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WYBRANE ELEMENTY KONSTRUKCJI PODATKU
OD DOCHODOW OSOBISTYCH I ICH ZNACZENIE
W REALIZACJI POLITYKI PODATKOWEJ

WSTEP

Jedna z najwazniejszych funkcji, jaka spetniajg podatki, jest regulacja
dochodu i majatku podatnika. Naturalng konsekwencja ich nakfadania
jest przesunigcie Srodkow finansowych od podatnika do budzetu pafstwa
lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w przypadku podatkow
o zasiegu lokalnym. Zakres tej regulacji w duzej mierze jest jednak uzaleznio-
ny od ksztattu prowadzonej przez panstwo polityki podatkowej, a narzedziem
stuzacym jej realizacji w najwickszej mierze sg podatki obcigzajace dochody
osobiste.

Decyzje parlamentu dotyczace kierunkow prowadzonej polityki podat-
kowej, w tym m.in. ksztattu skali podatkowej, ilosci i rodzaju wystepujacych
preferencji podatkowych, sa zwigzane z istnieniem przeciwstawnych koncepcji
podatkowych. Wywodzg si¢ one z dwoch podstawowych teorii ekonomicznych.

Elementem polityki podatkowej o charakterze interwencyjnym, propa-
gowanej przez brytyjskiego ekonomiste J.M. Keynesa, sa przede wszystkim
rozne formy wykorzystywania podatkow do oddzialywania, stymulowania lub
ograniczania okreslonych kierunkéw dziatalnoSci podatnika.

Poglady przeciwstawne sa reprezentowane przez ekonomistéw szkoty
neoliberalnej. U jej podstaw lezy koncepcja wywodzaca si¢ z teorii ekonomii
klasycznej A. Smitha, ktéra mowi, ze podatki majg stuzy¢ przede wszystkim gro-
madzeniu dochodow publicznych. Ich wysokoS¢ powinna by¢ jednak jak najniz-
sza. Konstrukcja podatku nie powinna natomiast zawiera ulg, zwolnien i innych
preferencji podatkowych, a dochody nalezy opodatkowaé proporcjonalnie.

Niniejsze opracowanie jest probg udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy
wybrane elementy konstrukcji podatkow obcigzajacych dochody osobiste
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moga stanowiC skuteczny instrument stuzacy do prowadzenia racjonalnej
polityki podatkowej. Aby odpowiedzie¢ na postawione pytanie w pierwszej
kolejnosci nalezy sie odnieS¢ do samego pojecia polityki podatkowej oraz
celow jakie przed sobg stawia.

1. POJECIE, CEL I NARZEDZIA POLITYKI PODATKOWEJ

Polityka podatkowa stanowi rdzen polityki fiskalnej. Jest przy tym jedno-
czesnie jednym z gléwnych instrumentow polityki spoteczno-gospodarcze;.
Jej rola nie ogranicza si¢ tylko do funkcji fiskalnej. Zadaniem polityki podat-
kowej, oprocz zapewnienia dochoddéw pozwalajacych na sfinansowanie dzia-
talnoSci panistwa, jest zagwarantowanie mozliwoSci osiggania réznych celow
spoleczno-gospodarczych. Wyzwania w tym zakresie mogg by¢ realizowane
poprzez odpowiednie ksztaltowanie wysokoSci stawek podatkowych, ulg,
znizek czy zwolnien podatkowych. O jej ksztalcie decyduja zatem czynniki
ekonomiczne, spoleczne, a takze polityczne. Z uwagi na splot wzajemnych
uwarunkowan nie jest mozliwe osiagniecie idealnej harmonii w tym zakresie.
Osiagniecie celu fiskalnego i1 ekonomicznego jest trudne i wymaga od twor-
cow polityki podatkowej umiejetnosci przewidywania jej skutkdw zaré6wno
w sferze gospodarczej, jak i spotecznej. Jak pisze A. Gomulowicz!, wymaga
to czasem poswigcenia jednego dobra dla realizacji innego, ktore uznaje sie
za wazniejsze. Dodatkowo w obecnych warunkach kolejnym wyzwaniem jest
globalizacja, ktora zmusza rzady wielu panstw do przyjecia podobnych roz-
wigzan, co z kolei determinuje do reformowania poszczegOlnych systemow
podatkowych w zblizonym kierunku. Zdaniem K. Jandy-Jendroski?, o wyzna-
czaniu celow polityki podatkowej decydujg rowniez warunki spoleczne, eko-
nomiczne i polityczne wystepujace w danym panstwie. Powodzenie realizacji
zalozonej polityki jest natomiast determinowane przez formy opodatkowania
oraz ksztalt poszczegOlnych konstrukeji podatkowych.

Do podstawowych celow polityki podatkowej, jako czesci sktadowej poli-
tyki finansowej, zaliczy¢ mozna m.in. sprawno$¢ w realizacji funkcji docho-

L A. Gomutowicz, Polityka podatkowa w Polsce i przeslanki jej ksztaltowania, ,,Monitor
Podatkowy”, 1996, nr 5, s. 130.

2 K. Jandy-Jendroska, Progresja w prawie podatkowym i jej zastosowanie przy opodatko-
waniu dochodow w Polsce, Acta Universitas Wratislaviensis No. 182, Polskie Wydaw-
nictwo Naukowe, Wroctaw 1973, s. 28.
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dowej, stabilizacj¢ i wzrost gospodarczy, a takze sprawiedliwe roztozenie
cigzarow podatkowych oraz niskie koszty realizacji podatkows3.

Wtasciwe konstruowanie polityki podatkowej wymaga zatem doktadnej
analizy juz istniejacych rozwigzan, a jej cele powinny i moga by¢ realizowane
poprzez wykorzystanie podatkow o odpowiedniej konstrukcji. W najwigckszym
wymiarze rola taka moze byC przypisana podatkom dochodowym. Nie bez
znaczenia jest tez sposOb roztozenia ciezarOw podatkowych w kontekScie
powszechnosci opodatkowania i rOwnomierno$ci w opodatkowaniu.

Polityka podatkowa jest uwarunkowana zaletami i wadami poszczegol-
nych podatkow tworzacych system podatkowy. CzeS¢ rozwiazan prowadzi do
zwigkszenia popytu lub podazy, inne moga wspiera¢ okreSlone dzialy gospo-
darki, np. poprzez zmniejszenie ciezaru podatkowego. Polityka podatkowa
powinna uwzglednia¢ rOwniez ewolucje wspolczesnych spoteczefistw oraz
czas trwania administracyjnych procedur. Powinna by¢ rowniez prowadzona
w taki sposob, aby unika¢ spoZnionych decyzji, ktore sg juz nieodpowiednie
do zmieniajacych si¢ warunkow socjalnych i gospodarczych?.

Wrazliwo$¢ podatku na wahania koniunktury zalezy od rodzaju przedmio-
tu opodatkowania oraz technik jego poboru. Podatki dochodowe sg wrazliwe
na zmiany wynagrodzen i poziom bezrobocia. Wplywy z podatkow obroto-
wych sa natomiast silnie uzaleznione od krajowej konsumpcji. Przyktadem
podatku, ktéry w najwickszym stopniu charakteryzuje si¢ brakiem zwigzku
miedzy podstawg opodatkowania a dzialalnoScig gospodarcza, jest podatek
gruntowy.

Wspoiczesni tworey polityki podatkowej staja przed wieloma proble-
mami, ktore z jednej strony polegaja na koniecznoSci sfinansowania stale
wzrastajacych potrzeb obywateli w dostarczaniu przez panstwo dobr i ustug
publicznych. Pojawia si¢ wiec koniecznoS$¢ zwigkszania wydajnosci fiskalnej
z poszczegOlnych tytutow podatkowych. Z drugiej strony wystepujg problemy
zwigzane z koniecznoS$cig stosowania takich rozwigzah systemowych, ktore
pozwolityby na rozw6j gospodarczy. Wyzwaniem staje si¢ rOwniez globalny
kryzys. Jego negatywne rezultaty, zdaniem nie tylko wielu teoretykow, ale
1 praktykow, mogtaby ztagodzi¢ prowadzona w odpowiedni sposob polityka
podatkowa.

3 A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, wyd. 3, Ars Boni Et Aequi,
Poznan 1998, s. 143.

4 A. Gomutowicz, Polityka podatkowa..., op. cit., s. 131.

5 M. Bouvier, Wprowadzenie do prawa podatkowego i teorii podatku, KIK Konieczny
i Kruszewski, Warszawa 2000, s. 176.
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Polityka podatkowa poszczegolnych panstw cztonkowskich Unii Europej-
skiej pozostaje w ich gestii, jest suwerenna, ma charakter narodowy i moze
by¢ indywidualnie modelowana, w zaleznosSci od potrzeb i poziomu rozwoju
danej gospodarki. Nalezy jednak pami¢tac, ze Wspolnota Europejska w swo-
ich dziataniach dotyczacych polityki podatkowej opiera si¢ na dwoch podsta-
wowych zasadach:

1) subsydiarnos$ci, zgodnie z ktora na szczeblu unijnym sa podejmowane
tylko te decyzje, ktorych przeniesienie na t¢ plaszczyzne daje gwarancje
wyzszej skutecznosci i efektywnoSci, w zwigzku z czym instytucje unijne
nie majg uprawnien do samodzielnego kreowania i naktadania podatkow.
Odgrywaja zatem role koordynatora w zakresie zgodnoSci polityki
podatkowej z celami Unii Europejskiej. Koordynacja powinna polega¢ na
szukaniu racjonalnego kompromisu mi¢dzy potrzeba zmniejszania roznic
w podatkach w interesie Unii Europejskiej a zachowaniem stosownej
autonomii panstw cztonkowskich w polityce podatkowej, wynikajacej
z uwarunkowan spotecznych, ekonomicznych i historycznych;

2) proporcjonalnosci, ktora oznacza, ze na szczeblu unijnym powinny by¢
podejmowane dzialania konieczne, na poziomie niezbednego minimum,
ktore pozwolg na osigganie zalozonych przez wspolnote celow. Niezbedne
minimum — o ktorym mowa — jest wymagane zarOwno przy oszacowaniu
kosztow finansowych operacji podatkowych, jak i przy utracie na rzecz
Unii Europejskiej cz¢sci narodowych kompetencji w sprawach podatkow.
Przestrzeganie tej zasady wynika z faktu, ze kraje czlonkowskie niechet-
nie pozbywajg si¢ praw do stanowienia wiasnych systemow podatkowych.
W zakresie opodatkowania osob fizycznych wspolna polityka podatkowa
obejmuje m.in. przepisy dotyczace zapobiegania podwojnemu opodatko-
waniu oraz uchylaniu si¢ od nich®.

Jednocze$nie obowiazujace w panstwach cztonkowskich systemy podatko-
we nie moga narusza¢ postanowien traktatu w zakresie swobodnego przeptly-
wu pracy i kapitatu oraz zasady niedyskryminacji.

Wobec powyzszego, mozna stwierdzi€, ze pomimo instytucjonalnych prze-
szkod w podejmowaniu suwerennych decyzji w sferze podatkdw, dotychczaso-
we dziatania Wspolnoty Europejskiej w tej dziedzinie mozna okreSli¢c mianem
wspolnotowej polityki podatkowej. O jej istnieniu Swiadcza przede wszyst-

6 Na wspolng polityke podatkowa sktada si¢ rowniez harmonizacja poziomu stawek
podatkowych oraz likwidacja réznic w konstrukcji podatkéw posrednich, ktére moglyby
negatywnie wplyna¢ na konkurencje w ramach wspo6lnego rynku. Dotyczy to przede
wszystkim podatku VAT i akcyzy. Wspélna polityka podatkowa to rowniez przepisy
dotyczace zapobiegania szkodliwym skutkom konkurencji podatkowe;.
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kim jasno okreSlone cele. Nie bez znaczenia jest rowniez fakt, ze Wspdlno-
ta Europejska umiejetnie wykorzystuje narzedzia podatkowe do osiagania
okreSlonych celow. Polityka ta ma jednak specyficzny charakter, ktory wyraza
si¢ w tym, ze Unia Europejska do osiaggania celow ponadnarodowych wyko-
rzystuje narze¢dzia podatkowe bedace w gestii pafstw czlonkowskich, ktore
— co warte podkreslenia — nie zawsze pokrywaja sie z celami poszczegdlnych
panstw cztonkowskich. W obliczu braku wlasnych narzedzi podatkowych,
czesto rowniez odmiennych celow panstw cztonkowskich, nalezy stwierdzic,
ze polityka podatkowa Unii Europejskiej jest efektem bardzo trudnego kom-
promisu politycznego.

2. PRZEDMIOT OPODATKOWANIA JAKO ELEMENT KONSTRUKCJI
PODATKU OD DOCHODOW OSOBISTYCH STOSOWANY
W REALIZACJI CELOW POLITYKI PODATKOWEJ

Zakres przedmiotowy podatku dochodowego jest okreslany poprzez zde-
finiowanie dochodu. W doktrynie podatkowej wielu teoretykow sktania sie
ku tezie, ze dochdd jest jednym z najlepszych przedmiotéw opodatkowania’.
Obecnie jest on przedmiotem opodatkowania we wszystkich krajach wysoko
rozwinietych. Stat sie nim po raz pierwszy juz w 1799 r. w Anglii. W Europie
upowszechnit si¢ w drugiej polowie XIX w.8

Pojecie dochodu w nauce o podatkach pojawito si¢ jako konsekwencja
konstrukeji prawnej podatkéw dochodowych. W podatkach tych dazy sie
do uwzglednienia zdolnosci podatkowej podatnika, co nadaje im charakter
podatkéw osobistych. Osobisty charakter podatku dochodowego ma z kolei
istotny wplyw na rozumienie przedmiotu opodatkowania, czyli dochodu. Pro-
blemy z jednoznacznym zdefiniowaniem dochodu wigza si¢ z tym, ze — jak
okreslit to A. Krzyzanowski — jest to pojecie abstrakcyjne®. W sensie prawnym

7 A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, wyd. 4, Ars Boni et Aequi,
Poznan 2000, s. 59-60.

8 Pierwsze bardzo uproszczone formy opodatkowania dochodu ludnosci znane juz byty
w starozytnoS$ci. Mieszkancy starozytnych Aten i Rzymu obcigzeni byli tzw. podatkiem
klasowym. Pobor tego podatku opieral si¢ na podziale podatnikdéw na kilka klas,
w zalezno$ci od stanu ich zamoznosci. Im wyzsza klasa, tym $wiadczenie podatkowe
bylo wyzsze. Charakterystyczne jest, ze juz wtedy stosowano progresje i uwzgled-
niano minimum egzystencji, polegajace na wylaczeniu z opodatkowania najubozszych.
H. Radziszewski, Nauka skarbowosci, wyd. 2, Wydawnictwo M. Arcta, Warszawa 1919,
s. 300-303.

9 A. Krzyzanowski, Nauka skarbowosci, wyd. Fiszer i Majewski, Poznan 1932, s. 120.
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jest to kategoria umowna i moze prowadzi¢ do zawezenia lub rozszerzenia

obowigzku podatkowego!0.

W nauce o podatkach wyksztalcily si¢ rozne teorie dochodu. Do najstar-
szych i1 najbardziej znanych naleza: teoria Zrodet i teoria czystego przyrostu
majatku. Klasyfikacje teorii dochodu, uwzgledniajac rOwniez wspomniane
dwie teorie, przedstawit J. Zdzitowieckill. Autor ten wyr6dznit kilka grup
teorii, ktore obejmuja bliskie sobie interpretacje omawianego pojecia.

Grupe pierwszg stanowig teorie dochodu w waskim znaczeniu, do ktorych
mozna zaliczy¢:

— teori¢ funduszu konsumpcyjnego, wedtug ktorej za dochdd uznaje sie te
wplywy, ktore otrzymujacy je moze w pewnym okresie zuzy¢ bez uszczu-
plenia swego majatku;

— teori¢ periodycznoSci, uwzgledniajaca regularno$S¢ powtarzania si¢
wplywu;

— teorie zrodet, wedtug ktorej za dochdd uwaza sie tylko te wplywy, ktorych
zrodto jest stalel?;

— teori¢ rodzajow przychodu, ktora wymaga, aby wplywy pochodzity z gospo-
darczej dziatalnoSci otrzymujacego.

Cecha wspolna wskazanych teorii jest to, ze rozpatruja dochod biorac
pod uwage zrédto jego pochodzenia. Dochodem okreslaja tylko to, co plynie
z okreSlonego zrodia.

W nurcie takiego rozumienia dochodu wypowiadali si¢ roOwniez polscy
ekonomiSci. R. Rybarskil3 zauwaza, ze w przypadku dochodu wyraznie nalezy
okresli¢ jego zrodlo, ktore zapewnia wpltywy do budzetu i ma przy tym staly
charakter. Jednorazowe wplywy okresla si¢ mianem zysku. Na wymog stato-
Sci wplywu zwrocit uwage rowniez S. Gtabinskil4, stwierdzajac, ze: ,,w sktad
dochodu wchodzg wszystkie state przychody czyste... Wptywy chwilowe, nad-
zwyczajne... nie s3 dochodem, lecz przyrostem majatkowym... Rzeczywisty
dochod jest zazwyczaj znany po uplywie roku gospodarczego”. Autor rozroz-

—_

0" R. Mastalski, Kierunki zmian ogolnego prawa podatkowego, ,,Glosa”, 1995, nr 1, s. 3-7.

1 J. Zdzitowiecki, Pojecie dochodu w polskim podatku dochodowym, wyd. Gebethner
i Wolff, Poznan 1939, s. 12-16.

12 Wedtug tej teorii wszystko co plynie z innych zrodet — jak spadki, darowizny, wplywy ze
sprzedazy majatku, rozne wplywy okolicznos$ciowe, nie maja nic wspolnego z wlasciwg
dziatalnoScig otrzymujacego je — do dochodu nie nalezy.

13- R. Rybarski, Wartos¢, kapitat i dochdd, Warszawa, s. 183, cyt za: J. Zdzitowiecki, Pojecie
dochodu..., op. cit., s. 13.

14S. Giabinski, Nauka skarbowosci. Uzupetnienie, Zmiany w polskim ustawodawstwie skar-

bowym w okresie od 1925 do marca 1927 r., wyd. nakl. autora, Warszawa 1925, s. 289.
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nia pojecie dochodu i przychodu. Dochdd jest pojeciem zwigzanym z osoba
wlasciciela, gospodarza, pracownika, pobierajacego go do swego rozporza-
dzania. Przychdd jest natomiast pojeciem zwigzanym ze Zrodiem, z ktorego
plynie, z produkcja, jest wiec z natury rzeczy obarczony kosztami produkcji.

Druga grupe stanowig teorie dochodu w jego szerokim rozumieniu.
Przyktadem jest teoria czystego przyrostu majatku. Wedtug tej teorii docho-
dem jest czysty przyrost majatku w okreSlonym czasie. W mysl tej teorii do
dochodu nalezg ,,wszystkie czyste przychody i uzytki, warto$¢ swiadczen osob
trzecich, wszelkie dary, spadki, legaty, wygrane loteryjne, kapitaty ubezpiecze-
niowe, renty ubezpieczeniowe, wszelkiego rodzaju zyski koniunkturalne”?s,
po odliczeniu wszelkich procentow od dlugdw i strat majatkowych.

Oprocz teorii czystego przyrostu majatku, ktora ujmuje dochod bardzo
szeroko, wszelkie pozostale teorie ograniczaja go wieloma warunkami. Sa
nimi:

— mozno$¢ zuzycia — skonsumowania wptywOw bez uszczuplenia majatku,
— okres, w ktorym uzyskiwane sa wplywy,

— statos§¢ zrodta,

— powtarzalno$¢ wpltywow,

— zwigzek z osobg je otrzymujacy.

Wsrod nowszych okreslenn dochodu nalezy zwrdci¢é uwage na teorig
M. Haiga, H. Simonsa i H. Hellera oraz teorie¢ dochodu rynkowego. Wediug
koncepcji M. Haigal® dochodem jest wszelki dajacy si¢ uja¢ wartoSciowo
przyrost zdolnoSci jednostki w sferze zaspokojenia jej potrzeb, uzyskany
w okreSlonym czasie, jezeli zdolnos¢ ta jest wyrazona w pienigdzach lub war-
toSciach pieni¢znych. H. Simons!’7 definiuje dochdd jako sume¢ wydatkow
na konsumpcje dobr i ustug, pomniejszong lub powigkszong o jakakolwiek
zmiane indywidualnego majatku netto w okreslonym czasie. Obie wskazane
definicje za punkt wyjScia przyjmuja teori¢ czystego przyrostu majatku.

Teoria H. Hellera!® odwotuje si¢ natomiast do poje¢cia zdolnosci podatko-
wej jednostki, ktorej miarg jest stopien zaspokojenia potrzeb osobistych. Na
dochod jednostki powinny si¢ sktada¢ wszelkie wartosci, ktore moga stuzy¢

15 J. Zdzitowiecki, Pojecie dochodu..., op. cit., s. 13.

16 M. Haig, The concept of Income in The Federal Income Tax, New York 1921, s. 7, cyt za:
H. Litwinczuk, Prawo podatkowe przedsiebiorcow, wyd. 3, KiK Konieczny i Kruszewski,
Warszawa 2001, s. 76.

17 H.C. Simons, Personal Income Taxation. The definition of income as a problem of fiscal
policy, The University of Chicago Press, Chicago—London 1965, s. 41-58.

18 H. Heller, Die Steuren, wyd. 3, Tubingen 1981, s. 42, cyt. za: H. Litwinczuk, Prawo
podatkowe..., op. cit., s. 77.
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zaspokojeniu jej potrzeb osobistych. Teoria to wprowadza bardzo szerokie
pojecie dochodu, w ktorego zakres wchodzg m.in.: warto$¢ produktow wytwa-
rzanych na wilasne potrzeby, warto$¢ uzytkowa dobr konsumpcyjnych trwate-
go uzytku, a nawet warto$¢ prac domowychl19.

Teoria dochodu rynkowego zrodzifa si¢ w doktrynie niemieckiej i stanowi
zmodyfikowany wariant teorii czystego przyrostu majatku. Zgodnie z tg teorig
dochodem jednostki jest wygospodarowany przez nig i zrealizowany czysty
przyrost majatku. A zatem wedlug tej koncepcji dochod powstaje wytacznie
w obrocie gospodarczym jako rezultat wlasnej pracy lub lokaty kapitatu20,
Teoria ta pozwala wylaczy¢ z dochodu m.in.: spadki i darowizny, dochody ze
sprzedazy sktadnikow majatku osobistego, niezrealizowany przyrost wartosci
majatku oraz stypendia, niezaleznie od ich wysokoSci i fundatora.

Przedstawione teorie dochodu wywarly wplyw na uregulowanie zakre-
su przedmiotu opodatkowania w podatkach dochodowych. Zakres pojecia
dochodu w regulacjach prawnopodatkowych nie odpowiada jednak doktad-
nie ani teorii Zrodel, ani teorii czystego przyrostu majatku, ani tez pozosta-
tym teoriom. W stosunku do teorii Zrodet pojecie dochodu jest rozszerzone
o dochody ze sprzedazy sktadnikdw majatku, a w stosunku do teorii czystego
przyrostu majatku — jest zawezone wylaczenie do takich sktadnikow, jak np.
niezrealizowane przyrosty wartoSci majatku, przyrosty rzeczowe majatku,
wartoS$¢ uzytkowa dobr konsumpcyjnych, niektore Swiadczenia socjalne. Naj-
wicksze praktyczne walory ma teoria dochodu rynkowego, ktora znalazia
odzwierciedlenie w niemieckim prawie podatkowym?!.

19 Zblizong koncepcje dochodu jako przedmiotu opodatkowania przedstawili R.A. Mus-
grave i PB. Musgrave. Wedlug tych autoréw, dochod stanowiacy przedmiot opodat-
kowania nalezy definiowa¢ szeroko jako catkowity wzrost osobistego bogactwa. Tylko
wtedy moze by¢ on traktowany jako wskaznik zdolnosci podatkowej. Nalezy zatem
uwzgledni¢ kazdy wzrost dochodu — regularny i nieregularny, oczekiwany i nieocze-
kiwany, zrealizowany i niezrealizowany. Nie bierze si¢ natomiast pod uwage sposobu
wykorzystania dochodu — czy jest on oszczedzany czy konsumowany. Ponadto dochod
ze wszystkich Zrédel powinien by¢ traktowany jednakowo, tworzac catkowity dochdd
globalny, do ktorego stosowane sg stawki podatkowe. R.A. Musgrave, P.B. Musgrave,
Public finance In theory and practice, McGraw-Hill Book Company, New York 1980,
s. 336-347.

20 K. Tipke, J. Lang, Steuerrecht, Koln 1991, s. 202, cyt. za: H. Litwiniczuk, Prawo podat-
kowe..., op. cit., s. 77.

21 H. Litwinczuk, Prawo podatkowe podmiotéw gospodarczych, KIK Konieczny i Kruszew-
ski, Warszawa 1996, s. 78.
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3. KWOTA WOLNA OD OPODATKOWANIA

Kolejnym waznym elementem, ktory ma duze znaczenie w regulacji
dochodow, jest kwota wolna od opodatkowania. Poczatki jej stosowania siega-
ja XIX w., kiedy powstata idea minimum egzystencji. Polega ona na przyj¢ciu
istnienia minimum dochodu potrzebnego do utrzymania przy zyciu robotnika
i jego rodziny. Ta minimalna kwota powinna by¢ wolna od podatku, poniewaz
wystarcza tylko na zaspokojenie podstawowych potrzeb. Pojawia si¢ jednak
przy tym problem z okreSleniem pojecia, co nalezy do kategorii minimalnych,
podstawowych potrzeb. Z pewnoscia zaleza one od czasu i miejsca, w jakim
dana jednostka przebywa. Nie jest zatem mozliwe jednoznaczne ich okresle-
nie?2,

W podobny sposob istnienie kwoty wolnej od podatku uzasadnia S. She-
bab, ktérego zdaniem minimum wolne od podatku wynika z zabezpieczenia
pewnej kwoty niezbednej do przezycia. Z tego samego powodu istniejg ulgi na
zong, dzieci i inne tego typu preferencje. Celem jest zapewnienie minimum
Srodkow do zycia.

Kwota wolna od podatku wystepuje rowniez w polskiej konstrukeji podat-
ku dochodowego. Jej wysoko$¢ moze by¢ oceniana przez pryzmat minimum
socjalnego i minimum egzystencji. Wedlug metodologii stosowanej przez
Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, minimum socjalne i minimum egzystencji
okreslaja dwa poziomy potrzeb bytowych i konsumpcyjnych. Obie te kate-
gorie s3 normatywnymi wzorcami zaspokajania potrzeb. Kazdy z wzorcow
zawiera okreSlany iloSciowo i wartoSciowo zestaw dobr i ustug, zwany koszy-
kiem. Jest on zbudowany na podstawie norm odpowiadajacych danym gru-
pom potrzeb. Postaé iloSciowa koszyka wynika z zalecanych przez nauke lub
ekspertOw norm zuzycia grup dobr i ustug. Obliczenie wartosci koszyka jest
dokonywane na podstawie kosztoOw nabycia poszczegolnych kategorii. Tak
wyznaczone kwoty okreSlajg koszty utrzymania gospodarstw domowych na
poziomie standardu minimum socjalnego lub minimum egzystencji.

Granic¢ wydatkow gospodarstw domowych, mierzaca godziwy poziom
zycia, wyznacza minimum socjalne. Wzorzec ten okresla zaspokojenie potrzeb
na niskim poziomie, wystarczajacym jednak do produkgcji sit witalnych czto-
wieka na kazdym etapie jego biologicznego rozwoju, posiadania i wychowania
potomstwa oraz do podtrzymania wigzi ze spoleczenistwem; sg tu uwzgled-
niane potrzeby egzystencjalne, a zatem zywnoS¢, odziez, obuwie, ochrona
zdrowia, higiena. Nie bez znaczenia sg tez ustugi niezbedne do wykonywania

22 R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 213.
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pracy, ksztalcenia, utrzymywania kontaktoéw towarzyskich i skromnego uczest-
nictwa w kulturze.

Minimum egzystencji, zwane rOwniez minimum biologicznym, wyznacza
granice, ponizej ktorej wystepuje biologiczne zagrozenie zycia i rozwoju psy-
chofizycznego cztowieka. W skiad koszyka minimum egzystencji wchodza
przede wszystkim wydatki, ktore pozwalaja na przezycie, dotyczace kosztow
wyzywienia 1 mieszkania. W niewielkim stopniu uwzgledniane sa wydatki na
ubranie, ochrong¢ zdrowia i ksztalcenie?.

Mowigc o kwocie wolnej, w teorii opodatkowania czesto utozsamia sie
jej wysokoS¢ z postulatem zwolnienia z obowigzku podatkowego takiej cze-
Sci dochodu, ktora pozwalataby na zaspokojenie najbardziej elementarnych
potrzeb cztowieka. Jednak krotka analiza tej czeSci prawnej konstrukcji
podatku dochodowego obowigzujacego w Polsce pozwala mie¢ duze watpli-
wosci, czy ta argumentacja rzeczywiScie kierowala ustawodawca w momencie
jej stanowienia.

Wysoko$¢ kwoty wolnej od opodatkowania, kwoty minimalnego miesigcz-
nego wynagrodzenia oraz miesi¢gcznego zasitku dla bezrobotnych w latach
2000-2012 przedstawiono w tabeli 1.

Analiza tych danych wskazuje, ze w badanym okresie minimum egzy-
stencji, minimum socjalne oraz kwota dochodu wolnego od opodatkowa-
nia ksztaltowaly si¢ na poziomie oznaczajagcym konieczno$§¢ odprowadzenia
podatku od dochoddw, ktore nie sa wystarczajace nawet na pokrycie wydat-
kéw koniecznych do biologicznego przezycia. Taki stan jest dodatkowo spo-
tegowany w przypadku oséb tworzacych rodzine, zwlaszcza w sktad ktorej
wchodza dzieci. Wedtug 1. Bolkowiak?4, ustalenie tak niskiej kwoty odliczanej
od podatku, przy jednoczesnym minimalnym uwzglednieniu wydatkéw zwia-
zanych z utrzymaniem dzieci, Swiadczy o tym, ze podatek ten w nieznacznym
stopniu pelni funkcje socjalne. Wedlug A. Komar?’, pomini¢cie minimum
egzystencji w konstrukcji podatku dochodowego $wiadczy o niezrozumie-
niu istoty dochodu, ktory jest nie tylko zjawiskiem ekonomicznym, ale takze
socjalnym. Jest on miernikiem zdolnoSci platniczej podatnika, ktora zalezy
rOwniez od czynnikOw pozaekonomicznych, np. wieku, stanu zdrowia, stanu
rodziny.

23 P. Kurowski, Rola minimum socjalnego i minimum egzystencji w ksztaltowaniu kategorii
dochodowych, ,Polityka Spoteczna”, 2011, nr 5-6, s. 326-327.

24 1. Bolkowiak, Docelowy system podatkowy, ,Przeglad Podatkowy”, 1991, nr 2, s. 1,
12-14.

25 A. Komar, Finanse publiczne, Pafistwowe Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 1994,
s. 10.
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Tabela 1

Udzial kwoty dochodu wolnego od podatku w miesigcznym minimalnym
wynagrodzeniu oraz zasitku dla bezrobotnych

dI(fcv;Il(:)tgu Kyvota minIi(Xg::;ego lz\:ls‘;:;icslg

Rok wolnego odliczana miesiecznego bezrobotnych

od podatku od podatku wynagrodzenia (po;l;:)a:%owy
2000 2295,79 436,20 695,00 406,42
2001 2596,42 493,32 760,00 441,16
2002 2727,16 518,16 760,00 462,74
2003 2789,89 530,08 800,00 484,27
2004 2789,89 530,08 824,00 504,20
2005 2789,89 530,08 849,00 504,20
2006 2789,89 530,08 899,00 532,90
2007 3013,37 572,54 936,00 538,30
2008 3089,00 586,85 1126,00 551,80
2009 3091,00 556,02 1276,00 610,70
2010 3091,00 556,02 1317,00 742,10
2011 3091,00 556,02 1386,00 761,40
2012 3091,00 556,02 1500,00 794,20

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Obwieszczenia Ministra Pracy i Polityki
Spolecznej w sprawie wysokosci zasitku dla bezrobotnych (M.P. 2000, nr 6, poz. 149; M.P.
2001, nr 6, poz. 103; M.P. 2002, nr 35, poz. 554; M.P. 2003, nr 40, poz. 588; M.P. 2004,
nr 10, poz. 154; M.P. 2005, nr 17, poz. 291; M.P. 2006, nr 30, poz. 330; M.P. 2007, nr 29,
poz. 326; M.P. 2008, nr 33, poz. 297; M.P. 2009, nr 33, poz. 494; M.P. 2010, nr 41, poz. 594;
M.P. 2011, nr 37, poz. 447; M.P. 2012, nr 0, poz. 323); ustawy z 10 pazdziernika 2002 r.
o minimalnym wynagrodzeniu za prace (t.j. Dz.U. Nr 200, poz. 1679, ze zm.); ustawy
z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (t.j. Dz.U. z 2012 r. poz. 361,
poz. 362, poz. 596, poz. 769, poz. 1278, poz. 1342).

Zwigkszenie kwoty wolnej od opodatkowania postuluje M. Kabaj26. Kwota
wolna od opodatkowania ksztaltuje si¢ na nizszym poziomie niz przewidywaly
to limity obowiazujace w okresie przed drugg wojng Swiatowa, kiedy to kwota
ta wynosita 1500 zt rocznie, podczas gdy najnizsze roczne wynagrodzenie
nauczyciela wynosito okofo 1200 zt. W wigkszosci krajéow Unii Europejskiej

26 M. Kabaj, Program przeciwdziatania ubdstwu i bezrobociu, 1PiSS, Warszawa 2000,
S. 94-95.
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wysokos$¢ kwoty wolnej od opodatkowania jest wynikiem kompromisu poli-
tycznego, ktory uwzglednia czynniki kulturowe, cywilizacyjne, spoteczne i eko-
nomiczne. Nie bez znaczenia jest tu réwniez poziom Swiadczen socjalnych,
ktorych Zrodiem pokrycia jest budzet panstwa. W niektorych panstwach, np.
w Portugalii, kwota wolna jest okreslana w relacji do ptacy minimalne;j.

Z zagadnieniem kwoty wolnej od opodatkowania wigze sie progresja skali
podatkowej. M. Keen i inni dowodza, ze zwolnienia w postaci kwoty wolnej
od podatku nie zwigkszaja automatycznie progresji. Wynika to z faktu, ze
zwolnienie podatkowe generuje wigksza redukcje podatku wtedy, gdy kran-
cowa stawka podatkowa jest wyzsza. Co wigcej, aby zapewniC efekt progresji
pochodzacy od zwolnien podatkowych, nalezy unikac zbyt progresywnej skali
podatkowe;.

4. SKALA PODATKOWA 1 JEJ CHARAKTER

Wprowadzenie progresji mialo przyczyny ekonomiczne i polityczne.
Zbytnie obcigzenie podatnikow o niskich dochodach prowadzitoby do wybu-
chu spolecznych niepokojow. Na poczatku XX w. progresja jako technika
opodatkowania byta do$¢ powszechna. Po drugiej wojnie Swiatowej nastapit
wzrost opodatkowania z wykorzystaniem progresji jako narzedzia. Wzbu-
dzito to jednak sprzeciw czeSci teoretykow wobec tak prowadzonej polityki.
Twierdzili oni, ze zbyt wysokie stawki podatkowe sg szkodliwe dla gospodarki.
Natomiast uzasadnienie progresji celami dystrybucji dochodu narodowego
jest niewlaSciwe, poniewaz podzial ci¢zaru opodatkowania wedlug zdolnoSci
platniczej jest ztudzeniem. Cigzar opodatkowania zawsze ostatecznie ponosza
konsumenci?’.

W przypadku wysokiej progresji wysoka krancowa stawka podatkowa
prowadzi do tego, ze podatnicy uchylaja si¢ lub unikajg ptacenia podatkow
poprzez obnizenie podstawy opodatkowania. ZaznaczyC przy tym nalezy,
ze uchylenie si¢ od opodatkowania moze polega¢ na zatajaniu niektorych
dochoddéw. Natomiast unikanie ptacenia podatku dotyczy okolicznosci, gdy
podatnik probuje wykorzysta¢ wszelkie mozliwe, przewidziane przez system
ulgi i zwolnienia oraz inne preferencje podatkowe. Takie dzialania niosg za
sobg okreslone konsekwencje. Uchylanie si¢ od opodatkowania moze powo-
dowac wickszy lub mniejszy dyskomfort postrzegania wtasnej osoby jako prze-
stepcy, a takze narazenie si¢ na spoleczny ostracyzm, co stopniowo maleje

27 K. Jandy-Jendros$ka, Progresja w prawie podatkowym..., op. cit., s. 35-40.
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wraz ze wzrostem krancowej stawki podatkowej. Podatnik przestaje czu€ si¢
przestepca, a zaczyna by¢ ofiarg. W przypadku unikania podatku wazng role
moga odgrywac koszty doradztwa podatkowego, ktorych wysokos$¢ determi-
nuje sklonno$¢ do korzystania z tych ustug. Niekorzystna relacja pomiedzy
korzy$ciami podatkowymi a kosztami doradztwa, co ma miejsce wtedy, gdy
kraficowa stawka podatku jest wzglednie niska, spowoduje, ze podatnik zanie-
cha prob unikania obcigzen.

Podobne, ale o bardziej usystematyzowanym charakterze poglady przed-
stawiajg R.E. Hall i A. Rabushka?8. Badajac konstrukcje progresywnego
podatku dochodowego obowiazujaca w Stanach Zjednoczonych, stawiaja tej
konstrukcji nastepujace zarzuty:

1. Stopien skomplikowania podatku jest wysoki, co powoduje, Ze przecietny
podatnik nie jest w stanie go zrozumiec.

2. Przestrzeganie przepisow normujacych ten podatek jest kosztowne, np.
dotyczacych przechowywania dokumentow, poznawanie przepisoéw, btedy
proceduralne czy postepowania sagdowe i zwigzane z koniecznoscig pono-
szenia odpowiedzialnoSci karne;j.

3. Progresywny podatek dochodowy jest kosztowny dla gospodarki, ponie-
waz moze prowadzi¢ do obnizenia aktywnosci zawodowej podatnika.

4. Podatnicy sg bardziej sktonni do popetniania oszustw podatkowych,
a takze do unikania ptacenia podatku poprzez wyszukiwanie luk podat-
kowych, zwolnien, odliczen.

5. Istnieje ogromna liczba prawnikow i ksiggowych zajmujacych sie obstuga
podatnikow, ktorzy w tym czasie mogliby zajmowac si¢ bardziej produk-
tywng dziatalnoscig.

Wysoka kwota wolna od opodatkowania wpisana w liniowy system opodat-
kowania w jednolitg 19% stawke opodatkowania to alternatywa dla systemu
progresywnego, w konstrukcji ktorego wystepuja ulgi i zwolnienia zapropo-
nowane przez autorOw. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ten rodzaj konstrukcji
jest przykiadem ukrytej progresji. W proponowanej konstrukcji rzeczywiscie
nie wystepuje rozbudowana skala podatkowa z wieloma stawkami, jednakze
wprowadzenie wysokiej kwoty wolnej od podatku oznacza wzrost efektywne;j
stawki podatkowej od 0% dla niskich dochodéw do stawki 19% dla dochodow
wielokrotnie przekraczajacych kwote wolng od podatku.

Argumenty przeciwko opodatkowaniu liniowemu podaje J. Zyzynski, ktory
w rozwazaniach postuguje sie pojeciem prawa malejacej konsumpcji. Jest to

28 R.E. Hall, A. Rabushka, Podatek liniowy, Wydawnictwo ABC, Warszawa 1998, s. 17
i nast.
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zjawisko, ktorego idea polega na obnizeniu si¢ stopy konsumpcji podczas gdy
dochdd rosnie. Obnizenie stopy konsumpcji oznacza, ze podatnik przeznacza
coraz mniejszg czeS¢ swoich dochodéw na konsumpcje, chociaz w warto-
Sciach bezwzglednych nadal wydatki te beda rosty. Czg$¢ dochodu, ktora
pozostata podatnikowi po zaspokojeniu potrzeb konsumpcyjnych, moze by¢
przeznaczona na oszczednoSci. Udzial oszczednoSci w dochodach podatnika
bedzie wzrastal wraz z powigkszeniem si¢ jego dochodu. Oznacza to w tym
przypadku wzrost stopy oszczednoSci. Zdaniem autora, wprowadzenie podat-
ku liniowego prowadzi do zmniejszenia sumarycznego, tj. uwzgledniajacego
podatki posrednie, obcigzenia na rzecz panstwa wraz ze wzrostem docho-
dow. Wynika to z faktu, ze podatnik osiagajacy wysokie dochody przeznacza
coraz mniejszg ich cz¢S¢ na konsumpcje, a wiec wzgledne obcigzenie dochodu
podatkami poSrednimi bedzie malato. Autor formuluje minimalny postulat
sprawiedliwosci podatkowej, w ktorym zaktada przeci¢tnie takie samo suma-
ryczne obcigzenie na rzecz panstwa, niezaleznie od klasy dochodowej. Taki
postulat spetnia progresywna skala podatkowa ze stawkami na poziomie od
22% do 37%, przy zatozeniu 39% obcigzenia calkowitego, tj. uwzgledniaja-
cego podatki poSrednie. Wzrost obcigzenia podatkiem dochodowym bedzie
w tym przypadku kompensowal spadek obcigzenia podatkami poSrednimi.
Wydaje si¢ zatem, Ze sg to mocne argumenty przemawiajace za utrzymaniem
progresji w konstrukeji podatku dochodowego.

Podobny poglad na progresje mozna spotka¢ w pracach R. Rybarskiego?,
ktory zauwazyt, ze ludzie, ktorzy ptacg mate podatki bezposrednie lub w ogole
ich nie ptaca, sg obcigzeni stosunkowo wysokimi podatkami konsumpcyjnymi.
Progresja w podatku dochodowym réwnowazy nieréwnosci tkwigce w opodat-
kowaniu konsumpcji.

Takze R. Wolanski nalezy do przeciwnikdw opodatkowania liniowego. Stoi
on na stanowisku, ze w konstruowaniu podatku dochodowego bardzo wazne
jest zrodto dochodu, z uwzglednieniem zdolnosci platniczej podatnika. Przy-
jecie podatku liniowego, rezygnacja z preferencji podatkowych prowadzi do
pomini¢cia zrodta dochodu jako elementu okreSlajacego zdolnosS¢ podatkowa.

R.E. Hall i A. Rabushka wysuwali swoje tezy przeciwko tak formutowa-
nym pogladom i podnosili3Y, ze ideologia zdolnosci podatkowej w prakty-
ce napotyka trudnosSci w realizacji. Jest to spowodowane m.in. lobbingiem
poszczegOlnych grup interesow. Dziatania ustawodawcy dotyczace wigkszego
obcigzenia osoby bardziej zamoznej sa w znacznym stopniu nieskuteczne,

29 R. Rybarski, Nauka skarbowosci, op. cit., s. 211.
30 R.E. Hall, A. Rabushka, Podatek liniowy, op. cit., s. 45.



74 ILONA SZCZEPANSKA

poniewaz grupy te uzyskuja znaczne ulgi podatkowe. To powoduje, ze efek-
tywna stawka podatkowa jest nizsza od zamierzonej. Autorzy dodatkowo
powoluja sie¢ na badania przeprowadzone przez L.B. Lindsay’a, ktory na
przyktadzie federalnego podatku dochodowego dowiddt, ze obnizenie stawki
podatkowej doprowadzito do wzrostu wplywow uzyskiwanych od 0s6b o wyso-
kich dochodach3!.

Idea progresywnego opodatkowania w literaturze finansowej jest bardziej
rozpowszechniona32. Autorzy w r6zny sposob uzasadniajg progresje. Powotujg
si¢ m.in. na poglady H. Daltona33, ktory — analizujac zasade réwnej ofiary —
dochodzi do wniosku, ze kazdy z czterech przypadkéw zdolnoSci platniczej
prowadzi do opodatkowania mniej lub bardziej progresywnego. Fundamen-
tem tej analizy jest wspomniana koncepcja malejacej kraficowej uzytecznosci
dochodu, ktora jest zbudowana na niepewnych przestankach.

Opodatkowanie progresywne nalezy rowniez rozpatrywa¢ w kontekscie
jego wplywu na gospodarke panstwa. Wyzsze stopy podatkowe dla zamoz-
niejszych podatnikdw, w polaczeniu z wydatkami panstwa zwigkszajacymi
site nabywcza gospodarstw domowych z nizszych klas dochodowych, pro-
wadza do wzrostu globalnego popytu konsumpcyjnego. Wobec powyzszego
redystrybucja dochodéow moze wplywac¢ na zdynamizowanie gospodarki, jesli
wzrost jest hamowany niedoborem popytu globalnego. Z drugiej strony prze-
suniecie dochodow moze spowodowac zmniejszenie stopy oszczednosci, co
w konsekwencji moze skutkowac wzrostem stopy procentowej i zaniechaniem
inwestycji. Takie niekorzystne zjawiska — zdaniem J. Zyzyhskiego3* — mozna
ograniczy¢ poprzez wprowadzenie systemu ulg i zwolnien podatkowych, ktore
stymuluja wzrost oszczednosci 1 inwestycji. Zastosowanie wymienionych zasad
powinno doprowadzi¢ do zmiany rozkfadu majatku, wzbogacenia klasy Sred-
niej i stabilizacji pozycji majatkowe;j klas nizszych. Jednoczes$nie nie powstajg
wielkie fortuny, a system jest spolecznie i ekonomicznie stabilniejszy.

31 L.B. Lindsay, The Growth Experiment: How the New Tax Policy Is Transforming the
US Economy, New York 1990, s. 28, cyt. za: R.E. Hall, A. Rabushka, Podatek liniowy,
op. cit., s. 62.

32 M. Weralski, Pojecie podatku, [w:] System instytucji prawnofinansowych PRL, Zaktad
Narodowy im. Ossolifiskich, Wydawnictwo Polskiej Akademii Nauk, Wroctaw 1985,
t. 3, s. 44.

33 H. Dalton, Zasady skarbowosci, Jana S.A. Paraskovicha, pod red. i z przedm. L. Kurow-
skiego, £.0dz 1948, s. 77 i nast.

34 J. Zyzyhski, Sytuacja dochodowa pracownikow i jej skutki dla rynku i finansow publicz-
nych, ,Problemy Zarzadzania”, 2003, nr 2 (2), s. 58-59.
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5. PROBLEM OPODATKOWANIA RODZINY

Oprocz zagadnienia progresji, jedng z podstawowych cech okreslajacych
polityke podatkows jest jej stosunek do opodatkowania rodziny. Dla przed-
stawicieli doktryny o neutralno$ci podatkéw prorodzinny system podatko-
wy to taki, ktory wplywa na ozywienie gospodarki, ograniczenie bezrobocia
1 wzrost ptac. W ten sposob sytuacja materialna rodzin moze zosta¢ polepszo-
na. Wedtug tej doktryny, neutralno$¢ podatkéw wynika z ich funkcji fiskalne;j,
ktora jest uwazana za najwazniejsza, wrecz jedyng. Cele fiskalne pozostaja
w sprzecznosci z pozostalymi, dlatego realizowanie polityki spotecznej powin-
no odbywac¢ si¢ instrumentami pozapodatkowymi. Wynika z tego, ze zamiast
ulg podatkowych powinien istnie¢ system zasitkOw rodzinnych. Zdaniem
W. Wojtowicz®, ulgi te jednak nie naruszaja zasady neutralnosci podatko-
wej. Uwaza ona, ze rozwigzania takie moga wynika¢ z rownoSci podatkowe;j
ujmowanej subiektywnie. Postulat ten wymaga uwzgledniania zrd6znicowanej
sytuacji podatnikow w zaleznoSci od ich stanu rodzinnego, co oznacza takze
dostrzeganie rdéznych mozliwosci ponoszenia cigzarOw podatkowych.

Wedtug W. Wojtowicz, polityka podatkowa powinna uwzgledniaé cele
gospodarcze, spoteczne i finansowe. Moze zatem dazy¢ do umacniania,
popierania czy poprawiania sytuacji rodzin. Powinien istnie¢ system miesza-
ny, tj. taki, w ktOrym istnieja obok siebie zasitki rodzinne 1 podatkowe ulgi
rodzinne.

M. Weralski3¢ takze podkresla znaczenie prorodzinnej polityki podatko-
wej. Jego zdaniem personalizacja podatku dochodowego przejawia si¢ wia-
Snie w uwzglednianiu sytuacji rodzinnej podatnika. Cztonkowie rodziny moga
uzyskiwa¢ dochody niezaleznie od dochodéw podatnika. Pojawia si¢ pytanie,
czy w takim przypadku nalezy dokonywac kumulacji dochodow wszystkich
czlonkéw rodziny i w jaki sposob to wykonaé. Dochody mozna opodatkowaé
poprzez Iaczne opodatkowanie matzonkéw wraz z dochodami dzieci lub tez
zastosowac system rozdzielnego opodatkowania malzonkow. W literaturze
zwraca si¢ rowniez uwage na wplyw sposobu opodatkowania rodziny na wigzi
rodzinne. Dokonujac opodatkowania dochodu rodziny, mozna uwzglednié
liczbe jej cztonkow, przy czym moga by¢ tu brane pod uwage nastepujace
rozwiazania:

35 W. Wojtowicz, Kontrowersje wokot ,,prorodzinnosci” systemu podatkowego, ,,Kwartalnik
Prawa Podatkowego”, 2000, nr 2, s. 59 i nast.

36 M. Weralski, Wspdlczesne systemy podatkowe. Zarys porownawczego prawa podatko-
wego, Wydawnictwo UW, Warszawa 1979, s. 38 i nast.
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Pomniejszenie podstawy opodatkowania, ktore moze przybra¢ forme:

— odliczenia kwotowego w jednakowej wysokoSci na kazdego cztonka
rodziny, niezaleznie od 0s6b bedacych na utrzymaniu,

— odliczenia kwotowego zroznicowanego zaleznie od liczby osob utrzy-
mywanych (progresywne lub degresywne, tj. wysokos¢ odliczen moze
rosngé lub male¢ na kazda osobe pozostajgca na utrzymaniu ponad
okreslony limit),

— odliczenia kwotowego zroznicowanego w zaleznoSci od wieku dzieci
pozostajacych na utrzymaniu lub w zaleznoSci od miejsca zamieszkania
podatnika,

— obnizenie podatku, ktére polega na odjeciu okreSlonej kwoty od
obliczonego wczesniej zobowigzania, przy czym kwota ta moze byc
zroznicowana w zaleznosci od liczby cztonkow rodziny, wieku dzieci,
podobnie jak w przypadku rozwigzan uwzgledniajacych pomniejszenie
podstawy opodatkowania,

— spliting system, ktory polega na podziale dochodu na tyle czesci, ilu
jest cztonkéw rodziny (niekiedy pod uwage bierze si¢ tylko malzon-
kéw), przy czym niektorych cztonkéw rodziny okresla si¢ utamkiem
mniejszym od jednoSci; uzyskany z dzielenia wynik stuzy do obliczenia
stawki podatkowej, ktorg nastepnie stosuje si¢ do catosci dochodu,
aby ustali¢ wysoko$¢ naleznego podatku; to rozwigzanie umozliwia
obnizenie przecietnej stawki podatkowe;.

Stosowanie réznych wariantow kumulacji dochodéw w rodzinie ma na
celu dwa podstawowe zadania. Pierwsze jest zwigzane z dostosowaniem
wysokosci ciezaru podatkowego do wysokosci dochodéw cztonkow rodziny
pozostajacych we wspOlnym gospodarstwie domowym. Wspolne zaspokajanie
potrzeb moze skutkowac jednostkowymi kosztami nizszymi niz w przypad-
ku indywidualnej osoby. Ten fakt jest uznawany za uzasadnienie kumulacji
dochodow w rodzinie dla celow podatkowych, poniewaz podwyzsza si¢ w ten
sposdb zdolno$¢ podatkowa cztonkéw rodziny. Wybor odpowiedniej formy
kumulacji moze mie¢ takze na celu zapobiezenie rozwojowi niekorzystnych
zjawisk spolecznych, np. deklarowanie nieprawdziwych stanow faktycznych
czy rozw0j konkubinatu3’.

Nauki ekonomiczne postuguja sie pojeciem gospodarstwa domowego.
W ustawodawstwie podatkowym taka kategoria pojeciowa jest wygodniejsza
od terminu rodzina. Wynika to m.in. z tego, ze gospodarstwo domowe jest

37 B. Brzezinski, J. Jezierski, Pozycja rodziny w polskim prawie podatkowym, [w:] Studia
podatkowe, (red.) J. Gluchowski, UMK, Torun 1991, s. 95 i nast.



Wybrane elementy konstrukcji podatku od dochodow osobistych i ich znaczenie... 77

ekonomiczng baza osob je tworzacych. Ustawodawstwo natomiast wykorzy-
stuje formalne wi¢zi laczace poszczegdlnych cztonkow rodziny, jak powino-
wactwo, pokrewienstwo, przysposobienie. Stosunki te sg zobiektywizowane,
wykorzystujg je takze inne galezie prawa. Postugiwanie si¢ takimi kategoria-
mi moze jednak powodowac niewlaSciwe rozpoznanie rzeczywistych wigzi
ekonomicznych panujacych w rodzinie, a w konsekwencji btedne okreslenie
zdolnosci podatkowe;j38.

Opodatkowanie rodziny od dawna jest zdominowane przez polityke i stan
gospodarki panstwa. Zasady ekonomii brane sg pod uwage tylko czasami.
G. Stark3? zauwaza, ze w istocie opodatkowania malzenstw kryje si¢ funda-
mentalny i nierozwigzywalny konflikt. System podatkowy moze by¢ neutralny
i nie zawiera¢ zache¢t do zawierania zwigzkow matzefiskich lub rozwodzenia
si¢. W takim przypadku dochody matzonkow sa opodatkowane oddzielnie, co
powoduje, ze kazdy z tych dochodéw moze podlegac innej krancowej stawce
podatkowej. W drugim przypadku malzonkowie opodatkowani sg wspdlnie,
przez co ich dochody podlegaja tej samej krancowej stawce podatkowe;.
G. Stark uwaza, ze obecnie lepiej opodatkowac ludzi jako indywidualnych
podatnikéw niz jako czlonkdw rodziny razem0.

Opodatkowanie rodziny, rOwniez w naszym kraju, wzbudza wiele kontro-
wersji zarowno wsrdd spoteczenstwa, jak i politykdw. Probom wprowadzenia
do konstrukeji podatku dochodowego preferencji o charakterze prorodzinnym
zawsze towarzysza napi¢cia polityczne z uwagi na wage i wymiar polityczny,
finansowy oraz spoteczny tego problemu. Z tego wzgledu nie mozna zbagate-
lizowac jego znaczenia, jak tez nie zwrdci¢ uwagi na spoteczne oczekiwania.
Wprowadzenie ulg prorodzinnych moze by¢ uzupelnieniem caloSciowego
systemu pomocy, gdyz takie posunigcie rozwigzatoby tylko cze$¢ problemow
zwigzanych z kondycjg rodzin. Nalezy takze zwrdci¢ uwage na fakt obcigzenia
podatkowego, wynikajacego z istnienia innych podatkow, ktore determinuja
ilos¢ Srodkéw finansowych pozostawionych do dyspozycji podatnika?!.

Zdaniem P. Smolenia*2, przyczyny wprowadzenia ulg w polskim podatku
dochodowym nie wynikaja z ustawodawcy do zapewnienia ,,prorodzinnosci”
tej konstrukcji. Tylko wtérnie zapewniaja one niewielkg ochron¢ rodziny.

38 Ibidem, s. 90 i nast.

3 G. Stark, Taxing Families, [w:] More key issues in tax reform, (red.) C. Sandford,
Tobridge, Wiltshire 1995, s. 7 i nast.

40 Ibidem, s. 9 i nast.

41 W. Wojtowicz, Kontrowersje wokdt ,,prorodzinnosci”..., op. cit., s. 56 i nast.

42 P. Smolen, Opodatkowanie dochodéw rodziny w 1996 r., ,Monitor Podatkowy”, 1996,
nr 4, s. 105.
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Dotychczasowe badania nie dowodza na przyktad, ze system ulg wplywa
korzystnie na zwigkszenie populacji*>. Pomimo tego zar6wno wielu politykow,
jak 1 badaczy postuluje wprowadzenie ulg, motywujac taka potrzebe maleja-
cym przyrostem ludnosci. Wydaje si¢ zatem, ze koniecznoS¢ wprowadzenia
ulg o prorodzinnym charakterze nie wynika z potrzeby zapewnienia przyro-
stu ludnoSci. Wystarczajagcym uzasadnieniem jest konieczno$¢ uwzglednienia
zdolnosci podatkowej catej rodziny.

Innym problemem, ktdry budzi kontrowersje wsrod badaczy, jest kwestia
preferencji podatkowych wspierajacych budownictwo mieszkaniowe, ktore
w polskiej konstrukcji podatku dochodowego od o0sob fizycznych wiasciwie
zostalo zredukowane. W uzasadnieniu tej decyzji powotano si¢ na fakt, ze z ulg
mieszkaniowych korzystaly jedynie osoby zamozne. J. Purzynski** pisat: ,,budo-
wa budynkow mieszkalnych przez osoby korzystajace z ulg jest czeSciowo finan-
sowana przez cate spofeczenstwo, w tym grupy osiagajace najnizsze dochody,
tj. emerytow i rencistow”. Skorzystanie z ulgi oznacza, ze podatnik odprowadzi
mniej podatku, a wigcej wlasnych dochodéw pozostanie mu do dyspozycji.

Biorac pod uwage stwierdzenie, ze budowa domu finansowana jest przez
spoteczefnistwo — w moim przekonaniu — wydaje si¢ by¢ naduzyciem. Sg to
przeciez dochody podatnika, a panstwo uwzglednia jedynie obnizenie jego
zdolnoSci ptatniczej, wynikajace z realizacji podstawowej potrzeby zapewnie-
nia schronienia. Mozna zatem ponownie przywola¢ poglady E. Smoktuno-
wicza®, ze podatki godza we wlasnos¢ i stanowig jej ograniczenie. Pomimo,
ze sg niezbedne do funkcjonowania panstwa, nalezy je traktowac jako wyja-
tek, poniewaz w demokratycznym pafistwie prawnym wtasno$¢ obywateli
jest niezbednym elementem ich wolnosci. Oznacza to, ze pozostawienie do
dyspozycji podatnika srodkéw na zaspokojenie np. potrzeb mieszkaniowych,
nie jest aktem taski czy wrecz darowizng ze strony panstwa.

6. INNE CZYNNIKI MAJACE WPEYW NA POLITYKE PODATKOWA

Rozwazajac konstrukcje podatku dochodowego, nalezy rOwniez pamigtac
o podatku od zyskow kapitalowych. Sa one przeciez traktowane przez usta-
wodawstwo regulujace polska konstrukcje podatku dochodowego jako jedno
ze zrodet dochodu podatnika.

43 Z. Lassotéwna, Opodatkowanie rodziny w Polsce, Lublin 1937, s. 36.

44 J. Purzynski, Mechanizmy regulacji obcigzeri podatkowych, ,,Przeglad Podatkowy”, 1998,
nr 10(90), s. 6-7.

45 E. Smoktunowicz, Glosa: zwolnienia i ulgi podatkowe, ,,Glosa”, 1995, nr 3, s. 9.
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Rozroznienie dochodow z pracy i z inwestycji wynika z tego, ze pierwsze
ze wskazanych wymagaja poniesienia wigkszych kosztéw. Ponadto jednostki
osiagajace dochody z zarobkdw, w przeciwienstwie do dochoddéw ,,trwalych”
— kapitalow, maja wicksze potrzeby, aby otrzymac prace w przysztosci. Te
zwickszone potrzeby moga wynikac z koniecznosci podnoszenia kwalifikacji
zawodowych czy np. nauki jezykéw obcych#®.

Zdaniem L. Mutena#’, podatek od zyskow kapitatlowych nie jest jeszcze
ostatecznie uksztattowany jako czeS¢ catego systemu ani w teorii, ani w prak-
tyce. Nie zapewnia znaczgcych dochoddéw budzetowych i jest postrzegany
jako element realizujacy zasade sprawiedliwoSci pionowe;j. Zyski kapitatowe
powickszaja takze zdolno$¢ podatkowa, dlatego powinny by¢ opodatkowane,
aby uzyskac sprawiedliwo$¢ poziomg. Z drugiej strony, brak tego podatku
moze wywola¢ che¢ podatnikow do konwersji dochodu podlegajacego opo-
datkowaniu na doch6d wolny od wszelkich obcigzen.

Jak juz wspomniano, istnieja dwie koncepcje traktowania zyskow kapita-
towych. Wedtug pierwszej z nich, zyski te sa traktowane tak, jak np. dochod
z pracy najemnej czy z wykonywania wolnego zawodu. W tym przypadku
wszystkie dochody podlegaja opodatkowaniu takg samg stawka podatkowa.
Druga koncepcja uwzglednia roznice w sposobie osiggania dochodu i jest ona
znacznie bardziej rozpowszechniona. Zyski kapitalowe sg wylaczone z bie-
zacych dochodow poprzez odpowiednie zdefiniowanie dochodu lub poprzez
zastosowanie specjalnych stawek podatkowych.

Kolejnym problematycznym zagadnieniem jest tzw. kryterium realizacji.
Cze$¢ badaczy uwaza, ze podatek powinien by¢ pobierany niezaleznie od tego,
czy zyski kapitatowe zostaly zrealizowane czy nie. Zaleta takiego podejscia
jest fakt, ze podatek od nagromadzonych zyskow nie jest odroczony. Wadg
jest natomiast brak precyzyjnej metody wyceny aktywdw. Zysk niezrealizo-
wany oznacza tylko mozliwoS$¢ jego realizacji, ale w zadnym wypadku nie jest
pewny. Odrzucenie kryterium realizacji oznacza opodatkowanie wirtualnych
zyskow, ktore w przysziosci okazac si¢ mogg stratami“s.

Istotny jest rowniez wplyw inflacji na osiggane zyski. Powoduje ona bowiem,
ze realne zyski s nizsze od nominalnych, co w konsekwencji prowadzi do zawy-
zenia podstawy opodatkowania. Mozliwe sg tu dwa alternatywne rozwigzania.
Jednym z nich jest catkowite pomijanie wplywu inflacji. Innym — przyjecie

46 F. Shehab, Progressive taxation. A study in the development of the progressive principle in
the British Income Tax, Oxford 1953, s. 2 i nast.

47 L. Muten, Capital Gains Tax — Gaining Ground?, [w:] More key issues in tax reform,
(red.) C. Sandford, Tobridge, Wiltshire 1995, s. 34 i nast.

48 Ibidem, s. 38-39.
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zalozenia, ze w dtugim okresie nominalny wzrost zyskow wynika przede wszyst-
kim z inflacji i w rezultacie prowadzi do zrezygnowania z poboru podatku od
dtugoterminowych zyskow kapitatowych. W tej sytuacji opodatkowane sg tylko
zyski pochodzace z krotkoterminowego inwestowania. Kolejnym rozwigzaniem
jest uwzglednienie wptywu inflacji na nominalng warto$¢ aktywOw poprzez
stosowanie tabel indeksacyjnych. Ta ostatnia metoda ma wade polegajaca na
ignorowaniu wplywu inflacji na stron¢ pasywow, tj. na Zrodta finansowania®.

ZAKONCZENIE

Podatki stanowig wazny instrument polityki podatkowej. Odpowiednie ich
stanowienie moze by¢ elementem wspierajacym dang gospodarke. Wiasciwie
prowadzona polityka podatkowa moze przyczyni¢ si¢ do polepszenia stanu
finanséw publicznych oraz zmniejszenia poziomu fiskalizmu. Relatywnie
korzystne rozwigzania prawnopodatkowe moga by¢ rowniez jednym z czyn-
nikdw korzystnie wplywajacym na wybor danego terytorium jako miejsca
potencjalnych inwestycji, co ma szczeg6dlne znaczenie w krajach o wyraZznie
nizszym poziomie rozwoju gospodarczego.

Unia Europejska, be¢daca ugrupowaniem integracyjnym, wymaga
wprawdzie dzialan harmonizujacych podatki, ale generalnie umozliwia
poszczegbdlnym krajom prowadzenie polityki dostosowanej do indywidualnych
potrzeb i zréznicowanego poziomu rozwoju gospodarczego.

O ksztalcie prowadzonej polityki decyduje wiele czynnikéw o r6znym
charakterze, zarowno ekonomicznym, politycznym, jak rOwniez spotecznym.
Zadaniem wtadz rzadzacych jest zatem wprowadzenie takich rozwigzan praw-
nopodatkowych, ktére dostarczaja dochoddéw publicznych, przy jednoczesnym
pozytywnym oddziatywaniu na gospodarke. Podejmowane w tym zakresie
dziatania powinny by¢ dtugookresowe, co ma szczegdlne znaczenie w warun-
kach gospodarczego kryzysu.

Wydaje si¢ zatem, ze polityka podatkowa powinna byC efektywna fiskal-
nie. Podejmujac decyzje o jej kierunku, zmianie wysokosci stawek, poszerzaniu
bazy podatkowej, wprowadzaniu nowych konstrukcji podatkowych, czy zmianie
ksztattu preferencji podatkowych, nalezy pamietac, ze zawsze istnieje niebezpie-
czenstwo przekroczenia granicy opodatkowania i fiskalnych mozliwosci panstwa.
Konsekwencjg tego moze by¢ nie tylko negatywny wplyw na wzrost gospodarczy,
ale takze obnizenie dochoddw finansujacych wydatki sektora publicznego.

49 Ibidem, s. 39-40.
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STRESZCZENIE

Polityka podatkowa urzeczywistnia si¢ poprzez obowigzujacy na terenie
danego kraju system podatkowy. Konstrukcja podatkéw, ktore go tworza,
w roznym stopniu umozliwia jej realizacj¢. Celem artykutu jest przedstawie-
nie, jak wybrane elementy konstrukcji podatku moga by¢ wykorzystane w tym
zakresie przez ustawodawce. Przedmiotem analizy jest podatek dochodo-
wy od o0sob fizycznych. Jest on bowiem konstrukcja najbardziej podatna na
uwzglednianie w niej postulatow stuzacych realizacji zalozonych celow fiskal-
nych oraz spoteczno-gospodarczych. Moga tu mie¢ zastosowanie wszystkie
elementy konstrukeji, jednakze na niektore z nich ustawodawca kladzie naj-
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wiekszy nacisk. Takimi elementami jest zakres przedmiotowy podatku, system
preferencji podatkowych, jak réwniez wysoko$¢ obowigzujacych stawek. Jezeli
chodzi o zakres podmiotowy, ustawodawca stara si¢ nim obja¢ jak najwickszg
liczbe jednostek, tak aby baza podatku byta dostatecznie duza. PodkreSlenia
wymaga roOwniez fakt, ze jedng z najwazniejszych funkcji podatku dochodowe-
go jest regulacja dochodu i majatku podatnika, a rozwigzania stosowane przy
jego konstruowaniu niewatpliwie maja wplyw na stan finansow publicznych,
poziom fiskalizmu czy funkcjonowanie danej gospodarki.

SUMMARY

Tax policy is implemented by the tax system that is in force in a particular
state. The construction of taxes that create it makes it possible to imple-
ment that policy to a different extent. The article is aimed at presenting how
some selected elements of the tax construction that the legislator can use
do that. The subject matter of the analysis is the personal income tax. It is
most susceptible to demands serving the assumed fiscal, social and economic
targets. All elements of the construction can be used here but the legislator
stresses some of them. They include the range of the tax, the system of tax
preferences and the tax rates. As far as the range is concerned, the legislator
tries to apply it to the possibly biggest number of entities so that the subjects
to the tax form a big base. It is also worth highlighting that one of the most
important functions of the tax is the regulation of the tax-payers’ income and
wealth, and the solutions used for its construction undoubtedly influence
the state of public finance and the level of fiscalism, and the functioning of
a particular economy.

PE3IOME

Hanorosasi nojuTHKa OCYLLECTBIISIETCS Yepe3 JeNCTBYIOLLYIO Ha TEPPUTOPUM
MAHHOW CTpaHbl HAJIOroByro cucteMy. CTpyKTypa HaJIOrOB, 0Opa3yroIInX
e€, B pa3MyHON Mepe Mo3BoJisieT e€ peannu3oBaTh. Llenbro craThu sBAsIETCA
WJUTIOCTPALUST TOTO, KaK M30paHHbIe 3JIEMEHTbI CTPYKTYpPhI HAJIOra MOryT ObITh
WCTOJIB30BaHbl B 9TON 00JacTH 3akoHopaTesgeM. OOBEKTOM aHaim3a CIy>KUT
MOJIOXO/HBIA HAJOT OT (PU3NYECKUX JIULL, MOCKOJIbKY OH TpEJCTaBIsIeT cOOOi
CTPYKTYpY, HauboJiee BOCTIPUMMYMBYIO K YUYETY B HEH 3alpocoB, CIy>KallX
peanm3auyy HaJOroBO-OFOJKETHBIX M COLMAIBHO-9KOHOMUYECKUX TOKa3aTesen.
3nech MOTYT HaliTH MPUMEHEHNE BCE 3JIEMEHTHI CTPYKTYPhI, OJIHAKO HEKOTOPbIM
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U3 HUX 3aKOHOjlaTeNb yjesseT Oosbluiee BHUMaHue. K Takum ajnemeHTaM
OTHOCATCS TIPEIMETHbIE PAMKH Hajora, a Tak>Ke pa3Mep COOTBETCTBYIOIIMX
CTaBOK. B CBSI3M ¢ NpeAMETHBIMU paMKaMK HAJora, 3aKOHOJIaTeslb CTapaeTcs
OXBATUTh MMM KaK MOXHO OoJblliee KOJIWYECTBO EJMHUL], YTOOBbI HaJoropas
0a3a Obula 1OCTATOYHO Benuka. IIpucTasbHOro BHUMaHUS TPEOyeT TakxkKe TOT
pakT, YTO OfHOM W3 BAKHEHIIMX (PYHKLMIA MOJOXOJHOrO HaJora SBISETCS
peryaMpoBaHue JOXOfa M YPOBHsI OCTAaTKa HAJIOrOILIATENbIINKA; PELIEeHUs Xe,
NPUMEHsIEMBIE TIPA €r0 KOHCTPYUPOBAHUM, HECOMHEHHO BJIMSAIOT Ha COCTOSIHUE
roCy/JapCTBEHHBIX (PMHAHCOB, OIOJXKETHBIN YPOBEHb, @ TAKXKE (PYHKLMOHUPOBAHKE
JaHHOW KOHOMUKH.



