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Ulgi w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych a wartosé
utraconych dochodoéw podatkowych

Olga Palczewska

Jednym z aktow prawnych, w ktérym wystepuje termin ,ulga” jest Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Artykut 217 Konstytucji naktada obowigzek okreslenia zasad
przyznawania ulg i wskazania kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkow w drodze ustawy, co
ma na celu zabezpieczenie interesOw podatnikéw. Artykul ten nie ustanawia ograniczen w zakresie

ulg wobec czego ustawodawca ma swobode w ich ksztaltowaniu'®*

. Ulgi podatkowe sg jednym z
instrumentow aktywnego oddzialywania pafistwa na procesy gospodarcze’®, demograficzne, jak i
spoteczne. Ich zastosowanie moze jednak budzi¢ watpliwosci co do neutralno$ci systemu
podatkowego. Neutralno$§¢ ta oznacza bowiem taka konstrukcje podatkéw, ktoéra nie utrudnia
funkcjonowania podatnikow, ale réwniez nie zawiera preferencji dla okreslonych grup
podatkowych'®. Jak pisze Mozylowski'™, stosowanie ulg podatkowych moze by¢ traktowane jako
odejscie od realizacji zasady rownos$ci 1 powszechno$ci opodatkowania ze wzgledu na to, ze z ich
dobrodziejstw moga korzysta¢ nieliczni, natomiast pozostali podatnicy musza ponosi¢ dodatkowy
cigzar podatkowy aby zrekompensowac ulgi udzielone innym podmiotom. Z drugiej jednak strony,
stosowanie ulg podatkowych moze by¢ rozumiane jako nastepstwo uwzglednienia réwnosci
podatkowej w ujeciu subiektywnym — wymaga ona bowiem uwzglednienia rdznej sytuacji rodzinnej,
spotecznej i materialnej podatnika™®. Podobnego zdania jest Trybunat Konstytucyjny, ktory orzekt, ze
ulgi podatkowe s3 wyjatkiem od konstytucyjnej zasady rownosci obywateli wobec prawa, a ich
stosowanie nie jest sprzeczne z przestrzeganiem zasady rownosci, bowiem ta nie oznacza

przyznawania wszystkim obywatelom identycznych uprawnieﬁlOG.

Ulgi sa obecnie jednym z elementéw systemu podatkowego wigkszosci panstw na Swiecie. Z
jednej strony, ich stosowanie wplywa na obnizenie ci¢zaru podatkowego osob fizycznych, a z drugie;j

— na zmniejszenie wptywow do budzetu panstw. Z badanh OECD wynika, ze wielko$¢ utraconych
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dochodéw podatkowych wynikajacych ze stosowania preferencji podatkowych waha si¢ od ok. 0,7%
PKB w przypadku Niemiec do ok. 13% PKB w przypadku Wielkiej Brytanii'®’. Kwota preferencji w
podatkach stanowigcych dochody budzetowe w Polsce wyniosta w 2012 roku 72,8 mld ztotych (4,6%
PKB), przy czym wartos¢ preferencji w podatku dochodowym od os6b fizycznych stanowita 29,6%
tej kwoty'®®. Poprzez system podatkowy w latach 2010-2012 do podatnikéw podatku dochodowego
od o0sob fizycznych skierowano pomoc w tacznej wysokosci 56 mld ztotych, a najwigkszego wsparcia
udzielono w obszarze zwigzanym z rodzing i pomocg socjalng, ktory stanowil prawie polowg kwoty
wszystkich preferencji w podatku dochodowym od osoéb fizycznych. Jest to potwierdzeniem duzego

znaczenia systemu podatkowego w realizacji polityki spotecznej w Polsce.

Wplyw zastosowania ulg podatkowych odliczanych od dochodu na wielkos¢
utraconych dochodow podatkowych

Ustawodawca przewidzial dwie mozliwosci odliczania ulg podatkowych w podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych: moga by¢ one odliczane od podatku lub od dochodu. Zastosowanie
poszczeg6lnych konstrukcji ma ré6zny wpltyw na zmniejszenie cigzaru podatkowego. Korzystanie z ulg
odliczanych od dochodu skutkuje obnizeniem podstawy opodatkowania, natomiast stosowanie ulg
odliczanych od podatku obniza ci¢zar podatkowy w sposdb bezposredni — cata kwota odliczana jest
od podatku naliczonego'®.

Od dochodu podatnik moze odliczy¢ sktadki na ubezpieczenia spoteczne, kwoty darowizn,
wydatki na cele rehabilitacyjne, ulge internetowa, wydatki na nabycie nowych technologii, zwroty
nienaleznie pobranych $wiadczen, wptaty na indywidualne konto zabezpieczenia emerytalnego —
IKZE (od 2012 roku) oraz wydatki mieszkaniowe do odliczenia na zasadzie praw nabytych. W latach
2010-2012 stosowanie tych ulg znaczaco wplyneto na zmniejszenie ci¢zaru podatkowego, a tym
samym na obnizenie wptywow z podatkéw do budzetu panstwa (zob. tabela 1). Moga by¢ one zatem
traktowane jako substytut wydatkéw budzetowych i alternatywa dla transferow bezposrednich z

budzetu panstwa’’.

97 M. Grabowski, Preferencje podatkowe w Polsce, Warszawa 2010, s. 3.

198 Tenze, Preferencje podatkowe w Polsce, Warszawa 2013, s. 1.
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realizacji polityki spolecznej oraz propozycje ich zmian w warunkach kryzysu, ,,Zeszyty Naukowe nr 10”, Krakéw 2011, s.
193.

19 M. Grabowski, Preferencje..., 2010, dz. cyt., s. 5.
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Tabela 1. Wielko§¢ utraconych dochodéw podatkowych wynikajacych ze stosowania ulg odliczanych od
dochodu w latach 2010-2012

Przedziaty dochodow Rok Kwota odliczonych ulg (w Wielko$¢ utraconych dochodoéw
(w zh) tys. zt) podatkowych (w tys. zt)

2010 5134185 924 153,3
do 85 528 2011 5131185 923 613,3
2012 4923 819 886 287,4
2010 323 355 103 473,6
powyzej 85 528 2011 452 155 144 689,6
2012 465 873 149 079,4

Ogolem 16 430 572 3131 296,6

Objasnienie: dane nie obejmujg odliczenia od dochodu sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Zostaty
one ujete osobno (zob. tabela 3).

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: M. Grabowski, Informacja dotyczqca rozliczenia podatku
dochodowego od oséb fizycznych za 2012 rok, Warszawa 2013, s. 12; M. Grabowski, Informacja
dotyczqca rozliczenia podatku dochodowego od osob fizycznych za 2011 rok, Warszawa 2012, s. 12;
M. Grabowski, Informacja dotyczgca rozliczenia podatku dochodowego od 0sob fizycznych za 2010
rok, Warszawa 2011, s. 13.

Jak wynika z tabeli 1, w latach 2010-2012 warto$¢ utraconych dochodow podatkowych
wynikajacych ze stosowania ulg odliczanych od dochodu wyniosta ponad 3 mld ztotych. Kwota
odliczonych ulg w przypadku osob, ktéorych dochody nie przekroczyly pierwszego progu
podatkowego byta wyzsza niz w przypadku podatnikéw opodatkowanych wyzsza stawka podatkowa.
Sposrod ulg odliczanych od dochodu najwieksze znaczenie miaty ulga rehabilitacyjna oraz ulga
internetowa, ktorych udziat w catkowitej kwocie odliczen od dochodu wyniost 87,2% (zob. rysunek
1).

Ulga rehabilitacyjna ma na celu wsparcie 0osob niepelnosprawnych lub podatnikéw majacych
na utrzymaniu takie osoby, ktorych dochdd nie przekroczyt 9 120 zt. Z kolei ulga internetowa, ktora
jest ulga limitowang do wysokos$ci 760 zt, ma na celu rozwoj spoteczenstwa informatycznego, a liczba
jej podatnikéw w analizowanym okresie z roku na rok stawala si¢ coraz wyzsza (zob. tabela 2).

Od 2013 roku zasady ulgi internetowej ulegly duzym zmianom — przy rozliczaniu dochodow
uzyskanych w 2013 roku przystugiwata jedynie tym podatnikom, ktérzy wczesniej z niej nie
korzystali. Podatnicy ci moga odlicza¢ wydatki poniesione na Internet wytacznie przez dwa kolejne

lata podatkowe.
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Rysunek 1. Ulgi odliczane od dochodu w latach 2010-2012 (w %)
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Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie: M. Grabowski, Informacja..., 2013, dz. cyt., s. 26; M.
Grabowski, Informacja..., 2012, dz. cyt., s. 29; M. Grabowski, Informacja..., 2011, dz. cyt., s. 38.

W latach 2010-2012 najwigcej, bo ok. 17-18% ogotu podatnikéw, korzystato z ulgi
internetowej. W przypadku osob fizycznych, ktérych dochod nie przekroczyt pierwszego progu
podatkowego, maksymalny zysk z tej ulgi wynosit 18% z kwoty 760 zl, czyli 136,8 zl rocznie,
natomiast podatnicy, ktorych dochdd jest opodatkowany stawka 32% odliczajac t¢ ulge mogli zyskac
do 243,2 7l rocznie. W latach 2010-2012 przecigtna kwota odliczona od podatku z tytutu ulgi
internetowej byta jednak nizsza i wahata si¢ w granicach 103 zt (zob. tabela 2). Ulga rehabilitacyjna
rowniez jest ulgg limitowang do wysokosci 2280 zt rocznie. Oznacza to, ze osoba opodatkowana
podstawowg stawka podatkowa, korzystajac z maksymalnego odliczenia mogla zyska¢ 18% z kwoty
2280 zt, a zatem 410,4 zi, natomiast podatnik opodatkowany 32-procentowa stawka podatkowa
pomniejszyl swoj podatek o 720,6 zi. W analizowanym okresie liczba podatnikow ulgi
rehabilitacyjnej spadia o 74 101 osob, z kolei liczba podatnikéw korzystajacych z ulgi internetowe;j

wzrosta o 72 438 0sob.
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Tabela 2. Ulga rehabilitacyjna i internetowa w latach 2010-2012

Przecigtna kwota | Kwota utraconych
) Kwota Przecigtna kwota ) )
Liczba ) _ ) o jaka zostat dochodow
Rok o odliczenia (w | odliczona przez
podatnikow obnizony podatek [podatkowych (w min

mln zt) podatnika (w zt)

(w zb) zh)
Ulga rehabilitacyjna
2010 1134 957 2551 2248 404,6 466
2011 1086 214 2 497 2299 413,8 460
2012 1 060 856 2272 2142 385,6 412
Ulga internetowa

2010 3986 767 2277 571 102,8 424
2011 4137 131 2383 576 103,7 446
2012 | 4059 205 2340 576 103,7 439

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: M. Grabowski, Informacja..., 2013, dz. cyt., s. 24; M.

Grabowski, Wartos¢ preferencji podatkowych nr 3, Warszawa 2013, s. 3-6; M. Grabowski,

Informacja..., 2012, dz. cyt., s. 27, M. Grabowski, Informacja..., 2011, dz. cyt., s. 36.

Tabela 3. Wplyw odliczania skladek na ubezpieczenia spoleczne na wysokos$¢ dochodu w latach

2010-2012
Odliczone od Wielkos¢
Przedzial Dochdd brutto | dochodu sktadki na utraconych
czlaly Rok przed odliczeniami |  ubezpieczenie dochodow
dochodéw (w zt)
(W tys. z}) spoteczne (w tys. | podatkowych (w
zh) tys. zt)
2010 556 673 128 46 081 439 8 294 659
do 85 528 2011 575 457 252 48 462 454 8723242
2012 585 606 075 49 152 540 8 847 457
2010 69 691 670 4 769 045 1526 094
powyzej 85 528 2011 78 048 860 5514 492 1764 637
2012 88 799 863 5948 697 1903 583
Ogolem 1397 603 720 159 928 667 31059 673

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: M. Grabowski, Informacja..., 2013, dz. cyt., s. 10, M.
Grabowski, Informacja..., 2012, dz. cyt., s. 10; M. Grabowski, Informacja..., 2011, dz. cyt., s. 11.
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Poza omoéwionymi juz odliczeniami od dochodu, podatnik moze obnizy¢ podstawe
opodatkowania rowniez poprzez odliczenie od dochodu sktadek na ubezpieczenia spoleczne (zob.
tabela 3). W latach 20102012 w wyniku odliczenia sktadek na ubezpieczenia spoleczne przecigtny
dochdd byl nizszy o ok. 8%.

Warto$¢ sktadek na ubezpieczenia spoteczne wyniosta od 50,8 mld zt w 2010 roku do 55,2
mld zt w 2012 roku, a $rednio 90% tych kwot stanowity odliczenia dokonywane w ramach
pierwszego przedziatu podatkowego. Warto$¢ utraconych dochodéw podatkowych z tytulu udzielenia

tej ulgi wyniosta w analizowanym okresie 31,1 mld ztotych.

Wplyw zastosowania ulg podatkowych odliczanych od podatku na wielko$¢

utraconych dochodow podatkowych

Druga grupg¢ ulg podatkowych stanowig ulgi odliczane od podatku. Odliczenia od podatku sa
znacznie korzystniejsze od odliczen od dochodu, poniewaz cata kwota ulgi obniza naliczony juz
podatek. Do ulg odliczanych od podatku naleza: ulga za wyszkolenie ucznidw, ulga prorodzinna,
podatek z zagranicy, skladki na ubezpieczenia spoteczne optacone przez osobg¢ prowadzaca
gospodarstwo domowe z tytulu zawarcia umowy aktywizacyjnej z osobg bezrobotng, wydatki
mieszkaniowe.

Od podatku odliczy¢ mozna takze skladki na ubezpieczenie zdrowotne. Z danych tabeli 4
wynika, ze w latach 2010-2012 mozliwo$¢ skorzystania z odliczenia od podatku skladek na

ubezpieczenie zdrowotne znacznie uszczuplita wptywy z tytutu podatkow do budzetu panstwa.

Tabela 4. Kwota ulg odliczonych od podatku w latach 2010-2012

Podatek przed Kwota odliczonych Kwota pozostatych ulg Obnizenie podatku

) L. . . ) naleznego w wyniku
Rok odliczeniami (w sktadek na ubezpieczenie odliczanych od )

skorzystania z ulg

tys. zt) zdrowotne (w tys. z}) podatku (w tys. zt) podatkowych (w %)
2010 91 989 153 42 335 055 5847 944 52,4
2011 96 927 714 43942 372 5863 547 51,2
2012 101 522 176 45 251 364 5834 820 50,3
Ogotem 290 439 043 131 528 791 17 546 311 51,3

Zrodto: opracowanie wlasne

na podstawie: M. Grabowski, Informacja..., 2013, dz. cyt., s. 10, M.

Grabowski, Informacja..., 2012, dz. cyt., s. 10; M. Grabowski, Informacja..., 2011, dz. cyt., s. 11.
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Wielkos$¢ utraconych dochodow podatkowych wynikajacych ze stosowania tej preferencji
podatkowej w latach 2010-2012 wyniosta odpowiednio 42,3, 43,9 i 45,3 mld zlotych. Z kolei
zastosowanie pozostatych ulg odliczanych od podatku obnizyto wielko$¢ dochodéow podatkowych o
17,5 mld ztotych. Kwota wszystkich odliczen od podatku wyniosta w analizowanym okresie 149,1
mld ztotych 1 stanowita srednio 51,3% podatku przed odliczeniami. W grupie tzw. pozostalych ulg
odliczanych od podatku najwigkszy udziat miala ulga na dziecko, ktora stanowita srednio ponad 97%

kwoty tych ulg (zob. tabela 5).

Tabela 5. Ulga na wychowanie dzieci w latach 2010-2012

_ . Kwota odlicze | \yota na jednego podatnika | Kwota na jedno dziecko (
Rok | Liczba podatnikow
(tys. zb) (w zb) w z})
2010 4303125 5684 317 1321 904
2011 4 363 599 5740 118 1315 912
2012 4 334 267 5698 504 1315 924

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: M. Grabowski, Informacja..., 2013, dz. cyt., s. 28; M. Grabowski,

Informacja..., 2012, dz. cyt., s. 30; M. Grabowski, Informacja..., 2011, dz. cyt., s. 39.

Ulga na wychowywanie dzieci zostala wprowadzona w celu realizowania idei podatkowej
polityki prorodzinnej panstwa, a jej wysokos¢ stanowi iloczyn dwukrotnosci kwoty zmniejszajacej
podatek okreslonej w pierwszym przedziale skali podatkowej 1 w latach 2010-2012 wynosita 1112,04
zt [Podstawka, Deresz 2011, s. 195]. W badanym okresie liczba podatnikow korzystajacych z ulgi
podatkowej wzrosta o 31 142 osoby, a ich udziat w facznej liczbie podatnikow wzrdst z 17,5% w 2010
roku do 18,1% w 2012 roku (zob. tabela 5).

W latach 2010-2012 wielkos¢ utraconych dochodow wynikajacych z udzielenia ulg
odliczanych od podatku wyniosta 34,2 mld ztotych, podczas gdy ulg odliczanych od dochodu — 149, 1
mld ztotych (zob. tabela 6). Jak wynika z tabeli 6 wynika, relacja wartosci utraconych dochodow
podatkowych do osiggnigtych dochodéw podatkowych wyniosta §rednio 25,7%.
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Tabela 6. Dochody ogotem, dochody podatkowe i utracone dochody podatkowe w latach 2010-

2012
s Jednostka
Wyszczegblnienie ] 2010 2011 2012 Ogdltem
miary
Dochody ogoétem min zt 250302,8 | 277 557,2 | 287 595,1 | 815 455,1
Dochody podatkowe [w mln zt] min zt 222 552,7 | 243 210,9 | 248 274,6 | 714038,2
Warto$¢ utraconych dochodéw podatkowych —
min zt 10 848,4 | 11666,2 | 11786,4 | 34190,9
ulgi odliczane od dochodu [w min zt]
Warto$¢ utraconych dochodéw podatkowych —
min zt 48 183,0 | 49805,9 | 51086,2 | 149 075,1
ulgi odliczane od podatku [w min zt]
Relacja warto$ci utraconych dochodéw
i % 26,5 25,3 25,3 25,7
podatkowych do dochoddw podatkowych

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie: Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania w 2012 roku
budzetu panstwa i1 zalozen polityki pienieznej, Warszawa 2013, s. 67-68; Najwyzsza Izba Kontroli,

Analiza wykonania w 2011 roku budzetu panstwa 1 zatozen polityki pieni¢znej, Warszawa 2012, s. 58.
Zakonczenie

Polski system podatkowy, podobnie jak systemy podatkowe wielu innych panstw na §wiecie,
przewiduje liczne ulgi w podatku dochodowym od os6b fizycznych. Ulgi te — bedace substytutem
wydatkéw budzetowych — w duzym stopniu wplywaja na obcigzenie budzetu panstwa.

Przeprowadzona analiza pozwolita na stwierdzenie, ze w latach 2010-2012 wielkos$¢
utraconych dochodow podatkowych z tytutu udzielenia ulg w podatku dochodowym od oséb
fizycznych wyniosta 183,9 mld zlotych i stanowita 25,7% dochodéw podatkowych. Wykazano, ze
wptyw ulg odliczanych od podatku byt wiekszy niz ulg odliczanych od dochodu. W analizowanym
okresie relacja utraconych dochodow z tytutu zastosowania ulg odliczanych od podatku do catkowitej

kwoty utraconych wpltywow podatkowych wyniosta 81,1%. Najwigkszy wplyw na obnizenie
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dochodow podatkowych miato odliczenie od podatku sktadki zdrowotnej. W latach 2010-2012
wysoko$¢ utraconych przez budzet dochodéw wynikajacych z zastosowania tej ulgi wyniosta 131,5
mld zlotych i stanowita 88,2% kwoty wszystkich ulg odliczanych od podatku. Druga co do kolejnosci
okazala si¢ ulga na dziecko, ktorej udzial w kwocie wszystkich ulg odliczanych od podatku wyniost
11,5%. Z kolei sposrod ulg odliczanych od dochodu w najwigkszym stopniu na obnizenie wplywow
podatkowych wptyneto odliczenie sktadek spotecznych (31,1 mld ztotych), wydatkow na Internet (1,3
mld ztotych) oraz wydatkow na cele rehabilitacyjne (1,3 mld zlotych).

Cho¢ kwota utraconych dochodoéw z tytutu stosowania ulg w podatku dochodowym od osob
fizycznych jest wysoka, ulgi te petnig wazng role jako instrument aktywnego oddziatywania panstwa
na procesy spoteczne, demograficzne oraz gospodarcze. Decydujac si¢ na ich wprowadzenie, co — jak
wykazano — jest rOwnoznaczne z rezygnacja z czgsci wplywow podatkowych, panstwo oczekuje, ze

zostang zrealizowane pozafiskalne cele okreslone przez polityke podatkows.
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Tytul angielski
Income tax reliefs for individuals and the amount of the lost tax revenue
Streszczenie

Celem artykutu jest okreslenie wpltywu ulg w podatku dochodowym od oséb fizycznych na
obnizenie dochodéw podatkowych budzetu panstwa w latach 2010-2012. W artykule najpierw
przedstawiono cele stosowania ulg podatkowych oraz omowiono je w kontekscie przestrzegania zasad
podatkowych. Nastgpnie na podstawie literatury krajowej oraz raportow Ministerstwa Finansow
zbadano wplyw ulg odliczanych od dochodu oraz ulg odliczanych od podatku na zmniejszenie
dochodow podatkowych. Wykazano, ze w analizowanym okresie warto$¢ utraconych dochodéw
podatkowych wynikajacych z zastosowania ulg odliczanych od podatku byla wyzsza niz ulg
odliczanych od dochodu i wyniosta 149,1 mld ztotych, podczas gdy ulg odliczanych od dochodu —
34,2 mld zlotych. Stwierdzono, ze w latach 2010-2012 relacja utraconych wptywéw z tytulu
zastosowania ulg podatkowych do dochodéw podatkowych wyniosta 25,7%.

Summary

The purpose of the article is to determine the impact of income tax reliefs for individuals on
the decrease in the state budget tax revenue in the years 2010-2012. First, the article presents the
objectives of applying tax reliefs, and discusses them in the context of compliance with tax rules.
Then, on the basis of Polish reference materials and the reports of the Ministry of Finance, it analyzes
the impact of reliefs deducted from income or tax on the decrease in the tax revenue. The results show
that within the analyzed period of time, the value of the revenue lost to reliefs deducted from tax
amounted to 149,1 billion PLN and was higher than the revenue lost to reliefs deducted from income
(34,2 billion PLN). It was found that in the years 2010-2012 the ratio of the revenue lost to tax reliefs

to tax revenue was 25.7%.
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