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Executive summary

Celem tego raportu jest zachecenie wladz do skonsolidowanej reformy klina
podatkowego. Opracowanie pokazuje, jakie problemy wywotuje on w polskiej
gospodarce, a takze w jaki sposob negatywnie wplywa na liczbe i jako$¢ miejsc
pracy Polakow. Raport przedstawia takze przyktady reform z innych krajow
iprezentuje propozycje zmian w Polsce. Wymagajg one oczywiscie dopracowa-
nia i dtuzszej dyskusji, bo szczegoly te musza wykuc sie w toku rzagdowej debaty

ipracy analitykéw ministerstw. Najwazniejsze wnioski z tego opracowania to:

e Klin podatkowy jako jedna z gléwnych barier prowadzenia dziatalnosci
gospodareczej. Klin to réznica miedzy catkowitym kosztem zatrudnienia
pracownika zatrudnionego na podstawie umowy o prace, umowy zlecenia
lub umowy o dzieto (a takze innych typéw umoéw) a wynagrodzeniem na reke,
jakie ten pracownik otrzymuje. Wielu przedsigbiorcow traktuje sktadki jako
»parapodatki” - 1gcznie nazywajac je po prostu pozaptacowymi kosztami
pracy. Ponad potowa przedsigbiorcéw (56 proc.) uwaza, ze przeszkodg numer
jeden w prowadzeniu biznesu w Polsce s3 za wysokie podatki (nie majg oni na
mysli tylko CIT, lecz takze PIT i inne daniny publiczne potrgcane od ptacy).
Niemal co drugi (47 proc.) twierdzi, ze najwiekszym ograniczeniem sg wy-
sokie pozaptacowe koszty zatrudnienia pracownikéw. Na czwartym miejscu
(z wynikiem 44 proc.) znalazla sie¢ korespondujaca z tym problemem bariera
- koniecznos¢ zaptaty sktadek ZUS nawet w sytuacji, gdy firma nie generuje
przychodu. Wiekszos¢ przedsiebiorcdw (89 proc.) jest tez przekonana, ze
obnizenie obcigzen podatkowych mogloby wplynac na wzrost wynagrodzen
pracownikdéw.

® Zmiana klina podatkowego jest niezbedna, by podnie$é poziom zatrud-
nienia w Polsce. Stopabezrobocia w Polsce maleje - w 2017 r. ma osiggnaé
najnizszy po transformacji poziom 6,5 proc. Jednoczes$nie z 1 do 0,5 proc.
rocznie zwolni wzrost zatrudnienia (European Commission, 2016) - spada
liczba 0séb w wieku produkeyjnym przy stagnacji liczby osob aktywnych
zawodowo i relatywnie niskiej odsezonowanej stopie bezrobocia 7 proc.
Poprawie sytuacji na rynku pracy w okresie przejsciowym w latach 2004-2007
pomogta emigracja okoto 1 mln Polakéw do innych krajéw Unii (co wptyneto
posrednio na zmniejszenie bezrobocia), a takze podwyzszenie wieku eme-
rytalnego - najpierw przez zmiany w emeryturach pomostowych w 2009 r.,
apotem przez stopniowe podwyzszanie wieku dla ogétu pracujacych od
2013 r. (co zwiekszylo aktywnosc zawodowsg osdb 50+ 1 60+). Jezeli zgodnie
z zapowiedziami wiek emerytalny kobiet i mezczyzn zostanie z powrotem
obnizony, bedziemy miec¢ do czynienia ze stagnacja wskaznika zatrudnienia.
Polska potrzebuje kolejnej zmiany, ktora powiekszy odsetek Polakdw aktyw-
nych zawodowo przynajmniej do poziomu $redniej Organizacji Wspolpracy
Gospodarczej i Rozwoju (OECD). Bez zmian klina, ktére umozliwityby
powigkszenie bazy podatkowej dzigki ograniczeniu szarej strefy i liczby osdb
zatrudnionych na réznego rodzaju umowach czasowych, nie ma mowy o wyz-

szym zatrudnieniu.



Klin podatkowy wbijajacy sie miedzy popyt i podaz pracy
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

® Klin podatkowy w Polsce na tle innych krajow nie jest wysoki. W 2014 r.
klin wynosit w Polsce 35,6 proc. i byt zblizony do $redniej panstw OECD
(86 proc.). Taki wynik daje Polsce 21. miejsce wsrod krajow rozwinietych.
Klin podatkowy jest tez na relatywnie niskim poziomie w pordwnaniu z in-
nymi krajami Europy Srodkowo-Wschodniej - byt nizszy o 5,6 pkt proc. niz
na Stowacji, o 7 pkt proc. niz w Czechach i az o0 13,4 pkt proc. niz na Wegrzech.
Wsrdd panstw Unii Europejskiej nizsze obcigzenia od Polski mialy tylko
Wielka Brytania i Irlandia. Najwazniejsza réznica miedzy uksztattowaniem
klina w Polsce i w innych krajach dotyczy wysokosci sktadek na ubezpiecze-
nia spoteczne: w Polsce stanowig 80 proc. efektywnego klina od sredniego
wynagrodzenia, a przecietnie w panstwach OECD - 57 proc. Oznacza to, ze
przedmiotem debaty powinna stac sie struktura klina i zagadnienie jego kon-
solidacji, a nie wielko$¢ sumarycznych danin publicznych obigzajacych ptace.

® Klin podatkowy jest w Polsce degresywny. Praktyczny brak progresji
podatkowej na poczatku skali dochodowej przy opodatkowaniu dochodéw
z pracy jest zjawiskiem niecodziennym w OECD. W przedziale od 67 proc.
przecietnego wynagrodzenia do 167 proc. przecietnego wynagrodzenia skala
progresji podatkowej w Polsce wynosi 1,4 pkt proc. i jest wyzsza tylko od tej
w Chile i na Wegrzech. Progresja w krajach OECD wynosi przecietnie 8,2 pkt.
proc. W Czechach to 5,3 pkt proc., na Stowacji — 4,8 pkt proc., a w Stowenii
- 7,7 pkt. proc. W Irlandii, Izraelu, Luksemburgu, Portugalii czy Grecji pro-
gresja klina podatkowego siega kilkunastu punktdw procentowych, a nawet
w Wielkiej Brytanii i Holandii, krajach o stosunkowo elastycznych rynkach
pracy, siega ona 11 pkt proc. Co ciekawe, nawet USA majq wyzszg progresje niz
Polska - 6,9 pkt proc. Niska progresywnos¢ systemu podatkowego to wynik
niewielkiej liczby progdw, niskiej kwoty wolnej od podatku oraz istnienia
maksymalnego putapu sktadek na ubezpieczenia emerytalne, powyzej ktorego
przestaje sie je ptacié.



® Klin jest w Polsce zréznicowany w zaleznosci od formy umowy. Osoby
samotne zarabiajace dwie trzecie sredniej krajowej maja klin na poziomie
34,8 proc., a zarabiajgce o dwie trzecie wiecej niz $rednia krajowa - 36,2 proc.
Co wazne, to wylacznie efekt réznic w podatku PIT - im wyzsze zarobki, tym
nizsze procentowe obcigzenie sktadkami na cze$¢ ubezpieczen spotecznych
(po przekroczeniu dochoddw wynoszacych trzydziestokrotnosc sredniej kra-
jowej sktadki nie sg potracane). Bardziej dogodne warunki podatkowe dla oséb
wzglednie bogatych ma tylko dziewigé panstw OECD (m.in. Chile, Irlandia,
Japonia, Szwajcaria i Korea). Srednie obcigzenie oso6b o relatywnie wysokich
dochodach w krajach rozwinietych wynosi 40,4 proc. Polska ma za to wyz-
sze niz przecietnie obcigzenia dochodéw os6b biedniejszych (zarabiajacych
dwie trzecie sredniej krajowej) — 34,8 proc. przy sredniej OECD wynoszacej
32,2 proc. Az 16 krajow ma nizsze obcigzenia dla os6b gorzej zarabiajgcych.
Ponadto klin podatkowy w Polsce rézni sie w zaleznosci od umowy — w przy-
padku umowy zlecenia jest nizszy o kilka punktéw procentowych, a w przy-
padku umdéw o dzieto moze wynosic zaledwie 9 lub 14 proc. Réznica miedzy
klinem przy kontraktach cywilnoprawnych i umowach o prace powoduje, ze
przy nisko platnych pracach obie strony wolg te pierwsze: zatrudnieni moga
dostaé wiecej na reke, a pracodawcy - zastosowac tansza forme zatrudnienia
(niezwigkszajacg ogdlnych kosztow pracy).

® Podatki stanowia mala czes$é klina i reforma ich samych duzo nie zmie-
ni. Podatki to zaledwie jedna pigta (20 proc.) klina podatkowego w Polsce, dla
przecietnego ptatnika wynosza zaledwie 7 proc. dochodéw. W krajach OECD
podatki stanowig przecietnie 43 proc. klina i siegaja przecietnie 15,6 proc.
dochodéw. Wylaczajac Chile, w zadnym innym kraju OECD podatki nie majg
tak matego udziatu w klinie podatkowym jak w Polsce. Niskie udziaty podat-
kow w klinie wystepuja w Grecji, na Stowacji, w Korei, Japonii czy w Czechach,
cho¢ w tym ostatnim panstwie podatki stanowig juz blisko jedna trzecia klina.
Dochody ze sktadek stanowia co najmniej dwie trzecie przychoddw sektora
finanséw publicznych z danin od ptacy w Polsce. Taka konstrukcja klina podat-
kowego oznacza, ze w Polsce trudno przeprowadzic jego reforme bez zmian
kilku ustrojow: spotecznego (ubezpieczen spotecznych), zdrowotnego i podat-
kowego. Sktadki na ubezpieczenie spoleczne zbierane przez panstwo trafiajg
przede wszystkim do ZUS - pienigdze sa przeznaczone na ubezpieczenie eme-
rytalne, rentowe, chorobowe, wypadkowe (w pewnych zaktadach pracy takze
na Fundusz Emerytur Pomostowych), a ponadto na Fundusz Pracy i Fundusz
Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych pod nadzorem Ministerstwa
Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej oraz na ubezpieczenie zdrowotne nadzo-
rowane przez NFZ.

® Niski poziom swiadomosci ekonomicznej w Polsce. Proces edukacji
ekonomicznej spoteczenstwa nie doprowadzit do tego, ze ludzie znaja rozrdz-
nienie miedzy podatkami a sktadkami spotecznymi do funduszy celowych.
Dziatania politykéw, ktore doprowadzity do obnizenia klina podatkowego,
w konsekwencji wiazaly sie z konieczng wyzsza doptata z budzetu panstwa
do ZUS, co dalej zaciera réznice miedzy sktadkami a podatkami. Polacy majg
gorsza niz przecietnie w panstwach OECD wiedze ekonomiczng dotyczaca
rozliczania podatkow, zasad dziatania systemu emerytalnego i zasad rzadza-
cych inwestycjami finansowymi. Jedynie 42 proc. Polakoéw rozumie podsta-
wowe pojecia z zakresu finansow, jak inflacja czy procent sktadany (naliczanie



odsetek z uwzglednieniem ich kapitalizacji). Wprawdzie przecietny wynik na
$wiecie jest jeszcze nizszy i wynosi 33 proc., ale juz w Europie jest wyzszy -

52 proc. Najlepiej wyedukowani ekonomicznie sa mieszkancy krajow skan-
dynawskich - az 71 proc. z nich nie miato problemu z wyjasnieniem dziatania
podstawowych mechanizmdw rzadzacych $wiatem finanséw. Wskaznik

Polski jest takze jednym z najnizszych w Europie Srodkowo-Wschodniej, np.
w Czechach wynosi on 58 proc., na Wegrzech 54 proc., a na Stowacji 48 proc.
Edukacji ekonomicznej nie pomagajg tez skomplikowane zasady obliczania
podstaw opodatkowania, osktadkowania itp., a takze brak informacji zwrotnej
od panstwa o tym, ile sktadek spotecznych, podatkéw etc. optaciliSmy ina co te

$rodki zostaty wydane.

® Konieczny jest lider polityczny projektu. Kampania na rzecz zmiany klina
podatkowego musi mie¢ silnego lidera, ktdry bedzie wystepowat w mediach,
organizowal konferencje, debaty i odpowiadal na trudne pytania. Zadna
strukturalna reforma nie byta przygotowana w taki sposob, ze lider polityczny
zdotat przekonac spoteczenstwo do koniecznosci wprowadzenia danej zmiany.
Oczywistym kandydatem na lidera projektu jest premier wraz ze swoja kance-
larig ze wzgledu na wielowymiarowy zakres zmiany, ktora trzeba wprowadzié¢
i konieczno$¢ koordynacji informowania o reformie. Alternatywnie liderem
moglby by¢ minister finanséw, minister rozwoju, minister rodziny, pracy i po-
lityki spolecznej, ale tylko pod warunkiem, ze dostanie specjalne pelnomoc-
nictwa od premiera. Bez politycznego przywodztwa, umiejetnosci spotykania
sie z przeciwnikami i dyskusji o technikaliach reform nie da sie¢ dzisiaj wpro-
wadzié¢ w Polsce Zadnej waznej zmiany.

® Potrzebna jest skonsolidowana reforma podatkow, skladek spotecz-
nych, ale takze prawa pracy. Punktem wyj$cia jest oszacowanie, czy
dochody podatkowo-sktadkowe beda miaty podobna wielkos¢ po reformie
zmieniajacej klin, czyli okoto 300 mld zt oraz od kilkunastu do trzydziestu mi-
liardéw zt dochod6w obecnie traconych z powodu zatrudniania potencjalnych
podatnikow w szarej strefie. Przy zachowaniu neutralnosci budzetowej zmian
postulujemy:

Rekomendacja pierwsza:

Istota tego pomystu jest podatko sktadka, ktdra rosnie wraz z dochodami. Nie
proponujemy gotowego rozwiazania, a raczej sugerujemy dostosowanie para-
metrow takich jak: kwota wolna od podatku, progi podatkowo-sktadkowe, limit
30-krotnosci, koszty uzyskania przychodu, likwidacja ulg podatkowych i roz-
liczanie podatkdw w ramach gospodarstwa domowego. Klin powinien maleé¢
wraz z wielko$cig rodziny, by byt instrumentem polityki rodzinnej panstwa.
Dodatkowo konieczna jest konsolidacja poboru danin za pomoca jednego
transferu do ZUS zamiast kilku do urzedéw skarbowych i Zakladu z weryfikacja
podczas rozliczenia rocznego. Celem reformy jest zwiekszenie podazy pracy
(zatrudnienia poza szarg strefg) i obnizenie klina dla os6b o niskich dochodach
przez znaczne zwiekszenie progresji. Idealny klin podatkowy, do ktérego musi
doj$é rzad, analizujgc dane podatkowe Ministerstwa Finansow, sktadkowe ZUS
i NFZ, prezentuje ponizszy wykres:



Jak powinnien wygladac idealny klin podatkowy
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Klin podatkowy
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== |dealna linia klina podatkowego Umowa zlecenia (20-proc. koszt uzyskania
— Umowa o prace przychodu, sa sktadki spoteczne i zdrowotna
do wysokosci minimalnego wynagrodzenia)

Zrédto: Opracowanie wihasne.

Rekomendacja druga:

Wprowadzenie single contract w Polsce. Same zmiany prawa pracy w zadnym
kraju nie doprowadzily do ograniczenia negatywnych zjawisk na rynku pracy

- zatrudniania na umowy tymczasowe czy niskich wskaznikéw aktywnosci za-
wodowej. Ale mozliwe sg zmiany uelastyczniajagce obecne umowy o prace i ogra-
niczajace stosowanie umow cywilnoprawnych przez wprowadzenie jednego typu
umowy, ktérg mogg zawieraé pracownicy. Zmiany wigzalyby sie z zastgpieniem
umow na czas okre$lony i nieokreslony jednym typem kontraktu. Wraz z trwa-
niem, stopniowo nabieratby on cech umowy na czas nieokreslony. W pierwszym
roku pracy pracownikom przystugiwatby dwutygodniowy okres wypowiedzenia,
awymiar urlopu bylby proporcjonalny do stazu - 1,5 dnia za miesigc pracy. W
okresie od roku do trzech lat pracy osoba zatrudniona w razie odej$cia miataby
miesieczny okres wypowiedzenia. Pracownikowi przystugiwatoby 20 dni urlopu.
Po trzech latach pracy zatrudniony uzyskiwalby trzymiesieczne wypowiedzenie
126 dni urlopu. Pracujacy ponad trzy lata byliby odpowiednikami dzisiejszych
zatrudnionych na umowach na czas nieokreslony. Przy reformie klina podatko-
wego jeden typ kontraktu mogiby takze zastagpi¢c umowy o dzieto i umowy
zlecenia, ktore bylyby opodatkowane i osktadkowane na tym samym poziomie.

Rekomendacja trzecia:

Poprowadzenie kampanii spolecznej towarzyszacej zmianom. Problem klina
podatkowego jest zagadnienniem specjalistycznym, dlatego trzeba zaczgé od
tworzenia platformy do dyskusji, np. przez powotanie zespotu eksperckiego,
ktéry zajalby sie przygotowaniem reformy. Trzeba takze wprowadzi¢ ten temat
do debaty publicznej. Kolejne kroki to przygotowanie merytoryczne, zgroma-
dzenie dostepnej wiedzy na temat problemu: badan, skali, przyczyn, konse-
kwencji. Podobnie robi rzad Wielkiej Brytanii, dyskutujac z przedsigebiorcami



o polgczeniu sktadek i podatkéw, by pomyst wykut sie w debacie i zostat w niej
zweryfikowany. Ten raport jest jednym z krokow do stworzenia takiej platformy
debaty o reformie.

PODSUMOWANIE

Skonsolidowana reforma klina wymaga kilku lat na przygotowanie i wprowadze-
nie, a okres przejSciowy bylby szczegdlnie ucigzliwy dla przedsiebiorcow, ktorzy
zatrudnialiby pracownikéw w starym i nowym systemie prawnym. Decyzja

o ksztalcie systemu podatkowego i ubezpieczen spotecznych jest w gruncie
rzeczy wyborem politycznym, dokonywanym w ramach regut funkcjonowania
demokratycznego panstwa prawa. Zalezno$¢ miedzy politykami, ich wyborcami,
grupami roznych lobby stanowi gtéwne ograniczenie we wprowadzeniu efektyw-
nych, lecz niepopularnych politycznie rozwigzan. Ponadto reforma ta konsoli-
dowataby obecne rozigczne reformy wprowadzajgce program 500 plus (i cele
polityki rodzinnej przez zmniejszenie opodatkowania rodzin wielodzietnych),
podniesienie kwoty wolnej do 8000 z} (postulowanej przez rzad i Trybunat
Konstytucyjny) oraz uproszczenie systemu podatkowego (ktérego domagaja sie
przedsiebiorcy). Co najwazniejsze jednak, bylaby ukierunkowana na potrzeby
polskiego rynku pracy i gospodarki (tworzenie nizszej progresji dochodowej)

inawzrost zatrudnienia oraz poprawe klimatu inwestycyjnego Polski.
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1. Diagnoza klina podatkowego
w Polsce

Nasz raport dotyczy zagadnienia trudnego i noszacego niemedialng nazwe —
klina podatkowego. To réznica miedzy catkowitym kosztem zatrudnienia pra-
cownika zatrudnionego na umowe o prace, umowe zlecenie lub umowe o dzieto,
awynagrodzeniem na reke, jakie ten pracownik otrzymuje. Inaczej mowige,

klin podatkowy jest sumg danin ptaconych przez pracownika i pracodawce z
tytutu zawartej umowy. Wskaznik ten pokazuje opodatkowanie pracy w Polsce —
wynosiono 16 proc. PKB, czyli okoto 300 mld zt w 2014 r. uwzgledniajac sktadke
zdrowotng (Ministerstwo Finanséw, 2015b).

KLIN PODATKOWY WEDtUG PRZEDSIEBIORCOW TO BARIERA DLA BIZNESU

Polscy pracodawcy skarzg si¢ na klin podatkowy. Najbardziej dotykajg ich
publiczne obciazenia ich budzetéw z tytutu podatkéw i sktadek ZUS (Idea Bank,
2012). Ponad potowa ankietowanych w 2015 r. przedsiebiorcéw (56 proc.) uwa-
zala, ze przeszkoda numer jeden w prowadzeniu biznesu w Polsce sg za wysokie
podatki', co ciekawe w Eurobarometrze odsetek ten wynosi 66 proc. ijest nizszy
niz przecietnie w Unii, gdzie wynosi on 72 proc. (Eurobarometr, 2014). Niemal
co drugi przedsiebiorca (47 proc.) twierdzi, ze najwiekszym ograniczeniem sg
wysokie pozaptacowe koszty zatrudnienia pracownikéw. Na czwartym miejscu
(z wynikiem 44 proc.) znalazla si¢ korespondujaca z tym problemem barie-
ra - konieczno$¢ zaptaty sktadek ZUS nawet w sytuacji, gdy firma nie generuje
przychodu. Podobne wyniki badan przedstawit tez na poczgtku 2016 r. Zwigzek
Przedsigbiorcéw i Pracodaweéw (ZPP, 2016).
W innym badaniu z 2011 r. widaé¢ wyrazne réznice w percepcji barier w rozwoju
firm przez mniejsze i wigksze przedsiebiorstwa (BCC, 2011). Dla mikrofirm (do
dziewieciu pracownikow) oraz matych i srednich firm (od 10 do 250 pracowni-
kow) najwazniejsze sg koszty (odpowiednio dla 531 62 proc.), ale dla duzych firm
(zatrudniajacych wiecej niz 250 pracownikow) istotniejsze sg nieprecyzyjne
przepisy, niestabilne prawo, a dopiero na trzecim miejscu wysokie koszty pracy
(cho¢ to nadal 50 proc.). Wiekszo$c¢ duzych firm jest tez przekonana (89 proc.),
ze obnizenie obcigzen podatkowych mogloby wplyngé na wzrost wynagrodzen
pracownikéw (EY, 2016).

Co ciekawe, diagnoze najwazniejszych barier dla biznesu podziela tez ogé6t
spoteczenstwa - 52 proc. Polakéw uwaza, Ze najwazniejszym problemem
w prowadzeniu biznesu sg zbyt wysokie sktadki na ZUS (CBOS, 2010). Na drugim
miejscu sg zbyt wysokie podatki (47 proc.).

" Nalezy jednak pamietacd, ze wielu przedsiebiorcéw traktuje sktadki jako parapodatki, nie rozréznia-
jac ich od podatkdéw, poniewaz w tych wskazaniach na pewno nie chodzi o liniowy CIT wynoszacy
19 proc. Dlatego dalej przytaczane sg odpowiedzi respondentéw zaréwno dotyczace podatkdw, jak
i sktadek.

2 Wysokos¢ klina podatkowego na tym wykresie i w dalszej czesci raportu odnosi sie do wartosci
wynikajacych z umowy o prace, jezeli nie wskazano inaczej
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Wysokos¢ klina podatkowego w krajach OECD w 2014 r. (proc.)?
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NA TLE INNYCH KRAJOW KLIN PODATKOWY W POLSCE NIE JEST WYSOKI
‘W 2014 r. klin wynosit w Polsce 35,6 proc. i byt
zblizony do $redniej panstw OECD, ktora jest Klin podatkowy w krajach Wyszehradu i srednia
nieznacznie wyzsza i wynosi 36 proc. Taki wynik OECD w latach 2000-2014
daje Polsce 21. miejsce wsrod krajow OECD. Klin .
podatkowy jest tez na relatywnie niskim poziomie
w poréwnaniu z innymi krajami Europy Srodkowo- 55 . 7 S -~
Wschodniej (por. PwC, 2016a) - byt nizszy o 5,6 pkt % «~=-7 . _
proc. niz na Stowacji, o 7 pkt proc. niz w Czechach v 4 = -
iaz 0134 pkt proc. niz na Wegrzech. Wérdd panstw 45
Unii Europejskiej nizsze obciazenia od Polski miaty e
tylko Wielka Brytania i Irlandia. Najwazniejsza
roznica miedzy uksztattowaniem klina w Polsce 35
iwinnych krajach dotyczy wysokosci sktadek .
na ubezpieczenia spoleczne: w Polsce stanowig S & F & & 0,\Q & Q'\b‘
80 proc. efektywnego klina od $redniego wynagro- L S S N v Vv
dzenia, a przecietnie w panstwach OECD - 57 proc.

W ostatnich latach wysokos¢ klina ro$nie. - = Wegry — — Srednia OECD
W 2014 r. klin byt taki sam, jak w roku poprzed- «« -« Czechy -+« Polska
nim, a w latach 2012-2013 wzrdst o 0,05 pkt proc. —— Stowacja
w wyniku zamrozenia progéw podatkowych i kwoty Zrédto: OECD (2015).

wolnej od podatku — wraz ze wzrostem plac spadajg

korzysci z tytutu ulg podatkowych i Polacy odpro-

wadzajg do budzetu coraz wieksza cze$¢ swoich dochodéw. Skokowy wzrost klina
zanotowano w 2012 r. — bylo to zwiazane z podniesieniem o 2 pkt proc. skiadki
rentowej. Wezesniej, w 2007 r., doszlo do jego znaczacego obnizenia w efekcie
redukcji sktadki rentowej o 7 pkt proc. (z 13 do 6 proc.), w rezultacie saldo zmian
obnizenia sktadki rentowej wyniosto 5 pkt proc.

w latach 2007-2012. Od 2000 r. poziom klina podatkowego w Polsce zmniejszyt
sie 0 2,6 pkt proc., podczas gdy w krajach OECD spadt tylko o 0,7 pkt proc.
(wiecej w nowym raporcie OECD o klinie por. OECD, 2016).
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PODATKI DOCHODOWE STANOWIA MALA CZESC KLINA

Podatki to zaledwie jedna pigta (20 proc.) klina podatkowego w Polsce, dla
przecietnego podatnika wynosza zaledwie 7 proc. dochodéw. W krajach OECD
podatki stanowig przecietnie 43 proc. klina i siegaja przecietnie 15,6 proc.
dochoddw podatnika. Wylaczajac Chile, gdzie obowiazkowa sktadka emerytalna
jest pobierana poza centralnym rejestrem panstwowym, w zadnym innym kraju
OECD podatki nie majg tak matego udziatu w klinie podatkowym jak w Polsce.
Niskie udziaty podatkéw w klinie wystepujg w Grecji, na Stowacji, w Korei,
Japonii czy w Czechach, cho¢ w tym ostatnim panstwie podatki stanowig juz bli-
sko jedna trzecig klina. Na przeciwstawnym biegunie sa Nowa Zelandia, w ktorej
klin tworza tylko podatki dochodowe, oraz Dania, Islandia i Australia, gdzie
stanowiag 90 proc. klina, cho¢ akurat w tych krajach skladki sa czescia podatkow
(zbierane sg jako podatki, choé¢ zawieraja sktadki na ubezpieczenia spoteczne).
Taka konstrukcja klina podatkowego oznacza, ze w Polsce trudno przepro-
wadzic jest jego reforme bez zmian kilku ustrojow: spotecznego (ubezpieczen
spotecznych), zdrowotnego i podatkowego. Sktadki na ubezpieczenie spotecz-
ne zbierane przez panstwo trafiajg przede wszystkim do ZUS - pieniadze sa
przeznaczone na ubezpieczenie emerytalne, rentowe, chorobowe, wypadkowe
(w pewnych zaktadach pracy takze na Fundusz Emerytur Pomostowych), a po-
nadto na Fundusz Pracy i Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych
pod nadzorem Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spolecznej oraz na ubez-
pieczenie zdrowotne nadzorowane przez NFZ (cho¢ warto pamietac, ze rzad

zastanawia sie nad przekazaniem nadzoru nad nim Ministerstwu Zdrowia).

Jaka czes¢ przecietnego klina stanowia podatki dochodowe w krajach OECD w 2014 r. (proc.)

Australia
Islandia
Irlandia

Norwegia

USA

Finlandia

Szwajcaria
Luksemburg
WIk.Brytania
$rednia OECD
Holandia
Hiszpania
Portugalia

Nowa Zelandia

Zrédto: OECD (2015b).

Taka konstrukcja klina podatkowego sprawia, ze co najmniej dwie trzecie docho-
dow sektora finanséw publicznych z opodatkowania pracy w Polsce to sktadki
spoleczne i zdrowotne (co sie przeklada na prawie 40 proc. wszystkich docho-
déw sektora finanséw publicznych). Podatki dochodowe stanowia tylko jedna
trzecig strumienia finansowego trafiajagcego do panstwa. Wedtug danych OECD
dochody z podatkdw stanowia 4,5 proc. PKB, a dochody ze sktadek 12,3 proc. Co
ciekawe, podatki dochodowe stanowig mniejszy udzial PKB tylko w Czechach
(3,7 proc.) i na Stowacji (2,9 proc.).

Stowenia

Stowacja

Grecja
Polska
Chile
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Podobnie niekorzystna konstrukcja klina, ktora jest powigzana z istniejagcymi
funduszami celowymi, wystepuje tylko w krajach postsowieckich. W Estonii, na
Wegrzech, w Stowenii, Czechach i na Stowacji skiadki spoleczne to 67-82 proc.
dochodéw sektora finanséw publicznych z opodatkowania pracy. Srednio

w OECD odsetek ten wynosi 51 proc., a np. w Szwecji wynosi 45 proc., nato-
miast w Wielkiej Brytanii - 40 proc.

Polska ma takze stosunkowo niski udziat podatkéw bezposrednich i danin
pochodnych w dochodach sektora finanséw publicznych w stosunku do innych
krajow europejskich, ale zgodnie z przewidywaniami w przysztosci wieksza role
beda odgrywaty podatki posrednie, m.in. zgodnie z rekomendacjami organizacji
miedzynarodowych (Coady, 2006; European Commission, 2006; OECD, 2015b),
firm konsultingowych (PwC, 2016b) oraz strategii rzgdowych (Ministerstwo
Administracji i Cyfryzacji, 2012; Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 2012).

Dochody sektora finanséw publicznych w krajach OECD z r6znych form opodatkowania i osktadkowania pracy

os6b fizycznych w 2013 r. (proc. PKB)
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie OECD.

KLIN PODATKOWY JEST ZBYT WYSOKI DLA NAJBIEDNIEJSZYCH

Wysoko$¢é dochodow ma niewielki wplyw na wielko$¢ klina podatkowego. Osoby
samotne zarabiajgce dwie trzecie sredniej krajowej maja klin na poziomie

34,8 proc., zarabiajacy o dwie trzecie wiecej niz srednia krajowa - 36,2 proc.,

a osoby o dochodach wynoszacych dwie i dwie trzecie sredniej - 37,7 proc. Co
wazne, to wylacznie efekt roznic w podatku PIT - im wyzsze zarobki, tym nizsze
procentowe obcigzenie sktadkami na ubezpieczenia spoteczne (po przekrocze-
niu dochodéw wynoszacych trzydziestokrotnosé sredniej krajowej nie sg potra-
cane sktadki na ubezpieczenia spoteczne).

Bardziej dogodne warunki podatkowe dla oséb wzglednie bogatych (167 proc.
$redniej) ma tylko dziewieé panstw OECD (m.in. Chile, Irlandia, Japonia,
Szwajcaria i Korea). Srednie obcigzenie oséb o wysokich dochodach w krajach
rozwinietych wynosi 40,4 proc. Niska progresywnos$é systemu podatkowego to
efekt niewielkiej liczby progdw, niskiej kwoty wolnej od podatku oraz istnienia
maksymalnego putapu sktadek na ubezpieczenia emerytalne, powyzej ktorego
przestaje sie je placié¢. Najwyzsze obcigzenia dla dobrze zarabiajacych (167 proc.
sredniej) sg w Belgii - przeszlo 60 proc., a takze we Francji, Wioszech i Austrii,

gdzie przekraczaja 50 proc.
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Podobnie jest z tymi, ktdrzy zarabiaja 267 proc. sredniego wynagrodzenia. Jest
tylko osiem panstw o nizszym opodatkowaniu pracy przy takich dochodach. Sg
nimi Chile, Meksyk, Korea, Nowa Zelandia, Szwajcaria, Japonia, Izrael i Kanada.
Przecietnie w krajach OECD osoby bardzo dobrze zarabiajace oddaja 43 proc.
dochodéw w podatkach i sktadkach (w Polsce tylko 37,7 proc.). Klin w Polsce
wraz ze wzrostem dochoddw powyzej tej kwoty ro$nie nieznacznie, podczas gdy
w innych krajach pojawiajg sie istotne réznice. Stawka PIT wynoszgca 32 proc.
dla wysokich dochoddéw nie jest wyzsza niz przecietnie w OECD (2015b), obcig-
zenie sktadkami ogranicza limit 30-krotnosci przecietnego wynagrodzenia

Polska ma za to wyzsze niz przecietnie obciazenia dochodéw os6b biedniej-
szych (zarabiajacych dwie trzecie $redniej krajowej) — 34,8 proc. przy sredniej
OECD wynoszacej 32,2 proc. Az 16 krajow ma nizsze obcigzenia dla osdb gorzej
zarabiajacych, choé¢ w innych panstwach zdarza sie, ze klin dochodzi do prawie
potowy dochoddéw - 49,9 proc. w Belgii, czy 49 proc. na Wegrzech.

Praktyczny brak progresji podatkowej na poczatku skali dochodowej przy
opodatkowaniu dochodéw z pracy jest zjawiskiem niecodziennym. We wszyst-
kich panstwach OECD dotyczy ona przede wszystkim przedziatéw, w kto-
rych miesci sie wigkszos$¢ podatnikéw mato- i §rednio zarabiajacych i bardzo

Réznica miedzy klinem podatkowym dla 167 proc. i 67 proc. przecietnego wynagrodzenia oraz klin podatkowy
dla przecietnego wynagrodzenia w 2014 r.
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa
Pracy i Polityki Spotecznej (2005) i OECD.
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dobrze zarabiajgcych. W przedziale od 67 proc. przecietnego wynagrodzenia

do 167 proc. przecietnego wynagrodzenia skala progresji podatkowej w Polsce
jest najmniejsza wsrod wszystkich panstw OECD (obok Wegier, Chile i Estonii).
Nalezy przy tym podkreslié, ze w krajach OECD nie wystepuje zaleznos¢ typu:
niskie przecietne opodatkowanie — wysoka progresja, wysokie przecietne opo-
datkowanie — niska progresja. W dziedzinie opodatkowania pracy Polska charak-
teryzuje sie na tle innych panstw OECD podatkami nieco powyzej §redniej oraz
najnizszg skalg progresji podatkowe;j.

W przypadku réznicy miedzy dochodami na poziomie 267 i 400 proc. $red-
niej krajowej wystepuje w Polsce degresja. Klin podatkowy rdézni sie o 0,06 pkt
proc. na korzysé najbogatszych - w OECD podatki w tej grupie rosng przecigtnie
01,84 pkt proc. To oczywiscie wynik gornego limitu sktadek spotecznych. Obok
Polski degresywny system sktadkowo-podatkowy dla grupy dobrze zarabiaja-
cych maja Turcja, USA, Luksemburg, Wlochy, Austria i Niemcy. Polska ma klin
podatkowy dla zarabiajgcych czterokrotno$é sredniej krajowej na poziomie
37,62 proc. - nizszy niz srednia OECD wynoszaca 45,17 proc., czy srednia dla
»starej” pietnastki Unii Europejskiej — 52,9 proc.

Réznica miedzy klinem podatkowym dla 400 proc. i 267 proc. przecigtnego wynagrodzenia oraz klin podatkowy
dla przecietnego wynagrodzenia w 2014 r.
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NIEWIELKIE ULGI DLA RODZIN Z DZIECMI

W Polsce preferencje podatkowe dla rodzin z dzieémi sa umiarkowane. Klin po-
datkowy dla matzenstwa z dwdjka dzieci jest o 3,4 pkt proc. nizszy niz dla rodziny
bezdzietnej, co daje Polsce 24. miejsce wsrod panstw rozwinietych. W kra-

jach OECD ta réznica wynosi $rednio 4,4 pkt proc., a najbardziej prorodzinne
systemy podatkowe majg Wegrzy (10,9 pkt proc.), Stowency (9,5 pkt proc.),
Luksemburczycy (9,2 pkt proc.) i Czesi (7,5 pkt proc.). Najmniejszym wspar-
ciem moga sie cieszy¢ rodziny z Grecji i Meksyku - nie ma tam korzysci podat-
kowych za posiadanie dzieci - a takze Turcji (rdznica 0,7 pkt proc.), Hiszpanii

(1,1 pkt proc.) i Korei (1,4 pkt proc.).

Takie uksztalttowanie klina to efekt systemu wsparcia rodzin z dzie¢mi -

w najwiekszym stopniu mogg z niego korzystaé rodziny najbogatsze. Co trzecia
polska rodzina z dwdjkg dzieci ma niewystarczajace dochody, aby w pelni wy-
korzystad istniejaca ulge w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych. W 2013 r.
w pelni z ulgi podatkowej na jedno dziecko skorzystato 63 proc. rodzin, na dwoje
dzieci - 60,3 proc., na troje dzieci - 41,3 proc., a tylko jedna czwarta na czworo
iwiecej dzieci (NIK, 2015).

Wsrod krajow OECD Polska ma takze jeden z najwyzszych poziomdow opodat-
kowania i osktadkowania pracy osob z niskimi dochodami (67 proc. Sredniego
wynagrodzenia) samotnie wychowujacych dwéjke dzieci. Wynosi on 29,6 proc.
ijest wyzszy tylko w siedmiu krajach rozwinietych, przy czym $rednia dla OECD
wynosi 17,9 proc. W Irlandii, Nowej Zelandii, Kanadzie i Australii klin podatko-
wy dla samotnie wychowujacych dzieci jest nawet ujemny, przez co otrzymujg
oni od panstwa swiadczenia pieniezne - to jeden z elementdw anglosaskiego
systemu polityki rodzinnej (Sobocinski, 2014).

Klin podatkowy w krajach Wyszehradu i Srednia OECD w latach 2000-2014

jj = Bezdzietni single z 167 proc.
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Zrédto: OECD (2015b).

W ostatnich latach spada progresywnos¢ systemu podatkowego. Polska jest
wsrod krajow OECD, w ktorych obcigzenia podatkowe osdb biednych rosty
szybciej niz osob bogatych. Podobnie byto w Estonii, Niemczech oraz Islandii.
W latach 2009-2014 klin podatkowy wzrdst najbardziej dla matzenstw z dwdjka
dzieci (0 2,5 pkt proc., gdy srednio w krajach OECD zwigkszyt sie o 1,4 pkt proc.),
anajmniej dla oséb samotnych zarabiajgcych o dwie trzecie wiecej niz srednia
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krajowa (o0 1,3 pkt proc. przy $redniej dla krajow OECD 0,7 pkt proc.). Wynika to
z tego, ze rozliczajgce si¢ wspdlnie matzenstwa o niskich zarobkach najbardziej
tracg na zamrozeniu kwoty wolnej od podatku.

KLIN PODATKOWY W POLSCE ZALEZY OD FORMY PRAWNEJ UMOWY

Wysokosé klina rézni sie dla réznych grup spotecznych - rodzin z dzieé¢mi, oséb
bezdzietnych, a takze 0s6b ubogich. Ale to nie wszystko: do tej pory analizowa-
lismy tylko to, w jaki sposdb ksztaltuje sie w Polsce klin podatkowy od uméw

o prace. W kraju wystepuja jednak takze inne formy zatrudnienia, ktére réznig
sie wysokoscig i charakterem klina®. Jak widaé na ponizszym wykresie klin jest
progresywny (ro$nie) dla uméw o dzielo i zlecenia od poziomu mniej wiecej

9 tys. zt brutto, natomiast od tej samej kwoty dla uméw o prace maleje.

Klin podatkowy w zaleznosci od formy zatrudnienia w 2015 r.

dochdd roczny brutto w tys. zt
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Dochéd brutto miesigcznie w tys. zt

Dziatalno$¢ gospodarcza 19 proc. = = Umowa o dzieto (20-proc. koszt uzyskania
— Dziatalnoé¢ gospodarcza skala przychodu, brak sktadek spotecznych i zdrowotnej)
= Umowa o prace = = Umowa zlecenia (20-proc. koszt uzyskania
= = Prawo autorskie (brak sktadek przychodu, sg sktadki spoteczne i zdrowotna
spotecznych i zdrowotnej) do wysokosci minimalnego wynagrodzenia)

3Rdéznice wynikaja tez z praw przystugujacych pracownikom. Osoby zatrudnione na umowach o prace
maja prawo do urlopdw chorobowych, wypoczynkowych i na zgdanie wynikajacych z kodeksu pracy.
Ponadto czas ich pracy jest ograniczony i przystuguje im czas na odpoczynek. W szczegdlnych przy-
padkach, jak np. kobiety w cigzy, czas ich pracy i praca w godzinach nocnych sg ograniczone. Osoby
zatrudnione na umowach zlecenia oszczedzajg na swiadczeniach emerytalnych, ale czas ich pracy
nie jest wliczony do stazu pracy. Ze wzgledu na to, ze od tych uméw optacana jest sktadka zdrowotna
i wypadkowa (jezeli zlecenie jest wykonywane na terenie przedsiebiorstwa pracodawcy), przystuguje
im prawo do korzystania z ochrony zdrowia, a takze do swiadczert wypadkowych. Nie majg natomiast
zadnych praw zwigzanych z okresami wypowiedzenia umowy. W przypadku uméw o dzieto pracow-
nik nie ma zadnych dodatkowych praw, o ile sam nie optaca sobie sktadek w ZUS i NFZ.

Polityka Insight
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By lepiej pokazac charakter klina, przedstawiamy przyktady pieciu réznych oséb:
¢ jedna pracuje za place minimalng, ¢ druga ma wynagrodzenie dominujace

w polskiej gospodarce (tzw. dominante), * trzecia zarabia tyle co srednia krajo-
wa, * czwarta - tyle co podsekretarz stanu w rzadzie, ¢ pigta tyle, ile maksymal-
nie mozna zarabia¢ w spolce skarbu panstwa zgodnie z tzw. ustawa kominowa.

Klin podatkowy w zaleznosci od formy zatrudnienia w 2015 r. dla przyktadowych wynagrodzen

()

'c (] T ~ o o

£ g £ € 4 < < ~
i © (V] [J] - o— (]
S & 5 {2 B 83 % 83
o o N N g ] ° g 2 5 E
N © © c O © s O = - =
N 2 2 2 5 3 2 & £ o ®
g : : g g £ £ 3 A
S 3 S) 5 B = S a e
Ptaca minimalna 39 proc. 40 proc. 36 proc 14 proc. 9 proc 61 proc
(1,75 tys. zt)

Dominanta 40 proc. 40 proc. 36 proc. 14 proc. 9 proc. 47 proc.
(2,42 tys. zb)

Przecietne 41 proc. 40 proc. 36 proc. 14 proc. 9 proc. 36 proc.
wynagrodzenie

(3,9 tys. zb)

Podsekretarz stanu 43 proc. 40 proc. 36 proc. 14 proc. 1 proc. 26 proc.
(9,8 tys. zb)

Prezes spotki skarbu 39 proc. 28 proc. 23 proc. 15 proc. 15 proc. 22 proc.
panstwa (23,65 tys. zt)

Przy placy minimalnej (1,75 tys. zt brutto w 2015 r.) w przypadku umowy o prace
klin wynosi 39 proc. Nieco wyzszy jest w przypadku umowy zlecenia - 40 proc.,
ale przy 50-proc. kosztach uzyskania przychodu wynosi tylko 36 proc. W wypad-
ku umowy o dzieto klin wynosi 14 proc., a gdy przewiduje ona 50-proc. koszty
uzyskania - zaledwie 9 proc. Gdyby osoba o takich zarobkach zalozyla firme
placaca podatek w skali liniowej 19 proc. podatku, to klin podatkowy dla niej
wynositby 61 proc.

Jezeli ktos zarabia tyle, ile wynosi dominanta (2,42 tys. zt brutto), klin po-
datkowy przy umowie o prace siega 40 proc. (jest wyzszy niz przy ptacy mini-
malnej). Przy umowie zlecenia wynosi takze 40 proc. (tyle samo co przy ptacy
minimalnej), przy 50-proc. kosztach uzyskania - 36 proc. W przypadku umowy
o dzieto klin sigga 14 proc., a przy 50-proc. kosztach przychodu - 9 proc. Przy
dziatalnosci gospodarczej objetej skalg liniowa klin wynositby 47 proc.

Gdy dana osoba zarabia tyle, ile wynosi przecietne wynagrodzenie w gospo-
darce (3,9 tys. zt brutto), to klin w przypadku umowy o prace siega 41 proc. (jest
o1 pkt proc. wyzszy niz przy dominancie), ale w przypadku innych rodzajow
umow jest taki sam jak przy dominancie. Taka osoba nie osigga jeszcze wystar-
czajacych dochoddw, zeby ptacic¢ podatek wedtug drugiego progu (32 proc.). W
przypadku dziatalnosci gospodarczej z 19-proc. stawkg osoba taka miataby klin
wynoszacy 36 proc.

Podsekretarz stanu (9,8 tys. zt brutto) zatrudniony na umowe o prace ma klin
podatkowy wynoszacy 43 proc. Gdyby pracowal na podstawie umowy zlece-
nia, jego klin wynositby 40 proc., przy 50-proc. kosztach uzyskania - 36 proc.
Przy umowie o dzieto klin wynositby odpowiednio 14 i 11 proc. w zaleznosci od
kosztow. W wypadku umowy o dzielo z 50-proc. kosztem uzyskania klin jest

wyzszy niz w poprzednich przyktadach z umowami o dzieto, poniewaz od 2013 r.
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ograniczono mozliwo$¢ korzystania z tej ulgi do potowy maksymalnej kwoty
dochoddw objetych pierwszym progiem podatkowym. Podsekretarz stanu, ktory
prowadzitby firme, mialby klin podatkowy na poziomie 26 proc.

Degresywnos¢ klina dla uméw o prace widac¢ w przypadku wynagrodzenia
przystugujacego prezesom spotek skarbu panstwa (23,65 tys. zt brutto) - wynosi
on dla nich 39 proc. Przy umowie zlecenia klin siegatby zaledwie 28 proc., przy
50-proc. kosztach uzyskania — 23 proc. W przypadku umowy o dzieto klin to
15 proc., a z 50-proc. kosztami uzyskania jest taki sam przez ograniczenie mozli-
wosci uwzglednienia w kosztach uzyskania przychodu maksymalnie 42,76 tys. z1.
Dla prezesa spotki optacalne bytoby takze samozatrudnienie - klin przy liniowej
skali podatku wynositby 22 proc.

Klin podatkowy jest wiec przede wszystkim zbyt zréznicowany dla oséb
o niskich zarobkach.

Z KONSTRUKCJI KLINA | WIELOSCI FORM OPODATKOWANIA KORZYSTAJA DOBRZE
ZARABIAJACY

W segmencie osob o wysokich dochodach powyzej 100 tys. zt rocznie wzrasta
atrakcyjnosc dochoddéw z dziatalnosci wykonywanej osobiscie (czyli takiej,
ktdéra ma koszty uzyskania przychodu na poziomie 50 proc.) dotyczy to zaré6wno
réznych form samozatrudnienia, jak i umow cywilnoprawnych. Dla grupy oséb
z dochodem powyzej 200 tys. zt rocznie udziat dochoddéw z tego zrodia wynosi
ponad 30 proc. W 2013 r. zarabiajacych w ten sposob byto 112 tys. (Ministerstwo
Finanséw, 2015b).

Znieksztalceniom systemowym w segmencie osob o wysokich dochodach
sprzyjala dotychczasowa praktyka umozliwiajaca jednoczesne zatrudnienie na
kilku umowach réznych typdw, np. na umowe o prace, tak aby optacié¢ najnizsze
mozliwe skladki ZUS, i na umowe nieosktadkowana doradcza (powszechnie
nazywang kontraktem menedzerskim) w formie umowy o dzieto. Po zakwestio-
nowaniu tej praktyki przez Sad Najwyzszy w miejsce kontraktow menedzerskich
pojawi sie zapewne inna propozycja obejscia ptacenia wysokich sktadek ZUS.
Wiele spotek rozwaza juz wyptate wysokich wynagrodzen bez jakiejkolwiek
umowy, tylko na podstawie powotania w sktad zarzadu (Wojciechowski, 2015b).
Nie jest jasne, czy taka formuta nie zostanie zakwestionowana przez kontrole-
réw ZUS jako kolejna proba obejscia ptacenia sktadek od wynagrodzenia. Warto
tez pamietad, ze czes$¢ osob w spotkach juz dzisiaj zatrudniana jest na umowe
o prace z wynagrodzeniem minimalnym, ale jednoczesnie reszte wynagrodzenia
otrzymuje w postaci wyplaty dywidendy opodatkowanej 19-proc. podatkiem od
zyskow kapitatowych.

Ze zroznicowania klindw podatkowych dla réznych form zatrudnienia wyni-
kajg racjonalne wybory zaréwno pracodawcow, jak i pracownikow (wykresna
nastepnej stronie). Inaczej mowiac, paradoksalnie, to ksztatt klina podatkowego
oraz jego wysoko$¢ maja decydujace znaczenie dla wyboru formy umowy, a nie
sposob i charakter zatrudnienia.

Polityka Insight
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Struktura dochodéw podatkowych ze wzgledu na wysokos¢ dochodéw i sposéb zatrudnienia
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Zrédto: Ministerstwo
Roczny dochdd brutto podatnika (uzyskiwany ze wszystkich zrédet) w tys. z+ Finanséw (2015b)

CO DWUDZIESTY PRACUJACY MA UMOWE CYWILNOPRAWNA

Wedtug danych GUS (2015b) w 2014 r. okoto 1,3 mln Polakéw pracowato na
podstawie umow zlecenia lub o dzieto. Z kolei wedtug Ministerstwa Finansow
(Ministerstwo Finansdw, 2015a) mniej wiecej 1 mln rozliczat swoje podat-
ki wylgcznie na podstawie umow zlecenia i o dzieto, ktore byly wykonywane
osobiscie (tak dokladnie nazywa sie ta kategoria podatkowa). Oznacza to, ze
wedlug danych resortu finansow okoto 6 proc. Polakow pracuje tylko na umo-
wach cywilnoprawnych, a wedtug szacunkéw GUS to okoto 8 proc. pracujacych®.
Co ciekawe, wedlug danych GUS liczba ta si¢ zmniejszyta o 100 tys. - czyli
01 pkt proc.- miedzy 2013 a 2014 r., ale jednoczesnie znaczaco wzrosta liczba
pracownikéw na umowach na czas okreslony.

W 2014 r. przeszto 3,5 mln Polakéw pracowato na umowach terminowych
- zaréwno cywilnoprawnych, jak i o prace - co jest wzrostem o 230 tys. w ciagu
roku (Polska obok Hiszpanii i Wioch jest pod tym wzgledem europejskim rekor-
dzista). Trudno jest wiec przesadzic, czy liczba os6b pracujacych na umowach
cywilnoprawnych sie realnie zmniejsza. Prawdopodobne jest to, ze cze$é z nich
wraz z poprawg sytuacji na rynku pracy uzyskata umowy o prace. Nadal jednak
zjawisko zatrudniania pracownikéw na podstawie umow cywilnoprawnych jest
stosunkowo duze w stosunku do liczby pracujgcych w Polsce ogotem® .

W najnowszym badaniu GUS (2016) wyliczyl, ze w okresie pierwszych 9 mie-
siecy 2014 r. 1,1 mln os6b (czyli co najmniej 6,9 proc. wszystkich pracujgcych)
wykonywalo prace zarobkowa na podstawie o innej formy prawnej niz umowa

4 Ten szacunek potwierdzajg takze badania naukowcdéw Uniwersytetu Warszawskiego na prébie
5,8 tys., ktére pokazuja, ze okoto 4,1 proc. Polakéw pracowata wytacznie na umowach cywilnopraw-
nych (Herbst & Sobotka, 2014). Z danych Diagnozy Spotecznej z 2015 r. wynika, ze okoto 6 proc.
pracujgcych Polakdéw jako swojg gtéwng forme zatrudnienia wskazywata umowe cywilnoprawna.
5Trudno jest ocenié, jak wiele 0séb pracuje wytacznie na podstawie uméw o dzieto, poniewaz nie
da sie tej grupy podatnikéw w prosty sposdb oddzieli¢ od reszty ptacgcych podatki - ze wzgledu na
ksztatt formularza PIT, a takze niedostepnosc zanonimizowanej bazy danych PIT dla naukowcéw
(por. Wieckowska, 2012). Wedtug GUS (2016) to okoto 71 tys. oséb.
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wynikajgca z kodeksu pracy. Dla okoto dwdch trzecich tej grupy praca wykony-
wana byta gtéwng, a w zdecydowanej wiekszosci w ramach tej ostatniej grupy

- jedyng praca zarobkowa w tym czasie. Najpopularniejszg forma nietypowego
zatrudnienia jest praca wykonywana na podstawie umowy zlecenia - dotyczy
az 65,7 proc., samozatrudnieni w ramach umowy o $wiadczenie ustug stanowili
16,1 proc., osoby na umowach o dzieto 9,9 proc., a osoby na innych

typow umowach cywilnoprawnych innych typdw np. kontraktach menedzer-

Liczba pracujacych Polakéw (prawa o$) oraz liczba pracujacych wedtug réznych form zatrudnienia
(lewa o0$) w latach 2002-2014 (min)
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15,5 Liczba pracujacych
30 p jacy
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2,5 ;
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skich, 8,3 proc.

NA UMOWACH CYWILNOPRAWNYCH PRACUJA MtODZI | STARZY W SEKTORZE
USLtUGOWYM | GASTRONOMII

Srednie dochody 0séb pracuj acych na umowach cywilnoprawnych wynosity
w 2015 1. okolo 1,6 tys. zI netto miesiecznie®. Dla poréwnania, wedlug tego
samego badania przecietne zarobki os6b zatrudnionych na umowach o prace
na czas nieokreslony siegaly 2,6 tys. zt netto, a pracujgcych na czas okreslony -
2,2 tys. z}. Najwiecej przecietnie zarabiaja pracujgcy na wlasny rachunek jako
przedsigbiorcy — 3,9 tys. zl netto. Najnizsze wynagrodzenia majg osoby, kto-
rych klin podatkowy jest zerowy, bo pracuja na czarno - przecietnie zarabiajg

$\Wedtug opracowania Kancelarii Prezesa Rady Ministréw przecietne dochody 0séb zarobkujgcych
na umowach cywilnoprawnych wynosza zaledwie 475 zt miesiecznie (dane za 2010 r.), przy czym
mediana jest jeszcze nizsza i wynosi 210 zt, co sktania do wniosku, ze zdecydowana wiekszosc
pracujacych na podstawie tej formy zatrudnienia to osoby dorabiajace lub pracujgce sezonowo
(Wieckowska, 2012). Dla poréwnania, w tym samym czasie mediana zarobkéw z umdw o prace
wynosita 2080 zt, przy znacznie wyzszej Sredniej - 2700 zt.
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1,5 tys. zI na reke. Informacje o takich ptacach sugerowalyby, ze osoby wskazu-
jace jako gtéwne zrdodio utrzymania umowy cywilnoprawne pracujg na niskich
stanowiskach lub sg dopiero na starcie kariery zawodowej (lub na jej koncu

- patrz wykres ponizej). Dodatkowo wskazuje to takze na duze zréznicowanie

Jaki odsetek w danej grupie wieku stanowia osoby pracujace na umowach cywilnoprawnych (proc.)

18
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4 .
Zrédto: Opracowanie
2 I witasne na podstawie
0 Diagnozy Spotecznej

do24lat 25-34lata 35-44lata  45-59lat  60-64lata 65+ lat 22015+,

klina podatkowego dla najmniej zarabiajgcych, przez co nie optaca sie zatrudniac
0s6b o zarobkach wynoszacych mniej wiecej tyle ile ptaca minimalna na umo-
wach o prace.

Na umowach cywilnoprawnych pracujg przede wszystkim studenci i emeryeci.
Wsrdd pracujgcych osob do 24. roku zycia osoby na umowach cywilnoprawnych
stanowig 16 proc. wszystkich pracujacych. Wedtug danych kancelarii premiera
(Wieckowska, 2012) z 2010 r. 26 proc. podatnikéw w wieku 18-26 lat rozlicza
swoje podatki tylko na podstawie uméw cywilnoprawnych. Wsrdd starszych,

w wieku 25-34 lat, zatrudnieni na umowach cywilnoprawnych stanowig 6 proc.,
wsrdd osob z ustabilizowang sytuacjg zawodowa w wieku 35-59 lat jeszcze mniej.

Odsetek os6b pracujacych na umowach zlecenia w poszczegélnych branzach w 2013 r. (proc.)
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Po 60. roku zycia rosnie odsetek osdb wykorzystujacych umowy cywilnoprawne,
powyzej 65. roku zycia blisko 12 proc. jest zatrudnionych na podstawie takiej
umowy.

Umowy cywilnoprawne sg najpopularniejsze w sektorze ustugowym. Najwyzszy
odsetek jest w ustugach administracyjnych i backoffice - 34 proc., gastronomii

- 16,5 proc., w kulturze i rozrywce — 16 proc., roznych formach dziatalnosci ustu-
gowej — 12 proc., ale takze w sektorze nieruchomosci - 12 proc. Najmniej os6b na
umowach zlecenia pracuje w gornictwie, gazownictwie, wojsku, edukacji i prze-
mysle. Co ciekawe, nawet 6 proc. pracownikow sektora budowlanego pracuje

na podstawie umowy zlecenia, cho¢ jak pokazujg coroczne raporty PIP w tym
sektorze rownie popularne jest samozatrudnienie i zatrudnianie na czarno.

Na wykresie przedstawiono stosunek liczby 0s6b, ktére w 2013 r. przynaj-
mniej raz pracowaty na podstawie umowy zlecenia, do liczby wszystkich oséb
odprowadzajacych sktadki do ZUS. Dane obejmuja jedynie osoby ponizej
55. roku zycia.

PRACOWNICY NA UMOWACH CYWILNOPRAWNYCH NIE ZMIENILIBY
FORMY ZATRUDNIENIA...

Wigkszos$¢ osob utrzymujacych sie z umoéw zlecenia lub uméw o dzieto deklaruje
zadowolenie z formy zatrudnienia (53 proc.), a gdyby osoby te miaty wybdr, to az
59 proc. wolatoby zarabiaé tyle co obecnie i pozostaé¢ na umowie cywilnopraw-
nej. Cheé zmiany formy zatrudnienia przy odpowiednio nizszym wynagrodzeniu
zadeklarowata niespeina jedna trzecia zatrudnionych na umowach cywilno-
prawnych (CBOS, 2015a). Pracownicy wola, by zostalo im wiecej na reke, ale to
wecale nie oznacza, ze nie chcg ochrony praw pracowniczych i zabezpieczenia
spotecznego wynikajacych z umowy o prace.

Gotowos$¢ do zmiany formy zatrudnienia wigze sie z poziomem zadowolenia
z obecnej sytuacji zawodowej, przy czym osoby pracujace na umowe o dzieto
lub umowe zlecenia, ktdre nie sg zadowolone z tej formy zatrudnienia, réwniez
nieco cze$ciej wolalyby pozostac na obecnych warunkach (44 proc.), niz przejsé
naumowe o prace i zarabiaé¢ w zwigzku z tym odpowiednio mniej (41 proc.).
Wiekszych watpliwo$ci nie majg natomiast ci, ktorzy sa zadowoleni z formy za-
trudnienia - w zdecydowanej wiekszosci (74 proc.) nie sg zainteresowani umowsg
o prace i zwigzang z tym zmiang warunkéw finansowych’.

«= CHOC ZOSTALI DO NIEJ ZMUSZENI

Nalezy pamietaé, ze pracownicy najczesciej sg zmuszani do tego by wybierac
takie formy zatrudnienia. Przewazajaca czes$¢ osdb pracujacych w pracy gtow-
nej na umowach cywilnoprawnych (80,2 proc.) pracowata w takiej formie nie

z wlasnego wyboru. W przypadku umoéw zlecenia az 84,3 proc. pracujacych nie
miato innego wyboru (w przypadku pozostatych uméw cywilnoprawnych to
65,4 proc.). Biorac pod uwage samozatrudnionych, w przypadku 51,3 proc. os6b
7z tej grupy to pracodawca uzaleznil powierzenie pracy od zalozenia przez nich

7 Jak pokazujg dane CBOS, osoby pracujgce na umowach cywilnoprawnych z wiekszym optymizmem
patrza w przysztosc i sa czesciej wyborcami partii o liberalnych programach gospodarczych (CBOS,
2015b). Trzeba tez pamietad, ze to przede wszystkim ludzie stosunkowo mtodzi.
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dziatalnosci gospodarczej, natomiast pozostate 48,7 proc. oséb podjeto decyzje
o takiej formie wykonywania pracy samodzielnie (GUS, 2016).

OMIJANIE PRAWA ZMNIEJSZA PRESTIZ PANSTWA

Jawne omijanie prawa pracy i wyzszego klina podatkowego nie zwigksza pre-
stizu panstwa. Co roku Panstwowa Inspekcja Pracy przeprowadza 80-90 tys.
kontroli u 70-80 tys. pracodawcdow. Od kilku lat drastycznie rosnie liczba przy-
padkow zawierania umoéw cywilnoprawnych w sytuacjach, w ktorych praco-
dawca powinien zaoferowa¢ umowe o prace. Zgodnie z danymi PIP w 2008 r.
takich przypadkéw byto 8,8 proc, w roku 2014 - juz 19 proc. przy wzmozonych
kontrolach PIP®. Sprawy takie rzadko trafiajg do sgdow, bo wymagaja zgody
pokrzywdzonego pracownika, ktéremu w przypadku gdy przystat na umowe
cywilnoprawna, grozi taka sama sankcja jak pracodawcy?®.

Wigkszo$é Polakow (53 proc.) potepia zatajanie badz ukrywanie czesci
osigganych dochodéw, ale niemal dwie pigte (37 proc.) usprawiedliwia takie
praktyki w przekonaniu, Ze podatki w Polsce sa za wysokie, a zarobki zbyt
niskie. Nieliczni (4 proc.) sg sktonni je wrecz pochwalié - jako przejaw zarad-
nosci zyciowej (CBOS, 2014). 0d 1999 r. wzrdst odsetek badanych odnoszacych
sie ze zrozumieniem do zatajania dochodow w celu unikniecia podatkow (o 7
pkt proc.). Co ciekawe, unikanie ptacenia podatkéw najbardziej pochwalajg naj-
biedniejsi oraz osoby najwyzej zarabiajgce, ktore widzg w tym znaczgce korzysci
dla siebie (Pasternak-Malicka, 2013). Brak poszanowania prawa przeklada sie
na to, ze zaledwie 19 proc. Polakdw ufa panstwu, podczas gdy w innych krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej ten odsetek jest dwukrotnie wyzszy — 38,5 proc.
w Czechach czy 45 proc. w Estonii. Przecietnie w krajach europejskich zaufanie
do instytucji publicznych wynosi 54,6 proc., a w rekordowej Norwegii to nawet
80,6 proc. W zmianie takiego stanu rzeczy w Polsce mogtoby poméc budowanie
postaw obywatelskich, poniewaz osoby o wiekszym poziomie patriotyzmu naj-
czesciej chetniej ptaca podatki (Torgier & Schneider, 2007).

TYLKO PANSTWO PRAWIE ZAWSZE ZATRUDNIA NA UMOWE O PRACE

Prosta konsekwencja tego zjawiska jest to, ze klin podatkowy w przewidzianej
prawem pracy wysokosci ptacony jest przede wszystkim przez instytucje pu-
bliczne lub afiliowane z sektorem publicznym. 96 proc. instytucji publicznych'™
zatrudnia pracownikéw na zasadach prawa pracy, a pozostate osoby na podsta-
wie samozatrudnienia lub uméw cywilnoprawnych. Sektor publiczny zatrudnia
na umowach cywilnoprawnych gtéwnie dlatego, ze pozwala to obejsé proces

konkursowy na stanowiskach nizszego rzedu, a takze omingc¢ ograniczenie liczby

8 Inspektorzy nie sg wyposazeni w skuteczne narzedzia. Mogg ukarac pracodawce mandatem w wy-
sokosci od 1do 2 tys. zt lub skierowac wniosek do sgdu rejonowego, ktéry moze orzec kare nawet do
30 tys. zt. Oddanie sprawy do sgdu wcale nie znaczy, ze zakonczy sie ona ukaraniem pracodawcy. Fir-
my majg mozliwos$¢ odwotania sie od decyzji PIP. Mogg tez ztozy¢ wniosek o jej uchylenie lub zmiane.
° Warto tez wspomnie¢ o dotychczasowe] kuriozalnej interpretacji przepiséw ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej, wedtug ktérej PIP musiata zawiadamiac przedsiebiorstwa ustugowe na
tydzien przed przeprowadzeniem kontroli, co obnizat skutecznosc dziatan Inspekcji. Wynikato to

z réznego orzecznictwa sgddéw administracyjnych w Polsce, co do mozliwosci kontroli w sektorze
ustugowym. Na poczatku 2016 r. PIP uznata, Ze nie bedzie stosowac mechanizmu ostrzegania.
°Obliczenia wtasne na podstawie Diagnozy Spotecznej z 2015 .
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etatow przypadajgcych na dany urzad. W ministerstwach w 2013 r. na podstawie
takich uméw byto zatrudnionych tacznie 3,4 proc. pracownikow, w urzedach
centralnych - 2,1 proc., a w urzedach wojewddzkich - 6,1 proc. (Onet.pl, 2015).
W sektorze prywatnym panuje duzo wigksze zréznicowanie w wysokosci ptaco-
nych danin, cho¢ nadal to umowy o prace' sa forma dominujgca. 63 proc. pracu-
jacych w sektorze prywatnym ma umowy o prace, 33 proc. to samozatrudnieni

i cztonkowie rodzin im pomagajacy (w potowie przypadkoéw to rolnicy, ktorzy
placa jeszcze inne podatki), 6 proc. - osoby na umowach cywilnoprawnych,

a 2 proc. - pracujgce na czarno (bez pisemnej umowy z pracodawca).

PRACODAWCY SZUKAJA SPOSOBOW NA OBCHODZENIE KLINA PODATKOWEGO

Oczywistym przykladem jest umowa o dzielo z kosztem uzyskania przychodu na
poziomie 50 proc. W jej przypadku do osiaggniecia przychodéw rocznych prze-
szlo 85,53 tys. zt efektywny klin podatkowy wynosi zaledwie 9 proc., czyli polowe
najnizszej stawki podatkowej’>. Umowy zlecenia nie dajg tak duzej oszczednosci
w klinie, cho¢ sprawiaja, ze jest nizszy o 3-4 pkt proc. w zaleznosci od tego, jak
wielka jest firma i jakiej wysokosci ptaci sktadki wypadkowe oraz na Fundusz
Emerytur Pomostowych. Przy zatrudnianiu pracownikéw na umowach zlecenia
korzyscia dla firmy jest obejscie ptacy minimalnej. Oznacza to, ze mozna zatrud-
nié pracownika, optaca¢ mu sktadki wypadkowe, gdy $wiadczy prace na terenie
zakladu pracy, ale jednoczesnie zagwarantowac sobie prawo do tatwiejszego
zwolnienia i nie ptaci¢ minimalnego wynagrodzenia.

Do konca 2015 r. mozna bylo takze obnizaé klin podatkowy dla pracownikéw
przez zawieranie jednej umowy zlecenia np. na 50 z}i drugiej na 1800 zt. W takiej
sytuacji sktadki byty odprowadzane tylko od pierwszej z uméw, czyli klin podat-
kowy dla takiego pracownika wynosit zaledwie 15 proc.”. Od poczgtku 2016 r.
przy kilku umowach zlecenia skladki na ubezpieczenia spoteczne sa odprowa-
dzane przez pracodawce przynajmniej do poziomu ptacy minimalnej. W naszym
przyktadzie pracownik musi zaptaci¢ sktadki takze od drugiej umowy za 1,8 tys.
z}. Zsumowana podstawa wymiaru wyniesie bowiem 1850 z1, czyli ustawowe mi-
nimum. Efektywny klin podatkowy wynosi dla takiego pracownika juz 40 proc.

Artykul 353 kodeksu cywilnego pozwala na dowolne ksztaltowanie stosunku
prawnego miedzy jego stronami pod warunkiem, zZe jego cel i tres¢ nie sprze-
ciwiajg sie zasadom wspodtzycia spotecznego. Mozna wiec zatrudnic¢ kogos na
podstawie kontraktu cywilnego, ktory nie jest umowsa zlecenia, na wykonywanie
jakiejs$ ustugi, np. sprzatania albo zbierania truskawek. Pozwoli to ograniczy¢
planowane przez rzad wprowadzenie 12 zt ptacy minimalnej od uméw zlecenia.

Innym sposobem jest zachecanie pracownikéw do zakiadania dziatalnosci
gospodarczej, dzieki czemu staja sie dla przedsiebiorstwa kosztem mozliwym do
odliczenia od podatku, a klin podatkowy i réznica miedzy wynagrodzeniem netto
abrutto sg o jedna piata nizsze niz w przypadku umowy o prace. Nie wiadomo
jednak, ile oséb samozatrudnionych™ pracuje tylko dla jednego pracodawcy, a ile

naprawde prowadzi konkurencyjna dziatalnosé gospodarcza.

T Ibidem.

2 Nadal jednak powyzej tej kwoty mozna zawiera¢ umowy o dzieto, ale z kosztami uzyskania przycho-
du wynoszacymi 20 proc., co sprawia, ze klin wciaz jest najnizszy ze wszystkich w Polsce.

3 Dla umowy na 50 zt wynosit 35 proc., ale dla umowy na 1800 zt to byto tylko 14 proc.

4 \W Polsce jest okoto 800 tys. samozatrudnionych bez pracownikdw.
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Ponadto wiele firm w Polsce oferuje ustugi doradcze dotyczgce miedzynarodo-
wej optymalizacji sktadek ZUS™. W praktyce ustugi te do$¢ czesto sprowadzajg
sie do oferowania polskim przedsiebiorcom falszywego zatrudnienia na drobng
czesc etatu (np. 1/20) na Stowacji, Litwie lub w Wielkiej Brytanii. Powoduje to,
ze stowacki partner firmy doradczej bedzie optacat drobne skiadki za zatrud-
nionych pracownikéw do stowackiej administracji ubezpieczenia spotecznego
ijednej z tamtejszych kas chorych.

Stowacki ZUS juz zaczal sprawdzac, kto pracuje naprawde w Bratystawie,
akto jest tam tylko fikeyjnie zarejestrowany. Wezesniej podobnie zaczety robi¢
czeskie organy skarbowe, naktadajac kary na firmy, ktdre powinny swiadczy¢
ustugi i ptaci¢ podatki w Czechach, a nie w Polsce. Zgodnie z prawem polski ZUS
ma zwigzane rece (Sad Najwyzszy, 2015), ale moze powiadamiac¢ o podejrzanych
przypadkach swoich odpowiednikéw w innych krajach. Sytuacje moze zmienié¢
wyrok Sadu Najwyzszego ze stycznia 2016 r., ktory dat ZUS prawo do kontroli,
czy dziatalno$é przedsiebiorcy w innym kraju nie jest fikcyjna - kontrolerzy beda
mogli zazgda¢ dowoddw na odbyte podrdze i zakwaterowanie (Rzemek, 2016).
Przedsigbiorstwa w Polsce, chcac ograniczy¢ koszty, czesto tez siegaja po
outsourcing'. Pracownikow przejmuje wtedy agencja outsourcingowa, ktéra de-
leguje ich do pracy w zakladzie pracy faktycznego pracodawcy. To, co sie¢ zmienia,
to firma zbierajaca dokumentacje o pracowniku, rozliczajaca skladki i podatki.
Pracodawca pozbywa sie tego obowigzku, a dodatkowo zatrudnieni pracownicy
sa kosztem, za ktdry firma outsourcingowa wystawia fakture. Dzialalno$é nie-
ktorych firm oferujacych zawieranie umow outsourcingu nie miesci sie jednak
w tych ramach. Ich rola sprowadza si¢ jedynie do wyptacenia pracownikom
wynagrodzenia, ktore wezesniej na podstawie wystawionej faktury otrzymaty
od kontrahenta. Miejsce wykonania pracy i zakres obowigzkow pracownikow
pozostaja bez zmian. Dotychczasowy pracodawca sprawuje nadzdr na pracowni-
kiem, udziela urlopéw, decyduje o zwolnieniu i dalszym zatrudnieniu, co nie jest
zgodne z kodeksem pracy.

Ponadto niektdre firmy zaczely oferowac redukcje kosztéw pracowniczych
0 25-40 proc., co wigzalo sie z przejeciem pracownikow, ale tez nieoptacaniem
sktadek spotecznych. Trzy tego typu nieuczciwe firmy oszukaty 500 pracodaw-
cow, 25 tys. pracownikow i nie optacity sktadek na 60 mln zt (Czubkowska, 2014).
Przedsiebiorcy placili tym firmom za ustuge wedlug schematu: pensja netto
danego pracownika plus od 60 do 65 proc. sktadek do ZUS i podatku dochodo-
wego. Pozostalg czesc¢ sktadki ZUS i podatku dochodowego za pracownika miaty
oplacaéjuz agencje. Srodki na to mialy braé z tajemniczej unijnej dotacji na
tworzenie i podtrzymywanie miejsc pracy. Przedsigbiorca w ten sposob obnizat
koszty pracy. Pracownik rzekomo nic nie tracit. Zyskiwala agencja, ale do dzisiaj

toczg sie sprawy sadowe o zalegle sktadki na ubezpiecznia spoteczne.

5 Powyzsze rozwigzanie bazuje na przepisach unijnych w sprawie koordynacji systeméw zabezpie-
czenia spotecznego nr 883/2004 oraz 987/2007. Przepisy te w szczegdtowy i jasny sposéb precyzujg
zasady okreslajgce przynaleznosc do instytucji ubezpieczen spotecznych i zdrowotnych pracownikéw
i przedsiebiorcow, szczegdlnie w sytuacjach, kiedy dochodzi do zbiegu tytutéw ubezpieczen (praca

i wtasna dziatalnos¢ gospodarcza), ale majgcych miejsce w réznych krajach (np. zatrudnienie na
Stowacji, dziatalnos$¢ gospodarcza w Polsce).

16 Qutsourcing to przekazywanie przez jedne firmy innym przedsiebiorstwom niektérych zadan wyma-
ganych w procesie ich dziatalnosci, ktére firma przejmujaca zadanie wykonuje, wykorzystujgc wiasne
zasoby. W ramach outsourcingu zawierana jest dodatkowo umowa - porozumienie na podstawie art.
23 kodeksu pracy, zgodnie z ktéra dotychczasowy pracodawca przekazuje, a nowy pracodawca (firma
oferujgca outsourcing) przyjmuje wszystkich pracownikéw
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SILOSY MINISTERSTW NIE POTRAFIA SIEPOROZUMIEC CO DO REFORMY

Silosowo$¢ resortdw jest barierg, ktora przeszkadza w tym, by patrzeé na klin
podatkowy jako na catos¢, a nie oddzielne strumienie pieniedzy, ktdre majg do
dyspozycji poszczegdlne resorty na realizacje swoich ustawowych zadan. Na
poziomie rzadowym dochody z opodatkowania i osktadkowania pracy wcho-

dza w kompetencje czterech resortéw: Ministerstwa Rozwoju (bo odpowiada

za regulacje swobody dziatalnosci gospodarczej), Ministerstwa Finansow,
Ministerstwa Zdrowia oraz Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spoteczne;j.
To im bezposrednio zalezy, by dochody miat budzet, NFZ i ZUS (a takze Fundusz
Pracy etc.). Srodki pozyskiwane z klina podatkowego stuzg do wyptaty swiadczen
z pomocy spotecznej w ramach budzetu panstwa, ale takze na finansowanie dzia-
tan panstwa, bo podatki dochodowe od 0s6b fizycznych to okoto 15 proc. docho-
déw budzetu. Ministerstwu Zdrowia zalezy na podwyzszeniu wysokosci sktadki
zdrowotnej - 9 proc. wystarczy na finansowanie leczenia tylko i w okresie
wysokiego wzrostu gospodarczego i wzrostu wysokosci wynagrodzen, bo srodki
do dyspozycji NFZ sg prosta wynikowa wysokosci funduszu ptac (PolskieRadio.
pl, 2015). Ministerstwu Rodziny zalezy przede wszystkim na tym, by sktadka
emerytalna i rentowa byly przynajmniej na obecnym poziomie, ale w dtugim
terminie i tak jej ksztalt bedzie wymagal zmian ze wzgledu na rosnace wydatki
systemu ubezpieczen spotecznych (por. ZUS, 2013).

Przetamanie sektorowego dziatania instytucji publicznych w Polsce byto
podstawowg rekomendacjg OECD przy przegladzie strategicznym z serii Public
Governance Review (OECD, 2013). Analitycy OECD zalecali, by premier i jego
urzad rozliczali poszczegdlne resorty z realizowanych krétko- i sSredniotermi-
nowo zadan na bazie publicznie dostepnego planu dziatan. Kluczowa role w
realizacji reform takich jak np. klina podatkowego powinny odgrywac komitety
koordynacyjne Rady Ministréw, a na potrzeby poszczegdlnych zmian powinny
powstawaé podkomitety i zespoty robocze. Wedtug OECD, kancelaria premie-
ra powinna penic funkcje koordynacyjna, zapewniajac zaplecze dla zespotow
rzadowe, ktore miatyby przygotowac reformy integrujace dziatania réznych

resortow.

PODSUMOWANIE

Klin podatkowy w Polsce nie jest wysoki na tle innych krajow OECD, ale jest
postrzegany jako najwazniejszy problem w prowadzeniu biznesu w Polsce.
Problem polega na wielu formach klina i jego rozpietosci, ktora jest niecelowa

z perspektywy polityki spotecznej, rodzinnej i fiskalnej panstwa. Ponadto jawne
omijanie prawa pracy i wyzszego klina podatkowego nie zwieksza prestizu
panstwa. Platnikami klina podatkowego od umdw o prace w pelnej wysokosci sg
w wiekszosci instytucje publiczne i powigzane z sektorem publicznym. Sektor
prywatny czesciej wybiera bardziej elastyczne formy zatrudnienia. Pracodawcy
niejednokrotnie tez wykorzystuja najrézniejsze luki prawne, w tym zatrudnianie
pracownikdow za granicg, by ograniczy¢ daniny ptacone do ZUS, NFZ i budzetu
panstwa. Klin podatkowy w obecnym ksztalcie powoduje istotne zaburzenia
narynku pracy, wspierajgc dualizm - czyli powstawanie dwdch rynkow pracy.

Z kolei podatki stanowia tylko jedna pigta calego klina - to jeden z najnizszych
odsetkow wsrod krajow OECD; jego wiekszosé to sktadki - gtdéwnie emerytalne
izdrowotne. Oznacza to, ze w Polsce trudno przeprowadzi¢ reforme bez zmian

kilku ustrojow: spotecznego, zdrowotnego i podatkowego.
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2. Negatywne konsekwencje obecnego
ksztattu klina podatkowego

Klin podatkowy uksztaltowany w sposdb opisany w poprzednim rozdziale ma
wiele negatywnych konsekwencji dla sektora finanséw publicznych, a takze dla
pracujacych Polakow. Negatywnie wplywa na rynek pracy i na ochrone pracy
0sOb najmniej zarabiajacych, zmniejsza tez konkurencyjnosé gospodarki.

PRZEZ ZROZNICOWANIE OPODATKOWANIA PRACY TRACA SEKTOR FINANSOW
PUBLICZNYCH | GOSPODARKA

Ze wzgledu na uksztaltowanie klina do budzetu panstwa i do Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych trafia mniej pieniedzy, niz powinno. Gdyby wszyscy
pracujacy na umowach zlecenia i o dzieto placili takie same skladki, jak w wy-
padku umoéw o prace, to dochody sektora finanséw publicznych z klina mogtyby
wzrosnag, ale zaledwie o blisko 7 promili” - ze wzgledu na niskie wynagrodze-
nia pracujacych na umowach cywilnoprawnych. Oznaczaloby to hipotetyczny
wzrost dochoddéw panstwa o mniej wiecej 1,36 mld zt. Te szacunki nie pokazuja
jednak ewentualnego negatywnego efektu dla dochoddw panstwa, ktore wyni-
kalyby z przechodzenia do szarej strefy i na samozatrudnienie. Celem ministra
finanséw w wypadku reformy klina bytoby wiec nie tylko podwyzszenie docho-
dow panstwa, lecz takze przewidywanie, w jaki sposob uksztattowanie pozapta-
cowych kosztéw pracy wptynie na zachowania pracownikéw i pracodawcow.

Reforma klina podatkowego nalezy do grupy reform zwiekszajacych zatrud-
nienie, w zaleznosci od skali o jeden albo nawet kilka punktéw procentowych
(Bukowski, Kowal, Lewandowski & Zawistowski, 2005), i od kilku lat jest po-
stulowana przez OECD jako reforma napedzajgca wzrost gospodarczy w Polsce
(OECD, 2015a). Istotg tej reformy jest lepsza konstrukcja systemu podatkowo-
-sktadkowego w celu wywotania pozytywnych efektow, takich jak zwiekszenie
formalnego zatrudnienia, a wiec bazy podatkowej, a w konsekwencji zwieksze-
nie strumienia i §ciggalnosci dochodow budzetowych (Wojciechowski, 2015a).
Regula jest prosta: im wieksza baza podatkowa, tym nizszy klin.

KLIN JEST RELATYWNIE WYSOKI DLA NAJMNIEJ ZARABIAJACYCH

Wysoki klin podatkowy dla najmniej zarabiajgcych wypycha ich do szarej strefy
lub na umowy cywilnoprawne. Pracownicy najmniej produktywni, czyli najnizej
oplacani, ale tez bez doswiadczenia i wyksztalcenia, niezaleznie od wieku tracg
na wysokim opodatkowaniu ich pracy. Szczegélnie widaé to po danych doty-
czgcych wynagrodzen w Polsce, wedtug ktérych 12 proc. Polakdéw (GUS, 2015b)
zarabialo mniej, niz wynikatoby z ptacy minimalnej. Bylo to mozliwe wylacz-
nie w sytuacji, gdy pracodawca zatrudnial pracownika bez umowy, korzystajac

z nizszego opodatkowania pracy przy zbiegu umow zlecenia (co juz nie wchodzi

77 203,8 mld zt do okoto 205,1 mld zt.
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w gre od 2016 r.) lub zatrudniajgc go po prostu na umowe zlecenia albo na dzieto.
Pracownik, ktéry ma niskie dochody, jest wrecz motywowany do tego, by nie
pracowaé na umowe o prace, cho¢ wedtug obecnych przepiséw gwarantuje mu
ona zarobki na poziomie ptacy minimalnej®.

Przy ptacy minimalnej (1,75 tys. zt brutto w 2015 r.) w przypadku umowy
o prace zatrudniony dostanie na reke zaledwie 1,29 tys. zt (klin 39 proc.), a jezeli
zdecyduje sie na umowe o dzieto z 50-proc. kosztami uzyskania, to jego dochody
wyniosg 1,59 tys. zt. Jesli nie jest to umowa autorska, ma szanse otrzymac 1,5 tys.
z1. O wiele mniej korzystna jest juz umowa zlecenia z obowigzkiem oplaty skia-
dek przynajmniej do poziomu ptacy minimalnej, bo klin rézni sie dla niej tylko
o kilka punktow procentowych od umowy o prace.

Na zty wplyw wysokiego klina podatkowego na nisko ptatnych stanowiskach
wskazuje takze OECD (2006), ktéra w strategii zatrudnienia sugeruje obni-
zenie klina podatkowego umoéw o prace dla tych osdb. Tak wysoki klin moze
powodowac to, ze w Polsce jest stosunkowo wysoki odsetek ,,biednych pracuja-
cych” (working poor/in work at risk of poverty)' - wedtug Eurostatu 10,6 proc.,
przy sredniej europejskiej 9,5 proc.?°. Pod tym wzgledem Polska znajduje sie
blisko konca unijnej stawki — wiekszy odsetek biednych pracujacych jest tylko
w Rumunii (17,7 proc.), Grecji (13 proc.) i w Luksemburgu (11,2 proc.). Problem
w mniejszym stopniu dotyczy oséb majacych stalg prace (5,1 proc., srednia unij-
na 5,5 proc.) niz tych, ktére pracujg na umowach terminowych, w tym cywilno-
prawnych (12,2 proc., §rednia unijna 14,7 proc.).

Klin podatkowy od kazdego 1 proc. wzrostu wynagrodzenia dla osoby zarabiajacej dwie trzecie Sredniej pensji
w krajach OECD w 2014 r.
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Zrédto: Opracowanie
wtasne na podstawie
danych OECD.

8 Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej planuje od drugiej potowy 2016 r. wprowadzenia
godzinowej ptacy minimalnej wynoszacej 12 zt, ktéra by obowigzywata zaréwno w przypadku umdéw
o prace, jak i o dzieto (Guza, 2015).

®Czyli odsetek pracujgcych, ktérych dochody sg nizsze od 60 proc. mediany przecietnego dochodu
rozporzadzalnego.

20\ innych krajach ich odsetek sie réznie ksztattuje (np. na Wegrzech klin wynosi 49 proc., ale odse-
tek biednych pracujacych wynosi tylko 6,4 proc.) i trudno méwic, by istniat liniowy zwiazek miedzy
biednymi pracujgcymi a wysokoscia klina podatkowego.
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Dodatkowo, o czym wspominali$my w rozdziale pierwszym, polski system po-
datkdéw i sktadek nalezy do najmniej progresywnych ze wszystkich krajéw OECD.
Kazdy wzrost wynagrodzenia o jednostke waluty srednio w krajach OECD powo-
duje wzrost pensji netto pracownika o 86 proc. tej jednostki - w przypadku na-
szego kraju oznaczatoby to wzrost wynagrodzenia o 86 gr. Tymczasem w Polsce
wzrost wynagrodzenia jest wyzszy — 0 96 proc. w przypadku singli zarabiajacych
dwie trzecie $redniej krajowej, 0 98 proc. w przypadku singli z zarobkami na po-
ziomie $redniej krajowej i az 0 99 proc., gdy ktos zarabia 167 proc. Sredniej przez
coraz nizsze opodatkowanie kazdej kolejnej ztotowki dochodu. Bardziej ptaski
klin podatkowy jest tylko w Japonii, Chile i na Wegrzech. Oznacza to, ze Polska
jest bliska liniowego klina podatkowego — a nawet, jak widaé na powyzszym przy-
kladzie, jest on korzystniejszy dla os6b wysoko zarabiajacych. Dlatego mozna
w Polsce méwic o ,,putapce niskich ptac” (poverty trap lub low-wage trap), przy-
najmniej czesciowo powodowanej przez klin podatkowy (Carone, Immervoll,
Salomaiki, Paturot & Saloméki, 2004). Na niskg progresje klina zwracalo uwage
Ministerstwo Pracy (2005) juz dziesiec lat temu.

Klin podatkowy jest takze barierg dla przechodzenia pracownikéw z rolnictwa
do bardziej produktywnych sektoréw gospodarki. Kazdemu ubezpieczonemu
w KRUS grozi nie tylko utrata subsydiow i preferencji zwigzanych ze statusem
rolnika, lecz takze wysokie koszty przejs$cia i rozpoczecia pracy w innej branzy.
Osoby przechodzace z rolnictwa do innych sektoréw gospodarki, nim zdobeda
odpowiednie doswiadczenie zawodowe, beda otrzymywacé relatywnie niskie
wynagrodzenia - i pewnie i tak wybiorg zatrudnienie na umowach cywilno-
prawnych, by otrzymywac wyzsza ptace na reke. Alternatywnie mogg zasila¢
szarg strefe.

WYSOKI KLIN PODATKOWY ZNIECHECA DO LEGALNEJ PRACY

W literaturze ekonomicznej wskazuje sie na to, ze nieprogresywny klin podat-
kowy wypycha z rynku pracy cze$é nisko produktywnych pracownikow, zwiek-
szajac bezrobocie (Elmeskov, Martin & Scarpetta, 1998; Lehmann, Lucifora,
Moriconi & Van der Linden, 2014; Nickell, 1997). Dobrze wida¢ to zjawisko na
wykresie na nastepnej stronie, gdzie analizowana jest relacja miedzy klinem
podatkowym dla osoby samotnej otrzymujacej przecietne wynagrodzenie i prze-
cietnej stopy bezrobocia w krajach OECD. Sama zaleznos¢ miedzy wysokos$cia
klina i stopa bezrobocia jest umiarkowana - cze$ciej zdarza sie tak, ze w krajach
z wysokim klinem trudniej jest podjaé zatrudnienie, lub w potgczeniu z regula-
cjami ptacy minimalnej czyni on zatrudnianie pracownikow na nisko ptatnych
stanowiskach nieoptacalnym?'.

Podobna zaleznos¢ jest miedzy klinem a wielkos$cig szarej strefy. Ze wzgledu
na wysoki klin podatkowy, zwlaszcza w sektorach nisko produktywnych, pracow-
nicy mogg by¢ wypychani do szarej strefy (Dolenc & Laporsek, 2010), co wedtug
Banku Swiatowego i PwC jest problemem w Polsce (PwC, 2016b). Wysoki klin

podatkowy moze sprawié, ze oficjalne zatrudnienie staje si¢ nieopacalne?.

21 Réwnoczesnie czes$c badan zwraca uwage, ze Swiadczenia dla bezrobotnych oraz dtugos¢

ich wyptacania maja wieksze znaczenie dla wysokosci stopy bezrobocia (por. Nickell, Jones, &
Quintini, 2002).

22 Bjorgc pod uwage niewielkie prawdopodobieristwo kary ze wzgledu na rzadkos¢ kontroli PIP

(w Polsce firma jest kontrolowana przez Inspekcje Srednio raz na 25 lat) i niskosc kar (inspektor moze
natozy¢ grzywne maksymalnie w wysokosci 5 tys. zt, cho¢ ma sie to zmieni¢ w 2016 r. i PIP bedzie
mogta karac az do sumy 30 tys. zh).
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Potwierdza to fakt, ze 34 proc. 0s6b pracujacych na czarno w Polsce jako gtow-
ny powdd takiego zatrudnienia wskazato mozliwo$¢ uzyskania od pracodawcy
wyzszej pensji o 22 proc. uznawat sktadke na ubezpieczenia spoleczne za zbyt
wysoka, a 14 proc. podatki zniechecily do rejestracji dochodéw (GUS, 2015a)%.
Wysoki klin podatkowy wptywa takze na nizsze wskazniki zatrudnienia
(Batyra & Sneessens, 2010). Zalezno$¢ miedzy wysokoscig klina a wskaznikiem
zatrudnienia nie jest wysoka. Sugerowatoby to raczej wypychanie przez wysoki
klin czesci 0sob do pracy nierejestrowanej niz do wychodzenia z rynku pracy.
Badania ekonometryczne pokazujg jednak, ze mato progresywny klin wptywa na
zmniejszenie zatrudnienia i w efekcie na wzrost bezrobocia (Dolenc & Laporsek,
2010; Lehmann et al., 2014). W przesztosci wielu autoréw szacowato, ze
wzrost klina podatkowego o 10 proc. powoduje spadek zatrudnienia od -0,3 do
-4 pkt proc., a takze wzrost bezrobocia od 1,1 do 2,9 pkt proc. (por. Bukowski et
al., 2005), trudno jednak ocenia¢ jego dziatania w oderwaniu od innych czynni-

kéw na rynku pracy.

Brak silnej korelacji miedzy klinem a dualizmem rynku pracy wynika z tego,
ze tylko w niektérych krajach wystepujg dodatkowe preferencje w klinie podat-
kowym dla oséb pracujacych na innych umowach niz na czas nieokreslony. Jak
pokazujg Arak, Lewandowski i Zakowiecki (2014), tego typu preferencje podat-
kowo-sktadkowe sg jeszcze w Niemezech przy zatrudnianiu na tzw. minijobs,

Relacja miedzy klinem podatkowym a wskaznikiem za-
trudnienia os6b w wieku produkcyjnym w krajach OECD
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2 Warto jednak dodad, ze gtéwna przyczyna pracy w szarej strefie pozostaja: brak mozliwosci
znalezienia innej pracy i niewystarczajace dochody z innych tytutéw, np. Swiadczen spotecznych,
czy innych oséb w gospodarstwie domowym. Wedtug GUS w szarej strefie pracuje okoto

4 proc. Polakéw.

Szara strefa

Zrédto: Opracowanie
wtasne na podstawie
OECD i Schneider (2015).
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ale w innych krajach w ostatnich latach wprowadzono reformy zréwnujace tzw.
umowy $mieciowe pod wzgledem wartosci klina z innymi formami pracy (chodzi
m.in. o reformy w Rumunii i na Stowacji)?*.

KLIN ZNIECHECA DO ZATRUDNIANIA NA UMOWE O PRACE

Przynajmniej jedna pigta umoéw cywilnoprawnych zawieranych przez polskich
pracodawcdéw ma znamiona stosunkow pracy (oczywiscie biorac poprawke na
skale wykrywalnosci inspekeji pracy). W 2014 r. 19 proc. skontrolowanych przez
PIP pracodawcdw nie przestrzegato zakazu zawierania uméw cywilnoprawnych
w warunkach wtasciwych dla umowy o prace (w 2013 r. dotyczyto to 20 proc.
firm), a problem dotykat prawie 15 proc. uméw cywilnoprawnych sprawdzonych
przez inspektoréw (w 2013 r. - 19 proc.)?. Ciekawe bedg dane za 2015 r., w kto-
rych bedzie widaé, czy trend si¢ odwrdcit i czy odsetek zatrudnianych na umo-
wach cywilnoprawnych maleje, czy tez utrzymuje sie na tym samym poziomie.

Odsetek pracownikow zatrudnionych na umowach cy- Relacja miedzy klinem podatkowym (proc.) a sztywnos-
wilnoprawnych, ktérzy powinni pracowaé na umowach cig prawa pracy (Employment Protection Legislation,
o prace, w latach 2007-2014 EPL, w punktach) w krajach OECD w 2014 r.
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych PIP. Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie OECD.

24\Warto tez dodac, ze wysokos¢ klina podatkowego raczej nie wptywa na jakos¢ miejsc pracy
wystepujgcych ogdtem w gospodarkach panstw rozwinietych. TestowalisSmy, czy jakos¢ miejsc

pracy mierzona trzema wskaznikami OECD - jakosci wynagrodzen, bezpieczenistwa pracy i jakosci
otoczenia pracy - oraz wskaznikiem prekaryzacji (por. Lewicki & Arak, 2015) ma zwigzek z klinem
podatkowym, i doszlismy do wniosku, ze nie widac istotnej statystycznie relacji, oprécz tego, ze w kra-
jach o wyzszym klinie pracownicy majg czesciej szanse lepiej zarabiac.

2 Jak argumentuje PIP (2015), pracodawcy dazg do maksymalnego ograniczenia dodatkowych
kosztéw zwigzanych z zatrudnieniem na podstawie umowy o prace, np. w zakresie kosztow szkolen,
profilaktycznych badan lekarskich, sktadek na ubezpieczenie spoteczne. Ponadto przedsiebiorcy
niejednokrotnie kieruja sie checig osiggniecia wiekszego zysku kosztem oszczednosci na sSwiadcze-
niach pienieznych, ktére przystugiwatyby osobom zatrudnionym na podstawie umowy o prace (np.

z tytutu dodatkowych sktadnikéw wynagrodzenia za prace w godzinach nadliczbowych, dodatku za
prace w porze nocnej, wynagrodzenia za czas urlopu wypoczynkowego, naleznosci z tytutu podrézy
stuzbowych, wynagrodzenia za czas niewykonywania pracy, za ktéry pracownik zachowuje prawo do
wynagrodzenia). Kolejng przyczyna, dla ktérej przedsiebiorcy wybieraja zatrudnienie na podstawie
umow cywilnoprawnych, jest brak koniecznosci stosowania norm ochronnych kodeksu pracy, np.

w zakresie czasu pracy, wynagrodzenia za prace, przepiséw o wypowiadaniu umadw o prace (ochrony
przed wypowiedzeniem umowy o prace, obowiazku zachowania okresu wypowiedzenia umowy i kon-
sultacji ze zwigzkami zawodowymi).
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Wsrod krajow rozwinietych wspotwystepuje za to wysoki klin podatkowy i wyso-
ka sztywno$¢ prawa pracy (mierzona przez OECD wskaznikiem EPL). Polska ma
dosy¢ niski klin podatkowy na tle innych krajow, ale jednocze$nie stosunkowo
trudno zwalnia sie u nas pracownikéw - indeks EPL ma warto$¢ 2,2 pkt, co ozna-
cza, ze nasze prawo jest rownie restrykecyjne co w Belgii, Austrii, Danii, Turcji czy
Norwegii. Dla poréwnania najbardziej elastyczne jest prawo dotyczace stosun-
kow pracy w USA - gdzie wskaznik restrykeyjnosci przyjmuje warto$é 0,5 pkt.

Co ciekawe, Wegry, ktdre majg znacznie wyzszy klin od Polski (49 proc. wobec
35,6 proc.), majg jednoczesnie stosunkowo przyjazne pracodawcom prawo pracy
- EPL ma wartos¢ tylko 1,45 pkt.

WYSOKI KLIN TO MNIEJSZA KONKURENCYJNOSC GOSPODARKI

Klin podatkowy jest mniejszy w krajach o bardziej konkurencyjnych gospodar-
kach (OECD, 2012). Wedtug indeksu Banku Swiatowego najlepszym miejscem do
prowadzenia firmy sposréd krajéw OECD jest Nowa Zelandia (indeks pokazuje,
jak daleko od lidera tatwosci prowadzenia biznesu znajduje sie dany kraj). Klin
podatkowy w tym kraju takze nalezy do najnizszych wsrdd krajow rozwinietych
- wynosi 17,2 proc. Druga w Doing Business jest Korea, ktéra ma klin na poziomie
21,4 proc. Najmniej przyjazna firmom jest Grecja z klinem 40,4 proc. Zaleznos¢
miedzy klinem a pozycja w rankingu Doing Business jest umiarkowanie silna, ale

Zaleznos¢ miedzy wartoscia wskaznika granicy do lide- Zaleznos¢ miedzy wartoscig Globalnego Indeksu
ra Doing Business (Distance to Frontier, w punktach) Konkurencyjnosci (pkt.) a klinem podatkowym
a klinem podatkowym w krajach OECD w 2014 r. (proc.) w krajach OECD w 2014 r. (proc.)
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Zrédto: Opracowanie Zrédto: Opracowanie
witasne na podstawie OECD wtasne na podstawie OECD
i World Bank. i World Economic Forum.

duzo stabszy jest zwigzek miedzy pozaptacowymi kosztami pracy i konkuren-
cyjnos$cig gospodarki mierzong przez Swiatowe Forum Ekonomiczne (WEF).
To pozwala sadzié, ze w krajach o nizszych kosztach pracy tatwiej prowadzi sie
firmy, a gospodarki sg bardziej atrakcyjne dla zagranicznych inwestorow.
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NIESPOJNE PODEJSCIE DO KLINA W POLSCE POWODUJE WYZSZE
KOSZTY ADMINISTRACYJNE

Zroznicowanie klina i sposob jego poboru przez panstwo powoduje koszty
administracyjne, ktérych mozna unikngé. Polscy przedsiebiorcy i eksperci sg
przekonani, ze nasz kraj nieefektywnie wydaje srodki publiczne - gorszg opi-
nie o finansach publicznych majg inwestorzy tylko w o§miu krajach sposrod

34 cztonkow OECD. Przecietna ocena efektywnosci wydatkowania publicznych
pieniedzy wynosi w Polsce 2,9 pkt przy sredniej OECD?* 3,6 pkt. i liderze majg-
cym 5,1 pkt. Jednym z powoddw przekonania o nieefektywnosci wydatkow, ale
tez faktycznej zlej alokacji Srodkow jest istnienie w Polsce stosunkowo kosztow-
nego systemu rozliczania danin publicznych.

W duzym uproszczeniu w Polsce istniejg cztery instytucje rozliczajace da-
niny publiczne od dochodéw: ZUS, NFZ, urzedy skarbowe oraz Ministerstwo
Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej?’. Cztery piate klina podatkowego od umowy
o prace przechodzi przez ZUS, ktéry pozniej transferuje srodki do funduszy
celowych w Zaktadzie (do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych? i Funduszu
Rezerwy Demograficznej), do NFZ, a takze do Funduszu Pracy i Funduszu
Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych zarzadzanego przez resort rodziny.
Innym strumieniem finansowym sa podatki pobierane przez urzedy skarbowe,
ktore wchodza w sktad budzetu panstwa.

ZUS i urzedy skarbowe, obok swoich gtéwnych zadan, stuza do poboru danin
i generujg koszty administracyjne wynikajace z wykonywania bardzo podobnych
i powtarzalnych dziatan. ZUS zatrudnia blisko 46,2 tys. osob, a urzedy skarbowe
okoto 38,6 tys. Koszt funkcjonowania Zaktadu to 4,1 mld zt rocznie, co prze-
kiada sie na blisko 2,1 proc. wszystkich srodkéw, ktérymi dysponuje, a urzedy
skarbowe kosztujg budzet 3,1 mld z1, co przeklada si¢ na mniej wiecej 1,1 proc.
wszystkich dochoddw z PIT?°. System ubezpieczen spotecznych, w przeciwien-
stwie do systemu podatkowego, to znacznie wiecej niz system poboru danin
publicznych?®°.

Polska administracja podatkowa jest jedng z najdrozszych wérdd wszystkich
krajéw OECD. Pob6r podatkéw bez sktadek na ubezpieczenie spoteczne w 2013 r.
(to najséwiezsze dane) kosztowatl 1,6 proc. wptywow podatkowych. Drozej jest
tylko w Japonii (1,74 proc. wptywow). Na drugim biegunie jest Szwajcaria, gdzie

26 Co ciekawe, najlepsza opinie majg Nowozelandczycy - $rednia ocen 5,1 na 7 punktéw, a klin podat-
kowy wynosi tam 17,2 proc. Réwnie dobrze mysla o swoim ministrze finanséw Czesi - srednia ocen

5 pkt (drugie miejsce w OECD), ale klin podatkowy wynosi w tym kraju 42,6 proc. Najgorsza opinie

o wydatkach publicznych maja przedsiebiorcy z Wtoch - Srednia ocen 1,9 i ostatnie miejsce w OECD
(tuz przed nimi jest Grecja).

27 \W przypadku rolnikéw role te odgrywaja tylko KRUS i urzedy skarbowe, a w wypadku stuzb mundu-
rowych - MSW, MON lub Ministerstwo Sprawiedliwosci i urzedy skarbowe.

28 \W ramach FUS wyodrebnione jest pie¢ funduszy: emerytalny (z niego finansowane sg emerytury),
rentowy (z niego finansowane sa m.in. renty z tytutu niezdolnosci do pracy, szkoleniowe, rodzinne

i wydatki na prewencje rentowa, zasitki pogrzebowe), chorobowy (s z niego finansowane m.in. zasitki
chorobowe i macierzynskie), wypadkowy (sa z niego finansowane m.in. renty wypadkowe, koszty pre-
wencji wypadkowej) oraz rezerwowy (moze by¢ wykorzystany na uzupetnienie niedoboréw funduszy
rentowego, chorobowego i wypadkowego)

2% Dla poréwnania KRUS kosztuje rocznie okoto 3,6 proc. srodkdw, ktérymi zarzadza, a NFZ, ktéry nie
musi rozliczac pracownikdw i przedsiebiorcéw, a jedynie zarzadzac aktywami - tylko 1,1 proc. budzetu.
30 7US, ktéry zarzadza tym systemem, wyptaca okoto 20 rodzajéw $wiadczen, otrzymuje co miesiac
sktadki od 1,8 mIn pracodawcdw, transferuje czes¢ srodkéw do OEE, NFZ etc., prowadzi fundusze
celowe, waloryzuje swiadczenia ubezpieczonym, kontroluje zwolnienia lekarskie, a takze wydaje orze-
czenia o niezdolnosci do pracy.
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wystarcza na ten cel 0,29 proc. wptywow netto. W Szwecji jest to 0,39 proc.,
w Estonii - 0,40 proc. W Czechach to koszt 1,31 proc., a na Wegrzech - 1,15 proc.
(Chadzynski & Osiecki, 2016).

Od lat osig budowy systeméw IT w ZUS jest zintegrowana platforma oparta na
indywidualnych kontach i zwigzku miedzy swiadczeniami a sktadka. To wartos¢
uniwersalna, stabilizujgca przeplywy finansowe panstwa. Zintegrowany system
KSI, administrowany przez ZUS, zapewnia stabilno$¢ dla ponad jednej trzeciej
przepltywdow finansowych panstwa, w tym indywidualnej obstugi ptatnikéw,
rencistow i emerytéw. Dzialania fiskusa w ostatnich latach, w zwigzku z infor-
matyzacjg procesu rozliczania podatkow dochodowych, prowadza do tego, ze
urzednicy skarbowi w wiekszym stopniu koncentruja sie na kontrolach (m.in.
przez wyspecjalizowane urzedy skarbowe), a nie na decyzjach podatkowych czy
rozliczaniu podatkéow i weryfikacji ich naleznego poziomu. Gdyby za rozliczanie
klina podatkowego odpowiadata tylko jedna agencja publiczna (najlepiej ZUS ze
wzgledu na rozbudowane interfejsy systemow e-Platnik dla firm zatrudniajacych
mniej niz 100 pracownikow i Interaktywny Platnik Plus dla wiekszych podmio-
tow gospodarczych), to koszty administracyjne zostatyby pomniejszone.

Kazda konsolidacja wywoluje synergie kosztows, ale ta zalezy od tego, czy
trzeba by byto modernizowac istniejace systemy informatyczne. ZUS ma juz
istniejgcy system stuzacy do comiesiecznego rozliczania sktadek - dodanie do
niego kolejnego pola z zaliczkg na podatek dochodowy nie wigzaloby sie z duzym
kosztem modernizacji systemu IT (juz dzisiaj ZUS rozlicza srodki dla OFE czy
te trafiajgce do NFZ), a ograniczyloby koszty dziatania urzedéw skarbowych i za-
pewne zapotrzebowanie na etaty w tych instytucjach. Dodatkowo administracja
podatkowa mogtaby sie koncentrowaé na uszczelnianiu systemu podatkowego,

a nie na rachunkowosci.

KONSTRUKCJA KLINA POWODUJE NIEWLASCIWE KIEROWANIE
TRANSFEROW SPOLECZNYCH

W zaleznosci od celu systemu podatkowo-sktadkowego mozna uzyskaé rozne
efekty redystrybucyjne, np. wsparcia rodzin®', malzenstw, artystow, pracuja-
cych® czy tez osob najubozszych. Ci ostatni w Polsce nie otrzymujg korzysci
podatkowych. Od 2008 r. kwota wolna od podatku pozostaje na niezmie-
nionym poziomie 3091 zt. Od tego czasu ceny wzrosty w Polsce 0 13,8 proc.,
aprzecietne wynagrodzenie w gospodarce wzrosto nominalnie o 24,1 proc.

W efekcie podatkiem obcigzony jest wiec coraz wiekszy odsetek dochodow
(Myck, Kundera, & Oczkowska, 2013). W 2015 r. Trybunat Konstytucyjny uznatl,
ze kwota wolna od podatku w Polsce powinna zawiera¢ mechanizm waloryzujgcy
oraz ma wynosié¢ przynajmniej tyle ile minimum socjalne dla poszczegélnych
grup spotecznych*®®.0znacza to, ze preferencja podatkowa dla rodziny powinna
by¢ inna niz dla osoby samotnej, czyli efektywnie te grupy dochodowe powinny
mieé rozne kliny podatkowe.

31 0d 2015 r. ulga na dzieci wynosi: na pierwsze dziecko 1,1 tys. zt rocznie na drugie dziecko 1,1 tys.

zt; na trzecie 2 tys. zt na czwarte i kazde kolejne - 2,7 tys. zt rocznie. Przy wychowywaniu dwdjki lub
wiecej dzieci wysokosc uzyskanego dochodu nie ma znaczenia, ale osoby wychowujace jedno dziecko
obowiazuje limit dochodu (56 tys. zt dla 0séb niebedacych w zwigzku matzeniskim i 112 tys. dla rozli-
czajacych sie wspdlnie).

32 7a pomocg kosztéw uzyskania przychodu

33 Obliczane przez Instytut Pracy i Spraw Socjalnych.
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Wedtug think tanku CenEA podniesienie kwoty
wolnej od podatku o 40 proc. przyniostoby zblizone
korzys$ci wszystkim gospodarstwom domowym.
Najwiecej nominalnie mogtyby zyskac bogatsze
rodziny, a proporcjonalnie - najbiedniejsze (Myck,
Kundera, Najsztub & Oczkowska, 2015). W gospo-
darstwach lepiej sytuowanych wzrasta bowiem
odsetek osob pracujgcych i rozliczajacych sie w sys-
temie PIT. Ich dochody zwigkszylyby sie przecietnie
0 35-38 zI miesiecznie, podczas gdy w rodzinach
biedniejszych okoto 27 zl. Proporcjonalnie najwie-
cej zyskalyby jednak gospodarstwa ubozsze, ponie-
waz ich dochdéd do dyspozycji wzrdstby o 1,3 proc.,
w wypadku bogatszych o 0,3 proc.®*.

Ponadto okoto jednej trzeciej rodzin nie korzy-
stato z ulg prorodzinnych, bo miato zbyt niskie do-
chody. Z wyliczen CenEA z 2013 r. wynika, ze choé
w przypadku rodzin z jednym dzieckiem odsetek
rodzin w pelni wykorzystujacych ulge jest stosun-
kowo wysoki (76,1 proc.), to spada on do poziomu
67,6 proc. w przypadku rodzin z dwdjka dzieci,

aw przypadku rodzin 3+ wynosi tylko 30,8 proc. Wérdd rodzin z dwéjka dzieci

Proporcjonalna zmiana miesigcznego dochodu do
dyspozycji gospodarstw domowych w podziale na
dochodowe grupy decylowe w wyniku podniesienia
kwoty wolnej od podatku o dwie piate (proc.)

Proporcjonalna zmiana dochodu do dyspozycji

0,8

0,4

1

2

3

4 5 6 7 8 9 10

Decyle dochodowe

Zrédto: Myck i inni (2015).

az 17,7 proc. rodzin posiadajacych dochdd do opodatkowania korzystato z mniej

niz potowy odpisu podatkowego na dzieci, a w przypadku rodzin 3+ odsetek ten

wynosit 43,3 proc. Sytuacja rodzin wielodzietnych ulegla poprawie po tym, jak

powiekszono ulgi rodzinne w 2015 r.

SWIADCZENIA SPOLECZNE, SZARA STREFA A KLIN PODATKOWY

Wedtug Instytutu Badan nad Gospodarkg Rynkowa warto$¢ szarej strefy

w 2016 r. wyniesie 399 mld zi, czyli o 31 mld zt wiecej nizZ w minionym roku

(Fundowicz, Lapinski, Peterlik & Wyznikiewicz, 2016). Takze w relacji do PKB

wytwarzana w gospodarce cienia warto$¢ dodana wzro$nie — z 19,2 proc. do

19,7 proc. Instytut zwraca tez uwage na problem mozliwego wplywu programu

500 plus® na szarg strefe na rynku pracy. Tak znaczacy doptyw gotowki moze

w przypadku wielu 0os6b zmienié¢ dotychczasowe zachowania na rynku pracy. Po

pierwsze, legalnie zatrudnione osoby beda bardziej sktonne do ukrywania czesci

swoich dochodéw, by znalezé sie ponizej progu, od ktorego przystuguje swiad-

czenie na pierwsze dziecko. Po drugie, srodki te zmniejsza motywacje do poszu-

kiwania legalnej pracy i zwiekszg sktonnos¢ do podejmowania krotkookresowej,

34 Analitycy przeprowadzili tez symulacje zmian dotyczacych stawek podatkowych. Straty sektora
finanséw publicznych wynikajace z redukcji drugiej stawki na poziomie 32 proc. bytyby stosunko-

wo niewielkie. Np. na obnizeniu jej do 31 proc. gospodarstwa zyskatyby okoto 0,2 mld zt rocznie,
przy czym korzysci odniostyby tylko te najbogatsze. Ale obnizenie stawki podstawowej z 18 proc. do
17 proc. oznaczatoby wzrost dochoddw do dyspozycji gospodarstw domowych o 5,4 mld zt rocznie.

Takze w tym wypadku im zamozniejsza rodzina, tym wieksze korzysci.
35 Od kwietnia 2016 r. rodzice moga sie stara¢ o dodatek w wysokosci 500 zt na dziecko. Zgodnie
z programem rodzice dwajki i wiecej dzieci moga otrzymac 500 zt na kazde z nich, ale wsparcie na

pierwsze dziecko przystuguje tylko rodzicom z miesiecznymi dochodami ponizej 800 zt netto na
cztonka gospodarstwa domowego. Ministerstwo Rodziny planuje po trzech latach weryfikacje wyso-

kosci wsparcia i wprowadzenie waloryzacji Swiadczenia wychowawczego

Polityka Insight

35



okazyjnej pracy na czarno. Dodatkowe dochody

w postaci pieniedzy rzagdowych spowoduja bowiem, Koszty pracy i dochody do dyspozycji matzernstwa
ze dorabianie w szarej strefie stanie sie dla wielu z dwojka dzieci, jedna osoba pracuje (wedtug stanu
, . prawnego na 2016 r.)
osob wystarczajace.
Michal Myck (2016) z CenEA argumentuje, Ze
program 500 plus wprowadza takze znaczng progre- 5000
sje w klinie $wiadczeniowo-podatkowym?® dla osdb E 2000
zarabiajacych wiecej niz 5 tys. zt w gospodarstwie o)
domowym. Dlatego dyskutujac o klinie trzeba braé a 3000
pod uwage system Swiadczen spolecznych, ktore E 2000
sa bodzcami do pozostawania na rynku pracy lub 2
. . G 1000
odchodzenia z niego. Dochody netto gospodarstwa 3
o

uzywane do ilustracji klina powinny uwzgledniaé
0 1000 2000 3000 4000 5000

dochody z zatrudnienia i finansowe wsparcie gospo-

darstw w ramach systemu $wiadczen ($wiadczenia Catkowity koszt pracy w zt

rodzinne, dodatki mieszkaniowe, pomoc spoteczna

i program 500 plus). Na wykresie widaé lini¢ poka- Zrédto: Myck (2016).

zujaca, jakg wielokrotnoscia dochodu do dyspozycji

sa catkowite koszty pracy. Widac, ze dochody rosna,

a koszty pracy maleja dzieki systemowi wsparcia polityki spotecznej, ale na

poziomie dochoddw 5 tys. zt istotnie spadajg dochody gospodarstwa domowego

z powodu punktowego odciecia $wiadczenia wychowawczego przez prog 800 zt

dochodu na osobe w rodzinie®. Taka konstrukcja klina §wiadczeniowo-podatko-

wego moze demotywowac do podejmowania aktywnosci zawodowej, podczas gdy

w zwyklym klinie podatkowym zwiekszenie progresji podatkowo-skladkowej

moze dziata¢ motywujgco do podejmowania pracy.

PODSUMOWANIE

Polska jest idealnym kandydatem do reformy klina podatkowego, poniewaz za pomoca zmiany jego ksztal-

tu moze osiggnaé wyzszy wskaznik zatrudnienia i powiekszy¢ baze podatkowa (por. OECD, 2015a). Obecne
zréznicowanie klina podatkowego w przypadku réznych form pracy czesto stosowanych przez pracodawcow
powoduje nizsze dochody sektora finanséw publicznych. Dodatkowo, ze wzgledu na zbyt niskg kwote wolng
od podatku i niskie koszty uzyskania przychodu dla uméw o prace w pordwnaniu z innymi formami zatrud-
nienia oraz charakter §wiadczen rodzinnych przyjmujacych postaé ulg podatkowych, klin powoduje, ze trans-
fery spoteczne nie trafiajg do tych, ktérzy tego najbardziej potrzebuja. Charakter klina podatkowego w Polsce,
czyli jego niska progresywnosé, sprawia, ze najbiedniejszym zostaje proporcjonalnie mniej pieniedzy na reke
niz bogatszym, ponadto powoduje przechodzenie do szarej strefy. Klin podatkowy jest takze przyczyng nad-
uzywania umow cywilnoprawnych. Ponadto odpowiada za nizsza konkurencyjnos¢ gospodarki i przyjaznosé
kraju dla biznesu. Nie ma rozwigzan podatkowo-sktadkowych bezwzglednie dobrych i bezwzglednie zlych,
ale zrdznicowanie klina podatkowego w Polsce wymaga skonsolidowanej reformy, ktdra zmniejszytaby takze
koszty administracyjne po stronie panstwa i przedsigbiorcéw. W kolejnym kroku zmian warto tez zastanowié¢

sie nad reformami systemu swiadczen spotecznych, ktére by uzupetniaty zmiany w klinie podatkowym.

3¢ Méwimy tu o klinie podatkowym po uwzglednieniu dochoddw ze $wiadczen spotecznych w
rodzinie. Jest to klin koncentrujacy sie na dochodzie do dyspozycji w ktérym progresja podatkowo-
-sktadkowa wzrasta m.in. przez progi dochodowe uprawniajace do Swiadczen.

37 Klin nalezatoby rozumiec szerzej, tj. przynajmniej wraz ze Swiadczeniami typu 500 plus, bo tylko
taczne rozpatrywanie podatkéw, sktadek i Swiadczen pozwoli na skonstruowanie instrumentéw
oddziatywujacych na zatrudnienie i dzietnos¢. W kolejnym kroku nalezatoby dokonac¢ przegladu ulg
podatkowych (klina podatkowo-sktadkowego) i Swiadczer oraz ujednolici¢ te instrumenty.
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3. Jak reformuje sie klin podatkowy
i prawo pracy w Polsce oraz w innych
krajach

W pierwszych dwdch czesciach raportu przedstawilismy problemy polskiego
panstwa i gospodarki zwigzane z wysokoscia, ksztaltem i wieloscia form klina
podatkowego. Poniewaz podatki stanowig zaledwie jedng pigta wysokosci klina,
jego zmiana to nie tylko zadanie dla ministra finanséw, lecz dla catego rzadu.
Reforma powinna objaé wszystkie elementy klina, czyli zaréwno podatki, jak

i sktadki spoteczne, ktore trafiajg do réznych panstwowych funduszy celowych,
idgzyé do tego, by statl sie bardziej jednolity. Konieczna jest zmiana podejscia

z perspektywy wielu punktowych reform na rzecz horyzontalnych zmian, ktére
uwzgledniajg ciezar dla ptatnika, a pdzZniej tworza optymalny ksztalt systemu
podatkowo-sktadkowego.

POLSKA MA DOSWIADCZENIE W REFORMOWANIU KLINA

Klin podatkowy w latach 90. byt relatywnie wysoki. Dla osoby samotnie sie
rozliczajgcej, ktora otrzymywata przecietne wynagrodzenie, wynosit w latach
1993-2000% od 42 do 45 proc. To oznacza, ze ksztaltowat sie na stabilnym, ale
wysokim poziomie na tle krajow OECD. W 1993 r. klin w Polsce wynosit prze-
cietnie 44,1 proc. i byt wyzszy niz w Czechach (42,6 proc.) Austrii (40 proc.), czy
Grecji (35,3 proc.). Polska miata wtedy klin podatkowy zblizony do Szwecji, gdzie
wynosit 45,6 proc.

Najwazniejsza modyfikacja klina byta zwigzana z reforma emerytalng. Do kon-
ca 1998 r. sktadki byly odprowadzane od funduszu wynagrodzen podlegajacego
osktadkowaniu, a nie od wynagrodzen kazdego pracownika z osobna. Zmiana
wprowadzajgca sktadki indywidualne na fundusz emerytalny (19,52 proc.),
rentowy (13 proc.), chorobowy (2,45 proc.), wypadkowy (1,62 proc.*), pra-
cy (2,45 proc.) i ubezpieczenie zdrowotne (7,5 proc.) utrzymata sie w prawie
niezmienionej formie do dzisiaj. Klin zmniejszyta reforma z 1999 r., wprowa-
dzajaca nowe zasady dziatania ZUS i sposdb naliczania m.in. §wiadczen emery-
talnych. Ponadto od 1998 r. rzad zmniejszyl najnizsza stawke podatku PIT z 21
do 19 proc. W efekcie o ile w1999 r. klin od przecietnego dochodu siegat 43 proc.,

38 \W 1989 r. pobierano sktadki spoteczne w wysokosci 38 proc. W 1990 r. sktadke podwyzszono

do 43 proc. i dotozono 2 proc. sktadki na Fundusz Pracy. W 1991 r. sktadka wzrosta do 45 proc. W
1993 r. podwyzszono sktadke na Fundusz Pracy do 3 proc., a w 1994 r. wprowadzono sktadke na
Fundusz Gwarantowanych Swiadczeri Pracowniczych w wysokosci 0,5 proc. (w 1995 r. obnizono ja do
0,2 proc.). Wraz z ubruttowieniem ptac w zwiazku z wejsciem w zycie ustawy o podatku dochodo-
wym od 0séb fizycznych (PIT) z poczatkiem 1992 r. sktadki zaczeto nalicza¢ od ptacy brutto. W 1992
r. wprowadzono trzy stawki podatku: 20, 30 i 40 proc. Dodatkowo w latach 1994-1996 obowiazywata
stawka 21 proc., ktéra zostata zmniejszona w 1998 r. do 19 proc. Warto jednak pamietad, ze w tych
latach istniato wiele ulg podatkowych zmniejszajacych indywidualny ciezar opodatkowania pracy, np.
mieszkaniowa.

3% W pdzniejszych latach uzalezniono jej wysokos¢ od wypadkowosci branzy.
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o tyle w 2000 r. wynosit juz tylko 38,2 proc.*°. Natomiast nalezy pamietaé, ze
obnizanie stawek PIT przy braku zmian sktadek do ZUS zmniejszylo udziat
podatkéw w klinie.

W latach 2001-2006 rosta wysokos¢ sktadki zdrowotnej z 7,75 proc. do
9 proc.*' (z czego 7,75 proc. jest nadal odliczane od podstawy opodatkowania).
Ten wzrost klina podatkowego bez zmian w innych sktadkach i podatkach widaé
na wykresie ponizej. W lipcu 2007 r. sktadka na ubezpieczenie rentowe zostata
zmniejszona z 13 proc. do 10 proc. wynagrodzenia, a od poczatku 2008 r. wyno-
sita juz tylko 6 proc. W konsekwencji ZUS wymagat wyzszej dotacji budzetowej,
by méc nadal wyptacaé swiadczenia. Ponadto reforma byta zle skierowana, bo
liniowo obnizona skladka rentowa nie zmniejszyla klina podatkowego dla naj-
mniej zarabiajgcych. W 2009 r. zmniejszylo sie opodatkowanie pracy — najnizsza
stawka podatkowa spadta z 19 do 18 proc., a 30140 proc. zastapila jedna stawka
32 proc.

0d 2012 r. po okresie czterech lat spadku klin podatkowy znowu sie podnidst -
skladka rentowa z 6 proc. wzrosta do 8 proc. Jak pokazujg Michal Myck i Leszek
Morawski (2009), reforma z lat 2007-2008 obnizyta opodatkowanie pracy
0 6 pkt proc. (z 41,6 proc. do 35,7 proc.). To wiecej niz mozna byto uzyskaé przez
wprowadzenie liniowego PIT na poziomie 15 proc.: wowczas klin wynidsiby
39,6 proc.

Wysokos¢ klina dla przecigtnego wynagrodzenia w Polsce, Srednia w krajach OECD w latach 1993-2014

oraz wskaznik zatrudnienia w wieku 15-64 lat w Polsce (proc.)

4,0 16,5
35 16,0
15,5 Liczba pracujacych
30 p Jacy
1540 = | iczba pracujgcych na
2,5 ;
umowach terminowych
145 (o prace, cywilnoprawnych etc.)
2.0 — = Samozatrudnienie poza rolnictwem
14,0
15 — Liczba podatnikow rozliczajacych sie tylko
' - 135 na podstawie dziatalnosci wykonywanej
5 b osobiécie - MF
1,0 L -2 N "; i A e+« Liczba pracujacych na umowach o dzieto
-E~E B 3-F ] 3B o 13,0 lub zlecenia - GUS
|_N— —_——_— -
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40 Pod koniec lat 90. rzad AWS-UW przygotowat kompleksowa reforme podatkowa, ktérej celem byto
stopniowe wprowadzenie 22-proc. podatku liniowego.
“Docelowo sktadka miata wynosic¢ 11 proc
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Zadna z przeprowadzonych w tych latach reform nie miata jednak na celu cato-
$ciowej reformy klina, a byta raczej wynikiem sektorowego podejscia do docho-
déw ZUS, polityki rodzinnej (gtéwnie chodzito o ulgi na dzieci, ktdre zwiekszano
w ostatniej dekadzie), budzetu panstwa i ewentualnej dotacji do ZUS po obnizce
skladek czy tez niewystarczajacych nakladow na zdrowie. Mozna powiedzied,
ze te czes$ciowe reformy wbijaty sie w popyt i podaz pracy, poniewaz mimo
relatywnie wysokiego wzrostu gospodarczego nie generowaly zadowalajacego
wzrostu legalnego zatrudnienia. Reforma klina podatkowego jest podstawowg
zmiang, ktdra powoduje wzrost wskaznika zatrudnienia IMF, 2015) — m.in.
w Grecji dzieki reformom klina wskaznik zatrudnienia wzrést o 1,5-3,5 pkt. proc.
(IMF, 2011).

Myck i Morawski (2009) postulujg zintegrowane podejscie do reform sktadek
i podatkow. Wielu ekspertow i politykdw, ktorzy proponuje reforme samych
podatkdow, m.in. wprowadzenie liniowego PIT, nie bierze pod uwage, ze roz-
wigzanie to dla pewnych grup dochodowych bedzie niekorzystne i dlatego da
nizszy efekt dochodowy niz w przypadku zmian np. w sktadkach spotecznych.
Na potrzebe bardziej kompleksowego podejscia do klina podatkowego w Polsce
zwracali tez uwage eksperci pracujacy dla Programu Narodéw Zjednoczonych
ds. Rozwoju (2004), Jarostaw Neneman i Radostaw Piwowarski (2004), oraz
Pawel Wojciechowski (2008, 2015a).

Pora wiec p6jsc o krok dalej w propozycjach reform podatkowo-sktadkowych

i zastanowi¢ sig, jak poprawic¢ system poboru skiadek i podatkdéw od pracy.

JAK ZBUDOWAC OPTYMALNA PROPORCJE PODATKOW I PARAPODATKOW?

Zasady dobrego systemu podatkowego sformutowal juz ojciec nowozytnej

ekonomii - Adam Smith (1776). Wsrdd najwazniejszych wymieniat :

¢ rOwnos¢ - opodatkowanie proporcjonalne do zdolnos$ci podatkowej ptatnika;

* pewnos¢ - odpowiednio wezesne powiadomienie podatnika o tym, jakie
podatki i w jaki sposéb ma ptacié;

» dogodno$¢ - respektowanie interesu podatnika w trakcie poboru podatkow;

* tanio$¢ wymiaru i poboru - zapewnienie jak najnizszych kosztéw zwigzanych
z tymi czynnosciami.

Dodatkowo warto wspomnie¢ o teorii malejgcej uzytecznosci krancowej docho-
dow (por. Begg, Fisher, Vernasca & Dornbusch, 2014), ktdra jest podstawg two-
rzenia nowoczesnych systemoéw podatkowych*?. 100 zt dodatkowego dochodu
ma zupelnie inng wartos¢ (uzytecznosé) dla kogos, kto zarabia 1000 zt miesiecz-
nie, niz dla tego, kto zarabia 10 tys. zL. Malejgca krancowa uzytecznosc¢ kolejnych
jednostek dochodu sprawia, ze progresja podatkowa nie jest az tak ucigzliwa dla
lepiej zarabiajacych jak dla tych, ktdrzy zarabiaja mniej. Argumenty te przema-

wiajg za progresywnym opodatkowaniem wyzszych dochodow.

42 Sam Milton Friedman byt zwolennikiem wprowadzenia negatywnego podatku dochodowego, czyli
okreslonej kwoty dochoddw dla nisko zarabiajgcych, ponizej ktdrej otrzymywaliby oni Swiadczenie
pieniezne od panstwa - dzisiaj rozwigzanie takie jest stosowane np. w Izraelu, a w Polsce funkcje te
petnig ulgi na dzieci.
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Panstwo dzisiaj odpowiada za pomoc obywatelom w okreslonych sytuacjach,
ktore w przesziosci nalezaly do sfery prywatnej. Panstwa w XXI w. odpowiadaja
zaryzyka socjalne®®, czyli za zdarzenia, ktdre stajg sie przyczyng znacznego po-
gorszenia sytuacji materialnej jednostki czy rodziny, a powstajg na skutek utraty
lub zmniejszenia mozliwosci zdobycia $rodkéw utrzymania czy zapewnienia
minimum socjalnego. Czynnikami ryzyka socjalnego moga by¢: choroba, cho-
roba zawodowa, wypadek przy pracy, niepetnosprawno$¢, utrata pracy, choroba
lub $mier¢ jedynego zywiciela rodziny, urodzenie dziecka, podeszly wiek itp. We
wszystkich tych sytuacjach obywatel oczekuje pomocy panstwa i dlatego system
sktadek spotecznych, ktére nas ubezpieczajg na wypadek wystapienia takiego
ryzyka, w tak duzym stopniu obcigza dochody.

Jarostaw Neneman i Radostaw Piwowarski (2004) uwazaja, ze wspolczesnie

system podatkowy i sktadkowy musi uwzgledniaé nastepujace zasady:

1. zasade korzysci - obywatele powinni ptacié podatki proporcjonalnie do
korzysci, ktore osiggaja z konsumpcji dobr publicznych;

2. zasade mozliwosci zaptaty — wysokos¢ podatku powinna byé uzalezniona
od mozliwosci jego zaptaty przez podatnika;

3. sprawiedliwos$¢ poziomg - réwne traktowanie osob, ktore znajduja sie
w takiej samej sytuacji materialnej;

4. sprawiedliwos$¢ pionows — osoby w lepszej sytuacji materialnej ptacg wieksze
podatki niz osoby w gorszej sytuacji;

5. niskie koszty poboru - powinny by¢ sprowadzone do minimum;

6. nieuchronno$é opodatkowania - by podatnik nie starat sie uniknaé czy
oming¢ podatku;

7. neutralno$¢ - system podatkowy nie powinien znieksztatcaé alokacji
dokonujgcej sie na rynku, szczegélnie nie powinien negatywnie wptywac
na decyzje dotyczace podazy pracy i kapitatu;

8. dogodnosé dla podatnikéw - system powinien by¢ prosty, przejrzysty i
zrozumiaty dla podatnikéw.

Spetnienie wszystkich tych postulatéw, ktdre sa czesto sprzeczne, w praktyce
jest bardzo trudne do osiggniecia. Dysponujac jednak takim katalogiem, latwiej
jest wskazaé miejsca, w ktorych obecny system daleko odbiega od ideatu. Dzigki

temu mozna ustali¢ najwazniejsze kierunki dziatan dla reformatora.

JAK REFORMOWAC KLIN PODATKOWY?

Zadne z panstw nie wypracowato idealnego modelu, ktéry wszyscy moga kopio-
wad, ale warto uwzglednic¢ przyktady ostatnich reform, ktére moga by¢ przydatne
dla Polski. Wiele rzaddw i wielu ekspertow zastanawia si¢ nad reformg systemow
poboru danin, podatkéw i sktadek, a takze regulacji prawa pracy, bezposrednio
zwigzanych z klinem. Interesujgce pomysty na reformy pochodzg z Wielkiej
Brytanii, Belgii, Stowacji i Wloch, nowe idee proponowano w ostatnich latach
takze w Polsce.

43 Ryzyko socjalne to prawdopodobieristwo wystgpienia zdarzenia losowego lub innego, ktére powo-
duje koniecznos$¢ podjecia interwencyjnych dziatan, wynikajacych z przyjetego w danym paristwie
zakresu dziatart w ramach zabezpieczenia spotecznego. Wiecej na ten temat w Konwencji 102 Mie-
dzynarodowej Organizacji Pracy.
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REFORMA SKtADEK | PODATKOW W WIELKIEJ BRYTANII

Brytyjska partia konserwatywna i kilka londynskich think tankéw (Adam &
Loutzenhiser, 2007) od kilku lat rozwazajg wigczenie skladek spotecznych do
podatkow (Seely, 2015). To przyktad synergicznego podejscia do reformy klina
podatkowego, ale podyktowanego gtéwnie korzysciami wynikajacymi z wyzszych
zyskow budzetu i ograniczenia kosztow administracyjnych po stronie panstwa.

Zwolennikiem tej zmiany jest George Osborne (Elliott, 2015), jeden z naj-
wazniejszych politykow torysow, minister finansow i pierwszy zastepca Davida
Camerona w obecnym rzadzie Wielkiej Brytanii (Chancellor of the Exchequer
[ First Secretary of State). Osborne nie przewiduje kosztéw reformy, a jedynie
zyski. Rozwigzanie to bylto jednym z elementéw programu wyborczego torysow
w 2015 1., a Osborne zglaszal juz te propozycje, wchodzac do rzadu w 2011 1.

i podczas prac nad budzetem w 2013 r., — do konca zeszlego roku trwaty konsul-
tacje publiczne ksztattu reformy.

Obecnie w Wielkiej Brytanii sg trzy progi podatku dochodowego (income tax):
20 proc. (dla zarobkéw do 31,785 tys. funtéw rocznie),40 proc. (od 31,786 tys.
do 150 tys. funtéw), 45 proc. (dla zarabiajgcych powyzej 150 tys. funtéw). Kwota
wolna od podatku wynosi 10,6 tys. funtow rocznie i wzro$nie w roku podatko-
wym 2016-2017 do 11 tys. W tym samym roku podniesiony zostanie takze prog
drugiej stawki podatkowej (40 proc.) - do 43 tys. funtow.

W nieco inny sposob naliczane sg sktadki spoteczne (national insurance)
uprawniajace m.in. do pobierania emerytury panstwowej, czy $wiadczen rodzin-
nych. Sktadki zaczyna sie optacac od 155 funtéw miesiecznego dochodu**. Do
815 funtow stawka wynosi 12 proc., a dla zarobkéw powyzej tej sumy - 2 proc.

Rzadowe Biuro Upraszczania Podatkéw (Office of Tax Simplification) dostato
od ministra finanséw zadanie przygotowania raportu o mozliwych $ciezkach
reformy, ktory ma by¢ opublikowany w potowie 2016 r. Do konca 2015 r. Biuro
zbierato opinie obywateli, ksiegowych czy przedsiebiorcéw o mozliwych mode-
lach uproszczenia systemu (Office of Tax Simplification, 2015).

Gléwny problem to réznice w podatkach i sktadkach wynikajace z definicji do-
choddéw i sposobu naliczania dla pracownikéw i samozatrudnionych. Dodatkowo
podatek dochodowy jest obliczany co roku i podatnik doptaca lub uzyskuje zwrot
potraconych zaliczek. Sktadki spoleczne obliczane sa za kazdym razem, gdy ktos
dostaje wyptate, i nie ma mozliwosci ich zwrotu. Nie wiadomo tez, w jaki sposob
zostalby rozwigzany problem samozatrudnionych, ktorzy do tej pory ptacili
sktadki spoteczne na zasadzie ryczattu (podobnie jak w Polsce). Stworzenie
nowego systemu oznaczaloby modyfikacje kwoty wolnej od podatku, zmiane
stawek podatkowych - podniesienie ich krancowego poziomu (przez wyzsze
poleganie na stawkach podatkowych, a nie na kwocie wolnej od podatku) oraz
zmiane systemu poboru podatko skladki.

Prawdopodobnym scenariuszem zmian jest wprowadzenie reformy w dwoch
krokach. Najpierw nastgpitoby zréwnanie przedziatéw dla podatkow i skta-
dek spotecznych (w przypadku tych ostatnich oznaczatoby to wprowadzenie

44 Korzystajac z wynikéw badan ekonomii behawioralnej, w niektérych krajach wprowadzono zasade
sekwencyjnego optacania sktadek, od tych najbardziej atrakcyjnych (zdrowotna lub emerytalna) do
najmniej atrakcyjnych dla obywateli (podatek dochodowy). Moze by¢ ciekawym pomystem dla reform
w Polsce, ale wymaga wiekszej Swiadomosci obywateli, a skomplikowanie systemu wyboru dla oby-
wateli najczesciej wigze sie z niezrozumieniem decyzji, jakg maja podejmowac, np. wybierajac sposéb
oszczedzania na emeryture (por. Beshears, Choi, Laibson, & Madrian, 2011).
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progresji, bo skladki spoteczne sa w Wielkiej Brytanii degresywne). Drugim
krokiem reformy bytoby stworzenie progéw nowego podatku, np. 0,12, 32, 42
152 proc. (Insley, 2010).

Politycznym wyzwaniem przy wprowadzaniu takiej reformy jest zwigzane
z nig zmniejszenie kwoty wolnej od podatku lub jej likwidacja, co oznacza pod-
niesienie podatkéw dla najubozszych Brytyjczykow oraz podniesienie wysokosci
danin ptaconych przez emerytow, ktorzy normalnie nie musza juz ptacié¢ sktadki
spotecznej. Instytut Studiéw Fiskalnych (Institute for Fiscal Studies) sugeruje
wprowadzenie ulgi podatkowej dla emerytow. Rekomenduje tez, by panstwo-
wa emerytura byla uzalezniona nie od ptacenia podatko skiadki, lecz od okresu
zamieszkania w Wielkiej Brytanii lub od czasu, ktéry uptynie od otrzymania
obywatelstwa (Mirrlees et al., 2011).

Polgczenie sktadki i podatkdéw zmniejszytoby koszty przedsiebiorstw. Firma
doradcza KPMG oszacowala, ze ksieggowos¢ to okoto 20 proc. kosztdw prowa-
dzenia biznesu w Wielkiej Brytanii (KPMG, 2006). Gtéwny problem dla firm to
osobne comiesieczne rozliczanie podatkow i sktadek, koniecznosé sprawdzania
historii ich ptacenia przez pracownika oraz tego, czy odprowadza ptatnosci zwig-
zane z dodatkowym zatrudnieniem. Jedna trzecia przedsigbiorcow zleca obstuge
ksiegowg wyspecjalizowanym firmom.

Konieczna bylaby tez zmiana systemu informatycznego. Reforma powinna
przyniesc redukcje kosztéw poboru ptatnosci, ale oszczednosci zostang zmniej-
szone przez koszty zmian technologicznych. Rzad brytyjski zbudowat za kilka
miliardéw funtéw dwa odrebne systemy informatyczne do zbierania podatkdw
i sktadek. Wprowadzenie nowego rozwigzania oznaczatoby koniecznos$¢ modyfi-
kacji systemu obstugi podatkéw.

Zmiana hipotetycznie przyniostaby za to wiekszg przejrzystosé¢ podatkow.
Wiekszos$é Brytyjczykow nie wie na jakich zasadach oraz, jakiej doktadnie
wysokosci sg ptacone przez nich podatki i sktadki, bo rozliczajg ich pracodawcy.
Torysom zalezy na tym, by dzieki reformie zwigekszy¢ wiedze przecietnego wy-
borcy o podatkach. Nowe rozwigzanie moze by¢ odebrane jako ich podniesienie,
dlatego rzad chce przygotowac¢ kampanie informacyjna i zaczyna dyskusje nie od
gotowego rozwigzania, lecz od konsultacji.

W Wielkiej Brytanii sktadki spoteczne juz od 40 lat trafiajg do budzetu, tak
jak podatki. Propozycja ministerstwa finansow jest wiec konsekwencjg ewolucji

systemu zabezpieczenia spotecznego w tym kraju.

OSKEADKOWANIE PRACA NA DOCHODU W SEOWACJI

W 2004 r. Stowacja wprowadzita jedng stawke podatku PIT (a takze CIT i VAT)
wynoszaca 19 proc. Stala sie przez to punktem odniesienia dla wielu polskich
politykdw i pierwszym krajem OECD z liniowym podatkiem dochodowym.
Efektywny klin podatkowy ze wzgledu na skladki spoteczne potracane od do-
choddow (41,2 proc.) jest tam jednak wyzszy niz w Polsce (35,6 proc. dla osoby
zarabiajacej przecietna krajows).

Po 2010 r. Bratystawa podniosta stawki podatkowe CIT i VAT, co szeroko
opisali analitycy OECD (Remeta, Perret, Jares & Brys, 2015). Przede wszystkim
jednak Stowacja w 2013 r. wprowadzita progresje w PIT. Dochody do 40,441 tys.
euro sg opodatkowane 19-proc. stawka PIT, a powyzej objete sa stawka 25-proc.
Kwota wolna od podatku jest niska i wynosi zaledwie 43 euro, a matzonkowie nie
moga sie wspolnie rozliczac. Podatki stanowia jedna czwartg klina podatkowego
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- sktadki spoteczne na rézne ubezpieczenia, podobnie jak w Polsce, stanowig
wiekszos¢ klina podatkowego. Po poborze 2,25 $redniej krajowej sktadki spo-
teczne przestajg by¢ potracane od dochodéw.

Stowacja miata odmienny poziom klina podatkowego przy preferencyjnych
umowach dla nisko ptatnych i nisko produktywnych prac sezonowych, tzw. prdca
na dochodu (PnD). Umowy wprowadzone po to, by zwiekszy¢ elastycznosé pracy,
miaty klin podatkowy o potowe nizszy od typowej umowy o prace (Remeta et al.,
2015). W 2012 r. na Stowacji na takiej umowie pracowatl prawie co pigty pracow-
nik - okoto 18 proc. zatrudnionych (Institit Zamestnanosti, 2013). PnD byta
zawierana poza stosunkiem pracy i miata szereg udogodnien dla pracodawcy:
mozliwo$¢ wypowiedzenia umowy bez odprawy i okresu wypowiedzenia, brak
uregulowania urlopu, nieobowigzywanie wynagrodzenia minimalnego i okreslo-
nego czasu pracy. Roczne zarobki oséb zatrudnionych w ten sposéb miescity sie
najczesciej w przedziale 1,2-3,6 tys. euro., a 90 proc. kontraktow byta zawierana
na kwoty nizsze niz 200 euro. Osoby czerpigce dochody z tytutu tych prac mogty
by¢ zarejestrowane w urzedach pracy jako bezrobotni, jezeli suma ich miesiecz-
nych zarobkow nie przekraczata 140 euro®.

Osktadkowanie PnD bylo cze$cia szerszej reformy ubezpieczen spotecznych
wprowadzajacej m.in. wyzsze oskladkowanie samozatrudnionych i rozszerzaja-
cej place minimalna na dorywcze formy zatrudnienia.

Po zmianach, od 2013 r., zakres osktadkowania PnD jest zalezny od rodzaju pra-
cownika i formy zatrudnienia:
¢ Umowy o0s6b niebedacych studentami lub emerytami i otrzymujgcych wyna-
grodzenie regularnie (co miesigc) objeto wszystkimi typami sktadek, to znaczy:
na ubezpieczenie chorobowe, wypadkowe, od bezrobocia, sktadka emerytalna,
rentowa i zdrowotna. Laczne obciazenie sktadkami wynosi obecnie 13,4 proc.
placy brutto po stronie pracownika i 35,2 proc. po stronie pracodawcy.
* Umowy 0s6b otrzymujgcych wynagrodzenie nieregularnie objeto sktadkami
z pominieciem sktadek na ubezpieczenie zdrowotne i od bezrobocia. Laczne ob-
ciazenie sktadkami wynosi obecnie 11 proc. ptacy brutto po stronie pracownika
32,8 proc. po stronie pracodawcy.
* Umowy emerytéw objeto jedynie sktadkami emerytalnymi w wysokosci
4 proc. Dla 0s6b na wezesniejszych emeryturach sktadki uwzgledniaja dodatko-
wo ubezpieczenie zdrowotne, a obcigzenie wynosi 8 proc. ptacy brutto po stronie
pracownika i 10 proc. po stronie pracodawcy.
* Umowy os6b uczacych sie sg zwolnione ze sktadek, o ile miesieczny dochdd
nie przekracza 66 euro w przypadku uczniéw do 18. roku zycia lub 155 euro
w przypadku studentow do 26. roku zycia. Zarobki powyzej tych kwot sa objete
sktadkami emerytalng i na ubezpieczenie wypadkowe, wynoszacymi 7 proc.
zarobkdw powyzej 66 euro brutto po stronie pracownikai17 proc. po stronie
pracodawcy.

Efektywnie klin podatkowy dla PnD i uméw o prace stat sie bardzo zblizony
(Remetaet al., 2015).

45 \W Polsce mozna np. do okreslonego poziomu dochoddw pracowac na umowe o dzieto, a gdy sie
zaktada firme z dotacji z urzedu pracy, mozna uzyskiwac¢ dochody na umowe o dzieto, bo trzeba
przedstawiac urzedowi tylko informacje o tym, Ze sie nie optaca sktadek spotecznych.
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W 2005 r. 14 proc. pracownikow pracowato na tych kontraktach, a pdzniejszy
wzrost ich popularnosci byt zwigzany ze zmniejszeniem odsetka pracujacych na
podstawie umowy o prace. Po zmianach w 2013 r. odsetek zatrudnionych na PnD
spadt do 8 proc.

Wedtug ankiety przeprowadzonej przez stowacki think tank INESS wsrod
1000 pracodawcow 75 proc. firm zredukowato liczbe godzin zlecanych zatrud-
nionym na PnD, 10 proc. rozwigzalo umowy, a 4 proc. zastapito PnD umowami
o prace (Dinga, 2013). Wedlug ekspertow z INESS niektorzy pracodawcy zaczeli
placi¢ cze$¢ wynagrodzen ,,pod stotem”, zwiekszajac obroty w szarej strefie.
Zmiany w poziomie klina podatkowego odczuli pracownicy, na ktorych zostat
przeniesiony koszt sktadek, co zmniejszyto ich wynagrodzenia.

Ponadto od 2013 r. Stowacja podniosta wysoko$¢ sktadek spotecznych ptaco-
nych przez samozatrudnionych, poniewaz podobnie jak w Polsce wielu z nich
pracuje dla jednego pracodawcy i unika opodatkowania pracy. Klin podatkowy
dla samozatrudnionych byt nizszy nawet o 25 pkt proc. od tego dla zatrudnio-
nych na umowe o prace. Rzad szacowal, Ze okolo jednej trzeciej z nich byla
pozornie samozatrudniona (Remeta et al., 2015). Po podniesieniu zasad nalicza-
nia ryczattowych sktadek spotecznych od dochoddéw samozatrudnionych réznica
w klinie w poréwnaniu z umowami o prace zmniejszyta sie do okoto 10 pkt. proc.
Odsetek samozatrudnionych sie jednak nie zmniejszyt, wrecz przeciwnie - rost
do potowy 2015 r.

Ze wzgledu na stosunkowo wysokie opodatkowanie pracy na Stowacji
Miedzynarodowy Fundusz Walutowy zacheca ten kraj do dalszych reform
zmniejszajacych klin dla najmniej zarabiajacych (IMF, 2016), by podnies¢
prognozy wzrostu gospodarczego. Oznacza to, ze reforma obcigzajgca sktadka-
mi PnD i zwigkszajgca ptatnosci samozatrudnionych moze w dlugim terminie
nie przenie$¢ pozytywnych rezultatéw dla gospodarki, choé zwigkszy dochody
budzetu panstwa. Sam klin podatkowy dla przecietnego pracownika jest na
Stowacji znacznie wyzszy niz srednia OECD, dlatego ten kraj w jeszcze wiekszym
stopniu niz Polska powinien rozwazy¢ jego skonsolidowang reforme.

OBNIZENIE SKLADEK SPOLECZNYCH | UPROSZCZENIE PODATKOW W BELGII

Belgia ma najwyzszy klin podatkowy w Unii - 55,6 proc. przy sredniej 43,4 proc.
Podatki stanowig jedng trzecig klina, a sktadki spoteczne pozostatg cze$é. W naj-
blizszych latach czekajg ten kraj zmiany zaréwno w sktadkach, jak i podatkach ze
wzgledu na wysokie opodatkowanie pracy, ktore nie sprzyja wzrostowi zatrud-
nienia. Jak argumentowat belgijski rzad, wysoki klin zmniejsza szanse na to, ze
gospodarka bedzie mogta sobie poradzi¢ z problemem starzejgcego sie spote-
czenstwa (Deloitte, 2015).

Obecnie w Belgii jest pie¢ stawek podatku dochodowego wynoszacych: dla
dochodéw do 8,68 tys. euro - 25 proc., do 12,36 tys. euro — 30 proc., do 20,6 tys.
euro - 40 proc., do 37,75 tys. euro - 45 proc., a powyzej tej kwoty - 50 proc.
Kwota wolna od podatku wynosi 7,07 tys. euro. Dodatkowo, w Belgii istnieje
system ulg podatkowych dla osdb, ktére majg dzieci, efektywnie powiekszajaca
dwukrotnie kwote wolng przy czwdrce i wiekszej liczbie dzieci. Ponadto kwota
wolna jest co roku waloryzowana. Dochody pracownikéw objete sa takze sktad-
kami spolecznymi, ktdre wynosza 33 proc., i nie ma gérnego limitu ograniczaja-
cego ich wysoko$¢. To oznacza, ze klin podatkowy jest bardzo progresywny.
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Duza reforma podatkéw ogloszona jesienig 2015 r. zaklada, ze kwota wolna od
podatku w 2019 r. wzrosnie do poziomu 8,4 tys. euro w 2019 r. Ponadto znaczg-
co zmienig sie stawki podatkowe. Zniknie stawka 30-proc., a 45-proc. bedzie
miata zmieniony zakres. Usuwanie 30-proc. stawki odbedzie si¢ w dwdch fazach:
najpierw w 2016 r. minimalny dochdd objety ta stawka zostanie podniesiony

z 8,71 tys. euro do 10,8 tys., aw 2018 r. stawka 30 proc. przestanie istnie¢ i do-
chdd do 12,4 tys. euro bedzie objety 25-proc. stawkg PIT. Dla podatnikéw, ktorzy
nie skorzystaja na obnizce stawki podatkowej (m.in. ze wzgledu na prawa do
swiadczen spotecznych), majg powstaé dodatkowe ulgi podatkowe. Minimalny
dochdd, ktory jest objety 45-proc. stawka podatkows, ma by¢ podniesiony do
21,29 tys. euro w 2018 r., a w kolejnym roku — do 21,88 tys. euro.

Zmiana zakresow i stawek podatku PIT w Belgii w latach 2015-2019 (tys. euro)

2015 2016 2018 2019
25 proc. 0-871 0-10,8 0-124 0-12,4
30 proc. 871-12,4 10,8 -12,4
40 proc. 12,4 - 20,66 12,4 - 20,66 12,4 -21,29 12,4 - 21,88
45 proc. 20,66 - 37,87 20,66 - 37,87 21,29 - 37,87 21,88 - 37,87
50 proc. > 37,87 > 37,87 > 37,87 > 37,87

Zrédto: VGD (2016).

Ponadto Belgie czekajg zmiany w sktadkach spolecznych, ktore majg spasé prze-
cietnie z poziomu 33 proc. do 25 proc. Rzad przedstawil nastepujacy przykiad
wysokosci sktadek dla pracownika z 1,5 tys. euro dochodu. Jego sktadki w 2015 r.
wyniosa 17,3 proc., w 2016 r. - 13 proc., w 2018 r. - 12,6 proc., aw 2019 r. juz
tylko 10,9 proc. Dla osoby zarabiajacej 3,3 tys. euro sktadki wynosza 26,7 proc.
dochodu, w 2016 r. bedg wynosié¢ 25,6 proc., aw 2018 r. - 25 proc. (Deloitte,
2015). Reforma klina podatkowego w Belgii jest jedna z najbardziej oczekiwa-
nych wsrod wszystkich panstw OECD i Unii ze wzgledu na wysokie pozaptacowe
koszty pracy w tym kraju.

WPROWADZENIE CONTRATTO A TUTELE CRESCENTI WE WLOSZECH

Jeszcze w 2014 1. 70 proc. nowo zawieranych kontraktow o prace byto umowa-
mi tymczasowymi (IMF, 2014), a Wiochy od wielu lat nie mogty sobie poradzié

z wysokim bezrobociem wsérod mtodych i dualizmem rynku pracy*® (Garibaldi &
Taddei, 2013) oraz z wieloscig form zatrudniania pracownikéw dopuszczalnych
wedtug prawa pracy (Boeri, Garibaldi & Moen, 2015). Ekonomis$ci od wielu lat
prowadzg debate nad wprowadzeniem single contract (jednego kontraktu), ktory
ograniczalby dualizm rynku pracy, uelastyczniajac zasady zwalniania pracow-
nikéw na umowach bezterminowych i z czasem podnoszgc uprawnienia osob na
umowach terminowych?’.

46 Czyli podziatem rynku pracy na pracujacych na umowy na czas okreslony i nieokreslony.
47 \W dyskusji na temat wprowadzenia tego rozwigzania brali udziat m.in. Giuseppe Casale,
Adalberto Perulli (2014), Nicolas Lepage-Saucier, Juliette Schleich, Etienne Wasmer (2013)
oraz Tito Boeri (2013; 2013; 2011).
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Single contract prébowano wprowadzi¢ we Francji w 2005 r., w 2012 r. wtoska
reforma prawa pracy upraszczajgca przepisy i ograniczajgca liczbe typow umow
miata w konsekwencji prowadzi¢ do nowego rodzaju umowy o prace. W tym sa-
mym roku w Hiszpanii wprowadzono nowy typ kontraktow dla matych przedsie-
biorcéw, a Wiochy po latach debat w 2015 r. zdecydowaly sie na tak daleko idaca
reforme prawa pracy.

Rzad Matteo Renziego wprowadzil w marcu 2015 r. reforme pracy - tzw. Jobs
Act (Politi, 2015), ktory zawiera szereg zmian w skomplikowanym wioskim
prawie (wystepuje w nim kilkadziesigt réznych typéw umow). Najwazniejsze
punkty reformy to:

¢ Nowy rodzaj umowy na czas nieokreslony contratto a tutele crescenti, na pod-
stawie, ktérego pracodawca nie ma obowigzku wyptaty odprawy w przypadku
zwolnienia jednego pracownika, chyba ze zwolnienie z pracy wynika z dyskrymi-
nacji lub zostalo zakomunikowane tylko ustnie. W przypadku niezgodnego z pra-
wem zwolnienia pracownik moze otrzymac odprawe w wysokosci dwukrotnosci
miesiecznego wynagrodzenia za kazdy rok pracy, ale nie wiecej niz czterokrot-
nosc (patrz wykres). Przed reformg mégt dosta¢ nawet rownowartos¢ wynagro-
dzenia za trzy lata pracy plus czas trwania sporu przed sagdem pracy. Obecnie
pracownik nie moze by¢ takze przywrocony do pracy decyzjg sadu. W przypadku
firm zatrudniajacych mniej niz 15 pracownikdw odprawa jest dwukrotnie nizsza.
Oznacza to, ze po reformie zwalnianie pracownikow jest fatwe, nawet jezeli maja
umowe na czas nieokreslony (Boeri et al., 2015). Dodatkowo w 2015 r. wpro-
wadzono zachete fiskalng dla zatrudniania pracownikéw na umowach na czas
nieokreslony w postaci ulgi w koniecznych do zaptacenia sktadkach spotecznych

przez pracodawce w wysokosci 8,06 tys. euro.

Jak dziata wtoski jednolity kontrakt - Contratto a tutele crescenti

24

Odprawa (wynoszaca wielokrotno$¢ miesiecy)

staz pracy (lata)

» Latwiejsze zatrudnienie na umowach tymczasowych. Jobs Act umozliwia
pracodawcy zatrudnianie wyzszego odsetka pracownikéw na umowach na czas
okreslony. Do tej pory w zaktadach pracy byt limit 20 proc. zatogi, ktéry moze
pracowac na takich zasadach. Reforma go zniosta.

= Zwolnienie z powoddw

ekonomicznych,
po stronie pracodawcy
lub niesprawiedliwe

= Rozwigzanie

umowy o prace za
obustronng zgoda

Zrédto: Boeri, Garibaldi
& Moen (2015)
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» Bardziej korzystne minijobs. We Wioszech w 2003 r. wprowadzono bony
zatrudnieniowe uzywane do wynagradzania pracownikdéw na poziomie 7,5 euro
netto za godzine pracy (zmiana weszla w zycie dopiero w 2008 r.). To forma
zatrudnienia dla pracownikéw wykonujacych nisko produktywne prace sezono-
we lub dodatkowe, ktéra byta wzorowana na niemieckich reformach z poczatku
lat 2000. Po zmianie z 2015 r. maksymalne wynagrodzenie roczne pracownika
na takiej umowie wzrosto z 5 tys. do 7 tys. euro, co oznacza, ze maksymalny czas
zatrudnienia wzrést z okolo 4 do 6 miesiecy. Pracownicy na takich kontraktach
majg ograniczone prawa do $wiadczen spotecznych, a sktadki spoteczne optaca-

ne przez pracodawcow sg minimalne.

Wedtug wstepnych wynikdw wloskiego eksperymentu single contract nie pod-
nidst zatrudnienia, a takze nie ograniczyt stosowania umow na czas okreslony
inietypowych form zatrudnienia. W 2015 r. zatrudnienie na umowach na czas
okreslony utrzymato sie na stabilnym poziomie, a podobnie jak w poprzednich
latach wzrdst odsetek pracujacych na umowach terminowych. Oznacza to, Ze na-
wet zachety finansowe wpisane w pierwszy rok dzialania nowego prawa nie spet-
nilty poktadanych nadziei. Glownym problemem jest to, ze zmiana uelastycznita
umowy na czas nieokreslony, ale jednoczesnie nie ograniczyta mozliwosci za-
trudniania na innych zasadach, a wrecz je ulatwila, co nie poprawito sytuacji na
rynku pracy zaréwno miodych, jak i 0s6b 50+ wpadajgcych w bezrobocie (Fana,
Guarascio & Cirillo, 2015). Najwazniejszg wada wloskiej propozycji reformy, kto-
ra moze przesadzié¢ o jej niepowodzeniu, jest to, ze nie towarzyszyla jej zmiana
klina podatkowego, ktéry we Wtoszech jest na stosunkowo wysokim poziomie na
tle innych krajéw OECD, zmniejszajgc baze podatkows pracownikow.

POMYStLY NA WPROWADZENIE ,,JEDNEGO KONTRAKTU"' | REFORMY KLINA W POLSCE

W 2014 r. Instytut Badan Strukturalnych zaproponowal wprowadzenie zmian
w polskim prawodawstwie: single contract w miejsce obecnych umoéw o prace na
czas nieokreslony i okreslony, likwidacje umdw o dzielo i zlecenia, wprowadze-
nie administracyjnych uproszczen w prowadzeniu mniejszych firm w postaci
»kodeksu dla matych firm” oraz reforme klina podatkowego przez podniesienie
podstawowej stawki podatkowej PIT o 2 pkt proc. i znaczne zwigekszenie kwoty
wolnej od podatku (Arak et al., 2014).

W poprzednich latach inng reforme klina proponowat Pawel Wojciechowski
(2008). Istota jego pomystu byto uliniowienie podatko sktadki (dzis klin jest
itak bardzo ,ptaski”) wraz ze stworzeniem znaczacej (czyli znacznie wigkszej
niz obecnie) progresji w skonsolidowanym klinie podatkowo-sktadkowym
przez mozliwie najtansze rozwigzanie dla budzetu. Oznaczatoby to traktowanie
nadwyzki powyzej trzydziestokrotnosci odprowadzanych sktadek spotecznych
jako dochod6éw podatkowych - okoto 6 mld zt dodatkowych dochodéw wedtug
wyliczen ZUS z 2005 r. (Wojciechowski, 2015b). Rozwigzaniu temu towarzy-
szytaby degresywna kwota wolna, ktdra tworzy znaczng progresje dochodows.
Malataby wraz ze wzrostem dochodéw w rodzinie, bo bytaby ulga obnizajaca
podstawe opodatkowania, uwzgledniajac liczbe cztonkéw rodziny. Wzdr na kwo-
te wolng dla kazdej rodziny wygladalby nastepujgco: KW = N x 500 z - 20 proc.
sumy dochodéw 0s6b pracujacych w rodzinie, gdzie N = liczba czlonkéw rodziny,
a KW = kwota wolna. Dla singla wygladaloby to tak: KW = 500 - 20 proc. sumy
dochodéw. Koncepcja byta wypracowana w kancelarii premiera w roku 2006 r.
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i opisywana weze$niej przez Roberta Gwiazdowskiego (2007). Dodatkowo
Wojciechowski argumentuje za konsolidacja poboru danin za pomocg jednego
transferu do ZUS zamiast kilku do urzedéw skarbowych i Zaktadu z weryfikacja
podczas rozliczenia rocznego. Celem takiej reformy byloby zwiekszenie podazy
pracy (zatrudnienia poza szarg strefa) i obnizenie klina dla oséb o niskich docho-
dach przez znaczne zwigkszenie progresji za pomoca kwoty wolnej. Co kluczo-
we, zmiana oznaczala zachowanie systemu zdefiniowanej sktadki w przypadku
emerytur.

Wprowadzenie liniowego klina podatkowego z uzyciem degresywnej kwoty wolnej od podatku wynoszacej 500 zt
minus 20 proc. sumy dochodéw podatnika

60
50
40 Podatek
30 Pozostate sktadki
Sktadka zdrowotna
20 B Sktadka rentowa
MW Sktadka emerytalna
10
0
LW WD W WD W WD W W D W W W) W0 . o )
I ITITITRNIFIIRAIFTIISTANSSE Zrédto: Wojciechowski

W 2015 r. pomyst reformy klina powrdcit do centrum debaty publicznej, ale

w jednym z najgorszych mozliwych momentéw, czyli podczas kampanii wybor-
czej. Odchodzaca od wladzy partia zaproponowata daleko idgce zmiany w po-
datkach oraz prawie pracy, ktére jednak nie miaty szans na wej$cie. Propozycja
zmian zawierata m.in. wprowadzenie pewnego rodzaju single contract i catkowi-
ta reforme klina podatkowego (Platforma Obywatelska, 2015).

Istotg tej propozycji, podobnie jak w koncepcji Wojciechowskiego, jest jed-
nolity podatek (podatko sktadka) i stworzenie znacznej progresji dochodowej
0d 10 do 39,5 proc. Szczegdly tej propozycji nie byly znane: nie wiadomo, jak ta
progresja miataby by¢ tworzona, ale z nieoficjalnych rozmdw z Ministerstwem
Finansow wynika, ze rowniez bylaby zastosowana degresywna kwota wolna,

a kalibrowanie systemu byloby wynikowe. Ministerstwo Finanséw nie podzielito
sie jednak wzorem na uzyskane wartosci klina podatkowego.

Dodatkowo wedlug propozycji specjalna agencja publiczna otrzymywataby
pienigdze od firm i rozdzielala je na odpowiednie skladki wedlug tradycyj-
nego schematu - podobnie jak byto na poczatku transformacji gospodarczej.
Indywidualne konta emerytalne w ZUS nadal by istniaty - reforma oznaczataby
zmiane interfejsu do systemu podatkowo-sktadkowego zaréwno dla podatnikdow,
jak i ptatnikéw. Ponadto przestatyby istniec¢ ulgi podatkowe, ktére wliczone byty-
by w klin dla réznych grup podatnikow.

Na tym rozwigzaniu najwiecej zyskaliby najbiedniejsi. W przypadku matzen-
stwa z dwdjkg dzieci, w ktorym jedno z rodzicow otrzymuje wynagrodzenie mi-
nimalne, klin podatkowy spadiby o blisko 18 pkt. proc., a dochody netto rodziny
wzrostyby o 5 tys. zt rocznie. Przecietne matzenstwo z dwojka dzieci zyskaloby
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3-3,5 tys. zt rocznie. Najwieksze korzysci nominalne osiggnetyby osoby o zarob-
kach 9-11 tys. zt brutto miesiecznie — nawet kilkanascie tys. z1. rocznie. Najmniej
skorzystaliby ci, ktérych dochody ksztattuja sie nieznacznie powyzej sredniej
krajowej - wich przypadku spadek klina podatkowego wyniesie nie wiecej niz
1-2 pkt. proc.

Klin podatkowy dla r6znych grup spotecznych po reformie proponowanej w 2015 r.

Model rodziny Zarobki miesieczne brutto pracujacych rodzicow
minimalna 2,5 tys. 3,5 tys. 4 tys. 5 tys. 7 tys. 10 tys.

Singiel 355 38 39,5 39,5 39,5 39,5 39,5
1+1 samotny rodzic 26,5 31,5 35,5 36,5 38 39,5 39,5
2+1 pracuje jedno z rodzicow 17 25,5 31 32,5 35 375 39,5
2+1 pracuja oboje rodzice 31 35 36,5 38,5 39,5 39,5 39,5
2+2 pracuje jedno z rodzicow 10 19 26,5 28,5 31,5 35,5 38
2+2 pracuja oboje rodzice 26,5 31,5 35,5 36,5 38 39,5 39,5
2+3 pracuje jedno z rodzicow 10 12,5 21,5 24,5 28,5 33 36,5
2+3 pracuja oboje rodzice 21,5 28,5 33 34,5 36,5 39 39,5

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Klin podatkowy zwiekszylby sie dla mniej niz 1 proc. najbogatszych podatnikdow.
Sposrod osdb samotnych wyzsze podatki zaptaciliby ci, ktorych dochéd brut-

to wynosi obecnie nieco ponad 30 tys. zt miesiecznie. W wypadku matzenstw

z dwojka dzieci prog wyniodsitby prawie 60 tys. zt tacznych dochoddw. Wzrost
podatkow dla najbogatszych bylby efektem planowanego zniesienia regresywno-
$ci systemu podatkowego na koncu skali. Wyzsze podatki zaptacityby tez osoby
zatrudnione obecnie na umowe zlecenia, ktére zarabiajg wiecej niz dwukrotnosé
$redniej krajowe;j.

Wprowadzenie proponowanej zmiany przy pozostawieniu minimalnej moz-
liwosci stosowania uméw o dzieto i zlecenia doprowadzitoby do tego, ze wiecej
pracownikow przechodzitoby na samozatrudnienie, ktérego nie dotknetaby
zmiana klina podatkowego. Dodatkowo ta reforma klina kosztowataby sektor
finanséw publicznych co najmniej 10,2 mld z1.

Reformie towarzyszylaby zmiana prawa pracy. Zgodnie z tg propozycja
umowy o prace na czas okreslony i nieokreslony oraz umowy zleceniaio dzie-

1o na czas dtuzszy niz miesiac zostalyby zastapione przez jedna umowe prawa
pracy. Wraz z trwaniem kontrakt stopniowo nabieraloby cech umowy na czas
nieokreslony. Zmiany dotyczylyby nowo zawieranych kontraktdéw - trwajace juz
umowy, np. na czas nieokreslony, bytyby regulowane dotychczasowymi przepisa-
mi. Nowe rozwigzanie nie oznaczatoby zlikwidowania uméw cywilnoprawnych,
lecz znaczaco ograniczyloby ich stosowanie. Po zmianach nadal mozna bytoby
zatrudnia¢ pracownikdw na okres prébny do trzech miesiecy.

Stopniowo rostyby przywileje pracownikow: w pierwszym roku pracy przystu-
giwatoby im dwutygodniowy okres wypowiedzenia, a wymiar urlopu bytby pro-
porcjonalny do stazu - 1,5 dnia za miesigc pracy. W okresie od roku do trzech lat
pracy osoba zatrudniona w przypadku odejscia miataby miesieczny okres wypo-
wiedzenia, a w razie zwolnienia przez pracodawce - trzy miesiace. Pracownikowi

przystugiwaloby 20 dni urlopu. Po trzech latach pracy zatrudniony uzyskiwatby
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trzymiesieczne wypowiedzenie i 26 dni urlopu. Pracujacy ponad trzy lata byliby
odpowiednikami dzisiejszych zatrudnionych na umowach na czas nieokreslony
- zyskiwaliby prawo odprawy w razie bankructwa firmy.

Warto tez wspomnie¢ o postulatach Zwigzku Przedsiebiorcéw Prywatnych
i Centrum im. Adama Smitha, ktére proponuja opodatkowanie funduszu ptac na
poziomie 25 proc. przy jednoczesnej likwidacji podatku od dochoddw osobistych
iwszelkich sktadek. Gdyby propozycja ZPP weszla w zycie, to 25-proc. podatek
od ptacy minimalnej liczony bytby od kwoty 2112 z1, a to oznacza, ze pensja netto
pracownika wzrostaby z 1286 z1 do 1584 z1 (przy catkowitym koszcie zatrud-
nienia na poziomie 2630 z1). Propozycja ZPP zdaniem autorow mogtaby by¢
neutralna dla budzetu - dotychczasowy poziom dochod6w zostatby zachowany
dzieki ujednoliceniu stawki VAT na poziomie 16 proc. (ZPP, 2015).

PODSUMOWANIE

Eksperci w roznych krajach dotknietych problemami rynku pracy (niekorzyst-
nym ksztaltem klina i dualizmem rynku pracy), a takze coraz czesciej politycy
widza konieczno$¢ reform opodatkowania pracy. Polska radykalnie obnizyta
klin podatkowy od 2000 r. i ma doswiadczenia w jego zmianach w latach
2007-2008, kiedy wprowadzono kolejne reformy sktadek spotecznych i po-
datkow, ale nie byly one neutralne dla sektora finanséw publicznych. Dalszg
drogg obnizenia klina podatkowego bedzie obecnie podazac Belgia, Wlochy
zreformowaly prawo pracy, utatwiajac zwalnianie pracownikow zatrudnionych
bezterminowo. Stowacja oskladkowata swoje tzw. umowy Smieciowe, a od kilku
lat w Polsce eksperci proponujg zmiane prawa pracy, tak by wprowadzié¢ single
contract i radykalnie zmieni¢ ksztatt klina podatkowego, co pozwolitoby w jed-
nolity sposdb pobiera¢ daniny publiczne od dochodu z preferencja dla oséb
najubozszych. Czas na to, by przygotowac w kraju skonsolidowang reforme klina
podatkowego.

4. Skonsolidowana reforma
podatkdéw i prawa pracy

W poprzednich rozdziatach opisaliSmy problemy zwigzane z klinem podatko-
wym w Polsce, a takze sposoby w jaki rozne kraje w ostatnich latach reformujg
swoje systemy prawa pracy oraz podatkowo-sktadkowe. Takze Polsce potrzebna
jest skonsolidowana reforma podatkowo-sktadkowa i prawa pracy, bo bez zmian
obu elementow nie uda si¢ uzyskac efektu wyzszego zatrudnienia i lepszej
jakosci miejsc pracy*®.

Do tej pory polskie rzady podchodzily jednostronnie do reform rynku pracy
- najczesciej zmieniajac wysokoscé sktadek spotecznych, modyfikujac kodeks
pracy, a rzadziej reformujac system podatkowy. To dobrze, ze system podatkowy

48 \Wysokiej jakosci miejsca pracy to wedtug Miedzynarodowej Organizacji Pracy takie, ktdre realizujg
zasady prawa pracy postulowane przez te instytucje, m.in. gwarantujgce ochrone praw pracowni-
czych, réwne traktowanie oraz oferujgce maksymalny poziom ochrony i godnosci osobiste;j.
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Jak powinien wygladac idealny klin podatkowy

)

klin podatkowy

dochéd

== |dealna linia klina podatkowego Umowa zlecenia (20-proc. koszt uzyskania
— Umowa o prace przychodu, sg sktadki spoteczne i zdrowotna
do wysokosci minimalnego wynagrodzenia)

Zrédto: Opracowanie whasne.

podlega rzadszym zmianom, ale to oznacza tez, ze pomimo trwajgcej od ¢wierc
wieku debaty o podatkach w Polsce tak naprawde rzadko je zmieniali$my. Dzisiaj
nadszedl moment na dyskusje zaréwno o podatkach, jak i o sktadkach, a nie tylko
o prawie pracy czy kontrolach PIP.

W przypadku reformy klina podatkowego musi by¢ zastosowane podejscie z gory
na dot (top-down), a nie oddolne (bottom-up). Musimy najpierw okresli¢ cel, czyli
ksztatt klina, przynajmniej ogélne cechy, graniczne poziomy, a dopiero potem
dostosowacé do niego elementy sktadowe i parametry. Ponizej gar§¢ rekomenda-
¢cji, jak sprobowac dojs¢ do tego idealnego schematu.

REKOMENDACJE DLA SKONSOLIDOWANEJ REFORMY PODATKOW | SKEADEK

W przypadku prac prostych i os6b nisko zarabiajacych w Polsce czesto stosuje
sie inne niz stosunek pracy formy zatrudnienia, ktére objete sa nizszym klinem
podatkowym. Jedna pigta takich prac wediug PIP (2015) ma znamiona umowy

o prace. Ponadto wedlug danych Ministerstwa Finansow w 2014 r. przecietna
kwota dochodu (pomniejszonego o odliczone sktadki na ubezpieczenia spo-
teczne) uzyskana z tytutu dziatalnosci wykonywanej osobiscie (w tym umow

o dzielo i zlecenia) przez osoby, ktore uzyskiwatly dochody wytacznie z tego
tytulu, wyniosta 9,74 tys. zt rocznie, czyli 811 zt miesiecznie (Igcznie 32,2 mld z1).
Byta zatem duzo nizsza niz kwota uzyskiwana przecietnie przez pracownikow
najemnych (okolo 60,8 tys. rocznie i 5,07 tys. zt miesiecznie). Problemy te zostaly
szeroko opisane w rozdziale pierwszym i drugim raportu, w ktérych pokazujemy
podatkowe antymotywacje na rynku pracy (por. Wojciechowski, 2015a).

Wiele krajéw takich jak Belgia czy Wielka Brytania stopniowo obniza opo-
datkowanie pracy. W ostatnich latach Polska podaza ta sama $ciezka, ograni-
czajac pozaptacowe koszty pracy, ale w przysziosci powinna sie skoncentrowac
na skonsolidowanej reformie zaréwno podatkdéw, jak i sktadek spotecznych.
Punktem wyjs$cia powinna by¢ proba oszacowania neutralnosci budzetowej

Polityka Insight

51



w taki sposob, aby ogdlne dochody podatkowo-sktadkowe stanowity podobng
wielkos¢ po reformie, czyli okoto 210 mld zt - po wliczeniu okoto 180 mld zt
obecnych dochodéw podatkowo-sktadkowych i od kilkunastu do 30 mld zt utra-
conych wptywoéw z powodu fikcyjnego zatrudnienia.

Po pierwsze, trzeba powotaé zewnetrzny zespol, ktory opracuje zato-
zenia reformy klina podatkowego. Rzad powolywal juz zewnetrzne grupy
eksperckie do spraw opracowania reform strukturalnych. W 2016 r. zrobit to juz
minister zdrowia, ktory powotat kilka zespotéw, ktore majg za zadanie przygo-
towaé m.in. reforme systemu finansowania ochrony zdrowia, zasad refundacji
lekdéw itp. Ponadto minister nauki i szkolnictwa wyzszego zorganizowatl konkurs
na przygotowanie reformy szkolnictwa wyzszego, do ktdrego moga zglaszaé sie
niezalezne zespoty eksperckie. Komisja Europejska po to, by przygotowywacé
projekty skomplikowanych reform, przewidziata budzet na lata 2017-2020
(Structural Reform Support Programme for the period 2017 to 2020), ktory wyno-
s1150,4 mln euro dla wszystkich panstw cztonkowskich (European Commission,
2015). Ministrowie rodziny, finanséw lub rozwoju (a najlepiej Kancelaria Prezesa
Rady Ministrow) mogliby zawnioskowaé¢ do Komisji o Srodki na powotanie takie-
go zespotu. Dzieki temu mialby budzet na prace studyjne, wyliczenia i stworze-
nie réznych wariantow reformy.

Po drugie, do przeliczenia neutralnosci zmian dla sektora finanséw
publicznych trzeba polaczyé bazy danych Ministerstwa Finanséw, ZUS

i NFZ. Jakiekolwiek zmiany w kazdym z elementéw klina — w sktadkach spo-
tecznych, sktadce zdrowotnej i w podatkach - spowodujg efekty dla dochodow
sektora finansow publicznych. Konieczne jest przeprowadzenie mozliwie pre-
cyzyjnych wyliczen, za pomocg réznych dostepnych narzedzi, by skonstruowac
mozliwie optymalny ksztatt klina podatkowego. By to zrobi¢, Kancelaria Prezesa
Rady Ministrow, Ministerstwo Finanséw, Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki
Spotecznej lub Ministerstwo Rozwoju musza dostac te zbiory danych i prawng
zgode od GIODO na dokonanie analizy ilo$ciowej wptywu jakichkolwiek zmian
parametrow (kwoty wolnej, kosztéw uzyskania przychodu) na dochody polskich
rodzin, a takze dochody sektora finanséw publicznych.

Po trzecie, uprosémy skladki wchodzace w sklad klina. Ze wzgledu na sys-
tem zdefiniowanej sktadki nalezy pozostawic skladke emerytalng na poziomie
19,52 proc. dochodu, ale warto zastanowic sie nad wprowadzeniem daniny beda-
cej polaczeniem wszystkich pozostatych sktadek i podatku dochodowego od os6b
fizycznych, umownie nazwanej podatko sktadka. Podzial podatko sktadki miedzy
pracodawce a pracownika bylby kwestig wtdrna, bo nawet przy potgczeniu
dochoddw z podatko sktadki nadal mozna by kierowac czesé z nich do réznych
funduszy celowych. Mozna je transferowa¢ nawet w tych samych proporcjach, co
dzisiaj. Zmiana taka wychodzitaby takze naprzeciw zamierzeniom Ministerstwa
Zdrowia, ktore planuje wprowadzenie budzetowego finansowania systemu, co
oznaczaloby likwidacje NFZ i podporzadkowanie ministrowi zdrowia srodkow
zbieranych przez ZUS w ramach sktadki na ubezpieczenie zdrowotne.

Po czwarte, ustalmy jedna podstawe opodatkowania i oskladkowania
klina. Obecne przeliczanie klina podatkowego ze zmieniajacymi sie podstawami
osktadkowania i opodatkowania oraz z mozliwoscig odliczenia sktadki zdrowot-
nej od przychodu utrudnia podatnikowi zrozumienie, w jaki sposéb ptaci daniny
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publiczne. Wielu ekspertéw i pracownikéw méwi m.in. o tym, Ze ,,panstwo za-
biera potowe” dochoddw, podezas gdy w rzeczywistosci ten odsetek jest znacznie
nizszy. Oprocz ksieggowych i ekonomistéw nikt jednak nie umie samodzielnie
wyliczy¢ sobie ptacy netto w arkuszu kalkulacyjnym. Taka reforma oznaczata-
by, ze nalezy zmieni¢ wysokosc¢ sktadek pobieranych przez system ubezpieczen
spolecznych i proporcjonalnie potraca¢ sktadki.

Po piate, skonsolidujmy instytucje poboru danin publicznych. W ZUS
iurzedach skarbowych pracuje blisko 90 tys. 0osdb, ktore zajmuja sie w duzej
czesci bardzo podobnym zadaniami. Dodatkowo obie instytucje stuzg jako wiel-
ka kasa rozliczeniowa. Przy reformie klina warto wylgczy¢ funkcje kontroli skar-
bowej z urzedéw skarbowych i zostawié je pod nadzorem ministra finanséw. Cata
administracja odpowiedzialna za rozliczenia i odpowiadanie na pytania podat-
nikéw powinna w takim modelu by¢ wlaczona do ZUS. To instytucja dokonujgca
wiecej transferdw finansowych, a takze majgca wiekszy dorobek w kontaktach

z przedsigbiorcami, przez co jest lepszym kandydatem do tego, by zosta¢ gtéwna
agencja poboru danin publicznych, niz urzedy skarbowe.

Przy takim systemie, formularz PIT zawierajacy laczne zeznanie podatkowo-
-sktadkowe bylby bardzo prosty, miatby jedng strone i trzy rubryki: dochdd brut-
to, kwota wolna na podatnika i dzieci oraz podatek. Rozliczenie roczne podatko
sktadki stuzyloby tez weryfikacji naliczonych danin, podobnie jak dzisiaj rozli-
czenie podatkowe. Nie byloby tez problemu z tym, by rozliczenie mogli wyko-
nywac pracodawcy, tak jak robig to dzisiaj dla czesci podatnikdow zatrudnionych
tylko w jednym miejscu.

Po szdste i najwazniejsze, wprowadzmy progresywny klin podatkowy,
korzystajac z wachlarza mozliwych rozwiazan. To, jakich konkretnych in-
strumentow rzad uzytby do przygotowania reformy klina jest kwestig wtoérna, bo
zmiane mozna wprowadzi¢, modelujac kwote wolna, koszty uzyskania przycho-
du i likwidujac limit 30-krotnosci przecietnego wynagrodzenia dla pobierania
sktadek spotecznych. Konieczne jest jednak skonsolidowane podejscie. Ponizej
lista opcji, z ktdrych moze skorzystac rzad:

* Degresywna kwota wolna dla podatko skladki. To nie jest tylko postulat
ekspercki, lecz takze prawny wymog po decyzji Trybunatu Konstytucyjnego
z 2015 r. Sedziowie zdecydowali, ze kwota wolna od podatku powinna by¢
zréznicowana i odzwierciedlaé¢ minimum egzystencji, za jakie jest w stanie
przezy¢ dana osoba. Instytut Pracy i Polityki Spotecznej - osrodek badawczy
podlegly ministrowi rodziny - co roku liczy minimum egzystencji*®, ktore
wskazuje, ile musi wynosi¢ dochdd na osobe w rodzinie, by mogta ona przezy¢
w ciggu miesigca, kupujac podstawowy koszyk produktow. Minimum egzy-
stencji dla singla to obecnie 6,53 tys. zt rocznie, ale dla rodziny trzyosobowej
to juz 5,29 tys. z na osobe w gospodarstwie domowym®°.

Wprowadzenie degresywnej kwoty wolnej polega na tym, ze im wyzsze

4 Minimum egzystencji, zwane takze minimum biologicznym, wyznacza poziom zaspokojenia po-
trzeb konsumpcyjnych, ponizej ktérego wystepuje biologiczne zagrozenie zycia cztowieka. Kategoria
ta jest uznawana za dolng granice ubdstwa. Liczy sie jg dla wybranych typdéw gospodarstw domowych
od 1981r.

50 Nalezy jednak pamietad, ze bardzo czesto cate rodziny rozliczajg podatek - okoto 52 proc. Polakéw
rozlicza sie wspdlnie z matzonkiem a 3 proc. korzystato z mozliwosci rozliczenia sie z dzieckiem
(CBOS, 2013), a 45 proc. samodzielnie
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zarobki, tym mniejsza kwota wolna od podatku. W miejsce ryczattowych
form objecia sktadkami na ubezpieczenia spoteczne wprowadzone bytyby
procentowe stawki wraz z odpowiednio ustalonymi kwotami wolnymi, ktore
pomniejszaja przychody podatkowe w sposéb jednolity dla wszystkich form
zatrudnienia. W ten sposdb kieruje sie korzysci z obnizki klina podatkowego
nie do wszystkich, tylko do ludzi o najnizszych dochodach.

Jak takie rozwigzanie mogloby wygladac¢ w praktyce? Chodzi o zastosowanie
modelu brytyjskiego (proponowanego w 2006 r. przez kancelari¢ premiera,
aktorego zwolennikiem jest obecnie m.in. Ministerstwo Rozwoju), w ktorym
od pewnego progu dochoddw kwota wolna od podatku juz nie przystuguje.
Jezeli zdecydowac sie na kwote wolng na poziomie 6,5 tys. zt waloryzowana
co roku przecietnym wzrostem minimum egzystencji, to takim progiem moze
by¢ przecietne wynagrodzenie w gospodarce narodowej, ale z uwzglednieniem
np. liczby cztonkéw w rodzinie. Koszty podwyzki kwoty wolnej do takiego
poziomu to 7-9 mld zt rocznie.

Ograniczenie kosztéw uzyskania przychodu. Sa to wydatki, jakie ponosi
podatnik w celu uzyskania przychodu z poszczegélnego zrodta. Moga wynosié
ryczaltowo od 20 do 50 proc. dochodu podlegajgcego opodatkowaniu i w za-
mysle ustawodawcy miaty stuzy¢ do stworzenia preferencji podatkowych dla
artystow i osob, ktdre wykonuja osobiscie jakgs dziatalno$¢ autorskg - ttuma-
czg ksigzki czy piszg teksty. Jak pokazalismy w raporcie 112 tys. osob o za-
robkach powyzej 100 tys. zt korzysta z umow przewidujacych wyzsze koszty
uzyskania przychodu do ograniczania klina i ptacenia podatkéw w drugim
progu podatkowym. Preferencja ta obniza takze klin podatkowy dla uméw
o dzieto dla kilkudziesieciu tysiecy pracownikow do poziomu zaledwie 9 proc.,
czyli do poziomu czterokrotnie nizszego niz ptaci pracownik zatrudniony na
umowie o prace. Warto zastanowi¢ sie nad zmiang tej preferencji podatkowej,
ktora w Polsce coraz rzadziej ma zwigzek z dziatalno$cig artystyczna.

Mozna tez rozwazy¢ ujednolicenie kwot wolnych i kosztéw uzyskania
przychodu, tak by zredukowaé dysproporcje miedzy klinem podatkowym
dla réznych form zatrudnienia. Jezeli tego by sie nie udato zrobi¢, mozna np.
podniesé koszty uzyskania przychodu tylko dla uméw o prace, aby zrownacé
sume kwot wolnych i kosztéw uzyskania przychodu dla réznych form zatrud-
nienia, np. dla uméwa zlecenia i dla umoéw o prace. Miesieczny koszt uzyska-
nia przychodu w umowie o prace mégiby zosta¢ podniesiony do 480 zi, czyli
czteroipotkrotnie, aby byt poréwnywalny z kosztem uzyskania przychodu
w wysokosci 20 proc. dla przecietnej umowy zlecenia. W ten sposéb roczna
suma kwot wolnych (8091 z1) i kosztow uzyskania przychodu wyniostyby ok.
8800 z}*', a wiec bytaby zblizona do minimum egzystencji (Wojciechowski,
2015Db).

Rezygnacja z gornego limitu dochodu, od ktérego optaca sie sktadki emery-
talne. Skiadki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe oblicza pracodawca
iprzekazuje je do ZUS az do momentu osiggniecia kwoty rocznej podstawy
wymiaru sktadek. Limit wynosi 30-krotnos¢ przecietnego prognozowanego na
dany rok wynagrodzenia w gospodarce narodowej - w 2016 1. 121,65 tys. zt. Od
nadwyzki przychodéw pracownika, liczonych narastajgco od poczatku roku
ponad ten limit, nie nalicza sie skladek na ubezpieczenia emerytalno-rentowe.

513091 zt + 480 zt x 12 miesiecy.
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Ograniczenie to nie obowigzuje natomiast w stosunku do skladek na ubezpie-
czenia chorobowe i wypadkowe.

Ten element klina powoduje jego degresywny charakter — powyzej tej kwoty
zarobkow skiadki przestajg byc¢ naliczane, co oznacza, ze osoba bardzo dobrze
zarabiajgca proporcjonalnie ptaci mniej niz otrzymujaca wynagrodzenie mi-
nimalne. W 2014 r. 344 tys. oséb przekroczyto limit 30-krotnosci dochodéw.
Srodki, obecnie nie trafiajace do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, mo-
glyby by¢ dodatkowymi dochodami sektora finansow publicznych, ktére nie
powoduja powstawania zobowigzan emerytalno-rentowych.

Jezelirzad nie bedzie chcial zwiekszaé koniecznych wydatkéw wynikaja-
cych z wyplaty wyzszych swiadczen emerytalnych w przysztosci liczonych na
podstawie zasady zdefiniowanej sktadki, to warto si¢ zastanowié, czy docho-
déw z ograniczenia 30-krotnosci nie przeznaczy¢, w ramach solidarnoscio-
wego elementu systemu emerytalnego, jako dotacji do Funduszu Rezerwy
Demograficznej. Istniejgcy limit powoduje tez dodatkowe problemy dla
pracownikow osiagajacych dochody u réznych pracodawcow. Platnicy maja
obowiazek po jego osiggnieciu zaprzestac oplacania sktadek, ale w wypadku
zatrudnienia w kilku miejscach to na pracowniku ciazy obowiazek poinformo-
wania o tym pracodawcow. Dodatkowy zysk dla sektora finanséw publicznych
z tego rozwigzania to od 6 do 8 mld zk.

Ograniczenie korzystania z umow zlecenia i o dzieto. Od poczgtku 2016 r. rzad
ograniczyl zachety fiskalne dla zatrudniania pracownikéw na umowach zlece-
nia, podnoszac minimalny poziom oskladkowania w wypadku zbiegow kilku
umow do poziomu ptacy minimalnej. W poprzednich latach pracodawcy wy-
korzystywali manewr polegajgcy na zawieraniu kilku uméw z jedng osobg do
ograniczania pozaptacowych kosztow pracy, by ptacic¢ petne sktadki spoteczne
tylko od jednej umowy, np. na 50 zt. Dodatkowo rzad planuje objaé¢ umowy
zlecenia godzinowsg ptacg minimalng i przymusié pracodawcéw do prowa-
dzenia ewidencji czasu pracy. To rozwigzanie dosy¢ represyjne w stosunku do
pracodawcow - bardziej korzystne mogtoby by¢ wprowadzenie maksymalne-
go mozliwego dochodu do uzyskania na podstawie umowy o dzielo i zlecenia,
np. na poziomie minimum socjalnego®?, czyli 13 tys. zt brutto w ciggu roku

(w przypadku jednoosobowego gospodarstwa domowego). Innym rozwigza-
niem byloby pobieranie od 0s6b zatrudnionych na takich umowach zamiast
podatku najpierw sktadki emerytalnej oraz pokrywanie z budzetu w formie
podatku negatywnego innych sktadek na ubezpieczenia spoteczne i podatku
dochodowego.

Oprocz tego nie powinno by¢ zadnych dodatkowych preferencji podatko-
wo-sktadkowych przy zatrudnianiu pracownikéw na umowe zlecenia, oprocz
tych wynikajacych z ograniczonego stosowania prawa pracy. Umowy o dzieto
izlecenia, podobnie jak w innych krajach, moga nadal odgrywac w Polsce
istotng role przy zatrudnianiu pracownikéw w pracach nisko produktywnych
(minijobs), ale po okresie przej$ciowym wejscia innych rekomendacji w zycie
warto zastanowi¢ si¢ nad objeciem takze ich pelnym wymiarem podatkosktad-
ki, bo osoby nisko zarabiajace i tak beda ptacié¢ nizsze podatki i sktadki.

52 Czyli minimum dochodéw, ktére danemu gospodarstwu pozwala na uczestnictwo w zyciu spotecz-
nym, pojechanie na tanie wakacje i optacenie rachunkdw, ale juz nie na kredyty hipoteczne.
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REKOMENDACJE DLA REFORMY PRAWA PRACY

Wykorzystanie powyzszych rekomendacji moze pomdc nisko zarabiajacym
ijednoczes$nie sprawié, ze system podatkowo-sktadkowy bedzie bardziej progre-
sywny i przez to bardziej solidarny. Problem w tym, ze tak ogdlne zatozenia wy-
magajg daleko idacego uszczegdtowienia, by wprowadzié w zycie reforme. Wiele
konkretow, m.in. dotyczacych wysokosci podatko-sktadki, musi zostaé¢ wyliczona
bezposrednio na bazie deklaracji PIT. Reformie klina musi takze towarzyszy¢

reforma prawa pracy dgzgca do uelastycznienia uméw o prace.

SINGLE CONTRACT W POLSCE

Zmiana kodeksu pracy z 2015 r. upodobnita umowy na czas okreslony i nie-
okreslony, jezeli chodzi o okresy wypowiedzenia oraz fatwo$¢é zwalniania
pracownikéw. Mozna powiedzieé, ze to prawie single contract, czyli jeden typ
umowy o prace, ktory przewiduje stopniowo rosngce koszty zwalniania pra-
cownikow. Po 22 lutego 2016 r. z jednym pracownikiem mozna podpisac tylko
trzy umowy na czas okreslony, ktére tgcznie bedg mogty trwaé maksymalnie 33
miesigce. Kolejng wazna zmiana jest odejscie od krotkiego, zawsze dwutygodnio-
wego okresu wypowiedzenia umowy na czas okreslony. Okresy wypowiedzenia
beda takie same jak w przypadku umow na czas nieokreslony, czyli dwa tygodnie
- przy zatrudnieniu ponizej sze$ciu miesiecy, miesiagc — przy stazu pracy wyno-
szacym co najmniej sze$¢ miesiecy, trzy miesigce — przy zatrudnieniu w danej
firmie przez co najmniej trzy lata.

Ponadto polskie prawo, w odrdznieniu od innych panstw, w ktorych postulo-
wany jest single contract, nie gwarantuje odpraw przy zwalnianiu pracownika
(Arak et al., 2014). Warunki indywidualnej umowy moga przewidywac taka
sume, ale pracownikowi zwalnianemu przez pracodawce lub za porozumieniem
stron przystuguje jedynie ekwiwalent za niewykorzystany urlop. Problemem
sg rosngce w nieréwnych odstepach czasu dodatkowe uprawnienia pracownika
wynikajace ze stazu pracy - szczegolnie w ciggu pierwszego roku zatrudnienia.
Warto sie zastanowié, czy tych regulacji bardziej nie ujednolicié, bo Polska ma
problem z zatrudnianiem pracownikow na umowach na czas okreslony.

Single contract jest probg odpowiedzi na problem naduzywania umdow na czas
okreslony. Polska jest liderem pracy tymczasowej w Europie - 28,3 proc. zatrud-
nionych pracuje na umowach tymczasowych. Za Polskg plasujg sie Hiszpania
z 24 proc. i Portugalia z 21,4 proc. Przecietnie w Unii 14 proc. zatrudnionych
pracuje tymczasowo, np. w Niemczech - 13,1 proc. Dodatkowo w Polsce umowy
o prace sg czesto zastepowane przez umowy cywilnoprawne (o dzielo i zlecenie),
ktére maja nizsze pozaptacowe koszty pracy — pracuje na nich okoto 6-7 proc.
zatrudnionych®,

53 Do tego dochodzi wysoki wskaznik poziomu stresu w pracy (job strain), czyli odsetek 0séb, ktére
deklaruja wysoka presje w miejscu pracy oraz mate wsparcie ze strony pracodawcéw, by spetnic wy-
magania. Wsrdd 32 krajow tylko w dwdch - w Turcji i Grecji - sytuacja pod tym wzgledem byta gorsza
niz w Polsce. W Polsce okoto 53 proc. pracujacych pracowato w stresujacych warunkach, podczas gdy
Srednia dla krajéw OECD to 36 proc., a w krajach skandynawskich 15-25 proc. (OECD, 2014)
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JAK MOZE WYGLADAC WPROWADZENIE JEDNEGO KONTRAKTU W ZYCIE?

Po pierwsze, umowy o prace na czas okreslony i nieokreslony zostatyby zastapio-
ne przez jedng umowe prawa pracy. Wraz z trwaniem kontrakt stopniowo nabie-
ratby cech umowy na czas nieokre$lony. Zmiany dotyczytyby nowo zawieranych
kontraktow - trwajace juz umowy bytyby regulowane dotychczasowymi przepi-
sami. Nowe rozwigzanie nie oznacza zlikwidowania umoéw cywilnoprawnych, ale
znaczgco ogranicza ich stosowanie. Po zmianach nadal mozna byloby zatrudniac
pracownikow na okres probny do trzech miesiecy, tak jak obecnie.

Po drugie, przywileje pracownikéw by stopniowo rosty. W pierwszym roku
pracy przystugiwalby im dwutygodniowy okres wypowiedzenia, a wymiar urlopu
bylby proporcjonalny do stazu - 1,5 dnia za miesigc pracy. W okresie od roku do
trzech lat pracy osoba zatrudniona w przypadku odejscia miataby miesieczny
okres wypowiedzenia, ale w razie zwolnienia przez pracodawce. Pracownikowi
przystugiwatoby 20 dni urlopu. Po trzech latach pracy, tak jak obecnie, zatrud-
niony uzyskiwalby trzymiesieczne wypowiedzenie i 26 dni urlopu. Pracujacy
ponad trzy lata byliby odpowiednikami dzisiejszych zatrudnionych na umowach
na czas nieokreslony.

Dodatkowo powinno si¢ dazy¢ do ograniczenia preferencji tworzonych dla
niektorych grup pracownikdéw, jak 80 proc. ptacy minimalnej dla oséb roz-
poczynajacych kariere zawodowg (to zmienia obecnie rzgd). Nalezaloby tez

Okres wypowiedzenia i liczba dni urlopu po wprowadzeniu single contract ze wzgledu na staz pracy
= Okres wypowiedzenia === Liczba dni urlopu
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zlikwidowad preferencje oznaczajacsg, ze pracodawca zatrudniajacy studenta nie
musi w ogdle ptacié sktadek spotecznych. Warto tez ograniczy¢ okres ochronny
czterech lat w przypadku zwalniania pracownikéw przed osiggnieciem wieku
emerytalnego.

Glowny cel reformy, czyli ulatwienie przejscia pracujacych z umow na czas
okreslony na nieokreslony, powinien zostac osiggniety w przeciagu kilku lat od
wprowadzenia zmiany. Doswiadczenia z Wioch pokazuja, ze pracodawcy nie-
chetnie zmieniajg swoje przyzwyczajenia, dlatego postulowane jest ograniczenie
stosowania umow cywilnoprawnych przez maksymalng sume, na jakg mozna je

zawierac¢ w ciggu roku.
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WADY | ZALETY SKONSOLIDOWANEJ REFORMY KLINA PODATKOWEGO

Daleko idgca reforma klina na papierze moze sie wydawac atrakcyjna, ale jako
element pragmatycznej polityki moze sie okazac nierealna do przeprowadzenia.
Warto zastanowi¢ sie nad zaprezentowanymi argumentami za zmianami i prze-
ciw nim.

Argumenty za wprowadzeniem skonsolidowanej reformy klina:

@ wzrost zatrudnienia (prorozwojowy), ktory bytby dynamicznym efektem re-
formy, podczas gdy przytlaczajaca wiekszosé zmian strukturalnych ukierun-
kowana jest na wydajnos¢/produktywnosé pracy, a nie wzrost zatrudnienia;

(+) zwiekszenie mozliwosci oddziatywania stawkami podatkowo-sktadkowymi

na procesy w obrebie rynku pracy - po konsolidacji klina decyzje dotyczace

struktury i wielkosci stawek dotyczg jednoczes$nie obu dotychczasowych
czesci klina, tj. podatkowej i sktadkowej;

uproszczenie procedur administracyjnych po stronie pracodawcéw i instytu-

cji oraz ograniczenie kosztow w §rednim i dlugim terminie;

ograniczenie mozliwos$ci unikania opodatkowania oraz arbitralnego okresla-

nia poziomu ptaconych podatkéw i sktadek;

solidarno$¢ pionowa i pozioma systemu podatkow i sktadek spotecznych;

obywatel mialby kontakt tylko z jedng agencjg poboru danin publicznych, tak

samo ptatnik sktadek i podatkéw np. przez system e-Platnik ZUS;

© 00 © ©

podwyzszenie $wiadomosci obywateli co do podatkow i sktadek, ktore sg po-
bierane przez panstwo - przeprowadzenie zmiany bedzie wymagato edukacji
ekonomicznej przez proces kampanii spotecznych kierowanych do réznych
grup spolecznych;

)

brak konieczno$ci tworzenia systemu informatycznego dla poboru podatkéw
i skladek, jezeli zadaniem tym zajalby sie ZUS w ramach kompleksowego
systemu informatycznego;

o0

rzad miatby tatwiejszy dostep do dochodéw sektora finanséw publicznych
transferowanych normalnie do funduszy celowych, ktérych przeznaczenie
moglby zmienié wedtug woli politycznej wiekszosci parlamentarnej.

Argumenty przeciwko reformie:

—] przy likwidacji albo znacznym ograniczeniu umow zlecenia i o dzieto pracow-
nicy korzystajacy z tych form zatrudnienia mieliby obnizone dochody netto;

(—) bytaby to jedna z najtrudniejszych reform podatkowo-sktadkowych od prze-
szto éwierc wieku, wymagataby duzej odwagi politycznej po stronie rzadu;

(—) wprowadzenie reformy najpewniej wymagatoby w dtuzszym terminie refor-
my ubezpieczen spotecznych, co wigzatoby sie z kolejnymi daleko idgcymi
zmianami negatywnie odbieranymi przez wyborcow;

@ kazdazmianaklina wigzataby sie z powstaniem grupy beneficjentéw i po-
szkodowanych, chyba Ze rzad zdecydowalby sie na obnizenie podatku i do-
ptacanie do $wiadczen uzyskiwanych przez czesé podatnikéw — w srednim
terminie niemozliwe ze wzgledu na deficyt budzetowy i stosunkowo wysoki
poziom zadluzenia Polski;

@ dugi okres przej$ciowy przechodzenia z obecnych typéw umow i zasad
osktadkowania i opodatkowania;
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@ nie wiadomo, jakie konsekwencje w zachowaniu podatnikéw bedzie miata
taka zmiana - najczesciej ludzie wyszukujg luk w systemie, w tym wypadku
byloby nig samozatrudnienie; w takiej sytuacji konieczna bytaby kolejna
reforma zblizajaca opodatkowanie samozatrudnienia;

() system poboru danin publicznych musiatby zostaé¢ stworzony na nowo, gdyby
poborem podatkéw i sktadek miaty sie zajmowac urzedy skarbowe;

—] rzad mogliby tatwiej zmieniaé przeznaczenie wydatkowania srodkow do-
stepnych dla systemu ubezpieczen spotecznych i ochrony zdrowia, a takze
obnizaé¢ dostepnos¢ srodkéw normalnie zarezerwowanych w funduszach
celowych.

Decyzja o tym, czy w Polsce powinna zostac przeprowadzona skonsolidowana re-
forma klina podatkowego powinna zosta¢ poprzedzona dtugg debatg publiczna,
ktéra zwiekszytaby odsetek os6b zainteresowanych zmiang. Do jej rozpoczecia
konieczne sg dobra diagnoza i synteza, bo ludzie nie wiedza jakie ptaca efektyw-
ne podatki, ponadto trzeba mie¢ na uwadze neutralnos¢ zmian dla sektora finan-
sow publicznych. Waznym czynnikiem do wziecia pod uwage sa koszty przejscia
z jednego systemu do drugiego. Zmiana bytaby prostsza, gdyby istniat konsens
miedzy partiami co do kierunku reform, ale od lat 90. nie byto podobnej sytuacji.

REFORMIE MUSI TOWARZYSZYC KAMPANIA SPOLECZNA

Polacy majg gorszg niz przecietnie w panstwach OECD wiedze¢ ekonomiczng
dotyczacg rozliczania podatkdw, zasad dziatania systemu emerytalnego i zasad
rzadzacych inwestycjami finansowymi. Dlatego tak wazne jest, by wprowadza-
nym zmianom towarzyszyla kampania informacyjna®.

Wedtug badan agencji ratingowej Standard & Poor’s jedynie 42 proc. Polakdéw
rozumie podstawowe pojecia z zakresu finanséw, takie jak inflacja czy procent
sktadany (odsetki powiekszone o kapitalizacje kapitatu). Przecietny wynik na
$wiecie jest jeszcze nizszy i wynosi 33 proc., ale juz w Europie jest wyzszy
- 52 proc. Najlepiej wyedukowani ekonomicznie sg Skandynawowie — az
71 proc. z nich nie miato problemu z wyjasnieniem dziatania prostych me-
chanizmoéw rzgdzacych swiatem finanséw. Wskaznik Polski jest takze jednym
z najnizszych w Europie érodkowo-Wschodniej, np. w Czechach wynosi on
58 proc., na Wegrzech 54 proc., a na Stowacji 48 proc. (Kaper, Lusardi & van
Oudheusden, 2015)°°.

¢ Problem klina podatkowego jest bardzo specjalistyczny i techniczny w swojej
naturze, dlatego trzeba zaczaé od tworzenia platformy do dyskusji. Zeby roz-
poczaé zmiany, trzeba najpierw ten temat wprowadzic¢ do debaty publiczne;.

54 Przynajmniej od dekady OECD, ktérej Polska jest krajem cztonkowskim od korica 1996 r,, stara sie
wptynac na rzady krajow cztonkowskich, by wypracowaty i wprowadzi w zycie narodowe strategie
edukacji finansowej. Do rekomendacji tej zastosowato sie juz 15 z 34 krajow cztonkowskich tej orga-
nizacji, m.in. Czechy, Irlandia, Japonia, Holandia, Hiszpania, Portugalia, Stowenia, Stany Zjednoczone,
Wielka Brytania

55 Wedtug ostatniego badania OECD na temat stanu edukacji finansowej na Swiecie Polska znala-

zta sie na ostatnich miejscach w Sredniej ocenie wskaznika poziomu wiedzy ekonomicznej wsrdd

14 uczestnikéw tego projektu. Niski odsetek poprawnych odpowiedzi widoczny byt przede wszystkim
w zakresie rozumienia podejmowanego ryzyka i relacji ryzyko-zwrot. Poprawnych odpowiedzi udzieli-
to jedynie 48 proc. polskich respondentéw, podczas gdy w Czechach 81 proc., w Niemczech 79 proc.,
w Wielkiej Brytanii 77 proc., a na Wegrzech 86 proc. (Atkinson & Messy, 2012).
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Wtedy cel moze by¢ bardziej ogélny. Kolejne kroki to przygotowanie mery-
toryczne, zgromadzenie dostepnej wiedzy na temat problemu: badan, skali,
przyczyn, konsekwencji. Podobnie robi rzad Wielkiej Brytanii, dyskutujac

z przedsiebiorcami o polgczeniu sktadek i podatkow, by rewolucyjny pomyst
wykut sie w debacie i zostal w niej zweryfikowany. Ten raport jest jednym

z krokow do stworzenia takiej platformy.

¢ Trzeba znalez¢ grupe docelows. Nalezy zastanowic sig, na jakiej grupie sie sku-
pi¢ w kampanii, do kogo mowié. Nawet jesli takich mozliwych grup jest wiele,
trzeba wybieraé te, ktére beda kluczowe - to pracownicy na umowach zlece-
nia, osoby na umowach na czas okreslony, pracujgcy w szarej strefie, ludzie

matlo zarabiajacy i przedsiebiorcy.

e Konieczny jest lider polityczny projektu. Kampania na rzecz zmiany musi
miec silnego lidera, ktory bedzie wystepowat w mediach, organizowat konfe-
rencje, debaty i odpowiadal na pytania - to bytoby jego zadanie na co najmniej
rok w trakcie przygotowywania takiej zmiany. Kandydatem na takiego lidera
moglby by¢ konstytucyjny minister finansow, rozwoju lub rodziny lub sam
premier i wraz ze swojg kancelarig. Lider musi mie¢ oddelegowanego do zada-
nia wiceministra, ktéry w jego imieniu bedzie faktycznie koordynowac prace
nad takim projektem - od prac nad zalozeniami po podpisanie ustawy przez
prezydenta.

e Zakomunikacje muszg odpowiadac specjalisci. Jezeli administracja nie ma
kompetencji do przygotowania komunikatéw tatwych do zrozumienia przez
przecietnego podatnika, to powinna skorzystaé z ustug firm doswiadczonych
w tym obszarze. Do przeprowadzenia kampanii spotecznej potrzebne sg duze
pieniadze. Kampania ze spotami telewizyjnymi i radiowymi oraz billboldami
widocznymi na ulicach moze kosztowac kilka milionow zlotych. Koszt takiej
inwestycji moze sie jednak zwrocié dzieki temu, ze reforma zostataby pozy-
tywnie przyjeta przez obywateli.

JAK PRZEKONAC GRUPY INTERESU DO SKONSOLIDOWANEJ
REFORMY

Pracodawcy chca obnizki, a zwigzki zawodowe podwyzki klina. Kazda podwyzka
sktadek lub podatku dochodowego bedzie sie spotykac ze sprzeciwem pracodaw-
cow. Nieco inaczej na zmiany klina patrzg zwigzki zawodowe, ktore majg swia-
domosé, ze jest on zbyt wysoki dla najubozszych, i chciatyby wiekszej progresji
podatkowej, ktora zwiekszytaby dochody budzetowe, by uzupeiniaé¢ niedobory
w funduszach celowych lub przeznaczac¢ srodki na wyréwnywanie dochodéw
najubozszych. W poprzednich latach zwigzki wypowiadaly sie tez pozytywnie
m.in. o reformach podnoszacych wysokos¢ sktadki rentowej (OPZZ, 2011).

Jak pokazuja dane CBOS, sami zainteresowani, czyli pracujacy na umowach
cywilnoprawnych, w wiekszosci nie chcieliby zmienia¢ formy zatrudnienia -
przede wszystkim dlatego, ze mogtoby to obnizy¢ ich wynagrodzenie na reke.
Nie widzg dodatkowych korzysci wynikajacych z odktadania sktadek na ubezpie-
czenia spoleczne, poniewaz nie znajduja sie na razie w grupach wieku o pod-
wyzszonym ryzyku korzystania z ochrony zdrowia, systemu rentowego z tytutu
niezdolnosci do pracy czy pobierania §wiadczen emerytalnych.
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Matryca AlIM (Alignment, Interest and Influence Matrix) skonsolidowanego podejscia do reformy klina
podatkowo-sktadkowego w Polsce
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Patrzac z perspektywy ekonomii politycznej reformy, stworzyliSmy matryce
interesariuszy w zaleznosci od poziomu ich zainteresowania reformg klina
izbiezno$cig pogladéw co do tego, ze powinien by¢ reformowany w sposob skon-
solidowany. Najblizej reformy sg eksperci miedzynarodowi m.in. pracujacy dla
OECD, Banku Swiatowego czy ONZ. Ich do$wiadczenie i setki tysiecy publikacji
badawczych z projektow realizowanych w wielu krajach pozwalaja dzielic sie
wiedza z innymi krajami. Do$wiadczenie ekspertéw m.in. z pozytywnie koja-
rzonego w polskiej prasie OECD mogloby by¢ korzystne dla stworzenia zrebow
reformy. Misja ekspertéw z OECD na zaproszenie bliskich podjecia decyzji
o reformach politykow mogtaby utatwi¢ agenda setting®®, czyli zainteresowanie
medidw, opinii publicznej oraz interesariuszy. Rzad musialby jednak by¢ entu-
zjastycznie nastawiony do reformy, a to wymaga przekonania kilku kluczowych
politykéw przez ekspertoéw krajowych i miedzynarodowych. Zeby zaszta zmiana
muszg sie spotkaé trzy strumienie polityki (patrz graf na nastepnej stronie).
Kolejng grupa spoleczna, ktorej nalezy uswiadomié mozliwe korzysci wy-
nikajace ze zmian, sg osoby pracujace na umowach cywilnoprawnych - trzeba
im pokazaé, co moze przynie$é zmiana statusu ich zatrudnienia. Nieco trud-
niejsze zadanie moze dotyczy¢ zwigzkdéw zawodowych, pracodawcow i mediow
oraz czesci ekspertow krajowych, ktorzy pomimo tego, ze sg zainteresowani
problematyka klina podatkowego, maja silnie uformowane poglady dotyczace

56 Teoria porzadku dziennego - media wptywajg w bardzo duzym stopniu na ksztattowanie sie opinii publicznej, ukierunkowujac uwage
widzéw na pewne wydarzenia, a ignorujgc pozostate. Wptywajac na to, czym sie interesujg media, mozna wptynac na poparcie dla reformy.
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postulowanych reform - inne niz podejscie skonsolidowane. By przekonac te
grupy interesu, trzeba wygenerowac wiele danych, ktore pomoga w jasny sposob
opowiedzie¢ o korzysciach zmian mediom, a takze przedstawic¢ ocene skutkow
regulacji partnerom spotecznym.

Matryca AlIM (Alignment, Interest and Influence Matrix) skonsolidowanego podejscia do reformy klina
podatkowo-sktadkowego w Polsce

Problem Polityka/Policy (rozwigzanie)  Polityka/Politics (wola polityczna)

bez zmiany

bez zmiany

bez zmiany

Decyzja polityczna )
Zrédto: Kingdon (1984).

PODSUMOWANIE

W Polsce trzeba obnizy¢ klin podatkowy dla 0s6b najubozszych i w wigkszym
stopniu uzalezni¢ jego wysokos¢ od dochoddw, a takze zlikwidowacé jego nieko-
rzystne zréznicowanie wynikajace z réznych form zatrudnienia. Bez tego nie ma
mowy o naprawie rynku pracy. Celem tego raportu jest zaproponowanie spojne-
go systemu podatkowego, ktory byltby przyjazny dla podatnikéw, oraz reformy
prawa pracy. Wigze sie to takze ze zmiang horyzontu dziatania: system musi
stanowi¢ dtugookresowa wizje funkcjonowania panstwa w gospodarce, a nie

by¢ tylko odzwierciedleniem krétkookresowych pomystow zmieniajacych sie
ministrow finansow.

Skonsolidowana reforma klina wymaga kilku lat na jej przygotowanie i wpro-
wadzenie, a okres przej$ciowy bylby szczegélnie ucigzliwy dla przedsigbior-
c6w, ktdrzy zatrudnialiby pracownikéw w starym i nowym systemie prawnym.
Decyzja o ksztalcie systemu podatkowego i ubezpieczen spotecznych jest
W gruncie rzeczy wyborem politycznym, dokonywanym w ramach regut funk-
cjonowania demokratycznego panstwa prawa. Zalezno$¢ miedzy politykami,
ich wyborcami, grupami roznych lobby, stanowi gtdéwne ograniczenie we wpro-
wadzeniu efektywnych, lecz niepopularnych politycznie rozwiazan.
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W skrocie reforma ta skonsolidowataby obecne rozigczne reformy wprowadza-
jace program 500 plus (i cele polityki rodzinnej), podniesienie kwoty wolnej do
8000 zi (postulowane przez rzad i Trybunat Konstytucyjny) oraz uproszczenie
systemu podatkowego (ktdrego domagajg sie przedsiebiorcy). Co najwazniejsze,
dzieki tworzeniu nizszej progresji dochodowej bytaby ukierunkowana na wzrost
zatrudnienia. Z pewnoscig zyskaliby pracodawcy, bo uproszczenie w sposobie
naliczania wynagrodzenia oznacza redukcje kosztéw w kadrach i ptacach, a takze
uwolnienie dodatkowego kapitatu firm na rzecz wzrostu ich skali dziatania.
O czym nie nalezy zapominaé, chodzi o zmiane, ktora nie dla kazdego jest jasna,
dlatego tak istotna jest cze$¢ komunikacyjna reformy.

Po powotaniu zespotu rzagdowo-eksperckiego i wykonaniu prac studyjnych
tej wielkiej zmiany podatkowo-sktadkowej warto zastanowi¢ si¢ nad kolejnymi
reformami m.in. dotyczacymi stawek VAT, klina $wiadczeniowo-sktadkowego,
czyli calego systemu wsparcia dla rodzin w Polsce. Najpierw trzeba wykonaé
pierwszy i to on bywa najtrudniejszy.
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