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Realizacja funkcji podatkowych
w podatku dochodowym od osob
fizycznych w konteks'cie reformy
systemu podatkowego

Wybrane zagadnienia

Implementation of the tax function in Personal Income Tax in
the context of tax reform. Selected issues

Obowigzujgca 20 lat ustawa o podatku do-
chodowym od 0s6b fizycznych nigdy nie zosta-
fa poddana gruntownej przebudowiel Liczne
zmiany nie miaty charakteru kompleksowego,
dokonywane byty one na dorazne potrzeby po-
lityczne, spoteczne, a takze fiskalne. Podkresli¢
nalezy, ze realizowana przez kolejne ekipy rzg-
dowe polska polityka podatkowa byta czesto
podporzadkowana celom fiskalnym, odnosi sie
to takze do podatku dochodowego od oséb fi-
zycznych. Jednocze$nie poprzez jego konstruk-
cje prébowano takze realizowaé inne funkcje
pozafiskalne: stymulacyjng czy redystrybucyj-
na. Nalezy zauwazyc, ze przeprowadzane bar-
dzo liczne zmiany nie byty wyrazem jednolitej

koncepcji realizacji funkcji podatkowych. Brak
koherentnej wizji polityki fiskalnej, nieustanne
zamiany ekip rzagdowych owocowaty nieskoor-
dynowanymi reformami iogromna niestabilno-
Scig przepiséw podatkowych?2 Niniejsze opra-
cowanie stanowi probe oceny stopnia realizacji
funkcji podatkowych w podatku dochodowym
od os6b fizycznych w kontekscie zapowiada-
nych reform w polskim systemie podatkowym.

Funkcje realizowane przez system podatko-
wy oraz poszczeg6lne podatki sg przedmiotem
zainteresowania roznych dyscyplin naukowych.
Priorytetowe badania w tym zakresie mozna
odnotowa¢ w obszarze nauk ekonomicznych
oraz polityki finansowej [fiskalnej] panstwa3d

1 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych (tj. Dz. U 2010, nr 51, poz. 307 ze zm.) dalej:

ustawa o podatku dochodowym od oséb fizycznych.

2 P Pomorski, Uwarunkowania politykifiskalnej na przyktadzie podatku dochodowego od oséb fizycznych, [w:] Stosow-
anie i stanowienie prawa podatkowego w Polsce, pod red M. Mrinnich, A. Zdunka, Lublin, 2010, s. 19.

3 Zob. szerzej M. Duda, Kontrowersje dotyczace redystrybucyjnej funkcji podatkdw. Wybrane zagadnienia, ,,Roczniki
Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Toruniu™ 2009, nr 8 s. 225 in.



Nie mozna jednak poming¢ aspektu funk-
cji jakie wypetniajg podatki z perspektywy
prawnej. Warto zasygnalizowa¢, ze samo uje-
cie pojecia funkcji podatkowych w doktrynie
nie jest jednoznaczne4 Z reguty pojecie funk-
cji utozsamiane jest z celami i zamierzonymi
rezultatami opodatkowaniab W literaturze
przedmiotu wymienia sie kilka funkcji podat-
koéw, dokonujac ich wstepnego podziatu na
funkcje: fiskalng (nazywana takze dochodo-
wa, skarbowa] i funkcje pozafiskalne. Z kolei
do funkcji pozafiskalnych tradycyjnie zalicza
sie funkcje redystrybucyjng, stymulacyjna,
a takze alokacyjng, socjalna, informacyjno-
kontrolng6 Realizacja poszczegdlnych funkcji
mozliwa jest poprzez odpowiednie uksztat-
towanie konstrukcji podatku tj. ustalenie
jego zakresu podmiotowo- przedmiotowe-
go, budowe skal podatkowych, ulg zwolnien
podatkowych oraz zasad zaptaty podatku7.
Ustawodawca poprzez te elementy moze od-
dziatywac¢ na zachowanie podatnikdw.
Funkcja fiskalna podatkéw ma znacze-
nie podstawowe. Nie budzi bowiem watpli-
wosci fakt, ze sa one zasadniczym Zrddiem
dochodéw budzetowych. Odpowiedz wiec
na pytanie czy podatek dochodowy od 0s6b
fizycznych realizuje funkcje fiskalng musi
by¢ jednoznacznie twierdzgca8 Mozna zasta-
nowic sie jedynie jaki jest poziom wptywow
uzyskiwanych z tego podatku w relacji do in-
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nych danin publicznych czy nawet szerzej do
innych dochodéw budzetowych. Odrebnym
zagadnieniem jest takze zwigzek funkcji fi-
skalnej z innymi funkcjami. W tym zakresie
nalezatoby postawié pytanie czy realizacja
funkcji fiskalnej nie jest ostabiana w wyni-
ku realizacji innych funkcji. Ocena realizacji
funkcji fiskalnej wigze sie takze z problema-
tyka dodatkowych pozapodatkowych obcia-
zen zwigzanych z omawianym podatkiem
np. sktadek na ubezpieczenia spoteczne czy
zdrowotne.

Ponizej prezentowana tabela wskazuje
na wydajnos¢ fiskalng podatku dochodowe-
go od 0s6b fizycznych. Jej miarg jest nie tylko
wielko$¢ wptywow, ale takze udziat w tychze
dochodach podatkowych, oraz udziat w ogol-
nych dochodach budzetowych.

Tendencja w zakresie wysokosci wpty-
wow budzetowych z podatku dochodowego
od os6b fizycznych w latach 2000 - 2010 nie
ksztattuje sie w sposOb wyraznie wzrostowy.
Chociaz prezentowane dane w powyzszym
zestawieniu wskazuja, ze w ocenianym okre-
sie nastepowat wyrazny wzrost wptywow np.
w latach 2001 - 2003 oraz w latach 2005-
2008. Po tych okresach odnotowaé nalezy jed-
nak spadek wptywow z omawianego podatku
- ostatnio w latach 2009-2010. Jest to zwig-
zane z dokonywanymi zmianami w omawia-

Szerzej: M. Duda, Kontrowersje dotyczqce redystrybucyjnej funkcji podatkéw... s. 225 i n.

B. Brzezinski, Wstep do nauki prawa podatkowego, Torun 2003, s. 72. Zob. takze inne stanowiska doktryny w tej
kwestii M. Duda, Kontrowersje dotyczqce redystrybucyjnej funkcji podatkéw ...s. 225 i n, E Tegler, Funkcje systemu
podatkowego i cena jego sprawnosci, ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia luridica” 1992, nr 54, s. 101-109.

6 Zob. A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i Prawo podatkowe, Warszawa 2004, s. 224 in., R. Gwiazdowski, Sprawiedliwos¢
a efektywnos¢ opodatkowania. Pomigdzy progresjq a podatkiem liniowym. Warszawa 2001, s. 157 in., K Piotrowska -
Marczak, Funkcje podatkéw, [w:] Prawo podatkowe, pod red. H. Dzwonkowskiego, s. 18. J. Ostaszewski, Z. Fedorowicz,
T. Kierczynski, (red.), Teoretyczne podstawy reformy podatkéw w Polsce. Warszawa, 2004, s. 16.

7 Zob. B. Brzezifiski, Wstep do nauki prawa podatkowego..., s. 72.

Zob. takze: P. Pomorski, Uwarunkowania politykifiskalnej w kontekscie reformy opodatkowania dochodéw 0s6b fizyc-

znych i prawnych..., s. 20.
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Tabela nr 1. Wysoko$¢ wptywéw z podatku dochodowego od oséb fizycznych w latach 2000-

2010 natle dochod6éw budzetowych

Wysokos$¢ wptywow z podatku
Rok dochodowego od os6b

fizycznych w tys. zt

2000 32.100,000
2001 23.444,200
2002 24.139,0

2003 25.674,9 00
2004 21.506.230
2005 24.423.016
2006 28.125.288
2007 35.358.533
2008 38.658.537
2009 35.763.728
2010 35.592.648

Udziat % podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych w dochodach

Udziat % podatku dochodowego
od oséb fizycznych w ogdle

podatkowych dochodoéw budzetowych
19,2%% 17%
19,7% 16,7%
18,7% 16,8%
19% 16,9%
15,9% 13,8%
15,7% 13,6%
16,1%% 14,2%
17,1% 15%
17,6% 15,3%
16,6% 13%
16% 14,2%

Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu paistwa za lata 2000-2010 opubli-

kowane na stronach www.mf.gov.pl

nym podatku, podlegajagcymi m.in. na obnizce
wysokosci stawek podatkowych czy wprowa-
dzaniem nowych przywilejéw podatkowych.
Udziat procentowy wptywow z podatku do-
chodowego od oséb fizycznych ma raczej ten-
dencje spadkowg. Udziat na poziomie ok. 19
% odnotowany zostat w latach 2000- 2003.
W latach 2004 i 2005 spadt do 15,9% oraz
15,7 % i mimo wzrostu w latach 2007- 2008
do ponad 17%, ponownie ulegt obnizeniu
i aktualnie utrzymuje sie¢ na poziomie ok.
16%. Podobne wahania w omawianym okre-
sie dotyczg udziatow w ogoélnej kwocie wpty-
wow budzetowych. Dane powyzsze wskazu-
ja, ze podatek dochodowy od o0s6b fizycznych
nie stanowi gtdwnego Zrodta tak wséréd do-

chodéw podatkowych jak i dochodow bu-
dzetowych. Nie mozna jednak bagatelizowaé
znaczenia fiskalnego omawianego podatku.
W ostatnich 5 latach stanowi on trzecig co do
wielkosci pozycje w ogole dochodéw podat-
kowych w budzecie panstwa. Priorytetowe
znaczenie ma tu podatek od towarow i ustug
(ok. 40%) oraz podatek akcyzowy (ok. 20%).
Ztego punktu widzenia mozna stwierdzi¢, ze
podatki posrednie stanowig trzon dochoddw
podatkowych, a tym samym i budzetowych.
Podatek dochodowy od o0s6b fizycznych nie
ma jednak marginalnego znaczenia, ale uste-
puje wyraznie miejsca podatkom posrednim9.
Taka tendencje mozna takze zaobserwowac
w innych panstwach UE i OECD. W literaturze

3 Wplywy z podatku PIT do budzetu to ok 17 % wptywoéw podatkowych , za$ CIT ok. 12% wszystkich wptywéw podat-
kowych doda¢ wiecej statystyk W projekcie budzetu na 2012 podatkowe dochody budzetu pafstwa oszacowano na
269,4 mld zt (to 92% wplywow budzetowych), w tym: VAT - 132,5 mld z4, czyli 45% dochod6w paristwa, akcyza - 63,4
mid zt to 22% wplywow do budzetu, PIT - 42,4 mid zt, czyli 14%, CIT - 29,6 mld zi, czyli 10%. Dane opublikowane na

stronach Ministerstwa Finanséw www.mf.gov.pl.


http://www.mf.gov.pl
http://www.mf.gov.pl
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Tabela nr 2 Udziat procentowy wptywéw z podatku dochodowego od oséb fizycznych w PKB

w wybranych panstwach OECD.

Kraj 2002 2003 2004
Austria 10.0 10.0 9.8
Belgia 14.2 13.9 13.8
Czechy 4.7 4.9 4.8
Dania 25.6 255 24.9

Finlandia 14.0 13.7 133
Francja 7.5 75 7.4
Niemcy 8.9 8.5 7.9
Polska 43 42 3,7

Stowacja 3.3 3.2 2.7
Szwecja 14.7 15.2 15.3

USA 9.8 8.9 8.8

Wielka Brytania 10.4 9.9 10.0
Japonia 4.8 4.5 4.7
Szwajcaria 10.3 10.0 10.0
OECD ogétem 9.1 9.0 8.8

2005 2006 2007 2008 2009
9.3 9.3 9.4 9.9 9.5
13.8 13.2 13.0 135 13.0
4.6 4.2 43 3.7 3.7
24.9 24.8 253 25.2 26,5
135 133 13.0 133 13.4
7.9 7.7 7.4 75 7.3
8.1 8.6 9.0 9.6 9.3
3,9 4,6 52 54 bd

2.6 25 25 2.8 2.6
15.4 15.4 14.6 138 135
9.5 10.0 10.6 9.9 7.7
10.4 10.6 10.9 10.7 10.4
5.0 5.2 55 5.6 5.4
10.4 10.4 9.1 9.1 9.8

9.0 9.0 9.1 9.0 Bd

Opracowanie wtasne na podstawie Taxes on personal income As a percentage ofgross domestic product,
Taxation: Key tablesfrom OECD, OECD 2010, opubi, http://www.oecd-ilibrary.org/taxation/taxes-on-personal-

income_20758510-table4

przedmiotu wskazuje sie, ze miarg fiskalizmu
panstwa jest udziat podatkow w PKB1Q Poni-
zej zaprezentowano jak ksztattuje sie udziat
procentowy wptywow z omawianego podat-
ku w relacji do PKB w Polsce oraz wybranych
panstwach OECD.

WsSréd  wyzej wymienionych panhstw
najwyzszy udziat podatku dochodowego
od oséb fizycznych w PKB mozna odnoto-
waé¢ w Danii (poziom ok. 26%.), do parnstw
0 wysokim udziale tego rodzaju podatku
w PKB mozna zaliczy¢ takze Szwecje oraz
Belgie. Srednio ksztattuje sie ww. wskaznik

na poziomie ok. 8-10 %. Takie parametry
mozna odnotowa¢ w stosunku do W. Bryta-
nii, Szwajcarii, Niemiec, czy USA. Podobnie
zresztg ksztattuje sie przecietny udziat PIT
w PKB w OECD. Co do Polski, udziat podat-
ku dochodowego od oséb fizycznych w PKB
ksztattuje sie na poziomie ok. 5%, podobnie
w Japonii, natomiast nizszg relacje wptywow
z PIT do PKB zauwaza sie w Czechach i na
Stowacji. Dane te Swiadczg wiec, ze w Polsce
obcigzenie podatkiem dochodowym od 0s6b
fizycznych nie nalezy do najwyzszych. Pet-
na ocena poziomu obcigzen fiskalnych oséb
fizycznych wymaga jednak kompleksowej

10 Teoretyczne podstawy reformy podatkéw w Polsce, pod red. J. Ostaszewskiego, Z. Fedorowicza, T. Kierczyriskiego,

Warszawa 2004, s. 318.


http://www.oecd-ilibrary.org/taxation/taxes-on-personal-
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analizy ekonomicznej uwzgledniajgcej inne
podatki oraz obowigzkowe $wiadczenia, co
wykracza poza ramy niniejszego opracowa-
nia. Odrebnym zagadnieniem, ktére wyma-
gatoby pogtebienia w kontek$cie rozwazan
funkcji fiskalnej jest kwestia kosztochtonno-
§ci wymiaru podatku. Jest to takze pole ba-
dan w zakresie nauk ekonomicznych co do
ustalenia wysokosci kwot wydatkowanych
na ,obstuge” podatku dochodowego. Pro-
blem ten jest duzo szerszy bo wymaga anali-
zy funkcjonowania administracji skarbowej
w ogdle. Wydaje sie, powinno sie to sta¢ od-
rebnym przedmiotem interdyscyplinarnych
badan naukowych.

Wptyw na zmniejszenie funkcji fiskalnej
podatku dochodowego od o0sdb fizycznych
majg niewatpliwie te elementy konstrukcji,
ktére majg posta¢ réznorodnych preferencji
podatkowych takich jak: ulgi, zwolnienia. Nie
mozna ponadto nie zauwazy¢, ze w strukture
podatku sg wkomponowane odliczenia zwia-
zane z ubezpieczeniami tak spotecznymi jak
i zdrowotnymi. Mozna zatem stwierdzi¢, ze
realizacja funkcji fiskalnej jest ostabiana po-
przez instrumenty realizujgce inne funkcje
m.in. stymulacyjng i redystrybucyjna.

W kontekscie aktualnie podnoszonych
postulatéw o potrzebe zmian w podatku do-
chodowym od os6b fizycznych nalezatoby
postawi¢ fundamentalne pytanie: czy refor-
ma podatku dochodowego od os6b fizycz-
nych moze i powinna by¢ ukierunkowana na
zwiekszenie funkcji fiskalnej (uzasadnia to
kryzys w obszarze finanséw publicznych]?
Wydaje sie, ze propozycje zreformowania
systemu opodatkowania dochodéw o0s6b

fizycznych powinny dazy¢ do wyraZznego
zr6znicowania poziomu fiskalizmu. Godna
rozwazenia w tym kontekS$cie jest propozy-
cjazmierzajaca do wyodrebnienia trzech re-
gulacji prawnych odnoszacych sie odrebnie
do podsystemu dochod6éw ludnosci, pod-
systemu przedsiebiorcdw oraz podsystemu
dochodéw z kapitatu i majatku oraz zrédet
incydentalnych. Jest to pozgdane z uwagi
na komplementarnos$¢ realizacji tej funkcji
w catym systemie daninowym. W literatu-
rze podkresla sie, ze wysokie opodatkowa-
nie nie moze by¢ jednoczes$nie stosowane
w odniesieniu do przychodu, konsumpcji
i wydatkéw, dochodu i majtku, bo to sie
wzajemnie wykluczall Warto, takze zauwa-
zy¢, ze skoro dominujacy charakter wsrod
dochodéw podatkowych (a tym samym
budzetowych] majg podatki posrednie, to
podatki bezposrednie powinny (jak ma to
z resztg miejsce aktualnie] miec¢ charakter
uzupetniajacy. Ponadto niezmiernie istotna
jest kwestia realnego og6lnego ciezaru po-
datkowego. Istotny jest takze charakter obu
grup podatkéw (posrednich i bezposred-
nich], Otéz podatki posrednie dla przedsie-
biorcow majg charakter neutralny, podatki
bezpos$rednie nie sg neutralne tak dla lud-
nosci jak i dla przedsiebiorcéw.

Funkcja redystrybucyjna podatku w dok-
trynie nie jest rozumiana jednoliciel2 Odsy-
fajac do bogatej literatury rezygnuje z omo-
wienia wszystkich jej aspektdw i przyjmuje
ze dla potrzeb niniejszego opracowania
funkcja redystrybucyjna wigze sie ze zmia-
ng rozktadu dochodu i majatku podatnikéw

pod wptywem konstrukcji podatkowych

11 C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych w Polsce, Biatystok 2011, s. 294.
12 Zob. M. Duda, Kontrowersje dotyczace redystrybucyjnejfunkcji podatkéw..., s. 225 in.



(tzw. redystrybucja pozioma]13 W literaturze
wskazuje sie natomiast wprost na tg funkcje
podatku jako regulatora dochodéw podatni-
kal4 a takze wigze funkcje redystrybucyjna
z upowszechnieniem idei sprawiedliwo$ci
spotecznej, ktdrej realizacja wymaga niwe-
lowania nadmiernych réznic dochodowych,
majatkowych miedzy podatnikami przy po-
mocy aparatu panstwowegols
Instrumentami realizujgcymi te funkcje
w ramach podatku dochodowego od oséb
fizycznych sg m. in.: konstrukcja minimum
wolnego od podatku, skala progresywna,
system ulg i zwolnien podatkowych, zasady
wspdlnego opodatkowania matzonkéw oraz
zasady rozliczenia sie oséb samotnie wycho-
wujacych dzieci. Jak podkresla sie bowiem
w literaturze przedmiotu, charakter osobisty
podatku dochodowego od oséb fizycznych za-
pewnia realizacje redystrybucji. Ztego wzgle-
du zwolennicy progresji przeciwstawiaja ja
podatkowi liniowemulh Zagadnienie to nale-
zatoby jednak pogtebi¢ o pytanie o sprawie-
dliwos¢ i efektywnos¢ opodatkowania. Jak
wskazuje doktryna, podstawowa trudnos¢
w tym zakresie polega przede wszystkim na
tym, ze kryteria efektywno$ci osadzone sg
na ptaszczyznie analiz ekonomicznych, nato-
miast kryterium sprawiedliwosci opiera sie
na przyjetym systemie wartos$cil7. Wzig¢ pod
uwage nalezy bowiem skuteczno$é rozwig-
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zan, atakze koszty wymiaru i poboru podatku
z uwzglednieniem problemu naduzy¢ podat-
kowych. OdpowiedZ na te pytania nie moze
by¢ udzielana jedynie z uwagi ma kontekst
polityczny i zapotrzebowanie dla doraznych
celow politycznych. Nieodzowne jestbowiem
dokonanie stosownych analiz ekonomicznych
pozwalajacych na stwierdzenie, ze redystry-
bucja w ramach podatku jest skuteczniejsza
anizeli np. redystrybucja poprzez system roz-
norodnych form $wiadczen spotecznych. Pro-
blem ten ujawnia sie¢ w coraz czesciej m.in.:
w dyskutowanej konstrukcji ulgi dla dzieci.
Nastepuje tu - upraszczajac- zderzenie dwdch
stanowisk: po pierwsze, zapewnienia realiza-
cji zasady rownosci i sprawiedliwos$ci wobec
prawa [wszyscy uprawieni niezaleznie od
statusu finansowego], po drugie wyklucze-
nie podatnikéw o wysokich dochodach czy
posiadajacych jedno lub dwoje dzieci z kregu
korzystajacych z ulgi. Podobnie sygnalizowa-
na kwestia realizacji redystrybucji przez pro-
gresje, znajduje przeciwnikdw wskazujacych,
ze redystrybucja moze by¢ realizowana takze
poprzez podatek liniowy: ,najzamozniejsi
w kwotach bezwzglednych ptaca wiecej, pod-
czas gdy wiecej otrzymujg ci ktérzy zaptacili
mniej poprzez naktady na te ustugi publiczne,
z ktérych najzamozniejsi nie korzystajg"18
Zapewnienie realizacji funkcji redystrybu-
cyjnej w ramach polityki fiskalnej panstwa wy-

13 Zob. R. Sowinski, Realizacja redystrybucyjnej funkcji finanséw publicznych za pomoca systemu podatkowego, Ruch

Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1995, z. 1, s. 65.

14 H. Litwinczuk, Ogoélne zagadnienia podatkéw i prawa podatkowego [w:] Prawo podatkowe przedsiebiorcéw, t.I, War-

szawa 2006, s. 20.

15 R. Gwiazdowski, Sprawiedliwo$¢ a efektywno$¢ opodatkowania...s.157 i 283, podobnie J. Ostaszewski, Z. Fedorowicz,
T. Kierczynski (red.), Teoretyczne podstawy reformy podatkéw..., s. 39.
16 Zob. szerzej argumenty za progresjg i za podatkiem liniowym R. Gwiazdowski, Sprawiedliwos¢ a efektywno$¢ opodat-

kowania..., s. 172 in.

17 Zob. M. Duda, Kontrowersje dotyczace redystrybucyjnejfunkcji podatkéw... , s. 225 i n. oraz literatura tam powotana.
Zob. takze: J. Ostaszewski, Z. Fedorowicz, T. Kierczynski (red.), Teoretyczne podstawy reformy podatkéw..., s. 40.
18 R Gwiazdowski, Sprawiedliwo$¢ a efektywno$¢ opodatkowania, ...s. 173.
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maga takze rozwazenia problemu likwidacji
lub ograniczenia ulg i zwolniert podatkowych
(propozycje propagowane w ostatnim czasie].
Wzrost efektywnos$ci podatku moze by¢ zwig-
zany z rezygnacjg preferencji podatkowych,
nalezy jednak zada¢ fundamentalne pytanie
natury ogélnej czy miataby by¢ to jednocze-
$nie Swiadoma rezygnacja lub ograniczenie
funkcji redystrybucyjnej podatku. W tym kon-
tekscie ,,reformatorzy” powinni zbadaé, czy
instrumenty redystrybucji podatkowej nie sg
Ltansze" dla panstwa, anizeli redystrybucja
poprzez system transferdw bezposrednich
(szeroko pojeta pomoc socjalna], kt6rg sie
wigze nie tylko wyasygnowanie kwot w ra-
mach wydatkéw budzetowych na ten cel, ale
i koszty systemowej ich ,,obstugi". Dokonujac
reformy podatkowej tak w perspektywie krot-
ko jak i dtugoterminowej nalezy uwzglednic
aktualny stan finanséw publicznych, poziom
zaspokajania elementarnych potrzeb spo-
tecznych, Swiadomos$ci prawnej w spoteczen-
stwie, poziomu ubdstwa, wielkosci ,,0szczed-
nosci” spoteczenstwa czy zgromadzonego ka-
pitatu przez przedsiebiorcow. Uwzglednienie
tych kwestii, czyli otoczenia w jakim podatki
funkcjonujg pozwolitoby na rozwazenie, czy
podatki dochodowe powinny by¢ neutralne
wobec zjawisk spoteczno- gospodarczych, czy
odwrotnie dynamizowac zbyt stabe oddziaty-
wanie praw ekonomicznych19

Funkcja stymulacyjna rozumiana jest jako
pobudzanie lub ograniczanie zachowan podat-
nikéw poprzez odpowiednie uksztattowanie
konstrukcji podatku. Funkcjatajestwynikiem

przekonania, ze panstwo nie tylko moze i po-

winno ingerowa¢ w gospodarke w celu reali-
zacji zasady tak zwanej sprawiedliwosci spo-
tecznej, ale takze potrafi skutecznie kierowaé
procesami gospodarczymi i odpowiednio je
stymulowac. Funkcja stymulacyjna znacznie
czesciej ma charakter stymulacji pozytywnej
anizeli negatywnej. Funkcjonowanie réznych
ulg i zwolnien podatkowych, a takze wyla-
czen czy uproszczonych form opodatkowania
moze wskazywaé kierunki pozadanej przez
panstwo aktywnosci, a tym samym wptywaé
na konkretne zachowania podatnikéw. Sty-
mulacja negatywna z kolei ma sie przyczynia¢
do zahamowania niepozadanych dziatah po-
datnika, poprzez zastosowanie m.in. sankcji
podatkowych np. stawka 75%, czy przepisy
dotyczace transferpricing'll, treaty shopping’ll.
Mozna zastanowi¢ sie nad ujeciem stymulacji
pod katem og6lnym lub selektywnym. Wyda-
je sie, ze konstrukcja podatku dochodowego
odzwierciedla raczej selektywng stymulacje.
Wskazujg na to kategorie obszaréow, w kto-
rych sg stosowane preferencje podatkowe:
gospodarka, rodzina, $wiadczenia socjalne,
zatrudnienie, rolnictwo, organizacje spo-
teczne i pozytku publicznego. Do rozwigzan
progospodarczych zaliczy¢ nalezy: specjalne
strefy ekonomiczne, dopuszczalno$¢ jednora-
zowej amortyzacji, ulge na nowe technologie,
mozliwo$é rozliczenia strat z lat ubiegtych,
kredyt podatkowy, ujecie kosztéw uzyska-
nia przychodéw. Za realizujace funkcje sty-
mulacyjng rozwigzan prorodzinnych mozna
uzna¢: ulge na dzieci, tgczne opodatkowanie
matzonkow,

preferencyjne opodatkowanie

0s6b samotnie wychowujacych dzieci, szereg

19 Z. Ofiarski, Ewolucjo funkcji pozafiskalnej podatkéw w Polsce po roku 1990, [w:] Kierunki reformy polskiego systemu

podatkowego..., s. 101.

20 R Gwiazdowski, Sprawiedliwo$¢ a efektywno$¢ opodatkowania... s. 157.



zwolnien o charakterze rodzinnym i opiekun-
czym. Charakter stymulacyjny maja takze licz-
ne zwolnienia $wiadczen socjalnych takie jak:
zwolnienia zwigzane z zaistnieniem zdarzen
losowych, zwolnienia dotyczace emerytéw
i rencistéw, zwolnienia $wiadczen o charakte-
rze pomocy spotecznej, zwolnienia $wiadczen
dla bezrobotnych zwigzane z aktywizacjg
zawodowg. W obszarze zatrudnienia prefe-
rencje podatkowe majg postaé¢: zwolnien do-
tyczacych diet i innych naleznosci w zwigzku
z podrozami stuzbowymi, przeniesien stuz-
bowych pracownika, $wiadczeri o charakterze
mieszkaniowym dla funkcjonariuszy, $wiad-
czen z Zaktadowego Funduszu Swiadczen
Socjalnych. Takze w odniesieniu do rolnictwa
mozna dostrzec pewne rozwigzania o charak-
terze stymulacyjnym np. wytaczenie spod opo-
datkowania dziatalnosci rolniczej, zwolnienie
przychoddw ze sprzedazy gospodarstwa rol-
nego, zwolnienie dochodéw z agroturystyki,
zwolnienie doptat do rolnictwa i dotacji bu-
dzetowych, zwolnienie dochod6w ze sprzeda-
zy przerobionych produktéw rolnych, zwol-
nienie zasitkow chorobowych dla rolnikéw.
Niewatpliwie mozna méwi¢ o stymulowaniu
podatnikéw w zakresie wspierania organiza-
cji spotecznie uzytecznych i Kosciotéw. Temu
celowi stuza ulgi z tytutu darowizn na cele po-
zytku publicznego krwiodawstwa i cele kultu
religijnego,bezlimitowe ulgi ztytutu darowizn
na dziatalno$¢ charytatywno opiekunczg dla
kosScielnych os6b prawnych, ryczattowe opo-
datkowanie oséb duchownych, odliczenie 1%
na OPP, zwolnienie przychodéw oséb petnia-
cych funkcje spoteczne i obywatelskie.

W kontek$cie zapowiadanej reformy sys-
temu podatkowego, nalezy stwierdzic, ze re-
zygnacja z tak rozbudowanej funkcji stymu-

Artykuty prawnicze

lacyjnej z pewnoscig wzmocnitaby realizacje
funkcji fiskalnej. Jawi sie w tym kontekscie
problem jasnego ustalania wizji podatku do-
chodowego od oséb fizycznych oraz jasnych
zatozen ikryteriéw na jakich ten podatek po-
winien sie opiera¢. W kontekscie oceny funk-
cji stymulacyjnej przy okazji podejmowania
kazdorazowo dziatan reformatorskich ule-
gaja konfrontacji dwie grupy pogladow. Jed-
ne przemawiajgce za naprawg finanséw pu-
blicznych poprzez zwiekszenie efektywnosci
wydajnosci fiskalnej podatku, drugie za$ po-
przez ,uzycie” konstrukcji podatkowych jako
kolejnego instrumentu wspierajagcego nie do
konca skuteczne mechanizmy z zakresu po-
lityki spoteczno - gospodarczej. Otwartym
jednak pozostaje pytanie na ile stymulacja
poprzez konstrukcje podatku przynosi ocze-
kiwane efekty.

Reasumujac, realizacje funkcji podatko-
wych w omawianym podatku nalezy oceniac¢
na dwoch ptaszczyznach - prawnej i ekono-
micznej. Ekonomiczne podejscie do funkcji
podatku dochodowego od o0sdb fizycznych
wymaga oceny ich skutecznosci. W tym za-
kresie konieczne sg wnikliwe badania i sy-
mulacje ekonomiczne, ktére pozwolityby
»zrecenzowac’ w jakim stopniu cele fiskalne,
stymulacyjne czy redystrybucyjne zostaty
osiggniete za posrednictwem zastosowanych
rozwigzan. Spojrzenie na realizacje funkcji
oczyma prawnika wymaga odniesienia sie
do kwestii dopuszczalnosci stosowania ich
w konstrukcji podatku. Jawi sie zatem pytanie
podstawowe czy mozliwe jest réznicowanie
obcigzen podatkowych (poprzez zastosowa-
nie ulg, zwolnief czy minimum wolnego od
podatku a takze stawek podatkowych o réz-
nej wysokos$ci] wobec wynikajgcego z Kon-
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stytucji RP obowigzku kazdego do ponosze-
nia ciezarow i $wiadczern publicznych w tym
podatkdw?2l Ustawa zasadnicza nie wyklucza
takiego zréznicowania2 Zgodnie z art. 217
Konstytucji w tresci ustawy podatkowej moz-
liwe jest przyznawanie ulg, umorzen oraz
kategorii podmiotéw zwolnionych23 Defacto
przewidziane sawiec formalnoprawne zasady
zmniejszania ciezaru podatkowego4 Konsty-
tucyjnego merytorycznego uzasadnienia sto-
sowania ulg nalezy poszukiwa¢ m.in. w pod-
stawach ustroju gospodarczego (spotecznej
gospodarce rynkowej)2, prowadzeniu przez
panstwo polityki: prozatrudnieniowej i zwal-
czania bezrobociaZ wspierania rodzinyZ,
proekologicznej wspierajacej zaspokajanie
potrzeby mieszkanioweX wspierajacej osoby
niepetnosprawned

Poszukiwaniu wiec, odpowiedzi na pyta-
nie o funkcje realizowane poprzez podatek
musi towarzyszy¢ pogtebiona analiza proble-
mu funkcji panstwa izakresu jego ingerencji,
ale takze mozliwych akceptowanych granic
opodatkowania. Granice opodatkowania sg
bowiem wyznaczane przez z jednej strony

potrzeby panstwa, z drugiej przez mozliwosci
ptatnicze podatnik6w3L Nie mozna pomija¢
w tym zakresie dorobku doktryny tak ekono-
micznej, jak i prawnej3 Granice opodatkowa-
nia nie sg state i niezmienne, moga natomiast
by¢ mniej lub bardziej elastyczne. W literatu-
rze przedmiotu wskazuje sie, ze ekonomiczne
granice opodatkowania mogg by¢ absolutne
i elastyczne. Te pierwsze wyznaczajg rozmia-
ry dochodu narodowego. Te drugie natomiast
zwigzane sg z sytuacja, gdy ciezar podatku
wptywa na zachowanie podatnika w taki
sposob, ze nie jest mozliwe uzyskanie przez
panstwo dochodéw oraz gdy ciezar podatku
wywotuje nastepstwa, ktére sg gospodarczo
niepozadanexd W piSmiennictwie wskazuje
sig, ze cho¢ nie majednoznacznych kryteriow,
ktore pozwolityby ustali¢ moment przekro-
czenia granic opodatkowania to pojawienie
sie pewnych symptoméw w postaci: efektu
Laffera, naruszenia zrodet podatku, zasad po-
datkowych czy celéw gospodarczych nalezy
uznaé za takg okoliczno$¢34

Wobec sytuacji pozostawienia do$¢ duzej
swobody ustawodawcy w wyborze stanow

21 Art. 84 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U 2007 nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej: Kon-

stytucja RP.

2 Z Ofiarski, Ewolucja funkcji pozafiskalnej podatkéw w Polsce po roku 1990, [w:] Kierunki reformy polskiego systemu

podatkowego..., s. 106.
Art. 217 Konstytucji RP.

T. Debowska - Romanowska, Prawofinansowe. Cze$¢ konstytucyjna wraz z czescig ogélna, Warszawa 2010, s. 160.

23

24

25 Art. 20 Konstytucji RP.

26 Art. 65 ust 5 Konstytucji RP.
27 Art. 71 Konstytucji, RP.

28 Art. 74 Konstytucji RP.

29 Art. 75Konstytucji RP.

30 Art. 69 Konstytucji RP.

3

Zob. W. taczkowski, Granice opodatkowania, Acta Uniwersitatis Lodziensis. Folia luridica 1992, nr 54, s. 121 in.

°2 W literaturze przedmiotu wyréznia sie granice opodatkowania wyréznia sie granice psychologiczne i ekonomiczne
opodatkowania, a ponadto granice prawne. Zob. R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008, s. 22
in, A, Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe..., s. 214,

i3 A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe..., s. 216.
34 Zob. J. Szotno- Koguc, Reforma polskiego systemu podatkowego w latach 1990-1995 (zalozenia a realizacja), Lublin

2000, s. 51 in.



faktycznych podlegajacych opodatkowaniu,
istotng kwestig jest wiec wyznaczenie praw-
nych granic opodatkowania. Sa one niezwykle
istotne w sytuacji, gdy proces legislacyjny doty-
czacy prawa podatkowego jest zdominowany
przez biezaca sytuacje gospodarczg spoteczna,
a takze polityczng. W doktrynie proponuje sie
poszukiwaé prawnych granic opodatkowania
w Konstytucji, ktdra powinna chroni¢ jednost-
ke przed dowolnoscig w ksztattowaniu przez
ustawodawce konstrukcji podatkowych3 Jak
pokazuje praktyka, ale i obszerna literatura
przedmiotu nie bez znaczenia sg takze granice
podatkowania w wymiarze psychologicznym.
Jestto problem wytrzymatosci podatnika, jego
subiektywnej oceny jak ksztattuje sie jego
sytuacja dochodowa po spetnieniu obowigz-
kow wynikajacych z prawa podatkowego3
Ponadto, wysoko$¢ opodatkowania jest praw-
dopodobnie jedng z najwazniejszych przyczyn
uchylania sie od opodatkowania37. W obliczu
podejmowanych reform nalezy uwzgledni¢
obiektywnie zdefiniowane obowigzki ipotrze-
by panstwa jak i dopuszczalne granice opodat-
kowania. Warto rozwazy¢, czy wzorem Francji
nie nalezatoby wprowadzi¢ tzw. boucilerfiscal
czyli tarczy podatkowej. Mechanizm ten pole-
ga na ograniczeniu tacznego opodatkowania
os6b fizycznych z podatkéw dochodowych,
majatkowych pobieranych na poziomie pan-
stwowym lokalnym do 50% dochodow3R
Reasumujgc warto podkresli¢, ze opodat-
kowanie dochod6éw nie jest najistotniejszym

Artykuty prawnicze

zrodtem zasilania budzetéw wspotczesnych
panstw, natomiast wyraZznie zarysowuje sie
ich znaczenie spoleczne czy gospodarcze.
W literaturze zawraca sie tez uwage na ,,potez-
ny ciezar polityczny i medialny” tych podat-
kéw3R Ewentualne dziatania reformatorskie
podejmowane w zakresie polskiego podatku
dochodowego od oséb fizycznych powinny
opiera¢ sie na swoistym kompromisie w re-
alizacji funkcji fiskalnej i funkcji pozafiskal-
nych. W tym kontek$cie mowigc o naprawie
finansow publicznych nie mozna ograniczac
rozwazan tylko do badania instrumentow
ekonomicznych czy prawnych stuzgcych do
zwiegkszenia wydajnosci tych podatkéw. Moze
sie bowiem okazaé, ze podnoszenie obcigzen
podatkowych nie przyniesie oczekiwanych
skutkow budzetowych. ROéwnie biednym
bytoby zatozenie, ze podatki dochodowe sg
istotnym instrumentem do realizacji celéw
spotecznych i gospodarczych. Warto podkre-
$li¢ jednoczesnie, ze zadna z funkcji podatko-
wych nie bedzie mogta by¢ zrealizowana, jesli
beda one wprowadzane za posrednictwem
btednych, nieracjonalnych czy nieskutecznych
regulacji prawnych. Naprawianie finansow
publicznych w spos6b dorazny, pod wpty-
wem politycznych naciskéw lub w zwigzku
z trudno$ciami w zréwnowazeniu budzetu,
czy grozba kryzysu finansowego jak dotych-
czas nie przyniosto oczekiwanych skutkéw.
Dlatego

istnieje realna potrzeba dziatan

kompleksowych, obejmujgcych uprzednie

35 Zob szerzej R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, .. s. 23 i n.

A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe..., s. 221.
37 R Sowinski, Uchylanie sie od opodatkowania. Przyczyny, skutki, i sposoby zapobiegania zjawisku, Poznarh 2009, s. 65.
38 Taxation trends In the European Union. Datafor the EU Member States, Iceland and Norway, Eurostat, European Com-

mission, edition 2011 s. 188.

39 R Gwiazdowski, Podatek progresywny i proporcjonalny. Doktrynalne przestanki, praktyczne konsekwencje, Warszawa

2007, s. 77.
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badania ekonomiczne, spoteczne a nawet
psychologiczne. Waznym aspektem jest takze
ptaszczyzna normatywna (w tym sam proces
legislacji). System opodatkowania dochoddéw
powinien by¢ czytelny i zrozumiaty, para-
doksalnie te wartosci zyskujg przewage na-
wet nad jego nadmierng prostotg. Wadliwe,
skomplikowane, nieczytelne konstrukcje po-
datkowe przyczyniaja sie do niskiej efektyw-
nosci finansowej podatkéw (np. umozliwiaja
ucieczke przed podatkami), co przektada
sie na ostabienie znaczenia funkcji fiskalnej.
Patrzac z perspektywy podatnikéw za$, nie-
wiasciwe konstrukcje i proporcje w doborze
instrumentéw polityki fiskalnej (w tym brak
merytorycznej diagnozy zachowari podatni-
koéw, nieznajomos$¢ i niezrozumienie przez
nich przepiséw podatkowych) utrudniajg
realizacje zamierzonych przez ustawodawce

celéw pozafiskalnych.

StOWA KLUCZOWE

Funkcja fiskalna, funkcja stymulacyjna,
funkcja redystrybucyjna, granice opodatko-
wania, podatek dochodowy od oso6b fizycz-
nych.

STRESZCZENIE

Podatek dochodowy od o0s6b fizycznych
jest jednym ze statych elementéw polityki fi-
skalnej panstwa. Ocena tej polityki, z perspek-
tywy 20 - letniego funkcjonowania tego podat-
ku obnaza jednak liczne jej wady. Ujawniaja
sie one w szczegblnosci wowczas gdy podej-
muje sie probe oceny stopnia realizacji funkcji
podatkowych. Wyraznie bowiem uwidacznia
sie tu brak spdjnej i jednolitej koncepcji celéw
stawianych przed ww. podatkiem. Niezaprze-
czalna funkcja fiskalna podatku jest ostabiona

poprzez realizacje funkcji pozafiskalnych: sty-
mulacyjnej iredystrybucyjnej. Te ostanie z ko-
lei cho¢ rozbudowane poprzez system licznych
m.in. zwolnien iulg podatkowych, nie przyno-
szg oczekiwanych efektéw z powodu czesto
btednych, niejasnych i skomplikowanych re-
gulacji prawnych. W niniejszym opracowaniu
podjeto prébe oceny czy z prawnego punku wi-
dzenia mozna zrezygnowac z realizacji funkcji
podatkowych. OdpowiedZz negatywna uzasad-
niona jest odniesieniem sie do obowigzkdéw
panstwa wzgledem obywateli wynikajacych
z Konstytucji RP, jak i potrzeb budzetowych.
Wzgledy te  wymagajg aby w ramach polity-
ki fiskalnej zapewni¢ kompromis w realiza-
cji funkcji tak fiskalnych jak i pozafiskalnych.
Istotnym ich aspektem jest ustalenie praw-
nych i ekonomicznych granic opodatkowania.
Sprzyjajaca okolicznoscia do zastosowania
przemyslanych, wiasciwych (poprzedzonych
rzetelng diagnozg prawng, ekonomiczng czy
spoteczng) konstrukcji w podatku dochodo-
wym od o0s6b fizycznych jest zapowiadana
przez ekipe rzadzacg reforma podatkowa. Do-
tychczasowe doswiadczenia przemawiajg jed-
noczesnie za odstapieniem od wyrywkowego
poprawiania obowigzujagcych przepisow na

rzecz uchwalenia nowych aktéw prawnych.

KEYWORDS
Fiscal function, non- fiscal (socio-eco-
nomic) function , fiscal policy, limits of taxa-

tion, tax preferences, personal income tax

SUMMARY

Income tax on individuals is one of the
fixed elements of state fiscal policy. However,
evaluation of this policy from the perspec-
tive of 20 years of this tax reveals a number



of its disadvantages. They manifest them-
selves especially when attempts are made to
assess the extent to which the tax functions.
The lack of a coherentand consistent concept
of the aims of the above tax becomes clearly
evident. The fundamental fiscal tax function
is impaired through tax implementation non
- fiscal (socio-economic) complex taxation
system, with many allowances, exemptions
and preference arrangements, does notbring
the expected results because of the often er-
roneous, vague and complicated regulations.
The present study aims to evaluate wheth-
er, from the legal point of view, you can re-
nounce implementation of the tax functions.

A negative answer is justified by the obliga-
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tions of the state towards the citizen under
the Constitution and budgetary needs. These
considerations rationalize the need ofa com-
promise between fiscal and non-fiscal (socio-
economic) functions in taxation policy. An
important issue is also to determine the legal
and economic limits of taxation. Under the
favorable circumstances of announced tax re-
form, which isto be carried outby the current
government, there arises a possibility to ap-
ply a well-considered, adequate (proceeded
by a reliable legal, economic or social diag-
nosis) structure of personal income tax. Also
past experience argues for withdrawal from
the random amendments of existing legisla-

tion in favour of passing a new law.
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