Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu
2015, t. 59, nr 2

Jan Purzynski

Wyzsza Szkota Bankowa w Poznaniu, Wydziat Zamiejscowy w Chorzowie
Katedra Finansow i Rachunkowosci
e-mail: jan.purzynski@chorzow.wsb.pl
tel. 792 089 803

Realizacja funkcji stymulacyjnej podatku
za pomoc3a ulgi prorodzinne;j

Streszczenie. Podatki odgrywajq we wspotczesnym Swiecie olbrzymiq role, zaréwno jako narze-
dzia regulujqce okreslone procesy gospodarcze, jak i wptywajqce na zachowania podatnikéw. Ce-
lem referatu jest analiza ulgi prorodzinnej w aspekcie uszczuplenia wptywéw podatkowych oraz
Jej roli w prowadzonej przez panstwo polityce spotecznej. Przedmiotowa ulga wystepuje w polskim
systemie podatkowym od roku 2007 i swym zakresem obejmuje znacznq liczbe ptatnikéw podat-
ku dochodowego od 0séb fizycznych. Na podstawie danych prezentowanych przez Ministerstwo

Finansow zostata przeprowadzona analiza spetnienia zatozen zwiqzanych z jej wprowadzeniem do
katalogu preferencji podatkowych.
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Wstep

Podatki odgrywaja we wspdlczesnym swiecie olbrzymia rolg, zarowno
jako narzedzia regulujace okreslone procesy gospodarcze, jak i wplywajace na
zachowania podatnikow.

Celem referatu jest analiza ulgi prorodzinnej w aspekcie uszczuplenia

wplywow podatkowych oraz jej roli w prowadzonej przez panstwo polityce
spoleczne;j.
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W obecnych czasach podatek dochodowy petni rozne funkcje, posrod
ktorych najwazniejsza jest funkcja fiskalna. Oprocz niej coraz wazniejsza role
odgrywa funkcja stymulacyjna, ktéra polega na oddzialywaniu panstwa na
poszczegolne podmioty placace podatki poprzez mechanizm odpowiednich
bodzcoéw stymulujacych zachowanie podatnikéw. Moze on mie¢ charakter
ogolny lub selektywny. Stymulacja jest realizowana poprzez poziom obciazenia,
zwolnienia okresowe od podatku, a takze odpowiednia konstrukcje podstawy
opodatkowania'.

Jak zauwaza Ryszard Mastalski, gtéwna przestanka wprowadzenia w zy-
cie podatkow jest cel fiskalny, raczej zas wyjatkowo wzgledy pozafiskalne?.
Nowoczesne ustawodawstwo finansowe nie jest nastawione wytacznie na
realizacj¢ funkcji fiskalnej. Zarowno w literaturze, jak i w praktyce istnieja
rozne poglady na temat realizowania zasad pozafiskalnych za posrednictwem
podatku. Stanistaw Owsiak zauwaza, ze dobra polityka fiskalna przejawia sig
w umiejetnosci taczenia celow czysto fiskalnych z celami pozafiskalnymi.
Kontrowersje wynikaja z réznych pogladéw na role panstwa, a zatem takze
i na rol¢ instrumentow, po ktore wladza moze sigga¢, w tym i podatkow. Wiaza
si¢ one rowniez z problemem, czy podatek w ogole nadaje si¢ do stosowania
w innych niz fiskalne zadaniach*.

Znaczenie funkcji stymulacyjnej zalezy od stopnia centralizacji systemu
zarzadzania. Przez wiele lat ze wzgledu na scentralizowanie systemu zarzadza-
nia rola tej funkcji byta niewielka®. Obecnie wykorzystuje si¢ roznego rodzaju
bodzce, kreujac wybrane i pozadane zachowania, a funkcja stymulacyjna po-
datkéw ma bardzo powazne znaczenie dla catoksztaltu gospodarki narodowej®.
Jak zauwazaja Paul Marie Gaudemet i Jo€l Molinier, przed podatkami mozna
stawia¢ rozne cele wykraczajace poza jego cel finansowy, jakim jest zasilanie
kas publicznych. Moga to by¢ cele gospodarcze i cele spoteczne’, jakimi moga
by¢ ulgi dla os6b posiadajacych dzieci.

' J. Sokotowski, Zarzqdzanie przez podatki, PWN, Warszawa 1995, s. 24.

2 B. Adamiak i in., Ordynacja podatkowa — komentarz 2004, Wyd. Unimex, Wroctaw 2004,
s. 56.

3 S. Owsiak, Finanse publiczne — teoria i praktyka, PWN, Warszawa 2004.

* T. Famulska, Oddzialywanie systemu podatkowego na rynek finansowy, Wyd. AE w Kato-
wicach, Katowice 1998, s. 10.

5 A. Majchrzycka-Guzowska, Podatki w gospodarce narodowej, PWN, Warszawa 1990,
s. 28.

¢ Wiadza fiskalna a reakcje podatnikéw na obcigzenia podatkowe, red. T. Famulska, K. Zna-
niecka, Wyd. AE w Katowicach, Katowice 2001, s. 56.

7 PM. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 2000, s. 424.
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1. Ulga podatkowa
jako element funkcji stymulacyjnej podatku

Generalnie stymulacja w podatkach bardzo czgsto odbywa si¢ poprzez
okreslony system ulg, odliczen i zwolnien podatkowych. Przyjmuje ona na ogdt
forme:

— odliczen od dochodu,

— odliczen od podatku,

— zwolnien przedmiotowych,

— zwolnien podatkowych,

— konstrukeji skali podatkowe;.

W s$wietle art. 3 ordynacji podatkowej® przez ulge rozumie si¢ przewidziane
w przepisach prawa podatkowego zwolnienia, odliczenia, obnizki albo zmniej-
szenia, ktorych zastosowanie powoduje obnizenie podstawy opodatkowania
lub wysokosci podatku. Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze ustawodawca
dos¢ nieprecyzyjnie zdefiniowal pojecie ulgi podatkowej. Zasadne wydaje si¢
rozgraniczenie pojecia ulgi podatkowej i zwolnienia podatkowego. Zwolnienie
podatkowe moze oznaczaé calkowite lub czesciowe uwolnienie podatnika od
podatku, czyli ograniczenie przedmiotowego lub podmiotowego zakresu opo-
datkowania, z kolei ulga podatkowa powoduje przede wszystkim zmniejszenie
wysokosci ptaconego podatku.

2. Zasady funkcjonowania ulgi prorodzinnej

Osobisty charakter podatku dochodowego w polaczeniu z postulatami
zdolnosci platniczej i sprawiedliwosci wymaga uwzglednienia stanu rodzinnego
podatnika®. Ulgi na koszty utrzymania dzieci sa podatkowym elementem poli-
tyki prorodzinnej'®. Pozwalaja dostosowaé obciazenia podatkowe do sytuacji
rodzinnej podatnika'’.

Jedna z form oddzialywania panstwa na zachowania spoteczenstwa jest
wprowadzona do polskiego systemu podatkowego w roku 2007 ustawa z dnia

¢ Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, t.j. Dz.U. z 2012 r., poz. 749,
Z pozn. zm.

* A. Komar, Finanse publiczne w gospodarce rynkowej, Oficyna Wydawnicza Branta,
Bydgoszcz 1996, s. 149.

10 P Gaudemet, J. Molinier, op. cit., s. 426.

W. Wojtowicz, P. Smolen, Podatek dochodowy od 0séb fizycznych — prorodzinny czy
neutralny, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 1999, s. 35.
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16 listopada 2006 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0sob fizycznych
oraz o zmianie niektérych innych ustaw ulga prorodzinna.

Od poczatku obowiazywania przepisow umozliwiajacych uzyskanie pre-
ferencji podatkowych osobom wychowujacym dzieci ich liczba byta w miare
stabilna, oprocz poczatkowego okresu. Ksztattowala si¢ ona na poziomie okoto
4,3 min oséb. Na wykresie 1 przedstawiono liczbe osob korzystajacych z ulgi.

Wykres 1. Liczba podatnikéw korzystajacych z ulgi prorodzinnej w latach 2007-2012
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Poczatkowo ulga z tytulu wychowania dzieci przewidziana byta w wysokosci
120 zt na jedno dziecko, natomiast ostateczna wysoko$¢ ulgi zostata okreslona
dopiero we wrzesniu 2007 r. W rozliczeniach za lata 2007-2012 maksymalna
kwota odliczenia przyshigujacego na kazde dziecko byta réwna dwukrotnosci
kwoty zmniejszajacej podatek okreslony w pierwszym przedziale skali podatko-
wej, przy czym od 2009 r. odliczenie przystuguje za kazdy miesiac kalendarzowy,
w ktéorym podatnik wykonywal wtadze rodzicielska, pehit funkcje opiekuna
prawnego albo sprawowal opieke jako rodzina zastepcza. Kwota ulgi na jedno
dziecko w rozliczeniu za 2007 r. wynosita 1145,08 zl, w rozliczeniu zas za
2008 r. — 1173,70 zk. W rozliczeniu za lata 2009-2012 maksymalna kwota ulgi
na jedno dziecko wynosita 1112,04 zl.

Istota ulgi podatkowej jest korzys¢ podatnika w postaci obnizenia podsta-
wy opodatkowania lub wysokosci podatku'?2. W przypadku ulgi prorodzinnej
mamy do czynienia z mozliwoscia obnizenia wysokosci placonego podatku
dochodowego w zaleznosci od liczby dzieci. Wprowadzajac przedmiotowa ulge,
ustawodawca zakladal ztagodzenie obciazen fiskalnych w stosunku do rodzin
wychowujacych dzieci, wychodzac z zalozenia, ze opodatkowanie licznych ro-

12 B. Adamiak i in., op. cit., s. 39.
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dzin powinno by¢ tagodniejsze niz rodzin matych'. Jednoczesnie ulga z tytutu
wychowania dziecka stanowi realizacje wyrazonej w art. 71 Konstytucji RP'"
zasady ochrony rodziny i malzenstwa, zgodnie z ktora panstwo w swojej polityce
gospodarczej i spotecznej uwzglednia dobro rodziny®.

Wykres 2. Kwota odliczen ulgi prorodzinnej przypadajaca na dziecko i podatnika
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Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Zgodnie z metodologia przyje¢ta przez Ministerstwo Finanséw kazde od-
stepstwo od przyjetego w danych warunkach standardu podatkowego uznaje
si¢ za preferencj¢ podatkowa. Takie odstepstwo skutkuje wprost zmniejszeniem
obcigzenia podatkowego po stronie beneficjenta preferencji. Zaoszczedzony
podatek ma w zalozeniu sktoni¢ beneficjenta preferencji do oczekiwanych przez
panstwo zachowan'®.

Podstawowym obszarem wsparcia w podatku dochodowym od osob fizycz-
nych jest obszar zwiazany z rodzing i pomoca socjalng. Z tego tytulu dochody
podatkowe zostaly obnizone w 2012 r. o 11,8 mld zl, co stanowi 63% wszystkich
preferencji funkcjonujacych w tym podatku. Najwiekszy udzial w tej kwocie
maja rodziny korzystajace z ulgi na dzieci (5,7 mld zt). Skalg i zakres preferencji
podatkowych przedstawiono na wykresie 3.

13 7. Fedorowicz, Polityka fiskalna, Wyd. WSB w Poznaniu, Poznan 1998, s. 84.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. nr 78,
poz. 483.

15 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 2 lipca 2014 r. sygn. I SA/Gd 485/14, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/228968642F [17.09.2014].

1 Ministerstwo Finansow, Preferencje podatkowe w Polsce nr 4, www.finanse.mf.gov.pl/
documents/766655/8294824/20140401+preferencje+podatkowe+w+Polsce.pdf [10.10.2014].
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Wykres 3. Warto$¢ preferencji podatkowych w pdof w roku 2012 (w mln zt)

pozostate lga prorodzinna
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Zrodto: opracowanie wasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych stanowi co do wielkosci trzecie
zrédto dochoddw podatkowych panstwa po podatku od towarow i ustug i podatku
akcyzowym. Wszelkie zmiany wprowadzane w tym podatku rzutuja bezposrednio
na dochody budzetowe i maja wymierny wplyw na prowadzona przez panstwo
polityke fiskalna. Ubytek dochodéw budzetu panstwa w latach 2007-2012 przed-
stawiono na wykresie 4.

W 2013 r. ulga prorodzinna przystugiwala na kazde matoletnie dziecko,
wobec ktorego podatnik wykonywat wladze rodzicielska, ktére zamieszkiwato
z podatnikiem, a podatnik w stosunku do dziecka petnit funkcje¢ opiekuna praw-

Wykres 4. Kwoty odliczen ulgi prorodzinnej w relacji do dochodéw z podatku PIT
w latach 2007-2012 (w mln zt)
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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nego, nad ktorym podatnik sprawowat opieke poprzez petnienie funkcji rodziny
zastepczej na podstawie orzeczenia sadu lub umowy zawartej ze starosta. Ponad-
to ulge mozna bylo rozliczy¢ na pelnoletnie dziecko pozostajace na utrzymaniu
podatnika w zwiazku z wykonywaniem cigzacego na podatniku obowiazku
alimentacyjnego lub w zwiazku ze sprawowaniem funkcji rodziny zastepczej,
ktore:

1) otrzymywalo zasitek (dodatek) pielegnacyjny lub rentg socjalna,

2) nie ukonczylo 25. roku zycia, kontynuuje nauke w szkotach, o ktorych
mowa w przepisach regulujacych polski lub zagraniczny system oswiaty lub
szkolnictwo wyzsze, oraz poza dochodami z renty rodzinnej nie uzyskato w roku
podatkowym dochodow podlegajacych opodatkowaniu na zasadach okreslonych
w art. 27 lub art. 30b ustawy PIT w tacznej wysokosci przekraczajacej 3089 zt.

Ulga nie dotyczy dzieci:

1) pozostajacych w zwiazku matzenskim,

2) dla ktorych miejscem pobytu na podstawie orzeczenia sadu jest instytucja
zapewniajaca calodobowe utrzymanie w rozumieniu przepisoOw o §wiadczeniach
rodzinnych,

3) do ktorych maja zastosowanie przepisy ustawy o zryczaltowanym podatku
dochodowym od niektérych przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne, z wy-
laczeniem prywatnego najmu, ustawy o podatku tonazowym badz tez przepisy
dotyczace opodatkowania przychoddéw z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej
lub z dzialéw specjalnych produkeji rolnej wedhug 19-procentowej stawki po-
datku, o ktérej mowa w art. 30c ustawy PIT.

W przypadku tej ulgi obowiazuja miesieczne limity odliczenia. Wysokos¢
limitow jest zréznicowana w zaleznosci od liczby dzieci. Odliczenia dokonuje si¢
w rocznym zeznaniu podatkowym, podajac numery PESEL dzieci, a w przypadku
ich braku imiona i nazwiska oraz daty urodzenia.

Wprowadzajac przedmiotowa ulge do systemu podatkowego, ustawodawca
w sposob mato przemys$lany okreslit krag adresatow odliczenia. Ograniczono
si¢ jedynie do osob oplacajacych podatek dochodowy, pomijajac catkowicie
osoby, ktore go nie ptaca, tak jak przyktadowo rolnicy. Ponadto nie wzigto
pod uwage faktu, ze duza grupa osob posiadajaca rodziny wielodzietne z racji
niskich dochodéw, a tym samym niskiego podatku, nie jest w stanie catkowicie
z ulgi skorzysta¢. Nie bez znaczenia pozostaje rowniez fakt, ze dopiero od
2013 r. wprowadzono limit dochodowy dla 0so6b posiadajacych jedno dziecko
i korzystajacych z ulgi. Do tego momentu panstwo wspieralo finansowo wszyst-
kie osoby, w tym osiagajace bardzo wysokie dochody, dla ktérych kwota ulgi
nie stanowita istotnego wsparcia przy wychowaniu dzieci. Kwota limitu, ktdra
umozliwia skorzystanie z preferencji, jest inna w zaleznosci od sytuacji rodzinnej
podatnikéw. W przypadku malzenstwa taczne dochody nie moga przekroczyé
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112 tys. zl rocznie, natomiast rodzice, ktorzy nie sa matzenstwem, nie moga
uzyska¢ dochodu przekraczajacego kwotg 56 tys. zl.

Obecnie trwaja prace zwigzane ze zmiang zasad korzystania z opisywanej
ulgi. Polegaja one przede wszystkim na uzyskaniu dodatkowego wsparcia
w kwocie stanowiacej roznicg miedzy kwota przystugujacego podatnikowi
odliczenia a kwota odliczong w zeznaniu podatkowym. Wedtug szacunku rzadu
wyzsze ulgi na dzieci maja w 2015 r. kosztowa¢ dodatkowo 1,1 mld zt. Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze kwota wsparcia nie bedzie mogta przekroczy¢ tacznej kwoty
zaptaconych przez podatnika sktadek na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne,
ktore podlegaja odliczeniu, pomniejszonej o kwote tych sktadek odliczonych
w zeznaniach. Oprocz tego zaproponowano zwigkszenie ulgi o 20% na trzecie
i kazde kolejne dziecko.

Zakonczenie

Wprowadzenie ulgi prorodzinnej nie wptyneto zasadniczo na liczbe urodzen
dzieci w latach 2007-2012. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w latach 1980-2011
zmienial si¢ zardbwno wzorzec ptodnosci, jak i struktura wedtug wieku populacji
kobiet w okresie zdolnosci rozrodczej. Poczawszy od 2010 r. pokolenie powojen-
nego wyzu demograficznego znalazlo si¢ juz poza okresem zdolnos$ci rozrodczej.
Dzieci powojennego wyzu (wyzowe echo demograficzne), urodzone w latach 70.
XX w., w 2000 r. znajdowaly si¢ w wieku charakteryzujacym si¢ najwyzszym
poziomem plodnosci (24-30 lat). W 2010 r. byly w wieku 34-40 lat'”. Od 2009 r.
nastapito wyrazne pogorszenie koniunktury gospodarczej w Polsce i na $wiecie.
Przypuszczalnie zatem wlasnie ono jest przyczyna wyhamowania wzrostu, a nas-
tepnie znacznego spadku dzietnosci w Polsce.

Rekapitulujac, nalezy stwierdzi¢, ze ulga prorodzinna nie wpltynela na wzrost
liczby narodzin dzieci, aczkolwiek duze znaczenia miata w tym przypadku
rowniez sytuacja demograficzna kraju. W dos¢ dhugim okresie obowigzywania
przedmiotowej preferencji adresowana byta ona nie tylko do osob potrzebujacych
wsparcia finansowego ze strony panstwa. Z ulgi tej nie mogly korzysta¢ osoby
posiadajace liczne potomstwo i uzyskujace niskie dochody, ktore nie pozwalaly
na catkowite odliczenie ulgi. Jednoczes$nie zakresem ulgi nie objeto pewnych grup
0sob, takich jak rolnicy czy tez przedsigbiorcy placacy podatek liniowy. Mimo
przedstawionych wad w konstrukceji ulgi, przyczynila si¢ ona do poprawy sytuacji

17 Rzadowa Rada Ludnosciowa, Sytuacja demograficzna Polski, Warszawa 2012, www.old.
stat.gov.pl/Raport.pdf [18.09.2014].
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Wykres 5. Urodzenia zywe w latach 2007-2013 (w tys.)
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Zrodlo: opracowanie wiasnych na podstawie: http://stat.gov.pl/wskazniki-makroekonomiczne/ [10.10.2014].

finansowej znacznej grupy osob wychowujacych dzieci. Nalezy jednoczesnie
zauwazyC, ze w aktualnym stanie prawnym dostrzegalny jest brak preferencji
oddziatujacych na sfer¢ edukacji i ochrony zdrowia takich jak funkcjonujace
weczesniej ulgi na odplatne ksztalcenie dzieci i mtodziezy w szkotach niepublicz-
nych, ulgi na dojazd dzieci do szkdt czy tez ulgi z tytutu korzystania z prywatnej
opieki medycznej, co rowniez nie zache¢ca rodziny do posiadania dzieci.
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Pro-family Allowance
vis-a-vis Government Policy Objectives

Abstract. In today s world, taxes play a vital role both as a tool for regulating specific business
processes and as a method of influencing the behavior of taxpayers. The aim of the paper is to
analyze the pro-family tax allowance as a social policy instrument as well as in terms of its adverse
effect on tax revenues. In its present form, the allowance has been present in the Polish tax system
since 2007, and it applies to a significant number of taxpayers and their personal income. Based

on data supplied by the Ministry of Finance, the paper examines the degree to which its goals have
been achieved.

Keywords: tax, income tax, family, tax allowance



