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Grzegorz KULA*

Podatek liniowy w praktyce

Podatek liniowy stale powraca w polskich dyskusjach o polityce gospodar-
czej paƒstwa. By∏a to goràca kwestia w kampanii wyborczej, b´dzie podno-
szona równie˝ podczas rozmów o programie nowego rzàdu. Jednak ta dysku-
sja jest pe∏na mitów i nieÊcis∏oÊci. Aby przynajmniej cz´Êç z nich wyjaÊniç,
przeanalizujemy system zwany „podatkiem liniowym” w krajach, które go
przyj´∏y. Jest to bardzo wa˝ne, je˝eli w debacie o podatkach chcemy si´ po-
wo∏ywaç na doÊwiadczenia innych paƒstw.

Zanim zaczniemy analiz´, musimy zdefiniowaç podatek liniowy. Wed∏ug kla-
sycznej definicji jest to podatek bezpoÊredni o jednej stawce, identycznej dla
osób prawnych i fizycznych [James i Nobes, 1998]. Cz´Êç prac obejmuje tà
definicjà równie˝ podatek od wartoÊci dodanej, czyli podatek poÊredni. Za-
zwyczaj przyjmuje si´, ˝e podatek liniowy dotyczy dochodów ze wszystkich
êróde∏, wobec czego nie ma zwolnieƒ, odliczeƒ i ulg podatkowych. Jednak
w praktyce mówimy, ˝e w danym paƒstwie dzia∏a podatek liniowy, gdy poda-
tek dochodowy od osób fizycznych ma jednà stawk´. Nie zwracamy przy tym
uwagi na inne elementy systemu podatkowego. Jedna stawka podatku docho-
dowego od osób prawnych, obowiàzujàca w wielu paƒstwach, w powszech-
nym odczuciu nie uprawnia do korzystania z nazwy „podatek liniowy”.

W nast´pnej cz´Êci artyku∏u zajmiemy si´ krótko najwi´kszymi kontrower-
sjami zwiàzanymi z podatkiem liniowym i jego dzia∏aniem. Nast´pnie przej-
dziemy do omówienia zasad funkcjonowania podatku liniowego w krajach,
które go wprowadzi∏y. Takich krajów uda∏o mi si´ znaleêç trzynaÊcie. Czter-
nasty jest Irak, ale tam sytuacja jest na tyle niejasna, ˝e nie wiadomo, czy
mo˝na mówiç o podatku liniowym, podatku progresywnym, a mo˝e o niedzia-
∏ajàcym systemie podatkowym. Byç mo˝e sà jeszcze inne kraje, które przyj´-
∏y podatek liniowy, ale nie uda∏o mi si´ do takich informacji dotrzeç.

Kontrowersje

èróde∏ dyskusji o wprowadzeniu podatku liniowego nale˝y szukaç w teo-
rii optymalnych podatków. Zgodnie z tà teorià system podatkowy jest opty-
malny, je˝eli przy danej wielkoÊci dochodów, które rzàd chce osiàgnàç, struk-
tura i stopy podatków sà tak dobrane, by maksymalizowaç dobrobyt spo∏eczny
[Salanié, 2003]. Od razu pojawia si´ problem, poniewa˝ nie umiemy jedno-
znacznie zdefiniowaç ani zmierzyç, dobrobytu spo∏ecznego. Jak wobec tego mo-
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˝emy znaleêç optymalny system podatkowy? Teoria ekonomii usi∏uje sobie z tym
poradziç budujàc modele, gdzie system podatkowy zale˝y od relacji pomi´dzy
efektywnoÊcià i sprawiedliwoÊcià podatków. Jednak efektywnoÊç w modelach
podatkowych zwykle dotyczy tylko zak∏óceƒ spowodowanych w gospodarce
przez podatki, a zaniedbuje na przyk∏ad tak wa˝ny problem, jak koszta admi-
nistracyjne czy koszta p∏acenia podatków. Z kolei sprawiedliwoÊç jest badana
przede wszystkim jako sprawiedliwoÊç albo równoÊç pionowa, gwarantujàca,
˝e podatnik, który ma wi´kszà zdolnoÊç p∏acenia podatków, p∏aci wi´cej ni˝
inni. Zaniedbany jest za to problem równoÊci poziomej, która wymaga, by
identyczni podatnicy byli traktowani w ten sam sposób.

Podatek liniowy cz´Êciowo odpowiada na postulaty teorii optymalnych po-
datków. Nie ulega wàtpliwoÊci, ˝e jedna stawka jest bardziej efektywna ni˝
wiele stawek. Badania wykaza∏y, ˝e wprowadzanie wielu stawek wp∏ywa ne-
gatywnie na poda˝ pracy, poniewa˝ ludzie starajà si´ uniknàç przekraczania
progów [Blomquist i Hansson-Brusewitz, 1990], albo [Colombino i del Boca,
1990]. Gdy widzà, ˝e wi´kszy dochód przesunie ich do wy˝szego progu, zmniej-
szajà czas pracy, albo nie podejmujà dodatkowych zaj´ç. Z tego powodu wpro-
wadzenie jednej stawki podatku zwi´ksza efektywnoÊç gospodarki poprzez
zwi´kszenie tak poda˝y pracy, jak i produktywnoÊci. Ten sam argument mo˝e
odnosiç si´ do pojedynczej stawki CIT, zw∏aszcza ˝e firmie du˝o ∏atwiej zre-
dukowaç dochody tak, by pozostaç w ni˝szym przedziale podatkowym.

Podatek liniowy zwykle wià˝e si´ z niskà stawkà podatku, zw∏aszcza je˝e-
li chodzi o podatek od osób prawnych. Wyniki obni˝enia stawek tego podat-
ku dostarczajà kolejnego argumentu za efektywnoÊcià podatku liniowego. Wi-
daç to wyraênie z analizy przychodów z podatków korporacyjnych w krajach
Europy Ârodkowej i Wschodniej. Kraje te obni˝y∏y CIT, a ich przychody z te-
go tytu∏u wzros∏y [Niklewicz, 2005]. Przyk∏ady cz´Êci paƒstw, które wprowa-
dzi∏y jednà i niskà stawk´ PIT, te˝ sà obiecujàce. [Wall Street Journal, 2003]
podaje, ˝e w Rosji w 2002 dochody z podatku dochodowego od osób fizycz-
nych wzros∏y o prawie 40%, podczas gdy inflacja wynios∏a oko∏o 16%, a wzrost
gospodarczy 4,3%. Wydaje si´ jednak, ˝e cz´Êç tego efektu wyjaÊnia niska
ÊciàgalnoÊç podatków przed reformà, usprawnienie administracji podatkowej
i podniesienie sankcji za uchylanie si´ od p∏acenia podatków. Trudno oczeki-
waç, by wprowadzenie jednej, niskiej stawki PIT w kraju o bardziej ustabili-
zowanej gospodarce da∏o tak spektakularne efekty.

Innym elementem podatku liniowego, który podnosi efektywnoÊç jest jed-
nakowa stawka podatków od dochodów osób prawnych i fizycznych. Takie
rozwiàzanie likwiduje motywacj´ do przesuwania dochodów w celu p∏acenia
mniejszych podatków. Przy ró˝nych stawkach ludzie mogà albo tworzyç w∏a-
sne firmy, w ramach których wykonujà te same czynnoÊci, które wykonywali
poprzednio w ramach zatrudnienia, albo starajà si´ wyp∏aciç zyski firmy
w formie wynagrodzeƒ.

Jak widaç, wprowadzenie pojedynczej, niskiej stawki podatku mo˝e pod-
nieÊç efektywnoÊç gospodarki. Trudniej stwierdziç, jakie sà skutki likwidacji, al-
bo ograniczenia ulg i zwolnieƒ. Z punktu widzenia procesu pobierania docho-
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dów podatkowych na pewno jest lepiej, je˝eli nie ma ˝adnych odliczeƒ. Rów-
nie˝ z punktu widzenia niektórych podatników mo˝emy mówiç o zwi´kszeniu
efektywnoÊci, jako ˝e ulgi i odliczenia mogà sk∏aniaç do podejmowania dzia∏aƒ
i wydatków, które majà na celu unikni´cie podatków, co zmniejsza szans´ sko-
rzystania z bardziej efektywnych alternatyw. Generalnie, im prostszy system po-
datkowy, tym mniej zak∏óceƒ w mechanizmach rynkowych i tym mniejsze kosz-
ta p∏acenia podatków. Jednak trzeba pami´taç, ˝e po pierwsze, cz´Êç ulg i odliczeƒ
rzeczywiÊcie u∏atwia ludziom ˝ycie, na przyk∏ad ulgi na leczenie czy edukacj´
dzieci. Po drugie, s∏u˝à one temu, by wywo∏aç po˝àdane przez rzàd dzia∏ania
ludzi. Tu dochodzimy do pierwszej ideologicznej kwestii, o którà rozbija si´ dys-
kusja o podatku liniowym, a mianowicie do roli podatków w polityce paƒstwa.

To zagadnienie interesuje bardziej ekonomistów i, mo˝e, polityków ni˝
reszt´ spo∏eczeƒstwa, ale jest bardzo istotne. W skrócie mo˝na powiedzieç, ˝e
ci których zdaniem podatki powinny tylko zapewniç rzàdowi dochody nie-
zb´dne do funkcjonowania, poprà podatek liniowy. Mo˝na to uznaç za prze-
jaw neoliberalizmu, który dà˝y do ograniczenia roli paƒstwa w gospodarce do
dostarczania czystych dóbr publicznych i zapewnienia przejrzystych mechani-
zmów dzia∏ania gospodarki. Podatek liniowy zapewni dochody paƒstwu, nie
wprowadzajàc wspomnianych wy˝ej zak∏óceƒ w dzia∏anie mechanizmów ryn-
kowych. Zwolennicy podatku liniowego argumentujà przy tym, ˝e te same funk-
cje, które spe∏niajà na przyk∏ad ulgi, mogà pe∏niç, i to pe∏niç lepiej, dotacje
celowe i programy opieki spo∏ecznej.

Z drugiej strony ci, którzy traktujà podatki jako narz´dzie polityki gospodar-
czej i spo∏ecznej paƒstwa, b´dà przeciwni podatkowi liniowemu i poprà podatki
progresywne z systemem odliczeƒ, ulg i zwolnieƒ, albo przynajmniej b´dà chcie-
li je zachowaç, mimo wprowadzenia jednej stawki podatku. Wed∏ug nich rzàd
powinien kszta∏towaç i prowokowaç po˝àdane zachowania konsumentów i przed-
si´biorców poprzez odpowiednià polityk´ podatkowà. Takie post´powanie ma
d∏ugà tradycj´ i, przynajmniej do pewnego stopnia, spe∏nia swoje zadanie. Prze-
ciwnicy podatku liniowego twierdzà wobec tego, ˝e nie nale˝y zmieniaç czegoÊ,
co dzia∏a, na coÊ, o czym nie wiemy czy zadzia∏a. Argumentów na poparcie zda-
nia obu stron jest wiele. Wydaje si´, ˝e chocia˝ w tym wypadku pewne szanse
na porozumienie istniejà, do osiàgni´cia konsensusu jest jeszcze bardzo daleko.

O wiele bardziej kontrowersyjna jest kwestia sprawiedliwoÊci podatków li-
niowych. èród∏em kontrowersji jest brak powszechnie akceptowanej definicji
sprawiedliwoÊci. W przypadku podatku liniowego zastrze˝enia mo˝na mieç
tak do sprawiedliwoÊci pionowej, jak i poziomej. Wed∏ug sprawiedliwoÊci po-
ziomej, osoby o identycznych dochodach zap∏acà taki sam podatek, tym bar-
dziej gdy nie b´dzie ulg i odliczeƒ. Ale na tym polega problem nawiàzujàcy
zresztà do powy˝szej dyskusji o roli podatków w polityce paƒstwa. Na przy-
k∏ad, czy sprawiedliwe jest, by osoba samotna p∏aci∏a taki sam podatek, co
osoba o identycznym dochodzie, ale z czwórkà dzieci? To zagadnienie akurat
mo˝na rozwiàzaç poprzez odpowiedni dobór narz´dzi polityki spo∏eczno-go-
spodarczej, choçby poprzez Êwiadczenia z opieki spo∏ecznej. Du˝o trudniejszy
jest spór zwiàzany z równoÊcià pionowà.
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Pytanie, które stanowi g∏ówny temat debaty spo∏ecznej brzmi: czy sprawie-
dliwe jest, by bogaci oddawali paƒstwu takà samà cz´Êç dochodu, co ubodzy.
Zwolennicy podatku liniowego powiedzà, ˝e tak, przeciwnicy, ˝e nie, a potem
pozostaje tylko obrzucanie si´ inwektywami, albo zakoƒczenie dyskusji, ponie-
wa˝ dzia∏a tu ideologia, a nie logika. Mo˝emy, oczywiÊcie, wysuwaç ró˝ne ar-
gumenty Êwiadczàce o sprawiedliwoÊci, albo niesprawiedliwoÊci podatku li-
niowego, o tym, jakà cz´Êç dochodu bogaci powinni oddaç paƒstwu, czy
o w∏aÊciwym stopniu redystrybucji dochodów poprzez system podatkowy. Jed-
nak w koƒcu sprowadzà nas one do pytania: „Na czym polega sprawiedli-
woÊç”. I kompromisu w tej kwestii chyba nigdy nie osiàgniemy.

Powy˝szy opis Êwiadczy o tym, ˝e dyskusja o wadach i zaletach podatku li-
niowego rozbija si´ o kwestie bardziej ideologiczne ni˝ merytoryczne: rol´ po-
datków w polityce spo∏eczno-gospodarczej paƒstwa, oraz sprawiedliwoÊç podat-
ków liniowych, zw∏aszcza równoÊç pionowà. Niestety, jak zwykle w przypadkach
sporu ideologicznego, w tych sprawach nie da si´ chyba osiàgnàç porozumienia.

Osiàgnàç kompromis w sprawie wprowadzenia podatku liniowego by∏oby
du˝o ∏atwiej, gdybyÊmy mogli powiedzieç, w oparciu o doÊwiadczenia paƒstw,
które ten podatek wprowadzi∏y, i˝ jego wprowadzenie powoduje okreÊlone skut-
ki. Na przyk∏ad, gdyby mo˝na by∏o wykazaç, ˝e dochody dyspozycyjne ludnoÊci
wzros∏y po wprowadzeniu podatku liniowego (to obali∏oby argument o nie-
sprawiedliwoÊci), albo ˝e pogorszy∏ si´ dost´p do edukacji i poziom wykszta∏-
cenia, poniewa˝ zlikwidowano ulgi na koszta kszta∏cenia czy dojazdy dzieci
do szkó∏ (czyli podatki dobrze spe∏nia∏y rol´ narz´dzi polityki spo∏ecznej, a no-
we rozwiàzania nie zda∏y egzaminu). Prawdà jest, ˝e wi´kszoÊç paƒstw, które
wprowadzi∏y podatek liniowy, dynamicznie si´ rozwija, w wielu rosnà wp∏y-
wy z podatków i zwi´kszy∏a si´ liczba inwestycji zagranicznych. Kraje takie,
jak Estonia, ¸otwa czy Rosja majà wzrost gospodarczy przewy˝szajàcy 5%.
Co wi´cej, cz´sto wysokie tempo wzrostu zacz´∏o si´ po wprowadzeniu podat-
ku liniowego. Tak by∏o na przyk∏ad w krajach nadba∏tyckich, gdzie wkrótce po
wprowadzeniu podatku liniowego gospodarka zacz´∏a wychodziç z kryzysu,
w jakim znalaz∏a si´ po rozpadzie Zwiàzku Radzieckiego.

Tak dobre wyniki gospodarcze nie dajà jednak podstaw do jednoznaczne-
go stwierdzenia, ˝e podatek liniowy jest korzystny dla spo∏eczeƒstwa i gospo-
darki. Podatki te, po pierwsze, dzia∏ajà zwykle za krótko, ˝eby stwierdziç, ja-
ki jest ich d∏ugookresowy efekt. Po drugie, sà cz´sto wprowadzane jako cz´Êç
wi´kszego pakietu reform – to przypadek krajów nadba∏tyckich – i trudno po-
tem zidentyfikowaç, jakie sà efekty poszczególnych zmian. Po trzecie, wiele kra-
jów, które wprowadzi∏y podatek liniowy, to kraje w szczególnej sytuacji gospo-
darczej. W dalszej cz´Êci artyku∏u przyjrzymy si´ temu bli˝ej.

Podatek liniowy na Êwiecie

Tablica 1 pokazuje kraje, które wprowadzi∏y liniowy podatek dochodowy
od osób fizycznych. Kraje te mo˝na podzieliç na dwie grupy. Do pierwszej na-
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le˝à paƒstwa Europy Ârodkowo-Wschodniej, a do drugiej te, których gospo-
darka ma szczególny charakter. To mniej wi´cej pokrywa si´ z przyczynami
wprowadzenia podatku liniowego. W krajach takich jak Rosja, Estonia czy
Ukraina, podatek liniowy by∏ odpowiedzià na s∏abà ÊciàgalnoÊç podatków w wa-
runkach g∏´bokiego kryzysu polityczno-gospodarczego. Owszem, by∏e kraje post-
komunistyczne mia∏y w sobie g∏´boko zakorzenionà ide´ równoÊci spo∏ecznej,
przynajmniej pod wzgl´dem dochodów, a w zwiàzku z tym podatki progre-
sywne mia∏y tam du˝e poparcie. Ale wi´kszoÊç polityków i spora cz´Êç spo∏e-
czeƒstwa zgodzili si´, ˝e lepiej, ˝eby wszyscy, w tym bogaci, p∏acili cokolwiek,
ni˝ ˝eby bogaci mieli du˝e obcià˝enia podatkowe, których i tak nie p∏acà. Jak
napisa∏ [Robertson, 2004], w Rosji zgodzili si´ na to nawet komuniÊci, cho-
cia˝ mo˝e lepiej powiedzieç, ˝e „pogodzili si´” z tym, gdy stawka podatku li-
niowego zosta∏a ustawiona tak, ˝eby ubodzy nie tracili, a pierwsze dane po-
kaza∏y wzrost ÊciàgalnoÊci podatków.

Wed∏ug [Milbanka i Pincusa, 2003] podobnymi za∏o˝eniami, czyli popra-
wianiem ÊciàgalnoÊci podatków, zach´caniem do deklarowania prawdziwych
dochodów, a tak˝e poprawieniem warunków prowadzenia dzia∏alnoÊci gospo-
darczej, kierowali si´ Amerykanie wprowadzajàc w Iraku system, który, mimo
oficjalnej progresywnoÊci, w praktyce mo˝na uznaç za podatek liniowy. Z ko-
lei kraje takie, jak Hongkong i Jersey, du˝à cz´Êç dochodów bud˝etowych uzy-
skujà dzi´ki szczególnemu typowi ich gospodarek, mogà sobie wi´c pozwoliç
na niskie podatki, których poziom ma byç dodatkowo zach´tà przyciàgajàcà
inwestorów. Trzeba jednak dodaç, ˝e oba te kraje starajà si´ zwi´kszyç docho-
dy bud˝etowe i, chocia˝ nie planujà podwy˝szania stawek, mo˝liwe jest wpro-
wadzenie nowych typów podatków (na przyk∏ad VAT), albo poszerzenie bazy
podatkowej.

Poza dà˝eniem do poprawy ÊciàgalnoÊci podatków i posiadaniem dodatko-
wych dochodów, mo˝na wyró˝niç jeszcze kilka czynników, które mogà sprzyjaç
wprowadzeniu podatku liniowego. Pierwszym z nich, stosujàcym si´ do krajów
by∏ego bloku wschodniego i do Iraku, jest za∏amanie si´ dotychczasowego syste-
mu i pustka, którà podatek liniowy mo˝e wype∏niç. Jak powiedzia∏ jeden ze
zwolenników podatku liniowego w Stanach Zjednoczonych, komentujàc wprowa-
dzenie go w Iraku: Irak „...nie musi si´ martwiç o wszystkie problemy politycz-
ne i zwiàzane z transformacjà, które tak utrudni∏y wprowadzenie tutaj [w USA]
fundamentalnej reformy podatkowej...”1. OczywiÊcie, w krajach takich, jak Es-
tonia czy Rosja, system podatkowy istnia∏, jednak funkcjonowa∏ przez krótki
okres i to funkcjonowa∏ êle. Nie mia∏ szans na zakorzenienie si´ w Êwiadomo-
Êci obywateli jako jedyny s∏uszny i w∏aÊciwy. Drugim czynnikiem mo˝e byç
przyzwyczajenie w by∏ych krajach socjalistycznych do podatku wyrównawcze-
go, który mo˝na uznaç za szczególny rodzaj podatku liniowego, z wysokà
kwotà wolnà od podatku. W takim razie, chocia˝ to ma∏o prawdopodobne, lu-
dziom z tych krajów by∏o ∏atwiej przystosowaç si´ do podatku liniowego. Trze-
ci czynnik wià˝e si´ z relacjà mi´dzy w∏adzà a obywatelami: silna w∏adza,

Grzegorz Kula, Podatek liniowy w praktyce 35

1 [Milbank i Pincus, 2003], t∏umaczenie autora.



zw∏aszcza w∏adza, która jest ma∏o zale˝na od wyborców, mo˝e sobie pozwo-
liç na bardziej radykalne rozwiàzania. Jak napisa∏ kiedyÊ o Hongkongu [Wall
Street Journal, 1996]: „...W koƒcu w kolonii nie ma wyborców, których trzeba
kupiç odwo∏ujàc si´ do urazy i zazdroÊci...”2. Z tego powodu system podatko-
wy móg∏ przede wszystkim dostarczaç Êrodków rzàdowi, a nie realizowaç czy-
jeÊ partykularne interesy. Mo˝na si´ zastanawiaç, czy w innych krajach, gdzie
jest silna w∏adza, na przyk∏ad w Rosji, nie zadzia∏a∏ podobny mechanizm.

Tablica 1

Podatek liniowy na Êwiecie, 2005 r.

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

Po wymienieniu czynników, które sprzyjajà wprowadzeniu podatku linio-
wego, musimy jasno stwierdziç, ˝e w praktyce system, który nazywamy podat-
kiem liniowym, nie zgadza si´ z jego klasycznà definicjà. Pomijajàc Irak, za-
ledwie szeÊç krajów – Estonia, Guernsey, Jersey, Rumunia, Serbia i S∏owacja
– ma identycznà stawk´ PIT i CIT. Tylko S∏owacja ma identyczne stawki, 19%,
wszystkich trzech podatków, czyli równie˝ VAT. Pozosta∏e kraje majà ró˝ne
stawki podatków od osób fizycznych i prawnych. Co wi´cej, niezale˝nie od
efektywnej progresji wywo∏anej przez istnienie kwoty wolnej, w wi´kszoÊci
tych krajów istniejà dodatkowe stawki podatków i ciàgle dzia∏ajà ulgi i odli-
czenia od podatku zarówno w podatku od osób fizycznych, jak i w podatku
od osób prawnych. Wszystkie te czynniki powodujà, ˝e podatki liniowe w prak-
tyce zazwyczaj nie sà zbyt proste i nie gwarantujà, ˝e ludzie p∏acà bud˝etowi
tà samà proporcj´ swoich dochodów. Zobaczymy to wyraênie omawiajàc PIT,
CIT i VAT w interesujàcych nas krajach.

Podatek dochodowy od osób fizycznych

Szczegó∏owe rozwiàzania stosowane w liniowym podatku dochodowym od
osób fizycznych pokazane sà w tablicy 2. Wyraênie widaç, ˝e w ˝adnym z tych
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krajów nie dzia∏a podstawowe za∏o˝enie podatku liniowego: wszyscy p∏acà ta-
kà samà proporcj´ dochodu fiskusowi. Po pierwsze, we wszystkich wymienio-
nych w tablicy krajach, poza Gruzjà, zachowano odliczenie osobiste, czyli
kwot´ wolnà od podatku. Powoduje to efektywnà progresj´ PIT – ludzie boga-
ci zap∏acà nie tylko wi´kszà kwot´ podatków, ale i wi´kszà proporcj´ swoich
dochodów ni˝ ludzie ubodzy. W publicznych dyskusjach jakoÊ nikt nie zwra-
ca na to uwagi. A przecie˝ obala to argument, ˝e podatek zwany „podatkiem
liniowym” jest niesprawiedliwy, poniewa˝ wszyscy muszà p∏aciç tà samà pro-
porcj´ dochodu, niezale˝nie od jego poziomu.

Powodem wprowadzenia odliczenia osobistego jest dà˝enie do zmniejsze-
nia obcià˝eƒ podatkowych ludzi ubogich. Przy przejÊciu z systemu progresyw-
nego na liniowy, ma to zagwarantowaç, ˝e ubodzy nie stracà na reformie,
a nawet zyskajà, gdy kwota wolna jest wysoka. RzeczywiÊcie, wystarczy spoj-
rzeç na Hongkong czy S∏owacj´, by przekonaç si´, ˝e z powodu wysokich od-
liczeƒ osobistych du˝a cz´Êç spo∏eczeƒstwa nie p∏aci podatków.

Powstaje pytanie, dlaczego z kwoty wolnej majà korzystaç tak˝e bogaci. Prze-
cie˝ przy podatku liniowym ich obcià˝enia podatkowe spadajà. Mimo to w pra-
wie wszystkich krajach odliczenie osobiste przys∏uguje bez wzgl´du na poziom
dochodu. Argumenty uzasadniajàce takie rozwiàzania sprowadzajà si´ do prosto-
ty i sprawiedliwoÊci systemu: podatki liniowe majà byç jak najprostsze, a jaka-
kolwiek metoda redukowania kwoty wolnej wraz ze wzrostem dochodu wprowa-
dza du˝e komplikacje. Mo˝na by przyjàç, ˝e po przekroczeniu jakiegoÊ progu,
odliczenie osobiste przestaje przys∏ugiwaç. Nie jest to jednak rozwiàzanie spra-
wiedliwe, poniewa˝ nie rozró˝nia mi´dzy przekroczeniem progu o jeden i o mi-
lion z∏otych. Sprawiedliwsze by∏oby stopniowe zmniejszanie kwoty wolnej, ale to
wymaga skomplikowanego mechanizmu wyliczania poziomu odliczenia, do ja-
kiego jesteÊmy uprawnieni. Mechanizmy takie stosujà tylko Rosja i Rumunia.
Byç mo˝e w ciàgu kilku lat do∏àczy do nich równie˝ Jersey. Rzàd lansuje tam
projekt „20 znaczy 20”, który ma doprowadziç do tego, by bogaci p∏acili rzeczy-
wiÊcie 20% podatku, tracàc prawo do odliczenia. Warto zwróciç uwag´ na takie
rozwiàzania, poniewa˝ przez odpowiednie dobranie wysokoÊci kwoty wolnej
i dochodu, który daje do niej prawo, mo˝na osiàgnàç dowolny stopieƒ progresji
podatków dochodowych, mimo zastosowania pojedynczej stawki podatku.

Powiàzanie odliczenia z dochodem nie jest jedynym rozwiàzaniem. Odli-
czenie osobiste mo˝na ró˝nicowaç tak˝e ze wzgl´du na zawód podatnika, czy
przynale˝noÊç do grupy spo∏ecznej, jak to na przyk∏ad dzieje si´ w Estonii.
W innych krajach podatnicy majà prawo do odliczeƒ zwiàzanych z ich sytu-
acjà rodzinnà i spo∏ecznà, a nawet z ich w∏asnà historià, jak weterani wojen-
ni w Rosji. Nie jest to jedyny sposób ró˝nicowania wysokoÊci podatków w kra-
jach, gdzie obowiàzuje system podatku liniowego. Wiele z nich stosuje dodatkowo
specjalne stopy podatkowe. Mogà one dotyczyç najubo˝szych, najbogatszych,
niektórych grup spo∏ecznych i zawodowych, albo dochodów ze szczególnych
êróde∏. Dodatkowo wi´kszoÊç krajów stosuje ró˝ne rodzaje zwolnieƒ, ulg i od-
liczeƒ. Najcz´Êciej stosowane sà odliczenia na wydatki zdrowotne i edukacyj-
ne, a tak˝e na darowizny charytatywne.
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Powy˝szy opis i dane z tablicy 2 pokazujà, ˝e pos∏ugiwanie si´ terminem
„podatek liniowy” w stosunku do tych paƒstw, które teoretycznie go stosujà
w podatkach dochodowych od osób fizycznych, jest nadu˝yciem. W krajach
tych nie tylko ludzie p∏acà ró˝ne efektywne stopy podatku, co wynika ze sto-
sowania odliczeƒ osobistych i specjalnych stawek podatkowych, ale i dzi´ki
systemowi ulg i zwolnieƒ ludzie o podobnych dochodach i w podobnej sytu-
acji mogà zap∏aciç ró˝ne podatki. Narusza to nie tylko zasad´ równoÊci po-
ziomej, która co prawda i tak jest rzadko realizowana, ale równie˝ zasad´
równoÊci pionowej, którà teoretycznie wszystkie podatki powinny spe∏niaç.
Nale˝y te˝ wyraênie powiedzieç, co jasno wynika z tablicy 2, ˝e nie ma kra-
ju, który wprowadzajàc podatek liniowy od dochodów osób fizycznych, zniós∏-
by wszystkie ulgi i odliczenia.

Podatek dochodowy od osób prawnych

Liniowy podatek dochodowy od osób prawnych obowiàzuje w znacznie
wi´kszej liczbie krajów ni˝ czternastka z tablicy 1. Jednak, jak ju˝ wspomnia-
∏em we wst´pie, jedna stawka podatku dochodowego od osób prawnych w po-
wszechnym odczuciu nie uprawnia do korzystania z nazwy „podatek liniowy”.
Jest tak, mimo ˝e CIT jest bardziej liniowy ni˝ PIT: cz´Êciej obowiàzuje tylko
jedna stawka podatku i nie ma ˝adnej kwoty wolnej. Wprowadzenie takiego
rozwiàzania nie budzi te˝ sprzeciwów spo∏ecznych. Cz´sto jest tak, ˝e ci któ-
rzy najgwa∏towniej sprzeciwiajà si´ podatkowi liniowemu od osób fizycznych,
akceptujà bez oporów liniowà stawk´ podatku od osób prawnych. Dlaczego?
Wystarczy przypomnieç opini´ Macieja Jankowskiego z SolidarnoÊci, wypo-
wiedzianà w czasie negocjacji w Komisji Trójstronnej nad obni˝eniem CIT do
19%: „Na pewno jest to bardziej skuteczne ni˝ manipulowanie przy kodeksie
pracy” [LeÊniak, 2003].

Szczegó∏owe rozwiàzania stosowane w podatku dochodowym od osób praw-
nych, w krajach wymienionych w tablicy 1, sà przedstawione w tablicy 3. Wy-
nika z niej, ˝e CIT wcale nie jest tak prosty, jak mog∏oby si´ wydawaç: jedna
stawka i brak kwoty wolnej. Po pierwsze, problemem jest podstawa opodat-
kowania: ró˝ne paƒstwa ró˝nie definiujà dochód, od którego firmy majà p∏a-
ciç podatek. Najbardziej znany jest przypadek Estonii, o której mówi si´, ˝e
firmy nie p∏acà podatku dochodowego. Jest to cz´Êciowo prawdà, poniewa˝
w Estonii obowiàzuje ca∏kowita ulga inwestycyjna: wszystkie wydatki inwesty-
cyjne sà zwolnione od podatku, co postulowali [Hall i Rabushka, 1998]. Ozna-
cza to, ˝e w Estonii, mimo relatywnie wysokiej stawki 24%, efektywnie p∏aco-
ne podatki mogà byç du˝o ni˝sze.
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Tak jak w przypadku podatku od osób fizycznych, w oficjalnie liniowym
CIT powszechnie stosowane sà specjalne stawki podatku, na przyk∏ad dla ma∏ych,
albo wielkich firm, wprowadza si´ ulgi i zwolnienia, odmiennie traktuje si´
niektóre typy dochodów. W niektórych krajach obowiàzujà specjalne przywile-
je podatkowe dla inwestorów zagranicznych, czy dla inwestujàcych w specjalnych
strefach. Lista mo˝liwoÊci jest d∏uga i w ka˝dym kraju inna. Powoduje to, ˝e
efektywnie p∏acone stawki podatku sà ró˝ne dla firm o takich samych docho-
dach. Wszystko to odsuwa te podatki od definicji podatku liniowego. Jednak
w wielu krajach, które takie podatki stosujà, wzros∏y, jak wspomnieliÊmy wy-
˝ej, przychody podatkowe i zwi´kszy∏a si´ liczba inwestycji zagranicznych.

VAT

Stawka VAT jest zgodna ze stawkami PIT i CIT tylko w jednym kraju: na
S∏owacji, gdzie wynosi 19%. Poza S∏owacjà tylko w Gruzji i na Ukrainie obo-
wiàzuje jedna stawka, ale tam stawki wszystkich trzech podatków sà ró˝ne.
Pojedynczà stawk´ VAT planuje si´ wprowadziç w Rosji w 2006, albo 2007,
prawdopodobnie na poziomie 16%. Ma to na celu zmniejszenie zak∏óceƒ po-
datkowych i uproszczenie administracji podatku [IMF, 2004a]. W innych kra-
jach, je˝eli VAT w ogóle obowiàzuje, to zazwyczaj ma dwie stawki (pomijam
tu stawk´ 0%). W trzech krajach – Guernsey, Hongkongu i Jersey – nie ma
ani podatku VAT, ani podatku od sprzeda˝y. Jednak w Hongkongu rozwa˝a si´
wprowadzenie jakiegoÊ powszechnego podatku od konsumpcji dóbr i us∏ug.
Mimo du˝ych oporów spo∏ecznych, mo˝e to rozwiàzaç wiele problemów, zw∏asz-
cza przewidywany spadek przychodów z podatków od osób fizycznych w mia-
r´ starzenia si´ spo∏eczeƒstwa i zwiàzany z tym wzrost wydatków. Na dodatek
taki podatek móg∏by przynieÊç du˝e dochody przy niskiej stawce i zdywersy-
fikowaç ryzyko ni˝szych dochodów podatkowych w czasie os∏abienia koniunk-
tury [Advisory Committee on New Broad-based Taxes, 2003].

W Polsce propozycje wprowadzenia podatku liniowego obejmujà zwykle
pojedynczà stawk´ VAT, równà stawkom innych podatków. Poza elegancjà ta-
kiego rozwiàzania, uzasadnia je przede wszystkim jeden czynnik, dobrze wi-
doczny na przyk∏adzie S∏owacji. Poniewa˝ stawki podatków dochodowych zo-
sta∏y obni˝one, dochody bud˝etu muszà spaÊç. W d∏u˝szym okresie oczekujemy
poprawy, poniewa˝ reforma ma doprowadziç do podwy˝szenia dochodów
i lepszej ÊciàgalnoÊci podatków. Jednak w krótkim okresie strat´ przychodów
z podatków dochodowych wyrównano g∏ównie przez likwidacj´ obni˝onej staw-
ki VAT. Co prawda stawka podstawowa zosta∏a obni˝ona, a zmiany by∏y wpro-
wadzane stopniowo, ale nie zmienia to faktu podniesienia podatku na dobra
dotychczas obj´te stawkà obni˝onà. Jak twierdzi [Chren, 2004] podwy˝ki te
dotykajà przede wszystkim najubo˝szych, poniewa˝ dotyczà dóbr podstawo-
wych. By im pomóc wprowadzono specjalne rozwiàzania do polityki spo∏ecz-
nej i opieki zdrowotnej. Zdaniem s∏owackiej opozycji by∏y to rozwiàzania nie-
wystarczajàce. Oskar˝ano rzàd o nieskoordynowanie reform, niewyt∏umaczenie

44 GOSPODARKA NARODOWA Nr 11-12/2005



ich ludziom, a tak˝e niedostatecznà liczb´ programów wsparcia socjalnego,
co mia∏o doprowadziç o splàdrowania sklepów przez grup´ Cyganów w lutym
2004 [BBC Monitoring European, 2004].

Utrzymywanie niskich stawek

W dyskusjach o podatku liniowym cz´sto pada argument, ˝e jego wprowa-
dzenie zmniejszy wp∏ywy do bud˝etu. Je˝eli chcemy tego uniknàç, stawka po-
datku powinna byç bardzo wysoka, jednak wtedy stracà ubodzy. Jak jest wi´c
mo˝liwe, ˝e niektóre kraje majà niskie stawki, a ich bud˝ety jakoÊ dzia∏ajà
(jak Rosja, albo Hongkong), a inne majà wysokie stawki (jak Litwa, albo Is-
landia), ale bunty ubogich nie wybuchajà?

W wypadku wysokich stóp podatkowych rozwiàzania sà bardzo proste. Po
pierwsze, wystarczy wprowadziç wysokie odliczenie osobiste, a po drugie
mo˝na skorzystaç z systemu ulg i zwolnieƒ. Oba te sposoby sà cz´sto stoso-
wane w analizowanych krajach. Wi´kszym problemem jest utrzymanie niskich
stóp podatku. Wprowadzajàc podatek liniowy, kraje liczà na przyspieszenie
rozwoju gospodarczego, co da∏oby wy˝sze wp∏ywy podatkowe. Jednak taka re-
akcja, je˝eli wystàpi, to dopiero w d∏u˝szym okresie. Powstaje, wspomniany
ju˝, problem niedostatecznych wp∏ywów do bud˝etu. S∏owacja rozwiàza∏a go
likwidujàc obni˝onà stawk´ VAT, ale takie wyjÊcie ma pewne koszta spo∏ecz-
ne. Co, wobec tego, stosowa∏y inne kraje?

W∏aÊciwie mo˝liwoÊci sà dwie: albo liczy∏y na znacznà popraw´ ÊciàgalnoÊci
podatków, albo majà dodatkowe dochody bud˝etowe. Kraje takie, jak Hong-
kong, Jersey, albo Guernsey, majà szczególnà gospodark´ i czerpià du˝e do-
chody z innych êróde∏ ni˝ podatki dochodowe od osób fizycznych. W Hong-
kongu, poza podatkami p∏aconymi przez firmy tam dzia∏ajàce, które zapewniajà
oko∏o 40% dochodów podatkowych [Inland Revenue Department, 2004], znacz-
nym êród∏em dochodów sà wszelkiego rodzaju podatkowe op∏aty od nierucho-
moÊci, dajàce ponad 20% tych dochodów [Advisory Committee on New Bro-
ad-based Taxes, 2003]. Z kolei przyk∏adem paƒstwa, które wprowadzajàc podatki
liniowe liczy∏o na wzrost ÊciàgalnoÊci podatków, jest Ukraina, chocia˝ tam staw-
ka PIT wysokoÊci 13% by∏a, przynajmniej cz´Êciowo, odpowiedzià na konku-
rencj´ podatkowà ze strony Rosji.

Ukraina jest w o tyle trudnej sytuacji, ˝e nie ma znaczàcych êróde∏ dodat-
kowych dochodów, które mog∏yby wspomóc bud˝et. Jednak wp∏ywy z podat-
ków przed reformà by∏y na tyle ma∏e, ˝e wzrost ÊciàgalnoÊci mo˝e, mimo ni-
skich stawek, realnie zwi´kszyç przychody paƒstwa. W przeciwieƒstwie do
Ukrainy, Rosja, która wprowadzi∏a stawk´ 13% w 2001, liczy∏a nie tylko na
zwi´kszonà ÊciàgalnoÊç, ale równie˝ mia∏a znaczàce dochody dodatkowe. Jak
ju˝ wspomnia∏em mówiàc wy˝ej o efektywnoÊci podatku liniowego, wi´kszà
ÊciàgalnoÊç podatków dochodowych rzeczywiÊcie uda∏o si´ tam osiàgnàç. Do-
datkowe dochody Rosja czerpie z surowców naturalnych. Specjalnymi podat-
kami ob∏o˝one jest wydobycie i eksport ropy i gazu. Co prawda w 2003 naj-
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wi´kszym êród∏em przychodów podatkowych by∏ VAT – ponad 40%, ale dwie
nast´pne pozycje stanowi∏y odpowiednio: op∏aty eksportowe – 14,5%, i inne
podatki, w tym podatki od wydobycia zasobów naturalnych – 13,3% docho-
dów podatkowych bud˝etu [IMF, 2004b].

Gdy rzàd znaczàco obni˝a podatki, ludzie zaczynajà si´ zastanawiaç, jak
d∏ugo b´dà czekaç na ich podwy˝k´. Przy radykalnej reformie podatków, po-
datnicy cz´sto si´ jej obawiajà, mimo oficjalnie niskich stawek i korzystnych
warunków. Dzia∏a zasada, ˝e lepsze jest znane z∏o ni˝ nieznana i niepewna
korzyÊç. Widaç to by∏o w krajach, gdzie wprowadzano podatek liniowy. W Ro-
sji prezydent Putin deklarowa∏, ˝e nikt nie powinien straciç na reformie i gwa-
rantowa∏, ˝e 13% stawka b´dzie dzia∏aç przez lata [BBC Monitoring Former
Soviet Union – Economic, 2001]. Jednak, wed∏ug [Busha, 2003], wielu ludzi
boi si´, ˝e stawka wzroÊnie. Co wi´cej obawiajà si´, ˝e niskie podatki b´dà
obowiàzywaç tak d∏ugo, a˝ wszyscy znajdà si´ „w sid∏ach fiskusa”, po czym
stawki wzrosnà [World Trade, 2001].

W Rosji na razie nie ma podstaw, by oczekiwaç wzrostu podatków docho-
dowych. Za to na Ukrainie wzrost stóp PIT zaplanowano ju˝ w ustawie wpro-
wadzajàcej podatki liniowe. Majà one wzrosnàç 1 stycznia 2007, z 13 do 15%
[IMF, 2005]. Jak ju˝ wspomnia∏em mówiàc o Jersey i Hongkongu, w wielu in-
nych krajach, w których dzia∏a podatek liniowy, coraz cz´Êciej mówi si´ o po-
trzebie szukania dodatkowych dochodów, przy zachowaniu obecnych stawek
podatków. Przy czym akurat w przypadku Hongkongu wià˝e si´ to z ciàg∏ymi
próbami powrotu na Êcie˝k´ stabilnego wzrostu po kryzysie azjatyckim i epi-
demii SARS.

W krajach nadba∏tyckich nie mówi si´ o podwy˝ce podatków, za to prak-
tycznie przy ka˝dych wyborach pojawiajà si´ postulaty wprowadzenia podat-
ków progresywnych. Nie zdobywajà jednak wi´kszego poparcia. Warto za to
zwróciç uwag´ na coÊ innego: Estonia planowa∏a stopniowe obni˝anie podat-
ków dochodowych: w 2004 – 26%, w 2005 – 24%, 2006 – 22%, 2007 – 20%,
i równolegle wzrost kwoty wolnej dla osób fizycznych. Pojawi∏y si´ jednak
pewne sygna∏y, ˝e kontynuowanie obni˝ek nie jest pewne [BBC Monitoring
Former Soviet Union, 2004].

Podsumowanie

Powy˝sza analiza pokazuje, ˝e we wszystkich krajach, które wprowadzi∏y
system zwany „podatkiem liniowym”, stosowane rozwiàzania przeczà idei po-
datku liniowego, wed∏ug której wszyscy p∏acà takà samà efektywnà stop´ po-
datku, albo przynajmniej takà samà kraƒcowà stop´ podatku od wszystkich
dochodów. Cz´Êciowo to odejÊcie od idea∏u wynika z ceny, jakà rzàdy musia-
∏y p∏aciç za zdobycie poparcia dla projektu reformy, a cz´Êciowo z przyczyn
ideologicznych: albo uwa˝ano, ˝e podatki majà mimo wszystko pe∏niç rol´ na-
rz´dzi polityki spo∏eczno-gospodarczej, albo sàdzono, ˝e takie rozwiàzania sà
bardziej sprawiedliwe.
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Nasze zainteresowanie koncentruje si´ na S∏owacji – kraju, który wprowa-
dzi∏ system najbli˝szy klasycznemu podatkowi liniowemu, a jednoczeÊnie jest
w sytuacji podobnej do Polski. Jednak na S∏owacji, przy pierwszych danych
Êwiadczàcych o pozytywnych skutkach wprowadzenia podatku liniowego, wi-
dzieliÊmy równie˝ negatywne skutki takiego rozwiàzania, przede wszystkim
w postaci wzrostu cen artyku∏ów podstawowych, wynikajàcego z likwidacji
obni˝onej stawki VAT. Wprowadzajàc podatek liniowy w Polsce, mo˝emy spo-
dziewaç si´ wystàpienia podobnych efektów, zw∏aszcza ˝e, tak jak S∏owacja,
nie mo˝emy liczyç na nag∏y wzrost ÊciàgalnoÊci podatków, ani na dodatkowy
dop∏yw dochodów. Pokazuje to s∏usznoÊç uwagi [Robertsa i Sullivana, 1996],
˝e wprowadzanie podatku liniowego o niskiej stawce, przy jednoczesnym zmniej-
szaniu deficytu bud˝etowego i reformie, albo raczej redukcji, finansów pu-
blicznych, mo˝e doprowadziç do pogorszenia sytuacji gospodarczej, a nawet
recesji. Mo˝e doprowadziç, nie musi. Trzeba system i jego wprowadzenie sta-
rannie zaprojektowaç i liczyç na szybkie efekty w postaci wy˝szego wzrostu
gospodarczego. Nie mamy jednak pewnoÊci, czy przyspieszenie tempa wzro-
stu rzeczywiÊcie nastàpi. Je˝eli nie chcemy ryzykowaç, musimy poczekaç, a˝
stanie si´ jasne, jakie skutki mia∏o wprowadzenie podatku liniowego na S∏o-
wacji. Na pewno nie b´dziemy jedynym krajem, z zainteresowaniem obserwu-
jàcym rozwój sytuacji. Tylko czy mo˝emy sobie pozwoliç na czekanie?
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Oficjalne informacje o systemach podatkowych:
Ministerstwo Finansów Republiki Estoƒskiej: www.fin.ee
Biuro Podatku Dochodowego Guernsey: www.tax.gov.gg
Ministerstwo Finansów Gruzji: www.mof.ge
Departament Dochodu Wewn´trznego Hongkongu: www.ird.gov.hk
Irak: Coalition Provisional Authority Order Number 49: Tax Strategy of 2004
Ministerstwo Finansów Republiki Islandii: ministryoffinance.is
Biuro Podatku Dochodowego Jersey: www.incometax.gov.je
Ministerstwo Finansów Republiki Litewskiej: www.finmin.lt
Ministerstwo Finansów Republiki ¸otewskiej: www.fm.gov.lv
Ministerstwo Finansów Federacji Rosyjskiej: www.minfin.ru
Ministerstwo Finansów Rumunii: www.mfinante.ro
Ministerstwo Finansów Republiki Serbskiej: www.mfin.sr.gov.yu
Ministerstwo Finansów Republiki S∏owackiej: www.finance.gov.sk
Ministerstwo Finansów Ukrainy: www.minfin.gov.ua

FLAT TAX RATE IN PRACTICE

S u m m a r y

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