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Jakie stawki podatkowe?
(artykuł opublikowany w Czasopismie Naukowym Szkoły Wyższej im. Romualda Kudlińskiego Olympus, 2006)

Koncepcja podatku liniowego podzieliła ekonomistów na gorących jej zwolenników i zagorzałych przeciwników. Jedni i drudzy skrupulatnie przez lata wymieniali wszystkie wady i zalety zastosowania jednej stawki podatkowej niezależnej od uzyskiwanych dochodów. Powodem, dla którego może warto jeszcze raz wrócić do tego tematu jest rządowa propozycja wprowadzenia w Polsce od 2009 r. dwóch stawek podatku dochodowego od osób fizycznych 18% i 32% w miejsce obecnych trzech stawek – 19%, 30% i 40%. 
Łączne obciążenia podatkowe – progresywne czy regresywne?

Na pierwszy rzut oka wydaje się, że wszyscy podatnicy skorzystają na takiej zmianie. O 1 punkt podatkowy zmniejszy się bowiem stawka dla 95% wszystkich podatników płacących podatki 19-procentowe, o 12 punktów zmniejszy się stawka dla 3% wszystkich podatników – płacących 30-procentowy podatek i o 22 punkty zmniejszy się stawka dla 1% wszystkich podatników, płacących 40-procebtowy podatek. Tylko dla 1% wszystkich podatników obecnie płacących 30% stawkę podatku, wzrośnie  on do 32%. 

To oczywiste, że dla budżetu państwa takie obniżenie podatków byłoby bardzo kosztowne, gdyż obecne 5% wszystkich podatników płacących obecnie 30-procentowy i 40-procentowy podatek, dostarcza budżetowi 40% wpływów z podatku od dochodów osobistych. Pomijając względy budżetowe, trzeba zauważyć także inne poważne mankamenty tej propozycji. Zamiast poprawiać niedomagania obecnego systemu obciążeń podatkowych, jeszcze bardziej je pogłębia. Jest to konsekwencja proponowania zmian w podatku dochodowym od osób fizycznych, nie uwzględniająca obciążeń podatkami pośrednimi, tj. VAT i akcyzą. Koncentrowanie uwagi opinii społecznej wyłącznie na stawkach podatku dochodowego powoduje, że dyskusja dotyczy szczegółów a pomija najważniejsze pytanie. Jak docelowo ma być opodatkowane polskie społeczeństwo? Kto w Polsce ma ponosić największe ciężary podatkowe – ubożsi czy też zamożniejsi? Inaczej mówiąc, czy polski system podatkowy (wszystkie podatki razem ze składkami ubezpieczeniowymi) ma być progresywny, czy regresywny? Jeśli w ogóle nie sformułujemy tego kluczowego pytania, pojawia się zagrożenie, iż będziemy mieli w Polsce taki system opodatkowania, jaki przypadkowo ukształtuje się po różnych zmianach.

To dotychczasowe niedostrzeganie zagadnienia łącznych obciążeń podatkowych społeczeństwa wynika z możliwości ukrycia podatków pośrednich (VAT i akcyzy) w cieniu cen płaconych przez konsumentów. Powoduje, że przeciętny podatnik może pozostać nieświadomy niesprawiedliwych obciążeń nań nałożonych. Znika z pola widzenia niesprawiedliwe łączne obciążenie oznaczające wyższe lub takie samo obciążenie podatkami gospodarstw uboższych niż zamożniejszych. Jeśli świadomie zostałaby podjęta decyzja o ustanowieniu łagodnie progresywnych łącznych obciążeń podatkowych, należałoby zacząć od przebudowy skali opodatkowania dochodów osobistych zawierającej odpowiednio dobrane progi podatkowe i kwotę wolną od opodatkowania.
Trzeba dodać, że przyjęte tu założenie, że sprawiedliwy system podatkowy powinien progresywnie obciążać dochody, nie dla wszystkich jest tak oczywisty. Przypomnę chociażby koronny argument zwolenników regresywnych obciążeń podatkowych, wywodzący się od tradycyjnej ekonomii Ricarda: niższe obciążenia podatkowe powinny przysługiwać zamożniejszym podatnikom, gdyż są one rentą za bardziej efektywną pracę, nagrodą za lepszą wydajność
. 
Różnice między opodatkowaniem liniowym, płaskim i progresywnym.
Niefortunnie przyjęło się w Polsce nazywać podatkiem liniowym zarówno podatek liniowy
 jak i podatek płaski
. Tymczasem różnią się one tym, że w podatku płaskim przy jednej stawce niezależnej od osiąganego dochodu stosuje się kwotę wolną od opodatkowania. Daje to efekt łagodnie progresywnego obciążenia dochodów, co pokazuje przykład w tabeli 1 i na rys. 1. 
Tabela 1 Przykład kształtowania się łącznych obciążeń przy podatku liniowym i płaskim

	Opodatkowanie jedną stawką
	Dochód
	Kwota wolna od opodatkowania
	Podstawa opodatkowania 
	Podatek o stawce 18%
	Obciążenie podatkowe
	Dochód do dyspozycji

	Podatek liniowy
	1000
	0
	1000
	180
	18
	820

	
	2000
	0
	2000
	360
	18
	1640

	
	4000
	0
	4000
	720
	18
	3280

	
	6000
	0
	6000
	1080
	18
	4920

	Podatek płaski
	1000
	500
	500
	90
	9,0
	910

	
	2000
	500
	1500
	270
	13,5
	1730

	
	4000
	500
	3500
	630
	15,8
	3370

	
	6000
	500
	5500
	990
	16,5
	5010

	Różnice pomiędzy podatkiem liniowym i płaskim
	1000
	-500
	500
	90
	9,0
	-90

	
	2000
	-500
	500
	90
	4,5
	-90

	
	4000
	-500
	500
	90
	2,3
	-90

	
	6000
	-500
	500
	90
	1,5
	-90


Przy podatku płaskim obciążenie dochodów osobistych podatnika zarabiającego 6000 zł jest o 83% wyższe niż zarabiającego 1000 zł, choć stawka podatku jest jednakowa i wynosi 18%. Na podatku płaskim zamiast liniowego najwięcej korzystają podatnicy najmniej zamożni, których dochody są o 9 punktów mniej obciążone niż w przypadku podatku liniowego a najmniej podatnicy zamożniejsi, którzy przy zastosowaniu kwoty wolnej od opodatkowania mają obciążenia niższe niż w przypadku podatku liniowego tylko o 1,5 punktu procentowego. Oczywiście, że im wyższa jest kwota wolna od opodatkowania, tym większe zróżnicowanie obciążenia. 
[image: image1.emf]Rys. 1. Przykład obciążenia podatkiem liniowym i płaskim
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W koncepcji podatku płaskiego istotne jest, by kwota wolna od opodatkowania była związana z kwotą minimum socjalnego. W Polsce kwota wolna od opodatkowania w 2006 r. wynosząca 2790 zł rocznie jest niższa od rocznej kwoty minimum socjalnego ponad dwukrotnie. 
Osiągnięcie progresji łącznego opodatkowania w przypadku podatku płaskiego oznacza pomniejszenie wszystkim podatnikom dochodu do dyspozycji o identyczną kwotę, tj. o – 90 zł. Właśnie ten fakt najbardziej uświadamia możliwość uszczknięcia trochę większych kwot z dochodu do dyspozycji zamożniejszych podatników, a więc zastosowanie obok kwoty wolnej od opodatkowania także rosnących stawek podatkowych. Dlatego, że ujęcie przez podatek, np. 10 zł podatnikowi o dochodzie do dyspozycji w wysokości 5010 zł nie zmienia jego statusu materialnego, natomiast w skali budżetu państwa może stanowić istotny dochód. Właśnie to spostrzeżenie wzmacnia dodatkowo przekonanie wielu ekonomistów o racjonalności stosowania progresji przy opodatkowaniu dochodów osobistych. Plastycznie wyrażono to choćby w decyzji francuskiej Rady Konstytucyjnej z 21 czerwca 1993 r., która oceniła, że kwestionowanie progresywnego charakteru opodatkowania łącznych dochodów osób fizycznych byłoby sprzeczne z art. 13 Deklaracji Praw Człowieka i Obywatela z 1789 r. Stwierdzono w niej, że powszechna kontrybucja powinna być „równomiernie rozłożona między obywateli, stosowanie do ich zdolności. W ten sposób rada konstytucyjna potwierdziła konstytucyjne znaczenie progresji podatku dochodowego. Natomiast G. Buffon ujął tę kwestię w sposób następujący: „Talar biedaka przeznaczony na opłacenie artykułów pierwszej potrzeby i talar, który dopełnia mieszek bankiera, są w oczach matematyka dwiema jednostkami tego samego rodzaju, lecz pod względem moralnym pierwsza ma wartość złotego luidora, druga zaledwie miedziaka” 
. Ustanawianie łagodnej progresji nie powinno niweczyć ambicji i być traktowane jak kara za powodzenie a przedsiębiorców przekształcać w naród mięczaków 
. 

Podatek liniowy i płaski mogą prowadzić do ustanowienia regresywnych obciążeń podatkowych

Nie kwestionowana jest ogólna reguła regresywnego obciążenia dochodów podatkami pośrednimi
.  Dlatego:
- przy podatku dochodowym liniowym łączne obciążenia będą miały przebieg tak regresywny, jak mają podatki pośrednie,

- przy podatku dochodowym płaskim konieczne jest równoważenie proporcji między podatkami bezpośrednimi i pośrednimi, by regresja obciążenia podatkami pośrednimi nie zdominowała łagodnej progresji podatku płaskiego,

- tylko przy zastosowaniu podatku dochodowego progresywnego łączne obciążenia 
podatkowe mogą ukształtować się progresywnie. Pokazuje to przykład na rysunku 2.


[image: image2]
Mechanizm regresywności wynika z faktu, że podatnik zamożniejszy nie wydaje całych dochodów, może trochę zaoszczędzić i to ta odłożona część nie jest opodatkowana VAT. Jeśli mamy czterech podatników i jeden z nich zarabia 1000 zł a drugi 2000 zł, trzeci 4000 zł i czwarty 6000 zł, prawdopodobnie pierwszy nic nie zaoszczędzi, drugi 500 zł, trzeci - 1000 zł, a czwarty – 2000 zł. Wówczas, łączne obciążenie podatkami I podatnika wyniesie 40% a drugiego  i trzeciego 34,5%, a czwartego 32,7% -  będzie więc regresywne.

Jeśli chcielibyśmy, by obciążenie wszystkich czterech podatników było chociażby takie samo (proporcjonalne) i wynosiło 40%, musimy dochody II i III podatnika opodatkować stawką wyższą niż 18%, tj. 23,5% a czwartego – 25,33%. 
Sytuacja nieco komplikuje się, gdy do łagodnej progresji podatku płaskiego dołącza się regresja podatków pośrednich. W przykładzie na rys. 3 przedstawiono łączne obciążenia podatkowe stosując regresję obciążenia podatkami pośrednimi, gdy przewaga obciążenia podatkami pośrednimi jest niewielka. Okazuje się, że w trzech kolejnych przedziałach dochodów występuje postulowane progresywne łączne opodatkowanie dochodów, które zamienia się w regresję dopiero przy dochodach najwyższych.

[image: image3]
Gdy obciążenie podatkami pośrednimi będzie dużo wyższe od obciążenia płaskim podatkiem  dochodowym regresja wystąpi już przy średnich dochodach – por. przykład na rys. 4

[image: image4]
Wynika stąd wniosek, że przy podatku płaskim i regresywnym obciążeniu podatkami pośrednimi, ustanowienie progresywnego przebiegu łącznego obciążenia jest bardzo trudne, gdyż nie ma kontroli nad kształtowaniem się obciążeń podatkami pośrednimi. Zależą one od przyjętych stawek podatkowych ale także od wielkości i struktury konsumpcji.
Podatek płaski nie gwarantuje progresji przy dużej przewadze  podatków pośrednich nad bezpośrednimi
Jeszcze w latach 1994-1999 obciążenia podatkami bezpośrednimi gospodarstw domowych wynosiły 51% a pośrednimi 49% a w 2001 r. już odpowiednio 42% i 58%
.

To naruszenie równowagi między obciążeniami wszystkimi podatkami bezpośrednimi i pośrednimi jest jeszcze bardziej widoczne w porównaniach z innymi krajami. W 2004 r. podatki bezpośrednie wyniosły w Polsce 19,5% dochodów podatkowych, pośrednie 40,5%
. W UE Polska jest krajem o największej rozpiętości między udziałem w dochodach podatkowych podatków pośrednich i bezpośrednich (różnica 21 punktów). Dla porównania w Szwecji w kraju o najwyższym fiskalizmie w UE, podatki bezpośrednie i pośrednie kształtują się odpowiednio: 37,9% i 33,4%  (różnica 4,5 punktu). W Polsce warto zastanowić się nad programem rozłożonego na 10 lat stopniowego obniżania podstawowej stawki VAT z 22% do 17% (o 5 punktów procentowych). Zmniejszyłaby się wówczas różnica między stawką podstawową i preferencyjną do 10 punktów procentowych (obecnie różnica ta wynosi 22% - 7% = 15 punktów). Łatwiejszy społecznie i gospodarczo byłoby dalszy proces dochodzenia w Polsce do jednolitej stawki VAT, tj. bez stawki preferencyjnej a ewentualne wprowadzenie podatku płaskiego nie stanowiłoby aż tak dużego zagrożenia ustanowieniem obciążeń regresywnych. Jedna stawka VAT ma w długiej perspektywie przeobrazić VAT w podatek jeszcze bardziej neutralny ekonomicznie. 
Co wyniknąć może z wprowadzenia w Polsce dwóch stawek podatkowych 18% i 32%, przy przewadze podatków pośrednich?
Już obecna nieskuteczna progresja obciążenia dochodów osobistych, największe ciężary związane z utrzymaniem państwa przenosi na najmniej zamożnych podatników.  Wadliwość tej progresji obciążenia podatkiem dochodowym od osób fizycznych wynika stąd, że około 95% podatników opodatkowanych jest płasko – w pierwszym szczeblu skali podatkowej (tzn., że wszyscy w grupie objęci są tą samą stawką niezależnie od uzyskiwanych dochodów). Progresja dotyczy zatem tylko 5%
 wszystkich podatników z drugiego i trzeciego szczebla skali podatkowej. W efekcie właśnie dla owych 95% podatników łączne opodatkowanie, przy dominujących regresywnych podatkach pośrednich może przekształcać się w opodatkowanie regresywne. 

To spłaszczenie obciążeń podatkiem dochodowym od osób fizycznych jeszcze bardziej pogłębi się, gdy wprowadzone zostaną dwie stawki - 18% i 32%. Wówczas w  pierwszym szczeblu skali podatkowej znajdzie się już 98% wszystkich podatników. Łączne opodatkowanie może zatem stać się regresywne już dla prawie wszystkich obywateli. Stąd chyba już blisko do likwidacji nawet tej szczątkowej progresji i przyjęcia jednej stawki opodatkowującej dochody osobiste. W efekcie zaakceptujemy niesprawiedliwy system podatkowy, który nie kłuje podatników w oczy oficjalnymi statystykami, gdyż żywe polemiki dotyczą zwykle tylko stawek podatku dochodowego i różnych ulg. 

Czy podatek liniowy sprawdza się w praktyce?

Jedną stawkę podatkową zastosowano przy opodatkowaniu dochodów osobistych w takich krajach jak Estonia, Łotwa (1994), Litwa (1994), Rosja (2001), Serbia (2003), Ukraina (2003), Słowacja (2003), Gruzja (2004) i Rumunia (2005), lecz co znamienne, nie w krajach starej Piętnastki
.
Podatek nazywany liniowym - zastosowany na Słowacji od 1 stycznia 2004 r. jest przykładem podatku płaskiego, przy kwocie wolnej od opodatkowania powiększonej dwukrotnie, w porównaniu z rokiem wcześniejszym. Przed reformą kwota wolna wynosiła 38760 SKK a w 2004 r. 80832 SKK. Kwota wolna od opodatkowania nie uchroniła grupy podatników o najniższych dochodach przed wzrostem obciążeń podatkowych
. Zachowano również przywilej wspólnego rozliczania się małżonków oraz wprowadzono możliwość odpisania od obliczonego podatku 4800 SKK za każde dziecko (przed reformą można było odpisać od podstawy 16800 SKK). Faktem jest, że słowacki system podatkowy był przed reformą bardzo skomplikowany. W  sumie zlikwidowano 97 ulg i odpisów, 37 specjalnych stawek, 19 odliczeń od podstawy opodatkowania i 66 rodzajów dochodów wolnych od podatku. Wprowadzeniu tego podatku przypisuje się często ożywienie gospodarcze zaobserwowane w latach 2004-2005. W ciągu 2 lat entuzjastyczne oceny podatku płaskiego na Słowacji zweryfikował czas i rząd już zapowiedział powrót do progresji podatkowej.

Korzyści wynikających z wprowadzenia liniowego podatku dochodowego oczekiwano w Rosji, gdzie efektywność poboru podatków była bardzo słaba. Na podstawie sprzecznych wypowiedzi trudno jednoznacznie ocenić, czy budżet Rosji skorzystał na tej zmianie. Np. niemiecki ekonomista Alexander Klemm powiedział BBC News, że z analiz przeprowadzonych w Rosji po wprowadzeniu w 2001 r. liniowego podatku dochodowego wynika, że "w sumie reforma systemu podatkowego nie opłacała się, w tym sensie, że obniżenie stóp podatkowych nie zwiększyło wpływów do budżetu państwa"
.. 
Wnioski

W Polsce należałoby przebudować skalę opodatkowania dochodów osobistych z liniowej dla 95% podatników i ostro progresywnej dla 5% podatników w łagodnie progresywną dla całej populacji. Jednocześnie trzeba by zmniejszać obciążenia składkami na ubezpieczenie społeczne oraz stopniowo obniżać podstawową stawkę VAT. 
Zmniejszanie tzw. klina podatkowego (pozapłacowych kosztów pracy) powinno polegać na obniżaniu składek ubezpieczeniowych, a nie łącznych obciążeń podatkami dochodowymi. Stąd tak ważne byłoby rozpoczęcie tej kosztownej operacji, choćby zaczynając od 4,5 punktu procentowego obniżającego składkę rentową i chorobową. Można w ten sposób wpływać na wzrost zatrudnienia i zmniejszać skłonność do obchodzenia prawa podatkowego przez tzw. samozatrudniania (zatrudnianie pracownika jako podmiotu gospodarującego). Trzeba też pamiętać, że dla pracodawcy pracowników naprawdę „drogich z powodu podatków” a nie ubezpieczenia społecznego -  z trzeciego szczebla skali podatkowej (płacących 40-procentowy podatek) jest w Polsce niewiele - mniej niż 1%. 
Streszczenie

Rządowa propozycja wprowadzenia w Polsce od 2009 r. dwóch stawek podatku dochodowego od osób fizycznych w miejsce dotychczasowych trzech, oznaczać może dla łącznych obciążeń podatkowych (razem z podatkami pośrednimi) ustanowienie regresywnego systemu obciążeń podatkowych.
Regresja obciążeń może wystąpić nawet wówczas, gdy w podatku dochodowym od osób fizycznych zastosowana zostanie kwota wolna od opodatkowania nawiązująca do minimum socjalnego. Wynika to z rosnącej przewagi obciążeń podatkami pośrednimi nad obciążeniami podatkami bezpośrednimi oraz z płaskiego opodatkowania obecnie 95% podatników a docelowo aż 98% podatników. 

By uniknąć regresywnego łącznego obciążenia dochodów należałoby skonstruować w Polsce łagodnie progresywną skalę opodatkowującą dochody osobiste, stopniowo zmniejszać obciążenie składkami na ubezpieczenie społeczne i w długim okresie obniżać podstawową stawkę VAT. 

Rys. 3 Progresywno regresywne łączne obciążenia przy podatku płaskim i regresywnym VAT
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Rys. 4 Regresywność łącznych obciążeń przy podatku płaskim i dużej przewadze podatków 
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