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Streszczenie: Celem artykutu jest przedstawienie dtugookresowych trendéw dotyczagcych
opodatkowania konsumpcji, pracy i kapitaltu w krajach Unii Europejskiej ze szczegdlnym
zwréceniem uwagi na specyfike polityki podatkowej w Polsce.

Na podstawie danych statystycznych Komisji Europejskiej i OECD za lata 1995-2016 oraz

przegladu literatury zostala podjeta proba weryfikacji nastepujacych hipotez:

1. W obliczu kryzysu finansowego spadaly dochody budzetowe z podatkow, a gtéwny cie-
zar tagodzenia deficytu budzetowego spoczywatl na podatkach konsumpcyjnych.

2. Mimo licznych zmian dotyczacych opodatkowania pracy w krajach Unii Europejskiej
(podatku dochodowego od 0s6b fizycznych i sktadek ubezpieczeniowych) ich udziat
w dochodach budzetowych ksztattowat sie na zblizonym poziomie.

3. Konkurencja podatkowa zapoczatkowana przez nowych czlonkéw UE oraz potrzeba sty-
mulowania wychodzenia gospodarki z kryzysu sprawily, ze podmioty gospodarcze w rela-
tywnie nizszym stopniu uczestniczyly w zasilaniu dochodéw budzetowych z podatkéw.

4. Polityka podatkowa w Polsce odbiega wyraznie od prowadzonej w krajach Europy Zachod-
niej i wykazuje wiele cech typowych dla krajéw o ,poludniowej” mentalno$ci podatkowe;.

Przeprowadzona analiza upowaznia do, przynajmniej cz¢Sciowego, potwierdzenia przyje-
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Wprowadzenie

Celem artykutu jest przedstawienie dtugookresowych trendéw dotyczacych
opodatkowania konsumpcji, pracy i kapitalu w krajach Unii Europejskiej, ze
szczegblnym zwrdceniem uwagi na specyfike polityki podatkowej w Polsce.

Na podstawie danych statystycznych Komisji Europejskiej i OECD za lata
1995-2016 oraz przegladu literatury zostata podjeta préba weryfikacji naste-
pujacych hipotez:

1. W obliczu kryzysu finansowego spadaty dochody budzetowe z podatkéw,
a gléwny ciezar tagodzenia deficytu budzetowego spoczywal na podat-
kach konsumpcyjnych.

2. Mimo licznych zmian dotyczgcych opodatkowania pracy w krajach Unii
Europejskiej (podatku dochodowego od 0séb fizycznych i sktadek ubez-
pieczeniowych) ich udziat w dochodach budzetowych ksztattowatl sie
na zblizonym poziomie.

3. Konkurencja podatkowa zapoczatkowana przez nowych cztonkéw UE
oraz potrzeba stymulowania wychodzenia gospodarki z kryzysu sprawity,
ze podmioty gospodarcze w relatywnie nizszym stopniu uczestniczyly
w zasilaniu dochodéw budzetowych z podatkow.

4. Polityka podatkowa w Polsce odbiega wyraznie od prowadzonej w krajach
Europy Zachodniej i wykazuje wiele cech typowych dla krajéw o ,polu-
dniowej” mentalno$ci podatkowe;j.

Uwarunkowania historyczne, polityczne i spoleczne wptynely na to, ze sys-
temy podatkowe krajéw Unii Europejskiej sg zréznicowane mimo wysitkéw
zmierzajacych do ich harmonizacji. Dotyczy to w zasadzie wszystkich podat-
kow, ale chyba w najwiekszym stopniu opodatkowania pracy, czyli podatku
od dochodéw 0s6b fizycznych (PIT) oraz sktadek ubezpieczeniowych. Przy-
ktadowo, w ramach reform ubezpieczen spotecznych przeprowadzonych
w Polsce w 1999r., ustanowiono jednoznaczny zwiazek miedzy wysokoscig
Swiadczen i rozmiarami nagromadzonego ,kapitalu emerytalnego”. Ozna-
cza to, ze sktadki w znacznym stopniu nie maja istotnej cechy podatku, czyli
nieekwiwalentnosci, podczas gdy w wiekszosci krajow UE wyplaty emerytur
nie sg jednoznacznie zwigzane z tg regula.

Poziom i struktura podatkéw w Unii Europejskiej i w Polsce

Od poczatku transformacji polskiej gospodarki polityka fiskalna byta pro-
wadzona pod haslem obnizania podatkéw i wydatkéw publicznych. Takie
byly zalecenia ekspertéw Banku Swiatowego [Mitra, Stern, 2002], krajowych
i zagranicznych specjalistéw z zakresu finanséw publicznych [Rzonca, 2007;
Alesina, Perotti, 1996; Transition report, 2006]. Dyscypline finanséw publicz-
nych traktowano tez jako wazne kryterium przesadzajace o wejsciu Polski do
strefy euro. O wysokim stopniu fiskalizacji i nadmiernych wydatkach socjal-
nych informowaty tez media.
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Dane statystyczne dotyczace dochodéw budzetowych z podatkéw (trak-
towanych tgcznie z obowigzkowymi sktadkami ubezpieczeniowymi) w rela-
cji do PKB w Polsce i wybranych krajach UE pokazuja, Zze opinie o wysokich
podatkach w Polsce nie znajdujg potwierdzenia w faktach (tabela 1). W 2016r.
dochody budzetowe z podatkéw stanowily w Polsce 33,4% PKB, co sytuowalo
Polske na 21. miejscu wsréd krajéw UE-28. Nizsze dochody z podatkéw uzy-
skiwaly tylko: Hiszpania, Lotwa, Malta, Stowacja, Litwa, Bulgaria, Rumunia
i Irlandia [European Commission, 2018: 170]. Przy $redniej dla UE wynoszg-
cej 38,9% PKB dochody budzetowe z podatkéw w Polsce byly o 5,5 p.p. niz-
sze. W tym miejscu warto jednak przypomnieé, ze w poczagtkowym okresie
transformacji (1995r.) stopien fiskalizacji w Polsce byt zblizony do przeciet-
nego w krajach UE. Dochody budzetowe z podatkéw stanowily 37,1% PKB
i byly 0 0,5 p.p. wyzsze niz Srednie dla UE. Sytuowato to Polske na 12. miej-
scu wéréd krajow UE-27 (bez Chorwacji) [European Commission, 2018: 170].
A to oznacza, ze na przestrzeni ostatnich 20 lat obcigzenia podatkowe w Pol-
sce w relacji do PKB si¢ obnizaly zaré6wno bezwzglednie, jak i na tle innych
krajéw UE.

Tabela 1. Dochody budzetowe z podatkéw (lacznie z obowiazkowymi skladkami ubezpieczeniowymi)

jako % PKB

Kraje 1995 2000 2008 2010 2012 2014 2016
Dania 48,8 49,4 44,8 45,0 45,8 48,9 46,4
Francja 42,7 44,2 42,5 42,1 44,5 45,6 45,6
Belgia 43,8 45,1 43,6 43,1 44,8 45,5 44,4
Finlandia 45,7 47,2 41,2 40,8 42,7 43,8 44,1
Wiochy 39,8 41,5 41,2 41,5 43,5 43,2 42,6
Austria 41,4 43,0 41,5 41,1 41,9 42,8 42,3
Polska 37,1 32,6 34,1 31,4 32,1 31,9 33,4
Bulgaria 30,8 31,5 30,7 26,0 26,7 28,4 29,0
Rumunia 27,5 30,2 27,6 26,2 27,7 27,5 25,9
Irlandia 32,7 31,3 29,0 27,8 28,3 29,0 23,3
UE-28 36,6" 37,00 37,8 37,2 38,3 38,7 38,9

¥ UE-27 (bez Chorwacji)
Zrédto: lata 1995 i 2000: European Commission [2011: 180]; lata 2008-2016: European Com-
mission [2018: 170].

Spadek dochodéw z podatkéw w okresie kryzysu jest zjawiskiem nor-
malnym. Poréwnujac obcigzenia podatkowe w Polsce i innych krajach Unii
Europejskiej, nalezy jednak pamietaé, ze w Polsce, okreslanej jako ,zielona
wyspa”, zalamanie koniunktury rozpoczeto sie p6zniej i przebiegalo znacznie
tagodniej. Trudno zatem wytlumaczy¢ niski udzial dochodéw podatkowych
-31,4% w 2010r.1 31,8% w 2011 r. [European Commission, 2018: 170], gdy
PKB rosto w tempie 3,6% i 5,0% [GUS, 2010: 693]. Nalezy tez pamietaé, ze
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w 2011 r. podniesiono standardowg stawke VAT z 22% na 23%. Dopiero proby
uszczelniania systemu podatkowego podejmowane w ostatnich latach przy-
czynily sie do poprawy $ciggalno$ci podatkow.

Reformy podatkowe wprowadzane w Polsce w poczatkowym okresie
transformacji w ogélnych zarysach opieraly si¢ na rozwigzaniach przyjetych
w Europie Zachodniej, a wiec wprowadzono progresywny podatek docho-
dowy od 0s6b fizycznych, VAT ze zréznicowanymi stawkami i jednakowe
zasady opodatkowania podmiotéw gospodarczych z réznych sektoréw wta-
sno$ci. Wprowadzone zmiany sprawily, ze struktura dochodéw budzetowych
z podatkéw w Polsce byla zblizona do obserwowanej w krajach Unii Euro-
pejskiej. Swiadcza o tym dane zamieszczone w tabeli 2 dotyczace 1995r.,
a takze 2000 r. Z czasem jednak, a zwlaszcza od 2008 r., struktura dochodéw
podatkowych w Polsce zaczeta coraz wyrazniej odbiegaé od obserwowanej
w krajach Unii Europejskiej.

Tabela 2. Struktura dochodéw budzetowych z podatkéw (w %)

Wyszezegolnienie | 1995 | 2000 | 2008 [ 2010 | 2012 [ 2014 | 2016
UE-28
Podatki nakladane na:
- konsumpcje 33,69 33,29 27,6 28,7 28,5 28,5 28,5
- prace 48,1 47,3 49,7 51,3 50,6 50,3 49,8
- kapitat 18,3 19,5 22,7 20,0 20,8 21,2 21,7
(w tym CIT) 7,5 8,5 7,7 6,5 6,7 6,5 6,9
Polska
Podatki nakladane na:
- konsumpcje 34,2 34,8 38,0 39,4 36,3 36,0 34,8
- prace 45,9 43,7 37,7 38,1 39,2 40,1 39,9
- kapitat 19,9 21,5 25,7 23,0 24,5 23,8 25,3
(w tym CIT) 7,3 7,5 79 6,2 55 55 55

¥ UE-27 (bez Chorwacji)
Zrédto: lata 1995 i 2000: European Commission [2011: 221, 225, 235, 239]; lata 2008-2016:
European Commission [2018: 209, 213, 223].

W wigkszosci krajow UE spadek dochodéw budzetowych, bedacy nastep-
stwem kryzysu globalnego, prébowano powstrzymywaé przez podniesienie
stawek VAT i akcyzy [European Commission, 2011]. Znalazto to wyraz w lek-
kim wzro$cie udzialu podatkéw konsumpcyjnych w dochodach z podatkéw.
W wielu krajach, zwtaszcza tam, gdzie spadek PKB byl najwyzszy, podejmo-
wano tez dzialania zwiekszajgce skale redystrybucji podatkéw dochodowych
(podnoszenie gérnej stawki PIT i ograniczanie zakresu ulg podatkowych, ale
takze podnoszenie kwoty dochodu wolnej od podatku, aby zwiekszyé wydatki
konsumpcyjne gospodarstw najbiedniejszych). W wielu krajach obcigzenia
podatkowe pracy nieco wzrosly, ale w ostatnich latach wykazywaty raczej



Anna Krajewska, Opodatkowanie konsumpcji, pracy i kapitatu w krajach Unii Europejskiej 45

tendencje spadkowg [Mering, 2009; Alinska, Pietrzak, 2011; Krajewska,

2014]. Wyraznie natomiast wida¢, ze podatki naktadane na kapital, zwlasz-

cza na dochody 0séb prawnych (CIT), wykazywaly w krajach UE tendencje

spadkowa -z 7,7% dochodéw budzetowych z podatkéw w 2008 r. do 6,5-6,7%

w latach nast¢pnych, a to oznacza, ze w najwigekszym stopniu kryzys przy-

czynit sie do wzrostu obcigzenn podatkowych naktadanych na konsumpcje

i prace, a w najmniejszym na podmioty prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza.

Na zmniejszenie udziatu CIT w dochodach z podatkéw wptynely gtéwnie dwa

czynniki: konkurencja podatkowa prowadzona przez nowe kraje cztonkow-

skie UE stanowigca bariere przed pokusg podnoszenia stawek w okresie kry-
zysu, a takze przekonanie, ze niskie podatki wplyng pozytywnie na poprawe

koniunktury [Owsiak, 2016: 458, 464].

Struktura dochodéw budzetowych z podatkéw w Polsce w 2008 . i w latach
nastepnych wyraznie odbiega od przecietnej w UE-28. Gtéwne réznice pole-
gaja na tym, ze:

1) udzial podatkéw konsumpcyjnych jest w Polsce wyraznie (nawet o ponad
10 p.p.) wyzszy niz przecietny w UE,

2) wysoki udziat podatkéw konsumpcyjnych (39,4% w 2010r.) zaczal wyka-
zywa( lekkg tendencje spadkowg do 39,0%, 36,3%, 35,8% w latach 2011~
2013 i do 34,8% w 2016 [European Commission, 2018: 209], chociaz
w 2011 r. podniesiono standardowg stawke VAT, rosty tez stawki akcyzy,

3) udzial podatkéw naktadanych na prace jest w Polsce relatywnie niski
w poréwnaniu z innymi krajami UE. Nie wynika to jednak z niskiego klina
podatkowego, ale ze struktury zatrudnienia w Polsce, charakteryzujacej sie
duzym udzialem elastycznych, nieetatowych form opodatkowania i duza
liczba samozatrudnionych, ktérych dochody w statystyce Eurostatu trak-
towane sa jako dochody z kapitatu!,

4) podobnie jak w innych krajach UE najszybciej spadal udzial dochodéw
kapitalowych naktadanych na przedsigbiorstwa (CIT) — z 7,9% w 2008 r.
do 5,5% w ostatnich latach.

Opodatkowanie konsumpcji

Podatki konsumpcyjne w krajach UE-28 stanowig okolo 30% tgcznych
dochodéw budzetowych, jednak ich udzial w budzetach poszczegélnych kra-
jow jest mocno zréznicowany. Juz w latach 70. XX w., analizujac strukture
podatkéw w Europie Zachodniej, podkreslano wyraznie historyczny charak-
ter tych réznic i wyodrebniano kraje o ,,poludniowe;j” i ,p6inocnej” mentalno-
$ci podatkowej (Hansmeyer, 1977: 570). W krajach o mentalnosci ,potudnio-
wej” udzial szarej strefy w gospodarce jest wysoki, a sprawno$¢ administracji
podatkowej niska. W tej sytuacji, rozbudowujac podatki konsumpcyjne,
a zwlaszcza akcyze, mozna zapewnié¢ budzetowi wpltywy podatkowe, ktére
,wymykajg si¢” podatkom bezposrednim. Z kolei w krajach o mentalnosci

I Problem ten bedzie bardziej szczegétowo analizowany w dalszej czesci artykutu.
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podatkowej ,pétnocnej” $ciggalno$é podatkow jest wyzsza, udziat podatkéw
w PKB wyzszy, a ponadto budzet panstwa moze w wiekszym stopniu opieraé
si¢ na podatkach dochodowych. Do grupy pierwszej zaliczano Grecj¢, Wto-
chy, Portugali¢ i Hiszpanig, za$ do drugiej Szwecje¢, Danig, Niemcy, Austrig,
Belgie. Dzialania UE zmierzajace do harmonizacji podatku VAT i wybranych
produktéw akcyzowych mialy na celu zaré6wno stworzenie lepszych warun-
kéw do swobodnego przeplywu towaréw i ustug, jak i uzyskanie réwnowagi
miedzy podatkami bezposrednimi i po$rednimi.

Tabela 3. Podatki i szara strefa w wybranych krajach UE

Dochody budzetowe Udzial poda.tkow Udziat szarej strefy
Kraje z podatkéw jako % PKB konsumpeyjnych w PKB (w %)
Y w podatkach ogétem (w %) "

(2016) (2016)" (2017)
Dania 46,4 31,1 10,9
Francja 45,6 24,5 12,8
Belgia 44,4 23,7 15,6
Finlandia 44,1 32,7 11,5
Austria 42,3 27,5 7,1
Polska 334 34,8 22,2
Bulgaria 29,0 41,4 29,6
Rumunia 25,9 51,3 26,3

Zrodio:

® European Commission [2018: 170].
Y European Commission [2018: 209].
9 Schneider [2017].

Po rozszerzeniu UE o 10 nowych czlonkéw w 2004 r., a w nastepnych
latach o trzech kolejnych (Bulgaria, Rumunia i Chorwacja), znéw pojawity
sie duze réznice w strukturze dochodéw budzetowych (tabela 3). Nowe kraje
czlonkowskie maja wyraznie ,potudniowa” strukture dochodéw budzetowych.
W 2016r. podatki posrednie w Butgarii stanowity 51,3% ogélnych docho-
doéw podatkowych, 49,9% w Chorwacji, 42,5% w Estonii i 41,4% w Rumunii,
podczas gdy tylko 23,7% w Belgii, 24,5% we Francji i 26,4% w Niemczech
[European Commission, 2018: 170). W krajach Europy Zachodniej jest tez
nizszy udziat szarej strefy w PKB.

Przyczyny, dla ktérych podatki posrednie staly sie najwazniejszym Zro-
dtem zasilania budzetu w krajach Europy Wschodniej, wynikajg z trudnosci
gospodarczych, z ktérymi Polska, a takze inne transformujace si¢ gospodarki
musialy sie zmierzy¢. Dochody z sektora publicznego malaly w szybkim tem-
pie, aparat fiskalny byt niewydolny, a sktonno$¢ do unikania podatkéw duza.
Uznano, ze VAT i akcyza, mimo swoich wad, najlepiej mogg zagwarantowac
bezpieczenstwo i stabilno$¢ finanséw publicznych [Owsiak, 1997: 369 i in.].



Anna Krajewska, Opodatkowanie konsumpcji, pracy i kapitatu w krajach Unii Europejskiej 47

W Polsce w latach 2004-2016 podatki konsumpcyjne zawieraly sie¢ w prze-
dziale 35,3-39,4% tacznych dochodéw podatkowych (uwzgledniajacych takze
obowiagzkowe sktadki na ubezpieczenia spoteczne). Przy $redniej dla UE-28,
zawierajacej si¢ w granicach 27,7-28,7%, oznacza to, ze w Polsce udziatl
podatkéw konsumpcyjnych byt o 8-10 p.p. wyzszy.

Powaznie zréznicowany jest tez udzial dochodéw podatkowych ze sprze-
dazy wyrob6w tytoniowych i alkoholu (VAT + akcyza) w ogélnych dochodach
panstwa z podatkéw od 9,7% w Bulgarii do 1,3% w Szwecji i Holandii. Rela-
tywnie mocno sg tez z tych podatkéw zasilane budzety kilku innych nowych
cztonkéw UE: Bulgarii (9,7%), Estonii (6,3%), Rumunii (5,9%), a takze Polski
(5,0%) [European Commission, 2018: 211].

W okresie kryzysu poziom konsumpcji na ogét spada, co prowadzi do
zmniejszenia si¢ dochodéw z podatkéw posrednich. W tej sytuacji panstwo
moze reagowac dwojako: obnizaé stawki podatkéw konsumpcyjnych w celu
pobudzenia popytu globalnego lub podnosié¢ stawki VAT i akcyzy w celu rato-
wania budzetu panstwa. W kryzysie z lat 2008-2010 pierwszy z wymienionych
rodzajéw dziatan byt stosowany bardzo rzadko. W 2008 r. Portugalia obni-
zyla standardowg stawke VAT o 1 p.p., w 2009 r. przej$ciowo o 2,5 p.p. zostat
podniesiony VAT w Wielkiej Brytanii (ale w nastepnym roku powrécono
do poprzedniej stawki), a w 2010r. 0 0,5 p.p. podniesiono VAT w Irlandii.
W sumie od 2008 do 2018 r. standardowg stawke VAT podniosto 20 sposréd
28 krajow UE [European Commission, 2018: 24-25]. W najwiekszym stop-
niu stawka standardowa VAT zostata podniesiona na Wegrzech (z 20% do
27%) i w Grecji (z 19% do 24%). W 2018 r. standardowe stawki VAT zawie-
raly sie w przedziale 18% (Malta) i 19% (Niemcy i Rumunia) do 25% (Dania,
Szwecja i Chorwacja). W Polsce stawke standardowg VAT podniesiono (z 22
do 23%) w 2011 r. zapowiadajac, ze bedzie obowigzywala przez jeden rok,
najwyzej dwa-trzy lata. Sytuacja ta trwa jednak juz wiele lat i taka stawka
jesttez w 2019r.

Polski system podatkowy bardzo mocno opiera sie na podatkach konsump-
cyjnych. Wysoki jest udzial VAT i akcyzy w dochodach budzetowych z podat-
kéw. Standardowa stawka VAT (23%) nalezy do jednej z najwyzszych w kra-
jach UE. Wysokie sg tez stawki naktadane na produkty akcyzowe. Prowadzi
to do negatywnych skutkéw, zaré6wno dla gospodarstw domowych — obnize-
nie dochodéw do dyspozycji, a regresywnos$¢ podatkéw posrednich poglebia
zr6znicowanie spoteczne [Dobrowolska, 2008; Dziura, 2015], jak i dla gospo-
darki — duzy udziat szarej strefy i wynikajace stad ujemne konsekwencje [Fun-
dowicz, Lapinski, Wyznikiewicz, 2018].

W ostatnich latach w Polsce podejmowane sg rézne dziatania zmierza-
jace do wzmocnienia funkcji fiskalnej podatkéw konsumpcyjnych polega-
jace m.in. na: zwigkszeniu $ciggalnosci podatkéw VAT i akcyzy, ograniczeniu
obrotu gotéwkowego i zastepowaniu go obrotem bezgotéwkowym, wdraza-
niu systemu monitoringu transportu towaréw wrazliwych (obowigzek zglo-
szenia przewozu tzw. towaréw wrazliwych) na i przez terytorium Polski do
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elektronicznego rejestru oraz jego biezacym uzupelnianiu i aktualizowaniu,
a takze wprowadzeniu zmian legislacyjnych stuzacych ograniczeniu sza-
rej strefy na rynku wyrobéw tytoniowych. Skutki wymienionych dziatan juz
sa widoczne i wedlug szacunkéw UE w 2015r. tzw. luka w VAT wynosila
w Polsce 23,9% potencjalnych wpltywéw, podczas gdy $rednia dla UE wyno-
sita 12,8%. W 2017 r. luka ksztaltowala si¢ na poziomie 14%, czyli zblizala si¢
do $redniej notowanej w UE. W Polsce wptywy z VAT wzrosty o 0,4% PKB,
alepiej ze Sciggalnoscig VAT radzily sobie tylko Francja, Malta, Cypr i Holan-
dia [Cie$lak-Wréblewska, 2018].

Opodatkowanie pracy

Podatki obcigzajace prace sktadajg sie z dwéch gtéwnych elementéw
— podatku dochodowego oraz sktadek ubezpieczeniowych.

Podstawowe zreby wspélczesnego opodatkowania dochodéw z pracy
w krajach Europy Zachodniej uksztaltowaly si¢ po II wojnie §wiatowej. Wsréd
gléwnych cech podatku dochodowego nalezy wymienié progresje podatkowa,
kwote dochodéw wolng od podatkéw, wystepowanie ulg i zwolnien podat-
kowych oraz indeksacje¢ systemu podatkowego polegajaca na dostosowaniu
obcigzen podatkowych do zmieniajacych sie kosztéw utrzymania.

Wymienione elementy konstrukcji podatkéw stanowily wazne narzedzie
redystrybucji dochodéw, zwlaszcza w powojennym 30-leciu (lata 50., 60.,
70. XX w.). Podatki byly wéwczas bardzo wysokie (jak na obecne kryteria),
a zakres ulg byt rozlegly [Krajewska, 2012: 94-96]. Réwnocze$nie jednak
gospodarki Europy Zachodniej rozwijaly sie wéwczas dynamicznie, a nie-
réwnosci dochodowe malaly. Historycy gospodarczy i ekonomisci z senty-
mentem wspominajg owe ,zlote trzydziestolecie” [Kuznets, 1955; Atkinson,
2015: 114-121; Piketty, 2015: 29-30]. Reformy podatkowe dokonywane pod
hastem obnizania i upraszczania podatkéw oraz ograniczania ulg podatko-
wych rozpoczely sie w latach 80. XX w. wraz z upowszechnianiem sie nurtéw
neoliberalnych. W praktyce okazalo si¢ jednak, ze proces ten dokonywal si¢
relatywnie wolno. Redystrybucja dochodéw poprzez progresje, kwote wolng
i ulgi, chociaz w mniejszym stopniu, nadal si¢ dokonywata. Kryzys finansowy
i gospodarczy zapoczatkowany w 2008 r. nie tylko powstrzymal ten proces,
ale takze sprawil, ze ponownie zaczeto dostrzegaé stymulacyjng i stabiliza-
cyjna funkcje podatkéw.

W pakietach antykryzysowych znalazly si¢ m.in. takie dzialania, jak: pod-
noszenie kwoty dochodéw wolnej od podatku, obnizanie dolnej stawki PIT,
wprowadzanie nowej (dodatkowej) gérnej stawki PIT, wprowadzanie nowych
ulg lub ich podnoszenie, uszczelnianie systemu podatkowego [Mering, 2009;
Krajewska, 2014; Owsiak, 2016].

Wszystkie transformujace sie kraje Europy Srodkowej i Wschodniej prze-
prowadzily gruntowne reformy podatkowe. Stanety one wobec nastepuja-
cego dylematu: nasladowaé rozwigzania przyjete w krajach Europy Zachod-
niej (a wigc progresja podatkowa, kwota wolna od podatku, ulgi podatkowe)
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lub tez przyjaé wlasne rozwigzania oparte na prostych podatkach liniowych.
W poczatkowym okresie transformacji kraje Grupy Wyszehradzkiej i Stowe-
nia przyjely rozwigzania zblizone do zachodnich systeméw podatkowych,
a kraje nadbaltyckie przyjety podatek liniowy. W szybkim jednak czasie
podatek liniowy upowszechnitl sie w krajach Europy Wschodniej. W Polsce
takie préby byly podejmowane, ale ostatecznie zmniejszono skale podatkowa
z trzech do dwéch stawek.

Drugim komponentem klina podatkowego sg sktadki ubezpieczeniowe.
Kraje Unii Europejskiej nie wypracowaty dotychczas w miare jednolitego sys-
temu jak w przypadku opodatkowania dochodéw. Réznice miedzy krajami
sg bardzo duze. Wysokos$¢ skladek na ubezpieczenie spoteczne zalezy bowiem
od programéw publicznych oferujacych zabezpieczenie socjalne obywateli
finansowane z tych sktadek, a takze od struktury wiekowej spoleczenstwa.
Wzrost poziomu $wiadczen obserwowany w rozwinietych gospodarczo kra-
jach, przy ré6wnoczesnym procesie starzenia sie spoleczenstwa sprawia, ze
obcigzenia wynagrodzen sktadkami wykazujg tendencje wzrostowg. Przykta-
dowo, w Szwecji do potowy lat 60. XX w. sktadka na ubezpieczenie spoteczne
wynosita 7% ptacy brutto, w 1986 1. wzrosta do 36%, czyli prawie piecio-
krotnie [Andersson, Norman, 1987: 144] i wykazywata tendencje wzrostowe
w nastepnych latach — do 38,4% w 2010 r. [European Commission, 2012: 159].

Warto podkreslié, ze jeszcze stosunkowo niedawno sktadek na ubezpie-
czenie spoteczne nie pobierano w Danii, Finlandii i Australii. Takze obecnie
sktadki stanowig tam zaledwie kilka procent obcigzen podatkowych nakta-
danych na prace. Nadal wyjatkiem — krajem, w ktérym nie ma obowigzko-
wych sktadek ubezpieczeniowych, jest Nowa Zelandia. Oznacza to, ze $rodki
finansowane na wyptaty emerytur i rent pochodzg z podatkéw dochodowych,
ktére w krajach tych sg w zwigzku z tym wysokie.

Sktadki ubezpieczeniowe obcigzajg pracownikéw i pracodawcow. Kla-
syczny system réwnomiernego obcigzenia sktadkami pracownikéw i pra-
codawcéw (poét na pét lub w zblizonych proporcjach) obecnie utrzymuje sie
tylko w kilku krajach: w Niemczech, Szwajcarii, Luksemburgu, USA, Turcji,
Korei, a takze w Polsce [OECD, 2013]. Rozktad obcigzenia sktadkami pra-
cownikéw i pracodawcéw ulegat bowiem zmianom w zalezno$ci od pozycji
przetargowej i sity obu stron. W okresie powojennego 30-lecia silne zwigzki
zawodowe staraly sie przerzucac ciezar obcigzenia sktadkami w coraz wiek-
szym stopniu na pracodawcéw. Wraz z umacnianiem si¢ ideologii neolibe-
ralnej pozycja pracodawcow jednak rosta, co z kolei sprzyjato przerzuca-
niu obcigzenia skladkami ubezpieczeniowymi na pracownikéw. Proces ten
przebiegal dosy¢ wolno. Kryzys globalny zapoczatkowany w 2008 r. i wzrost
bezrobocia, zwlaszcza wéréd mlodziezy, sprawil, ze w wielu krajach sktadki
ubezpieczeniowe, zwlaszcza dla pracownikéw mlodych i niewykwalifikowa-
nych wykazywatly tendencje malejaca.
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Ewolucja obcigzen podatkowych pracy w krajach UE, ze szczegélnym
zwréceniem uwagi na specyfike Polski, bedzie analizowana przy wykorzysta-
niu danych statystycznych pokazujacych:

— po pierwsze, udzial podatkéw obcigzajacych prace w ogélnych obcigze-
niach podatkowych i na tle podatkéw obcigzajgcych konsumpcje i kapitat,

— po drugie, relacje podatkéw naktadanych na prace do tagcznych kosztow
pracy ponoszonych przez pracodawce (okreslang jako klin podatkowy).

Z danych dotyczacych struktury dochodéw podatkowych zamieszczonych
w tabeli 2 wynika, ze udzial podatkéw naktadanych na prace w krajach UE
w ciggu ostatniego dwudziestolecia (1995-2016) zawieral sie w granicach
50% dochodéw budzetowych z podatkéw. Réznice miedzy poszczegdlnymi
krajami byly oczywiScie duze. W 2016 r. podatki naktadane na prace stanowily
od 58,3% dochodéw budzetowych (Szwecja) do 34,0% (Bulgaria). W 10 kra-
jach UE podatki obcigzajace prace stanowily ponad 50% dochodéw budzeto-
wych z podatkéw. W czoléwce znalazly sie kraje Europy Zachodniej (Szwecja,
Niemcy, Austria, Holandia, Francja, Belgia, Finlandia, Dania), w ktérych obo-
wigzuje wysokie progresywne opodatkowanie dochodéw osobistych. W grupie
tej znalazly sie jednak takze Stowenia, a ponadto Czechy, gdzie wprowadzono
podatek liniowy. Na drugim krancu (ponizej 40% dochodéw podatkowych)
znalazly sie kraje, ktére tradycyjnie zalicza sie do krajéw o ,potudniowej” men-
talno$ci podatkowej, czyli Polska (39,9%), Grecja (39,5%), Rumunia (38,8%),
Chorwacja (38,1%), Cypr (34,7%), Malta (34,4%) i Bulgaria (34,0%), ale takze
Wielka Brytania, w ktérej podatki obcigzajace prace stanowity 38,4% docho-
déw budzetowych z podatkéw [European Commission, 2018: 213].

Warto zauwazy¢, ze chociaz wielkoSci przecietne dla UE-28 sg raczej sta-
bilne, z niewielkimi wahaniami (w granicach 1-2 p.p.) w okresie dekoniunk-
tury, w Polsce obserwujemy wyrazng tendencje spadkowg. W poczatkowym
okresie transformacji (1995r.) udzial podatkéw nakladanych na prace byt
w UE i w Polsce zblizony (odpowiednio 48,1% i 45,9%). W 2016 . podatki
obcigzajgce prace stanowity juz tylko 39,9% wobec 49,8% dla UE-28. Powstaje
tutaj pytanie — jak wyjasnié ten gwattowny spadek udziatu podatkéw obcig-
zajacych prace?

Z wczesniejszej analizy (por. tabela 2) wynika, ze w ostatnim 20-leciu
udziat podatkéw obcigzajacych konsumpcje byt wzglednie wysoki (34-39%)
w poréwnaniu z wielko$ciami przecietnymi dla UE, ale dosy¢ stabilny. Wzra-
stal natomiast udziat opodatkowania kapitatu, chociaz podatki ptacone przez
przedsiebiorstwa (CIT) wykazywaly tendencje spadkowg. Jednym z elementéw
opodatkowania kapitalu sg podatki pobierane od dochodéw 0séb fizycznych
prowadzacych dziatalno$é¢ gospodarcza, okreslanych jako samozatrudnieni.
W Polsce juz od poczatku okresu transformacji liczba samozatrudnionych
szybko rosla, a status samozatrudnionego przyjmowaly nie tylko osoby rze-
czywi$cie prowadzgce dzialalno$é gospodarczg, ale takze osoby, dla ktérych
jest to forma atrakcyjna podatkowo, a takze pracownicy ,przymuszani” przez
przedsiebiorcéw do przej$cia na samozatrudnienie, gdyz obniza to koszty pracy.
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W Polsce w 2016 r. podatki dochodowe obcigzajace samozatrudnionych sta-
nowily 50% podatkéw nakladanych na kapital wobec 22% dla UE-28, a zatem
udzial podatkéw obcigzajacych prace w Polsce jest zanizony?.

Do analizy poziomu opodatkowania pracy czesto wykorzystywana jest
tez miara statystyczna okreslana jako tzw. klin podatkowy. Jest to wyrazona
w procentach relacja podatkéw naktadanych na prace, czyli podatku docho-
dowego (PIT) i sktadek ubezpieczeniowych do tacznych kosztéw pracy pono-
szonych przez pracodawce.

Obcigzenia podatkowe naktadane na pracownikéw zaleza w duzym stop-
niu od wysokosci ich zarobkéw oraz sytuacji rodzinnej (liczba dzieci, pracu-
jacy lub niepracujacy wspétmatzonkowie). Z tego wzgledu do analizy poziomu
klina podatkowego najczesciej typuje sie osoby samotne, bezdzietne, zara-
biajace 67% przecietnego wynagrodzenia. Ten poziom wynagrodzenia jest
powszechnie uznawany za mediane wynagrodzenia przecietnego ze wzgledu
na koncentracje wysokich zarobkéw w gérnych decylach.

Rysunek 1. Klin podatkowy dla osoby samotnej bezdzietnej zarabiajacej 67% placy przeci¢tnej
w krajach UE (w %)
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Zrédto: Eurostat — Data Explorer, Tax Wedge on Labour Costs, http:/appsso.eurostat.ec.europa.
eu/nui/print.do (11.05.2018).

W ciggu ostatnich 20 lat obcigzenia podatkowe pracy nisko oplacanej
ulegaly wahaniom (rysunek 1). W niektérych krajach sie obnizyty. W innych
nieco wzrastaly. Poré6wnujac wysokos$¢ klina podatkowego w 1996r. 120167
okazuje sig, ze przy ogélnym spadku obcigzen podatkowych w o§miu krajach
UE klin podatkowy wykazywal tendencj¢ wzrostowa. Najszybszy wzrost klina
podatkowego nastapit na Malcie (o 7,5 p.p.). Nalezy jednak uwzglednié fakt, ze
jest to kraj o najnizszych podatkach (zaledwie 19% w 2016r., aw 1996r. tylko
11,9%). W okresie zatamania kryzysowego po 2008 r. w niektérych krajach

2 Problem ten bedzie rozwiniety w dalszej czesci artykulu przy analizie opodatkowania kapitatu.
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wystepowala presja na podnoszenie podatkéw w celu tagodzenia deficytu
budzetowego. Dotyczylo to m.in. takich krajéw jak Grecja, Hiszpania i Por-
tugalia, gdzie organizacje miedzynarodowe w zamian za pomoc finansowg
zmuszaly rzady do podejmowania dziatan dyscyplinujacych finanse publiczne
[Mering, 2009; Krajewska, 2014; Owsiak, 2016].

Tabela 4. Klin podatkowy dla osoby samotnej, bezdzietnej, zarabiajacej 67%, 100% i 167% placy
przecietnej (w %)

2000 2017
Kraje
67% 100% 167% 67% 100% 167%
Irlandia 18 29 39 21 27 38
Luksemburg 30 36 44 29 37 44
Wiochy 44 47 51 41 48 54
Belgia 51 57 63 47 54 60
Finlandia 43 48 53 37 43 49
Francja 44 50 52 43 48 54
Czechy 41 43 45 41 43 45
Stowacja 41 42 45 39 41 44
Estonia 40 41 43 38 40 40
Litwa 42 43 44 42 43 44
Polska 37 38 39 35 36 36
Wegry 51 55 59 46 46 46

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie OECD. Stat. Taxing Wages, http:/stats.oecd.org/Inde-
xaspx/DataSetCode=AWCOMP (18.08.2018).

Poréwnanie wysokosci klina podatkowego 0s6b samotnych, bezdzietnych,
zarabiajgcych 67%, 100% i 167% ptacy przecietnej w wybranych krajach UE
(tabela 4) oraz analiza zmian, ktére sie dokonaty w 2017 r. w poréwnaniu
z 2000 . sktaniajg do nastepujacych wnioskéw:

1) w krajach Europy Zachodniej obciazenia podatkowe pracy sg wysokie.
Réwnoczesnie jednak w wigkszosci tych krajow réznice miedzy klinem
podatkowym zarabiajacych 67% i 167% placy przecietnej wynosza z reguly
ponad kilkanascie punktéw procentowych,

2) uwage zwraca relatywnie wysoki poziom klina podatkowego dla oséb
o niskich zarobkach w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej przy réwno-
czes$nie niezbyt wysokich podatkach dla wyzej zarabiajacych, co oznacza,
ze system opodatkowania pracy w niewielkim stopniu jest w tych krajach
wykorzystywany do dokonywania redystrybucji dochodéw. W krajach,
ktore znalazly si¢ w dolnej czesci tabeli, czyli Czechach, Estonii, Stowa-
cji i na Wegrzech, obowigzuje podatek liniowy. W Polsce, co prawda, obo-
wigzuja dwie stawki PIT - 18% i 32%, jednak ponad 98% podatnikéw roz-
licza sie wedtug nizszej stawki, niska jest tez kwota dochodéw wolna od
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podatku. To sprawia, ze r6znica miedzy udziatem podatkéw w dochodach

zarabiajacych 67% i 167% placy przecietnej stanowila zaledwie 1,0 p.p.

Sytuowalo to Polske na przedostatnim miejscu w UE przed Wegrami, gdzie

obie te grupy pracownikéw maja taki sam klin podatkowy.

Waznym elementem konstrukcji opodatkowania dochodéw z pracy jest
uwzglednianie zdolnos$ci ptatniczej podatnika oraz jego stanu rodzinnego.
Jest to mozliwe m.in. poprzez wykorzystanie systemu ulg prorodzinnych i sub-
wencji. Doswiadczenia krajéw Unii Europejskiej dotyczgce uwzgledniania
aspektéw prorodzinnych w systemie podatkowym sg mocno zréznicowane.
Swiadcza o tym dane zamieszczone w tabeli 5 prezentujace klin podatkowy
dla osoby samotnej, bezdzietnej, zarabiajacej 67% placy przecietnej oraz osoby
samotnej otrzymujacej takie samo wynagrodzenie, ale wychowujacej dwoje
dzieci w latach 20001 2017.

Tabela 5. Klin podatkowy dla osoby samotnej zarabiajacej 67% placy przecigtnej, bezdzietnej
oraz wychowujacej dwoje dzieci (w %)

2000 2017
Kraje Bez dzieci z gxggfa‘ R(();l;)c 4 Bez dzieci z g;::g i(a‘ R?;r;)c a
Polska 37 30 7 35 -21 56
Irlandia 18 -1 19 21 -17 38
Dania 38 12 26 34 6 28
Stowenia 43 13 30 40 13 27
Luksemburg 30 4 26 29 5 24
Holandia 42 26 16 31 7 24
Czechy 41 13 28 41 22 19
Belgia 51 36 15 47 33 14
Slowacja 41 25 16 39 28 11
Finlandia 43 28 15 37 26 11
Szwecja 50 40 9 43 34 7
Grecja 36 35 1 37 33 4

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: OECD. Stat. Taxing Wages, http:/stats.oecd.org/Inde-
xaspx/DataSetCode=AWCOMP (18.08.2018).

Wsréd krajow Europy Zachodniej objetych analizg nalezy przede wszyst-
kim zwréci¢ uwage na Irlandie, w ktérej wynagrodzenie netto osoby samotnej
zarabiajacej 67% placy przecietnej oraz wychowujacej dwoje dzieci przewyz-
sza jej wynagrodzenie brutto, gdyz otrzymuje ona specjalne dodatki na wycho-
wanie dzieci. W 2017 r. w Irlandii dodatek ten przewyzszatl ptace brutto az
o 17%. Wyrazne preferencje podatkowe zwigzane z wychowywaniem dzieci
wystepowaly tez w systemach podatkowych Danii, Slowenii, Luksemburga
i Holandii. Najnizszym stopniem redystrybucji prorodzinnej odznaczala si¢
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natomiast Grecja, gdzie osoby samotne ptacity podatek tylko o 4 p.p. wiekszy
niz osoby wychowujace dwojke dzieci.

Istotna réznica w obcigzeniu pracy oséb z dzie¢mi dotyczy Polski. Dzigki
zmianom wprowadzonym w uldze prorodzinnej w PIT?® wynagrodzenie netto
osoby samotnej zarabiajacej 67% placy przecietnej i wychowujacej dwéjke
dzieci przewyzszalo jej wynagrodzenie brutto o 21%.

Jak juz byla o tym mowa wcze$niej, klin podatkowy sktada sie z dwéch
zasadniczych czesci: podatku od dochodéw oséb fizycznych otrzymujacych
dochody z pracy (PIT) oraz skladek ubezpieczeniowych, ktérymi obcigzeni
sg pracownicy i pracodawcy. Pozostate podatki obcigzajace prace wystepujg
tylko w niektérych krajach, a ponadto rzadko sg wigksze niz 1% calego klina
podatkowego. Zostang w zwigzku z tym pominiete w tej analizie.

Reformy podatkowe przeprowadzane od lat w krajach UE, chociaz opieraty
sie na podobnych zasadach, musialy uwzglednia¢ historyczne zaszlo$ci oraz
spolteczne uwarunkowania. Z tego wzgledu systemy opodatkowania dochodéw
z pracy sa w krajach Unii Europejskiej bardzo mocno zréznicowane. Zr6zni-
cowana jest tez wewnetrzna struktura klina podatkowego (tabela 6). Na jed-
nym krancu jest Dania, w ktérej podatki dochodowe sg wysokie, a ponadto
stanowig prawie 98% klina podatkowego. Podatek dochodowy sklada sie
z dwéch czesci — progresywnego podatku centralnego zasilajgcego budzet
panstwa i podatku municypalnego, liniowego zasilajacego budzet lokalny
i Kosciét, ustalonego przez wladze lokalne na dosy¢ wysokim poziomie (22—
28%). Z kolei sktadka ubezpieczeniowa jest niska (0,8% kosztéw pracyi2,1%
calych obcigzen podatkowych pracy).

Tabela 6. Struktura klina podatkowego w wybranych krajach UE (osoba samotna, otrzymujaca
wynagrodzenie przecigtne) w 2015r. (w %)

Struktura klina (w %)
Kraje PIT Sktadki ptacone przez
pracownika pracodawce
Dania 97,8 0 2,2
Irlandia 51,6 13,1 35,3
Holandia 42,0 33,4 24,6
Finlandia 42,0 15,3 42,7
Luksemburg 41,8 29,8 28,4
Wielka Brytania 41,6 27,3 311
Polska 14,4 44,1 41,5

Zrédto: OECD [2016], Taxing Wages.

3 Z rozliczenia PIT-37 za 2016 rok wynika, ze: 4 473 623 podatnikow wykazato w zalgczniku
PIT/O odliczenie z tytutu ulgi na dzieci, w tym az 1 291 843 podatnikéw otrzymato zwrot nie-
odliczonej ulgi na dzieci na ogélng kwote 1,307 mld zt (Ministerstwo Finanséw, 2017: 23-24).
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Natomiast w Polsce udziat PIT w klinie podatkowym utrzymuje si¢ na szcze-
g6lnie niskim poziomie. W 2015 r. wynosit 14,4% tacznych obcigzen podat-
kowych pracy (wobec okolo 30% przecigtnie do krajéw UE-28). Nietypowos¢
te mozna wyjasnié, siegajac do poczatkéw reformy podatkowej w Polsce.
Przed transformacjg przedsiebiorstwa panstwowe ptacity 20% podatku od
funduszu ptac oraz wysokie sktadki (45% funduszu ptac na ZUS + 3% na Fun-
dusz Pracy). W 1992 r. wprowadzono podatek od dochodéw os6b fizycznych
z trzema stawkami: 20%, 30% i 40%. Pierwsza skala podatkowa (20%) zostata
tak okreslona, ze znalazlo sie w niej ponad 90% podatnikéw. Pozwolito to wpro-
wadzié¢ powszechny podatek dochodowy sprawnie i bez oporu spotecznego.
Stawki na ubezpieczenie zdrowotne i spoteczne pozostalty na dawnym pozio-
mie. Oznaczalo to jednak powazne ograniczenie funkcji redystrybucyjnej,
a takze prowadzilo do wypaczenia wewnetrznej struktury klina podatkowego.

Wysoki poziom klina podatkowego w Polsce, przy jednoczes$nie niskiej
jego progresywnos$ci i nieprawidtowej strukturze prowadzi do wielu ujem-
nych skutkéw, m.in.:

— bezrobocia i niskiej efektywnosci zawodowej w grupie oséb o niskich kwa-
lifikacjach - trudno wej$¢ na rynek pracy i trudno sie na nim utrzymaé
[Gora i in., 2006; Wyrzykowski, 2013: 197-200; Krajewska, Roszkowska,
2017: 182-187],

— nieprawidtowego funkcjonowania rynku pracy i rozwoju szarej strefy
w celu unikania ptacenia podatkéw i sktadek, na co wskazuje wiele badan
empirycznych?*,

- pogtebiania si¢ ubéstwa wsréd oséb o niskich zarobkach®.

Argumenty te przemawiajg za przeprowadzeniem gruntownych zmian
w systemie opodatkowania pracy.

4 Badania prowadzone w réznych okresach transformacji polskiej gospodarki wskazuja, ze klin
podatkowy stanowi gtéwna przyczyne rozwoju szarej strefy. Przyktadowo, z badan Piaseckiego
iin. [2001] wynika, ze uwaza tak ponad potowa pracodawcéw. W innych badaniach wskazy-
walo na to od ponad 60% wtascicieli malych i §rednich firm [Ranking..., 2011] do nawet 80%
respondentéw [Wyrzykowski, 2013: 153-155]. Wplyw wysokich kosztéw pracy na powigkszenie
si¢ szarej strefy potwierdzajg tez inne badania [Mréz, 2002; Kabaj, 2009; Cichocki, Tyrowicz,
2011; Walczykowski, 2011].

5 Warto podkresli¢, ze oprécz wysokiego opodatkowania pracy oséb o niskich dochodach (wy-
soka jak na standardy europejskie dolna stawka PIT, niska kwota dochodéw wolna od podatku,
wysokie sktadki ubezpieczeniowe) do poglebiania sie ubéstwa w Polsce przyczyniajg sie tez
niski poziom ptacy minimalnej oraz wysoki udzial pracownikéw nisko wynagradzanych (poni-
zej 50% placy przecigtnej) w zatrudnieniu ogétem. Z danych GUS wynika, ze w 20161. 17,5%
zatrudnionych otrzymalo wynagrodzenie nie wyzsze niz 50% placy przecigtnej, w tym 4,8%
zatrudnionych w sektorze publicznym i az 23,3% zatrudnionych w sektorze prywatnym [GUS,
2018]. Informacje te dotycza wylacznie przedsigbiorstw zatrudniajacych powyzej dziewigciu
pracownikéw. A przeciez wiadomo, ze w malych firmach wynagrodzenia sg znacznie nizsze.
Badania wskazujg, ze przecietne wynagrodzenia w matych firmach zatrudniajacych do dzie-
wieciu pracownikéw sg o polowe nizsze niz podawane przez GUS. W 2013 . zawieraly sie
w przedziale od 37,6% (woj. lubuskie) do 48,6% (woj. $laskie), przy przecietnej 45,2% dla Pol-
ski [Baczewski i in., 2013].
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Opodatkowanie kapitalu

Z przedstawionych wcze$niej danych Eurostatu (tabela 2) wynika, ze jed-
nym ze skutkéw kryzysu globalnego byl spadek udziatu podatkéw naktada-
nych na kapital w ogélnych dochodach budzetowych z podatkéw. Tendencje
te mozna zaobserwowac zar6wno w krajach UE-28, jak i w Polsce. Z czasem
jednak udziat tych podatkéw wracal do poziomu zblizonego do obserwowa-
nego przed kryzysem — do 21,7% w UE-28 i 25,3% w Polsce.

Podatki kapitatowe sg kategorig bardzo niejednorodng, mocno zréznicowang
wewnetrznie, a takze w przekroju réznych krajéw UE. Oznacza to, ze wszelkie
poréwnania i wynikajgce z nich wnioski nalezy traktowaé z duzg ostroznoscia.

Tabela 7. Struktura dochodéw budzetowych z podatkéw kapitalowych (w %)

Wyszczegdlnienie | 1995 [ 2004 | 2006 | 2008 | 2010 [ 2012 | 2014 | 2016

UE-28

Podatki nakladane na:
- dochody 0s6b prawnych (CIT) 43,5 33,5 36,9 34,9 32,5 32,2 30,6 32,0
— kapitat gospodarstw domowych | 10,0 9,0 10,0 10,6 10,0 11,5 12,5 12,1
- zasoby kapitatowe i majatek 25,4 34,0 31,4 31,6 32,0 32,7 33,9 33,6
- dochody samozatrudnionych 21,1 23,5 21,7 22,9 25,5 23,6 23,0 22,3
Polska

Podatki naktadane na:
— dochody 0s6b prawnych (CIT) 36,5 27,8 30,0 31,5 27,6 27,1 23,1 21,7
- kapital gospodarstw domowych 0,5 2,8 3,7 4,0 4,0 4,2 34 3,0
- zasoby kapitalowe i majatek 27,5 23,7 21,8 19,9 24,0 22,0 22,7 25,5
- dochody samozatrudnionych 35,5 45,7 44,5 44,6 44,4 46,7 50,8 49,8
¥ UE-27 (bez Chorwacji)

Zrodlo: obliczenia wlasne na podstawie: 1995r. — European Commission [2011: 341, 343, 345,
347]; lata 2004-2016 — European Commission [2018: 225, 229, 231].

W statystyce Eurostatu w ramach podatkéw kapitatowych wyodrebniono
cztery kategorie (tabela 7), czyli podatki naktadane na dochody:
1) o0séb prawnych (corporate income),

2) gospodarstw domowych (income of households),
3) z zasobow kapitatowych i majatku (stocks of capital/wealth),
4) samozatrudnionych (income of self-employee).

W krajach EU-28 wsréd podatkéw obceigzajacych kapitat ponad 30% docho-
doéw zapewniajg podatki naktadane na osoby prawne prowadzace dziatalno$é
gospodarczg (CIT). Na dochody z CIT wplywa wysokos¢ nominalnej stawki,
baza podatkowa, a zwlaszcza sposéb liczenia kosztéw uzyskania przychodéw,
system ulg i zwolnien oraz zakres ich wykorzystania, a takze poziom zyskéw
przedsiebiorstw. Podatki te sa wrazliwe na zmiany koniunktury, a zatem w okre-
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sie kryzysu udzial dochodéw z CIT zaczat sie obnizac i od kilku lat utrzymuje
sie na poziomie ok. 32% dochod6w podatkowych z kapitatu.

W Polsce udziat dochodéw z CIT jest znacznie nizszy, a tempo ich spadku
szybsze: z 36,9% w 1995r. do 21,7% w 2016 r. Warto podkreslié¢, ze spadek
dochodéw z CIT w Polsce dokonywat si¢ w okresie, gdy Polska notowala niz-
szy niz w innych krajach spadek PKB, a rentownos$¢ netto w sektorze przed-
siebiorstw w latach 2005-2016 zawierata sie w przedziale 3,2-4,4% [GUS,
2017:591), a zatem nie bylo merytorycznych powodéw do tak duzego spadku
udziatu CIT w dochodach budzetowych.

W grupie podatkéw kapitatowych podobny jak dochody z CIT udziat sta-
nowig podatki naktadane na zasoby kapitatlowe i majatek. W krajach UE-28
stanowig one 32-33% dochodéw z podatkéw kapitalowych. W Polsce udziat
ten jest nizszy — 25,5% w 2016r., ale wykazuje wyraznie wzrostowg tenden-
cje (19,9% w 2018r.). Rosnie tez w Polsce udzial podatkéw kapitatowych
obcigzajacych gospodarstwa domowe (m.in. podatku od oszczednosci) z sym-
bolicznej wielkosci 0,5% w 1995r. do 3,0% w 2016r. (chociaz w niektérych
latach dochody z tego tytutu byly wyzsze i siegaty 4-4,2%). Jest to niewiele
w poréwnaniu z danymi dla UE-28, gdzie dochody te siegaja 12% dochodéw
z podatkéw kapitalowych. Tutaj nalezy jednak uwzglednié specyfike Polski
i pozostalych krajéw przechodzacych transformacje systemowa, w ktérych
zasoby kapitatowe, majatek i oszczednoSci, zwlaszcza gospodarstw domo-
wych, dopiero sie tworza.

Szerszego komentarza wymaga ostatnia pozycja podatkéw kapitatowych,
czyli naktadanych na samozatrudnionych. W krajach UE-28 podatki z tego
tytulu stanowity w ostatnich latach 22-25% dochodéw z opodatkowania kapi-
talu. W Polsce udziat tych podatkéw byt dwukrotnie wyzszy i zawieratl sie
w przedziale 45-50%. Oznacza to, ze podatki ptacone przez samozatrudnio-
nych w Polsce stanowily 11-12% tacznych dochodéw budzetowych z podat-
kéw. W 2016 . z udzialem podatkéw z samozatrudnienia, wynoszacym 12,6%,
Polska znalazta si¢ na pierwszym miejscu wéréd krajow UE-28. W dalszej
kolejnosci znalazty sie Wlochy (7,7% dochodéw z podatkéw), Austria (6,5%),
Holandia (5,7%) oraz Belgia (5,5%). Do krajéw o najnizszym udziale podat-
kéw z samozatrudnienia w tgcznych dochodach podatkowych zaliczyé nalezy:
Chorwacje (0,8%), Stowacje (0,5%), Estonie (0,4%) i Lotwe (0,2%) [European
Commission, 2018: 229).

O duzej roli podatkéw od dochodéw samozatrudnionych w Polsce §wiad-
czg tez dane dotyczace struktury obcigzen podatkowych oséb fizycznych
(PIT). Dochody te podzielono na cztery grupy, czyli pochodzace z: 1) zatrud-
nienia, 2) samozatrudnienia (prowadzenia dzialalnosci gospodarczej na wta-
sny rachunek), 3) transferéw (renty, emerytury, inne $wiadczenia socjalne),
4) z dochodéw kapitatowych oséb fizycznych. W tabeli 8 zamieszczono po trzy
kraje o krancowo odmiennej strukturze dochodéw budzetowych z PIT. Oka-
zuje sig, ze przy potraktowaniu tych podatkéw jako 100%, w Polsce w 2016 .
udziat dochodéw podatkowych z tytutu zatrudnienia byt najnizszy, stano-
wit zaledwie 47,9% dochodéw z PIT (wobec ponad 90% w Estonii, Stowacji
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i Czechach), a z samozatrudnienia byl najwyzszy, stanowigc 29,4% tacznych
dochodéw z PIT®. Relatywnie wysoki byt tez udziat dochodéw podatkowych
z samozatrudnienia w Austrii i Holandii, a najnizszy w Estonii (zaledwie 0,7%).

Tabela 8. Struktura dochodéw budzetowych z podatkéw dochodowych oséb fizycznych (w %)

Kraje Struktura dochodéw z PIT z tytutu
zatrudnienia samozatrudnienia transferow kapitatu
Polska 47,9 29,4 17,6 51
Austria 59,5 18,5 19,3 2,7
Holandia 66,8 17,9 20,2 4,9
Estonia 90,9 0,7 6,0 2,4
Stowacja 94,9 4,0 0,0 1,1
Czechy 95,5 2,2 0,0 2,3

Zrédto: European Commission [2016: 292, 293, 294, 295].

Zgodnie z przyjeta w Komisji Europejskiej definicjg, dochody oséb pro-
wadzacych samodzielng dzialalno$é gospodarczg (okreslonych jako samoza-
trudnieni) traktowane sg jako dochody kapitatlowe. Przyjmuje sie, ze osoby
fizyczne prowadzace dziatalno$é gospodarcza na matg skale dysponuja kapita-
tem niezbednym do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, podejmuja ryzyko,
mogg zatrudniaé pracownikéw najemnych, optacaja sktadki za siebie i swoich
pracownikéw. Réwnoczesnie jednak przedsiebiorcy musza przeznaczaé cze$é
uzyskanych dochodéw na rozwdj i modernizacje firmy. Z tego wzgledu mali
i Sredni przedsi¢biorcy opodatkowani sg na preferencyjnych zasadach, a ich
podatki sg w statystyce Eurostatu traktowane jako opodatkowanie kapitatu.

Liberalna polityka prowadzona od poczatku transformacji polskiej gospo-
darki doprowadzita do deregulacji rynku pracy na skale niespotykang w innych
krajach UE. Przejawia sie to m.in. w duzej liczbie samozatrudnionych, wyso-
kim odsetku os6b pracujacych na czas okreslony i na umowach zlecenia,
duzym udziale szarej strefy w zatrudnieniu, a takze powaznym oslabieniu
pozycji zwigzkéw zawodowych.

Z szacunkéw GUS [2018b] wynika, ze w 2016 1. 1,15 mln oséb fizycznych
prowadzito pozarolnicza dziatalno$é gospodarcza, nie zatrudniajac pracowni-
kéw na podstawie stosunku pracy, a wiec posiadato status samozatrudnionych.
W latach weze$niejszych (2012-2015) liczba ta utrzymywata sie na poziomie
1,1 mln oséb. A to oznacza, ze w 2016r. liczba samozatrudnionych powiek-
szyla si¢ o dodatkowe 50tys. oséb.

6 Z danych Komisji Europejskiej wynika, ze w Polsce sytuacja taka utrzymuje si¢ od dawna. W 2004r.
podatki ptacone przez samozatrudnionych stanowily 24,6% dochod6w z PIT, a w 2007 r. nawet
30,4% [European Commission, 2018: 293].
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Przechodzeniu na samozatrudnienie (dobrowolne lub wymuszone przez
pracodawcéw) sprzyjaja rozwigzania podatkowe przyjete w Polsce. Pracow-
nicy zatrudnieni na etacie rozliczajg dochody wedtug stawek progresywnych,
a ponadto ptacg sktadki ubezpieczeniowe (do okreslonego limitu) proporcjo-
nalne do wysokos$ci wynagrodzenia. Samozatrudnieni ptacg natomiast sktadki
od podstawy 60% przecietnego wynagrodzenia niezaleznie od uzyskanego
dochodu. Osoby prowadzace dziatalno$é gospodarczg, w tym takze samoza-
trudnieni, mogg ponadto wybieraé korzystne dla siebie formy opodatkowa-
nia dochodu: zasady ogdlne, wedlug stawki liniowej 19%, karta podatkowa
lub ryczatt ewidencjonowany.

Przyjete w Polsce rozwigzania prawne zawieraja wiele nieprawidlowo-
$ci. Cze$¢ z nich mozna eliminowaé, wprowadzajac jednakowe obcigzenia
sktadkami na ubezpieczenia spoleczne wszystkich dochodéw z pracy. Kate-
goria ,samozatrudnienie” bardziej niz obecnie odpowiadataby wéwczas stan-
dardom europejskim, co eliminowatoby patologie i umozliwialo poréwna-
nia mi¢dzynarodowe.

Podsumowanie — wnioski

Przedstawione w artykule dane statystyczne dotyczace dochodéw budze-
towych z podatkéw oraz poréwnanie trendéw obserwowanych w krajach Unii
Europejskiej wskazuja, ze pozytywnie zostaly zweryfikowane hipotezy doty-
czace obcigzen podatkowych pracy (utrzymaly sie na zblizonym poziomie)
oraz kapitatu (spadl udzial podatku CIT w zasileniu budzetu panstwa), nato-
miast udzial podatkéw konsumpcyjnych w dochodach podatkowych utrzy-
mywal sie na zblizonym poziomie.

Poréwnanie polityki podatkowej prowadzonej w krajach Unii Europejskiej
i w Polsce w sktania do nastepujacych wnioskow:

1. Polska jest krajem o relatywnie niskich podatkach. W 2016 r. podatki, tacz-
nie ze sktadkami na ubezpieczenia spoteczne, stanowity 33,4% PKB wobec
38,9% dla UE-28, a w wielu krajach dochody podatkowe przekraczaly
40% PKB. Warto tez podkresli¢, ze w poczatkowym okresie transformacji
obcigzenia podatkowe w Polsce i przecigtne dla krajéw UE byly zblizone
(ok. 37% PKB). Obnizanie podatkéw dochodowych i sktadek ubezpiecze-
niowych, a takze staba $ciggalno$é podatkéw konsumpcyjnych doprowa-
dzily do spadku udzialu podatkéw w relacji do PKB.

2. Cechg charakterystyczng polskiego systemu podatkowego jest wysoki
udzial podatkéw konsumpcyjnych utrzymujacy sie przez caly badany
okres, co tagcznie z niskim udziatem podatkéw w PKB i wysokim udzia-
tem szarej strefy w gospodarce przesadza o tym, ze Polske nalezy zaliczy¢
do krajow o ,poludniowej” mentalno$ci podatkowej. Jesli wezmie sie pod
uwage te wskazniki, okazuje sie, ze niewiele odbiegajg one w Polsce od
notowanych w Bulgarii i Rumunii. Nalezy rownocze$nie uwzglednié, ze
duze obcigzenia spoleczenstwa podatkiem VAT i akcyza poglebiajg nie-
réwnoéci dochodowe ze wzgledu na degresywny charakter tych podatkéw.
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3. Obciagzenia podatkowe pracy mierzone sg przy wykorzystaniu dwéch wskaz-
nikéw: klina podatkowego oraz relacji podatkéw obcigzajacych prace do
ogélnych obcigzen podatkowych. Klin podatkowy w Polsce jest zblizony
do przecietnego w krajach UE. W Polsce charakteryzuje sie on jednak bar-
dzo matg progresywnoscia, jesli wezmie sie pod uwage zaré6wno poziom
dochodéw (67%, 100% i 167% placy przecigtnej), jak i sytuacje rodzinng
podatnika. Sytuacja taka jest niekorzystna dla pracownikéw o niskich
kwalifikacjach i niskich zarobkach, gdyz trudno im wej$¢ na rynek pracy
i na tym rynku sie utrzymacd. Przez wiele lat w systemie opodatkowania
pracy nie uwzgledniano tez liczby dzieci na utrzymaniu podatnika. Z kolei
dane dotyczace udziatu podatkéw obcigzajacych prace w dochodach
podatkowych ogétem w Polsce wykazuja tendencje spadkowg. W krajach
UE udziat ten jest jednak dosy¢ stabilny — utrzymuje sie w granicach 50%.
Przyczyn obserwowanego spadku udzialu podatkéw obcigzajacych prace
nalezy jednak poszukiwaé nie w obnizaniu podatkéw, ale w nietypowej
strukturze rynku pracy w Polsce, ze wzgledu na duzy udzial samozatrud-
nionych (ktérych dochody wedlug Eurostatu zaliczane sg do dochodéw
kapitalowych, co automatycznie oznacza, ze opodatkowanie samozatrud-
nionych traktowane jest jako opodatkowanie kapitatu).

4. Podatki obcigzajgce kapitatl sktadaja sie z réznych elementéw. Ich udziat
w podatkach kapitatlowych w UE-28 ulegat stosunkowo niewielkim zmia-
nom. Wsréd tych zmian jako najwazniejsza nalezy odnotowaé spadek
dochodéw z CIT, na co wptyneto gtéwnie obnizenie stawek po rozszerzeniu
UE w 2004 r. (gdy nowe kraje cztonkowskie zapoczatkowaly konkurencje
podatkowg) oraz zatamanie kryzysowe po 2008 r. Odnotowano tez wzrost
udziatu podatkéw naktadanych na zasoby kapitalowe i majatek. Pozostate
dochody kapitalowe utrzymywaly si¢ na zblizonym poziomie. W Polsce,
podobnie jak w UE-28, spadal udziatl podatkéw naktadanych na osoby
prawne w fgcznych podatkach kapitalowych. Udziat ten byl o kilka, do
nawet kilkunastu punktéw procentowych nizszy niz przecigtny w UE-28,
co oznacza, ze opodatkowanie przedsiebiorstw w Polsce jest nizsze niz
w wielu krajach UE. W niewielkim stopniu budzet zasilajg takze podatki
naktadane na kapitatl gospodarstw domowych. Udziat podatkéw obcigza-
jacych zasoby kapitalowe i majatek jest w Polsce zblizony do przecietnego
w UE. Wyraznie, ponaddwukrotnie wyzsze sg natomiast dochody budze-
towe z opodatkowania samozatrudnionych (stanowig ok. 50% dochodéw
z podatkow kapitatlowych w Polsce, wobec 22-25% w UE-28). Wyptywa stad
wniosek, ze z duza ostroznoscig nalezy podchodzi¢ do poréwnan opiera-
jacych sie na danych Eurostatu. Wieloznacznos¢ kategorii samozatrudnio-
nych i fakt, ze znaczna cze$¢ ich dochodéw (moze nawet potowa?) moze
by¢ traktowana jako dochody z pracy sprawiajg, ze nalezatoby dokonaé
istotnych przesuni¢¢ miedzy dochodami z opodatkowania kapitatu i pracy.

5. Z analizy polskiego systemu podatkowego wynika, ze:

— odbiega on wyraznie od obowigzujgcego w krajach Europy Zachodniej,
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— jest malo redystrybucyjny i nie jest wykorzystywany do zmniejszania
nieakceptowanego spotecznie zréznicowania dochodéw i majatku,

- wymaga zmian wykraczajacych poza korekty dotyczace poszczegdl-
nych rodzajéw podatkéw, czyli dokonania gruntownej reformy podat-
kowej zmierzajacej w kierunku zwigkszenia funkcji redystrybucyjnej,
gléwnie dotyczacej opodatkowania konsumpcji i pracy, a takze wpro-
wadzenia podatku katastralnego oraz podjecia skuteczniejszej walki
z szarg strefg.
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Taxation of Consumption, Labour and Capital
in European Union Countries

Abstract: The aim of this article is to present long-term trends regarding taxation of con-
sumption, labour and capital in European Union countries, with particular emphasis on
the specific features of tax policy in Poland.

Based on statistical data from the European Commission and the OECD for the 1995-2016

period and a review of the literature, an attempt was made to verify the following hypotheses:

1. In the face of a financial crisis, government revenues from taxes fell, and the main bur-
den of mitigating the budget deficit rested with consumption taxes.

2. Despite numerous changes in the taxation of labour in the European Union countries,
the share of personal income tax and social security contributions in budget revenues
was at a similar level.

3. Tax competition initiated by new EU members and the need to stimulate an economic
recovery after the crisis meant that business entities were less involved in supplying
budget revenues from taxes.

4. Tax policy in Poland differs significantly from those in Western European countries and
shows many features typical of countries with a “southern” tax mentality.

The analysis confirmed the hypotheses, at least partially. At the same time, it indicates
that the tax systems of European Union countries are diverse. Therefore, the conclusions
must be carefully formulated. This particularly applies to taxpayers referred to as self-em-
ployed because they constitute a heterogeneous category. According to Eurostat statistics,
their income is treated as capital income, while in Poland a significant part of this can be
treated as income from work.
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