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REALIZACJA ZASADY SPRAWIEDLIWEGO
OPODATKOWANIA W PODATKU DOCHODOWYM
OD OSOB FIZYCZNYCH

Streszczenie: W artykule poruszono kwestig spelnienia zasady rownomiernosci i sprawiedli-
wosci opodatkowania w aspekcie stosowania okreslonych rozwiazan w konstrukeji podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych jako narzegdzia polityki fiskalnej panstwa. W tym celu omo-
wiono dorobek teorii opodatkowania w zakresie zasad podatkowych, a nastgpnie zaprezento-
wano obserwowane w Polsce tendencje w stosowaniu kwoty wolnej od podatku i ulg podat-
kowych. W tym kontekscie przeprowadzono analiz¢ wptywu tych elementow podatku na
poziom opodatkowania dochodow oraz ich znaczenia dla poziomu skutecznosci osiagania
przez panstwo celow spoteczno-ekonomicznych.

Stowa kluczowe: polityka fiskalna, zasady podatkowe, podatek dochodowy, ulgi podatkowe,
kwota wolna od podatku.

1. Wstep

Nowoczesne panstwo, realizujac polityke gospodarcza, w tym fiskalna, aby modc
osiaga¢ swe cele, musi w sposob racjonalny postugiwac si¢ bedacym w jego dyspo-
zycji instrumentarium. Skala angazowania si¢ instytucji panstwowych, dla ktérych
— co oczywiste — stopien aktywnosci spoteczenstwa i gospodarki nie moze by¢ indy-
ferentny, jest przedmiotem licznych dyskusji i wzbudza kontrowersje. Dotyczy to
zwlaszcza biezacego regulowania koniunktury i okreslania ksztattu polityki fiskal-
nej, o co juz od dawna toczy si¢ doktrynalny spor pomigdzy $rodowiskami nauko-
wymi zblizonymi do idei etatyzmu i fiskalizmu z jednej i przedstawicielami moneta-
ryzmu i liberalizmu w gospodarce z drugiej strony. Potwierdzenie tego zawiera
konstatacja K. Grimma. Stwierdzit on bowiem, ze jedni sktaniac¢ si¢ beda ku formu-
le ,,konkurencji i rynku, ile trzeba, a wyrownywania i bezpieczenstwa socjalnego, ile
mozna”, drudzy za$ blizsi beda modelowi ,,konkurencji i rynku, ile mozna, a wyréw-

9]

nywania i bezpieczenstwa socjalnego, ile trzeba™'.

' K. Grimm, Socjalna gospodarka rynkowa w Niemczech. Koncepcja — rozwéj — problematyka, Fun-
dacja im. Friedricha Eberta w Polsce, Warszawa 1992, s. 71.
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Jednym z najwazniejszych narzedzi polityki fiskalnej panstwa sa podatki, jednak
dopiero precyzyjnie okreslona konstrukcja kazdego podatku staje si¢ konkretnym
instrumentem, za pomoca ktéorego mozna realizowa¢ zamierzone cele spoteczno-
gospodarcze. Dzigki przyjetym rozwiazaniom mozna m.in. oddziatywaé na zacho-
wania przedsigbiorcow, ksztattowaé struktur¢ konsumpcji gospodarstw domowych,
sktonnos¢ do oszczedzania, skalg inwestycji itd.

Funkcjonujacy od 1992 r. podatek dochodowy od 0sob fizycznych wielokrotnie
poddawany byl zmianom, ktére dotyczyly jego zasadniczych elementow, w tym
podstawy opodatkowania, stawek podatkowych oraz ulg i zwolnien. W pewien spo-
sOb upraszczajac, mozna stwierdzi¢, ze wlasnie te elementy maja kluczowe znacze-
nia dla poziomu opodatkowania poszczegdlnych podatnikéw czy ich grup. Dlatego
zmiany w tej sferze wywieraja istotny wplyw na zachowania podatnikow oraz
warunki ich zycia i gospodarowania. Nalezy zatem postawi¢ tu pytanie, czy obecny
w polskim systemie podatkowym progresywny podatek dochodowy od 0so6b fizycz-
nych jest zgodny z zasada sprawiedliwego opodatkowania. Proba znalezienia odpo-
wiedzi na to pytanie jest celem niniejszego opracowania, ktore swym zakresem zo-
stalo ograniczone do zbadania znaczenia i wptywu kwoty wolnej od podatku oraz
ulg podatkowych na poziom opodatkowania dochodow w Polsce.

2. Zasady podatkowe

Kazdy system, ktory miatby skutecznie i w sposob racjonalny regulowac i wptywac
na zycie spoleczno-gospodarcze danego panstwa, musi by¢ oparty na okreslonych
zasadach, aby wlasciwie spelnia¢ swoje funkcje. Dotyczy to takze budowy i odpo-
wiedniego funkcjonowania systemu podatkowego, a tym samym konstruowania po-
szczegblnych podatkow. W literaturze przedmiotu od dawna zbidr owych niezbed-
nych warunkow przyjeto sig¢ okresla¢ mianem zasad podatkowych.

Zasady podatkowe nie tworza zamknigtego katalogu i zalicza si¢ do nich rézne
postulaty w zalezno$ci od reprezentowanych pogladow i oczekiwan kierowanych
pod adresem podatkow i systemu podatkowego, ktdre ksztaltuja si¢ pod wpltywem
biezacych pradéw politycznych i ekonomicznych wystepujacych w danym pan-
stwie?. Nie sg zatem niepodlegajacym zmianom kanonem wiedzy, a stanowia wyraz
zjawisk zachodzacych nieustannie w rzeczywistosci spotecznej i gospodarczej’.
Niemniej zasady te winny by¢ dla kazdego prawodawcy niezbednym zbiorem regut
i postulatow teorii, ktorych przestrzeganie warunkowaé bedzie optymalne naktada-
nie przez wladze¢ publiczna obciazen podatkowych i skuteczna realizacj¢ przyjetych
zalozen i funkcji panstwa*.

2 L. Etel, System podatkowy (zarys wykladu), WSFiZ w Siedlcach, Siedlce 2002, s. 41.

3 A. Gomutowicz, Zasady podatkowe wczoraj i dzis, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2001,
s. 12.

4 Zob. N. Gajl, Modele podatkowe. Podatki dochodowe, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1995,
s. 10 oraz J. Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe, PWE, Warszawa 1988, s. 124.
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Za jednego z najbardziej znanych twoércow zasad podatkowych uwaza si¢
A. Smitha, ktory juz w XVIII wieku sformutowat cztery zasady: rownosci, pewno-
$ci, dogodnosci oraz taniosci opodatkowania’. Powstaty one na gruncie liberalnej
mysli ekonomicznej reprezentowanej takze przez D. Ricardo, J.B. Saya i J.S. Milla
i mimo uptywu lat nie stracity one na swej aktualnosci. Zasady pewnosci, dogodno-
$ci i tanio$ci opodatkowania okresla si¢ w literaturze mianem zasad techniki podat-
kowej. Zasada rownosci dotyczaca podatku, jako jedna z najbardziej podstawowych,
oznacza wedlug Smitha takie roztozenie obciazen podatkowych, aby byly one po-
wszechne 1 proporcjonalnie dostosowane do uzyskiwanych dochodow. Pewnos¢ w
odniesieniu do podatku sprowadza sig¢ do okreslenia terminu jego ptatnos$ci, sposobu
zaptaty oraz kwoty podatku w oparciu na jasnych i precyzyjnie sformutowanych
regulacjach prawnych. Speknienie zasady dogodno$ci ma na celu zapewnienie po-
datnikowi najdogodniejszego dla niego sposobu, miejsca i terminu platnosci podat-
ku. Natomiast zasada taniosci polega na minimalizacji kosztéw poboru podatku, tak
dla podatnika, jak i panstwa.

W dobie intensywnie rozwijajacej si¢ gospodarki w drugiej potowie XIX wieku
w Europie pojawit si¢ nowy kierunek mysli podatkowej reprezentowany gtéwnie
przez A. Wagnera i L. von Steina, ktorzy sformutowali tezy dotyczace opodatkowa-
nia w zasadniczo odmienny sposob niz miato to miejsce w przypadku nurtu liberal-
nego w ekonomii®. W tym czasie w doktrynie zaistniaty réznorodne poglady doty-
czace znaczenia podatkow w Zyciu spoteczenstwa i gospodarki, ktore wiazaty sig
z nadaniem podatkom takze funkcji pozafiskalnych, tj. spotecznej oraz gospodar-
czej. Wychodzac naprzeciw owemu ,,nowemu spojrzeniu” na kwestie opodatkowa-
nia, A. Wagner’ zmodyfikowat dotychczasowe zasady podatkowe i ujat je w cztery
grupy zasad, tj. zasady: fiskalne, ekonomiczne, sprawiedliwos$ci oraz techniczne.

Zasady fiskalne (wydajno$¢, elastycznosc, statos¢) w swej istocie miaty gwaran-
towa¢ odpowiednie co do wysokosci wpltywy z tytulu podatkéw do budzetu z
uwzglednieniem biezacych potrzeb panstwa. Z kolei znaczenie zasad ekonomicznych
(gospodarczych), tj. zasady nienaruszalnosci i ochrony zrédet podatkowych (kapitatu
1 majatku), sprowadzato si¢ do takiego konstruowania podatkéw, by umozliwialy
przedsigbiorcom pomnazanie swojego kapitatu, rozwdj ekonomiczny podmiotéw go-
spodarczych, a naktadanie podatku nie ograniczato wolno$ci gospodarcze;.

Poprzez zasady sprawiedliwo$ci (rownos¢, powszechnosé¢, zdolnos¢é do ptace-
nia) A. Wagner postulowat potrzebg powszechnosci opodatkowania przy jednocze-
snym eliminowaniu nadmiernego zréznicowania majatkowego w spoteczenstwie
oraz nedzy i ubostwa licznych grup spotecznych, z ktérym rynkowy podziat dobr
i dochodow nie dawat sobie rady. Remedium miato tu by¢ wprowadzenie progre-

5 Zob. A. Smith, Badania nad naturq i przyczynami bogactwa narodéw, PWN, t. 2, Warszawa
1954, s. 584 in.

¢ M. Weralski, Pojecie podatku, [w:] System instytucji prawno-finansowych PRL, red. M. Weral-
ski, t. 3., Instytucje budzetowe, Ossolineum, Wroctaw 1985, s. 41 in.

7 Zob. A. Wagner, Finanzwissenschaft, Leipzig, t. 1 — 1877, t. 2 — 1880, t. 3 — 1886, t. 4 — 1889.
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sywnego opodatkowania. Ostatnia z grup zasad — zasady techniczne (dogodnosc¢,
pewnos$¢, tanio$¢) — sa zblizone do postulatéw sformulowanych przez A. Smitha,
przy czym zasada dogodnos$ci podatku dotyczy¢ miala tak podatnika, jak i aparatu
skarbowego, tylko woéwczas bowiem moga by¢ zagwarantowane wplywy podatko-
we do budzetu®.

Nalezy tez zauwazy¢, ze w drugiej potowie XX wieku F. Neumark, przedstawiciel
nowej szkoty niemieckiej (inni przedstawiciele tej szkoty to: F.K. Mann, W. Gerloff,
G. Schmdlders), dokonujac analizy nowych warunkéw i zjawisk charakterystycz-
nych dla stosunkow finansowych i gospodarczych tego okresu, sformutowat katalog
bardziej przystosowanych do nowych czasow zasad podatkowych, klasyfikujac je w
nastgpujace grupy: zasady fiskalno-budzetowe, zasady etyczno-spoteczne, zasady
ekonomiczne oraz zasady techniki podatkowe;j’.

W tym miejscu celowe bedzie, ze wzgledu na temat tej pracy, blizsze i bardziej
szczegblowe omowienie zasady sprawiedliwosci opodatkowania w kontekscie eko-
nomicznego oddziatywania podatkdw na procesy spoteczno-gospodarcze zachodza-
ce w panstwie. Jest to zasada szeroko dyskutowana w literaturze, a r6znorodne po-
glady gloszone na jej temat sg czgsto podyktowane zmianami stosunkow spotecznych
1 gospodarczych na przestrzeni lat. Zasada ta jest przez wielu ekonomistéw uznawa-
na za najwazniejsza sposrod zasad sformulowanych przez A. Smitha, ktory twier-
dzit, ze ,,poddani kazdego panstwa powinni przyczynia¢ si¢ do utrzymywania rzadu
w jak najscislejszym stosunku do ich mozliwosci, czyli proporcjonalnie do dochodu,
jaki kazdy z nich pod opieka panstwa uzyskuje”. A. Smith poréwnywat gospodarke
panstwa do gospodarki prywatnej, w ktorej rzadzi zasada swiadczen wzajemnych
(ekwiwalencji)'?. Okreslenie ,,proporcjonalnie” wyraznie wskazuje, ze Smith byt
zwolennikiem ,,liniowego” opodatkowania, co uzasadniat tym, ze podatnik bardziej
zamozny w wigkszym stopniu korzysta z ochrony i dziatalno$ci panstwa niz podat-
nik ubogi, a zatem proporcjonalnie do wielko$ci swego majatku powinien tez pono-
si¢ cigzary podatkowe (koncepcja benefit — korzysci). Ponadto zwracat uwage na
zdolnos¢ ptatnicza (ability-to-pay) podatnika, ktory nie powinien ponosi¢ wigkszych
danin niz jest w stanie zaptacié.

W duchu unikania fiskalizmu i ochrony zrédet podatkowych powstata tzw. regu-
ta edynburska (leave them as you find them), ktorej tworca byl inny zwolennik libe-
ralizmu w gospodarce, a mianowicie D. Ricardo. Reguta ta mowi, ze sytuacja docho-
dowa i majatkowa kazdego podatnika przed natozeniem podatku i po natozeniu
podatku nie powinna by¢ istotnie rdzna. Jego zdaniem rzad winien prowadzi¢ taka
polityke fiskalna, ktéra bedzie chroni¢ akumulowane kapitaty i nie bedzie szkodzié¢

8 A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis,
Warszawa 2002, s. 64.

® F. Neumark, Grundsditze der Besteuerung in Vergangenheit und Gegenwart, Wiesbaden 1970,
s.131in.

10" A. Smith, wyd. cyt., s. 584.
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rozwojowi dziatalnosci gospodarczej, a w konsekwencji zagraza¢ bytowi panstwa''.
Zaprezentowany postulat stanowi poczatek idei neutralno$ci opodatkowania gtoszo-
nych dzisiaj przede wszystkim przez srodowiska neoliberalne, ale takze przez eko-
nomistow, dla ktorych idee interwencjonizmu panstwowego sa blizsze. Ci drudzy
wszakze, oprocz pojmowania neutralnosci systemu podatkowego jako ochrony zro-
det podatku i unikania fiskalizmu, przypisuja podatkom rowniez funkcje pozafiskal-
ne, co powoduje, ze trudniej moéwi¢ w tym przypadku o granicy opodatkowania'2,

Podobnie jak A. Smith, zwolennikiem proporcjonalnego opodatkowania byt
inny klasyczny ekonomista J.S. Mill, dla ktérego idea rownomiernosci i sprawiedli-
wos¢ podatku polegata na rownosci ponoszonych ofiar, przy czym wkilad kazdej
jednostki w pokrywaniu potrzeb panstwa ,,powinien by¢ taki, by nie odczuwata ona
ani wigcej, ani mniej przykrosci niz kazda inna jednostka doswiadcza z powodu
swego udziatu”'®. Ponadto J.S. Mill kontestowat progresywna forme opodatkowania
dochodow, uwazatl bowiem wykorzystywanie podatkow w charakterze narze-
dzi redystrybucji jako niesprawiedliwe i szkodliwe ekonomicznie. Jednoczesénie za-
strzegat, ze podatek ptaci¢ si¢ powinno od dochodu stanowiacego nadwyzke ponad
okreslony poziom gwarantujacy minimum egzystencji'¥, dzisiaj utozsamiany m.in.
z kwota wolna od opodatkowania.

Catkowicie inaczej kwesti¢ rownomiernosci i dazenia do ideatu sprawiedliwego
opodatkowania rozumieli A. Wagner i J.B. Say, bedacy zwolennikami zastosowania
w systemie podatkowym progresji podatkowej, a tym samym nadania podatkom
funkcji socjalnej. A. Wagner, oprocz funkeji fiskalnej i1 socjalnej podatku, dostrzegt
potrzebg wykorzystania go w dzialaniach interwencyjnych panstwa w sferze gospo-
darki i polityki, odrzucajac tym samym idee liberalizmu gospodarczego i automaty-
zmu rynkowego. Te zwigkszone zadania panstwa oraz urzeczywistnianie koncepcji
panstwa dobrobytu i sprawiedliwosci spolecznej wymagaja wigkszych $rodkow,
ktorych zrodlem — zdaniem Wagnera — musi by¢ powszechno$¢ podatku i rozsadne
progresywne opodatkowanie wysokich dochodow, ktore zachowuje zrodto podatku
i bodziec do osiagania zysku's. Istotna w tym kontekscie byta wydajnos$¢ poszcze-
golnych zrodet podatkowych. Jednoczesnie z rezerwa odnosit si¢ on do nazbyt duze-
go udzialu w dochodach budzetu panistwa podatkéw posrednich (jako regresywnych
1 mniej wydajnych). W tym aspekcie duzg wage przywiazywat do elastycznosci po-
datku, ktora wynika z jego konstrukcji. Wedlug Wagnera elastycznos¢ podatku po-

' D. Ricardo, Zasady ekonomii politycznej i opodatkowania, PWN, Warszawa 1957, s. 168 i n.

12 Zob. W. Laczkowski, Granice opodatkowania, [w:] System podatkowy. Zagadnienia teoretycz-
no-prawne, Acta Universitatis Lodziensis, Folia Iuridica nr 54, Wydawnictwo UL, £.6dz 1992, s. 120.

131.S. Mill, Zasady ekonomii politycznej, t. 2, PWN, Warszawa 1966, s. 564.

14 @G. Szczodrowski, Polski system podatkowy. Strategia transformacji, Wydawnictwo Uniwersy-
tetu Gdanskiego, Gdansk 2002, s. 39.

15 Por. M. Weralski, Funkcje podatkow a instrumenty podatkowe, [w:] System podatkowy. Zagad-
nienia teoretyczno-prawne, Acta Universitatis Lodziensis, Folia Iuridica nr 54, Wydawnictwo UL,
16dz 1992; Z. Fedorowicz, Historia podatkow do konca XIX wieku — ze szczegolnym uwzglednieniem
Polski, [w:] Encyklopedia podatkowa, PWN, Warszawa 1998, s. B/71.
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winna umozliwia¢ wzrost badz spadek wplywow podatkowych w zaleznosci od ak-
tualnych potrzeb panstwa, tj. poziomu wydatkéw publicznych. Ponadto opowiadat
sig za tym, aby ,,rodzaj podatkow” oceniac przez pryzmat skutkoéw, jakie wywotuja.
A. Wagner sklaniat si¢ tez wyraznie ku postulatowi ochrony ,,majatku i kapitatu”,
a to ze wzgledu na ,,funkcje kapitatu w gospodarce, w szczegdlnosci w procesie
produkcji™te.

Takze zdaniem F. Neumarka optymalnym budzetem w aspekcie opodatkowania
jest jedynie taki budzet, ktory nie narusza granic (zrodet) opodatkowania, a rowno-
cze$nie zabezpiecza realizacj¢ niezbgdnych zadan publicznych. Wedtug niego przy-
datno$¢ danego podatku nalezy ocenia¢ przez pryzmat konsekwencji fiskalnych,
spotecznych i gospodarczych jego zastosowania!’. Przy naktadaniu podatkow nalezy
bowiem obserwowac¢, jak wydajnos¢ fiskalna okreslonego podatku wplywa na do-
chody uzyskiwane z innych zrodet podatkowych oraz sitg i wzrost gospodarki. Nad-
mierny wzrost obcigzen podatkowych w wyniku silnej progresji mogtby skutkowac
oporem przed ptaceniem podatkéw i redukcja wptywow z ich tytutu'®,

Zdaniem wielu ekonomistoéw w celu osiagnigcia rownosci podatkowej nalezy
zastosowac progresje podatku, aby obciazenia podatkowe miaty charakter bardziej
zindywidualizowany i zr6znicowany i byly pochodna wielkos$ci przychodu, docho-
du badz majatku’. Jednakze zasadniczym problemem jest okreslenie metody indy-
widualizacji cigzaru podatkowego. Zgodnie z koncepcja zdolno$ci ptatniczej podat-
nika nalezy tu przestrzega¢ zasady sprawiedliwosci opodatkowania, cho¢ kwestia,
co jest sprawiedliwe, a co juz nie, jest rowniez przedmiotem wielu dyskusji i kontro-
wersji.

W literaturze przedmiotu istnieja dwie niezalezne koncepcje sprawiedliwosci w
rozumieniu réwnosci. Jest to mianowicie sprawiedliwo$¢ pozioma i sprawiedliwos¢
pionowa?. Sprawiedliwos$¢ pozioma polega na rownym traktowaniu rownych, czyli
jednostek identycznych pod wszystkimi istotnymi wzgledami. Z kolei zasada spra-
wiedliwos$ci pionowej polega na zréznicowaniu opodatkowania w stosunku do tego,
co jest nieréwne pod wzgledem podatkowym. Zatem skoro niektdrzy sa w stanie
ptaci¢ wyzsze podatki, to powinni to czyni¢. Jednak tu pojawiaja si¢ nastepujace
problemy: po pierwsze, kto — co do zasady — winien placi¢ podatki wedlug wyzszych
stawek, po drugie, jak sformutowaé zgodnie z ta zasada adekwatne przepisy prawa,
po trzecie za$ trzeba okresli¢, czy jezeli dana jednostka jest w stanie ptaci¢ wyzsze
(na skutek zastosowania wyzszych stawek podatkowych) podatki, to o ile wigcej
powinna ptaci¢ w stosunku do innych?'. Odpowiedzia na postulat stosowania zasady

16 Z. Fedorowicz, wyd. cyt., s. B/72.

17°Zob. F. Neumark, Interventionische und dirigische Steuerpolitik, [w:] Wirtschafisfragen der
freien Welt, Frankfurt/M 1957, s. 450 i n.

8 F. Neumark, Grundsdtzliche Betrachtungen iiber die Grenzen der Besteuerung, ,,Info-Schul-
dienst” 1981, nr 16-17,s. 8 i n.

9" A. Gomutowicz, J. Matecki, wyd. cyt., s. 68.

20 R.A. Musgrave, Horizontal equity. Once more, ,,National Tax Journal” 1990, vol. 43, no. 2.

21 J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, PWN, Warszawa 2004, s. 565-567.
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sprawiedliwo$ci poziomej jest zastosowanie w opodatkowaniu stosunkowo niskiej,
proporcjonalnej stawki liniowej przy szerokiej i rownoprawnej bazie podatkowej?.
Z kolei stosunkowo silna progresja oraz znaczaca liczba r6znych ulg i zwolnien po-
datkowych jest wyrazem realizacji w systemie podatkowym zasady sprawiedliwosci
pionowej. Wprawdzie stopien tej progresji jest sprawa odrebnej dyskusji i zdania sa
tu podzielone, panuje jednak zgoda co do twierdzenia, iz stroma progresja przyczy-
nia si¢ do niszczenia zrodet podatkowych, jest sprzeczna z idea zdolnosci platniczej
1 wplywa negatywnie na rozwoj przedsigbiorczosci.

Nalezy tez przytoczy¢ poglad, wedtug ktorego nie liczy si¢ to, czy same podatki
sa sprawiedliwie natozone, lecz to, czy sprawiedliwe jest postgpowanie wiadzy pu-
blicznej wobec podatnikow i wydatkowanie zbieranych od nich podatkow?.

3. Kwota wolna od podatku i ulgi podatkowe
a poziom opodatkowania

Poddajac analizie ksztattowanie si¢ obciazen dochodu podatkiem dochodowym od
0s0b fizycznych, czyni si¢ to z uwzglednieniem jedynie zawartej w skali podatkowej
kwoty dochodu wolnej od opodatkowania, albo biorac pod uwage rowniez wszyst-
kie mozliwe preferencje podatkowe, z jakich w danym okresie podatnicy korzystali.
W pierwszym ujeciu tych obciazen podatkowych mowa jest — zgodnie z nomenkla-
turg stosowana przez Ministerstwo Finanso6w — o obciazeniach nominalnych, w dru-
gim za$ — o obciazeniach efektywnych (por. tab. 1)*.

Kwota dochodu wolna od podatku (minimum wolne od opodatkowania) jest $ci-
sle powiazana z podstawa opodatkowania bedaca elementem konstrukcji kazdego
podatku, zwlaszcza progresywnego podatku dochodowego. Warto tu tez nadmienic,

22 W literaturze przedmiotu pojecie bazy podatkowej albo utozsamiane jest z podstawa opodatko-
wania (zwlaszcza literaturze z zakresu finansow publicznych), albo tez rozumiane jest jako system
zrodet, z ktorych wiadza publiczna uzyskuje wptywy podatkowe. Wedtug P. Kulawczuka baza podat-
kowa to wyznaczona przez wladzg publiczna, ale funkcjonujaca z duzym poziomem autonomii, zroz-
nicowana i zmieniajaca si¢ struktura zréodet dochodow podatkowych, ktéra cechuje si¢ mozliwoscia
przenoszenia w kierunku zrédet zapewniajacych mniejsze obciazenia podatkowe, reaguje na bodzce
podatkowe oraz podlega réznej wielkosci zmianom wraz z przebiegiem cyklu koniunkturalnego. Po-
nadto w obrgbie bazy podatkowej funkcjonuje ograniczona liczba segmentéw o podobnych wlasciwo-
Sciach. P. Kulawczuk, Efektywnos¢ podatkowa matych i srednich przedsiebiorstw, Wydawnictwo UG,
Gdansk 2004, s. 10.

2 L. Murphy, T. Nagel, The Myth of Ownership: Taxes & Justice, Oxford University Press, 2002,
s. 25.

24 Efektywny poziom podatku (stawki efektywne, realne, przecigtne, $rednie) wskazuje na relacje
zaptaconego podatku do podstawy opodatkowania. Stawka efektywna definiowana jest takze jako po-
ziom opodatkowania badZ obciazenie opodatkowaniem. Stawka ta nie musi by¢ rowna (i na ogoét nie
jest) stawkom zawartym w skali podatkowej czy stawce proporcjonalnej okreslonej danymi przepisami
prawa. Wynika to cho¢by z mozliwosci zastosowania pewnych preferencji podatkowych lub/i wystgpo-
wania kwoty dochodu wolnej od podatku. Czynniki te powoduja redukcje cigzaru podatkowego, a za-
tem i zmniejszaja warto$¢ stosunku ostatecznie ustalonej kwoty podatku do jego podstawy.
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Tabela 1. Nominalne i efektywne obciazenie dochodu podatnikéw podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych w Polsce w latach 2000-2010

Stawki nominalne (w %)

Rok 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Przedzial T | 15,04 | 14,86 | 14,69 | 14,62 | 14,74 | 14,77 | 14,95 | 15,12 | 15,43 | 15,28 | 15,37
Przedziat 1T | 20,60 | 20,61 | 20,58 | 20,63 | 20,37 | 20,47 | 20,40 | 20,39 | 20,36 | 23,79 | 23,05
Przedziat I11 | 32,21 | 33,05 | 32,61 | 31,23 | 30,61 | 31,03 | 30,96 | 30,57 | 30,36 | - -
Ogotem 17,95 | 17,66 | 17,58 | 17,17 | 16,67 | 16,87 | 17,29 | 16,97 | 17,76 | 16,20 | 16,24
Stawki efektywne (w %)

Rok 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
PrzedziatT | 13,49 | 13,30 | 13,22 | 13,11 | 13,52 | 13,55 | 14,59 | 13,49 | 13,85 | 13,93 | 14,07
Przedziat IT | 17,27 | 17,39 | 17,99 | 18,11 | 18,57 | 18,70 | 19,51 | 18,67 | 18,71 | 22,75 | 22,03
Przedzial 111 | 26,70 | 29,14 | 30,10 | 27,98 | 28,74 | 29,66 | 29,64 | 29,10 | 29,02 | - -
Ogotem 15,67 | 15,61 | 15,85 | 15,35 | 15,34 | 15,55 | 16,76 | 15,34 | 16,19 | 14,88 | 14,97

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansoéw (www.mf.gov.pl).

ze wlasnie ta kwota stanowi istotny wyrdznik form progresji. Jej obecno$¢ badz
brak w konstrukcji danego podatku pozwala rozrézni¢ progresje posrednia od pro-
gresji bezposredniej. W progresji posredniej po przekroczeniu kwoty dochodu wol-
nej od podatku nastepuje przedziat opodatkowania stawka liniowa, powyzej ktérego
stosowana jest progresja. Z kolei w przypadku progresji bezposredniej brak jest wol-
nej od podatku kwoty dochodu i cala podstawa opodatkowania podlega skali progre-
sywnej®.

Kwota dochodu wolna od podatku w ustawach podatkowych moze zosta¢ poda-
na w sposob bezposredni — jako kwota, do poziomu ktorej podatek nie jest naliczany
(np. w podatku od spadkéw i darowizn) albo o ktéra pomniejsza si¢ podstawe
opodatkowania, oraz posrednio — poprzez obnizanie kwoty podatku naleznego (np.
w podatku dochodowym od o0s6b fizycznych). W systemach podatkowych wielu
panstw jest to tez kwota, do wysokosci ktorej w progresywnej skali podatkowej sto-
suje si¢ stawke zerowa.

Przyjecie w polityce fiskalnej ($cislej w polityce podatkowej) takiego rozwiaza-
nia ma, z jednej strony, wymiar socjalny, z drugiej za$, shuzy realizacji zasady tanio-
$ci opodatkowania. Socjalny (spoteczny) aspekt takiego minimum przyktadowo
sprowadzac si¢ moze do pozostawienia podatnikom wolnego od podatkéw pewnego
poziomu dochodow, ktéry panstwo uznaje za niezbgdny do zaspokojenia minimum
potrzeb egzystencjalnych obywateli, okreslone grupy podatnikow placa bowiem w
zwiazku z tym efektywnie mniejsze podatki albo w ogoble sa wylaczone z tego obo-
wiazku. Trzeba oczywiscie nadmieni¢, ze samo juz okreslenie poziomu kwoty wol-

% A. Komar, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 1995, s. 114.
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nej jest sprawa sama w sobie skomplikowana i dos¢ relatywna w odczuciu poszcze-
gblnych grup spolecznych.

Natomiast kwestia minimalizacji kosztow zwiazanych z funkcjonowaniem sys-
temu podatkowego i nakladaniem obciazen podatkowych w aspekcie kwoty docho-
du wolnej od opodatkowania polega na nieangazowaniu aparatu skarbowego i sa-
mych podatnikow w zakresie obliczania kwot naleznych podatkéw od niewielkich
podstaw opodatkowania. Redukuje to tym samym znacznie koszty poboru podatku,
ktore bylyby niewspotmiernie wysokie do dochodow budzetu. Dodatkowo uprasz-
cza to procedury podatkowe, co nie zachgca podatnikow do ukrywania takich nie-
wielkich dochodéw, gdyz tego rodzaju swoisty ,,nawyk” moéglby potem przeniesé
si¢ na dochody znaczace ze wzgledu na cele polityki fiskalnej panstwa.

Inny argument w tym konteks$cie na rzecz ustanowienia takiej kwoty wolnej od
podatku to fakt, iz jej nieuwzglednianie mogloby — zwtaszcza w przypadku obywa-
teli egzystujacych na granicy minimum socjalnego — spowodowac wtorny zwrot
pobranych danin w postaci réoznego rodzaju form pomocy spolecznej i $wiadczen
(w tym pienieznych) z niej wynikajacych. Co wigcej, brak takiej kwoty wolnej mogt-
by sprawi¢, iz osoby niepotrzebujace zadnych $wiadczen socjalnych wskutek ko-
niecznosci zaplacenia wyzszego podatku zostatyby niejako zmuszone do korzysta-
nia z tej pomocy. Byloby to w oczywisty sposob sprzeczne z zasada racjonalnosci
systemu finanséw publicznych.

We wspodtczesnych systemach podatkowych kwota dochodu wolna od opodatko-
wania spelnia w gldwnej mierze rolg socjalna, poniewaz w zaleznosci od jej wyso-
kosci nie sa obcigzane podatkiem kwoty gwarantujace obywatelom niezbedne mini-
mum ich egzystencji. W zalozeniu kwota ta powinna m.in. uwzglednia¢ warto$¢
koszyka dobr i ustug, ktérego konsumpcja zapewnia spotecznie akceptowalny mini-
malny poziom zycia i jego okreslona jako$¢. Takie powiazanie kwoty wolnej z mini-
mum socjalnym jest trudne w praktycznym zastosowaniu, gdyz wymaga wigkszej
indywidualizacji opodatkowania, za$ samo okre$lenie takiego minimum jest z kolei
uzaleznione od sytuacji osobistej podatnika?®. Tym samym ustanowienie poziomu
kwoty dochodu wolnego od podatku w wigkszym stopniu jest arbitralnym wyborem
politycznym niz ekonomicznym.

Obserwacje dotyczace stosowania w latach 2000-2010 w Polsce kwoty wolnej
od opodatkowania sktaniaja do konstatacji, ze to narzedzie nie mogto w sposob zna-
czacy przyczynia¢ si¢ do realizacji inherentnych dla polityki fiskalnej celow spo-
leczno-ekonomicznych. Kwota dochodu wolna od podatku zawarta w progresywne;j
skali podatkowej byta na przestrzeni minionych lat i jest obecnie symboliczna, a tym
samym nie gwarantuje nawet minimum egzystencji, co narusza zasad¢ zdolnosci
platniczej oraz sprawiedliwo$ci opodatkowania. W latach 2000-2010 roczna kwota
dochodu wolna od opodatkowania stanowita $rednio jedynie 10% wynagrodzenia
brutto w gospodarce narodowej w skali roku (zob. tab. 2).

26 J. Sobiech, Kontrowersyjne problemy opodatkowania dochodéw w Polsce, [w:] Kierunki refor-

my polskiego systemu podatkowego, red. A. Pomorska, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2003, s. 198.
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Tabela 2. Kwota dochodu wolna od podatku a wynagrodzenie brutto w gospodarce narodowej
w Polsce w latach 2000-2010

Rok 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Ptaca 23 086 |24 742 | 25599 |26 418 |27 475 |28 563 |29 727 | 32229 | 35326 |37 235 | 38 699
Kwota wolna 2296 2596 | 2727 2790 | 2790 | 2790 | 2790 | 3015| 3089 | 3089 | 3089

Kwota wolna/
ptaca (w %) 9,9 10,5 10,7 10,6 10,2 9,8 9,4 9,4 10,2 10,0 10,1

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS (www.stat.gov.pl) i Ministerstwa Finansow
(www.mf.gov.pl).

Analiza budowy, funkcji oraz charakteru ulg podatkowych sktania natomiast do
konstatacji, ze 6w element pozostaje w Scistej zaleznosci z pozostatymi elementami
konstrukcji podatku, a tym samym jawi si¢ bardziej jako element niesamoistny, gdyz
— poza ulga polegajaca na bezposrednim zmniejszeniu kwoty podatku — nie istnieje
w oderwaniu od innych, a tym samym jest w stosunku do tych elementow wtorny?’.

Ulgi podatkowe polegaja na zredukowaniu kwantytatywnych elementow kon-
strukcji podatku, czyli podstawy opodatkowania badz stawek podatkowych lub sa-
mej kwoty podatku juz po dokonaniu jego obliczenia, majac za baze okreslona pod-
stawe opodatkowania przy zastosowaniu adekwatnej stawki podatku. W przypadku
ulgi podatkowej intencja ustawodawcy jest tylko obnizenie cigzaru podatkowego, a
nie rezygnacja z opodatkowania jako takiego. Ulgi podatkowe traktowane sa z regu-
ly jako znaczacy instrument aktywnego oddziatywania przez wtadze¢ na procesy za-
chodzace w gospodarce ze wzgledu na swdj wymierny wptyw na efektywne, a nie
nominalne obciazenia podatkowe. Ich podstawowym zadaniem jest wspieranie badz
stymulowanie pozadanych zachowan podmiotéw gospodarczych czy tez zapewnie-
nie ochrony i pomocy socjalnej okreslonym grupom spotecznym w ramach prowa-
dzonej przez panstwo polityki spoleczne;.

Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage na tendencje, jakie wystapity pod koniec
lat 80. XX wieku w polityce podatkowej niektorych panstw o wysokorozwinigtej
gospodarce rynkowej. Sprowadzaty si¢ one do rezygnacji z roznych ulg i zwolnien
podatkowych w celu maksymalnego rozszerzenia podstawy opodatkowania, co po-
zwolito z kolei na obnizenie ogélnego obciazenia podatkowego®®. Dziatania te pod-
jeto na skutek znacznych kosztow ekonomicznych realizowanej w ten sposob w la-
tach 70. XX wieku polityki fiskalnej 1 wzglednie niskiej skutecznosci podatkow jako
instrumentu osiagania celow pozafiskalnych w dlugim okresie®.

27 Zob. W. Nykiel, Ulgi i zwolnienia podatkowe — podstawowe cechy, [w:] Kierunki reformy pol-
skiego systemu podatkowego, red. A. Pomorska, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2003, s. 95.

2 Por. H. Litwinczuk, Prawo podatkowe przedsiebiorcow, wyd. 3, Wydawnictwo KiK, Warszawa
2001, s. 17; A. Komar, Reforma amerykanskiego systemu podatkowego i jej znaczeni dla reformy pol-
skiej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1987, nr 4.

2 K. Markowski, Rola paristwa w gospodarce rynkowej, PWE, Warszawa 1992, s. 92 i n.



Realizacja zasady sprawiedliwego opodatkowania w podatku dochodowym... 355

Takze w Polsce, zwlaszcza po 2000 r., nastapita wyrazna redukcja liczby ulg
podatkowych w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych. Odnosito si¢ to zarowno
do ulg redukujacych dochodd (tzw. ulgi posrednie), jak i tych obnizajacych sam po-
datek (tzw. ulgi bezposrednie).

Opierajac si¢ na danych Ministerstwa Finansow, mozna stwierdzi¢, ze w latach
2000-2010 nastapit znaczny, bo ponad 32-procentowy spadek ogolnej kwoty odli-
czen od dochodu. W badanym okresie eliminowane byly z konstrukcji podatku do-
chodowego od o0sob fizycznych kolejne ulgi, co powodowalo zmiany w strukturze
odliczen. O ile jeszcze w roku 2000 najwigkszy udziat w ogolnej kwocie odliczen
miaty ulgi z tytulu wydatkéw mieszkaniowych (39,3%), rent (15,9%) 1 wydatkdéw na
cele rehabilitacyjne (15,7%), o tyle w 2010 r. sa to ulgi z tytulu wydatkow na cele
rehabilitacyjne (46,8%) i na Internet (42,8%).

Z kolei analizujac w latach 2000-2010 odliczenia od podatku, mamy tu raczej do
czynienia, z wyjatkiem lat 2004-2006, ze stopniowym wzrostem ogolnego poziomu
odliczen (17,1% za caty okres). Podobnie jak z ulgami posrednimi, tak i w tym przy-
padku nastepuje likwidacja wielu ulg bezposrednich. Badajac strukturg tych ulg,
mozna zauwazy¢ absolutna i rosnaca do 2005 r. dominacjg ulg z tytutu ponoszonych
przez podatnikow wydatkéw mieszkaniowych (96,3% w 2005 r.). Koniec tego pry-
matu oraz drastyczny, ponad 77-procentowy, spadek ogolnej kwoty odliczen, jaki
nastapil w 2006 r., byl zwiazany z wygasnigciem prawa do bardzo powszechne;j
wsrod gospodarstw domowych ulgi z tytutu remontéw 1 modernizacji mieszkan. Na-
tomiast od 2007 r. najwigkszy i rosnacy udzial w analizowanej strukturze odliczen
ma ulga o charakterze prorodzinnym, tj. ulga za wychowywanie dzieci (97,2%
w2010 r.).

Z zaprezentowanych w tab. 1 danych wynika, ze we wszystkich grupach podat-
nikow wykorzystanie ulg podatkowych wplyngto korzystnie — zgodnie z istota tego
elementu konstrukcji podatku — na zredukowanie efektywnego poziomu opodatko-
wania (wraz ze sktadka na ubezpieczenie zdrowotne) w poréwnaniu z poziomem
nominalnym. Natomiast istotniejsza warto$¢ poznawcza kryje si¢ w odpowiedzi na
pytanie, ktéra z wymienionych grup podatnikow skorzystata z tych ulg w wigkszym
stopniu. Z tego punktu widzenia dokonano poréwnania tych stawek, mierzac ich
roznice bezwzgledna (absolutng), a nastgpnie roznicg wzgledna (zob. tab. 3).

Wynika z tego takze, ze w ostatnim okresie stosowanie w polskim systemie po-
datkowym preferencji podatkowych w celu tagodzenia progresji w odniesieniu do
wyzszych dochodow jest ograniczone i wbrew obiegowej opinii grupy najzamoz-
niejsze nie sa glownymi beneficjentami tych rozwigzan.

Brak tagodzacego dziatania preferencji podatkowych wynikajacy z okreslonej
konstrukcji skali podatkowej implikowat réwniez brak w badanym okresie wystar-
czajacego efektu sptaszczania progresji w opodatkowaniu. W rezultacie obcigzenia
podatkowe w okresie 2000-2010 zostaty roztozone dos¢ nieréwnomiernie pomigdzy

30 Obliczenia wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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Tabela 3. Poziom redukcji opodatkowania w podatku dochodowym od 0sob fizycznych w Polsce
w latach 2000-2010

Réznica bezwzgledna pomigdzy poziomem nominalnego a efektywnego
obciazenia dochodu (w pkt. proc.)

Rok 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Przedziat 1,55 | 1,56 | 1,47 | 1,51 1,22 1,22 | 0,36 | 1,63 | 1,58 | 1,35 1,3
Przedziat IT | 3,33 | 3,22 | 2,59 | 2,52 1,8 1,77 | 0,89 | 1,72 | 1,65 | 1,04 | 1,02
Przedzial 11T | 5,51 | 3,91 | 2,51 | 3,25 1,87 1,37 | 1,32 | 1,47 | 1,34 - —
Ogoétem 2,28 | 2,05 | 1,73 | 1,82 1,33 1,32 | 0,53 | 1,63 | 1,57 | 1,32 | 1,27

Roéznica wzglgdna pomiedzy poziomem nominalnego a efektywnego
obciazenia dochodu (w %)

Rok 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Przedzial1 | 10,31 10,50 | 10,01 | 10,33 | 8,28 | 8,26 | 2,41 | 10,78 | 10,24 | 8,84 | 8,45
Przedzial 11 | 16,17 15,62 | 12,59 | 12,22 | 8,84 | 8,65 | 436 | 844| 8,10| 437 | 442
Przedzial I | 17,11 | 11,83 | 7,70 | 1041 | 6,11 | 4,42 | 426 | 481| 441| - -
Ogdlem 12,70 | 11,61 | 9,84| 10,60 | 7,98 | 7.82 | 3,07 | 9,61 | 8,84| 8,15 | 7.82

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow (www.mf.gov.pl).

podatnikow 1 mogty negatywnie wptyna¢ na ich zachowania, uniemozliwi¢ skutecz-
na stymulacje¢ do zwigkszania ich aktywnosci gospodarczej oraz osiagania wyzszych
dochodéw. Tym samym trudno oprze¢ si¢ konstatacji, ze konstrukcja progresywne-
go podatku dochodowego od 0s6b fizycznych w ograniczonym zakresie wychodzita
naprzeciw zasadzie sprawiedliwosci opodatkowania.

W badanym okresie mozna zaobserwowacé, ze stopniowe ograniczenia w stoso-
waniu preferencji podatkowych, limity ich dotyczace, a takze likwidowanie coraz
wigkszej liczby ulg skutkowato tym, ze podatnicy — zwlaszcza z wyzszych przedzia-
16w podatkowych — nie w pelni mogli w proporcji do uzyskiwanych dochodéw sko-
rzystac z istniejacych instrumentow zmniejszajacych efektywne obciazenia fiskalne.

4. Podsumowanie

Bez watpienia nadmierny fiskalizm zniechg¢ca podatnikow do ptacenia podatkow
(ucieczka w szara strefe badz celowe zanizanie podstawy opodatkowania) w danym
kraju, a nawet powoduje przeniesienie jego dziatalno$ci gospodarczej poza jego gra-
nice do panstw o fagodniejszym rezimie podatkowym. Wptywa to rdéwniez ujemnie
na produktywno$¢ czynnikow wytworczych i cato$¢ procesow gospodarczych, na
czym traci panstwo, poniewaz zmniejszaja si¢ wptywy podatkowe do budzetu, zani-
ka aktywno$¢ przedsigbiorstw oraz maleje konsumpcja. Stanowi to klasyczny przy-
ktad niszczenia zrodet podatkowych.
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Dorobek nauki skarbowosci w postaci zasad podatkowych jest wynikiem daze-
nia réznych przedstawicieli szk6t i mys$li ekonomicznych do znalezienia zlotego
srodka, ktory godzitby ekonomiczne interesy panstwa i podatnikow. Mimo uptywu
wielu lat od pierwszych postulatow wyglaszanych w nurcie ekonomii klasycznej,
problemy wowczas podejmowane sa nadal aktualne i wazne. Jedna z takich kwestii
jest okreslenie zrodet podatku i sposobu ich pobierania.

Kazdy system podatkowy i kazdy podatek musi cechowac trwata wydajnos¢,
pewnos¢, dogodnosé, taniose, spojnose, sprawiedliwose i ekonomicznos$é. Przestrze-
ganie zasad podatkowych, niezaleznie od ich proweniencji, moze jedynie sprzyjac
kreowaniu przyjaznego otoczenia fiskalnego dla swobodnie rozwijajacej si¢ przed-
sigbiorczosci i wzrostu gospodarczego.

W badanym okresie dziatania wtadzy publicznej w sferze polityki podatkowej
powodowaty wzrost nominalnego i efektywnego poziomu podatkéw dla poszcze-
golnych grup podatnikow. Gtoéwnym priorytetem panstwa stato sig tu niestety zwigk-
szenie w krotkim okresie wpltywow podatkowych do budzetu bez uwzgledniania
dtugookresowych konsekwencji gospodarczych i spotecznych, ktore byty na drugim
planie. Szczegdlnie mato uwzgledniano przy tym sytuacje, z jednej strony, grup naj-
mniej zamoznych obywateli, nie gwarantujac im odpowiedniego poziomu wolnych
od podatkéw dochodow, co negatywnie rzutowato na jakosc¢ ich zycia, z drugiej zas,
podatnikow bardziej zamoznych, pozbawiajac ich motywacji do zwigkszania docho-
dowosci 1 aktywnosci ekonomicznej wskutek redukowania preferencji podatkowych.
Tym samym trudno méwic, ze w rzeczonym okresie zasada sprawiedliwego i1 row-
nomiernego opodatkowania byta w zadowalajacym stopniu spetniona poprzez temu
sprzyjajace okreslenie konstrukcji podatku dochodowego od 0séb fizycznych.
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IMPLEMENTATION OF THE PRINCIPLE OF FAIR TAXATION
IN THE INDIVIDUAL INCOME TAX

Summary: In this article the author discusses the issue related to the fulfillment of the prin-
ciple of equal and fair taxation in terms of specific solutions in the construction of personal
income tax as a tool of fiscal policy. He also describes the achievements of the theory of taxa-
tion in the tax rules, and then presents the trends observed in Poland in the use of tax-free
amount and tax reliefs. In this context the author analysis the impact of these tax items on the
level of income taxation and their significance for the effectiveness of achieving the socio-
economic objectives.

Keywords: fiscal policy, tax rules, income tax, tax credits, tax-free allowance.



