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Wstęp

Problemy ekonomii, polityki ekonomicznej i finansów publicznych wydajemy w serii 
Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu. Niniejsza publikacja, 
stanowiąca pierwszą z czterech części materiałów konferencyjnych, zawiera 36 opra-
cowań, w tym sześć w języku angielskim. Zostały one poświęcone aktualnym  
problemom naukowo-badawczym z zakresu teorii ekonomii, realizacji polityki eko-
nomicznej – w wymiarze mikro- i makroekonomicznym – oraz zagadnieniom zwią-
zanym ze stanem finansów publicznych w Polsce i na świecie.

Liczne grono autorów prezentuje wyniki swoich dociekań naukowych w postaci 
teoretycznych i empirycznych analiz związanych z polityką fiskalną na szczeblu 
centralnym i samorządowym, wykorzystaniem instrumentów polityki podatkowej  
w odniesieniu do opodatkowania kapitału, pracy i konsumpcji oraz z problemami 
polityki pieniężnej i rynku kapitałowego w skali krajowej i międzynarodowej. Po-
nadto zeszyt zawiera opracowania dotyczące nierówności społecznych, polityki re-
gionalnej i lokalnej, rozwoju produkcji rolnej, obszarów wiejskich i przetwórstwa 
spożywczego, problemów sektora usług turystycznych i transportowych, jak rów-
nież rozwoju innowacyjności przedsiębiorstw, efektywności wydatków na B+R oraz 
polityki państwa w obszarze rynku pracy.

Publikacja nasza jest adresowana do środowisk naukowych i studentów wyż-
szych uczelni oraz osób, które w praktyce zajmują się finansami publicznymi, współ-
czesnymi problemami polityki ekonomicznej czy ekonomii. Poszczególne artykuły 
były recenzowane przez profesorów uniwersytetów, w większości kierowników  
katedr ekonomii lub polityki ekonomicznej. Za ich rzetelne recenzje chciałbym ser-
decznie podziękować. Dziękuję również pracownikom Katedry Ekonomii i Polityki 
Ekonomicznej Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu oraz wszystkim oso-
bom i instytucjom zaangażowanym w powstanie tej publikacji.

Jestem w pełni przekonany, że książka Problemy ekonomii, polityki ekonomicz-
nej i finansów publicznych będzie Państwa inspirować do dalszych badań i dociekań 
naukowych oraz przyczyni się do powstania równie interesujących opracowań  
w przyszłości. 

Jerzy Sokołowski
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PODATEK DOCHODOWY JAKO INSTRUMENT 
REDYSTRYBUCJI DOCHODÓW W POLSCE  
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Streszczenie: Jednym z mierników zaangażowania państwa w gospodarkę jest stopa re-
dystrybucji realizowana poprzez system finansów publicznych. Doświadczenia wielu krajów 
potwierdzają, że szczególną rolę w tym procesie odgrywa podatek dochodowy. Celem artyku-
łu jest analiza rozmiarów redystrybucji podatkowej w Polsce wraz ze wskazaniem jej przy-
czyn. W oparciu o wskaźniki, takie jak stopa redystrybucji podatkowej, dokonano oceny stop-
nia ingerencji państwa w rynkowy podział dochodów oraz przedstawiono tendencje w zakresie 
wielkości sektora finansów publicznych w państwach UE-28. Analiza konstrukcji podatku 
dochodowego w Polsce, w odniesieniu do rozwiązań systemowych w innych krajach, pozwo-
liła na zdiagnozowanie przyczyn niskiej stopy redystrybucji realizowanej poprzez podatek do-
chodowy, która wynika m.in. z jego relatywnie niskiej progresywności, niskiej kwoty wolnej 
oraz ulg i odliczeń, które nie są skutecznie wykorzystywane w redystrybucji dochodów.

Słowa kluczowe:. redystrybucja dochodów, podatek dochodowy od osób fizycznych, spra-
wiedliwość opodatkowania.

Summary: One of the measures of government intervention in economy is redistribution rate 
realized through public finance system. The experience of many countries proves that personal 
income tax plays a special role in this process. The aim of the paper is the analysis of the size 
of tax redistribution in Poland along with the identification of its main causes. On the basis of 
indicators such as tax redistibution rate, the degree of government intervension in market 
income redistribution was assessed and tendencies within the size of public finance sector in 
the EU-28 countries were presented. The analysis of personal income tax construction in 
Poland with respect to the other countries, allows to diagnoze the causes of the low redistribution 
rate realized by income tax which is a result of its relatively low progression, low tax-free 
income, tax allowances and deductions that are not effectivly used in income redistribution.

Keywords: income redistribution, personal income tax, fairness of taxation.
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1. Wstęp

Analiza długookresowych trendów dotyczących redystrybucji fiskalnej realizowanej 
poprzez sektor finansów publicznych w większości krajów europejskich – począw-
szy od II połowy XIX w. – wskazuje na jej rosnące znaczenie, wyrażające się m.in. 
we wzroście dochodów i wydatków publicznych, a wraz z tym obciążeń fiskalnych. 
Obciążenie daninami publicznymi wydaje się konieczne, ponieważ mechanizm ryn-
kowy nie jest doskonały i nie pozwala na zaspokojenie wszystkich potrzeb społecz-
nych, zwłaszcza potrzeb zbiorowych. Państwo musi więc groma dzić dochody pu-
bliczne, tak aby zaspokoić te potrzeby, pamiętając jednocześnie, że po winny być 
zachowane społeczne granice obciążeń publicznych [Grądalski 2006], a rozmiary 
zgro madzonych dochodów publicznych pozostawać w odpowiedniej relacji do PKB. 

Z danych Eurostatu wynika, że szczególną pozycję w całokształcie dochodów 
budżetowych krajów wysoko rozwiniętych zajmuje podatek dochodowy, który  
nie tylko pełni funkcję fiskalną, lecz także jest instrumentem wtórnej redystrybucji 
dochodów, niwelującym nierówności w pierwotnym rozkładzie dochodu rynkowe-
go. W związku z powyższym w artykule podjęto problem niskiego poziomu redy-
strybucji realizowanej przez podatek dochodowy w Polsce w stosunku do krajów 
UE-28.

Celem artykułu jest porównanie poziomu redystrybucji podatkowej w ra-
mach sektora finansów publicznych w Polsce na tle krajów UE-28 w latach 2005- 
-2014, wraz ze wskazaniem przyczyn rozmiarów tego zjawiska. Na potrzeby analizy 
sformułowano hipotezę, że niska stopa redystrybucji realizowanej za pośrednictwem 
podatku dochodowego w Polsce wynika z konstrukcji podatku, a zwłaszcza jego 
niskiej progresywności, skutkującej niesprawiedliwym rozkładem ciężarów podat-
kowych, niskiej kwoty wolnej oraz obowiązujących ulg, które są mało skutecznymi 
instrumentami redystrybucji dochodów.

2. Przesłanki i instrumenty redystrybucji dochodów

Redystrybucja dochodów to proces zmian struktury podziału dochodów, który odby-
wa się na korzyść części obywateli kosztem pozostałych [Stiglitz 2004]. Jest wtór-
nym podziałem dochodów, obej mującym przepływy finansowe mające charakter 
transferowy między uczestni kami rynku a budżetem państwa oraz budżetami samo-
rządowymi [Radziukiewicz 2011]. W wyniku procesów redystrybucji kształtuje się 
ostatecznie dochód netto, czyli dochód do dyspozycji gospodarstw domowych. 

Redystrybucja bezpośrednia polega na obciążeniu dochodu oraz majątku podat-
ników różnego ro dzaju podatkami, które stanowią główne źródło dochodów budżetu 
państwa. Ze źródeł tych finan sowane są m.in. zasiłki i transfery socjalne na rzecz 
grup społecznych, które nie uzyskują dochodów z tytułu świadczenia pracy (np. bez-
robotni, emeryci), a także odbywa się nieodpłatne dostarczanie dóbr publicznych, 
takich jak służba zdrowia, edukacja, obrona narodowa. 
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Podstawowymi instrumentami redystrybucji, których celem jest zmniejszanie 
nieakceptowanych społecznie nie równości w dochodach spo łeczeństwa, są świad-
czenia społeczne1 – po stronie wydatków publicznych, oraz podatek dochodowy od 
osób fizycznych – po stronie dochodów publicz nych [Aksman 2010]2. Zarówno 
transfery społeczne, obejmujące zasiłki chorobowe, macierzyńskie, alimenty, pomoc 
społeczną, zasiłki dla bezrobotnych, jak i różnego rodzaju podatki to narzędzia, dzię-
ki którym państwo może skutecznie zmniejszyć różnice w pierwotnym podziale do-
chodów, a tym samym wpływać na mak symalizację dobrobytu społecznego. 

Konieczność zaangażowania państwa w proces redystrybucji wynika z niedo-
skonałości mechanizmu rynkowego, który prowadzi do niesprawiedliwego podziału 
dochodów. Istnieją co najmniej trzy przyczyny redystrybucji: nierówność docho-
dów, skala ubóstwa i normy społeczne [Radziukiewicz 2011]. Inną interpretację 
przesłanek redystrybucji dochodów przyjęła E. Aksman [2010]. Autorka wyróżnia: 
1) sprawiedliwość społeczną, 2) efektywność ekonomiczną oraz 3) kwestię politycz-
ną, podkreślając, że redystrybucja może odbywać się na rzecz określonych grup spo-
łecznych w zależności od partykularnych interesów rządzących. W opinii J. Czekaja 
i S. Owsiaka [1992] w praktyce wielu państw funkcjonują dwa motywy redystrybu-
cji budżetowej. Pierwszy z nich, motyw fiskalny, warunkuje realizację zadań pu-
blicznych z zagwarantowanych dochodów państwa. Państwo, ko rzystając z atrybu-
tów władzy, przejmuje wówczas część dochodów społeczeństwa w formie podatków. 
Natomiast drugi motyw, regulacyjny, wynika z konieczności korygowania docho-
dów społe czeństw w sytuacji, gdy dochody jednych podmiotów uzna je się za nad-
mierne, a dochody drugich za niskie. Jak się okazuje, ważnym celem redystrybucji 
dochodów jest ograniczenie nierówności dochodowych i ubóstwa w społeczeństwie. 
Dodatkowo za potrzebą tych działań przemawiają nie tylko argumenty natury eko-
nomicznej, lecz i etycznej związane z poczuciem sprawiedliwości społecznej.

3. Specyfika podatku dochodowego  
jako instrumentu redystrybucji dochodów

Nierówności w dochodach rodzą potrzebę ich redystrybucji za pośrednictwem pań-
stwa, które wykorzystuje w tym celu instrumenty polityki fiskalnej. Podatek jako 
instrument wtórnego podziału dochodów, oznacza zmniejszenie dochodu podatnika 
i przejęcie jego części na rzecz budżetu państwa, które w ten sposób dokonuje ko-
rekty do chodów ukształtowanych pod wpływem czynników rynkowych. Tak więc 
poprzez odpowiednie konstrukcje podatkowe państwo ma wpływ na proces dystry-

1 Zdaniem E. Aksman w ramach wydatków publicznych narzędziami redystrybucji dochodów 
mogą być również wszystkie inne transfery na rzecz ludności, dopłaty do określonych towarów i usług 
oraz dotacje dla wybranych przedsiębiorstw lub branż w gospodarce [Aksman 2010].

2 Oprócz podatku dochodowego od osób fizycznych w ramach dochodów publicznych instrumen-
tami redystrybucji dochodów mogą być również inne podatki bezpo średnie, w tym podatek dochodowy 
od osób prawnych, oraz podatki pośrednie (np. VAT i podatek akcyzo wy) [Aksman 2010].



Podatek dochodowy jako instrument redystrybucji dochodów w Polsce na tle krajów UE-28 377

bucji PKB i może dzięki temu łagodzić nierówności spo łeczne [Małecka-Ziembiń-
ska 2006]. 

Przyjmuje się, że powszechnie stosowanym podatkiem służącym łagodzeniu 
nierówno ści w dochodach społeczeństwa jest podatek dochodowy od osób fizycz-
nych [Aronson, Johnson, Lambert 1994]. Funkcja redy strybucyjna (obok fiskalnej) 
jest jego zasadniczą funkcją. Opodatkowanie bezpośrednie oparte na podatku do-
chodowym zdecydowanie bardziej odpowiada postulatowi sprawiedliwości podat-
kowej ze względu na łatwiejszą ocenę skutków redystrybucyj nych opodatkowania. 
Podkreślić jednocześnie należy, że podstawowa zaleta podatku dochodowego wyni-
ka z jego personalizacji. Poszczególne elementy konstrukcji podatku, w tym zwłasz-
cza progresywna skala podatkowa, kwota wolna od podatku, a także ulgi oraz zwol-
nienia podatkowe, starają się bowiem uwzględniać sytuację osobistą podatnika  
i mogą być wykorzystywane jako instrument redystrybucji dochodów. Państwo, po-
dejmując się redystrybucji dochodów, dąży do realizacji sprawiedliwości w rozłoże-
niu ciężarów publicznych pomiędzy różne podmioty i grupy społeczne. Szczególne 
znaczenie w łagodzeniu nierówności dochodów przypisuje się głównie progresji 
podatkowej, gdyż zawiera ona mechanizm różnicujący ciężar podatkowy – zgodnie 
z koncepcją sprawiedliwości pionowej bardziej opodatkowuje osoby zamożniejsze, 
które dysponują większą zdolnością płatniczą. Progresję podatkową często tłumaczy 
się chęcią zmniejszania różnic dochodowych i majątkowych oraz potrzebą uwzględ-
niania zdolności płatniczej podat ników. Jednym z argumentów przemawiających 
za progresją podatkową realizowaną za pośrednictwem podatku dochodowego jest 
dodatkowo regresywny charakter podatków pośrednich. Oznacza to, iż osoby o niż-
szych dochodach są zdecydowanie w większym stopniu obciążone podatkami  
pośrednimi i w związku z tym progresywne podatki dochodo we są wyrównaniem 
regresji podatków pośrednich.

Rzeczywista progresja zależy jednak nie tylko od liczby i wy sokości stawek czy 
granic przedziałów skali podatkowej, lecz również od innych elementów konstrukcji 
podatku, w tym ulg podatkowych. Istotny wpływ na ograniczenie ciężaru podatko-
wego mają ulgi podatkowe, które obniżają podstawę opodatkowania lub wielkość 
należnego podatku w zależności od sytuacji osobistej podatnika, tj. stanu zdrowia 
czy liczby osób na utrzymaniu. Ulgi podatkowe mają przeważnie charakter stymula-
cyjny. Niekiedy bywają też wyrazem polityki socjalnej państwa wobec grup pod-
miotów znaj dujących się w trudniejszych niż prze ciętne warunkach materialnych 
bądź ponoszących wydatki na cele, które państwo uznaje za donio słe społecznie 
[Wójtowicz (red.) 2001]. Ulgi w podatku dochodowym od osób fizycznych często 
wywołują jednak niepożądany skutek, gdyż łagodzą progresję, a tym samych osła-
biają efekt redystrybucyjny. Dzieje się tak wówczas, gdy z ulg adresowanych do 
wszystkich w największym stopniu korzystają osoby zamożniejsze. 

Duże znaczenie w konstrukcji podatku dochodo wego przypisuje się także kwo-
cie wolnej, która w świetle koncepcji sprawiedliwości podatkowej odpowiada do-
chodowi na poziomie minimum socjalnego. W zależności od przyjętego rozwiąza-
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nia, kwota wolna od opodatkowania może być albo odliczana od podstawy 
opodatkowania, albo może być traktowana jako wartość progowa dla powstania 
obo wiązku podatkowego. Oprócz progresji i ulg, kwota wolna może zatem służyć 
jako instru ment redystrybucji dochodów. 

4. Rozmiary redystrybucji podatkowej w Polsce i w UE-28

Jednym z kluczowych mierników zaangażowania państwa w gospodarkę jest stopa 
re dystrybucji. Informuje o tym, jaka część wytworzonego w gospodarce dochodu 
jest dzielona przez państwo. Im większa jest jej wartość, tym państwo szerzej inge-
ruje w pro cesy gospodarcze. O właściwej skali redystrybucji powinien decydować 
nie tylko po ziom rozwoju, ale i specyfika danego kraju. Niezależnie od tego, wydaje 
się, że warunkiem skutecznej realizacji zadań publicznych przypisanych państwu 
jest odpowiedni udział dochodów podatkowych. Warto w związku z tym przeanali-
zować skalę redystrybucji mierzonej zarówno udziałem wydatków, jak i dochodów 
publicznych w krajach UE. 

Tabela 1. Udział dochodów (podatkowych oraz niepodatkowych) sektora instytucji rządowych  
i samorządowych w PKB w wybranych państwach UE

Państwa
Dochody sektora instytucji rządowych i samorządowych

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 średnia
2005-2014

Belgia 48,9 48,7 48,3 49,2 48,8 49,3 50,3 51,6 52,7 52,0 50,0
Bułgaria 37,8 35,5 38,5 38,5 35,4 33,4 32,1 34,0 36,9 36,3 35,8
Czechy 38,7 38,5 39,3 38,1 38,1 38,6 40,2 40,5 41,3 40,6 39,4
Dania 56,2 54,8 54,6 53,7 54,0 54,3 54,8 54,8 55,5 57,4 55,0
Niemcy 42,8 43,0 43,0 43,4 44,3 43,0 43,8 44,4 44,4 44,6 43,7
Estonia 35,1 36,5 36,8 37,1 43,9 40,7 38,6 38,8 38,1 38,7 38,4
Grecja 39,4 39,2 40,4 40,6 38,9 41,3 44,0 46,3 48,3 46,4 42,5
Hiszpania 39,5 40,5 40,9 36,7 34,8 36,2 36,2 37,5 38,2 38,6 37,9
Francja 49,7 50,2 49,7 49,8 49,6 49,6 50,8 52,0 52,9 53,6 50,8
Włochy 43,0 44,0 45,2 45,1 45,9 45,6 45,6 47,8 48,1 48,2 45,9
Węgry 41,7 42,3 45,0 45,1 46,1 45,0 44,3 46,3 47,0 47,4 45,0
Holandia 42,1 43,2 42,7 43,8 42,7 43,2 42,7 43,2 44,0 43,9 43,2
Polska 40,5 41,1 41,2 40,8 37,9 38,1 38,8 38,9 38,4 38,8 39,5
Portugalia 40,5 40,9 41,5 41,6 40,4 40,6 42,6 42,9 45,1 44,5 42,1
Rumunia 32,3 33,1 35,4 33,2 31,5 32,7 33,7 33,3 33,0 33,5 33,2
Finlandia 51,9 52,3 51,9 52,4 52,2 52,1 53,3 54,0 55,0 54,9 53,0
Szwecja 54,5 53,5 53,0 52,3 52,4 51,1 50,5 50,7 51,0 50,1 51,9
Wielka Brytania 39,2 40,0 39,8 41,5 38,8 39,1 39,2 38,4 39,3 38,2 39,4
UE-28 43,5 43,9 44,0 44,0 43,6 43,6 44,0 44,8 45,3 45,2 44,2
EA-18 44,1 44,6 44,7 44,4 44,4 44,3 44,9 46,1 46,7 46,8 45,1

Źródło: [European Commission 2016a].
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Udział wydatków publicznych w PKB w krajach UE-28 w latach 2005-2014 był 
dość stabilny i wynosił przeciętnie 47,8%. W badanym okresie z 28 objętych analizą 
państw aż w siedmiu z nich udział wydatków publicznych w PKB wyniósł ponad 
50%, przy czym najwyższy odnotowano we Francji – 57,3%, w Danii – 56,9%, 
i Finlandii – 58,3% [European Commission 2016a]. Generalnie państwami o wyso-
kim udziale wydatków publicznych w PKB są kraje strefy euro. W krajach wysoko-
rozwiniętych zakres zadań publicznych realizowanych przez państwo jest stosunko-
wo szeroki i nie podlega więk szym wahaniom, pomimo prób ograniczenia obecności 
państwa w sferze społeczno-gospodar czej [Pietrzak, Polański, Woźniak (red.) 2004]. 
Z kolei zdecydowanie najniższą stopę fiskalizmu, mierzoną tym wskaźnikiem wśród 
krajów UE-28, na poziomie poniżej 40% PKB, odnotowuje się w Bułgarii, Estonii, 
czy Rumunii. Zaznaczyć warto, że Polska ze średnim udziałem wydatków publicz-
nych w PKB na poziomie 43,8%, znajduje się poniżej średniej unijnej. 

Kolejnym wskaźnikiem pozwalającym na ocenę rozmiarów redystrybucji jest 
udział dochodów publicznych w PKB. Na podstawie danych zaprezentowanych w 
tabeli 1 stwierdza się, że relacja dochodów publicznych do PKB jest w państwach 
UE-28 zróżnicowana. W latach 2005-2014 wynosiła przeciętnie 44,2% PKB. Naj-
wyższą stopą bieżących obciążeń fi skalnych charakteryzowały się kraje, takie jak 
Dania, Szwecja, Finlandia, Francja, a także Belgia. W badanych latach, w wymie-
nionych państwach stopa ta przekraczała średnio 50%. Natomiast najniższą wartość 
tego wskaźnika (poniżej 35%) odnotowywano m.in. w Ru munii i Bułgarii. W zasa-
dzie w latach 2005-2014 analizowany udział rósł – jego średnia wartość dla państw 
UE-28 wzrosła o 1,7 p.p., a w państwach strefy euro EA-18 aż o 2,7 p.p. W Polsce 
średni udział dochodów publicznych do PKB kształtował się na poziomie 39,5% 
i był o 4,7 p.p. niższy od średniej dla państw UE-28. Zauważyć należy, że powyższa 

Tabela 2. Stopa redystrybucji w sektorze finansów publicznych w Polsce oraz w Unii Europejskiej  
w latach 2005-2014 (% PKB)

Wyszczególnienie 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 Średnia 
2005-2014

Stosunek dochodów  
z podatków bezpośrednich 
do PKB (%) w Polsce 6,9 7,4 8,3 8,4 7,2 6,7 6,7 6,9 6,8 6,9

7,22

Stosunek dochodów 
z podatków bezpośrednich 
do PKB w UE-28 (%) 12,5 13 13,2 13 12,2 12,1 12,3 12,6 12,8 12,8

12,65

Stosunek dochodów 
z podatków pośrednich 
do PKB (%) w Polsce 13,9 14,2 14,5 14,5 12,9 13,6 13,7 12,9 12,8 12,8

13,58

Stosunek dochodów 
z podatków pośrednich  
do PKB w UE-28 (%) 13,1 13,1 13,1 12,6 12,5 12,8 13 13,3 13,3 13,5

13,03

Źródło: [European Commission 2016b i 2016c].
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ten dencja wynikała m.in. ze światowego kryzysu ekonomicznego, którego skutki 
odczuła także polska gospodarka. Generalnie, w każdym przypadku poziom redy-
strybucji podatkowej w Polsce był wyraźnie niższy od średniego poziomu stopy re-
dystrybucji wyznaczonego dla państw UE-28. 

Interesujących wniosków odnośnie do zakresu redystrybucji realizowanej przez 
poszczególne rodzaje podatków dostarcza dodatkowo tabela 2. Wynika z niej, że w 
Polsce w badanym okresie stopa redystrybucji podatkowej realizowanej poprzez po-
datki pośrednie tylko w niewielkim stopniu różniła się od stopy wyznaczonej dla 
krajów UE-28. Oscylowała w prze dziale 12,8-14,5% PKB, podczas gdy w krajach 
UE-28 wynosiła 12,5-13,5% PKB. W przypadku podatków bezpośrednich relacje te 
kształtowały się jednak zupełnie inaczej. 

W Polsce w latach 2005-2014 przeciętna stopa redystrybucji realizowanej przy 
wyko rzystaniu podatków bezpośrednich była prawie dwukrotnie niższa niż stopa 
redystrybucji re alizowana przy wykorzystaniu podatków pośrednich. Oznacza to, że 
w procesie redystrybucji podatkowej w polskim systemie podatkowym decydującą 
rolę odgrywają podatki pośrednie, które ze względu na swój regresywny charakter 
są uznawane za mniej efektywne narzędzie redystrybucji dochodów.

5. Uwarunkowania procesu redystrybucji realizowanej  
poprzez podatek dochodowy w Polsce

Systemy podatkowe krajów UE ukształtowały się w dużym stopniu pod wpływem 
doktryny J.M. Keynesa, odchodzącej od idei neu tralności podatków oraz nakładają-
cej na podatki wiele funkcji pozafiskalnych. Wraz z tym opodatkowa nie dochodów 
osób fizycznych stało się jednym z najistotniejszych narzędzi redystrybucji docho-
dów. Należy zaznaczyć, że w krajach UE podatki od dochodów osobistych są silnie 
zróżnicowane pod względem konstrukcji. W konstrukcjach tych występują elemen-
ty, które mogą skutecznie służyć jako instrumenty redystrybucji dochodów. Do ele-
mentów tych zalicza się [Wołowiec 2011]:

1. Wysokość i rozpiętość stawek podatkowych.
2. Ustalanie kwoty wolnej od opodatkowania, m.in. przysługującej nieosiągają-

cemu dochodów współmałżonkowi (np. na Słowacji) bądź przysługującej na każde 
dziecko pozostające na utrzymaniu rodziców (np. w Belgii, w Czechach, Estonii, 
Holandii, Niemczech, Francji, Grecji, Słowenii, Litwie).

3. Wspólne opodatkowanie małżonków (np. w Polsce dochód do opodatkowania 
małżonków oraz osób samotnie wychowujących dzieci dzieli się na pół, podczas gdy 
w Irlandii obowiązują od rębne skale podatkowe dla osób samotnych i małżeństw).

4. Specyficzne i unikatowe opodatkowanie dochodu rodziny występujące we 
francuskim systemie podatkowym (system ilorazu rodzinnego uwzględniający licz-
bę dzieci w ro dzinie).
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5. Konstrukcje przyznające prawo dokonywania odliczeń podatkowych wybra-
nych rodza jów wydatków poniesionych na utrzymanie dzieci (np. we Francji), czy 
nawet rodziny (np. w Niemczech).

Do jednego z najważniejszych instrumentów wykorzystywanych w redystrybu-
cji dochodów należą stawki podatkowe. Z analizy systemów podatkowych krajów 
UE wynika, że stawki podatkowe są wysoce zróżnicowane. W 2014 roku minimalny 
poziom stawki występował w Bułgarii i wynosił 10%, podczas gdy maksymalny dla 
Szwecji 56,9%. Polska ze stawką maksymalną 32% na tle UE-28 znajduje się na 20. 
miejscu, gdyż w ponad połowie krajów stawki podatkowe dla najlepiej zarabiają-
cych wahają się w granicach 40-57%. W ostatnich latach w wielu krajach UE można 
zaobserwować wyraźną tendencję do obniżania stawek podatku od dochodów oso-
bistych. W latach 2000-2014 średnia stawka po datku PIT w państwach należących 
do UE-28 spadła o 8 p.p., z 44,2 do 39,4% [EU 2014]. Warto zauważyć, że w przypad-
ku Polski wprowadzenie dwustopniowej skali podatkowej (18% i 32%) w 2009 r. 
zdecy dowanie ograniczyło zdolność automatycznego oddziaływania progresji na 
poziom obciążeń podatkowych, a tym samym redystrybucję dochodów. 

Kolejnym elementem konstrukcji podatku dochodowego, spełniającym funkcję 
redystrybucyjną, jest kwota wolna od podatku. Podkreślić warto, że wysokie stawki 
podatku, współwystępują zazwyczaj wraz z wysokimi kwotami wolnymi, które 
mogą wzmacniać efekty redystrybucyjne. Najwyższe kwoty wolne obowiązują  
na Cyprze (19,5 tys. EUR), w Finlandii (16,1 tys. EUR) czy w Wielkiej Brytanii 
(13,5 tys. EUR). W Polsce kwota wolna od podatku wynosi zaledwie ok. 750 EUR 
[PwC 2015]. Trudno takie rozwiązanie uznać nie tylko za sprawiedliwe, ale i efek-
tywne. Oznacza to, że nawet zasiłek dla bezrobotnych czy minimalne wynagrodze-
nie rodzi obowiązek zapłaty podatku.

Państwa Unii Europejskiej nie są również jednolite pod względem konstrukcji 
ulg i zwolnień z podatku od dochodów osobistych. Analizując ulgi i zwolnienia po-
datkowe w państwach członkowskich można wyróżnić ulgi o charakterze gospodar-
czym, społecznym i mieszanym [Ślesicka 2008]. Naj częściej odliczeniu od dochodu 
podlegają w węższym lub szerszym zakresie składki na ubezpieczenia społeczne, 
zdrowotne i od utraty pracy czy też darowizny na rzecz zatwierdzo nych organizacji 
charytatywnych, pożytku publicznego lub religijnych. Bardzo popularne są ulgi  
o charakterze proro dzinnym, a także ulgi przeznaczone dla osób niepełnosprawnych. 
W wielu krajach UE wysokie stawki podatkowe są rekompensowane ulgami, np. od 
kredytów mieszkaniowych i dojazdu do pracy (Holandia), od wydatków na prywat-
ny fundusz emerytalny (Dania), od wydatków na fachową literaturę niezbędną do 
pracy (Niemcy, Austria) czy na cele edukacyjne i zdrowotne (Łotwa). W Polsce 
najważniejszą ulgą podatkową jest tzw. ulga prorodzinna (głównie ulga na dzieci  
i w mniejszym stopniu wspólne rozliczenie z małżonkiem). Niestety, większość spo-
śród obowiązujących w analizowanym okresie w Polsce ulg, w tym ulga prorodzin-
na, nie służyła celom społecznym, ale stanowiła raczej rodzaj przywileju kierowane-
go do wybranej grupy podatników. 
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6. Zakończenie

Nierówności dochodów stanowią przesłankę do ingerencji państwa w mechanizm 
rynkowy. Ingerencja ta odbywa się w procesie gromadzenia dochodów publicznych 
oraz dokonywaniu wydatków, które prowadzą do wtórnej redystrybucji dochodów 
społeczeństwa. Z przeprowadzonej analizy wynika, że w rozwoju gospodarek wyso-
ko rozwiniętych, w tym zwłaszcza wśród krajów strefy euro, dostrzec można pewną 
prawidłowość związaną ze wzrostem znaczenia rozmiarów redystrybucji fiskalnej 
dokonywanej przez sektor finansów publicznych. Świadczy o tym m.in. wysoki 
udział wydatków publicznych, powyżej 50% PKB w krajach UE-18. Polska w latach 
2005-2014 ze średnim udziałem wydatków publicznych w PKB na poziomie 43,8%, 
znajdowała się poniżej średniej unijnej 47,8%. 

Istotnym miernikiem redystrybucji jest również udział dochodów publicznych w 
PKB, który w analizowanym okresie dla krajów UE-28 wynosił przeciętnie 44,2% 
PKB, podczas gdy dla Polski 39,5% PKB. Potwierdza to, że rozmiary redystrybucji 
mierzonej udziałem dochodów publicznych w Polsce są znacznie niższe niż średnia 
unijna. W oparciu o przeprowadzoną analizę stwierdzono ponadto, że udział podat-
ków bezpośrednich w procesie redystrybucji dochodów w Polsce w latach 2005- 
-2014 był prawie dwukrotnie niższy niż średnia UE-28 na poziomie 12,65% PKB. 
Wynika to m.in. z polskiego systemu podatkowego, który opiera się przede wszyst-
kim na podatkach pośrednich, a te ze względu na swą specyfikę mają słabsze oddzia-
ływanie redystrybucyjne. 

Analiza uwarunkowań procesu redystrybucji realizowanej poprzez podatek do-
chodowy w Polsce pozwoliła dodatkowo na zweryfikowanie hipotezy dotyczącej 
przyczyn rozmiarów tego zjawiska. Okazało się, że spłaszczenie progresji podatko-
wej w połączeniu z niską kwotą wolną od podatku oraz istniejące w ramach kon-
strukcji podatku preferencje podatkowe, w tym ulgi prorodzinne, często były nie 
tylko sprzeczne z ideą sprawiedliwości społecznej, lecz osłabiały skuteczność funk-
cji redystrybucyjnej podatku dochodowego.
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