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Streszczenie: Podatek dochodowy od 0so6b fizycznych nalezy do najbardziej wydajnych i sta-
bilnych fiskalnie podatkow w polskim systemie podatkowym. Spowolnienie tempa wzrostu
gospodarczego, bedace posrednia konsekwencja ogdlnoswiatowego kryzysu finansowego,
oraz zmiana konstrukcji skali podatkowej w 2009 r. spowodowaly jednak zauwazalny spadek
wplywow z tego podatku. Sytuacja ta stanowi okazj¢ do krytycznej oceny oraz sformutowa-
nia postulatow zmian tych elementow konstrukcji podatku od dochodéow osobistych, ktore
z jednej strony determinowaly jego wydajnosc¢ fiskalna w przeszlosci, z drugiej zas wydaja
si¢ sprzeczne z idea opodatkowania dochodu wedtug zdolnosci ptatniczej podatnika oraz re-
alizacji pozafiskalnych funkcji podatku.

Stowa kluczowe: podatek od dochodow osobistych, kryzys finanséw publicznych, automa-
tyczne stabilizatory koniunktury, polityka fiskalna.

1. Wstep

Podatek od dochodow osobistych moze petni¢ funkcje automatycznego stabilizato-
ra koniunktury [Samuelson, Nordhaus 1995, s. 281] badz tez instrumentu polityki
fiskalnej, ktorego $wiadome zastosowanie w danej fazie cyklu koniunkturalnego
powinno wywotywaé pozadane z punktu widzenia wladz skutki w sferze realne;j
[Zyzynski 2009, s. 81]. W konsekwencji wplywy z podatku od dochodéw osobi-
stych rosna badz maleja, co wplywa na stopien zrownowazenia budzetu panstwa
oraz sektora finansow publicznych. Obecny kryzys finansow publicznych, bedacy
konsekwencja ogolnoswiatowego kryzysu finansowego, ktory z réznym nasileniem
wystapit we wszystkich panstwach Unii Europejskiej, wymusit podjgcie przez rzady
poszczegdlnych panstw trudnych decyzji co do sposobu przeciwdziatania skutkom
kryzysu [Nawrot 2009, s. 118]. Podatek od dochodow osobistych ze wzgledu na
swoje znaczenie fiskalne musial by¢ w owych dziataniach brany pod uwagg.

W grupie panstw Unii Europejskiej Polska zajmuje miejsce szczeg6lne. Pomi-
mo ze skutki kryzysu finansowego sa w Polsce odczuwalne, to jednak ich skala, jak
dotad, byta nieporownywalnie mniejsza niz w innych panstwach UE, czego syn-
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tetycznym wyrazem byt brak spadku PKB. Z punktu widzenia kondycji finansow
publicznych sytuacja w Polsce wyglada nieco gorzej. Dotyczy to zwtaszcza wyso-
kiego poziomu deficytu sektora finanséw publicznych, ktory jest zrodtem szybkiego
narastania dlugu publicznego. Wysokos¢ deficytu, pomimo relatywnie dobrej sytu-
acji makroekonomicznej, sytuuje Polske w grupie panstw z powaznymi problemami
fiskalnymi. W konsekwencji polski rzad niemal z dwuletnim op6znieniem zaczyna
rozwazac potrzebg bardziej radykalnych reform fiskalnych (OFE), ktore ograniczy-
lyby poziom nieréwnowagi w sektorze finanso6w publicznych i uczynity realnym
wejscie Polski do strefy euro w nieodlegtej przysztosci. Zadna z nich nie dotyczy
jednak podatku od dochodéw osobistych. Jak dotad w sferze opodatkowania naj-
bardziej radykalna i tatwo uchwytna zmiana bylo podniesienie stawek podatku od
towarow i ustug o jeden punkt procentowy.

Przedmiotem artykutu jest podatek dochodowy od 0s6b fizycznych rozpatrywa-
ny z punktu widzenia jego zdolnosci do stabilizacji poziomu dochodow publicznych
w Polsce. Gtownym celem opracowania jest proba wskazania pozadanych kierun-
kow zmian konstrukcji tego podatku, ktore z jednej strony sprzyja¢ beda stabilizacji
dochodow budzetowych w warunkach kryzysu finansow publicznych, z drugiej zas
strony moga przyczynic si¢ do racjonalizacji jego budowy. Realizacji celu gtdéwnego
stuzy uktad tresci. W punkcie pierwszym poddano analizie dynamike wptywow bud-
zetowych z rozpatrywanego podatku w latach 2004-2009. Zasadnicza czg$¢ opraco-
wania stanowi tres¢ punktu drugiego. Dokonano w nim oceny wybranych elemen-
tow konstrukcji podatku dochodowego od oséb fizycznych z punktu widzenia jego
zdolnosci do stabilizacji dochodéw publicznych. Wnioski ptynace z przedstawio-
nych rozwazan zawarto w zakonczeniu.

2. Stabilnos¢ wplywow z podatku dochodowego
od osob fizycznych w latach 2004-2009

Podatek dochodowy od o0s6b fizycznych nalezy do grupy najbardziej wydajnych
fiskalnie polskich podatkéw. W przeciwienstwie jednak do podatku od towarow
i ustug oraz podatku akcyzowego, z ktorych wptywy w catosci zasilaja budzet pan-
stwa, wptywy z podatku dochodowego od 0sob fizycznych sa dzielone pomigdzy
budzet panstwa i budzety JST. Analizujac jego znaczenie fiskalne, nalezy rowniez
bra¢ pod uwage odliczone od podatku dochodowego od 0sdb fizycznych sktadki
na ubezpieczenie zdrowotne. Zasadniczym zrodtem ich finansowania jest bowiem
podatek od dochodéw osobistych, w niewielkim za$ stopniu sam dochod podatnika
(niepotracalna czg$¢ sktadki na powszechne ubezpieczenie zdrowotne).

Dane pozwalajace oceni¢ znaczenie wptywow z podatku od dochodow osobi-
stych, szczegolnie zas$ jego zdolnos¢ do stabilizowania poziomu dochodéw publicz-
nych, ujeto w tab. 1. Ich analiza pozwala stwierdzi¢, ze z punktu widzenia wysoko-
$ci osigganych dochodow publicznych wptywy z podatku dochodowego od o0sob
fizycznych w latach 2004-2009, o ile rozpatrywac je w najszerszym ujgciu (wiersz 5
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tab. 1), byly porownywalne z wielkos$cia wptywow z podatku od towarow i ustug.
W latach 2004-2007 byly one nieco nizsze od wpltywow z podatku od towardéw ustug,
jednakze w latach kryzysu (2008-2009) nastapito odwrocenie tej relacji.

Tabela 1. Wplywy z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych na tle wybranych dochodéw

podatkowych w latach 2004-2009 (mld zt)

Wyszczegdlnienie 2004 | 2005 2006 2007 2008 2009
1 2 3 4 5 6 7
1. Wptywy z PDOF do budzetu panstwa 21,5 24.4 28,1 35,4 38,7 35,8
2. Wplywy JST z tytulu udziatu w PDOF 15,1 17,8 20,6 25,6 28,5 27,0
3. Wplywy gmin z tytutu karty podatkowe;j 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,9
4. Sktadka zdrowotna odliczona od PDOF 25,4 26,4 28,2 31,4 37,4 40,3
5. Wplywy z PDOF tacznie (1+2+3+4) 62,1 68,7 77,0 92,5 | 104,7 104,0
6. Wptywy z PDOP do budzetu panstwa 13,1 15,8 19,3 24,5 27,1 24,2
7. Wptywy z PDOF i PDOP facznie (1+6) | 34,6 40,2 474 59,9 65,8 60
8. Wptywy z PTU 62,3 75,4 84,5 96,3 | 101,8 99,4
9. Wplywy z AKC 38 39,5 42 49 50,5 539
10. Wptywy z PTU i AKC tacznie 100,3 1149 126,5 145,3 152,3 153,3
Dynamika w Fenach biezacych, %
rok poprzedni = 100
Wptywy z PDOF do budzetu panstwa - 113,5 | 1152 | 126,0 | 109,3 92,5
Wplywy z PDOF tacznie (1+2+3+4) - 110,6 | 112,1 | 120,1 | 113.2 99,3
Wplywy z PDOP do budzetu panstwa - 120,6 | 122,2 | 126,9 | 110,6 89,3
Wplywy z PDOF i PDOP facznie (1+6) - 116,2 | 1179 | 126,4 | 109,8 91,2
Wptywy z PTU - 121,0 | 112,1 | 114,0 | 1057 97,6
Wpltywy z AKC - 103,9 | 106,3 | 116,7 | 103,1 106,7
Wpltywy z PTU i AKC tacznie (8+9) - 114,6 | 110,1 | 114,9 | 104,8 100,7
Dynamika w f:enach biezacych, %
rok poprzedni = 100
Wptywy z PDOF do budzetu panstwa - 111,2 114,0 | 1229 | 104,9 89.4
Wplywy z PDOF tacznie (14+2+3+4) - 108,4 | 111,0 | 117,2 | 108,6 96,0
Wpltywy z PDOP do budzetu panstwa - 118,1 1209 | 123,8 | 106,2 86,3
Wptywy z PDOF i PDOP tacznie (1+6) - 113,8 | 116,7 | 1233 | 1054 88,1
Wpltywy z PTU - 118,5 | 111,0 | 111,2 | 101,5 94,3
Wptywy z AKC - 101,8 | 105,3 | 113,8 98,9 103,1
Wplywy z PTU i AKC facznie (8+9) - 112,2 | 109,0 | 112,1 | 100,6 97,3
Plan dochodéw budzetu i jego wykonanie %
Wplywy z PDOF 975 | 1034 | 1072 | 1119 | 1069 | 1041
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Tabela 1, cd.
1 2 3 4 5 6 7
Wptywy z PDOP 136,4 | 1073 96,1 | 111,2 100 100,7
Wplywy z PTU 91,5 | 102,4 99,9 | 1043 91,1 105,8
Wpltywy z AKC 109,4 93,1 98,6 | 108,5 96,7 103,9
got;}rf:dy sektora GG skonsolidowane, 100%
Wptywy z PDOF 6,3 6,3 6,6 7,5 7,7 7,1
Wpltywy z PDOP 3.8 4,1 4,5 5,2 5,4 4,8
Wptyw z PDOF i PDOP do budzetu razem 10,1 10,4 11,1 12,6 13,1 12,0
Wplywy z PDOF tacznie (1+2+3+4) 18,1 17,8 18,0 19,5 20,8 20,7
Wplywy z PTU 18,1 19,5 19,8 20,3 20,2 19,8
Wpltywy z AKC 11,0 10,2 9,8 10,3 10,0 10,7
Wptywy z PTU i AKC tacznie (8+9) 29,2 29,7 29,6 30,7 30,2 30,5
Relacja wptywow w stosunku do PKB %
Wpltywy z PDOF 2,3 2,5 2,7 3,0 3,0 2,7
Wptywy z PDOP 1,4 1,6 1,8 2,1 2,1 1,8
Wplyw z PDOF i PDOP do budzetu razem 3,7 4,1 45 5,1 52 45
Wptywy z PDOF lacznie (1+2+3+4) 6,7 7,0 7,3 7,9 8,2 7,7
Wptywy z PTU 6,7 7,7 8,0 8,2 8,0 7,4
Wplywy z AKC 4,1 4,0 4,0 4,2 4,0 4,0
Wpltywy z PTU i AKC tacznie (8+9) 10,8 11,7 11,9 12,3 12,0 11,4

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych EUROSTATU (dochody GG skonsolidowane) oraz
NIK.

Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych stat sig wowczas najbardziej wydajnym
podatkiem w polskim systemie podatkowym. Stato si¢ tak, co warte podkreslenia,
pomimo znacznego ztagodzenia tempa progresji podatkowej od 2009 r. Jesli ana-
liza danych zawartych w tab. 1 zostanie ograniczona jedynie do oceny poziomu
wplywow z poszczegdlnych podatkéw do budzetu panstwa, to fiskalne znaczenie
podatku od dochodéw osobistych znacznie si¢ zmniejszy. Wptywy z podatku od to-
war6éw 1 ustug oraz podatku akcyzowego do budzetu panstwa byty bowiem w anali-
zowanym okresie znacznie wyzsze niz wptywy z podatku dochodowego od o0séb fi-
zycznych. Rozpatrujac dynamike wptywow podstawowych dochodéw podatkowych
budzetu panstwa w analizowanym okresie, mozna zauwazy¢, ze oslabienie tempa
wzrostu wptywow podatkowych nastapito juz w 2008 r. W roku 2009 wplywy z ana-
lizowanych zrodet dochodow prawie ze wszystkich zrodel realnie spadty. Wyjatek
stanowit podatek akcyzowy, zarowno w roku 2008 (spadek wptywow), jak i w roku
2009 (wzrost wpltywow). Wptywy z podatku od towarow i1 ustug w 2009 roku spadty
w mnigjszym stopniu (o 5,7 punktu procentowego) niz wptywy z podatku dochodo-
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wego od 0sob fizycznych zasilajace budzet panstwa (spadek o 10,6 punktu procen-
towego). Z drugiej strony w kazdym z tych przypadkow podatki posrednie, rozpa-
trywane tacznie, cechuje mniejszy realny spadek wptywow w 2009 r. niz wptywow
z podatkéw dochodowych, bez wzgledu na sposob ich ujecia. Glowna przyczyna
tego zjawiska bylo utrzymanie si¢ dodatnich wskaznikow konsumpcji indywidual-
nej w badanym okresie oraz relatywnie niewielki spadek naktadow inwestycyjnych
[Czekaj 2010, s. 204].

Ciekawych informacji dostarczaja dane ilustrujace jakos¢ planowania budzeto-
wego w rozpatrywanym okresie. Ich analiza nie napawa optymizmem, poniewaz
wartosci zrealizowanych dochodéw w wielu przypadkach znacznie odbiegaja od
wartosci planowanych. Wptywy z podatku dochodowego od 0sob fizycznych oka-
zywaly si¢ zwykle wyzsze od planowanych, podczas gdy wplywy z podatkow po-
srednich w kolejnych latach badanego okresu byty naprzemiennie niedoszacowane
albo przeszacowane. Ze wzgledu na ich dominacje w strukturze dochodow budzetu
panstwa (ponad 60%) oddziatuje to negatywnie na stabilno$¢ dochodow budzetu
panstwa, poniewaz zmusza do szukania doraznych rozwigzan w sytuacji, gdy wpty-
wy podatkowe okazuja si¢ zdecydowanie mniejsze od planowanych.

Biorac pod uwagg cato$¢ dochodow sektora finanséw publicznych w Polsce (po
konsolidacji) w badanym okresie, nalezy stwierdzi¢, ze udzial podatku dochodo-
wego od 0sob fizycznych w latach 2004-2008 powoli si¢ zwiekszal, poczynajac od
6,3% w 2004 r. az do 7,7% w roku 2008. W roku 2009 udziat ten spadt o 0,8 punktu
procentowego do poziomu 7,1%. Jesli wplywy z tego podatku rozpatrywa¢ w szer-
szym ujeciu, tendencja ta okazuje si¢ mniej wyrazna. Udziat tak rozumianych wpty-
wow w latach 2008-2009 ksztaltowat si¢ na poziomie ok. 20% ogdétu dochodow
publicznych, podczas gdy gtownych podatkow posrednich na poziomie ok. 30%.

3. Ocena wybranych elementéw konstrukcji
podatku dochodowego od 0sob fizycznych z punktu widzenia
ich zdolnosci do stabilizowania dochodow publicznych

Konstrukcja podatku dochodowego od 0sob fizycznych, od momentu jego wpro-
wadzenia w 1992 r., z pewnego punktu widzenia nie ulegta zasadniczym zmianom.
Uwaga ta odnosi si¢ szczegolnie do regut opodatkowania na tzw. zasadach ogdlnych,
ktorego istota pozostaje opodatkowanie dochodu podatnika wedtug progresywne;j
skali podatkowej. Wptywy z opodatkowania omawianym podatkiem dochodow
0s6b fizycznych na zasadach ogdlnych stanowia jedno z gtownych zrédet docho-
déw publicznych w Polsce. Z tego powodu elementy determinujace ich wysokos¢
powinny by¢ rozpatrywane w pierwszej kolejnoscit.

! Problematyka zryczattowanych i uproszczonych form opodatkowania dochodow z dziatalnosci
gospodarczej, jako form fakultatywnych w stosunku do opodatkowania na zasadach ogolnych, a wigc
posrednio oddzialujacych na wysoko$¢ wpltywow z nich osiaganych, ze wzgledu na bardzo ograniczona
objetos¢ opracowania zostata pominigta.
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Do elementdéw konstrukcji podatku dochodowego od 0sob fizycznych oblicza-
nego na zasadach ogélnych, ktore silnie wplywaja na jego wydajnos¢ fiskalna, na-
lezy zaliczy¢ m.in.:

— minimum podatkowe,

— liczbe przedziatow podatkowych i wysoko$¢ progéw podatkowych,
— liczbe i wysokos¢ stawek podatkowych,

— koszty podatkowe,

— ulgi i odliczenia podatkowe.

Elementy te mozna uzna¢ za szczegdlne instrumenty polityki fiskalnej, ktore
moga by¢ uzyte przez wladze publiczne w celu osiagni¢cia pozadanych celow. Z dru-
giej strony ksztatt i sposdb funkcjonowania kazdego z nich powinien przyczyniac sig
do realizacji idei sprawiedliwego opodatkowania, co w okresie kryzysu, ze wzgledu
na nastroje spoteczne, wydaje si¢ godne uwagi. W dalszych rozwazaniach wskazane
elementy beda poddane ocenie z punktu widzenia ich obecnej zdolnosci do stabilizo-
wania dochodow publicznych, przy jednoczesnym uwzglednieniu potrzeby dazenia
do ich racjonalizacji w taki sposob, aby idee rownosci i sprawiedliwosci byly w mia-
re mozliwosci respektowane.

Jednym z istotnych elementéw konstrukcji podatku od dochodéw osobistych
jest tzw. minimum podatkowe, bedace w praktyce najbardziej powszechna forma
zwolnienia podatkowego. Kwota wolna od podatku dochodowego przystugujaca po-
datnikowi powinna petnic¢ okreslone funkcje. Jesli podatek od dochodow osobistych
ma rzeczywiscie nawiazywa¢ do zdolnos$ci ptatniczej podatnika, to wysoko$¢ kwoty
wolnej powinna by¢ odpowiednio skorelowana z przyjetym w danych realiach spo-
teczno-gospodarczych minimum socjalnym [Russel 2008, s. 71]. Wysokos¢ kwoty
wolnej od podatku dochodowego od 0sob fizycznych w Polsce od poczatku jego
wprowadzenia byta uznawana za zbyt niska. Ponadto nie jest ona formalnie zwia-
zana z zadna okresowo waloryzowana kategoria z zakresu polityki spolecznej, jak
np. placa minimalna czy minimum socjalne [Kurowski 2002, s. 2]. W konsekwencji
kwota wolna od podatku nie spetniata i nie spetnia swojej podstawowej funkcji, jaka
jest ochrona o0sob osiagajacych bardzo niskie dochody. Podkreslenia wymaga, ze
wysokos¢ kwoty wolnej, jesli nie liczy¢ okresowych jej waloryzacji, nie zmienita sig
w Polsce od 1992 r.! Pomimo Ze rozwiazanie to nalezy oceni¢ negatywnie z punktu
widzenia standardow opodatkowania dochoddéw osobistych w panstwach rozwinig-
tych, to jednak z drugiej strony poszerza ono znacznie krag podatnikow podatku
dochodowego i w ten sposob stabilizuje wplywy podatkowe.

Wazna funkcja kwoty wolnej od opodatkowania, o ktorej zwykle si¢ zapomina,
jest jej wptyw na przecigtny cigzar podatku ponoszony przez podatnikéw osiaga-
jacych dochody ja przekraczajace. Jesli bowiem oblicza si¢ stopg obciazenia po-
datkowego tacznego dochodu podatnika jako iloraz naleznego podatku oraz jego
catkowitego dochodu (tacznie z kwota wolna), to stopa ta ro$nie w miar¢ wzrostu
dochodu podatnika, bedac wyrazem progresji ukrytej. Przyjgcie, jak to ma miejsce
w Polsce, bardzo niskiej kwoty wolnej powoduje, ze tempo progresji ukrytej jest
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bardzo tagodne. Warto zauwazy¢, ze w wielu panstwach, ktore zdecydowaty si¢ na
wprowadzenie podatku liniowego, kwoty wolne od podatku sa wysokie, jesli stawka
podatku jest relatywnie wysoka (np. Estonia) i odwrotnie — niskie, jesli stawka po-
datku jest relatywnie niska (Rosja). W kazdym ze wskazanych przypadkow ustalenie
odpowiedniej relacji kwoty wolnej do stawki podatku miato za zadanie stabilizowa-
nie dochodéw publicznych.

Najbardziej uchwytnymi dla przecigtnego podatnika elementami konstrukcji po-
datku decydujacymi o wysokosci podatku sa stawki podatkowe. Ich zbidr w powia-
zaniu z wartoscia progow podatkowych tworzy skalg podatkowa, ktora w przypadku
opodatkowania dochodow osobistych w krajach Europy Zachodniej, co do zasady,
jest skalg progresywna. Dlugookresowa tendencja wystepujaca w panstwach Unii
Europejskiej przed kryzysem finansowym w zakresie liczby przedziatéw i wyso-
ko$ci maksymalnych i minimalnych stawek podatkowych objawiata si¢ stopniowa
redukcja liczby przedziatow, obnizaniem wysokosci stawki maksymalnej przy jed-
noczesnym wzroscie stawki minimalnej, co ostatecznie prowadzito do sptaszczania
struktury obciazen podatkowych [Russel 2008, s. 86]. Innym waznym trendem byto
stopniowe wprowadzanie w panstwach nadbattyckich oraz panstwach Europy Srod-
kowej i Wschodniej podatku liniowego, co formalnie oznaczato rezygnacj¢ z progre-
sji jawnej. Zmiany wprowadzone w konstrukcji polskiej skali podatkowej w 2009 r.
stanowia niejako wypadkowa tych tendencji.

W latach 1992-2008 obowiazywata w Polsce trojstopniowa skala podatkowa.
W sytuacji wzmozonych potrzeb budzetowych w przesztosci w celu stabilizowania
wpltywow z podatku dochodowego skale podatkowa modyfikowano na dwa sposo-
by. Najprostszym i najbardziej wyrazistym byto podniesienie stawek podatkowych
(lata 1994-1996). Drugim rozwiazaniem byto zaniechanie waloryzacji warto$ci pro-
géw podatkowych w latach 2002-2007, co przyczynito si¢ do nasilenia zjawiska tzw.
zimnej progresji.

W 2009 r. konstrukcja progresywnej skali podatkowej ulegla zasadniczej zmia-
nie. Liczbe stawek ograniczono do dwdch. Stawke podstawowa obnizono o 1 punkt
procentowy do wysokosci 18%. Stawke podwyzszona ustalono na poziomie 32%.
Dotychczasowy 11 prog skali podatkowej stat si¢ I progiem (85 528 zt). W wyniku
tego zabiegu spadto obciazenie podatkowe praktycznie wszystkich podatnikow, jed-
nak jedynie dla ok. 5% z nich byto to zmiana istotna, poniewaz wiazata si¢ ze znacz-
nym spadkiem krancowej nominalnej stawki podatku z 30 do 18% albo z 40 do 32%.
Pomimo tak radykalnych zmian, kwota wolna pozostata praktycznie niezmieniona
(3091 zt). Ztagodzenie progresji nie pozostato bez wplywu na wysokos$¢ dochodow
realizowanych z tytulu analizowanego podatku. Spadly wptywy do budzetu panstwa
oraz budzetow JST. W wyniku zmiany konstrukcji skali wplywy te w sposob trwaty
zostaty obnizone (w 2009 r. 0 4,4 mld z}), co rodzi pytanie o pozadany ksztatt skali
podatkowej w warunkach rosnacych potrzeb fiskalnych. W obecnej postaci skala
progresywna ma wady poprzednio stosowanych rozwiazan, ktore jednak z punktu
widzenia analizowanej problematyki moga by¢ uznane za zalety. Pierwsza z nich to
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dyskusyjna wysokos¢ progu podatkowego, ktora pomimo lat transformacji gospodar-
czej, podobnie jak kwota wolna, nie ulegta zasadniczej zmianie, jesli pomina¢ efekty
jej waloryzacji. Dochody przekraczajace I prog podatkowy (w przesztosci II) osiaga
obecnie, podobnie jak w przesztosci, zaledwie 1,5% podatnikow. Udzial tej grupy
we wptywach ogotem z opodatkowania na zasadach ogdlnych w 2009 r. wyniost
23%. Oznacza to, ze dla zdecydowanej wigkszosci podatnikow wzrost ich docho-
doéw w okresie dobrej koniunktury nie begdzie wiazat si¢ ze wzrostem stawki podat-
ku, o ile suma ich dochoddéw nie przekroczy progu skali podatkowej. Z kolei spadek
dochodow w okresie dekoniunktury nie bedzie wiazal si¢ z nominalnie mniejszym
obciazeniem podatkowym, co posrednio stabilizuje dochody budzetowe. Biorac pod
uwage rosnace zroznicowanie poziomu ptac w Polsce, rowniez w aspekcie teryto-
rialnym [Wyszynski 2008, s. 235], nalezy stwierdzi¢, ze obecna konstrukcja skali
podatkowej znacznie ogranicza zdolno$¢ automatycznego oddziatlywania progresji
na poziom obcigzen podatkowych ponoszonych przez podatnikow. W obecnej po-
staci przyjeta ona zatem forme posrednia pomigdzy progresja w wyrazny sposob
realizujaca okres$lone cele spoleczne a podatkiem liniowym, ktérego zadaniem jest
sptaszczenie rozktadu obciazen podatkowych (graduated flat tax).

Przedmiotem dociekan w niniejszym opracowaniu jest podatek od dochodow
osobistych. Zgodnie z nazwa podatek ten powinien obciaza¢ dochody podatnika.
W praktyce, ze wzgledu na pragmatyczny stosunek ustawodawcy do pojecia do-
chodu podatkowego, o wysokosci podatku decyduje z jednej strony poziom przy-
chodow, z drugiej za$ — ponoszone przez podatnika koszty jego uzyskania. Najbar-
dziej wydajnym fiskalnie zrédtem przychodéw w podatku dochodowym od os6b
fizycznych sa przychody ze stosunku pracy i pokrewnych (60% ogdtu przychodow).
W przypadku tych zrédet przychodow ustawodawca w specyficzny sposob okreslit
zasady ustalania kosztow. Ich wysoko$¢ jest okreslana w ustawie i podobnie jak
warto$¢ kwoty wolnej oraz wysoko$¢ progow podatkowych od poczatku wprowa-
dzenia podatku dochodowego w 1992 r. nie podlegata radykalnym zmianom. Do
2003 r. formuta ustalania wysokosci omawianych kosztow wiazata ich wysokos¢
z warto$cia | progu podatkowego (koszty roczne byly rowne 3% jego wartosci), co
teoretycznie mialo zagwarantowac ich automatyczng waloryzacje. Koszty uzyskania
przychodow ze stosunku pracy od 2004 r. maja posta¢ kwot zapisanych w ustawie.
Rozwiazanie to, w powiazaniu z symboliczna ich wysokoS$cia, powoduje, ze podatek
dochodowy od 0séb fizycznych dla znacznej grupy podatnikow ma charakter po-
datku de facto przychodowego, co w oczywisty sposob wplywa na wyzsze wptywy
z opodatkowania dochodow z pracy. Uznaniowa, incydentalna waloryzacja tej grupy
kosztéw pozwala dodatkowo stabilizowa¢ wptywy z opodatkowania analizowane;j
grupy dochodow.

Kolejnym elementem konstrukcji podatku potencjalnie silnie oddziatujacym na
jego wydajnos¢ fiskalna sa ulgi i odliczenia podatkowe. Liczba ulg podatkowych
efektywnie obnizajacych cigzar ponoszony przez podatnika jest obecnie niewielka
w pordéwnaniu z latami ubieglymi. Od ponad dekady mamy bowiem do czynienia
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ze swoistg erozja znaczenia ulg podatkowych w podatku dochodowym od osob fi-
zycznych.

Do grupy stosunkowo powszechnie wykorzystywanych ulg podatkowych (sen-
su largo) nalezy wspolne rozliczenie si¢ z matzonkiem oraz ulga zwiazana z po-
siadaniem dzieci. W pierwszym przypadku podatnik zaptaci nizszy podatek, gdy
dochody jednego z matzonkéw beda znajdowaty sig w innym przedziale skali podat-
kowej niz dochody drugiego matzonka. Obecna dwuszczeblowa konstrukcja skali
podatkowej powoduje, ze potencjalna liczba osob, ktore odniosa wskazane wyzej
korzysci podatkowe, zmalata. Mniejsza niz w latach 1992-2008 r6znica pomigdzy
stawka najnizsza (18%) a najwyzsza (32%) dodatkowo obniza potencjalne korzysci
ze wspolnego opodatkowania. Biorac pod uwage niekorzystne zmiany demograficz-
ne (spadek dzietnos$ci) oraz zmiany spoleczno-kulturowe (spadek liczby zwiazkow
formalnych, wzrost liczby rozwodéw), nalezy stwierdzi¢, ze prawo do wspdlnego
opodatkowania oséb zyjacych jedynie w zwiazku formalnym, niemajacych dzieci,
nie znajduje uzasadnienia i powinno ulec likwidacji badz ograniczeniu. Preferowane
powinny by¢ osoby, ktore wspolnie badz samotnie wychowuja dzieci, niekoniecznie
w zwiazkach zalegalizowanych. Z tego punktu widzenia kosztowna dla systemu fi-
nansOw publicznych ulga na kazde dziecko powinna zosta¢ zlikwidowana na rzecz
formuty splitingu petlnego, a wigc podziatu podstawy opodatkowania na tyle czg-
sci, ilu cztonkdéw rodziny pozostaje we wspdlnym gospodarstwie domowym. Ulga
kwotowa odliczana od podatku przypadajaca na kazde dziecko, bez wzgledu na po-
ziom dochodéw rodzica, powinna by¢ zastapiona kwota wolna od podatku zwiaza-
na z kosztami jego utrzymania i wychowania, nie zas mechanicznie obliczana jako
iloczyn dwukrotno$ci kwoty zmniejszajacej podatek [Preferencje... 2010, s. 24].

W grupie odliczen od podatku, ktére nie sa postrzegane jako ulgi podatkowe,
znajduje si¢ sktadka na powszechne ubezpieczenie zdrowotne. Mimo ze sktadka
wynosi 9% podstawy jej obliczenia, jedynie jej cz¢$¢ nieprzekraczajaca 7,75% moze
by¢ odliczona od podatku dochodowego. Wskazane rozwiazanie w sposob oczywi-
sty chroni dochody budzetu panstwa oraz JST, jednakze w sposob ukryty dociaza
dochody kazdego podatnika ptacacego sktadke od faktycznie osiaganego dochodu.
Takie rozwiazanie, mimo ze efektywne fiskalnie, nalezy uzna¢ za niewtasciwe.

4. Zakonczenie

Z przeprowadzonych rozwazan wynika, ze podatek dochodowy od o0séb fizycznych
zawiera wiele elementow, ktore czynia z niego relatywnie stabilne zrédto dochodow
publicznych w okresie kryzysu. Elementy te utrudniaja jednak osiagnigcie niekto-
rych pozafiskalnych celow opodatkowania, co sktania do sformutowania postulatow
zmiany ich konstrukcji. Nalezatoby potozy¢ wigkszy nacisk na realizacje pozafi-
skalnych celow opodatkowania, ktorych osiagnigcie powinno by¢ celem polityki nie
tylko podatkowej, ale i spotecznej. Pozadane zmiany w opodatkowaniu dochodow
0s6b fizycznych na zasadach ogoélnych powinny przyjac postac:
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— powrotu do wieloszczeblowej skali podatkowej przy zmienionej rozpigtosci
przedziatdéw w powiazaniu z wyzsza kwota wolna od podatku; wskazany byltby
wzrost liczby stawek posrednich bez wzrostu stawki maksymalnej,

— powiazania kwoty wolnej od podatku z minimum socjalnym oraz rezygnacji
badZ ograniczenia wysokosci kwoty wolnej w przypadku osob osiagajacych
okreslony putap dochodéw,

— rezygnacji z prawa do wspolnego opodatkowania matzonkow bezdzietnych,

— likwidacji ulgi na kazde dziecko na rzecz formuty splitingu petnego dla rodzin
wielodzietnych (kwota wolna badz jej wiclokrotno$¢ przypadajaca na kazde
dziecko),

— rezygnacji ze zryczattowanych kwotowo kosztow uzyskania przychodow ze sto-
sunku pracy w przypadku oséb osiagajacych okreslony putap dochoddow,

— pelnego odliczenia sktadki zdrowotnej od podatku przy zatozeniu zréznicowania
poziomu sktadki zdrowotne;.

Realizacja wszystkich proponowanych zmian wydaje si¢ mato prawdopodobna,
jednak problemy z nimi zwigzane (niska dzietno$¢, zmiana modelu rodziny, wzrost
zrdznicowania poziomu zamozno$ci) maja na tyle trwaty charakter, ze potrzeba ich
rozwigzania bedzie si¢ z czasem nasilac¢. Kryzys finansow publicznych daje szanse
na wigksza akceptacjg tych z proponowanych zmian, ktore bgda postrzegane przez
obywateli nie jako przejawy rosnacego fiskalizmu, lecz jako dazenie do osiagnigcia
harmonii pomigdzy potrzebami fiskalnymi a spotecznymi.
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PERSONAL INCOME TAX AS A FACTOR STABILIZING
PUBLIC REVENUES IN POLAND AT TIME OF CRISIS

Summary: Personal income tax is one of the most efficient and fiscally sustainable taxes
in the Polish tax system. However, the slowdown in economic growth, which is an indirect
consequence of the global financial crisis, and the 2009 change in the structure of the scale
of taxation have resulted in a noticeable fall in receipts from this tax. This situation provides
an opportunity to critically evaluate and formulate demands for changes in those elements of
the personal income tax structure that, on one hand determined its fiscal efficiency in the past,
and on the other, seem to be contrary to the idea of taxing income according to the taxpayer’s
“ability to pay” and to the non-fiscal purposes of the tax system.





