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CELE REFORMY OPODATKOWANIA
DOCHODOW OSOBISTYCH

WSTEP

O reformie polskiego systemu podatkowego, w tym o zmianach po-
datku dochodowego od 0s6b fizycznych, moéwi si¢ juz od kilkunastu lat.
Niektdére zapowiedzi, takie jak wprowadzenie w 2004 r. podatku linio-
wego dla o0séb fizycznych prowadzacych dziatalnos¢ gospodarczg, zo-
staly wdrozone w zycie, jednak zmiany mialy charakter wycinkowy i nie
obejmowaly calego systemu podatkowego. Ostatnio znéw zrobito sie
glosno o reformie, ktora miataby zaktada¢ zmiany o charakterze bardziej
kompleksowym, uwzgledniajace wiekszo$¢ podatkow polskiego syste-
mu. Nalezy jednak pamietaé, ze: postulaty naukowe, w tym teorii prawa
podatkowego, a w szczegdlnosci zasady konstytucyjne, na ktérych opierac
sig powinny mechanizmy paristwa i ktére podkresla orzecznictwo Trybuna-
tu Konstytucyjnego, w konfrontacji z biezgcg politykg podatkowg okazujg
sig trudne do spetnienia. Wizja idealnego - racjonalnego, niesprzecznego,
jednoznacznego i stabilnego - systemu podatkowego blednie w zderzeniu
z uwarunkowaniami politycznymi i codziennoscig zarzgdzania'. Dlatego

! G. Lesniak, W obnizaniu podatkow nie powiedzielismy ostatniego stowa, ,Rzecz-
pospolita” z dn. 18 lutego 2008 r.
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kazdej reformie podatkowej towarzysza pewne ograniczenia zwigzane
przede wszystkim z zapewnianiem wystarczajacych dochodéw budze-
towych, zgodnoscig nowych rozwiazan z prawem Unii Europejskiej czy
wreszcie z akceptacja spoleczenstwa.

W opracowaniu przedstawiono przyczyny, cele oraz uwarunkowania
reformy opodatkowania dochodéw osobistych. Podstawe rozwazan stano-
wi co prawda podatek dochodowy od o0s6b fizycznych, ale omdwione sg
takze inne, istniejace w polskim systemie konstrukcje podatkowe. Analiza
reformy opodatkowania dochodéw osobistych wymaga bowiem mozliwie
szerokiego uwzglednienia obcigzen podatkowych.

Polskie prawo podatkowe powstawalo stopniowo, ewoluujac w kie-
runku stworzenia wewnetrznie spojnego, logicznego i jednocze$nie spet-
niajacego swe funkcje systemu. Zmiany, jakie zachodzily w podatkach,
wynikaly z przyczyn finansowych (np. zapewnienie wyzszych wplywow
budzetowych), politycznych (np. zmiana ustroju, zmiana partii rzadza-
cych), gospodarczych (np. pobudzenie przedsiebiorczosci, selektywne
wspieranie konkretnej branzy) czy spolecznych (np. wsparcie rozwoju
rodziny).

Niniejszy tekst podzielony zostal na trzy cze$ci. W pierwszej z nich
przedstawiono ewolucje opodatkowania podatkiem dochodowym od oséb
fizycznych w Polsce, poczawszy od II Rzeczypospolitej po czasy obecne.

Druga cze¢$¢ ma charakter teoretyczny i pokazuje, jakie zasady i cele po-
winny rzadzi¢ systemem podatkowym. Jako kryterium optymalnosci opo-
datkowania dochodéw uwypuklono ,cztery zasady dotyczace podatkow
w ogolnosci’, sformutowane przez Adama Smitha, oraz ,,dwie niesprzeczne
wobec siebie zasady”, ktore zgodnie z mysla prof. Andrzeja Gomulowicza
i prof. Jerzego Maleckiego powinny stanowi¢ fundament budowy systemu
podatkowego.

W trzeciej czesci przedstawiono zasadnicze aspekty, ktdre powinny
zosta¢ uwzglednione przy okazji reformy podatku dochodowego od oséb
fizycznych w kontekscie oméwionych zasad podatkowych oraz formutowa-
nych pod ich adresem celow.

EWOLUCJA OPODATKOWANIA DOCHODOW OSOBISTYCH
W POLSCE

Po odrodzeniu panstwa polskiego w 1918 r. z opodatkowania dochodow
osobistych starano si¢ uczyni¢ gtéwne zrodto dochodéw panstwa. Podsta-
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wowe znaczenie w tym procesie miata ustawa z 16 lipca 1920 r. o panstwo-
wym podatku dochodowym?®.

Mimo iz spoleczenstwo nie bylo przyzwyczajone i przystosowane do
placenia tego podatku, w literaturze finansowej mozna byto przeczytaé: po-
datek ten spetnil poktadane w nim nadzieje z punktu widzenia fiskalnego,
a ponadto stosunkowo najpetniej ze wszystkich podatkow realizowat zasade
sprawiedliwosci, bedgc w dodatku podatkiem elastycznym (tj. uwzgledniajg-
cym koniunkture gospodarczg, jak i zdolno$¢ ptatniczg podatnikow)’.

Z powyzszego cytatu mozna wywnioskowad, ze w owym okresie
nie tylko wzgledy fiskalne determinowaly konstrukcje podatku. Usta-
wodawca uksztaltowal poszczegoélne elementy konstrukcyjne podatku
dochodowego w taki sposdb, aby poprzez te rozwigzania stymulowac
gospodarke. Uwzgledniono w nich takze indywidualng sytuacje finan-
sowg podatnika.

Zgodnie z omawiang ustawa podatnikami tego podatku byly oso-
by fizyczne, jak réwniez osoby prawne od calosci swoich dochodéw, po-
chodzacych zaréwno ze zrédet krajowych, jak i polozonych za granica.
W konstrukcji ustawy uwzgledniono takze tzw. minimum egzystencji przez
wylaczenie spod opodatkowania rocznych dochodéw nieprzekraczajacych
kwoty 1500 zt. Oprocz tego przewidziano liczne zwolnienia przedmiotowe
i podmiotowe. I tak ze zwolnienia podmiotowego korzystat Skarb Panstwa,
Bank Polski, a ze zwolnienia przedmiotowego pensje za walecznos$¢, do-
chody przedsiebiorstw przeznaczone na cele uzytecznosci publicznej.

Zasada opodatkowania dochodéw osobistych w owczesnym stanie
prawnym byla, tak jak dzisiaj, reguta kumulacji podatkowej. Dla oséb fi-
zycznych dochodem w rozumieniu ustawy byla suma wszystkich faktycz-
nie otrzymanych przychodéw pomniejszona o koszty ich osiagniecia, za-
chowania i zabezpieczenia oraz sumy amortyzacyjne’.

Sprawiedliwo$¢ spoteczng owczesnego podatku dochodowego zapew-
ni¢ miata skala progresywna, zawierajaca 73 stawki o rozpietosci od 2% do
35%. Jeszcze bardziej rozbudowana skala podatkowa o rozpietosci od 1%

2 Dz.U.z 1920 r. nr 82, poz. 550.

3 A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2006, s. 289.

4 Ibidem, s. 289.

> Ibidem, s. 289; amortyzacja stuzy przypisaniu ceny nabycia lub kosztu wytworzenia
$rodka trwatego lub wartosci niematerialnej i prawnej do calego okresu ekonomicznej
uzytecznosci tych aktywow. Suma odpiséw amortyzacyjnych stanowi umorzenie.
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do 50% dotyczyta podatnikow osiagajacych dochody z emerytur i wyna-
grodzen za prace najemna®.

Po II wojnie $wiatowej osiggniecia okresu dwudziestolecia miedzy-
wojennego zostaly zastgpione przez wzory ustawodawstwa radzieckiego.
W czasach Polski Ludowej nie dziataly takie kategorie rynkowe jak: cena,
przychdd, koszt, zysk. Podatkami odpowiadajagcymi wskazanym katego-
riom byta objeta tylko gospodarka nieuspoteczniona. W 1945 r. wprawdzie
zostal wprowadzony powszechny podatek od wynagrodzerY’, to jednak byt
on sukcesywnie znoszony w stosunku do wynagrodzen z tytutu zatrudnie-
nia w jednostkach gospodarki uspolecznionej w latach 1971-1975. Jedno-
cze$nie byl on konsekwentnie pobierany od 0sob zatrudnionych w sektorze
prywatnym oraz osob osiagajacych dochody z pracy wlasnej, tj. z tworczo-
$ci i dziatalno$ci naukowej, oswiatowej i artystycznej oraz z pracy wykona-
nej na podstawie umow o dzieto i uméw zlecenia.

W 1957 r. wprowadzono podatek wyréwnawczy, ktdry stanowil nadbudo-
we nad podatkiem od wynagrodzen. Jego istota polegata na tym, ze po przekro-
czeniu pewnego limitu dochodéw, podatnik (takze zatrudniony w gospodarce
uspolecznionej) zobowigzany byl do zlozenia zeznania podatkowego. Przy
dochodach przekraczajacych ustalong administracyjnie kwote wolng, stawka
podatku wynosita 10%. W najwyzszych przedziatach skali stawka podatku sie-
gala 50%, z tym Ze od 1990 r. faczne obcigzenie podatkiem wyréwnawczym
nie moglo przekroczy¢ 40% dochodu. W podatku wyréwnawczym stosowane
byly liczne ulgi, m.in. na budowe i remont domu, na utrzymanie dzieci, dla
0s6b wykonujacych zawody twodrcze. Oba podatki obowigzywaty do 1991 r.

System podatkowy Polski Ludowej byl dopasowany do ustroju i dwczes-
nej gospodarki. Sprawdzat si¢ w tamtejszej rzeczywisto$ci. Dopiero zmiany
ustroju i transformacji gospodarczej rozpoczetej w 1989 r. wymusily prze-
prowadzenie reformy w systemie podatkowym.

W okresie transformacji gospodarczej system podatkowy ery PRL zaczat
by¢ zastepowany przez podatki nowoczesne, funkcjonujace na zachodzie
Europy. Reforma podatkowa przeprowadzona w latach 1991-1992 zlikwi-
dowata kilka tytutéw podatkowych: podatek od wynagrodzen, wyréwnaw-
czy, podatek od ptac uiszczany przez pracodawcow, podatek dochodowy od
dziatalno$ci gospodarczej, podatek rolny z dzialéw specjalnych produkcji
rolnej. Jakkolwiek w obszarze podatkéw dochodowych pewne rozwigzania

¢ A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki..., op. cit., s. 291.
7 Ustawa z 4 lutego 1949 r. o podatku od wynagrodzen (Dz.U. nr 7, poz. 41;2 1956 r.
nr 44, poz. 201;z 1959 r. nr 11, poz. 69; z 1963 r. nr 57, poz. 309).
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utrzymaly sie jeszcze przez kilka lat, w tym tzw. popiwek, czyli podatek
od ponadnormatywnego wzrostu wynagrodzen w przedsigbiorstwach pan-
stwowych?®, zniesiony catkowicie w 1996 r.

Najistotniejszym elementem tej reformy bylo wprowadzenie 1 stycznia
1992 r. podatku dochodowego od 0s6b fizycznych’. W sytuacji likwidacji
réznych konstrukeji podatkowych o charakterze ryczaltowym okazalo sig,
ze wigkszo$¢ 0sob prowadzacych dziatalnos¢ gospodarczg zostata objeta no-
wym podatkiem. Oprdcz tego podatnikami zostaly osoby osiagajace docho-
dy ze stosunku pracy, ktére dotychczas nie byty zobowigzane do samodziel-
nego placenia podatkow. Objecie podatkiem dochodowym os6b, ktore nie
mialy weze$niej zadnego zwigzku z obowigzkiem podatkowym, okazalo sie
szczegolnie ucigzliwe w momencie skladania rocznego rozliczenia podat-
ku dochodowego za rok 1992. Brak doswiadczenia w tej dziedzinie ujawnit
trudnosci i problemy tamtych czaséw, tym bardziej Ze nie mozna bylo liczy¢
na pomoc doradcéw podatkowych, poniewaz taki zawod wtedy nie istnial.
Zasady wykonywania zawodu doradcy podatkowego uregulowano bowiem
dopiero w 1996 r. Przed ta datg kazdy mogl swiadczy¢ tego typu ustugi
bez koniecznosci posiadania jakichkolwiek uprawnien, co czesto narazalo
podatnikéw na szkody przy jednoczesnym braku mozliwosci otrzymania
odszkodowania, poniewaz nie bylo wowczas obowiazku ubezpieczenia od
odpowiedzialno$ci cywilnej doradcéw podatkowych.

We wrzesniu 1998 r. Ministerstwo Finanséw zaprezentowato zebrane
w Bialej ksigdze podatkéw propozycje reformy podatkowej. Na gruncie
ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych projektowane zmiany
zaktadaly miedzy innymi:

- wprowadzenie podatku liniowego o stawce 22% z kwotg wolng wy-

noszacy 3600 zi,

- objecie podatkiem dochodowym wszystkich zrodel przychodow

wlacznie z zyskami kapitatowymi,

- likwidacje prawie wszystkich ulg i zwolnien podatkowych,

- objecie rolnictwa podatkiem dochodowym.

8 Wprowadzony jeszcze w latach 80. mial by¢ przeciwwaga dla ptacowych roszczen
zaldg. Byl on placony przez przedsiebiorstwa, ktore przekroczyly ustalony administra-
cyjnie poziom wzrostu wynagrodzen.

° Ustawa z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych (Dz.U.
22000 r. nr 14, poz. 176 ze zm.).
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Propozycje te, chociaz trafne z punktu widzenia efektywnosci i racjo-
nalnosci systemu podatkowego, nie zostaly zaakceptowane z uwagi na for-
me zaprezentowania oraz krétki okres do ich wprowadzenia'’.

Istotne zmiany w podatku dochodowym od 0séb fizycznych nastgpi-
ty w 2002 r. Byly one spowodowane konieczno$cig zmniejszenia deficytu
budzetowego. Od 1 marca 2002 r. zaczal funkcjonowaé podatek od przy-
chodéw z odsetek od $rodkéw pienieznych zgromadzonych na rachunkach
bankowych, odsetek i dyskonta papieréw wartosciowych wyemitowanych
przez Skarb Panstwa i od obligacji jednostek samorzadu terytorialnego oraz
dochodow z tytutu udziatu w funduszach kapitatowych. Stawka tego podat-
ku miafa charakter liniowy i w momencie wejscia w zycie wynosita 20%"".

W latach 2002-2003 zamrozone byty progi skali podatkowej, co ozna-
czalo, Ze realnie stawki podatkowe wzrosty. Rekompensatg takiego stanu
rzeczy zaproponowang przez ustawodawce bylo podwyzszenie kwoty wol-
nej i minimalny wzrost zryczattowanych kosztéw uzyskania przychodéw ze
stosunku pracy i stosunkéw pokrewnych.

Zmiany w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych w 2003 r. polegaty
na zwigkszeniu realnego obcigzenia podatkowego. W tym celu zmieniona
zostala definicja ograniczonego i nieograniczonego obowigzku podatkowe-
go, w wyniku czego opodatkowaniu w Polsce od catosci dochodéw pod-
legaly wszystkie osoby, ktore mialy miejsce zamieszkania w Polsce. Ogra-
niczono réwniez mozliwos¢ stosowania kosztow faktycznie poniesionych
w kontraktach menedzerskich. Menedzerowie musieli nalicza¢ takie same
koszty, jak przy stosunku pracy lub stosunkach pokrewnych, co rowniez
spowodowalo zwiekszenie ich ci¢zaru podatkowego.

Najbardziej spektakularng zmiang i natychmiast odczuwalng przez po-
datnikow bylo wprowadzenie w 2004 r. podatku liniowego — 19% w stosun-
ku do 0sdb fizycznych prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza. Tym sposo-
bem ich sytuacja podatkowa zostala zréwnana z osobami prawnymi. Cena,
jaka musieli zaplaci¢ podatnicy za mozliwos¢ opodatkowania podatkiem
liniowym, byla dos¢ wysoka. Likwidacji ulegto bowiem wigkszo$¢ ulg po-
datkowych w tym: ulga remontowa, ulga za wyszkolenie uczniéw oraz ulga
na cele edukacyjne.

Rok 2005 to przede wszystkim nieudana proba rozszerzenia skali podat-
kowej o stawke 50% dla dochodéw przekraczajacych 600 000 zi. Trybunat
Konstytucyjny orzekl, iz sposob jej wprowadzenia byt niezgodny z Konsty-

0 Prawo podatkowe, L. Etel (red.), Warszawa 2005, s. 346.
1 Ibidem, s. 349.
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tucja RP, w zwigzku z czym konstrukcja skali podatkowej pozostata nie-
zmieniona.

Od 1 stycznia 2009 r. nastapi wyrazne splaszczenie progresywnej skali
podatkowej i zmniejszenie liczby stawek podatkowych.

Zmiany w podatku nastepowaly réwniez w zakresie stosowanych ulg.
Do konca 1996 r. dominowata koncepcja odliczania ulg podatkowych od
dochodu podatnika. Od 1 stycznia 1997 r. dokonano istotnych zmian w ka-
talogu ulg odliczanych od podstawy opodatkowania. W latach nastepnych
kontynuowano zmiany, systematycznie eliminujgc ulgi pozwalajace po-
mniejszy¢ podstawe opodatkowania. Przede wszystkim 1 stycznia 2002 r.
tzw. duzg ulge mieszkaniowg zastgpiono ulga polegajaca na odliczaniu od-
setek od kredytu zaciggnietego na wlasne cele mieszkaniowe. Jednoczesnie
1 stycznia 2004 r. dodano nowy tytul uprawniajacy do ulgi, polegajacej na
odliczaniu od podstawy opodatkowania wydatkéw z tytulu uzytkowania
Internetu w lokalu bedacym miejscem zamieszkania podatnika do wyso-
kosci 760 zt rocznie. 1 stycznia 2004 r. dodano do ustawy podatkowej tak-
ze przepis dopuszczajacy mozliwo$¢ zmniejszenia podatku dochodowego,
wynikajacego z rocznego zeznania podatkowego, o kwote wplaty na rzecz
organizacji pozytku publicznego'. Ulga jest o tyle korzystna, iz nie obcig-
za dochodow podatnikéw. Faktycznym darczyncy tych kwot jest budzet
panstwa, ktorego dochody sa pomniejszane o wysokos¢ darowizn. Pozy-
tywnym faktem jest to, Ze od 2007 r. z ulgi moga korzysta¢ wszystkie oso-
by opodatkowane podatkiem dochodowym od o0s6b fizycznych, rowniez
te opodatkowane podatkiem liniowym. Najwieksza zmiang 2007 r. bylo
wprowadzenie ulgi na wychowanie dzieci. W pierwotnej wersji odliczeniu
od podatku miata podlega¢ kwota 120 zt na kazde dziecko. Kolejna nowe-
lizacja ustawy w trakcie roku spowodowata prawie dziesieciokrotny wzrost
tej kwoty, co dla podatnikéw okazalo sie relatywnie duzym zmniejszeniem
podatku dochodowego, niestety tylko dla tych, ktorzy osiggaja wysokie do-
chody do opodatkowania.

Podatek dochodowy funkcjonuje w obecnej formie prawie 17 lat. Usta-
wa o podatku dochodowym od oséb fizycznych nigdy nie zostata poddana
gruntownej przebudowie. Co prawda, wprowadzane byty zmiany do usta-
wy, jednak nigdy nie mialy one charakteru kompleksowego. Jak wykaza-
no, najczesciej byly to zmiany dotyczace ulg i zwolnien podatkowych, po-

12 Z. Ofiarski, Niestabilnos¢ regut opodatkowania dochoddw o0s6b fizycznych w Polsce
[w:] Podatkowe i niepodatkowe Zrodla finansowania zada# publicznych, J. Gluchowski,
A. Pomorska, J. Szolno-Kogus (red.), Lublin 2007, s 179-201.
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legajace na wprowadzaniu nowych lub likwidacji starych w zaleznosci od
tego, jaki byl stan finanséw publicznych. Czy wlasnie teraz jest wlasciwa
pora na reforme tego podatku, ktéra miataby objac jego wszystkie elementy
konstrukcyjne, a wiec przede wszystkim przedmiot opodatkowania, staw-
ki i ulgi podatkowe? Odpowiedz na to pytanie wymagalaby rozpatrzenia
m.in. kwestii zwigzanych z wysokoscig ryzyka podatkowego, niejasnoscia
i nieczytelno$cia przepiséw podatkowych czy tez z kosztami procesu fiskal-
nego. Sg to tylko najistotniejsze problemy polskiego podatku. Podobnych
zagadnien mozna rozwazac jeszcze wiele, co przemawia za tym, ze podatek
dochodowy od 0s6b fizycznych nie spelnia juz raczej swojej roli i powinien
zosta¢ gruntownie przebudowany w kierunku uproszczenia i obnizenia sta-
wek podatku.

REFORMA SYSTEMU OPODATKOWANIA DOCHODOW
OSOBISTYCH A REFORMA SYSTEMU PODATKOWEGO

Jak juz wspomniano, reformy podatku dochodowego od 0séb fizycznych
nie mozna rozpatrywaé w oderwaniu od catego systemu podatkowego. Sy-
stem podatkowy jest bowiem zbyt newralgiczng sferg ukladu spoleczno-
-gospodarczego, aby zmiany, jakie si¢ w nim dokonuje, miaty charakter':

- przypadkowy, a nie celowy,

- wycinkowy, a nie systemowy;,

- chaotyczny, a nie zsynchronizowany w czasie.

Praktyka w Polsce polega niestety gléwnie na wykorzystywaniu kon-
strukcji podatkowych dla osiagniecia doraznych celéw polityki budzetowej,
ktdre zakladajg maksymalizacje wpltywow budzetowych bez uwzglednienia
skutkéw podejmowanych decyzji w odniesieniu do funkcjonowania catego
systemu podatkowego. W rezultacie tego obecny ksztalt polskiego systemu
podatkowego jest na tyle skomplikowany i wewnetrznie sprzeczny, ze jego
reforma jest niezbedna.

Do tematu reformy systemu podatkowego nalezy zatem podejs¢ kom-
pleksowo, czyli rozpatrywac ja w odniesieniu do wszystkich konstrukcji
podatkowych, a nawet w odniesieniu do catego systemu finanséw pub-

1 E Gradalski, Teoretyczne aspekty reformowania systemu podatkowego - zarys
modelu referencyjnego dla Polski [w:] O nowy tad podatkowy w Polsce, Warszawa 2007,
J. Ostaszewski (red.), s. 45.
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licznych. Trzeba bowiem mie¢ na wzgledzie fakt, Ze dochody podatkowe
sg gromadzone w celu ich wydatkowania. Reforma systemu podatkowe-
go powinna mie¢ charakter dlugofalowy. Ta cecha jest niezmiernie wazna
z punktu widzenia uptywu kadencji parlamentu, poniewaz kolejny, nieza-
leznie od pogladdw politycznych, powinien mie¢ $wiadomo$¢ kontynuacji
juz rozpoczetych reform.

Rozpatrujgc reforme systemu podatkowego, nalezy po pierwsze usta-
li¢, jaki jest strategiczny cel panstwa: czy redukcja wydatkéw i obnizanie
opodatkowania, czy tez zwigkszanie wydatkow z jednoczesnym rozbudo-
wywaniem socjalnych funkcji panstwa i tym samym zwigkszanie cigza-
réw podatkowych. Dokonanie tego wyboru jest niewatpliwie pierwszym
i niezbednym krokiem w kierunku reformy. Nie mozna bowiem zatozy¢
obnizania cigzarow podatkowych i jednoczesnie zwigkszania wydatkow
panstwa'.

Kolejny aspekt zwigzany z reformg opodatkowania to przyjecie pew-
nych priorytetow. Wazne jest ustalenie, czy podatek ma pelni¢ wylacznie
funkcje fiskalng, czy tez ma jednocze$nie oddzialywaé na rdzne procesy
spoleczno-gospodarcze i w jakim stopniu. Wydaje sie, ze podatek powinien
petni¢ przede wszystkim funkcje fiskalng, a w zakresie wplywu na gospo-
darke pozosta¢ neutralnym, tzn. nie znieksztalca¢ relacji cen rynkowych.
Tym sposobem moze mie¢ pozytywny wplyw na rozwoj przedsigbiorczosci
i wzrost gospodarczy. Jest to istotne szczegdlnie w warunkach polskich, bo-
wiem za cel polskiej gospodarki przyjeto dogonienie gospodarek starych
krajoéw Unii Europejskie;.

Nalezy wreszcie okresli¢ ksztalt docelowego systemu podatkowego,
ustali¢, z jakich konstrukcji podatkowych bedzie si¢ sktadal oraz jakie beda
proporcje miedzy nimi. Czy beda to podatki konsumpcyjne, ktorych ciezar
jest mniej odczuwalny w poréwnaniu z podatkami bezposrednim, a $cia-
galno$¢ i kontrola poboru duzo tatwiejsza, czy tez raczej podatki obcigzajg-
ce podatnika w sposéb bezposredni, a wigc jego dochdd, przychod czy tez
majatek, co powoduje ucigzliwos¢ dla podatnika i konieczno$¢ skrupulat-
nego kontrolowania przychodéw, dochodéw czy zgromadzonego majatku.

Z punktu widzenia efektywno$ci, wydajnosci oraz kosztow procesu fi-
skalnego najlepszy bylby system, w ktorym istniatoby jedynie opodatkowa-
nie posrednie. Z uwagi jednak na uwarunkowania spoteczno-gospodarcze,
a przede wszystkim fakt, ze podatki posrednie s3 w wiekszym stopniu od-

" G.Le$niak, System podatkowy trzeba unowoczesni¢, ,Rzeczpospolita® zdn. 6 stycz-
nia 2008 r.
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czuwalne przez mniej zamozne gospodarstwa domowe', podatki bezpo-
srednie, w tym podatek dochodowy od 0sdb fizycznych, z pewnoscig ist-
nie¢ beda nadal.

Na dzisiejszym etapie rozwoju spoleczno-gospodarczego Polski podsta-
wowym celem reformy finanséw publicznych powinno by¢ ograniczenie
wydatkéw budzetowych i obnizenie globalnego obcigzenia podatkowego.
Za przyjeciem wlasnie takiej strategii przemawia stan finanséw publicz-
nych. Charakteryzuje go zbyt duzy fiskalizm (udziat wydatkéw w PKB wy-
nosi w Polsce ponad 40%)'® oraz rosnace z roku na rok wydatki sztywne.
Wraz z wysokimi obcigzeniami podatkowymi i przede wszystkim pozapo-
datkowymi gospodarka narazona jest na rozwdj szarej strefy.

Po okresleniu celow strategicznych reformy systemu podatkowego
oraz priorytetow w zakresie jego funkeji, jak réwniez proporcji mie-
dzy opodatkowaniem posrednim i bezposrednim, mozna przystapi¢ do
okreslenia docelowych ksztaltoéw poszczegdlnych podatkow. Nalezy tego
dokona¢ tak, aby caly system podatkowy, a takze jego czesci skltadowe
zbudowane byly w zgodzie z postulatami racjonalnego systemu podat-
kowego.

Nie mozna jednak do tematu reformy podchodzi¢ w sposéb teore-
tyczny. Istnieja pewne ograniczenia przeprowadzenia reformy podatko-
wej. To, co wydaje sie idealne z punktu widzenia przyjetych celéw, moze
okazac sie trudne do wdrozenia. Ograniczenia te wynikajg m.in. ze struk-
tury wydatkow publicznych. Im wiecej wydatkéw o charakterze stalym
(sztywnym), tym mniejsze mozliwo$ci obnizenia podatkéw. Barierg prze-
prowadzenia reformy, polegajacej na obnizeniu podatkdw, sg roszcze-
nia spoteczne. Im wiecej grup spolecznych wynagradzanych ze $rodkow
budzetowych, ,upominajacych si¢” o podwyzszenie ich wynagrodzenia
(np. pielegniarki, lekarze), tym trudniej ograniczy¢ wydatki budzetowe
i obnizy¢ podatki.

Tak wigc reforma podatkowa powinna by¢ pewng umowa spoteczna,
w ktérej grupy spoleczne godzg si¢ na ograniczenie niektérych wydatkow
budzetowych, a panstwo w zamian za to reformuje system podatkowy
w taki sposob, aby byt on bardziej sprzyjajacy obywatelom.

5 J. Ostaszewski, P. Russel. M. Pasternak-Malicka, Fiskalizm w Polsce na tle innych
patistw [w:] O nowy tad podatkowy w Polsce, op. cit., s. 35.
16 Ibidem, s. 19.
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KRYTERIA RACJONALNOSCI OPODATKOWANIA

Racjonalny system podatkowy jest réznie definiowany. Bez wzgledu
jednak na definicje, jest on systemem pozadanym przez wszystkich, zarow-
no przez panstwo, jak i przez podatnikéw. Warto wigc przeanalizowac jego
istote z roznych punktéw widzenia.

J. Ostaszewski, Z. Fedorowicz oraz T. Kierczynski pisza, ze: racjonalny
system podatkowy powinien by¢ wystarczajgco wydajny, elastyczny, tani, nie-
pozwalajgcy na unikanie obcigzen i dokonywanie oszustw podatkowych oraz
prosty i tatwy dla podatnikow, dzigki oparciu go na nieskomplikowanej tech-
nice podatkowej" .

Z kolei 1. Oz6g uwaza, ze: racjonalny system podatkowy powinien sta-
nowi¢ kompromis miedzy fiskalnymi, gospodarczymi i spolecznymi celami
opodatkowania. Tak wigc powinien on: gwarantowac dtugotrwatg zdolnosé
sektora finansow publicznych do sfinansowania jego ustug na rzecz spoteczen-
stwa, z czym wigze sig konieczno$¢ stabilizacji wydatkéw; sprzyjac rozwojowi
gospodarki w diugim okresie, a w krotkim jej nie hamowac (przy czym fi-
nanse publiczne zasadniczo nie powinny by¢ instrumentem polityki stabili-
zacji koniunktury gospodarczej); realizowac zasade powszechnosci i réwnosci
opodatkowania - mierzonej zdolnoscig do ponoszenia cigzaréw podatkowych
(zdolnoscig platniczg podatnikow), albo inaczej — wielkoscig potrzeb osobi-
stych, jakie jednostka jest w stanie zaspokoi¢ ze swojego dochodu'.

Wreszcie racjonalny system podatkowy moze by¢ postrzegany jako ten,
ktory: zapewnia niezbedne wplywy budzetowe przy mozliwie niskim pozio-
mie kosztow fiskalnych. Koszty te z kolei wywierajg wplyw na rownowa-
ge rynku pracy i procesy wzrostu gospodarczego. Szczegdlnie istotny jest tu
wplyw opodatkowania na procesy formowania oszczednosci i inwestycji oraz
kapitatu ludzkiego®.

E. Ruskowski uwaza, ze: racjonalny system podatkowy kazdego paristwa
powinien tworzy¢ wewnetrznie spojng, jednolitg i logiczng catos¢, dzigki kto-
rej podmioty publicznoprawne mogg skutecznie realizowa¢ zadania publicz-
ne przy jednoczesnym respektowaniu zdolnosci platniczej podatnika. Zasada

17 ]. Ostaszewski, Z. Fedorowicz, T. Kierczynski, Teoretyczne podstawy reformy po-
datkéw w Polsce, Warszawa 2004.

18 1. 0z0g, Jak zreformowac polski system podatkowy. Oméwienie dyskusji na konfe-
rencji, »,Przeglad Podatkowy” 2003, nr 8.

¥ Konferencja naukowa ,Wzrost gospodarczy a bezrobocie i nieréwnoéci w po-
dziale dochodu’, 29 listopada 2006 r., www.gtk.com
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trwatej wydajnosci podatku oraz sprawiedliwosci podatkowej powinna zatem
determinowac budowe takiego systemu®.

Racjonalno$¢ systemu podatkowego mozna réwniez rozpatrywac
z punktu widzenia przestrzegania przez ten system zbioru postulatow kie-
rowanych pod jego adresem, okreslanych jako zasady podatkowe.

ZASADY PODATKOWE ADAMA SMITHA

W literaturze przedmiotu brak jest jednoznacznie ustalonego zbioru za-
sad podatkowych. Niewatpliwie jednak trwalte miejsce w doktrynie podat-
kowej zdobyly zasady sformulowane przez Adama Smitha jeszcze w XVIII
wieku. Mimo ze majg one charakter historyczny, to w dalszym ciagu zacho-
wujg swojg warto$¢ i stanowig czesto punkt wyjscia dla wielu wspolczes-
nych rozwazan podatkowych. Naleza do nich:

- zasada dogodnosci,

- zasada pewnosci,

- zasada tanioéci,

- zasada réwnomierno$ci.

Zasada dogodnosci opodatkowania zaklada, ze: kazdy podatek winno sig
Sciggac w takim czasie i w taki sposob, by podatnikowi byto jak najdogodniej
go zaplacié, czyli wtedy, gdy istnieje najwigksze prawdopodobieristwo, ze ma
g0 czym zaplaci¢®'. A to oznacza, ze podatnik powinien placi¢ podatek od
dochodu realnego.

Zgodnie z zasadg pewnosci opodatkowania podatki musza by¢ precyzyj-
nie i jasno okreslone, a nie ksztalttowane dowolnie przez organy podatkowe.
Podatnik musi mie¢ pewnos¢, jakie sg jego obowiazki i prawa w zwigzku
z nalozeniem na niego obowigzku podatkowego. Wedtug A. Smitha po-
datek powinien by¢ okreslony co do sumy, terminu i sposobu zapfaty, a to
wszystko powinno by¢ jasne i zrozumiale dla podatnika.

Zasada tanio$ci podatkéw méwi o tym, ze powinny one by¢ $ciggane jak
najmniejszym kosztem, aby ich efekt skarbowy byl jak najwigkszy. Kazdy poda-
tek powinien by¢ tak pomyslany, aby suma, jakg zabiera z kieszeni ludnosci lub
do tych kieszeni nie dopuszcza, w najmniejszym jak tylko mozna stopniu prze-

% E. Ruskowski, Kontrola i stosowanie prawa podatkowego pod rzgdami Konstytucji
RP, Warszawa 2006, s. 216.

2 [Za:] R. Gwiazdowski, Podatek progresywny i proporcjonalny. Doktrynalne prze-
stanki, praktyczne konsekwencje, Warszawa 2007, s. 96.
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kraczala kwote, jakg podatek ten wnosi do skarbu paristwa® — pisal A. Smith.
W przeciwnym razie wzrastajace koszty poboru podatkéw pociagaja za soba
automatycznie zwiekszenie samych podatkéw, dla zréwnowazenia ponoszo-
nych kosztéw ich poboru. W $wietle tej zasady A. Smith postulowat, aby:
- aparat skarbowy nie byl rozbudowany, poniewaz koszty jego funk-
cjonowania moga przewyzszy¢ warto$¢ podatkow,
- podatki nie hamowaly pracowitosci spoteczenstwa i tym samym nie
dziataly hamujgco na kreowanie przez nich dochodu,
- ewentualne kary naktadane na podatnikow, ktorzy uchylaja sie od
opodatkowania, powinny by¢ wspotmierne do popelnionego czynu,
- kontrole podatkowe powinny by¢ ograniczone do minimum.

Ostatnia z zasad mowi o rownomiernosci opodatkowania, czyli o uczest-
niczeniu obywateli w finansowaniu wydatkéw publicznych ponoszonych
przez panstwo. Dla A. Smitha owa réwnomierno$¢ oznaczala proporcjo-
nalno$¢, chociaz, nawigzujac do zdolnosci ptatniczej, wskazuje on na ko-
nieczno$¢ pozostawienia pewnej kwoty wolnej na poziomie niezbednego
do Zzycia minimum oraz konieczno$¢ placenia wyzszych podatkow w miare
wzrostu zdolno$ci platniczej, co wskazywaé moze na bliskos¢ idei opodat-
kowania progresywnego®. Rozwinig¢ciem tej zasady jest wspdlczesna zasa-
da sprawiedliwo$ci, o ktorej mowa bedzie w dalszej czesci artykulu.

Analizujgc rozwigzania dotyczace opodatkowania dochodéw osobi-
stych w $wietle zasad podatkowych A. Smitha, nalezy zwrdci¢ uwage na
nastepujace kwestie.

Z punktu widzenia podatku dochodowego od osob fizycznych zasada
dogodnosci opodatkowania spelniona jest polowicznie. Tam, gdzie mamy
do czynienia z kasowa metodg powstawania przychodu (np. stosunek pra-
cy), zasada ta znajdzie zastosowanie. Inaczej bedzie jednak w przypadku
dzialalnosci gospodarczej, gdzie przychody powstajg na zasadzie memoria-
fowej*. W takim razie podatek bedzie ptatny bez wzgledu na to, czy podat-
nik ma wystarczajacy dochdd realny, czy tez nie.

2 Ibidem, s 96.

» A. Gomulowicz, J. Malecki, Podatki..., op. cit., s. 42

#  Zasada memoriatowa oznacza, ze w ksiegach odnotowuje si¢ wystapienie zda-
rzenia gospodarczego (np. wystawienie faktury), niezaleznie, czy bylo to zwigzane
z przeplywem pienigdza czy nie. Za moment sprzedazy przyjmuje si¢ moment wydania
towaru lub wyswiadczenie ustugi na rzecz kontrahenta i bez wzgledu na to, czy kontra-
hent ureguluje zobowiazanie, przychéd u podatnika powstanie.
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W zakresie pewnosci opodatkowania mozna stwierdzi¢, iz niestety pol-
ska ustawa o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych, jak réwniez akty
prawne regulujace pozostate podatki nie sg jasne i zrozumiate dla podatni-
ka. Permanentne zmiany, nawet kilka razy w roku, powoduja chaos i pogte-
biajacg si¢ niepewnos¢ w zakresie stosowania prawa. Najwiecej watpliwo-
$ci budzi w opodatkowaniu dochodéw osobistych niejasny podzial Zrodet
przychodéw, mozliwosci korzystania z ulg i odliczen, katalog kosztow
uzyskania przychodéw. O tym, ze zasady opodatkowania dochodéw osobi-
stych sa niejasne, $wiadczy rosnaca liczba wnioskdéw o wigzace interpreta-
cje w sprawach indywidualnych. Z tych powodow, w $wietle przytoczonej
zasady, wlasciwe wydaje si¢ uproszczenie pewnych mechanizmoéw podat-
kowych w taki sposéb, aby podatnik czul wigksze bezpieczenstwo w za-
kresie stosowania prawa podatkowego, szczegolnie w kontekscie sporza-
dzania rocznego rozliczenia podatku dochodowego. W tym miejscu warto
wspomnie¢ o niejasnym podziale ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych na czes$¢ dotyczaca opodatkowania dzialalnosci gospodarczej
oraz opodatkowania pozostatych zrddet przychodow. Kwestia ta byta wie-
lokrotnie podnoszona w pismiennictwie i na konferencjach naukowych.
Podziat taki wprowadza chaos. Korzystniej bytoby wydzieli¢ zasady opo-
datkowania dziatalno$ci gospodarczej z ustawy o podatku dochodowym od
0s0b fizycznych i zawrze¢ je w ustawie, ktora dotyczytaby wylacznie opo-
datkowania dochodéw z dziatalno$ci gospodarczej, np. w ustawie o tzw.
ryczalcie®, albo w ustawie o podatku dochodowym od oséb prawnych?.

Polskie rozwigzania dotyczace opodatkowania dochodéw osobistych
w duzej mierze nie spelniajg takze postulatow wynikajacych z zasady ta-
nioéci opodatkowania. Koszty poboru nalezy tutaj rozpatrywaé zaréwno od
strony aparatu skarbowego, jak réwniez od strony podatnika. Wedlug ra-
portu sporzadzanego w 2004 r. przez Komisje Europejska koszty stosowania
przepisow podatkowych dla matych przedsiebiorcow, a wigc przede wszyst-
kim tych, ktorzy rozliczajg podatek na podstawie ustawy o podatku docho-
dowym od oséb fizycznych, wynosza az do 30,9% wartosci zaptaconego
podatku?. Stosowanie przepiséw ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych w przypadku osob nieprowadzacych dziatalno$ci gospodarczej

» Ustawa z 20 listopada 1998 r. o zryczaltowanym podatku dochodowym od nie-
ktorych przychoddéw osigganych przez osoby fizyczne (Dz.U. nr 144, poz. 930 ze. zm.).

% Ustawa z 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od o0séb prawnych (Dz.U.
22000 r. nr 54, poz. 654 ze zm.).

77 Jak reformowac w Polsce podatki, ,Rzeczpospolita” z dn. 16 stycznia 2008 r.
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nie jest mniej kosztowne. Rozliczenie podatku dochodowego na koniec roku
podatkowego jest czasochlonne, wymaga szczegélowej znajomosci przepi-
sOw ustawy, zwlaszcza jedli ma si¢ do czynienia z przychodami nietypowymi
albo ze stosowaniem ulg, a to wszystko kosztuje wigcej wraz ze wzrostem
ryzyka podatkowego, ktdre w Polsce jest szczegdlnie wysokie. Im bardziej
skomplikowane zasady opodatkowania danego dochodu, tym drozszy jest
podatek w poborze, kontroli i naliczaniu. Trzeba wiec szuka¢ takich rozwig-
zan podatkowych, ktére bylyby tanie. W tym celu nalezaloby zdecydowa-
nie uprosci¢ obliczanie podatku dochodowego od 0séb fizycznych, przede
wszystkim przez wprowadzenie prostych konstrukeji naliczania podatku,
czy to przez zastosowanie stawki proporcjonalnej, czy tez ograniczenie badz
likwidacje ulg, zwolnien oraz innych przywilejow podatkowych.

ZASADY PODATKOWE W POLSKIE] LITERATURZE PRZEDMIOTU

Zasady podatkowe Adama Smitha stanowig pewnego rodzaju kanwe
i podstawe ksztaltowania lub modyfikowania zasad formutowanych przez
innych ekonomistow. W polskiej literaturze przedmiotu warto zwroci¢
uwage na zasady, ktore zostaty sformulowane przez Andrzeja Gomulowicza
i Jerzego Maleckiego. W ich ocenie podstawe budowy systemu podatkowe-
go powinny stanowi¢ dwie zasady*:

- zasada trwalej wydajnosci podatku,

- zasada sprawiedliwosci podatkowej.

Zasada trwatej wydajnosci podatku ma bardzo szeroki wymiar, ponie-
waz dotyczy kilku aspektow, tj.:

— wyboru zrodta opodatkowania,

— przestrzegania zasady ekonomicznosci,

— realnosci podstaw opodatkowania,

— formy opodatkowania,

— wewnetrznej spdjnosci systemu podatkowego,

— zewnetrznej spdjnosci systemu podatkowego,

— ustrojowej legalnosci podatku.

Prawidltowy wybér zrddet podatkowych powinien zatem uwzglednia¢
zdolno$¢ podatkowa podatnika.

Przestrzeganie zasady ekonomiczno$ci nalezy rozpatrywac w kontekscie
granic opodatkowania. Ich wyznaczenie jest trudne, gdyz dotyczy konfliktu

% A. Gomulowicz, J. Malecki, Podatki..., op. cit., s. 214.
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interesu podmiotu czynnego, jakim jest panstwo, i podmiotu biernego zo-
bowigzanego do ponoszenia ciezaru podatkowego. Panstwo ocenia bowiem
poziom obcigzen podatkowych z punktu widzenia potrzeb spoteczno-go-
spodarczych catego kraju. Podatnik natomiast postrzega t¢ samg wielko$¢
z wlasnego punktu widzenia. Wyznaczenie optimum wysokos$ci cigzaru
opodatkowania ma znaczenie dla kwestii efektywnosci funkcjonowania sy-
stemu podatkowego. Trzeba bowiem pamieta¢, ze zbyt wysokie obcigzenie
moze spowodowacé reakcje obronne w postaci unikania badz uchylania sie
od opodatkowania, czego przejawem moze by¢ na przyklad ograniczenie
rozmiaréw dziatalnosci gospodarczej albo prowadzenie dziatalno$ci w sza-
rej strefie. Doskonalym odzwierciedleniem zasady ekonomicznodci jest
krzywa Laffera (rysunek 1),

Rysunek 1. Krzywa Laffera

A

Dochéd z podatkéw

|
t Stawka podatkowa (%)

Zgodnie z teorig Laffera, poczatkowo wraz ze wzrostem stawek opo-
datkowania, dochody podatkowe rosng. Jednak wraz ze wzrostem fiskali-
zmu dynamika przyrostu wplywéw podatkowych maleje, az do osiagniecia
punktu nasycenia t. Przy dalszym wzroscie stawki ponad ten punkt docho-
dy beda sie obniza¢, a gdy stawka opodatkowania osiagnie wysoko$¢ 100%,
to wplywy podatkowe beda zerowe.

W przypadku podatku dochodowego od 0séb fizycznych nie wiadomo,
w ktérym miejscu tej krzywej znajduja sie stawki skali progresywnej. Kieru-
jac sie teorig Laffera, mozna zalozy¢, ze obnizenie podatkow czy tez wpro-
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wadzenie podatku liniowego od dochodéw osobistych moze spowodowac
wzrost dochodéw budzetowych. Do$wiadczenia zaréwno innych panstw,
jak i Polski potwierdzajg stuszno$¢ tego stwierdzenia®.

Wydajno$¢ podatku uzalezniona jest rowniez od jego formy. Moze to
by¢ forma bezposrednio obcigzajaca podatnika lub posrednio. Ta pierw-
sza dotyczy przede wszystkim podatkéw dochodowych i postrzegana
jest jako forma mniej wydajna w poréwnaniu z obcigzeniami posredni-
mi*. Z tego punktu widzenia niektdrzy postulujg zniesienie podatkow
dochodowych w ogdle na rzecz podatkow posrednich®, ktérych egze-
kwowanie jest tatwiejsze, a ich konstrukcja sprawia, ze majg charakter
prorozwojowy.

System podatkowy powinien by¢ ponadto spojny wewnetrznie oraz
zewnetrznie. Wewnetrzna spojno$¢ oznacza, ze zasady opodatkowania
poszczegdlnymi podatkami stanowig wzgledem siebie logiczng calos¢. Ze-
wnetrzna spojnos¢ natomiast oznacza zgodnos$¢ krajowych regulacji prze-
de wszystkim z prawem Unii Europejskiej.

Druga podstawe budowy racjonalnego systemu podatkowego stano-
wi zasada sprawiedliwosci opodatkowania, ktora odgrywa znaczaca role
zwlaszcza w aspekcie opodatkowania dochoddw osobistych. Sprawiedli-

¥ Najbardziej spektakularne efekty zastosowania w praktyce gospodarczej wnio-
skow plynacych z koncepcji krzywej Laffera wykazaly do$wiadczenia Stanéw Zjedno-
czonych, kiedy to reformy podatkowe lat 1921-1926, polegajace na obnizeniu stawki
podatku z 73% do 25%, spowodowaly wzrost wptywéw budzetowych. Podobne skutki
reform podatkowych zauwazalne byly po przeprowadzeniu reformy podatkowej przez
prezydenta Kennedyego w latach 1961-1968. W Polsce do$wiadczenia z mechanizmem
krzywej Laffera zwigzane sg z podatkiem akcyzowym od wyrobéw spirytusowych. Pod-
wyzki stawek akcyzy na wyroby spirytusowe w latach 1999-2002 przyczynity si¢ do ob-
nizenia dochodéw budzetu panstwa z tego tytutu, a obnizka stawki akcyzy w 2002 r.
skutkowata zwigkszeniem przychodéw. Kolejnym przyktadem potwierdzajacym praw-
dziwos¢ teorii Laffera jest skutek wprowadzenia w Polsce liniowego podatku PIT dla
0sob prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza oraz zmniejszenie stawki podatku CIT
w 2004 r. Szacuje sig, ze wzrost przychodéw budzetowych na skutek opisanych zmian
to ok. 8 mld zlotych (3 mld - obnizka CIT, 5 mld wprowadzenie liniowego PIT) w roku
2004, tj. pierwszym roku funkcjonowania zmian. Krytycy teorii Laffera zwracaja jednak
uwage, ze wspomniany okres cechuje zjawisko wzrostu gospodarczego i ograniczenie
ulg podatkowych, co utrudnia szacunki i moze by¢ Zrédlem argumentow przeciwnych,
[za:] R. Gwiazdowski, Podatek progresywny i proporcjonalny. Doktrynalne przestanki,
praktyczne konsekwencje, Warszawa 2007, s. 218-223.

% A. Gomulowicz, J. Malecki, Podatki..., op. cit., s. 217.

' M. Herma, Podatek liniowy nie uzdrowi finanséw, ,Dziennik” z dn. 21 marca 2008 r.
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wos¢ podatkowa przejawia sie glownie w powszechnosci i réwnosci opo-
datkowania.

Powszechnos$¢ opodatkowania oznacza, ze podatek jako $wiadcze-
nie przymusowe powinien spoczywaé na wszystkich. Wszyscy musza
sie przyczynia¢ do pokrywania wspolnych potrzeb. Takze wszystkie
podmioty sg tak dalece opodatkowane, jak okreslaja to ustawy podat-
kowe, przy jednoczesnym uwzglednieniu sytuacji materialnej podatni-
ka. Rownos¢ polega na tym, iz wszystkie podmioty charakteryzujace sie
dang cechg istotng w rownym stopniu powinny by¢ traktowane réwno.
Zasada réwnosci wymaga wiec jednakowej miary dla wszystkich pod-
miotdw, a wiec bez zréznicowan, zarowno dyskryminacyjnych, jak i fa-
woryzujacych.

Niektdrzy wskazujg jeszcze na trzecig ceche sprawiedliwosci podatko-
wej, ktéra dotyczy wyltacznie podatku dochodowego od oséb fizycznych.
Chodzi o zdolnoé¢ platnicza. Jej istota polega na zindywidualizowaniu ob-
cigzenia podatkowego w zaleznosci od sytuacji materialnej podatnika®.

Tyle mdéwi na ten temat teoria. Niestety w praktyce trudno jest od-
powiedzie¢ na pytanie, w jaki sposéb opodatkowaé dochody osobiste,
aby opodatkowanie to bylo uwazane za sprawiedliwe przez wszystkich
i jednoczesnie wydajne ekonomicznie. Wymaga to z pewnoscia glebokiej
analizy i dokonania pryncypialnych wybordéw. Jezeli dazy sie do wpro-
wadzenia konstrukeji sprawiedliwych, a wiec w najwyzszym stopniu zin-
dywidualizowanych i dopasowanych do sytuacji podatnika, trudno jest
moéwi¢ o podatkach prostych i tanich w poborze. Jezeli natomiast spra-
wiedliwo$¢ bedzie pojmowana jako réwnomierno$é, mozna stworzyé
konstrukcje efektywna ekonomicznie, a zatem tanig i prosta, pozbawiong
ulg, odliczen i tym samym niepodatna na zjawiska korupcji. Taka kon-
strukcjg jest podatek liniowy.

Z punktu widzenia istnienia racjonalnego systemu podatkowego za-
chodzi pewna sprzeczno$¢. Im bardziej sprawiedliwy jest system podatko-
wy, czyli uwzgledniajacy postulat réwnosci, powszechnosci oraz zdolnosci
platniczej, tym mniej jest wydajny ekonomicznie z uwagi na wysokie koszty
jego funkcjonowania. Nie mozna wigc mowi¢ o systemie w najwyzszym
stopniu sprawiedliwym i jednocze$nie wydajnym ekonomicznie. Budujac
racjonalny system podatkowy, nalezy znalez¢ pewien kompromis miedzy
tym co sprawiedliwe i tym co tanie i efektywne.

2. Prawo podatkowe..., op. cit., s. 58.
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CELE REFORMY OPODATKOWANIA DOCHODOW OSOBISTYCH

Biorac pod uwage przyjete zalozenie, Ze celem strategicznym panstwa
powinno by¢ obnizenie wydatkéw publicznych i jednoczesna obnizka
obcigzen podatkowych, oraz zasady podatkowe, ktére powinny stanowi¢
podstawe budowy systemu opodatkowania dochoddw osobistych, mozna
sformutowa¢ nastepujace cele reformy tego podatku:

- uproszczenie zasad opodatkowania dochodéw osobistych,

- ograniczenie kosztow procesu fiskalnego ponoszonych zaréwno

przez panstwo, jak i przez podatnika,

- ograniczenie szarej strefy,

- pobudzenie przedsigbiorczosci i wzrostu gospodarczego,

- wzrost konkurencyjnosci podatkowej Polski.

Osiagniecie tych celéow wymagaloby wprowadzenia zmian do obowiga-
zujacych rozwigzan podatkowych. Ksztalt potrzebnych zmian w podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych mozna rozpatrywac w kilku aspektach,
m.in. jego wplywu na gospodarke, bazy opodatkowania, charakteru podat-
ku oraz zakresu stosowania ulg podatkowych.

PODATEK DOCHODOWY A GOSPODARKA

Czy uproszczenie systemu podatkowego, obnizenie stawek podatku czy
wreszcie wprowadzenie podatku liniowego zamiast progresywnego bedzie
mialo wplyw na gospodarke? Jezeli tak, to jaki? Podatek, oprocz funkeji
fiskalnej, powinien petni¢ funkcje stymulacyjng i wptywaé pozytywnie na
wzrost gospodarczy. Funkcja ta nabierze szczegolnego znaczenia po wejsciu
Polski do strefy euro. Wtedy oddzialywanie panstwa na procesy gospodar-
cze za posrednictwem narzedzi polityki monetarnej bedzie niemozliwe i je-
dynym instrumentem wplywu bedzie polityka fiskalna, w tym podatkowa.

Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych ma ogromne znaczenie dla roz-
woju przedsiebiorczo$ci. W przypadku podatku dochodowego ptaconego
przez przedsigbiorcéw zmiany w kierunku uproszczenia zasad opodatko-
wania czy obnizenia stawki podatku wydaja si¢ mie¢ bezposredni wptyw
na rozwdj tych firm*. Wplyw taki mozna jednak zauwazy¢ réwniez w przy-
padku podatku dochodowego ptaconego od dochodu innego niz z dziatal-
nosci gospodarczej (np. z pracy).

3 Niektorzy ekonomisci twierdza, ze nigdy nie zostato udowodnione, iz obnizenie
stawki podatku ma bezposrednie przetozenie na inwestycje tych firm.
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Wplyw taki moze mie¢ charakter bezposredni lub posredni. Bezpo-
$redni odnosi si¢ do popytu na srodki konsumpcji. Wzrost popytu oznacza
wzrost sprzedazy przedsigbiorstw produkujgcych dobra konsumpcyjne.
Natomiast posrednio podatek dochodowy ma wptyw na sprzedaz przed-
siebiorstw wytwarzajacych $rodki produkeji**. Zwigkszona konsumpcja,
ktdra jest wynikiem obnizenia podatku od dochodéw osobistych, wymusi
wzrost produkeji, modernizacje linii produkeyjnych i tym samym inwe-
stycje przedsiebiorstw, a to wszystko powinno mie¢ przetozenie na wzrost
gospodarczy i tym samym rozwdj przedsiebiorczosci i wzrost dobrobytu.

Wydaje sig, ze pozostawienie czesci srodkow pienieznych do dyspozy-
¢ji podatnika, za pomocg obnizki podatku, wplynie na gospodarke pozy-
tywnie. Pytanie tylko, co podatnicy zrobig z tymi oszczednosciami - czy
przeznacza je na biezacg konsumpcje, czy na przysztg. W kazdym jednak
przypadku oszczednosci zostang predzej czy pdzniej wydatkowane, a to
z pewno$cig wplynie pozytywnie na rozwdj gospodarczy.

Wplyw na rozwoj gospodarczy majg réwniez ulgi w podatku docho-
dowym. Ich wplyw moze mie¢ charakter selektywny badz ogoélny. Wplyw
o charakterze selektywnym oznacza oddzialywanie na rozwoj okreslonej
branzy lub sektora. W tym przypadku szczegdlne znaczenie mialy ulgi
budowlane, funkcjonujace obecnie jedynie jako prawa nabyte. Podatnicy
tym sposobem posrednio wspierali rozw6j budownictwa mieszkaniowego.
Przeciwnicy funkcjonowania ulg podatkowych zauwazajg jednak, ze ulgi
nie majg zwigzku z rozkwitem danej branzy, a ich likwidacja z pogorsze-
niem sytuacji finansowo-ekonomicznej konkretnej branzy. Rozpatrujac
wplyw ulg o charakterze ogélnym, mozna zauwazy¢, ze ich zastosowanie
powoduje obnizenie koncowego podatku do zaplaty. W tym sensie ulgi
dzialaja podobnie jak obnizenie samej stawki podatku, powodujac wzrost
konsumpcji. Z tych tez powoddéw obecnie planuje si¢ wprowadzenie ulg
w Stanach Zjednoczonych na taczng kwote 100 mld dol. Traktowane jest to
jako metoda wyjscia z recesji gospodarczej®.

PODATEK DOCHODOWY A ZROZNICOWANIE ZRODEL PRZYCHODOW
Analizujgc zrédia przychodow, czyli baze podatkowa® w podatku do-
chodowym od 0sdb fizycznych, pod katem wydajnosci i sprawiedliwosci

3. Ostaszewski, Z. Fedorowicz, T. Kierczynski, Teoretyczne podstawy reformy po-
datkéw w Polsce, Warszawa 2004, s. 110.

% Konsumpcja ma ozywic gospodarke USA, ,Rzeczpospolita” z dn. 25 stycznia 2008 r.

% Baza podatkowa jest rozumiana tez jako system Zzrédel przychodow.
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podatkowej mozna stwierdzi¢, ze optymalny jest podatek oparty na szero-
kiej bazie podatkowej, czyli taki, ktorego podstawg opodatkowania stano-
wig przychody (dochody) dotychczas zwolnione z opodatkowania lub obje-
te innymi podatkami przychodowymi (np. podatkiem rolnym). Jak wynika
z badan, podatki o szerokiej bazie podatkowej*”:
- zmniejszajg koszty procesu fiskalnego poprzez wygode i fatwo$¢ po-
boru podatku,
- zmniejszajg zbedny ciezar opodatkowania (excess burden of taxa-
tion)*, co wplywa na poprawe efektywnosci podatkowe;j,
- wdlugim okresie wspieraja wzrost gospodarczy,
- zmniejszaja koszty ponoszone przez podatnikéw zwigzane z pobo-
rem podatkdow,
- poprzez wprowadzenie powszechnosci opodatkowania stajg sie bar-
dziej sprawiedliwe.

Powyzsze cechy zaistniejg w sytuacji poszerzenia bazy podatkowej przy
jednoczesnym obnizeniu obcigzenia podatkowego.

Obecnie z opodatkowania podatkiem dochodowym od oséb fizycz-
nych wylaczeni sg rolnicy, tym samym podatek ten traci charakter podatku
powszechnego. Korzystanie z przywilejow podatkowych przez calg grupe
podatnikow osiggajacych dochody z rolnictwa ktdci sie z zasadg powszech-
nosci i sprawiedliwo$ci. Cho¢ istnieje wiele przestanek przemawiajacych
za szczegolnym traktowaniem rolnikow, to byloby lepiej, gdyby dochody
uzyskiwane w rolnictwie zostaly objete podatkiem dochodowym. Wyma-
galoby to likwidacji podatku rolnego i lesnego oraz wlaczenia dochodéw
z dziafalnosci rolniczej i lesnej do zrddet przychodéw w podatku docho-
dowym od 0s6b fizycznych. W praktyce moze okazac¢ si¢ to jednak trudne
do realizacji z uwagi m.in. na uwarunkowania historyczne - rolnicy zawsze
byli grupg uprzywilejowana jesli chodzi o podatki czy zobowigzania poza-
podatkowe. Jednakowo pozytywnie nalezy odnies¢ si¢ do faktu, iz istnieja
juz plany objecia rolnikéw podatkiem dochodowym?™®.

7 R. Dziemianowicz, R. Przygodzka, Baza podatkowa i jej wplyw na efektywnos¢
systemu podatkowego [w:] O nowy tad podatkowy w Polsce, op. cit., s. 193.

3 Excess burden of taxation - dodatkowe straty w dobrobycie [za:] F. Gradalski,
Wistep do teorii opodatkowania, Warszawa 2004, s. 146.

¥ E. Glapiak, Podatek dochodowy na wsi to kwestia czasu, ,Rzeczpospolita” z dn.
2 maja 2008 r.
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Analizujgc baze podatkowa, warto zastanowi¢ sie nad czesto podejmo-
wanym tematem opodatkowania niektorych dochodéw z kapitalow pie-
nieznych. Do podstawowych dochodéw z kapitatéw pienieznych zalicza sie
odsetki, dywidendy, odptatne zbycie papieréw warto$ciowych. Czes¢ z nich,
na przyktad odplatne zbycie udziatow lub akeji w spotkach posiadajacych
osobowos¢ prawna, opodatkowana jest na zasadach ogolnych, czyli po od-
liczeniu kosztéw uzyskania przychodéw i wiaze si¢ z obowiazkiem zlozenia
rocznego zeznania podatkowego. Druga grupa dochodéw podlega opodat-
kowaniu wedlug zasad ryczaltowych - bez mozliwosci odliczenia kosztow.
Dotyczy to przede wszystkim odsetek od lokat bankowych. Roznice miedzy
tymi dwoma sposobami opodatkowania sg znaczace. Ot6z opodatkowanie
tzw. zyskow gietdowych jest z pewnoscig formg odczuwalng zaréwno pod
wzgledem ponoszonego ci¢zaru podatkowego, jak i czasu po$wigconego na
sporzadzenie zeznania podatkowego. Natomiast podatek pobierany u zZrod-
fa jest znacznie mniej odczuwalny przez podatnika.

W rozwazaniach teoretycznych prowadzonych na gruncie ekonomii do-
chody z kapitaléw nie powinny w ogdle podlega¢ opodatkowaniu w diugim
okresie z uwagi na to, ze znieksztalcaja decyzje o oszcz¢dzaniu i akumulo-
waniu oraz zniechecajg do podejmowania ryzyka inwestowania®. A jesli
opodatkowanie takiego dochodu ma wystgpié, to powinno by¢ uzaleznione
od ryzyka jego uzyskania. Nalezy jednak pamieta¢, ze wylaczenie pewnych
zrodet przychoddw z opodatkowania uszczupli dochody budzetowe. I trze-
ba bedzie szuka¢ innych sposobéw pokrycia tego deficytu. O ile bedzie to
zmniejszenie wydatkow, o tyle dochody podatnika pozostang na tym sa-
mym poziomie. Gorzej byloby, jesli wydatki bedg finansowane przez wpro-
wadzanie nowych konstrukeji podatkowych (np. podatek katastralny) albo
wzrost stawek innych podatkow. Wtedy bowiem reforma podatkowa bedzie
miata charakter pozorny i nie odniesie pozadanych skutkdow.

W odpowiedzi na postulaty teorii opodatkowania, przeciwnicy likwida-
¢ji podatku od zyskow z lokat bankowych lub gieldy stusznie mogliby zada¢
pytanie, dlaczego tego typu dochody mialyby korzysta¢ ze zwolnienia po-
datkowego, podczas gdy inne (np. dochody z pracy) stanowig podstawowy
przedmiot opodatkowania. Wynika ono z tego, iz tego typu dochody moga
stanowi¢ podstawowe zrédto dochoddéw, chociazby zamiast dochodow
z pracy. A w sytuacji catkowitego zwolnienia ich z opodatkowania czes¢
spoleczenstwa korzystataby z nieuzasadnionych ulg podatkowych.

0 F Gradalski, Wstep do teorii..., op. cit., s. 156.
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Zgodnie z ostatnimi doniesieniami rzad ma zamiar zlikwidowa¢ poda-
tek od czesci dochodow z kapitatow pienieznych, tj. odsetek od lokat ban-
kowych oraz tzw. zyskow gietdowych, przy czym podatek od zyskow giel-
dowych bedzie funkcjonowal jeszcze przez pewien czas*. W tym miejscu
warto zwrdci¢ uwage, ze w sytuacji wprowadzenia podatku liniowego od
dochodéw z pracy utrata jednego ze zrédet dochodéw budzetowych mo-
glaby by¢ niepozadana. Z punktu widzenia budzetu panstwa, ktory zapew-
ne ucierpialby przynajmniej na poczatku wprowadzenia podatku liniowego
od dochodow z pracy, korzystne byloby znalezienie innych wydajnych zré-
det dochodéw, a przynajmniej utrzymanie tych, ktére sa. W takiej sytua-
cji, wydaje sie, ze lepszym rozwigzaniem byltoby pozostawienie podatku od
zyskow z lokat bankowych, ktore nie sg obarczone ryzykiem i likwidacja
podatku od zyskow gietdowych obarczonych wysokim ryzykiem inwesty-
cyjnym i majagcych bezposredni wptyw na decyzje inwestycyjne, a przez to
na ograniczenie badz zwigkszenie doplywu funduszy do przedsigbiorstw za
posrednictwem gieldy.

OPODATKOWANIE PROPORCJONALNE

Od dtugiego czasu trwa debata nad zasadno$cig wprowadzenia podatku
liniowego, nad tym, czy jest on sprawiedliwy, czy tez nie. Zwolennikéw po-
datku liniowego jest tyle samo, ile przeciwnikéw, i kazda grupa ma wlasne
argumenty przemawiajgce za sprawiedliwoscig lub jej brakiem. Biorac pod
uwage koszty procesu fiskalnego, w tym réwniez dodatkowe straty w do-
brobycie*, uproszczenie zasad podatkowych, eliminacje unikania opodat-
kowania poprzez obejscie prawa, jakie towarzyszy wystepowaniu skali pro-
gresywnej, ograniczenie szarej strefy itp., podatek liniowy jest forma lepsza.
Nie mozna jednak poming¢ zdolnoéci podatkowej obywateli oraz zasady
sprawiedliwosci podatkowej, na ktére powoluja si¢ oponenci tego podatku.

M. Wojcik, G. Osiecki, Zniosg podatek Belki, ale nie dla wszystkich, ,Dziennik”
z dn. 28 lutego 2008 r.

2 W odréznieniu do kosztow wymiaru i poboru podatkéw oraz kosztow ptacenia po-
datkéw, dodatkowe straty w dobrobycie stanowig ten segment kosztow procesu fiskalnego,
ktore sqg w petni niewidoczne i powstajg w wyniku samego faktu natozenia podatku. Ich
trescig sq straty wynikajqgce z mikroekonomicznych dostosowarn w odpowiedzi na zmiany
relacji cen w wyniku opodatkowania. Podatki deformujg rynkowe relacje cen i tym samym
deformujg rynkowg racjonalnos¢ ekonomiczng. Wyjscie z rynkowej racjonalnosci ekono-
micznej i przeniesienie si¢ w nowy swiat racjonalnosci podatkowej wymaga dodatkowych
kosztéw dostosowan, ktére w sposob oczywisty ograniczajg mozliwosci realizacji poten-
cjalnego dobrobytu [za:] . Gradalski, Wstep do teorii..., op. cit., s. 146.
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Przykladem pogodzenia zasady sprawiedliwosci z zasada wydajnosci eko-
nomicznej mogtby by¢ podatek liniowy z pozostawiong w jego konstrukeji
stosowng kwotg wolng od podatku, najlepiej w sposob maksymalny zblizona
do minimum socjalnego. W ten sposob podatek liniowy nabierze charakte-
ru podatku ptaskiego. Kwota wolna powinna by¢ znacznie wyzsza niz teraz
obowigzujaca, poniewaz obecna odbiega znacznie od minimum socjalnego.

Biorac pod uwage koszty procesu fiskalnego, podatek liniowy jest z pew-
noscig podatkiem tanim w poborze i tanim, jesli chodzi o koszty ponoszone
przez podatnika. Oszczedno$ci wynikajace ze zmiany formuly progresyw-
nej na liniowg moga wigc stanowi¢ dodatkowe dochody budzetowe lub tez
zrekompensowac obnizke stawki.

Wybér podatku liniowego jako formy docelowej opodatkowania docho-
doéw osobistych wynika jeszcze z innych przyczyn. Polska nie jest krajem tak
bogatym, jak Francja, Niemcy czy Wielka Brytania, gdzie oséb zamoznych
placacych podatek wedlug najwyzszych stawek podatkowych jest relatywnie
wiecej w porownaniu z Polskg. W Polsce nie ma tylu bogatych obywate-
li, ktorzy placiliby podatek wedtug najwyzszych stawek, a jezeli tacy sie juz
znajdg, wykorzystuja wszelkie instrumenty optymalizacji podatkowej, aby
podatek zminimalizowaé. Przyktadem takim jest przenoszenie osrodka in-
teresow zyciowych do panstw o nizszych stawkach podatkowych, w zwigzku
z czym podatnicy nie placg podatkéw w Polsce w ogole. Dos¢ popularnym
sposobem na unikanie zastosowania skali progresywnej do opodatkowania
dochoddéw osobistych jest przekwalifikowanie dochodéw z pracy na docho-
dy z dzialalnosci gospodarczej. Tym sposobem, wykorzystujac tzw. samo-
zatrudnienie, podatnicy wybieraja opodatkowanie liniowe. Nalezatoby wiec
stworzy¢ zachete wlasnie dla tych osob — przedsiebiorczych i umiejacych po-
mnaza¢ kapital, do pozostawiania jego czesci w Polsce w formie podatku.

Zwolennicy podatku liniowego zwracaja uwage, ze skala progresywna
jest niekorzystna nie tylko dla oséb zarabiajacych najwiecej, ale réwniez
tych najbiedniejszych. Przy bardzo niskich dochodach, stawka 19% z kwota
wolng na poziomie 3000 z1 jest stawka znacznie za wysoka co powoduje, iz
osoby, ktorych to dotyczy, chetniej podejmujg prace w tzw. szarej strefie.
Te argumenty moga $wiadczy¢ o nieefektywnosci ekonomicznej i niespra-
wiedliwosci skali progresywne;.

Kolejna kwestia i chyba najwazniejsza dotyczy konkurencyjnosci pol-
skiej gospodarki w poréwnaniu z innymi panstwami Unii Europejskie;j.
Polska niestety nie moze konkurowaé poziomem technologicznym, in-
frastrukturg drogowa czy tez nowoczesnym przemystem, dlatego podatek
liniowy moze stanowi¢ doskonaly element przewagi konkurencyjnej przy-
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ciagajacy zagraniczny kapital i inwestycje. Jest to wazne tym bardziej te-
raz, kiedy prawie wszystkie panstwa naszego regionu zdecydowaly si¢ na
podatek liniowy, jako najlepsze i najprostsze rozwigzanie dla gospodarek
w procesie transformacji. Tym samym, na tle pozostalych panstw regionu,
Polska coraz bardziej bedzie tracita na ,,podatkowej konkurencyjnosci”.

W podatku liniowym wazna jest rowniez stawka podatku. Wprowadza-
jac podatek liniowy, nalezy ja ustali¢ na takim poziomie, aby z jednej stro-
ny stanowita zachete do placenia podatku i ,wychodzenia” z szarej strefy,
a z drugiej strony na takim poziomie, aby zapewnila wystarczajaca ilo§¢
dochodéw budzetowych. W kontekscie przyjetych celow reformy istotny
jest zatem poziom, na jakim ustali si¢ stawke podatku liniowego.

Jednoznacznie nie jest rozstrzygniety problem sprawiedliwo$ci opo-
datkowania podatkiem liniowym. Konsekwencje w tym wzgledzie zaleza
bowiem od samej interpretacji pojecia sprawiedliwos¢. Jednakowo argu-
mentem wysuwanym przeciwko podatkowi liniowemu jest jego pozorna
sprawiedliwo$¢ — gdy wszyscy placg jednakowa stawke, w istocie cigzary
podatkowe sg relatywnie wyzsze dla warstw biedniejszych.

Innym argumentem przemawiajacym za niewprowadzaniem podatku
liniowego jest to, ze we wszystkich rozwinietych krajach Unii Europejskiej
funkcjonuje skala progresywna. I wlasnie przy skali progresywnej pafistwa
te osiggnely dobrobyt. Oponenci skali liniowej podatku dochodowego od
0s6b fizycznych wskazuja, Ze wigcej mozna odnalezé podobienstw Polski
z krajami Europy Zachodniej niz z krajami, ktore takg skale maja.

ULGI W PODATKU DOCHODOWYM

Mimo Ze od kilku lat utrzymuje si¢ tendencja likwidacji ulg podatko-
wych, w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych nadal funkcjonuja nie-
ktére z nich: na dzieci, na korzystanie z Internetu, odliczenia darowizn czy
ulga rehabilitacyjna. Podstawowym celem wprowadzania ulg jest realizacja
polityki spolecznej za posrednictwem polityki podatkowej oraz stymula-
cyjne oddzialywanie panstwa na gospodarke. Zwolennicy ulg twierdza, ze
dzigki nim podatnikom rekompensuje sie wysokie stawki podatkowe, ktdre
zazwyczaj nie sprzyjaja inwestycjom i nowym miejscom pracy.

Tendencja do likwidacji ulg w podatku dochodowym od o0séb fizycz-
nych i zblizania stawek efektywnych* do stawek taryfowych jednak jest wi-

# Stawka efektywna okre$la stosunek kwoty ostatecznie naleznego podatku do
wartoéci podstawy opodatkowania. Informuje o faktycznym oprocentowaniu dochodu
(Sciélej — podstawy opodatkowania) podatnika.
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doczna. Wynika to czesto z trudnosci finansowych budzetu panstwa. Trend
ten niektorzy oceniajg pozytywnie, poniewaz uwazaja, ze ulgi w podatkach
nie s3 dobrym i skutecznym narzedziem pomocy najubozszym czy wspar-
cia gospodarki. Po pierwsze, poniewaz z ulg korzystaja zazwyczaj ci, kto-
rych dochéd jest na relatywnie wysokim poziomie. Przykladowo, z ulgi od-
setkowej skorzystaja tylko ci, ktorych sta¢ na zakup mieszkania. Po drugie,
poniewaz brak jest dowodow na stymulacyjny wplyw ulg na gospodarke.
Przykltadem moze by¢ ulga, polegajaca na odliczeniu od podstawy opodat-
kowania wydatkéw na cele mieszkaniowe. Jej selektywne oddziatywanie
powinno wspiera¢ sektor budownictwa, a w rzeczywistosci okazalo sie, iz
wzrostowi odliczen na cele mieszkaniowe towarzyszyl spadek oddawanych
do uzytku mieszkan*.

Innym argumentem przemawiajacym za likwidacjg ulg jest ich koszt.
Im wigcej ulg, tym bardziej skomplikowany system podatkowy. A im bar-
dziej jest on skomplikowany, tym wiecej czasu i pieniedzy potrzeba, aby
pozostawal w zgodzie z prawem®. Innymi stowy, wszelkie ulgi w systemie
podatkowym generujg koszty zwigzane zaréwno ze zmniejszaniem wply-
wow budzetowych, jak rowniez koszty zwigzane z obstugg takiego instru-
mentu podatkowego.

Przy rozwazaniach na temat ulg mowi si¢ czesto, ze poprzez ulgi reali-
zuje si¢ zasada sprawiedliwosci. Niektorzy uwazajg, ze jest to jednak teza,
ktdra nie znajduje uzasadnienia. Argumentuja to faktem, iz duza liczba ulg
powoduje, ze podatnicy, ktérzy z nich nie korzystaja, odnosza wrazenie,
ze sg nieréwno traktowani i postrzegaja system za niesprawiedliwy. W ich
ocenie bez funkcjonowania ulg wszyscy beda rowni wobec prawa. Przykta-
dem takim moze by¢ ulga na wychowanie dzieci, wprowadzona do usta-
wy o podatku dochodowym od oséb fizycznych w 2007 r. Polega ona na
odliczeniu od podatku kwoty stanowigcej iloczyn liczby wychowywanych
dzieci i dwukrotno$ci kwoty zmniejszajacej podatek okreslonej w I prze-
dziale skali. W 2007 r. byta to kwota 1145,08 zI, w 2008 r. - 1173,70 zl. Aby
podatnik skorzystal z calej ulgi, musi mie¢ relatywnie wysokie dochody,
bowiem wiekszos¢ podatku naleznego przy nizszych dochodach pokrywa-
na jest sktadka na ubezpieczenie zdrowotne. Innymi stowy, ulge mozna od-
liczy¢ tylko do wysokosci podatku. Jezeli zatem kto$ wykazuje minimalny
podatek do zaplaty (z uwagi na niskie dochody), z ulgi skorzysta w ograni-
czony sposob. To oznacza, ze z ulgi skorzysta¢ moga wylacznie ci, ktérych

“ R. Gwiazdowski, Podatek progresywny i proporcjonalny..., op. cit., s. 267.
5 Ibidem, s. 268.
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dochody sg na relatywnie wysokim poziomie, a nie ci, ktérzy faktycznie
potrzebuja wsparcia finansowego.

Nie mozna jednak jednoznacznie postawi¢ tezy, ze likwidacja ulg jest
dzialaniem pozadanym. Z jednej strony nalezy mie¢ na wzgledzie, ze
z punktu widzenia uproszczenia systemu podatkowego i obnizenia kosztow
poboru podatkéw usuniecie ulg podatkowych jest krokiem pozadanym,
poniewaz ulatwia kontrole podatkéw oraz eliminuje szarg strefe i dziatania,
czesto nielegalne, wykorzystujace mozliwosci obnizenia podatkéw. Z dru-
giej strony ich catkowita likwidacja spowoduje, Ze pewne grupy spoteczne
utracg cze$¢ sSrodkéw pienieznych. Brak jakiejkolwiek rekompensaty takiego
dzialania, np. w postaci obnizenia podatkow, moze by¢ dla nich ,bolesne”

Jednak dyskusja na temat ulg, szczegdlnie rodzinnych, w polskim sy-
stemie opodatkowania dochodéw osobistych nie powinna ogranicza¢ si¢
wylacznie do stawiania pytan o ich likwidacje badz pozostawienie w po-
datku dochodowym od os6b fizycznych. Powinna bowiem uwzglednia¢
ewentualny ksztalt polityki rodzinnej realizowanej przez panstwo. A zatem,
czy panstwo w ogole powinno prowadzi¢ taka polityke, a jedli tak, to ja-
kie bedg jej instrumenty. Takimi instrumentami mogg by¢ ulgi podatkowe
albo alternatywne bezposrednie transfery. Kryterium wyboru finansowych
instrumentow realizacji przyjetej polityki rodzinnej jest przede wszystkim
skutecznos¢ w aspekcie stopnia realizacji przyjetych zatozen, z uwzglednie-
niem kosztéw jej wykonania réznymi metodami*®. Zwolennicy upraszcza-
nia systemu podatkowego wskazuja jako lepszy instrument bezposrednie
transfery. Nalezy jednak pamieta¢, ze bezposrednia pomoc finansowa nie
wymaga od beneficjenta jakiejkolwiek aktywno$ci zawodowej, co moze
rodzi¢ patologie zwigzane z nastawieniem na wylacznag pomoc panstwa,
podczas gdy ulgi podatkowe wymagaja od wspomaganych aktywnosci.
Korzystanie z ulg wymaga bycia podatnikiem, a wigc posiadania wlasnych
zrodet przychodéw”. Premiuja zatem aktywnos¢ oraz che¢ wlasnego za-
robkowania i utrzymywania sie. Ulgi rodzinne w podatku dochodowym
zalezg rdwniez od ksztaltu polityki rodzinnej. Wyrdzni¢ tutaj mozna po-
dejscie selektywne, w ktérym celem jest walka z ubdstwem, stanowiacym
nastepstwo wielodzietnos$ci, oraz podejscie powszechne, w ktorym celem
polityki jest jako$¢ wychowania i pomoc w zdobyciu wyksztalcenia oraz
ogolnym rozwoju dzieci.

1. Bolkowiak, M. Majewicz, Polityka rodzinna a system podatkowy, Warszawa
1996, s. 5.
7 Ibidem, s. 5.
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Czesto podnoszonym argumentem za pozostawianiem szeroko po-
jetych ulg rodzinnych (ulgi odliczanej od podatku, facznego rozliczania
sie z podatku malzenstw lub oséb samotnie wychowujacych dzieci) jest
aspekt demograficzny. Spoleczenstwa europejskie, w tym polskie, sg spo-
teczenstwami starzejacymi sie. Coraz wigcej osob starszych pozostaje na
utrzymaniu oséb mtodszych, a mlodszych jest coraz mniej. Przy konstruk-
cji polskiego systemu ubezpieczen spotecznych (system mieszany) moze
sie okaza¢, ze w pewnym momencie nie wystarczy $rodkéw pienig¢znych
na pokrycie emerytur. Z tego wzgledu nalezy realizowa¢ polityke zwiek-
szania dobrobytu spoleczenstwa, majac nadzieje, ze ta przyczyni si¢ do
wzrostu demograficznego. Zwolennicy ulg postulujg wiec pozostawienie
ulgi na dzieci w polskim systemie opodatkowania dochodéw osobistych.
Przeciwnicy ulg, jak pisal Adam Krzyzanowski, wskazujg jednak, ze: ulgi
podatkowe nie przysparzajq znaczniejszej liczby dzieci, aczkolwiek ostabiajg
poczucie odpowiedzialnosci rodzicow za losy potomstwa. Poplecznicy rodzin
wielodzietnych powinni raczej popierac rozwigzania podatkowe, prowadzgce
do zwigkszenia tempa wzrostu gospodarczego i kapitalizacji, ktére utatwityby
gospodarke przysztych pokolen. Tymczasem dzieje sig odwrotnie. Ustawo-
dawca zachgca do mnozenia potomstwa, a rownoczesnie zniecheca do kapi-
talizacji, stanowigcej podwaling przysztego dobrobytu*.

WNIOSKI I REKOMENDACJE

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze zaden sy-
stem podatkowy nie jest skonstruowany na wieki. Kazdy powinien ulega¢
dostosowaniu do zmian ustrojowych, spotecznych, politycznych czy gospo-
darczych. Nawet jezeli pewne konstrukcje ksztaltowane byty przez lata, np.
takie jak skala progresywna, ich utrzymywanie za wszelka ceng moze by¢
nieoptacalne i dziala¢ ze szkodg zaréwno dla budzetu, jak i podatnikow.
W kontekscie reformy opodatkowania dochodéw osobistych mozna zgto-
si¢ nastepujace postulaty:

1) Reforma podatkowa powinna mie¢ charakter kompleksowy i dlu-
gofalowy. Powinna by¢ przemyslana, przeanalizowana pod katem
korzysci oraz kosztow i nastepnie powoli realizowana.

2) Podstawowymi celami reformy opodatkowania dochodéw osobi-
stych powinno by¢:

# [Za:] R. Gwiazdowski, Podatek progresywny i proporcjonalny..., op. cit., s. 265.
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- uproszczenie zasad opodatkowania dochodéw osobistych,

- ograniczenie kosztéw procesu fiskalnego ponoszonych przez
panstwo, jak i przez podatnika,

- ograniczenie szarej strefy,

- pobudzenie przedsigbiorczosci i wzrostu gospodarczego,

- wzrost konkurencyjnosci podatkowej Polski.

3) Powyzsze cele mozna osiggna¢ przez:

- wprowadzenie podatku plaskiego z kwotg wolng na poziomie za-
pewniajacym minimum egzystencji i stawka podatku atrakcyjna
dla podatnikow,

- likwidacje wszelkich ulg i odliczen,

- poszerzenie bazy podatkowej, polegajacej na wlaczeniu podatku
rolnego i lesnego do przychodéw podlegajacych opodatkowaniu
podatkiem dochodowym od 0s6b fizycznych,

- wylaczenie z ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych
zasad opodatkowania dziatalno$ci gospodarczej i wlaczenie ich
do ustawy o podatku zryczaltowanym lub podatku dochodowym
od 0s6b prawnych (stosowna w tym miejscu powinna by¢ zmiana
nazwy ustawy, np. na podatek dochodowy od przedsiebiorcow).

Na koniec warto zwroci¢ uwage, ze reforma podatkowa w podatku docho-
dowym od 0s6b fizycznych nie stanowi jedynego i wystarczajacego srodka
stuzacego osiagnieciu powyzszych celow. Podatek nie jest bowiem jedynym
obcigzeniem publicznoprawnym dochodu podatnika. Wazne jest zatem, aby
zmniejszeniu ulegly jego pozostale czgsci, a wiec te koszty pracy, ktére obcia-
Zajg pracownika, oraz te, ktorych obowigzek zaplaty cigzy na pracodawcy.
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