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propaganda?

Wersja uzupetniona!

Nieodtaczng cechg globalizacji jest totalna konkurencja, ktérej elementem wraz z
usuwaniem barier politycznych i geograficznych staje sie konkurencja systeméw prawno-
podatkowych. Kryterium decydujagcym o konkurencyjnosci takiego systemu jest jego
ekonomiczny koszt, na ktéry sklada sie miedzy innymi wielko$¢ wszelkich obcigzen
podatkowych oraz efektywno$¢ prawa. Kraje rozwiniete zaczynajg dostrzegaé problem
nadmiernego fiskalizmu i redystrybucyjnej roli panstwa, ale z uwagi na ograniczenia
polityczne sktaniajg sie czesciej do préb ograniczania konkurencji podatkowej. Fiskalizm
najwiekszych gospodarek UE zacheca jednak kraje transformacji do podejmowania coraz
$mielszych préb takiej konkurencji.

Podatki a reforma finanséw publicznych

Obcigzenia podatkowe mierzone bardzo ogdélnym wskaznikiem dochodow podatkowych do
PKB wykazywaty trend rosnacy w wiekszosci krajéw OECD i UE. Przy czym, cho¢ wzrost
ten w krajach OECD byt silniejszy niz w UE, gdy srednia wazona obcigzen podatkowych
wzrosta z 23,1 proc. w 1965 r. do 33,0 proc. w 1999 r.2 (zmiana o 43 proc.) w
poréownaniu z 29,1 proc. i 40,1 proc. (wzrost o 38 proc.), to poziom obcigzen jest
zdecydowanie wyzszy wsrdd krajow UE. Polska ze wskaznikiem obcigzen podatkowych na
poziomie 38-40 proc. nie odbiega od europejskiej sredniej. Jednakze w ciggu ostatnich
kilku lat zarysowuje sie zmiana powyzszego trendu polegajgca albo na wyhamowaniu
dalszych wzrostéw obcigzen podatkowych, albo na ich obnizaniu, czego doswiadczajq
kraje tak rézne pod wzgledem ekonomicznym, jak i politycznym, jak Irlandia, Japonia,
Nowa Zelandia, czy Szwecja. Skala redukcji obcigzen podatkowych w tych krajach
wynosita maksymalnie 3 punkty procentowe PKB i byfa rezultatem reform finanséw
publicznych zorientowanych na redukcje deficytow budzetowych. W przypadku dwdch
krajéw z powyzszej grupy nalezacych do UE byt to albo rezultat przystgpienia do strefy
euro (Irlandia), albo wprost warunek konieczny (Szwecja). W przypadku Nowej Zelandii
byt to element fundamentalnych zmian w polityce ekonomicznej i roli panstwa w
gospodarce, gdy w Japonii decydujacy wptyw miaty czynniki cykliczne. Chronologia
reform finanséw publicznych we wszystkich krajach OECD byla jednak podobna -
najpierw ciecia w wydatkach i spadek deficytu budzetowego, a nastepnie ewentualnie
redukcja obcigzen podatkowych. Co wazne, reformy takie przeprowadzane byly w
stosunkowo krotkim okresie 2-3 lat.

! Tekst ten, w pierwotnej wersji ukazat sie w Gazecie Bankowej nr 26 (766) z 30 czerwca 2003 r.
2 Wszystkie dane w tekécie pochodzg ze statystyk OECD chyba, ze jest wskazane inne zZrodto.
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Generalnie ponad 80 proc. dochodéw podatkowych w krajach OECD pochodzi z trzech
zrédet podatkowych: od dochoddéw, od towardw i ustug oraz ze sktadek na ubezpieczenia
spoteczne. Kraje rozwiniete roznig sie znaczaco pod wzgledem dochoddéw podatkowych z
tych zrédet. Na przykifad, w Australii i Nowej Zelandii panstwo nie pobiera skfadek
ubezpieczeniowych, a w UE naktadane sg znaczaco wyzsze podatki od konsumpcji i
sktadki ubezpieczeniowe niz w USA, gdzie polega sie w wiekszym stopniu na
opodatkowywaniu dochodéow osobistych i wilasnosci. Z uwagi wiec na rdézng wage
obcigzen podatkowych, na drugim etapie reform finanséw publicznych redukowane sg
albo podatki posrednie, albo bezposrednie. Jednak wzrost obcigzen podatkowych, ktory
dokonat sie w krajach OECD wynikat w najwiekszym stopniu z ekspansji systemu
zabezpieczenia socjalnego i wzrostu sktadek ubezpieczeniowych, ktérych redukcja nie
jest mozliwa bez reformy emerytalnej, systemu opieki zdrowotnej, czy zabezpieczenia
socjalnego lub tez czynnika w duzym stopniu egzogenicznego, a mianowicie zmian
demograficznych.

Podatek liniowy w transformacji

Wraz z reformg finanséw publicznych i systemu podatkowego w zadnym jednak kraju UE
nie zdecydowano sie na linowe stawki podatku PIT, czy tez ich ujednolicenie ze stawkami
podatku CIT, co stopniowo staje sie coraz bardziej popularne w krajach transformaciji,
gtownie za sprawg sukceséw krajéw nadbattyckich.

Estonia, totwa i Litwa wraz z rozpoczeciem transformacji w 1992 r. poczatkowo
wprowadzity progresywne stawki podatkéw PIT, ale na skutek pogarszania sie sytuacji
gospodarczej w wyniku rozpadu ZSRR i narastania politycznej presji ze strony Rosji
zaczety radykalizowa¢ swoje polityki ekonomiczne do tego stopnia, Zze poczatkowo
miedzynarodowe instytucje finansowe, w tym MFW, odmowity wsparcia dla tych reform.
Celem liberalnych strategii gospodarczych byfta jak najszybsza transformacja,
zwiekszenie konkurencyjnosci gospodarek i zblizenie z krajami skandynawskimi oraz UE.
Wyeksponowanymi elementami tej strategii stato sie wprowadzanie rezimu sztywnych
kursow walutowych,® liniowe stawki podatkowe oraz ogélnie daleko posunieta
liberalizacja gospodarek.

Reforma podatkowa w krajach nadbattyckich byfta elementem catosciowej reformy
finanséw publicznych, ktéra zaktadata zbilansowanie budzetu w wyniku redukcji
wydatkdéw oraz poszerzenia bazy podatkowej w rezultacie uproszczenia systemu
podatkowego poprzez ujednolicenie stawek podatkéow bezposrednich (PIT i CIT) w
ramach poszczegdlnych krajow i podatkéw posrednich (VAT) w ramach grupy krajow
nadbattyckich (Tabela 1). Nawet jednak w tych krajach stawki podatkéw bezposrednich i
posrednich nie byly ,czystymi” podatkami liniowymi, poniewaz czes$ciowo pozostawiono
system ulg i preferencji podatkowych. W przypadku PIT byly to kwoty wolne od
opodatkowania i ulgi prorodzinne, natomiast w CIT zastosowano rozbudowany system
zachet inwestycyjnych redukujacy obcigzenia podatkowe nawet do zera. Konkurencja o
inwestordw i inwestycje pomiedzy krajami nadbattyckimi powodowata, ze poszczegdlne
kraje ,przebijaty” konkurentdw ofertami coraz nizszych podatkow. Estonia wprowadzita
26 proc. CIT i PIT w 1994 r. Na Litwie od 1993 r. podatek CIT w wysokosci 35 proc. byt
redukowany o 70 proc. na 5 lat dla bezposrednich inwestoréw zagranicznych, a od 1994
r. o 50 proc. na okres 6 lat. W 1995 r. totwa wprowadzita 25 proc. PIT i CIT, a ten
ostatni podlegat 40 proc. zwolnieniu w przypadku projektéow priorytetowych dla rzadu.
Ponadto, wprowadzony zostat regresywny PIT w wysokosci 10 proc. dla dochoddéw
przekraczajacych 60 tys. tatéw rocznie (okoto 35 tys. USD), co miato sktania¢
obcokrajowcow do rezydencji podatkowej na totwie. Od 1997 r. na Litwie stosowana jest

3 Estonska marka w rezimie zarzadu walutg zwigzana zostata z niemiecka marka (nastepnie z euro), litewski lit
z dolarem (nastepnie z euro), a totewska korone usztywniono w stosunku do SDR-a.
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zerowa stawka opodatkowania reinwestowanych zyskéw, a od 1998 r. zmiany w prawie
podatkowym umozliwiajg rzadowi Estonii uznaniowe traktowanie stawki podatku CIT dla
inwestycji istotnych z punktu widzenia catego kraju, czy regionu. Od 2001 r. totwa
wprowadzita 30 proc. redukcje CIT dla wytwércow produktdw najwyzszej jakosci (z
certyfikatami ISO). Dalszg konkurencje na niwie podatkéw bezposrednich zahamowaty
negocjacje cztonkowskie z UE. Nie oznacza to jednak, ze po przystgpieniu do UE nie bedg
miaty miejsca dalsze obnizki podatkéw bezposrednich w krajach nadbattyckich skoro UE
nie naktada na nie dolnego limitu, w przeciwienstwie do podatkéw posrednich (minimalny
VAT wynosi 15 proc.), z ktdrych czesc¢ jest transferowana do unijnego budzetu.

Tabela 1: Wskazniki fiskalne krajow nadbattyckich

Stawki podatkowe, %!* Budzet pafistwa, % PKB? % PKB?
Ubezpieczenia Wzrost
PIT CIT VAT spoteczne Dochody Wydatki Bilans gospodarczy
Estonia
1992-1993 16-33* 25-45 - - 25,9 25,4 -0,4 b.d
1994-1998 26 26 18 33 34,4 33,3 0,5 4,1
1999-2001 26 26 18 33 30,6 32,3 0,9 3,9
totwa
1993 16-33 25-45 - - b.d. b.d. b.d. -14,9
1994-1998 25-10* 25 18 38 29,6 30,3 -1,1 3,3
1999-2001 25-10 25 18 36 30,8 33,1 -2,6 5,8
Litwa
1993 16-33 25-45 - - 23,2 21,4 -6,0 b.d.
1994-1998 33 35 18 34 24,6 26,7 -3,1 6,2
1999-2001 33 24 18 34 25,0 28,3 -2,9 2,0

Zrédto: IFS IMF, kwiecien 2003 r.

! Stawki podatkowe na koniec okresu

2 Dane $rednie za okres

3 Minimalne i maksymalne stawki podatku progresywnego
*Maksymalne i minimalne stawki podatku regresywnego

Trudno jest ocenia¢ efektywno$¢ systemu podatkowego w krajach nadbattyckich
wylacznie w kontekscie linowych i ujednoliconych stawek podatkowych z uwagi na brak
prawidtowo funkcjonujacego progresywnego systemu podatkowego po rozpadzie ZSRR.
Faktem jest, ze polityka fiskalna w Estonii, na totwie i na Litwie (nieco pdzniej) byta
najbardziej restrykcyjna (najnizsze deficyty budzetowe), a reformy ekonomiczne
najbardziej radykalne, komplementarne i konsekwentne spos$réod wszystkich krajéw
transformacji, czego efektem jest trwaly wzrost gospodarczy i konkurencyjnosc¢ tych
gospodarek. W kontekscie doszukiwania sie specyfiki krajow nadbattyckich argumentem
najczesciej podnoszonym jest wielkos¢ gospodarki. Ten akurat argument nie jest logiczny
w kwestii wyboru systemu podatkowego, gdyz maty rozmiar gospodarki teoretycznie
powinien sprzyja¢ komplikowaniu systemu i spetnianiu, na przyktad funkcji socjalnych
przez progresywny system podatkéw dochodowych od oséb fizycznych, czy realizowaniu
polityki branzowej przez system preferencji w podatkach dochodowych od oséb prawnych
oraz podatkach posrednich.

Jedynym krajem transformacji, ktory zdecydowat sie na radykalng zmiane systemu
podatkowego po przebyciu kryzysu finansowego pozostaje na razie Rosja. Kryzys
finansowy z 1998 r. spowodowany byt gtdwnie nieodpowiedzialng polityka fiskalng, w
wyniku ktorej deficyt szerokiego sektora rzgdowego nie spadat ponizej 5 proc. PKB w
latach 1992-1997 (Tabela 2). Przyczyny wysokiego i trwatego deficytu budzetowego
lezaty zaréwno po stronie malejacych dochodéw jak i zbyt powolnej redukcji, czy nawet
okresowego wzrostu wydatkéw. Reforma fiskalna z lat 2000-02 byta dwustopniowa i na
pierwszym etapie polegata na uporzadkowaniu stosunkéw prawno-podatkowych
pomiedzy budzetem federalnym a budzetami lokalnymi. Gtownym celem bylo
wprowadzenie przejrzystych zasad poboru i podziatu wpltywéw podatkowych na
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wszystkich szczeblach federacji, wzmocnienie wtadzy centralnej i likwidacja uznaniowosci
witadz lokalnych. Na drugim etapie, w 2001 r. wprowadzony zostat liniowy podatek PIT o
stawce 13 proc. (stawka efektywna podatku wynosita okoto 14 proc.), zunifikowana
sktadka na ubezpieczenia spoteczne w wysokosci maksimum 35,5 proc. (obnizka o kilka
punktow procentowych najwyzszej stawki), objeto podatkiem VAT wiekszos¢ firm,
wprowadzono znaki akcyzowe na uzywki i w koncu radykalnie uproszczono caty system
podatkowy poprzez likwidacje badz drastyczne zmniejszenie stawek pozostatych
podatkdw i optat. Na koniec, w 2002 r. zmniejszono stawke podatku CIT z 35 proc. do 24
proc. wraz z likwidacjg wszelkich ulg (w tym wakacji podatkowych udzielanych na
szczeblu lokalnym), potaczono optaty i akcyzy od zasobdw naturalnych w jeden podatek
od zasobow naturalnych oraz podniesiono stawki akcyzy na alkohol i produkty naftowe.
Uproszczenie catego systemu podatkowego potgczone =zostato ze wzmocnieniem
administracji karno-skarbowej, co znaczaco zwiekszyto efektywnos¢ poboru podatkdow.
Réwnolegle, utrzymany zostat poziom wydatkéw budzetowych po ich drastycznej redukcji
w 1998 r. Pozytywny skutek dla gospodarki cato$ciowej reformy finanséw publicznych w
Rosji po zaledwie dwdch latach od jej implementacji nie podlega dyskusiji.

Tabela 2: Wskazniki fiskalne Rosji (% PKB)

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
PIT 2.4 2.7 2.8 2.2 2.5 2.8 2.7 2.6 2.5 2.8 3.3
CIT 8.7 10.3 7.7 7.0 4.3 3.8 3.6 4.9 5.8 5.7 4.2
Bilans szerokiego
sektora rzadowego -24.7 -7.2 -10.4 -5.5 -8.3 -8.0 -3.5 -1.2 1.9 2.9 1.0
Dochody podatkowe 39.7 38.0 33.7 309 29.2 29.1 315 321 356 352 354
Wydatki 65.1 48.6 47.5 39.3 41.1 43.5 38.2 38.0 34.8 34.8 36.1
Wzrost gospodarczy,
% PKB -14.5 -8.7 -12.6 -4.3 -4.9 0.8 0.4 10.2 9.0 5.0 4.3

Zrédto: Institute for the Economy in Transition, Rosja; IMF Country Reports, rézne roczniki.

Dwa kolejne kraje, Stowacja i Ukraina zapowiedziaty wprowadzenie liniowych stawek
podatkowych od przysztego roku, cho¢ wybraty rézne opcje. Stowacja podazajac droga
krajow nadbattyckich ujednolici stawki podatkéw bezposrednich (PIT i CIT) oraz
posrednich (VAT) do jednego poziomu 19 proc., a Ukraina wzorem Rosji wprowadzi
podatek liniowy od dochodéw osobistych PIT na poziomie 13 proc. (od 2007 r. ma
wzrosng¢ do 15 proc.). Wybdr ten podyktowany byt rézng wagq poszczegdlnych
podatkéw w dochodach budzetowych oraz réznymi funkcjami celu (na przyktad,
konkurencja podatkowa Stowacji z krajami nadbattyckimi i Ukrainy z Rosjg, czy
neutralnos¢ reformy podatkowej dla budzetéw wobec nieco odmiennych modeli polityki
socjalnej na Ukrainie i w Rosji w pordwnaniu ze Stowacjq i krajami nadbattyckimi).

Podatek liniowy a sprawa polska

Podstawowymi zasadami dobrego systemu podatkowego sg réwnos¢, powszechnos¢ i
sprawiedliwos¢. Efektywnos¢ systemu podatkowego jest natomiast pochodng realizacji w
praktyce powyzszych zasad. Optymalnym z punktu widzenia efektywnosci systemu i
unikania znieksztatcen w zachowaniach ekonomicznych podmiotéw jest podatek
pogtéowny, czyli rowna nominalnie kwota podatku ptacona przez wszystkich podatnikéw.
Jednakze, w systemach demokratycznych to spoteczna percepcja sprawiedliwosci
decyduje poprzez wybory polityczne o ksztatcie systemu podatkowego. Politycy odwotujg
sie do sprawiedliwosci spotecznej rozumianej jako wzrost redystrybucyjnej roli panstwa,
co oznacza de facto ztamanie zasady réwnosci podatnikow. Komplikowanie systemu
podatkowego prowadzi natomiast do ztamania drugiej zasady, czyli jego powszechnosci.
Jednak teoretyczne dywagacje na temat systemdéw podatkowych sg tyle warte ile ich
praktyczna realizacja, a przy obecnie obowigzujacym systemie podatkowym w Polsce
zasady réwnosci i powszechnosci podatkdéw nie sg realizowane, na co moze po pierwsze
wskazywac pordéwnanie efektywnych i krancowych nominalnych stawek podatkowych.
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Wedtug danych Ministerstwa Finanséw w 2001 r. stawki te wynosity odpowiednio dla: PIT
- 40 proc. (krancowa stawka nominalna) i 16 proc. (stawka efektywna), CIT - 28 proc. i
25 proc. oraz VAT - 22 proc. i 11 proc. W ramach sprawiedliwosci spotecznej 4,8 proc.
ogdétu podatnikow-osob fizycznych (z II i III progu podatkowego PIT) zapewnito
budzetowi 48,8 proc. dochodow podatkowych z PIT w 2001 r., przy czym udziat ten
systematycznie wzrasta. Obawy o zbyt mata redystrybucje podatkéw od dochodow
osobistych nie sg wiec chyba uzasadnione. W przypadku VAT, mozna stwierdzi¢, ze w
polskiej gospodarce potowa podatnikdw ptaci najwyzszg krancowag stawke podatku
nazywang podstawowgq, gdy druga potowa nie pfaci VAT wcale. Dotyczy to zwitaszcza
przedsiebiorcéw operujacych w sektorze rolno-przemystowym oraz korzystajacych z ulg i
zwolnien podatkowych. W praktyce tylko podatek CIT czesciowo (istnieje przeciez rdznica
pomiedzy efektywna a nominalng stopg podatkowgq) spetnia zatozenia podatku liniowego.

System podatkéw dochodowych w Polsce jest wypaczony takze z innego powodu. W
wiekszosci krajow OECD podatki dochodowe od o0so6b fizycznych sg wyzsze niz w Polsce
spetniajac znacznie efektywniej funkcje redystrybucyjne (od bogatych podatnikéw do
biednych). Polska ma za to najwyzsze sposréd wszystkich krajow rozwinietych swiata
obcigzenia ptac sktadkami na ubezpieczenie spoteczne (25 proc. ptacy brutto), co
oczywiscie znaczgco podwyzsza fgczne koszty pracy czynigc z Polski jeden z najbardziej
obcigzonych podatkami ubogi kraj OECD (Wykres 1).

Wykres 1: Podatek dochodowy i skiadki na ubezpieczenia spoteczne przecietnego
pracownika sfery produkcyjnej w 2002 r. (jako % ptacy brutto).
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Zrédto: OECD, Taxing Wages, 2003 r.

Ostatnim, ale najwazniejszym z punktu widzenia ekonomii politycznej jest fakt, ze w
Polsce nie jest realizowana zasada sprawiedliwosci spotecznej, ktéra ma usprawiedliwiaé
ztamanie zasad réwnosci i powszechnosci podatkdw. Statystyki OECD wskazujg wyraznie,
ze obcigzenia podatkowe netto gospodarstw domowych w Polsce (po uwzglednieniu
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wszystkich transferéw socjalnych z budzetu) nalezg do najbardziej sptaszczonych sposréd
wszystkich krajow rozwinietych (Wykres 2). Stad tez, nie wypetniajg one w praktyce
zadnych funkcji socjalnych. Dla pordownania, w krajach o tak krancowo rdéznych
obcigzeniach podatkowych jak Niemcy, czy Irlandia (gdzie tgczne obcigzenia podatkowe
stanowity odpowiednio 51 proc. i 24 proc. kosztéw pracy w 2002 r.) krzywa obcigzen
podatkowych wedtug typow gospodarstw domowych ma ksztatt cosinusoidy - panstwo
pomaga biednym, wielodziethym rodzinom kosztem bogatych i bezdzietnych. W
przypadku Irlandii, obcigzenia podatkowe ubogich i wielodzietnych rodzin sg nawet
ujemne (w 2002 r. rodziny te otrzymywaty z budzetu panstwa o 23 proc. wiecej niz same

ptacity!).

Wykres 2: Podatek dochodowy i sktadki na ubezpieczenia spoteczne przecietnego
pracownika sfery produkcyjnej pomniejszone o transfery pieniezne wedtug typdéw
gospodarstw domowych w 2002 r. (jako % ptacy brutto)
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Zrédto: OECD, Taxing Wages, 2003 r.

Dalsze podtrzymywanie fikcji realizacji przez polityke fiskalng celdéw ogdlnospotecznych w
Polsce jest w powyzszym kontekscie gra polityczna, szkodliwg z ekonomicznego punktu
widzenia. Nie nalezy jednak obiera¢ za wzo6r do nasladowania silnie progresywnych i
redystrybucyjnych systeméw podatkowych funkcjonujacych w niektérych krajach UE,
gdyz ich wysoki ekonomiczny i spoteczny koszt przyczynia sie do ostabienia
konkurencyjnosci tych gospodarek. Kraje takie jak Niemcy, czy Francja z jednej strony
praghg porozumienia w ramach UE ograniczajgcego podatkowg konkurencje, z drugiej
jednak strony probujg obniza¢ podatki bezposrednie i inne koszty prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. Z tego powodu konkurencyjnos$¢ systemowa Polski powinna sie
rowniez opiera¢ na konkurencji podatkowej. Dlatego tez, mozna i nalezy przeprowadzic¢
reforme podatkowag w Polsce w oparciu o trzy podstawowe postulaty:

a) poszerzenie bazy podatkowej poprzez eliminacje ulg i zwolnien;

b) obnizenie i sptaszczenie stawek podatkowych w celu zniechecenia do ukrywania

czesci dochodow;
c) zblizenie stawek podatkowych w celu unikania arbitrazu podatkowego.

Wprowadzenie podatku liniowego od dochodéw o0séb fizycznych i prawnych oraz
ujednolicenie stawek podatkéw bezposrednich i posrednich moze by¢ rozwigzaniem, ktore
radykalnie upraszczajac system podatkowy doprowadzityby do jego oczyszczenia z i tak
nie realizowanej funkcji sprawiedliwosci spotecznej. Ponadto, taki system podatkowy
bytby neutralny z punktu widzenia decyzji podejmowanych na poziomie
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mikroekonomicznym, gdyz nie dyskryminowatby realizacji zysku wobec konsumpcji, czy
inwestycji, ktore w Polsce stanowig dos$¢ powszechng metode zmniejszenia obcigzen
podatkowych (tzw. ucieczka w koszty). Przy zatozeniu neutralnosci reformy podatkowej
dla dochodéw budzetowych juz od pierwszego roku reformy, mozna stwierdzié, ze
ujednolicona stawka podatkdéw linowych (PIT, CIT i VAT) mogtaby wynosi¢ okoto 15 proc.
Wprowadzanie ulg, zwolnien, czy innych preferencji podatkowych podnositoby oczywiscie
te stawke do gory, ale tez i wypaczato cele podatku liniowego. Nizsza stawka niesie
ryzyko strat podatkowych dla budzetu i wzrostu deficytu budzetowego, a jej
wprowadzenie byloby mozliwe tylko przy reformie finanséw publicznych, czyli obnizaniu
wydatkdéw publicznych. Niestety, dyskusja o podatku liniowym w Polsce jest w wiekszosci
przypadkéw zastepcza, przeideologizowana i nie stanowi elementu kompleksowej
reformy finanséw publicznych.
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