PRACE NAUKOWE UNIWERSYTETU EKONOMICZNEGO WE WROCLAWIU nr 111

Polityka ekonomiczna 2010

Adam Wyszkowski

Uniwersytet w Biatymstoku

ILUZJA PROGRESYWNEGO PODATKU
DOCHODOWEGO W POLSCE

Streszczenie: Jeden z najwazniejszych podatkdw w polskim systemie podatkowym, tj. po-
datek dochodowy od os6b fizycznych, zostat skonstruowany na zasadzie przyjecia dochodu
za przedmiot opodatkowania oraz obciazenia go progresywnymi stawkami podatkowymi.
Taka konstrukcja miata zapewnic realizacj¢ podstawowych funkcji przypisywanych temu po-
datkowi w stosunku do spoteczenstwa oraz przedsigbiorcéw. Jednak niewtasciwe okreslenie
poszczegdlnych elementéw prawnej konstrukeji podatku przyczynito si¢ do iluzorycznosci
funkcjonowania zaréwno progresji, jak i dochodu jako podstawy opodatkowania.
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1. Wstep

Podatki dochodowe shusznie sa okreslane w literaturze mianem konstrukcji stano-
wiacych najwyzsze osiagnigcie teorii opodatkowania jako ,,ideat podatku, albowiem
moze [on] uczyni¢ zado$¢ wszystkim wymaganiom teorii podatkowej. Stanowisko
to wynika z cech przedmiotu opodatkowania przyjgtego w konstrukcji tych podat-
koéw, tj. dochodu. Jest on uwazany ze najlepszy i najpetniejszy wymiar zdolnosci
podatkowej, stad tez podatki te zalicza si¢ do grupy instrumentow, ktore w najwigk-
szym stopniu sa w stanie ,,wylowi¢” indywidualna zdolno$¢ podatkowa obywateli
(czesto sa uwazane za synonim sprawiedliwego systemu podatkowego).

Jednak ze wzgledu na duzy stopien skomplikowania konstrukcji tych podatkow,
ich rozpowszechnienie mozliwe byto jedynie w tych krajach, gdzie istniata rozwi-
nigta w wystarczajacym stopniu administracja podatkowa. Podatki dochodowe sa
podatkami bardzo spersonalizowanymi, stad tez administracja musi sobie sprawnie
radzi¢ z cala rzesza podatnikdw je optacajacych. Musi by¢ takze zdolna do sprawne;j
kontroli sktadanych przez podatnikoéw zeznan z osiagnigtych dochodéw za okres
sprawozdawczy. Do$¢ czesto mozna spotkac si¢ z opinia, iz sprawnie funkcjonujacy
system podatku dochodowego zalezy przede wszystkim od sprawnej administracji
skarbowej. Dlatego tez ten rodzaj podatku najczesciej spotykany jest w krajach wy-

1 A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis,
Warszawa 2004, s. 139.
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soko rozwinigtych, za§ w pozostatych czgsciej stosowane sa podatki przychodowe.
A. Gomutowicz i J. Matecki zauwazyli, iz ,,doktryna zalicza ogdlny podatek docho-
dowy do najidealniejszych podatkdéw panstw nowozytnych w finansowo zdrowych
i ekonomicznie dojrzatych spoteczenstwach’?.

Stosowanie tej grupy instrumentow fiskalnych w wigkszosci przypadkéw niero-
zerwalnie zwiazane jest z aktywnym oddzialywaniem panstwa na zycie gospodarcze
i spoteczne. Z tego tez wzgledu w takich systemach podatkowych czesto wkompo-
nowane sa w ich konstrukcj¢ elementy uznawane za synonim tak zdefiniowane;j roli
panstwa, tj. skali progresywnej, wraz z rozbudowanym systemem ulg i zwolnien. To
zwlaszcza te elementy maja zapewni¢ zindywidualizowanie obciazen podatkowych
z jednej strony, z drugiej za§ — stanowia wazny instrument w realizowanej przez
panstwo polityce gospodarczej i spoteczne;.

Wiasciwe skonstruowanie sprawnie funkcjonujacego systemu podatku dochodo-
wego nie jest jednak mozliwe bez precyzyjnego okreslenia fundamentalnych w tym
zakresie pojec, tj. dochodu i kosztow uzyskania przychodow. Dochod w sensie eko-
nomicznym jest bowiem nadwyzka, jaka pozostaje danej osobie do dyspozycji po
potraceniu kosztow, jakie poniosta, by uzyska¢ okreslonych przychod. Precyzyjne
zdefiniowanie tego pojecia nie jest mozliwe bez doktadnego zdefiniowania najwaz-
niejszego chyba dla podatku dochodowego pojecia — kosztow uzyskania przycho-
doéw lub inaczej tzw. katalogu kosztéw potracalnych. Jak wazna jest to instytucja dla
podatku dochodowego moze §wiadczy¢ stwierdzenie Gomutowicza i Mateckiego,
ze ,,praktycznie katalog kosztow niepotracalnych wyznacza zakres pojecia dochodu
podatkowego™.

W artykule zostana poddane analizie dwa fundamentalne dla podatku dochodo-
wego elementy jego konstrukcji w kontekscie funkcjonujacego w Polsce podatku
dochodowego od 0sob fizycznych?, tj. zakres oddziatywania przyjetej progresywnej
skali podatkowej oraz przyj¢te przez ustawodawce pojecie dochodu. Analiza zjawi-
ska progresji zostanie przeprowadzona nie tylko w zakresie uregulowan prawnych
odnoszacych si¢ do podatku dochodowego od 0s6b fizycznych. W celu ukazania
szerszego aspektu analizy progresji w polskim systemie obciazen publicznopraw-
nych zostanie ona uzupehiona o funkcjonujace parapodatki, tj. obowiazkowe sktad-
ki na ubezpieczenia spoteczne.

2 Tamze, s. 536.

3 A. Gomutowicz, J. Malecki, Podatki..., dz. cyt., s. 140.

4 W analizie pominigto drugi funkcjonujacy w Polsce podatek dochodowy, tj. od 0sdb prawnych,
bowiem nie ma tam zastosowania progresja podatkowa, a nawet jezeli by miala, to w tym przypadku
odmienne bylyby przestanki jej zastosowania. Zasadniczo opodatkowanie podmiotéw gospodarczych
(niezaleznie od przyjetej przez nich formy prawnej) budzi sporo kontrowersji. Wynika to z braku ist-
nienia jednolitego podatku dochodowego obciazajacego jedynie to zrodlo przychoddéw niezaleznie od
formy, w jakiej dana dziatalnos¢ jest prowadzona. Jedynie w koncepcjach tzw. racjonalnych systemow
podatkowych mozna spotkac¢ jednolity podatek dochodowy obciazajacy przedsigbiorcg, niezaleznie od
przyjetej przez niego formy prawnej (por.: H. Litwinczuk, Prawo podatkowe przedsiebiorcow, Dom
Wydawniczy ABC, Warszawa 2003, s. 61).
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2. Iluzja progresji podatku dochodowego od oséb fizycznych

Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych stanowi zasadnicza czg$¢ polskiego syste-
mu podatkowego. Nie wynika to z jego roli fiskalnej, bowiem dochody z tego tytutu
nie stanowia najwazniejszej czesci dochodow podatkowych®, lecz z zakresu jego od-
dziatywania®. Dysponuje on bowiem potencjalnie najszersza baza podatkowa, stad
tez w jego konstrukcje czgsto sa wkomponowywane elementy majace na celu reali-
zacje pozafiskalnych funkcji podatkow, czy tez szerzej — funkcji panstwa.

Jedna z nich jest funkcja redystrybucyjna’. Jej realizacja ma na celu niwelowanie
jednej z wad mechanizmu wolnego rynku, tj. nierownomiernego podziatu wytwo-
rzonego dochodu. Zwolennicy tej funkcji twierdza?, ze rynek, przez swoj niespraw-
ny mechanizm, sprawia, iz wytworzony produkt jest w gospodarce nierownomiernie
dzielony, tzn. ze wigksza jego czgs¢ trafia do 0sob (podmiotow), ktéore w mniejszym
stopniu uczestniczyly w jego wytworzeniu. Stad postulat, by panstwo przez system
podatkowy korygowato ten podzial. Ma to by¢ realizowane przez wykorzystanie
jednego z podstawowych narzedzi w tym zakresie, tj. progresywnie skonstruowane-
go systemu podatku dochodowego. Istota tego rozwiazania jest obciazenie wyzszy-
mi stawkami podatku wyzszych dochodow, zas nizszymi — nizszych. W ten sposob
osoby uzyskujace wyzsze dochody oddadza wigksza ich cze$¢ w ujeciu wzglednym
i bezwzglednym”.

W przypadku polskiego systemu podatkowego trojstopniowa skala progresywna
ma zastosowanie w podatku dochodowym od o0séb fizycznych od poczatku jego
funkcjonowania, tj. od 1992 r. Analizujac doktadnie uchwalona skal¢ podatkowa,
nalezatoby raczej stwierdzic, iz jest to skala czterostopniowa, bowiem ustawodawca
zdecydowal si¢ na wprowadzenie kwoty wolnej od podatku (jej wysokos¢ okresla

5 Z punktu widzenia budzetu panstwa udziat podatku dochodowego od oséb fizycznych w do-
chodach podatkowych ksztattowat si¢ w latach 20052008 na poziomie ok. 17%. Wida¢ wigc, iz nie
jest to dla panstwa znaczace narzedzie fiskalnie. Nie nalezy jednak zapominac, iz wskaznik ten moze
by¢ trochg mylacy, bowiem do budzetu panstwa trafiaja dochody z tytutu podatku PIT juz potracone
o skladki na ubezpieczenia, a takze nalezna czg§¢ tych dochodow dla JST. Dlatego tez rzeczywiste
oddziatywanie tego podatku jest bardziej znaczace, anizeli to, na ktére wskazuje wyliczony udziat.

¢ To stwierdzenie takze nie jest do konca prawdziwe. Z formalnego punktu widzenia podatki te
rzeczywiscie dysponuja najszersza baza podatkowa — podmiotami podatku sa osoby fizyczne uzyskuja-
ce dochody. Biorac pod uwagg zjawiska ekonomiczne wystgpujace na rynku, a takze przyjete konstruk-
cje poszezegolnych podatkéw (chodzi tu przede wszystkim o podatek od towardw i ustug — VAT), nale-
zy jednak stwierdzi¢, iz sita oddziatywania tego podatku nie jest tak duza, jak si¢ mu to przypisuje.

7 Funkcja redystrybucyjna wynika z realizacji przez podatki postulatu tzw. sprawiedliwos$ci pio-
nowej, ktorej analiza zostata przeprowadzona w publikacji M. Kos$ny, Podatki a dobrobyt spoteczny,
Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 2007.

8 Autorem, ktory jako jeden z pierwszych wykazatl w zwigzly sposob koniecznos¢ realizowania
przez podatki funkcji redystrybucyjnej, byt A. Wagner.

° Szerzej na temat roznego rodzaju skal progresywnych w: PM. Gaudemet, J. Molinier, Finanse
publiczne, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2000; F. Gradlaski, Wstep do teorii opodat-
kowania, Szkota Gtowna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2004.
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zatem granice pierwszego progu podatkowego, ktéremu przypisano zerowa staw-
ke podatku). Jednak sposob sformutowania zapisow art. 27 ust. 1 ustawy o podat-
ku dochodowym od 0s6b fizycznych® sktania raczej do optowania za pierwszym
ze wspomnianych sposobow okreslania tej skali. W momencie uchwalenia ustawy
ustalono stawki podatkowe na poziomie 20, 30 i 40%. W latach 1992—-1997 ulegaty
one niewielkim zmianom, by w 1998 r. osiagna¢ poziom 19, 30 1 40%, utrzymany do
roku 2008. Natomiast od 2009 r. nastapita — mozna powiedzie¢ — wrecz rewolucyjna
zmiana, bowiem trzy progi zostaty zastapione po raz pierwszy dwoma, o mniejszych

stawkach 18 1 32%.

Iluzje¢ progresywnosci podatku dochodowego od 0séb fizycznych mozna rozpa-
trywac w kilku aspektach, tj.:

* w aspekcie liczby podatnikow w konkretnych progach podatkowych i ich zmia-
ny na przestrzeni lat,

» waspekcie zmiany liczby podatnikow w poszczegolnych progach w poréwnaniu
ze zmianami niektérych wielkosci ekonomicznych — chodzi tu przede wszyst-
kim o relacj¢ zmiany liczby podatnikéw w poszczegoélnych progach w stosunku
do zmian np. $redniego wynagrodzenia w gospodarce lub tez zmian PKB,

* w aspekcie calosci rozwiazan dotyczacych obciazen fiskalnych nakladanych na
osoby fizyczne (zatem oprocz samej skali podatkowej i dochodow, ktore sa nig
obciazone, pod uwage trzeba wziac takze i pozostate dochody, ktore sa wytaczo-
ne z ogodlnej zasady opodatkowania — np. formy ryczattowe, a takze obciazenia,
ktore nosza znamiona podatkoéw, a nie sa tak okreslane — czyli ré6znego rodzaju
sktadki na obowiazkowe ubezpieczenia).

W pierwszym aspekcie ocenie nalezy podda¢ podziat ogétu podatnikow pod
wzgledem uzyskiwanych przez nich dochodow (udziat w poszczegoélnych progach
podatkowych). Nalezy zatem odpowiedzie¢ na pytanie, czy skala podatkowa zo-
stala wlasciwie skonstruowana w relacji do rzeczywistego rozktadu podatnikow.
W tabeli 1 przedstawiono ksztattowanie si¢ struktury podatnikow w poszczegdlnych
progach podatkowych w latach 1999-2008.

Tabela 1. Struktura podatnikow podatku dochodowego od oséb fizycznych w latach 1999-2008
(W %)

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
I prog podatkowy 94,93 | 94,59 | 95,18 | 95,09 | 94,73 | 94,77 | 94,46 | 93,34 | 94,66 | 92,15
II prog podatkowy 380 4,09| 3,83 | 3,78 | 4,11 | 438 | 4,66 | 554 | 4,48 | 645
III proég podatkowy 1,18 1,32 099| 1,13| 1,16 | 085| 0,88 | 1,12 | 0,86 | 1,40

Zrédto: Ministerstwo Finansow, Informacja dotyczqca rozliczenia podatku dochodowego od 0séb fi-
zycznych za lata 1999-2008, Warszawa 2000-2009.

10 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (Dz.U. 2000, nr 14,
poz. 176 z p6zn. zm.).
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Analiza danych zawartych w tabeli 1 pozwala na stwierdzenie, iz przy takim roz-
ktadzie liczby podatnikow w poszczegdlnych progach podatkowych zjawisko pro-
gresji moze by¢ rozpatrywane jedynie w stosunku do nieco ponad 5% ogoétu podat-
nikow, bowiem $rednio prawie 95% podatnikow optacajacych podatek na zasadach
ogolnych optacato podatek wyliczony przy zastosowaniu najnizszej stawki. Widac
wigc wyraznie, iz zakres oddziatywania progresji pod wzgledem ilo§ciowym nie
jest znaczacy. Wskaznik ten, mozna domniemywac¢, ulegnie zwigkszeniu w 2009 r.,
gdy kwotowa warto$¢ drugiego progu podatkowego zostanie ustalona na poziomie
zblizonym do granicy trzeciego w poprzednich latach, zatem w I progu podatkowym
zawrze si¢ prawdopodobnie ok. 98% podatnikow.

Taka struktura podatnikow sprawia, iz z ilo§ciowego punktu widzenia mozna
stwierdzi¢, iz w Polsce obowiazuje podatek liniowy, dotychczas ze stawka 19%,
a obecnie — 18%. Trudno bowiem uzna¢ podatek za progresywny, gdy wyzsze jego
stawki dotycza ok. 5% podatnikéw. Pewnym uzasadnieniem istniejacej konstrukceji
dla ustawodawcy w tym wzgledzie moze by¢ analiza wptywow z tytutu tego podat-
ku w poszczegdlnych progach podatkowych (tabela 2). Okazuje sig, iz podatnicy
I progu podatkowego w latach 1999-2008 dostarczyli $rednio 55% tacznych wply-
wow z tytutu tego podatku, natomiast z II — prawie 19%, zas z IIl — 27%. Z przed-
stawionych danych wynika, iz oddziatywanie progresji w analizie warto$ciowej jest
znacznie wigksze — jest to szczegdlnie widoczne w przypadku trzeciego progu po-
datkowego, gdzie 1% podatnikow wptaca 27% podatku naleznego.

Tabela 2. Struktura wptywow z tytutu podatku dochodowego od 0sob fizycznych w latach 1999-2008
w poszczegdlnych progach podatkowych (w %)

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

I prog podatkowy 54,50 | 52,19 | 51,21 | 49,58 | 51,62 | 59,51 | 57,48 | 56,17 | 59,54 | 52,30

II prog podatkowy 15,14 | 15,75 | 15,77 | 15,95 | 18,64 | 20,27 | 20,94 | 21,50 | 20,56 | 23,19

III prog podatkowy | 30,36 | 32,06 | 33,02 | 34,47 | 29,74 | 20,22 | 21,58 | 22,33 | 19,90 | 24,51

Zrodto: Ministerstwo Finansow, Informacja dotyczqca rozliczenia podatku dochodowego od oséb fi-
zycznych za lata 1999-2008.. ., dz. cyt.

Drugi aspekt zwiazany jest z analiza relacji, ktora wydawac by si¢ mogla oczy-
wista. Ot6z dodatniemu tempu wzrostu PKB przewaznie towarzyszy rosnace $rednie
wynagrodzenie. To ostatnie powinno mie¢ natomiast bezposredni wptyw na zmiany
w zakresie struktury podatnikéw w poszczegolnych progach podatkowych. W tabe-
li 3 przedstawiono poziom $redniego wynagrodzenia w polskiej gospodarce w latach
1999-2008.

Jak mozna tatwo zauwazy¢, srednioroczne 12-procentowe tempo wzrostu prze-
cigtnego wynagrodzenia nie miato wigkszego odzwierciedlenia w zmianie struktury
podatnikéw. Udzial podatnikdéw I progu podatkowego we wptywach z tytutu tego
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podatku $redniorocznie zmieniat si¢ (malal) zaledwie o 0,4%, aby w 2008 r. osiag-
na¢ najnizszy poziom 92,15%. Mimo wzrostu wynagrodzen, takze i liczba podat-
nikow w tym progu znaczaco si¢ nie zmieniala — rosta §redniorocznie o 0,3%, przy
dwukrotnie wyzszym tempie wzrostu ogolnej liczby podatnikow. Mozna zatem wy-
suna¢ wniosek, iz przyjeta skala podatkowa z okreslonymi granicami progéw podat-
kowych i stawkami podatku ma raczej usankcjonowac aktualny podziat podatnikow,
a nie go zmieniac.

Tabela 3. Przecigtne miesigczne wynagrodzenie oraz dynamika zmian przecigtnego wynagrodzenia
w latach 1999-2008

Rok 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Przecietne
miesigczne
wynagrodzenie
w zt

1706,74 | 1923,81 | 2061,85 | 2 133,21 | 2201,47 | 2289,57 | 2380,29 | 2477,23 | 2 691,03 | 2 943,88

Zmiana
przecigtnego
wynagrodzenia 163 111,6 108 102,6 104,2 104 103,9 104,1 108,6 109.4
(rok poprzedni
=100)

Zrédlo: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS, http://www.stat.gov.pl/gus/5840 1630 PLK
HTML.htm.

Natomiast analiza tempa zmiany udziatu poszczegdlnych progow podatkowych
w podatku naleznym pozwala stwierdzi¢, iz istnieje pewien zwiazek migdzy tymi
wielko$ciami a wzrostem $redniego wynagrodzenia, co jest szczegélnie widoczne
w analizie zmian udziatu II progu podatkowego (udziat poszczegdlnych progow
podatkowych w podatku naleznym w latach 1999-2008 zmieniat si¢ nast¢pujaco:
I prég — $rednioroczny spadek o 0,2%, II prog — wzrost o 5%, natomiast I1I prog —
spadek o 2,9%). Wida¢ wigc, iz logiczng zalezno$¢ migdzy wzrostem $redniego wy-
nagrodzenia a wlasciwymi zmianami w strukturze podatnikow potwierdzaja przede
wszystkim zmiany zachodzace w ramach II progu podatkowego, ale z kolei zmiany
w III ukazuja odwrotng zaleznos¢.

Trzeci aspekt, w ramach ktorego poddano analizie progresje polskiego podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych, zwiazany jest z szersza analiza systemu obciazen
publicznoprawnych naktadanych na osoby fizyczne. Oprocz podatku dochodowego
podmioty te zobowiazane sa do uiszczania innych obowiazkowych obciazen, z kto-
rych najwigksze znaczenie maja réznego rodzaju sktadki na obowiazkowe ubezpie-
czenia. Mimo iz obciazenia te nie sa zaliczane w Polsce do obcigzen fiskalnych, to
zgodnie z klasyfikacja OECD™ sa to instrumenty podatkowe.

Analiza oddziatywania progresji nie moze zatem pomija¢ stosowanych technik
(charakteru stawek) w tych obciazeniach. W przypadku polskiego systemu obowiaz-

11 S. James, Ch. Nobes, The economics of taxation, Prentice Hall Europe, 1987, s. 12—13.
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kowych ubezpieczen optacanych od uzyskanych efektow pracy funkcjonuje kilka
ich rodzajow. Generalnie mozna dokonaé¢ podziatu tych ubezpieczen na spoteczne
i zdrowotne. W ramach pierwszej grupy wyrozniamy ubezpieczenia: emerytalne,
rentowe, chorobowe i wypadkowe, za$§ w drugiej — tylko jedno ubezpieczenie zdro-
wotne. W sumie stanowia one stosunkowo duzy udzial w tacznych obowiazkowych
obciazeniach dochodéw ludnosci, stad tez maja takze i duzy wplyw na nasilenie lub
ostabienie oddziatywania progresji podatkowe;.

W przypadku kazdego z tych narzutow na dochody ustawodawca przyjat jedno-
lite stawki, ktore wynosza odpowiednio*?:

* na ubezpieczenie emerytalne 19,52%

* na ubezpieczenie rentowe 0d 01.01.2008 6,00%

* na ubezpieczenie chorobowe 2,45%

* naubezpieczenie wypadkowe od 01.04.2009 od 0,67 do 3,33%
* na ubezpieczenie zdrowotne 9,00%

* na Fundusz Pracy 2,45%

Wigkszos$¢ z tych narzutéw obciaza wynagrodzenie otrzymywane przez pra-
cownikow lub tez stanowi staly koszt osob prowadzacych samodzielnie dziatalnos¢
gospodarcza. Biorac pod uwage regulacje prawne zwiazane ze sposobem nalicza-
nia odpowiednich sktadek (przede wszystkim podstawa wymiaru, obligatoryjnos¢
sktadek, podmiot ponoszacy cigzar naliczonych sktadek itp.), cze$¢ wynagrodzenia,
ktora potracana jest w formie przytoczonych obowiazkowych obciazen przy wyko-
rzystaniu stawki liniowej, ksztattuje si¢ w przyblizeniu na poziomie zaprezentowa-
nym w tabeli 4.

Tabela 4. Koszty ptacowe w pensji brutto pracownika

Wynagrodzenie 1200 4400 8500
W relacji do wynagrodzenia brutto pracownika 33% 41% 42%
W relacji do facznego kosztu ptacowego pracownika 45% 51% 53%

Zrodto: obliczenia whasne.

Analiza zaprezentowanych danych pozwala stwierdzi¢, iz w przypadku podat-
nikow, ktoérych dochody opodatkowane sa wyzszymi stawkami podatku, obciazaja
one jedynie ok. 50% kwoty wyptacanych wynagrodzen, a pozostata cz¢$¢ obciazona
jest stawkami liniowymi. Takie rozwigzania powoduja dalsza aprecjacj¢ progres;ji
i poglebiaja iluzoryczno$é jej funkcjonowania.

Jezeli zatem zestawic ze soba wszystkie powyzsze aspekty analizy progresywnej
skali podatkowej funkcjonujacej w Polsce, mozna stwierdzi¢, iz dotyczy ona stosun-
kowo niewielkiej liczby podatnikow (ok. 4% ogdlnej liczby podatnikow analizowa-

12 Ubezpieczenia spoleczne i ubezpieczenia zdrowotne 0séb prowadzqcych pozarolniczq dziatal-
nosc i 0sob z nimi wspolpracujqcych, Zaktad Ubezpieczen Spolecznych, Warszawa 2009, s. 31-32.
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nego podatku). Z jednej strony brak adekwatnej relacji kwotowych granic progow
podatkowych do rzeczywistego rozktadu podatnikow, z drugiej zas — przyjecie li-
niowych stawek pozostatych obciazen publicznoprawnych', sprawiaja, iz bardziej
zasadne jest stwierdzenie, iz polski system obciazen fiskalnych jest systemem linio-
wym, a nie progresywnym. Taka niejasng sytuacje nalezaloby zatem jednoznacznie
rozwiazaé przez przyjecie rzeczywistej skali liniowej w ramach PIT lub zmodyfi-
kowanie skali progresywnej, tak by jej oddziatywanie rzeczywiscie powodowato
korektg dochodow uzyskiwanych przez podatnikow.

Na koniec tej czesci analizy nalezy wspomnie¢ o elementach prawnej konstruk-
cji podatku, ktore takze wptywaja na ograniczenie oddziatywania progresji. Sa to
réznego rodzaju konstrukcje majace na celu obnizenie naleznego zobowiazania po-
datkowego lub jego calkowite zniesienie, czyli wylaczenia, zwolnienia i ulgi. O ile
wplyw wylaczen i zwolnien na progresjeg jest trudny do oszacowania, o tyle ulgi sa
fatwo identyfikowalne. Z przytaczanych juz zrédet Ministerstwa Finansow wynika,
iz z przewidzianych ulg podatkowych w przepisach prawa czgsciej korzystaja po-
datnicy klasyfikujacy si¢ do II i III progu podatkowego. To z kolei powoduje dalsze
ograniczenie skutkéw funkcjonowania progresji podatkowe;.

3. Dochéd jako przedmiot opodatkowania

Poza funkcja redystrybucyjna, progresywna konstrukcja podatku dochodowego
przez funkcjonujacy w nim system zwolnien i ulg, a takze przez przyjeta technike
definiowania kosztow uzyskania przychodow realizuje okre$lone funkcje pozafi-
skalne — stymulacyjna, alokacyjna czy tez stabilizacyjna. Przez podatki panstwo,
oprécz wspomnianej redystrybucji, usituje wptyna¢ na konkretne decyzje inwesty-
cyjne, konsumpcyjne lub dotyczace oszczednosci podatnikow, tak by realizowali oni
z gory zalozone przez rzad cele.

Jednak najwazniejszym problemem poruszanym w tej czgsci analizy jest problem
zwiazany z wyborem wielkos$ci ekonomicznych, ktore odzwierciedlatyby zdolnos¢
podatkowa obywateli, a ktéry mozna okresli¢ jako jeden z najstarszych w zakresie
teorii opodatkowania. Nie ulega watpliwos$ci, iz podatki naktadane przez panstwo
na spoleczenstwo powinny by¢ w jak najwigkszym stopniu zwiazane z finansowymi
mozliwosciami ich regulowania. Wybor odpowiedniego przedmiotu opodatkowa-
nia powinien by¢ podyktowany nie tylko okreslona wiazka celéw stawianych przed
systemem podatkowym, ale takze i praktyczng mozliwoscig uchwycenia indywidu-
alnych zdolnosci ptatniczych poszczegdlnych podatnikow.

13 Nalezy takze zaznaczy¢, iz oprocz progresywnej skali podatkowej jako formy opodatkowania
okreslonych dochodow, w polskim systemie podatku dochodowego funkcjonuja inne formy opodatko-
wania, w konstrukcji ktorych przyjeto stawki liniowe, tj. m.in. podatek liniowy od dochodow z dziatal-
nosci gospodarczej, ryczatt od przychodow ewidencjonowanych, podatek od dochodéw kapitatowych.
Sumaryczna analiza funkcjonujacych rozwiazan jedynie poglebia przeswiadczenie o iluzorycznosci
progresji polskiego systemu podatku dochodowego.
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W literaturze istnieje wiele teorii, ktére uzasadniaja przyjecie okreslonych
przedmiotow opodatkowania jako najwlasciwsze, najefektywniejsze czy tez naj-
sprawiedliwsze. Mimo funkcjonowania czterech podstawowych wymiaréw zdolno-
sci podatkowej, tj. przychodow, dochodow, majatku czy tez konsumpcji, teorie te
w najwickszym stopniu uzasadniaja przyjecie dochodu lub wydatkéw (konsump-
cji) jako tych wielkosci, ktore realizuja podstawowe zatozenia teorii opodatkowania
w danym zakresie.

W przypadku podatku dochodowego, jak sama nazwa wskazuje, za przedmiot
opodatkowania przyjeto dochdd. Dochodem jest roznica pomigdzy przychodami
a kosztami (pod warunkiem ze przychody sa wigksze od kosztow), ktore zostaty
poniesione w celu ich osiagnigcia. Podobna definicj¢ mozemy znalez¢ w polskim
ustawodawstwie, gdzie przez dochdd ze zrodla przychodow ustawodawca rozumie
nadwyzke sumy przychodow z tego zrddta nad kosztami ich uzyskania osiagnigtymi
w ciagu roku podatkowego — chyba ze przepisy stanowia inaczej'.

Tak sformutowany przedmiot opodatkowania wydaje si¢ by¢ klarowny, jednak
rzeczywisto$¢ negatywnie weryfikuje takie rozumowanie i stawia przed panstwem
bardzo wazne zadanie doprecyzowania poszczegdlnych elementdéw tej definicji.
Brak jednoznacznosci w definiowaniu dochodu jest, wg Gomulowicza i Mateckie-
g0, ,,picta Achillesowa” podatku dochodowego'.

W teoretycznych modelach podatku dochodowego przyjmuje sig, iz najlepszym
rozwiazaniem z tego zakresu byloby przyjecie tzw. szerokiej definicji dochodu wg
koncepcji Haiga-Simonsa'®. Wg tych autoréw dochod podlegajacy opodatkowaniu
powinien obejmowac¢ nie tylko dochody pienigzne, ale takze zyski kapitatowe, bez
wzgledu na to, czy sa to zyski zrealizowane, czy tylko naliczone. Nieco odmiennie
ekonomiczna koncepcje dochodu Schanza-Haiga-Simonsa przedstawiaja S.S. Sur-
rey i P.R. McDaniel", tj. jako wzrost ekonomicznego majatku netto w okreslonym
przedziale czasu powigkszony o konsumpcje w tym okresie'®. W definicji tej, jak da-
lej autorzy zauwazaja, pojecie konsumpcji obejmuje wszelkie wydatki, z wyjatkiem
tych pozycji, ktore ustawodawca okreslit mianem kosztéw podatkowych (chodzi tu
o te potracenia dochodu brutto, po dokonaniu ktérych otrzymuje si¢ podstawe opo-
datkowania — mozna zatem zaliczy¢ do tej pozycji pewne abstrakcyjne wielkosci,
ktore przyjat ustawodawca, np. sposob ryczattowy jako koszty uzyskania przycho-

Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych..., dz. cyt., art. 9

5" A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki..., dz. cyt., s. 140.
16 J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004,

S. Surrey, P.R. McDaniel, Tax expenditures, Mass.: Harvard University Press, Cambridge 1985,

18 Jest to definicja przyjgta w analizie tax expenditures w Stanach Zjednoczonych w celu okresle-
nia tzw. strukturalnej czgsci systemu podatkowego.
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dow)". Uwaza sig, ze tylko tak zarysowany przedmiot opodatkowania jest w stanie
najlepiej ujawni¢ zdolno$¢ podatkowa w ramach opodatkowania bezposredniego.

Z powyzszego wynika, iz analiz¢ pojgcia dochodu mozna takze rozpatrywaé
z kilku perspektyw. W pierwszej kolejno$ci nalezy zbada¢ sama definicj¢ dochodu
1 oceni¢ jej relacj¢ do rzeczywistych nadwyzek — dochodow, zyskéw osiaganych
przez podatnikow — np. J.M. Buchanan za ,,idealny” podatek naktadany na przedsig-
biorcéw uwaza ten, ktory obciaza tylko i wylacznie zysk ekonomiczny, maksyma-
lizacjg ktorego uwaza si¢ za najwazniejszy cel dziatania przedsigbiorstwa®. Druga,
wydaje sig, ze wazniejsza ptaszczyzna analizy, jest definicja kosztow, ktora bez wat-
pienia jest immanentna czescia definicji dochodu. Jak juz na wstgpie zauwazono, to
wlasnie mozliwos$¢ zaliczania poszczegdlnych pozycji wydatkdéw do kategorii kosz-
tow wyznacza zakres oddzialywania podatku dochodowego.

Generalnie mozna stwierdzi¢, iz ustawowa definicja dochodéw realizuje glowne
zatozenia tej wielkosci. Zatem wszyscy podatnicy uzyskujacy przychody z roznych
zrodet w celu wyliczenia podstawy opodatkowania moga odejmowac poniesione
koszty w okreslonym przedziale czasowym. Sposob zdefiniowania tego pojecia re-
alizuje zatem gtéwne zatozenia, jakie dotycza przedmiotu opodatkowania w przy-
padku podatku dochodowego. Mozna mie¢ oczywiscie pewne watpliwosci co do
sposobu definiowania pojgcia samych przychodow, szczegdlnie w aspekcie momen-
tu ich powstania?, jednak jest to aspekt techniczny i wykracza poza zakres podjgtej
w niniejszym artykule analizy.

W przypadku analizy iluzorycznos$ci pojgcia dochodu bez watpienia najwazniej-
sza wydaje si¢ by¢ przyjeta definicja kosztow podatkowych. Otéz okazuje sig, iz
zgodnie z zapisami ustawy?’ ustawodawca nie pozwala pomniejszaé¢ przychodow
o wszelkie koszty poniesione przez podatnika, a jedynie o te pozycje, ktore realizuja
definicje okreslone w ustawie. Jednoznacznie wida¢ wigc, iz podatnik nie bedzie
mial do czynienia w tym miejscu z kosztami ekonomicznymi, a jedynie z koszta-
mi podatkowymi. Jest to wyrazne odstepstwo od opodatkowania czystego dochodu
uzyskanego przez podatnika ze swej dziatalnosci. Okreslenie wydatkow, ktore sa
lub nie uznawane za koszty uzyskania przychodow, sprawia, ze podatnicy w swych
decyzjach gospodarczych moga kierowac si¢ nie racjonalnos$cia gospodarcza, lecz
racjonalnoscia podatkowa, co bez watpienia nie sprzyja efektywnos$ci dziatania.

W praktyce wystepuje kilka technik precyzowania pojgcia kosztow, z ktorych
praktycznie wszystkie sa wykorzystywane przez ustawodawce. Mozna zatem tego
dokona¢ przez:

19°S. Surrey, P.R. McDaniel, Tax expenditures..., dz. cyt., s. 4.

2 J.M. Buchanan, Finanse publiczne w warunkach demokracji, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 1997.

2 Dotyczy to szczegblnie kontrowersji w zakresie przyjecia zasady memoriatu przy definiowaniu
momentu powstania przychodu przy niektorych zroédtach przychodow.

2 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych..., dz. cyt., art. 22
123.
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* przyjecie ogolnej definicji tego pojgcia — rozwiazanie to ma zastosowanie m.in.
w przypadku zrédta przychodow, jakim jest pozarolnicza dziatalno$¢ gospodar-
cza,

* odgorne ustalenie w sposob procentowy lub kwotowy wielkosci kosztow (takie
rozwigzanie ma zastosowanie np. do przychodéw z pracy lub dziatalnosci wy-
konywanej osobiscie),

» catkowite pominigcie tego elementu i opodatkowanie podatkiem — juz tylko
z samej nazwy — dochodowym przychodéw uzyskanych przez podatnika (takie
rozwiazanie ma zastosowanie do przychodow kapitalowych).

Z powyzszego wynika, iz najblizsze modelowemu ujeciu jest pierwsze rozwia-
zanie. W tym przypadku za koszty uznaje si¢ te wydatki, ktore zostaty poniesione
przez podatnika w celu uzyskania przychodow?. Nalezy podkresli¢, iz ustawodawca
rozszerzyl tg definicje w 2007 r. o te wydatki, ktore zostaty poniesione w celu zacho-
wania lub zabezpieczenia zrodta przychodow. Wydawac by si¢ mogto, ze powyzsza
definicja odpowiada ekonomicznej istocie kosztu jako wydatku, ktérego poniesienie
jest niezbedne do uzyskania okre$lonego efektu w postaci przychodu. Jednak prakty-
ka gospodarcze ukazuje, iz bardzo czesto o zasadnosci kwalifikowania okreslonych
wydatkow do tzw. kosztow potracalnych decyduje urzednik, a nie sam podatnik®.

Najwazniejszym jednak odstgpstwem, jakie wystepuje w ogolnej definicji kosz-
tow uzyskania przychodow przyjetych na potrzeby podatku dochodowego jest frag-
ment, w ktorym ustawodawca wytacza z tego zbioru wydatki zaliczone przez niego
do tzw. katalogu kosztow niepotracalnych®. W ten sposdb nastepuje enumeratywne
wykazanie okreslonych pozycji, ktore, mimo spetnienia ogolnej definicji tego pojg-
cia, nie moga by¢ uznane za koszty uzyskania przychodéw. W ten sposob ustawo-
dawca moze wywiera¢ wptyw na podatnikéw w zakresie podejmowanych przez nich
decyzji, dotyczacych podejmowania okreslonych wydatkoéw. Niestety jednak przy-
jecie takich rozwiazan doprowadzito do powstania paradoksalnej sytuacji, w kto-
rej pojecie kosztu nabrato pozytywnego znaczenia. Czgsto podatnicy (w tym przy-
padku najczesciej przedsigbiorcy) rozwazajac sens dokonania okreslonego zakupu,
w pierwszej kolejnosci analizujg ten wydatek pod katem przepisow podatkowych?,
co moze prowadzi¢ do podejmowania decyzji nieracjonalnych ekonomicznie.

Takze przez przyjgcie takiego rozwiazania rzad zyskal dodatkowy instrument,
dzigki ktoremu moze ksztaltowac wysoko$¢ obciazen podatkowych. Ot6z przez roz-
szerzenie katalogu wydatkow, ktore nie moga by¢ przez podatnika potracone, naste-
puje ,,ciche” powigkszanie podstawy opodatkowania — bez manipulacji najbardziej
widocznego elementu prawnej konstrukcji podatku, tj. stawek podatkowych. Ana-

23 Tamze, art. 22.

2 Por. np.: Fiskus decyduje, co jest kosztem, a powinna ustawa, ,,Gazeta Prawna”, 22-24.06.2007
lub Jak najkorzystniej rozliczaé koszty, ,,Gazeta Prawna”, 12.01.2007.

% Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych..., dz. cyt., art. 23.

2 Por.: W koszty dzialalnosci firmy bedzie mozna wliczy¢ wiecej wydatkow, ,,Rzeczpospolita”,
dodatek ,,Dobra Firma”, 21.11.2006.
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lizujac zmiany wiasciwych przepiséw, nalezy?’ stwierdzié, iz ustawodawca stosun-
kowo czgsto korzystat z tej metody, o czym moze §wiadczy¢ ciagly wzrost pozycji
wiasciwych artykutéw. I tak np. w momencie wejscia w zycie art. 16 ustawy o po-
datku dochodowym od 0s6b prawnych?® (odpowiednik art. 23 ustawy o podatku do-
chodowym od 0s6b fizycznych?) liczyt tylko 19 pozycji wydatkow (bez ustepdw),
o wysokos¢ ktérych przedsigbiorcy nie mogli pomniejszy¢ przychodow. W obecnie
funkcjonujacej ustawie ustep ten liczy juz ponad 60 pozycji, ktore to sa ponadto de-
zagregowane w dalszym stopniu. Jak stwierdza I. Ozog, ,,na poczatku lat 90. katalog
ten (katalog wydatkow, ktore przedsigbiorstwa nie moga uznac za koszty uzyskania
przychodow) liczyt zaledwie 17 pozycji. W tej chwili jest ich przeszto 60, nie liczac
roéznych podpunktow, z ktorymi liczba wytaczen roénie do blisko 100 pozycji™*. Ar-
tykut ten zmieniat si¢ dosy¢ dynamicznie. Jak juz zauwazono, liczba ustgpoéw rosta
219w 1992 r. do 65 w 2004 r. (1993 — 52, 1994-1995 — 53, 1996 — 57, 1997-1998
—59, 1999 — 62, 2000 — 64). Nie nalezy takze zapominac o jeszcze szybszym przy-
roscie punktéw w poszczegolnych ustgpach. Pewnym obrazem wielkos$ci przyrostu
zapisOw tego artykutu moze by¢ poréwnanie liczby wyrazow wchodzacych w jego
sktad. I tak w 1992 r. byta to liczba 503 wyrazéw, podczas gdy obecnie jest to 5256,
za$ od poczatku 2008 r. — 5314. Wida¢ wigc zatem, iz ustawodawca, pomimo no-
minalnego obnizania stawki podatku®!, szuka innych metod jego podwyzszania. To
»poszukiwanie” przynosi skutki w postaci powigkszania katalogu wydatkoéw niesta-
nowiacych kosztow uzyskania przychodow. Okazuje si¢ bowiem, iz mimo stosun-
kowo niskich nominalnych i efektywnych stawek podatkowych, jakie obowiazuja
w Polsce, relacja zaptaconych podatkéw do wyniku brutto osiagnigtego przez przed-
sigbiorstwa plasuje Polskg na stosunkowo wysokiej pozycji. W Polsce wskaznik ten
w 2006 1. wyniost 43,6%, podczas gdy w: Stowacji — 38,8%, Wielkiej Brytanii —
33,5%, USA — 20,1% i Korei Ptd. — 17,3%. Wyzszy udzial podatkéw w zyskach
brutto zanotowaty przedsigbiorstwa w: Belgii — 55,4%, Niemczech — 51,8% oraz
Szwecji — 47,9%%.

Druga z wymienionych metod definiowania pojecia kosztow jest ich ryczaltowe
okreslenie. Moze to nastapi¢ albo przez przyjecie okreslonych kwot, ktére podatnik
moze potraci¢ od przychodu, albo przez przyjecie ryczattowego udzialu kosztow
w przychodach. W tym przypadku podatnik nie ma juz zadnego wptywu na wielko$¢
kosztow 1 o ile w poprzednim przypadku mozna bylo méwic o istnieniu zwiazku
migdzy kosztami ekonomicznymi i podatkowymi, o tyle w tym rozwiazaniu o takim

2 G.J. Le$niak, Rosnq koszty i obcigzenia, ,,Rzeczpospolita”, 26.11.2002.

28 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0so6b prawnych (Dz.U. 2000, nr 54,
poz. 654 z p6zn. zm.).

¥ Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych..., dz. cyt.

30 P, Skwirowski, Polski CIT jednym z najnizszych na swiecie, ,,Gazeta Wyborcza”, 05.07.2006.

31 Por.: Ministerstwo Finansow, Departament Podatkow Dochodowych, Informacja dotyczqca
rozliczenia podatku dochodowego od 0sob prawnych za 2008 rok, Warszawa, lipiec 2009.

32 A. CieSlak, Mniej podatkowych odliczen, ,,Rzeczpospolita”, 16.10.2007.
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zwiazku juz nie ma mowy. Szczegodlnie niebezpieczne wydaje si¢ by¢ przyjecie ta-
kiego rozwiazania w stosunku do najpopularniejszego zrodta przychodow w podat-
ku dochodowym od o0séb fizycznych, tj. z wykonywanej pracy. Ot6z ustawodawca
umozliwit tym podatnikom potracenie ryczattowych kwotowych kosztow, uzalez-
niajac je jedynie od liczby zroédetl przychodow oraz od miejsca zamieszkania i pracy
podatnika. Podatnik ponoszac réznego rodzaju wydatki w celu dostarczenia na ry-
nek specyficznego produktu, jakim jest wlasna praca, nie ma zatem mozliwosci ich
potracenia. W ten sposob nastgpuje zrownanie, pod wzgledem podatkowym, osob,
ktore r6znia si¢ miedzy soba bardzo wieloma elementami, a co za tym idzie —nie jest
realizowana zasada sprawiedliwo$ci poziomej. Przyjecie takiego rozwiazania zbliza
niestety taki podatek do grupy podatkéw przychodowych, a nie dochodowych.

Z tego tez wzgledu zupeknie nie do przyjecia wydaje si¢ by¢ zastosowanie ostat-
niego rozwigzania, tj. zrownanie dla celow podatkowych wielkosci przychodow
z dochodami. Nastepuje bowiem wowczas obcigzenie wyzszymi stawkami podatku
wielkosci ekonomicznych, ktore nie pozostaja w relacji do stopnia efektywnosci ich
pozyskania.

Wszystkie opisane powyzej rozwiazania oddalaja funkcjonujacy podatek docho-
dowym od jego modelowego ujecia. Nalezy roéwniez wyraznie podkresli¢, iz naste-
puje takze ograniczenie legimityzacji funkcjonowania takich obciazen. W teorii, jak
i w praktyce, inaczej uzasadnia si¢ przyjecie okreslonych rodzajow podatkow oraz
stosowanych technik podatkowych, bowiem kazdy z nich wywotuje inne skutki i dla
innych celow jest stosowany (dobrym przykladem w tym wzgledzie jest ogdlnie
panujacy poglad, iz stawki podatku dochodowego powinny by¢ wyzsze od stawek
podatku przychodowego, gdzie nie ma mozliwosci potracenia kosztow).

W anglojezycznej literaturze stosunkowo nowym pojgciem jest negative tax
expenditures lub tax panelty™, pod ktorymi kryjq sie roznego rodzaju konstrukcje
podatkowe, dzi¢ki ktorym nastepuje wzrost obciqzen podatkowych, w porownaniu
z tymi, ktore wynikalyby z ogolnie przyjetych zasad. Zawarcie takich konstrukcji
w systemie podatkowym prowadzi do ukrytego zwiekszania obciqzen podatkowych
oraz preferowania okreslonych grup podatnikoéw, ewentualnie zZrodet przychodow.

4. Podsumowanie

Reasumujac rozwazania zawarte w niniejszym artykule, nalezy stwierdzi¢, iz na
podstawie prawie dwudziestoletniego okresu funkcjonowania podatku dochodowe-
go w Polsce mozna wysnuc tezg, iz konstrukcja ta zawiera w sobie pewne iluzorycz-
ne rozwigzania. Nie byloby to moze znaczace stwierdzenie, jednak iluzja ta dotyczy
fundamentalnych elementéw podatku dochodowego $wiadczacych o jego istocie.
Przyjeta przez ustawodawce definicja dochodu, ale takze i sposéb definiowania po-

3 A reconsideration of tax expenditure analysis, Joint Committee on Taxation (JCX-37-08),
12.05.2008.
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jecia kosztéw uzyskania przychodoéw sprawiaja, iz w niektorych przypadkach bar-
dziej zasadne byloby przyjecie konstrukcji podatku przychodowego. Takze tak fun-
damentalna kwestia, czgsto legitymizujaca wprowadzenie podatku dochodowego,
jaka jest skala progresywna, nie realizuje skutecznie swoich celow, z ktdrych naj-
wazniejsza jest korekta podziatu wytworzonych dochodéw, o czym moze swiadczy¢
przede wszystkim zakres jej oddziatywania.
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Adam Wyszkowski

ILLUSION OF PROGRESSIVE PERSONAL INCOME TAX
FUNCTIONING IN POLAND

Summary: One of the most important tax in Polish tax system — personal income tax, is based
on income as a tax base and progressive tax schedule. Such construction had to achieve goal
of progressive personal taxations which was effective redistribution. However, the inappropri-
ate qualification of individual elements of legal tax construction was conducive to being under
illusions as to the functioning of the tax system’s progressive nature and income as tax base.
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