Grzegorz KULA®

Podatek liniowy w praktyce

Podatek liniowy stale powraca w polskich dyskusjach o polityce gospodar-
czej panstwa. Byla to goraca kwestia w kampanii wyborczej, bedzie podno-
szona réwniez podczas rozméw o programie nowego rzadu. Jednak ta dysku-
sja jest pelna mitéw i niescistosci. Aby przynajmniej cze$¢ z nich wyjasénid,
przeanalizujemy system zwany ,podatkiem liniowym” w krajach, ktére go
przyjely. Jest to bardzo wazne, jezeli w debacie o podatkach chcemy sie po-
wolywaé na do$wiadczenia innych panstw.

Zanim zaczniemy analize, musimy zdefiniowaé¢ podatek liniowy. Wedtug kla-
sycznej definicji jest to podatek bezposredni o jednej stawce, identycznej dla
os6b prawnych i fizycznych [James i Nobes, 1998]. Cze$é prac obejmuje ta
definicjg réwniez podatek od warto$ci dodanej, czyli podatek posredni. Za-
zwyczaj przyjmuje sie, ze podatek liniowy dotyczy dochodéw ze wszystkich
7zrédet, wobec czego nie ma zwolnien, odliczen i ulg podatkowych. Jednak
w praktyce méwimy, ze w danym panstwie dziala podatek liniowy, gdy poda-
tek dochodowy od 0séb fizycznych ma jedng stawke. Nie zwracamy przy tym
uwagi na inne elementy systemu podatkowego. Jedna stawka podatku docho-
dowego od oséb prawnych, obowigzujaca w wielu pafistwach, w powszech-
nym odczuciu nie uprawnia do korzystania z nazwy ,podatek liniowy”.

W nastepnej czedci artykutu zajmiemy sie krétko najwiekszymi kontrower-
sjami zwigzanymi z podatkiem liniowym i jego dzialaniem. Nastepnie przej-
dziemy do omoéwienia zasad funkcjonowania podatku liniowego w krajach,
ktére go wprowadzily. Takich krajow udalo mi si¢ znalezé trzynascie. Czter-
nasty jest Irak, ale tam sytuacja jest na tyle niejasna, ze nie wiadomo, czy
mozna méwié o podatku liniowym, podatku progresywnym, a moze o niedzia-
fajacym systemie podatkowym. By¢ moze sg jeszcze inne kraje, ktére przyje-
ly podatek liniowy, ale nie udato mi sie do takich informacji dotrzeé.

Kontrowersje

Zrodel dyskusji o wprowadzeniu podatku liniowego nalezy szukaé¢ w teo-
rii optymalnych podatkéw. Zgodnie z tg teorig system podatkowy jest opty-
malny, jezeli przy danej wielkosci dochodéw, ktére rzad chce osiggnaé, struk-
tura i stopy podatkéw sg tak dobrane, by maksymalizowaé¢ dobrobyt spoteczny
[Salanié, 2003]. Od razu pojawia sie problem, poniewaz nie umiemy jedno-
znacznie zdefiniowa¢ ani zmierzy¢, dobrobytu spotecznego. Jak wobec tego mo-
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zemy znalez¢ optymalny system podatkowy? Teoria ekonomii usituje sobie z tym
poradzi¢ budujac modele, gdzie system podatkowy zalezy od relacji pomiedzy
efektywnoscig i sprawiedliwo$cig podatkéw. Jednak efektywno$¢ w modelach
podatkowych zwykle dotyczy tylko zakt6cen spowodowanych w gospodarce
przez podatki, a zaniedbuje na przyktad tak wazny problem, jak koszta admi-
nistracyjne czy koszta ptacenia podatkéw. Z kolei sprawiedliwoé¢ jest badana
przede wszystkim jako sprawiedliwo$¢ albo réwnosé pionowa, gwarantujaca,
ze podatnik, ktéry ma wigkszg zdolno$¢ ptacenia podatkéw, placi wiecej niz
inni. Zaniedbany jest za to problem réwnosci poziomej, ktéra wymaga, by
identyczni podatnicy byli traktowani w ten sam sposéb.

Podatek liniowy cze$ciowo odpowiada na postulaty teorii optymalnych po-
datkéw. Nie ulega watpliwosci, ze jedna stawka jest bardziej efektywna niz
wiele stawek. Badania wykazaly, Ze wprowadzanie wielu stawek wplywa ne-
gatywnie na podaz pracy, poniewaz ludzie starajg sie unikngé¢ przekraczania
progéw [Blomquist i Hansson-Brusewitz, 1990], albo [Colombino i del Boca,
1990]. Gdy widza, ze wiekszy dochéd przesunie ich do wyzszego progu, zmniej-
szajg czas pracy, albo nie podejmujg dodatkowych zajeé. Z tego powodu wpro-
wadzenie jednej stawki podatku zwieksza efektywnos$é gospodarki poprzez
zwigkszenie tak podazy pracy, jak i produktywnosci. Ten sam argument moze
odnosié¢ sie do pojedynczej stawki CIT, zwlaszcza ze firmie duzo latwiej zre-
dukowaé¢ dochody tak, by pozosta¢ w nizszym przedziale podatkowym.

Podatek liniowy zwykle wigze sie z niskg stawka podatku, zwlaszcza jeze-
li chodzi o podatek od oséb prawnych. Wyniki obnizenia stawek tego podat-
ku dostarczajg kolejnego argumentu za efektywnoS$cig podatku liniowego. Wi-
daé to wyraznie z analizy przychodéw z podatkéw korporacyjnych w krajach
Europy Srodkowej i Wschodniej. Kraje te obnizyly CIT, a ich przychody z te-
go tytutu wzrosty [Niklewicz, 2005]. Przyktady czes$ci panstw, ktére wprowa-
dzily jedng i niskg stawke PIT, tez sg obiecujace. [Wall Street Journal, 2003]
podaje, ze w Rosji w 2002 dochody z podatku dochodowego od 0s6b fizycz-
nych wzrosly o prawie 40%, podczas gdy inflacja wyniosta okoto 16%, a wzrost
gospodarczy 4,3%. Wydaje sie jednak, ze cze$é tego efektu wyjasnia niska
$ciggalno$é podatkéw przed reformg, usprawnienie administracji podatkowej
i podniesienie sankcji za uchylanie sie od placenia podatkéw. Trudno oczeki-
waé, by wprowadzenie jednej, niskiej stawki PIT w kraju o bardziej ustabili-
zowanej gospodarce dalo tak spektakularne efekty.

Innym elementem podatku liniowego, ktéry podnosi efektywnosé jest jed-
nakowa stawka podatkéw od dochodéw o0s6b prawnych i fizycznych. Takie
rozwigzanie likwiduje motywacje do przesuwania dochodéw w celu ptacenia
mniejszych podatkéw. Przy réznych stawkach ludzie mogg albo tworzy¢ wia-
sne firmy, w ramach ktérych wykonujg te same czynnosci, ktére wykonywali
poprzednio w ramach zatrudnienia, albo starajg sie wyplaci¢ zyski firmy
w formie wynagrodzen.

Jak widaé, wprowadzenie pojedynczej, niskiej stawki podatku moze pod-
nie$¢ efektywnos$é¢ gospodarki. Trudniej stwierdzié, jakie sa skutki likwidacji, al-
bo ograniczenia ulg i zwolnien. Z punktu widzenia procesu pobierania docho-
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déw podatkowych na pewno jest lepiej, jezeli nie ma Zzadnych odliczen. Réw-
niez z punktu widzenia niektérych podatnikéw mozemy méwié o zwiekszeniu
efektywnosci, jako ze ulgi i odliczenia mogg sktania¢ do podejmowania dziatan
i wydatkéw, ktére majg na celu unikniecie podatkéw, co zmniejsza szanse sko-
rzystania z bardziej efektywnych alternatyw. Generalnie, im prostszy system po-
datkowy, tym mniej zaklécenn w mechanizmach rynkowych i tym mniejsze kosz-
ta placenia podatkéw. Jednak trzeba pamigtad, ze po pierwsze, czes¢ ulg i odliczen
rzeczywiScie utatwia ludziom zycie, na przyklad ulgi na leczenie czy edukacje
dzieci. Po drugie, stuza one temu, by wywola¢ pozadane przez rzad dzialania
ludzi. Tu dochodzimy do pierwszej ideologicznej kwestii, o ktéra rozbija sie dys-
kusja o podatku liniowym, a mianowicie do roli podatkéw w polityce panstwa.

To zagadnienie interesuje bardziej ekonomistéw i, moze, politykéw niz
reszte spoteczenstwa, ale jest bardzo istotne. W skrécie mozna powiedzieé, ze
ci ktérych zdaniem podatki powinny tylko zapewnié¢ rzadowi dochody nie-
zbedne do funkcjonowania, popra podatek liniowy. Mozna to uznaé za prze-
jaw neoliberalizmu, ktéry dazy do ograniczenia roli pafistwa w gospodarce do
dostarczania czystych débr publicznych i zapewnienia przejrzystych mechani-
zméw dziatania gospodarki. Podatek liniowy zapewni dochody pafistwu, nie
wprowadzajac wspomnianych wyzej zaklocen w dzialanie mechanizméw ryn-
kowych. Zwolennicy podatku liniowego argumentujg przy tym, ze te same funk-
cje, ktére spelniajg na przyklad ulgi, moga petié, i to pelnié lepiej, dotacje
celowe i programy opieki spoleczne;j.

Z drugiej strony ci, ktérzy traktujg podatki jako narzedzie polityki gospodar-
czej i spolecznej pafistwa, beda przeciwni podatkowi liniowemu i popra podatki
progresywne z systemem odliczen, ulg i zwolniefi, albo przynajmniej beda chcie-
li je zachowaé¢, mimo wprowadzenia jednej stawki podatku. Wedlug nich rzad
powinien ksztattowaé i prowokowaé pozadane zachowania konsumentéw i przed-
sigbiorcow poprzez odpowiednig polityke podatkows. Takie postepowanie ma
dlugg tradycje i, przynajmniej do pewnego stopnia, spelnia swoje zadanie. Prze-
ciwnicy podatku liniowego twierdza wobec tego, Zze nie nalezy zmienia¢ czegos,
co dziata, na co$, o czym nie wiemy czy zadziala. Argumentéw na poparcie zda-
nia obu stron jest wiele. Wydaje sie, ze chociaz w tym wypadku pewne szanse
na porozumienie istnieja, do osiggniecia konsensusu jest jeszcze bardzo daleko.

O wiele bardziej kontrowersyjna jest kwestia sprawiedliwosci podatkéw li-
niowych. Zrédtem kontrowersji jest brak powszechnie akceptowanej definicji
sprawiedliwos$ci. W przypadku podatku liniowego zastrzezenia mozna miec
tak do sprawiedliwo$ci pionowej, jak i poziomej. Wedlug sprawiedliwo$ci po-
ziomej, osoby o identycznych dochodach zaptaca taki sam podatek, tym bar-
dziej gdy nie bedzie ulg i odliczen. Ale na tym polega problem nawigzujacy
zreszta do powyzszej dyskusji o roli podatkéw w polityce panstwa. Na przy-
ktad, czy sprawiedliwe jest, by osoba samotna placita taki sam podatek, co
osoba o identycznym dochodzie, ale z czworka dzieci? To zagadnienie akurat
mozna rozwigzaé poprzez odpowiedni dobér narzedzi polityki spoteczno-go-
spodarczej, choéby poprzez $wiadczenia z opieki spotecznej. Duzo trudniejszy
jest spér zwigzany z réwnosSciag pionowa.
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Pytanie, ktére stanowi gtéwny temat debaty spotecznej brzmi: czy sprawie-
dliwe jest, by bogaci oddawali panstwu takg samg cze$¢ dochodu, co ubodzy.
Zwolennicy podatku liniowego powiedza, ze tak, przeciwnicy, ze nie, a potem
pozostaje tylko obrzucanie si¢ inwektywami, albo zakonczenie dyskusji, ponie-
waz dziala tu ideologia, a nie logika. Mozemy, oczywiScie, wysuwacé rézne ar-
gumenty $wiadczace o sprawiedliwosci, albo niesprawiedliwo$ci podatku li-
niowego, o tym, jaka cze$¢ dochodu bogaci powinni oddaé pafistwu, czy
o wlasciwym stopniu redystrybucji dochodéw poprzez system podatkowy. Jed-
nak w koncu sprowadza nas one do pytania: ,Na czym polega sprawiedli-
wo$¢”. T kompromisu w tej kwestii chyba nigdy nie osiagniemy.

Powyzszy opis $wiadczy o tym, ze dyskusja o wadach i zaletach podatku li-
niowego rozbija sie o kwestie bardziej ideologiczne niz merytoryczne: role po-
datkéw w polityce spoleczno-gospodarczej panstwa, oraz sprawiedliwo$é¢ podat-
kéw liniowych, zwlaszcza réwno$é pionowa. Niestety, jak zwykle w przypadkach
sporu ideologicznego, w tych sprawach nie da sie¢ chyba osiagngé¢ porozumienia.

Osiggna¢ kompromis w sprawie wprowadzenia podatku liniowego bytoby
duzo tatwiej, gdybySmy mogli powiedzie¢, w oparciu o doSwiadczenia panstw,
ktére ten podatek wprowadzily, iz jego wprowadzenie powoduje okre$lone skut-
ki. Na przyktad, gdyby mozna bylo wykazaé¢, ze dochody dyspozycyjne ludnosci
wzrosly po wprowadzeniu podatku liniowego (to obalitoby argument o nie-
sprawiedliwosci), albo ze pogorszyl sie dostep do edukacji i poziom wyksztal-
cenia, poniewaz zlikwidowano ulgi na koszta ksztalcenia czy dojazdy dzieci
do szkét (czyli podatki dobrze spetnialy role narzedzi polityki spotecznej, a no-
we rozwigzania nie zdaly egzaminu). Prawda jest, ze wiekszo$¢ panstw, ktére
wprowadzily podatek liniowy, dynamicznie sie rozwija, w wielu rosng wply-
wy z podatkéw i zwigkszyta si¢ liczba inwestycji zagranicznych. Kraje takie,
jak Estonia, Lotwa czy Rosja majg wzrost gospodarczy przewyzszajacy 5%.
Co wiecej, czesto wysokie tempo wzrostu zaczeto sie¢ po wprowadzeniu podat-
ku liniowego. Tak bylo na przyktad w krajach nadbaltyckich, gdzie wkrétce po
wprowadzeniu podatku liniowego gospodarka zaczeta wychodzi¢ z kryzysu,
w jakim znalazla si¢ po rozpadzie Zwigzku Radzieckiego.

Tak dobre wyniki gospodarcze nie dajg jednak podstaw do jednoznaczne-
go stwierdzenia, ze podatek liniowy jest korzystny dla spoleczenstwa i gospo-
darki. Podatki te, po pierwsze, dzialajg zwykle za kroétko, zeby stwierdzi¢, ja-
ki jest ich dtugookresowy efekt. Po drugie, sa czesto wprowadzane jako cze$é
wiekszego pakietu reform - to przypadek krajéw nadbaltyckich - i trudno po-
tem zidentyfikowad, jakie sg efekty poszczegdlnych zmian. Po trzecie, wiele kra-
jow, ktére wprowadzily podatek liniowy, to kraje w szczegdblnej sytuacji gospo-
darczej. W dalszej czesci artykutu przyjrzymy sie temu blizej.

Podatek liniowy na $wiecie

Tablica 1 pokazuje kraje, ktére wprowadzily liniowy podatek dochodowy
od oséb fizycznych. Kraje te mozna podzieli¢ na dwie grupy. Do pierwszej na-
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leza panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej, a do drugiej te, ktérych gospo-
darka ma szczegdlny charakter. To mniej wiecej pokrywa sie z przyczynami
wprowadzenia podatku liniowego. W krajach takich jak Rosja, Estonia czy
Ukraina, podatek liniowy byt odpowiedzig na stabg $ciggalnos$¢ podatkéw w wa-
runkach glebokiego kryzysu polityczno-gospodarczego. Owszem, byte kraje post-
komunistyczne mialy w sobie gleboko zakorzeniong idee réwnosci spoleczne;j,
przynajmniej pod wzgledem dochodéw, a w zwigzku z tym podatki progre-
sywne mialy tam duze poparcie. Ale wiekszo$¢ politykéw i spora cze$é spole-
czefistwa zgodzili sie, ze lepiej, zeby wszyscy, w tym bogaci, placili cokolwiek,
niz zeby bogaci mieli duze obcigzenia podatkowe, ktérych i tak nie ptacg. Jak
napisal [Robertson, 2004], w Rosji zgodzili sie na to nawet komunisci, cho-
ciaz moze lepiej powiedzieé, ze ,pogodzili sie” z tym, gdy stawka podatku li-
niowego zostata ustawiona tak, zeby ubodzy nie tracili, a pierwsze dane po-
kazaty wzrost $ciggalno$ci podatkéw.

Wedtug [Milbanka i Pincusa, 2003] podobnymi zalozeniami, czyli popra-
wianiem $ciggalnosci podatkéw, zachecaniem do deklarowania prawdziwych
dochodéw, a takze poprawieniem warunkéw prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej, kierowali sie Amerykanie wprowadzajac w Iraku system, ktéry, mimo
oficjalnej progresywnos$ci, w praktyce mozna uznaé za podatek liniowy. Z ko-
lei kraje takie, jak Hongkong i Jersey, duzg cze$¢ dochodéw budzetowych uzy-
skuja dzieki szczegblnemu typowi ich gospodarek, moga sobie wigc pozwolié
na niskie podatki, ktérych poziom ma by¢ dodatkowo zachetg przyciagajaca
inwestoréw. Trzeba jednak dodaé, ze oba te kraje starajg sie zwiekszy¢ docho-
dy budzetowe i, chociaz nie planujg podwyzszania stawek, mozliwe jest wpro-
wadzenie nowych typéw podatkéw (na przyktad VAT), albo poszerzenie bazy
podatkowe;j.

Poza dgzeniem do poprawy Sciggalnosci podatkéw i posiadaniem dodatko-
wych dochodéw, mozna wyréznié jeszcze kilka czynnikéw, ktére moga sprzyjac
wprowadzeniu podatku liniowego. Pierwszym z nich, stosujagcym sie do krajow
bylego bloku wschodniego i do Iraku, jest zalamanie si¢ dotychczasowego syste-
mu i pustka, ktérg podatek liniowy moze wypelnié. Jak powiedzial jeden ze
zwolennikéw podatku liniowego w Stanach Zjednoczonych, komentujac wprowa-
dzenie go w Iraku: Irak ,...nie musi si¢ martwi¢ o wszystkie problemy politycz-
ne i zwigzane z transformacja, ktére tak utrudnily wprowadzenie tutaj [w USA]
fundamentalnej reformy podatkowe;j...”!. Oczywiscie, w krajach takich, jak Es-
tonia czy Rosja, system podatkowy istnial, jednak funkcjonowal przez krétki
okres i to funkcjonowat Zle. Nie miat szans na zakorzenienie sie w $wiadomo-
$ci obywateli jako jedyny stuszny i wilasciwy. Drugim czynnikiem moze byé
przyzwyczajenie w bylych krajach socjalistycznych do podatku wyréwnawcze-
go, ktéry mozna uznaé za szczegdlny rodzaj podatku liniowego, z wysoka
kwotg wolng od podatku. W takim razie, chociaz to mato prawdopodobne, lu-
dziom z tych krajéw byto tatwiej przystosowaé sie do podatku liniowego. Trze-
ci czynnik wigze si¢ z relacja miedzy wladzg a obywatelami: silna wladza,

I [Milbank i Pincus, 2003], ttumaczenie autora.
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zwlaszcza wladza, ktéra jest mato zalezna od wyborcéw, moze sobie pozwo-
li¢ na bardziej radykalne rozwigzania. Jak napisat kiedy$§ o Hongkongu [Wall
Street Journal, 1996]: ,...W koncu w kolonii nie ma wyborcéw, ktérych trzeba
kupi¢ odwotujac sie do urazy i zazdrosci...”2. Z tego powodu system podatko-
wy moégl przede wszystkim dostarczaé srodkéw rzgdowi, a nie realizowacd czy-
jes partykularne interesy. Mozna sie zastanawiaé, czy w innych krajach, gdzie
jest silna wladza, na przyklad w Rosji, nie zadzialal podobny mechanizm.

Tablica 1
Podatek liniowy na $wiecie, 2005 r.

Kraj Rok wprowadzenia PIT CIT VAT
Estonia 1994 24% 24% 5%, 18%
Guernsey 1960 20% 20% brak
Gruzja 2005 12% 20% 18%
Hongkong 1947 16% 17,5% brak
Irak 2004 15% 15% ?
Islandia ? 37,73% 18% 14%, 24,5%
Jersey 1940 20% 20% brak
Litwa 1994 33% 15% 5%, 9%, 18%
Fotwa 1995 25% 15% 5%, 18%
Rosja 2001 13% 24% 10%, 18%
Rumunia 2005 16% 16% 9%, 19%
Serbia 2002 14% 14% 8%, 18%
Stowacja 2004 19% 19% 19%
Ukraina 2004 13% 25% 20%

Po wymienieniu czynnikéw, ktére sprzyjaja wprowadzeniu podatku linio-
wego, musimy jasno stwierdzié, ze w praktyce system, ktéry nazywamy podat-
kiem liniowym, nie zgadza si¢ z jego klasyczng definicjg. Pomijajac Irak, za-
ledwie sze$¢ krajow — Estonia, Guernsey, Jersey, Rumunia, Serbia i Stowacja
- ma identyczng stawke PIT i CIT. Tylko Slowacja ma identyczne stawki, 19%),
wszystkich trzech podatkéw, czyli réwniez VAT. Pozostale kraje majg rézne
stawki podatkéw od o0séb fizycznych i prawnych. Co wiecej, niezaleznie od
efektywnej progresji wywolanej przez istnienie kwoty wolnej, w wiekszosci
tych krajéw istniejg dodatkowe stawki podatkéw i ciagle dzialajg ulgi i odli-
czenia od podatku zaréwno w podatku od oséb fizycznych, jak i w podatku
od 0séb prawnych. Wszystkie te czynniki powoduja, ze podatki liniowe w prak-
tyce zazwyczaj nie sg zbyt proste i nie gwarantuja, ze ludzie ptacg budzetowi
tg samg proporcje swoich dochodéw. Zobaczymy to wyraznie omawiajac PIT,
CIT i VAT w interesujacych nas krajach.

Podatek dochodowy od os6b fizycznych

Szczegblowe rozwigzania stosowane w liniowym podatku dochodowym od
0s6b fizycznych pokazane sg w tablicy 2. Wyraznie widaé, ze w zadnym z tych

2 Tlumaczenie autora.
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krajow nie dziata podstawowe zatozenie podatku liniowego: wszyscy placa ta-
ka samg proporcje dochodu fiskusowi. Po pierwsze, we wszystkich wymienio-
nych w tablicy krajach, poza Gruzja, zachowano odliczenie osobiste, czyli
kwot¢ wolng od podatku. Powoduje to efektywng progresje PIT - ludzie boga-
ci zaptaca nie tylko wicksza kwote podatkéw, ale i wiekszg proporcje swoich
dochodéw niz ludzie ubodzy. W publicznych dyskusjach jako$ nikt nie zwra-
ca na to uwagi. A przeciez obala to argument, ze podatek zwany ,podatkiem
liniowym” jest niesprawiedliwy, poniewaz wszyscy muszg placi¢ ta samg pro-
porcje dochodu, niezaleznie od jego poziomu.

Powodem wprowadzenia odliczenia osobistego jest dazenie do zmniejsze-
nia obciazen podatkowych ludzi ubogich. Przy przejsciu z systemu progresyw-
nego na liniowy, ma to zagwarantowaé, ze ubodzy nie straca na reformie,
a nawet zyskajg, gdy kwota wolna jest wysoka. RzeczywiScie, wystarczy spoj-
rze¢ na Hongkong czy Stowacje, by przekona¢ sie, ze z powodu wysokich od-
liczen osobistych duza cze$¢ spoteczenistwa nie ptaci podatkéw.

Powstaje pytanie, dlaczego z kwoty wolnej majg korzystaé¢ takze bogaci. Prze-
ciez przy podatku liniowym ich obcigzenia podatkowe spadajg. Mimo to w pra-
wie wszystkich krajach odliczenie osobiste przystuguje bez wzgledu na poziom
dochodu. Argumenty uzasadniajace takie rozwigzania sprowadzaja sie do prosto-
ty 1 sprawiedliwosci systemu: podatki liniowe majg by¢ jak najprostsze, a jaka-
kolwiek metoda redukowania kwoty wolnej wraz ze wzrostem dochodu wprowa-
dza duze komplikacje. Mozna by przyjaé, ze po przekroczeniu jakiego$ progu,
odliczenie osobiste przestaje przystugiwaé. Nie jest to jednak rozwigzanie spra-
wiedliwe, poniewaz nie rozréznia miedzy przekroczeniem progu o jeden i o mi-
lion ztotych. Sprawiedliwsze byloby stopniowe zmniejszanie kwoty wolnej, ale to
wymaga skomplikowanego mechanizmu wyliczania poziomu odliczenia, do ja-
kiego jesteSmy uprawnieni. Mechanizmy takie stosujg tylko Rosja i Rumunia.
By¢ moze w ciggu kilku lat dotaczy do nich réwniez Jersey. Rzad lansuje tam
projekt ,20 znaczy 20", ktéry ma doprowadzi¢ do tego, by bogaci ptacili rzeczy-
wiScie 20% podatku, tracgc prawo do odliczenia. Warto zwrécié uwage na takie
rozwigzania, poniewaz przez odpowiednie dobranie wysokosci kwoty wolnej
i dochodu, ktéry daje do niej prawo, mozna osiggna¢ dowolny stopien progresji
podatkéw dochodowych, mimo zastosowania pojedynczej stawki podatku.

Powigzanie odliczenia z dochodem nie jest jedynym rozwigzaniem. Odli-
czenie osobiste mozna réznicowaé takze ze wzgledu na zawdd podatnika, czy
przynalezno$é¢ do grupy spotecznej, jak to na przyklad dzieje sie w Estonii.
W innych krajach podatnicy majg prawo do odliczen zwigzanych z ich sytu-
acja rodzinng i spoleczng, a nawet z ich wtasng historig, jak weterani wojen-
ni w Rosji. Nie jest to jedyny sposéb réznicowania wysokosci podatkéw w kra-
jach, gdzie obowigzuje system podatku liniowego. Wiele z nich stosuje dodatkowo
specjalne stopy podatkowe. Mogg one dotyczy¢ najubozszych, najbogatszych,
niektérych grup spolecznych i zawodowych, albo dochodéw ze szczegélnych
zrédel. Dodatkowo wiekszo$é krajéw stosuje rézne rodzaje zwolnien, ulg i od-
liczen. Najczesciej stosowane sg odliczenia na wydatki zdrowotne i edukacyj-
ne, a takze na darowizny charytatywne.
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Powyzszy opis i dane z tablicy 2 pokazuja, ze postugiwanie sie terminem
ypodatek liniowy” w stosunku do tych panstw, ktére teoretycznie go stosuja
w podatkach dochodowych od o0séb fizycznych, jest naduzyciem. W krajach
tych nie tylko ludzie ptacg rézne efektywne stopy podatku, co wynika ze sto-
sowania odliczen osobistych i specjalnych stawek podatkowych, ale i dzieki
systemowi ulg i zwolnien ludzie o podobnych dochodach i w podobnej sytu-
acji moga zaptaci¢ rézne podatki. Narusza to nie tylko zasade réwnosci po-
ziomej, ktéra co prawda i tak jest rzadko realizowana, ale réwniez zasade
réwnosci pionowej, ktérg teoretycznie wszystkie podatki powinny spetniaé.
Nalezy tez wyraznie powiedzieé¢, co jasno wynika z tablicy 2, Ze nie ma kra-
ju, ktéry wprowadzajac podatek liniowy od dochodéw oséb fizycznych, znidst-
by wszystkie ulgi i odliczenia.

Podatek dochodowy od 0s6b prawnych

Liniowy podatek dochodowy od o0séb prawnych obowigzuje w znacznie
wiekszej liczbie krajéw niz czternastka z tablicy 1. Jednak, jak juz wspomnia-
tem we wstepie, jedna stawka podatku dochodowego od 0séb prawnych w po-
wszechnym odczuciu nie uprawnia do korzystania z nazwy ,podatek liniowy”.
Jest tak, mimo ze CIT jest bardziej liniowy niz PIT: czesciej obowiazuje tylko
jedna stawka podatku i nie ma zadnej kwoty wolnej. Wprowadzenie takiego
rozwigzania nie budzi tez sprzeciwéw spotecznych. Czesto jest tak, ze ci kt6-
rzy najgwaltowniej sprzeciwiajg sie podatkowi liniowemu od oséb fizycznych,
akceptujg bez oporéw liniowg stawke podatku od oséb prawnych. Dlaczego?
Wystarczy przypomnieé¢ opinie Macieja Jankowskiego z Solidarno$ci, wypo-
wiedziang w czasie negocjacji w Komisji Tréjstronnej nad obnizeniem CIT do
19%: ,Na pewno jest to bardziej skuteczne niz manipulowanie przy kodeksie
pracy” [Le$niak, 2003].

Szczegbélowe rozwigzania stosowane w podatku dochodowym od os6b praw-
nych, w krajach wymienionych w tablicy 1, sg przedstawione w tablicy 3. Wy-
nika z niej, ze CIT wcale nie jest tak prosty, jak mogloby sie wydawaé: jedna
stawka i brak kwoty wolnej. Po pierwsze, problemem jest podstawa opodat-
kowania: rézne panstwa réznie definiujg dochdd, od ktérego firmy maja pla-
ci¢ podatek. Najbardziej znany jest przypadek Estonii, o ktérej mowi sie, ze
firmy nie ptaca podatku dochodowego. Jest to czeSciowo prawda, poniewaz
w Estonii obowigzuje catkowita ulga inwestycyjna: wszystkie wydatki inwesty-
cyjne sg zwolnione od podatku, co postulowali [Hall i Rabushka, 1998]. Ozna-
cza to, ze w Estonii, mimo relatywnie wysokiej stawki 24%, efektywnie ptaco-
ne podatki mogg by¢ duzo nizsze.
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Tak jak w przypadku podatku od oséb fizycznych, w oficjalnie liniowym
CIT powszechnie stosowane sg specjalne stawki podatku, na przyktad dla matych,
albo wielkich firm, wprowadza si¢ ulgi i zwolnienia, odmiennie traktuje si¢
niektére typy dochodéw. W niektérych krajach obowigzujg specjalne przywile-
je podatkowe dla inwestoréw zagranicznych, czy dla inwestujacych w specjalnych
strefach. Lista mozliwosci jest dtuga i w kazdym kraju inna. Powoduje to, ze
efektywnie ptacone stawki podatku sg rézne dla firm o takich samych docho-
dach. Wszystko to odsuwa te podatki od definicji podatku liniowego. Jednak
w wielu krajach, ktére takie podatki stosujg, wzrosly, jak wspomnieliémy wy-
zej, przychody podatkowe i zwiekszyla sie liczba inwestycji zagranicznych.

VAT

Stawka VAT jest zgodna ze stawkami PIT i CIT tylko w jednym kraju: na
Stowacji, gdzie wynosi 19%. Poza Stowacjg tylko w Gruzji i na Ukrainie obo-
wigzuje jedna stawka, ale tam stawki wszystkich trzech podatkéw sg rézne.
Pojedynczg stawke VAT planuje sie wprowadzi¢ w Rosji w 2006, albo 2007,
prawdopodobnie na poziomie 16%. Ma to na celu zmniejszenie zaklécen po-
datkowych i uproszczenie administracji podatku [IMF, 2004a]. W innych kra-
jach, jezeli VAT w ogdle obowiazuje, to zazwyczaj ma dwie stawki (pomijam
tu stawke 0%). W trzech krajach — Guernsey, Hongkongu i Jersey — nie ma
ani podatku VAT, ani podatku od sprzedazy. Jednak w Hongkongu rozwaza sie
wprowadzenie jakiego$§ powszechnego podatku od konsumpcji débr i ustug.
Mimo duzych oporéw spolecznych, moze to rozwigzaé¢ wiele probleméw, zwlasz-
cza przewidywany spadek przychodéw z podatkéw od oséb fizycznych w mia-
re starzenia sie spoleczenstwa i zwigzany z tym wzrost wydatkéw. Na dodatek
taki podatek méglby przynies¢ duze dochody przy niskiej stawce i zdywersy-
fikowaé ryzyko nizszych dochodéw podatkowych w czasie ostabienia koniunk-
tury [Advisory Committee on New Broad-based Taxes, 2003].

W Polsce propozycje wprowadzenia podatku liniowego obejmuja zwykle
pojedyncza stawke VAT, réwng stawkom innych podatkéw. Poza elegancja ta-
kiego rozwigzania, uzasadnia je przede wszystkim jeden czynnik, dobrze wi-
doczny na przykladzie Stowacji. Poniewaz stawki podatkéw dochodowych zo-
staty obnizone, dochody budzetu muszg spa$é. W dtuzszym okresie oczekujemy
poprawy, poniewaz reforma ma doprowadzi¢ do podwyzszenia dochodéw
i lepszej Sciggalnosci podatkow. Jednak w krétkim okresie strate przychodéw
z podatkéw dochodowych wyréwnano gléwnie przez likwidacje obnizonej staw-
ki VAT. Co prawda stawka podstawowa zostala obnizona, a zmiany byly wpro-
wadzane stopniowo, ale nie zmienia to faktu podniesienia podatku na dobra
dotychczas objete stawka obnizong. Jak twierdzi [Chren, 2004] podwyzki te
dotykajg przede wszystkim najubozszych, poniewaz dotycza débr podstawo-
wych. By im pomdc wprowadzono specjalne rozwigzania do polityki spolecz-
nej i opieki zdrowotnej. Zdaniem stowackiej opozycji byty to rozwigzania nie-
wystarczajgce. Oskarzano rzad o nieskoordynowanie reform, niewyttumaczenie
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ich ludziom, a takze niedostateczng liczbe programéw wsparcia socjalnego,
co miato doprowadzi¢ o spladrowania sklepéw przez grupe Cyganéw w lutym
2004 [BBC Monitoring European, 2004].

Utrzymywanie niskich stawek

W dyskusjach o podatku liniowym czesto pada argument, ze jego wprowa-
dzenie zmniejszy wplywy do budzetu. Jezeli chcemy tego unikngé, stawka po-
datku powinna by¢ bardzo wysoka, jednak wtedy stracg ubodzy. Jak jest wiec
mozliwe, ze niektére kraje majg niskie stawki, a ich budzety jako$ dziataja
(jak Rosja, albo Hongkong), a inne maja wysokie stawki (jak Litwa, albo Is-
landia), ale bunty ubogich nie wybuchajg?

W wypadku wysokich stép podatkowych rozwigzania sg bardzo proste. Po
pierwsze, wystarczy wprowadzi¢ wysokie odliczenie osobiste, a po drugie
mozna skorzystaé¢ z systemu ulg i zwolnien. Oba te sposoby sg czesto stoso-
wane w analizowanych krajach. Wigkszym problemem jest utrzymanie niskich
stop podatku. Wprowadzajac podatek liniowy, kraje licza na przyspieszenie
rozwoju gospodarczego, co datoby wyzsze wplywy podatkowe. Jednak taka re-
akcja, jezeli wystapi, to dopiero w dluzszym okresie. Powstaje, wspomniany
juz, problem niedostatecznych wplywéw do budzetu. Stowacja rozwigzata go
likwidujgc obnizong stawke VAT, ale takie wyj$cie ma pewne koszta spotecz-
ne. Co, wobec tego, stosowaly inne kraje?

Wlasciwie mozliwosci sg dwie: albo liczyly na znaczng poprawe $ciggalnosci
podatkéw, albo maja dodatkowe dochody budzetowe. Kraje takie, jak Hong-
kong, Jersey, albo Guernsey, maja szczegdlng gospodarke i czerpig duze do-
chody z innych Zrédet niz podatki dochodowe od oséb fizycznych. W Hong-
kongu, poza podatkami ptaconymi przez firmy tam dzialajace, ktére zapewniajg
okoto 40% dochodéw podatkowych [Inland Revenue Department, 2004], znacz-
nym zZrédtem dochodéw sg wszelkiego rodzaju podatkowe optaty od nierucho-
mosci, dajgce ponad 20% tych dochodéw [Advisory Committee on New Bro-
ad-based Taxes, 2003]. Z kolei przyktadem panstwa, ktére wprowadzajac podatki
liniowe liczylo na wzrost $ciggalnosci podatkéw, jest Ukraina, chociaz tam staw-
ka PIT wysokosci 13% byla, przynajmniej czeSciowo, odpowiedzig na konku-
rencje podatkowg ze strony Rosji.

Ukraina jest w o tyle trudnej sytuacji, ze nie ma znaczacych Zrédet dodat-
kowych dochodéw, ktére moglyby wspoméc budzet. Jednak wptywy z podat-
kéw przed reformg byly na tyle mate, ze wzrost $ciggalno$ci moze, mimo ni-
skich stawek, realnie zwiekszy¢ przychody panstwa. W przeciwienstwie do
Ukrainy, Rosja, ktéra wprowadzila stawke 13% w 2001, liczyla nie tylko na
zwiekszong Sciggalnoéé, ale réwniez miata znaczace dochody dodatkowe. Jak
juz wspomnialem méwiac wyzej o efektywnosci podatku liniowego, wigksza
Sciggalno$é¢ podatkéw dochodowych rzeczywiscie udalo sie tam osiggnaé. Do-
datkowe dochody Rosja czerpie z surowcéw naturalnych. Specjalnymi podat-
kami obtozone jest wydobycie i eksport ropy i gazu. Co prawda w 2003 naj-
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wigkszym Zrédlem przychodéw podatkowych byt VAT - ponad 40%, ale dwie
nastepne pozycje stanowily odpowiednio: optaty eksportowe — 14,5%, i inne
podatki, w tym podatki od wydobycia zasobéw naturalnych - 13,3% docho-
déw podatkowych budzetu [IMF 2004b].

Gdy rzad znaczaco obniza podatki, ludzie zaczynajg sie zastanawiaé, jak
dlugo beda czekaé na ich podwyzke. Przy radykalnej reformie podatkéw, po-
datnicy czesto sie jej obawiaja, mimo oficjalnie niskich stawek i korzystnych
warunkéw. Dziala zasada, ze lepsze jest znane zlo niz nieznana i niepewna
korzys$é. Widaé to byto w krajach, gdzie wprowadzano podatek liniowy. W Ro-
sji prezydent Putin deklarowal, ze nikt nie powinien stracié¢ na reformie i gwa-
rantowal, ze 13% stawka bedzie dziata¢ przez lata [BBC Monitoring Former
Soviet Union — Economic, 2001]. Jednak, wedtug [Busha, 2003], wielu ludzi
boi sie, ze stawka wzro$nie. Co wiecej obawiajg sie, ze niskie podatki bedg
obowigzywaé tak dlugo, az wszyscy znajda sie ,w sidtach fiskusa”, po czym
stawki wzrosng [World Trade, 2001].

W Rosji na razie nie ma podstaw, by oczekiwaé¢ wzrostu podatkéw docho-
dowych. Za to na Ukrainie wzrost stép PIT zaplanowano juz w ustawie wpro-
wadzajacej podatki liniowe. Majg one wzrosngé 1 stycznia 2007, z 13 do 15%
[IME 2005]. Jak juz wspomnialem méwiac o Jersey i Hongkongu, w wielu in-
nych krajach, w ktérych dziala podatek liniowy, coraz cze$ciej méwi sie o po-
trzebie szukania dodatkowych dochodéw, przy zachowaniu obecnych stawek
podatkéw. Przy czym akurat w przypadku Hongkongu wigze si¢ to z cigglymi
prébami powrotu na $ciezke stabilnego wzrostu po kryzysie azjatyckim i epi-
demii SARS.

W krajach nadbattyckich nie méwi sie o podwyzce podatkéw, za to prak-
tycznie przy kazdych wyborach pojawiajg sie postulaty wprowadzenia podat-
kéw progresywnych. Nie zdobywaja jednak wiekszego poparcia. Warto za to
zwréci¢ uwage na co$ innego: Estonia planowala stopniowe obnizanie podat-
kéw dochodowych: w 2004 - 26%, w 2005 - 24%, 2006 — 22%, 2007 - 20%,
i réwnolegle wzrost kwoty wolnej dla oséb fizycznych. Pojawily si¢ jednak
pewne sygnaly, ze kontynuowanie obnizek nie jest pewne [BBC Monitoring
Former Soviet Union, 2004].

Podsumowanie

Powyzsza analiza pokazuje, ze we wszystkich krajach, ktére wprowadzity
system zwany ,podatkiem liniowym”, stosowane rozwigzania przeczg idei po-
datku liniowego, wedlug ktérej wszyscy placg taka samg efektywng stope po-
datku, albo przynajmniej takg samg kraficowg stope podatku od wszystkich
dochodéw. Czeéciowo to odejscie od ideatu wynika z ceny, jakg rzady musia-
ly placi¢ za zdobycie poparcia dla projektu reformy, a czeSciowo z przyczyn
ideologicznych: albo uwazano, ze podatki majg mimo wszystko petnié role na-
rzedzi polityki spoteczno-gospodarczej, albo sadzono, ze takie rozwigzania sg
bardziej sprawiedliwe.
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Nasze zainteresowanie koncentruje sie na Stowacji — kraju, ktéry wprowa-
dzil system najblizszy klasycznemu podatkowi liniowemu, a jednocze$nie jest
w sytuacji podobnej do Polski. Jednak na Slowacji, przy pierwszych danych
$wiadczacych o pozytywnych skutkach wprowadzenia podatku liniowego, wi-
dzieliSmy réwniez negatywne skutki takiego rozwigzania, przede wszystkim
w postaci wzrostu cen artykuléw podstawowych, wynikajacego z likwidacji
obnizonej stawki VAT. Wprowadzajac podatek liniowy w Polsce, mozemy spo-
dziewaé sie wystgpienia podobnych efektéw, zwlaszcza ze, tak jak Slowacja,
nie mozemy liczy¢ na nagly wzrost $ciggalnoséci podatkéw, ani na dodatkowy
doptyw dochodéw. Pokazuje to stlusznos$é uwagi [Robertsa i Sullivana, 1996],
ze wprowadzanie podatku liniowego o niskiej stawce, przy jednoczesnym zmniej-
szaniu deficytu budzetowego i reformie, albo raczej redukcji, finanséw pu-
blicznych, moze doprowadzi¢ do pogorszenia sytuacji gospodarczej, a nawet
recesji. Moze doprowadzié, nie musi. Trzeba system i jego wprowadzenie sta-
rannie zaprojektowaé i liczy¢ na szybkie efekty w postaci wyzszego wzrostu
gospodarczego. Nie mamy jednak pewno$ci, czy przyspieszenie tempa wzro-
stu rzeczywiscie nastgpi. Jezeli nie chcemy ryzykowaé, musimy poczekad, az
stanie sie jasne, jakie skutki mialo wprowadzenie podatku liniowego na Sto-
wacji. Na pewno nie bedziemy jedynym krajem, z zainteresowaniem obserwu-
jacym rozwdj sytuacji. Tylko czy mozemy sobie pozwoli¢ na czekanie?
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Oficjalne informacje o systemach podatkowych:

Ministerstwo Finanséw Republiki Estonskiej: www.fin.ee

Biuro Podatku Dochodowego Guernsey: www.tax.gov.gg
Ministerstwo Finanséw Gruzji: www.mof.ge

Departament Dochodu Wewnetrznego Hongkongu: www.ird.gov.hk
Irak: Coalition Provisional Authority Order Number 49: Tax Strategy of 2004
Ministerstwo Finanséw Republiki Islandii: ministryoffinance.is
Biuro Podatku Dochodowego Jersey: www.incometax.gov.je
Ministerstwo Finanséw Republiki Litewskiej: www.finmin.It
Ministerstwo Finanséw Republiki Lotewskiej: www.fm.gov.lv
Ministerstwo Finanséw Federacji Rosyjskiej: www.minfin.ru
Ministerstwo Finanséw Rumunii: www.mfinante.ro

Ministerstwo Finanséw Republiki Serbskiej: www.mfin.sr.gov.yu
Ministerstwo Finanséw Republiki Stowackiej: www.finance.gov.sk
Ministerstwo Finanséw Ukrainy: www.minfin.gov.ua

FLAT TAX RATE IN PRACTICE

Summary

A flat tax rate is a familiar election-campaign slogan these days. Politicians calling
for the introduction of a flat tax system quote examples of countries that have already
implemented such systems. Unfortunately, these examples do not always show the
whole picture. In the article, the author describes how the flat tax system is constructed
in individual countries. It turns out that no national tax system actually meets the definition
of a true flat rate. Everywhere there are tax breaks and deductions. In most countries,
there is an actual progression of personal income tax (PIT) and the flat rate is only
theoretical. Corporate income tax (CIT), though usually simpler than PIT, does not meet
the requirements of linearity, either. In the theoretical part of the article, the author
tries to explain that the dispute over the flat tax rate is ideological and - due to the
absence of viable arguments - there are slim chances for a compromise in this area.



