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Streszczenie: W artykule omawiany jest problem oddziatywania ulg podatkowych na poziom
progresywnego opodatkowania dochodow w podatku dochodowym od 0séb fizycznych. Za-
prezentowano tu rodzaje, wielkos¢ i strukturg stosowanych w latach 2000-2008 ulg podatko-
wych, a nastgpnie nominalny i efektywny poziom stawek podatkowych. W konkluzji stwier-
dzono, ze brak wyraznego efektu tagodzenia progresji w stosowaniu preferencji podatkowych
powoduje nierbwnomierne roztozenie cigzaréw podatkowych. Tym samym w analizowanym
okresie stosowany system ulg podatkowych nie byl optymalny i mégl negatywnie oddziaty-
wac na zachowania podatnikow.
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1. Wstep

Wtadza publiczna prowadzac polityke ekonomiczna, w tym podatkowa, aby moc
osiggac swe cele, musi w sposob racjonalny postugiwac si¢ bedacym w jej dyspozy-
¢ji instrumentarium. Dzigki przyjetym rozwiazaniom mozna m.in. oddzialywa¢ na
zachowania przedsigbiorcow, ksztattowac¢ strukturg konsumpcji gospodarstw domo-
wych, sklonnos$¢ do oszczedzania, skalg inwestycji itp.

Podstawowym narzgdziem polityki podatkowej panstwa sa poszczegolne podat-
ki, ktore stanowia sktadowe elementy catego systemu podatkowego. Jednak dopiero
precyzyjnie okreslona konstrukcja kazdego podatku, staje si¢ konkretnym narzg-
dziem, dzigki ktoremu mozna realizowac¢ zamierzone cele spoteczno-gospodarcze.

Obowiazujacy od 1992 r. podatek dochodowy od o0séb fizycznych wielokrotnie
poddawany byt zmianom, ktore dotyczyly takze jego zasadniczych elementow, ja-
kimi sg stawki podatkowe oraz ulgi i zwolnienia. W pewien sposob upraszczajac,
mozna stwierdzi¢, ze wlasnie te elementy maja kluczowe znaczenia dla poziomu
opodatkowania poszczegdlnych podatnikdéw czy ich grup. Dlatego tez zmiany w tej
sferze wywieraja istotny wptyw na zachowania podatnikow oraz ich warunki zycia
i gospodarowania.

W minionych latach mozna zaréwno zauwazy¢ pewne prawidtowosci zwigzane
z funkcjonowaniem okre$lonych rozwiazan podatkowych w analizowanym podatku,
jak rowniez dokona¢ ich oceny, w tym odpowiedzie¢ na pytanie, czy byty skutecz-
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ne w osiaganiu wyznaczonych celow polityki panstwa i czy umozliwiaty realizacje
przypisanych podatkom funkcji?

Préba odpowiedzi na to pytanie stanowi podstawowy cel niniejszego opraco-
wania, ktore swym zakresem zostato ograniczone do zbadania wplywu ulg podat-
kowych na poziom progresywnego opodatkowania dochodow osob fizycznych w
Polsce w latach 2000-2008.

2. Istota progresji podatkowej

Kardynalna cecha progresywnego opodatkowania dochodéw jest wzrost stawki po-
datkowej wraz ze wzrostem podstawy opodatkowania, przy czym tempo wzrostu
wysokosci podatku obliczonego wedtug takiej stawki jest szybsze od tempa wzrostu
podstawy opodatkowania. Jednak o stopniu obciazenia podatkiem dochodu w gtow-
nej mierze decyduje konkretna konstrukcja skali podatkowej. Dlatego tez w ocenie
stopnia ,,ucigzliwosci” dla podatnikow progresywnego opodatkowania wazny jest
zaréwno poziom stawek i liczba przedziatow skali podatkowej, jak i wysoko$¢ mak-
symalnej (granicznej) stawki podatku, rozpigto$¢ progresji (tj. ré6znica migdzy mak-
symalng a minimalna stawka podatkowa), wielko$¢ kwoty wolnej od podatku, a tak-
ze poziom kolejnych progéw podatkowych, czyli granicznych wielkosci podstawy
opodatkowania, po ktorych przekroczeniu nastgpuje zmiana stawki.

Upowszechnienie w polityce podatkowej wielu panstw progresywnego opodat-
kowania dochodéw nalezy wiaza¢ z budowa teoretycznych podwalin dla idei pro-
gresji w dzietach takich tworcow, jak A. Smith i A. Wagner', oraz z pozniejszym
rozwojem mysli podatkowej w XIX w. Oprocz A. Wagnera do czotowych zwolen-
nikow progresji podatkowej nalezeli m.in.: Ch.L. Montesquieu, J.-J. Rousseau oraz
J.B. Say. Ich intencja bylo realizowanie za pomoca progresji postulatu sprawiedliwe-
go 1 rownomiernego opodatkowania, poprzez personalizacj¢ podatku uwzgledniaja-
ca w wigkszym stopniu subiektywna zdolnosc¢ ptatnicza podatnikdw. J.-J. Rousseau
pisal: ,, Ten, kto posiada jedynie to, co niezbedne, nie powinien nic ptaci¢; podatek od
tych, ktoérzy maja zbgdne nadwyzki, moze w razie potrzeby obejmowac wszystko, co
wykracza poza zaspokojenie niezbgdnych potrzeb™>.

Rownie znanymi propagatorami progresywnego opodatkowania byli J.K. Gal-
braith oraz P. Townsend. Pierwszy z nich uwazal, ze im bardziej progresywny bedzie
podatek dochodowy, tym tatwiejsze bedzie osiagnigcie wyréwnania dochoddéw osta-
tecznych obywateli oraz stabilizacji ekonomicznej, gdyz — jak uwazat J.K. Galbraith
— progresja podatkowa ma ,,nieszkodliwy efekt regulacyjny’. Z kolei P. Townsend

! Zob.: A. Smith, Badania nad naturq i przyczynami bogactwa narodow, t. 2, PWN, Warszawa
1954, s. 609; A. Wagner, Finanzwissenschaft, t. 2, Leipzig 1880, s. 169.

2 Discours sur I’économie politique, w: Encyclopédie de Diderot, 1755, za: M. Bouvier, Wprowa-
dzenie do prawa podatkowego i teorii podatku, KiK, Warszawa 2000, s. 38.

3 Por.: G. Gilder, Bogactwo i ubéstwo, Oficyna Liberatow, Warszawa 1989, s. 181.
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proponowat nie tylko stosowanie podatkow silnie progresywnych, ktorych podsta-
wowym zadaniem miatoby by¢ osiagnigcie celow egalitaryzmu, ale takze podjecie
adekwatnych krokow, stuzacych wyeliminowaniu zjawiska legalnego badz poza-
prawnego unikania ptacenia takich podatkéw*.

Juz na poczatku XX w. progresja podatkowa zaczgta by¢ wykorzystywana w
wigkszo$ci panstw kapitalistycznych, stajac si¢ podstawowa forma opodatkowania
dochodu. W powyzszym okresie badaniami obj¢to taryfy w podatkach progresyw-
nych, oddziatywanie skali progresywnej oraz tempa progresji na kondycj¢ finansowa
podatnikow. Na tym gruncie powstala szkota nauki o taryfach, ktorej reprezentantem
byt m.in. K. Briuer’. Nalezy tu jednak tez zauwazy¢, ze w latach 50. XX w. koncep-
cja progresji podatkowej, szczegolnie stromej, zostata poddana krytyce. M. Fried-
man watpil w jej egalitaryzujace mozliwosci, gdyz przy okazji progresywnego opo-
datkowania dochodéw do konstrukcji podatkéw wprowadza liczne znizki stawek,
ulgi i zwolnienia, co sprzyja unikaniu placenia podatkéw. W rezultacie efektywne
stawki sa nizsze od nominalnych, a cigzar podatkowy rozktada si¢ nierownomiernie
i przypadkowo. Skutkiem tego podatnicy w takiej samej sytuacji dochodowej pono-
sza daniny w réznej wysokosci, w zaleznos$ci od zrodta ich dochodow i skuteczno-
ci w ich optymalizacji®. Zdaniem krytykoéw progresji jako formy opodatkowania,
wplywa ona negatywnie na przedsigbiorczo$¢, hamuje inicjatywy gospodarcze oraz
stanowi antybodziec dla wzrostu zyskownos$ci’.

Od kiedy w sposob naukowy zaczgto zajmowac si¢ problematyka progresywne-
go opodatkowania i stosowania skal progresywnych w konstrukcjach okreslonych
podatkéw dopracowano sig roznych form progresji, ktorych odmienno$¢ w sposob
zroznicowany wptywa na zachowania podatnikow.

W progresywnym opodatkowaniu mozna generalnie wydzieli¢ progresje global-
na oraz progresj¢ szczeblowana (ciagla). Progresja globalna polega na zastosowa-
niu do calej podstawy opodatkowania jednej stawki podatkowej, ktéra odpowiada
okreslonemu przedziatowi skali podatkowej, przy czym wraz ze wzrostem podstawy
(powyzej granicy danego przedziatu) zwigksza si¢ takze stawka podatku. Z kolei
progresja szczeblowana (odcinkowa) — w odréznieniu od progresji globalnej — po-
lega na tym, ze podstawa opodatkowania zostaje niejako podzielona, a do kazdej
jej czesci stosowana jest osobna stawka. Nastgpnie poszczegolne czastkowe kwoty
podatku zostaja zsumowane, w wyniku czego otrzymywana jest catkowita wysokosc¢
podatku. Ujmujac to inaczej, wyzsza stawka (tzw. stawka marginalna) dotyczy jedy-
nie nadwyzki dochodéw ponad granice poprzedniego przedziatu skali podatkowej,

* D. Filar, Spor o podzial dochodéw w rozwinietym kapitalizmie, Wydawnictwo Uniwersytetu
Gdanskiego, Gdansk 1989, s. 75.

5 Zob.: K. Bréuer, Probleme einer Finanz- und Steuerreform, P. Siebeck, Bad Worishofen 1954,
za: J. Sokotowski, Podatek dochodowy jako instrument oddziatywania na zmiany w strukturze produk-
¢ji, Prace Naukowe AE we Wroctawiu, nr 550, Wroctaw 1991, s. 83.

¢ M. Friedman, Kapitalizm i wolnos¢, Fundacja im. A. Smitha, Warszawa 1993, s. 162.

7 Zob.: J. Sokotowski, Zarzqdzanie przez podatki, PWN, Warszawa 1995, s. 32-39.
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nadajac temu rodzajowi progresji charakter otwarty. W rzeczywistosci stawka mar-
ginalna dotyczaca tej nadwyzki jest stawka liniowa.

Z pewnoscia progresja szczeblowana jest znacznie mniej dotkliwa dla podatnikow
anizeli progresja globalna, bowiem mamy tu do czynienia z bardziej rownomiernym
narastaniem ci¢zaré6w podatkowych w poréwnaniu ze wzrostem dochodow. Trzeba
tu jednak zauwazy¢, iz bardziej fagodne narastanie cigzaru podatkowego wcale nie
musi oznaczaé, ze Ow cigzar bedzie wskutek takiego rozwiazania nizszy.

Przyktadem tego rodzaju progresji jest funkcjonujaca w Polsce skala podatkowa
w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (tabela 1).

Tabela 1. Progresywne skale podatkowe w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych w Polsce
w latach 20002008

Podstawa obliczenia
Rok podatku (w zt) Wysoko$¢ podatku

ponad do

2000 32736 |19% podstawy obliczania podatku minus kwota 436 zt 20 gr
32736 65472 | 5783 zt 64 gr + 30% nadwyzki ponad 32 736 zt
65472 15 604 zt 44 gr + 40% nadwyzki ponad 65 472 zt

2001 37024 |19% podstawy obliczania podatku minus kwota 493 zt 32 gr
37024 74 048 | 6541 zt 24 gr + 30% nadwyzki ponad 37 024 zt
74 048 17 648 zt 44 gr + 40% nadwyzki ponad 74 048 zt

2002 37024 |19% podstawy obliczania podatku minus kwota 518 zt 16 gr
37024 74 048 | 6516 zt 40 gr + 30% nadwyzki ponad 37 024 zt
74 048 17 623 zt 60 gr + 40% nadwyzki ponad 74 048 zt

2003— 37024 |19% podstawy obliczania podatku minus kwota 530 zt 08 gr

—2006 37024 74 048 | 6504 zt 48 gr + 30% nadwyzki ponad 37 024 zt
74 048 17 611 7z 68 gr + 40% nadwyzki ponad 74 048 zt

2007 43 405 |19% podstawy obliczania podatku minus kwota 572 zt 54 gr
43 405 85528 [7674 zt 41 gr + 30% nadwyzki ponad 43 405 zt
85528 20 311 zt 31 gr + 40% nadwyzki ponad 85 528 zt

2008 44490 |19% podstawy obliczania podatku minus kwota 586 zt 85 gr
44 490 85528 [7866 zt 25 gr + 30% nadwyzki ponad 44 490 zt
85528 20 177 zt 65 gr + 40% nadwyzki ponad 85 528 zt

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow (www.mf.gov.pl).

Zaprezentowany przyktad progresji szczeblowanej mozna takze nazwac pro-
gresja szczeblowang uproszczong, poniewaz wysokos¢ podatku na danym szczeblu
(stopniu) skali okresla: kwota podatku przypadajaca od poszczegdlnych zakresow
podstawy opodatkowania, objetych nizszymi stopniami skali podatkowej oraz staw-
ka podatkowa odpowiednia do nadwyzki podstawy opodatkowania objgtej tym stop-
niem skali podatkowe;j.

Najistotniejsza jednak kwestia z punktu widzenia efektywnego osiagania celow
fiskalnych i pozafiskalnych polityki podatkowej winno by¢ rownomierne i umiarko-
wane obcigzenie obywateli daninami publicznoprawnymi. Trzeba tu mie¢ na uwa-
dze, ze zbyt wysokie progresywne opodatkowanie niewatpliwie hamuje motywacje
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do wydajniejszej pracy i zwigkszania tym samym wilasnych zarobkéw i1 majatku,
co skutkuje ograniczaniem oszczednosci. Ich brak z kolei moze stanowi¢ powazna
bariere dla dokonywania inwestycji.

Patrzac natomiast na t¢ og6lna charakterystyke progresji podatkowe;j, trudno
bytoby okresli¢ najbardziej optymalna jej postac, tak w aspekcie fiskalnym, jak i
pozafiskalnym, bowiem z reguty trudno jest pogodzi¢ w systemie podatkowym cel
efektywnosci i sprawiedliwosci opodatkowania, rownoczesnie uwzgledniajac jego
wymiar gospodarczy. Aby ztagodzi¢ negatywny efekt progresywnego opodatkowa-
nia, w konstrukcji podatkéw dochodowych stosuje si¢ ulgi podatkowe, ktore niejed-
nokrotnie w sposob selektywny maja ochroni¢ okreslona grupe podatnikow przed
nadmiernym opodatkowaniem.

3. Ulgi podatkowe a poziom opodatkowania dochodow

Ulgi podatkowe stanowia bardzo wazny element konstrukcji kazdego podatku, jed-
nak analiza budowy, funkcji oraz charakteru ulg sktania do konstatacji, ze 6w ele-
ment konstrukcji podatku pozostaje w $cistej zaleznosci z pozostatymi elementami,
a tym samym jawi si¢ bardziej jako element niesamoistny, gdyz — poza ulga polega-
jaca na bezposrednim zmniejszeniu kwoty podatku — nie istnieje w oderwaniu od
innych, a wigc jest w stosunku do tych elementow wtorny?®.

Ulgi (a takze zwolnienia) podatkowe stanowia preferencje (przywileje) podat-
kowe, za ktore uzna¢ nalezy kazde odbiegajace od ogdlnie obowiazujacych norm
prawnopodatkowych regulacje prawne, skutkujace dla budzetu panstwa lub budze-
tow terenowych (samorzadoéw) uszczupleniem ich dochodow. Ich to zadaniem jest
przeciez wspieranie realizacji celow ogolnospotecznych. Preferencje takie zmieniaja
cigzar opodatkowania, badz — przesuwajac termin wymiaru lub poboru podatku na
pbdzniejszy okres — przysparzaja objetym nimi podatnikom okres$lonych korzysci®.
Preferencje podatkowe stanowia formg wspierania indywidualnej konsumpcji kosz-
tem publicznym, czg¢sto petniac rolg swoistego remedium na ztozono$c¢ i wady tkwia-
ce wewnatrz systemu podatkowego, ktorych z przyczyn politycznych i spotecznie
niepopularnych wprost si¢ nie eliminuje'®. Ulgi podatkowe polegaja na zreduko-
waniu kwantytatywnych elementéw konstrukcji podatku, czyli podstawy opodatko-
wania badz stawek podatkowych lub samej kwoty podatku juz po dokonaniu jego
obliczenia, majac za bazg okreslona podstawg opodatkowania przy zastosowaniu
adekwatnej stawki podatku. W przypadku ulgi podatkowej intencja ustawodawcy
jest tylko obnizenie cigzaru podatkowego, a nie rezygnacja z opodatkowania jako
takiego.

8 Por.: W. Nykiel, Ulgi i zwolnienia podatkowe — podstawowe cechy, w: Kierunki reformy polskie-
go systemu podatkowego, red. A. Pomorska, Wydaw. UMCS, Lublin 2003, s. 95.

® Por.: W.H. Wacker, Lexikon der deutschen und internationalen Besteuerung, wyd. 3, Vahlen,
Miinchen 1994, s. 733.

19 Por.: J. Gluchowski, Charakterystyka ogolna ulg i zwolnien podatkowych, w: Formy zmniejsza-
nia wysokosci podatkéw w Polsce, red. J. Gluchowski, PWN, Warszawa 2002, s. 19-20.
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Ulgi podatkowe, ze wzgledu na swoj wymierny wptyw na faktyczne, a nie nomi-
nalne obciazenia podatkowe, stanowia niezwykle wazki element konstrukcji podat-
ku. Moga przybiera¢ formg powszechnie obowiazujacych rozwiazan systemowych
badz tez moga mie¢ charakter bardziej indywidualny i by¢ stosowane w sposob uzna-
niowy (fakultatywny) przez uprawnione do tego organy wtadzy publicznej. Rodzaj,
zakres i charakter stosowanych przez panstwo preferencji w poszczegolnych podat-
kach jest wyrazem realizowanej przezen polityki gospodarczej i spotecznej, a takze
odzwierciedleniem przyjgtej doktryny ekonomicznej, ktora okre$la miejsce panstwa
w gospodarce i stopien jego oddzialywania na procesy w niej zachodzace. Ulgi po-
datkowe traktowane sa z reguty jako znaczacy instrument aktywnego oddziatywania
przez wladze na procesy zachodzace w gospodarce. Ich podstawowym zadaniem jest
wspieranie badz stymulowanie pozadanych zachowan podmiotéow gospodarczych
czy tez zapewnienie ochrony i pomocy socjalnej okreslonym grupom spotecznym
w ramach prowadzonej przez panstwo polityki spotecznej. Ponadto znajduja one
istotne znaczenie w realizacji stymulacyjnej funkcji podatkow w gospodarce, gdyz
poprzez zastosowanie okreslonych preferencji nastgpuje dywersyfikacja obciazen
podatkowych, a sam podatek moze stanowi¢ stymulant albo destymulant dla proce-
su decyzyjnego w przedsigbiorstwach, dotyczacego kwestii zatrudnienia, wielkosci
produkcji, modernizacji ciagdw technologicznych itp.

Oczywiscie kierowanie preferencji do $cisle wybranych grup czy dziedzin go-
spodarki ze swej istoty narusza w pewnym stopniu i zakresie konkurencj¢ rynkowa,
jednakze okreslone poprzez konkretna polityke gospodarcza zadania panstwa majq
tu wigksze znaczenie, zwlaszcza jesli zadania te dotycza realizacji funkcji motywa-
cyjnej lub socjalnej podatku. Nalezy jednak dazy¢ do tego, by zadne preferencje
stosowane w systemie podatkowym nie powodowaly nadmiernego znieksztatcania
konkurencji, co wymaga od wtadz stanowiacych prawo dochowania nalezytej sta-
rannosci w konstruowaniu okreslonych podatkowych instrumentow oddzialywania
na gospodarke oraz przeprowadzania analiz i symulacji ich zastosowania.

Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage na tendencje, jakie wystapity pod koniec
lat 80. XX w. w polityce podatkowej niektorych panstw o wysoko rozwinigtej go-
spodarce rynkowej. Sprowadzaty si¢ one do rezygnacji z roznych ulg i zwolnien
podatkowych w celu maksymalnego rozszerzenia podstawy opodatkowania, co
pozwolito z kolei na obnizenie ogdlnego obciazenia podatkowego''. Dzialania te
podjeto na skutek znacznych kosztow ekonomicznych realizowanej w ten sposob w
latach 70. XX w. polityki fiskalnej i wzglgdnie niskiej skutecznosci podatkow jako
instrumentu realizacji celéw pozafiskalnych w dlugim okresie'.

' Por.: H. Litwinczuk, Prawo podatkowe przedsiebiorcow, wyd. 3, Wydawnictwo KiK, Warsza-
wa 2001, s. 17; A. Komar, Reforma amerykanskiego systemu podatkowego i jej znaczenie dla reformy
polskiej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1987, nr 4.

12 K. Markowski, Rola paristwa w gospodarce rynkowej, PWE, Warszawa 1992, s. 92 i nast.
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Jesliby jednak panstwo w sposdb racjonalny i umiarkowany wykorzystywato w
swej polityce spoteczno-ekonomicznej instrumenty aktywnego oddziatywania, do
jakich preferencje podatkowe niewatpliwie si¢ zaliczaja, lepszym rozwiazaniem by-
loby stosowanie ulg polegajacych na obnizeniu stawek podatkowych dla okreslone;j
podmiotowo lub przedmiotowo dziatalnosci gospodarczej lub grup spotecznych. Nie
pozbawiatoby to wladzy publicznej skutecznych instrumentow realizacji programu
polityki ekonomicznej, a réwnoczesnie upraszczaloby w wigkszym stopniu system
podatkowy, czyniac go takze tanszym, i dla panstwa, i dla samych podatnikéw. Kaz-
da inna forma preferencji podatkowych w sposdb oczywisty musi bardziej kom-
plikowac¢ dla podatnikéw rachunek ekonomiczny ich wykorzystania, a tym samym
staje si¢ mniej atrakcyjna.

Takze w Polsce, zwtaszcza po 2000 r., zaobserwowaé mozna wyrazng tenden-
cje stopniowego redukowania liczby ulg podatkowych w systemie podatkowym, co
dotyczyto takze podatku dochodowego od o0sob fizycznych. W latach 2000-2008
obserwowana polityka redukowania ulg w tym podatku odnosita si¢ zarowno do
ulg redukujacych dochod (tzw. ulgi posrednie), jak i tych obnizajacych sam podatek
(tzw. ulgi bezposrednie), co zaprezentowano w tabelach 2 i1 3, w ktorych pokazano
poszczegdlne rodzaje tych preferencji oraz ich wysoko$¢ i strukture.

Opierajac sig na tych danych, mozna stwierdzi¢, ze od 2001 r. nastapit znaczny,
bo ponad 29-procentowy, spadek ogodlnej kwoty odliczen od dochodu w poroéwnaniu
z rokiem poprzednim, za$ w calym okresie 2000-2008 redukcja ta wyniosta ponad
35%. Nalezy tu tez zauwazy¢, iz w badanym okresie redukcja ta trwa do 2004 r.
(z wyjatkiem 2003 r.), po czym stopniowo rosnie kwota odliczen. Jednoczesnie w
tym samym czasie eliminowane sa z konstrukcji podatku dochodowego od os6b
fizycznych kolejne ulgi, co powoduje zmiany w strukturze odliczen od dochodu.
O ilejeszcze w latach 2000-2001 najwigkszy udziat w ogélnej kwocie odliczen miaty
ulgi z tytutu wydatkéw mieszkaniowych, to potem sa to ulgi z tytutu wydatkow na
cele rehabilitacyjne i na Internet.

Z kolei analizujac odliczenia od dochodu, mamy tu raczej do czynienia, z wyjat-
kiem lat 20042006, ze stopniowym wzrostem ogdlnego poziomu odliczen. Podob-
nie jak z ulgami posrednimi, tak i w tym przypadku nastepuje likwidacja wielu ulg
bezposrednich. Badajac strukture tych ulg w latach 2000-2008, mozna zauwazy¢
absolutng i rosnaca do 2005 r. dominacjg ulg z tytutu ponoszonych przez podatnikow
wydatkow mieszkaniowych. Koniec tego prymatu oraz drastyczny, ponad 77-pro-
centowy spadek ogolnej kwoty odliczen, jaki nastapil w 2006 r., byt zwiazany z
wygasnigciem prawa do bardzo powszechnej w gospodarstwach domowych ulgi na
remonty i modernizacj¢ mieszkan. Natomiast od 2007 r. najwigkszy i rosnacy udziat
w analizowanej strukturze odliczen ma ulga o charakterze prorodzinnym, tj. ulga za
wychowywanie dzieci (ponad 95% w 2008 1.).
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Tabela 2. Wykorzystania ulg podatkowych odliczanych od dochodu w podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych w Polsce w latach 2000-2008

Odliczenia od dochodu (w tys. zt)

Tywdodlicze- | 2000 | 2000 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

1. Straty z lat 315523 418527| 513 528| 688496 - - - - -
ubiegtych

2. Darowizny |1 144 114[1 346 368| 597 962| 604 126 122 777| 211536| 248 138 243 433| 277131

3. Rentyiinne |1 282 641 - - - - - - - -
trwale cigzary

4. Sktadki na 73871 95122 112422| 115700 - - - - -
rzecz organiza-
cji, do ktorych
przynalezno$é
jest obowiaz-
kowa

5. Wydatkina [1265069(1 428 968|1 534 182|1 645 698(1 890 327(1 929 123|2 022 529(2 287 136(|2 322 166
cele rehabilita-
cyjne

6. Ulgi inwe- 1270 2723 - - - - - - -
stycyjne na
terenach gmin
zagrozonych
wysokim
bezrobociem
strukturalnym

7. Ulgi 802 636| 229258 33999 4454 - - - - -
inwestycyjne
powszechne

8. Wydatki 3174 533|2 155 044(1 026 533|1 521 260| 594 576| 253 018| 349 833| 495752 716532
mieszkaniowe

9. Wydatki na - - - - - 807 906|1 080 420(1 366 180|1 842 615
Internet

10. Wydatki na - - - - - - - 66 51
nabycie nowych

technologii

11. Zwrot - - - - - - - - 33 665
nienaleznie

pobranych

Swiadczen

12. Pozostale 9905 18606| 24362 22032 - - 15903 - 16 276
Ogodtem 8 069 562[5 694 616|3 842 988[4 601 766|2 607 680(3 201 583|3 716 823|4 392 567|5 208 436

Struktura (w %)
Tytut odliczenia| 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

L jw. 391 735 | 1336 | 14.96 - B - - -
2.jw. 14,18 | 2364 | 1556 | 13,13 471 6,61 6,68 554 532
3. jw. 15,89 - - - - - - - -
4. jw. 0,92 1,67 2,93 2,51 - - - - -
5. jw. 1568 | 25,09 | 39.92 | 3576 | 7249 | 6026 | 5442 | 5207 | 44,58
6.jw. 0,02 0,05 - - - - - - -
7. jw. 9,95 4,03 0,88 0,10 - - - - -
8. jw. 3934 | 37,84 | 26,71 | 33,06 | 22.80 7.90 941 | 1129 | 13,76
9. jw. - - - - - 2523 | 29,07 | 31,10 | 3538
10. jw. - - - - - - - 0,00 0,00
11. jw. - - - - - - - - 0,65
12. jw. 0,12 0,33 0,63 048 - - 0,43 - 0,31
Ogdlem 100,00 100,00 |100,00 |100,00 |100,00 |100,00 |100,00 |100,00 | 100,00

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw (www.mf.gov.pl).
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Tabela 3. Wykorzystania ulg podatkowych odliczanych od podatku w podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych w Polsce w latach 2000-2008

Odliczenia od podatku (w tys. zt)

Tytut odliczenia 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
1. Ulga za wyszko-| 157 467 | 242921 | 274441 | 248421 | 107332 | 82336 | 131253 | 108754 | 84474
lenie uczniow
2. Wydatki na 40 535 39204 | 33319 | 29981 - - - - -
dojazdy dzieci
do szkot
3. Wydatki na 77122 - - - - - - - -
odptatne
ksztatcenie dzieci
4. Wydatki na 115102 | 122167 | 111169 | 138 664 - - - - -
zakup przyrzadow
i pomocy nauko-
wych
5. Wydatki na od- | 151 190 | 163 263 - - - - - - -
platne $wiadczenia
zdrowotne
6. Wydatki na 116209 | 121507 | 123906 | 140 944 - - - - -
odptatne doksztat-
canie i doskona-
lenie zawodowe
podatnika
7. Wydatki na 268 645 | 327 059 | 361 666 | 377 034 - - - - -
odptatne ksztal-
cenie w szkotach
wyzszych
8. Wydatki 4062 4272 4142 4289 3892 3754 | 647203 | 233784 | 151 600
mieszkaniowe 938 725 880 259 556 989
9. Wplaty na rzecz - - - 10305 | 41040 | 61010 | 103 782 - -
OPP
10. Ulga za - - - - - - - 5431 6043
wychowywanie 984 553
dzieci
11. Wydatki z tyt. - - - - - - - 1372 -
umowy aktywi-
zacyjnej z osoba

bezrobotna
12. Ulga wg art. - - - - - - - - 43 007
27g
13. Pozostate 2767 913 1057 16 335 257 686 834 1380 1152
Ogodtem 4991 5289 5048 5250 4041 3899 | 883072 5777 6323
975 759 438 943 185 021 274 786
Struktura (w %)

Tytut odliczenia 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
1. jw. 3,15 4,59 5,44 4,73 2,66 2,11 14,86 1,88 1,34
2. jw. 0,81 0,74 0,66 0,57 - - - - -

3. jw. 1,54 - - - - - - - -
4. jw. 2,31 2,31 2,20 2,64 - - - - -

5. jw. 3,03 3,09 - - - - - - -
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6. jw. 2,33 2,30 2,45 2,68 - - - - -
7. jw. 5,38 6,18 7,16 7,18 - - - - -

8. jw. 81,39 | 80,77 | 82,06 | 81,69 | 9632 | 9631 73,29 4,05 2,40
9. jw. - - - 0,20 1,02 1,56 11,75 - -
10. jw. - - - - - - - 94,02 | 95,57
11. jw. - - - - - - - 0,02 -

12. jw. - - - - - - - - 0,68
13. jw. 0,06 0,02 0,02 0,31 0,01 0,02 0,09 0,02 0,02
Ogolem 100 100 100 100 100 100 100 100 100

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

Dla oceny stopnia oddziatywania ulg podatkowych na poziom opodatkowania
dochodow w latach 2000-2008 nie bez znaczenia jest kwestia, kto najbardziej wyko-
rzystywat okreslone preferencje podatkowe, przy czym podatnicy zostali tu pogrupo-
wani wedtug poziomu dochodéw wyznaczonych przez przedziaty skali podatkowe;.
Jak pokazuja dane, najwigkszy udziat w ogolnej sumie odliczen od dochodu do 2003 r.
maja podatnicy z I i Il przedziatu skali podatkowej, a od 2004 r. z przedziatu 11 11,
przy czym rola dominujaca zawsze przypada podatnikom I przedziatu (tabela 4).

Tabela 4. Wykorzystanie ulg podatkowych odliczanych od dochodu w podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych w Polsce w latach 2000-2008 wg przedzialow skali podatkowej

Kwota odliczen (w tys. z1)
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
IPrzedziat I |3 583 373(2 997 605(2 722 063 (2 757 140{2290 612 (2 707 294 |3 020 048 |3 682 749 (4 083 600
Przedziat IT |1 128 483| 874 021| 495782| 589 151| 218 697| 340302 417013| 460445| 746366
IPrzedziat I11 |3 357 706 (1 822 990| 625 143 (1255475 98371| 153987 279762| 249373| 378470
Ogotem 8069 5625694 616|3 842 9884 601 7662 607 680|3 201 5833 716 8234 392 567|5 208 436

Struktura (w %)
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Przedziat I | 44,41 52,64 70,83 59,92 87,84 84,56 81,25 83,84 78,40
Przedziat I1 | 13,98 15,35 12,90 12,80 8,39 10,63 11,22 10,48 14,33
IPrzedziat I1I | 41,61 32,01 16,27 27,28 3,77 4,81 7,53 5,68 7,27
Ogdtem 100,00 | 100,00 |100,00 |100,00 |100,00 |100,00 |100,00 |100,00 |100,00

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

Natomiast w odniesieniu do ulg bezposrednich niezmiennie dominujaca i stop-
niowo rosnaca pozycj¢ w udziale w kwocie ogolnej odliczen od podatku maja podat-
nicy I przedziatu, a w dalszej kolejnosci II przedziatu (tabela 5).
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Tabela 5. Wykorzystanie ulg podatkowych odliczanych od podatku w podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych w Polsce w latach 2000-2008

Kwota odliczen (w tys. zt)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Przedziat 1 |3 122 111 |3 674 1853 573 746 |13 801 089 (3 097 115 (3 072570 | 628 893 |4 969 784 |5 119 315
Przedziat 11 991 88211089059 | 901061 | 939705| 717959| 637397| 141040| 669919 | 957 176
Przedziat Il | 877982 526515 573631 | 510149 226 111 | 189054 | 113139 137571 | 247295
Ogolem 4991 975 (5289 759 |5 048 438 [5 250 943 [4 041 185 (3 899 021 | 883 072 |5 777 274 |6 323 786
Struktura (w %)
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Przedziat 62,54 69,46 70,79 72,39 76,64 78,80 71,22 86,02 80,95
Przedziat I1 19,87 20,59 17,85 17,90 17,77 16,35 15,97 11,60 15,14
Przedziat III | 17,59 9,95 11,36 9,71 5,59 4,85 12,81 2,38 391
Ogodtem 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw (www.mf.gov.pl).

W tym miejscu nasuwa si¢ pytanie, jak stosowanie ulg obu rodzajow przetozyto
sie na redukcje poziomu opodatkowania dochodow i ktora grupa podatnikéw odnio-
sta najwigksza korzy$¢? Szukajac odpowiedzi na te pytania, nalezy podda¢ analizie
ksztattowanie si¢ obciazen dochodu podatkiem dochodowym od 0s6b fizycznych w
poszczegdlnych przedziatach skali podatkowej w latach 2000—2008.

W pierwszej kolejnosci analizie poddana zostala wysokos$¢ obcigzen przy
uwzglednieniu jedynie kwoty dochodu wolnej od opodatkowania, a nastepnie wzig-
to pod uwage rowniez wszystkie mozliwe preferencje podatkowe, z jakich w danym
okresie podatnicy ci korzystali. Z tego tez powodu najpierw badany jest — zgodnie
z nomenklatura stosowana przez Ministerstwo Finansow — poziom stawek nominal-
nych, a nastepnie stawek efektywnych!?® (tabela 6).

Tabela 6. Nominalne i efektywne obciazenie dochodu podatnikéw podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych w Polsce w latach 2000-2008

Stawki nominalne (w %)
2000 | 2001 2002 | 2003 2004 | 2005 2006 | 2007 | 2008

Przedzial 1 15,04 | 14,86 | 14,69 | 14,62 | 14,74 | 14,77 | 1495 | 15,12 | 15,43
Przedziat 11 20,60 | 20,61 | 20,58 | 20,63 | 20,37 | 20,47 | 20,40 | 20,39 | 20,36
Przedziat 111 32,21 | 33,05 | 32,61 | 31,23 | 30,61 | 31,03 | 30,96 | 30,57 | 30,36
Ogdtem 17,95 | 17,66 | 17,58 | 17,17 | 16,67 | 16,87 | 17,29 | 16,97 | 17,76

Stawki efektywne (w %)
2000 | 2001 2002 | 2003 2004 | 2005 2006 | 2007 | 2008

Przedzial 1 13,49 | 13,30 | 13,22 | 13,11 | 13,52 | 13,55 | 14,59 | 13,49 | 13,85
Przedziat I 17,27 | 17,39 | 17,99 | 18,11 | 18,57 | 18,70 | 19,51 | 18,67 | 18,71
Przedziat 111 26,70 | 29,14 | 30,10 | 27,98 | 28,74 | 29,66 | 29,64 | 29,10 | 29,02
Ogoétem 15,67 | 15,61 | 15,85 | 1535 | 1534 | 15,55 | 16,76 | 15,34 | 16,19

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

13 Wraz ze sktadka na ubezpieczenie zdrowotne.
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Z zaprezentowanych danych wynika, ze we wszystkich grupach podatnikéw wy-
korzystanie ulg podatkowych wptyneto korzystnie — zgodnie z istota tego elementu
konstrukcji podatku — na zredukowanie efektywnego poziomu opodatkowania w po-
réwnaniu z poziomem nominalnym. Natomiast istotniejsza warto$¢ poznawcza kry-
je si¢ w odpowiedzi na pytanie, ktora z wymienionych grup podatnikow skorzystata
z tych ulg w wigkszym stopniu. Z tego punktu widzenia dokonano poréwnania obu
stawek, mierzac ich réznicg bezwzgledna (absolutna), a nastgpnie réznicg wzgledna
(tabela 7).

Tabela 7. Poziom redukcji opodatkowania w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych w Polsce
w latach 2000-2008

Roéznica bezwzgledna pomigdzy poziomem nominalnego a efektywnego obciazenia dochodu
(w pkt. procentowych)
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Przedziat 1,55 1,56 1,47 1,51 1,22 1,22 0,36 1,63 1,58
Przedziat II | 3,33 3,22 2,59 2,52 1,8 1,77 0,89 1,72 1,65
Przedziat 111 | 5,51 3,91 2,51 3,25 1,87 1,37 1,32 1,47 1,34
Ogodlem 2,28 2,05 1,73 1,82 1,33 1,32 0,53 1,63 1,57
Roéznica wzgledna pomigdzy poziomem nominalnego a efektywnego obciazenia dochodu (w %)
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Przedziat 10,31 | 10,50 | 10,01 | 10,33 8,28 8,26 241 | 10,78 10,24
PrzedziatII | 16,17 | 15,62 | 12,59 | 12,22 8,84 8,65 4,36 8,44 8,10
Przedziat T | 17,11 11,83 7,70 | 10,41 6,11 4,42 4,26 4,81 4,41
Ogotem 12,70 | 11,61 9,84 | 10,60 7,98 7,82 3,07 9,61 8,84

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

Zawarte w tabeli 7 dane wyraznie wskazuja, ze w latach 2000-2004 najwigk-
sza redukcja cigzarow podatkowych dzigki wykorzystaniu ulg miata miejsce wérod
podatnikow nalezacych do III przedziatu skali podatkowej, a wigc tych najzamoz-
niejszych (uzyskujacych najwigksze dochody), przy czym redukcja ta (z wyjatkiem
2003 r.) jest z roku na rok coraz mniejsza. Z kolei poczawszy od 2007 r., najwicksza
redukcja obciazen dotyczyta podatnikow Il przedziatu skali, cho¢ lata 2007-2008 to
okres, w ktorym nastapita tez najwigksza ,.egalitaryzacja” rzeczonej redukcji, przy
czym przewaga podatnikow Il przedziatu jest minimalna (rys. 1).

Ponadto jest charakterystyczne dla analizowanego okresu, ze na jego poczatku
wszyscy podatnicy dzigki preferencjom podatkowym zmniejszali poziom obcia-
zenia dochodu podatkiem, korzystajac z znacznego katalogu ulg obowiazujacych
wowczas w konstrukcji podatku dochodowego od os6b fizycznych. Natomiast w
miarg¢ uptywu lat proces eliminacji kolejnych preferencji ograniczat tez mozliwos-
ci redukcji obciazen podatkowych. W 2000 r. $rednia redukcja stawek wyniosta
2,28 pkt. procentowego, a w 2008 r. byto to jedynie 1,57 pkt. procentowego.
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Rys. 1. Redukcja bezwzgledna obciazenia dochodu podatkiem dochodowym od 0s6b fizycznych
w Polsce w latach 20002008 (w pkt. procentowych)

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

Na podstawie przywolanych danych mozna tez okresli¢, ktora grupa podatko-
wa odniosta najwyzsza relatywna korzysé, tj. dla kogo wzgledna réznica pomigdzy
stawkami nominalnymi a efektywnymi byta najwigksza. Okazuje si¢ mianowicie, ze
w 2000 r. z preferencji najbardziej skorzystali podatnicy o najwigkszych dochodach
(IIT przedziat), w latach 2001-2006 byli to podatnicy II przedziatu skali, ale poczaw-
szy od 2007 r., byli to podatnicy o dochodach mieszczacych si¢ w I przedziale, a
wigc nieprzekraczajacych czterdziestu kilku tysigcy ztotych rocznie (rysunek 2).
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Rys. 2. Redukcja wzgledna obciazenia dochodu podatkiem dochodowym od 0s6b fizycznych
w Polsce w latach 20002008 (w %)

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

Brak tagodzacego dziatania preferencji podatkowych wynikajacy z okreslonej
konstrukcji skali podatkowej implikowat rowniez brak w badanym okresie wystar-
czajacego efektu sptaszczenia progresji w opodatkowaniu. W rezultacie obciazenia
podatkowe na przestrzeni catego okresu 2000-2008 zostaty roztozone na tyle nie-
roéwnomiernie pomigdzy podatnikoéw, ze mogly negatywnie wptyna¢ na ich zacho-
wania i uniemozliwi¢ skuteczna stymulacj¢ do zwigkszania aktywnos$ci gospodar-
czej 1 osiagania wyzszych dochodéw. Warto tez dodaé, iz sama progresja zwigksza
stopien niestabilno$ci wydajnosci podatku i silnie reaguje na zmiany w przedmiocie
opodatkowania. Im jest ona silniejsza, tym reakcja ta staje si¢ bardziej znaczaca. Ze
wzgledu na ten fakt nie mozna tez méwic o respektowaniu przez istniejace w takiej
postaci rozwigzania w stosowaniu progresywnej skali podatkowej zasad rownomier-
nego i sprawiedliwego opodatkowania dochodow.

4. Podsumowanie

Zwolennicy progresywnego opodatkowania czgsto zastrzegaja, iz przy stosowaniu
progresywnego opodatkowania dochodow nalezy unika¢ nadmiernie wygorowane;j
progresji, gdyz mogtoby to mie¢ daleko idace negatywne konsekwencje dla proce-
sOw spoteczno-gospodarczych, a takze wzbudzaé sprzeciw podatnikow wobec nie-
sprawiedliwego w ich odczuciu systemu podatkowego. Problemem podstawowym
w tym momencie staje si¢ kwestia takiego skonstruowania skali podatkowej, aby nie
stanowila ona swoistego antybodzca dla aktywno$ci gospodarczej podatnikow, a
jednoczesnie byta wlasciwa z punktu widzenia wplywow podatkowych do budzetu
panstwa.

W badanym okresie mozna zaobserwowac, ze stopniowe ograniczenia w stoso-
waniu preferencji podatkowych, limity ich dotyczace, a takze likwidowanie coraz
wigkszej liczby ulg, skutkowalo tym, ze podatnicy — zwlaszcza z wyzszych prze-
dzialow podatkowych —nie w petni mogli, w proporcji do uzyskiwanych dochodow,
skorzysta¢ z istniejacych instrumentow zmniejszajacych efektywne obciazenia fi-
skalne.

Ulgi podatkowe byly, sa i beda jednym z bardzo waznych instrumentéw polityki
fiskalnej panstwa, majacym na celu oddziatywanie na gospodarkg. Najistotniejsze
jest tu jednak okreslenie racjonalnej ekonomicznie konstrukcji takich preferencji po-
przez nadanie jej cech prostoty i transparentnosci.
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THE IMPACT OF TAX RELIEFS ON THE LEVEL
OF PROGRESSIVE TAXATION OF INDIVIDUALS

Summary: The article discusses the problems related to the impact of tax allowances on the
level of progressive taxation of individuals. Here there are presented types, size and structure
used in the tax years 2000-2008, and then the nominal and effective tax rates. The conclu-
sion is that the lack of a clear effect of mitigating the progression in taxation in terms of tax
preferences causes the uneven distribution of tax burden. Thus, during the mentioned period,
the used system of tax reliefs was not optimal and could adversely affect the behavior of
taxpayers.
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