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Abstract

Current situation and proposals for reform of Polish taxation system

The aim of this paper is to present the main challenges of the Polish taxation system and to propose
the necessary reforms. Based on the analysis, we conclude that the three main problems of the Polish
taxation system are the lack of coherent structure based on clearly defined economic principles, high
tax burdens, especially on labor and capital, and its complicated and business unfriendly character.
Thus — on the basis of the theory of optimal taxation — we argue that the only role of the taxation
should be the fiscal function. Based on the theory and experience of other countries, we suggest also
lowering the tax burden on labor and capital, and making the tax system friendlier to taxpayers. This
point is crucial, since the instability and complexity of the tax law are also very important issues,
although often overlooked by economists who tend to focus on the tax burden. Therefore, this paper
attempts to fill this gap.

|. Wprowadzenie

Celem tego artykutu jest omdwienie gtéwnych wyzwan stojacych przed polskim
systemem podatkowym oraz przedstawienie propozycji jego reformy. Ze wzgledu
na ograniczong objetos¢ tego artykutu nie proponujemy szczegédtowej (prawnej)
konstrukcji polskiego systemu podatkowego, lecz jedynie nakreslamy pozadane
kierunki zmian. Istniejg powazne przestanki za obnizka obcigzenia podatkowego
w Polsce. Takiej zmianie powinna jednak towarzyszy¢ redukcja po stronie wydat-
kow. Cho¢ zasadniczo zgadzamy si¢ z potrzebg zmniejszenia wydatkdéw publicz-

I Mgr Arkadiusz Sieron — doktorant w Instytucie Nauk Ekonomicznych Wydziatu Prawa,
Administracji i Ekonomii, Uniwersytet Wroctawski; arkadiusz.sieron@prawo.uni.wroc.pl.

2 Tre$¢ artykutu stanowi modyfikacje i rozwiniecie tresci opublikowanych jako rozdziat pt.
»System emerytalny” stanowigcy cze¢$¢ raportu ,,Mtodzi Reformujg Polske™ (s. 287-310).
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nych (np. Rothbard, 2009), abstrahujemy w niniejszej pracy od strony wydatko-
wej, zaktadajac neutralne skutki dla budzetu panstwa, aby pokazaé, ze mozliwe
sa istotne prowzrostowe efekty wyltacznie w wyniku skonstruowania spojnego
i stabilnego systemu podatkowego. Reforma tego typu powinna tez by¢ tatwiejsza
do zaakceptowania przez decydentow politycznych.

Artykul jest zorganizowany w nastepujaco. W drugim rozdziale przedsta-
wione zostaly teoretyczne zasady stojace za nasza propozycja, takie jak neutral-
no$¢ systemu podatkowego czy zasada pewnosci. Trzecia cze$¢ zawiera zwigzta
prezentacje historii polskiego systemu podatkowego na przestrzeni ostatnich 25
lat oraz krotki przeglad sformutowanych w tym czasie propozycji jego reformy.
W rozdziale czwartym opisujemy gtéwne wyzwania stojace przed polskim sy-
stemem podatkowym. W czesci piagtej proponujemy reformy mogace rozwigzaé
problemy zdiagnozowane wczesniej. Szosty rozdziat przedstawia przyktady uda-
nych, zblizonych charakterem do naszej propozycji, reform podatkowych doko-
nanych w innych, porownywalnych do Polski, krajach. Artykut zamyka podsu-
mowanie.

ll. Teoretyczne zasady racjonalnego systemu
podatkowego

Zgodnie z definicjg systemu jako uktadu i wzajemnie powigzanych jego elemen-
tow przez system podatkowy powinno si¢ rozumie¢ zbior istniejacych w danym
czasie i panstwie podatkdw tworzacych spdjng cato$¢é (Walczak, 2003)3. Zatem
kazda propozycja reformy systemu podatkowego powinna rozpoczynaé si¢ od
okreslenia funkcji, jakie ma on petié. Trzy gtéwne funkcje systemu podatkowe-
go wymieniane w literaturze to funkcje: fiskalna, redystrybucyjna, stymulacyjna
(Mikrut, Poznanska, 2009, s. 227-229). Pomigdzy ekonomistami nie ma zgody co
do petnienia funkcji pozafiskalnych przez system podatkowy (Zbroinska, 2008).
Nalezy jednak zauwazy¢, iz panstwo dysponuje innymi narzedziami stuzacymi
do ich realizacji*. Wydaje si¢ nawet, ze poprzez wydatki — a nie poprzez podat-
ki — panstwo moze efektywniej je realizowaé (IMF, 1998). Tym samym, tak jak
ekonomisci klasyczni, uwazamy, ze gtowna funkcjg systemu podatkowego po-
winna pozostawac funkcja fiskalna. Cho¢ wyglada to na truizm, w rzeczywistosci
pociaga za sobg bardzo istotne konsekwencje.

3 Zwiezly przeglad réznych definicji systemu podatkowego mozna znalezé w Kosek-Wojnar
(2003).

4 Trudno jest oddziatywa¢ sterujaco za pomoca podatkow, poniewaz podatki sa pomyslane
jako instrumenty pobierania dochodow, a nie kierowania. System podatkowy to chirurgia, tyle ze nie
ciata, lecz portfela. Lancetem si¢ nie kieruje, lancetem si¢ tnie” (Gaudemet, Molinier, 2000, s. 363).
System podatkowy nie tylko zatem mniej efektywnie realizuje cele gospodarcze i spoteczne, ale
poprzez obarczenie go takimi celami staje si¢ bardziej skomplikowany i mniej stabilny, co obniza
jego wydajnos$¢ fiskalng.
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Przede wszystkim oznacza to, iz — zgodnie z teorig optymalnego opodatko-
wania (Gradalski, 2006, s. 213) — system podatkowy powinien by¢ jak najbar-
dziej neutralny wzgledem mechanizmu rynkowego, koszty procesu fiskalnego za$
jak najmniejsze. Pelna neutralno$¢ nie jest, oczywiscie, mozliwa, jednak wyda-
je sie zasadne, aby system podatkowy w mozliwie najmniejszym stopniu wply-
watl na alokacje rzadkich zasobow i decyzje podmiotow gospodarczych (Opalka,
2011). Im bardziej bowiem podatki wptywaja na alokacje zasobow, tym wigk-
sze sa znieksztatcenia w gospodarce i nizsza efektywno$¢ systemu podatkowego
(Stiglitz, 2004, s. 552-560). Neutralnos¢ podatkowa oznaczataby zatem znikomy
wplyw systemu podatkowego na forme transakcji, sposob organizacji dziatalnosci
gospodarczej, a takze na strukture konsumpcji (w tym alokacje miedzyokresowa)
i produkcji (w tym wybor miedzy pracg a kapitatem), co prowadzitoby m.in. do
wiekszej stabilno$ci systemu podatkowego.

Oczywiscie jak najwigksza neutralno$¢ to nie jedyna cecha, ktorg powinien
odznacza¢ sie system podatkowy. Bardzo waznym jego elementem jest réwniez
poziom fiskalizmu. Brak nadmiernego fiskalizmu oraz ochrona zrédet podatko-
wych stanowi jedng z klasycznych zasad podatkowych (np. Smith, 1954; Say,
1960).

Trzeba jednak zaznaczy¢, ze wysoko$¢ obcigzen podatkowych nie jest je-
dynym waznym elementem systemu podatkowego. System podatkowy powinien
by¢ takze stabilny, nieskomplikowany oraz dogodny dla podatnikéw. Zasada
pewnosci oraz dogodnosci to kolejne normy podatkowe sformutowane jeszcze
przez Smitha (1954). Cho¢ prawdopodobnie Say (1960) miat racje, piszac, ze ,,nie
ma dobrych podatkow, sa tylko mniej lub bardziej zte”, to jednak nie przekresla
to istotnos$ci prob stworzenia jak najbardziej przyjaznego czy dogodnego systemu
podatkowego. Wedtug Smitha (1954) statoby si¢ to korzyscig zarowno dla po-
datnikéw, jak i dla budzetu panstwa, gdyz dogodne warunki ptatnosci ulatwiaja
ptacenie podatkdéw, co mogtoby zwigkszy¢ wptywy podatkowe.

Innymi stowy, reforma systemu podatkowego powinna wykracza¢ poza mo-
dyfikacje skali podatkowej i dotyczy¢ takze aparatu administracji skarbowej oraz
zasad funkcjonowania systemu podatkowego, ktore sg integralng czgscia syste-
mu podatkowego (Walczak, 2003, s. 22). Wazne sg wiec rowniez poziom skom-
plikowania i zmiennosci prawa podatkowego czy tez przepisy regulujace relacje
pomiegdzy administracja skarbowa a podatnikami. Przyktadowo, naczelna zasada
funkcjonowania szeroko rozumianej administracji skarbowej powinna by¢ tacin-
ska paremia in dubio pro tributario (Szewc, Broniecki, 2011).

Podsumowujac, nalezy zaznaczy¢, ze system podatkowy sktada si¢ nie tylko
z podatkow, ale takze z ,,norm prawnych regulujacych ogdlne zasady stosowania
szczegotowych rozwigzan oraz odpowiedzialnos¢ i uprawnienia zar6wno pod-
miotdw zobowigzanych do uiszczenia podatku, jak i podmiotow zobowigzanych
do jego poboru” (Dolata, 2011, s. 25).
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lll. Ewolucja polskiego systemu podatkowego
w latach 1989-2014 oraz
przeglad propozycji jego reform

Na przestrzeni ostatnich 25 lat polski system znacznie ewoluowal, przechodzac
od systemu charakterystycznego dla gospodarek centralnie planowanych do roz-
wigzan w zgodzie ze standardami wypracowanymi przez panstwa zachodnie o go-
spodarce rynkowej. Przywrocono przede wszystkim zasade rownosci podatnikdw
wobec prawa i jednolite opodatkowanie w miejsce réznicowania statusu podatko-
wego w zalezno$ci od np. przynaleznosci do okre§lonej branzy.

Wprowadzono takze powszechny, progresywny podatek od osob fizycznych
(1992) z pierwotnie trzema stawkami podatkowymi (20, 30, 40 proc.) oraz po-
datek akcyzowy i podatek od towarow i ustug (1993), ktore zastgpity podatek
obrotowy. Oprocz tego w zwiazku z decentralizacja niektorych zadan panstwa
wzrést udziat dochodow podatkowych na rzecz wtadz lokalnych. Przyktadowo,
w latach 1995-2008 udziat ten wzrdst z 7,9 proc. dochodéow podatkowych sektora
finansow publicznych do 15,2 proc. (Zyzynski, 2009, s. 143)3.

Zasadniczo zmiany zachodzace w polskim systemie podatkowym byty zbiez-
ne z ogodlnoswiatowa tendencjg do zwigkszania si¢ roli podatkéw posrednich
w strukturze dochodow panstw oraz obnizania stawek podatkow bezposrednich.
Polegaty one przede wszystkim na (Ministerstwo Finansow, 2013d; Kurowski,
1998) zwigkszeniu udziatu dochodéw podatkowych dochodach budzetu panstwa
z 79,7 proc. w 1991 r. do 86,3 proc. w 2012 r. (oczywiscie nie byl to liniowy
wzrost, w ostatnich latach duze znaczenie w ksztaltowaniu si¢ tego wskaznika
odgrywaty fundusze europejskie) oraz zwigkszeniu udziatu dochodéw z podat-
kéw posrednich w dochodach podatkowych z 37,5 proc. w 1991 r. do 73,3 proc.
w 2012 r. Ta zmiana odbyla si¢ w istotnej mierze kosztem spadku udzialu do-
chodow z podatku dochodowego od oséb prawnych w dochodach podatkowych
z 32 proc. w 1991 r. do 10,1 proc. w 2012 r. oraz spadku udziatu dochodéw z po-
datku dochodowego od 0s6b fizycznych w dochodach podatkowych z 29,4 proc.
w 1992 1. (po wzroscie z 0 proc. w 1991 r.) do 16 proc. w 2012 r. Ostatnie przy-
toczone tu zmiany wynikaty zar6wno z obnizania stawek podatkow bezposred-
nich — stawke podatku CIT obnizano stopniowo z 40 proc. w 1989 r. do obecnie
obowigzujacego (od 2004 r.) 19-procentowego poziomu, zas stawki podatku PIT
obnizono z poczatkowych 20, 30 1 40 proc. do 18132 proc. w 2009 r. (cho¢ w mig-
dzyczasie tez je podwyzszano: w 1994 r. do 21, 33 i1 45 proc.) — jak i ze wzrostu
akcyzy, podstawowej stawki VAT w 2011 r. oraz liczby ptatnikow tego podatku.
W konsekwencji opisanych zmian oraz zrealizowanej dynamiki wzrostu gospo-

3> Calkowite dochody sektora samorzadowego w 2012 r. stanowily 15,6 proc. catkowitych
dochoddéw sektora finanséw publicznych (NIK, 2013, s. 185).
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darczego udziat wptywow podatkowych w PKB spadt z 37,1 proc. w 1995 r. do
32,5 proc. w 2012 r. (Eurostat, 2014a).

Cho¢ polski system podatkowy, jak wida¢, przeszedl duze zmiany od czasu
transformacji ustrojowej i zostal przystosowany do wymagan gospodarki ryn-
kowej, to jednak wymaga on dalszych reform. Wedtug raportu Doing Business
2015 (World Bank, 2014) system podatkowy jest jedna z gléwnych przeszkod
w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej w Polsce, o czym $wiadczy zajecie 87.
miejsca w tej kategorii na 189 panstw. Ranking uwzglednia nie tylko wysoko$¢
ptaconych przez przedsigbiorcow podatkow (efektywna stopa podatkowa wynio-
sta 38,7 proc.), ale takze wymagang liczbe ptatnosci (18) oraz czas w ciggu roku
potrzebny do wypelnienia obowigzkow podatkowych (286).

Cho¢ na te problemy wskazuje wigkszos¢ badaczy i praktykow zycia gospo-
darczego, to jednak w literaturze nie istnieje zbyt wiele propozycji kompleksowe;j
reformy systemu podatkowego. Zazwyczaj uwaga skupiana jest na poszczegdl-
nych jego elementach, takich jak okreslone podatki, stawki czy skale podatkowe
(np. Zyzynski, 2008), lub wybranych branzach (np. Wotowiec, 2003).

Jak dotychczas, najbardziej radykalng zmiang systemu podatkowego zapro-
ponowato Centrum im. Adama Smitha (2010), postulujac likwidacje podatkow
bezposrednich oraz wszystkich sktadek na ubezpieczenia spoteczne, a w zamian
powszechne wprowadzenie podatku przychodowego oraz podatku od kapitatu
wlasnego. Jest to z pewnos$cia propozycja interesujaca, ktdra znaczaco obnizyta-
by opodatkowanie pracy i upro$citaby obecny system podatkowy, jednak wigze
si¢ ona rowniez z licznymi wadami. Po pierwsze, podatek od kapitatu wlasnego
negatywnie wpltywalby na oszczednosci i inwestycje, a takze sktaniatby do finan-
sowania si¢ dlugiem®. Po drugie, podatek przychodowy oznacza nierownomierne
roztozenie obcigzenia w zaleznosci od rodzaju prowadzonej dzialalnosci — m.in.
od branzy (przyktadowo, branze uslugowe, raczej niskokosztowe, odznaczajg si¢
czgsto wyzszymi marzami niz branze przemystowe) czy od miejsca zajmowane-
go w pionowej strukturze produkcji (przyktadowo, hurtownie czesto operuja na
bardzo niewielkich marzach). Ponadto podatek przychodowy mogtby wplywac
na skale dziatalnos$ci i zakres kooperacji z innymi podmiotami gospodarczymi
(Rosinski, 2010, s. 169). Mozna argumentowaé, ze powyzsze argumenty hie s
istotne, poniewaz system podatkowy powinien petic li tylko funkcje fiskalng —
trzeba jednak pamigtaé takze o zasadzie neutralnosci. Po trzecie, wydaje sie, ze
jest ona niemozliwa do przeprowadzenia bez istotnych zmian w wydatkach pub-
licznych i zasadach funkcjonowania systemu $wiadczen socjalnych.

Inng propozycja, cho¢ obecnie juz nieaktualna, byt pomyst ekspertow Cen-
trum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych ustanowienia jednolitej stawki podat-
kow PIT, CIT i VAT w wysokosci 15,5 proc., przy likwidacji wszystkich ulg

6 Jednocze$nie zlikwidowany zostatby CIT, ktory poprzez opodatkowanie dywidend oraz
obecng klasyfikacje¢ kosztow uzyskania przychodéw rowniez wplywa na optacalno$¢ finansowania
dhugiem badz kapitatem.
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1 kwoty wolnej od podatku. Neneman i Piwowarski (2004) zaktadali, ze spadek
przychodow z PIT i CIT wynikajacy z tej propozycji zostanie zrekompensowa-
ny wzrostem przychodow z VAT, ktorego éwczesna efektywna stawka wynosita
11-12 proc.

Najblizsza propozycje do przedstawionej w niniejszej pracy zaproponowali
Rzonca et al. (2008), rowniez postulujac zmniejszenie opodatkowania dochodéw
z pracy i kapitatu, jak tez uproszczenie catego systemu podatkowego, a takze Mini-
sterstwo Finansow (1998) w Biafej Ksiedze Podatkow, postulujac ujecie w jednej
ustawie opodatkowania dochodéw zaréwno od 0sob fizycznych, jak i prawnych,
wprowadzenie jednolitej stawki podatkowej, likwidacje preferencji podatkowych
(przy podwyzszeniu jednakowoz kwoty dochodu zwolnionego z opodatkowania)
oraz obnizenie stawki podatkowej do 22 proc. (CIT wynosit wtedy 36 proc., nato-
miast stawki PIT — 19, 30 i 40 proc.)’.

IV. Wyzwania polskiego systemu podatkowego

Trzy gtdéwne wyzwania polskiego systemu podatkowego to:

— brak jasno zdefiniowanej funkcji i spdjnego charakteru;

— wysokie obcigzenia podatkowe, przede wszystkim pracy i kapitatu;

— skomplikowany, nieprzyjazny i zmienny charakter systemu podatkowego.

Potaczenie tych trzech problemoéw prowadzi wprost do tego, ze wiele firm
1 0s0b wybiera szarg strefe 1 unika ptacenia podatkow, a polski system podatkowy
jest nieefektywny. Koszty administracji skarbowej w Polsce stanowity w 2011 r.
2,73 proc. zbieranych przez nig podatkow i — przy pominigciu Stowacji — byt
to najgorszy wynik posrod panstw OECD (OECD, 2013f, s. 180)%. Mozna zatem
zaryzykowac teze, iz polski system podatkowy stoi w sprzecznosci z klasyczng
zasadg taniosci (Smith, 1954, s. 586). Omowimy teraz krétko po kolei przedsta-
wione problemy.

1. Brak jasno zdefiniowanej funkciji i spojnego charakteru

Wedtug powszechnej opinii oraz oceny ekspertoéw polski system podatkowy na-
lezy do najbardziej niejasnych, wewnetrznie sprzecznych i niestabilnych uregulo-
wan legislacyjnych w kraju i Europie. Wynika to z faktu, ze funkcje polskiego sy-

7 Inne propozycje zmian polskiego systemu podatkowego mozna znalez¢ w np.: Rosinski
(2010) oraz czgsciowo w KPMG (2008) oraz Iniewski (2013).

8 W poréwnaniu z PKB wynik jest nieco lepszy (0,248 proc.), ale wcigz pozostaje relatywnie
wysoki. Posrod panstw OECD byt to siodmy najgorszy rezultat. Dla pordwnania koszty administra-
cji skarbowej w Estonii wyniosty 0,106 proc. PKB i 0,34 proc. zebranych podatkow (OECD, 2013f,
s. 180—-181).
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stemu podatkowego nie zostaty nigdzie zdefiniowane®. W konsekwencji zespotu
obecnie obowigzujacych przepisow podatkowych nie powinno si¢ tak naprawde
okresla¢ mianem systemu!?, gdyz nie spelnia on kryterium celowo$ci, wewngtrz-
nej logiki i przejrzystosci'l. Brak jasnej wizji systemu podatkowego sprzyjat nie
tylko ciaglym zmianom i nowelizacjom!?, ale takze jego stopniowej erozji po-
przez wprowadzanie rozmaitych ulg czy zwolnien podatkowych, co czesto — jak
uwaza Ministerstwo Finansow (1998) — bylo motywowane czynnikami bardziej
politycznymi anizeli ekonomicznymi.

Z jednej wiec strony silna presja fiskalna budzetu prowadzi do ciaglej rozbu-
dowy podstawy opodatkowania bez niezbednego zestawiania z sobg fiskalnych
efektow ze spotecznymi kosztami ich poboru z punktu widzenia celow rozwojo-
wych 1 minimalizacji zaburzen w funkcjonowaniu mechanizmu cenowego, z dru-
giej za$ ,,polski system podatkowy cechuje znaczne rozbudowanie funkcji poza-
fiskalnych i zmiennos¢ w czasie udost¢pnianych przywilejow” (Zbroinska, 2009,
s. 100). Trudno jednak uzna¢, aby pozafiskalne funkcje polskiego systemu po-
datkowego wynikaty z jego spojnej wizji. Nie sposob bowiem dopatrzy¢ si¢ we-
wnetrznej logiki w — przyktadowo — jednoczesnym wystepowaniu obnizonych
stawek VAT na artykuly Zzywnos$ciowe, majacych wspiera¢ najbiedniejszych, oraz
relatywnie niskiej kwoty wolnej od podatku, ktora wpltywa w najwiekszym stop-
niu na sytuacj¢ najmniej zarabiajacych. Innym przyktadem — z zakresu funkcji
stymulacyjnej — moze by¢ wspotwystepowanie przez dhugi czas ulgi inwestycyj-
nej oraz brak mozliwosci zaliczenia zaniechanych inwestycji w koszty uzyskania
przychodu.

Mozna zatem zaryzykowac teze, iz z powodu braku spdjnosci system podat-
kowy w Polsce nie spetia satysfakcjonujaco zadnej z obecnie przypisywanych
mu funkcji. Pobor podatkdw jest drogi i nie obejmuje znacznej liczby podatnikow
funkcjonujacych w szarej strefie, ulgi za§ okazuja si¢ czesto zle adresowane. Przy-
znaje to samo Ministerstwo Finansow (2013a, s. 4), zauwazajac, ze inwestycje
dokonywane przez przedsigbiorcow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza na
terenie Specjalnych Stref Ekonomicznych (ktore ciesza si¢ preferencjami podat-
kowymi) ,,sa ponoszone w regionach atrakcyjnych, ktore de facto nie potrzebuja
az takiego wsparcia”. Podobnie bywa w przypadku ulg dla osob fizycznych —

9 Gradalski (2006, s. 214) pisze o braku ,,politycznej deklaracji co do kierunku, w jakim
powinna by¢ zorientowana struktura systemu podatkowego z punktu widzenia strategicznych celow
rozwojowych Polski”.

10 W literaturze przedmiotu istniejg spory co do tego, czy systemem podatkowym jest kazdy
zbidr istniejacych w danym czasie i panstwie podatkow, czy musza one tworzy¢ spojng catosc. Bio-
rac jednak pod uwage definicje ,,systemu” jako ukladu i wzajemnie powiazanych jego elementow,
wydaje si¢, ze to drugie podejscie jest bardziej poprawne metodologicznie (Walczak, 2003).

11 Juz Wagner zauwazyl, ze ,,system podatkowy to bardzo nietrafny eufemizm dla oznaczenia
tego, co w rzeczywistosci jest chaosem podatkow” (Kosek-Wojnar, 2012, s. 162).

12 Jak jednak zauwaza Gradalski (2006, s. 213), ,.byly to jednak zawsze ingerencje w pojedyn-
cze podatki bez siggania do zmiany logiki samej struktury systemu fiskalnego”.
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czesto z powodu skomplikowanego charakteru (czy specyficznej konstrukcji'3)
ulgi otrzymuja nie zawsze osoby, ktore ich potrzebuja, lecz osoby zamozne, ktore
osiagaja wyzsze dochody i maja wiecej mozliwosci, by zrozumie¢ sposob funk-
cjonowania ulgi'“.

Realizowanie pozafiskalnych funkcji przez polski system podatkowy po-
woduje, iz jest to system daleki od neutralno$ci. Ponadto zréznicowane stawki
podatkowe, rozne preferencje podatkowe oraz warunki dopuszczajace ich wyko-
rzystanie, a takze czestotliwo$¢ ich zmian przyczyniajg si¢ do skomplikowania
i niestabilnosci polskiego systemu podatkowego, a przez to do wyzszych kosztéw
zwigzanych z placeniem oraz poborem podatkow (Zbroinska, 2008, s. 108).

2. Wysokie obcigzenia podatkowe, przede wszystkim pracy
i kapitatu®

Zdefiniowane celu systemu podatkowego nie determinuje kompletnie jego bu-
dowy. Na system podatkowy sktada si¢ bowiem wiele roznych elementow. Jed-
nym z najwazniejszych jest wysoko$¢ podatkéw zbieranych przez panstwo. Jest
to kluczowa kwestia, gdyz system nie tylko musi by¢ prosty, ale tez nie powinien
charakteryzowac si¢ (nadmiernym) fiskalizmem!®.

W 2012 r. dochody podatkowe (wraz ze sktadkami na ubezpieczenia spo-
leczne) w relacji do PKB wyniosty w Polsce 32,5 proc. Co prawda bylto to po-
nizej $redniej dla UE, ktora wyniosta w tym roku 40,1 proc. (dla OECD byto to
34,1 proc.), jednak jest watpliwe, czy UE jest wlasciwg grupg porownawczg. Pol-
ska, aby zmniejszy¢ dystans do $redniej (pod wzglgdem PKB per capita) unijnej,
powinna bowiem rozwija¢ si¢ znacznie szybciej od $redniej!’. Jednym z czynni-
koéw wzrostu gospodarczego mogltby by¢ whasnie poziom opodatkowania. Oprocz

13 Np. z powodu uzaleznienia mozliwosci jej wykorzystania od tzw. kryterium dochodowego,
co wystepowato w przypadku tzw. ulgi prorodzinnej (Myck et al., 2013).

14 Burman et al. (2008) wykazali w odniesieniu do USA, ze wydatki podatkowe (tax expendi-
tures) zmniejszajace nalezny podatek dochodowy zmniejszyly zobowiazania podatkowe o 13,5 proc.
dochodu 1 proc. najbogatszych obywateli i tylko o 7 proc. w przypadku gospodarstw domowych
o niskich lub $rednich dochodach. W Polsce w 2012 r. preferencje w podatku PIT zmniejszyty zo-
bowigzanie podatkowe (réznica migdzy podatkiem wynikajacym wedtug skali a naleznym) os6b
z I progu przecigtnie o 10,5 tys. PLN (ale 7 proc. przecigtnego dochodu po odliczeniu sktadek na
ubezpieczenia spoteczne), podczas gdy 0sob z I progu o 1,9 tys. PLN (ale 8,5 proc. dochodu).

15 Szerzej o nadmiernym obciazeniu podatkowym pracy i kapitatu w drugim punkcie pigtego
rozdziatu niniejszego artykutu.

16 Istotne znaczenie zasady unikania (nadmiernego) fiskalizmu i ochrony zrédet podatkowych
dostrzegali juz ekonomisci klasyczni — zob. np. Smith (1954) czy Say (1960).

17 Jak uwaza Gradalski (2006, s. 218), przy zalozeniu luki rozwojowej pomiedzy Polska
a ,,starg Pigtnastky”, szacowanej w 2006 r. na okoto 30 lat, racjonalna skala fiskalizmu w Polsce
powinna odpowiadac przecigtnemu fiskalizmowi tamtych panstw w okresie, gdy byly na poziomie
zblizonym do obecnego poziomu rozwoju Polski, czyli powinna by¢ co najmniej o jedng piata
nizsza.
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Czech i Wegier wszystkie kraje naszego regionu (tzn. Litwa, Lotwa, Estonia, Sto-
wacja, Rumunia, Bulgaria) majg nizszy udziat dochodow podatkowych w PKB'3.
Po uwzglednieniu Polski $rednia w 2012 r. wyniosta 29,39 proc., za$ po wzigciu
pod uwage jeszcze Czech i Wegier — 31,1 proc. (Eurostat, 2014a).

Wydaje si¢ zatem, ze istnieja powazne przestanki dla obnizki obcigzenia po-
datkowego. Takiej zmianie powinna towarzyszy¢ zmiana po stronie wydatkow.
Nie jest jednak wykluczone — biorgc pod uwage wielko$¢ szarej strefy w Polsce
szacowang w 2012 r. na 25 proc. PKB (Schneider, 2013) — Ze obnizka stawek po-
datkowych (zwtaszcza jesli towarzyszyloby jej uproszczenie catego systemu) nie
wigzataby si¢ (przynajmniej w $rednim i dtuzszym okresie) ze spadkiem wpty-
wow podatkowych.

3. Skomplikowany, nieprzyjazny i zmienny charakter
systemu podatkowego

Wydaje sig, ze obecnie ekonomisci nie doceniaja nalezycie znaczenia powyz-
szych cech polskiego systemu podatkowego, skupiajac si¢ czg¢sto na analizie
samych stawek czy skali podatkowych. Tymczasem zasada pewnosci jest fun-
damentem, ktorym powinien charakteryzowac si¢ kazdy racjonalny system po-
datkowy!?. Jak bowiem zauwazyt juz Adam Smith (1954, s. 585), ,,pewno$¢ co
do tego, ile kazda jednostka ma zaptacic, jest sprawa tak wielkiej wagi, ze nawet
bardzo nierownomierne roztozone podatki nie sa w przyblizeniu zlem tak wiel-
kim, jak wielkim ztem jest nawet maty stopien niepewnosci w tym wzgledzie”.
Tymczasem polska ,,praktyka legislacyjna sktania do wniosku, ze tworzenie
prawa podatkowego jest w duzej mierze procesem chaotycznym” (Maczynski,
Sowinski, 2005, s. 44). Na skutek relatywnie czestej zmiennosci przepisow??
polski system podatkowy jest uwazany za jeden z najmniej stabilnych systemow
w Europie (Deloitte, 2012).

Zmienno$¢ prawa podatkowego prowadzi wprost do ,,rezimowej niepewno-
$ci”, ktéra negatywnie oddziatuje na dziatalno$¢ gospodarcza?! oraz ilo§¢ doko-

18 Poza tym wiele panstw wysoko rozwinietych ma mniejsze wptywy podatkowe w poréwna-
niu do PKB. Sa to m.in. Nowa Zelandia, Japonia, Szwajcaria, Kanada, Australia, Chile, Korea czy
USA (OECD, 2013a).

19° Zwiezle omowienie zasad podatkowych oraz ich znaczenia w konstrukcji racjonalnego sy-
stemu podatkowego mozna znalez¢ w Sosnowski (2012).

20 Jak zauwaza Iniewski (2013), od momentu ich uchwalenia do konca 2012 r. ,,ustawe 0 po-
datku dochodowym od 0s6b fizycznych znowelizowano 219 razy, ustawe o podatku dochodowym
od 0s6b prawnych — 154 razy, a ustawe¢ o podatku od towarow i ustug — 39 razy. To daje $red-
nig ilo$¢ nowelizacji w jednym roku: prawie 10 nowelizacji w przypadku podatku dochodowego
od 0so6b fizycznych, ponad 7 w przypadku podatku dochodowego od 0sdb prawnych oraz ponad
4 w przypadku podatku od towardéw i ustug”. Do tego trzeba doliczy¢ znaczng liczbg rozporzadzen
wykonawczych.

21 W badaniu The Global Competitiveness Report przepisy podatkowe sg od lat wymienia-
ne jako najwigksza przeszkoda w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej w Polsce — w 2013 r.
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nywanych inwestycji (Higgs, 1997), a takze powoduje relatywnie czeste korzy-
stanie z interpretacji podatkowych na tle innych krajow europejskich (Deloitte,
2012), co podwyzsza koszty zarowno prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j, jak
i funkcjonowania administracji skarbowe;j.

Polski system podatkowy jest nie tylko jednym z najmniej stabilnych, ale
takze najbardziej skomplikowany sposrod wszystkich panstw OECD (Sustainab-
le Governance Indicators 2011, 2011). Wiele przepisow jest niejasnych zar6wno
dla podatnikow, jak i dla organdow podatkowych, a nawet sedziow orzekajacych
w sprawach podatkowych (Oniszczuk, 2001, s. 157 nn.). To prowadzi do powsta-
wania sprzecznych przepisow, braku pewnosci podatnikow, czy i jakiej wysokos$ci
podatek powinni zaptacié, a takze niskiej efektywnosci administracji skarbowej??.
Innymi stowy, czeste zmiany i skomplikowany charakter najdobitniej dowodza, iz
polski system podatkowy wymaga radykalnej reformy.

V. Pozadane zmiany
polskiego systemu podatkowego

Nakreslone w poprzednim rozdziale problemy determinujg pozadane reformy
polskiego systemu podatkowego:

— przypisanie systemowi podatkowemu wytacznie funkcji fiskalnej;

— obnizenie obcigzenia podatkowego pracy i kapitatu;

— uczynienie systemu podatkowego bardziej przyjaznym dla podatnikow.

1. Przypisanie systemowi podatkowemu wytacznie
funkciji fiskalnej

Jak stwierdziliSmy w rozdziale drugim, glowna funkcjg systemu podatkowego
powinna pozostawac funkcja fiskalna, a wiec pozyskanie srodkow na finansowa-
nie dzialalnos$ci panstwa przy jak najmniejszym koszcie poboru oraz wplywie na
rynkowg alokacje rzadkich zasobow. Nie negujemy w tym artykule celow gospo-
darczych i spotecznych realizowanych przez panstwo?3, lecz zauwazamy jedynie,
ze system podatkowy, poniewaz zostat zaprojektowany w innym celu, realizuje je

uwazato tak 22,3 proc. przedsigbiorcow-respondentow. Co interesujace, i zgodne z przedstawiong
wyzej opinia Smitha, mniej 0sob (11,3 proc.) uznato za najwicksza przeszkode wysokosé stawek
podatkowych (Schwab, 2013, s. 316).

22 Czeéciowo obrazuje to stopien $ciggalnosci zaleglych podatkow, ktory w latach 20022011
zmniejszyt si¢ z 1,37 proc. do 1,05 proc. Nie chodzi bynajmniej o to, ze wigcej podatkéw powinno
trafia¢ do administracji skarbowej — przeciwnie, zwigkszajac jej skutecznos¢, mozna by zmniej-
szy¢ stawki podatkowe dla wszystkich podatnikéw. W 2011 r. kwota zalegtosci podatkoéw przekra-
czajacych ponad 1 min PLN wyniosta 27,87 mld PLN (ECDDP, 2013), czyli — dla poréwnania
— byta ponad dwunastokrotnie wigksza niz wielko$¢ zebranych podatkéw CIT w 2012 .

23 Na temat krytyki interwencjonizmu pafistwowego — zob. Rothbard (2009).
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mniej efektywnie od innych instrumentéw polityki spoteczno-gospodarczej, po-
przez obarczenie go takimi celami za$ staje si¢ bardziej skomplikowany i mniej
stabilny, co obniza jego wydajno$¢ fiskalng. Funkcja fiskalna oraz zwigzana z nig
neutralno$¢ podatkowa implikowalaby wiele zmian w systemie podatkowym. Po-
nizej przedstawiamy najistotniejsze implikacje.

1. a) Brak preferencji podatkowych (ulg, obnizonych stawek, zwolnien,
wylaczen itd.) — nalezaloby zatem wprowadzi¢ wylacznie jedng stawke VAT,
PIT, akcyzy?* oraz zlikwidowa¢ wszelkie inne preferencje podatkowe wystepuja-
ce szeroko w PIT i1 CIT.

O tym, Ze obecny system podatkowy wymaga pilnej reformy, moze najlepiej
swiadczy¢ wlasnie ilos¢ oraz wielkos¢ preferencji podatkowych wzgledem do-
chodow z podatkow. W polskim systemie podatkowym w 2010 r. istniato tacznie
489 preferencji podatkowych (PIT — 145; CIT — 60; VAT — 195; akcyza — 16;
podatki lokalne — ponad 70) (Ministerstwo Finansow, 2011, s. 3).

Warto$¢ preferencji w podatkach stanowigcych dochody budzetu panstwa
w 2011 r. wyniosta 72 mld PLN, czyli az 4,7 proc. PKB i az 25,9 proc. dochodoéw
podatkowych, co najdobitniej pokazuje stopien erozji obecnego systemu (Mini-
sterstwo Finansow, 2013a, s. 16—17). Najwyzsza warto$¢ preferencji wystgpita
w przypadku VAT — wyniosta 41,1 mld PLN, czyli 2,7 proc. PKB i 34 proc. do-
chodu z tytutu tego podatku. W przypadku PIT preferencje podatkowe wyniosty
19,2 mld PLN, co stanowito 1,3 proc. PKB oraz 29 proc. dochodow z tytutu tego
podatku. Preferencje podatkowe w odniesieniu do CIT wyniosty 10,7 mld PLN,
czyli 0,7 proc. PKB i 34 proc. dochodu z tego podatku (Ministerstwo Finansow,
2013a, s. 16-17, 24-27).

Warto zauwazy¢ w tym miejscu, iz w wielu krajach OECD udziat ,,wydat-
koéw podatkowych” (tax expenditures) jest znacznie mniejszy. W Holandii w od-
niesieniu do PIT wyniost on w 2008 r. 8,4 proc. wptywow z tego podatku oraz
0,95 proc. PKB (OECD, 2010a, s. 194-198). Jednolita stawka VAT funkcjonuje
za$ z powodzeniem w Danii oraz w Nowej Zelandii, przyczyniajac si¢ w tym
drugim kraju do najwyzszej efektywnosci tego podatku posrod wszystkich panstw
OECD (Dickson, White, 2008). Wiele panstw ma takze liniowy PIT (np. Islandia
czy Hongkong, a sposrdd panstw regionu wystepuje on m.in. w Estonii, Rosji,
Butgarii, Rumunii czy na Lotwie).

Rozne cele polityki gospodarczej czy socjalnej, ktore rzad realizuje poprzez
preferencje podatkowe, moga by¢ rownie dobrze realizowane poprzez wydatki
publiczne, tymczasem w wyniku likwidacji rozmaitych ulg, zwolnien czy obnizo-
nych stawek system podatkowy staltby sie duzo prostszy, co zmniejszytoby koszty
zwigzane z jego funkcjonowaniem — po stronie zarowno podatnika, jak i admi-
nistracji skarbowe;j.

24 W przypadku akcyzy chodzi o objecie jednolita stawkg tylko dobr i ustug objetych tym
podatkiem.
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W przypadku VAT te koszty wynikajg w istotnej mierze ze sporéw interpreta-
cyjnych na temat klasyfikacji poszczego6lnych dobr i ustug, ktore nie miatyby racji
bytu, gdyby wszystkie dobra i ustugi byly oblozone tg samg stawkg?®. Wedtug
badania Doing Business 2014 (World Bank, 2013) na rozliczanie samego podatku
VAT przedsigbiorcy poswiecaja 100 godzin w ciggu roku, co stanowi 35 proc.
czasu poswigcanego na ptacenie podatkoéw. Z kolei wedlug Ministerstwa Gospo-
darki (2010), roczne obcigzenia administracyjne dla przedsiebiorcoOw zwigzane
z podatkiem VAT to ponad 4 mld PLN (10,72 proc. cato$ci).

Co wigcej, zréznicowanie stawek i wynikajace z tego skomplikowanie sy-
stemu podatkowego sprzyja réznego rodzaju naduzyciom, stwarzajac motywacje
do nieuprawnionego stosowania nizszych stawek lub zachowan korupcyjnych
(Gwiazdowski, 2002). To prowadzi nie tylko do strat Skarbu Panstwa, lecz takze
— a moze przede wszystkim — do wigkszego rygoru przepisow podatkowych
i kontroli skarbowych. Jednak inflacja liczby przepisow i zwigkszanie rygoru
aparatu skarbowego?¢ nie dociera do sedna problemu, a jedynie uderza w gros
uczciwych podatnikow. W konsekwencji czgs¢ z nich zaprzestaje prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej, a inni uciekajg do szarej strefy?’, co zmniejsza wplywy
do budzetu. Bradford (1986) wskazuje na biedne koto preferencji podatkowych.
Poniewaz komplikujg one system, prowadza do rosnacych kosztow poboru podat-
koéw oraz efektywnie wyzszego obcigzenia podatkowego (np. z powodu koniecz-
no$ci ponoszenia kosztow na doradcow podatkowych czy poswigcania czasu na
zapoznanie si¢ ze zmieniajacymi si¢ co roku ulgami itp.), zwigkszajac szarg stre-
fe. Te zjawiska za$ sktaniaja wladze do jeszcze wigkszego rygoru aparatu skarbo-
wego oraz zwigkszenia obciazen podatkowych, w wyniku czego spoteczenstwo
domaga si¢ wprowadzenia ulg jako swego rodzaju rekompensaty, po czym cykl
si¢ powtarza.

Proponowana zmiana mogtaby takze pozytywnie wplynaé na wzrost gospo-
darczy. Po pierwsze dlatego, iz preferencyjne stawki ,,s3 zazwyczaj nakladane na
rodzaje dziatalno$ci gospodarczej charakteryzujace si¢ generalnie niska (i wolno
rosnaca) produktywnoscia czynnikow wytworczych” (Rzonca et al., 2008). Po

25 Przyktadowo, w 2013 r. VAT na gotowe dania wynosit 5 proc., a na ustugi gastronomiczne
8 proc.

26 W 2011 r. polska administracja skarbowa zweryfikowata poprawno$¢ ponad 3,3 mln zeznan
podatkowych. Posrod panstw OECD byt to trzeci wynik (za USA 1 Hiszpania), cho¢ np. Francja czy
Niemcy maja wigksza liczbe ludnosci. Warto zwroci¢ uwage na fakt, iz wspotczynnik kwot uzy-
skanych w wyniku tejze weryfikacji w porownaniu z kwotg netto zebranych podatkéw byt ponizej
sredniej (OECD, 2013f, s. 213-215). Chociaz dane te trzeba interpretowac ze szczegdlng ostroz-
noscia, moga one potwierdzac tez¢ o tym, ze administracja skarbowa w Polsce jest jednoczes$nie
rygorystyczna i nieefektywna, gdyz nieproporcjonalnie duzo czasu poswigca na ,,przecietnych” po-
datnikow (liczba zweryfikowanych zeznan duzych podatnikéw wyniosta ponad 194 tys.).

27 Badania dowodza, Ze system podatkowy i jego skomplikowanie oraz niejednoznaczno$¢ sg
glownymi determinantami okreslajacymi wielko$¢ gospodarki nieformalnej — zob. np. Schneider,
Enste (2000).
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drugie, wielos¢ stawek VAT — czy w ogdlnosci skomplikowany charakter tego
podatku — jest jednym z czynnikdéw odstraszajacych potencjalnych inwestorow
zagranicznych?8. Po trzecie, obnizenie stawki standardowej i uproszczenie syste-
mu mogtoby poszerzy¢ baze poprzez redukcje liczby przedsigbiorcow dziataja-
cych w szarej strefie.

Wystgpowanie preferencji podatkowych w zaleznosci od rodzaju dobra lub
ustugi (zwlaszcza jezeli dobra sg bliskimi substytutami) powoduje, iz decyzje
o produkcji 1 konsumpcji okreslonych doébr i ustug wynikaja nie (wylacznie)
z preferencji konsumentow, lecz (takze) z przyczyn podatkowych?®. W przypadku
podatkow dochodowych preferencje podatkowe wplywaja na alokacje zasobow
np. poprzez promowanie inwestycji w Specjalnych Strefach Ekonomicznych.
Jest to nie tylko niezgodne z zasada sprawiedliwo$ci poziomej (rownosci podat-
nikow), poniewaz okreslone grupy spoteczne (np. rodzice, matzenstwa, rolnicy)
sa preferowane, ale prowadzi takze do nizszej efektywnosci ekonomicznej, a na-
wet moze poglebiac kryzysy. Jak bowiem pokazali Cizkowicz et al. (2012), ulga
mieszkaniowa przyczynita si¢ w Polsce do zwiekszonego popytu na mieszkania
1 przys$pieszonego narastania banki cenowej na rynku nieruchomosci.

Likwidacja progresji podatkowej w przypadku PIT réwniez moglaby przy-
$pieszy¢ wzrost gospodarczy poprzez zwigkszenie optacalnosci podnoszenia
kwalifikacji (inwestycji w kapital ludzki) oraz pozytywny wptyw na spotecz-
ng stope oszczednosci i inwestycji (ludzie o wyzszych dochodach maja na ogot
wieksza sktonnos¢ do oszczedzania). Osoby blisko gornego progu zwigkszytyby
podaz pracy i przestaty poswigcac rzadkie zasoby na préby niewpadniccia w wyz-
szy prog podatkowy. Progresywne systemy podatkowe prowadza do wickszych
znieksztatcen w gospodarce, wigkszej utraty dobrobytu spotecznego i sa mniej
efektywne (Stiglitz, 2004, s. 719).

Na koniec warto zauwazy¢, iz przedstawiona propozycja — przy ustaleniu
pojedynczych stawek VAT, PIT i CIT na odpowiednim poziomie — mogtaby by¢
neutralna dla budzetu. W przypadku VAT mozna by bylo tego dokona¢ poprzez
ustanowienie ujednoliconej stawki podatkowej ponizej obecnej 23-procentowej
stawki standardowej, w wysokos$ci ok. 16—17 proc. (Laszek, 2012). W ten sposob
wzrost wptywow budzetowych dzieki likwidacji preferencyjnych stawek bylby
rekompensowany obnizeniem stawki standardowej. Potencjalnym zarzutem wo-
bec tej propozycji moze by¢ stwierdzenie, ze na jej wprowadzeniu ucierpieliby re-
latywnie najbiedniejsi, gdyz preferencyjne stawki podatku zostalyby wprowadzo-
ne gtéwnie z mys$la o nich. Taki argument mozna odeprze¢ dwojako. Po pierwsze,
mozna argumentowac, ze ,,na obnizonych stawkach VAT najbardziej korzystaja
ci, ktorzy kupuja najwiecej, czyli najbogatsze gospodarstwa domowe” (Laszek,
2012). Po drugie, ewentualny wzrost kosztow zycia cze$ci 0osob rzad moze ni-

28 Obecna 23-procentowa stawka standardowa VAT jest jedng z najwyzszych w UE.

29 W skrajnych sytuacjach prowadzi to do absurdu, kiedy np. ksigzki tradycyjne i elektronicz-
ne sg opodatkowane wedtug réznych stawek.
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welowaé poprzez stosowanie innych instrumentéw, np. wydatkow publicznych
(Mirrlees et al., 2011, s. 216-230)3°. Poza tym zauwazmy, ze argumentowanie
za istnieniem stawek preferencyjnych podatku oznacza przyznanie, ze obecnie
istniejaca standardowa stawka podatku jest za wysoka.

Jesli chodzi o PIT, to — biorac pod uwage fakt, iz preferencje podatkowe
w przypadku tego podatku wyniosty w 2011 r. 19,2 mld PLN, za$ w drugim progu
podatkowym jest znikomy odsetek podatnikéw (w 2012 r. byto to 2,37 proc., czyli
553.4 tys. 0s6b o $rednim dochodzie 160,12 tys. PLN) — wydaje sig, ze likwidu-
jac wszelkie preferencje podatkowe (w tym kwotg wolna od podatku), mozna by
wprowadzi¢ jedng stawke podatkowa w wysokosci ok. 14 proc. (i to zaktadajac
brak oszczednosci administracyjnych i efektow podazowych)3!. Cho¢ mozna ar-
gumentowac, ze — biorac pod uwage specyfike polskiego rynku pracy i fakt, ze
klin podatkowy uderza przede wszystkim w osoby zarabiajace ponizej przeci¢tne-
go wynagrodzenia — pozostawienie kwoty wolnej od podatku nie jest najlepszym
pomystem, to jednak warto zauwazy¢, iz podobny efekt, a nawet prawdopodobnie
lepszy, mozna by bylo uzyska¢ innymi $rodkami32.

W przypadku CIT — jako ze w 2012 r. dochdd os6b prawnych wynidst
217,64 mld PLN — likwidacja wszelkich preferencji podatkowych umozliwitaby
obnizenie stawki podatku CIT do ok. 13—14 proc. (przy zatozeniu braku efektow
podazowych i oszczednosci administracyjnych)33. Taka zmiana bylaby neutralna
dla budzetu, jednak znacznie uproscitaby system podatkowy. Co wigcej, wydaje
sie, ze ze wzgledoéw spotecznych proponowana zmiana bytaby duzo tatwiejsza do
wprowadzenia w przypadku tego podatku.

1. b) Brak zréznicowania stawek podatkowych w zaleznosci od formy
i rodzaju prowadzonej dzialalno$ci gospodarczej — nalezatoby zatem objac

30 Co prawda, w takim wariancie nastapitby wzrost wydatkow publicznych, jednak wydaje
sig, ze zostatby on zrekompensowany relatywnym wzrostem wpltywow na skutek efektow podazo-
wych obnizenia stawki standardowe;.

31 Utracone wptywy z likwidacji drugiego progu to ok. 5 mld PLN. Uzyskane wpltywy
z likwidacji kwoty wolnej od podatku to ok. 13,3 mld PLN. Utracone wplywy ze zmniejszenia
stawki podatkowej dla wszystkich o 1 p.p. to 6,19 mld PLN. Do obliczen wykorzystano dochod
po odliczeniu sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Obliczenia oparto na danych publikowanych
przez Ministerstwo Finansow (2013b). Obliczenia s zbiezne z szacunkami Rzoncy et al. (2008)
dotyczacymi skutkoéw likwidacji II progu w kwocie 2,5-3 mld PLN (ich obliczenia dotycza jednak
okresu sprzed kilku lat, kiedy udziat i $srednie dochody podatnikow z II progu byty nizsze), a takze
z szacunkami zawartymi w uzasadnieniu ustawy o zmianach w systemie emerytalnym (http://www.
mpips.gov.pl/download/gfx/mpips/pl/defaultopisy/8321/2/1/Uzasadnieniec_12 11.pdf, s. 53, dostep:
16.03.2014 r.), wedtug ktorych podwyzka PIT o 3,5 p.p. przyniostaby wzrost wplywow z tytutu tego
podatku 0 20 mld PLN. Oczywiscie powyzsze obliczenia majg charakter jedynie przyblizony.

32O propozycji reformy tych obcigzen podatkowych bedzie jeszcze mowa w dalszej czesci
artykutu.

3 Powyzsze obliczenia sg jedynie szacunkowe. Niemniej sg zbiezne z tym, ze w 2012 r. po-
datek nalezny (a wigc po wszelkich zwolnieniach i odliczeniach) wyniost 13,06 proc. dochodu.
Obliczenia na podstawie danych publikowanych przez Ministerstwo Finansow (2013c).
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prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej jednym podatkiem3* oraz znie$¢ podatek
od dywidend. Podmioty gospodarcze nie powinny bowiem podejmowac swoich
decyzji co do formy prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej oraz sposobow jej
finansowania, kierujac si¢ przestankami o charakterze podatkowym. Tymczasem
obecnie istnieja trzy subsystemy podatkowe dla 0s6b prowadzacych dziatalno$¢
gospodarcza: jeden dla 0s6b prawnych, jeden dla 0sob fizycznych oraz catkowicie
osobny dla rolnikow. Dziatalno$¢ gospodarcza prowadzona przez osoby fizyczne
opodatkowana jest — w uproszczeniu — 19-procentowg stawka, za$ podejmo-
wana przez osoby prawne stawka w wysokosci 34,41 proc. Jest tak, poniewaz
dochody wypracowane przez osoby prawne opodatkowane sg dwukrotnie, raz na
poziomie zysku wypracowanego przez firme (19 proc.) i drugi raz podczas wypta-
ty dywidendy (19 proc.). W ten sposob sztucznie wspiera si¢ prowadzenie dziatal-
nosci przez osoby fizyczne wzgledem 0sob prawnych3s, co negatywnie wpltywa
na akumulacje kapitatu (ktorej sprzyja konstrukcja spotek kapitatowych) i wzrost
gospodarczy.

Co wiecej, spotka nie moze zaliczy¢ dywidendy do kosztow uzyskania przy-
chodu, podczas gdy przystuguje jej takie prawo w odniesieniu do odsetek. Taki
stan rzeczy wplywa na wzrost zadluzenia podmiotéw gospodarczych oraz ich re-
latywnie niska kapitalizacje (Rzonca et al., 2008, s. 63—64).

Nietrudno zauwazy¢, ze brak zréznicowania stawek podatkowych — czy
szerzej: podatkow, w zaleznosci od rodzaju (przedmiotu) prowadzonej dziatalno-
$ci gospodarczej oznaczatby rowniez objecie dziatalno$ci rolniczej podatkiem do-
chodowym, spod ktérego obecnie jest wylaczona, co jest niezgodne z zasadg spra-
wiedliwego opodatkowania, a takze hamuje przeplyw ludzi migdzy rolnictwem
i reszta gospodarki, zachecajac ludzi do pozostawania w mato wydajnym syste-
mie rolnym (Rosinski, 2010, s. 172—175)3¢. Wigczenie rolnikow w powszechny
system emerytalno-zdrowotny i rezim podatku dochodowego oznaczatoby istotne
wptywy do budzetu, ktére mozna by byto wykorzysta¢ na obnizke obcigzen po-
datkowych dla wszystkich podatnikow?7.

34 Warto zauwazy¢, iz objecie opodatkowania dochoddéw zardéwno osoéb fizycznych, jak
i prawnych z dzialalnosci gospodarczej bylo wpisane juz do Bialej ksiegi podatkow (Ministerstwo
Finanséw, 1998) oraz Strategii podatkowej Ministerstwa Finansow (2004) przyjetej na posiedzeniu
Rady Ministrow 6 stycznia 2004 r.

35 W 2011 1. 92 proc. przedsiebiorstw byto prowadzonych jako dzialalno$¢ gospodarcza osob
fizycznych (Tarnawa, Zadura-Lichota, 2013).

36 Wedtug danych Eurostatu (2014b) na koniec 2012 r. 12,18 proc. zatrudnionych w Polsce
pracowato w rolnictwie, podczas gdy $rednia dla UE wyniosta 4,62 proc.

37 Wedtug obliczen Kuli (2012, s. 116) objecie rolnikéw liniowym podatkiem dochodowym
o stawce 19 proc. 1 optacaniu przez nich minimalnej stawki na ZUS i NFZ datoby ok. 13,6 mld PLN
wplywow, ktore trzeba by jednak skorygowac o utrate wplywow ze sktadek ptaconych na KRUS
(ok. 1,4 mld PLN) i podatku rolnego (ok. 1,23 mld PLN). Przeznaczona kwota pozwolitaby na np.
obnizenie sktadki rentowej o ok. 3 p. p., co znaczaco obnizyloby klin podatkowy.
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Proponowana zmiana nie tylko zwigkszylaby neutralnos¢ (a wiec i efektyw-
no$¢ ekonomiczng systemu), ale tez moglaby go znacznie uprosci¢ poprzez usu-
nigcie przepisoOw o dziatalno$ci gospodarczej z ustawy o PIT, a takze pozytywnie
oddzialywac na wzrost gospodarczy poprzez obnizenie opodatkowania dochodéw
z kapitalu (zniesienie opodatkowania dywidendy).

1. ¢) Likwidacja podatkow i oplat’® nierealizujacych funkcji fiskalnych
— pozostawienie systemowi podatkowemu wytacznie funkcji fiskalnej pociaga
za soba likwidacje wielu istniejacych podatkow (badz optat), ktore tej funkcji nie
realizuja.

Na poziomie budzetu centralnego warto by rozwazy¢ likwidacje podatku to-
nazowego (0,00000252 proc. dochodéw budzetu, czyli 7 tys. PLN), podatku od
gier (0,44 proc.), podatku od niektorych kopalin (0,72 proc.) (Ustawa budzetowa,
2014) czy podatku od zyskow kapitalowych (0,33 proc.) (NIK, 2013). Jednostki
ptacace dwa pierwsze podatki moga rozlicza¢ si¢ na ogoélnych zasadach doty-
czacych, odpowiednio, podatku dochodowego oraz VAT. Podatek od niektorych
kopalin jest de facto podatkiem podmiotowym, co stawia pod znakiem zapytania
jego zgodnos¢ z zasada rownosci. Podatek od zyskow kapitatowych, o czym be-
dzie jeszcze mowa, negatywnie wptywa na sklonno$¢ do oszczedzania i wielko$¢
inwestycji.

Na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego warto by rozwazy¢ likwi-
dacje (lub konsolidacje) co najmniej kilku podatkéw badz optat, ktérych samo-
dzielny udziat w dochodach wynosi ponizej 1 proc. Sg to: podatek lesny (0,3
proc.), podatek od spadkéw i darowizn (0,3 proc.), PIT optacany w formie kar-
ty podatkowej (0,1 proc.), optata skarbowa (0,6 proc.), oplata eksploatacyjna
(0,4 proc.), optata targowa (0,2 proc.) oraz inne optaty, ktore sa uwzglednianie
w zbiorczej pozycji ,,pozostale dochody”, takie jak optata od posiadania psow,
oplata melioracyjna, optata elektryfikacyjna, optata za korzystanie ze srodowiska
naturalnego itd. (Ministerstwo Finansow, 2013e). Pobor tych optat i podatkow
wydaje si¢ nieracjonalny z punktu fiskalnego, gdyz wptywy z nich osiggane sa
niewielkie, a przyczyniaja si¢ do rozbudowy administracji oraz skomplikowania
systemu podatkowego (zwlaszcza ze wystepuja liczne zwolnienia od pobierania
tychze podatkow badz optat).

Warto tutaj zauwazy¢, iz podatek od spadkow i darowizn ostabia bodzce do
pracy lub oszczedzania, gdyz jest podatkiem od majatku (ktorego zrddlem jest
dochdd z pracy lub z kapitatu), co jest kolejnym argumentem na rzecz jego znie-
sienia (Dubay, 2010).

Jesli chodzi o podatek lesny, to wydaje sie, ze wtasciwa bylaby jego konsoli-
dacja wraz z podatkiem rolnym oraz podatkiem od nieruchomosci, gdyz podatki

38 W literaturze przedmiotu nie wystepuje jednolita definicja podatku, niemniej wydaje sie za-
sadne, by w kontekscie rozwazan nad systemem podatkowym za podatek z ekonomicznego punktu
widzenia uwazaé takze sktadki na ubezpieczenia spoteczne (tzw. parapodatki) oraz przynajmnie;j
cze$¢ optat lokalnych (Szczodrowski, 2007, s. 67, przyp. 45).
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te pozostajg wobec siebie w swoistej konkurencji i przeplataja si¢ zarowno w uje-
ciu podmiotowym, jak i przedmiotowym (Etel, 1999)%.

Jak wida¢, juz samo okreslenie funkcji systemu podatkowego pociaga za
soba radykalne zmiany. Jesli bowiem jego cel okre§limy jako efektywny pobor
danin publicznych, to przy stalym zadanym dochodzie do zebrania najlepszy sy-
stem bedzie taki, ktory uczyni to w mozliwie najtanszy sposob. Implikuje to wiec
budowe jak najprostszego systemu podatkowego, a wiec takiego, ktory sktadatby
si¢ z podatkodw liniowych o mozliwie szerokiej bazie. Neutralny system podat-
kowy zwigksza bowiem efektywno$¢ alokacyjng, co przyczynia si¢ do wigkszej
produktywnosci i standardu zycia w dhugim okresie (Leibfritz et al., 1997, s. 25).

2. Obnizenie obcigzenia podatkowego pracy i kapitatu

Kluczowe pytanie, ktore tutaj si¢ pojawia, to kwestia tego, jakie podatki powinny
zosta¢ obnizone albo, uogolniajac, w jakim stopniu powinny by¢ opodatkowane
poszczegdlne czynniki produkcji. Chodzi zatem o ustalenie zakresu podmiotowe-
go systemu podatkowego. Jest to niezwykle istotne, gdyz decyduje on o aloka-
cji czynnikéw produkcji. Neutralno$¢ (rozumiana tutaj z makroekonomicznego
punktu widzenia) wymagataby, aby zaréwno praca, jak i kapitat (a takze kon-
sumpcja oraz produkcja) byly opodatkowane w zblizony sposob.

Rozwazajac to zagadnienie, nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze kazda refor-
ma systemu podatkowego powinna bra¢ pod uwagg sytuacj¢ makroekonomiczna
danego kraju (Gradalski, 2006, s. 257). W przypadku Polski jest to nadmierny fi-
skalizm* — stad potrzeba obnizenia ciezarow podatkowych, a przynajmniej neu-
tralnego charakteru reformy dla budzetu — relatywnie wysoka stopa bezrobocia
ijednoczesnie niska stopa zatrudnienia oraz potrzeba dlugofalowego i zrownowa-
zonego rozwoju gospodarczego (aby zmniejszy¢ luke rozwojowa w stosunku do
panstw Zachodu). Z tego wynika przestanka za obnizeniem opodatkowania pracy
oraz kapitatu.

2. a) Obnizenie opodatkowania pracy

Obcigzenie pracy jest w Polsce relatywnie wysokie. Po pierwsze, najnizsza stawka
PIT (18 proc.) w 2010 r. byta powyzej sredniej OECD, ktdéra wyniosta 15,5 proc
(OECD, 2012, s. 38—40). Po drugie, drugi prog podatkowy jest relatywnie niski —
w 2012 1. wyniost on tylko 2,6-krotno$¢ przecigtnego rocznego wynagrodzenia,
podczas gdy $rednia dla panstw OECD wynosita 4,2 (OECD, 2013d). Po trzecie,

39 Powodzenie reformy opodatkowania nieruchomosci i gruntow, np. wprowadzenie podatku
katastralnego, zalezaloby jednak od ustalenia odpowiedniej stawki podatkowej i wprowadzenia nie-
skomplikowanego systemu taksacyjnego.

40 Gradalski (2006, s. 218) uwaza, ze przejawia si¢ on m.in. ,,w braku spolecznej akceptacji
dla dalszego wzrostu obcigzen fiskalnych, w niskiej spotecznie ocenie oferowanych przez panstwo
dobr publicznych i w niepokojaco wysokim udziale szarej strefy w tworzeniu PKB”.

Ekonomia — Wroclaw Economic Review 21/1 (2015)
© for this edition by CNS



26 Arkadiusz Sieron

rownie nisko plasowatl si¢ poziom, przy ktérym podatnik zaczynal ptaci¢ podatki
(w przypadku Polski réwnat si¢ on wysokosci ryczattowych kosztow uzyskania
przychodu pomniejszonej o kwote wolng od podatku*'). W Polsce w 2010 1. byto
to 0,25 przecietnego wynagrodzenia, podczas gdy $rednia dla OECD wynosita
0,33 (OECD, 2012, s. 50-54).

Wydaje si¢ jednak, Ze najistotniejsza jest nie sama wysoko$¢ obciazen, ktora
zostala redukowana przez liczne ulgi, lecz przede wszystkim ich struktura, a mia-
nowicie to, ze w Polsce relatywnie wysokie sg sktadki na ubezpieczenia spoteczne,
ktore bezposrednio opodatkowujg prace*?. W 2011 r. wynosity one az 35,4 proc.
wszystkich wptywow podatkowych (11,4 proc. PKB), podczas gdy $rednia (nie-
wazona) dla OECD wynosita 26,2 proc. i 9,1 proc. PKB (OECD, 2013b). Co
wiecej, udziat sktadek na ubezpieczenia spoteczne w pozaptacowych kosztach
pracy jest w Polsce od lat bardzo wysoki. Przyktadowo, w 2011 r. wynidst on az
82,8 proc., podczas gdy $rednia dla panstw UE nalezacych do OECD wynosita
67,6 proc. Taka struktura wynikata z bardzo niskiego (najnizszego sposréd ana-
lizowanych panstw) udziatu podatku dochodowego w przecietnym wynagrodze-
niu w wysokosci 5,9 proc., podczas gdy srednia wynosita 13,6 proc. (Rosinski,
2013, s. 364-365). Tymczasem badania pokazuja, ze istnieje ujemna korelacja
pomiedzy udzialem obcigzen dochodéw z pracy w dochodach fiskalnych a tem-
pem wzrostu PKB (Wronowa, Wotowiec, 2007, s. 136—138).

Z tego ptynie wniosek, iz obnizka sktadek ptaconych nominalnie przez pra-
codawcow, ktore sg szczegdlnie wysokie*’, powinna by¢ preferowanym sposo-
bem obnizania podatkow dla przedsigbiorcow (potwierdza to w pewnym sensie
ranking Doing Business 2014) (World Bank, 2013) — Polska zaj¢ta w nim 81.
pozycje pod wzgledem wysokosci podatku dochodowego (profit tax) i dopiero
154. pod wzgledem wysokosci pozaptacowych kosztéw pracy (labor tax and con-
tributions).

Cho¢ moze wydawac si¢, ze klin podatkowy w Polsce nie jest relatywnie
wysoki, gdyz w 2012 r. wyniost 35,5 proc. kosztow pracy, czyli mniej wigcej
tyle samo ile $rednia dla OECD w tym okresie (35,6 proc.), to jednak rzeczywi-
stos¢ jest nieco bardziej ztozona. Po pierwsze, powyzsze dane dotycza wysokosci
klina podatkowego dla samotnego pracownika zarabiajacego przecig¢tne wyna-
grodzenia. Jednak jego wysokos¢ w Polsce r6zni si¢ w zalezno$ci od wysokosci
placy, stanu cywilnego i liczby dzieci pracownika. Przykladowo, warto$¢ klina
podatkowego dla samotnego pracownika, ale zarabiajacego 67 proc. przecigtne-

41 Kwota wolna od podatku jest nizsza niz w wielu panstwach. W Polsce wynosi ona 8,56 proc.
przecigtnej ptacy, zas np. przypadku Niemiec 19,17 proc. (OECD, 2012d; OECD, 2012e).

42 PIT stanowi podatek od dochodow 0sob fizycznych, ktore nie muszg ich osigga¢ wylgcznie
Z pracy.

4 W 2012 r. skladka ptacona po stronie pracodawcy wyniosta 17,8 proc. ptacy brutto, pod-
czas gdy $rednia dla OECD wahata si¢ migdzy 9,2-9,9 proc. w zalezno$ci od poziomu ptacy, stanu
cywilnego i liczby dzieci pracownika (OECD, 2013c, s. 84).
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go wynagrodzenia, wyniosta w Polsce 34,6 proc. w 2012 r., czyli juz powyzej
sredniej dla OECD (32 proc.). Podobnie powyzej $redniej dla OECD ksztattuja
si¢ warto$ci klina podatkowego dla osoby samotnej z dwojka dzieci i zarabiaja-
cej 67 proc. przecietnego wynagrodzenia (29,6 proc. vs. 16,8 proc.)*. Po drugie,
istnieje wiele panstw, ktére maja znacznie nizszg warto$¢ klina podatkowego.
W przypadku samotnego pracownika zarabiajacego przecietne wynagrodzenie sa
to m.in.: Islandia, UK, USA, Japonia, Kanada, Australia, Szwajcaria, Korea, Izra-
el, Meksyk, Nowa Zelandia czy Chile (OECD, 2013c, s. 15). Po trzecie, Rosinski
(2013, s. 362-365) zauwaza, ze metodologia OECD nie uwzglednia wszystkich
obcigzen pozaplacowych, m.in. ptatnosci na rzecz Funduszu Gwarantowanych
Swiadczen Pracowniczych czy PFRON. Szacowat on, ze ptacowy klin podatkowy
w 2013 r. wyniesie 40,81 proc. przecigtnego wynagrodzenia. Dodatkowo metodo-
logia OECD obliczania klina podatkowego nie uwzglednia czesci sktadki emery-
talnej kierowanej do OFE. Wedtug tej organizacji wptaty na rzecz OFE sa bowiem
niepodatkowymi ptatnosciami obowigzkowymi (non-tax compulsory payments)
(OECD, 2010b).

Jak wida¢, obecny system podatkowy w poréwnaniu do innych panstw jest
niekorzystny dla 0sob nisko zarabiajacych. Obnizka opodatkowania pracy powin-
na zatem polega¢ na — oprocz omowionej wczesniej obnizki stawki PIT — re-
dukcji sktadek na ubezpieczenie spoteczne®, zwlaszcza dla 0sob o niskich za-
robkach. Mozna by byto to osiggna¢ poprzez wprowadzenie kwoty wolnej od
osktadkowania lub uzaleznienie wysokosci sktadek od wieku — osoby mtodsze,
statystycznie mniej zarabiajace, ptacityby nizsze sktadki (Rzonca et al., 2008,
s. 46-48)%,

4 Ponizej $redniej dla krajow OECD ksztattuje si¢ rowniez udzial pozaptacowych kosztow
pracy dla innych kategorii spotecznych, takich jak matzenstwo z dwoéjka dzieci, w ktorym jedna
osoba pracuje i otrzymuje przecigtng ptace (29,6 proc. vs. 26,1 proc.); matzenstwo z dwojka dzieci,
w ktorym jedna osoba zarabia przeci¢tne wynagrodzenie, za$ druga otrzymuje 33 proc. przecigtne-
go wynagrodzenia (30,9 proc. vs. 27,9 proc.); malzenstwo z dwojka dzieci, w ktorym jedna osoba
zarabia przecietne wynagrodzenie, za$ druga otrzymuje 67 proc. przecigtnego wynagrodzenia (32,2
proc. vs. 30,08 proc.); bezdzietne matzenstwo, w ktéorym jedna osoba zarabia przecigtne wyna-
grodzenie, za$ druga otrzymuje 33 proc. przeci¢tnego wynagrodzenia (34,6 proc. vs. 32,7 proc.)
(OECD, 2013c, s. 76).

4 Rzonca et al. (2008, s. 43—46) proponujg likwidacje sktadki na Fundusz Pracy oraz Fun-
dusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych, a takze redukcje stawki rentowej. Proponowa-
ne zmiany wymagatyby obnizenia wydatkow publicznych. Ze wzgledu jednak na prawdopodobne
zaistnienie efektow podazowych — warto w tym kontekscie zauwazy¢, iz 4,6 proc. pracujacych
w pierwszych trzech kwartatach 2010 r. stanowili pracujacy w szarej strefie (GUS, 2011) — wy-
magana skala tego obnizenia bylaby mniejsza, niz by to wynikato po prostu z utraty wptywow na
skutek nizszych sktadek.

46 To drugie rozwigzanie wydaje si¢ bardziej zgodne z postulowang w tym artykule neutral-
nos$cia podatkowa, gdyz jednostki nie majag wptywu na swoj wiek, a wigc powigzanie wysokosci
sktadek z wiekiem powinno w relatywnie niewielkim stopniu wptywac na ich decyzje gospodarcze.
Ponadto zauwazmy, ze na kwocie wolnej korzystaliby wszyscy ptacacy sktadki — zaréwno osoby
o wysokich, jak i niskich zarobkach. Podobny argument mozna zastosowa¢ wobec kwoty wolnej od
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2. b) Obnizenie opodatkowania kapitatu

Kapital w Polsce jest relatywnie wysoko opodatkowany. Co prawda, Srednio
w OECD generowatl on 33,5 dochodow podatkowych, podczas gdy w Polsce
20,2 proc., jednak w panstwach regionu ten udziatl byt jeszcze nizszy: Estonia
— 20 proc., Wegry — 16,5 proc., Stowacja — 17,9 proc. (OECD, 2013b). Cho¢
sama stawka podatku CIT nie jest jak na standardy $wiatowe wysoka (jednak
wyzsza niz w wielu panstwach regionu, takich jak np. Rumunia, Bulgaria, Sto-
wenia, Litwa, Lotwa), to juz pod katem catkowitego opodatkowania kapitatu Pol-
ska wypada gorzej. Jest tak ze wzgledu na istnienie opodatkowania dochodow
kapitatowych. Tymczasem w wielu krajach zakres tego rodzaju opodatkowania
jest wezszy, a cigzar podatkowy nizszy. Przyktadem moze by¢ Estonia, w kto-
rej odsetki od lokat bankowych nie sg obtozone podatkiem, zyski spotek zas sg
opodatkowane dopiero w momencie ich dystrybucji udziatowcom, czy Stowacja,
w ktorej podatku od dywidend nie ma. W innych panstwach regionu nalezacych
do OECD — na Wegrzech i w Czechach — zaro6wno podatek od odsetek od lo-
kat bankowych, jak i podatek od dywidend, jest nizszy*’. To powoduje, iz cho¢
stawka CIT jest wyzsza tylko od trzech panstw OECD, to obcigzenie kapitatu
uwzgledniajgce podatek od dywidendy jest juz wyzsze niz w 9 panstwach, zas ob-
cigzenie kapitatu uwzgledniajgce podatek od zyskow kapitatowych*® jest wyzsze
niz w 14 panstwach OECD (Harding, 2013).

Struktura systemu podatkowego powinna by¢ neutralna wzgledem alokacji
pomigdzy konsumpcja biezaca a konsumpcja przyszta (oszczedzaniem). Opodat-
kowanie kapitatu, wplywajac na alokacje migdzyokresows, skutkuje mniejszymi
oszczednos$ciami 1 inwestycjami, co hamuje tempo wzrostu gospodarczego, kto-
rego Polska tak bardzo potrzebuje (Leibfritz et al., 1997, s. 12). Po uwzglednieniu
oszczednosci jako przysziej konsumpcji jasno widac, iz podatek od oszczgdnos$ci
oznacza de facto podwojne opodatkowanie tego samego strumienia dochodu netto
(a wigc w sumie nawet potrojne), gdyz zaoszczedzone srodki zostang przeciez
w przysztosci przeznaczone na konsumpcje¢ i opodatkowane podatkami konsump-
cyjnymi.

podatku dochodowego — dlatego lepszym rozwigzaniem, jesli chodzi o pomoc dla najubozszych,
wydaja si¢ prawidtowo, selektywnie adresowane wydatki socjalne, a nie powszechna kwota wolna
od podatku.

47 Obcigzenie kapitatu jest takze nizsze na Litwie i Lotwie. Wedhug Eurostatu (2013) efektyw-
ne oprocentowanie kapitalu w Polsce to w 2011 r. 18,3 proc., na Litwie — 5,5 proc., w Lotwie — 9,9
proc., Stowacji — 14,8, na Wegrzech — 17,3, w Czechach — 17,6 proc.

48 Warto zauwazy¢, iz np. podatek dochodowy z odplatnego zbycia papieréw w 2012 r. wy-
nioést zaledwie 0,95 mld PLN — wedlug Ministerstwa Finansow (2013, s. 37) podatek nalezny
z tego tytutu wynidst jeszcze mniej, gdyz 0,63 mld PLN — czyli 0,38 proc. dochodéw podatkowych
(NIK, 2013, s. 69), a wigc jego likwidacja nie pociggataby istotnych skutkow dla budzetu, zas pozy-
tywnie wplywataby na tempo wzrostu gospodarczego.
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Podatek od dywidend jest rownowazny z ekonomicznego punktu widzenia
podwojnemu opodatkowaniu zyskow, co ogranicza akumulacje kapitatu, wzrost
inwestycji, produktywnosci, ptac i standardu zycia. Sprzyja tez, jak mowilismy,
nadmiernemu zadtuzaniu si¢ przedsiebiorstw, co naraza je na problemy ptynnos-
ciowe podczas kryzysu gospodarczego (Cizkowicz et al., 2012). Opodatkowanie
dywidend (czy szerzej: dochodow kapitalowych) preferuje tez system bankowy
kosztem rozwoju rynku kapitalowego. Moze takze prowadzi¢ do powstawania
btednych inwestycji podyktowanych tylko checig uniknigcia podatku i zatrzy-
mania zyskéw w spoélce (Carroll, 2010). Podatek od zyskow kapitatowych nie
przynosi istotnych dochodow do budzetu, a jego spoteczne koszty sa relatywnie
wysokie. Rynek kapitatlowy jest bowiem fundamentem kazdej gospodarki ryn-
kowej, na ktérym dochodzi do nieustannych zmian alokacji zasobdéw produkceyj-
nych spoteczenstwa, tak aby jak najlepiej stuzyty one konsumentom (Machlup,
2013).

Co wigcej, trzeba zaznaczy¢, iz w Polsce opodatkowany jest relatywnie
najwiekszy strumien dochodu z kapitalu sposrod panstw UE. Baza podatko-
wa (chodzi o opodatkowanie kapitatu) w stosunku do PKB wyniosta w 2011 r.
40,4 proc., podczas gdy dla wigkszosci panstw ten wspotczynnik wahat sie
pomigdzy 20 a 35 proc. O ile szeroka baza podatkowa przy niskich stawkach
wydaje si¢ czym$ pozadanym, o tyle jednak w przypadku Polski wysoki ten
wspotczynnik nie wynika raczej z tego, iz przedsigbiorcy nie unikaja ptacenia
podatkow (a wiec z poszerzenia podmiotowego w odniesieniu do tego same-
go przedmiotu podatku), lecz z opodatkowania coraz wigkszej liczby strumieni
kapitatowych. Wydaje sie, ze szczegdlnie uderza to w gospodarstwa domowe
i samozatrudnionych. Istotnie, efektywne obcigzenie podatkiem dochodéw ka-
pitalowych tych grup spotecznych wzrosto z 8,5 proc. w 1995 r. do 14,4 proc.
w 2011 r., przewyzszajac arytmetyczng $rednig unijng w wysokosci 14,3 proc.
(Eurostat, 2013, s. 258).

Wydaje si¢ zatem, ze opodatkowanie zarowno dochodu z pracy, jak i ka-
pitalu powinno zosta¢ obnizone*®. Zaktadajac brak redukcji wydatkow publicz-
nych, mozna by bylo tego dokona¢ — pomijajac efekty podazowe wynikajace
z uproszczenia systemu — podnoszac VAT (ponad stawke wynikajacg z omowio-
nej wczesniej propozycji zmian w zakresie tego podatku). Za takg zmiang prze-
mawia wiele czynnikdéw. Po pierwsze, uwaza sig, ze jest to podatek od konsumpcji
i jako takiego jego wplyw na wzrost gospodarczy jest nizszy (Leibfritz et al.,
1997, s. 12). Tymczasem obnizka przecietnej stawki CIT o 2,5 p.p. wedlug badan
prowadzi do przys$pieszenia tempa wzrostu gospodarczego o 0,2-0,3 p.p. rocz-
nie (Engen, Skinner, 1996). Po drugie, koszty poboru tego podatku sg relatywnie
niskie. Po trzecie, z badan wynika, ze gtéwng przeszkodg dla przedsigbiorcow

49 Nie znaczy to, ze nie warto rozwazy¢ redukc;ji takze innych podatkéw, np. podatku od czyn-
nosci cywilno-prawnych, ktory negatywnie oddziatuje na rynek nieruchomosci.
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nie jest sama wysokos¢ tego podatku, lecz przede wszystkim jego skompliko-
wany charakter i zmienne przepisy (np. Deloitte, 2013; Grant Thornton, 2013).
Po czwarte, wydaje sie, ze podatek CIT moze bardziej wptywac na atrakcyjnosé
inwestycyjna kraju.

3. Uczynienie systemu podatkowego bardziej przyjaznym
dla podatnikow

Postulowane w poprzednich punktach likwidacja niektérych podatkow i uprosz-
czenie innych — poprzez likwidacje preferencji podatkowych i wprowadzenie
podatkow liniowych — z pewnos$cia poprawityby obecny system podatkowy. Po-
trzebna jest jednak takze modyfikacja wykraczajgca poza zmiany stawek podat-
kowych, zwtaszcza w zakresie dogodnos$ci ptacenia podatkéw czy tez uprawnien
administracji skarbowej oraz podatnikow. Cho¢ teoretycznie w Polsce obowigzu-
je zasada rozstrzygajaca ,,w razie watpliwosci na korzys¢ podatnika”, to jednak
w praktyce czesto istnieje prymat wartosci fiskalnych nad sferg praw podmioto-
wych podatnika (Szewc, Broniecki, 2011). Potrzebne sg zatem:

— Zmiany ordynacji podatkowej polegajace m.in. na jasnym okresleniu
nie tylko praw podatnika, ale takze zakresu, czasu trwania i uprawnien or-
ganéw prowadzacych czynnosci sprawdzajace, kontrole oraz postepowania
podatkowe. Innymi stowy, administracja skarbowa powinna mie¢ jak najmniej-
szy zakres wladzy dyskrecjonalnej. Dlatego nalezy negatywnie oceni¢ zalozenia
projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych in-
nych ustaw (Ministerstwo Finansow, 2014) w zakresie wprowadzenia ponownego
przywroécenia klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania. Z kolei nowelizacje
ordynacji podatkowej wprowadzajaca m.in. explicite zasad¢ in dubio pro tributa-
rio nalezy oceni¢ pozytywnie>?,

— Zlagodzenie kar za przewinienia podatkowe, ktére czesto s przeja-
wem fiskalizmu — chodzi tutaj m.in. o 30-procentowsg sankcje VAT>!. W wielu
krajach ogranicza si¢ relacje o charakterze represyjnym czy sankcyjnym na rzecz
wzajemnego zaufania i tolerancji organow dla mniej znaczacych uchybien podat-
kowych (Iniewski, 2013, s. 16).

— Wydluzenie vacatio legis, ktore obecnie jest bardzo krotkie i standardo-
wo wynosi oficjalnie 14 dni (chyba Ze akt normatywny okresli termin dtuzszy),
co przy czestych zmianach prawa nie daje podatnikom wystarczajaco duzo czasu
na zapoznanie, zrozumienie i przygotowanie si¢ do zmian — zmiany w prawie

30 Zob. Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 1. 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz nie-
ktérych innych ustaw (Dz.U. z 2015, poz. 1197). Istnieja jednak pewne obawy, czy wprowadzona
zmiana poprawi w praktyce sytuacj¢ podatnikéw (np. Cipiur, 2015).

31 Ekonomisci klasyczni uwazali, ze kary skarbowe stanowiag dodatkowe obcigzenia dla po-
datnikow i jako takie moga jedynie przyczyni¢ si¢ do spadku dziatalno$ci gospodarczej (Szczodrow-
ski, 2007, s. 34).
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podatkowym absolutnie nie powinny wchodzi¢ w zycie w ciagu obowiazujacego
okresu rozliczeniowego (jak to si¢ dzieje w przypadku np. podatkow rozlicza-
nych miesiecznie przy dwutygodniowym vacatio legis) czy z zaledwie kilkuty-
godniowym czy kilkumiesiecznym wyprzedzeniem podyktowanym wzgledami
fiskalnymi. W znowelizowanej Ordynacji podatkowej powinien pojawic si¢ zapis
ustalajacy jednolite vacatio legis w stosunku do wszystkich zmian w prawie po-
datkowym (obecnie rdzni si¢ ono w zaleznosci od ustawy czy rozporzadzenia).

— Zmiany terminéw podatkowych — chodzi tutaj m.in. o zbyt krotkie ter-
miny na zaptatg niektorych podatkow (np. tylko dwa tygodnie na zaptate podatku
od czynno$ci cywilno-prawnych), rozliczenie VAT naliczonego czy relatywnie
dtugi termin zwrotu tegoz podatku w poréwnaniu ze standardami miedzynarodo-
wymi, co negatywnie oddziatuje na ptynnos¢ przedsiebiorstw.

— Redukcja liczby platno$ci podatkowych — przedsiebiorcy w ciggu roku
dokonuja 18 ptatnosci podatkowych (World Bank, 2014). Sa to np. miesi¢czne za-
liczki na podatki dochodowe oraz ptatnosci VAT-u i podatku od nieruchomosci.
Tymczasem w wielu krajach podatki ptacone sag w cyklu kwartalnym badz dtuz-
szym (Rzonca et al., 2008, s. 75-76). Czeste ptatnosci powodujg wzrost kosztow
zwigzanych z ich obstugg oraz poborem (zwlaszcza jezeli te obcigzenia sg relatyw-
nie niewielkie, jak to czesto ma miejsce w przypadku podatku od nieruchomosci).

— Likwidacja wylaczen z kosztéw uzyskania przychodu — zamiast enu-
meratywnie wylicza¢ wyjatki od tego, co mozna uzna¢ za koszt uzyskania przy-
chodu, powinno si¢ wrdci¢ do ogolnej zasady, ze racjonalne i legalne wydatki
zwigzane z dziatalno$cia gospodarcza mogg by¢ zaliczane do kosztoéw uzyskania
przychodow (Rzonca et al., 2008, s. 68—69). Wyjatki psuja bowiem zasadg i gros
sporow podatkowych wynika wtasnie z rdznych interpretacji, czy dany wydatek
mozna zaklasyfikowa¢ do kategorii podlegajacej wylaczeniu z kosztéw uzyskania
przychodow, czy tez nie. Co wigcej, ustawodawca poprzez poszerzanie listy wyta-
czen moze w niebezposredni sposob zmniejszac efektywng stopg podatkowa. Jak
podaje Blikle (2007, s. 2-3), liczba wylaczen zwiekszyla si¢ z poczatkowych 21
w 1989 1. do ponad 70 w styczniu 2007 r. Za szczegdlnie cenng zmiang¢ nalezatoby
uzna¢ mozliwos¢ jednorazowego zaliczenia wydatkow inwestycyjnych w koszty
uzyskania przychodu. Zwigkszyloby to sktonno$¢ do inwestycji oraz uproscito
system podatkowy poprzez eliminacje ustawowych stawek amortyzacyjnych i za-
konczyto spory co do zasad amortyzacji.

— Wprowadzenie jednolitej interpretacji podatkowej — chodzi o ujed-
nolicenie polityki fiskalnej we wszystkich izbach skarbowych i ograniczenie cze-
sto catkowicie odmiennych interpretacji’2.

Nalezatoby tez rozwazy¢ dokonanie innych usprawnien, takich jak m.in. for-
mulowanie jasniejszych przepiséw, zwickszenie mozliwo$ci stosowania metody

52 Wedtug 81 proc. respondentéw badania ,,Swiadomy podatnik” brak jednoznacznych prze-
pisOw stanowi najczestsza przyczyne naruszania praw podatnika (Iniewski, 2013, s. 5).
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kasowej przy VAT, redukcja ograniczen w odliczeniach VAT zwigzanych z wydat-
kami inwestycyjnymi, wigksza zbiezno$¢ prawa podatkowego z prawem bilanso-
wym, szersze upowszechnienie mozliwos$ci placenia podatkéw droga elektronicz-
ng>3, wprowadzenie czeSciowego (wstepnego) wypelniania zeznan podatkowych
przez administracje skarbowg>*.

Zauwazmy, ze znaczna cze$¢ przedstawionych propozycji nie wptywataby
bezposrednio na wysoko$¢ zobowiazan finansowych (cho¢ zmniejszataby w okre-
sie przejsciowym ptynno$¢ Skarbu Panstwa w wyniku np. rzadszych platnosci),
a wigc bytaby neutralna dla budzetu (oprocz likwidacji wylaczen z kosztow uzy-
skania przychodu), jednak znacznie zmniejszytaby ucigzliwos$¢ szeroko rozumia-
nego systemu podatkowego w Polsce. Jak stusznie zauwazajg Maczynski i Sowin-
ski (2005, s. 44), ,,lepsza jako$¢ prawa podatkowego przyczynitaby si¢ rowniez
do unikniecia wielu postgpowan podatkowych i wymierzania zwrotu obcigzen
fiskalnych z tytutu przegranych spraw, ktorych przyczyna jest btedna wyktadania
prawa podatkowego lub jego niewtasciwe stosowanie przez organy podatkowe”.

VI. Przyktady udanych reform podatkowych
w innych krajach

Przyktadem udanej reformy systemu podatkowego moga by¢ zmiany dokona-
ne w Estonii. Kraj ten ma nie tylko do$¢ niskie stawki podatkowe, ale przede
wszystkim bardzo prosty system podatkowy dzigki pionierskiemu wprowadzeniu
w 1994 1. podatku liniowego od 0s6b fizycznych i prawnych z ta samg 26-pro-
centowa stawka (obecnie 21 proc.). Co wigcej, estonski system podatkowy jest
wygodny dla podatnikéw, ktorzy w 2011 r. deklaracje podatku od 0séb fizycznych
ztozyli w 94 proc. drogg elektroniczng (w Polsce tylko 11 proc. deklaracji zostato
ztozonych w ten sposob). System estonski jest jednoczesnie tani (koszty poboru
stanowity jedynie 0,34 proc. zebranych podatkéw w 2011 r.), a takze istotnie za-
checa do inwestycji, gdyz od 2000 r. zyski zatrzymane w przedsiebiorstwach sg
catkowicie zwolnione z podatku CIT (obowiazek podatkowy nastgpuje z chwilg
dystrybucji zysku, co znacznie tez upraszcza system podatkowy, chociazby ze
wzgledu na brak problemu szacowania amortyzacji). Dzigki zmianom systemu
podatkowego Estonia we wspomnianym rankingu Doing Business 2015 (World
Bank, 2015) uplasowata si¢ pod wzgledem ptacenia podatkéw na 28. pozycji
(7 ptatnosci, 81 godzin, efektywna stawka podatkowa — 49,3 proc.).

33 W Polsce w 2011 r. tylko 11 proc. deklaracji zostato ztozonych w ten sposob (OECD, 2013f,
s. 238-240).

34 Takie rozwigzanie (pre-filling) funkcjonuje z powodzeniem w wielu krajach. W 2011 .
najpelniej t¢ metode stosowala w przypadku PIT Finlandia, w ktorej az 95 proc. zeznan zostalo cal-
kowicie wypetnionych przez administracj¢ skarbowa, za$ pozostate zostaty wypetione czeSciowo
(OECD, 2013f, s. 238).
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Cho¢ pomiar wptywu zmian w systemie podatkowym na gospodarke nigdy
nie bedzie precyzyjny, nalezy zauwazy¢, ze estonska gospodarka do czasu re-
formy byta w stagnacji, za$ po jej wdrozeniu cieszyta si¢ niebywalym wzrostem
gospodarczym. Wplywy podatkowe sie zwiekszyly (m.in. na skutek redukcji sza-
rej strefy 1 wigkszej aktywnos$ci gospodarczej), przyczyniajac sie¢ do powstania
1 utrzymywania si¢ przez znaczny okres nadwyzki budzetowej, bezrobocie spad-
lo, a kraj zaczat odnotowywac niebywaly naptyw inwestycji zagranicznych (Bas-
ham, Mitchell, 2008).

Na uwage zashuguje fakt, iz na reformy w 2000 r. zdecydowano si¢ na skutek
czesciowej erozji systemu z 1994 r., od kiedy to ustawa podatkowa byta zmienia-
na 34 razy, prowadzac do stopniowego zmniejszania si¢ bazy podatkowej. Nie jest
trudno zauwazy¢, iz podobna erozja zdaje si¢ zachodzi¢ w Polsce™.

Reforme¢ podobna do tej proponowanej w niniejszej pracy przeprowadzono
na Stowacji w 2004 r. Polegata ona na wprowadzeniu stawki podatkowej podatku
PIT (a takze CIT oraz VAT) w wysokosci 19 proc., zastepujac skale podatkowa
az z pigcioma stawkami. Co ciekawe, wprowadzenie liniowego podatku zwigk-
szylo progresywnos¢ systemu podatkowego, poniewaz istotnie zwigkszono kwote
wolng od podatku (World Bank, 2005, s. 83). Zlikwidowano réwniez znaczng
ilo$¢ ulg oraz zwolnien, dzigki czemu system podatkowy zostat znacznie uprosz-
czony (Brook, Leibfritz, 2005). Reforma byla zatem korzyscig dla podatnikow,
zwlaszcza tych o najnizszym dochodzie, a dla budzetu pozostata neutralna (nizsze
wpltywy z podatkow dochodowych byty rekompensowane wyzszymi wptywami
z VAT-u oraz akcyzy), cho¢ w wymiarze absolutnym ogdlne wptywy podatkowe
rosty rok po roku, co mozna uzna¢ za efekt poszerzenia bazy oraz wyzszego tem-
pa wzrostu gospodarczego, wyzszego zatrudnienia oraz nizszej stopy bezrobocia
po reformie (Hinst, 2010, s. 14-16).

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze gtowne zatozenia proponowanej w tym
artykule reformy nie sg wytgcznie teoretycznym konstruktem, lecz lezaly u pod-
loza reform przeprowadzanych przez inne panstwa, w tym porownywalne do Pol-
ski inne gospodarki postkomunistyczne’’. Przyklady tych krajow pokazuja, ze
uproszczenie systemu podatkowego poprzez wprowadzenie podatku liniowego,
a wlasciwie quasi-liniowego, przynosi pozytywne skutki dla podatnikéw i gospo-
darki, bez negatywnych konsekwencji dla budzetu panstwas.

35 Wiecej na temat reformy podatkowej w Estonii mozna znalez¢ w Vanasaun (2006).

36 Wiecej na temat reformy podatkowej na Stowacji mozna znalez¢ w Goliag, Ki¢ina (2005);
Kraj&ir, Odor (2005); Moore (2005).

57 O reformach w innych krajach niz Estonia czy Stowacja mozna przeczyta¢ np. w: Basham,
Mitchell (2008) czy Saavedra (2007).

38 Przyklady innych pafistw sugerujg takze, ze wysokos$¢ stawek podatkowych (czy nawet
charakter skali podatkowych) jest bardzo waznym, ale nie jedynym czynnikiem rzutujagcym na cha-
rakter systemu podatkowego. Przyktadowo, cho¢ Rumunia wprowadzita w 2005 r. podatek liniowy
(zardwno w odniesieniu do PIT, jak i CIT) w wysokosci 16 proc., to jednak wydaje si¢, ze zmiany
nie wynikaly z przemyslanej, dlugoterminowej strategii. W rezultacie rumunskie prawo podatko-
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VIl. Podsumowanie

W niniejszym artykule przedstawili$my gtowne wyzwania stojace przed polskim
systemem podatkowym i kierunki jego pozadanych reform. Cho¢ nasza propozy-
cja nie jest bardzo radykalna — w tym sensie, ze przewiduje zmiany w obrebie
istniejacych podatkow (bez wprowadzania nowych)>® oraz nie zaklada drastycz-
nych cig¢ wydatkow publicznych — to jednak wierzymy, ze przyniostaby ona
wymierne korzys$ci. Regulacje administracyjno-prawne stanowig bowiem w Pol-
sce istotng barier¢ wzrostu gospodarczego, ktéra mogtyby zosta¢ w duzej mierze
zniesiona bez konieczno$ci poniesienia znacznych naktadow, a wylacznie poprzez
skonstruowanie spdjnego i stabilnego systemu podatkowego.

Proponowane zmiany znacznie uproscityby polski system podatkowy, co
zmniejszytoby koszty ptacenia podatkéw przez podatnikow, a takze koszty po-
boru przez administracje podatkows. Jednolite, niskie stawki podatkowe bez ulg,
wyjatkow 1 wylaczen powinny zmniejszy¢ ryzyko prowadzenia dziatalnos$ci go-
spodarczej, luki podatkowej oraz zaistnienia pola do naduzy¢ ze strony podatni-
kow, jak tez potrzebe kosztownych i nieprzyjemnych kontroli skarbowych i tym
samym istotnie zmniejszy¢ szarg strefe. Uproszczenie systemu podatkowego
wraz z obnizeniem opodatkowania pracy oraz likwidacja podatku od dochodow
kapitatowych zwigkszyloby poziom zatrudniania oraz oszczednos$ci i inwestycji,
pozytywnie kontrybuujac do wzrostu gospodarczego.
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