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BIURO ANALIZ SEJMOWYCH

zagadnienia spoteczno-gospodarcze

Dyskusja na temat podatku liniowego toczy sie w Polsce od diuzszego czasu. Zwolennicy tego rozwigzania
przekonuja, ze jego wprowadzenie bedzie szansa na podtrzymanie wysokiego tempa wzrostu gospodar-
(zego i zmniejszenie rozmiaréw szarej strefy. Zdaniem oponentéw podatek liniowy przyniesie nadmierne
rozwarstwienie dochoddw, a takze zagrazac bedzie stabilnosci systemu finanséw publicznych.

Piotr Russel

Podatek liniowy

IDEA PODATKU LINIOWEGO

Koncepcje opodatkowania dochodéw wedtug jednolitej
stawki, zaproponowali po raz pierwszy w 1981 r. dwaj ekonomi-
$cizInstytutu Hoovera — R.E. Hall i A. Rabushka. Zakwestionowali
oni tzw. pionowa sprawiedliwos¢ podatkowa', polegajaca na po-
wszechnym stosowaniu kryterium zdolnosci pfatniczej przy okre-
$laniu rozkfadu obcigzen, co stanowi merytoryczng podstawe
stosowania progresji podatkowej?. Za podstawe sprawiedliwego
rozktadu ciezarow podatkowych uznali tzw. sprawiedliwos¢ po-
zioma, opierajaca sie na zasadzie proporcjonalnego obciagzenia
dochodow. Wedtug ich propozycji wszystkie dochody miaty by¢
objete jednolitg 19% stawka podatkowa, z jednoczesnym przy-
jeciem stosunkowo wysokiej kwoty wolnej od podatku, ktorej
wysokos¢ ulegataby zwiekszeniu wraz ze wzrostem liczby osob
znajdujacych sie na utrzymaniu podatnika®. Wprowadzenie po-
datku liniowego miatoby na celu zmniejszenie stopnia ztozo-
nosci systemu podatkowego (m.in. przez likwidacje wielu ulg
i zwolnien podatkowych), zmniejszenie obcigzenia podatkami
dochodowymi, jak rowniez redukcje kosztéw poboru podatku.

Zdaniem tworcéw koncepcji wprowadzenie podatku liniowe-
go nie powinno przynies¢ negatywnych konsekwencji dla bu-
dzetu panstwa, ze wzgledu m.in. na ograniczenie szarej strefy czy
zmniejszenie kosztéw poboru podatkéw. Dodatkowo R.E. Hall
i A. Rabushka argumentowali, ze wprowadzenie podatku linio-

! Zgodnie z tg zasada im wyzsze dochody osigga podmiot, tym wiek-
sze procentowo powinno by¢ jego obcigzenie.

2 Finanse, J. Ostaszewski (red.), Warszawa 2008, s. 117-118.

> RE. Hall, A. Rabushka, Podatek liniowy, Warszawa 1998, s. 10.

wego spowoduje zdynamizowanie wzrostu gospodarczego
w Stanach Zjednoczonych przez znaczne zwiekszenie bodzcow
do pracy, oszczedzania i inwestowania. Proponowana koncepcja
obejmowata wprowadzenie jednolitej stawki zardbwno w odnie-
sieniu do dochodoéw osobistych, jak i podatkéw dochodowych
ptaconych przez spodtki. Zaktadata rowniez likwidacje podwaojne-
go opodatkowania przez zniesienie opodatkowania dywidend
i zyskow kapitatowych?.

Od stworzenia koncepcji podatku liniowego uptyneto
27 lat. W tym czasie niektére kraje zdecydowaty sie na imple-
mentacje czesci rozwigzan zaproponowanych przez R. Halla
i A. Rabushke. Zdecydowana wiekszos¢ krajéw stosuje jedno-
litg stawke podatku dochodowego od oséb prawnych. Nie
zyskat natomiast powszechnej akceptacji m.in. postulat wyeli-
minowania podatku od dywidend czy zyskow kapitatowych.

PROGRESYWNOSC OPODATKOWANIA DOCHODOW 0SOBISTYCH

W KRAJACH UNII EUROPEJSKIE)

Wspdlng cecha opodatkowania dochodéw oséb fizycznych
w wiekszosci krajow europejskich jest progresja podatkowa (zo-
bacz mapka na s. 2). Nie jest ona jednolita, co odzwierciedla sie
w réznicach dotyczacych?:

- liczby progéw podatkowych,
— wysokosci stawki najnizszej i najwyzszej,
— poziomu dochoddéw wolnych od opodatkowania.

* Ibidem, s.9
> A.Krajewska, Podatki. Unia Europejska. Polska. Kraje nadbattyckie, War-
szawa 2004, s. 82.



Tab. 1. Stawki opodatkowania w wybranych krajach UE w latach 1975-2008 (w %)

Kraje : 1975 : 1983 : 1989 : 1996 : 2000 : 2008
min max min max min max min max min max min max

Francja 5 60 5 65 5 57 10 54 95 54 55 40
Grecja 3 66 Il 63 18 50 5 45 5 45 27 40
Hiszpania 15 62 25 60 25 65 17 47,6 15 39,6 24 43
Irlandia 26 77 4 80 35 58 26 48 24 46 20 41
Portugalia 4 80 22 56 16 40 15 40 14 40 10,5 42
Niemcy 22 56 30 60 19 53 19 56 25 51 15 45
Wielka Brytania 35 83 30 60 25 40 20 40 10 40 20 40
Wiochy 10 72 18 68 10 50 10 51 18,5 45,5 23 43

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: A. Krajewska, Podatki. Unia Europejska. Polska. Kraje nadbattyckie, Warszawa 2004, s. 83 oraz European Tax

Handbook 2008, J. Kesti (ed.), Amsterdam 2008.

Progresje podatkowg najczesciej uzasadnia sie po-
trzeba uwzgledniania zdolnosci pfatniczej podatnikdw
oraz checig zmniejszania dysproporcji w poziomie do-
chodow w spoteczeristwie, a tym samym realizowania
zasady sprawiedliwosci. W krajach starej UE, zwtaszcza
po Il wojnie swiatowej, podatek dochodowy miat wy-
raznie spetnia¢ funkcje redystrybucyjng, polegajaca
na zmniejszaniu réznic dochodowych i majatkowych.
Realizacja przyjetego w wielu krajach modelu panstwa
opiekunczego sprawita, ze powszechne stato sie przyje-
cie progresywnego systemu opodatkowania dochodow,
z wysokimi maksymalnymi stawkami opodatkowania
oraz rozbudowanym systemem ulg i zwolnien. Jeszcze
w potowie lat 70. XX wieku maksymalne stawki podat-
kowe siegaty (a nawet przekraczaty) 80% (tab. 1). Impul-
sem do wprowadzenia istotnych zmian podatkowych
w krajach europejskich stata sie reforma amerykanskiego
systemu podatkowego zapoczatkowana w 1981 ., ktérej
gtéwnym elementem byto radykalne obnizenie stawek,
w szczegoélnosci tych najwyzszych.

W Europie o znaczacym obnizeniu stawek podatko-
wych mozna moéwi¢ dopiero od poczatku lat 90. ubie-
gtego stulecia. Szczegodlnie duza redukcja kraricowych
stawek opodatkowania dochodéw nastapita w krajach,

ktére miaty najwyzsze maksymalne stawki podatkowe.
Uwarunkowania historyczne sprawiaja, ze wszystkie kraje
tzw. starej UE nadal stosujg progresywne opodatkowanie
dochoddéw osobistych, przy czym wyraznie mozna za-
obserwowac tendencje do zmniejszania progresywnosci
przez sptaszczanie skali podatkowej (niwelowanie rézni-
cy pomiedzy minimalng a maksymalng stawka), a takze
zwiekszanie kwoty wolnej od opodatkowania.

Z kolei nowe kraje UE, ktére maja znacznie krotsza hi-
storie opodatkowania dochoddw osobistych, przyjety od
poczatku bardziej nowoczesna konstrukcje, ze znacznie nizszymi
— w poréwnaniu z krajami starej UE — stawkami opodatkowania.
W pieciu nowych panstwach cztonkowskich UE obowigzuje
opodatkowanie progresywne (Cypr, Malta, Polska, Stowenia, We-
gry), w pozostatych wprowadzono podatek liniowy® (zob. tab. 2).
Obowigzuje on takze w kilku innych krajach niebedacych czton-
kami UE.

5 W rzeczywistosci wystepujacy w wiekszosci nowych cztonkéw Unii
Europejskiej podatek liniowy, ze wzgledu na wystepujaca w jego kon-
strukgji kwote wolng, jest réowniez podatkiem progresywnym — czes¢
dochodu nie jest bowiem opodatkowywana, a dochdd przekraczajacy
kwote wolng jest opodatkowany wedtug jednolitej stawki podatkowe;.

. Kraje, ktore wprowadzity podatek liniowy

m Kraje, w ktorych obowigzuje podatek progresywny

Zrodto:
come-tax.html [dostep: 3 lipca 2008 r..

http://www.econweekly.com/2007/12/questioning-virtues-of-flat-in-

W krajach, ktére jako pierwsze wprowadzity podatek linio-
wy (Estonia, Litwa) i jednoczesnie ustality jego stawke na sto-
sunkowo wysokim poziomie, mozna zauwazy¢ tendencje do
stopniowego obnizania stawki podatkowej — w Estonii z 26%
w 1994 r.do 21% w 2008 1., a na Litwie z 33% w 1994 r. do 24%
w 2008 r. Wtadze Estonii sukcesywnie zwiekszaja tez kwote wol-
na od podatku oraz planuja dalsza, stopniowga redukcje stawki
podatkowej (do 18% w 2011 r.)”. Tylko totwa konsekwentnie
od 1997 r. stosuje relatywnie wysoka stawke opodatkowania
dochodoéw osobistych — 25%.

7 Informacje ze strony internetowej Komisji Europejskiej http://ec.europa.
eu/taxation_customs/taxinv/welcome.do [dostep: 7 maja 2008 r].



Tab. 2. Stawki podatkowe oraz kwoty wolne od opodatkowania w krajach UE, ktére wprowadzity tzw. podatek liniowy*

Stawki podatkowe (w %)
Rok progresywne
Krai wprowadzenia (w roku liniowa Ktualni Wysokosc¢ podstawowej kwoty wolnej
) podatku poprzedzajacym (w roku Obé(])WliJaZrLll'eca od opodatkowania w 2008 r.
liniowego wprowadzenie | wprowadzenia) WA
podatku liniowego)

Zniesiono wszystkie ulgi prorodzinne i odliczenia podatkowe

Bulgaria 2008 20,221 24 10 10 korzystne dla rodzin z dzwecml'oraz kwote )/vplnal od pgdatku;
kwota wolna od opodatkowania w wysokosci 7920 lewdw (ok.
4050 euro) przystuguje wytacznie osobom niepetnosprawnym

Czechy 2008 12,19,25i32 15 15 24 840 koron czeskich (ok. 986 euro) @

Estonia 1994 16133 26 21 27 000 koron estoriskich (ok. 1725 euro)

Litwa 1994 18133 33 24 3840 litow (ok. 1112 euro)

totwa 1997 251109 25 25 960 fatow (ok. 1376 euro)
3000 lei (ok. 812 euro), przy czym odliczenie nie przystuguje po-

Rumunia 2005 18,23, 28,3440 16 16 datnikom, ktorych dochdd miesieczny przekracza 3000 lei
(ok. 812 euro)
Wysokosc kwoty wolnej od opodatkowania uzalezniona jest od wy-
sokosci minimum socjalnego (max 19,2-krotnos¢ minimum socjal-

Stowacja 2004 10,20, 28,351 38 19 19 nego). W 2008 r. max kwota wolna wynosi 98 496 koron stowackich,
1. ok. 3053 euro. Jesli taczne dochody przekroczg 513 tys. koron,
kwota wolna od podatku ulega stopniowemu zmniejszeniu.

* Przeliczenia na euro wg sredniego kursu NBP z dnia 30 kwietnia 2008 1.
3 0d 2006 r. w Czechach stosuje sie bezposrednie odliczenie od podatku.

9 W latach 1995-1996 na totwie obowigzywat podatek degresywny.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: danych ze strony internetowej Komisji Europejskiej http://ec.europa.eu/taxation_customs/taxinv/welcome.do
[dostep: 30 kwietnia 2008 r.], W. Majerkiewicz, Geografia podatku liniowego http://www.nbportal.pl/pl [dostep: 30 kwietnia 2008 r.] oraz European Tax Hand-

book 2008, J. Kesti (ed.), Amsterdam 2008.

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze sama wysokos¢ stawki podat-
kowej nie przesadza o wysokosci obcigzen z tytutu opodatkowa-
nia dochodéw osobistych. Na przyktad w Czechach w miejsce
czterech stawek (12, 19, 25 oraz 32%) wprowadzono od 1 stycz-
nia 2008 r. jednolita stawke opodatkowania w wysokosci 15%.
Jednakze wraz z przyjeciem stosunkowo niskiej nominalnej
stawki podatkowej zmieniono sposéb obliczania podstawy opo-
datkowania: aktualnie jest to tzw. wynagrodzenie ,super-brutto’,
tj. wynagrodzenie brutto powiekszone o sktadki na ubezpiecze-
nia spoteczne oraz ubezpieczenie zdrowotne optacane przez
pracodawce (tacznie ok. 35% dochodu brutto). Dodatkowo
wraz ze zmianga podstawy opodatkowania zniesiono mozliwos¢
wspdlnego rozliczenia z matzonkiem i zmniejszono wysokos¢
kwoty wolnej od opodatkowania.

W wiekszosci nowych cztonkéw Unii Europejskiej wystepuje
wyrazna tendencja do zmniejszania progresywnosci
opodatkowania dochodéw osobistych. 0dbywa sie to poprzez:
przechodzenie kolejnych krajéw na system jednolitej stawki
podatkowej (Estonia, Litwa, totwa, Stowacja, Rumunia,
Czechy oraz Butgaria),

zmniejszanie jednolitej stawki podatkowej z jednoczesnym
stosowaniem kwoty wolnej od podatku (Estonia, Litwa),
obnizanie maksymalnej stawki podatkowej w niektorych
krajach stosujacych progresywne opodatkowanie
dochoddw osobistych (Stowenia, Wegry®),

zdecydowang redukje liczby progéw podatkowych —

w 2008 r. wystepuja nie wiecej niz trzy progi podatkowe,
za$ w 2004 r. w niektorych krajach obowiazywato nawet
piec lub szes¢ progéw (Stowenia, Malta).

8 W Polsce obnizka maksymalnej stawki z 40 do 32% nastapi od
1 stycznia 2009 .

DYSKUSJA 0 PODATKU LINIOWYM W POLSCE

W Polsce po raz pierwszy propozycja jednolitej stawki po-
datkowej na poziomie 22% dla wszystkich dochodéw z kwo-
tg wolng od opodatkowania na poziomie 3,6 tys. zt rocznie
pojawita sie w 1998 r. w Biatej Ksiedze Podatkéw®. W 2001 r.
Platforma Obywatelska zaproponowata w programie wybor-
czym jednolita stawke podatkowa PIT na poziomie 15% od
2003 r. Ta koncepcja zaktadata brak kwoty wolnej od podatku,
co pociggatoby za soba konieczno$¢ podwyzszenia najniz-
szych rent i emerytur oraz zasitkéw spotecznych w celu zre-
kompensowania najubozszym straty spowodowanej zmiang
przepiséw podatkowych. W 2003 r. Centrum Analiz Spotecz-
no-Ekonomicznych w jednym z wariantéw reformy podatku
dochodowego zaproponowato zrownanie stawek PIT, CIT
i VAT na poziomie 15,5%, a przedstawiony w tym samym roku
projekt Rady Przedsiebiorczosci zaktadat wprowadzenie ,po-
wszechnego podatku dochodowego” o stawce 18% z kwota
wolng od podatku w wysokosci 4 tys. zt, przy jednoczesnej
likwidacji wszelkich ulg i przywilejow podatkowych'.

Propozycja Rady Przedsiebiorczosci stafa sie inspiracjg do pod-
jecia prac w rzadzie, ktorych efektem byto obnizenie od 1 stycz-
nia 2004 r. stawki CIT z 27 do 19% oraz wprowadzenie mozliwosci
stosowania jednolitej (19%) stawki przez osoby fizyczne prowa-
dzace dziatalno$¢ gospodarcza. Od tego momentu w Polsce
dyskusja wokét podatku liniowego dotyczy de facto podatku od
dochodoéw osobistych.

Wsréd innych koncepcji zmian w zakresie opodatkowania do-
choddéw osobistych nalezy wyrdznic:

° Dokument powstat w Ministerstwie Finanséw w roku 1998 i zawierat
analize dwczesnego systemu podatkowego wraz z propozycjami zmian.

10 R. Gwiazdowski, Podatek progresywny i proporcjonalny. Doktrynalne
przestanki, praktyczne konsekwencje, Warszawa 2007, s. 408.



-+ Oferte Programowag Partii Demokratycznej opracowang przez
J. Hausnera, ktéra zaktadata wprowadzenie jednolitej stawki
podatku VAT, CIT i PIT na poziomie 19% z rdwnoczesna ulga
prorodzinng chroniaca najubozszych i rodziny wielodzietne,

- projekty reform podatkowych Centrum im. Adama Smitha
oraz Instytutu Sobieskiego, ktére zakfadaty m.in. catkowita li-
kwidacje podatku PIT i CIT oraz sktadek ZUS,

- koncepcje konsolidacji obcigzer z tytutu PIT i sktadek ubez-
pieczeniowych, zaproponowang przez zespdt Forum Rozwoju
Edukacji Ekonomicznej'.

Mimo ze zadna z wymienionych koncepcji nie doczekata sie
realizacji, w ostatnich latach wida¢ tendencje do zmniejszania
progresji podatkowej. Odbywa sie to poprzez podwyzszenie
w okresie 2007-2008 wysokosci progéw podatkowych, a od
1 stycznia 2009 r. wprowadzenie dwoch stawek podatkowych
(18 1 32%) zamiast aktualnych trzech (19, 30 i 40%). Tak wiec
w 2009 r. nastgpi zmniejszenie progresji podatkowej zaréwno dla
podatnikéw znajdujgcych sie w drugim przedziale skali podatko-
wej (tj. tych, ktorych dochody w 2008 r. mieszczg sie w przedziale
44490 zt - 85525 ), jak rdwniez podatnikéw, ktérzy osiagaja
dochody przekraczajace trzeci prég skali podatkowej — tj. kwote
85525 7",

Wraz z wygranymi przez PO wyborami parlamentarnymi
w 2007 r. na nowo odzyfa w Polsce dyskusja na temat wprowa-
dzenia podatku liniowego od dochoddw osobistych. Czy jego
implementacja rzeczywiscie stwarza szanse na podtrzymanie
wysokiego tempa wzrostu gospodarczego oraz redukcje roz-
miardw szarej strefy? Wydaje sie, ze zbyt duza wage przypisuje
sie roli, jakg mogtaby odegrac¢ jednolita stawka opodatkowania
dochodoéw osobistych. Nalezy bowiem pamietac, ze juz obecnie
ok. 95% podatnikdw pfaci podatek wedtug jednolitej 19% stawki
podatkowej, a w 2009 r. ok. 99% podatnikéw bedzie rozliczato
sie wg liniowej stawki 18%. W reformie opodatkowania docho-
dow osobistych w Polsce duzo wazniejsze niz kwestia wysokosci
stawki podatkowej jest fgczne obcigzenie dochoddw osobistych
(w szczegolnosci podatkiem PIT oraz sktadkami na ubezpiecze-
nie spoteczne). W celu redukcji poziomu bezrobocia oraz zmniej-
szenia rozmiardw szarej strefy, konieczne jest zmniejszenie klina

"W zamian proponowano wprowadzenie podatku od funduszu wy-
nagrodzen, podatku od przychodéw, podatku od kapitatow badz akty-
woéw duzych przedsiebiorstw.

12 Zob. wiecej na ten temat: R. Gwiazdowski, Podatek progresywny. ..,
op. cit.

'3 Kwoty okreslajace wysokos¢ progow beda w 2009 r. zwiekszone na
skutek waloryzacji.

podatkowego'?, zwiaszcza dla oséb zarabiajacych ponizej sred-
niej krajowe;j.

W tym kontekscie reforma opodatkowania dochoddw osobi-
stych powinna by¢ rozpatrywana facznie z reforma systemu ubez-
pieczen spotecznych. Jako krok w dobrym kierunku nalezy ocenic¢
zmniejszenie wysokosci sktadek na ubezpieczenie rentowe. Warto
bytoby rozwazy¢ — oczywiscie biorac pod uwage skutki dla budze-
tu panstwa — mozliwos¢ wprowadzenia pewnej kwoty wolnej od
wszystkich sktadek spotecznych, z wyjatkiem sktadki na ubezpie-
czenie emerytalne, co pozwolitoby zmniejszy¢ wysokos¢ klina po-
datkowego dla najmniej zarabiajacych i jednoczesnie zlikwidowac
istotng bariere hamujaca legalne zatrudnianie tych oséb. W celu
utrzymania wysokiego tempa wzrostu gospodarczego konieczne
jest zmniejszenie ogdlnego poziomu fiskalizmu w Polsce (mierzo-
nego np. udziatem wydatkéw publicznych w PKB), z jednoczes-
nym zmniejszeniem transferéw socjalnych kierowanych do go-
spodarstw domowych. tacznie bowiem tylko na dotacje dla FUS
i KRUS wydatkowano w 2006 r. kwote ok. 39,5 mld zt, co stanowito
17,7% ogotu wydatkow budzetowych. Jednoczesnie sredni wiek
0s6b, ktérym przyznano swiadczenie emerytalne w 2006 r, wy-
nidst 56,6 lat, a wiec znacznie ponizej ustawowych progow'®.

PODSUMOWANIE

Reforma opodatkowania dochoddw osobistych w Polsce po-
winna uwzgledniac faczne obciazenia podatkami. Wysoki klin
podatkowy, szczegdlnie w odniesieniu do niskich dochoddw,
jest czynnikiem obnizajacym aktywizacje zawodowa spoteczei-
stwa oraz powiekszajagcym rozmiary szarej strefy. Tak wiec samo
wprowadzenie podatku liniowego bez zmian w zakresie obcia-
zenia sktadkami na ubezpieczenie spofeczne nie jest dobrym
rozwigzaniem, gdyz spowoduje degresywnos¢ klina podatkowe-
go'®. Reforme systemu podatkowego w Polsce warto $cisle sko-
relowac¢ ze zmianami w zakresie poziomu i struktury wydatkow
budzetowych. Utrzymaniu wysokiego tempa wzrostu gospodar-
czego sprzyjatoby zmniejszenie ogoélnego poziomu fiskalizmu
w pofaczeniu z redukcja wydatkdéw budzetowych o charakterze
socjalnym.

4 Zob. wiecej na ten temat: K. Polarczyk, Klin podatkowy a bezrobocie,
L,INFOS. Zagadnienia spoteczno-gospodarcze” 2007, nr 17.

1> Zob. wiecej na ten temat: P. Russel, Wybrane aspekty wplywu syste-
mu fiskalnego w Polsce na wzrost gospodarczy [w:] O nowy fad podatkowy,
R. Bartkowiak, J. Ostaszewski (red.), Warszawa 2008.

6 Klin podatkowy dla 0séb o wysokich dochodach bedzie nizszy
niz dla oséb o niskich dochodach, ze wzgledu na ograniczenie pod-
stawy wymiaru skfadek na ubezpieczenie spoteczne do wysokosci
30-krotnosci przecietnego wynagrodzenia.

Piotr Russel

— dr ekonomii, pracownik BAS w zespole spraw gospodarczych.
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