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Streszczenie: Podatek dochodowy od o0sob fizycznych jest jednym z najbardziej fiskalnych
podatkéw w Polsce. Wplywy z tego podatku zasilaja budzet panstwa, budzety samorzadu
terytorialnego oraz w przewazajacej cz¢sci finansuja $wiadczenia w dziedzinie ochrony zdro-
wia. Dlatego tez reforma PIT powinna uwzgledniaé¢ przede wszystkim sytuacje finansowa
podmiotow sektora finanséw publicznych. Spadek dynamiki dochodow z tego podatku moze
mie¢ niekorzystny wplyw na poziom zaspokajania potrzeb publicznych. Réwnoczesnie PIT
jest bezposrednim podatkiem, ktorego skutkéw doswiadcza grupa ponad 24 milionéw Po-
lakow. Stad tez przez wptywowe sily podejmowane sa réznorakie dziatania majace na celu
zmniejszenie fiskalno$ci tego podatku. Wtadza publiczna czgsto takim naciskom ulega.
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1. Wstep

Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych jest jednym z najbardziej fiskalnych podat-
kow w Polsce. Wplywy z tego podatku zasilaja budzet panstwa, budzety samorza-
du terytorialnego oraz w przewazajacej czesci finansuja $wiadczenia w dziedzinie
ochrony zdrowia. Dlatego tez reforma PIT powinna uwzglednia¢ przede wszystkim
sytuacje finansowa podmiotoéw sektora finansow publicznych. Spadek dynamiki do-
chodow z tego podatku moze mie¢ niekorzystny wplyw na poziom zaspokajania
potrzeb publicznych.

Réwnoczesdnie PIT jest bezposrednim podatkiem, ktorego skutkéw doswiadcza
grupa ponad 24,5 miliona osob. Stad tez przez wpltywowe sity podejmowane sg r6z-
norakie dziatania majace na celu zmniejszenie fiskalnosci tego podatku. Wtadza pu-
bliczna czgsto takim naciskom ulega.

Celem artykutu jest przedstawienie ekonomicznych konsekwencji zmian w kon-
strukcji PIT dokonanych po roku 2008.
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2. Geneza wprowadzenia PIT w Polsce i jego ewolucja
w latach 1992-2010

Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych zostalt wprowadzony do polskiego syste-
mu podatkowego w roku 1992, na mocy ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. (por. [Usta-
wa z dnia 26 lipca 1991 r....]). Zastapit wowczas piec¢ konstrukcji podatkowych.
Dwa podatki, tj. podatek od ptac i podatek wyréwnawczy, zostaty uchylone, a trzy
pozostate (tj. podatek od wynagrodzen, podatek dochodowy od oséb fizycznych
1 cze$¢ podatku rolnego) pozostaly wskutek tego, ze ich przedmioty opodatkowa-
nia i zrédta przychodéw weszly do konstrukcji nowego podatku dochodowego od
0s6b fizycznych.

Wprowadzenie PIT nie miato praktycznie zadnych konsekwencji dla osob fi-
zycznych, gdyz wczesniej nastapito ubruttowienie wynagrodzen pracownikow. Je-
dynie w przypadku osob, ktorym przystugiwaly prawa autorskie, nastapit wzrost
obciazen podatkowych, bo zamiast 10% zaczety ptaci¢ 19, 30 lub 40% podatku od
swoich dochodow.

Wprowadzenie podatku dochodowego od 0sdb fizycznych miato istotne znacze-
nie w reformowaniu polskiego systemu podatkowego. Przede wszystkim dlatego,
ze w miejsce kilku konstrukeji podatkowych wprowadzono jeden podatek, ktory
cechuje powszechnos¢ podmiotowa i przedmiotowa. Mankamentem w tym zakresie
byto jednak wytaczenie z opodatkowania podatkiem dochodowym rolnikow, co spo-
wodowato, ze ponad milionowa grupa obywateli nie zostata objgta podatkiem PIT.
Wprowadzenie PIT mialo rowniez wymiar polityczny. Na poczatku okresu trans-
formacji w dochodach budzetu panstwa dominowaty podatki od przedsigbiorstw
»uspotecznionych”, ktore w roku 1991 stanowity ok. 93% ogo6tu dochodéw budze-
towych. Po wprowadzeniu PIT dochody budzetu panstwa od sektora prywatnego
wzrosty do ok. 40%.

Oceniajac ustawe o podatku dochodowym od o0séb fizycznych, nalezy przede
wszystkim zwrdci¢ uwage na przedziaty opodatkowania, wysokos¢ stawek podat-
kowych oraz znaczna, zwtaszcza w poczatkowym okresie jej obowiazywania, liczbg
ulg podatkowych. Zmiany w tym zakresie, czgsto niespojne, wywotywaty komplika-
cje w rozliczaniu si¢ podatnikow. Swiadczyly one rowniez o braku koncepcji Mini-
sterstwa Finansow i ustawodawcy co do roli tego podatku w systemie podatkowym.
Z jednej strony w podatku wystepowaty liczne ulgi, ktore w niewielkim stopniu pet-
nity jakakolwiek funkcjg stymulacyjna (np. ulga na budowe¢ doméw pod wynajem
czy darowizny na rzecz osob fizycznych), a z drugiej strony ustawodawca na poczat-
ku 2000 r. na trzy lata ,,zamrozil” przedziaty opodatkowania, w latach 1994-1996
podniesione zostaty przejsciowo stawki podatkowe (do 21, 33 i 45%), za§ w roku
2004 uchwalono 50-procentowa stawke podatkowa, ktora wskutek weta prezydenta
nie zostata jednak wprowadzona.
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3. Podatek dochodowy od oséb fizycznych
jako dochdd sektora finansow publicznych w latach 2007-2009

Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych zaliczany jest do grupy podatkoéw central-
nych. W poczatkowym okresie jego funkcjonowania przewazajaca czg$¢ dochodow
z tego podatku zasilata budzet panstwa. Udziat gmin w PIT wynosit 15%, co byto
konsekwencja tego, ze przed wejsciem w zycie ustawy o PIT gminy miaty 30%
wpltywow z podatku od wynagrodzen i wyréwnawczego oraz 50% wpltywow z po-
datku dochodowego od o0séb fizycznych opodatkowanych na zasadach ogoélnych.

W wyniku dalszej decentralizacji finanséw publicznych w Polsce, a zwtaszcza po
wprowadzeniu trdjszczeblowego samorzadu terytorialnego, czgs¢ wptywow z tego
podatku stata si¢ dochodem wtasnym nie tylko gmin, ale rowniez powiatow i woje-
wodztw samorzadowych. Z kolei po roku 1998, tj. po wprowadzeniu w naszym kraju
ubezpieczeniowego modelu finansowania ochrony zdrowia, cz¢$¢ wptywow z PIT
(poczatkowo 7,5%, a pdzniej 7,75% podstawy) stata si¢ dochodem Kas Chorych,
przeksztatconych w wyniku reformy w oddziaty Narodowego Funduszu Zdrowia.

Kolejna reforma, ktora doprowadzita do dalszej decentralizacji wpltywow z PIT,
byto uchwalenie nowej ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
Zmiana zasad finansowania JST w Polsce spowodowala istotne zwigkszenie, zwlasz-
cza gminom i powiatom, procentowych udzialow w tym podatku.

Tabela 1 przedstawia dochody z PIT na tle dochodéw budzetu panstwa w latach
2007-2010.

Tabela 1. PIT na tle dochodow budzetu panstwa w latach 2007-2010 (w mld zt)

Wyszczegodlnienie 2007 2008 2009
Dochody budzetu panstwa, w tym: 236,4 100% 253.,5 100% 2742 100%
PTU (VAT) 96,3 40,1% | 111,7 44,1% 99,5 36,3%
Akcyza 49,0 20,7% 50,5 19,9% 53,9 19,6%
CIT 24,5 10,3% 27,2 10,7% 24,2 8,8%
PIT 35,4 15,0% 38,7 15,3% 358 13,1%
Pozostale dochody 31,2 13,9% 25,4 11,0% 60,8 30,5%

Zrédto: sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za lata 2007-2010, obliczenia wiasne.

Z danych liczbowych zawartych w tab. 1 wynika, ze podatek dochodowy od
0s0b fizycznych stanowi w ostatnich latach ok. 14-15% dochodéw budzetu pan-
stwa!. W poréwnaniu z dochodami z podatku od towardéw i ustug nie jest on wy-

! Na dochody budzetu panstwa z podatku dochodowego od 0sob fizycznych sktadaja sig: dochody
z PIT wedlug skali, dochody z PIT liniowego, dochody z ryczaltu od przychodow ewidencjonowanych
oraz podatek ze zbycia papieréw wartosciowych. Trzy ostatnie podatki w catosci wptywaja do budzetu
panstwa.
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dajnym zrédtem dochodow budzetowych. Ponadto po roku 2008 wplywy z PIT
nominalnie ulegaja ciaglemu obnizeniu.

Analizowanie podatku dochodowego od 0so6b fizycznych jedynie przez pryzmat
budzetu panstwa jest jednak mylace. Faktyczne wpltywy z PIT sa bowiem znacznie
wigksze. Zwiazane to jest z tym, ze w podatku dochodowym od os6b fizycznych
posiadaja udziaty jednostki samorzadu terytorialnego. Udzialy te istotnie wzrosty po
roku 2003. Od 1 stycznia 2004 r. gminy maja ponad 36% udziatu w PIT (docelowo
udziat ten wzrosnie do 39,34%), powiaty 10,25%, a wojewodztwa samorzadowe
1,6%. Wptywy JST z udzialow w podatku dochodowym od oséb fizycznych w la-
tach 2007-2009 obrazuja dane zawarte w tab. 2.

Tabela 2. Wplywy JST w Polsce z podatku dochodowego od 0sob fizycznych w latach 2007-2009
(w mld zt)

Dochody JST z PIT 2007 2008 2009
Gminy 9,3 10,7 9,9
Powiaty 2,6 3,0 2,8
Powiaty ,,grodzkie” 12,8 13,9 13,4
Wojewddztwa 0,8 0,9 0,9
Dochody JST z PIT 25,5  19,4% 28,5  199% 27,0  17,4%
Dochody ogétem JST 1314 142,6 1548

Zrédto: jak w tab. 1.

W latach 2004-2008 dochody z PIT stanowity wazna pozycj¢ w strukturze do-
chodow JST w Polsce (por. [Slebocka 2007]). W 2008 r. np. udziat ten wynosit
prawie 20%. Od roku 2009 wystgpuje jednak zjawisko znacznej redukcji wptywow
z tego zrodta dochodow. W roku 2009 wplywy wszystkich grup JST z PIT no-
minalnie spadly (podobnie jak dochody budzetu panstwa). Rowniez w 2010 r.
tendencja ta miata si¢ utrzymac, na co wskazywalo stosunkowo niskie wykonanie
dochoddow z tego podatku za III kwartaty (ok. 18,0 mld zt ). Planowane (plan docho-
déw budzetowych na koniec wrzesnia) dochody z PIT w 2010 r. przewidywano na
poziomie roku 2009 (ok. 27 mld z?). Pojawia si¢ jednak pytanie, czy zostang one
zrealizowane. Na ogoét wykonanie tych dochodéw odbiega od zaktadanego planu.
Jest to zjawisko niekorzystne dla JST. Migdzy innymi konsekwencja spadajacych
dochodéw z PIT jest wzrost zadtuzenia polskiego samorzadu terytorialnego z 28
mld zt w 2008 r. do prawie 40 mld zt na koniec roku 2010.

Trzecim elementem, ktory sktada si¢ na wptywy z podatku dochodowego od
0s6b fizycznych, jest sktadka na Narodowy Fundusz Zdrowia. W wyniku wprowa-
dzenia w 1999 r. ubezpieczen zdrowotnych ochrona zdrowia przestata by¢ finanso-

2 Informacje dotyczace rozliczenia podatku dochodowego od 0s6b fizycznych za lata 2008-2009,
dane Ministerstwa Finansow.
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wana z podatkow (aktualnie wydatki budzetu panstwa i budzetoéw JST na ochrong
zdrowia dotycza jedynie wysoko specjalistycznych procedur medycznych, sfinanso-
wania sktadek na ubezpieczenia zdrowotne za osoby nieubezpieczone, a spetniajace
warunki, przeciwdzialania alkoholizmowi itp.). Kontrakty z placowkami ochrony
zdrowia zawiera platnik, tj. Narodowy Fundusz Zdrowia, ktorego podstawowym do-
chodem jest sktadka stanowiaca czg¢$¢ dochodéw z PIT.

Od 1 stycznia 2007 r. sktadka na NFZ wynosi 9% wynagrodzen pracownikow
(po zaptaceniu sktadki na fundusz emerytalny, rentowy i chorobowy). 7,75% tej
podstawy pochodzi z odpiséw od zaliczki na podatek dochodowy. W 2009 r. docho-
dy Narodowego Funduszu Zdrowia ze sktadki stanowiacej czes¢ wptywow z PIT
wyniosty 40,3 mld zF.

Uwzgledniajac znaczenie PIT w ksztattowaniu dochodéw ww. ogniw sektora
finansow publicznych, nalezy stwierdzi¢, ze faktyczne wptywy z PIT na koniec
2009 r. wynosity:

— 35,8 mld zt jako dochody budzetu panstwa,
— 27,0 mld zt jako dochody JST,
— 40,3 mld zt jako sktadka na NFZ.

Suma wpltywéw z podatku dochodowego od 0sob fizycznych w roku 2009 wy-

niosta ok. 103 mld zl i ksztaltowala si¢ na poziomie wplywow z VAT (99 mld z}).

4. Zmiany w strukturze podatnikow i wpltywéw z PIT
w latach 2008-2009

W roku 2009 (analogicznie jak rok wczesniej):

—  61% dochod6éw do opodatkowania pochodzito z wynagrodzen za prace,
- 29% dochodéw do opodatkowania pochodzito z rent i emerytur,

— 4% dochodow pochodzito z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej,

— 4% dochodow pochodzito z dziatalnosci wykonywanej osobiscie,

— 2% stanowity dochody z pozostatych zrédet przychodow.

Z zaprezentowanych zrddet przychodéw wynika, ze podatnikami, ktorzy pta-
ca podatek wedhug skali, sa gtdéwnie pracownicy zatrudnieni na podstawie umowy
0 pracg, emeryci i renciSci oraz osoby pracujace na podstawie umowy-zlecenia
i umowy o dzieto.

Przed 2009 r. w Polsce byto ok. 24,5 mln podatnikéw rozliczajacych si¢ z PIT
wedtug skali. Ich dochody byty opodatkowane trzema stawkami podatkowymi: 19%
(pierwszy przedzial opodatkowania), 30% (drugi przedziat opodatkowania), 40%
(trzeci przedzial opodatkowania).

Na przyktad w 2008 r. w grupie podatnikéw rozliczajacych sig¢ z PIT wedtug
skali:

3 Informacje dotyczace rozliczenia podatku dochodowego od 0séb fizycznych za lata 2008-2009,
dane Ministerstwa Finansow.
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- 92% podatnikéw miato dochody mieszczace si¢ w I przedziale opodatkowania,
- 6,5% podatnikéw miato dochody mieszczace si¢ w 11 przedziale opodatkowa-
nia,
— 1,5% podatnikow miato dochody mieszczace si¢ w 111 przedziale opodatkowa-
nia.
Przy wymienionej strukturze podatnikow wedlug uzyskanego dochodu struktura
podatku naleznego ksztaltowata si¢ w sposob nastgpujacys;
— 52,3% podatku pochodzito od podatnikow z pierwszego przedziatu opodatko-
wania,
—  23,2% podatku pochodzito od podatnikow z drugiego przedziatu opodatkowa-
nia,
—  24,5% podatku pochodzito od podatnikéw z trzeciego przedziatu opodatkowa-
nia.
0Od 2009 r., na mocy znowelizowanej w roku 2006 ustawy o podatku dochodo-
wym od 0s6b fizycznych, wprowadzone zostaly, w miejsce trzech, dwa przedzialy
opodatkowania. Dochody do 85 528 zl zostaty opodatkowane stawka 18% (zamiast
jak dotychczas 19% do kwoty 45 405 zt i 30% od nadwyzki do kwoty 85 528 z})
oraz 32% w przypadku dochodow przekraczajacych kwotg 85 528 zt (zamiast 40%).
Zmiana skali podatkowej spowodowata zmniejszenie:
— 1% stawki podatkowej dla 92% podatnikoéw majacych przed 2009 r. dochody
w pierwszym przedziale,
—  12% stawki podatkowej dla 6,5% podatnikow majacych przed 2009 r. dochody
w drugim przedziale opodatkowania,
—  20% stawki podatkowej dla 1,5% podatnikéw majacych przed rokiem 2009 do-
chody w trzecim przedziale opodatkowania.
W wyniku tych zmian w roku 2009:
- 98,5% podatnikow miato dochody mieszczace si¢ w I przedziale opodatkowa-
nia,
- 1,5% podatnikéw miato dochody mieszczace si¢ w 11 przedziale opodatkowa-
nia.
Natomiast struktura podatku naleznego w 2009 r. ksztaltowala si¢ w sposob na-
stepujacy:
—  77% podatku pochodzito od podatnikéw z pierwszego przedziatu opodatkowa-
nia,
— 23% podatku pochodzito od podatnikow z drugiego przedzialu opodatkowa-
nia*.
W konsekwencji wprowadzonych zmian w podatku dochodowym od 0so6b fi-
zycznych w 2009 r. zmniejszyly si¢ dochody budzetu panstwa i dochody jednostek
samorzadu terytorialnego z tego podatku. Z prostych wyliczen wynika, ze budzet

4 Informacje dotyczace rozliczenia podatku dochodowego od 0s6b fizycznych za lata 2008 i 2009,
dane Ministerstwa Finansow.
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panstwa stracit z PIT w 2009 r. w stosunku do roku poprzedniego 2,9 mld zt, a JST
ok. 1,5 mld zt. W rzeczywisto$ci ubytek dochodéw wymienionych podmiotow sek-
tora finansow publicznych byt znacznie wigkszy. Wyliczenia nie uwzgledniaja bo-
wiem faktu, ze w ciagu roku miat miejsce wzrost praktycznie wszystkich zrodet
przychodow, spowodowany m.in. inflacja, a ponadto wptywy JST z PIT liczone sa
w stosunku do roku poprzedzajacego rok bazowy?, a nie jako wptywy z danego roku.
Dlatego tez skutki finansowe reformy PIT beda odczuwalne w kolejnych latach,
przynoszac istotny ubytek dochodow Skarbowi Panstwa i jednostkom samorzadu
terytorialnego.

5. Ocena reformy podatku dochodowego od osob fizycznych
po roku 2008

Przeprowadzona w 2009 r. reforma podatku dochodowego od o0sob fizycznych
w Polsce powinna budzi¢ watpliwosci:
*  po pierwsze dlatego, ze finansowo istotnie skorzystata z niej zaledwie grupa ok.

8% podatnikow,

* po drugie ze wzgledu na fakt, ze obnizone zostaty stawki podatkowe dla boga-
tych podatnikéw przeznaczajacych swoje dochody na cele konsumpcyijne,

* 1 wreszcie po trzecie — na reformie stracit bedacy w kryzysie sektor finansow
publicznych.

Dla przewazajacej grupy podatnikow PIT (92%) wprowadzone zmiany oznacza-
ly zmniejszenie obciazen podatkowych o 1% (tj. ze stawki 19% na stawke 18%).

,.Beneficjentami” zmian w podatku dochodowym od 0séb fizycznych w Polsce
po roku 2008 sa podatnicy uzyskujacy wysokie dochody z wynagrodzen za pra-
ce, emeryci o wysokich §wiadczeniach oraz osoby uzyskujace znaczne przychody
z dziatalnosci wykonywanej osobiscie. Podatnicy ci w 2008 r. ptacili 30- lub 40-pro-
centowy podatek PIT, a w 2009 r. ich dochody zostaly opodatkowane stawka 18%
lub co najwyzej 32%.

Wychodzac z teorii malejacej uzytecznosci krancowej dobr i ustug, nalezy
stwierdzi¢, ze uzyteczno$¢ krancowa wysokich dochodow jest mniejsza niz docho-
doéw malych. Trzeba podkresli¢, ze dotyczy to dochodow przeznaczanych na cele
konsumpcyjne. Osoby fizyczne prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza na zmianach
w PIT po roku 2008 nie skorzystaty, gdyz juz weczesniej miaty one mozliwos¢ wybo-
ru liniowego PIT lub ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych.

W przypadku wysokich dochodéw przeznaczonych na potrzeby konsumpcyjne
progresja podatkowa ma swoje uzasadnienie przy zatozeniu, ze dochody z podatkow
przejete przez sektor publiczny przyczynia si¢ do sfinansowania potrzeb spotecznie
uzytecznych.

> Por. Ustawa o dochodach JST.
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Wprowadzone zmiany w PIT spowodowaty uszczuplenie dochodéw budzetu
panstwa oraz budzetéw JST. Dlatego tez ze wzgledu na kryzys sektora finansow pu-
blicznych w Polsce sa one niezrozumiate. Wprawdzie zmiana stawek w PIT (majaca
wejs¢ w zycie z moca obowiazujaca od 2009 r.) byta zapisana w ustawie o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych w 2006 r., jednakze ze wzgledu na kryzys finan-
sowy w §wiecie oraz trudna sytuacje sektora finanséw publicznych w Polsce mozna
byto te zmiany op6zni¢. Ministerstwo Finansow takich dziatan nie podjgto. W dwa
lata pdzniej brakujace dochody z PIT zamierzato jednak zrekompensowa¢ podwyz-
szonymi stawkami w podatku od towaroéw i ustug (por. [Ustawa z dnia 3 grudnia
2010 r...]). Na takich zmianach w systemie podatkowym traci jednak samorzad te-
rytorialny, ktory nie ma udziatéw w tym podatku posrednim.

6. Podsumowanie

Przedstawione rozwazania prowadza do wniosku, ze wtadza publiczna, dokonujac
reform podatkowych, powinna uwzglednia¢ uwarunkowania, w jakich znajduje si¢
gospodarka oraz sektor finansow publicznych. Zmniejszenie obciazen fiskalnych
powinno by¢ oceniane pozytywnie wowczas, gdy nie spowoduje ono zagrozen w re-
alizacji zadan publicznych. Tymczasem zmiany w podatku dochodowym od os6b
fizycznych dokonane w roku 2009 istotnie uszczuplity dochody budzetu panstwa
i dochody JST, przyczyniajac si¢ do wzrostu dtugu publicznego. Ponadto byly to
zmiany, ktore pozytywnie odczuty osoby o wysokich dochodach, stanowiace ok. 8%
podatnikow. Konsekwencjq tych zmian byta potrzeba nowelizacji ustawy o podatku
od towarow i ustug polegajaca na podwyzszeniu stawek podatkowych. Zastapienia
zmniejszonych wptywow z PIT zwigkszonymi dochodami z PTU nie mozna oce-
ni¢ pozytywnie. Skutki podniesionych stawek podatku od towardéw i ustug odczuja
wszyscy podatnicy, natomiast zmiany w PIT byty korzystne dla nielicznych podat-
nikow. Ponadto zwigkszone wptywy z PTU zasila budzet panstwa, rekompensujac
mniejsze dochody z PIT. Redukcja stawek podatkowych w PIT spowodowata nato-
miast uszczuplenie dochodow netto JST w Polsce.
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ECONOMIC CONSEQUENCES OF NATURAL PERSONS’
INCOME TAX REFORM AFTER 2008
FOR PUBLIC FINANCE SECTOR

Summary: Natural persons’ income tax is one of the most fiscal taxes in Poland. Incomes
generated by this tax feed state budget, local governments’ budgets, as well as, in majority,
finance services in the health protection field. That is why PIT reform should take into consid-
eration a financial situation of entities from the public finance sector. The decline of income
dynamics from this tax may have unfavorable influence on the level of public necessities ful-
fillment. At the same time, PIT is a direct tax, which result is experienced by over 24 millions
of Poles. This is why influential forces take varied actions in order to decrease fiscality of this
tax. The state often succumbs to this influence. The goal of this paper is to present economic
consequences of changes in PIT construction made after 2008.





