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Wstęp

Publikacja Finanse publiczne została wydana w ramach Prac Naukowych Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wrocławiu. Poszczególne jej części stanowią dorobek 
pracowników naukowych najbardziej liczących się w Polsce ośrodków naukowych. 
Przedstawione opracowania odnoszą się do całego spektrum problemów naukowo-
-badawczych związanych z finansami publicznymi i polityką fiskalną. Poszczególni 
autorzy prezentują wyniki swoich badań teoretycznych i empirycznych w zakresie 
zarządzania dochodami i wydatkami budżetu centralnego oraz budżetów jednostek 
samorządu terytorialnego, w kontekście zarówno reformy finansów publicznych, 
reformy systemu emerytalnego, pomocy publicznej, jak i teoretycznych podstaw re-
alizacji wyznaczonych celów przez narzędzia polityki fiskalnej.

Niniejsza publikacja jest adresowana do środowisk naukowych i studentów 
wyższych uczelni oraz osób, które w praktyce gospodarczej mają styczność ze stro-
ną dochodową lub wydatkową polityki fiskalnej.

Poszczególne fragmenty książki były recenzowane przez profesorów uniwer-
sytetów, w większości kierowników katedr finansów, katedr ekonomii oraz poli-
tyki ekonomicznej, którym chciałbym podziękować za rzetelne recenzje. Składam 
również wyrazy uznania pracownikom Katedry Ekonomii i Polityki Ekonomicznej 
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu oraz pracownikom Wydawnictwa za 
wiele wysiłku i zaangażowanie, dzięki któremu powstała ta publikacja.

Mam głębokie przekonanie, że książka Finanse publiczne, którą oddajemy  
w Państwa ręce, będzie inspiracją do dalszych badań i dociekań naukowych oraz do 
powstania równie inspirujących opracowań w przyszłości.

Jerzy Sokołowski
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FISKALNE UWARUNKOWANIA BUDOWY  
SYSTEMU PODATKOWEGO 
W WYBRANYCH KRAJACH

FISCAL STIMULANTS OF CREATION 
OF TAX SYSTEM IN CHOSEN COUNTRIES
DOI: 10.15611/pn.2016.451.44

Streszczenie: Celem artykułu jest określenie kierunków zmian w konstrukcjach podatków 
pośrednich i bezpośrednich w krajach Europy Środkowo-Wschodniej wpływających na reali-
zację zasad i funkcji fiskalnych systemu podatkowego. Wyniki badań ukazują szereg podo-
bieństw w doborze narzędzi zmieniających w zasadniczy sposób funkcjonowanie systemów 
podatkowych. Sięgając do nowatorskich na skalę europejską rozwiązań polegających na głę-
bokich redukcjach stawek podatkowych czy wprowadzaniu stawek liniowych, nowe kraje 
Unii Europejskiej pochodzące z byłego bloku wschodniego wytyczały trendy dla całej Unii 
oraz stawały się wzorem dla pozostałych krajów postsocjalistycznych.

Słowa kluczowe: polityka fiskalna, system podatkowy, dochody budżetowe, podatki docho-
dowe, podatki pośrednie.

Summary: The paper describes the direct and indirect taxation transformation paths followed 
by the countries of Central and Eastern Europe that affected implementation of the fiscal 
principles and functions of their respective tax systems. The research shows a large number of 
similarities in their selection of instruments that have significantly changed the way in which 
the tax systems operate. Thanks to their application of solutions novel to Europe, e.g. the deep 
cuts in tax rates or the introduction of flat-rate taxes, the ex-Eastern Block members of the 
EU have set trends for the entire EU and become a model followed by other post-socialist 
countries. At the same time, the solutions adopted had no negative impact on public revenues 
earned by the CEE countries, instead only shifting the proportions of fiscal efficiency between 
individual tax types.

Keywords: fiscal policies, tax system, public revenue, income tax, indirect taxation.
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1. Wstęp

Polityka fiskalna warunkuje w zasadniczy sposób rozwój gospodarczy. Jednym 
z podstawowych narzędzi polityki fiskalnej jest system podatkowy. Konstrukcja sys-
temu podatkowego wpływa w istotnym zakresie na decyzje podmiotów rynkowych 
dotyczące konsumpcji, zatrudnienia czy akumulacji kapitału. Podstawową funkcją, 
jaką powinien wypełniać system podatkowy, jest jednak funkcja fiskalna. Podatki 
powinny być wydajnym źródłem dochodów państwa. Do wypełnienia funkcji fiskal-
nej niezbędne jest stworzenie efektywnego systemu opartego na zasadach podatko-
wych, z których podstawową grupę stanowią zasady fiskalne.

Skuteczność wypełniania funkcji fiskalnej przez system podatkowy zależy od 
dostosowania go do warunków i zależności gospodarczo-społecznych panujących 
w danej gospodarce. Często osiąganie podobnych celów gospodarczych odbywa się 
przy doborze różnych konstrukcji podatkowych, czego przykładem są systemy po-
szczególnych państw Unii Europejskiej. Dotyczy to przede wszystkim konstrukcji 
stawek poszczególnych podatków. Kraje o podobnych drogach rozwoju gospodar-
czego, często o podobnych doświadczeniach historycznych, wykazują zbliżone kon-
cepcje dotyczące budowy systemów podatkowych. Wynika to również z podobnych 
uwarunkowań panujących wewnątrz gospodarek i podobnych aspiracji dotyczących 
oczekiwanego wzrostu gospodarczego.

Kraje Europy Środkowo-Wschodniej należące do Unii Europejskiej przebudo-
wały w latach 1995–2014 swoje systemy podatkowe. Rozpoczynając ten proces, 
musiały pogodzić wypełnianie funkcji fiskalnej systemu podatkowego ze specyficz-
nymi uwarunkowaniami krajów przechodzących transformację ustrojową. 

Celem artykułu jest określenie kierunków zmian w konstrukcjach podatków po-
średnich i bezpośrednich w krajach Europy Środkowo-Wschodniej, wpływających 
na realizację zasad i funkcji fiskalnych systemu podatkowego. Badaniu podlegały 
będą przede wszystkim zmiany w stawkach podatkowych badanych podatków i ich 
wpływ na strukturę dochodową budżetów Bułgarii, Czech, Estonii, Łotwy, Litwy, 
Węgier, Polski, Rumunii, Słowenii oraz Słowacji. Badane wskaźniki ujęte będą na 
tle konstrukcji stawek podatkowych państw UE 15. Okres badawczy obejmuje lata 
1995–2013, w zakresie stawek podatkowych do 2014 r. W artykule wykorzystano 
metody statystyczne, metodę krytycznej analizy aktów prawnych oraz krytycznej 
analizy literatury przedmiotu.

2. Teoretyczne uwarunkowania budowy wydajnego systemu 
podatkowego

Pojęcie zasad podatkowych należy rozumieć jako zestaw kryteriów oraz warunków, 
którym powinny odpowiadać dobrze skonstruowany podatek i cały system podatko-
wy. N. Gajl [1996] definiuje je jako kryteria systemu realizującego sformułowane 
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przez państwo funkcje, określające pewne warunki i założenia, którym ma odpowia-
dać dana konstrukcja. Natomiast A. Komar [1979] twierdzi, że zasady podatkowe 
to postulaty skierowane do ustawodawcy w celu stworzenia racjonalnego systemu 
podatkowego. W myśl tej definicji adresatem zasad podatkowych jest ustawodawca, 
podmiotem – podatek. Zasady podatkowe nie obejmują właściwości i cech podatku 
wchodzących w skład samej jego definicji oraz ogólnych zasad, takich jak zasady: 
polityczności, legalności, rzetelności itp., które powinny mieć zastosowanie w każ-
dym, a nie tylko podatkowym systemie.

Współczesne zasady podatkowe, obejmujące całą listę różnego rodzaju zaleceń 
formułowanych przez teorię ekonomii i finansów pod adresem państwa, opierają 
się na zasadach określonych w XVIII w. przez angielskiego ekonomistę A. Smitha 
[2007]. Opublikował on zestaw czterech podstawowych kanonów podatkowych, 
które obejmują: równość, czyli sprawiedliwość, pewność, dogodność i taniość ca-
łego systemu. Zasady podatkowe sformułowane przez A. Smitha dotyczyły przede 
wszystkim ochrony interesów podatników. Z biegiem lat zostały one uzupełnione 
o szereg innych, obejmujących szerszy aspekt polityki fiskalnej państwa. Niemiec-
ki teoretyk ekonomii i finansów A. Wagner rozszerzył i uporządkował zasady po-
datkowe sformułowane przez A. Smitha. Katalog ten został poszerzony przez nie-
go w XIX w. o zasady zapewniające także ochronę interesów publicznych, a są to 
przede wszystkim zasady fiskalne (dochodowość opodatkowania), zapewniające 
wydajność podatków, oraz gospodarczo-ekonomiczne. Uzupełniając wykaz zasad, 
dodać można jeszcze takie zasady, w myśl których należy przestrzegać w konstruk-
cji podatków norm dotyczących ekwiwalentności, minimalizacji kosztów, skutecz-
ności oddziaływania konstrukcji podatku oraz neutralności. Katalog zasad podat-
kowych jest w literaturze wciąż uzupełniany i na nowo systematyzowany. Zasady 
fiskalne dotyczą wydajności, elastyczności i stałości podatków [Owsiak 2011]. 
Pierwsza z zasad, zasada wydajności, stawia postulat mówiący o tym, że podatki 
mają być wydajnym źródłem dochodów władz publicznych. Oznacza to, że pań-
stwo, zdobywając środki niezbędne do realizacji celów postawionych przed polity-
ką fiskalną, powinno sięgać do takiego przedmiotu opodatkowania, który dostarcza 
odpowiednio wysokich dochodów. Dochody te powinny być stałe i odpowiadające 
zapotrzebowaniu budżetu centralnego, ewentualnie budżetów lokalnych. Realizu-
jąc tę zasadę, należałoby zrezygnować z podatków przynoszących niskie dochody, 
a ciężar obciążenia przerzucić na podatki bardziej „wydajne”. Zasada ta łączy się 
niejako z zasadą techniczną taniości.

Zasada elastyczności oznacza, że podatek powinien być tak skonstruowany, aby 
reagować na zmieniające się procesy i zdarzenia gospodarcze oraz społeczne. Wpły-
wy podatkowe rosną w miarę wzrostu dochodu narodowego i odwrotnie. Podatki 
i skale podatkowe powinny być tak skonstruowane, aby uwzględniały sytuację po-
datników i całej gospodarki, która kształtuje się w zależności od sytuacji gospodar-
czej różnie w kolejnych przedziałach czasowych. Zasada ta jest ściśle powiązana 
z teorią cyklu koniunkturalnego i funkcją stabilizacyjną polityki fiskalnej. W związ-
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ku z tym, mając na względzie również inne zasady podatkowe, np. pewności, stało-
ści, należałoby tak skonstruować system podatkowy, aby automatycznie reagował 
na kolejne fazy cyklu gospodarczego. W tym świetle podatki powinny spełniać ce-
chy automatycznych stabilizatorów koniunktury.

Stałość systemu podatkowego stanowi ostatnią z zasad fiskalnych. Dopuszcza 
ona tylko ograniczone zmiany w systemie podatkowym. Chodzi zarówno o unikanie 
wprowadzania nowych podatków, jak też o unikanie zmian w podatkach już istnie-
jących. Zbyt częste zmiany w systemie podatkowym wywołują negatywne skutki 
w gospodarce, są też niebezpieczne ze względów społecznych i politycznych, gdyż 
destabilizują układ stosunków gospodarczych. Przy nadmiernej fluktuacji systemu 
podatkowego przedsiębiorcy, konsumenci i inwestorzy nie są w stanie podejmować 
racjonalnych decyzji, szczególnie gdy chodzi o długofalowe projekty gospodarcze. 
Jest to jedna z istotniejszych zasad podatkowych, której realizacja ma duże zna-
czenie dla wszystkich sektorów gospodarki. Stałość systemu podatkowego pozwala 
bowiem przedsiębiorstwom na wybór kierunku wzrostu i na konsekwentne realizo-
wanie obranej polityki rozwojowej. Podobne znaczenie, tylko w innym wymiarze, 
ma zasada stałości również dla państwa i gospodarstw domowych.

Podstawową funkcją podatków jest funkcja fiskalna. Polega ona na przejmo-
wania od różnych podmiotów środków pieniężnych na rzecz państwa bądź innego 
związku publicznoprawnego. Realizacja tej funkcji polega na zapewnieniu budżeto-
wi państwa i budżetom lokalnym odpowiednich dochodów niezbędnych do realiza-
cji zaplanowanych zadań. Wynika to z samej istoty podatków, które są zasadniczymi 
źródłami dochodów budżetowych, stąd też funkcja fiskalna podatków jawi się jako 
tradycyjna i podstawowa. Zwolennicy teorii neoliberalnej przypisują szczególne 
znaczenie funkcji fiskalnej, czy inaczej dochodowej, widząc w niej jedyną, jaką po-
winny spełniać podatki. W świetle tych poglądów stawki podatków powinny być 
niewysokie, a cały system pozbawiony elementów interwencyjnych [Sochacka-Kry-
siak 1992].

3. Społeczno-gospodarcze determinanty zmian  
w systemach podatkowych

Realizacja fiskalnych zasad podatkowych i wypełnianie funkcji fiskalnej przez sys-
tem podatkowy są dla władz publicznych zadaniami niezwykle trudnymi w kontek-
ście celu nadrzędnego polityki fiskalnej, jakim jest stymulowanie wzrostu gospodar-
czego. Zgodnie z prawem Wagnera rosnący udział państwa w gospodarce wynika 
ze wzrostu dochodów i poziomu życia społeczeństwa, które coraz silniej odczuwa 
negatywne efekty rozwoju gospodarczego, takie jak: nierówność dochodów, za-
nieczyszczenie środowiska itp. Odpowiadając na oczekiwania społeczne dotyczą-
ce minimalizowania negatywnych efektów wzrostu, państwo zwiększa swoją rolę 
w gospodarce, zwiększając jednocześnie poziom obciążeń podatkowych [Wagner 
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1877]. Z drugiej strony nadmierny fiskalizm prowadzi do wielu negatywnych zja-
wisk w gospodarce. Podstawowy efekt wysokiego poziomu obciążeń fiskalnych to 
ograniczenie tempa wzrostu gospodarczego. Badania empiryczne przeprowadzone 
w okresie 1960–2000 na gospodarkach krajów Europy Zachodniej ukazują siłę tej 
negatywnej zależności [Balcerowicz 2004]. Podobne wyniki uzyskane zostały pod-
czas badań 23 gospodarek rozwiniętych, członków OECD dla okresu 1960–1996 
[Gwartney i in. 1998]. Wykazana została silna ujemna zależność między poziomem 
obciążeń podatkowych, poziomem wydatków publicznych a tempem wzrostu PKB. 
Szacuje się, że wzrost udziału fiskalizmu o 10 punktów procentowych powoduje 
spadek realnego PKB o 1% rocznie. Szereg negatywnych skutków zbyt wysokich 
obciążeń podatkowych dotyczy również rynku pracy. Wynika to m.in. ze wzrostów 
kosztów pracy, zwiększania siły przetargowej pracobiorców przekładającej się na 
inflację i mniejsze inwestycje, wzrostu opłacalności pozostawania poza zatrudnie-
niem oraz mniejszej motywacji do akumulacji kapitału ludzkiego. Nawiązująca do 
wpływu fiskalizmu na rynek pracy teoria straty martwej wagi określa wpływ, jaki 
ma wzrost podatków na redukcję podaży pracy. Według tej teorii podatki generu-
ją straty martwej wagi o wysokość różnicy między wartością straconej produkcji 
netto, według wyceny pracującego, a wartością dla niego czasu wolnego od pracy 
[Tarchalski 2009]. Można przyjąć, że strata martwej wagi jest wielkością kompen-
saty, jaką rząd musiałby zwrócić opodatkowanemu, aby poziom jego satysfakcji nie 
uległ zmianie po opodatkowaniu. Z przeprowadzonych badań wynika, że w USA 
w związku z istnieniem straty martwej wagi wzrost podatków o 1% przyniesie  
ok. 40% mniejsze, niż planowano „statycznie” przychody budżetowi państwa [Feld-
stein 2006]. Według innych badań straty państwa w stosunku do założeń mogą się-
gać nawet 100% [Auten, Carroll 1998; Gruber, Saez 2002].

W literaturze przedmiotu jako jedną z podstawowych przyczyn długookreso-
wego spowolnienia gospodarczego wymienia się negatywną zależność pomiędzy 
poziomem udziału państwa w gospodarce a poziomem inwestycji, znaną jako efekt 
wypychania. Aby przy silnym efekcie wypychania wydatki publiczne na dobra przy-
noszące korzyści zewnętrzne podnosiły długofalowe tempo wzrostu gospodarczego, 
społeczna krańcowa produktywność nakładów na owe dobra musiałaby przekroczyć 
ich prywatną produktywność na tyle istotnie, aby zrównoważyć marnotrawstwo 
w sektorze publicznym oraz skutki rozwojowe wywołanych zaburzeń w decyzjach 
ekonomicznych podmiotów gospodarujących [Rzońca 2007].

Przy konstruowaniu systemów podatkowych kraje Europy Środkowo-Wschod-
niej musiały i muszą brać pod uwagę szereg specyficznych zależności. Podstawo-
wym zadaniem jest dostosowanie wielkości rozmiarów obciążeń publicznych do 
podstawowego celu polityki gospodarczej, jakim jest osiągnięcie maksymalnego 
stabilnego wzrostu gospodarczego. Badania dotyczące przedstawionej zależności 
przeprowadzone na dużej i zróżnicowanej grupie państw szacują optymalny udział 
sektora publicznego w stosunku do PKB w przedziale 20–30% [Tanzi, Schuknecht 
1998]. Podobna analiza przeprowadzona dla Bułgarii w latach 1990–2004 pozwala 
oszacować poziom udziału państwa na 21,4–28% PKB [Mavrov 2007]. 
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Tabela 1. Łączne przychody sektora publicznego jako % PKB

2000 2005 2013 2000 2005 2013
EU (27) 45,3 44,3 44,1 Litwa 35,7 32,7 33,7
Belgia 49 49,3 48,9 Luksemburg 43,6 41,5 41,6
Bułgaria 40,7 38,3 34,3 Węgry 44,7 42,2 45,2
Czechy 38 39,8 39,3 Malta 34,4 41,7 39,5
Dania 55,8 57,8 55,1 Holandia 46,1 44,5 46,2
Niemcy 46,2 43,6 43,6 Austria 50,1 48,2 48,1
Estonia 35,9 35,2 40,9 Polska 38,1 39,4 37,5
Irlandia 35,9 35,4 35,6 Portugalia 38,3 40,1 41,4
Grecja 43 39 39,7 Rumunia 33,9 32,4 33,4
Hiszpania 38,2 39,7 36,3 Słowenia 42,8 43,8 44,2
Francja 50,2 50,6 49,5 Słowacja 39,9 35,2 32,4
Włochy 45 43,4 46 Finlandia 55,4 53 52,7
Cypr 34,7 40,7 41,1 Szwecja 58,7 55,8 52,4
Łotwa 34,8 35,4 35,7 UK 40,4 40,7 40,2

Źródło: [http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search_database].

Badana grupa państw charakteryzuje się w większości niskim, w porównaniu do 
średniej unijnej, poziomem danin publicznych. Jedynie Węgry i Słowenia notują wy-
niki zbliżone do średniej. Najniższy poziom dochodów publicznych, przekraczający 
tylko nieznacznie postulowaną górną granicę 30% PKB, osiągnęły w 2013 r.: Buł-
garia, Litwa, Rumunia i Słowacja. Jednocześnie Bułgaria i Słowacja przeprowadziły 
najgłębsze reformy finansów publicznych, skutkujące najgłębszą redukcją obciążeń 
fiskalnych. Dodatkowym czynnikiem wymuszającym ograniczenia w obciążeniach 
podatkowych badanych państw była i jest rosnąca konkurencja podatkowa. Potrze-
by kapitałowe transformujących się gospodarek wymuszają wykorzystanie systemu 
podatkowego jako narzędzia wspierającego inwestycje i akumulację kapitału. Swo-
boda przepływu kapitału jest dla nowych gospodarek rynkowych szansą rozwojową 
i jednocześnie ograniczeniem w swobodzie kształtowania systemu podatkowego 
[Grabowski, Tomalak 2004].

Kolejną cechą charakterystyczną badanych krajów, wpływającą na fiskalne 
aspekty systemów podatkowych, jest poziom gospodarki nieformalnej, wynikający 
często z uwarunkowań historycznych. W latach 90. XX w. dynamiczny rozwój sil-
nego sektora prywatnego wiązał się z wykorzystywaniem systemu podatkowego do 
minimalizacji obciążeń podatkowych. Przedsiębiorstwa często wykorzystywały sła-
bość aparatu skarbowego i lokowały produkcję lub jej część w szarej strefie gospo-
darki. Proces ten dotyczył szczególnie przedsiębiorstw usługowych. Jednocześnie 
w wielu gospodarkach przechodzących transformację ustrojową unikanie płacenia 
podatków zyskało akceptację społeczną. Podstawą takiego zachowania był niski po-
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Tabela 2. Wielkości gospodarki nieformalnej oszacowane metodą DYMIMIC 
w krajach przechodzących transformację w latach 1990–1993 i 2005–2006 
(wielkości przeciętne w % PKB)

Państwo
Wielkość gospodarki nieformalnej w % PKB

Średnia 1990–1992 Średnia 2005–2006

Bułgaria 27,1 36,4

Czechy 13,1 18,4

Estonia 34,3 39,1

Litwa 26,0 29,4

Łotwa 25,7 39,6

Polska 22,3 27,4

Rumunia 27,3 33,4

Słowacja 15,1 26,7

Słowenia 22,9 29,2

Węgry 22,3 24,4

Źródło: [Schneider 2004]. 

ziom moralności podatkowej oraz negatywne skutki przemian, za które obwiniano 
państwo [Grabowski 1995].

4. Zasadnicze elementy budowy wydajnego systemu podatkowego

Uwzględniając wymienione uwarunkowania, państwa Europy Środkowo-Wschod-
niej przebudowywały systemy podatkowe, mając na uwadze dominującą funkcję 
fiskalną. W latach 1995–2010 we wszystkich badanych gospodarkach, wyłączając 
Słowenię, obserwować można wzrost udziału podatków pośrednich w dochodach 
podatkowych ogółem. Liderami w tym procesie są Bułgaria i Rumunia. Średnią UE 
27 w 2010 r. przekraczają wszystkie państwa regionu z wyłączeniem Czech. 

Realizując fiskalne zasady podatkowe wydajności, elastyczności i stałości, z po-
datków pośrednich, w szczególności VAT, uczyniono podstawowe źródło dochodów 
badanych państw, zdecydowanie istotniejsze niż w przypadku budżetów państw UE 
15. Rosnący udział podatków pośrednich odbywał się przy względnej stabilności 
stawek podatkowych. W przypadku VAT w badanym okresie nieliczne obniżki sta-
wek podstawowych nie wpływały na stan dochodów budżetowych, gdyż związane 
były z likwidacją lub podwyżką stawek preferencyjnych. Z kolei wydajność po-
datków pośrednich wykorzystana została w latach 2008–2010, kiedy to w obliczu 
kryzysu większość krajów „nowej Unii” nieznacznie podnosiła podstawowe stawki 
podatku VAT osiągające w 2013 r. od 20% (Bułgaria, Czechy, Estonia, Słowenia, 
Słowacja) do 27% (Węgry).



550 Arkadiusz Żabiński, Elżbieta Pohulak-Żołędowska

Tabela 3. Podatki pośrednie jako % całkowitego opodatkowania

Państwo 1995 2000 2005 2013 Zmiana 
1995–2013

Belgia 29,3 30,2 30,2 30,3 1,1

Bułgaria 39,7 43,8 53,2 55,4 15,7

Czechy 32,9 32,1 31,8 34,0 1,1

Dania 34,9 34,9 35,3 35,4 0,6

Niemcy 27,2 27,3 28,2 29,8 2,6

Estonia 36,2 39,7 43,7 41,7 5,5

Irlandia 43,9 43,3 44,6 41,4 –2,5

Grecja 44,1 40,9 37,5 39,7 –4,4

Hiszpania 33,2 35,1 35,5 33,0 –0,2

Francja 37,5 35,8 35,8 35,5 –2,0

Włochy 31,1 36,4 35,9 33,5 2,4

Cypr 42,6 40,6 47,2 43,8 1,2

Łotwa 42,4 41,8 43,9 42,2 –0,2

Litwa 43,5 41,8 40,0 44,7 1,2

Luksemburg 31,9 35,8 35,6 32,0 0,1

Węgry 42,8 41,8 42,2 45,5 2,7

Malta 46,1 45,3 45,5 41,8 –4,3

Holandia 29,3 31,4 34,4 32,2 2,9

Austria 35,8 35,3 35,1 35,0 –0,8

Polska 38,3 38,8 42,3 43,5 5,2

Portugalia 45,6 45,3 46,9 43,1 –2,5

Rumunia 33,7 40,2 46,4 45,2 11,5

Słowenia 39,5 42,2 40,8 38,5 –1,0

Słowacja 35,9 36,7 40,4 37,2 1,3

Finlandia 31,0 29,5 32,0 32,0 1,0

UK 38,8 37,8 35,9 36,9 –1,9

Źródło: [European Union 2012].

Wzrostowi udziału podatków pośrednich w dochodach podatkowych ogółem 
towarzyszył spadek tego udziału w przypadku podatków bezpośrednich. Najsilniej 
tendencja ta widoczna była w przypadku Rumunii, Litwy, Bułgarii i Estonii. W Sło-
wenii i na Węgrzech widoczny był natomiast minimalny wzrost udziału podatków 
bezpośrednich.
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Tabela 4. Podatki bezpośrednie jako % całkowitego opodatkowania

Państwo 1995 2000 2005 2010 Zmiana 
1995–2013

Belgia 38,0 38,9 39,3 37,2 –0,8

Bułgaria 29,1 21,9 15,7 18,8 –10,3

Czechy 25,8 23,5 24,9 20,8 –5,0

Dania 63,5 61,8 62,8 62,7 –0,8

Niemcy 30,4 31,4 28,9 29,4 –1,0

Estonia 30,0 25,0 22,8 19,9 –10,1

Irlandia 41,2 42,8 40,1 37,9 –3,3

Grecja 23,8 28,8 27,3 25,2 1,4

Hiszpania 32,1 31,2 32,0 30,9 –1,2

Francja 19,7 28,3 27,1 25,8 6,0

Włochy 37,6 34,8 33,3 34,9 –2,7

Cypr 33,1 37,2 29,2 31,1 –2,0

Łotwa 21,5 24,7 27,2 27,1 5,6

Litwa 30,4 28,1 31,6 17,4 –13,0

Luksemburg 41,6 38,4 36,6 38,8 –2,8

Węgry 21,1 24,9 24,3 22,6 1,5

Malta 31,1 32,9 35,5 40,1 9,1

Holandia 31,2 30,0 31,2 31,5 0,3

Austria 28,3 30,6 30,5 30,3 2,0

Polska 31,6 22,1 21,3 21,9 –9,7

Portugalia 28,1 30,8 26,3 28,4 0,3

Rumunia 38,5 23,1 19,2 22,6 –15,9

Słowenia 17,7 19,8 22,6 21,8 4,1

Słowacja 26,8 21,9 19,2 19,1 –7,8

Finlandia 38,2 45,3 40,6 38,2 0,0

Szwecja 41,2 43,9 45,0 42,2 1,0

UK 43,7 45,4 45,4 44,4 0,7

Źródło: [European Union 2012].

W dużej mierze za zmiany w proporcjach wydajności fiskalnej podatków bezpo-
średnich odpowiadają redukcje stawek podatkowych. W zakresie podatków docho-
dowych od osób fizycznych część badanych państw przyjęła w okresie 1995–2012 
niskie stawki liniowe, pozostałe sukcesywnie obniżały najwyższe stawki w skalach 
progresywnych. Ponownie liderem w redukcji stawek podatkowych została Bułga-
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ria. Stosunkowo duża redukcja górnych stawek PIT dotyczyła również gospodarek 
Czech, Rumunii, Węgier oraz Słowacji. Jedynie Łotwa nie dokonywała zmian w za-
kresie stawek. Przyczyną była jednak wcześniejsza reforma systemu podatkowego 
wprowadzająca liniową, niską stawkę podatku PIT.

Tabela 5. Zmiany w najwyższej stawce podatku dochodowego od osób fizycznych  
w latach 1995–2013

Belgia –6,9 Luksemburg 43,6
Bułgaria –40 Węgry 44,7
Czechy –28 Malta 34,4
Dania –10,3 Holandia 46,1
Niemcy –9,5 Austria 50,1
Estonia –5 Polska 38,1
Irlandia –7 Portugalia 38,3
Grecja 4 Rumunia 33,9
Hiszpania –4 Słowenia 42,8
Francja –12,3 Słowacja 39,9
Włochy –3,7 Finlandia 55,4
Cypr –1,5 Szwecja 58,7
Łotwa 0 UK 40,4

Źródło: opracowanie własne na podstawie [http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statis-
tics/search_database].

Górne stawki podatków dochodowych od osób fizycznych w badanych krajach 
należą do najniższych w UE. W przypadku różnicy pomiędzy Bułgarią i Szwecją 
wynosi ona w 2012 r. 46,6 p.p. Pozostałe kraje UE pochodzące z Europy Środko-
wo-Wschodniej utrzymywały omawiane stawki w przedziale 15–41% w przypadku 
Słowenii (rys. 1).

Duże redukcje stawek górnych podatkowych lub w przypadku Estonii, Łotwy, 
Litwy, Słowacji, Rumunii, Czech i Bułgarii jedynych stawek podatkowych nie prze-
łożyły się na ogólne obniżenie obciążeń fiskalnych pracy, które nie różnią się w du-
żym stopniu od obciążeń w pozostałych krajach UE (rys. 2).

O niskim poziomie obciążeń pozapłacowych można mówić jedynie w przy-
padku Bułgarii i Rumunii. Słowenia, Czechy i Węgry należą natomiast go państw, 
w których obciążenia fiskalne pracy są jednymi z najwyższych w Unii Europejskiej.

Za malejący udział podatków bezpośrednich w dochodach podatkowych ogółem 
w badanych gospodarkach odpowiadają również redukcje stawek podatkowych CIT. 
Zmniejszanie obciążeń fiskalnych przedsiębiorstw w latach 1995–2013 dotyczyło, 
z wyjątkiem Węgier i Malty, wszystkich państw Unii Europejskiej. Największe re-
dukcje stawek w podatkach dochodowych przedsiębiorstw zostały przeprowadzone
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Rys. 1. Najwyższe stawki podatku dochodowego od osób fizycznych w % w 2013 r.

Źródło: [http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search_database].

Rys. 2. Opodatkowanie pracy w % w 2013 r.

Źródło: [http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search_database].

przez Bułgarię. Duży poziom redukcji, przekraczający 20%, dotyczył również go-
spodarek Czech, Rumunii, Polski i Słowacji. Najmniejsze obniżenie stawek w po-
datku CIT zastało przeprowadzone w Estonii i Słowenii. Na Węgrzech natomiast 
stawka podatkowa została podniesiona o 1 p.p. Na uwagę zasługuje redukcja stawek 
CIT przeprowadzona w latach 1995–2013 przez Irlandię i Niemcy, ustępująca swą 
skalą jedynie działaniom Bułgarii.

W efekcie reform systemów podatkowych w państwach UE z Europy Środko-
wo-Wschodniej stawki podatkowe CIT należą do najniższych w Unii Europejskiej. 
Najniższa stawka opodatkowania przedsiębiorstw podatkiem dochodowym obowią-
zuje w Bułgarii i wynosi jedynie 10%. Najwyższa, w badanych krajach, stawka obo-
wiązuje w Estonii i wynosi 21%. Nawet jednak najwyższe stawki CIT w badanych 
krajach są zdecydowanie niższe niż stawki w większości krajów UE 15, dochodzące 
w przypadku Francji do 36,1% (rys. 3).
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Tabela 6. Zmiany w stawce podatku dochodowego od osób prawnych w latach 1995–2013

Belgia –6,2 Luksemburg –12,1
Bułgaria –30 Węgry 1
Czechy –22 Malta 0
Dania –9 Holandia –10
Niemcy –27 Austria –9
Estonia –5 Polska –21
Irlandia –27,5 Portugalia –8,1
Grecja –10 Rumunia –22
Hiszpania –5 Słowenia –5
Francja –0,6 Słowacja –21
Włochy –20,8 Finlandia –0,5
Cypr –15 Szwecja –1,7
Łotwa –10 UK –9,0

Źródło: opracowanie własne na podstawie [http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statis-
tics/search_database].

Rys. 3. Stawki podatku CIT w % w 2013 r.

Źródło: [http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search_database].

5. Zakończenie

Gospodarki Bułgarii, Czech, Estonii, Łotwy, Litwy, Węgier, Polski, Rumunii, Sło-
wenii oraz Słowacji w okresie 1995–2013 przebudowały swoje systemy podatkowe. 
Jednym z najistotniejszych czynników determinujących ową przebudowę były czyn-
niki fiskalne. Badane gospodarki, szukając wydajnych źródeł dochodów budżeto-
wych, musiały dostosować konstrukcję systemów podatkowych do specyficznych 
uwarunkowań krajów postsocjalistycznych przechodzących transformację ustrojo-
wą. Jednymi z najważniejszych uwarunkowań były poziom gospodarki nieformalnej 



Fiskalne uwarunkowania budowy systemu podatkowego w wybranych krajach 555

oraz konkurencja podatkowa między poszczególnymi państwami. Dodatkowym im-
pulsem determinującym zmiany była akcesja do struktur Unii Europejskiej.

Przebudowa systemów podatkowych w dużej mierze zgodna była z fiskalnymi 
zasadami podatkowymi. Głównym celem badanych państw było bowiem zbudowa-
nie systemu podatkowego zapewniającego odpowiednie dochody budżetowi pań-
stwa, jednocześnie niebędącego barierą w długookresowym wzroście gospodarczym 
i wzroście zatrudnienia. To właśnie wydajność fiskalna była podstawowym czynni-
kiem stałego wzrostu znaczenia podatków pośrednich jako źródła dochodów budże-
towych. Realizacja funkcji fiskalnej systemu podatkowego była źródłem względnej 
stabilności stawek podatkowych w podatku VAT. Jednocześnie w konstrukcji podat-
ków pośrednich, szczególnie VAT, realizowana jest najpełniej funkcja elastyczności 
opodatkowania. 

Kolejnym efektem przebudowy systemów podatkowych badanych państw był 
malejący udział podatków bezpośrednich w dochodach budżetowych. Sytuacja taka 
była w dużej mierze wynikiem obniżania stawek podatkowych podatków dochodo-
wych od osób fizycznych i od przedsiębiorstw. W zakresie podatku PIT kraje Eu-
ropy Środkowo-Wschodniej były prekursorami w rezygnacji ze skali progresywnej 
i przejściu do skali liniowej. Jako pierwsza w 1994 r. rozwiązanie takie przyjęła 
Estonia. Kolejne były Łotwa, Litwa, Słowacja, Rumunia, a w 2008 r. Czechy i Buł-
garia. Należy podkreślić, że koncepcja niskiego podatku liniowego została przyjęta 
jako najlepsze rozwiązanie w większości państw byłego bloku wschodniego [Tar-
chalski 2009]. Pozostałe badane kraje, tj. Polska, Węgry i Słowenia, zdecydowanie 
obniżyły górne stawki podatku dochodowego od osób fizycznych, wprowadzając 
dodatkowe preferencje dla osób fizycznych prowadzących działalność gospodarczą.

Negatywnym zjawiskiem fiskalnym pozostaje w badanych państwach wysokość 
opodatkowania pracy, włączając w to obciążenia związane z zabezpieczeniami so-
cjalnymi. Nowo przyjęte kraje UE pochodzące z Europy Środkowo-Wschodniej nie 
odbiegają w tym zakresie od krajów UE 15. Dzieje się tak mimo głębokich redukcji 
stawek PIT. Świadczy to o niekonsekwencji w reformowaniu finansów publicznych 
i może doprowadzić do niezrealizowania celów związanych z przebudową syste-
mów podatkowych.

Zdecydowane działania zostały podjęte przez badane gospodarki w zakresie 
zmniejszania obciążeń podatkowych przedsiębiorstw. Liderem głębokich reduk-
cji stawek podatkowych pozostaje Bułgaria, co skutkuje najniższym obciążeniem 
dochodów przedsiębiorstw w UE. Niewiele wyższe stawki obowiązywały w pozo-
stałych badanych krajach, sprawiając, że pod tym względem przedsiębiorstwa tam 
funkcjonujące miały lepsze warunki działania niż w krajach UE 15.

Gospodarki Bułgarii, Czech, Estonii, Łotwy, Litwy, Węgier, Polski, Rumunii, 
Słowenii oraz Słowacji w okresie 1995–2013, przebudowując systemy podatkowe, 
starały się pogodzić aspekty fiskalne z uwarunkowaniami charakterystycznymi dla 
krajów postsocjalistycznych oraz wizją trwałego wzrostu gospodarczego. Chcąc 
osiągnąć, wydawałoby się, sprzeczne cele, sięgały do nowatorskich na skalę europej-
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ską rozwiązań, takich jak głębokie redukcje stawek podatkowych czy wprowadzanie 
stawek liniowych. Rozwiązania takie stawały się często wzorem dla innych krajów 
UE i WNP. Jednocześnie omawiane zmiany nie wpływały negatywnie na poziom 
dochodów budżetów badanych państw, zmieniając jedynie proporcje w wydajności 
fiskalnej poszczególnych grup podatków. Dalszym badaniom podlegać będą zależ-
ności pomiędzy elementami systemów podatkowych a wzrostem gospodarczym, za-
trudnieniem i poziomem gospodarki nieformalnej.
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