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Wprowadzenie

Od wielu juz lat w europejskiej doktrynie prawno-finansowej eksponuje si¢ coraz
wyrazniej funkcje pozafiskalne podatku dochodowego od 0séb fizycznych, w tym
zwlaszcza jego funkcje redystrybucyjng. Co wigcej — docenienie tejze funkcji staje
si¢ coraz bardziej powszechne i obecne w ustawodawstwach podatkowych wspol-
czesnych, rozwinietych gospodarczo panstw, realizujacych zasade sprawiedliwosci
spoleczne;.

Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych z uwagi na swo6j powszechny i bez-
posredni charakter jest szczeg6lnie predestynowanym do petnienia roli istotnego
instrumentu realizacji funkcji redystrybucyjnej poprzez niwelowanie istniejacych
roznic w poziomie dochodow poszczegdlnych grup spotecznych, a takze gospo-
darstw domowych.

W realizacji tejze funkcji szczeg6lnie przydatne i szeroko zreszta wykorzystywa-
ne w praktyce sg trzy elementy konstrukcyjne podatku, tj.: kwota wolna od podatku,
skala progresywna oraz wysoko$¢ jej stawek, a takze réznego rodzaju stosowane
ulgi i zwolnienia podatkowe. Te trzy elementy konstrukcji podatku niestety — jak
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dotad — nie sg w pelni i skutecznie wykorzystywane w celach redystrybucji docho-
doéw podatnikow w aktualnej konstrukcji polskiego podatku dochodowego od os6b

fizycznych. Dlatego tez zastuguja na istotne zmiany.

Duze nadzieje na pozadane zmiany wigzano z przygotowanymi juz w 2014 r. dwo-
ma projektami zmian w tymze podatku, ktéore w swych zatozeniach stuzy¢ miaty
istotnemu wzmocnieniu funkcji redystrybucyjnej podatku oraz skuteczniejszej re-

alizacji polityki prorodzinnej rzadu.

Poselski projekt zmian [Poselski projekt ustawy..., 2014 r.] nidst ze soba nie-
zwykle potrzebne i korzystne dla ogétu podatnikow podwyzszenie kwoty wolnej od
podatku, natomiast projekt rzadowy zawierat potrzebne i oczekiwane — zwlaszcza
przez rodziny wielodzietne — korzystne rozwigzania w systemie ulg przyznawanych
z tytulu posiadania dzieci. Niestety, tylko rzadowy projekt [Rzadowy projekt usta-
wy..., 2014 r.] uzyskat aprobat¢ Sejmu i to jego zatozenia uwzglgdnia aktualny tekst
ustawy z 2014 r. [Dz. U. z 2014 r., poz. 1644]. Natomiast projekt poselski zostat
odrzucony przez Sejm juz w pierwszym czytaniu i to gtdwnie z przyczyn natury finan-
sowej. W tenze sposob zakres projektowanych zmian ulegt znacznemu ograniczeniu.

Generalnie trzeba jednak przyznaé, iz sam wybor do realizacji w pierwszej kolej-
nosci zmian w systemie obcigzenia podatkiem dochodowym wielodzietnych rodzin
z niskim dochodem byl w pelni uzasadniony i to nie tylko ich wyjatkowo trudna
sytuacja finansowa, ale tez koniecznoscig zahamowania niekorzystnych trendéw
i zjawisk natury demograficznej polskiego spoteczenstwa w postaci wystepujgcego
wyraznego jego starzenia si¢ oraz rownoczesnego, niskiego (1,3%) wskaznika dziet-
nosci kobiet, a w tym nawet odnotowanego w 2013 r. rekordowo ujemnego przyrostu

naturalnego, wynoszacego 0,4 promila [Guza, 2014, s. A5].

Analiza i ocena nowo wprowadzonych zmian w konstrukcji polskiego podatku

dochodowego od os6b fizycznych

Przedmiotem artykutu jest analiza i ocena zarowno nowoprzyjetych w konstruk-
cji podatku rozwiazan, jak tez rozwiazan niezaakceptowanych przez Sejm, zawartych
w poselskim projekcie zmian. W pierwszej kolejnoSci analizie i ocenie poddane
zostang przyjete przez Sejm dwa nowe rozwigzania w systemie ulg prorodzinnych,
z ktorych beda mogli skorzysta¢ podatnicy juz przy rozliczeniu podatku za 2014 r.

Pierwsze rozwigzanie, wrecz nowatorskie w dotychczasowej regulacji prawnej
konstrukcji podatku, ma zapewni¢ podatnikom — zwlaszcza wielodzietnym rodzinom
z niskimi dochodami — mozliwo$¢ odliczenia od podatku pelnej kwoty przyshugu-
jacych im ulg z tytutu posiadania i wychowywania dzieci poprzez wprowadzenie
instytucji doptaty z budzetu brakujacej kwoty do pelnego odliczenia tychze ulg.
Doptata ta, stanowigca roznicg pomiedzy kwotg przystugujacych podatnikowi ulg
na dzieci a kwotg odliczong w zeznaniu podatkowym, traktowana bedzie na réwni

z nadptata podatku, ktéra wymaga zwrotu podatnikowi.
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Dotychczas rodziny wielodzietne z niskimi dochodami, a w konsekwencji obcia-
zone niskim podatkiem dochodowym, nie byty w stanie dokona¢ petnego odliczenia
od kwoty naleznego od nich podatku przystugujacych im ulg, tracagc w ten sposdb
czg$¢ korzysci finansowych. Oznaczato to, iz zamierzony i zgodny z zasadg spra-
wiedliwosci spotecznej cel wsparcia finansowego najbiedniejszych, wielodzietnych
rodzin w praktyce nie mogt by¢ osiagnigty, a to z powodu wadliwie skonstruowanego
mechanizmu stosowania ulg. Jest sprawg wrgcz zdumiewajgca, a przy tym wielce
naganna, iz tworcy powyzszych zasad przyznawania ulg nie przewidzieli takich
negatywnych skutkéw ich dziatania czy tez nie mieli rozeznania w realnej sytuacji
dochodowej wigkszo$ci rodzin wielodzietnych w Polsce. Jak podaje L.. Guza [2014,
s. AS], przy rozliczeniu podatku za rok 2013 z tychze ulg w petni skorzystato tylko
76% rodzin z jednym dzieckiem, 68% z dwojgiem dzieci i juz tylko 31% rodzin
wychowujacych troje lub wigcej dzieci. Dopiero wprowadzenie doptat do brakujacej
kwoty odliczenia zapewni mozliwos$¢ pelnego skorzystania z przyshugujacych im ulg.

Warto takze zwroci¢ uwage na wprowadzone ograniczenie wysokosci doptaty
z budzetu do tacznej kwoty optaconych przez podatnika sktadek na ubezpieczenie
spoteczne i zdrowotne. Rozwigzanie powyzsze nie powinno bowiem zniechgcaé po-
datnikow do podejmowania pracy, a wprost przeciwnie: winno promowac ich legalne
zatrudnienie i skutecznie pomoc w walce z szarg strefa [Skwirowski, 2015, s. 24].

Drugim, réwnie korzystnym, nowym rozwiazaniem jest znaczace podwyzszenie
— 0 20% dotychczasowych kwot ulg przyznawanych na trzecie, czwarte oraz kazde
kolejne dziecko w rodzinie. Podwyzka ta spowoduje, iz ulga na trzecie dziecko
wzro$nie z dotychczasowej kwoty 1 668,12 zt do kwoty 2 400 zt rocznie, a ulga na
czwarte i kolejne dziecko w rodzinie z obecnej kwoty 2 224,08 zt do 2 700 zt rocznie.
Szacowane przez Ministerstwo Finanséw skutki finansowe wprowadzonych zmian
okresla si¢ na 1 mld 100 mln ztotych w 2015 1.

Wielka szkoda, iz odrzucony zostal przez Sejm poselski projekt zmian w kon-
strukcji podatku, zmierzajacy do podwyzszenia kwoty wolnej od podatku. Aktualna
kwota minimum wolnego od podatku w wysokosci 3 091 zt rocznie jest razaco
niska — co wigcej: nawet ponad dwukrotnie nizsza od wielkosci dochodu ustalone;j
na poziomie 6 504 zt rocznie dla osoby samotnej, a dla osoby zyjacej w rodzinie —
5 472 zk. Prowadzi to wrecz do paradoksalnej sytuacji, jako ze osoby z tak niskim
rocznym dochodem maja petne prawo do zasitkow i dodatkéw socjalnych, ale row-
noczesnie musza ptaci¢ podatek. Stad tez nie budzi zdziwienia fakt, iz ta aktualna
kwota minimum wolnego od podatku stata si¢ przedmiotem skargi rzeczniczki praw
obywatelskich skierowanej do Trybunalu Konstytucyjnego jako sprzecznej z kon-
stytucyjng zasadg sprawiedliwosci spotecznej [Gomutowicz, 2001].

Generalnie rzecz ujmujac, wysoko$¢ minimum wolnego od podatku winna by¢
ksztaltowana przez kwote minimum egzystencji, ktora ustala w Polsce Instytut
Pracy i Spraw Socjalnych. Zgodnie z definicjg przyjeta przez tenze Instytut kwota
minimum egzystencji ,,wyznacza poziom zaspokojenia potrzeb konsumpcyjnych,
ponizej ktorego wystepuje biologiczne zagrozenie zycia i rozwoju psychofizycznego
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cztowieka”. Wysokos$¢ tak pojetego minimum egzystencji dla jednoosobowego go-
spodarstwa pracowniczego ustalono na poziomie 521,11 zl miesigcznie, co w skali
roku daje kwote 6 253,12 zt. Takag wlasnie wielkos¢ minimum wolnego od podatku
proponowat projekt poselski, ktory uznat dotychczasowe regulacje w zakresie wy-
soko$ci minimum wolnego od podatku jako ,,w najwyzszym stopniu niemoralne
1 razaco sprzeczne z elementarnym poczuciem sprawiedliwosci spotecznej, ktore
dotad pozwalaty panstwu na pobieranie podatku od podatnikow z dochodem tak ni-
skim, ze nie pokrywat on niezbednych wydatkow na zywno$¢ i oplat za mieszkanie”
[Poselski projekt ustawy..., 2014].

Warto przy tym zwrocié¢ uwagge, iz ta projektowana — jako dwukrotnie wyzsza od
obecnej — kwota minimum wolnego od podatku, stanowigca dwunastokrotnos$¢ kwoty
miesigcznego minimum egzystencji, jest nadal niewystarczajaco wysoka, jako ze
zwalnia ona od opodatkowania dochod zaledwie w wysokosci okoto 17 zt dziennie.
Ta proponowana, mimo ze zwigkszona kwota minimum wolnego od podatku jawi si¢
w dalszym ciggu jako razaco niska, zwlaszcza na tle wielkosci minimum wolnego od
podatku przyjetego w wielu panstwach Unii Europejskiej, w ktorych w przeliczeniu
na polskie ztote wynosi ona np. w Grecji okoto 20 tysigcy, w Niemczech — 30 tysigey,
w Wielkiej Brytanii — 50 tysigcy [Skwirowski, 2014, s. 24]. Nawet uwzgledniajac
fakt znacznie wyzszych ptac i dochodéw z innych zrodet, ktore osiagaja podatnicy
w tych panstwach, sa to kwoty nieporéwnywalne z wysoko$cia polskiego minimum
wolnego od podatku.

Krytycznie oceni¢ nalezy rowniez fakt zaprzestania, poczawszy od 2008 r.,
waloryzacji kwoty wolnej od podatku i jej zamrozenie, mimo iz wskaznik inflacji
w okresie od marca 2008 do marca 2014 r. wyniost 17,3%. Fakt ten jest czynnikiem
znacznego poszerzenia si¢ sfery ubostwa w naszym kraju.

Glownym argumentem przeciwstawiajgcym si¢ projektowanej podwyzce kwoty
wolnej od podatku, zglaszanym zaréwno przez sekretarza stanu w Ministerstwie
Finansow, jak tez przez postow koalicji [sprawozdanie stenograficzne z posiedzenia
Sejmu] byta obawa destabilizacji systemu finanséw publicznych, ktérg moglyby
wywotac¢ skutki finansowe wprowadzenia powyzszej zmiany w postaci szacowanego
przez Ministerstwo Finanséw zmniejszenia wplywow do systemu budzetowego na
kwote o okoto 11,9 mld zt. Taki ubytek dochodu nie bylby do zaakceptowania, a to
glownie z dwoch powodow — koniecznego zachowania rownowagi budzetowe;j, ktora
jest warto$cia konstytucyjnie chroniona, jak tez szczegolnie niekorzystna sytuacja
budzetu panstwa objetego unijng procedura nadmiernego deficytu. Wprawdzie proce-
dura ta jest obecnie czasowo zawieszona, ale pod warunkiem i za cen¢ wprowadzenia
w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa na lata 2014-2017 zamrozenia kwoty
wolnej od podatku, a takze wysokos$ci progow dochodowych oraz kwoty zwolnien
podatkowych. Oznacza to, iz w takiej sytuacji poselska propozycja podwyzszenia
kwoty wolnej od podatku niejako juz ,,z gory” byla skazana na niepowodzenie. Ta
odroczona w czasie realizacja niezwykle pozadanego i oczekiwanego przez ogét
podatnikoéw podwyzszenia kwoty wolnej od podatku winna skloni¢ juz teraz rzad
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do podjecia intensywnych prac nad przygotowaniem generalnej koncepcji reformy
poziomu jednego z najwazniejszych instrumentow realizacji funkcji redystrybucyjnej
podatku, ktorg stanowi kwota wolna od podatku.

Zakonczenie

Zaprezentowane wyzej glowne kierunki zmian wprowadzonych w systemie
obcigzenia dochodéw o0so6b fizycznych, korzystne dla podatnikéw mimo swego
wycinkowego zakresu, gdyz ograniczonego jedynie do reformy systemu ulg pro-
rodzinnych, uzna¢ nalezy za pozadane i oczekiwane przez podatnikéw — stad tez
zastugujace na pozytywna oceng, chociaz wielce spoéznione, niewystarczajace i zbyt
waskie. Dlatego traktowac je nalezy jako spdzniong i niewystarczajaca reakcje rzadu
na wady i stabos$ci aktualnej regulacji podatku dochodowego od 0so6b fizycznych.

Sam zakres reformy dotychczasowych regulacji jest bardzo waski, jako ze doty-
czy tylko jednego elementu technicznego konstrukcji podatku, tj. zakresu i wysokosci
przystugujacych ulg na dzieci, zwtaszcza dla rodzin wielodzietnych. Ten wycinkowy
charakter dokonanych zmian trudno uznac¢ za oczekiwang i pozadang spotecznie gleb-
sza, kompleksowa reforme podatku. Stanowia one raczej kolejng zmiane w calym
nieprzerwanym ciagu juz ponad 200 zmian wprowadzonych w konstrukcji podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych [Ofiarski, 2007].

Mimo niepetnego zakresu projektowanych zmian na pozytywna oceng zastuguje
sam wybor do reformowania w pierwszej kolejnosci najistotniejszych dla podatni-
kéw, a przy tym wadliwych i sprzecznych z zasada sprawiedliwo$ci podatkowej
uregulowan w zakresie systemu i zasad przyznawania ulg prorodzinnych z tytulu
posiadania i wychowywania dzieci. Sadzi¢ nalezy, ze podjete proby reformy uregu-
lowan tak istotnego dla ogotu spoteczenstwa beda nadal kontynuowane.

Dla skuteczniejszej realizacji funkcji redystrybucyjnej podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych w Polsce konieczne wydaja si¢ ponadto zmiany polegajace na
szerszym wykorzystaniu w tymze celu skali progresywnej oraz wysokosci jej stawek.
Istniejaca spoteczna potrzeba wyrdwnywania szans zyciowych poszczegdlnych grup
obywateli poprzez niedopuszczenie do nadmiernych ich rozpigtosci dochodowych
i majatkowych powoduje, iz nie jest bynajmniej rzecza przypadku, ze wigkszo$¢
cywilizowanych, wspotczesnych panstw swiata stosuje juz od prawie stu lat progre-
sj¢ podatkowa jako instrument korygowania rynkowego podziatu dochodu w celu
eliminowania nadmiernie zréznicowanych dochodéw i majatkéw [Wach, 2006].

Wystepujace obecnie w polskim podatku dochodowym zaledwie dwa progi do-
chodowe, jak tez przyjecie kwoty 85 528 zt jako kryterium ich rozréznienia, a takze
dwoch stawek w podatku w wysokosci 18% 1 32% trudno uzna¢ za wystarczajace
do zniwelowania tak znacznej rozpig¢tosci dochodowej podatnikoéw [Krajewska,
2012]. Oba progi dochodowe sa nazbyt pojemne kwotowo, jako ze pierwszy prog
obejmuje dochody w wysokos$ci do 85 528 zi, a drugi dochody przekraczajace t¢
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kwote, co juz niejako automatycznie przekresla mozliwos¢ skutecznego niwelowa-
nia przez podatek istniejacego w spoteczenstwie i ciagle pogltebiajacego si¢ proce-
su jego rozwarstwiania dochodowego. Takg sama bowiem 18-procentowg stawka
obcigzone sg niskie dochody pochodzace z minimalnych i przecigtnych ptac oraz
emerytur i rent, jak tez — wysokie dochody w granicach do 85 528 zt (czyli 7 000
miesigcznie). Skutki finansowe tak niesprawiedliwego roztozenia cigzaru podat-
kowego, odczuwalne przez obydwie grupy podatnikow, sg gleboko zréznicowane;
sytuacja ta nie wymaga komentarza. Stad tez mozna zaproponowaé wprowadzenie
nowego, trzeciego progu, ktory obejmowalby dochody roczne w wysokosci do
40-50 000, szacowane jako dwunastokrotno$¢ kwoty przecietnego wynagrodzenia
miesigcznego w gospodarce narodowej, wynoszacego 3 300-3 500 zt i objecie ich
najnizszg stawka na poziomie 9%—10%. Proponowane rozwigzanie przyniostoby
zapewne w efekcie bardziej sprawiedliwe niz dotad roztozenie ci¢zaru dochodowego
na poszczegodlne grupy spoteczne. W dalszej perspektywie — jesli pozwolityby na to
mozliwosci finansowe budzetu — mozna by proponowaé wprowadzenie czwartego
progu dochodowego, obejmujacego dochody roczne w granicach do 120 000 i objecie
ich stawka w wysokosci ok. 23%—-25% oraz pozostawienie nadal dotychczasowe;j
32-procentowej stawki obcigzajacej dochody powyzej 120 000. Z uwagi na fakt
czasowego zamrozenia wysokosci progow dochodowych realne mozliwosci ich

zamiany beda mozliwe dopiero po 2017 r.

Aktualnie w tym pierwszym progu dochodowym mieszczg si¢ dochody ponad
90% ogohu podatnikow. Oznacza to, iz w praktyce mamy do czynienia z podatkiem
liniowym, absolutnie nieskutecznym w roli instrumentu redystrybucji dochodow.

Jak stusznie podkresla si¢ w doktrynie, iz [Kotodko, 2008, s. 23] ,,podatek li-
niowy jako element doktryny liberalnej prowadzi do obnizania podatku waskiej
grupie beneficjentow i przerzucania kosztow tejze operacji na grupy o nizszych
dochodach (cel rzeczywisty), podczas gdy glosi si¢ czy raczej w tym przypadku
ktamie, Ze chodzi tu o stworzenie lepszych przestanek dla formowania si¢ kapitatu

i inwestowania (cel deklarowany)”.

Prezentowane w artykule wady i stabosci aktualnej konstrukeji podatku, w nie-
wielkim tylko zakresie wyeliminowane przez wprowadzone od 2015 r. zmiany
w systemie ulg prorodzinnych, sg mozliwe do usunigcia tylko poprzez generalna, sys-
temowa reforme podatku, ktorej zakres i kierunki zdeterminowaé moga nieodzowne
zmiany w systemie wydatkow publicznych. Oznacza to potrzebe jak najszybszego
podjecia prac nad przygotowaniem generalnej, kompleksowej reformy catego sys-

temu finanséw publicznych.
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The latest changes in the construction of personal income tax in Poland

The subject of the paper is an analysis and evaluation of new laws regarding personal income tax
implemented from the 1% January 2015 as well as proposals rejected by the Polish Parliament including
reasons for the rejection. Due to that, the expected range of change was significantly narrowed, focusing
on family tax relief measures only that can be used for 2014 tax settlements. The main change will affect
only large families. Therefore, it is not possible to consider this expected reform of the whole personal
income tax law, that has already been partially modified over 200 times. The introduced changes are indeed
necessary and beneficial for the society, however, they were introduced too late. It was significantly unfair
that families with low income and a lot of children were not allowed to benefit form family tax relief for
so long. The problem with the personal tax law — too small tax-free threshold still remains in place and in
practice it means taxing income necessary for biological survival of a taxpayer.

Projekt jest realizowany w ramach przyznanego grantu przez Narodowe Centrum Nauki decyzja numer
DEC-2011/03/B/HS5/02545].
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