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Streszczenie. Podatki odgrywaja we wspolczesnym s$wiecie olbrzymia rolg zaréwno jako
narzedzia regulujace okreslone procesy gospodarcze, jak 1 wptywajace na zachowania podatnikow.
Celem referatu jest analiza ulgi prorodzinnej w aspekcie uszczuplenia wptywow podatkowych.
Przedmiotowa ulga wystepuje w polskim systemie podatkowym od roku 2007 i swym zakresem
obejmuje znaczna liczbg ptatnikéw podatku dochodowego od osob fizycznych. Na podstawie
danych prezentowanych przez Ministerstwo Finansow przeprowadzono analizg spetnienia zatozen
zwiazanych z jej wprowadzeniem do katalogu preferencji podatkowych.

Stowa kluczowe: ulga prorodzinna, podatek, funkcja fiskalna, preferencje podatkowe

1. Wstep

Konsekwencja wprowadzania wszelkich preferencji podatkowych jest zmniej-
szenie dochodow z danego podatku. Straty powstate z tego tytulu moga by¢
jednak niwelowane przez osiaganie innych korzysci przez znaczng czg$¢ spo-
teczenstwa 1 w perspektywie mie¢ pozytywny wplyw na dochody budzetowe.

Celem artykutu jest ustalenie wptywu zmian w zakresie funkcjonowania ulgi
prorodzinnej na dochody budzetu panstwa w latach 2007-2015. Wprowadzone
przez ustawodawce w latach 2012 1 2013 zmiany zmniejszajace liczbg benefi-
cjentow ulgi oraz umozliwiajace ustalenie limitu ulgi na podstawie sumy sktadek
na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne zmienito liczbg osob korzystajacych
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z preferencji. Opierajac si¢ na danych statystycznych prezentowanych corocznie
przez Ministerstwo Finansow, dokonano analizy dochodow z tytutu podatku
dochodowego od 0sob fizycznych zasilajacych budzet panstwa zaréwno przed,
jak 1 po wprowadzeniu okreslonych zmian w funkcjonowaniu przedmiotowego
odliczenia. Z uwagi na temat artykulu dane statystyczne obejmuja swym zakresem
dochody dostarczane do budzetu panstwa przez podatek dochodowy od 0sob
fizycznych, aczkolwiek zasadne jest zwrdcenie uwagi na to, ze przedmiotowe
swiadczenie zasila rowniez budzety jednostek samorzadu terytorialnego.

2. Podatek jako kategoria ekonomiczna

We wspodlczesnych czasach podatki stanowia nieodzowne narz¢dzie prawi-
dltowego funkcjonowania panstwa. Ich rola oraz znaczenie nieustannie wzrastaja,
poniewaz spelniaja one rozne funkcje, sposrod ktdrych najwazniejsza jest funkcja
fiskalna.

Jak zauwaza Ryszard Mastalski, glowna przestanka wprowadzania w zycie
podatkow jest cel fiskalny, za$ raczej wyjatkowo wzgledy pozafiskalne [za Ada-
miak 2004: 56]. Jednym z najwazniejszych przepisow prawa podatkowego jest
art. 217 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym nakladanie podatkéw, innych danin
publicznych, okreslanie podmiotow, przedmiotow opodatkowania i1 stawek po-
datkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow
zwolnionych od podatkéw nastgpuje w drodze ustawy'. Zgodnie z art. 6 ustawy
Ordynacja podatkowa® podatek to publicznoprawne, nieodptatne, przymusowe
oraz bezzwrotne $wiadczenie pieni¢zne na rzecz Skarbu Panstwa, wojewodztwa,
powiatu lub gminy wynikajace z ustawy podatkowej. Co prawda, jak zauwaza
Henryk Dzwonkowski, ustawodawca nie wskazat wyraznie funkcji, jaka ma
speti¢ podatek [Dzwonkowski (red.) 2013: 59], jednakze w literaturze wyroznia
si¢ wiele funkcji, jakie obecnie spetnia podatek, sposrod ktorych najwazniejsze to:

— fiskalna,

— alokacyjna,

— stabilizacyjna,

— redystrybucyjna,

— stymulacyjna,

— informacyjna.

Jak pierwsza funkcjg podatku nie bez przyczyny wymienia si¢ funkcjeg fiskal-
na. To wlasnie po to zostal wprowadzony podatek, aby zasila¢ budzet panstwa
1 W ten sposob przyczynia¢ si¢ do finansowania niezb¢dnych wydatkow przez

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997, t.j. Dz.U. nr 78, poz. 483.
2 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, Dz.U. nr 137, poz. 926.
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niego ponoszonych. George F. Break 1 Joseph A. Peckman [1975: 4] uwazaja,
ze podstawowym celem podatkow jest transfer srodkow z jednej grupy spotecz-
nej do drugiej. System podatkowy winien zapewni¢ stabilno$¢ dochodow, tzn.
wydajnos¢ 1 elastyczno$¢ [Lubinska 2010: 16]. Z kolei Paul M. Gaudemet, Joé€l
Molinier definiuja podatek jako ,,pobranie dokonane w drodze przymusu przez
wladzg publiczna; jego zasadniczym celem jest pokrycie obciazen publicznych
1 ich rozdzielenie wedlug zdolnosci podatkowej obywateli” [Gaudemet, Moli-
nier 2000: 407]. Mozna stwierdzi¢, ze: ,,celem poboru podatkéw jest pokrycie
wydatkow publicznych” [Szczodrowski 2007: 15].

Cele spoteczne podatku moga mie¢ wymiar ogolny i selektywny. Oddzia-
tywanie selektywne polega na preferencyjnym traktowaniu okreslonych grup
spotecznych (np. przyznanie ulg podatkowych osobom samotnie wychowujacym
dzieci i rodzinom wielodzietnym [Pietrzak, Polanski, Wozniak 2003:661].

Stanistaw Owsiak zauwaza, ze dobra polityka fiskalna przejawia si¢ w umie-
jetnosci taczenia celow czysto fiskalnych z celami pozafiskalnymi [Owsiak 2004:
287-288]. Kontrowersje wynikaja z r6znych pogladow na rolg panstwa, a zatem
takze 1 na rolg instrumentéw, po ktére wtadza moze sigga¢, w tym 1 podatkow.
Wiaza sig one roOwniez z problemem, czy podatek w ogole nadaje si¢ do stosowa-
nia w innych niz fiskalne zadaniach [Famulska 1998: 10]. Podatek dochodowy od
0s0b fizycznych stanowi jedno z podstawowych zrddet finansowania dochodéw
budzetu panstwa. Generalnie, jak zauwaza Andrzej Komar, podatki dochodowe
stanowig rdzeh wspolczesnych systemow podatkowych. Sa one stosowane za-
rowno w fazie osiagania, jak 1 wydatkowania dochodu. Najczg¢$ciej obciazaja one
osiaganie dochodu, a w mniejszym stopniu jego wydatkowanie [Komar 1996: 34].
W krajach uprzemystowionych o rozwinigtej gospodarce rynkowej, w ktorych
prawie wszyscy ludzie uzyskuja dochody pieni¢zne z pracy badz wtasnosci, jest
on podatkiem bardzo wydajnym [Pietrewicz 1997: 37]. Stanowi doch6d budzetu
panstwa, ale gminom 1 wojewodztwom przystuguje udziat we wptywach z tego
podatku uzyskanych od podatnikow zamieszkalych na terenie tych jednostek
samorzadu [Mastalski, Fojcik-Mastalska (red.) 2013: 287]. W polskim systemie
podatkowym w 1992 r. zostal wprowadzony ustawa z dnia 26 lipca 1991 r.
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych?.

3. Zasady funkcjonowania ulgi prorodzinnej

W ramach regulacji prawnych wystgpujacych w opisywanym podatku wy-
roznia si¢ wiele ulg 1 zwolnien podatkowych. Jedna z nich, majaca ogromne
znaczenie z punktu widzenia dostarczania dochodow do budzetu, jest ulga

3 Dz.U. nr 80, poz. 350.
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prorodzinna. Zostata ona wprowadzona w roku 2007 i swym zakresem obejmuje
osoby wychowujace dzieci. Wprowadzajac przedmiotowa ulge, ustawodawca
zaktadat ztagodzenie obciazen fiskalnych w stosunku do rodzin wychowujacych
dzieci, wychodzac z zatozenia, Zze opodatkowanie licznych rodzin powinno
by¢ tagodniejsze niz rodzin matych [Fedorowicz 1998: 84]. Generalnie mozna
stwierdzi¢, ze celem tej ulgi jest wsparcie rodzin z dzie¢mi bez wzgledu na ich
status materialny czy dochodowy. Ulga bowiem nie jest uzalezniona od prawa do
uzyskania pomocy panstwa w postaci §wiadczen rodzinnych czy $wiadczen z po-
mocy spotecznej. Szczegodty tego rozwiazania zawiera art. 27 ustawy o podatku
dochodowym od o0s6b fizycznych. Zgodnie z jego trescia prawo do odliczenia
od podatku kwoty ulgi prorodzinnej i otrzymania dodatkowego zwrotu z tytulu
tej ulgi przystuguje podatnikowi, ktory w roku podatkowym:

1) w stosunku do matoletniego dziecka:

— wykonywal wladzg¢ rodzicielska,

— petnitl funkcje opiekuna prawnego, jezeli dziecko z nim zamieszkiwato,

— sprawowal opieke poprzez pehienie funkcji rodziny zastepczej na podstawie
orzeczenia sadu lub umowy zawartej ze starosta,

2) utrzymywal petnoletnie dzieci:

— bez wzgledu na ich wiek, ktore zgodnie z odrgbnymi przepisami otrzymy-
waly zasitek (dodatek) pielggnacyjny lub rentg socjalna,

— do ukonczenia przez nie 25. roku zycia, uczace si¢ w szkotach, o ktérych
mowa w przepisach o systemie o$wiaty, przepisach o szkolnictwie wyzszym
lub w przepisach regulujacych system oswiatowy lub szkolnictwo wyzsze
obowiazujacych w innym niz Rzeczpospolita Polska panstwie, jezeli w roku
podatkowym nie uzyskaty dochodow podlegajacych opodatkowaniu wedtug
skali podatkowej lub z kapitatéw pienigznych opodatkowanych 19-procentowa
stawka podatku w lacznej wysokosci przekraczajacej kwotg stanowiaca iloraz
kwoty zmniejszajacej podatek oraz stawki podatku, okreslonych w pierwszym
przedziale skali podatkowej (tj. kwoty 3089 zt w 2016 r.), z wyjatkiem renty
rodzinne;j.

Z opisywanej ulgi moze skorzysta¢ kazdy podatnik, ktory:

1) osiagnat dochody opodatkowane wg skali podatkowej,

2) wychowywat jedno dziecko — o ile jego dochody nie przekroczyly w da-
nym roku podatkowym kwoty:

— 112 000 zt w przypadku podatnika pozostajacego przez caly rok podatkowy
w zwiazku malzenskim,

— 112 000 zt w przypadku podatnika bedacego osoba samotnie wychowujaca
dziecko,

— 56 000 zt w przypadku podatnika niepozostajacego w zwiazku matzenskim,
w tym réwniez przez czgs¢ roku,
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3) wychowywal dwoje lub wigcej dzieci — bez wzgledu na wysoko$¢ uzys-
kanych przez niego dochodow,

4) podlegat w roku podatkowym, za ktéry dokonuje rozliczenia, nieograni-
czonemu lub ograniczonemu obowiazkowi podatkowemu.

Poczatkowo kwota ulgi wynosita 120 zt, jednakze na podstawie ustawy
z dnia 16 listopada 2006 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych oraz o zmianie innych ustaw* zostata podwyzszona od 1 stycznia
2007 r. do kwoty 1145,08 zt na dziecko. Do konca 2008 r. okres wychowania
czy sprawowania opieki w roku podatkowym nie miat znaczenia — zawsze
przystugiwato odliczenie za caly rok. Od 2009 r. przystuguje tylko za miesiace
faktycznego zajmowania si¢ dzieckiem [Wolanski 2016:84].

Kwota przystugujacej do odliczenia ulgi dotyczy tacznie obojga rodzi-
cow, opiekundéw prawnych dziecka albo rodzicow zastgpczych pozostajacych
w zwiazku malzenskim. Kwota ulgi w przypadku wychowywania dzieci wynosi
miesiecznie odpowiednio w stosunku do:

1) jednego dziecka — 92,67 zi,

2) dwojga dzieci — 92,67 zt na kazde dziecko,

3) trojga 1 wigcej dzieci:

— 92,67 zt odpowiednio na pierwsze i drugie dziecko,

— 166,67 zt na trzecie dziecko,

— 225 zt na czwarte 1 kazde kolejne dziecko.

Od roku 2014 w przypadku, gdy zabraknie podatku do odliczenia petne;j
kwoty przystugujacej ulgi, podatnik ma prawo otrzymac réznice migdzy kwota
przystugujacego odliczenia, a kwota odliczona w zeznaniu podatkowym. Jest
to dodatkowy zwrot ulgi, ktory nie moze przekroczy¢ sumy zaptaconych przez
podatnika kwot sktadek na ubezpieczenia spoleczne i zdrowotne podlegajacych
odliczeniu, czyli wykazanych przez ptatnika lub samodzielnie wptaconych do
ZUS badz do zagranicznych systeméw ubezpieczen.

4. Efekty fiskalne
zwigzane z wprowadzeniem ulgi prorodzinnej

W badanym okresie liczba osob korzystajacych z ulgi przedstawiala sig tak,
jak to pokazano na wykresie 1. Jak z niego wynika, od roku 2014 zauwazy¢
mozna znaczny przyrost liczby osob korzystajacych z ulgi prorodzinnej. Wiaze
si¢ to z tym, ze od tego roku umozliwiono podatnikom odliczanie ulgi od sumy
zaptaconych sktadek na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne. Spowodowalo

4 Dz.U. nr 217, poz. 1588.
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Wykres 1. Liczba 0s6b korzystajacych z ulgi prorodzinnej
w latach 2007-2015
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Wykres 2. Liczba 0s6b korzystajacych
z ulgi prorodzinnej w latach 2007-2015
(bez uwzglednienia osob odliczajacych ulge od sktadek)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

to wigksze zainteresowanie przedmiotowym odliczeniem osOb osiagajacych
niewielkie dochody 1 wychowujacych dzieci. Do tego okresu, w przypadku gdy
kwota ulgi przekraczala podatek wykazany w zeznaniu, nie byto mozliwosci
dokonania odliczenia w pelnej kwocie, a nierozliczona kwota nie mogta by¢
wykazywana w zeznaniach za nastgpne lata. W sytuacji braku przedmiotowe]
preferencji liczba podatnikéw korzystajacych z ulgi przedstawiataby sig, jak na
wykresie 2.

Od roku 2013 mozna zaobserwowa¢ spadek liczby osob odliczajacych ulgg,
co zwiazane jest bezposrednio z wprowadzeniem limitu kwotowego dochodow
w stosunku do oséb majacych jedno dziecko. Zmiana ta z punktu widzenia
zapewnienia odpowiednich wptywdéw do budzetu oceniana jest pozytywnie,
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Wykres 3. Wplywy do budzetu panstwa z tytutu podatku dochodowego
od o0s6b fizycznych w latach 2007-2015 [w tys. zi]
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Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Wykres 4. Kwoty odliczen ulgi prorodzinnej w latach 2007-2015 [w tys. zi]
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

zwlaszcza ze jej adresatem sa osoby osiagajace wysokie dochody 1 niepotrzebu-
jace w wigkszosci przypadkdw pomocy ze strony panstwa.

Jak juz wczes$niej wspomniano, podatek dochodowy od oséb fizycznych
stanowi1 jedno z podstawowych zrodel finansowania dochodow budzetu panstwa.
Jego znaczenie jest istotne z punktu widzenia budzetu, stad tez kazda zmiana
w zakresie stosowanych ulg podatkowych przenosi si¢ bezposrednio na zwigk-
szenie badz zmniejszenie wptywow podatkowych. Na wykresie 3 zaprezentowano
wysokos¢ dochodow budzetu panstwa z tytutu poboru podatku dochodowego od
0sob fizycznych.

Analizujac przedmiotowy wykres, nalezy zauwazy¢, ze podatek dochodowy
od 0s6b fizycznych oprocz zasilania budzetu panstwa petni réwniez istotna role
w zasilaniu budzetow gmin. Zmiany wprowadzone w 2013 r. do ustawy o podatku
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Wykres 5. Udziat odliczen z tytulu ulgi prorodzinne;j
w dochodach podatkowych budzetu panstwa
oraz w dochodach z tytutu podatku dochodowego od 0s6b fizycznych
w latach 2007-2015 [w %]
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

dochodowym od o0so6b fizycznych, polegajace na mozliwosci odliczania ulgi od
sktadek na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne, przyczynily si¢ w znaczacy
sposob do zwigkszenia liczby 0sob korzystajacych z ulgi. Sytuacja ta przetozy-
fa sig bezposrednio na kwoty odliczen wykazywanych w zeznaniach podatko-
wych za opisywany okres. Analiza danych przedstawionych przez Ministerstwo
Finanséw wyraznie wskazuje, ze zmiany te miaty negatywny wpltyw na dochody
budzetu panstwa, gdyz uszczuplily je o odpowiednio kwote 1,33 mld zt w 2014
1 1,36 mld zt w 2015 r. Laczne uszczuplenie wptywow podatkowych za okres
2007-2015 przedstawiono na wykresie 4.

W badanym okresie na ulgg prorodzinng panstwo wydawalo corocznie ponad
5 mld zt, przy czym w ostatnich dwoch latach wydatki te gwaltownie wzrosty
1 dochodzity do kwoty 7 mld zi. Ogétem od momentu wprowadzenia w roku
2007 ulgi prorodzinnej panstwo wydato na ten cel ponad 53 mld zt. Efektem
wprowadzenia ulgi prorodzinnej jest rowniez uszczuplenie dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego, ktore to maja swoj udzial w podatku dochodowym
od oso6b fizycznych. Na wykresie 5 pokazano udzial odliczen z tytutu ulgi pro-
rodzinnej w dochodach podatkowych budzetu panstwa oraz dochodach z tytutu
podatku dochodowego od oso6b fizycznych.

W zwiazku z faktem, ze wysokos¢ wptywoéw z podatku dochodowego od
osob fizycznych w latach 2014-2015 znaczaco wzrosta, udziat ulgi prorodzin-
nej w dochodach z tego tytutu oscyluje w calym okresie funkcjonowania ulgi
w granicach 15-16%, natomiast w dochodach ze wszystkich tytulow podatkowych
przekracza 2%.
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5. Zakonczenie

Rekapitulujac, nalezy stwierdzi¢, ze wprowadzenie limitu kwotowego do-
chodu uprawniajacego do odliczenia ulgi w przypadku os6b posiadajacych
jedno dziecko zmniejszyto liczbg podatnikow korzystajacych z ulgi. Z kolei
umozliwienie odliczania ulgi prorodzinnej od skladek na ubezpieczenia spo-
teczne i zdrowotne zwigkszyto kwote odliczen o ponad 1,3 mld zt rocznie.
O ile wprowadzone rozwiazania z punktu widzenia realizacji przez podatek
funkcji stymulacyjnej nalezy oceni¢ pozytywnie, o tyle z pewnos$cia negatywnie
wplywaja na zapewnienie odpowiednich dochodow podatkowych w budzecie
panstwa oraz budzetach jednostek samorzadu terytorialnego. Wszelkie prefe-
rencje podatkowe sa rOwniez wyrazem polityki prowadzonej przez panstwo.
W opisywanym zagadnieniu oprocz efektow w postaci zmniejszenia wpltywow
podatkowych, pozytywna tendencja jest zwigkszenie ilosci pienigdzy, ktore
pozostaja w dyspozycji osoOb wychowujacych dzieci. Wprowadzenie progow
dochodowych jest rozwigzaniem bardzo skutecznym, albowiem adresatami
pomocy sa osoby bedace w gorszej sytuacji materialne 1 bardziej potrzebujace
wsparcia ze strony panstwa.
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The Effect of Family Allowance
in Income Tax on Poland Government Revenues
in 2010-2015

Summary. In the world of today, taxes play an extremely important role in regulating specific
business processes and influencing the behavior of taxpayers. The aim of the paper is to analyze
the family allowance available to Polish individual taxpayers in terms of its effect on government
revenues from personal income tax. The allowance has been present is Poland’s tax system since
2007, and its design makes a significant number of individual taxpayers eligible for a deduction
from their income tax. Based on data published by the Ministry of Finance, the paper examines
the extent to which the allowance achieves the goals cited as grounds for its inclusion on the list
of tax preferences.

Keywords: tax, income tax, family, tax deduction



