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ALICJA POMORSKA!

Kwota wolna od podatku jako instrument
realizacji zasady sprawiedliwosci podatkowe;

Streszczenie

Przedmiotem opracowania jest analiza i ocena najnowszych zmian, jakie nastapity
w konstrukcji podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, ze szczegblnym uwzgled-
nieniem kwoty wolnej od podatku. Gléwnym efektem tychze zmian jest podwyz-
szenie minimum wolnego od podatku do poziomu minimum egzystencji oraz
ustawowy obowigzek Ministra Finanséw corocznej weryfikacji obu tych wielkosci.
Autorka pozytywnie ocenia wprowadzone zmiany, zauwazajac jednoczesnie, iz
powinny by¢ traktowane jako wstep do dyskusji nad nowym modelem opodat-
kowania os6b fizycznych w Polsce.
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ALICJA POMORSKA?

Tax-free amount as a measure to implement
the principle of tax justice

Abstract

This paper is devoted to analysis and evaluation of recent changes that have taken
place in the structure of Polish personal income tax, with particular emphasis on
tax-free amount. The main effect of these changes is the increase of the tax-free
minimum in comparison to the level of subsistence minimum as well as the statu-
tory obligation of the Minister of Finance to verify both these volumes. The author-
ess positively assesses the introduced changes, noting that they should be treated
as an introduction to the discussion on a new model of taxation of natural persons
in Poland.
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170 ALICJA POMORSKA

Wéréd wielu wspdlczesnie postulowanych w doktrynie prawno-podatkowej,
jak tez stosowanych w praktyce zasad opodatkowania oséb fizycznych
szczegolne znaczenie przypisuje sie zasadzie sprawiedliwosci podatkowej. Jak sie
stusznie podkresla w doktrynie, stanowi ona jeden z wazniejszych, ale i trudnych
probleméw i ma swdj wymiar historyczny, etyczny i polityczny?.

Poglady na temat sprawiedliwosci podatkowej ulegaly istotnym zmianom. I tak,
gdy jeszcze na poczatku XX w. przewazala koncepcja korzysci i ekwiwalentu obcig-
zenia podatkowego za uzyskane od panstwa §wiadczenia publiczne, o tyle wspol-
cze$nie rozumiana jest ona jako potrzeba dostosowania obcigzenia podatkowego
do indywidualnej zdolnosci platniczej podatnika. Zdolnos¢ te wyznaczaja nie
tylko wysokos¢ osiggnietego dochodu podatnika, ale jego stan rodzinny, a w szcze-
g0lnoci ilos¢ dzieci oraz innych o0séb pozostajacych na jego utrzymaniu, wiek po-
datnika, stan jego zdrowia, a takze nadzwyczajne okolicznosci, jak cho¢by kleski
zywiolowe oslabiajace jego aktualng zdolnos¢ platnicza.

System podatkowy oparty na zasadzie sprawiedliwosci podatkowej niesie ze
sobg wiele istotnych zalet, a w tym zwlaszcza — jak sie podkresla w doktrynie*
— mozliwo$¢ niwelowania nadmiernych réznic dochodowych, zapewnienie réw-
nomiernego i umiarkowanego poziomu obcigzen, a takze mozliwos¢ wigkszej
spolecznej dlan akceptacji. Osiggniecie idealnie sprawiedliwych obcigzen podat-
kowych jest po prostu niemozliwe i czesto nieracjonalne, choc¢by z uwagi na koszty
poboru podatku, tym bardziej ze zawsze istniejg mozliwosci wyboru §rodkéw
realizacjiidei sprawiedliwo$ci poza systemem podatkowym w postaci transferow
socjalnych®. Warto na tym miejscu dodag, iz w doktrynie spotka¢ mozna tez prze-
ciwng opinig, Ze to wlasnie system §wiadczen spolecznych jest bardziej kosztownym,
ize na dodatek nie gwarantuje on, iz $wiadczenia spoteczne dotra do wiasciwych
0s6b iich rodzin®.

3 B. Kolanowska-Kowalska, L. Kolodziejczyk, Podatek dochodowy od 0séb fizycznych w krajach UE,
»Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw SGH w Warszawie” 2003, 32.

4 Zob. A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Podatki dochodowe, kierunek reform, ,Przeglad Podatkowy” 2009,
8.

5 J. Ostaszewski, Z. Fedorowicz, T. Kierczynski, Teoretyczne podstawy reformy podatkéw w Polsce,
Warszawa 2004, s. 87 n.

6 P.Russel, Kierunki zmian w opodatkowaniu dochodow osobistych w paristwach UE, [w:] Tendencje w opo-
datkowaniu dochoddw osdb fizycznych w parstwach UE, BAS — Kancelaria Sejmu, Warszawa 2008, s. 78.
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Wiekszos¢ ekonomistéw uznaje, iz podatek ten moze jedynie uzupelnia¢, a nie
zastepowac o wiele skuteczniejszych transferéw socjalnych wykorzystywanych
dla celéw redystrybucyjnych dochodéw ludnosci, dzieki ktérym winno zapewnic
sie srodki na minimalne utrzymanie oséb najubozszych, jak tez fagodzenie dys-
proporcji dochodowych wynikajacych z funkcjonujacego mechanizmu rynkowego’.
Dzieki aktywnej polityce redystrybucyjnej mozna osiagac wiele celéw zwlaszcza
w dziedzinie zmniejszania zakresu rozpietoéci dochodowej gospodarstw domo-
wych (poprzez progresje podatkowa) oraz Swiadczenia z zakresu sfery socjalnej,
a takze przeciwdziala¢ niekorzystnej sytuacji dochodowej poszczegélnych grup
spoleczno-zawodowych (tfatwa korekta dochodéw indywidualnych), czy tez wpty-
wac na poziom i mozliwosci wydatkowe jednostek samorzadu terytorialnego
dokonywanych poprzez subwencje i dotacje®.

W doktrynie prawnej znane sg poglady, iz wyzszg efektywno$¢ w wyréwny-
waniu rozwarstwienia dochodowego wykazuje podatek dochodowy?®.

Osiaggniecie sprawiedliwosci podatkowej w praktyce jest rzecza trudng w dwoj-
nasob; nie ma bowiem uniwersalnych metod jej wdrozenia w praktyce, po wtére
—intencje ustawodawcy i administracji podatkowej nie zawsze s odbierane w ocze-
kiwany sposéb przez samych podatnikéw, z ktérych czes$¢ uznaje, iz zostala nie-
sprawiedliwie potraktowana w swoich obcigzeniach podatkowych!.

Sama idee sprawiedliwosci opodatkowania, Iaczaca sie w oczywisty sposob
z warto$ciowaniem prawa w kategoriach norm moralnych, z plaszczyzny aksjo-
logicznej i etyczno-socjalnej przenie$¢ nalezy na grunt normatywny, by znalazta
swoj wyraz w systemie prawa'l. Szukac¢ jg nalezy przede wszystkim w ustawach
zasadniczych, w przyjetych tam zasadach ksztaltowania stosunkéw pomiedzy
panstwem a obywatelem.

W Polsce zasada sprawiedliwosci podatkowej jest wywodzona wprost z prze-
piséw Konstytucji RP. Wskazac tu nalezy w szczegélnoéci na tres¢ art. 11i art. 2
ustawy zasadniczej wyrazajacych gléwne wartosci moralne i zasady etyczne jedno-
czace polskie spoleczefistwo. Podstawowe znaczenie ma tu w szczegdlnosci norma
art. 1 stanowiaca, ze Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspdélnym wszystkich
obywateli, z tredci ktérej wyprowadza sie wprost obowiazek nakladania danin

7 Z.Nowak, Polityka budzetowa, [w:] A. Fajferek (red.), Polityka ekonomiczna, Krakéw 1999, s. 99.
8 A. Wernik, Finanse publiczne, Warszawa 2014, s. 152-153.
9 A. Gomulowicz, J. Malecki, Podatki i Prawo podatkowe, Warszawa 2004, s. 50 i n.

10 1. Gluchowski, Powody ustanawiania ulg i zwolnieri podatkowych, [w:] J. Gluchowski, D. Handor,
J. Patyk, ]. Szymaniska, Formy zmniejszania podatkow w Polsce, Warszawa 2002, s. 18-19.

I A. Gomulowicz, ]. Malecki, op. cit., s. 59 n.; R. Mastalski (red.), Prawo podatkowe, Warszawa 2016,
s. 61-63.
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publicznych uwzgledniajacych dobro wszystkich obywateli oraz przedlozenie
w razie potrzeby dobra ogdlnego ponad dobro indywidualne oraz dobro partyku-
larnych intereséw grupowych!?. Réwniez tre$c art. 2 okreslajaca ,Rzeczpospolita
Polske jako demokratyczne panistwo prawne urzeczywistniajace idee sprawiedli-
wosci spolecznej” oznacza potrzebe uwzglednienia w przepisach prawa podatko-
wego wymogow zasady sprawiedliwosci podatkowej. Powolac sie tez nalezy w tym
miejscu na orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry uznat zasade sprawiedli-
wosci spolecznej za korekte zasady rownosci prawa na korzys¢ obywateli bedacych
w najtrudniejszej sytuacji ekonomiczne;j.

Na przestrzeni kilku ostatnich lat daje sie zauwazy¢ wyrazna zmiane w podejs-
ciu zachodnioeuropejskiej doktryny prawnofinansowej jak i ekonomicznej do
potrzeby wykorzystywania podatkéw dochodowych do ograniczania rozwarstwie-
nia dochodowego spoleczenstwa, jak tez do dostosowania szeregu instrumentéw
interwencji panstwa zmierzajacej do lagodzenia tychze nierdwnosci dochodowych.
Na zmiane tego stanowiska wplynely niewatpliwie zjawiska kryzysowe, jakie wy-
stapily na przetomie XX oraz XXI w., a zwlaszcza ostatni kryzys ekonomiczny z lat
2008-2009, ktére spowodowaly catkowity odwroét od nurtéw liberalnych upatru-
jacych w nieréwnosciach dochodowych istotnych korzysci w postaci wzmocnienia
wyraznej motywacji do wzrostu aktywnosci gospodarczej i innowacyjnosci, a takze
odwrét od gloszonej przez nich tezy o rozwarstwieniu dochodowym spoleczen-
stwa jako nieuniknionym koszcie dobrobytu. Wspéiczesna doktryna nie tylko nie
kwestionuje roli funkgcji redystrybucyjnej, ale wprost przeciwnie poszukuje opty-
malnych instrumentéw jej realizacji zaréwno przez polityke socjalng, jak i system
podatkowy!?.

Wieloletnie do§wiadczenia panstw UE w zakresie wyréwnywania réznic
dochodowych obywateli wskazuja, iz wykorzystywane sa w tej mierze transfery
socjalne w postaci zwiekszonych wydatkéw na emerytury i renty, na pomoc naj-
biedniejszym rodzinom, na wsparcie zatrudnienia, a takze na dodatki mieszka-
niowe. Co szczegdlnie istotne, wiekszo$¢ panistw unijnych, zwlaszcza w okresach
kryzysu, aktywnie wykorzystywala tez redystrybucyjna funkcje podatku docho-
dowego poprzez zwiekszanie stawek dla podatnikéw o najwyzszych dochodach
badz tez wprowadzanie dla nich dodatkowych stawek, a takze poprzez obejmo-
wanie podatkami os6b dotad wylaczonych z obcigzenia oraz do zastepowania

12 M. Duda, Kontrowersje dotyczqce redystrybucyjnej funkcji podatkéw, ,Roczniki Naukowe Wyzszej
Szkoty Bankowej w Toruniu” 2009, 8, s. 225 n.

13 Szerzej na ten temat zob. K. Wéjtowicz, Rola polityki fiskalnej w ograniczaniu nierdwnosci dochodowych
w warunkach kryzysu ekonomicznego — doswiadczenia wybranych panistw UE, ,Nieréwnosci Spoleczne
a Wzrost Gospodarczy” 2016, 47(3), s. 205-207.
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podatku liniowego podatkiem progresywnym. Réwnoczesnie dla podatnikéw
z najnizszymi dochodami dokonywano obnizek wysokosci ich podatkéw badz
wprowadzano znaczace znizki stawek, badz tez zwiekszano dla nich kwoty mini-
mum wolnego od podatku.

Na tle znacznej aktywnosci wiekszosci panstw UE w zakresie wykorzystywania
redystrybucyjnej funkcji podatkéw, zwlaszcza podatku dochodowego, zaskakuje
biernoé¢ dzialan polskiego ustawodawcy odnosnie uwzgledniania w konstrukcji
polskiego podatku odpowiednich rozwiazan majacych na celu szerokie wykorzy-
stywanie jego funkcji redystrybucyjnej.

Potrzebe istotnego wzmocnienia funkcji redystrybucyjnej podatku dochodo-
wego w Polsce uzasadniaja dwie gléwne przyczyny. Stanowia je:

0 znaczne rozwarstwienie dochodowe spoleczefistwa wystepujace zwlaszcza

w poszczegdlnych grupach gospodarstw domowych,

U niedostosowanie aktualnej konstrukcji podatku do pelnienia roli waznego

instrumentu wyréwnywania razacych réznic w poziomie tychze dochodéw.

Jak wykazaly wyniki Europejskiego Badania Dochodéw i Warunkéw Zycia
EU-SILC przeprowadzonego w roku 2013, w Polsce wystepuje istotne rozwar-
stwienie dochodowe gospodarstw domowych. Wskaznik zagrozenia ubéstwem lub
wykluczeniem spolecznym gospodarstw domowych rencistéw wynidst az 60,5%,
a w ujeciu terytorialnym w najgorszej sytuacji dochodowej byty gospodarstwa do-
mowe z regionu Polski Wschodniej, gdzie wspomniany wskaznik siegnat az 32,6%.

Poziom nieréwnosci dochodowych mierzony od lat tzw. wspolczynnikiem Gi-
niego wyniost w Polsce w 2003 1. 30,7% i byt znacznie wyzZszy od $redniej unijne;j.

Przecietny dochéd ekwiwalentny pozostajacy do dyspozycji gospodarstwa do-
mowego, a stanowiacy sume dochodéw wszystkich czlonkéw tego gospodarstwa
po odliczeniu zaliczki na podatek dochodowy od 0séb fizycznych, sktadek na ZUS
i NFZ, a takze podatku od nieruchomosci wyniost w 2012 r. w Polsce zaledwie
25007 zt. Az 1/3 ogdtu gospodarstw w Polsce oceniala swoja sytuacje dochodowgq
jako bardzo trudna.

W roku 2014 Komisja Europejska dokonata analizy polskiej polityki gospodar-
czej oraz oceny Krajowego Programu Reform na lata 2011-2015. W wyniku tychze
analiz ustalono, iZ pomimo zmniejszenia az o 1,5 mIn liczby 0séb zyjacych w Polsce
ponizej relatywnej granicy ubdstwa nadal w roku 2014 odsetek 0séb zagrozonych
skrajnym ubéstwem lub wykluczeniem spolecznym byt wyzszy 0 1,3% od $redniej
unijnej.

14 Europejskie Badanie Dochodéw i Warunkéw Zycia (EU-SILC) w roku 2013, Gléwny Urzad Statys-
tyczny, Departament Badan Spolecznych i Warunkéw Zycia, Warszawa 2014, www.gus.gov.pl
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Powyzsze wyniki potwierdzily tez badania gospodarstw domowych przepro-
wadzone przez GUS, ktére sprecyzowaly, ze w 2014 r. w skrajnym ubdstwie zyto
w naszym kraju 2,8 mIn ludnosci'>. W nastepstwie powyzszych danych Rada Mi-
nistréw przyjela juz 12 sierpnia 2014 r. ,Krajowy Program Przeciwdziatania Ubds-
twu i Wykluczeniu Spolecznemu 20207, ktérego gléwnym celem ma by¢ dalsza
iistotniejsza redukcja niekorzystnych wspoélczynnikéw ksztaltujacych skale ubo-
stwa spoleczefistwa w naszym kraju.

Warto tez doda¢, iz réwniez w Strategii Rozwoju Kraju 2020 podkres$lono szcze-
goblne znaczenie poprawy poziomu zycia obywateli.

Znaczne rozwarstwienie dochodowe polskiego spoleczenstwa, a w tym zwlasz-
cza zakres ub6stwa wielu grup gospodarstw domowych wymaga obok zwiekszo-
nych wydatkéw panstwa na pomoc dla najbiedniejszych rodzin réwniez ich
wsparcia w postaci odpowiedniego wykorzystania systemu podatkowego.

Podatek dochodowy od 0séb fizycznych jako danina powszechna i osobista
obcigzajaca globalny dochéd podatnika jest wrecz predystynowany do pelnienia
roli instrumentu fagodzenia skutkéw nadmiernego rozwarstwienia dochodowego
poszczegélnych grup spolecznych, a w szczegélnosci poszczegélnych grup gos-
podarstw domowych. Gléwnymi atutami tego podatku sa: mozliwos¢ personali-
zacji obcigzen podatkowych dla poszczegélnych grup podatnikéw, a takze jego
elastyczno$¢ przejawiajaca sie w tatwosci dostosowania jego ciezaru do zmienia-
jacej sie sytuacji ekonomicznej podatnika'®. Juz na poczatku lat 90. ubiegtego wieku
podatek dochodowy w doktrynie przedstawiano jako ideal podatku, albowiem
»moze on uczynié¢ zado$¢ wszelkim wymaganiom teorii podatkowej, ktéra stusz-
nie nazywa go owocem, ktéry zerwac moga tylko spoleczenstwa pod wzgledem
finansowym dojrzale ekonomicznie i politycznie jedrne i zdrowe”". Powyzszy
podatek jest nadal traktowany w doktrynie jako jeden z istotnych atrybutéw
panstwa opiekunczego, a zarazem wazny $rodek dystrybucji dochodéw od boga-
tych do biednych'®.

W tym miejscu godzi si¢ wspomnie¢, iz w ramach podatku dochodowego od
0s6b fizycznych, bedacego idealnym wrecz narzedziem polityki podatkowej, nie
istnieje problem harmonizacji przepiséw w ramach Unii Europejskiej. Podatek
dochodowy od o0s6b fizycznych zawsze byl traktowany jako dzieto autonomicznego
ustawodawcy, a jego bogata historia dowodzi, iz czesto byt rowniez wykorzysty-

15 Zob. A. Bienkunska (red.), Ubdstwo ekonomiczne w Polsce w 2014 roku, GUS, Warszawa 2015, s. 1.
16 Szerzej na ten temat zob. N. Pietrewicz, Polityka fiskalna, Warszawa 1993, s. 37.
17 S. Glabinski, Nauka skarbowosci, Lwoéw 1919, s. 392.

18 K. Polarczyk, Funkcje podatku dochodowego od 0s6b fizycznych w paristwach UE, [w:] Tendencje w opo-
datkowaniu dochodow o0s6b fizycznych w paristwach UE, BAS Kancelaria Sejmu, Warszawa 2008, s.11.
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wany do pelnienia roli instrumentu polityki rodzinnej, spolecznej i stymulacyjne;j.
W polityce odnoszacej sie do podatku dochodowego od 0séb fizycznych rzadzacy
opierajg sie przede wszystkim na zasadzie sprawiedliwosci poziomej (horyzontal-
nej), nie chcac dyskryminowa¢ podatnikéw znajdujacych sie w identycznej sytuacji
icechujacych sie podobnymi kryteriami. Z drugiej strony reguty sprawiedliwosci
poziomej nie sa neutralne, gdyz domagaja sie sprecyzowania przestanek ,iden-
tycznosci” i ,podobiefistwa”; osad tych kategorii pozostaje w rekach prawodawcy.
Jako przyklad mozna podag, ze ple¢, wiek, rasa podatnika oraz religia nie sg ak-
ceptowanymi wszedzie przeslankami réznicowania obciazen podatkowych; za
to takie kryteria spelniajg np. liczba 0s6b pozostajacych na utrzymaniu podatnika,
jego stan zdrowia oraz stan cywilny. Generalnie czynniki te maja przekonywac,
iz optymalna polityka podatkowa powinna by¢ uzalezniona jedynie od kryterium
dochodéw, konsumpcji i zamoznosci podatnika'®. Na dowdd powyzszego mozna
przytoczy¢ fakt, iz w wielu krajach Unii Europejskiej zdecydowano sie w ostatniej
dekadzie XX w. wprowadza¢ nowe najwyzsze szczeble tabel podatkowych dla
najbardziej zamoznych obywateli i jednoczeénie ogranicza¢ redukcje najnizszych
stawek w podatkach dochodowych, co przez wiele lat bylo niepisanym trendem
panstw cztonkowskich®. Wadami za$ podatku sa skomplikowanie jego konstrukgji
oraz duze koszty obstugi administracji podatkowej.

Gléwnymi elementami konstrukeji podatku dochodowego od 0s6b fizycznych
wykorzystywanymi dla realizacji celéw sprawiedliwej redystrybucji dochodéw
podatnikéw sa: kwota wolna od podatku, typ zastosowanej skali podatkowej,
w tym zwlaszcza iloé¢ i wysokos¢ stawek podatkowych, a takze zakres i rodzaje
ulg oraz zwolnien podatkowych.

Kwota wolna od podatku jako staly element podatku dochodowego od oséb
fizycznych jest konstrukcja majaca na celu uwzglednienie osobistego charakteru
tegoz podatku, a w szczegdlnosci zdolnosci platniczej podatnika. Stusznie w dok-
trynie wskazuje sie?, iz gléwng przyczyna, dla ktérej zaczeto stosowaé kwote
wolng od podatku w systemie obcigzenia dochodéw oséb fizycznych, bylo uznanie
zasady, ze nie powinno sie zadac¢ ofiar od ludzi zyjacych w ubdstwie. Instrumen-
tem mogacym stuzy¢ jako kryterium ubéstwa winna by¢ wysoko$¢ ustawowego
minimum placy, renty i emerytury. Kwota ta winna zapewni¢ minimalng ilo$¢
Srodkéw finansowych pozostawionych do dyspozycji podatnika dla zaspokojenia
jego podstawowych potrzeb zyciowych, ponizej ktérych wystepuje zagrozenie
biologicznego zycia i psychofizycznego rozwoju czlowieka. Aktualnie oznacza to,

19 B. Jacobs, From Optimal Tax Theory to Applied Tax Policy, ,Public Finance Analysis” 2013, 69(3), s. 343.
20 S. Godar, A. Truger, Shifting Priorities in EU Tax Policies, ,IMK Study” 2017, 55(5), s. 10.
21 Zob. G. Szczodrowski, Polski system podatkowy, Warszawa 2007, s. 143.

Tom 10, nr 1/2018 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.179



176 ALICJA POMORSKA

iz wysokos¢ tejze kwoty wolnej od podatku winna nawigzywaé do wysokosci mi-
nimum egzystencji lub minimum socjalnego, ktérych poziom ustala w Polsce
Instytut Pracy i Spraw Spolecznych. Minimum egzystencji obejmuje koszty zwiazane
z wydatkami na zywno$¢, z utrzymaniem i eksploatacjg mieszkania, z zakupem
lekéw, jak tez srodkéw higieny, a takze zakupem niezbednej odziezy, a w przypadku
dzieci podatnika objetych obowigzkiem o$wiatowym takze potrzeby szkolne?2.
Natomiast minimum socjalne obejmuje obok minimum egzystencji takze wydatki
zwiazane z kosztami zalozenia rodziny, wychowania potomstwa oraz z utrzyma-
niem wiezi spolecznych na poziomie minimalnym.

Godny podkreslenia jest fakt, iz kwota wolna od podatku byla i jest nadal trwa-
lym elementem konstrukgcji polskiego podatku dochodowego od 0s6b fizycznych,
poczawszy juz od pierwszego po odzyskaniu przez Polske niepodleglosci podatku
dochodowego z 1920 .23, wystepowala tez ona w socjalistycznym systemie obcia-
zeti dochodéw o0s6b fizycznych, a takze, juz w warunkach gospodarki rynkowej,
w podatku dochodowym z roku 199124,

Wysokos¢ tej kwoty na przestrzeni lat 1992-2009 miala tendencje wzrostowa
iwynosita w latach 1992-1993 4 320 000 starych z1 (przed denominacja), za§ w roku
1995 - 788,57 zt po denominacji, w roku 1998 — 1465 zt, a w 2000 r., 2295,79 z1. W ko-
lejnych latach (2003-2006) wysoko$¢ kwoty utrzymatla si¢ na poziomie 2789,89 zt
aa poczawszy od 2009 r. az do 2016 r. wynosita statg kwote 3091 z1?5 i byta ponad-
dwukrotnie nizsza od wysoko$ci minimum egzystencji, co catkowicie niweczylo
sens i znaczenie instytucji minimum wolnego od podatku.

Tak drastycznie niska kwota wolna od podatku byla najnizsza wéréd panistw
Unii Europejskiej. Fakt ten ilustruje tabela 1°.

22 Zob. szerzej na ten temat J. Deniszczuk, B. Sajkiewicz, Kategoria minimum egzystenciji, [w:] S. Goli-
nowska (red.), Polska bieda II. Kryteria, ocena, przeciwdziatanie, Warszawa 1997, s. 32.

23 Ustawa z dnia 16 lipca 1920 r. o paiistwowym podatku dochodowym i podatku majatkowym,
Dz.U. 21920 r., nr 82, poz. 550.

24 Szerzej na temat ewolucji wysokosci kwoty wolnej w podatku dochodowym oraz czynnikéw
réznicujacych jej wysokos¢ zob. M. Duda-Hyz: Tax free amount in Polish in Income tax, [w:] P. Smo-
leni (red.), Selected Issues of taxation and Tax Authorithies, Lublin 2016, s. 46-53; Ustawa o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych z dn. 26 lipca 1991 r., tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r., poz. 200.

25 Zob. B. Kucia-Gusciora, Ksztattowanie si¢ skali progresywnej w polskim podatku dochodowym od o0séb
fizycznych na tle tendencji w paristwach cztonkowskich UE, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
2012,7,s. 16.

26 Zob. W. Wyrzykowski, Kwota wolna od podatku dochodowego — istota i funkcje, ,Pieniadz i Wiez” 2015,
3(68), s. 89.
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Tabela 1. Wysokos¢ kwot w euro wolnych od podatkéw w wybranych panstwach UE

w 2015 roku
Lp. Panstwo Wysokos¢ kwot wolnych od podatku (w euro)
1. Cypr 19500
2. Hiszpania 17 707
3. Finlandia 16 100
4. Wielka Brytania 12 690
5. Austria 11 000
6. Belgia 8680
7. Niemcy 8130
8. Dania 6263
9. Francja 5963
10. Wtochy 4800
11. Portugalia 4104
12. Chorwacja 3439
13. Estonia 1728
14. Czechy 880
15. Polska 746

Zrédto: uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych
z 29 listopada 2015 r. oraz raport PWC: Praca w UE podatki i sktadki.

Warto podkresli¢, iz wéréd panstw UE tylko na Wegrzech i w Bulgarii nie
stosuje sie minimum wolnego od podatku dochodowego. Sposréd panstw UE
w dwunastu z nich minimum wolne od podatku wystepuje jako odliczenie pewnej
kwoty od dochodu, w 0dmiu z nich —jako odliczenie od kwoty wymierzonego juz
podatku, a w siedmiu — w postaci stawki zerowe;.

Dla pelniejszej analizy i oceny minimum wolnego od podatku interesujace
wydaje sie zbadanie relacji jego wysokosci do kwoty najnizszego wynagrodzenia
za prace, ktore okresla realny wymiar dla podatnika wysokosci kwoty wolnej od
opodatkowania. Te relacje prezentuja dane z tabeli 2.

Poréwnanie kwoty wolnej od opodatkowania w stosunku do ustawowego naj-
nizszego wynagrodzenia wystepujacego w krajach UE wskazuje, iz relacja kwoty
wolnej od podatku do najnizszego wynagrodzenia jest w Polsce najnizsza w poréw-
naniu do pozostalych krajéw UE. Wéréd krajéow UE szczegolnie wysoka relacja
wysokosci kwoty wolnej od podatku do najnizszego wynagrodzenia wystepuje
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w Grecji, Stowacji, na Malcie oraz w Bulgarii i miesci sie w przedziale 12-18-krot-
nosci najnizszego wynagrodzenia. Natomiast we Francji, Belgii, Estonii i Stowenii
kwota ta stanowi réownowarto$¢ 4-5-krotno$ci minimalnego wynagrodzenia.

Tabela 2.
- Relacja kwoty minimum wolnego

Rok g winagrocoenia aprace 00 Podatk doraiszego
2009 3091 1276 2,4

2010 3091 1317 2,3

2011 3091 1386 2,23

2012 3091 1500 2,00

2013 3091 1600 1,80

2014 3091 1680 1,70

2015 3091 1750 1,60

2016 3091 1850 1,60

2017 6600 2000 3,3

Zrédto: A. Pomorska (red.), Potrzeba i kierunki reformy podatkdw dochodowych w Polsce, Lublin 2016, . 58.

Nawet uwzgledniajac istotne r6znice w poziomie ptac w panistwach UEiw Pol-
sce wyrazna jest dysproporcja relacji polskiej kwoty wolnej od podatku do naj-
nizszego wynagrodzenia. Fakt zamrozenia od roku 2009 kwoty wolnej od podatku
powoduje, ze przy stalej kwocie wolnej jej wielokrotno$¢ musi sie stopniowo obni-
zac¢ na skutek stopniowego chociaz nieznacznego wzrostu najnizszego wynagro-
dzenia w Polsce.

Podejmujac analize i ocene samej konstrukcji jak tez wysokosci kwoty wolnej
od podatku obowiazujacej w latach 1992-2016, zwrdcié nalezy uwage na szereg jej
istotnych wad, ktére uniemozliwialy pelnienie przez nia roli instrumentu stuza-
cego ochronie najubozszych podatnikéw. Przede wszystkim wysokos¢ tejze kwoty
nie tylko nie byta dostosowana do poziomu minimum egzystencji, ale byta ponad-
dwukrotnie od niego nizsza. Wysoko$¢ tego miesiecznego minimum dla jednooso-
bowego gospodarstwa pracowniczego ustalona przez Instytut Pracy i Spraw So-
cjalnych wynosila w 2014 r. kwote 6529,08 z1, a dla jednoosobowego gospodarstwa
emeryckiego kwote 6185,16 zI?”. Ta razaca dysproporcja prowadzita do wrecz

27 Zob. opracowanie IPSS na podstawie danych GUS z 2015 r.
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paradoksalnej sytuaciji, iz osoba Zyjaca w ubéstwie, majaca pelne prawo do uzy-
skania $wiadczen z pomocy spolecznej, byla jednoczesnie zobligowana do zaplaty
podatku dochodowego.

Fakt pominigcia minimum egzystencji w konstrukcji kwoty wolnej od podatku
byt wielokrotnie krytykowany przez srodowiska naukowe prawnikéw i ekonomi-
stow wskazujacych na catkowite niezrozumienie przez politykéw istoty dochodu
jako zjawiska socjalnego stanowigcego podstawowy miernik zdolnosci platniczej
podatnika?. Co wiecej — niektdrzy autorzy wrecz twierdzili, iz z powodu tak dra-
stycznie niskiej kwoty wolnej od podatku nie mozna wrecz przyjaé, iz w polskim
podatku dochodowym stosuje sie w ogoéle formule minimum podatkowego®. Brak
oparcia przez caly okres lat 1992-2016 kwoty wolnej na minimum egzystencji cal-
kowicie niweczyl sens i znaczenie wprowadzonego do konstrukcji podatku mi-
nimum podatkowego. Tak drastyczna réznica wysokosci kwoty wolnej od podatku
wynikatla z braku uzaleznienia jej wysokosci od ilosci cztonkéw gospodarstwa
domowego oraz od Zrédla pochodzenia dochodéw podatnika, ktére uwzglednia
Instytut Pracy i Spraw Spolecznych, wyrdzniajac dwa rodzaje gospodarstw tj.
emeryckie i pracownicze. Niestety, jak dotad polskie prawo podatkowe w zakresie
opodatkowania dochodéw 0s6b fizycznych nie nawigzuje do ekonomicznej kate-
gorii gospodarstwa domowego, ograniczajac sie jedynie do mozliwosci wspdlnego
opodatkowania dochodéw matzonkéw oraz wspoélnych dochodéw dziecka pozo-
stajacego na wychowaniu przez osobe samotng wraz z dochodami tejze osoby>’.

Skala rozbieznosci obu tych kwot powiekszala si¢ w miare zwiekszania si¢
ilodci czlonkéw gospodarstwa domowego. Jak wskazuje przyklad podany w pismien-
nictwie prawnopodatkowym?®, w przypadku trzyosobowej rodziny miesieczna
kwota wolna od podatku wynosila w przeliczeniu na osobe w tymze gospodarstwie
domowym ok. 86 zt miesiecznie, czyli niecale 3 zl dziennie, czego absolutnie nie
mozna uznac za wystarczajacy dochéd dla przezycia biologicznego i socjalnego.
Tymczasem minimum egzystencji ustalone wedlug danych Instytutu Pracy i Spraw
Socjalnych wynosilo na jedna osobe w trzyosobowym gospodarstwie pracowni-
czym 440, 60 zI. Tym samym kwota wolna od podatku na jedna osobe wyliczona
wyzej byta az 5-krotnie nizsza®. Dysproporcja ta wynikata z braku uwzgledniania
przy ustalaniu wysokosci kwoty wolnej sytuacji rodzinnej podatnika. Byla to

28 A. Komar, Finanse publiczne, Warszawa 1994, s. 10.
2 A. Gomulowicz, J. Matecki, op. cit., s. 664; zob. B. Kucia-Gusciora, op. cit., s. 17.
30 C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych w Polsce, Bialystok 2011, s. 291.

31 R.Zielinski, Instrumenty personalizacji podatkowej w konstrukcji podatku dochodowego od 0séb fizycznych,
,Annales UMCS” Sectio H, 2016, 1, s. 707.

32 Tbidem.

Tom 10, nr 1/2018 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.179



180 ALICJA POMORSKA

zatem kolejna istotna wada konstrukcji minimum podatkowego obowiazujacego
do 2017 r. Godna podkresdlenia jest tres¢ wyroku Federalnego Sadu Konstytucyj-
nego Niemiec, ktéry uznat w 1993 r., ze z opodatkowania powinna by¢ zwolniona
taka cze$¢ dochodu podatnika, ktéra zapewni podatnikowi i jego dzieciom mini-
mum egzystencji*>. Zasada ta winna by¢ przykladem dla konstrukeji opodatkowa-
nia dochodu w innych panistwach UE, w tym réwniez w Polsce.

Kolejnym istotnym mankamentem obowiazujacej kwoty wolnej przed rokiem
2017 byta jednakowa jej wysokos¢ przystugujaca wszystkim podatnikom bez wzgledu
na wysoko$¢ ich dochodéw oraz sytuacje rodzinng i osobista. Fakt ten pozostawat
w sprzeczno$ci z gloszonym w teorii ekonomii postulatem3?, iz sprawiedliwo$¢
podatkowa polegajaca na pelnym powigzaniu obcigzenia podatkowego z indywi-
dualna zdolnoScig platnicza podatnika wymaga réwniez indywidualizacji kwoty
wolnej od podatku w zaleznosci od jego sytuacji dochodowej, rodzinnej i osobiste;j.

Od dos¢ dawna w piSmiennictwie podnosi sie problem w ogole stusznosci opo-
datkowania najnizszych rent, emerytur i zasitkéw, zwlaszcza kiedy stanowig one
jedyne zrodto utrzymania®.

Kolejna istotng wada konstrukeji i wysokosci kwoty byl brak jej waloryzacji
poza krétkim okresem jej funkcjonowania tj. od roku 1992 do 2004, z tym jednak,
iz w tym okresie dokonano modyfikacji samego mechanizmu waloryzacji poprzez
zmiane wskaznika indeksacyjnego. Poczatkowo byl nim wzrost przecietnego
wynagrodzenia miesiecznego w gospodarce narodowej w okresie trzech kwartaléw
w roku poprzedzajacym rok podatkowy. W 2001 r. zmodyfikowano mechanizm
waloryzacji, przyjmujac, iz kwota, o ktéra zmniejsza sie podatek, podlegaé bedzie
w kazdym roku podwyzszeniu w stopniu odpowiadajacym wzrostowi cen towa-
réw i ustug konsumpcyjnych w okresie trzech kwartaléw roku poprzedzajacego
rok podatkowy. W drodze nowelizacji ustawy z 2003 r. uchylono przepisy okres-
lajace mechanizm waloryzacji wysokosci zaréwno progéw podatkowych, jak
i kwoty zmniejszajacej podatek i to bez powolania sie na jakiekolwiek argumenty
natury spoleczno-ekonomicznej. Konsekwencja odstapienia od automatycznej
waloryzacji kwoty zmniejszajacej podatek bylo zaniechanie podwyzszania jej
wysokosci®. W okresie lat od 2004 do 2016 kwota wolna zostata zwiekszona tylko
raz w drodze ustawy z 2006 r. 0 29 zt 94 gr. W rezultacie od 2009 r. wynosi ona
556 z1 02 gr. co odpowiada kwocie wolnej od podatku wynoszacej 3091 zt. Godny
podkreslenia jest fakt, iz kwestia zaniechania stalego mechanizmu waloryzacji

33 Zob. M.M. Hybka, Opodatkowanie dochoddw 0s6b fizycznych w RFN, Poznah 2005, s. 53.
34 J. Ostaszewski Z. Fedorowicz, T. Kierczynski, op. cit., s. 91.

% C. Kosikowski, op. cit., s. 300.

% M. Duda-Hyz: Tax free..., s. 46 n.
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kwoty wolnej od podatku stala sie jedna z istotnych przyczyn wystgpienia w roku
2014 Rzecznika Praw Obywatelskich z wnioskiem do Trybunatu o stwierdzenie
niezgodnosci z Konstytucjg przepisu ustawy o podatku dochodowym w zakresie,
w jakim ustala kwote zmniejszajaca podatek w wysokosci 556,02 zt. W wyniku
rozpoznania powyzszego wniosku w pazdzierniku 2015 r., Trybunat orzekl, iz
art. 27 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych w zakresie, w ja-
kim nie przewiduje mechanizmu korygowania kwoty zmniejszajacej podatek gwa-
rantujacego co najmniej minimum egzystenciji, jest niezgodny z Konstytucja RP.
Jednoczes$nie Trybunat wskazal, ,Ze istota kwoty zmniejszajacej podatek jest ko-
rygowanie podstawy wymiaru podatku w taki sposéb, aby w dyspozycji kazdego
podatnika pozostawié¢ okreslona kwote dochodu, ktéra nie powinna by¢ opodat-
kowania iz tegoz tez wzgledu okreslenie kwoty zmniejszajacej podatek nie powinno
by¢ oderwane od normatywnych podstaw pozwalajacych okresli¢ wynikajace
z godnosci czlowieka minimum egzystencji”.

Fakt, iz zaprzestano waloryzacji kwoty wolnej od podatku stopniowo coraz
bardziej ja deprecjonowal, zwazywszy na wzrastajace koszty utrzymania i wahania
poziomu inflacji. Zjawisko to skutkowalo z jednej strony nieznacznym wzrostem
liczby podatnikéw, ktérych roczne dochody plasowaly sie w wyzszym przedziale
skali podatkowej. Z drugiej strony konserwowalo ono wszystkie wady tak niskiej
kwoty wolnej od podatku. W doktrynie wskazywano, Ze sposobem cho¢ czescio-
wego naprawienia tejze sytuacji mogto by¢ uwzglednienie w konstrukcji minimum
wolnego od podatku takich czynnikéw, jak: poziom cen podstawowych artykutéw
konsumpcyjnych oraz stopa inflacji®’.

W Polsce dzialania na rzecz zreformowania drastycznie niskiej kwoty wolnej
od podatku podjeto dopiero w 2014 r. wskutek inicjatywy postéow Twojego Ruchu?®
postulujacych jej podniesienie do poziomu minimum egzystencji. Ta préba noweli-
zacji przepiséw okazala si¢ bezskuteczna, gdyz Sejm odrzucil ten projekt juz w pierw-
szym czytaniu, powolujac sie¢ na zbyt duzy spadek wplywéw podatkowych w ob-
liczu znacznego deficytu budzetowego i objecia unijng procedura nadmiernego
deficytu, wprawdzie czasowo zawieszong, ale za cene zamrozenia w Wieloletnim
Planie Finansowym Panstwa na lata 2014-2017 kwoty wolnej od podatku, progéw
podatkowych oraz ogdlnej kwoty zwolnienr podatkowych. Préba ta niejako juz
»Z gory” skazana na niepowodzenia ujawnila jednoczeénie spoleczefistwu ogrom-
nie zanizong wysoko$¢ kwoty wolnej.

7 T. Famulska, Bezposrednie opodatkowanie dochodéw ludnosci, ,Przeglad Organizacji” 1992, 2, s. 314.

38 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych (druk
sejmowy nr 2414), rozpatrywany na posiedzeniu Sejmu RP w dniu 26 czerwca 2014 r. Zob. Spra-
wozdanie stenograficzne Sejmu RP 70 posiedzenia, Warszawa 2014, s. 285-295.
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Warto zwrdci¢ uwage, iz do opdZnienia staran o podwyzszenie kwoty wolnej
przyczynil sie tez specyficzny i krytykowany w doktrynie sposéb wprowadzenia
w polskim podatku kwoty wolnej od podatku niejako ,droga okrezna” w postaci
odliczenia jednakowej dla wszystkich podatnikéw kwoty w wysokosci 556,02 zi
od podatku obliczonego w pierwszym progu skali podatkowej**. Prostszym znacz-
nie zabiegiem byloby wprowadzenie do samego tekstu ustawy minimum wolnego
od podatku w kwocie 3091 zl. Ten swoisty i zrecznie zakamuflowany zabieg usta-
wodawcy spowodowatl - jak sie wydaje — iz wiekszo$¢ podatnikéw, a w tym —jak
sadze — postéw, zapytana wprost o wysoko$é kwoty wolnej od podatku dochodo-
wego mialaby trudnosci z podaniem wlasciwej odpowiedzi.

Dopiero kolejna préba podwyzszenia kwoty wolnej od podatku dochodowego
od os6b fizycznych, z jaka wystapil w roku 2014 Rzecznik Praw Obywatelskich
przyniosta pozytywne rezultaty w postaci wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 28 pazdziernika 2015 r.*%. Orzek! on, ze art 27 ustawy o podatku dochodo-
wym od 0s6b fizycznych jest niezgodny z art. 21 art. 84 Konstytucji RP w zakresie,
w jakim nie przewiduje korygowania kwoty minimum wolnego od podatku przy
uwzglednieniu minimum egzystenciji.

Z przebiegu samej rozprawy oraz z tresci uzasadnienia wyroku wynika, iz
Trybunat Konstytucyjny z dwéch wartosci konstytucyjnych tj. z jednej strony
zapewnienia wyzszej kwoty wolnej od podatku, z drugiej — ochrony réwnowagi
budzetowej przyznal wyrazny prymat zapewnieniu wyzszej kwoty wolnej od
podatku. Co wiecej — konieczno$¢ zapewnienia ochrony dochodéw osobom naj-
ubozszym wywiddl nie tylko z zasady sprawiedliwosci spolecznej (wyrazonej
w art 2 Konstytucji), ale takze po raz pierwszy z wyraznie akcentowanej zasady
zaufania do panstwa i stanowionego przezen prawa (art. 84), ktérego tredcig jest
powszechny, obywatelski obowiazek placenia podatkéw. Z kolei tenze powszechny
obowiazek placenia podatkéw powigzal, w pelni popierajac stanowisko Rzecznika
Praw Obywatelskich, ze zdolnoscig do ich zaplaty, co oznacza koniecznos¢ uwzgled-
nienia faktycznych mozliwosci platniczych podatnika. Rzecznik Praw Obywatel-
skich wywiod! te konieczno$¢ z tresci art. 20 Konstytucji wskazujacego na cha-
rakter ustroju naszego panstwa opartego na spolecznej gospodarce rynkowej.
W konsekwencji wymaga to przy tworzeniu prawa podatkowego uwzglednienia
w nim komponentu spolecznego, a nie tylko ekonomiczno-finansowego, by nie
doprowadzi¢ podatnika do ubéstwa. W tenze wtasnie sposéb dodatkowo zostat

3 J. Szolno-Koguc, Reforma polskiego systemu podatkowego w latach 1990-1995. Zatozenia a realizacja,
Lublin 2000, s. 131.

40 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 pazdziernika 2015, sygn. K/21/14.
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wzmocniony argument za konieczno$cia uwzgledniania minimum egzystencji
przy ustalaniu wysokosci kwoty wolnej od podatku.

Warto przy tym zwrécic¢ uwage, iz zaréwno z treSci wyroku, jak i jego uzasad-
nienia wynika wyraZna inspiracja bogatym orzecznictwem Federalnego Trybunatu
Konstytucyjnego Niemiec. Wprawdzie inspiracja ta nie doprowadzila naszego
Trybunalu Konstytucyjnego do uznania minimum egzystencji za wyznacznik
kwoty wolnej jako prawa konstytucyjnego, jak to sie dzieje w Niemczech, natomiast
w Polsce uznano go za warto$¢ konstytucyjna.

Mozna jednak zywié¢ nadzieje, iz w niedalekiej przysztosci w polskim podatku
dochodowym uwzglednianie wysoko$ci minimum egzystencji w kwocie wolnej
od podatku zostanie potraktowane jako obowiazek konstytucyjny. Bedzie to za-
pewne stanowic istotny krok w kierunku urzeczywistnienia wzmocnienia ochrony
w prawie podatkowym godnosci ludzkiej. W pelni zatem nalezy uznac¢ za prze-
konywujacy poglad doktryny, ,iz wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 2015 roku
stanowi swoisty kamienh milowy” w dotychczasowym orzecznictwie naszego
Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacym praw 0s6b zyjacych w ubdstwie!.

Mimo iz Trybunal Konstytucyjny zapewnil vacatio legis w okresie jednego roku
na wprowadzenie wyroku w zycie, nazbyt p6zno i pospiesznie podjeto przygo-
towania do jego wykonania. Wskazuje na to gléwnie przeprowadzona btyskawicz-
nie — w ciagu zaledwie 3 ostatnich dni listopada 2016 r. — procedura legislacyjna
w przedmiocie znowelizowania ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycz-
nych. Jak mozna sadzi¢, gléwnym powodem tego pospiechu byta obawa przed
masowymi wystapieniami podatnikéw o wznowienie postepowan podatkowych
zakonczonych decyzja na podstawie ich niezgodnosci z Konstytucja w $wietle
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. Tak p6zno podjeta dyskusja nad nowym
mechanizmem kwoty wolnej od podatku negatywnie wplynela na ostateczny
jego ksztalt legislacyjny.

Nie ulega jednak watpliwosci, iz po kilkunastu latach utrzymywania razaco
niskiego poziomu minimum wolnego od podatku, wywolujacego negatywne
skutki natury spolecznej nastapila dlugo oczekiwana przez podatnikéw — cho¢
wcigz bedaca tylko matym krokiem w kierunku ograniczenia obszaréw ubéstwa
spoleczefistwa — zmiana przepiséw polegajaca na ustaleniu poziomu kwoty wolnej
od podatku réwnej wysokosci minimum egzystencji. Byl to swoisty kompromis
polityczny miedzy interesem fiskalnym panistwa a interesem grupy najubozszych
podatnikéw, majacych w tym przypadku istotne wsparcie Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Drugim waznym czynnikiem, ktéry zdeterminowal ostateczny ksztalt

41 Szerzejnaten temat zob. A. Ploszka: Konstytucyjnie gwarantowane minimum egzystencji a kwota wolna
od podatku. Uwagi na kanwie wyrokdéw w sprawie K 21/14, , Kwartalnik o Prawach Czlowieka” 2016, 1(17).

Tom 10, nr 1/2018 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.179



184 ALICJA POMORSKA

i wysoko$¢ minimum wolnego od podatku, byta réwniez obawa o negatywne dla
budzetu wzgledy fiskalne, jakie mogtaby przynies¢ podwyzka tej kwoty w konteks-
cieistotnych pod wzgledem finansowych wplywéw gwarantowanych budzetowi
panstwa i budzetom lokalnym przez podatek dochodowy od 0s6b fizycznych.

Na szczegélna uwage i pelng akceptacje zastuguje nalozenie po raz pierwszy
na Ministra Rozwoju i Finanséw ustawowego obowiazku corocznej weryfikacji kwoty
wolnej od podatku z uwzglednieniem wysoko$ci minimum egzystencji ustalanej
przez Instytut Pracy i Spraw Spotecznych.

Nowy obowiazujacy juz przy obliczaniu podatku za 2017 rok system kwoty
wolnej od podatku dochodowego od o0séb fizycznych*? okazat sie niezwykle
skomplikowany, a to z powodu istotnych zmian dokonanych w dotychczasowych
jego zasadach. Przede wszystkim zrezygnowano z dwdch jego zasad, tj. zasady
powszechnoéci stosowania kwoty wolnej od podatku dla wszystkich podatnikéw
oraz zasady jednakowej dla nich wszystkich wysokosci kwoty 556,02 z1 zmniej-
szajacej podatek. Trzecig zmiang bylo tez wprowadzenie degresywnosci kwoty
wolnej, co oznacza, iz jej wysoko$¢ bedzie stopniowo zmniejszac sie wraz ze wzros-
tem dochodu podatnika. Wprowadzenie tych nowych zasad niezwykle skompli-
kowalo system korzystania przez podatnikéw z minimum podatkowego; nie
zmienil si¢ tylko dotychczasowy sposéb wprowadzenia tegoz minimum w postaci
kwoty zmniejszajacej podatek.

Samo przyjecie tychze nowych zasad, a zwlaszcza zréznicowanie wysokosci
kwoty zmniejszajacej podatek w zaleznosci od wysokosci osiggnietego dochodu
podatnika nie powinno budzi¢ wiekszych watpliwosci natury merytorycznej,
zwlaszcza w $wietle wieloletnich do$wiadczen krajow UE, ktore juz od wielu lat
stosuja je w swoich systemach i to z dobrym skutkiem. Nie we wszystkich tych
panstwach kwota minimum wolnego od podatku przystuguje kazdemu podatni-
kowi w przypadku uzyskiwania dochodéw z okreslonych Zrédel; najczesciej
stosuje sie ja w przypadku dochodéw podatnika uzyskiwanych z wynagrodzenia
za prace, emerytur, rent oraz samozatrudnienia. Gléwnym czynnikiem réznicu-
jacym wysoko$¢é kwoty wolnej od podatku jest wielko$¢ uzyskanego przez podat-
nika rocznego dochodu, a takze w niektérych panstwach jego sytuacja rodzinna.
W wielu panstwach unijnych konstrukcja minimum wolnego od podatku jest
dwuczesciowa i sktada sie: z kwoty podstawowej przyznawanej samemu podat-
nikowi oraz kwoty dodatkowej przyznawanej z uwagi na iloé¢ jego dzieci oraz
innych cztonkéw gospodarstwa domowego pozostajacych na jego utrzymaniu.

42 Ustawa z 29 listopada 2016 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych,
ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2016 r., poz. 1926.
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Tak ustalona kwota obowiazuje w Belgii, Czechach, Estonii, Niemczech, Stowenii
i Grecji. Czynnikiem réznicujacym wysokosé kwoty wolnej od podatku bywa tez
wiek podatnika, czego przykladem jest znacznie wyzsze minimum wolne od
podatku przyznawane w Hiszpanii osobom starszym, ktére ukoniczyly 65 lat*>.
Nowa tabela podatkowa obowiazujaca od 1 stycznia 2017 r. w Polsce i majaca
zastosowanie do opodatkowania dochodéw osiagnietych w tymze roku podzielila
podatnikéw na 4 mini grupy podatkowe w zaleznosci od wysokosci podstawy
opodatkowania w tymze roku. I tak, w roku 2017 kwota zmniejszajaca podatek
wynosila:
0 1188 zt — dla podstawy obliczenia podatku nieprzekraczajacej kwoty 6600 z1,
0 1188 zt pomniejszone o kwote obliczong wg wzoru: 631 zt 98 gr x (podstawa
obliczenia podatku — 6600 zt): 4400 zl, dla podstawy obliczenia podatku
wyzszej od 6600 z1 i nieprzekraczajacej kwoty 11 000 z1,
0 556 zt 02 gr — dla podstawy obliczenia podatku wyzszej od 11 000 zl, nie-
przekraczajacej kwoty 85 528 z1,
0 556 z1 02 gr pomniejszone o kwote obliczong wg wzoru 556 z1 02 gr x (pod-
stawa obliczenia podatku — 85 528 zl1): 41 472 zt dla podstawy obliczenia
podatku wyzszej od 85 528 zl i nieprzekraczajacej kwoty 127 000 z1.

W przypadku najbogatszych podatnikéw, ktérych podstawa obliczenia podatku
przekroczyta w roku 2017 wysokos¢ 127 000 zt, kwota zmniejszajaca podatek nie
bedzie miala w ogodle zastosowania.

Przedstawiony wyzej nowy system stosowania w 2017 r. kwoty zmniejszajacej
podatek dochodowy od 0séb fizycznych wskazuje wyraznie na dos$¢ ograniczony
zakres zmian, jako Ze z jego dobrodziejstwa skorzysta zaledwie ok. 3 mln podat-
nikéw najubozszych. Natomiast az ponad 21 mln podatnikéw nie odczuje zadnej
pozytywnej zmiany, poniewaz ich kwota zmniejszajaca podatek wynosi¢ bedzie
nadal 556 z1 02 gr. Zaledwie ok 650 tys. podatnikéw zaplaci wiekszy podatek*:.
Oznacza to, iz reforma powyzsza, zgodnie zresztg z zalozeniami wtadz, nie bedzie
zbyt kosztowna dla budzetu panstwa.

Oceniajac generalnie pozytywnie sam fakt podwyzszenia ponaddwukrotnie
dotychczas obowiazujacej kompromitujaco niskiej wysokosci kwoty wolnej od
podatku, nie mozna przemilcze¢ faktu wyraznego niedostosowania wysokosci
przedzialéw dochodowych poszczegolnych grup podatnikéw do poziomu mini-

43 M. Korolewska, Minimum podatkowe w podatku dochodowym od 0séb fizycznych w paristwach UE, ,Infos
BAS” 10 wrze$nia 2015, 15(198), s. 1-2.

44 Zob. A. Cieslak-Wroblewska, Kwota wolna od podatku nie dla najlepiej zarabiajgcych, ,Rzeczpospolita”
27.11.2016, www.rp.pl
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malnego wynagrodzenia za prace oraz minimalnych rent i emerytur. Wysoko$¢é
przedzialéw dochodowych determinujaca mozliwosci skorzystania z podwyzszonej
kwoty wolnej od podatku lub jej stosownego obnizenia zupelnie nie uwzglednia
poziomu minimalnych wynagrodzeh w gospodarce narodowej w 2017 r., ktére
wynosilo 2000 zt miesiecznie*® ani tez poziomu minimalnych rent i emerytur,
ktérych wysokos¢ ksztattowala sie w sposéb przedstawiony w tabeli 346.

Tabela 3.
Okres 1.03.2016 r. — 28.02.2017 r.
Minimalne wynagrodzenie w gospodarce narodowe;j 2000 zt
Emerytury i renta z tytutu catkowitej niezdolnosci do pracy
oraz renta rodzinna dg2zt56gr
Renta z tytutu cze$ciowej niezdolno$ci do pracy 676 zt 75 gr

Renta z tytutu catkowitej niezdolno$ci do pracy w zwigzku
z wypadkiem przy pracy lub chorobg zawodowag 1059 zt 07 gr
oraz renta rodzinna wypadkowa

Renta z tytutu cze$ciowej niezdolno$ci do pracy w zwigzku

z wypadkiem przy pracy lub chorobg zawodowag 812zt 10 gr

Zrodto: www.gofin.pl

Dane tabeli 3 wskazuja, iz tylko niewielka cze$¢ najubozszych podatnikéw
osiggajacych dochody z najnizszych wynagrodzef minimalnych rent i emerytur
bedzie mogta skorzystaé przy rozliczeniach podatku za rok 2017 z nowej podwyz-
szonej ponaddwukrotnie wysoko$ci kwoty wolnej od podatku.

Godny uwagi, a przy tym pozytywnej oceny jest fakt kontynuowania dalszej
i zapowiadanej zaréwno przez Prezydenta, jak i Rzad, a oczekiwanej przez spo-
leczenistwo kolejnej podwyzki kwoty wolnej od podatku do wysokosci 8000 zt,
wprowadzonej ustawa o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycz-
nych?”. Nastgpila ona bardzo szybko, bo dotyczy¢ bedzie juz rozliczen podatku
zarok 2018. Dokonanie tejze reformy rekomendowal Minister Rozwoju i Finanséw
zgodnie z Wieloletnim Planem Finansowym Panstwa przyjetym przez Rade

4 Rozporzadzenie Rady Ministréow w sprawie minimalnego wynagrodzenia za prace w 2017 r.,
Dz.U. z 2016 1., poz. 1456.

46 Mon. Pol. z 2016 ., poz. 168; Dz.U. z 2015 ., poz. 1242 ze zm.

47 Zob. Ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r., o zmianie ustawy o podatku dochodowym fizycznych,
ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz ustawy o zryczattowanym podatku do-
chodowym od niektdrych przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne, Dz.U. z 2017 r., poz. 2175.
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Ministréw na lata 2017-2020 dalsze podwyzszenie kwoty wolnej od podatku do
wysokosci 8000 z1. Zgodnie z ustawa (art. 27 ust. 1 a pkt 1-3) nastapi podwyzszenie
w roku 2018 kwoty zmniejszajacej podatek z dotychczasowego poziomu 1188 zt
do wysokosci 1440 zt dla podstawy obliczenia podatku dla podatnikéw z docho-
dem do 8000 zl. Druga istotna zmiana, jaka przyniosta ustawa, jest tez zwiekszenie
granicznej kwoty dochodéw dla drugiej grupy podatnikéw, ktérych podstawa
opodatkowania przekroczy kwote 8000 zi, ale nie bedzie wyzsza niz 13 000 zl.
I tak, przy rozliczaniu podatku dochodowego w roku 2018 obowiazywa¢ beda
nastepujace nowe podwyzszone juz kwoty zmniejszajace podatek:
1. 1440 zt - dla podstawy obliczenia podatku nieprzekraczajacej kwoty 8000 zl,
2. 1440 zl pomniejszone o kwote obliczong wg wzoru: 883 z1 98 gr x (podstawa
obliczenia podatku — 8000 z1) : 5000 zt, dla podstawy obliczenia podatku
wyzszej od 8000 zl i nieprzekraczajacej kwoty 13 000 zl,
3. 556 z1 02 gr — dla podstawy obliczenia podatku wyzszej od 13 000 z1 i nie-
przekraczajacej kwoty 85 528 z1,
4. 556 zt 02 gr pomniejszone o kwote obliczong wg wzoru:
556 z1 02 gr x (podstawa obliczenia podatku — 85528) : 41472.

Sadzi¢ nalezy, iz korzysci z podwyzszenia kwoty wolnej od podatku, jak tez
ze zwiekszenia pojemnosci dochodowej dla drugiej grupy podatnikéw odczuja
w szczegoblnosci osoby uzyskujace minimalne dochody z pracy oraz zdecydowana
wiekszo$¢ emerytéw i rencistéw. Te nowe podwyzszone kwoty zmniejszajace po-
datek beda obowigzywac przy wymiarze podatku za 2018 rok co oznacza, ze ich
efekt finansowy bedzie dopiero widoczny w roku 2019.

Obie podwyzki kwoty wolnej od podatku spowodujg uszczuplenie wptywow
finansowych zaréwno dla budzetu panistwa, dla ktérego podatek dochodowy
stanowi trzecie pod wzgledem wydajnosci finansowej Zrédto dochodéw, jak tez
dla budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego partycypujacych w postaci
udzialéw w tychze dochodach. W 2015 r. udziaty w podatku PIT dla samorzadéw,
zwlaszcza dla gmin stanowily podstawowe Zrédlo ich finanséw. Wedlug szacunku
dokonanego w 2015 r. przez Forum Obywatelskiego Rozwoju podniesienie kwoty
wolnej od podatku do wysokosci 8 000 zt spowoduje roczny ubytek dochodéw sek-
tora finanséw publicznych w wysokosci ok. 15 mld zt, w tym faczny roczny ubytek
dochodéw z PIT w calym sektorze samorzadowym wyniesie ok. 7,5 mld. z1*8.

Zglaszane w pis$miennictwie obawy o negatywny wplyw obu kolejnych pod-
wyzek kwot wolnych od podatku na stabilno$¢ budzetu panstwa nalezy uzna¢

48 M. Wiktorzak, Wplyw zwigkszenia kwoty wolnej od podatku PIT na dochody jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, ,Finanse Komunalne” 2016, 5, s. 20.
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za nieuzasadnione, jako Ze dodatkowe $rodki finansowe, ktére pozostawione beda
do dyspozycji najubozszym podatnikom, wykorzystane przez nich zostang na za-
kup towarow i ustug, co skutkowaé bedzie zwiekszonymi wplywami z podatkéw
konsumpcyjnych. Spodziewane zwigkszenie popytu konsumpcyjnego bedzie
mialo bardzo pozytywne nastepstwa dla gospodarki, poniewaz wplynie na jej
dalszy rozw¢j oraz wzrost PKB. Zmiana struktury wplywoéw budzetowych polega-
jaca na zwiekszeniu dochodéw z podatku VAT kosztem zmniejszenia wplywow
z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych zwiekszy tez efektywno$¢ poboru
podatkéw, gdyz ograniczy koszty ich poboru, z uwagi na to, iz pob6r podatku od
towaru i ustug jest zdecydowanie mniej kosztowny i efektywniejszy*.

Jezeli chodzi o mozliwosci zrekompensowania ubytku dochodéw z PIT dla
budzetéw jednostek samorzadowych moga wchodzi¢ w gre w szczeg6lnosci dwa
rozwigzania, tj.:

1) podwyzszenie procentowego ich udziatu w dochodach w PIT*,

2) uszczelnienie dotychczasowego systemu dochodéw poprzez wieksza efek-

tywno$s¢ poboru podatkéw lokalnych, zwlaszcza podatku od nieruchomo-
$ci oraz stopniowego przejécia na system podatku katastralnego®.

Oceniajac pozytywnie sam fakt rozpoczecia reformy podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych od dwéch kolejnych podwyzek minimum wolnego od podatku
dla najubozszych grup podatnikéw, postulowaé nalezy dalsze kontynuowanie
reform przy jednoczesnym pogtebieniu dotychczasowego zréznicowania kwoty
zmniejszajacej podatek o takie czynniki jak: sytuacja rodzinna — w szczegolnosci
uwzgledniajaca iloé¢ dzieci oraz innych domownikéw pozostajacych na utrzyma-
niu podatnika, jak tez jego sytuacja osobista, determinowana jego wiekiem i stanem
zdrowia. Bogate i pozytywne w skutkach doswiadczenia panstw UE w zakresie
stosowania minimum wolnego od podatku stanowi¢ winny ogromng pomoc przy
realizacji tego postulatu®.

W sytuacji poprawy stanu finanséw publicznych jak najbardziej pozadanym
dzialaniem bedzie dalszy wzrost ustawowej kwoty minimum wolnego od podatku,
z ktérego bedzie mogta korzysta¢ wieksza grupa podatnikéw. Koniecznym jest
jednak uproszczenie sposobu obliczania kwoty zmniejszajacej podatek poprzez
nadanie jej formy ryczaltu kwotowego w miejsce obecnie obowiazujacego, niezwykle
skomplikowanego matematycznie systemu indywidualnej degresji podatkowej.

4 Zob. W. Wyrzykowski, op. cit., s. 92.
50 M. Wiktorzak, op. cit., s. 26.

51 W. Wyrzykowski, op. cit., s. 93.

52 M. Korolewska, op. cit.
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Przyjety kierunek reformowania kwoty wolnej od podatku uznac nalezy za ge-
neralnie stuszny, lecz nalezy go traktowac jedynie jako wstep do dyskusji o nowym
powszechnym i sprawiedliwym modelu podatku dochodowego od 0séb fizycznych
na co zaréwno znaczenie fiskalne jak i jego redystrybucyjny charakter bez wat-
pienia zastuguja.

Dla wzmocnienia skuteczno$ci realizacji funkcji redystrybucyjnej podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych w Polsce konieczne sg obok dalszych podwyzek
kwoty wolnej od podatku takze istotne zmiany w aktualnej konstrukcji skali
progresywnej i to zaréwno w iloéci i pojemnosci dochodowej poszczegdlnych jej
szczebli, jak tez wysokosci stawek podatkowych. Aktualnie obowiazujace w po-
datku zaledwie dwa niezwykle pojemne przedzialy dochodowe, jak tez poziom
dwdch odpowiadajacym im stawek w wysokosci 18% i 32%, co prezentuje tabela 4,
trudno uznac za wystarczajace do zniwelowania tak znacznej rozpietosci docho-
dowej polskich podatnikéw.

Tabela 4.

Podstawa obliczenia podatku w zt

Podatek wynosi
Ponad: Do:
85 528 18% minus kwota zmniejszajgca podatek
85528 15 395 zt 04 gr + 32% nadwyzki ponad 85 528 zt

minus kwota zmniejszajaca podatek

Zrddto: art. 27 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych.

Zwazywszy na fakt, iz dochody okolo 98% ogoétu podatnikéw mieszczg sie
w pierwszym progu dochodowym obejmujacym kwoty dochodu w granicach do
85 528 zl rocznie, oznacza to, iz w praktyce mamy do czynienia z podatkiem linio-
wym absolutnie nieskutecznym w roli instrumentu redystrybucji dochodéw po-
datnikéw. Jak stusznie podkresla si¢ w doktrynie ,podatek liniowy jako element
doktryny liberalnej prowadzi do obnizania podatku waskiej grupie beneficjentéw
oraz do przerzucania kosztéw tej operaciji na grupy oséb o nizszych dochodach,
podczas gdy glosi sie, czy raczej »klamie«, Ze chodzi o stworzenie lepszych prze-
stanek dla formowania sie kapitatu i inwestowania (cel deklarowany)”>.

Konieczne jest zatem znaczne rozszerzenie dotychczasowej skali progresywnej
poprzez wprowadzenie co najmniej dwéch nowych przedziatéw dochodowych

5 G. Kolodko, Wedrujgcy swiat, Warszawa 2008, s. 23.
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oraz odpowiadajacych im wysokosci stawek. Przede wszystkim, uwzgledniajac
aktualng wysoko$¢ najnizszego wynagrodzenia za prace oraz minimalnych rent
i emerytur, nalezaloby wprowadzi¢ dodatkowy przedziat dochodowy obejmujacy
roczne dochody podatnikéw w wysokosci do 45-50 tys. zt z odpowiadajacg im
stawka o wysokosci 10-11%. Drugi prég obejmowalby kwoty ponad 45(50) tys. do
90 tys. z1 ze stawka 18%. Z kolei proponowana pojemnos¢ trzeciego progu obej-
mowalaby kwote powyzej 90 tys. do 180 tys. zl ze stawka 25%, a czwartego kwote
dochodéw powyzej 180 tys. zt ze stawka 32%54. Aktualnie obowiazujgca 18%
stawka powoduje relatywnie wysokie obcigzenie dochodéw z pracy, jako Ze jest
ona nawet wyzsza od $redniej stawki obowigzujacej w panstwach OECD, ktéra
wynosi 15,5%°.

Warto doda¢, iz wéréd panstw UE jedynie w Danii i Irlandii obowiazuja w po-
datku dochodowym — podobnie jak w Polsce — tylko dwa przedzialy dochodowe
i odpowiadajace im stawki, natomiast w pieciu kolejnych panistwach wystepuja
4 stawki, a az w o$miu panstwach ilos¢ stawek wynosi co najmniej 5 i wiecej.

Jak wskazuja bogate do§wiadczenia systeméw podatkowych obcigzajacych
dochody o0s6b fizycznych, najbardziej skutecznym instrumentem realizacji redy-
strybucyjnej funkcji podatku dochodowego od 0séb fizycznych stanowi obowia-
zujaca w jego konstrukgcji skala podatkowa z rozbudowang i zréznicowang iloscia
przedzialéw dochodowych i stawek. W tym tez kierunku winny zmierza¢, obok
zmian w wysokosci kwoty wolnej od podatku, dalsze niezbedne reformy polskiego
podatku dochodowego, jesli ma by¢ on podatkiem sprawiedliwym.
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