
skim, formutujac rekomendacje i techniczne rozwigzania w swoich raportach. Artykul wskazuje, jak
polskie wladze byly wspomagane przez MFW i w jakim stopniu polskie reformy byly ksztaltowane
przez konsensus waszyngtoniski. Zalecenia MFW w sprawie reformy podatkowej powinny by¢ anali-
zowane jako integralna cze$¢ procesu transformacji. Artykut poddaje badaniu, ktére z rekomendacji
MFW byly przyjmowane przez polskie wladze i dlaczego niektére zmiany systemu podatkowego
byly dalekie od najlepszych praktyk podsuwanych przez MFW. Chociaz od chwili przyjecia Polski
do UE uwaga MFW mniej koncentrowata si¢ na sprawach podatkowych, to jednak pomoc technicz-
na MFW na polu administracji podatkowej byta nieoceniona. W artykule znalazla si¢ ocena ostat-
niej reformy skarbowej podatku VAT z perspektywy rekomendacji misji technicznej MFW. Ostatnia
cze$¢ artykulu jest po$wiecona analizie wyzwan, jakie stojg przed przyszla wspotpracg z MFW na
polu podatkowym.
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1. WPROWADZENIE

Transformacja systemowa z poczatku lat dziewigc¢dziesigtych ubieglego
wieku, ktorej celem bylo stworzenie sprawnie funkcjonujacej gospodarki
rynkowej, nie mogta oming¢ réwniez systemu podatkowego. W tym przy-
padku nalezy méwic nie tyle o przeksztalceniu, ile o stworzeniu od podstaw
calego systemu podatkowego w sensie: legislacyjnym (prawo podatkowe),
organizacyjnym (reorganizacja administracji skarbowej), nowego systemu
relacji w sprawach podatkowych pomigedzy obywatelem a wtadza (zaréwno
w wymiarze rozstrzygania sporéw podatkowych, jak i w odniesieniu do
sposobu tworzenia i egzekwowania przepisow podatkowych).

Z punktu widzenia ekonomicznego proces tworzenia systemu podat-
kowego wymagal zdefiniowania wzorca docelowego, $ciezki przejscia do
nowego systemu i okreslenia dodatkowych czynnikéw, ktére mialy zapew-
ni¢ spojnos¢ reformy z caltym procesem transformacji. Wzgledy finansowe
(kredyty, negocjacje w sprawie konwersji zadluzenia zagranicznego) oraz
umiejetnos¢ programowania procesu reform, a takze szeroka wiedza eks-
percka (misje techniczne) zadecydowaly o szerokim korzystaniu z pomocy
Miedzynarodowego Funduszu Walutowego (MFW)! i Banku Swiatowego
w przygotowaniu i wdrazaniu reform gospodarczych.

Celem niniejszego opracowania jest zarysowanie roli, jaka w procesie
tworzenia i rozwoju polskiego systemu podatkowego odegral Migdzyna-
rodowy Fundusz Walutowy. Poczatkowy proces transformacji systemowe;j
opieral si¢ na koncepcji reform zwanej konsensusem waszyngtonskim. Pla-
ny zmian systemu podatkowego powstawaly we wspotpracy z MFW. Fun-
dusz wspieral zmiany w Polsce nie tylko finansowo, ale réwniez poprzez
misje eksperckie. Zakonczenie pierwszego, najistotniejszego etapu reform
nie przerwalo dialogu pomi¢dzy wtadzamii MFW. Opinia tej instytucji do-
tyczaca stanu gospodarki i prowadzonej polityki gospodarczej, upubliczniana
w formie raportu z tzw. przegladu z artykutu IV statutu organizacji’, wptywa-
fa na rynki finansowe i krajowa opini¢ publiczna, w zwigzku z czym wladze
chetnie wspolpracowaly z MFW. Kolejne rzagdowe projekty reform w wie-
lu aspektach byly zbiezne z rekomendacjami MFW, niestety nie do konca

! Poczatkowo szkic reform w Polsce przedstawit J. Sachs (Poland’s Jump to the Market
Economy, Cambridge, MA 1993), szybko jednak zostala nawigzana wspétpraca z MFW
(D. Lipton, J. Sachs, Creating a Market Economy in Eastern Europe: The Case of Poland,
»Brookings Papers in Economic Activity” 1990, t. 1, s. 75-133).

* International Monetary Fund, Articles of Agreement, Washington, 1993, s. 5-7.
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proces reformowania konczyl sie powodzeniem, co znajdowalo swoj wyraz
w opiniach MFW. Pogtebione rekomendacje MFW dotyczace systemu po-
datkowego byly owocem misji eksperckich. Pierwsza fala misji podatko-
wych (1990-1992) byta $cisle zwigzana z wprowadzeniem podstawowych
reform okreslanych mianem planu Balcerowicza, drugg fale misji przepro-
wadzono w okresie planowania reform podatkowych, $cisle powigzanych
z procesem akcesji do Unii Europejskiej (1999), trzecia fala misji zajmowa-
fa si¢ problemem $ciggalnosci podatku VAT (2014).

2. WZORCOWY” SYSTEM PODATKOWY
JAKO ELEMENT KONSENSUSU WASZYNGTONSKIEGO

Uksztaltowanie konsensusu waszyngtonskiego, jako pakietu reform
skierowanych do zadtuzonych krajow Ameryki Lacinskiej, przypisuje si¢
instytucjom Bretton Woods’. Organizacje te wielokrotnie jednak pod-
kreglaty, ze nie ma systemu, ktéry pasuje do kazdej gospodarki, i dlatego
ich rekomendacje sg ,,szyte na miar¢’, to znaczy s odpowiednie dla danej
gospodarki w danym czasie*. Niemniej sposob podejscia do rozwigzywa-
nia probleméw gospodarczych przez Migdzynarodowy Fundusz Waluto-
wy oparty byt na modelu efektywnie funkcjonujacej gospodarki rynkowe;j
i wizji wlasciwie prowadzonej polityki gospodarczej. Oczywiscie sposdb
podejscia do reform gospodarczych podlegal adaptacjom, poniewaz or-
ganizacja absorbowala wiedze na temat sposobu dzialania gospodarek
tzw. wschodzacego rynku, makroekonomiczny rdzen modelu pozadane;j
gospodarki nie ulegal jednak istotnym zmianom’. Z podanych powodéw
rekomendacje dotyczace polityki podatkowej staja sie zrozumiale, jesli sy-
stem podatkowy rozpatruje si¢ jako sktadowa pozadanego modelu gospo-
darki z wlasciwg, opartg na kilku priorytetach, polityka gospodarcza®.

* Samg nazwa postuzyt sie J. Williamson w pracy opublikowanej pierwotnie w kwiet-
niu 1990 r. (What Washington Means by Policy Reform, [w:] Latin American Adjustment:
How Much Has Happened, Washington 2002).

* M. Guitian, The Unique Nature of the Responsibilities of the International Monetary,
IMF Pampbhlet Series nr 46, Washington 1992, s. 14-18.

> A.Krueger, A Continuous Adventure: The Pursuit of Stability and Growth in Modern
Economies, Distinguished Lectures Series nr 18, Akademia Leona Kozminskiego, Warsza-
wa 2006.

¢ S. Gupta, M. Keen, B. Clements, L. Mello, M. Mani, Fiscal Dimensions of Sustainable
Development, IMF Pamphlet Series nr 54, Washington 2002.
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Za glowny priorytet uznawano utrzymanie dyscypliny budzetowej’.
Niski dtug publiczny i znajdujacy sie pod kontrolg deficyt budzetowy mial
by¢ zasadniczym czynnikiem zapewniajacym zewnetrzng oraz wewnetrz-
ng rébwnowage gospodarczg. Bezpieczny poziom zadluzenia publicznego
powinien zapewnia¢ fatwg mozliwos¢ rolowania dtugu, szczegdlnie czesci
znajdujacej si¢ w rekach zagranicznych inwestorow. W rezultacie dyscypli-
na budzetowa powinna sprzyjac stabilizacji kursu walutowego, ktéry stano-
wit nominalng kotwice utrzymujacg w ryzach inflacje®. Zmiany poziomu za-
diuzenia wyznaczane sg przez wysoko$¢ deficytu budzetowego. Stabilizacja
wysokosci dtugu publicznego zmusza do konstrukgji zbilansowanego bud-
zetu. Perspektywa zbilansowanego budzetu wymagata w wiekszosci przy-
padkow sukcesywnego obnizenia deficytu budzetowego’. Instrumentem
réwnowazenia finanséw publicznych powinny by¢ wydatki budzetowe,
a nie strona dochodowa budzetu. W zwigzku z tym postulowano ograni-
czenie wydatkéw. Po pierwsze, uwazano za bezproduktywny system sub-
sydiow kierowanych do poszczegolnych galezi przemystu lub okreslonych
grup towarowych (np. subsydiowanie cen energii lub zywnosci)'. Po dru-
gie, za najwazniejsze wydatki z panstwowej kasy uznawano finansowanie
szkolnictwa i ochrony zdrowia. Wydatki budzetowe na te cele uznawano
za pomocne w podwyzszeniu efektywnosci kapitalu ludzkiego. Po trzecie,
panstwo powinno finansowac infrastrukture, poniewaz skala tych inwe-
stycji i dlugi okres zwrotu nakltadéw powoduja nikte zainteresowanie tymi
inwestycjami prywatnego kapitalu'’.

Réwnowaga wewnetrzna i zewnetrzna osiagnieta dzigki dyscyplinie
budzetowej i stabilnemu kursowi otwierala droge do liberalizacji han-
dlu i przeptywéw finansowych. Transparentna polityka fiskalna panstwa

7 J. Daniel, J. Davis, M. Fouad, C. Rijckghem, Fiscal Adjustment for Stability and
Growth, IMF Pamphlet Series nr 55, Washington 2006.

8 Poczatkowo MFW postulowal wprowadzenie sztywnego kursu walutowego, jako
kotwicy antyinflacyjnej. Gleboki kryzys bilansu platniczego w Argentynie spowodowal
zmiane pogladu i aprobate bardziej elastycznych systeméw kursowych. W przypadku Pol-
ski poczatkowo wprowadzony sztywny kurs walutowy zostal zastapiony systemem plywa-
jacego kursu (R. Mundell, Do Exchange Rates Work? Another View, IMF Working Paper
1991, nr 37, Washington).

® W warunkach powaznego zadluzenia konieczne byto uzyskanie nadwyzki pierwotne;.

12 ]. Cordoba i in., Equity and Efficiency in the Reform of Price Subsidies: A Guide for
Policymakers, IMF Manuals and Guides, Washington 2000.

1 S. Gupta, K. Honjo, M. Verhoeven, Transition Economies: How Appropriate Is the
Size and Scope of Government?, ,Comparative Studies” 2001, t. 45, nr 4, s. 554-557.
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w polaczeniu ze swobodng konkurencjg powinna spowodowac naptyw za-
granicznych inwestycji bezposrednich. Proces ten powinien zosta¢ przy-
spieszony przez prywatyzacje¢ istniejacych panstwowych firm. W rezulta-
cie zastrzyk zewnetrznego kapitalu powinien pozwala¢ na przyspieszenie
wzrostu gospodarczego pomimo niskiej sktonnosci do oszczedzania. Ze-
wnetrzne oszczednosci powodowaly powstanie deficytu na rachunku bie-
zacym, ale rownowaga zewnetrzna (bilansu platniczego) byta utrzymywa-
na dzigki trwalemu naptywowi zagranicznego kapitatu'.

Stworzenie $rodowiska konkurencyjnej gospodarki miala zapewni¢
gleboka deregulacja w kilku wymiarach. Po pierwsze, postulowano swo-
bodng dzialalno$¢ zagranicznych inwestoréw w zakresie wyboru kierun-
kow inwestowania, dostepu do ograniczonych czynnikéw produkeji (np.
ziemi), swobodng wymiang walutowg dochodéw i nieskrepowany transfer
zyskow za granice. Po drugie, rekomendowano przeciwdzialanie monopo-
lizacji rynku wewnetrznego. Po trzecie, zachecano do deregulacji rynku
pracy (liberalizacja prawa pracy). Po czwarte, postulowano powstrzymanie
sie od kontroli cen, zniesienie barier importowych i rezygnacje z subsydio-
wania kosztow kredytu. W rezultacie ceny, place, stopy procentowe powin-
ny by¢ swobodnie ksztaltowane przez mechanizmy rynkowe".

Opisane cechy systemu gospodarczego powinny zosta¢ zakotwiczo-
ne w transparentnym i stabilnym systemie prawa gospodarczego zaré6wno
w aspekcie jego tworzenia, jak i egzekwowania. W tym zakresie najwaz-
niejsze byto zapewnienie przestrzegania prawa wtasnosci'.

System podatkowy powinien by¢ calkowicie podporzadkowany wy-
zej opisanemu modelowi gospodarczemu. Po pierwsze, celem systemu
podatkowego powinno by¢ dostarczenie dochodéw niezbednych do sfi-
nansowania wydatkéw budzetowych. System podatkowy powinien by¢
tak skonstruowany, by dostarczal dochodéw rosnacych proporcjonalnie
do wzrostu produktu krajowego brutto (PKB) bez koniecznosci zmian
stawek podatkowych lub wprowadzania nowych form opodatkowania.
Spelnienie tego warunku wymagato zaprojektowania podatkéw z réznych
zrodet, tak by wpltywy podatkowe byly odporne na zmiany koniunktury

2 G. Calvo, J. Frenkel, From Centrally Planned to Market Economies: The Road from
CPE to PCPE, IMF Staff Papers 1991, t. 38, s. 268-299.

1S. Fischer, A. Gelb, Issues in Socialist Economy Reform, ,Journal of Economic
Perspective” 1991, t. 5, nr 4, s. 91-105.

4 D. Lipton, J. Sachs, Privatization in Eastern Europe: The Case of Poland, ,,Brookings
Paper of Economic Activity” 1990, t. 2, s. 293-341.
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w poszczegdlnych branzach. Trwate powigkszenie dochodéw podatkowych
powinno odbywac sie nie poprzez zwiekszenie obcigzen podatkowych, ale
na drodze powiekszenia bazy podatkowej. Po drugie, podatki nie powin-
ny powodowac znieksztalcenia relacji cenowych. Zréznicowanie stawek
podatkowych na poszczegdlne towary skutkuje niewlasciwymi sygnatami
dla rynku i prowadzi do nieracjonalnej alokacji czynnikéw wytwdrczych.
Po trzecie, system podatkowy powinien bra¢ pod uwage proporcje pomie-
dzy konsumpcjg i inwestycjami. Wiasciwym regulatorem jest stopa pro-
centowa. Podatki nie powinny zakiéca¢ tego mechanizmu. Na przyklad
wprowadzenie ulg inwestycyjnych moze skutkowa¢ podejmowaniem nie-
rentownych projektow inwestycyjnych. Po czwarte, system podatkowy po-
winien by¢ sprawiedliwy, to znaczy réwno traktowaé podmioty gospodar-
cze funkcjonujace w podobnych warunkach. Uznawano rowniez, ze system
podatkowy ma ograniczone mozliwosci przeciwdzialania ubdstwu poprzez
wtdérng redystrybucje dochodéw. Przeciwdzialanie biedzie powinno by¢
realizowane za pomoca innych instrumentéw niz system podatkowy. Po
piate, system podatkowy powinien by¢ prosty z malg liczbg stawek podat-
kowych, pozbawiony ulg, fatwy do zarzadzania i przede wszystkim zrozu-
mialy dla podatnika. Po szo6ste, zmiany systemu podatkowego powinny by¢
rzadkie, kierunek tych zmian sygnalizowany podmiotom gospodarczym.
W szczegolnosci potencjalne zmiany wysokosci stawek podatkowych nie
powinny istotnie zmienia¢ warunkow optacalnosci prowadzonej dziatal-
nosci gospodarcze;j®.

Opisana wyzej mantra przyswiecata réwniez MFW przy formulowa-
niu rekomendacji dla krajow transformacji systemowe;j's. Problem polegat
na tym, ze system rynkowy nie byl poprawiany, jak w przypadku krajow
Ameryki Poludniowej, lecz tworzony - zaréwno w sensie wprowadza-
nia nowych stosunkéw wlasnosciowych (prywatyzacja i komercjalizacja
przedsigbiorstw panstwowych), jak i budowy podstawowych struktur go-
spodarki rynkowej, w tym nowoczesnego systemu podatkowego.

1> V. Tanzi, Z. Howell, Fiscal Policy and Long-Run Growth, IMF Working Paper 1996,
nr 119, Washington.

' V. Tanzi, Z. Howell, Tax Policy for Emerging Markets: Developing Countries, IMF
Working Paper 2000, nr 35, Washington.
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3. BUDOWA SYSTEMU PODATKOWEGO W POLSCE
W OKRESIE TRANSFORMAC]I SYSTEMOWE]

Tworzenie na poczatku lat dziewiecdziesiatych nowego systemu po-
datkowego bylo procesem wieloptaszczyznowym, obejmujgcym powstanie
odpowiednich instrumentéw podatkowych, wlasciwych ram prawnych,
instytucji zdolnych do egzekwowania obowigzku podatkowego oraz har-
monizacj¢ systemu podatkowego z mechanizmami funkcjonowania finan-
séw publicznych. Waga problemu byla dostrzegana zaréwno po stronie
wladz polskich, jak i MFW, w zwiazku z tym juz w 1990 r. zorganizowano
dwie misje eksperckie MFW, ktérych celem byta analiza mozliwosci wpro-
wadzenia podatku VAT oraz pomoc w przeorganizowaniu administracji
podatkowej. Misje szybko zorientowaly sig, ze gléwnym czynnikiem po-
wodzenia bedzie wlasciwe przygotowanie aparatu skarbowego, dlatego
kontynuowano wysylanie misji z zadaniem przegladu prowadzanych re-
form administracji podatkowej az do listopada 1992 r."”

MFW zdawat sobie sprawe, ze proces reformowania administracji musi
wykorzystywac istniejgce zasoby kadrowe i struktury organizacyjne. Uzna-
wano, ze najwazniejszym przedsiewzieciem powinno by¢ stopniowe posze-
rzenie funkcji administracji skarbowej, od prostego procesu ewidencjono-
wania odprowadzanych podatkow, przez przedsiebiorstwa panstwowe, do
pelnego zakresu operacji skarbowych. Nowe zadania wymagaty szkolenia
kadr i reorganizacji stuzb podatkowych. Misja miala pelng swiadomosc,
jakim wyzwaniem dla przeksztalcanego aparatu skarbowego byl pobor
podatkéw od gwaltownie rozwijajacego si¢ sektora prywatnych przedsie-
biorstw. W starym systemie struktura organizacyjna podporzadkowana
byta poborowi podatkéw od poszczegélnych rodzajow podmiotéw, w no-
wym systemie musiala zosta¢ zmieniona w taki sposob, by uwzgledniac¢
trzy odrebne etapy: pobor, kontrole wysokosci podatku i rozpatrywanie
odwotan podatkowych. Funkcje te powinny spetnia¢ wyodrebnione orga-
nizacyjnie struktury. Uporzadkowania organizacyjnego wymagal system
decyzyjny zwigzany ze sposobem naktadania i egzekwowania kar podatko-
wych. Baza podatkowa, ktdéra zawsze byta w centrum uwagi MFW, wyma-
gala zbudowania nowoczesnego systemu rejestracji podatnikow. Oddziel-
nym wyzwaniem byl proces weryfikowania zwrotu podatkéw (szczegdlnie

17 Misje organizowane byly przez Fiscal Affairs Department (FAD): w czerwcu 1990 r.
misja po$wiecona wprowadzeniu podatku VAT, w listopadzie 1990 r. misja z zadaniem
zaprojektowania organizacji poboru podatku VAT.
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w odniesieniu do planowanego wprowadzenia systemu podatku VAT).
Tempo reform administracji skarbowej, ze wzgledu na ich szeroki zakres,
budzitlo obawy MFW. Wskazywano na opdznienia w komputeryzacji izb
skarbowych i na pracochtonnos¢ postugiwania si¢ bazami podatnikéow
prowadzonymi na podstawie papierowej dokumentacji. Podkreslano prob-
lem przestepstw podatkowych, w zwigzku z czym MFW popieral powota-
nie stuzb podatkowych operujacych wedtug zasad policyjnych'.

Rzeczywisty postep w zmianie systemu podatkowego najlepiej od-
zwierciedlalo wprowadzenie nowoczesnych podatkéw dochodowych i po-
datku nakladanego na towary konsumpcyjne. Sekwencja, w jakiej wprowa-
dzano poszczego6lne podatki, byla wyznaczona zaréwno przez konieczno$¢
zapewnienia spojnosci procesu transformaciji, jak i skale niezbednych do-
stosowan organizacyjnych.

Wprowadzenie mechanizmu rynkowego wymagalo przeksztalcenia za-
sad funkcjonowania przedsigbiorstw panstwowych. Zasadniczym czyn-
nikiem bylo wyegzekwowanie twardych ograniczen budzetowych od
przedsiebiorstw panstwowych'. Misja dokonata analizy opodatkowania
przedsigbiorstw panstwowych w postaci dywidendy ptaconej od posia-
danego majatku. System ten, ze wzgledu na wyliczenie wartosci majatku
na podstawie historycznych cen, nie byt odpowiedni w warunkach wyso-
kiej inflacji. Dodatkowo mechanizm ten komplikowalo rozdzielenie roz-
liczenia dywidendy pomiedzy wtadze lokalne i centralne. Konieczne bylo
wprowadzenie podatku dochodowego, niezbednego w warunkach réwne-
go obowiazku podatkowego dla przedsigbiorstw panstwowych i dla firm
prywatnych. W rezultacie wprowadzono ujednolicony podatek dochodo-
wy (CIT)*. Objecie przedsigbiorstw powszechnym podatkiem z ujedno-
licong stawka bylo zgodne z zaleceniem Miedzynarodowego Funduszu
Walutowego, poniewaz wprowadzalo zasady wolnej konkurencji dla przed-
siebiorstw®'. Istotne zréznicowanie poczatkowych warunkéw, w jakich

'8 International Monetary Fund, Republic of Poland, Country Report 92/139, IMF,
Washington 1992, s. 31-33.

M. Belka, S. Krajewski, B. Pinto, Transforming State Enterprises in Poland:
Evidence on Adjustment by Manufacturing Firms, World Bank Working Paper WPS1101,
Washington 1993.

%0 Podatek dochodowy od 0s6b prawnych, wprowadzony w styczniu 1989 r., zostat
przeksztalcony nowelizacja z lutego 1992 r.

2t L. Ebrilliin., Poland: The Path to a Market Economy, IMF Occasional Paper nr 113,
Washington 1994, s. 7-10.
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przyszlo gospodarowac przedsigbiorstwom, wymusito wprowadzenie me-
chanizméw korygujacych. Pozostawiono oddzielne systemy podatkowe dla
rolnictwa i gospodarki lesnej. Wprowadzono ulgi podatkowe, np. odlicza-
nie kosztéw inwestycji. Réwnolegle zastosowano formy ryczattowego opo-
datkowania dla burzliwie rozwijajacego si¢ sektora mikroprzedsigbiorstw.
Te ustepstwa w stosunku do ,wzorcowego” rozwigzania mialy dlugoter-
minowy, negatywny wplyw na proces alokacji czynnikéw produkcji. Uru-
chomione zostaly mechanizmy przesuwania dziatalnosci gospodarczej do
obszar6w cieszacych si¢ ulgami podatkowymi lub uproszczonymi formami
opodatkowania. Proby ograniczenia naduzy¢ podatkowych w tym zakresie
prowadzity do rozbudowania systemu sprawozdawczo-kontrolnego stuzb
podatkowych. Ulgi podatkowe, ktore mialy by¢ instrumentem przejscio-
wym, staly sie przedmiotem politycznego lobbingu i trudnym do wyeli-
minowania elementem. Z tego powodu zalecenie usuwania ulg w podatku
dochodowym stalo si¢ trwalg rekomendacja migdzynarodowych organiza-
cji gospodarczych, w tym MFW?,

Wprowadzony w lipcu 1992 r. podatek od dochoddéw osobistych (PIT)
byl przedsiewzieciem trudnym do przeprowadzenia pod wzgledem orga-
nizacyjnym, szczeg6lnie w sytuacji operowania papierowymi dokumenta-
mi. Mimo rad MFW pozostawiono znaczng liczbe ulg podatkowych (lacz-
ne rozliczenie podatkowe malzonkéw, odliczenia wydatkéw zwigzanych
z mieszkaniem, edukacja, ochrong zdrowia) oraz silng progresj¢ podatko-
wa (19, 30 i 40 procent). Fundusz byt przeciwny traktowaniu systemu po-
datkowego jako instrumentu prowadzenia polityki socjalnej. Ograniczenie
progresji podatkowej, zdaniem MFW, mialo znaczenie ze wzgledu na za-
kres podatku PIT, ktory byl podatkiem dochodowym nie tylko dla oséb
uzyskujacych dochody z pracy, ale réwniez dla 0séb samodzielnie prowa-
dzacych dzialalno$¢ gospodarcza.

Najbardziej ambitnym przedsiewzigciem bylo wprowadzenie podat-
ku od towardéw i ustug (VAT) w styczniu 1993 r. W krajach transformacji
systemowej byla to rewolucja gospodarcza. Stosowany wczesniej podatek
obrotowy z wieloma, czesto zmienianymi stawkami podatkowymi istotnie
wypaczal strukture cen i byt zrédtem niewlasciwej alokacji czynnikéw pro-
dukgji. Miedzynarodowy Fundusz Walutowy zachecal do wprowadzenia
podatku VAT, poniewaz opieral si¢ on na opodatkowaniu konsumpcji i byt

22 International Monetary Fund, Republic of Poland - Selected Issues, Country Report
99/52, IME, Washington 1997, s. 7-9.
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najbardziej neutralny w stosunku do wyboru kierunku dzialalnosci go-
spodarczej na podstawie rachunku ekonomicznego. Ztozony mechanizm
rozliczania i poboru podatku wymagal nie tylko sprawnie dzialajacego
aparatu skarbowego, ale takze wlasciwych dostosowan organizacyjnych
w przedsigbiorstwach. MFW nalegal na wprowadzenie jak najprostsze-
go podatku VAT, to znaczy o mozliwie szerokim zakresie towaréw obto-
zonych podatkiem i z zastosowaniem jednej stawki podatkowej po to, by
uprosci¢ system rozliczenia podatku, szczegoélnie zmniejszy¢ skale zwro-
tow podatkowych?.

W polowie lat dziewigédziesigtych sprawy podatkowe, po uruchomie-
niu podatkéw CIT, PIT i VAT oraz reorganizacji stuzb podatkowych, nie
byly priorytetem dla Migdzynarodowego Funduszu Walutowego. Giéwne
zainteresowanie dotyczyto odpowiedzialnej polityki budzetowej i pienigz-
nej w warunkach gwaltownie przyspieszajgcego wzrostu gospodarczego.
Obawy o zbyt wolny spadek tempa inflacji sktaniat MFW do rekomendo-
wania zaréwno rzadowi, jak i bankowi centralnemu prowadzenie bardziej
restrykcyjnej polityki fiskalnej i pieni¢znej*. Instrumentem pozwalajacym
trzymac w ryzach finanse publiczne byly wydatki budzetowe. Wydatkami
bylo tatwiej sterowa¢ niz strumieniem podatkéw i dostosowywac do zmian
koniunktury. Ten element byt szczegdlnie wazny, poniewaz dochody podat-
kowe byly procykliczne. Stabilizowanie aktywnosci gospodarczej mozliwe
bylo za pomoca elastycznie dostosowujacych sie antycyklicznych wydat-
kow budzetowych. Ponadto uwazano, ze budzet moze wspiera¢ dzialania
wplywajace na dlugoterminowe tempo wzrostu gospodarczego, np. przez
inwestycje infrastrukturalne. Osiggniecie opisanych celéw bylo mozliwe
w systemie budzetowym, w ktérym ograniczone byly sztywne wydatki.

Z podanych powodéw MFW bardziej interesowal si¢ reforma wydat-
kéw publicznych, stabilno$cia diugu publicznego i planami obnizenia de-
ficytu budzetowego niz systemem podatkowym. Wewnetrzna rownowaga
budzetowa, kontrola deficytu na rachunku biezacym byly w centrum uwagi
MFW, i to nie tylko w przypadku Polski, ale takze pozostatych krajow trans-
formacji systemowej. Podatki z tej perspektywy byty wazne ze wzgledu na
wielko$¢ wpltywéw budzetowych. Po dwdch pierwszych latach transforma-
cji, kiedy dochody podatkowe byty na niskim poziomie, okolo 24% PKB,

» Przeglad zalecen MFW dotyczacych podatku VAT prezentuje praca L. Ebrill,
M. Keen, J.-P. Bodin, V. Summers, The Modern VAT, IMF, Washington 2001.

# Rekomendacje MFW: International Monetary Fund, Republic of Poland, Country
Report 97/41, IME, Washington 1997, s. 26-27.
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reformy podatkow przyniosty owoce i poziom podatkéw zblizyt sie do 27%
PKB. Zmianie ulegta struktura podatkéw, spadl udzial podatkéw placo-
nych przez przedsiebiorstwa, z 6% do 3% PKB, co bylo efektem likwidacji
podatku od ponadnormatywnego wzrostu wynagrodzen, ktéry odgrywat
wazng role jako przejsciowy instrument przeciwdzialajacy spirali placowo-
-cenowej. Spadek ten zostal wyréwnany przez zwigkszone wpltywy z po-
datku od dochoddéw osobistych z 6% do prawie 8% PKB oraz przez silny
wzrost dochodéw z 9% do 12% PKB z podatkéw posrednich po wprowa-
dzeniu VAT i reformie podatku akcyzowego. Zdaniem MFW prawdopo-
dobna byta jednak po 1995 r. stagnacja wplywéw podatkowych, ich zwiek-
szenie wymagalo zatem dalszych dzialan, przede wszystkim poszerzenia
bazy podatkowej i poprawienia $ciggalnosci podatkow?.

Te uwagi byly przyjmowane przez zmieniajace si¢ rzady, ale postep byt
ograniczony i raczej nie wynikal z braku potencjalu organizacyjnego ani
z umiejetnosci analitycznych i legislacyjnych wladz. Gtéwng przyczyne
dobrze ujat Grzegorz W. Kolodko, méwiac: ,,na sali wykladowej, czy tez
podczas konferencji wystarczy akademicki wywdd, by mozna bylo mie¢
racje, w polityce trzeba mie¢ wiekszo$¢ w parlamencie i przede wszystkim
poparcie spoleczne i polityczne dla reform”. Interesy polityczne, tak jak
wszedzie, wyznaczaly tempo dostosowan systemu podatkowego. Bolesne
reformy podatkowe udalo si¢ na ogét realizowa¢, jesli byly warunkiem
politycznego sukcesu. Po dynamicznym okresie gléwnych reform, ciesza-
cych sie spoteczng akceptacjg ze wzgledu na likwidacje niewydolnego sy-
stemu gospodarki centralnie planowanej, kolejng okazja do skutecznego
popchniecia reform podatkowych byta konieczna harmonizacja podatkéw
zwigzana z powszechnie popieranym przystgpieniem do Unii Europejskiej.

4. REFORMY SYSTEMU PODATKOWEGO I PARAPODATKOWEGO
W OKRESIE AKCESJI DO UNII EUROPEJSKIE]

Zaangazowanie MFW, w pierwszej polowie lat dziewigédziesigtych
wyraznie skoncentrowane na krajach transformacji systemowej, musiato
ulec ostabieniu w zwiazku z falg kryzysow finansowych, ktore nastgpily

» International Monetary Fund, Republic of Poland - Recent Economic Develop-
ments, Country Report 97/54, IME, Washington 1997, s. 41-43.

* G.W. Kotodko, Equity Issues in Policy Making in Transition Economics, [w:] Eco-
nomic Policy and Equity, red. V. Tanzi, IMF, Washington 1999, s. 150.
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w innych krajach wschodzacego rynku. Poczatkiem problemoéw bylo za-
famanie meksykanskiego peso w grudniu 1994 r., ktére wywolato efekt
domina oraz wyprzedaz brazylijskiej i argentynskiej waluty (tzw. tequila
kryzys)*”. W kolejnych latach kryzys dotknal kraje Dalekiego Wschodu
(1997). Szybki wzrost gospodarczy tych krajow, napedzany przez naplyw
zagranicznego kapitalu, zalamat sie¢ na skutek kryzyséw walutowych. Sy-
stem sztywnego kursu walutowego, ktdry stanowil kotwice antyinflacyjna,
nie byl mozliwy do utrzymania w tych krajach w warunkach raptownego
odptywu zagranicznego finansowania. Bilans platniczy musiat by¢ tatany
przez pozyczki zaciagane w MFW. Programy stabilizacyjne byly jednak
okupione bolesnymi spotecznie reformami finanséw publicznych?. Impuls
azjatyckiego kryzysu finansowego dotar! réwniez do Rosji i rozpoczat sie
atakiem spekulacyjnym na rubla. MFW widzial mozliwo$¢ rozprzestrze-
nienia si¢ kryzysu na kraje Europy Centralnej®.

W zaistnialej sytuacji MFW skupit uwage na czynnikach powoduja-
cych napigcia w polskim bilansie platniczym, ktére mogly sta¢ sie w za-
rzewiem kryzysu finansowego®’. Ewolucja systemu kursowego w Polsce od
sztywnego kursu, poprzez kurs pelzajacy, wyraznie zmierzata do kursu ptynne-
go, dlatego system kursowy nie byt przestanka potencjalnego kryzysu®. MFW
skupit zatem uwage na czynnikach posrednio wplywajacych na réwnowage ze-
wnetrzng, to znaczy na stabilnosci finanséw publicznych i trwatosci naptywu
bezposrednich inwestycji zagranicznych®. W tym pierwszym przypadku
MFW sygnalizowat potrzebe trwalego ograniczenia deficytu budzetowego,
w tym zwrocenia uwagi na przyszly stan finanséw publicznych determi-
nowany przez panstwowy system emerytalny. W tym drugim za$ przed-
miotem troski byla wlasciwa polityka zmierzajaca do stworzenia trwalych

7 ]. Boughton, From Suez to Tequila: The IMF as Crisis Manager, IMF Working Paper
1997, nr 90, Washington.

# M. Musa, M. Savastano, The IMF Approach to Economic Stabilization, IMF
Working Paper 1999, nr 104, Washington.

¥ International Monetary Fund, Financial Crises: Characteristics and Indicators
Vulnerabilities, World Economic Outlook, IME, Washington 1998, s. 74-97.

3 International Monetary Fund, Republic of Poland, Country Report 98/53, IMFE,
Washington 1998, s. 6-11.

3! International Monetary Fund, Republic of Poland, Country Report 98/53, IMFE,
Washington 1998, s. 21-22.

32 International Monetary Fund, Republic of Poland - Selected Issues, Country Report
99/52, IME, Washington 1997, s. 12-48.
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i stabilnych warunkéw prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, szczegdlnie
w odniesieniu do inwestoréw zagranicznych.

Rekomendacje MFW byly zbiezne z priorytetami polskiego rzadu.
Cztery reformy rzadu Jerzego Buzka (o$wiatowa, emerytalna, administra-
cji i stuzby zdrowia) miaty w dlugim okresie stabilizowac¢ finanse publiczne
i w tym zakresie byly zgodne z oczekiwaniami MFW®. Najwazniejszym
czynnikiem bylo jednak rozpoczecie procesu akcesyjnego. Po pierwsze,
MFW uwazal, ze konieczno$¢ spelnienia warunkéw Paktu stabilnosci
i wzrostu bedzie popychac Polske do wprowadzenia strukturalnych reform
finanséw publicznych. Po drugie, harmonizacja prawa, zwlaszcza prawa
gospodarczego, powinna istotnie zmniejszy¢ ryzyko inwestowania w Pol-
sce przez kapitat zagraniczny i tym samym zapewnic trwaly naplyw inwe-
stycji zagranicznych. Z tego punktu widzenia aparat podatkowy mial by¢
bardziej przyjazny dla biznesu.

W zwigzku z akcesja MFW dokonal przegladu niezbednych zmian syste-
mu podatkowego™. Z punktu widzenia dochodéw wazne bylo przystapienie
do strefy wspolnego handlu. Ze wzgledu na kierunki polskiego handlu za-
granicznego brak cet w handlu wewnatrzwspolnotowym miat istotne zna-
czenie dla dochodéw budzetowych. Samo wypowiedzenie uméw handlo-
wych z poszczegdlnymi krajami i przystapienie do wspoélnej, europejskiej
umowy handlowej byto rozbudowanym przedsiewzieciem organizacyjnym,
chociaz po przystgpieniu Polski do Swiatowej Organizacji Handlu dosto-
sowanie systemu taryf celnych nie bylo skomplikowang operacja. MEW
dostrzegal réwniez istotne znaczenie harmonizacji stawek podatkéw ak-
cyzowych (paliwo, papierosy) dla wplywow budzetowych. Kwestig otwarta
bylo wynegocjowanie okreséw przejsciowych pozwalajacych na stopniowe
dostosowanie stawek bez gwaltownych zmian dochodéw budzetowych.
Ostatnie z podkreslanych przez MFW zadan dotyczylo dostosowania po-
datku VAT do Szostej Dyrektywy Unii Europejskiej, co uznawano za po-
wazne wyzwanie w $wietle wcigz niedoskonale dzialajacej administracji
skarbowej.

Biorgc pod uwage przyszle funkcjonowanie Polski w strukturach Unii
Europejskiej, wladze uwazaly przeprowadzenie reform podatkowych za nie-
zbedne dla stopniowego zwigkszania konkurencyjnosci polskiej gospodarki.

% International Monetary Fund, Republic of Poland, Country Report 98/53, IMFE,
Washington 2004, s. 23-25.

3 International Monetary Fund, Republic of Poland - Selected Issues and Statistical
Appendix, Country Report 98/62, IMF, Washington 1992, s. 6-7.
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Pod koniec 1998 r. dwie misje MFW uczestniczyly w oszacowaniu skutkéw
dla dochodéw podatkowych przygotowywanej reformy podatkéw dochodo-
wych. Plany rzadowe przedstawione zostaly w Bialej ksiedze podatkow. Idea
przewodnig reformy byto obnizenie stawek podatkowych i réwnoczesne zli-
kwidowanie ulg i zwolnien podatkowych. W rezultacie cala operacja powin-
na by¢ neutralna pod wzgledem wplywéw podatkowych, pod warunkiem
wprowadzenia planowanych zmian w podatkach posrednich, narzuconych
przez proces unijnej harmonizacji.

W odniesieniu do podatku CIT proponowano rozwigzania juz wczes-
niej sygnalizowane przez MFW, likwidacje stosowanych ulg, przede wszyst-
kim wyeliminowanie skomplikowanej w nadzorowaniu ulgi inwestycyjnej
i zastgpienie jej mechanizmem przyspieszonej amortyzacji. Zmiana ta mia-
ta by¢ polaczona z procesem regularnego przeszacowania wartosci majatku
przedsiebiorstw. Zdecydowano si¢ takze na postulowang przez MFW likwi-
dacje ulg zwigzanych z zatrudnieniem oséb niepelnosprawnych. Réwnolegle
miala by¢ stopniowo obnizana stawka podatku dochodowego z obowigzuja-
cego poziomu 34% w 1999 r. do poziomu 22% w 2004 r.

Propozycje zmiany podatku PIT poprzedzila intensywna dyskusja na
temat mozliwo$ci wprowadzenia podatku liniowego w Polsce. MFW sprzy-
jal tej idei z trzech powoddéw. Po pierwsze, progresja podatkowa, w przy-
padku duzego zréznicowania dochodéw, w poréwnaniu z podatkiem linio-
wym prowadzi do wysokich kraricowych stawek podatkowych, jesli wptywy
podatkowe majg zosta¢ na tym samym poziomie. Po drugie, niwelowanie
spotecznych réznic nalezy realizowac¢ za pomocg innych instrumentéw niz
system podatku dochodowego. Po trzecie, wprowadzenie podatku linio-
wego pozwala na pobér podatku ,,u zrédla”, co znacznie upraszcza zarza-
dzanie systemem podatkowym. Kolejne misje MFW w 1999 r. wspieraly
przygotowania do reformy. Koncepcja podatku liniowego miala sens, jesli
reforma nie ograniczala si¢ do wprowadzenia jednej stawki podatkowe;j,
ale ponadto zaktadata eliminacje ulg, w tym mozliwos¢ wspolnego, po-
datkowego rozliczania si¢ matzonkéw. Ze wzgledéw spotecznych tak daleko
idacy projekt nie uzyskat poparcia i zostal zawetowany przez prezydenta.

Polowiczna reforma podatkéw dochodowych spotkata sie ze zréznicowa-
ng oceng MFW. Z jednej strony podkreslano, ze reforma jest waznym sygna-
tem woli wladz dla stworzenia lepszych warunkéw dzialalnosci gospodarczej

* Ministerstwo Finansow, Biata ksigga podatkéw. Analiza obecnego systemu podatko-
wego. Propozycje zmian, Warszawa 1998.
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dla przedsigbiorcéw zaréwno krajowych, jak i zagranicznych. Wskazywano
tez, ze wprowadzone ustawy skutkujg pozytywna zmiang struktury docho-
doéw podatkowych. Udzial we wplywach podatkowych podatkéw docho-
dowych, wynoszacy przed reforma okoto 40%, mial spas¢ prawie o potowe.
Z drugiej strony pokazywano niespdjnosci wprowadzonych rozwigzan. Po
pierwsze, roézne stawki opodatkowania i odmienny sposob liczenia podsta-
wy opodatkowania dla przedsigbiorcéw rozliczajacych si¢ w systemie CIT,
i tych, ktérzy byli opodatkowani PIT, nie stwarzal tych samych warunkéw
gospodarowania. MFW uwazal, ze lepszym rozwigzaniem bylo wprowadze-
nie ujednoliconych przepiséw o podatku dochodowym zaréwno dla oséb
fizycznych, jak i biznesu, z jednolita stawka podatkowa. Po drugie, podkre-
slano wylaczenie z systemu podatkéw dochodowych pewnych sektoréw
(rolnictwo, specjalne strefy ekonomiczne) i dochodéw (oprocentowanie ra-
chunkéw bankowych i zyski kapitalowe z inwestycji w papiery wartoscio-
we). Po trzecie, wskazywano na ubytki w dochodach samorzadéw zwigzane
z reforma i postulowano wprowadzenie mechanizméw kompensacyjnych™®.

Najwazniejszym sygnalem problemoéw, jakie przyniesie potowiczna re-
forma, byla analiza skali spadku dochodéw podatkowych PIT i CIT. Udziat
dochodéw z tych podatkéw mial si¢ obnizy¢ z okoto 9% do okoto 6% PKB.
Konieczne bylo zatem przyspieszenie wzrostu stawek podatku akcyzowego
przewidywanego w procesie harmonizacji z systemem unijnym. Réwniez
dostosowanie do wymogéw Szoéstej Dyrektywy powinno zaklada¢ objecie
stawka podstawowa VAT jak najwiekszej liczby towarow i ustug. MFW
proroczo podkreslal, ze ambitny cel, jakim bylo zréownowazenie budzetu
w 2003 r., jest zagrozony. Poprawa salda finanséw publicznych o ponad
3% w ciagu czterech lat, uwzgledniajac prognoze wptywéw podatkowych,
musiata wymagac istotnego ograniczenia wydatkéw publicznych.

Polowiczna reforma podatkowa pozostawila trwaty §lad w kolejnych
opiniach MFW, ktéry niezmiennie domagal si¢ likwidacji ulg podatko-
wych, prostszego prawa podatkowego i efektywniejszego funkcjonowania
aparatu skarbowego. Niestety rady MFW traktowano wybiérczo, publiczng
sympatig cieszyly si¢ postulaty uproszczenia procedur podatkowych oraz
obnizenia stawek podatkowych, ale zapominano, ze MFW widzial taka
mozliwos¢ pod warunkiem poszerzania bazy podatkowej lub ograniczenia
sztywnych wydatkow.

3 International Monetary Fund, Republic of Poland - Selected Issues, Country Report
00/46, IME, Washington 2000, s. 19-29.
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Cze$¢ postulatéw MFW wprowadzono w pozniejszym czasie, opodat-
kowano dochody z oprocentowania rachunkéw bankowych, zyski kapita-
fowe z inwestycji w papiery warto$ciowe, zmniejszono liczbe ulg w podatku
PIT, lecz nie wprowadzono jednolitego podatku dochodowego ani tej sa-
mej stawki podatkowej dla wszystkich podatkéw dochodowych (pomimo
podjecia prob w tym zakresie). Wprowadzono natomiast namiastke podat-
ku liniowego, to znaczy opcje tego podatku dla oséb prowadzacych dzia-
talnos¢ gospodarczg i rozliczajacych sie w systemie PIT. Uzupelniono luke
w ustawodawstwie i uchwalono ustawe o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego wprowadzajaca, postulowany przez MFW, mechanizm re-
gulujacy udzial wladz lokalnych w podatku dochodowym?”.

Z czterech planowanych w 1998 r. reform strukturalnych MFW najbar-
dziej zaangazowal sie w reforme¢ emerytalng. Panistwowy system emerytalny
z obowigzkowym systemem skladkowym byt w rzeczywistosci systemem
parapodatkowym. MFW interesowat si¢ tym rozwigzaniem w krajach trans-
formacji systemowej z dwéch powodéw. Po pierwsze, niewydolny system
emerytalny musiat by¢ dofinansowywany z budzetu i mégt by¢ gléwna przy-
czyna wysokiego deficytu, zwlaszcza biorgc pod uwage perspektywe nega-
tywnych zmian demograficznych. Po drugie, skladka emerytalna dziata jak
parapodatek i wplywa na koszt czynnika produkcji, jakim jest praca®®.

MFW stal na stanowisku, ze opodatkowanie konsumpcji jest najmniej
znieksztalcajagcym rachunek ekonomiczny rozwigzaniem, podatki naklada-
ne na czynniki produkcji wplywaja za$ na ich cene i ich nadmierne opo-
datkowanie moze hamowac wzrost gospodarczy®. W zwigzku z tym czyn-
niki produkcji powinny podlega¢ umiarkowanemu opodatkowaniu. Niskie
stopy podatkowe nie wyczerpuja listy problemow. Silne zréznicowanie ob-
cigzen podatkowych poszczegélnych czynnikéw powoduje znieksztalcenie
struktury cen tych czynnikéw. W rezultacie struktura alokacji czynnikéw
produkcji moze nie by¢ efektywna. W przypadku krajow transformacji sy-
stemowej, ktére doswiadczyly wysokiego bezrobocia, problem wlasciwe;j
relacji opodatkowania kapitalu i pracy mial bardzo istotne znaczenie. Ten

¥ Najbardziej spojnym planem uporzadkowania finanséw publicznych, w tym po-
datkéw, byl tzw. plan Hausnera, ktéry uzyskal silne poparcie MFW, zob. International
Monetary Fund, Republic of Poland, Country Report 04/217, IME, Washington 2004, s. 19.

¥ M. Cangiano, C. Cottareli, L. Cubeddu, Pension Developments and Reforms in
Transitional Economies, IMF Working Paper 1998, nr 151, Washington.

* J. Norregaard, T. Khan, Tax Policy: Recent Trends and Coming Challenges, IMF
Working Paper 2007, nr 274, Washington, s. 12-14.
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aspekt w przypadku Polski byl szczegdlnie podkreslany przez MFW. Wyso-
kos$¢ podatku od dochodéw osobistych i dodatkowych danin zwigzanych
z finansowaniem emerytur i systemu ochrony zmuszata do postawienia
pytania, czy podatkowe narzuty na koszty pracy nie wplywaja na skale bez-
robocia w Polsce. Problem klina podatkowego stal si¢ trwalym elementem
raportéw MFW w sprawie Polski®.

Obnizona stawka podatku PIT, wysoka kwota wolna od podatku, suk-
cesywne podwyzszanie progow podatkowych i wprowadzenie opcji podatku
liniowego istotnie ograniczaly wplyw podatku dochodowego na klin po-
datkowy. Czynnikiem zasadniczym dla zmniejszenia klina podatkowego
byly zmiany systemu emerytalnego. Wprowadzona reforma systemu eme-
rytalnego dzielita skladke na dwie réwne czesci, placone przez pracowni-
ka i pracodawce. Dla 0s6b samozatrudnionych, ze wzgledu na skokowy
wzrost calkowitej sktadki, pozwolono na odstepstwo od tej zasady, wpro-
wadzajac niezalezng od dochodu minimalna, ryczattowa skladke. Zmniej-
szony w ten sposob klin podatkowy mial jednak negatywne skutki, zache-
cal do szerokiego wykorzystania samozatrudnienia, jako alternatywy dla
zatrudnienia opartego na umowie o prace. Takie rozwigzanie wptywato
negatywnie na strumien skladek zasilajacych panstwowy system emery-
talny. W opinii MFW skuteczne zmniejszenie klina podatkowego wigza-
no z reforma emerytalng, w ktérej znaczna cze$¢ emerytury pochodzitaby
z dobrowolnego planu emerytalnego, a nie z panstwowego systemu oparte-
go na obligatoryjnej skladce*’. MFW promowat stopniowa budowe takiego
systemu i dlatego popieral polski projekt reformy emerytalne;.

MFW i polskie wladze byty zgodne, ze widoczny proces starzenia si¢
polskiego spoleczenstwa zmusi do stopniowego obnizenia wskaznika za-
stapienia (relacji emerytury do ostatniego wynagrodzenia) lub spowoduje
olbrzymi wzrost skladek emerytalnych w przysztosci. Spowodowany tym
wzrost klina podatkowego, w warunkach stopniowej konwergencji ptac po
przystapieniu do Unii Europejskiej, spowoduje spadek konkurencyjnosci
polskiej gospodarki. MFW zdawal sobie sprawe, ze w przypadku krajow
transformacji systemowej nie bedzie mozliwe calkowite odejscie od pan-
stwowego systemu emerytalnego. W zwiazku z tym popierano wprowa-
dzenie przez polskie wladze rozwigzania wielofilarowego, w ktérym obok

0 International Monetary Fund, Republic of Poland - Selected Issues, Country Report
00/46, IME, Washington 2000, s. 83-86.

! International Monetary Fund, Republic of Poland - Selected Issues, Country Report
00/46, IME, Washington 2000, s. 100-101.
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sektora publicznego emerytury wyplacane bylyby z oszczednosci w quasi-
-prywatnych funduszach emerytalnych. Odejscie od systemu zdefiniowanej
emerytury na rzecz systemu zdefiniowanej skladki mialo zapobiec przy-
sztemu kryzysowi systemu emerytalnego. Uzaleznienie emerytury od sumy
uzbieranych skladek miato sktoni¢ ludzi do pracy w dtuzszym okresie, niz
wynikaloby to z obecnego wieku emerytalnego. W rezultacie skrécony zo-
stalby sredni okres przebywania na emeryturze i w ten sposdb uniknieto by
drastycznego obnizenia stopy zastgpienia®.

Wprowadzenie systemu wielofilarowego, w tym uruchomienie prywat-
nych funduszy emerytalnych, przeprowadzono sprawnie. MEW wskazywat,
ze glownym czynnikiem powodzenia reformy jest mechanizm pokrywania
kosztéw nowego systemu w okresie przejSciowym funkcjonowania starego
systemu, zwanego pay-as-you-go. Skladki oséb zakwalifikowanych do no-
wego systemu czg$ciowo byly transferowane do otwartych funduszy eme-
rytalnych, ktére mialy wyplaca¢ czes¢ emerytury dopiero w przyszlosci.
W zwigzku z tym powstala emerytalna luka finansowa pomigdzy wartoscia
wyplacanych na biezaco emerytur a sumg skladek emerytalnych pomniej-
szonych o kwote transferu do otwartych funduszy emerytalnych. Ten koszt
wprowadzenia reformy emerytalnej musial by¢ pokrywany ze srodkéw
budzetowych. MFW proponowat kilka dziatan, ktére mogly zmniejszy¢ ob-
cigzenia fiskalne przez reforme. Po pierwsze, wskazywano na wplywy z pry-
watyzacji majatku panstwowego. Po drugie, zachecano do objecia reforma
grup pracowniczych majacych wlasne, panstwowe systemy emerytalne i li-
kwidacje przywilejow emerytalnych. Po trzecie, uznawano za niezbedna re-
forme KRUS i zmniejszenie obcigzen budzetowych zwigzanych z emerytu-
rami rolniczymi. Po czwarte, naklaniano do wydluzenia ustawowego wieku
przejscia na emeryture i zréwnania pod tym wzgledem praw mezczyzn i ko-
biet”. Rzeczywisto$¢ poddata krytycznemu testowi zalecenia MEW*. Kolej-
ne rzady wprowadzaty reformy, inne si¢ z nich wycofywaly. Dobrym przy-
kfadem s3 zmiany wieku emerytalnego, indeksacja tylko inflacjg srodkow

“2 International Monetary Fund, Republic of Poland - Selected Issues, Country Report
00/60, IME, Washington 2000, s. 43-44.

# International Monetary Fund, Republic of Poland, Country Report 04/217, IME,
Washington 2004, s. 11-13.

# Kompleksowa ocene MFW reform emerytalnych wprowadzonych na tle innych
krajow Europy Centralnej zawiera praca: International Monetary Fund, The EU Fiscal
Framework and Pension Reform, [w:] Central and Eastern Europe, New Member State Pol-
icy Forum, Country Report 15/98, IMFE, Washington 2015, s. 64-77.
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gromadzonych w pierwszym filarze emerytalnym, préby uszczelnienia syste-
mu KRUS czy eliminacja branzowych przywilejéw emerytalnych.

Bezpo$rednim czynnikiem, ktéry przesadzil o demontazu zreformo-
wanego system, byt sposéb inwestowania srodkéw przez otwarte fundusze
emerytalne. Podaz instrumentéw finansowych, jakie mogly nabywac¢ fun-
dusze emerytalne, byla ograniczona. W gre wchodzity papiery wartosciowe
dopuszczone do obrotu publicznego (akeje i obligacje). Ograniczone byly
mozliwosci inwestowania w zagraniczne instrumenty finansowe, w rezul-
tacie znaczna czg¢$¢ Srodkow transferowanych do funduszy emerytalnych
inwestowana byta w obligacje skarbowe. Tym samym wypaczona zostala
idea reformy emerytalnej, miala ona bowiem ograniczy¢ przyszle zobo-
wigzania finanséw publicznych zwigzane z procesem starzenia si¢ spote-
czenstwa. Skutki reformy spowodowaly, ze znaczna cz¢s¢ tego zadtuzenia
zwigzana z emerytalng lukg finansowg nie znikta, tylko przyjeta forme ob-
ligacji Skarbu Panstwa znajdujacych si¢ w rekach funduszy emerytalnych®.

Polowicznie wprowadzona reforma stala sie¢ istotnym biezacym obcia-
zeniem finanséw publicznych, ktérego wprowadzajacy reforme nie prze-
widzieli. MFW byl sceptyczny w odniesieniu do poczatkowych szacunkéw
kosztow emerytalnej luki finansowej prezentowanych przez rzad* i z tego
powodu sugerowal kolejne niezbedne dziatania. Dodatkowym czynnikiem
utrudniajagcym sytuacje bylo stanowisko Komisji Europejskiej, ktora tyl-
ko czgs$¢ kosztow reformy emerytalnej pozwalata przejsciowo odejmowac
od deficytu sektora przy wyliczaniu kryteriow z Maastricht®.

5. KIERUNEK ZALECEN MIEDZYNARODOWEGO FUNDUSZU WALUTOWEGO
PO WEJSCIU PoLsKI DO UNII EUROPEJSKIE]

Proces harmonizacji systemu podatkowego z systemem wspodlnoto-
wym przebiegt sprawnie. Realizacja wymagan stawianych krajom czton-
kowskim, szczegdlnie w zakresie ulg podatkowych deformujacych warunki

* MFW dostrzegal przyczyny glebokich zmian, podkreslal potrzebe utrzymania
zdefiniowanej sktadki w pierwszym filarze systemu emerytalnego, zob. International
Monetary Fund, Republic of Poland, Country Report 14/173, IME, Washington 2014, s. 16.

¢ Pelng ocene kosztoéw reformy emerytalnej MFW oficjalnie przedstawil w okresie,
gdy rozpoczeto odwrot od reformy, zob. International Monetary Fund, Republic of Poland
- Selected Issues, Country Report 11/167, IMFE, Washington 2011, s. 11-13.

¥ Ministerstwo Finanséw, OdpowiedZ na interpelacje poselskg 19430/2010 w sprawie
mozliwosci odliczania kosztow reformy emerytalnej od dtugu publicznego, Warszawa 2010.
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konkurencji, zostala przeprowadzona szerzej niz w krajach juz nalezacych
do Unii. W odniesieniu do podatku VAT znalazlo to wyraz w mniejszej
liczbie towaréw uprawnionych do nizszych niz podstawowa stawek podat-
kowych. Aparat skarbowy i celny w wystarczajacy sposéb wdrozyl reguty
postepowania, pozwalajac przedsiebiorstwom rozlicza¢ podatki wedlug
wspolnych, unijnych zasad na wspoélnym unijnym rynku*.

Sytuacja ulegla istotnej zmianie po kryzysie finansowym. W latach
2008 i 2009 wptywy z podatkéow VAT i CIT w ,,starych” krajach Unii Euro-
pejskiej spadly w poréwnywalnym stopniu jak w srodkowoeuropejskich
krajach UE. Bylo to efektem spadku aktywnosci gospodarczej, co zmniej-
szalo baze podatkows. Réwnolegle rzady uruchamiaty pakiety pomoco-
we dla przedsigbiorstw i upraszczaly procedury podatkowe. W 2009 r.
dochody z VAT w $rodkowoeuropejskich krajach powrdécily do poziomu
przedkryzysowego. Natomiast w tym samym roku wplywy z tego podatku
w Polsce spadaly, co wiecej, procesu wzglednego spadku nie udato sie za-
hamowac¢ w kolejnych latach mimo podwyzki podstawowej stawki podat-
kowej VAT. W 2011 r. dochody z podatku VAT mierzone jako procent PKB
byly o poéltora punktu nizsze niz w przedkryzysowym roku 2007. W po-
danym okresie nastapil réwniez spadek dochodéw CIT o prawie punkt
procentowy PKB. Byta to znaczna zmiana ze wzgledu na niski udzial tego
podatku w dochodach. Wplywy z podatku CIT silniej reaguja na spadek
koniunktury. Spadek dochodéw budzetowych z CIT moze trwac dluzej ze
wzgledu na mozliwo$¢ uwzglednienia straty w rozliczeniu podatkowym
w kolejnych latach.

Trwalo$¢ zaobserwowanych trendow sklaniala do wszechstronnego
przegladu funkcjonowania administracji podatkowej, ustalenia przyczyn
nizszej efektywnosci podatkowej i opracowania programu naprawcze-
go. Ministerstwo Finanséw zwrdcito sie do MFW o przystanie misji, kto-
rej celem byla pomoc w rozwigzaniu problemu. Na podstawie prac misji
w 2014 r. powstal raport zawierajacy diagnoze sytuacji i rekomendacje sto-
sownych dziatan®.

Misja uwage skoncentrowala na dwoch niepokojacych zjawiskach:
rosngcym dlugu w postaci zaleglosci podatkowych i gwattownym wzro-
$cie zwrotéw podatkowych. Akumulacja zadluzenia wskazywata na matla

8 International Monetary Fund, Republic of Poland, Country Report 06/391, IME,
Washington 2006, s. 11-12.

¥ International Monetary Fund, Technical Assistance Report - Tax Administration
Challenges and Strategic Priorities, Country Report 15/112, IME, Washington 2015.
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wydolnos¢ dziatan windykacyjnych. Wzrost zwrotéw podatkowych sygna-
lizowal powstanie mechanizméw wytudzenia srodkéw z systemu podat-
kowego. Skala obydwu proceséw i przeglad funkcjonowania administracji
podatkowej sktonil MFW do rekomendowania budowy nowej strategii ad-
ministracji podatkowe;j®.

Strategia powinna okresli¢ docelowy model aparatu skarbowego w po-
staci zintegrowanej instytucji krajowej administracji podatkowej zajmu-
jacej sie wszystkimi sprawami podatkowymi (od rozwigzan prawnych,
poprzez procedury poboru i audytu podatkowego, konczac na technice
gromadzenia i analizy informacji podatkowej). Wedlug MFW skala poza-
danych zmian byla na tyle duza, ze plan zmian powinien obejmowac okres
piecioletni. Efektywne wdrozenie strategii wymagalo wyznaczenia osoby
odpowiedzialnej za caly proces, o szerokich kompetencjach i wspieranej
przez komitet o silnej pozycji w hierarchii rzagdowej. Wieloetapowy pro-
ces reformy, realizowany w warunkach prowadzenia normalnej dziatalno-
$ci systemu podatkowego, wymagal, zdaniem MFW, takich rozwigzan, by
proces reform nie byt spychany na dalszy plan. Konieczna integracja spraw
podatkowych w jednej instytucji odpowiedzialnej za sprawy podatkowe
wymagala przebudowy struktury departamentéw funkcjonujacych w Mini-
sterstwie Finanséw?".

MFW postulowal zmiany proporcji zatrudnienia, szczegélnie zwigksze-
nie liczby pracownikéw zajmujacych sie audytem i analiza ryzyka, do po-
ziomu jednej czwartej ogétu zatrudnionych. Za zmiang ilosciowa zatrud-
nienia powinny i$¢ zmiany jakosciowe, to znaczy stworzenie kadr zdolnych
do przeprowadzenia nowoczesnej analizy ryzyka (Compliance Risk Model).
Dominujgca rola w systemie podatkowym centrali wymagata struktury, w kto-
rej centrala zatrudnia co najmniej 5% ogolnej liczby pracujacych w systemie
podatkowym. Uwazano, ze nalezy skonsolidowac¢ regionalne struktury po-
przez zmniejszenie liczby malych urzedéw skarbowych. MFW postulowat
réwniez ograniczenie dziatalno$ci administracji podatkowej tylko do danin
powszechnie obowigzujacych i majacych charakter podatkowy?.

Zmiana proporcji kadrowych wymagala pelnej informatyzacji syste-
mu podatkowego, w szczegolnosci integracji rozproszonych baz informa-
cyjnych. Powinna powsta¢ jedna duza baza zawierajaca systematycznie

%0 Ibidem, s. 9-11, 20-24.
5 Ibidem, s. 13-16.
52 Tbidem, s. 40-42.

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 75



ANDRZE] Raczko

zbierane informacje o placonych podatkach i zwrotach podatkowych.
Postep w zarzadzaniu administracja podatkowsa, zdaniem MFW, wyma-
gal przedefiniowania zadan stojacych przed poszczegélnymi ogniwami
systemu i jasnego zdefiniowania zakresu odpowiedzialno$ci. Dla poszcze-
golnych jednostek organizacyjnych systemu powinny by¢ wprowadzone
mierniki efektywnosci realizowanych zadan. Przegladowi powinien zostac
poddany system raportowania, tak by oddzielne analizy dochodéw podat-
kowych mozna bylo zintegrowa¢ w jeden koherentny raport>.

Przeorganizowana struktura administracji podatkowej w odniesieniu do
najbardziej palacego zadania, tj. zmniejszenia luki podatkowej VAT, w opinii
MFW powinna skupi¢ si¢ na kilku czynnikach. Po pierwsze, powinny zo-
sta¢ wyodrebnione galezie dziatalnosci gospodarczej najbardziej podatne na
oszustwa podatkowe, dla galezi tych powinny zosta¢ opracowane wiasciwe
mechanizmy poboru podatku. Po drugie, powinien powsta¢ system szaco-
wania dochodéw i oceny ryzyka podatkowego dla szarej strefy. Po trzecie,
firmy placace najwyzsze kwoty podatkéw powinny by¢ obstugiwane przez
wyspecjalizowane urzedy podatkowe. Po czwarte, konieczne jest powotanie
zintegrowanych stuzb, ktére tworzylyby biuro informacyjne dla podatnika,
szczegolnie dla mikroprzedsiebiorstw i 0s6b rozpoczynajacych dziatalnos¢
gospodarczg. Po piate, system rejestracji podatnikéw VAT powinien zawie-
ra¢ procedury weryfikujace rejestrujacy sie podmiot™.

Przedstawione wyzej rekomendacje MFW dobrze odzwierciedlaja po-
stepowanie tej organizacji. Z jednej strony opiera si¢ ona na szerokiej wie-
dzy> dotyczacej réznych systemoéw podatkowych, przeprowadzonych refom
i ich skutkow. Na tej podstawie jest w stanie zbudowa¢ mechanizmy oceny
dziatan, ktére prowadza do wyzszej efektywnosci systemu. Z drugiej strony
$cisle wspolpracuje z rzadem, starajac si¢ sformulowac zalecenia, ktdre sg
zgodne z priorytetami wladz. Rekomendacje z raportu zostaly wykorzystane
przez polskie wladze dwukrotnie.

Pierwszy raz przy powstaniu ustawy o administracji podatkowej
z lipca 2015 r. Ustawa ta, zgodnie z zaleceniami MFW, powolywala szefa

5 Ibidem, s. 45-48.

5 Tbidem, s. 1-3.

> Dobrym przyktadem wiedzy podatkowej zgromadzonej przez Fiscal Affairs De-
partment MFW jest przeglad systeméw zwrotéw podatku VAT i proponowanych przez
MFW dziatant w ramach ponad dwudziestoletniej wspdtpracy z krajami wschodzacego
rynku, w tym z krajami transformacji systemowej (G. Harrison, R. Krelove, VAT Refunds:
A Review of Country Experience, IMF Working Paper 2005, nr 218, Washington).

76 KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO



ZALECENIA MIEDZYNARODOWEGO FUNDUSZU WALUTOWEGO...

administracji podatkowej, ktéry odpowiadat za caloksztalt spraw podat-
kowych. Przewidywatla réwniez podniesienie jako$ci obstugi administracji
podatkowej. W specjalnie powolanych centrach obstugi podatnika mieli
funkcjonowa¢ asystenci podatkowi. Powotano tez Biuro Krajowej Infor-
macji podatkowej, ktére miato zarzadzac¢ indywidualnymi interpretacjami
podatkowymi. Ponadto wprowadzono Centralny Rejestr Danych Podatko-
wych, narzedzie informatyczne postulowane w raporcie. Ustawa zawierala
takze rozwigzania, ktérych MFW nie polecal, np. pobdr przez administra-
cje podatkowa niepodatkowych naleznosci budzetowych.

Drugi raz wplywu rekomendacji MFW mozna si¢ doszuka¢ w usta-
wie z 2016 r. wprowadzajacej Krajowa Administracje Skarbowa. Nowa
ustawa przede wszystkim inkorporowata stuzby celne do systemu admi-
nistracji podatkowej, stawiajac przed nimi inaczej zdefiniowane zadania.
Niemniej projektodawcy ustawy wychodzili z przestanek zblizonych do
tych, ktére sygnalizowal raport MFW. Dostrzegano rozproszenie podmio-
tow zajmujacych sie sprawami podatkowymi, podkreslano brak jednolite-
go kierownictwa stuzb skarbowych. Widziano powielanie tych samych za-
dan przez rézne ogniwa struktury, r6zne mechanizmy ich kontroli i oceny.
Uznawano to za przyczyne nieefektywnego zarzadzania zasobami kadro-
wymi. Ponadto podkreslano braki systemu informatycznego i zgadzano si¢
z opinia MFW), ze nalezy stworzy¢ zintegrowang baze podatkowa. Kumu-
lacja zlych strukturalnych rozwiagzan byta powodem niskiej skutecznosci
w egzekwowaniu zaleglych naleznosci podatkowych i narastaniu problemu
luki w przypadku podatku VAT.

Misja podatkowa z 2014 r. jest dobrym przykladem tego, jak wiadze
spozytkowuja uwagi i propozycje MFW. Model nakreslony przez misj¢ nie
jest na ogdt catkowicie implementowany, poniewaz MFW wysoko stawia
poprzeczke wladzom krajowym. Nawet rozwodnione reformy lub wdraza-
ne etapami zmiany majg jednak pozytywny efekt, jesli tylko wprowadzone
s3 podstawowe zalecenia MFW, tworzace dla reformy wystarczajacg mase

krytyczna.

6. PODSUMOWANIE

MFW odgrywal niezaprzeczalnie istotng role w procesie transforma-
cji. Polska jest przedstawiana jako kraj, ktory nie tylko odnidst sukces, ale
réwniez potrafif nawigzac dialog z MFW i nastepnie umiejetnie skorzystac
z jego wiedzy i informacji. Reforma podatkowa byta czgscig catego pakietu
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zmian dokonanych w procesie transformacji, zgodnie ze wzorcem konsen-
susu waszyngtonskiego. Czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej ostabito
aktywno$¢ MFW i z roli inicjatora reform przeksztalcil si¢ on w obser-
watora i recenzenta zachodzacych zmian. Swiatowe problemy gospodar-
cze zmuszaja jednak do rozwazenia nowych obszaréw aktywnosci polityki
podatkowe;j.

Po pierwsze, ostatni kryzys finansowy i narastajace nieréwnosci spo-
teczne sklaniajg do ponownego rozwazenia podatkow jako instrumentu
korygujacego. Stanowisko MFW od zawsze akcentowalo nieréwnowage
makroekonomiczng jako gléwny czynnik sprawczy nieréwnosci spotecz-
nych i uczynilo z podatku inflacyjnego symbol antyegalitarnej polityki
gospodarczej. Niska inflacja, stabilne kursy walutowe, wolny handel, in-
westycje rzadu w infrastrukture spolteczng i gospodarcza oraz precyzyj-
nie kierowane programy spoleczne mialy wystarcza¢ dla przeciwdzialania
ubostwu i nieréwnosciom spotecznym. Niskie i powszechne podatki do-
chodowe sprzyjaja takiemu programowi gospodarczemu. Fala spotecznego
egalitaryzmu, napiete budzety sklaniajg rzady do aktywnej polityki podat-
kowej odbiegajacej od zalecen MFW. W Polsce $wiadcza o tym specjalne
podatki nakladane na wybrane sektory gospodarcze.

Po drugie, globalizacja popierana przez MFW, jako proces zwigkszajacy
efektywnos$¢ i zmniejszajacy dysproporcje gospodarcze pomiedzy krajami,
wymagala niskich taryf celnych i liberalnego systemu podatkowego wobec
zagranicznych inwestoréw. W obecnych warunkach kryzysowych rzady
powracaja do polityki ochrony krajowych przedsigbiorstw i wewnetrzne-
go rynku pracy przed zagraniczng konkurencjag. MFW w dalszym ciagu
uznaje powyzsze praktyki za szkodliwe. W Unii Europejskiej nie bedzie
zmian dotyczacych zasad funkcjonowania wspdlnego rynku, lecz istotnym
problemem staje si¢ opodatkowanie przedsiebiorstw dostarczajacych ustu-
gi $wiadczone spoza terytorium Unii.

Po trzecie, kryzys finansowy spowodowany agresywng polityka bankow,
przedsiebiorstw ubezpieczeniowych i funduszy inwestycyjnych ponownie
postawil problem wtasciwego opodatkowania tego sektora. Liberalizacja
przepiséw dotyczacych funkcjonowania sektora finansowego polaczona
z elastyczng polityka pieni¢zng byla popierana przez MFW. Kryzys finan-
sowy zmienil t¢ opinie. MFW popiera wprowadzenie obok polityki mikro-
ostroznosciowej réwniez polityke makroostroznosciows. Stabilizacja sektora
finansowego, przede wszystkim ograniczenia prowadzenia ryzykownych ope-
racji finansowych, sktania do zastosowania instrumentéw podatkowych jako
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narzedzi ograniczajacych niebezpieczne dla stabilnosci sektora finansowego
operacje. Wazng sprawg jest wlasciwy wybor i wdrozenie instrumentu odpo-
wiedniego z punktu widzenia celu, jaki nalezy osiagna¢. W Polsce wprowa-
dzono opodatkowanie aktywow sektora bankowego. Podatek ten stuzy gtéw-
nie uzyskaniu dodatkowych wplywéw budzetowych i nie ma zastosowania
jako instrument ostroznosciowy.

Powyzsza krotka lista wskazuje, ze dyskusja na temat zmian systemu
podatkowego bedzie toczy¢ si¢ dalej i MFW bedzie w niej bral aktywny
udzial, gdyz $wiat, ktéry byl przedmiotem konsensusu waszyngtonskiego,
istotnie si¢ zmienil.
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RECOMMENDATIONS OF THE INTERNATIONAL MONETARY FUND
IN THE PROCESS OF POLISH TAX SYSTEM REFORMS

Summary. The successful economic transition from centrally planned economy into free market
system required a total transformation of a tax framework. From the beginning the IMF assisted
Poland with technical advice and formulated recommendations in the reports. The paper outlines
how the Polish authorities were supported by the IMF and how far the Polish reforms were shaped
by the model known as the Washingtonian consensus. The IMF’s advice for a tax reform should
be analysed as an integrated part of a transformation process. The paper scrutinises which IMF’s
recommendations were adopted by Polish authorities and why some tax system changes were far
from the best practises underlined by the IME Although the IMF’s focus on tax matters was phasing
out since Polish membership in the European Union the IMF’s technical support was still invaluable
in a field of tax administration. In the paper the case of the last VAT tax administration reform is
assessed from the perspective of the recommendations of the IMF technical mission. The last part of
the paper is devoted to the analysis of challenges of the future collaboration in the field of taxation
with the IME

Keywords: economic transition, International Monetary Fund, tax reform, Washingtonian consen-
sus, tax administration
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