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Edyta Matecka-Ziembinska

Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu
edyta.malecka-ziembinska@ue.poznan.pl

Podatki dochodowe, ze wzgledu na swoja powszechno$¢ podmiotowa i przed-
miotowa, mozliwosci personalizacji oraz ich bezposredni charakter wptywajacy
na wysoka $wiadomo$¢ ponoszonego z ich tytutu cigzaru, stanowia czesty przed-
miot badan naukowych i debat publicznych. Z kolei zmiany tych podatkow, czy
cho¢by tylko ich zapowiedzi, wywotuja powszechne zainteresowanie, budza
silne emocje, a nierzadko prowadza do sporéw natury $wiatopogladowej. Stad
powinny by¢ przeprowadzane z duza rozwaga, przy szerokim konsensusie spo-
lecznym.

Zmiany w zakresie opodatkowania dochodow, majace wplyw na decyzje
strategiczne podatnikdéw, zaczeto w Polsce wprowadza¢ juz od 2021 r., a ich
kumulacja przypadta na rok 2022 w ramach wdrazania programu politycznie
i publicystycznie okreslanego jako Polski Lad. Jest to kompleksowy program
spoteczno-gospodarczy majacy stuzy¢ przezwyciezeniu skutkow pandemii
i zwiekszeniu skali redystrybucji w celu zmniejszenia nierownosci spolecznych.
Jego kluczowa czes¢ stanowi pakiet podatkowy, a w nim zmiany w podatkach
dochodowych. Celem przedktadanej monografii jest wieloptaszczyznowa ocena
zaimplementowanych i caly czas projektowanych zmian w zakresie opodatko-
wania dochodow, w tym szczegdlnie dochodow osob fizycznych. Uwaga au-
toréw zostata skoncentrowana nie tylko na istocie wprowadzonych rozwigzan,
lecz takze na przebiegu towarzyszacego im procesu legislacyjnego. W analizie
i ocenie uwzgledniono stan prawny na 1 stycznia 2022 r. oraz zmiany zaimple-
mentowane w ramach zmodyfikowanej wersji Polskiego Ladu, ktore zasadniczo
zaczely obowiazywac od 1 lipca 2022 r., a czg$¢ z nich dopiero od 1 stycznia
2023 r.

Powszechne i zywotne zainteresowanie zmianami podatkowymi projektowa-
nymi i wprowadzonymi w latach 2021 i 2022 mozna przyrownac jedynie do
reformy podatkowej z 1992 r. ustanawiajacej w Polsce powszechny i jednolity
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8 Wprowadzenie

podatek dochodowy od o0sob fizycznych. Zrodta i skali tego zainteresowania
mozna upatrywac¢ zardéwno w istocie wprowadzonych rozwiagzan, jak i w spo-
sobie ich implementacji. Stad we wprowadzeniu naszkicowano te zmiany oraz
przedstawiono ich kalendarium.

W ramach zmian opodatkowania dochodoéw (przychodow) wprowadzanych
od 2021 r. warto wskaza¢ rozszerzenie zakresu podatnikow uprawionych do wy-
boru ryczattu od przychodow ewidencjonowanych i tagodniejsze warunki ich
opodatkowania. Podniesiono wowczas limit przychodow z pozarolniczej dzia-
falnosci gospodarczej uprawniajacy do wyboru tej formy opodatkowania az
osmiokrotnie (z 250 tys. euro do 2 mln euro), rozszerzono zakres wolnych za-
wodow podlegajacych opodatkowaniu w tej formie oraz obnizono stawki tego
podatku, co kontynuowano takze w 2022 r.

Kolejng istotng zmiang bylo objecie podatkiem dochodowym od osob praw-
nych spotek komandytowych (spotki komandytowo-akcyjne sg podatnikami tego
podatku juz od 2014 r.), czego naturalng konsekwencja stal si¢ problem we-
wnetrznego ekonomicznego podwdjnego opodatkowania. Zmiana ta dotyczyta
43,7 tys. podatnikow dziatajacych w tej formie organizacyjno-prawnej wedtug
stanu na koniec 2020 r. W ostatnich latach forma ta cieszyla si¢ duzym zaintere-
sowaniem. Do 2020 r. w stosunku do 2012 r. liczba takich spotek wzrosta ponad
czterokrotnie, natomiast w 2021 r. nastapit jej spadek — do 40,6 tys. (GUS, 2022).

0d 2021 r. w Polsce obowiazuje takze polska wersja estonskiego CIT, formal-
nie okreslana ryczattem od dochodow spotek. Konstrukcja tego ryczaltu w wer-
sji z 2021 r. spowodowata, ze jedynie nieliczni podatnicy podatku dochodowego
od o0séb prawnych dokonali jego wyboru. Stad w ramach Polskiego t.adu usta-
wodawca zdecydowal o rozszerzeniu prawa zastosowania przepisow dotycza-
cych ryczattu od dochodow spoétek, obnizeniu stawek podatku oraz mozliwych
do zastosowania odliczeniach, a takze ztagodzil warunki zaréwno rozpoczgcia
stosowania tego rezimu opodatkowania, jak i warunki konieczne do spehienia
w celu pozostania w nim.

Zatozenia programu spoteczno-gospodarczego Polski Lad po raz pierwszy
zaprezentowano 15 maja 2021 r. (Prezentacja, 2021). Konsultacje spotecz-
ne projektu przepisow podatkowych Polskiego Ladu rozpoczety si¢ 26 lipca
2021 r. i trwaly do 30 sierpnia 2021 r., a 8 wrzesnia 2021 r. projekt ten wptynat
do sejmu i zostat skierowany do pierwszego czytania. Istotnych zmian w pro-
jekcie dokonano takze na etapie prac sejmowych, m.in. zlikwidowano preferen-
cyjne opodatkowanie osoéb samotnie wychowujacych dzieci w zamian za ulge
w kwocie 1500 zt. Pierwotnie projekt nie zaktadal tak daleko idacej zmiany,
a jedynie pewne doprecyzowania przepisu (np. ze z preferencji moze skorzystaé
tylko jeden rodzic / opiekun prawny).

Zmiany podatkowe projektowane w ramach Polskiego tadu uchwalono
29 pazdziernika 2021 r. ustawg o typowej, niepozornej nazwie ,,Ustawa o zmianie
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ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodo-
wym od 0séb prawnych oraz niektorych innych ustaw” (Ustawa, 2021). Nowela
ta zmieniono l3cznie 24 inne ustawy, przy czym dominujg w tej grupie ustawy
prawa daninowego, a wiec dotyczace podatkow oraz sktadek ubezpieczenia spo-
tecznego i zdrowotnego. Ustawe t¢ w grudniu 2021 r. — przed wejsciem w zycie —
nowelizowano jeszcze trzy razy (dwukrotnie 9 grudnia oraz 17 grudnia).

Ze wzgledu na zakres, skale 1 wieloptaszczyznowos¢ oddziatywania wprowa-
dzonych zmian, dyskurs publicystyczny oraz analizy eksperckie skoncentrowano
na zmianach w podatkach dochodowych, w tym szczeg6lnie — w podatku docho-
dowym od 0s6b fizycznych. W zakresie tego ostatniego podatku — jak si¢ pdzniej
okazato — uchwalenie nowelizacji z 29 pazdziernika 2021 r., tacznie z grudnio-
wymi zmianami nie bylo finatem zmian, lecz dopiero ich preludium. 7 stycz-
nia 2022 r. uchwalono bowiem Rozporzadzenie Ministra Finansow w sprawie
przediuzenia termindow poboru i przekazania przez niektorych ptatnikoéw zali-
czek na podatek dochodowy od oséb fizycznych (Rozporzadzenie, 2022). Nie
tylko wydtuzyto ono termin poboru i przekazania zaliczek, jak wynika z jego na-
zwy, lecz takze wprowadzito nowy sposob ich wyliczania. Przyjete rozwigzanie
budzito powazne watpliwosci natury prawnej (konstytucyjnej), stad 24 lutego
2022 r. uchwalono ustawe (weszla w zycie 10 marca 2022 r.) przenoszaca re-
gulacje rozporzadzenia do ustawy o podatku dochodowym od 0so6b fizycznych,
jednoczesnie rozszerzajac — w stosunku do regulacji rozporzadzenia — zakres po-
datnikow uprawnionych do ztozenia wniosku o nieprzedtuzanie przedmiotowych
terminow (Ustawa, 2022a).

Jeszcze w styczniu 2022 r. ze strony rzadowej zaczely si¢ pojawiaé rozne
propozycje majace na celu usunigcie oczywistych przeoczen i luk w przepisach,
ktére ujawnily pierwsze rozliczenia podatku, m.in. zapowiadano wprowadzenie
dla rozliczen rocznych za 2022 r. — przy okreslonym putapie dochodow — row-
noleglego stosowania zasad opodatkowania zarowno z 2021, jak i 2022 r., w za-
leznos$ci od tego, ktore byly korzystniejsze (Zmiany, 2022). Natomiast 24 marca
2022 r. rozpoczely si¢ konsultacje spoteczne dotyczace kolejnych zmian w po-
datku dochodowym od o0s6b fizycznych. Ich efektem byly dalsze zmiany, kto-
re majg z jednej strony zmniejszy¢ wysokos¢ podatkow, a z drugiej zapewnic
przewidywalnos¢ rozliczen podatkowych. Zmiany te uchwalono 9 czerwca
2022 r. (Ustawa, 2022b), przy czym zasadniczo ustawa weszta w zycie 1 lipca
2022 r., a czgs$C€ jej przepisoOw zaczelta obowigzywac od 1 stycznia 2023 r. Me-
dialnie nowelizacja ta zostata nazwana Polskim Ladem 2.0, natomiast strona rza-
dowa okresla ja jako Niskie Podatki.

Przedstawione kalendarium dowodzi duzej dynamiki rozpatrywanych
zmian i labilno$ci przyjmowanych rozwigzan. Z kolei analiza tych rozwigzan
pozwala zidentyfikowa¢ wielokierunkowos¢ i liczne plaszczyzny ich oddziaty-
wania. W przedkladanej monografii zmiany w podatkach dochodowych zaim-
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plementowane w ramach Polskiego Ladu i jego zmodyfikowanej wersji (Polski
Lad 2.0) rozpatrywano w ujeciu prawnym, finansowym i ekonomicznym. Przy-
jeta perspektywa rozwazan determinuje podziat monografii na trzy czesci.

Aspekty normatywne dominuja w trzech pierwszych rozdziatach monografii,
stanowigcych jej pierwszg cze$¢. W rozdziale Krystyny Niziol przedmiotem roz-
wazan jest proces legislacyjny dotyczacy ustaw objetych Polskim Ladem. Ana-
lize, a nastepnie ocen¢ tego procesu autorka przeprowadzita, uwzgledniajac
gtéwnie zasady przyzwoitej legislacji, skoncentrowata si¢ przy tym na dwoch
zasadach poprawnej legislacji, tj. zasadzie okreslonoSci przepisow oraz zasadzie
dochowania trybu stanowienia prawa przez ustawodawcg. Poniewaz zmiany
wprowadzone w ramach Polskiego Ladu maja przede wszystkim charakter po-
datkowy, analizie poddata rowniez zasad¢ pewnos$ci prawa.

W rozdziale drugim Joanna Przybylska podjeta probe oceny procesu im-
plementacji przepisow Polskiego Ladu z punktu widzenia audytora wewnetrz-
nego. Autorka dokonata w nim identyfikacji i charakterystyki ryzyka, ktorego
glownym czynnikiem jest ten program. Ryzyko jest rozpatrywane z perspektywy
pracodawcy, niezaleznie od jego formy organizacyjno-prawnej. Mimo obszerno-
$ci 1 r6znorodnosci przedmiotowej przepisow Polskiego t.adu, z uwagi na pro-
fil monografii, rozwazania skoncentrowano na zmianach dotyczacych podatku
dochodowego od o0s6b fizycznych. Autorka podkreslita, ze kluczowa dla kazdej
organizacji jest identyfikacja ryzyka zwiazanego z chaotycznym wdrazaniem
przedmiotowych przepiséw. Cze$¢ ryzyka nalezy do grupy ryzyka zewnetrzne-
go, na ktére organizacja nie ma wptywu lub ten wptyw jest mocno ograniczo-
ny. Jednak ryzyko zewnetrzne moze skutkowac pojawieniem si¢ nowego ryzyka,
rOwniez wewnatrz organizacji. Jego rozpoznanie pozwala organizacji na podje-
cie dziatan kontrolnych, zaréwno o charakterze prewencyjnym, jak i detekcyj-
nym, ktore beda ukierunkowane na obnizenie lub wyeliminowanie tego ryzyka.

W rozdziale Malgorzaty Samborskiej podatkowe zmiany Polskiego Ladu sa
z kolei rozpatrywane z perspektywy doradcy podatkowego. Autorka zwrocita
uwagge nie tylko na nowe prawa i obowiazki podatnikow, lecz przede wszystkim
na wyzwania, jakie zmiany te implikuja dla ptatnikow podatku dochodowego
od osob fizycznych. Wyzwania podatkowe z 2022 r. staly si¢ powodem nie tyl-
ko wzmozonego wysitku i wymusity zwigkszenie naktadu pracy, lecz réwniez
przyczynity si¢ do zwickszenia obrotow w branzy ustug doradztwa podatkowego
i daly poczatek wielu nowym ustugom.

Ujecie finansowe jest natomiast domeng drugiej czeSci monografii, na kto-
ra skladaja si¢ dwa kolejne rozdziaty. Aleksander Lozykowski dokonal oceny
wptywu podatkowo-sktadkowych zmian zaimplementowanych w ramach Pol-
skiego Ladu na sektor finanséw publicznych w ujeciu krotko- i dtugotermino-
wym. Poszczegodlne rozwiazania sktadajace si¢ na Polski L.ad sklasyfikowat pod
wzgledem skutkow finansowych nie tylko dla sektora finansow publicznych
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ogotem, lecz takze dla poszczegdlnych jednostek tego sektora oraz konsekwen-
cji z tego wynikajacych. Autor przesledzit rowniez §ciezke procesu legislacyjne-
go w kontekscie jego wpltywu na ostateczny skutek budzetowy Polskiego t.adu.
Przedmiotowe zmiany ocenit takze pod katem rozktadu tax expenditures.

Z kolei Stawomira Kanduta zarysowala zmiany w systemie podatkowym ma-
jace wptyw na dochody jednostek samorzadu terytorialnego oraz przedstawita
ich konsekwencje finansowe. Nastepnie podjeta probe oceny tych zmian z punk-
tu widzenia samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Au-
torka postawita teze, ze zmiany w zrodtach dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego wywotane zmianami podatkowymi Polskiego Ladu ograniczaja
samodzielno$¢ finansowg tych jednostek.

W ostatniej czeSci monografii aspekty finansowe przeplataja si¢ z ekono-
micznymi. Podjeto w niej bowiem probe zidentyfikowania i oceny wpltywu
zmian w podatkach dochodowych na dochody, zachowania i1 decyzje podatnikow.

Edyta Matecka-Ziembinska skoncentrowata uwage na konsekwencjach re-
dystrybucyjnych zmian skali podatkowej (podwyzszenia dochodu niepodlegaja-
cego opodatkowaniu do 30 tys. zt, podniesienia granicy pierwszego przedziatu
skali podatkowej do 120 tys. zt oraz obnizenia stawki w tym przedziale do 12%)),
a takze zniesienia prawa odliczania od podatku sktadki na ubezpieczenie zdro-
wotne. Autorka skonfrontowala konsekwencje tej ostatniej zmiany z pierwotnie
proponowanym mechanizmem kompensacyjnym, jakim miata by¢ tzw. ulga dla
klasy $redniej, oraz pdzniejszym obnizeniem stawki w pierwszym przedziale
skali podatkowej. W rozwazaniach uwzglednita rowniez nowelizacje elemen-
tow prorodzinnych podatku dochodowego od 0séb fizycznych, w tym preferen-
cyjnych zasad opodatkowania przewidzianych dla matzonkow i oséb samotnie
wychowujacych dzieci, a takze nowe rozwigzania, w tym zwolnienie z podatku
do 85 528 zt przychodow podatnikéw wychowujacych czworo i wiecej dzieci.

Maciej Cieslukowski przedstawit z kolei zmiany w uldze na badania i roz-
wo0j, W tym rozszerzenie zakresu ulgi na innowacyjnych pracownikow. Szeroko
skomentowal w nim takze ulge na robotyzacj¢. Dokonat oceny tych rozwigzan
w kontekscie wsparcia inwestycji 1 innowacyjnosci polskiej gospodarki, a takze
podjat probe ogdlnej oceny ich skutecznosci na tle stopnia wykorzystania po-
dobnych rozwigzan w innych krajach.

Monika Banaszewska skoncentrowata si¢ na zmianach w zakresie opo-
datkowania i osktadkowania dochodoéw o0s6b fizycznych, ze szczegdlnym
uwzglednieniem o0so6b fizycznych prowadzacych pozarolniczag dziatalno$¢ go-
spodarcza. Dyskusji poddata przestanki wprowadzenia oraz skutki ekonomicz-
ne zmian legislacyjnych. Porownata rowniez kwoty i efektywne obcigzenia
z tytulu skladki na ubezpieczenie zdrowotne wedlug przepisow sprzed
2022 r., Polskiego t.adu w pierwotnej wersji oraz Polskiego t.adu w zmodyfiko-
wanej wersji. Rozwazania uporzadkowano wedtug czterech form opodatkowania
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dochodoéw (przychodow) osob fizycznych w Polsce: opodatkowania na zasadach
ogolnych (wedtug skali progresywnej), opodatkowania liniowego, opodatkowa-
nia ryczaltem od przychodéw ewidencjonowanych oraz opodatkowania w formie
karty podatkowej. W koncowej czesci dyskusji autorka wskazata na trzy kwestie
szczegotowe, ktore sa wazne z perspektywy catosci systemu opodatkowania do-
chodéw o0s6b fizycznych, mianowicie: zwolnienie dla os6b w wieku emerytal-
nym, ktore zawiesity wyptate przystugujacego im $§wiadczenia, oraz zwolnienie
dla oso6b osiedlajacych si¢ w Polsce (rozwigzania te majg bezposredni wptyw na
podaz pracy), a takze zmiany zasad opodatkowania przychodéw z najmu nie-
ruchomos$ci mieszkalnych (zrédto przychoddéw osob fizycznych o coraz wiek-
szym znaczeniu ekonomicznym). W czeéci wnioskowej poddata ocenie skutki
zmian podatkowo-sktadkowych z perspektywy funkcji finansow publicznych.

W ostatnim rozdziale Jacek Uchman skierowal rozwazania na kluczo-
we zmiany zaimplementowane w podatku dochodowym od o0s6b prawnych
(CIT). W ramach Polskiego Ladu do ustawy o podatku dochodowym od os6b
prawnych wprowadzono kilka rozwiazan fiskalnych, sposrod ktorych potencjal-
nie najwigksze znaczenie moze mie¢ CIT estonski, miedzy innymi w aspekcie
poziomu inwestycji w przedsigbiorstwach niefinansowych. Zainteresowanie po-
datnikow CIT estonskim moze wzrosnagé¢ po zmianach dokonanych w 2022 r.,
ktore rozszerzaja zasieg podmiotowy i podnosza atrakcyjno$é tego rozwigza-
nia dla podatnikow. Autor uwzglednit rowniez w swoich rozwazaniach i ocenie
wprowadzenie minimalnego podatku dochodowego, czyli mechanizmu majace-
go poprawi¢ $ciagalnos¢ CIT, a takze zmiany w opodatkowaniu restrukturyzacji
spotek, ktore moga wptywaé na procesy przeksztalcen wlasnosciowych i organi-
zacyjnych przedsigbiorstw.

Najwazniejsze wnioski wynikajace z przeprowadzonych badan ujgto w za-
konczeniu.

Autorami rozdzialow sg pracownicy naukowi Katedry Finanso6w Publicznych
Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Wydziatu Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Szczecinskiego, Katedry Finanséw Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu, Zaktadu Podatkow Szkoty Gléwnej Handlowej w Warszawie, a tak-
ze eksperci branzowi, w tym audytor wewnetrzny i doradca podatkowy.

Monografia jest dedykowana osobom zainteresowanym obecnymi uwarun-
kowaniami, wyzwaniami i trendami w opodatkowaniu na poziomie krajowym,
w tym studentom kierunkow prawnych i ekonomicznych.
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Wstep

Celem niniejszego rozdziatlu jest ocena prawidtowosci procesu legislacyjnego
dotyczaca ustaw objetych Polskim tadem (Sejm, 2021). Oceny tej dokonano,
uwzgledniajac gltdwnie zasady przyzwoitej legislacji. W rozdziale postuzono si¢
zamienne pojgciami: zasady przyzwoitej legislacji, zasady poprawnej legislacji,
poniewaz takie okre$lenia sg uzywane zamiennie w doktrynie, orzecznictwie 1 li-
teraturze. Z uwagi na ramy obje¢toSciowe niniejszego rozdziatu skoncentrowano
si¢ na dwoch zasadach poprawnej legislacji, tj. zasadzie okre§lonosci przepi-
sOw oraz zasadzie dochowania trybu stanowienia prawa przez ustawodawce.
Zmiany wprowadzone przez Polski Lad majg przede wszystkim charakter po-
datkowy, dlatego analizie poddano rowniez zasade pewnosci prawa. Ze wzgledu
bowiem na szczegdlny charakter cigzarow podatkowych (mozliwos$¢ ingerencji
panstwa w sfer¢ majatkowo-dochodows jednostki i duza swoboda ustawodawcy
przy stanowieniu prawa w przypadku naktadania obowiazkow dotyczacych da-
nin publicznych) ustawodawca szczegolnie powinien respektowaé wymagania
dotyczace formy stanowienia prawa. W zwiazku z tym dochowanie przez usta-
wodawce zasad przyzwoitej legislacji powinno by¢ jednym z istotnych wymo-
gOw procesu stanowienia prawa, w tym szczegolnie prawa podatkowego. W lite-
raturze bowiem podkresla si¢, ze: ,,W demokratycznym panstwie prawa intencja
okreslonej regulacji musi jasno wynikac¢ z tre$ci przepisu. Adresat normy praw-
nej musi rozumie¢ jej tre$¢, powinien tez mie¢ mozliwo$¢ ustalenia w sposob
niebudzacy watpliwosci jej znaczenia oraz zakresu praw lub obowiazkow w niej
zawartych” (Koksanowicz, 2014, s. 476). Jasna i precyzyjna tre$¢ przepisow ma,
jak wezesniej wspomniano, szczegdlne znaczenie w przypadku prawa podatko-
wego, ktorego dotycza zmiany wprowadzone w ramach ustaw objetych Polskim
Ladem. Proces legislacyjny powinien bowiem zapewnia¢ dochowanie konstytu-
cyjnych standardéw stanowienia prawa, ktore gwarantujg mi¢dzy innymi zasady
przyzwoitej legislacji.

W zwigzku z tym zamierzeniem badawczym podjgtym w niniejszym rozdzia-
le jest ustalenie, czy procedura legislacyjna dotyczaca ustaw objetych Polskim
Ladem byla przeprowadzona z poszanowaniem zasad przyzwoitej legislacji,
a jezeli nie, to jakie byly mankamenty procesu legislacyjnego. Analiza tej pro-
blematyki jest o tyle doniosta, ze niedoskonatosci procesu legislacyjnego, do-
tyczace szczegoblnie regulacji w zakresie prawa podatkowego, moga mie¢ ne-
gatywne konsekwencje spoteczno-gospodarcze zagrazajace stabilnosci panstwa
zarowno w wymiarze ekonomicznym, jak i prawnym. W rozdziale zastosowano
metod¢ prawnoporéwnawcza.
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1. Zasady poprawnej legislacji — zarys problematyki

W literaturze zasady poprawnej legislacji definiuje si¢ jako ,,swoisty zbior re-
gut 1 zasad, ktorych katalog i znaczenie podlega nieustajacym modyfikacjom”
(Weglinska, 2020, s. 169). Zasady te uznaje si¢ za tzw. formalne aspekty zasady
panstwa prawnego. Sa one takze przeciwwaga dla zasady wzglednej swobo-
dy ustawodawcy ksztattowania prawa materialnego. Co istotne, zasady przy-
zwoitej legislacji wyznaczajg okreslone standardy procesu legislacyjnego, co
jest rowniez gwarancja akceptacji stanowionego prawa (Koksanowicz, 2014,
s. 473). Wyprowadza si¢ je z tresci art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej, w kto-
rym ujeto zasade demokratycznego panstwa prawnego. Zgodnie bowiem z tym
przepisem: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem praw-
nym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej” (Konstytucja,
1997). Z zasady demokratycznego panstwa prawnego wywodzi si¢ zatem za-
sady pochodne (drugiego stopnia), do ktorych zalicza si¢ rowniez takie, ktore
majg zwigzek z jakoscig stanowionego prawa, jak miedzy innymi zasady pra-
widlowej legislacji dotyczace np. okreslonosci prawa i dochowania trybu jego
stanowienia (Sokolewicz i Zubik, 2016). Zasady prawidlowej legislacji byty
rowniez wielokrotnie analizowane w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
(TK), szczegodlnie w odniesieniu do tych stosunkow spotecznych, w ktorych
ustawodawca ma szeroka swobod¢ stanowienia norm. Dotyczy to chocby ta-
kich obszarow regulacji jak nakladanie danin publicznych, w tym podatkow,
w przypadku ktoérych ustawodawca powinien by¢ zwigzany zasadami prawidto-
wej legislacji, co potwierdza orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego (Soko-
lewicz i Zubik, 2016). Tytutlem przykladu mozna przytoczy¢ poglad wyrazony
w wyroku TK (Wyrok, 2013), zgodnie z ktérym ,,Ustawodawca musi (...) pod-
porzadkowac si¢ wymaganiom co do formy stanowienia prawa, zaréwno gdy
chodzi o dochowanie nakazéw prawidlowej (przyzwoitej) legislacji, jak i prze-
strzeganie podziatu regulowanej materii pomigedzy ustawe¢ a rozporzadzenie”
(Wyrok, 2013). W zwiagzku z tematyka analizowang w niniejszym rozdziale
nalezy rowniez przytoczy¢ poglad wyrazony w uzasadnieniu do wyroku TK,
w ktorym Trybunal podkreslil, Ze: ,,Zaliczenie przez ustrojodawce naktada-
nia podatkéw do finansoéw publicznych (...) obliguje do uznania tych regula-
cji za kluczowy instrument ksztaltowania polityki panstwa. Konsekwencjg tak
uksztaltowanego modelu jest wyposazenie ustawodawcy w daleko idacg swo-
bode. Raz jednak trzeba jeszcze podkresli¢, ze swego rodzaju ceng za przyzna-
nie tej swobody jest podporzadkowanie ustawodawcy szeregowi wymagan co
do formy stanowienia prawa, zaréwno gdy chodzi o dochowanie nakazow przy-
zwoitej legislacji, jak i przestrzeganie podzialu regulowanej materii pomig¢dzy
ustawe a rozporzadzenie” (Wyrok, 1999). Nalezy zatem podkresli¢, ze jest to
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szczegblnie wazne w przypadku stanowienia prawa podatkowego, ktore sta-
nowigc element finanséw publicznych panstwa ma wptyw na catoksztalt jego
polityki spoteczno-gospodarczej, dochowanie przez ustawodawce w toku pro-
cesu legislacyjnego zasad przyzwoitej legislacji oraz przestrzeganie podziatu
normowanej materii migdzy ustawe a rozporzadzenie. W tym przypadku zatem
ustawodawca nie moze zupeklie dowolnie ksztatltowaé procesu legislacyjnego,
korzystajac z przyznanej mu w tym zakresie swobody, wtasnie z uwagi na cha-
rakter stanowionego prawa, ktore z racji daninowego charakteru (ingerencja
w sfere dochodowo-majatkowa jednostki) powinno by¢ stanowione w sposédb
jasny 1 precyzyjny.

Ustalenie, czy w toku procesu stanowienia Polskiego Ladu dochowano zasad
przyzwoitej legislacji, wymaga przeanalizowania, czy spetniona zostata zasada
okreslonosci prawa (w orzecznictwie TK rowniez wystepujaca jako zasada okre-
slonosci przepis6w) i zasada dochowania trybu jego stanowienia.

Pierwsza z zasad, okreslonosci przepisow, zostata zdefiniowana w wyroku,
w ktorym wskazano, ze okreslonos¢ przepisOw oznacza, ze musza one by¢ ,,for-
mulowane w sposdb poprawny, precyzyjny i jasny”, a ,,standard ten wymagany
jest zwlaszcza, gdy chodzi o ochrong praw i wolnosci” (Wyrok, 2000). Po stro-
nie ustawodawcy rodzi to wymog konstruowania przepisow w sposob poprawny
z punktu widzenia jezykowego i logicznego. W konsekwencji przepisy maja by¢
tworzone w sposob klarowny i zrozumiaty dla adresatow tak, aby nie mieli wat-
pliwosci co do tresci nakladanych obowigzkow 1 przyznawanych praw (jasnosc¢
przepisow). Ponadto naktadane obowiazki i przyznane prawa maja by¢ okreslo-
ne konkretnie, aby ich tre$¢ byta oczywista i pozwalata na ich wyegzekwowanie
(precyzja przepisow) (Wyrok, 2001). W zwiazku z tym pierwszym wymogiem
przyzwoitej legislacji jest to, aby przepis byt sformutowany w sposéb poprawny,
a wigc jasny i zrozumiaty dla adresata (co bedzie stanowi¢ realizacje zasady
okreslonosci przepiséw). Przepis powinien by¢ rowniez sformutowany w sposob
precyzyjny (Koksanowicz, 2014, s. 474-475).

Odnoszac si¢ do kwestii zwigzanych z dochowaniem trybu stanowienia pra-
wa, nalezy wskaza¢ na wymogi obowigzujace w toku jego stanowienia. Jednym
z aktow prawnych, ktore okres$la formalno-techniczne aspekty stanowienia ak-
tow prawnych, jest rozporzadzenie Prezesa Rady Ministroéw z dnia 20 czerwca
2020 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej, w ktorych okreslono migdzy
innymi czynno$ci poprzedzajace przygotowanie projektu ustawy, elementy uza-
sadnienia projektu ustawy, konstrukcje ustawy, uktad i postanowienia przepi-
soOw merytorycznych, oznaczanie przepisow i ich systematyzacje, nowelizacje
ustawy, tekst jednolity, projekt rozporzadzenia wykonawczego. W rozporzadze-
niu tym znajduja si¢ rowniez regulacje wprost nakazujace redagowanie przepi-
sow ustawy tak, aby doktadnie i w sposob zrozumiaty dla adresatow zawartych
w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy (Rozporzadzenie, 2020).
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Innym elementem procesu legislacyjnego, ktéory ma rowniez istotne znacze-
nie przy ocenie, czy ustawodawca dochowat zasad przyzwoitej legislacji i spetnit
wymogi zwigzane ze stanowieniem prawa, jest analiza, w jaki sposob przebiegat
etap tego procesu dotyczacy oceny skutkow regulacji (OSR). W literaturze OSR
odnoszaca si¢ do projektéw ustaw lub innego rodzaju instrumentéow prawnych
lub polityk rzadowych jest okreslana jako ,,systematyczna, obowigzkowa i spoj-
na ocena ich wptywu — korzysci i1 kosztow — pod wzgledem spotecznym, gospo-
darczym lub §rodowiskowym. Ocena ta powinna koncentrowac si¢ na wplywie
wywieranym na wszystkie sfery zycia poza rzadem (panstwem)” (Katuzynska,
2007, s. 58-59). Pojecie oceny skutkow regulacji nie jest stosowane przez Komi-
sje Europejska, ktora uzywa okreslenia ocena wptywu (impact assessment) (Ro-
gowski i Szpringer, 2007, s. 8-9.)

Pojecie oceny skutkéw regulacji i zasady jej dokonywania ujeto w Uchwale
nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. Regulamin pracy Rady
Ministrow. Zgodnie z § 24 ust. 3 Regulaminu RM przed rozpoczgciem prac nad
opracowaniem projektu dokumentu rzadowego oraz projektu zatozen projektu
ustawy organ wnioskujacy dokonuje oceny przewidywanych skutkow spotecz-
no-gospodarczych. Ocene te przeprowadza si¢ zgodnie z wytycznymi w zakre-
sie jej dokonywania, jezeli zostaly ustalone przez Rade Ministrow lub jej or-
gan pomocniczy. Natomiast oceny ustala si¢ w zalezno$ci od rodzaju dokumentu
oraz przedmiotu i zasiggu oddzialywania projektowanych regulacji. Ocena skut-
koéw regulacji jest okre$lona w § 28 ust. 1 Regulaminu RM jako ,,wyniki oce-
ny przewidywanych skutkéw spoleczno-gospodarczych” i stanowi ona odreb-
ng czg$¢ projektu aktu normatywnego (lub zatozen projektu ustawy) (Uchwata,
2013). Obecnie oceny wplywu dokonuje sie¢ z wykorzystaniem Wytycznych
oceny wplywu przyjetych przez Radg Ministréw w 2015 r. (Rzadowe Centrum,
b.d.). Na stronie internetowej Ministerstwa Rozwoju i Technologii sg rowniez
dostepne dokumenty wspomagajace oszacowanie kosztéw regulacyjnych, w tym
ich pomiaru (MRiT, 2022).

Na marginesie rozwazan nalezy réwniez wspomnie¢ o zasadzie pewnosci
prawa, ktora — obok zasad prawidtowej legislacji — mozna wywies¢ z art. 2 Kon-
stytucji RP. Wynika z niej migdzy innymi obowiazek prawidtowego ogloszenia
aktu prawnego umozliwiajacego adresatom zapoznanie si¢ z jego trescia, wy-
mog naktadania na jednostki obowigzkow w akcie prawnym rangi ustawy oraz
formutowanie tresci aktow prawnych w sposob jednoznaczny i zrozumiaty dla
przecietnego czytelnika (Lasinski-Sulecki, 2018).
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2. Przebieg procesu legislacyjnego dotyczacego ustaw objetych
Polskim tadem a realizacja zasad przyzwoitej legislacji

Proces legislacyjny dotyczacy ustaw objetych Polskim tadem juz od poczatku
rodzit liczne watpliwosci co do prawidlowego procedowania. Przykladem moze
by¢ stanowisko wyrazone przez Rade Towarzystwa Ekonomistow Polskich, kto-
ra zauwazala naruszenie zasad poprawnej legislacji dotyczacych aktow praw-
nych tworzacych Polski Lad. Wskazywano miedzy innymi na koniecznos¢ re-
spektowania zasady okreslonosci przepisow prawa w przypadku stanowienia
prawa, na mocy ktorego naktada si¢ na jednostki nowe obowigzki fiskalne.
W swoim stanowisku Rada odwotata si¢ réwniez do pogladéw prezentowanych
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, a dotyczacych zmian prawa po-
wodujacych ingerencje w bezpieczenstwo socjalne jednostki. W takim przypad-
ku: ,,po pierwsze — kazdy przepis tworzacy prawa i naktadajacy obowiazki wi-
nien by¢ sformutowany w sposob pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto, kiedy
i w jakiej sytuacji im podlega. Po drugie — powinien by¢ na tyle precyzyjny,
aby mozliwa byla jego jednoznaczna wyktadnia i stosowanie. Po trzecie — po-
winien by¢ tak skonstruowany, aby zakres jego zastosowania obejmowat tylko
te sytuacje, w ktorych dzialajacy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzat
wprowadzi¢ regulacje tworzaca prawa i obowigzki” (Wyrok, 2003; Stanowisko
Rady, 2021). Rowniez zmiany prawa podatkowego powinny by¢ dokonywane
w taki sposob, aby ,,zapewni¢ maksymalng przewidywalnosc¢ i obliczalno$¢ roz-
strzygnie¢ podejmowanych przez organy skarbowe” (Wyrok, 2004; Stanowisko
Rady, 2021). Podkreslano ponadto, ze przepisy wptywajace istotnie na sytuacje
finansowg uczestnikow rynku powinny by¢ stanowione z odpowiednim wyprze-
dzeniem czasowym (Stanowisko Rady, 2021). Tymczasem zmiany wprowadzone
w ramach Polskiego Ladu rodzg ,,watpliwosci co do ich jednoznacznosci i przej-
rzystosci. Oznacza to, ze wejscie w zycie tych zmian w ww. trybie, tj. z ograni-
czonymi konsultacjami oraz w zbyt krotkim terminie na dostosowanie rynku do
nowej rzeczywistos$ci prawnej, musi prowadzi¢ do naruszenia zasady zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a takze zasad przyzwoitej
legislacji, wyrazonych w art. 2 Konstytucji RP” (Stanowisko Rady, 2021).

Juz ze sformutowanych powyzej uwag mozna wywnioskowaé, ze proces le-
gislacyjny Polskiego Ladu byt obarczony wieloma mankamentami, ktére mogty
w istotny sposob rzutowac na jako$¢ stanowionego prawa podatkowego. Doty-
czyly one nie tylko samego sposobu formulowania przepisow prawa podatko-
wego, ktore byly nieprecyzyjne, poniewaz nie pozwalaty jednoznacznie okresli¢
praw i obowiazkow ich adresatow, ale rowniez zbyt krotkiego okresu na za-
poznanie si¢ adresatow z wprowadzanymi zmianami. Mozna sformulowaé po-
glad, iz Polski Lad byt przygotowany zbyt szybko, bez dochowania wymagane;
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staranno$ci, ktora jest szczegolnie wazna przy stanowieniu prawa podatkowego,
a takze bez rzetelnie przeprowadzonej OSR. Potwierdzajg to rdbwniez inne uwagi
formutowane w stosunku do Polskiego f.adu.

W opracowaniu Legislacyjny Polski Lad. Rekomendacje Rady Przedsigbior-
czosci dotyczqce nowoczesnego, demokratycznego procesu wdrazania regulacji
w Polsce analizie poddano proces legislacyjny dotyczacy projektéow siedmiu
ustaw tworzacych Polski Lad. Wsrod mankamentéw procesu legislacyjnego
wymieniono mi¢dzy innymi zbyt krotki okres konsultacji publicznych, brak za-
mieszczania ich wynikéw na stronie internetowej Rzadowego Centrum Legisla-
cji (mimo istnienia takiego obowiazku), niska jakos$¢ przygotowanych ocen skut-
koéw regulacji, zbytni pospiech przy procedowaniu wszystkich projektow ustaw,
ktéry uniemozliwiat rzetelng i kompleksowg analiz¢ ich tresci (Rada Przedsie-
biorczosci, 2022, s. 3). Polski Lad byt zatem przygotowany bez dostatecznie po-
glebionej analizy jego skutkow, w toku pospiesznie przeprowadzonego procesu
legislacyjnego, co w praktyce sprawito, ze jego regulacje niejednokrotnie byty
ze soba sprzeczne. Rodzito to koniecznos¢ ich korekty jeszcze w toku proce-
su legislacyjnego.

Dlatego tez, ze wzgledu na sygnalizowanie licznych mankamentow proce-
dowanych projektéow ustaw objetych Polskim Ladem, juz w toku procesu le-
gislacyjnego podejmowano proby ich poprawienia. W konsekwencji, jeszcze
przed wejsciem w zycie aktow prawnych okre§lanych jako Polski Lad, starano
si¢ usuna¢ niescistosci i sprzecznos$ci istniejace w ich tresci. Wymaga podkre-
slenia, ze juz na tym etapie procesu legislacyjnego Biuro Legislacyjne Senatu
sformulowalo opini¢ do projektu zmian ustaw tworzacych Polski Lad, w ktorej
wyszczegolniono liczne mankamenty dotyczace jego przebiegu, ktére budzity
zastrzezenia co do zgodno$ci wprowadzanych regulacji z Konstytucja RP (Mag-
da, 2021). Wskazywano mi¢dzy innymi na to, Ze po pierwszym czytaniu projek-
tu ustawy (po przyjeciu poprawek przez Komisje Finansow Publicznych zgto-
szonych na jej posiedzeniu) jego tekst zostat pdzniej uzupetiony o nowelizacje
okreslonych ustaw z nig zwigzanych, ktore wczesniej nie byly objete zakresem
projektu ustawy, skierowanym do sejmu przez Rade Ministroéw. W konsekwencji
w opinii Biura Legislacyjnego Biura Senatu stwierdzono: ,,majac na uwadze, ze
poprawki zglaszane na etapie sejmowego postepowania ustawodawczego powin-
ny pozostawa¢ w zwiazku z projektem zlozonym w sejmie przez wnioskodawce,
przy czym wig¢z ta winna mie¢ wymiar nie tylko formalny, ale i merytoryczny,
polegajacy na tym, ze konkretne poprawki odnoszace si¢ do projektu powin-
ny pozostawa¢ w odpowiedniej relacji z jego trescig, zmierzajac do modyfikacji
pierwotnej tresci projektu, nalezy uznaé, ze wymienione wyzej przepisy sa nie-
zgodne z art. 118 ust. 1 oraz art. 119 ust. 1 i 2 Konstytucji przez to, ze zostaty
uchwalone przez sejm bez dochowania trybu wymaganego dla sejmowego poste-
powania ustawodawczego. Nalezy rowniez dobitnie podkresli¢, ze nie tylko na
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etapie drugiego czytania, ale rowniez w toku prac komisyjnych niedopuszczalne
jest wprowadzanie poprawek, ktore stanowig nowos¢ normatywng, wychodzac
poza zakres projektu ustawy” (Wyrok, 2009a, b; Magda, 2021, s. 4-5). Réwniez
te mankamenty procesu legislacyjnego Polskiego t.adu wskazuja, ze nie docho-
wano w jego toku podstawowych wymogdéw dotyczacych przebiegu przyzwoitej
legislacji, poniewaz naruszono wymogi sejmowego postgpowania ustawodaw-
czego, wprowadzajac poprawki w sposob z nim niezgodny.

Wsrod mankamentoéw procesu legislacyjnego Polskiego Ladu nalezy rowniez
wymieni¢ brak ogloszenia zmian w ustawie z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych do dnia 30 listopada, a wigc co najmniej mie-
sigc przed koncem poprzedniego roku podatkowego (co narusza zasadg zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa), zbyt krotki okres vacatio legis
wprowadzanych ustaw (zasadniczo miaty one wejs¢ w zycie w dniu 1 stycznia
2021 r.) czy tez krotszy od konstytucyjnego okresu, 30-dniowy okres, w ktorym
Prezydent ma podja¢ decyzj¢ o podpisaniu ustaw. W przypadku zbyt krotkiego
okresu vacatio legis nowelizacja ustawy podatku dochodowym od o0séb fizycz-
nych zostata ogloszona w Dzienniku Ustaw po dniu 16 grudnia 2021 r., a wigc
weszlta w zycie w terminie krotszym niz 14 dni od dnia ogloszenia (co naru-
sza konstytucyjne standardy dotyczace jego odpowiednio$ci wynikajace z art. 2
Konstytucji). Jest to szczegolnie niepokojace, ze odnosi si¢ do ustaw z zakresu
prawa podatkowego. Innym mankamentem procesu legislacyjnego ustaw obje-
tych Polskim tadem zwigzanym z vacatio legis, dotyczacym kwestii procedu-
ralnej bylo nierespektowanie zagwarantowanego Prezydentowi okresu na pod-
jecie decyzji w sprawie podpisania ustawy (ustalonego w art. 122 Konstytucji
RP) (Magda, 2021, s. 5-7). Te mankamenty procesu legislacyjnego Polskiego
Ladu sa szczegdlnie niepokojace, poniewaz zmiany prawa podatkowego, kto-
rych skutkiem jest ingerencja w sfer¢ majatkowo-dochodowa podatnikéw, sa
wprowadzane w sposob nie tylko naruszajacy standardy przyzwoitej legislacji,
ale rowniez taki, ktéry moze si¢ przyczynia¢ do naruszenia zaufania podatni-
kéw do panstwa i stanowionego przez nie prawa. S3 oni bowiem zaskakiwani
zmianami prawa podatkowego, ktorych skutki beda odczuwac, a z ktorymi nie
mogli si¢ dostatecznie wczesniej zapozna¢ z uwagi na powyzsze wady proce-
su legislacyjnego.

Kolejnym mankamentem procesu legislacyjnego dotyczacego ustaw objetych
Polskim tadem byt zbyt krotki okres konsultacji publicznych lub tez ich zu-
pely brak. Zaniechano na przyktad takich konsultacji w przypadku ustaw uje-
tych w drukach sejmowych nr 1532 i1 1532-A, a mianowicie rozpatrywania przez
Sejm RP ustaw, ktorych przyjecie moze powodowa¢ zmiany w funkcjonowaniu
samorzadu terytorialnego, nie uzyskano opinii wymaganych w tym przypadku
od organizacji samorzadowych i Komisji Wspodlnej Rzadu i Samorzadu Tery-
torialnego. Na taka wade procesu legislacyjnego wskazywano wilasnie w toku
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procedowania nad Polskim Ladem. W opinii sformulowanej na etapie postepowa-
nia legislacyjnego akcentowano, ze ,,takze w przypadku rozwigzan ustawowych
ujetych w projektach objetych drukami 1532 1 1532-A, poza wszelka watpliwo-
$cig pozostaje obowigzek zastosowania, w zakresie procedowania tych rozwig-
zan, przepisow art. 36 ust. 6 1 7 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
30 lipca 1992 r. Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (tj. M.P. z 2021 r.,
poz. 483), naktadajacych obowiazek zasiegnigcia opinii organizacji samorzado-
wych, tworzacych strong samorzadowg Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego, gdyz przyjecie projektu moze powodowa¢ zmiany w funkcjo-
nowaniu samorzadu terytorialnego ” (Chmielnicki, 2021, s. 12). Konsekwencje
takiego zaniechania mogg by¢ dotkliwe, poniewaz stanowi ono naruszenie pra-
wa ze wzgledu na wadliwie przeprowadzony caly proces legislacyjny. Dlatego
jego zakonczenie moze stanowi¢ dla Trybunalu Konstytucyjnego podstawe do
stwierdzenia niezgodnosci tych procedowanych ustaw z Konstytucjg RP ,,pod
wzgledem formalnym (w zakresie wadliwie przeprowadzonego postgpowania le-
gislacyjnego)” (Opalinski, 2021, s. 12). Ta wada procesu legislacyjnego Polskie-
go Ladu zastuguje na szczegdlne zaakcentowanie. Jednym z istotnym elemen-
tow OSR jest poddanie projektu aktu prawnego konsultacjom spotecznym, ktore
maja by¢ przeprowadzone w sposéb rzetelny, a nie jedynie pozorny i w praktyce
maja poprawic jakos$¢ stanowionego prawa. Niestety, w przypadku procesu legi-
slacyjnego Polskiego Ladu ten element procedury byt wadliwy, co w praktyce
moglo pozbawi¢ rozne podmioty (np. organizacje samorzadowe) mozliwosci re-
alnego zglaszania uwag do projektowanych zmian. Innym problemem moégt by¢
brak rzetelnego odniesienia si¢ do tych uwag przez ustawodawcg. Jest to zatem
istotny mankament formalny postepowania legislacyjnego Polskiego Ladu, row-
niez przemawiajacy za jego wadliwoscia.

Przedstawione braki procesu legislacyjnego dotyczacego projektow ustaw ob-
jetych Polskim Ladem wyraznie potwierdzajg liczne nieprawidtowos$ci, ktore
wystapity w jego toku. Dotyczyly one zaréwno zasad poprawnej legislacji, jak
i naruszenia zasady pewnos$ci prawa.

Niestety, rowniez po wejsciu w zycie ustaw objetych Polskim f.adem nadal
widoczne byty istotne mankamenty zwigzane z przebiegiem procesu legislacyj-
nego, w ktorego ramach probowano usung¢ stwierdzone btedy i sprzecznos$ci
w obowiazujacych juz aktach prawnych. Czyniono to w sposob naruszajacy za-
sady prawidtowej legislacji, a takze zasadg pewnosci prawa. Tytutem przyktadu
mozna wskaza¢ na ,,poprawe” Polskiego t.adu dokonang aktem rangi nizszej niz
ustawa, bowiem zmiany wprowadzono na mocy Rozporzgdzenia Ministra Finan-
sow z dnia 7 stycznia 2022 r., w sprawie przedtuzenia terminow poboru i przeka-
zania przez niektorych ptatnikow zaliczek na podatek dochodowy od 0s6b fizycz-
nych (Rozporzadzenie, 2022). Zmiany te byly wprowadzane w bardzo szybkim
tempie, juz w pierwszym tygodniu po wejsciu w zycie ustaw objetych Polskim
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Ladem (tj. 1 stycznia 2022 r.), a ich powodem byly licznie zglaszane problemy
1 watpliwosci dotyczace migedzy innymi rozliczania przez ptatnikdw na podatek
dochodowy od 0séb fizycznych. Ze wzgledu na koniecznos¢ szybkiego usunie-
cia zwigzanych z tym bledow nowe regulacje zostaly wprowadzone na mocy
nie ustawy, lecz wtasnie wskazanego rozporzadzenia wykonawczego. W zwigz-
ku z tym na stronie internetowej Ministerstwa Finansow zostata zamieszczona
informacja, ze od ,,(...) od 8 stycznia 2022 r. zmianie ulegly zasady rozlicza-
nia zaliczek na podatek dochodowy, pobieranych przez ptatnikow w styczniu
2022 r. Zaliczki na podatek dochodowy, pobierane przez ptatnikéw po 8 stycznia
2022 r., powinny by¢ obliczane w sposob opisany w rozporzadzeniu. Wysoko$¢
zaliczki za styczen u pracownikow czy zleceniobiorcOw osiggajacych miesigcz-
ny dochdd do 12 800 zt brutto, powinna by¢ pobierana w wysokos$ci nie wyzszej,
niz kwota zaliczki obliczanej na zasadach dziatajacych do 31 grudnia 2021 r. Po-
branie zaliczki na podatek dochodowy w wyzszej wysokosci, skutkowaé bedzie
po stronie ptatnika obowigzkiem niezwlocznego zwrotu podatnikowi zaistniatej
roznicy. Tym samym, pracownicy beda otrzymywaé stosowne korekty od ptatni-
kow, jezeli wyptacone wynagrodzenia nie uwzglgdnialty metodyki pobierania za-
liczek na podatek dochodowy, opisanej w rozporzadzeniu” (MF, 2022b). Dopie-
ro trzy tygodnie p6zniej przedmiotowe zmiany zostaly ujete w projekcie zmiany
ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych (Sejm, 2021), o czym in-
formacja zostata rowniez zamieszczona na stronie internetowej Ministerstwa
Finansow. Stwierdzono bowiem, ze: ,,Ustawowe ujecie tresci Rozporzadzenia
nie zmienia jego postanowien — tre$¢ pozostaje niezmienna. Rozporzadzenie jest
zgodne z prawem i nalezy postepowac zgodnie z jego zapisami. Przeniesienie
przepiséw na poziom ustawy chroni pracownikéw i jest odpowiedzig na roz-
biezne glosy nt. powinnosci stosowania Rozporzadzenia” (MF, 2022a). Widocz-
ne jest zatem, ze ,,poprawa’ Polskiego t.adu nastgpowata w sposob naruszajacy
zasady prawidlowej legislacji, poniewaz kwestie zwigzane z poborem zaliczek
podatku dochodowego od 0s6b fizycznych przez ptatnikéw najpierw uregulowa-
no w rozporzadzeniu, a nie w ustawie. Dopiero po trzech tygodniach od wydania
przedmiotowego rozporzadzenia zostaly one ujete w projekcie ustawy, a zrodtem
wiedzy o tych zmianach byly informacje podawane na stronie internetowej Mi-
nisterstwa Finansow.

Wspomniane mankamenty procesu legislacyjnego ustaw objetych Polskim
Ladem, dotyczace braku spotecznych konsultacji, stabej merytorycznie OSR
i zbyt szybkiego prowadzonego procesu legislacyjnego, spowodowaty powazne
konsekwencje po stronie podatnikow. Nalezg do nich migdzy innymi ogranicze-
nie rozliczania dla oséb samotnie wychowujacych dzieci, ograniczenie ulgi dla
klasy $redniej tylko do 0sob uzyskujacych dochody z pracy oraz dziatalnosci go-
spodarczej opodatkowanej wedtug skali podatkowej w podatku dochodowym od
0s6b fizycznych, powstania przychodow dla pracodawcy z tytulu nielegalnego
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zatrudnienia, likwidacji karty podatkowej (Marianski, 2022). Niepokoi¢ moze
takze fakt, ze mimo wielu nowelizacji pakietu ustaw objetych Polskim Ladem,
wprowadzanych zaréwno przed jego wejSciem w zycie, jak i juz po 1 stycz-
nia 2022 r., ciggle wymaga on udoskonalenia i poprawy. Jest to o tyle grozne,
ze korekty te sa wprowadzane w ciagu roku podatkowego, a wigc w okresie,
w ktorym — jezeli w ogole sg wprowadzane zmiany w prawie podatkowym —
powinno to by¢ czynione w sposob szczegdlnie rozwazny. Tymczasem w marcu
2022 r. zapowiedziano kolejne zmiany ustawy o podatku dochodowym od osob
fizycznych objetej Polskim Ladem. Dotyczg one migdzy innymi wprowadzenia
12-procentowej stawki tego podatku, mozliwosci czgsciowego odliczania sktadki
zdrowotnej od podstawy opodatkowania, likwidacji tzw. ulgi dla klasy $redniej,
nowych zasad stosowania tzw. kwoty wolnej przy zaliczkach, przywrdcenia ro-
dzicom samotnie wychowujacym dzieci mozliwosci wspolnego opodatkowania
(Komorowska, Kotarski, Zurawiecka i Kielpsz, 2022).

Powyzsze liczne mankamenty ustaw tworzacych Polski Lad, dotyczace za-
roOwno jego tresci, jak i procesu stanowienia, $wiadcza nie tylko o naruszeniu za-
sad prawidtowej legislacji, ktore sg szczegdlnie istotne w przypadku stanowienia
prawa podatkowego, ale rowniez o braku odpowiedniej reakcji ustawodawcy na
mankamenty sygnalizowane jeszcze w toku procesu legislacyjnego. Jest to o tyle
niepokojace, ze przedmiotem Polskiego Ladu sa regulacje prawa podatkowego,
a wigc takie, ktore wptywaja bezposrednio na sytuacje majatkowo-dochodowa
podatnika. W ich przypadku wszelkie zmiany powinny by¢ poprzedzone rzetel-
nie przeprowadzong OSR, a sam proces legislacyjny powinien by¢ przeprowa-
dzony z dochowaniem nalezytej starannos$ci. W przypadku Polskiego Ladu nie
dopetniono wymogoéw w obu tych obszarach.

Whioski

Zamierzeniem badawczym podjetym w niniejszym rozdziale bylo ustalenie, czy
procedura legislacyjna dotyczaca ustaw objetych Polskim Ladem byta przepro-
wadzona z poszanowaniem zasad przyzwoitej legislacji, a jezeli nie, to jakie
byly mankamenty procesu legislacyjnego. Niestety, opisane w niniejszym roz-
dziale liczne nieprawidtowosci procesu legislacyjnego dotyczacego Polskiego
Ladu potwierdzaja, ze doszto w jego toku do naruszenia zasad prawidtowej le-
gislacji oraz pewnosci prawa. Z istoty tych zasad wynika bowiem konieczno$¢
stanowienia prawa, ktore bedzie realizowato zasade okreslonosci przepiséw oraz
z dochowaniem trybu jego stanowienia. Tymczasem ustawy objete Polskim
Ladem byly procedowane w sposob szybki, z naruszeniem tak istotnych zasad
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jak choc¢by dochowania odpowiedniego okresu vacatio legis, co w przypadku
stanowienia prawa daninowego moze mie¢ szczegolnie niekorzystne skutki, po-
niewaz dotykaja one sfery dochodowo-majatkowej podatnikow, a takze moga
zdestabilizowaé system podatkowy panstwa. Innymi mankamentami procesu le-
gislacyjnego, ktore naruszaty zasady prawidtowej legislacji, byt brak konsultacji
publicznych projektow ustaw objetych Polskim tadem oraz staba jako$¢ mery-
toryczna OSR, ktore ich dotyczyty. Takie wady procesu legislacyjnego w istotny
sposob pogarszajg nie tylko jako$¢ stanowionego prawa, lecz rowniez zasade
zaufania do panstwa. Wreszcie wprowadzanie zmian w podatku dochodowym
od o0s6b fizycznych w rozporzadzeniu, a dopiero pdzniej ujecie ich we wlasciwej
ustawie narusza zasade pewnos$ci prawa. Wymog naktadania podatkow w akcie
prawnym rangi ustawowej jest nie tylko wymogiem konstytucyjnym, lecz row-
niez stanowi gwarancj¢ ochrony dla podatnikoéw przed arbitralnym naktadaniem
na nich obowigzkéw, z pominigciem wymaganej procedury ustawodawczej.
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Polish Deal from an internal auditor’s perspective
Abstract

Purpose: Identification and characterization of the risks whose main factor is Polish Deal. The
risks are considered from the perspective of the employer, regardless of its organizational and legal
form, in terms of personal income tax.

Design/methodology/approach: A literature survey of peer-reviewed journal articles, survey re-
ports and books on risk management and internal audit is used as the research methodology. Legal
acts were also analysed.

Findings: Polish Deal is the implementation of government policy and from the point of
view of risk analysis is the materialization of political risk. It required changes in legislation,
which in turn triggered the need for organizations to take action to adapt to the modified legal
requirements. Political risk resulted in the materialization of legislative risk. Legislative risk as-
sociated with the Polish Order, in turn, is associated with the emergence of eight categories of
risks at the operational level of the organization: tax risk, legal risk, HR risk, technology risk,
communication risk along with image risk, and two multidimensional risks — organizational risk
and financial risk.

Keywords: internal audit, Polish Deal, risk analysis, risk categories, risk management.

Wstep

Wprowadzenie do polskiego systemu prawnego zmian nazywanych Polskim
Ladem budzi wiele kontrowersji. Ocena rozwigzan Polskiego t.adu, nawet tych
korzystnych dla podatnika, nie powinna by¢ dokonywana w oderwaniu od tempa
i trybu ich wprowadzenia, a takze licznych zmian, ktére pojawity si¢ zarbwno
w 2021 1. (przed wejsciem w zycie przepisow), jak i w 2022 r. (w trakcie trwania
roku podatkowego). Bledy i niescistos§ci w omawianych regulacjach wynikaty
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niewatpliwie z faktu, ze prace legislacyjne byly prowadzone pod presja czasu.
Taka sytuacja moze powodowac trudnos¢ w odnalezieniu si¢ w nowym stanie
prawnym. Postulaty niektorych autorow (Jedrzejewska i Pokojska, 2021) skiero-
wane do organow podatkowych, aby bra¢ pod uwage zamieszanie z nowelizacja-
mi i nie wszczyna¢ postepowan karnoskarbowych, pozostana, zdaniem autorki,
tylko postulatami.

Z punktu widzenia audytora wewnetrznego kluczowa dla kazdej organizacji
jest identyfikacja ryzyka zwigzanego z chaotycznym wdrazaniem przedmioto-
wych przepisow. Niektére rodzaje ryzyka beda zapewne naleze¢ do grupy ry-
zyka zewngtrznego, na ktore organizacja nie ma wptywu lub ten wplyw jest
mocno ograniczony. Jednak ryzyko zewnetrzne moze skutkowaé pojawieniem
si¢ nowych rodzajow ryzyka réwniez wewnatrz organizacji. Jego rozpoznanie
pozwoli organizacji na podjecie dziatan kontrolnych zaréwno o charakterze pre-
wencyjnym, jak i detekcyjnym, ktére beda ukierunkowane na obnizenie lub wy-
eliminowanie ryzyka. Audytorowi wewngtrznemu identyfikacja rodzajow ryzyka
wywolanych przyjeciem rozwigzan w ramach Polskiego f.adu pozwoli na ich
uwzglednienie w przygotowywaniu planu audytu wewnetrznego na kolejne lata.
Audyt wewnetrzny, w ramach dziatalnosci doradczej, moze takze wspomoc kie-
rownictwo organizacji w omawianym zakresie.

W rozdziale podjeto probe oceny procesu implementacji przepisoéw Polskiego
Ladu z punktu widzenia audytora wewnetrznego. Celem niniejszego rozdziatu
jest identyfikacja i charakterystyka ryzyka, ktorego gldownym czynnikiem jest
Polski Lad. Ryzyko jest rozpatrywane z perspektywy pracodawcy, niezaleznie
od jego formy organizacyjno-prawnej. Z uwagi na obszernos¢ i roznorodno$é
przedmiotowa przepisow Polskiego Ladu rozwazania zawarte w niniejszym roz-
dziale dotycza podatku dochodowego od oséb fizycznych.

1. Audyt wewnetrzny oparty na ryzyku

Przez wiele lat audyt wewngtrzny ograniczat si¢ do pomagania organizacji w za-
bezpieczaniu aktywow i sprawdzaniu ustalonych procedur kontrolnych. W ciagu
ostatniej dekady nastapito przesunigcie punktu cigzkosci prac audytu wewnetrz-
nego z audytu opartego na systemach, poprzez audyt oparty na procesach, do au-
dytu opartego na ryzyku. Obawy kierownictwa organizacji dotyczace pojawiaja-
cych si¢ nowych rodzajow ryzyka strategicznego i operacyjnego spowodowaty,
ze praca audytorow wewnetrznych zmienita swoj charakter (Selim i McNamee,
2003). Juz Lindow i Race (2002) zauwazyli, ze audytorzy wewngtrzni powinni
odgrywac kluczowa role¢ w monitorowaniu profilu ryzyka organizacji.
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Chociaz odpowiedzialno$¢ za okreslenie i eliminacj¢ ryzyka spoczywa na
kierownictwie wyzszego szczebla, audyt wewnetrzny odgrywa integralng role
w zapewnianiu, ze ryzyko zostato wlasciwie zidentyfikowane i jest skutecznie
zarzadzane. Dziatania te muszg by¢ jednak zawarte w solidnych ramach za-
rzadzania ryzykiem. Tylko w organizacjach, w ktorych takie istnieja, mozna
wprowadzi¢ audyt wewnetrzny oparty na ryzyku (risk-based internal audit —
RBIA).

W powszechnie przyjetej definicji audytu wewnetrznego opartego na ry-
zyku (RBIA) stwierdza sie, ze RBIA jest metodologia, ktora koncentruje sie
przede wszystkim na ryzyku nieodtgcznie zwigzanym z dziatalno$cig organizacji
oraz jej systemami i zapewnia, ze kierownictwo skutecznie zarzadza ryzykiem
w ramach okreslonego poziomu apetytu na ryzyko (Claypole, 2022). Audyt we-
wnetrzny oparty na ryzyku koncentruje si¢ na analizie strategicznej i ocenie pro-
cesOW W organizacji oraz na ocenie celow, ryzyka i kontroli, ktére musza wspot-
gra¢ ze soba, aby organizacja odniosta sukces (Rivenbark, 2000). Audyt oparty
na ryzyku ocenia obszary podwyzszonego ryzyka w organizacji i, co wazne,
przeprowadza ciaggla ocen¢ ryzyka (Marks, 2001). Wiedza uzyskana w wyniku
kompleksowej, cyklicznej oceny ryzyka powinna by¢ przekazywana kadrze za-
rzadzajace;j.

Istnieje kilka niekwestionowanych powodow, dla ktérych w audycie we-
wnetrznym warto przyjaé podejscie oparte na ryzyku. Po pierwsze, audyty oparte
na analizie ryzyka mogg pomodc w uzupetieniu luk w wiedzy oraz w ksztatceniu
pracownikow, ktorzy na co dzien zarzadzaja ryzykiem. Warto zadba¢ o regu-
larne raportowanie w obszarze zarzadzania ryzykiem, ktére pozwala w sposob
ciggly monitorowac profil ryzyka organizacji. Po drugie, dzigki planowaniu za-
dan audytowych przez pryzmat analizy ryzyka ulatwia si¢ kadrze zarzadzajacej
zrozumienie konsekwencji dzialan podejmowanych w odniesieniu do kazdego
z rodzajow ryzyka oraz identyfikacje mozliwosci podjecia dodatkowych dziatan
ograniczajacych ryzyko w organizacji. Warto réwniez doda¢, ze audyty opar-
te na ryzyku sg nieocenione w czasach niepewnos$ci, poniewaz umozliwiajg or-
ganizacjom tatwiejsze dostosowanie si¢ do zmieniajacych si¢ warunkow dzigki
spojnemu i kompleksowemu podejéciu do zarzadzania ryzykiem. Metodologia
audytu opartego na ryzyku zmusza organizacje do spojrzenia poza to, co jest ,.tu
i teraz”, na pojawiajace si¢ zagrozenia, z ktorymi nieuchronnie trzeba bedzie si¢
zmierzy¢ w przysztosci (Claypole, 2022).

Stosowanie przez audytoréw wewnetrznych oceny ryzyka przy okreslaniu
zadan audytowych pozwala do pewnego stopnia zracjonalizowac¢ wykorzystanie
swoich zasoboéw audytowych poprzez koncentrowanie si¢ na obszarach o du-
zym znaczeniu dla organizacji, ktorych funkcjonowanie jest obarczone wysokim
ryzykiem (Selim i McNamee, 2003; Matyjewicz i D’Arcangelo, 2004). RBIA
umozliwia zatem lepsze wykorzystanie zasobow audytu wewngtrznego poprzez


https://www.researchgate.net/profile/Georges-Selim?_sg%5B0%5D=sOebDqglFIibXjx6EF6tBndJ-eQR284ftahbEYiF43slGIHPcZLt8jrQHoeQknzrKcz-WVg.0M-Pr8gMntBwZw6GylJUpelRFkNYntZyNuNGWI_G08yxKs5K7I9CpZJQWlNlG7BmK5aTM5acE1qYnjMkM6SgOw&_sg%5B1%5D=CnLBFdTNT4ltwa5oFRoATAyRiBVLo5S-TztkpA_6slGUtDuUmWvO4cpMlX3qDY0_wIirCOo.PRj3pK2XkveAzTEjclQvGsGdJP4WHDhl7oMkHNV71BvaHnqvrEQXOhTbIkLP7jgSBgH7RUfOBGbHpqZI02ZJ1g
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alokacje zasobéw w znacznie bardziej ukierunkowany sposob. Dziatania audytu
wewnetrznego sa ukierunkowane na obszary wysokiego ryzyka.

Warto zaznaczy¢, ze audyt wewnetrzny oparty na ryzyku wymaga znacz-
nie bardziej integracyjnego podej$cia, w ktorym $wiadomo$¢ ryzyka i procesu
audytu jest podnoszona w calej organizacji poprzez takie dzialania jak warsz-
taty i samoocena. Dzigki temu, ze kierownictwo wyzszego szczebla jest blizej
tego procesu i rozumie, w jaki sposob zalecenia audytu wspieraja cele organi-
zacji, jest bardziej prawdopodobne, Zze doceni ono prawdziwa wartos¢ audytu
wewnetrznego i przyjmie wigksza odpowiedzialno$¢ za ryzyko (Hatherell i in.,
2018; Claypole, 2022).

2. Kategorie ryzyka w dziatalnosci organizacji

Ryzyko jest czgsto postrzegane jako potencjalne zdarzenie o charakterze ne-
gatywnym, zagrazajace osiggnigciu zatozonego celu przez organizacjg. W bar-
dziej wywazonym spojrzeniu mozna jednak dostrzec ztozong dwoistos¢. Ryzyko
oznacza takze szanse, mozliwo$ci, ktore mogg si¢ pojawi¢ wewnatrz organizacji
lub w jej otoczeniu. Nie ma watpliwosci, dlaczego dominuje negatywny aspekt
ryzyka. W ostatnich latach $wiat byl $§wiadkiem bezprecedensowego splotu
zagrozen, z ktorych wiele zrodzito si¢ z innych, splotto si¢ z nimi lub je za-
ostrzylo. Na mocno okrojonej li§cie znajdujg si¢: globalna pandemia, zmiany
klimatyczne, niedobory sity roboczej, zaktocenia tancucha dostaw, zagrozenia
w obszarze cyberbezpieczenstwa oraz wstrzasy polityczne i spoteczne. Te 1 inne
zagrozenia rozpatrywane tacznie wstrzasnety podstawami, na ktorych opiera si¢
spoteczenstwo i biznes. W dalszej czgéci rozwazan ryzyko bedzie rozpatrywane
w pierwszym aspekcie — jako potencjalne zdarzenie, ktore moze mie¢ negatyw-
ny wplyw na organizacje.

W literaturze przedmiotu spotyka si¢ wiele klasyfikacji ryzyka. Najczgsciej
wyroznia si¢ ryzyko wewnetrzne i zewnetrzne. Ryzyko wewngtrzne, zwane ope-
racyjnym, jest zdarzeniem, ktérego zroédto powstania znajduje si¢ wewnatrz or-
ganizacji. W procesie zarzgdzania ryzykiem uznaje si¢ je za ryzyko, ktére mozna
stosunkowo latwo wyeliminowac¢ lub dokonac¢ jego ograniczenia. Z kolei ryzyko
zewngtrzne ma swoje zrodto w otoczeniu organizacji. Organizacja ma ograni-
czone mozliwo$ci oddziatywania na to ryzyko. Moze to by¢ ryzyko, ktorego nie
da si¢ bezposrednio kontrolowaé, a jedynym rozwigzaniem, jakie organizacja
moze przyjac, jest opracowanie planéw awaryjnych (Ministerstwo, 2004; Wan-
ner, 2019; Roth i Espersen, 2002; Liu, Meng i Fellows, 2015; Dandage, Mantha
i Rane, 2018; Rodriguez, Ortega i Concepcion, 2017).
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Z kolei Korzeniowski (2004) dzieli ryzyko na dwie kategorie — obiektyw-
ne i subiektywne. Z ryzykiem obiektywnym mamy do czynienia wowczas, gdy
ocena prawdopodobienstwa wystapienia danego zdarzenia opiera si¢ na obiek-
tywnych podstawach (np. czgstosci wystgpienia danego zdarzenia w diugim
okresie). O ryzyku subiektywnym méwimy wowczas, gdy ocena wynika z prze-
konania osoby podejmujacej decyzje o szansie wystgpienia zdarzenia.

Warto w tym miejscu dodaé, ze poszczegolne kategorie ryzyka bardzo cze-
sto sg ze sobg powigzane, co oznacza, ze zmaterializowanie jednego ryzyka
moze spowodowaé, ze w organizacji pojawi si¢ zagrozenie kolejnymi katego-
riami ryzyka (tzw. efekt domina). Jest to zwigzane z tym, ze zadna organizacja
nie stanowi zamknietej catosci. Znajduje si¢ ona w sieci wzajemnych zalezno-
$ci z innymi podmiotami. Co wigcej, cata ta sie¢ funkcjonuje w pewnym okre-
slonym $rodowisku, stanowigcym otoczenie organizacji, w ktorym takze mozna
zidentyfikowa¢ ryzyko. Na srodowisko ryzyka sktadajg si¢ takie elementy, jak
przepisy i uregulowania, gospodarka krajowa i globalna czy polityka rzadu.
Potencjalne obszary ryzyka oraz ich wzajemne powigzania przedstawiono na
rysunku 1.

Istnieje wiele opracowan, ktére maja pomoc audytorom wewnetrznym i or-
ganizacjom w przeprowadzeniu identyfikacji ryzyka. W raportach tych zwraca
si¢ uwage na najbardziej istotne rodzaje ryzyka, ktore — zdaniem ekspertow —
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Rysunek 1. Potencjalne obszary ryzyka dla organizacji
Zrodto: (Hatherell i in., 2018).
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nalezy uzna¢ za kluczowe w najblizszym roku. Przyktadowo w raporcie opraco-
wanym przez zespot audytorow wewnetrznych jednej z wigkszych firm audyto-
wych zwraca si¢ uwage, ze w 2022 r. za kluczowe obszary ryzyka nalezy uzna¢
(Astley i in., 2021):

— tzw. ,trzecig strong” i ryzyko zwigzane ze zlecaniem przez organizacj¢ coraz
szerszego zakresu funkcji na zewnatrz,

— ESG i ryzyko zwigzane z koniecznos$cig wdrozenia w organizacji standar-
dow w tym zakresie,

— przeciwdziatanie oszustwom w organizacji,

— transakcje fuzji i przejg¢ w gospodarce postpandemicznej,

— bezpieczenstwo psychologiczne pracownikdéw organizacji,

— cyberbezpieczenstwo,

— roznorodno$¢, rownosc i integracja spoteczna,

— mobbing i molestowanie.

Na potrzeby niniejszego rozdziatu przyjeto podziat ryzyka zewnetrznego we-
dtug modelu PESTEL. Natomiast w przypadku ryzyka wewnetrznego oparto si¢
na klasyfikacji opracowanej przez angielskie ministerstwo ds. skarbowosci. Zda-
niem autorki klasyfikacje te obejmuja najszersze katalogi ryzyka — odpowiednio
zewngtrznego i wewnetrznego — 1 w zwigzku z tym umozliwiajg przeprowadze-
nie najbardziej kompleksowej analizy ryzyka zwigzanego z wybranym zagad-
nieniem. Na podstawie tych klasyfikacji zostanie dokonana analiza w kolejnym
punkcie rozdzialu. Kategorie ryzyka zewnetrznego i wewngtrznego zamieszczo-
no w tabeli 1.

Tabela 1. Kategorie ryzyka zewnetrznego i wewnetrznego w dzialalnosci organizacji

Kategoria ryzyka | Opis ryzyka

Ryzyko zewnetrzne

niestabilno$¢ rzadu, wazne decyzje polityczne, zmiana polityki gospodar-
Polityczne czej, polityka migdzynarodowa, zmiany w polityce podatkowej, relacje rzg-
du z sektorem samorzadowym

sytuacja na rynku pracy, zmiany kursow wymiany walut, wptyw gospodarki

Ekonomiczne globalnej na gospodarke krajowa

Spoleczne zmiany d?rpograﬁcz.ne wplywajace na popyt na konkretne ushugi, zmiana
oczekiwan interesariuszy

Technologiczne starzenie si¢ obecnie uzywanych systemow, koszt zakupu najlepszej z do-

stepnych technologii, mozliwosci stwarzane przez rozwoj technologiczny

konieczno$¢ spelnienia w obiektach zmieniajacych si¢ norm $rodowisko-
Ekologiczne wych, usuwanie $mieci i nadwyzki wyposazenia, ale rowniez warunku na-
turalne, w ktorych dziala organizacja
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cd. tabeli 1

Kategoria ryzyka

Opis ryzyka

Legislacyjne

zmiany w przepisach prawnych wynikajace z koniecznosci wdrozenia
wymogoéw Unii Europejskiej, zmiany legislacyjne bedace konsekwencja
realizowania polityki rzadu, akty prawne nakladajagce wymagania w roz-
nych obszarach (np. legislacja dotyczaca ochrony zdrowia i bezpieczenstwa
W miejscu pracy, w obszarze ochrony srodowiska)

Wewnetrzne

Finansowe

zwigzane z obszarem finansowym organizacji, dotycza migdzy innymi pla-
nowania finansowego, zrodet finansowania, kosztow organizacji, mozliwo-
$ci wystgpienia naduzy¢ finansowych; cechg ryzyka finansowego jest moz-
liwo$¢ wymiernego, warto$ciowego wyrazenia jego skutkow

Prawne

dotyczy ewentualnego naruszenia przepisow prawa — zard6wno $wiadome-
20, jak i poprzez popetienie btedow

Podatkowe

wigze si¢ z nieterminowa realizacja zobowigzan podatkowych lub ustale-
niem zobowigzan podatkowych w nieprawidlowej wysokosci

Fizyczne

dotyczy koniecznosci zapewnienia bezpieczenstwa fizycznego zasobom
organizacji, zapobiegania wypadkom, ochrony zdrowia i bezpieczenstwa
0s6b

Kadrowe

zwiazane z warunkami zatrudnienia i pracy, relacjami ze zwigzkami zawo-
dowymi oraz poszanowaniem prawa wolnosci do zrzeszania si¢, zarzadza-
nia kapitalem ludzkim, zarzadzania §ciezkami kariery i rekrutacja, systema-
mi szkolen, zdrowiem i bezpieczenstwem pracownikéw w pracy

Umowne

zwigzane z brakiem realizacji ustug lub dostarczenia produktow przez orga-
nizacje na uzgodnionych wczeséniej warunkach

Projektowe

zwigzane z realizowanymi w organizacji projektami, przykladowo niewy-
konanie projektu w terminie, w ramach przyjetego budzetu, zgodnie ze spe-
cyfikacjami

Technologiczne

dotyczace uzaleznienia organizacji od technologii wykorzystywanej w jej
dziatalnosci oraz zwigzane z konieczno$cig zapewnienia bezpieczenstwa
danych przetwarzanych za pomocg tej technologii; odporno$é systemow in-
formatycznych na negatywne wplywy i kryzysy (w tym dzialania wojenne
i ataki terrorystyczne); przywrdcenie poprawnego dziatania organizacji po
wystgpieniu zdarzenia kryzysowego

Operacyjne

ogo6lna zdolno$¢ i potencjat w zakresie realizowania celow przez organiza-
cj¢ — $wiadczenia ushug, dostarczania produktow

Wizerunkowe

dotyczace zagrozen, ktore moga spowodowac utrate przez organizacj¢ do-
brego wizerunku, rozpatrywane w roznych ptaszczyznach — mediach tra-
dycyjnych i internetowych, w tym specyficznym w ich zakresie mediom
spotecznosciowym, zwiazane z zaufaniem interesariuszy do organizacji

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie (Edwards i in., 2014).
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Model PESTEL'! jest narzedziem, ktére wykorzystuje si¢ do porzadkowania
czynnikow Srodowiska oraz do okreslania, w jaki sposob czynniki te wptywaja
na organizacj¢. Analiza kazdego z szeSciu segmentow pozwala na zidentyfiko-
wanie rodzajow ryzyka, a nastgpnie dostosowanie odpowiednich reakcji w sto-
sunku do kazdego z nich (Edwards i in., 2014).

Ryzyko polityczne jest przez wielu badaczy uwazane za najwazniejsze wsrod
kategorii ryzyk zewnetrznych. Do czynnikow tego ryzyka zaliczamy przyktado-
wo zmiany polityki rzadu wobec inwestycji zagranicznych, strajki pracownicze,
na ktore wptyw maja partie polityczne, prowadzona polityke miedzynarodowa,
zmiany w polityce podatkowej czy zmiany w ograniczeniach handlowych. Ry-
zyko polityczne jest uwazane za kluczowe, poniewaz wptywa na inne rodza-
je ryzyka, takie jak ryzyko ekonomiczne, ryzyko prawne czy ryzyko spoteczne
(Charoenngam i Yeh, 1999; Khattab i in., 2007; Li, 2009).

Ryzyko ekonomiczne jest zwigzane z warunkami ekonomicznymi, w ktoérych
dziataja organizacje. Obejmuje ono takie elementy, jak stopy procentowe, sto-
pa inflacji, produkt krajowy brutto, stopa bezrobocia czy zmiany kurséw wa-
lut. Wplyw na ryzyko spoleczne maja dwa czynniki — trendy demograficzne
i trendy kulturowe. Do trendow demograficznych zaliczamy migdzy innymi
wielko$¢ populacji, wiek i sktad etniczny, a do trendéow kulturowych — postawy
wobec otylosci czy aktywizm konsumencki. Ryzyko technologiczne jest zwig-
zane z koniecznoscig ciaglego udoskonalania produktow i ustug dostarczanych
przez organizacje. Do istotnych czynnikow ryzyka mozna zaliczy¢ coraz szyb-
sze tempo innowacji technologicznych, wzrost automatyzacji procesow, zmiang
sposobu $wiadczenia ustug. Ryzyko ekologiczne (Srodowiskowe) obejmuje wa-
runki fizyczne, w jakich dzialaja organizacje. Do czynnikéw ryzyka zaliczamy
przyktadowo kleski zywiolowe, poziom zanieczyszczen i wzorce pogodowe.
Natomiast ryzyko legislacyjne (regulacyjne) jest zwigzane z wymogami, jakie
s stawiane organizacjom w przepisach prawnych. Przyktadami waznych czyn-
nikow prawnych sg przepisy dotyczace zatrudnienia, zdrowia i bezpieczenstwa,
dyskryminacji czy przepisy antymonopolowe (Edwards i in., 2014; Dandage
iin., 2018).

Ryzyko wewnetrzne moze by¢ rdézne w zaleznosci od organizacji, ktorej do-
tyczy. Najczesciej wystepujace kategorie ryzyka wewnetrznego wraz z przykta-
dowym ich opisem zawiera tabela 1.

' PESTEL jest anagramem, ktory odzwierciedla nazwy szesciu segmentow srodowiska: poli-
tycznego (political), ekonomicznego (economic), spotecznego (social), technologicznego (techno-
logical), srodowiskowego (environmental) i prawnego (legal).
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3. Polski tad jako czynnik ryzyka

Wprowadzenie do polskiego systemu prawnego zmian nazywanych Polskim
Ladem budzi wiele kontrowersji. Ocena rozwigzan w Polskim Ladzie, nawet
tych korzystnych dla podatnika, nie powinna by¢ oderwana od tempa i trybu
ich wprowadzenia.

Harmonogram uchwalania ustawy wprowadzajacej zmiany okreslane mianem
Polskiego Ladu byt bardzo napigty. Pierwszy pakiet nowych rozwigzan zostat
przyjety przez Komisj¢ Finansow Publicznych 23 wrze$nia 2021 r., kolejny — na
posiedzeniu 30 wrze$nia 2021 r. Prace byly prowadzone pod presjg czasu, ze
wzgledu na fakt, ze niekorzystne dla podatnikow zmiany w podatkach — a taka
byta likwidacja odliczenia od podatku sktadki zdrowotnej — musiaty by¢ oglo-
szone do konca listopada 2021 r., czyli co najmniej miesigc przed rozpoczeciem
nowego roku podatkowego. Zasada ta wywodzi si¢ z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego opartego na zasadzie ochrony zaufania do panstwa i stanowio-
nego przez nie prawa (Wyrok, 1997, 2002, 2005; Migczynski, 2021).

W pierwotnej wersji Polski Lad zostal ogloszony w 23 listopada 2021 r.,
a wprowadzony 1 stycznia 2022 r. (Ustawa, 2021a). Z datg 17 grudnia zostata
opublikowana pierwsza nowelizacja wprowadzajaca zmiany do Polskiego Ladu
(Ustawa, 2021b), a dziesi¢¢ dni pézniej druga nowelizacja, identycznie brzmig-
ca i uchwalona tego samego dnia (Ustawa, 2021c). Trzecig nowelizacje, ktora
dotyczyta miedzy innymi zmian w sktadce na ubezpieczenie zdrowotne, oglo-
szono 30 grudnia 2021 r. Przyjeto wowczas zatozenie, ze w zwiagzku z tym, ze
nie wprowadza ona zmiany w podatku, lecz w sktadce na ubezpieczenie zdro-
wotne, nie dotyczg jej przywotane wczesniej orzeczenia Trybunatu Konstytucyj-
nego. Warto jednak zaznaczy¢, ze nie wszyscy eksperci podzielaja ten poglad,
wskazujac, ze sktadka na ubezpieczenie zdrowotne jest daning publiczna, tak jak
podatek dochodowy (Modzelewski, 2021; Wiacek, 2022b). Ponadto od 1 stycz-
nia 2022 r. stata si¢ ona daning rozliczang ostatecznie w ujeciu rocznym, tak jak
podatek dochodowy.

W marcu przygotowano projekt kolejnej nowelizacji Polskiego Ladu, kto-
ry zostal poddany konsultacjom. Zmiany majg poprawi¢ niektore rozwigzania
wprowadzone od poczatku 2022 r., w ramach podatkowej czgsci Polskiego L.adu.
13 kwietnia zaprezentowano szczegoéty tych zmian, ktére wprowadzono do pro-
jektu nowelizacji z dnia 24 marca 2022 roku (Koslicki, 2022). Zaprezentowane
zmiany w Polskim tadzie wydajg si¢ korzystne dla wigkszosci podatnikow. Nie-
mniej jednak z uwagi na liczne zmiany Polskiego Ladu w krotkich odstepach
czasu rozliczenie podatku dochodowego od 0s6b fizycznych za 2022 r. moze si¢
okaza¢ problematyczne (Leonik, 2022).
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Pakiet rozwigzan prawnych nazywany Polskim Ladem byl prezentowany
jako flagowy program rzadu, jako plan odbudowy polskiej gospodarki po pan-
demii COVID-19, ktory przyczyni si¢ do zmniejszenia nierownosci spotecznych
i stworzenia lepszych warunkow do zycia dla wszystkich obywateli (Serwis,
2022).

Bezprecedensowe wstrzasy gospodarcze i polityczne spowodowane pande-
mig COVID-19 oraz wojng w Ukrainie sprawity, ze otoczenie, w ktorym funk-
cjonujg organizacje, charakteryzuje si¢ wysokim poziomem niestabilnosci. Jed-
nym z jej przejawOw sg zmieniajace si¢ przepisy prawne, wprowadzane czgsto
w szybkim tempie i w sposob chaotyczny. Program ten jest niewatpliwie prze-
jawem realizacji polityki rzadu i z punktu widzenia analizy ryzyka stanowi ma-
terializacje (urzeczywistnienie) ryzyka politycznego. Ryzyko to wynika gldwnie
ze zmian politycznych lub niestabilnosci politycznej w danym kraju. Dotyczy
ono miedzy innymi decyzji rzadow co do uwarunkowan prawnych okreslajacych
funkcjonowanie organizacji, w tym zmiany przepisow podatkowych. Przykta-
dem takich dziatan jest wprowadzenie Polskiego f.adu.

W kontekscie rozwazan nad ryzykiem politycznym warto zwrdci¢ uwage na
koncepcje ,,panstwa podstawowego”, definiowanego w ekonomii klasycznej jako
panstwo spehiajace jedynie podstawowe funkcje, takie jak: wymiar sprawiedli-
wosci, utrzymanie porzadku publicznego czy polityke zagraniczng. W $wietle
tego podejscia ryzyko polityczne powstaje jako dzialania panstwa, ktére nie
sa czescig stricte ,,panstwa podstawowego”, lecz wynikaja z jego dodatkowej
dziatalnosci (Sitek, 2011; Broniszewski, 2017). Z kolei Tarczynski i Mojsiewicz
(2001) zwracaja uwage na to, ze ryzyko polityczne wigze si¢ z nieprzewidy-
wanymi zmianami w otoczeniu organizacji, wywotanymi aktywnoS$cig panstwa.
Dziatania te mogg przejawia¢ si¢ migdzy innymi w zmianach uregulowan praw-
nych. Polski Lad, bedacy programem, ktory z zatozenia ma wesprze¢ odbudowe
gospodarki po pandemii COVID-19 oraz przyczyni¢ si¢ do zmniejszenia nierow-
nosci spotecznych, wpisuje si¢ w te koncepcje ryzyka politycznego.

W literaturze przedmiotu ryzyko polityczne jest uwazane za najwazniejsze
ryzyko zewnetrzne. Uznaje si¢ je za kluczowe, poniewaz wplywa ono na inne
rodzaje ryzyka, ktore mogg oddziatywac na dziatalno$¢ organizacji (Charoenn-
gam i Yeh, 1999; Khattab i in., 2007; Li, 2009). Schemat powigzan pomig¢dzy
ryzykiem politycznym a pozostatymi kategoriami ryzyka zwigzanego z wdraza-
niem Polskiego Ladu przedstawiono na rysunku 2.

Polski t.ad, bedacy przejawem realizacji polityki rzadowej, wymagat wpro-
wadzenia zmian w przepisach prawnych, co z kolei wymusito podjecie dziatan
przez organizacje w celu dostosowania si¢ do zmodyfikowanych wymogow praw-
nych. Ryzyko polityczne, ktore — jak wspomniano — si¢ zmaterializowato, spo-
wodowato urzeczywistnienie si¢ ryzyka legislacyjnego poprzez przyjecie sze-
regu nowelizacji ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych. Zaré6wno
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RYZYKO I::>| Ryzyko prawne |
POLITYCZNE

Ryzyko @
@ podatkowe
—> —>
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Ryzyko finansowe

RYZYKO
LEGISLACYINE | > | ryzyko organizacyjne | >

|::> |ryzyko technologiczne| |::>

|::> | ryzyko komunikacji | |::> |ryzyko wizerunkowe

Rysunek 2. Kategorie ryzyka zwigzanego z wdrazaniem przepiséw
Polskiego L.adu w zakresie podatku dochodowego od 0s6b fizycznych

Zrédto: Opracowanie whasne.

ryzyko polityczne, jak i legislacyjne, bardzo czesto ze sobg $ci$le powiazane,
jest ryzykiem o charakterze zewnetrznym, na ktore organizacja w zasadzie nie
ma wptywu. Konieczne jest jednak biezace monitorowanie otoczenia w kontek-
Scie tego ryzyka, a w przypadku jego urzeczywistnienia zweryfikowanie, czy
w konsekwencji nie pojawilo si¢ nowe ryzyko wewnatrz organizacji. Konse-
kwencja ryzyka legislacyjnego zwiazanego z Polskim Ladem jest pojawienie si¢
o$miu kategorii ryzyka wewnetrznego.

3.1. Ryzyko podatkowe z ryzykiem finansowym

Ryzyko podatkowe jest zwigzane z bledng Iub nieterminowsq realizacja zobo-
wigzan podatkowych. Liczba oraz tempo wprowadzenia tak daleko idacych
zmian w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych stanowi duze wyzwanie dla
pracodawcow. Warto dodaé, ze czgs¢ z tych zmian byla wprowadzana w trak-
cie trwania roku podatkowego, co dodatkowo utrudnia sytuacje w tym zakresie.
Prawdopodobienstwo popetnienia btedu oraz nieterminowego rozliczenia podat-
ku jest wigc stosunkowo wysokie, a w konsekwencji ryzyko podatkowe nalezy
uzna¢ roOwniez za wysokie.

Z ryzykiem podatkowym powigzane sg dwie kolejne kategorie ryzyka: ryzy-
ko prawne i ryzyko finansowe. Ryzyko prawne wiaze si¢ z nieprzestrzeganiem
przepisoOw prawa oraz z bledna interpretacja nowych regulacji. I ponownie
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tempo wprowadzenia Polskiego Ladu i liczba zmian sg niewatpliwie czynni-
kami ryzyka prawnego w tym przypadku. Po wprowadzeniu w zycie nagtych
zmian terminéw poboru i przekazania przez platnikow zaliczek na podatek
dochodowy od os6b fizycznych (Rozporzadzenie, 2022) zwrécit na to uwage
rzecznik praw obywatelskich. Zglosit on watpliwosci w tej sprawie ministrowi
wlasciwemu do spraw finanséw publicznych dotyczace tego, ze w przypad-
ku wielu platnikow zastosowanie wspomnianego rozporzadzenia bgdzie nie-
wykonalne. Rozporzadzenie weszto w zycie bez jakiegokolwiek vacatio legis
zapewniajacego platnikom mozliwo$¢ przygotowania si¢ do zmian (Wigcek,
2022a).

Skutkiem materializacji ryzyka podatkowego moga by¢ rowniez konsekwen-
cje finansowe dla ptatnika, a to z kolei znajduje swoje odzwierciedlenie w iden-
tyfikacji ryzyka finansowego. Cechg charakterystyczng ryzyka finansowego
jest jego mierzalno$¢ oraz mozliwos¢ wyrazenia wartoSciowego. W kontekscie
omawianych rozwigzan dotyczacych podatku dochodowego od 0séb fizycznych,
przewidzianych w ramach Polskiego Ladu, nalezy zwroci¢ uwage na fakt, ze
pracodawca, bedacy ptatnikiem, odpowiada za obliczenie i pobranie zaliczek na
ten podatek w wartosci prawidtowej. Chaos 1 duza niepewno$¢ zwigzana z wpro-
wadzeniem Polskiego Ladu powoduje, ze moze si¢ zdarzy¢ sytuacja, w ktorej
pracodawca pobierze zbyt niskie zaliczki na podatek dochodowy od 0séb fizycz-
nych. W przypadku pobierania zaliczek z tytulu umowy o prace platnik jest je-
dynym podmiotem, do ktorego organ skarbowy moze si¢ zwroci¢ o doptacenie
kwoty zaliczki na ten podatek. W przypadku gdy ptatnik pobierze za mate zalicz-
ki, a w konsekwencji podatnik otrzyma zawyzone wynagrodzenie, ptatnik bedzie
posiadat roszczenie w stosunku do podatnika o zwrot nienaleznego $§wiadczenia
dokonanego na rzecz podatnika. Roszczenie to nie obejmuje jednak odsetek za
zwloke w przekazaniu zaliczek na rzecz organu skarbowego. Ewentualne odsetki
obcigza zatem koszty ptatnika-pracodawcy (Redakcja PIT.PL, 2018).

3.2. Ryzyko kadrowe z ryzykiem finansowym

Kolejnym ryzykiem bedacym konsekwencja ryzyka legislacyjnego zwigzanego
z Polskim Ladem jest ryzyko kadrowe. Ryzyko to jest zwigzane z szeroko rozu-
mianymi zagadnieniami pracowniczymi. W kontekscie Polskiego tadu nalezy
zwrdci¢ uwage na dwa aspekty — warunki pracy oraz polityke szkoleniowa. Po
podpisaniu ustawy wprowadzajgcej rozwigzania Polskiego t.adu przez prezyden-
ta ksiegowi w ciggu krotkiego okresu musieli przyswoi¢ znaczng liczbe nowych,
skomplikowanych przepiséw z réznych dziedzin, ktore dodatkowo ulegaty cig-
glym zmianom. Poczatek 2022 r. byt dla ksiegowych bardzo trudnym, stresuja-
cym czasem. Wielu z nich spedzito go na studiowaniu zawitych przepisow. Tryb
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i czas wprowadzenia niektorych zmian powodowal, ze niejednokrotnie praca ta
musiata by¢ wykonywana do p6znych godzin nocnych i w weekendy. Przykta-
dowo rozporzadzenie dotyczace przedtuzenia termindw poboru i przekazania
przez niektdrych platnikoéw zaliczek na podatek dochodowy od 0séb fizycznych
(Rozporzadzenie, 2022) zostato wydane i ogloszone 7 stycznia (pigtek), a weszto
w zycie 8 stycznia (sobota). Przypomnijmy, ze do 10 stycznia (poniedziatek) na-
lezato najpozniej wyptaci¢ wynagrodzenia za grudzien 2021 r. Dodatkowo dzien
6 stycznia jest dniem ustawowo wolnym od pracy, w zwigzku z czym wiele
organizacji przygotowato wyptaty wynagrodzen juz 5 stycznia (Sroda). Przyktad
ten dobrze obrazuje, jaka presje czasu i niepewno$¢ w pracy ksiegowych wy-
wotato wprowadzenie tych rozwiagzan, bedacych proba skorygowania wczesniej
przyjetych rozwigzan w ramach Polskiego Ladu.

W tym aspekcie skutkiem materializacji ryzyka kadrowego moga by¢ przy-
ktadowo skargi pracownicze, utrata motywacji do pracy, zniechecenie. Materia-
lizacja ryzyka kadrowego moze si¢ wigzac takze z utrata wyspecjalizowanej ka-
dry i trudnosciami z jej odtworzeniem, a to z kolei moze wywota¢ przerwy lub
zaktocenia w pracy operacyjnej. W tym przypadku ryzyko kadrowe moze zatem
wywota¢ pojawienie si¢ w organizacji ryzyka o charakterze operacyjnym.

Drugim aspektem ryzyka kadrowego zwigzanego z Polskim Ladem byta po-
trzeba szybkiego zapoznania si¢ z zawitymi przepisami obejmujacymi ogromng
liczbg zagadnien. W ciggu krotkiego czasu ksiegowi musieli przyswoic¢ znacz-
ng liczbe nowych, skomplikowanych przepisow z réznych dziedzin. W zwigzku
z tym organizacje inwestowaly w szkolenia dla stuzb kadrowych i ptacowych,
co si¢ wigzato z dodatkowymi kosztami dla organizacji. Dodatkowo szkolenia
te okazywaly sie niekiedy niepotrzebne ze wzgledu na szybko zmieniajace si¢
przepisy prawne w ramach Polskiego Ladu. W tym przypadku mamy zatem do
czynienia z sytuacja, w ktorej ryzyko kadrowe wywotato pojawienie si¢ ryzyka
finansowego, ktorego skutkiem jest zwickszenie kosztow dziatania organizacji.

3.3. Ryzyko organizacyjne z ryzykiem finansowym

Kolejng kategorig ryzyka bedacego konsekwencja ryzyka legislacyjnego, ktorego
zrodtem byto wprowadzenie Polskiego tadu, jest ryzyko organizacyjne. Ryzyko
operacyjne jest zwigzane z zaktoceniami, ktore mogg si¢ pojawi¢ w dziatalnosci
operacyjnej organizacji i utrudni¢ wykonywanie biezacych zadan. Rozpatrujac
Polski Lad jako czynnik ryzyka organizacyjnego, trzeba poruszy¢ dwie kwestie.
Po pierwsze, zawilos¢ i liczba zmian w podatku dochodowym od 0séb fizycz-
nych oraz tempo ich wprowadzania spowodowatly chaos i wywotaty niepewnos¢
w dziatach odpowiedzialnych w organizacjach za kadry i ptace. Warto dodac,
ze na poczatku kazdego roku kalendarzowego dzialy te przygotowuja standar-
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dowo deklaracje roczne dla pracownikdw, wiec jest to dla nich okres zintensy-
fikowanej pracy. Na zwigkszona liczbe obowiazkow w tym okresie nalozyly sie
dodatkowo istotne zmiany wprowadzone przez Polski Lad do biezacych rozli-
czen tego podatku. Istnieje w zwigzku z tym istotne ryzyko organizacyjne, ktore
moze si¢ przejawi¢ w niewywigzaniu si¢ w terminie dziatow odpowiedzialnych
za kadry 1 place z obowigzkow ustawowych. Ryzyko jest dodatkowo potggowa-
ne konieczno$cig odbywania przez pracownikow tych dziatow licznych szkolen,
o ktorych byta mowa wczesniej. Udziat w szkoleniach jest rownoznaczny z wy-
laczeniem tych osob z wykonywania biezgcych obowigzkow.

Po drugie, praca stuzb kadrowo-ptacowych w tak duzym tempie i napieciu
wywotuje rowniez inny rodzaj ryzyka organizacyjnego — wysokie prawdopo-
dobienstwo popehienia btedow. Btedy w omawianym obszarze wymagaja od
organizacji-ptatnika dokonania korekty list ptac czy sporzadzonych deklaracji,
a takze wptacenia kwot na rzecz organu podatkowego w wartos$ciach prawidto-
wych. Generuje to dodatkowe czynno$ci, ktére musza by¢ wykonane w ramach
dziatalnosci organizacyjne;.

Aby zapobiec zmaterializowaniu si¢ tego ryzyka operacyjnego, niektore orga-
nizacje ponioslty dodatkowe koszty zwigzane z wyptata wynagrodzen za godziny
nadliczbowe przepracowane przez stuzby kadrowo-ptacowe lub z konieczno$cia
zatrudnienia nowych pracownikéw do zespotdéw zajmujacych sprawami kadro-
wo-finansowymi. Opisany schemat jest przyktadem transmisji ryzyka organiza-
cyjnego na ryzyko finansowe organizacji.

3.4. Ryzyko technologiczne z ryzykiem finansowym

Wejscie w zycie przepisow Polskiego Ladu w ciggu bardzo krotkiego czasu,
w szczeg6lnosci przepisdOw rozporzadzenia w ciggu jednego dnia, w znaczacy
sposob utrudnito dostosowanie, o ile go nie uniemozliwito, do nowych wymo-
goéw systemow ptacowo-ksiggowych ptatnikoéw, co jest przejawem ryzyka tech-
nologicznego w organizacji. W organizacjach, w ktorych wystepuje wysoki sto-
pien zautomatyzowania procesu naliczania ptac i poboru zaliczek, zastosowanie
zmian wprowadzonych przez rozporzadzenie bylo niewykonalne w ustalonym
terminie. Zadna z firm informatycznych nie jest w stanie w tak krotkim czasie
dostarczy¢ oprogramowania systemow ksiggowych, ktére bedzie poprawnie na-
licza¢ wynagrodzenia wedle nowych wytycznych. Dotyczy to réwniez korekty
wyplaconego juz wynagrodzenia. Sga to nowe funkcjonalno$ci systemow wy-
magajgce opracowania oraz przetestowania. Odrgbng kwestia sa wewngtrzne
systemy kontroli, przez ktore przechodza dokumenty pracownicze i przelewy,
oraz autoryzowanie zmian systemowych, ktore réwniez trzeba zdefiniowa¢ na
nowo, zwlaszcza ze obszar kadrowo-placowy jest z punktu widzenia zarzadzania
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ryzykiem obszarem bardzo wrazliwym, ze wzgledu na $cisle chronione informa-
cje przetwarzane i przechowywane w systemach kadrowo-ptacowych.

Ryzyko technologiczne jest takze powigzane z wystgpieniem ryzyka finanso-
wego w tym aspekcie. Koniecznos$¢ wdrozenia nowych rozwigzan informatycz-
nych, zdefiniowania mechanizméw kontrolnych, zakupu nowych lub zmienio-
nych funkcjonalno$ci systemow kadrowo-ptacowych wiaze si¢ z poniesieniem
dodatkowych naktadow finansowych oraz czasowych przez organizacje.

3.5. Ryzyko komunikacji z ryzykiem wizerunkowym

Ryzyko komunikacji wigze si¢ z przekazywaniem nierzetelnych, nieprawdzi-
wych informacji lub brakiem ich przekazywania w okreslonym czasie. Zdaniem
ekspertdow w przypadku wprowadzania Polskiego Ladu zabrakto czasu nie tylko
na dostosowanie si¢ do zmian, ale rowniez na odpowiednig komunikacj¢ z pra-
cownikami. Przepisy prawne powinny wchodzi¢ z odpowiednio dtugim vacatio
legis, ktore umozliwi zapoznanie si¢ z nowymi regulacjami, wdrozenie opro-
gramowania, ktore musi by¢ przetestowane, oraz komunikacj¢ z pracownika-
mi. W przypadku Polskiego Ladu rzetelne informowanie pracownikow o zmia-
nach, jakie wejda w zycie, nie byto mozliwe. W wielu organizacjach panowat
chaos komunikacyjny. Przekazywane informacje byly czgsto sprzeczne lub oka-
zywaly si¢ nieaktualne w bardzo krétkim czasie.

Organizacje, nawet mimo wdrozonych okreslonych procedur komunikowa-
nia, nie byly stanie zagwarantowaé, ze informacje komunikowane pracowni-
kow sg wlasciwe. Mimo ze zrodlem tego ryzyka byt Polski Lad, a wige czynnik
zewngtrzny, niezalezny od organizacji, jednym ze skutkow tego ryzyka moze
by¢ uszczerbek na wizerunku organizacji powigzany ze zmniejszeniem lub utra-
ta zaufania pracownikow. Ryzyko komunikacji jest wigc $cisle powigzane z ry-
zykiem wizerunkowym.

Whioski

Ocena rozwigzan w ramach Polskiego Ladu dotyczacych podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych budzi kontrowersje zarowno wsrod praktykow, jak i teore-
tykow zajmujacych si¢ podatkami. Abstrahujac od oceny samych zmian praw-
nych, duze znaczenie w ocenie calego procesu wdrozenia Polskiego fadu do
porzadku prawnego byto tempo i sposdb wprowadzenia tych zmian oraz stopien
ich zawito$ci. Zdaniem autorki wlasnie tutaj nalezy si¢ dopatrywaé glownych
czynnikow ryzyka.
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Z punktu widzenia audytora wewnetrznego konieczne wydaje si¢ przeprowa-
dzenie w kazdej organizacji identyfikacji ryzyka zwiazanego z Polskim Ladem,
a nastgpnie skuteczne zarzadzanie nim oraz ciagle monitorowanie. Polski Lad
jest elementem polityki rzadu i z punktu widzenia analizy ryzyka stanowi mate-
rializacj¢ ryzyka politycznego. Jest to ryzyko zewngtrzne, na ktoére organizacja
nie ma wplywu. Co wigcej, w zwiagzku z tym, ze materializacja tego ryzyka
wywoluje zazwyczaj pojawienie si¢ szeregu innych rodzajow ryzyka — zarowno
wewnatrz organizacji, jak 1 w jej otoczeniu — ryzyko polityczne jest uznawane
w literaturze przedmiotu za kluczowe.

Koncepcja Polskiego tadu wymagata wprowadzenia zmian w przepisach
prawnych, ktore z kolei wywotaty konieczno$¢ podjecia dziatan przez organiza-
cje w celu dostosowania si¢ do zmodyfikowanych wymogoéow prawnych. Ryzy-
ko polityczne spowodowato wigc w pierwszej kolejnosci urzeczywistnienie si¢
ryzyka legislacyjnego. Z kolei ryzyko legislacyjne zwigzane z Polskim f.adem
wigze si¢ z pojawieniem si¢ o$miu kategorii ryzyka na poziomie operacyjnym
organizacji: ryzyka podatkowego, ryzyka prawnego, ryzyka kadrowego, ryzy-
ka technologicznego, ryzyka komunikacji wraz z ryzykiem wizerunkowym oraz
dwoéch wielowymiarowych — ryzyka organizacyjnego i finansowego, co zostato
przedstawione na rysunku 2. Te rodzaje ryzyka majg charakter wewnetrzny. Ich
wczesne rozpoznanie w kazdej organizacji pozwoli kadrze zarzadzajacej na pod-
jecie dziatan ukierunkowanych na ich zmniejszenie lub wyeliminowanie. Audyt
wewnetrzny, w ramach dziatalnos$ci doradczej, moze wspomoc kierownictwo or-
ganizacji w omawianym zakresie. Natomiast niewatpliwie ryzyko to musi by¢
uwzglednione w analizie ryzyka poprzedzajacej przygotowanie planu audytu
wewnetrznego na kolejne lata.
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Abstract

Purpose: The aim of the chapter is to show the impact of the tax changes called Polish Deal, on the
development of new tax services and how they have changed the tax advisory profession. Were
these changes significant enough to give rise to new services and change the tax advice profession?
Design/methodology/approach: The impact of tax changes on the activities of tax advisory ser-
vices was analysed and discussed.

Findings: Due to the fact that the changes were very significant and affected basically all taxpay-
ers, it caused a huge interest in tax issues in the media and public space. And consequently, this
has resulted in an increased demand for tax advisory services. New services were created, the sup-
port of advisors was sought primarily by employers trying to understand the impact of the changes
on the net salaries of their employees, and thus the costs in companies.

Keywords: Polish Deal, tax changes, tax advisory services, salary simulations, change of business
taxation form.

Wstep

Zmiany przepisow s3g od lat nieodigczna czeScia polskiego systemu podat-
kowego. Od czasu uregulowania zawodu doradcy podatkowego, czyli od
1997 r. (Ustawa, 1996), nie bylo roku, w ktorym nie bylyby wdrazane nowe
przepisy podatkowe. Zmiana prawa podatkowego jest zatem statym elementem
zawodu doradcy, wymuszajacym aktywne dziatalnie, ciagly nauke i konieczno$¢
podwyzszania kwalifikacji. Jest to wiec zawod wykonywany w warunkach zmie-
niajgcego si¢ otoczenia, z potrzeba nieustannego reagowania na zmiany.

Sugerowane cytowanie:

Samborska, M. (2023). Polski Lad z perspektywy ustug / zawodu doradcy podatkowego. W: E. Malecka-Ziem-
binska (red.), Polski Lad a opodatkowanie dochodow. Ujecie prawne, finansowe i ekonomiczne (s. 49—62). Wy-
dawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu. https://doi.org/10.18559/978-83-8211-162-0/3

@@@@ Ta ksiazka jest udostgpniana na licencji Creative Commons — Uznanie autorstwa-Uzycie nie-
BY NC ND

komercyjne-Bez utworéw zaleznych 4.0 Migdzynarodowe


mailto:malgorzata.samborska@pl.gt.com
https://doi.org/10.18559/978-83-8211-162-0/3
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

50 Polski Lad z perspektywy ushug / zawodu doradcy podatkowego

Wymienione elementy z jednej strony czynig zawod doradcy trudnym i wyma-
gajacym, ale jednoczesnie ciggle zmiany przepisow sg szansg na rozwoj zawodu —
kreuja dla doradcow podatkowych nowe mozliwosci realizowania i rozwoju
ustug podatkowych, powoduja nieustajace, a nawet rosngce zapotrzebowanie na
ustugi doradcze, a wigc sg elementem sprzyjajacym rozwojowi branzy.

Z tej perspektywy mozna rowniez spojrze¢ na zmiany wprowadzone w ramach
Polskiego t.adu. Niespotykane od lat zainteresowanie kwestiami podatkowymi
spowodowato ogromng potrzebe wsparcia ze strony doradcéw podatkowych. Pol-
ski Lad stat si¢ powodem wzmozonego wysitku, wymusit zwigkszenie naktadu
pracy, ale rowniez przyczynit si¢ do zrealizowania przez branz¢ ustug doradztwa
podatkowego wigkszych obrotow i dat poczatek wielu nowym ustugom.

Z punktu widzenia zawodu doradcy podatkowego waznym czynnikiem jest
fakt, ze w ostatnich latach legislacja podatkowa istotnie przyspieszyta oraz, co
nawet istotniejsze, obnizyla si¢ jako$¢ stanowionego prawa podatkowego. W ta-
kich warunkach trudniej jest dziata¢ doradcom, ale jeszcze trudniej jest dziatac
przedsigbiorcom, ktérych podstawowym zadaniem jest koncentrowanie si¢ na
prowadzonym biznesie, a zatem wzrosta liczba przedsigbiorcow, ktorzy z tak
znacznymi zmianami w obszarze podatkowym nie sg w stanie sobie poradzi¢
w ramach stuzb wewngtrznych, a wigc poszukujg tego wsparcia na zewnatrz,
u doradcow podatkowych.

Na przetomie lat 2021 1 2022 w wielu firmach, zwtaszcza duzych, mozna
bylo zaobserwowaé¢ zwickszone zapotrzebowanie na ustugi doradztwa podatko-
wego oraz korzystanie jednoczesnie z ustug kilku, niezaleznych od siebie dorad-
cow lub firm doradczych.

Celem rozdziatlu jest pokazanie, jaki wptyw miaty zmiany podatkowe, im-
plementowane w ramach Polskiego t.adu, na rozwoj ustug i zawodu doradcy
podatkowego i czy zmiany te byly na tyle istotne, ze spowodowaly pojawienie
si¢ nowych ustug, niespotykanych dotychczas rozwiazan i problemow.

1. Istota zawodu doradcy podatkowego

Istota zawodu doradcy podatkowego jest dbanie o to, aby podatnik zaptacit pra-
widlowa, rozumiang jako niezawyzong ani niezanizong, kwot¢ podatku wyni-
kajaca z obowigzujacych przepisdéw podatkowych, wykorzystujac rozwigzania
podatkowe, w tym ulgi i zwolnienia, ktore przewidziat ustawodawca.
Czynnos$ci doradztwa podatkowego obejmuja wigc, z jednej strony, pomoc
w wyjasnieniu przepisoOw prawa podatkowego, dokonywanie wyktadni regulacji
prawnych, ale z drugiej strony rowniez wskazywanie podatnikom najkorzystniej-
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szych dla nich, zgodnych z prawem, niestanowigcych schematow podatkowych
mozliwosci, o ile nie pomagaja one w uchylaniu si¢ od podatkéw i unikaniu ich.

Doradca podatkowy powinien takze wskazywaé na ryzyko zwiazane z okres-
lonym rodzajem dziatalnoéci podatnika, jak nalezy prawidlowo postepowac,
jak minimalizowa¢ to ryzyko, jak dochowywa¢ nalezytej podatkowej staranno-
sci, jakie jest stanowisko organow podatkowych oraz sadéw administracyjnych
w obszarach dziatania podatnika.

Warto w tym miejscu przypomnieé, ze z roty Slubowania doradcéw podatko-
wych (Ustawa, 1996, art. 8) wynika, ze doradca jest zobowigzany ,,kierowac si¢
dobrem swoich klientéw, z catg sumiennoscia i rzetelnoscia, zgodnie z prawem,
wiedzg i zasadami etyki zawodowej”. Kluczowym elementem jest zatem dobro
klienta, a wigc wykorzystywanie prawnie dostepnych form i srodkow w celu za-
pewnienia z jednej strony podatkowej efektywnosci, lecz z drugiej — bezpieczen-
stwa podatkowego i optymalizacji kosztéw i naktadow ponoszonych w zwigzku
z zapewnieniem tego bezpieczenstwa.

W zderzeniu ze Slubowaniem np. biegtych rewidentow (Ustawa, 2017, art. 7),
ktorzy przede wszystkim powinni wykonywaé zawdd ,,z calg rzetelnoscig i bez-
stronnos$cia, zgodnie z przepisami prawa i obowigzujagcymi standardami wyko-
nywania zawodu”, wida¢ istotng roznice, gdyz biegli rewidenci sg zobowigzani
do dziatania niezaleznie, bezstronnie i rzetelnie. W ich przypadku dobro klienta
nie jest celem wykonywanego zawodu.

2. Wptyw implementac;ji Polskiego tadu na zakres czynnosci
doradztwa podatkowego

Wsrod podstawowych czynnosci doradztwa podatkowego (Ustawa, 1996, art. 2)

znajduje sig:

— udzielanie podatnikom, ptatnikom i inkasentom, na ich zlecenie lub na ich
rzecz, porad, opinii i wyjasnien z zakresu ich obowigzkéw podatkowych
1 celnych oraz w sprawach egzekucji administracyjnej zwigzanej z tymi obo-
wigzkami;

— prowadzenie, w imieniu i na rzecz podatnikéw, ptatnikdéw i inkasentdéw, ksiag
rachunkowych, ksigg podatkowych i innych ewidencji do celéw podatko-
wych oraz udzielanie im pomocy w tym zakresie;

— sporzadzanie, w imieniu i na rzecz podatnikow, platnikéw i inkasentéw, ze-
znan i deklaracji podatkowych lub udzielanie im pomocy w tym zakresie;

— reprezentowanie podatnikow, ptatnikdéw 1 inkasentow w postgpowaniu przed
organami administracji publicznej i w zakresie sagdowej kontroli decyzji, po-
stanowien i innych aktéw administracyjnych (...);
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— wykonywanie niezaleznego audytu funkcji podatkowej, o ktorym mowa
w art. 20zo § 1 ustawy Ordynacja podatkowa (Ustawa, 1997).

Zakres zmian wdrozonych w ramach Polskiego Ladu byt tak obszerny, ze
mial wptyw na wszystkie wymienione czynnosci. Zostana one przedstawione
w dalszej czgsci rozdziatu.

2.1. Udzielanie podatnikom porad, opinii i wyjasnien z zakresu
ich obowigzkéw podatkowych

Kompleksowe zmiany w ramach Polskiego t.adu skutkowaty zapotrzebowaniem
na ushugi doradztwa podatkowego przede wszystkim w zakresie przygotowy-
wania opinii 1 wyjasnien we wszystkich obszarach dotknigtych zmiang w celu
interpretacji tych nowych przepisow i ich wplywu na biznes i podatnikow oraz
w zakresie nowych obowigzkow podatkowych. Do obszarow budzacych najwig-
cej watpliwosci nalezaty kwestie zwigzane z tzw. ukryta dywidenda (likwidacja
art. 15¢ ustawy 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od oséb prawnych),
a wigc zmiany w limitowaniu ustug niematerialnych na rzecz podmiotéw po-
wigzanych, zmiany w zakresie kosztow finansowania dluznego, ograniczenia
w mozliwo$ci amortyzacji budynkow i lokali mieszkan, zmiany w opodatkowa-
niu spoétek, rozszerzenie katalogu CFC.

Z praktycznego punktu widzenia duze znaczenie dla podatnikow miaty wpro-
wadzane z udziatem doradcow zmiany procedur w zakresie nalezytej starannosci
w tych obszarach, ktoére zostaly zmodyfikowane w Polskim Ladzie. W sposob
szczegolny dotyczyto to zmian w obszarze kwestii zwigzanych z podatkiem
u zrodta.

Doradcy byli tez angazowani w biezgce doradztwo rozumiane jako udziela-
nie podatnikom porad w obszarach wymagajacych podjecia decyzji w obliczu
zmienionych przepisow. Tu jako przyktad mozna wymieni¢ analize¢ optacalnosci
rezygnacji ze zwolnienia w VAT dla ustug finansowych; analiz¢ mozliwosci sko-
rzystania z nowych rozwigzan i optacalno$¢ takich rozwigzan, np. utworzenia
grupy VAT; analiz¢ mozliwosci korzystania z nowych ulg podatkowych wpro-
wadzanych przez Polski Lad.

Kolejnym istotnym zakresem prac doradcéw bylo doradztwo w zakresie form
prowadzonej dziatalnosci. W tym obszarze klientami doradcéw podatkowych
byli zard6wno przedsigbiorcy bedacy osobami fizycznymi, postawieni przed wy-
borem formy opodatkowania lub zastanawiajacy si¢ nad korzysciami plynacymi
z ,,przeniesienia” biznesu do spotek bedacych podatnikami CIT, jak i przedsieg-
biorcy, podatnicy CIT analizujacy mozliwos$ci przejécia na estonski CIT, czyli
ryczatt od dochodow spotek.
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Dodatkowo doradcy podatkowi byli zaangazowani w szkolenia podatkowe,
przy czym warto podkresli¢, ze Polski Lad wywotal potrzebe tzw. klasycznych
szkolen dla podatnikow w skali zblizonej do innych lat, kiedy wchodzity w zy-
cie istotne zmiany podatkowe. W tym obszarze pojawit si¢ jednak dodatkowo
skokowy wzrost zapotrzebowania na szkolenia dla dziatow ptacowo-kadrowych
w firmach, aby wyposazy¢ je, jako ptatnikow podatku dochodowego od wyna-
grodzen pracownikow i zleceniobiorcéw, w wiedze dotyczaca wptywu zmian na
wynagrodzenia netto tych oséb oraz zapozna¢ z zakresem nowych obowigz-
kéw z tym zwigzanych.

Nowoscig byty prowadzone spotkania informacyjne z pracownikami na zle-
cenie pracodawcow. Taka forma ustugi, na skale, jaka wystgpita na przetomie
roku w zwiazku z wprowadzeniem Polskiego t.adu, byla zjawiskiem absolut-
nie wyjatkowym.

Z punktu widzenia ustug, na ktore Polski tad miat najwigkszy wpltyw, na
szczegolng uwage zashuguja:

1. Pomoc doradcy przy wyborze formy opodatkowania lub zmianie for-
my prawnej w celu wyboru optymalnej formy opodatkowania.

Z uwagi na charakter zmian wprowadzonych w ramach Polskiego Ladu
nad wyborem najlepszej formy opodatkowania zastanawiali si¢ chyba wszy-
scy przedsigbiorcy. Warto wskazaé, ze ryczalt od przychodéw ewidencjono-
wanych zostal wybrany na poczatku 2022 r., zgodnie z informacjami prze-
kazanymi przez przedstawicieli Ministerstwa Finansow, przez 130 tysigcy
podatnikéw wiecej niz w latach poprzednich. Od lat wida¢ wzrost zaintereso-
wania podatnikow tg forma opodatkowania, zwtaszcza w latach 2019 i 2020,
po rozszerzeniu przez ustawodawce grona podatnikow, ktérzy moga z tej for-
my skorzysta¢ (tabela 1).

Z powodu mozliwoséci zmiany formy opodatkowania wynikajacej z ustawy
z 9 czerwca 2022 r. trudno przewidzie¢, na jakim poziomie ostatecznie uksztat-

Tabela 1. Liczba podatnikow oplacajacych ryczalt od przychodéw ewidencjonowa-
nych w latach 2014-2020

Rok podatkowy 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Liczba podatni-
kow sktadajacych 960 847 (1 003 987(1 062 9311 128 246(1 213 136(1 347 280(1 387 544
zeznanie

W tym wykazu-
jacych przychody
z pozarolniczej 544 784 | 545572| 553 828| 565259| 589 054| 635242 646 263
dziatalnosci gospo-
darczej

Zrodto: (Rzadowy Portal Danych, b.d.).
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tuje sie ta liczba podatnikow, lecz niewatpliwie bedzie to wzrost skokowy w po-
rownaniu z latami poprzednimi.

W zwiazku z przywotang ustawa z 9 czerwca 2022 r. pojawito si¢ rowniez
zapotrzebowanie na wsparcie doradcow przy wyborze formy opodatkowania.
W tym zakresie podatnicy beda szukaé pomocy doradcow podatkowych réwniez
po zakonczeniu roku podatkowego, gdyz zmiany wynikajace z tej ustawy umoz-
liwia ,,ryczattowcom” ponowny wybor formy opodatkowania, poprzez przejscie
na skalg podatkowa od 1 lipca 2022 r. lub z mocg wstecz od 1 stycznia 2022 r.,
a podatnikom, ktorzy wybrali podatek ,,liniowy”, przej$cie na skalg podatkows.

Wielu podatnikow zdecydowalo si¢ na zmiang formy prawnej, dokonujac
przeniesienia prowadzonej dziatalno$ci do spotki bedacej podatnikiem CIT, za-
tozenia spotki lub spotek w celu zmiany zrodta dochodow, np. z dziatalno$ci
gospodarczej prowadzonej osobiscie na dochody uzyskiwane jako wspdlnik
w spotce komandytowo-akcyjnej lub komandytowej albo udziatowiec czy ak-
cjonariusz spotki kapitalowej w celu zapewnienia sobie mozliwosci, np. wyboru
estonskiego CIT.

Wreszcie, w obszarze samego estonskiego CIT doradcy podatkowi rowniez
mieli istotny udzial we wspieraniu przedsigbiorcow, ktoérzy wybrali taka forme
opodatkowania. O skali zainteresowania tym rozwigzaniem $wiadczy fakt, ze
takg forme wybrato ponad 5000 podatnikow wobec 337, ktorzy zdecydowali sie
na takg zmiang w 2021 r.

2. Szkolenia, w szczeg6Inosci szkolenia na rzecz dziatow HR i zespotow ka-
drowo-ptacowych, byly ustuga, z jaka doradcy podatkowi nie spotykali si¢ na
takg skale wczesniej. Zmiany przepisOw oznaczaly obowigzek implementacji
nowych zasad rozliczen do systemow, ale takze potrzebg zaopatrzania czlon-
kéw dziatdw pracowo-kadrowych w wiedzg, aby byty w stanie odpowiadaé na
liczne pytania pracownikow, ktore pojawity si¢ jako konsekwencja niepewnosci
towarzyszacej pracownikom i dodatkowo przez wiele tygodni rozbudzanej po-
przez ogromne zainteresowanie tematem w mediach.

Najwigcej pytan 1 niepewnosci wywotywata ulga dla klasy $redniej. Niede-
finitywny charakter ulgi powodowat ryzyko doptaty podatku w zeznaniu rocz-
nym, to z kolei rodzito obawy, ze niezadowoleni pracownicy beda obwiniaé
pracodawce o btedne wyliczenia. Stad tez w wielu przedsigbiorstwach pracow-
nicy dziatéw kadrowo-ptacowych, jako platnicy PIT od wynagrodzen, §wiadomi
ryzyka zwigzanego z ulgg dla klasy $redniej, we wspolpracy z doradcami po-
datkowymi rozpowszechniali wsrod pracownikow wiedze na temat mozliwosci
ztozenia wniosku o rezygnacje z ulgi dla klasy $redniej w zaliczkach, ale tez
przypominali o konieczno$ci ztozenia PIT-2 i innych o$wiadczen w celu mini-
malizacji wysokosci zaliczek na podatek. Dziaty HR / Kadrowo-ptacowe, przy
wsparciu doradcow, aktywnie uczestniczyly rdwniez w procesie informowania
pracownikéw o zmianach w zakresie wnioskow (nowe ulgi, utrata prawa do
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rozliczenia z dzieckiem, mozliwos¢ ztozenia wniosku o rozliczenia kwoty wol-
nej w podwodjnej wysokosci).

Szkolenia dla pracownikow dziatéw placowo-kadrowych odbywaty si¢ nie
tylko na przetomie roku, lecz takze juz w 2022 r. po kolejno wprowadzanych
zmianach dotyczacych sposobu poboru zaliczek na podatek przez zaktady pracy
jako ptatnikow. W szczego6lnosci chodzi tu o zmiany wynikajgce z Rozporzadze-
nia z 7 stycznia (Rozporzadzenie, 2022) oraz ustawy z 24 lutego 2022 r. (Usta-
wa, 2022a), na podstawie ktorych zaklady pracy jako ptatnicy zostali zobowig-
zani do tzw. rolowania zaliczek, a wigc w praktyce do liczenia zaliczek wedlug
zasad z 2021 1 2022 r. i porbwnywania, ktora z metod jest korzystniejsza dla
pracownika czy zleceniobiorcy osiagajacego miesieczne przychody nie wyzsze
niz 12 800 zt.

Ponowny wzrost zapotrzebowania na tego typu szkolenia pojawit si¢ w zwigz-
ku ze zmiang zasad liczenia zaliczek pracowniczych od lipca 2022 r. w wyniku
uchwalenia ustawy z 9 czerwca 2022 r.

2.2. Prowadzenie, w imieniu i na rzecz podatnikow,
ksigg rachunkowych, ksigg podatkowych i innych ewidencji
do celéw podatkowych

Udziat doradcow podatkowych w implementacji rozwigzan w ksiggach rachun-
kowych i innych ewidencjach powadzonych przez podatnikow rowniez byt wi-
doczny. Polski L.ad wymusit nastgpujace zmiany:

— systemow ksiggowo-ptacowych z uwagi na zmiany zasad wyliczania zali-
czek na podatek dla pracownikdw, zleceniobiorcéw wynikajace z pierwotnej
ustawy Polskiego Ladu, a nastepnie zmian do tych regulacji, w szczegdlnosci
Rozporzadzenia z 7 stycznia 2022 r., ustawy z 24 lutego 2022 r. oraz usta-
wy z 9 czerwca 2022 r., ktora zmienita zasady poboru zaliczek przez ptatni-
kow od lipca 2022 r;

— systemow finansowo-ksiggowych z uwagi na inne zmiany w podatkach do-
chodowych, chociazby w obszarze limitow finansowania dtuznego, podatku
minimalnego czy tez implementacji nowych ulg podatkowych badz modyfi-
kacji istniejacych ulg;

— w zakresie prowadzenia ksigg rachunkowych zwigzane z koniecznoscig za-
implementowania rozwigzan umozliwiajacych liczenie sktadki zdrowotnej na
rzecz przedsigbiorcow.

Warto odnotowac, ze cze$¢ przedsigbiorcéw zrezygnowata jednak z doradz-
twa w zakresie prowadzenia ksiag z uwagi na wybor jako formy opodatkowania
ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych, ktory wymaga jedynie ewidencji
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przychodow, poniewaz podstawa opodatkowania jest w tym przypadku przy-
chodd, a nie dochod podatnika.

Duzym wyzwaniem dla doradcow stata sie jednak przewidziana w ustawie
z 12 maja 2022 r. mozliwo$¢ ponownego wyboru formy opodatkowania dla
przedsigbiorcow, ktorzy wybrali ryczatt od przychodoéw ewidencjonowanych lub
podatek liniowy, a po zmianach wynikajacych z przywotanej ustawy mniejsze
obcigzenia podatkowe wigzalyby si¢ z wyborem skali podatkowej. W zwigzku
z tym podatnicy ci mogli dokona¢ wyboru tej podstawowej formy opodatkowa-
nia.

Niespotykanym dotychczas rozwigzaniem stata si¢ mozliwo$¢ wyboru skali
podatkowej przez podatnikow rozliczajacych si¢ na podstawie ryczattu od przy-
chodéw ewidencjonowanych od poczatku roku. Taki wybor skutkowat bowiem
koniecznoscia zaprowadzenia ksiag podatkowych od poczatku roku podatkowe-
go, a wigc wstecz. To rozwigzanie, dotychczas niespotykane, niewatpliwie byto
wyzwaniem dla doradcow podatkowych.

W ramach czynno$ci doradztwa podatkowego zwigzanych z prowadzeniem
ksiag rachunkowych warto odnotowac¢ jeszcze jedng zmiang Polskiego t.adu,
polegajaca na wprowadzeniu obowigzku comiesi¢cznego przesytania do orga-
néw podatkowych plikow JPK PIT oraz JPK_CIT.

Szczesliwie, ustawa z 9 czerwca 2022 r., zmiany te zostaly odroczone naj-
wezesniej do 2024 r. w zaleznosci od wielko$ci przedsiebiorstwa. Odroczenie to
nastgpito w wyniku uwzglednienia postulatow $rodowiska doradcéw podatko-
wych, przedsigbiorcow oraz Krajowej Izby Biur Rachunkowych.

Mimo ze wykonywanie czynnosci z zakresu prowadzenia ksigg rachunko-
wych i ksigg podatkowych nie jest zastrzezone dla doradcow podatkowych, to
jednak w obliczu skomplikowanych przepisow podatkowych udziat doradcy,
chociazby na etapie projektowania zmian w systemach i implantacji tych roz-
wigzan, stat si¢ nieodzowny.

Z punktu widzenia doradcow podatkowych automatyzacja prowadzonych
ksigg rachunkowych, podatkowych i innych ewidencji, automatyzacja proce-
soOw przetwarzania danych, automatyzacja obiegu dokumentdéw, automatyzacja
tworzenia i archiwizacji dokumentow, cyfrowa analiza dokumentéw (roboty) —
to wszystko obszary, ktore beda powodowaty ograniczenie roli doradcy podat-
kowego na etapie recznej weryfikacji poprawno$ci rozliczen podatkowych, ale
jednoczes$nie beda powodowaty ewolucje zawodu doradcy podatkowego, stajac
si¢ narzedziem systemowym do eliminacji ryzyka i zapewnienia bezpieczenstwa
podatnikom. Przysztos¢ doradztwa prawnego lezy bowiem w sprawnym zarza-
dzaniu ryzykiem podatkowym.
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2.3. Sporzadzanie, w imieniu i na rzecz podatnikow, zeznan i deklaracji
podatkowych

Polski tad wprowadzit nowe formularze podatkowe, nowe obowiazki, nowe ro-
dzaje o$wiadczen, ale pomoc doradcoOw w tym obszarze begdzie konieczna przede
wszystkim po zakonczeniu roku podatkowego, na etapie sktadania zeznan rocz-
nych.

Ze zmianami podatkowymi w ustawie o podatku dochodowym od osob fi-
zycznych wprowadzanymi w ciagu roku podatkowego na taka skal¢ mamy do
czynienia po raz pierwszy, a zmiany sg donioste i na tyle skomplikowane, Ze nie-
ktorzy podatnicy nie poradzg sobie samodzielnie z prawidlowym wypetnieniem
zeznan podatkowych.

Najwigksze zapotrzebowanie na ustugi doradcze jest przewidywane na rzecz
przedsigbiorcow, ktorzy w ramach zmian wynikajacych z ustawy z 12 maja
2022 r. zostali uprawnieni do zmiany formy opodatkowania.

Na rynku doradztwa podatkowego oczekuje si¢ tez zwigkszonego zaintere-
sowania ustugami doradztwa podatkowego przez osoby fizyczne nieprowadzace
dziatalnosci gospodarczej. Ma to zwigzek z wprowadzeniem w Polskim Ladzie
szeregu ulg podatkowych, w tym réwniez dla osob nieprowadzacych dziatalno-
$ci gospodarczej, ktore mogg budzi¢ watpliwosci co do spelienia czgsto nie-
ostrych warunkow. Warto tu wymieni¢ chociazby:

— ulge dla rodzin wychowujacych co najmniej czworo dzieci;

— ulge dla pracujacych senioréw;

— ulge dla powracajacych z zagranicy;

— rezygnacje w ciggu roku z ulgi dla oséb samotnie wychowujacych dzieci,
wskutek przywrocenia prawa do preferencyjnego rozliczenia osoby samotnie
wychowujacej dziecko, ale w zmienionej formule;

— ulge na zabytki.

Takze inne osoby, nieuprawnione do wymienionych ulg, moga potrzebo-
wac pomocy doradcy podatkowego przy skladaniu zeznania rocznego. Ustawa
z 12 maja 2022 r. wprowadzita bowiem nieznane dotychczas rozwiazanie dajace
mozliwos$¢ skorzystania z ulgi dla klasy $redniej, mimo ze ulga ta zostata oficjal-
nie zlikwidowana.

2.4. Reprezentowanie podatnikow przed organami administracji
publicznej

Reprezentowanie podatnikéw przed organami administracji publicznej ma naj-
wigksze znaczenie w przypadku sporu z organem podatkowym, a z uwagi na
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krotki uptyw czasu od momentu wdrozenia przepisdéw Polskiego Ladu takie
sprawy co do zasady jeszcze si¢ nie toczg. Bedzie ich zapewne przyrasta¢ z bie-
giem czasu.

Wzrost zapotrzebowania na ustugi doradztwa podatkowego w obszarze re-
prezentowania podatnikoéw przed organami administracji publicznej jest nato-
miast widoczny w sferze biezacych kontaktow z organami. Wielu przedsiebior-
cow po prostu zlecito okreslone zadania profesjonalnemu doradcy z uwagi na
ogrom zmian i ich skomplikowany charakter. Doradcy prowadza wigc sprawy
podatnikow, ktorzy zmieniaja forme opodatkowania lub forme¢ prowadzonej
dziatalno$ci, wystepuja z wnioskami o interpretacje indywidualng w zakresie
zmienionych Polskim Ladem przepisow czy tez z wnioskami do GUS-u o kla-
syfikacje PKWiU $wiadczonych ustug dla podatnikoéw, ktorzy wybrali ryczatt
od przychodoéw ewidencjonowanych i chca zabezpieczy¢ prawidtowos$¢ wybra-
nej stawki podatku.

2.5. Wykonywanie niezaleznego audytu funkcji podatkowej

Ostatnia wymieniona w ustawie czynno$¢ doradztwa podatkowego obejmuje
wykonywanie niezaleznego audytu funkcji podatkowej. Jak kazda zmiana prze-
pisow, rowniez przepisy implementowane w ramach Polskiego L.adu zmieniaja
zakres wykonywanego przez doradcéw podatkowych niezaleznego audytu funk-
cji podatkowej, ale biorac pod uwage fakt, ze audyt taki jest elementem procesu
przygotowawczego przed podpisaniem umowy o wspotdziatanie z szefem KAS,
a na koniec sierpnia 2022 r. tylko dwoch podatnikow w skali kraju jest strong
takiej umowy, wydaje si¢, ze zmiana ta z punktu widzenia branzy ma znacze-
nie marginalne.

3. Rozwd@j nowych ustug doradztwa podatkowego
bedacych konsekwencjq Polskiego tadu

Kazda zmiana przepisow wyzwala zapotrzebowanie na ushugi doradztwa podat-
kowego. Obnizenie stawek, wprowadzenie nowych limitow czy likwidacja odli-
czen (jak w przypadku Polskiego L.adu likwidacja odliczania od podatku sktadki
zdrowotnej) powoduja, ze przedsigbiorcy przy wsparciu doradcéw szukaja dla
siebie najkorzystniejszych rozwigzan. Nowe przepisy czesto sa szansg na nowe
ulgi i odliczenia. Dotyczy to zarowno podatnikow PIT, jak i podatnikow CIT.
Tak byto rowniez w przypadku Polskiego t.adu.
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Takie ustugi jak ushugi szkoleniowe czy udzielanie wyjasnian z zakresu no-
wych przepisow to ushugi wystepujace standardowo wraz ze zmianami podatko-
wymi. Nie sg wigc niczym nowym. W przypadku Polskiego Ladu doradcy po-
datkowi mieli jednak do czynienia z ustugami, ktére miaty charakter wyjatkowy,
zwigzany z szerokim spektrum reformy podatkowe;.

3.1. Spotkania z pracownikami

Zaktady pracy organizowaly dla pracownikéw spotkania z doradca podatko-
wym. Takie spotkania, majgce posta¢ szkolen, webinarow, warsztatow prowa-
dzonych przez doradcéw podatkowych, miaty szczegolny charakter:

— byly prowadzone przez osobe zewnetrzng, ktoérej tatwiej bylo zachowac
obiektywizm w przekazywaniu oceny przepisow podatkowych;

— doradcy podatkowi, w przeciwienstwie do pracodawcow, sa uprawnieni do
udzielania porad i wyjasnien z zakresu prawa podatkowego;

— szkolenia byly prowadzone przez osoby profesjonalnie zajmujace si¢ podat-
kami, co dawato gwarancje jakoSci takich spotkan.

Pracownicy mieli ogromng potrzebg, niespotykang wczesniej, poszerzenia
wiedzy podatkowej w celu zrozumienia trudnych mechanizmow, takich jak ulga
dla klasy s$redniej czy inne nowe ulgi podatkowe. Chcieli wiedzie¢, jak zmieni
si¢ kwota netto z uwagi na reformeg, jakie wnioski czy o$§wiadczenia nalezy zto-
zy¢, aby zoptymalizowa¢ wysokos$¢ obcigzen podatkowych czy zminimalizowaé
obszar ,,strat”, ktore przyniesie Polski L.ad. Potrzeba ta byta dodatkowo wzma-
gana poprzez przekaz w mediach, powszechne niezadowolenie ze zmian Pol-
skiego Ladu, ogromng skale podmiotow zgtaszajacych, ze cele ustawodawcy nie
wytrzymuja konfrontacji z rzeczywistos$cia.

3.2. Symulacje obcigzen podatkowych

Drugi obszar wart odnotowania to sfera wszelkiego rodzaju symulacji obcigzen
podatkowych, albo szerzej publicznoprawnych, a wigc uwzgledniajacych row-
niez sktadke zdrowotng. Z ustug w tym obszarze korzystali przede wszystkim
przedsiebiorcy przed podjeciem decyzji o wyborze formy opodatkowania oraz
pracodawcy poddani presji ptacowej w zaktadach pracy.

W wielu przedsigbiorstwach (chociaz zjawisko to nie miato charakteru po-
wszechnego) powodem zlecenia wykonania symulacji wynagrodzen byta chec
pozyskania przede wszystkim wiedzy na temat wplywu reformy na wynagrodze-
nia pracownikow, ale tez w celu ogolnego przygotowania si¢ do ewentualnych
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rozmoOw z pracownikami w sprawie wynagrodzen, a takze konieczno$¢ zrekom-
pensowania pracownikom ,,strat” poniesionych w zwigzku ze wzrostem obcig-
zen publiczno-prawnych spowodowanych zmianami w ramach reformy Polski
Lad. Dotyczylto to zwlaszcza tych sektorow, w ktorych kluczowe role odgrywaja
wysoko wykwalifikowani specjalici z wynagrodzeniem brutto w przedziatach,
w ktorych zgodnie z reforma podatkowa mialy obowigzywa¢ zwiekszone obcig-
zenia publicznoprawne.

Byli i tacy pracodawcy, ktorzy nie tylko podnosili wynagrodzenie, tak aby
w 100% zrekompensowac straty z Polskiego Ladu, lecz roéwniez umieszczali
takie informacje w przestrzeni medialnej, zeby pokazac, jak istotng rolg w ich
firmie odgrywa pracownik. Byly to jednak dziatania jednostkowe. Na pozio-
mie badan rynkowych w skali kraju zasadniczym czynnikiem determinujgcym
wzrost wynagrodzen pracowniczych pozostata jednak presja inflacyjna.

3.3. Pozostate nowe ustugi

Wsrod pozostatych ushug $§wiadczonych na rzecz przedsigbiorcow warto odno-
towac:

— wdrozenie nowych ulg podatkowych (ulga na robotyzacje, ulga na prototyp,
ulga na ekspansje, porozumienie inwestycyjne — interpretacja 590, ulga hol-
dingowa);

— wystepowanie do GUS z wnioskiem o klasyfikacje PKWiU §wiadczonych
ushug przez przedsigbiorcow, ktorzy wybierajg ryczalt od przychodow ewi-
dencjonowanych;

— pomoc w wyborze formy prowadzonej dziatalnosci, pomoc przy zmianie for-
my prowadzonej dziatalno$ci lub formy prowadzenia przedsigbiorstwa, wej-
scie w estonski CIT.

4. Rola doradcéw podatkowych w tworzeniu prawa podatkowego

Wydaje sig, ze z racji wykonywanego zawodu doradcy podatkowi sg naturalnym
partnerem do rozmowy dla Ministerstwa Finansow w zakresie kazdej zmiany
prawa podatkowego. Srodowisko zawsze deklarowalo cheé wsparcia Minister-
stwa swoja wiedzg i do§wiadczeniem. Rowniez w procesie konsultacji spotecz-
nych w ramach Polskiego Ladu doradcy zglosili szereg uwag. Niewiele z nich
zostato w jakikolwiek sposob uwzglednionych, nawet w opublikowanym ra-
porcie z konsultacji spotecznych, nie miaty one réwniez istotnego wptywu na
ksztatt reformy.



Whnioski 61

Istotng role doradcow nalezy odnotowa¢ w procesie zmiany przepisoOw doty-
czacych sposobu kalkulacji zaliczek na podatek od wynagrodzen pracowniczych
po opublikowaniu rozporzadzenia z 7 stycznia 2022 r. Doradcy podatkowi jako
pierwsi wskazywali na wadliwos¢ takiego rozwigzania i brak mozliwosci zmia-
ny zasad ustalania zaliczek na podatek w formie rozporzadzenia. Opinia eksper-
tow (dr. hab. Adama Bartosiewicza i Radomira Szaranca) Krajowej Izby Dorad-
cow Podatkowych nt. rozporzadzenia, ktorej podstawowe wnioski sprowadzaty
si¢ do stwierdzenia, ze rozporzadzenie jest niewazne, przekracza dyspozycje
ustawowe dla Ministra Finansoéw i narusza art. 217 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, byta istotnym gltosem w dyskusji dotyczacej wadliwosci rozporzadze-
nia, co w ostatecznosci doprowadzito do przeniesienia przepisOw tego rozporza-
dzania do ustawy z 24 lutego 2022 r.

Whioski

Z podatkowego punktu widzenia rok 2022 jest niewatpliwie rokiem wyjatko-
wym. Dotychczas w publicznej dyskusji nie poswiecano tak wiele miejsca po-
datkom. I chyba nigdy zaden temat podatkowy nie byt tak dtugo wsrod gtownych
tematow, ktérymi zajmowali si¢ politycy, dziennikarze i zwykli podatnicy. Po-
wszechna krytyka przepiséw podatkowych bylta powodem zmian personalnych
w Ministerstwie Finansow, w tym samego ministra finansow. Liczba publikacji
oraz powszechno$¢ debaty o podatkach we wszystkich mediach przyczynity sie
do zwigkszenia wiedzy na temat podatkow i $wiadomosci skutkéw podatko-
wych wsrdd podatnikow. Z tego punktu widzenia mozna powiedzie¢, ze Polski
Lad miat pozytywny, wieloaspektowy wptyw na branze doradztwa podatkowe-
g0. Wielu podatnikdéw po raz pierwszy w zyciu skorzystato z ustug profesjonal-
nych doradcow. Poza bodZzcem do kreowania nowych ustug i nowych szans na
rozwo6j zawodu warto odnotowacé, ze wiele osob niezwigzanych dotychczas z do-
radztwem podatkowym dostrzeglo dla siebie w podatkach zawodowa szansg.
W tym roku do Panstwowej Komisji Egzaminacyjnej do Spraw Doradztwa Po-
datkowego wptyneta wyjatkowo duza liczba wnioskow o dopuszczenie do egza-
minu na sesj¢ (maj/czerwiec 2022) — zgtosito si¢ ponad 1600 kandydatéw. Dane
te sg niewatpliwie dowodem na to, ze doradztwo podatkowe jest branza, ktora
bedzie sie rozwija¢ w kolejnych latach.
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Abstract

Purpose: The purpose of the article is to present the scope and importance of Polish Deal on the
public finance sector.

Design/methodology/approach: The disponible data on Polish Deal impact assessment will be
analysed in terms of the impact on public finance sector.

Findings: Polish Deal is one of the most important changes in the Polish tax and contribution sys-
tem with an impact of PLN 26 688 million. Set of changes constituting a Polish Deal impacted
most heavily on local governments budgets, less on central budget while the National Health Fund
benefited the most. However, this does not involve clear impact on the spendings for health system
in Poland. An informal and formal legislative procedure had a greatest impact on the configura-
tion and cost of Polish Deal. One of the most important consequences of Polish Deal in terms of
public finance sector was also the total change of the income tax expenditures.

Keywords: Polish Deal, tax wedge, taxation system, PIT, budget, tax expenditures.

Wstep

Polski Lad to zbior zmian w systemie podatkowo-sktadkowym o bardzo istotnym
znaczeniu nie tylko dla podatnikow, lecz takze dla sektora finansow publicznych.
Zmiany wprowadzone w ramach Polskiego Ladu maja skutki o roznym charak-
terze 1 istotnosci. Zgodnie z uzasadnieniem do projektu ustawy budzetowej na
2023 rok (Uzasadnienie, 2022) skutki wprowadzenia dziatan w zakresie reformy
systemu podatkowego zostaly oszacowane Iacznie na minus 26 688 mln zt dla
sektora finansow publicznych. Na t¢ kwote sktadajg si¢ dzialania wprowadzo-
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ne ustawg obejmujaca Polski Lad (Ustawa, 2021) oraz program Niskie Podatki
(Ustawa, 2022). Bilans skutkow dla catego sektora finansow publicznych nie ob-
razuje jednak skali zmian, ktore nastapity dla poszczegoélnych jednostek sektora
finanséw publicznych oraz poszczegolnych zrodet dochodow budzetowych. Dla-
tego w niniejszym rozdziale zostanie przeprowadzona szersza analiza wplywu
zmian Polskiego t.adu na sektor finansow publicznych w ujeciu krotko- i dhu-
goterminowym. Poszczegolne rozwigzania sktadajace si¢ na Polski Lad przed-
stawiono odrebnie oraz odpowiednio sklasyfikowane pod wzgledem skutkow fi-
nansowych nie tylko dla sektora finanséw publicznych ogdtem, lecz takze dla
poszczegblnych jednostek tego sektora oraz konsekwencji z tego wynikajacych.
Zmiany wprowadzone w ramach Polskiego L.adu zostang takze przeanalizowane
pod katem rozktadu fax expenditures.

1. Przebieg procesu legislacyjnego a skutki finansowe
Polskiego tadu

Polski Lad to polityczna nazwa nadana ustawie, ktora wprowadzita szereg
zmian w polskim systemie podatkowo-sktadkowym. Elementy pakietu powstawa-
ty w r6znym czasie, miaty r6zng genezg i ulegaly wielu modyfikacjom wzgledem
pierwotnych propozycji, a w konsekwencji na przestrzeni czasu znacznie zmieni-
la si¢ takze ocena skutkow regulacji. W dalszej czeSci przedstawiono chronologie
najwazniejszych wydarzen wptywajacych na koszt budzetowy Polskiego Ladu.

Pierwotnie, na przetomie lat 2020 1 2021, zostat przygotowany projekt rozwia-
zan legislacyjnych, ktore miaty odpowiada¢ na wyzwania i szanse stojace przed
polska gospodarka w zwiazku z pandemia koronawirusa. Rozwigzania te zostaty
nazwane podatkowym restartem gospodarki. Miaty one gtownie charakter pre-
ferencji i uproszczen podatkowych dla przedsiebiorcow oraz oséb fizycznych
w celu pobudzenia gospodarki — wzrost inwestycji, utatwienie przeptywu gotow-
ki, $ciagniecie zagranicznego kapitatu oraz wzmocnienie rynku pracy. W celu
sfinansowania preferencji podatkowych wdrazanych w ramach podatkowego re-
startu gospodarki rownolegle zostaty takze zaprojektowane rozwigzania majace
na celu uszczelnienie systemu podatkowego. Zgodnie z szacunkami Ministerstwa
Finansow podatkowy restart gospodarki to uszczuplenie wptywow podatkowych
0 2737 mln zl, natomiast pakiet uszczelnien miat zapewni¢ dodatkowe wplywy
w wysokosci 7909 mln zt rocznie. Projektowane zmiany nie powodowaty wigc
uszczerbku dla finanso6w publicznych, a wrecz przeciwnie.

Na poczatku 2021 r. Ministerstwo Finansow otrzymalo wytyczne, aby przy-
gotowane propozycje rozszerzy¢ takze o zmiany w klinie podatkowo-sktadko-
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wym polegajace na podniesieniu kwoty wolnej od podatku, progu podatkowego,
likwidacji odliczalnosci od podatku sktadki zdrowotnej oraz uzaleznieniu po-
ziomu sktadki zdrowotnej od dochodéw przedsigbiorcow. Pod wzgledem skut-
koéw dla sektora finansow publicznych oraz populacji podatnikow zmiany w kli-
nie podatkowo-sktadkowym miaty zdecydowanie najwigksze znaczenie. Zgodnie
z szacunkami Ministerstwa Finanséw wykonanymi na etapie rzagdowego proce-
su legislacyjnego skutkiem zmian w klinie podatkowo-sktadkowym miato by¢
uszczuplenie wplywow o 16 495 min zt (Projekt, 2021). Pod wzglgdem kosz-
towym podatkowy restart gospodarki pozostal wigc w cieniu rozwigzan, ktore
zmienialy rozktad klina podatkowo-sktadkowego. Podstawowa roznica pomig-
dzy podatkowym restartem gospodarki a zmianami w klinie podatkowo-sktadko-
wym jest powszechno§¢ zmian zaréwno tych korzystnych, jak i niekorzystnych
dla podatnikoéw. Podczas gdy podatkowy restart gospodarki i pakiet uszczelnien
celowaly w wybrane, waskie grupy podatnikow, przede wszystkim przedsigbior-
cOw 1 inwestorow, to zmiany w klinie podatkowo-sktadkowym dotyczyty wiek-
szo$ci podatnikow. Ten stan rzeczy znalazt odzwierciedlenie w skutkach budze-
towych — pomimo mato istotnego efektu dla wiekszosci podatnikow, z uwagi
na skale zastosowania, skutki zmian w rozktadzie obcigzen podatkowo-sktadko-
wych miaty bardzo duze znaczenie w wymiarze makro, w przeciwienstwie do
roznych preferencji podatkowych wprowadzanych w ramach podatkowego re-
startu gospodarki, ktore sg istotne dla waskiej grupy podatnikow, jednak w skali
budzetu panstwa nie miaty istotnego znaczenia.

Podsumowujac, zmiany wprowadzone w ramach Polskiego £adu mozna po-
dzieli¢ na trzy grupy:

— majace na celu wsparcie okreslonych aktywnosci gospodarczo-spotecznych
(podatkowy restart gospodarki) — zmiany o stosunkowo niewielkim koszcie
budzetowym, stosowane przez wasko zakreslone grono podatnikow;

— majace na celu uszczelnienie systemu podatkowego oraz korekte rozwigzan
antyabuzywnych — rozwigzania majace na celu finansowanie podatkowego
restartu gospodarki;

— majace na celu korekte klina podatkowo-sktadkowego (Polski Lad sen-
su stricto) — zmiany o najwigkszym negatywnym skutku dla sektora finan-
sOw publicznych, stosowane powszechnie.

Z punktu widzenia finalnych skutkow Polskiego Ladu dla sektora finan-
sow publicznych duze znaczenie mial przebieg rzadowego i parlamentarnego
procesu legislacyjnego oraz poprzedzajacych je negocjacji politycznych, w ra-
mach ktorych ulegto zmianie wiele wyjsciowych propozycji. Zmiany te doty-
czyly przede wszystkim ksztattu docelowego klina podatkowo-sktadkowego,
a w mniejszym stopniu pakietu uszczelnien oraz preferencji podatkowych w ra-
mach podatkowego restartu gospodarki. Bardzo istotne znacznie miato dodanie
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tzw. ulgi dla klasy $redniej, najpierw dla podatnikow uzyskujacych przychody
z pracy, a potem takze dla prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza i rozliczaja-
cych si¢ wedlug skali podatkowej, oraz obnizenie wysokosci sktadki zdrowotnej
z 9 do 4,9% dla podatnikéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg i rozlicza-
jacych sie wedtug stawki 19%. Pierwszy, niepublikowany projekt zmian w kli-
nie podatkowo-sktadkowym nie zawierat tzw. ulgi dla klasy $redniej, czyli od-
liczenia od dochodu kwoty, ktora byta ustalana indywidualnie w zalezno$ci od
wysokosci uzyskanych przychodow. Stawka sktadki zdrowotnej byta tez row-
na dla wszystkich przedsigbiorcéw i wynosita 9% podstawy wymiaru uzalez-
nionej od dochodu lub przychodu w przypadku ryczaltu od przychodow ewi-
dencjonowanych. Na bilans zmian w klinie podatkowo-sktadkowym wptynety
przeciwnie dzialajace skutki dla sektora finansow publicznych poszczegolnych
elementow reformy. Zwiekszenie kwoty wolnej do 30 000 zt i podniesienie
progu podatkowego do 120 000 zt to zmiany korzystne dla podatnikow, ktore
samodzielnie kosztowalyby sektor finanséw publicznych az 87,6 mld zt. Efekt
ten zostat jednak zrownowazony przez likwidacje mozliwosci odliczenia od po-
datku cze¢éci zaptaconej sktadki zdrowotnej, co przynosi dodatkowe 65,7 mld zt
wpltywéw dla sektora finansow publicznych. Uszczerbek we wplywach z podat-
ku dochodowego od 0s6b fizycznych w wysokosci 17,918 mld zt byt rownowa-
zony przez zmiang sposobu obliczania sktadki zdrowotnej dla przedsigbiorcow,
ktéra zgodnie z pierwszym projektem miata przynies¢ 14,18 mld zt dodatko-
wych wpltywow ze sktadki. Ujemny bilans tych zmian w wysokosci 3,9 mld zt
to projektowany pierwotnie koszt dla sektora finansow publicznych w zwigz-
ku ze zmianami w klinie podatkowo-sktadkowym. Jest to az o 12 595 mlIn zt
mniej uszczerbku dla sektora finansow publicznych niz w propozycji przestanej
ostatecznie do sejmu (Projekt, 2021), a zawierajacej juz m.in. ulge dla klasy
sredniej dla pracownikow i1 obnizong sktadke zdrowotng dla podatnikow roz-
liczajacych si¢ wedtug stawki 19%. Ulga dla klasy $redniej wptyngta wige na
pogtebienie ujemnych skutkow w PIT do 23 498 mln zt, a zmiany w wysokosci
sktadki zdrowotnej zredukowaty projektowane dodatkowe wptywy do NFZ do
7003 mln zt.

Przeciwnie dzialajace skutki elementéw reformy klina podatkowo-sktadko-
wego przyniosty inny efekt w zaleznos$ci od uzyskiwanych przychodow i formy
rozliczen podatkowych. W przypadku przychodow z pracy efekt zmian na po-
ziomie podatnika zaprezentowano na rysunku 1. Dla podatnikéw osiagajacych
sredniomiesi¢gczne przychody z pracy pomigdzy 5701 a 11 141 zt dominowat
negatywny efekt braku mozliwosci odliczenia czesci zaptaconej sktadki zdro-
wotnej od podatku, przez co podatnicy ci byli na reformie klina stratni. Waska
grupa podatnikow osiggajacych przychody z pracy pomiedzy 11 141 zt a okoto
12 800 zt zyskiwala na reformie, poniewaz przewazaly korzysci z podniesie-
nia progu podatkowego do 120 000 zt. Podatnicy zarabiajacy wigcej byli takze
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stratni na reformie. Taki stan rzeczy byt nie do zaakceptowania politycznie, stad
konieczne okazato si¢ dodanie rozwigzania, ktore zagwarantowatoby brak strat
na reformie dla pracownikéw w $redniomiesigcznym przedziale przychodowym
5701-11 141 zt. Proponowane byly rézne rozwiazania, w tym przede wszystkim
stosowne podniesienie pracowniczych kosztow uzyskania przychodow lub ob-
nizenie stawki podatku, natomiast o decyzji przewazyly skutki budzetowe. Naj-
tanszym rozwigzaniem byto skonstruowanie skomplikowanego odliczenia uza-
leznionego od przychodow pracownika, tak aby ,,co do ztotowki” korygowato
ono potencjalne straty na reformie klina (rysunek 1). Konsekwencje wynikajace
z tej decyzji byly jednym z kluczowych obszarow krytyki reformy. Ostatecznie,
jak wskazano w dalszej czesci rozdziatlu, zdecydowano o usunigciu tzw. ulgi dla
klasy $redniej i zastapiono to rozwigzanie nizsza stawka podatku. Oznaczalo to
oczywiscie drastyczne zwigkszenie skutkow budzetowych reformy.
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Rysunek 1. Efekt Polskiego L.adu w zaleznos$ci od przychodow z tytulu stosunku
pracy a ulga dla klasy Sredniej

Zrodto: Materiaty niepublikowane Ministerstwa Finansow.

Istotne w skutkach budzetowych byto takze wprowadzenie specyficznego,
zryczaltowanego sposobu rozliczania sktadki zdrowotnej dla podatnikow, kto-
rzy wybrali ryczatt od przychodow ewidencjonowanych. Duze znaczenie mia-
to takze zawgzenie ulgi na powrdt poprzez wykluczenie obywateli okreslonych
panstw z mozliwosci skorzystania z tej preferencji podatkowej, przede wszyst-
kim obywateli Ukrainy, a takze dodanie tzw. PIT-0 dla seniorow.

Nastegpnie, w polowie 2022 r., przyjeto ustawe, ktora zmieniata wiele roz-
wigzan przyjetych w ramach Polskiego Ladu (Ustawa, 2022). Korekta Pol-
skiego Ladu miata rownie istotne skutki w zakresie finanso6w publicznych co
pierwsze dziatanie legislacyjne. W ramach korekty Polskiego tadu przyjeto
obnizenie stawki podatkowej w pierwszym przedziale skali podatkowej z 17%
do 12%, wprowadzono czgsciowe odliczenie zaplaconej sktadki na ubezpie-
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czenie zdrowotne od podstawy opodatkowania (do limitu 8700 zt) dla podat-
nikow rozliczajacych si¢ podatkiem liniowym, 50% zaplaconych sktadek dla
podatnikoéw rozliczajacych si¢ ryczattem od przychodéw ewidencjonowanych
oraz odliczenie dla podatnikéw rozliczajacych si¢ karta podatkowa, przywro-
cono wspdlne rozliczenie samotnych rodzicow z dzieckiem zastgpujace ulge
kwotowa wprowadzong Polskim Ladem oraz zlikwidowano opisang wczes$niej
tzw. ulge dla klasy $redniej. Zmiany te miaty negatywny wplyw na docho-
dy z tytutu PIT, ktore po korekcie Polskiego tadu zmniejsza si¢ o kolejne
14,45 mld zt (Projekt, 2022). W konsekwencji korekta Polskiego f.adu nie-
mal podwoita negatywny skutek dla sektora finanséw publicznych. Biorac
pod uwage beneficjentow korekty Polskiego Ladu, czyli tzw. klase $rednia,
1 malg istotno$¢ per capita tych zmian na tle ogromnych skutkéw budzetowych
w dobie rosnacej inflacji 1 pogarszajacej si¢ sytuacji gospodarczej, kierunek
zmian w systemie podatkowym jest trudny do racjonalnego uzasadnienia. Pod-
sumowanie skutkow dla sektora finanséw publicznych w ujgciu chronologicz-
nym zaprezentowano w tabeli 1.

Tabela 1. Zmiany w klinie podatkowo-skladkowym (w mld z})

Wartos¢ skutkéow dla sek-

Wyszezegolnienie tora finanséw publicznych
Pierwotny projekt zmian w klinie podatkowo-sktadkowym -39
Projekt zmian w klinie podatkowo-sktadkowym na etapie —12,595

rzagdowego procesu legislacyjnego po uwzglednieniu uzgodnien
politycznych (skutek Polskiego Ladu)

Korekta klina podatkowo-sktadkowego po przyjeciu Polskiego —14,45
Ladu (program Niskie Podatki)

Skutek dla sektora finanséw publicznych zmian w klinie -30,945
podatkowo-skladkowym razem

Zrodho: Opracowanie whasne.

2. Skutki dla sektora finanséw publicznych wybranych rozwigzan
przyjetych w ramach Polskiego tadu

Poszczegblne zmiany w systemie podatkowo-sktadkowym zrealizowane w ra-
mach Polskiego Ladu majg r6zng istotno$¢ z punktu widzenia wptywu na sek-
tor finanséw publicznych. Polski L.ad wprowadzil takze wiele zmian, ktore
spowodowaly istotne skutki dla rozktadu wplywow poszczegdlnych podmio-
tow sektora finanséw publicznych oraz zroédet ich finansowania.
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Ocena skutkow regulacji przedstawia wplyw Polskiego t.adu na sektor fi-
nans6w publicznych (Projekt, 2021). Catkowity bilans zmian zostat oszacowa-
ny na minus 11,281 mld zt dla sektora finanséw publicznych. Korekta Polskie-
go Ltadu to dodatkowe uszczuplenie dochodow sektora finansow publicznych
o 14,45 mld zl, a wigc catoSciowy skutek Polskiego tadu po korekcie to
30,945 mld zt. Skutek ten, zgodnie z prognoza przedstawiong w projekcie, ma
by¢ mniej odczuwalny w kolejnych latach. W perspektywie 10-letniej skutkiem
Polskiego L.adu ma by¢ uszczuplenie wptywow tacznie w wysokosci 82,446 mld
zt, a po korekcie — 259,329 mld zt. Skutek ten jest jednak rézny dla poszczegol-
nych jednostek sektora finanséw publicznych. Nalezy zwroci¢ uwagg na budzet
panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego oraz Narodowego Funduszu Zdro-
wia. Prognozowane skutki budzetowe wynikajace z oceny skutkow regulacji zo-
staty zaprezentowane w tabelach 2-5.

Polski Lad okazat si¢ bardzo korzystny dla Narodowego Funduszu Zdrowia,
ktory na zmianach w rozliczaniu sktadki zdrowotnej, w szczegdlnoSci przez
przedsigbiorcow, miat zyska¢ okoto 7 mld zt rocznie, a w ujgciu 10-letnim po-
nad 70 mld zt. Szacunki odnosnie do wptywu ze sktadek zdrowotnych zasadni-
czo nie zmienity si¢ po korekcie Polskiego Ladu, poniewaz zmiany w tym zakre-
sie byty symboliczne. Szacunek co do dlugoterminowych wptywow ze sktadki
zdrowotnej moze by¢ jednak znacznie zawyzony, nalezy bowiem zwroci¢ uwa-
ge na istotny czynnik behawioralny, ktory nie zostat uwzgledniony w mikro-
symulacjach Ministerstwa Finansow, a mianowicie spora zachete dla jednooso-
bowych dziatalno$ci gospodarczych o wyzszych dochodach do przechodzenia
na korporacyjne formy prowadzenia dziatalno$ci, a wigc takze na opodatkowa-
nie dochodoéw z dziatalnosci gospodarczej CIT zamiast PIT. Powoduje to, ze
dlugoterminowy szacunek wplywow ze sktadki zdrowotnej moze by¢ znacz-
nie zawyzony, poniewaz podatnicy CIT nie ptaca sktadki zdrowotnej. Sktadka
zdrowotna nie jest takze nalezna od wspolnikow wieloosobowych spotek kapi-
talowych. W przypadku jednoosobowych spoétek kapitatowych, spotek koman-
dytowych i komandytowo-akcyjnych wspolnik nie ptaci sktadki zdrowotnej od
dochodoéw spotki, lecz w formie zryczattowanej, zaleznej od przecigtnego wyna-
grodzenia w gospodarce. W konsekwencji nalezy si¢ spodziewac, ze w dlugim
terminie Polski L.ad nie wplynie znacznie na zwigkszenie wptywow ze sktadki
zdrowotnej. Warto zwroci¢ takze uwage na zwiekszong niepewnos$¢ wpltywow ze
sktadki zdrowotnej po wprowadzeniu Polskiego Ladu. Podstawa uzalezniona od
przecigtnego wynagrodzenia gwarantowata stabilne wplywy ze sktadki zdrowot-
nej, nawet jesli przedsiebiorca uzyskiwatl mniejsze dochody lub ponosit stratg.
Obecnie minimalna sktadka zdrowotna jest powigzana z wysoko$cig minimalne-
go wynagrodzenia za prace w gospodarce.

Co wazne, ewentualne wyzsze wpltywy ze sktadki zdrowotnej moga si¢ jed-
nak nie przelozy¢ wprost na finansowanie ochrony zdrowia w Polsce. Zgodnie
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z art. 131c ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rod-
kéw publicznych (Ustawa, 2004) na finansowanie ochrony zdrowia przeznacza
si¢ docelowo corocznie $rodki finansowe w wysoko$ci nie nizszej niz 7% pro-
duktu krajowego brutto. Ewentualne niedobory moga by¢ uzupetniane z budzetu
panstwa. Wigksze wptywy Narodowego Funduszu Zdrowia moga wiec oznaczac
nizsze naktady z budzetu panstwa na ochrong zdrowia, ktére bylyby konieczne,
aby sprosta¢ wymaganiom ustawy (7% PKB). W konsekwencji, chociaz wérdod
jednostek sektora finansow publicznych bezposrednim beneficjentem Polskiego
Ladu jest Narodowy Fundusz Zdrowia, to posrednio zyskuje na zwickszeniu
wplywow ze sktadki zdrowotnej takze budzet panstwa.

Polski Lad w najwigkszym stopniu wptynal na uszczuplenie dochodow wta-
snych jednostek samorzadu terytorialnego. Podstawowym zrédlem finansowania
jednostek samorzadu terytorialnego sa ich udziaty w podatkach dochodowych,
w szczegblnosci podatku dochodowym od 0s6b fizycznych. Najwickszy udziat
w PIT majg gminy, nastgpnie powiaty i wojewoddztwa. Najwigkszy udziat w CIT
maja natomiast wojewddztwa, a nastepnie gminy i powiaty. Drastyczne obnize-
nie wptywow z podatku dochodowego przektada si¢ wiec w najwickszym stop-
niu na sytuacj¢ finansowa gmin, nastepnie powiatoéw i w najmniejszym stopniu
dotyczy wojewodztw. Skutek dla jednostek samorzadu terytorialnego Polskiego
Ladu (bez korekty) to minus 11,922 mld zt w 2022 r. i tgcznie ponad 112 mld
zt w ciagu 10 lat (Projekt, 2021). Korekta Polskiego Ladu to obnizenie wpty-
wow z PIT o kolejne 14,349 mld zt w 2022 r. 1 175,705 mld zt w ujeciu dzie-
sigcioletnim, co ma oczywiscie olbrzymi wptyw na jednostki samorzadu tery-
torialnego, poniewaz okolo potowa z tej kwoty to dodatkowe uszczuplenie ich
dochodéw wtasnych (Projekt, 2022).

Z uwagi na spodziewang tranzycj¢ przedsiebiorcow z PIT do CIT moze si¢
okaza¢, ze wojewodztwa wregcz zyskajg na Polskim Ladzie, a poszkodowane
beda jedynie gminy i powiaty. Niekorzystng sytuacje samorzadu terytorial-
nego poglebiajg takze inne zmiany wprowadzone w ramach Polskiego Ladu.
Trzeba zwroci¢ uwage przede wszystkim na szersze udostepnienie rozliczen
wedhug ryczattu od przychodow ewidencjonowanych oraz obnizenie obcig-
zen z tego tytulu, co moze spowodowaé wiele przejs¢ z zasad ogdlnych na
ryczalt, a w konsekwencji ograniczenie wptywoéw z PIT danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Wplywy z ryczattowych form rozliczen sa bowiem do-
chodem budzetowym — jednostki samorzadu terytorialnego nie majg udziatu
w tych wptywach. Nalezy pamigta¢ przy tym, ze zryczattowany PIT od dy-
widend takze nie trafia do jednostek samorzadu terytorialnego. W konsekwen-
cji na przejsciu jednoosobowych dziatalnosci gospodarczych na korporacyjne
formy rozliczen budzet panstwa zyskuje podwojnie — po raz pierwszy dlate-
go, ze udziat budzetu panstwa we wptywach z CIT jest zdecydowanie wigk-
szy niz z PIT, a po raz drugi dlatego, ze PIT od dywidend wyptaconych przez
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podatnikow CIT trafi w catosci do budzetu panstwa. Z tych wzgledow, w celu
ztagodzenia skutkéw Polskiego tadu, dla jednostek samorzadu terytorialnego
przewidziano rozwigzania majace na celu zrekompensowanie utraconych do-
chodow. Pozbawienie dochodéw witasnych jednostek samorzadu terytorialne-
go nie bylo bowiem celem zmian w klinie podatkowo-sktadkowym, a jedynie
skutkiem ubocznym, wynikajacym z zastanego systemu finansowania jednostek
samorzadu terytorialnego. Zmiana struktury finansowania jednostek samorzadu
terytorialnego w Polskim tadzie zostanie szerzej zaprezentowana w kolejnym
rozdziale, warto jednak juz w tym miejscu zauwazy¢, ze o ile rekompensata
utraconych wplywow jednostek samorzadowych moze zniwelowac negatywny
wplyw Polskiego Ladu na sytuacje finansowg jednostek samorzadu terytorialne-
g0, o tyle uszczuplenie dochodéw wiasnych na rzecz innych form finansowania
samorzadu niewatpliwie wplywa na jego niezaleznos$¢. Stad postulowana jest
kompleksowa reforma finansowania jednostek samorzadu terytorialnego, tak
aby uwzgledniata realia ,,po Polskim Ladzie”.

Wdrozone zmiany w rozktadzie klina podatkowo-sktadkowego poskutkowaty
odcigzeniem szerokiej grupy osob najmniej zarabiajacych oraz obcigzeniem wa-
skiej grupy dobrze zarabiajacych podatnikéw. Ma to niewatpliwie przetozenie na
sytuacje nie tylko jednostek samorzadu terytorialnego ogotem, lecz takze na po-
szczegolne gminy, powiaty i wojewodztwa. Gmina, w ktdrej udziat beneficjen-
tow Polskiego Ladu jest stosunkowo wigkszy, bedzie poszkodowana bardziej
niz gmina, w ktdrej zamieszkuje wigcej osob lepiej zarabiajacych. Polepszenie
sytuacji finansowej mieszkancoOw gminy ma wiec wprost odwrotne przetozenie
na dochody wtasne z PIT danej gminy. Wzmocnienie zdolnosci nabywczej mniej
zarabiajgcych poprzez obnizenie opodatkowania to oczywiscie pozytywna zmia-
na, ale powinna ona i$¢ w parze z gruntowng reformg finansowania jednostek sa-
morzadu terytorialnego, tak aby ograniczy¢ zalezno$¢ finansowania samorzadu
od zobowigzan podatkowych mieszkancow.

Ustawa wdrazajaca Polski t.ad (Ustawa, 2021) zawiera takze szereg pozy-
tywnych dla podatnikéw rozwigzan, nazywanych podatkowym restartem gospo-
darki, majacych istotny, cho¢ nie tak znaczny wptyw na finanse publiczne jak
zmiany w klinie podatkowo-sktadkowym. W ramach podatkowego restartu go-
spodarki pobudzeniu inwestycji mialy stuzy¢ przede wszystkim:

— zwickszenie wysokosci odliczen w ramach ulgi badawczo-rozwojowe;j
w przypadku zatrudnienia pracownikow;

— mozliwo$¢ szybszego skorzystania z ulgi badawczo-rozwojowej juz na etapie
optacania zaliczek na podatek dochodowy od zatrudnionych w firmie inno-
wacyjnych pracownikow;

— wprowadzenie ulgi wspierajacej koszty produkcji probnej nowego produktu
lub wprowadzenie na rynek nowego produktu (ulga na prototypy);



76 Polski Lad z perspektywy sektora finanséw publicznych

— wprowadzenie ulgi na robotyzacje;

— wprowadzenie zmian w przepisach o IP Box umozliwiajagce symultaniczne
stosowanie ulgi na dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa oraz preferencji IP Box;

— umozliwienie odliczenia od podstawy opodatkowania kosztow uzyskania
przychodéw poniesionych na zwigkszenie przychodoéw ze sprzedazy produk-
tow (ulga na ekspansje);

— umozliwienie odliczenia kosztéw Pierwszej Oferty Publicznej (POP) i zwol-
nienie zyskow kapitatowych z POP;

— wprowadzenie ulgi sponsoringowej (CSR);

— wprowadzenie ulgi na zabytki.

Przyciaga¢ kapitat do Polski mialy nastepujace rozwigzania:

— zwolnienie z CIT zyskoéw kapitatowych spotki holdingowe;;

— zmiany w opodatkowaniu ryczaltem dochodow spotek kapitatowych;

— zmiany dotyczace ztagodzenia warunkow tworzenia i funkcjonowania podat-
kowych grup kapitatowych;

— wprowadzenie szczegdlnych zasad opodatkowania przychodow zagranicz-
nych osigganych przez podatnikdéw, ktoérzy przeniosa miejsce zamieszkania
dla celow podatkowych (rezydencj¢ podatkowa) na terytorium Polski;

— wprowadzenie ulgi w podatku dochodowym dla podatnikow osiedlajacych
si¢ w Polsce;

— wprowadzenie grup VAT;

— opcja opodatkowania instytucji finansowych VAT.

Podatkowy restart gospodarki zawierat tez szereg rozwigzan o roznych celach
spoteczno-gospodarczych, w tym przede wszystkim:

— PIT-0 dla senioréw;

— PIT-0 dla rodzin 4+;

— zmiany we wspolnym rozliczeniu matzonkow;
— ulga dla cztonkéw zwigzkow zawodowych.

W tabelach 6 i 8 podsumowano szacunki dotyczace poszczegdlnych rozwia-
zan zawartych w ustawie Polski tad (Ustawa, 2021) — wedilug stanu na dzien
przekazania projektu do sejmu. Zmiany dodane na etapie parlamentarnego pro-
cesu legislacyjnego nie zostaty uwzglednione w ocenie skutkow regulacji. Co do
niektorych rozwigzan, pominigtych w zestawieniu, brak byto rzetelnych danych
pozwalajacych na oszacowanie skutkow ich wdrozenia dla sektora finanséw pu-
blicznych. Tabela 6 przedstawia skutki finansowe dziatan per saldo korzystnych
dla podatnikow.
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Tabela 6. Skutek finansowy poszczegélnych dzialan przyjetych w ramach Polskiego

Ladu — dzialania korzystne dla podatnikéw

Skutek finansowy
Regulacja w mln zt
2022r. | 2023 r.
Razem -18 128 | -19 083
Zmiany w zakresie konsolidacji podatnikow VAT -350 -350
Ulga na robotyzacje —144
Podatek u zrodia —334 —334
Zwolnienie z CIT kwoty dywidend otrzymywanych przez spoétke holdin- —4 —4
gowa od spotek zaleznych
Zmiana klina podatkowo-sktadkowego —16 495 | —-16 012
Zmiany w opodatkowaniu ryczattem dochodéw spoétek kapitatowych —-146 -552
Umozliwienie wspolnego opodatkowania dochodéw matzonkow, w przy- -16 -16
padku gdy matzonek zawiesit prowadzenie dziatalnosci gospodarczej pod-
legajacej opodatkowaniu zryczattowanym podatkiem dochodowym oraz
19-procentowa stawka PIT
Umozliwienie wspdlnego rozliczenia dochodéw matzonkow, ktorzy za- —-150 —-150
warli zwigzek malzenski w trakcie roku podatkowego, ktorego dotyczy
rozliczenie
Zwolnienie z PIT dochodéw osiagnietych z tytutu nagrod, o ktorych mowa |  —0,08 -0,08
w ustawie o ochronie zwierzat oraz zwalczaniu chorob zakaznych zwierzat
Zwolnienie z PIT stypendiow i innych $rodkow finansowych otrzymanych -17 -17
w konkursach na stypendia doktorskie organizowanych przez Narodowe
Centrum Nauki lub na podstawie regulaminéw przyjetych przez Radg Na-
rodowego Centrum Nauki
Umozliwienie odliczenia od dochodu zaptaconych w roku podatkowym -84
sktadek cztonkowskich na rzecz zwiazkéw zawodowych
Umozliwienie odliczenia od podstawy opodatkowania kosztow uzyskania 473
przychodow poniesionych na zwigkszenie przychodow ze sprzedazy pro-
duktéw (ulga prowzrostowa)
Wprowadzenie ulgi wspierajacej koszty produkcji probnej nowego pro- —67
duktu lub wprowadzenia na rynek nowego produktu (ulga na prototypy)
Wprowadzenie zmian w przepisach o IP Box umozliwiajace symultaniczne
. . . i . . —44
stosowanie ulgi na dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa oraz preferencji I[P Box
Wprowadzenie ulgi dla przedsigbiorcow w postaci prawa do zatrzymania
cze$ci zaliczki ptaconej od wynagrodzenia (ulga na innowacyjnych pra- -95
cownikdw)
Zmiana ulgi na dziatalnos¢ badawczo-rozwojowa =300
Zmiany dotyczace zlagodzenia warunkéw tworzenia i funkcjonowania po-
. —346 -346
datkowych grup kapitalowych
Umozliwienie odliczenia kosztow Pierwszej Oferty Publicznej (POP) —46
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cd. tabeli 6

Skutek finansowy
Regulacja w min zt
2022r. | 2023 r.

Wprowadzenie szczego6lnych zasad opodatkowania przychodoéw zagranicz-
nych osigganych przez podatnikow, ktérzy przeniosa miejsce zamieszka- 16
nia dla celow podatkowych (rezydencje podatkowa) na terytorium Polski

Wprowadzenie ulgi w podatku dochodowym dla podatnikéw osiedlaja-

cych si¢ w Polsce =233
Program Spotecznego Powrotu Kapitatu (repatriacja kapitatu) 65 585
Ulga na terminale -80
PIT-0 dla rodzin 4+ -335 -335

Zrodto: Materiaty niepublikowane Ministerstwa Finansow.

Oprocz przestawionej wczesniej reformy klina podatkowo-sktadkowego,
z perspektywy kosztéw budzetowych najbardziej istotne z przedstawionych
rozwigzan sa zmiany w opodatkowaniu VAT przede wszystkim z uwagi na
znacznie wigkszy udziat tego podatku we wptywach podatkowych ogotem,
zmiany dotyczace podatkowych grup kapitalowych w CIT, a takze niektore
preferencje podatkowe — ulga na ekspansje, PIT-0 czy zmiany w estonskim
CIT. Koszt budzetowy rdéznych preferencji podatkowych — zmian w uldze
B+R, IP-BOX, uldze na prototypy, roboty, CSR, zabytki, IPO itp. — wprowa-
dzonych przez Polski Lad w pierwszych latach jest nieznaczny, bedzie miat
jednak tendencje silnie rosnaca. Jest to cecha charakterystyczna celowanych
ulg podatkowych, ktére wymagaja rozpoznania przez podatnika oraz zapla-
nowania odpowiednich dziatan, zanim efekty ulgi przetoza si¢ na koszt bu-
dzetowy. Geometryczny wzrost efektu budzetowego ulg podatkowych mozna
przesledzi¢ na przyktadzie ulgi badawczo-rozwojowej. Jak pokazano w tabeli
7, kwota odliczenia z tytulu wykorzystania ulgi badawczo-rozwojowej w ciagu
5 lat wzrosta z 206 mIn do 3636 mln zl, czyli prawie 18-krotnie. Liczba podat-
nikéw korzystajacych z ulgi wzrosta natomiast 6-krotnie, z 528 do 3237 podat-
nikoéw. Przedstawione dane uzasadniajg tez przedstawiony wczesniej wniosek,
ze podatkowy restart gospodarki zawiera preferencje istotne dla waskiej grupy
podatnikéw, natomiast w skali budzetu panstwa nie maja one wickszego zna-
czenia. Dla przyktadu, $rednie odliczenie na podatnika korzystajacego z ulgi
badawczo-rozwojowej wynosito ponad milion zlotych, podczas gdy zmiany
w klinie podatkowo-sktadkowym to korzysci rzedu od kilku do najwyzej kilku
tysiecy ztotych rocznie.

Zwigkszenie katalogu preferencji podatkowych ukierunkowanych na wspar-
cie innowacji ma si¢ przyczyni¢ do wzrostu naktadow w tym zakresie. Polska
do tej pory w najwigkszym stopniu wspierata dziatalno$¢ innowacyjng przed-
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Tabela 7. Odliczenie od podstawy opodatkowania kosztow poniesionych na B+R

QOdliczenie od podstawy opodatkowania
kosztow poniesionych na B+R
Podatek dochodowy od liczba podatnikow, 264 565 951 1342 1632
0sob prawnych (CIT) ktorzy dokonali
odliczenia
kwota odliczenia 198 543 1675 2248 3133
(w min zt)
Podatek dochodowy od liczba podatnikow, 264 524 893 1195 1605
0s0b fizycznych (PIT) ktérzy dokonali

2016 | 2017 | 2018 2019 2020

odliczenia
kwota odliczenia 8 41 179 293 503
(w min zt)

Razem liczba podatni- 528 1089 1844 2537 3237

kow, ktérzy doko-
nali odliczenia

kwota odliczenia 206 584 1854 2541 3636
(w min z})

Zrédlo: Materialy niepublikowane Ministerstwa Finansow.

sigbiorstw w sposob bezposredni — w postaci grantéw, subwencji czy dotacji,
a w mniejszym przez system podatkowy (OECD, b.d.). Przyjecie nowych ulg
podatkowych wspierajacych innowacyjnos¢ oraz zwigkszenie korzysci ptyna-
cych z obowigzujacych juz mechanizméw bedzie skutkowaé wzrostem znacze-
nia posrednich form wsparcia innowacyjnosci.

W tabeli 8 zaprezentowano natomiast spodziewane skutki fiskalne wprowa-
dzenia rozwigzan uszczelniajacych i wspierajacych dziatalnos¢ Krajowej Admi-
nistracji Skarbowej. Pakiet uszczelnien zawierat szereg rozwigzan skierowanych
zarowno do podatnikow CIT, jak i PIT, jednak to efekt dla podatnikéw korpora-
cyjnych byt najbardziej istotny. Warto zauwazy¢, ze sposrod regulacji uszczel-
niajacych system podatkowy najwyzsze prognozy wpltywow dotyczyty podatku
minimalnego, ktorego wejscie w zycie odroczono jednak ustawa korygujaca Pol-
ski Lad. Podobnie ustawa korygujaca usuneta przepisy o tzw. ukrytej dywiden-
dzie, ktore mialy zapewnia¢ drugie co do wielkosci wptywy do sektora finan-
soOw publicznych. Odroczono takze wejscie w zycie przepisow zawierajacych
obowigzek przesylania ksigg podatkowych w ustrukturyzowanej formie elek-
tronicznej (tzw. JPK CIT i PIT). Nie zostang takze wykryte dochody podatni-
kéw unikajacych opodatkowania, poniewaz zrezygnowano rowniez z abolicji
podatkowej. Tym samym zrezygnowano z okoto potowy efektu dziatan uszczel-
niajacych. Najwieksze znaczenie, po uwzglednieniu korekt Polskiego t.adu, na-
lezy wiec w zakresie dziatan uszczelniajgcych przypisac regulacjom dotyczacym
nielegalnego zatrudnienia, obowiazku akceptowania ptatnosci bezgotowkowych
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Tabela 8. Skutek finansowy poszczegélnych dzialan przyjetych w ramach Polskiego

Ladu — dzialania uszczelniajace i usprawniajace dzialanie KAS

Skutek finansowy

Regulacja (w min zl)

2022r. | 2023 r.

Uszczelnienie PIT i CIT — razem 5989 7909

Wprowadzenie podatku minimalnego i uchylenie art. 15¢ ustawy CIT 1920

Wprowadzenie jednolitych zasad opodatkowania przychodéw z najmu, 144 144

podnajmu, dzierzawy, poddzierzawy oraz innych uméw o podobnym cha-

rakterze, zawieranych poza dzialalno$cia gospodarcza poprzez objecie

przychodow osiaganych z tego tytutu wylacznie opodatkowaniem w for-

mie ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych

Przypisanie pracodawcy przychodu w zwigzku z nielegalnym zatrudnia- | 770 770

niem pracownika lub niewykazaniem w prawidtowej wysokos$ci przycho-

dow ze stosunku pracy

Powszechna akceptacja kart kredytowych (PIT i VAT) 730 730

Zmiany w zakresie przepisow dotyczacych reorganizacji podmiotow 300 300

Zmiany w zakresie Polskiej Strefy Inwestycji (PSI) 100 100

Opodatkowanie sztucznego transferu dochodow 600 600

Zaliczenie do przychodow z dziatalnosci gospodarczej réwniez przycho-| 400 400

dow ze sprzedazy samochodu uzywanego na podstawie tzw. leasingu ope-

racyjnego i wykupionego do majatku prywatnego

Wnoszenie do firmy przeszacowanego majatku 500 500

Wytaczenie z kosztow podatkowych kosztéw finansowania dtuznego 100 100

Doprecyzowanie poj¢cia zarzadu na terytorium RP 400 400

Zmiany, ktore polegaja na doprecyzowaniu przestanek konstytuujacych| 400 400

CFC

Przeciwdziatanie wyptacie ukrytej dywidendy 1000 1000

Pozostale 545 545

Usprawnienie dzialan KAS — razem 522 523

KAS w zakresie wprowadzenia instytucji tymczasowego zaj¢cia rucho- 500 500

mosci

KAS w zakresie wprowadzenia instytucji nabycia sprawdzajacego 22 23

Zrodto: Materiaty niepublikowane Ministerstwa Finansow.

oraz rozwigzaniom majacym na celu przeciwdziatanie transferowi zyskow do

innych jurysdykeji podatkowych.
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3. Polski tad a tax expenditures

Zgodnie z ustawg o finansach publicznych (Ustawa, 2009, art. 7 ust. 1) dodatnia
roéznica migdzy dochodami publicznymi a wydatkami publicznymi, ustalona dla
okresu rozliczeniowego, stanowi nadwyzke sektora finansoéw publicznych, nato-
miast ujemna réznica jest deficytem sektora finanséw publicznych. Wynika z tego
jednoznacznie, ze wptyw na stan finanséw publicznych ma nie tylko zwigksze-
nie lub cigcie wydatkéw publicznych, lecz takze zwigkszenie lub zmniejszenie
dochodéw publicznych, a wigc w szczegolnosci podatkow i sktadek (Swift,
2006). Zmniejszenie to moze, ale nie musi mie¢ zwigzku z dziataniami panstwa.
Dziatania zalezne od panstwa majace wptyw na poziom wptywow podatkowych
to przede wszystkim dziatania w zakresie polityki fiskalnej — w szczegodlnosci
zmiana ustaw podatkowych, zaniechanie poboru podatku czy tez efektywno$c¢
egzekucji zobowigzan podatkowych, ale takze posredni efekt dziatan polityki
pozapodatkowej, ktora ma wplyw na bazg¢ podatkowa, w szczegdlnosci rozno-
rodne transfery publiczne do gospodarstw domowych i przedsigbiorstw. Wsrod
dziatan panstwa w zakresie polityki podatkowej majacych wptyw na poziom do-
chodow publicznych szczegdlne znaczenie majg tax expenditures, czyli utracone
dochody podatkowe w wyniku zastosowania roznych preferencji podatkowych
(Burton 1 Sadiq, 2013). Trudnosciag w okresleniu rozmiaru tax expenditures jest
ustalenie bazowego systemu podatkowego, w odniesieniu do ktérego sg ustala-
ne preferencje podatkowe dla podatnikow (OECD, 2010). Pomijajac szczegoto-
we rozwazania na temat wlasciwej konstrukcji bazowego systemu dla ustalenia
wielko$ci tax expenditures, warto zwroci¢ uwage na bardzo rozlegly i wielowat-
kowy wptyw Polskiego Ladu na to zagadnienie.

Polski Lad, zmieniajac rozktad klina podatkowo-sktadkowego, calkowicie
zmienil system bazowy dla okreslenia wielkosci fax expenditures. Wprowadze-
nie wysokiej kwoty wolnej oraz przesuniecie progu podatkowego poskutkowa-
o tym, Ze nizszy podatek dochodowy powinno zaptaci¢ okoto 18 min podatni-
kéw PIT, z czego prawie 9 mln w ogodle nie bedzie zobowigzanych do zaplaty
podatku dochodowego, w tym osoby najmniej zarabiajace i okoto 2/3 emery-
tow. Ze wzgledu na podniesienie progu podatkowego podatek w wysokosci 32%
ptaci¢ bedzie o potowe mniej 0s6b niz przed reforma — liczba podatnikow w dru-
gim progu skali podatkowej zmniejszy si¢ z okoto 1,24 mln do 620 tys. (Projekt,
2021). Brak podatku do zaptaty lub niska jego wysoko$¢ powoduje w oczywisty
sposob, ze wszelkie instrumenty wsparcia, zarowno te juz istniejgce w systemie
podatkowym, jak i nowe rozwigzania w podatku dochodowym, mogg si¢ stac
nieskuteczne lub mniej skuteczne. W konsekwencji, poprzez ztagodzenie repre-
syjnosci systemu bazowego, ogranicza si¢ skale tax expenditures oraz ich charak-
ter. Ministerstwo Finansow wielkos¢ wydatkéw podatkowych w PIT szacowato
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w 2018 1. na 26 249 min zt (MF, 2018, s. 30). Od 2022 r. ta kwota znacznie
zmaleje. Preferencje podatkowe sg przez obnizenie zobowigzan podatkowych
ogolem odbierane lub ograniczane, jednocze$nie nie zawsze przygotowane zo-
staly rozwigzania alternatywne. Dla przyktadu, jesli emeryt o niskiej emerytu-
rze, bedacy osoba niepelnosprawna, nie ptacit podatku dochodowego w wyniku
zastosowania ulgi rehabilitacyjnej, po wdrozeniu Polskiego L.adu wciaz nie be-
dzie ptaci¢ podatku ze wzgledu na kwote wolng od podatku. Relatywnie jednak,
w poroéwnaniu do innego podatnika — emeryta o takich samych dochodach, kto-
ry nie korzystal z ulgi rehabilitacyjnej — jego sytuacja si¢ pogorszyta, ponie-
waz zostala mu odebrana pewna kwota, ktora z perspektywy budzetu panstwa
sktada si¢ na wymiar fax expenditures zwigzanych z ulga rehabilitacyjng (okoto
600 mln zt rocznie, zgodnie z szacunkami Ministerstwa Finansow).

Najbardziej istotng pozycja wsrod wydatkow podatkowych w ramach PIT
z punktu widzenia sektora finansow publicznych jest wsparcie rodzin ulgg na
dzieci w kwocie okoto 6,9 mld zt, z czego 5,6 mld zt z tytutu ulgi na dzie-
ci oraz 1,4 mld zt z tytulu zwrotu niewykorzystanej ulgi na dzieci (MF, 2018,
s. 30) — o ile poprawne jest w ogodle zakwalifikowanie przez Ministerstwo Fi-
nansoéw zwrotu z tytutu ulgi na dzieci jako tax expenditures (jest to przeciez
transfer srodkow o okreslonej specyfice, a nie wydatek podatkowy). Po wprowa-
dzeniu Polskiego L.adu zmniejszy si¢ odliczenie z tytulu ulgi na dzieci, a warto§¢
zwrotow wzrosnie. Ze wzgledu na limit zwrotu cze¢$¢ podatnikoéw o najnizszych
zarobkach zostanie tego zwrotu czgsciowo pozbawiona. Podobnie jest w przy-
padku wspolnego rozliczenia matzonkow, rozliczenia samotnego rodzica, ulgi na
internet, ulgi termomodernizacyjnej i wielu innych nowych ulg wprowadzonych
wraz z Polskim Ladem.

Ograniczenie tax expenditures przez Polski Lad nie wydaje si¢ dziataniem
politycznie zamierzonym, jednak poza pewnymi wyjatkami zostato de facto za-
akceptowane, biorac pod uwage brak rozwigzan alternatywnych dla grup po-
szkodowanych cigciem wydatkow podatkowych.

Whioski

Polski Lad to jedna z najwigkszych reform systemu podatkowo-sktadkowego
pod wzgledem skutkow dla sektora finanséw publicznych. Najwigkszy wplyw na
uszczuplenie dochodow sektora finansow publicznych miaty zmiany w klinie
podatkowo-sktadkowym. Biorac pod uwage Polski Lad oraz jego korekte, re-
forma klina skutkowata ponad 30 mld zt ubytkéw we wptywach podatkowych.
Na tym tle kosztujacy kilka miliardow zt utraconych wptywow podatkowych
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Podatkowy Restart Gospodarki, zawierajacy szereg preferencji podatkowych,
stanowil mato istotng pozycje dla sektora finansow publicznych. Polski tad
zostal czesciowo skompensowany przez pakiet uszczelnien, jednak po korek-
cie Polskiego Ladu aspekt fiskalny pakietu uszczelnien zostatl znacznie ograni-
czony. Duzg wage w kontekscie skutkow fiskalnych Polskiego Ladu (a takze
racjonalnosci 1 spojnosci) odgrywal proces legislacyjny, zarowno ten niefor-
malny, jak i formalny. Dobor narzedzi do zmiany ksztattu klina podatkowego
(czyli podniesienie kwoty wolnej od podatku, podniesienie wysokosci progu
podatkowego, ostatecznie obnizenie pierwszej stawki podatku, a takze likwida-
cja mozliwosci odliczenia czegsci sktadki zdrowotnej od podatku) miat bardzo
rozlegle skutki dla poszczegolnych jednostek sektora finanséw publicznych oraz
rozktadu tax expenditures. Zmiany w podatkach i sktadkach odbity si¢ najbar-
dziej na dochodach wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego, a mniej na
budzecie panstwa. Narodowy Fundusz Zdrowia moze potencjalnie zyska¢ na
zwickszonej represyjnosci sktadki zdrowotnej, ktora znacznie upodobnita si¢ do
kategorii podatku. Szacunki co do wielkosci dodatkowych wptywow ze sktadki
zdrowotnej w dtugim terminie moga by¢ jednak bardzo przeszacowane z uwa-
gl na pominigcie istotnych czynnikow behawioralnych, w tym przede wszyst-
kim tranzycji przedsigbiorcow z PIT do CIT. Jednoczesnie zwigkszone wptywy
ze sktadki zdrowotnej nie majg wickszego znaczenia dla nakladow na ochrone
zdrowia ze wzgledu na mechanizm doptat budzetowych dla osiggniecia celu 7%
PKB wydatkéw na zdrowie. Dla poprawy stanu finanséw jednostek samorzadu
terytorialnego konieczne bylo wdrozenie rozwigzan rekompensujacych, ktore
ostatecznie znacznie ograniczyty niezaleznos¢ samorzadu terytorialnego. System
finansowania jednostek samorzadu terytorialnego wymaga po Polskim Ladzie
pilnej reformy. Wreszcie Polski Lad przyczynil si¢ do istotnego ograniczenia
tax expenditures w podatku dochodowym, co wydaje si¢ niezamierzonym, lecz
zaakceptowanym skutkiem reformy.
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Polish Deal from the perspective of financial independence of local
government units

Abstract

Purpose: The purpose of this chapter is to assess instruments that compensate local government
units (LGUs) for the loss of income from shares in personal income tax and shares in corporate tax
in connection with changes in these taxes as a result of Polish Deal program. The assessment was
made from the point of view of the financial independence of local government units.
Design/methodology/approach: The paper begins with outlining the changes in state income
taxes in Poland. The next section concerns the method of assessing the “foreign” income of LGU
in the context of financial independence. Then the instruments that compensate local government
units for the loss in tax revenues were discussed and their assessment was made from the point of
view of the financial independence of LGU.

Findings: The following consequences of Polish Deal for LGU can be identified: 1) decrease
in tax revenues, 2) deterioration of the structure of budget revenues (increase in the share of “for-
eign” revenues), 3) establishment of “rescue” instruments in the form of a subsidy development
part and changes in the allocation of revenues from shares in state taxes. The financial conse-
quences of the changes brought about by Polish Deal vary depending on the level of local govern-
ment. The municipalities, including cities with poviat status, will feel them most acutely, as they
have the highest share in personal income tax. The mechanism of dividing the development part
of subsidy favors some local government units because it relates to the population size and not the
actual loss of income from shares in state taxes. Instruments compensating the loss of income of
LGU in connection with Polish Deal limit the financial independence of LGU and deepen the lack
of transparency in the redistribution of income in the public finance sector in Poland.

Keywords: Polish Deal, local government units, shares in state income taxes, subsidy.
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Wstep

Najwazniejsza determinantg samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego (jst) sa ich dochody wtasne, do ktérych — w waskim ujeciu —
zalicza si¢ podatki lokalne (tylko w gminach), optaty lokalne, dochody z ma-
jatku 1 inne dochody zaliczane do wiasnych. Jednostki te pozyskujg tez inne
dochody, w tym subwencje ogdlng i dotacje celowe z budzetu panstwa. Do
zrodet dochodow jst zalicza si¢ m.in. udziat w podatku dochodowym od osob
fizycznych (udziat w PIT) i udziat w podatku dochodowym od 0s6b prawnych
(udziat w CIT), zwane dalej udziatami lub udzialtami w podatkach panstwo-
wych. Dochody te — podobnie jak inne — powinny si¢ charakteryzowa¢ cechami
statosci 1 elastycznos$ci. Przyjmuje si¢, ze dochody sg state, jezeli ich rodzaje
i zasady przyznawania nie ulegaja zasadniczym zmianom w diugim okresie,
a elastyczne, gdy na ich wysoko$¢ oddziatuja warunki ekonomiczne, w jakich
dziataja jst. Niekiedy postuluje si¢ tez, aby dochody jst byly stabilne, czyli
pewne w sensie ekonomicznym. Sg one takie, jezeli wptywaja do budzetow jst
w ustalonej wysokosci, bez wzgledu na zmiang warunkow, w jakich jednostki
te funkcjonujg (Kanduta, 2017).

W Polsce dochody z udziatéw sg zaliczane do dochodéw wtasnych jst,
mimo ze — zgodnie z teorig federalizmu fiskalnego — nie ma ku temu mery-
torycznego uzasadnienia. W latach 2004-2021 konstrukcja udziatow, w tym
ich procentowa wysoko$¢, byta wzglednie stata (tabela 1). Poczawszy od
2005 r. gtownym beneficjentem podatku dochodowego od o0sob fizycznych

Tabela 1. Wysoko$¢ procentowa udzialéw w podatkach panstwowych po 2003 roku

. Wojewodz-
. . Miasta na prawach Laczny
Lata Gminy | Powiaty . twa samorza- A
powiatu® dowe udziat jst

Udzial w podatku dochodowym od oséb fizycznych

2004 35,72 8,42 44,14 1,60 45,74

Od 2005 39,34¢ 10,25 49,59 51,19
Udzial w podatku dochodowym od oséb prawnych

2004-2007 6,71 1,40 8,11 15,90 24,01

2008-2009 14,00 22,11

0d 2010 14,75 22,86

*Suma udziatu naleznego z tytutu dochodéw gminy oraz z tytulu dochodéw powiatu.

"Bez 5-procentowego udzialu w PIT przystugujacego gornoslagsko-zaglebiowskiej metropolii.

“Wielko$¢ docelowa. Korekta wskaznika udziatu jest zwigzana z finansowaniem kosztow pobytu osob
w domach pomocy spotecznej skierowanych tam przed 1 stycznia 2004 r. W 2022 r. udzial wynosit 38,34%.

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie (Ustawa, 2021).
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sa jst, ktore przejmuja 51,19% podatku (bez uwzglednienia udziatu metropo-
lii). Sposréd nich najwigkszym beneficjentem sa miasta na prawach powiatu,
a nastepnie ,,zwykle” gminy. Warto pamigtac, ze nowe gminy/powiaty powsta-
te w wyniku potaczenia si¢ minimum dwoch jst otrzymuja udziat w PIT wyz-
szy o pig¢ punktow procentowych (w okresie 5 lat). Pigcioprocentowy udziat
w PIT od podatnikéw zamieszkatych na obszarze zwigzku metropolitalnego
ma tez gornoslasko-zaglebiowska metropolia. W przypadku podatku docho-
dowego od o0séb prawnych gtéwnym beneficjentem jest budzet panstwa, ktory
gromadzi ponad 3/4 wplywoéw z tego tytutu. Sposrod jst najwickszy udziat
w CIT osiagaja samorzadowe wojewodztwa.

W latach 2004-2021 wzglednie stala byta tez konstrukcja udziatow. Udzia-
ty w PIT byly przyznawane w okreslonej wysokosci, proporcjonalnie do relacji
miedzy wysokoscig PIT zaplaconego przez osoby fizyczne majace miejsce za-
mieszkania na terenie danej jst a ogdlng kwotg naleznego PIT z terenu catego
kraju. Podstawa do wyliczenia udziatow byly (i sg nadal) wptywy z podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych pobieranego na zasadach ogdlnych, tj. wedlug
progresywnej skali podatkowej, oraz podatku pobieranego od dochodow z po-
zarolniczej dziatalno$ci gospodarczej w wysokosci 19%. Brane byly pod uwage
dochody z roku poprzedzajacego rok budzetowy o dwa lata.

W latach 2004-2021 jst przystugiwal udzial w CIT od podatnikow tego po-
datku majacych siedzib¢ na obszarze tej jst. W przypadku podmiotow wieloza-
ktadowych udziat w CIT danej jst jest ustalany proporcjonalnie do liczby oséb
zatrudnionych w oddziale przedsigbiorstwa zlokalizowanym na terenie tej jst
w stosunku do og6tu pracownikow catego przedsiebiorstwa.

Udziaty pelnig funkcje wyrownawcza (Banaszewska, 2022; Kanduta,
2017). Mozna im tez przypisywaé funkcje stymulacyjng, a nawet stabilizacyjna
(Wojtowicz, 2014), ale ich gtéwna rolg jest dostarczanie $srodkow na finansowa-
nie zadan jst. Najwigksze znaczenie fiskalne maja udzialty w wojewddztwach,
w ktorych w 2020 r. stanowity 43,2% dochodéw ogotem, podczas gdy w mia-
stach na prawach powiatu 26,7% tych dochodow, w powiatach 18,6%, a w gmi-
nach 16,2%. Najwigksze znaczenie majg udzialy w PIT w miastach na prawach
powiatu. W 2020 r. stanowily one 24,1% dochodow ogdtem tych miast, mniejsza
role odgrywaja w powiatach (17,9%), nastgpnie w gminach (15,4%), a najmniej-
sza w wojewodztwach (8,4%). Jednoczesnie wydajno$¢ fiskalna udziatow w PIT
w miastach jest okoto dwukrotnie wicksza niz w gminach wiejskich (Wojto-
wicz, 2021). Udziaty w CIT odgrywaja najwazniejsza role w budzetach woje-
wodztw (w 2020 r. stanowily 34,8% ogotu dochodow tych jednostek). W gmi-
nach stanowily 0,8%, w powiatach 0,7%, a w miastach na prawach powiatu
2,6% dochodow ogoétem (MF, 2021). Znaczenie udziatow w CIT w finansowa-
niu nizszych szczebli samorzadu terytorialnego jest wigc marginalne (Wojto-
wicz, 2021). Znaczenie fiskalne zalezy od rodzaju udziatu, szczebla samorzadu
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terytorialnego (determinujacego wysokos¢ wskaznika udziatéw), typu admini-
stracyjnego gminy oraz specyfiki danej jst. Wazng determinantg ksztattowania
si¢ dochodéw z udzialow sa réwniez zmiany systemowe w konstrukcji podat-
koéw, w ktorych udziaty te sa ustanowione. W latach 2021-2022, na skutek wej-
$cia w zycie programu spoteczno-gospodarczego rzadu pod nazwa Polski Lad,
konstrukcja obu podatkéw dochodowych ulegta daleko idacej modyfikacji. Na-
lezy si¢ wigc spodziewaé, ze zmiany te nie beda obojetne z punku widzenia
wysokosci dochodow jst z tytutu udziatow, ktore beda wptywac do budzetdow jst
w najblizszych latach.

Problematyka wplywu zmian podatkowych sktadajacych si¢ na program rza-
dowy Polski t.ad oraz — bedacych tego poktosiem — zmian w ustawie o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego byta juz przedmiotem publikacji prasowych
(Cieslak-Wroblewska, 2022), ekspertyz (Wyszkowska i Wyszkowski, 2022) oraz
artykutéw naukowych (Czekaj i Wiktorzak, 2022). Problematyka ta jest na tyle
wazna i aktualna, ze podjeto ja takze w tym rozdziale, wiaczajac si¢ tym samym
w nurt toczacej si¢ dyskusji. Celem rozdziatu jest ocena zmian w systemie do-
chodow jst uchwalonych w 2021 r. z punktu widzenia samodzielnosci finanso-
wej jst. Postawiono teze, ze zmiany w zrédtach dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego wywotane zmianami podatkowymi ujgtymi w programie spotecz-
no-gospodarczym rzadu pod nazwa Polski L.ad ograniczaja samodzielnos¢ finan-
sowa tych jednostek.

Rozdziat podzielono na kilka punktow. W pierwszym zarysowano zmiany
w systemie podatkowym majace wplyw na dochody jst oraz przedstawiono
ich konsekwencje finansowe. Nastepnie przedstawiono kryteria oceny docho-
déw obcych z punktu widzenia samodzielnosci finansowej jst. Rozne dochody
jst moga w mniejszym lub wigkszym stopniu sprzyja¢ samodzielnosci finanso-
wej jst. Najczesciej za korzystne z punktu widzenia tej samodzielno$ci uznaje
si¢ dochody wtasne. Jednak po spetnieniu okreslonych kryteriow dochody obce,
ktore zaproponowano jst jako rekompensate utraconych wplywow z udzia-
6w w podatkach panstwowych, moga sprzyjac tej samodzielnosci. W trzecim
punkcie scharakteryzowano zmiany w systemie dochodéw gmin uchwalone
w 2021 r. i oceniono je z przyjetego punktu widzenia. Rozdziat zwieniczono
zakonczeniem.
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1. Zarys zmian w polskim systemie podatkowym zwigzanych
z programem Polski tad na tle wczesniejszych modyfikacji
konstrukcji podatkow dochodowych

Najwazniejsze z punktu widzenia samodzielno$ci finansowej jst zmiany w kon-
strukcji podatku dochodowego od o0sob fizycznych i podatku dochodowego od
0sob prawnych zestawiono w tabeli 2'. Zasadnicze zmiany systemu podatkowe-
go bedace istotg programu rzadowego Polski tad zostaly zapisane w ustawie
o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych oraz niektorych innych ustaw (Ustawa, 2021b).

Po wejsciu w zycie zmian zwigzanych z Polskim tadem zasygnalizowa-
nych w tabeli nalezy si¢ spodziewaé spadku wptywow z PIT, karty podatkowej
oraz wzrostu dochodow z CIT i ryczattu od przychodow ewidencjonowanych?.
Zmiany te nie sg wigc obojetne z punktu widzenia sytuacji finansowej podat-
nikéw, budzetu panstwa, Narodowego Funduszu Zdrowia i jednostek samorza-
du terytorialnego. W wigkszosci przypadkow, przynajmniej w krotkim okresie,
spowoduja one ubytek dochoddw, cho¢ niektore (np. zmiany w CIT oraz brak
mozliwo$ci odliczania sktadki na ubezpieczenie zdrowotne od kwoty PIT) maja
zwigkszy¢ kwote podatku ptaconego przez niektérych podatnikow w diuz-
szym okresie.

Na przyktad podwyzszenie kwoty wolnej od podatku spowoduje zmniejsze-
nie o potowe liczby podatnikéw, ktorych podstawa obliczenia podatku miesci si¢
w drugim przedziale skali podatkowej (MF, 2022). Warto tez zwrdci¢ uwage na
rozwigzania zmierzajace do wyeliminowania z systemu podatkowego uprosz-
czonej formy opodatkowania w postaci karty podatkowej. Mozliwosci wybo-
ru tej formy opodatkowania nie majg juz podatnicy rozpoczynajacy dziatalnos¢
w 2022 1. oraz podatnicy, ktorzy w dniu 31 grudnia 2021 r. byli opodatkowani
W inny sposob.

Ustanowienie wyzszych limitdow przychodow (do 2 mln euro) spowoduje
przejscie dotychczasowych podatnikow PIT prowadzacych pozarolnicza dzia-
falno$¢ gospodarcza z opodatkowania na zasadach ogélnych na zryczattowany

! Szerzej zmiany te zostaly przedstawione w innych rozdziatach monografii.

2 Zdecydowano si¢ na wspomnienie o zmianach w podatkach panstwowych przed 2021 r.,
aby uzmystowi¢ czytelnikowi, ze od dluzszego czasu jst ponosza cigzar zmian w tych podatkach
bedacych nastepstwem polityki spoteczno-gospodarczej organéw administracji rzadowej. Wedtug
szacunkoéw Ministerstwa Finansow tylko w 2009 r. obnizenie stawek podatkowych i zmiana skali
podatkowej spowodowaty spadek dochodow z PIT w wysokosci 8,6 mld zt, z czego 48,8% ubytku
przypadto na dochody jst z tytulu udziatdéw w tym podatku (Odpowiedz, 2008). Czekaj i Wikto-
rzak (2022) przywotuja dane, ktore obrazuja, ze zmiany w konstrukcji PIT, ktore wprowadzono
w 2019 r., wptynety na spadek dochodow jst o 1,8 mld zt (w 2019 r.) oraz 0 6,1 mld zt (w 2020 r.),
co oznacza, ze dochody z udziatu w PIT spadty o 10%.
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podatek dochodowy od 0s6b fizycznych, z ktorego wptywy nie sg ani Zrodlem
dochodow ktoregokolwiek szczebla samorzadu terytorialnego, ani jst nie party-
cypuja w nich w formie udzialu. Szacuje sie, ze zmiana ta spowoduje zwigksze-
nie dochodéw budzetu panstwa kosztem jst. Poczawszy od 2021 r. ubytek moze
wynies¢ rocznie 1,4 mld zt (Czekaj i Wiktorzak, 2022).

W latach 2022-2031 faczny ubytek dochodow budzetu panstwa i budze-
tow jst ma wynies¢ 1891,8 mld zt (rysunek 1). W okoto 70% cigzar tego ubyt-
ku maja ponies¢ jst’. Szacowane zmniejszenie dochodow jst z tytutu Polskiego
Ladu opiewa na kwote 13,7 mld zt w 2022 r. oraz 132,3 mld w perspektywie
10 lat (w cenach stalych z 2018 r.). Beneficjentem zmian ma by¢ Narodowy
Fundusz Zdrowia, ktorego przychody w podanym okresie maja si¢ zwigkszy¢
0 115 mld zt. Ustawodawca zdaje sobie sprawe z tego, ze zasygnalizowane zmia-
ny sg niekorzystne dla jst, dlatego w celu zmniejszenia ubytku w ich dochodach
zaprojektowano nowg cze$¢ subwencji ogo6lnej, ktora bedzie scharakteryzowana
w dalszej cze$ci rozdziatu, oraz wprowadzono zmiany w konstrukcji i zasadach
przyznawania innych dochodow obcych. Zmiany te nie sa obojetne z punktu
widzenia samodzielnosci finansowe;j jst.

-
2031 _— 3998 112 628
2030 _— VYV 112 695
2029 7770 1 12 786

2028 _— 3130 112906

2027 _— 5787 113 141
2026 _— 24 113297
2025 7105 1 13 585
2024 _— =676 1 13839
2023 ~id 1 13 688
2022 p——————— 735 113 698
(I) 20I()0 40I00 60I()0 SOIOO 10 600 12 600 14 (I)OO 16 600

Oubytek dochoddéw budzetow jst Dubytek dochoddéw budzetu panstwa

Rysunek 1. Szacowany ubytek dochodow budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego i budzetu panstwa z tytulu zmian podatkowych wprowadzonych
w zwigzku z programem Polski L.ad w latach 2022-2031

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie (RM, 2022; Ustawa, 2021b; https:/legislacja.gov.pl/docs//
2/12349409/12805420/12805421/dokument515062.pdf).

3 Szacunki dotyczace ubytku dochodow poszczegdlnych gmin mozna sprawdzi¢ na stro-
nie https://natwojkoszt.pl. W szacunkach tych uwzglgdniono dane o $rednim ubytku docho-
dow opublikowane przez Ministerstwo Finansow w ocenie skutkow regulacji projektu ustawy
z PIT (26,8%). Ubytki dotycza planowanej na 2021 r. kwoty udzialow w PIT (z projektu budzetu
panstwa na ten rok).


https://natwojkoszt.pl
https://legislacja.gov.pl/docs/2/12349409/12805420/12805421/dokument515062.pdf
https://legislacja.gov.pl/docs/2/12349409/12805420/12805421/dokument515062.pdf
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W dniu 22 kwietnia 2022 r. ogloszono modyfikacj¢ programu Polski Lad
(tzw. Polski Lad 2.0), ktora — najogdlniej — polega na obnizeniu stawki podat-
ku dochodowego od 0s6b fizycznych z 17% do 12% i likwidacji ulgi dla klasy
sredniej. Zmiany weszly w zycie z dniem 1 lipca 2022 r. Spowoduja one dalszy
ubytek dochodéw jst (rysunek 2).
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Rysunek 2. Bilans wplywu obnizenia stawki podatku dochodowego od oséb
fizycznych do 12%, likwidacji ulgi dla klasy Sredniej i innych zmian oraz
przekazania jednostkom samorzadu terytorialnego dodatkowej czesci rozwojowej
subwencji ogolnej w latach 2023-2031

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie (RM, 2022).

Ministerstwo Finansow przekonuje, ze w 2022 r. zmiany wynikajace z Pol-
skiego Ladu 2.0 nie wptyna na spadek dochodéw z udziatu w PIT, poniewaz
w tym roku udziaty te sa przekazywane w stalych miesi¢cznych ratach, co ma
zabezpieczy¢ jst przed wahaniami koniunktury i ustabilizowa¢ ich dochody*.
Przyznaje ono jednak, ze w latach 2023-2031 zmiany te spowodujg zmniejsze-
nie dochodéw jst o kwote 83,2 mld zF. Ubytek ten ma zosta¢ zrekompenso-

* Do wyliczenia rat przyjmuje si¢ jednak dane z maja 2020 r. Tymczasem rosnaca inflacja
spowoduje najprawdopodobniej wzrost wynagrodzen, ktorego nie uwzgledniono przy obliczaniu
statych rat. Skarbnicy szacuja, ze w tych warunkach do budzetow jst wptynetoby najprawdopo-
dobniej wigcej $rodkow, niz zaplanowato Ministerstwo Finansow. Z kolei Ministerstwo uspokaja,
ze dokona korekty dochodéw planowanych (na ktorych podstawie wyliczono stale raty) i zwigkszy
je lub zmniejszy w zaleznosci od faktycznego wykonania dochodow z udziatdw. Samorzadowcy
krytykuja jednak to rozwigzanie, poniewaz korekta ma nastapi¢ dopiero po dwoch latach, tj. przy
planowaniu budzetow na 2024 r. (Cieslak-Wroblewska, 2022).

> Ministerstwo Finansow szacuje, ze w latach 2022-2031 ubytek dochodow podatko-
wych na skutek programu Polski Lad wyniesie 132,3 mld zl. W wyliczeniach spodziewanych
zmian w zwigzku z Polskim Ladem 2.0 pojawita si¢ kwota 83,2 mld zt. Wedtug autorki rdéznica
ta wynika z tego, ze w pierwszym przypadku podano ubytek dochodéw w zwiazku ze zmiang
w konstrukcji obu podatkéw dochodowych oraz w ryczalcie od przychodow ewidencjonowanych
a w drugim — tylko ubytek dochodéw na skutek zmian w konstrukcji podatku dochodowego od
0s0b fizycznych. Ministerstwo Finansow nie odniosto si¢ do rozbieznosci w podanych przez sie-
bie wyliczeniach.
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wany dodatkowag kwotg czes$ci rozwojowej subwencji ogolnej (okreslanej mia-
nem reguly dochodowej z art. 9b ustawy o dochodach jst) w tacznej wysokosci
75,9 mld zi. Mimo tej rekompensaty dochody jst beda wigc nizsze (szacunko-
wo) o 7,3 mld zt. Ministerstwo Finansow tlumaczy, ze kwota rekompensaty (do-
datkowej czesci subwencji) ,,rdzni si¢ w poszczegdlnych latach w wyniku walo-
ryzacji kwoty referencyjnej wskaznikiem $redniorocznej dynamiki nominalnego
PKB z o$miu lat poprzedzajacych o dwa lata rok budzetowy, podczas gdy dyna-
mika wpltywow z PIT nie jest w ten sposob usredniona. W wyniku tego w roku
2031 i kolejnych latach pojawia si¢ nadwyzka po stronie dochodow JST” (RM,
2022). Ministerstwo przekonuje tez, ze w nastepnych latach jst beda otrzymy-
wac dodatkowe $rodki finansowe w formie uzupehienia subwencji ogdlnej (na
podstawie art. 36b; art. 28 ust. 4 ustawy o dochodach jst) lub na skutek planowa-
nych zmian w systemie subwencjonowania (RM, 2022).

Nalezy zaznaczyé¢, ze obnizki stawek podatkowych oraz ulgi moga spowo-
dowa¢ wzrost wplywow podatkowych w dluzszym okresie, jednak poczatko-
wo wywolaja one ubytek dochodow budzetu panstwa i budzetow jst, ktory tym
ostatnim powinien zosta¢ zrekompensowany 1 : 1 (wyréwnany). Jest to o tyle
wazne, ze nawet rzad przyznaje, ze zmniejszenie dochodow jst z tytutu udziatu
w PIT moze mie¢ charakter dtugotrwaty (RM, 2022).

2. Kryteria oceny dochodow obcych z punktu widzenia
samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego®

Samodzielno$¢ jednostek samorzadu nalezy do najbardziej dyskutowanych za-
gadnien gospodarki samorzadowej, takze w kontekscie potencjatu dochodowe-
go jst (Malinowska-Misigg, 2019). Samodzielno$¢ ta moze by¢ rozpatrywana
w réznych ujeciach (Felis, 2011). Problematyke t¢ mozna bada¢ od strony pod-
miotowej (np. koncentrujgc si¢ na relacjach miedzy organami wladzy i admi-
nistracji rzadowej oraz organami wiladzy i administracji samorzadowej) oraz
przedmiotowej. W tym ostatnim ujeciu samodzielno$¢ t¢ mozna badac¢ na wielu
ptaszczyznach, na przyktad odnoszac si¢ do systemu finansowania tych podmio-
tow (Denek, 2001). Za podstawe samodzielnosci jst uwaza si¢ samodzielno$¢
finansowsg, zwang niekiedy ekonomiczno-finansowa (Babczuk i Bednik, 2022),
ktora jest jednym z najczesciej ocenianych i krytykowanych zagadnien samo-
rzadnosci terytorialne;.

Samodzielno$¢ finansowa jst oznacza przyznanie organom wiadzy samo-
rzagdowej prawa do decydowania o strukturze i wysokosci dochoddéw i przy-

® Wczesniejsza wersja tego punktu zostata opublikowana w (Kanduta, 2003).
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chodéw oraz o rodzajach, kierunkach i rozmiarach wydatkoéw, a takze roz-
chodow. Tak rozumiana samodzielno$¢ finansowa moze by¢ rozpatrywana
w aspekcie dochodowym, wydatkowym (Kanduta, 2003; Surowka, 2013) i mie-
szanym (Piotrowska-Marczak, 1992) lub dochodowym, pozyczkowym, wydat-
kowym 1 proceduralno-budzetowym (Babczuk i Bednik, 2022). Cechg wspdlna
pogladow przywotlanych autoréw jest wyodrgbnienie samodzielno$ci w stano-
wieniu o dochodach (tzw. samodzielnosci dochodowej).

Samodzielno$¢ w zakresie pozyskiwania dochoddéw jest postulatem, ktory
nie oznacza konieczno$ci wyposazenia jst tylko w dochody wtasne. W przypad-
ku samodzielnosci dochodowej postuluje si¢ bowiem zapewnienie jst pewnych
zrodet dochodow wiasnych i dochodow obcych oraz zagwarantowanie mozliwo-
sci zwigkszania §rodkoéw finansowych poprzez sigganie do réznych zrodet 1 wy-
korzystywanie roznych narzedzi (Piotrowska-Marczak, 1997), w tym zaciggania
zobowigzan. Do dochodow wtasnych zalicza si¢ te, ktorych zrodta znajduja sie
na terenie dziatania danej jst, zostaly jej przyznane w catosci i bezterminowo,
a organy samorzadowe maja kompetencje do ksztattowania ich konstrukcji,
a tym samym do oddzialywania na liczbe i wydajnos¢ zrodet tych dochodow. Te
zrodla finansowania, ktére nie charakteryzujg si¢ wymienionymi przymiotami,
nalezy zaliczy¢ do dochodow obcych (zasilajacych, wyrownawczych, uzupetnia-
jacych). Przez dochody obce rozumie si¢ dochody przekazywane jst z budzetu
panstwa, tj.: udziaty we wptywach z podatkow panstwowych, subwencje ogdlne
i dotacje celowe z budzetu panstwa’.

Samodzielno$¢ dochodowa mozna mierzy¢ za pomocg wskaznika samodziel-
nosci finansowej (dochodowej), ktory wyraza sie¢ stosunkiem dochoddéw wia-
snych do wydatkéw budzetowych. Oblicza si¢ takze wskaznik salda biezacego
budzetu, ktory informuje, jaki procent wydatkow budzetu jst pokrywaja do-
chody wtasne. Stopien samodzielnosci probuje sie¢ rowniez badac, analizujac
m.in. udziat wydatkow jst w PKB, udzial podatkéw lokalnych w dochodach
wlasnych, udzial dochodéw obcych (i poszczegdlnych ich rodzajow) w docho-
dach ogdtem (Guziejewska, 2002). Miarg samodzielnosci moze by¢ potencjat
dochodowy wtasny (Malinowska-Misigg, 2019). Zakres (stopien) samodziel-
nosci moze by¢ tez okreSlany poprzez wskazywanie rozwigzan systemowych
sprzyjajacych tej samodzielnosci oraz jg ograniczajacych.

Wspolczesnie nie neguje si¢ juz potrzeby przekazywania jst dochodéw ob-
cych, aczkolwiek samodzielnosci jst w najwigkszym stopniu sprzyjaja dochody
wiasne. Koniecznos¢ dofinansowania dziatalnosci jst wynika bowiem z kilku
przyczyn (Kanduta, 2017).

Pierwsza przestanka jest zwigzana z koniecznoscig finansowania przez pan-
stwo zadan zleconych. Po drugie, przy braku dostatecznych dochodow wiasnych

7 Poza przedmiot rozwazan wykraczaja wigc m.in. dotacje z panstwowych funduszy celo-
wych, kredyty i pozyczki.
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powstaje konieczno$¢ $wiadomego dofinansowania jst (zasada rownosci piono-
wej). Kolejng przyczyng sa dysproporcje w rozktadzie zrodet dochodow wiasnych
wynikajace gltéwnie z warunkéw naturalnych. Na te dysproporcje nakladajg sie
roznice, np. w poziomie uprzemystowienia, co w konsekwencji powoduje r6z-
nice w wydajnosci zrédet dochodow wlasnych (w bazie podatkowej) jst. Uznaje
si¢, ze dysproporcje nie powinny obcigza¢ wylacznie mieszkancow danej wspol-
noty (zasada réwnosci poziome;j).

Inng przestanka jest konieczno$¢ dofinansowywania jst ze wzgledu na to, ze
ustugi §wiadczone przez nie powinny mie¢ w miar¢ wyrdwnany, przynajmniej
minimalny standard. Dochodzi do tego przekonanie o potrzebie likwidacji nad-
miernych réznic w stanie infrastruktury technicznej w skali kraju (np. bedacych
zasztoscia historyczng).

Za przestanke wystgpowania rozpatrywanych dochodow nalezy takze uznac
to, ze wiele decyzji majacych wptyw na gospodarke jst zapada na szczeblu
centralnym. Decyzje takie moga powodowac nierownomiernos¢ szans i efek-
tow rozwoju poszczegodlnych jst. Istnieje wiec koniecznos¢ rekompensaty ubytku
w dochodach jst, ktory jest konsekwencjg zmian w przepisach prawnych regu-
lujacych wybrane dziedziny dziatalnosci lub zmian w konstrukcji podatkow lo-
kalnych, ktore sg ustanawiane w zwiazku z polityka spoteczno-gospodarcza pan-
stwa (Kanduta, 2017).

Warto jeszcze wspomnie¢, ze w odniesieniu do miast §rednich i duzych wy-
stepuje potrzeba przekazywania dodatkowych dochodéw ze wzgledu na to, ze
z ustug $wiadczonych przez organy tych miast korzysta takze ludno$¢ spoza ich
terenu administracyjnego, co zwigksza koszty ich §wiadczenia. W tych spotecz-
nosciach uwidaczniaja si¢ tez takie problemy, ktore zazwyczaj nie wystepuja
w gminach o niewielkiej liczbie mieszkancow, np. konieczno$¢ zapewnienia ko-
munikacji zbiorowe;j.

Nie bez znaczenia jest takze fakt, ze transfery z budzetu panstwa sa — z punk-
tu widzenia organéw wtadzy i administracji rzadowej — dobra formg ingeren-
cji w dziatalno$¢ jst. Za pomocg tych instrumentéw panstwo moze realizowaé
wlasng polityke spoteczno-gospodarcza i pobudza¢ jst do zachowan przez sie-
bie pozadanych, np. do obnizki niektérych wydatkéw budzetowych, stosowa-
nia ulg w podatkach, ponoszenia wydatkéw inwestycyjnych na okreslone cele.
W zwiazku z tym podziat zrédet dochodow pomigdzy panstwo a jst jest zawsze
celowo niedostosowany do potrzeb zgtaszanych przez jst (Ruskowski, 1994).

Ponadto poprzez zwigkszajaca si¢ role dochodow obcych wiadze panstwo-
we moga przerzuci¢ na samorzad cze$¢ odpowiedzialnosci za ksztaltowanie
si¢ rownowagi catego sektora finanséw publicznych. Zwigkszenie tej odpowie-
dzialno$ci ma si¢ przejawia¢ w przyzwoleniu przedstawicieli samorzadu teryto-
rialnego na stosowanie scentralizowanych metod finansowania jst, np. poprzez
tworzenie funduszy celowych w Banku Gospodarstwa Krajowego, w zamian za
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mozliwo$¢ otrzymania $rodkéw z nowych, pozabudzetowym zrdédet finansowa-
nia inwestycji.

O ile sam fakt konieczno$ci uzupetniania dochodéw jst ze srodkow zgro-
madzonych w budzecie panstwa nie jest juz zazwyczaj negowany, o tyle wiele
kontrowersji wzbudzaja nastepujace kwestie: formy dochodéw wtasnych i ob-
cych (Witczak, 2009), proporcje pomigdzy dochodami wlasnymi a obcymi, spo-
sob wyodrebnienia dochodoéw obcych z budzetu panstwa, zasady ich poddzia-
tu miedzy jst. Watpliwosci budzi takze system finansowania réznych kategorii
gmin. Badacze zastanawiajg si¢ rowniez, czy Polska dojrzata juz do zréznicowa-
nia zrodet finansowania réznych kategorii gmin, szczegolnie miast na prawach
powiatu oraz gmin wiejskich, czy tez nalezy utrzymac unifikacje¢ rozwigzan (De-
nek, 2008; Kanduta, 2010). Kontrowersyjny jest tez wplyw zmian w konstrukcji
podatkow panstwowych na wysoko$¢ dochodow jst i problem rekompensaty tym
jednostkom ubytku dochodéw (Kanduta, 2011). Ostatnie z zagadnien na nowo
nabrato aktualnos$ci w zwiazku ze zmianami systemu podatkowego wprowadza-
nymi pod hastem Polski Lad.

Oceny systemu dochodow obcych mozna dokona¢ z uwzglednieniem
m.in. nastgpujgcych kryteriow: rodzaj (forma) tych dochodow, sposdb ich wy-
dzielenia z dochodéw budzetu panstwa oraz sposob ich podzialu pomigdzy jst.

Z punktu widzenia samodzielno$ci finansowej jst istotne sa rodzaje docho-
déw zaliczanych do dochodéw obcych. Dyskusje moze wzbudzi¢ umieszcze-
nie w tej grupie udziatdéw w podatkach panstwowych. Udzialy te sa czasami
zaliczane do dochodow wiasnych (Kotlinska, 2009). Podobienstwo pomiedzy
udziatami w podatkach panstwowych a dochodami wlasnymi wynika stad, ze
pochodza one ze zrodet znajdujacych si¢ na terenie dziatania danej jst. Orga-
ny jst moga wigc posrednio — wykorzystujac dostepne im instrumenty — wpty-
waé na liczbe i wydajnos¢ tych zrédet dochodow. Podobienstwo obu grup
dochodoéw jest wieksze, jezeli procentowa wysokos¢ udziatow jest okre§lana
bezterminowo i na zasadach ogdlnych, a konstrukcja podatkow panstwowych,
w ktorych jst przyznano udziaty, oraz konstrukcja samych udzialow nie ulega
czegstym zmianom. Podobienstwo to nie jest jednak na tyle duze, aby zaliczy¢
udziaty do kategorii dochodéw wlasnych. Gléwna roéznicg pomiedzy dochoda-
mi wlasnymi a udziatami w podatkach panstwowych jest to, ze dochody wtasne
w cato$ci wplywaja do budzetow samorzadowych i organy jst majg wplyw na
konstrukcje — przynajmniej niektérych — dochodéw wiasnych. Z kolei w odnie-
sieniu do podatkow, w ktorych sg ustanowione udzialy, jst nie maja zadnych
uprawnien o charakterze wladczym. Argumentéw tych nie uwzglednit w Pol-
sce ustawodawca, zaliczajac udziaty do kategorii dochodoéw wtasnych (Ustawa,
2003).

Subwencje i dotacje celowe sg uznawane za instrumenty ograniczajace samo-
dzielnos¢ finansowa jst, ale problematyka ta jest bardziej skomplikowana. Sub-
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wencja ogolna — jak sugeruje nazwa — nie jest, a przynajmniej nie powinna by¢
przyporzadkowana konkretnym wydatkom. Ten rodzaj dochodu pozwala pan-
stwu na realizacj¢ wlasnej polityki, np. w zakresie zmniejszania réznic w zago-
spodarowaniu przestrzennym czy polityki edukacyjnej, a jednoczesnie nie ogra-
nicza samodzielnosci organow samorzadowych w dysponowaniu otrzymanymi
srodkami. Poszczegdlne czesci subwencji ogdlnej stanowia tacznie z dochodami
wlasnymi i wplywami z udziatléw jedna pule srodkow przeznaczanych na finan-
sowanie zadan wtasnych jst (Denek, 2001).

Samo nazwanie transferu subwencja nie zabezpiecza jst przed arbitralnym
podziatem $rodkow miedzy te jednostki wedlug niejasnych i nieobiektywnych
(Szescito, 2021) oraz przypadkowych (Kornberger-Sokotowska, 2013) kryte-
riow. Subwencje ogodlne (lub poszczegdlne czgsci sktadajace sie¢ na subwen-
cje) powinny by¢ przyznawane jst wedtug w miare zobiektywizowanych kryte-
riow. Wazne jest, aby kryteria te wyrazaty faktyczne zapotrzebowanie na srodki
finansowe w jst 1 jednocze$nie nie zmniejszaty ich aktywnosci w pozyskiwaniu
dochodéw wilasnych. Jezeli konstrukcja roznych czgsci subwencji nie ulega czg-
stym zmianom i sg one przyznawane wedlug zobiektywizowanych wielkosci,
to nie krepuja zbytnio wtadz samorzadowych i sprzyjaja podejmowaniu dziatan
stymulujacych rozwoj jst (Miemiec, 1998).

Inny charakter maja dotacje celowe przeznaczone na sfinansowanie zadan
zleconych oraz finansowanie lub dofinansowanie zadan wtasnych. Z punktu wi-
dzenia panstwa dotacje sa skutecznym, sprawnym i elastycznym instrumentem
prowadzenia jednolitej w skali kraju polityki w stosunku do jst. Tymczasem
jst postrzegaja dotacje celowe jako narzedzie ograniczania ich samodzielno-
$ci. Z jednej strony wigze si¢ to z praktyka zanizania dotacji na zadania zleco-
ne (NIK, 2017), a z drugiej — z konieczno$cia przeznaczenia ich na wykonanie
okres$lonego zadania wchodzacego w zakres zadan wilasnych lub zleconych®.
W wielu przypadkach sam fakt udzielenia dotacji oraz jej wysokos¢ jest arbitral-
ng decyzja organu je przyznajacego (Kornberger-Sokotowska, 2013).

Z punktu widzenia samodzielnos$ci finansowe;j jst nie bez znaczenia jest takze
sposob wyodrgbnienia dochodéw obcych z dochodow budzetu panstwa. Docho-
dy te moga by¢ bowiem tak przydzielane, ze ograniczajg samodzielno$¢ jst lub
jej sprzyjaja, a nawet motywuja do lepszego, bardziej ekonomicznego wykony-
wania zadan.

Udziaty w podatkach panstwowych moga by¢ przyznawane jst w rozmaity
sposob — jako okre$lona kwota dochodéw budzetu panstwa lub jako pewien pro-
cent tych dochodow. Dodatkowo moga by¢ stosowane odmiany drugiego spo-
sobu: po pierwsze, udzialy moga by¢ przyznawane w rownej wysokosci dla

8 Inng specyfikg (brakiem celowego przeznaczenia) odznacza si¢ niewielka liczba dotacji,
ktore sa forma rekompensaty ubytku dochodow na skutek niektorych ustawowych zwolnien w po-
datku od nieruchomosci.
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wszystkich jst danego szczebla’; po drugie, moze by¢ stosowana zréznicowana
wysokos$¢ udziatu. Procentowy sposob ustalenia udziatow jest korzystniejszy dla
jst. Istnieje wprawdzie ryzyko osiggnigcia przez panstwo nizszych dochodow,
a tym samym otrzymania przez jst mniejszych udziatow'?, ale jst sa wtedy bar-
dziej zainteresowane materialnie pobieranymi na rzecz panstwa dochodami.

Subwencje i dotacje moga by¢ wyodrgbniane z dochodow budzetu panstwa
w dwojaki sposob. Jedng z mozliwosci jest coroczne ustalanie w ustawie budze-
towej globalnej kwoty subwencji (lub jej poszczegolnych czesci) i dotacji dla
wszystkich jst (lub jst poszczegdlnych szczebli). Taki sposdb wyodrebnienia roz-
patrywanych dochodéw jest niekorzystny dla jst, gdyz stwarza poczucie niepew-
nosci odno$nie do srodkdw, jakie otrzymaja one w kolejnych latach, co z kolei
nie sprzyja podejmowaniu dtugofalowych decyzji inwestycyjnych. Poza tym jst
sa w tym przypadku traktowane na réwni z innymi podmiotami, ktore wywierajg
naciski na zwigkszenie naleznej im kwoty (Denek, 2001).

Drugi sposob — wskaznikowy — polega na zagwarantowaniu w przepisach
prawnych procentowej wysokosci subwencji lub dotacji naleznych jst. Ten swo-
isty procentowy ,,udzial” moze by¢ okreslony w stosunku do ogdlnej kwoty pla-
nowanych w ustawie budzetowej dochodéw budzetu panstwa (ewentualnie tez
wptat dokonywanych przez bogatsze jst) lub do wybranego podatku panstwo-
wego. W $wietle zasady samodzielnosci ten sposob nalezy uznaé za korzyst-
niejszy. Sprzyja on pewnemu uniezaleznieniu si¢ jst od przetargow politycznych
majacych na celu znalezienie wydatkow, ktére mozna ograniczy¢. Metoda ta
sprzyja takze planowaniu budzetowemu, jst moga bowiem przynajmniej szacun-
kowo ustali¢ wielko$¢ naleznych srodkéw na nastepny rok budzetowy.

Ta ostatnia metoda wyodrebniania Srodkéw z budzetu panstwa nie jest po-
zbawiona wad. Bezterminowe okreslenie procentowego ,,udziatu” w dochodach
budzetu panstwa nie zapewnia stalej wysokosci otrzymywanych $rodkow. Wiel-
kos¢ ta zalezy bowiem od wysokosci i terminowosci realizacji dochodow pan-
stwa w poszczegolnych latach. Wptywaja na nig takze zmiany w konstrukcji
dochodow, szczegdlnie zmiany podatkow. Nie bez znaczenia jest takze to, czy
wysokos$¢ subwencji i dotacji bedzie uzalezniana od planowanych, czy tez fak-
tycznie zrealizowanych dochodow budzetu panstwa.

Niemniej wazne jest okre§lenie metod podzialu subwencji i dotacji migdzy
jst. Zastosowanie moga mie¢ przede wszystkim metody: uznaniowa, sity docho-

 Nawet gminy danego typu administracyjnego sg réznorodne. Na przyktad w grupie gmin wiej-
skich znajduja si¢ bogate gminy z rozwinietg funkcja przemystowa, tzw. gminy obwarzankowe ota-
czajace gminy miejskie o tej samej nazwie, gminy peryferyjnie potozone (tzw. gminy odlegle) oraz
gminy typowo rolnicze. Dobrym rozwigzaniem byloby zréznicowanie udzialu w zaleznosci od
tzw. grup funkcjonalnych jst wyréznionych przez Sleszynskiego i Komornickiego (2016).

10°W tej sytuacji wysoko$¢ dochoddw jst jest uzalezniona od ksztaltowania si¢ sytuacji gospo-
darczej w kraju.
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dowej, finansowego zapotrzebowania (potrzeb wydatkowych), mieszana (Kan-
duta, 2017). Podzial dochodow bez zapisania w przepisach prawnych jasnych
zasad tego podziatu wprowadza element niepewnos$ci do dziatalnosci jst. Organy
samorzadowe nie wiedzg wtedy, czy w ogole otrzymaja srodki finansowe oraz
w jakiej wysokosci. W tym przypadku pod znakiem zapytania stoi realizacja
zasady samodzielnosci finansowej jst. Przy wykorzystaniu metody uznaniowej
charakteryzowane dochody staja si¢ faktycznymi bezposrednimi instrumentami
oddzialywania panstwa na jst. Samodzielnosci jst w wigkszym stopniu sprzyja
podziat dochodéw obcych na podstawie kryteriow zobiektywizowanych. Uza-
leznienie wysokosci tych dochodéw na przyktad od liczby mieszkancow, zagesz-
czenia, wysoko$ci dochodow na jednego mieszkanca, liczby dzieci w szkotach
czy rzeczywistego ubytku dochodéw wyklucza, a przynajmniej w znacznym
stopniu ogranicza, dowolnos$¢ panstwa w przyznawaniu tych srodkow. Poza tym
konsekwencja obiektywizacji przyznawanych jst $wiadczen jest prawo roszcze-
nia realizacji $wiadczenia przez panstwo.

Obiektywizacji zasad przyznawanych dochodéw uzupetniajacych powinna
towarzyszy¢ ich pewnos$¢ (stabilno$¢). Braku pewnosci odno$nie do rozmia-
row naleznych jst srodkow finansowych nie mozna bowiem uznaé za korzystne
zjawisko z punktu widzenia samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowej
(Debowska-Romanowska, 1998). W takiej sytuacji trudno zaplanowa¢ wydatki
budzetowe i zacigga¢ zobowigzania.

3. Obiektywizacja dochodow obcych a zmiany w systemie
dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego
bedgace poktosiem programu Polski tad

Identyfikacja instrumentéw rekompensowania jst ubytku dochodow wywolane-
go zmianami wprowadzonymi w zwigzku z programem Polski Lad'' jest trudna,
poniewaz nie zostaly one skatalogowane w jednym akcie prawnym, a ponad-
to zmiany w systemie dochodow nastgpuja w trudnym okresie, w ktorym jst
borykaja si¢ z konsekwencjami pandemii COVID-19, wysokiej inflacji i woj-
ny w Ukrainie. Niejasne jest wigc, ktore formy wsparcia kierowane do jst maja
zwigzek z pandemig COVID-19, ktore pozostajg w zwigzku z nadzwyczajnymi

" Poczatkowo instrumenty majace zrekompensowac jst skutki programu rzagdowego Polski Lad
byly procedowane jako projekt ustawy o wsparciu jednostek samorzadu terytorialnego w zwiazku
z Programem Polski Lad (przyjety przez Rad¢ Ministrow w dniu 8 wrze$nia 2021 r. i w tym sa-
mym dniu przestany do sejmu). Pdzniej akt prawny przyjat nazwe: O zmianie ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektorych innych ustaw.
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wydatkami ponoszonymi na pomoc obywatelkom i obywatelom Ukrainy, ktore
wychodza naprzeciw oczekiwaniom Trybunatu Konstytucyjnego, ktory zakwe-
stionowat sposob obliczania wptat wyrownawczych dokonywanych przez woje-
wodztwa, a ktore sa forma rekompensaty ubytku dochodéw wywotanego zmia-
nami podatkowymi ogloszonymi jako Polski Lad.

O braku przejrzystosci we wprowadzanych rozwiazaniach §wiadcza chociaz-
by zapisy, ktore pojawily si¢ w uzasadnieniu do projektu ustawy wprowadzaja-
cej zmiany w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie
z nimi celem zmian zaproponowanych przez Ministerstwo Finansow jest (RM,
2021):

— zwiekszenie zasobu §rodkéw na wykonywanie zadan wlasnych;

— uelastycznienie zarzadzania finansami przez zmiang regut fiskalnych obo-
wigzujacych jst (wprowadzanie czasowych (w latach 2022-2025) preferencji
dotyczacych zasady zrownowazenia czgsci biezacej budzetu jst oraz indywi-
dualnego wskaznika zadluzenia);

— zwiekszenie stabilnosci i przewidywalno$ci dochodéw jst, aby byly mniej na-
razone na wahania koniunktury gospodarczej oraz skutki zmian w podatkach;

— wyeliminowanie dysfunkcji systemu dochodéw samorzadowych, ktore ule-
gly znacznemu nasileniu w okresie dekoniunktury wywotanej epidemig CO-
VID-19 i moga si¢ poglgbi¢ po wprowadzeniu zmian podatkowych zawar-
tych w Polskim Ladzie;

— wzmocnienie potencjatu inwestycyjnego jst.

Na rysunku 3 przedstawiono te zmiany w systemie finansowania jst, ktore
autorka uwaza za instrumenty rekompensowania jst ubytku dochodow wywo-
tanego zmianami wprowadzonymi w zwigzku z programem Polski Lad'?. Roz-
wigzania te majg takze poprawi¢ stabilno$¢ dochodow jst w dtuzszym okresie.
W tym miejscu zostanie dokonana krotka charakterystyka zasad przyznawania
poszczegdlnych $rodkdéw oraz podjeta préba oceny tych rozwigzan z punktu
widzenia samodzielnosci dochodowej jst. Uwaga zostanie zwrocona na: rodzaj
dochodow przekazywanych jst, sposéb wyodrebniania tych dochodéow z budzetu
panstwa oraz sposob ich podziatu pomiedzy jst.

Pierwszym instrumentem lagodzacym konsekwencje zmian uchwalo-
nych w zwigzku z programem Polski tad jest wyplacenie jst dodatkowych
srodkéw okreslanych jako uzupetnienie kwoty subwencji ogoélnej. W ostatnich

12 W ustawie o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz niekto-
rych innych ustaw (Ustawa, 2021a) zapisano tez rozwigzania, ktore maja uelastyczni¢ prowadze-
nie przez jst gospodarki budzetowej. W ustawie zapisano: 1) przejsciowe preferencje dotyczace
zasady zrownowazenia czgsci biezacej budzetu; 2) zmiany w zakresie indywidualnego limitu spta-
ty zobowigzan; 3) mozliwos¢ wyboru przez organ wykonawczy jst okresu (3 lub 7 lat), z ktorego
liczony jest limit sptaty zobowigzan. Ponadto zmieniono zasady przyznawania udziatow w podat-
kach panstwowych i inne instrumenty.
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Sposoby
rekompensowania

jst ubytku dochodow
w zwiazku z programem
Polski L.ad

Ustanowienie

Instrument stabilizacji rzadowego Funduszu

Uzupetnienie kwoty

subwencii ogdlne: dochoddéw z udziatow Czg$¢ rozwojowa Polski Ead: Programu
(wypfacoi R J w PIT oraz CIT — subwencji ogdlnej Inwe's 150 1g
28.12.2021 1) tzw. kwota referencyjna (0d 2023 1) Strategicznych

(0d 2023 1.’

(lipiec 2021 1)

@ Jest to tzw. reguta dochodowa okreslona w art. 9b ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
Rysunek 3. Sposoby rekompensowania jednostkom samorzadowym ubytku
dochod6éw wywolanego zmianami podatkowymi skladajacymi si¢ na program
rzadowy Polski Lad

Zrodlo: Opracowanie wiasne na podstawie (Uchwata, 2021; Ustawa, 2021a).

dniach 2021 r., jst otrzymaly facznie 8 mld zt dochodow. O przeznaczeniu tych
srodkow mial decydowac organ stanowiacy jst. Pieniedzy tych nie udalo sie
wydaé, wiec ,,przeszty” one jako nadwyzka budzetowa na 2022 r., w ktorym
otrzymaly status przychodéw publicznych. Spowodowato to iluzorycznie obraz
sytuacji finansowej jst. Jednoczesnie, ze wzgledu na rézne interpretacje regio-
nalnych izb obrachunkowych, niejasne jest, czy $rodki te mozna przeznaczy¢ na
finansowanie wydatkow biezacych (Nelicki, 2022).

Nastgpnym instrumentem jest tzw. kwota referencyjna dotyczaca lacznych
dochodéw z udziatow w PIT oraz CIT'. Ten mechanizm stabilizacji docho-
dow zaktada, ze jezeli planowane na rok budzetowy dochody z obu udzia-
low beda nizsze od tzw. kwoty referencyjnej oraz réznica migdzy tymi tacznymi
kwotami bedzie wigksza od wysoko$ci czgsci rozwojowej subwencji ogolnej,
to jst otrzyma wyrownanie ubytku dochodéw do wysokosci kwoty referencyj-
nej. Wyrdéwnanie begdzie polega¢ na zwigkszeniu czgéci rozwojowej subwencji
do wysokosci réznicy migdzy tymi tacznymi kwotami rocznych dochodow (Wy-
szkowska i Wyszkowski, 2022).

Na 2022 r. kwote referencyjng rocznego dochodu gmin z tytutu rocznego do-
chodu gmin z udzialu w PIT oraz udziatu w CIT ustalono w wysokosci 69,9 mld
zt. W nastgpnych latach kwota ta bedzie rowna sumie:

1) referencyjnej kwoty rocznego dochodu z tytutu udziatu w PIT z roku bazo-
wego indeksowane;j:

3 W rzeczywisto$ci chodzi o zwigkszenie czgsci rozwojowej subwencji ogolnej, gdy taczna
kwota dochodow z udziatu w podatku PIT i CIT bedzie nizsza niz kwota referencyjna.
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a) wskaznikiem $redniookresowej dynamiki wartosci PKB w cenach bieza-
cych oraz

b) wskaznikiem bedgcym ilorazem wysokosci udziatu w PIT w roku bu-
dzetowym i wysokosci udzialu w PIT w roku bazowym (obliczonych
z uwzglednieniem art. 89 ustawy o dochodach jst z 2003 r.);

2) referencyjnej kwoty rocznego dochodu z tytutu udzialu w CIT z roku bazo-
wego indeksowanej wskaznikiem $redniookresowej dynamiki wartosci PKB
w cenach biezacych.

Waloryzowana jest takze kwota tacznych dochodéw z udziatldéw powia-
tow 1 wojewodztw, z tym ze w ich przypadku odbywa si¢ ona tylko z uwzgled-
nieniem wskaznika przedstawionego w pierwszym punkcie.

Sama idea wyrownania ubytku dochodow jest dobra, problematyczne sg jed-
nak dane, ktore zostang wziete do wyliczenia kwoty referencyjnej. Strona samo-
rzadowa twierdzi, ze kwota referencyjna przyjeta na 2022 r. (69,9 mld zt) jest
nizsza, zanizona o okoto 10,3 mld zi. Wynika to z tego, ze kwotg referencyjna
przyjeto w wysokos$ci planowanych przez jst dochodoéw z udzialow wedhug stanu
z maja 2021 r., czyli w trakcie pandemii, kiedy samorzadowcy bardzo ostroznie
szacowali swoje dochody. W kwocie referencyjnej nie uwzgledniono wigc ani
tego, ze w 2021 r. dochody z udziatéw byly wyzsze niz planowano o 6,3 mld zt,
ani zdecydowanie wyzszej niz przewidywat rzad inflacji, ani wysokiej dynamiki
wzrostu wynagrodzen i emerytur (Zotciak i Osiecki, 2022). Na zanizenie kwoty
referencyjnej na 2022 r. zwrocili uwage eksperci NBP (2022)', jednak ich gtos
nie zostal uwzgledniony w ostatecznej wersji rozwigzan prawnych.

Poczawszy od 2023 r. jst bedg otrzymywac cze$¢ rozwojowa subwencji ogol-
nej'®. Ta forma dochodéw obcych moze by¢ oceniona pozytywnie, poniewaz
kazda czg$¢ subwencji ma przeznaczenie ogdlne, co oznacza, ze razem z docho-
dami witasnymi (przynajmniej niektorymi) stanowi jedna pulg $rodkow, ktora
moze by¢ swobodnie rozdysponowana przez organy jst. Nalezy podkreslic, ze
te jst, ktorych taczne dochody z udziatéw beda nizsze od kwoty referencyjne;,
otrzymaja wyzszg kwote czesci rozwojowej (jest to warunkowe zwigkszenie tej
czesci subwenciji).

W pierwszym roku na czg$¢ rozwojowa subwencji ogélnej przeznaczone
zostang 3 mld zt. W kolejnych latach kwota tej cze$ci bedzie waloryzowana

14 Zdaniem ekspertow NBP, aby zasada stabilizacji byta oparta na realistycznych, a nie zanizo-
nych zatozeniach, kwote referencyjna rocznego dochodu jst z obu udziatéw na 2022 r. nalezatoby
ustali¢, indeksujac te dochody w z 2021 r. wskaznikiem $redniej geometrycznej dynamiki PKB
w cenach biezacych w latach 2013-2020 (NBP, 2022).

5 Tzw. kryzys energetyczny oraz niespodziewanie wysoka inflacja spowodowaty trudnosci
w finansowaniu wydatkow na zadania wlasne biezace w 2022 r. W zwigzku z tym ustawodawca
podjat decyzje o przekazaniu jst dodatkowych srodkow w kwocie 13,7 mld zt juz w 2022 r. W kon-
sekwencji w 2023 r. jst nie otrzymajg czgsci rozwojowej subwencji ogélnej (Ustawa, 2022).
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wskaznikiem $redniookresowej dynamiki wartoéci produktu krajowego brutto
w cenach biezacych. W wyjatkowych okolicznosciach, uzasadnionych potrzeba
wykonania zadan waznych z punktu widzenia rozwoju panstwa, kwota tej czesci
moze by¢ wyzsza niz wynikajaca ze wspomnianej waloryzacji. Sposob wyod-
rgbnienia rozpatrywanej czesci subwencji jest niekorzystny z punktu widzenia
samodzielnosci jst, ale sposob waloryzacji zapewnia obiektywno$¢ wyznaczania
kwoty dzielonej pomigdzy jst.

Rozpatrywana czgs¢ subwencji bedzie dzielona na podstawie trzech kryte-
riow (rysunek 4), ktore — na pozor — maja charakter wzglednie zobiektywizo-
wany. Konsekwencja jest podzial czgsSci rozwojowej na trzy elementy: kwote
podstawowa (60% czesci), premi¢ aktywizujacg (20% czesci) oraz premi¢ inwe-
stycyjng stanowiaca (20% czesci).

Podzial miedzy gminy Proporcjonalnie do wykonywanych
powiaty, wojewodztwa w roku n-2 wydatkéw majatkowych

Subwencja
rozwojowa

Kwota podstawowa Premia aktywizujaca Premia inwestycyjna
60% 20% 20%
Uprawniona jst Uprawnione jst
Podzial miedzy o0 przewyzszajacej srednio 0 przewyzszajacych
poszczegdlne jst dla jst dynamice r/r $rednig dla jst wydatkach
proporcjonalnie do liczby wydatkow majatkowych majatkowych
mieszkancow z dolnymi w przeliczeniu w przeliczeniu
i gbrnymi limitami kwot" na 1 mieszkanca na 1 mieszkanca
(z roku n-Z) (z roku n-Z)
* Limity ustanowione jako odsetek ogdlnej kwoty przypadajacej poszczegdlnym typom jst, mianowicie:
— gminy: co najmniej 0,01% 1 nie wigcej niz 3% ogolnej kwoty dla gmin
— powiaty: co najmniej 0,1% i nie wigeej niz 0,55% ogdlnej kwoty dla powiatow

— wojewddztwa: co najmniej 3% inie wigeej niz 10%  ogdlnej kwoty dla wojewodztw
Rysunek 4. Zasady podzialu czes$ci rozwojowej subwencji ogolnej dla jednostek

samorzadu terytorialnego
Zrodto: (Czekaj i Wiktorzak, 2022).

Kwote podstawowa beda otrzymywac wszystkie jst proporcjonalnie do liczby
mieszkancow, z tym, ze okreslono minimalne (co jest korzystne dla gmin ubo-
gich) oraz maksymalne kwoty dla poszczegoélnych rodzajow jst, co oznacza, ze
kwoty tej nie mozna traktowa¢ jako instrumentu rekompensaty ubytku docho-
dow, jest ona raczej instrumentem zmniejszajacym ten ubytek.
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Srodki pieniezne ujete w kwocie premii aktywizujacej sa dzielone pomigdzy
te jst, w ktérych dynamika wydatkow majatkowych (pomniejszonych o wydatki
finansowane z dotacji z budzetéw innych jst) w roku poprzedzajacym rok bazo-
wy w stosunku do roku go poprzedzajacego, w przeliczeniu na jednego miesz-
kanca jst, przekracza obliczong w ten sam sposéb dynamike tych wydatkow dla
wszystkich jst danego typu w przeliczeniu na jednego mieszkanca w kraju.

Trzeci element tej czgsci — premia inwestycyjna — przystuguje tej jst, w ktorej
wydatki majatkowe w przeliczeniu na jednego mieszkanca jst w roku poprzedza-
jacym rok bazowy sa wyzsze od wydatkéw majatkowych wszystkich jst danego
szczebla w przeliczeniu na jednego mieszkanca w kraju.

Sposob wyodrebnienia cze$ci rozwojowej subwencji z budzetu panstwa
(poza wyznaczeniem kwoty na rok 2022) uniezaleznia jst od corocznych przetar-
gow politycznych majacych na celu wywalczenie jak najwigkszych $rodkow dla
realizacji wlasnych zadan.

Odnoszac si¢ do kryteriow podzialu cze$ci rozwojowej subwencji, trze-
ba zwr6ci¢ uwage na to, jaka funkcje przypisat jej ustawodawca. Jezeli jego
intencjg bylo wyrdownanie lub zmniejszenie ubytku dochodéw na skutek
zmian wywotanych programem Polski tad, to rozwiazania te (z przyjetego
punktu widzenia) nalezy oceni¢ negatywnie'®. Przemawiajg za tym nastepuja-
ce argumenty:

— Podziat kwoty podstawowej nawigzuje do liczby mieszkancéw, a nie do wy-
sokosci utraconych dochodéw, a dodatkowo wysoko$¢ przyznanej kwoty jest
limitowana. Nie ma wigc zwigzku migdzy ubytkiem a rekompensata. Zgadza
si¢ z tym Nelicki (2022), ktory dodaje, ze 12 najwickszych polskich miast
zrzeszonych w Unii Metropolii Polskich gromadzi tacznie 27% samorzado-
wych wptywow z PIT, podczas gdy ich mieszkancy stanowig 17% mieszkan-
cow Polski. Na przyjetym rozwigzaniu skorzystaja gminy, ktére majg niskie
dochody z tytutu udziatlu w PIT, poniewaz one — przy podziale tej kwoty we-
dhug liczby mieszkancow — otrzymaja proporcjonalnie wigcej srodkow finan-
sowych niz gdyby kluczem podziatu byly utracone dochody (Zétciak i Osiec-
ki, 2022).

— Podziat $rodkow wedtug wysokosci wydatkéw majatkowych sugeruje, ze ce-
lem tej czgsci ma byc¢ takze (obok wyrdéwnania ubytku w dochodach podat-
kowych) zwiekszenie potencjatu inwestycyjnego jst. Oznacza to brak spojno-
$ci funkcji czesci rozwojowej subwencji.

16 Jezeli zamiarem panstwa jest wykorzystanie czg¢éci rozwojowej do zmniejszenia roznic
w wysokosci dochodéw na jednego mieszkanca, co zdaje si¢ sugerowaé podzial tej czg$ci na
podstawie liczby mieszkancow, a nie wysokosci utraconych dochodow, to mamy tu do czynienia
z utworzeniem nowego instrumentu (mechanizmu) wyréwnawczego, co niepotrzebnie komplikuje
istniejacy system niwelowania réznic w potencjale dochodowym jst.
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— Watpliwy jest tez podziat srodkow na podstawie wydatkow majatkowych
w przeliczeniu na mieszkanca. Pozornie jest to kryterium zobiektywizowane,
ale wydatki te podlegaja duzym wahaniom, a poza tym niektore jst mogtly
ponosi¢ wyzsze wydatki w zwiazku z otrzymaniem dofinansowania z fundu-
szy celowych. Eksperci przekonuja, ze nie zawsze reguly dofinansowywania
zadan inwestycyjnych sg przejrzyste (Flis i Swianiewicz, 2021).

Ostatnim instrumentem wymienionym na rysunku 3 jest Rzadowy Fundusz
Polski Lad: Program Inwestycji Strategicznych. Program ten zaliczany jest to
instrumentow wspierajacych jst w zwigzku z programem Polski Lad (co sugeru-
je jego nazwa), ale nie nawiazuje si¢ w nim do ubytku dochodow jst w zwigzku
ze zmianami w podatkach dochodowych. Poza tym program ten zaczat obowia-
zywaé, zanim uchwalono zmiany w podatkach panstwowych, a srodki z tego
programu majg forme¢ prawng ,,dofinansowania”, co oznacza, ze nie sg dotacja
z budzetu panstwa ani z panstwowego funduszu celowego. Ponadto dofinanso-
wanie to jest pokrywane ze §rodkéw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, co
sugeruje, ze jest to raczej instrument wsparcia jst w zwigzku z pandemig. Poza
tym $rodki funduszu majg szans¢ otrzymac tylko te jst, ktore ponosza wydatki
inwestycyjne, ztoza wniosek 1 spelnig — blizej nieokreslone — kryteria otrzyma-
nia $rodkoéw. Fundusz moze by¢ wigc zrodtem finansowania wydatkéw inwe-
stycyjnych. By¢ moze powigkszy on lub — jak sugeruje Czudec (2021), ktory
przygladal si¢ wykorzystaniu $rodkow z programu Rzadowy Fundusz Inwesty-
cji Lokalnych finansowego takze z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 — za-
stapi wezesniej planowane dochody majatkowe, a przeciez zmiany pod hastem
Polski Lad wptynety na spadek dochoddéw biezacych. W zwigzku z brakiem
przejrzystosci w odniesieniu do charakteru tego programu watek ten nie be-
dzie rozwijany.

Whioski

Rozwiazania, ktore zaproponowano jst jako rekompensate ubytku dochodéw,
nie sprzyjaja samodzielnosci dochodowej jst. Biorac pod uwage rodzaje prze-
kazanych dochodow, nalezy zauwazy¢, ze w dalszym ciggu, wbrew postulatom
naukowcow 1 praktykdw, udzialty w podatkach panstwowych sa traktowane jako
dochody wtasne jst. Nawet jesli zgodzimy si¢ z tg klasyfikacja, wyrazny sprze-
ciw powinno budzi¢ to, ze ubytek w dochodach wtasnych ma by¢ zrekompenso-
wany (lub zmniejszony) poprzez przekazanie jst dochodow obcych (dwoch czg-
$ci subwencji, dotacji celowych z funduszu celowego). Konsekwencje finansowe
dla poszczegolnych jst beda rozne. Z pewnoscia w najwigkszym stopniu — ze
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wzgledu na wysoki wskaznik udziatu w PIT oraz przyjete limity maksymalnej
rekompensaty ubytku dochodéow — negatywnie odczuja je miasta na prawach po-
wiatu. Jednocze$nie na modyfikacji dochodow jst zyskaja prawdopodobnie gmi-
ny o duzej liczbie mieszkancow, w ktorych udziaty w PIT byly niskie z uwagi
na rolniczy charakter gminy, oraz gminy, ktore otrzymaty dotacj¢ z Rzadowego
Funduszu Polski t.ad: Programu Inwestycji Strategicznych (Wyszkowska i in.,
2022).

Wedhtug autorki konstrukcja dochodéw obcych moze sprzyja¢ samodzielnosci
jst wtedy, gdy sa wyodrebniane z dochodéw budzetu panstwa i przyznawane jst
wedlug zobiektywizowanych kryteridw. Z przeprowadzonych rozwazan wynika,
ze system dochodow obcych jst bedacy poktosiem konsekwencji zmian podatko-
wych ustanowionych w programie rzadowym Polski t.ad zawiera wiele rozwig-
zan ograniczajacych samodzielno$¢ dochodowag jst. By¢ moze okaze si¢ on jed-
nak korzystny z punktu widzenia zmniejszenia rozpigtosci w dochodach migdzy
gminami roznych typow administracyjnych (Wyszkowska i in., 2022).

Rozdziat ten powstal w momencie, gdy nie jest jeszcze znana ostateczna po-
sta¢ zmian podatkowych oraz przed opublikowaniem informacji na temat do-
chodow jst w 2021 roku, trudno jest wigc si¢ odnies¢ do skali ubytku docho-
déw. Zdaniem samorzadowcow oraz ekspertow NBP uchwalone instrumenty
zmniejszenia ubytku dochodéw jst nie sg adekwatne do skali zmniejszenia do-
chodow. Brak petnej rekompensaty ubytku dochodéw bedzie oznacza¢ koniecz-
no$¢ siggania do zwrotnych zrédetl finansowania jst, co bedzie rownoznaczne ze
wzrostem kwoty panstwowego dtugu publicznego lub — w warunkach rosnacych
stop procentowych — spadek tempa inwestycji samorzadowych. Nie mozna si¢
zgodzi¢ ze stowami Skuzy, sekretarza stanu w Ministerstwie Finansow, wypo-
wiedzianymi podczas konferencji naukowej pt. Samorzad terytorialny w dobie
turbulentnych zmian otoczenia!’, w $wietle ktorych samorzad terytorialny po-
winien wzia¢ na siebie cze$¢ ryzyka spadku dochodow podatkowych (z tytutu
udziatow w podatkach panstwowych) w zwiazku ze zmiennym przebiegiem zja-
wisk gospodarczych. W ,normalnych” czasach, tzn. wtedy, gdy organy wtadzy
panstwowej nie przeprowadzaja reform podatkowych, stanowisko to jest uzasad-
nione, ale ubytek dochodoéw jst, ktéry nastepuje po 2021 r., nie jest konsekwen-
cja cyklu koniunkturalnego, wiec nie ma uzasadnienia to, aby konsekwencje po-
lityki spoteczno-gospodarczej panstwa obarczyly jst.

Zastepowanie dochodow podatkowych jst (nawet tak niedoskonatych jak po-
chodzace z udzialow w podatkach panstwowych i o matym znaczeniu fiskalnym
jak karta podatkowa) roznymi formami rekompensat (uzupethieniem subwencji,
nowa czescig subwencji, dotacjami z programéw rzadowych'®) jest ,krokiem

7 Konferencja odbyta si¢ 8 kwietnia 2022 r. na platformie ZOOM.
" Chodzi tu o Rzadowy Fundusz Polski Lad: Program Inwestycji Strategicznych, ktory nie
byl przedmiotem rozwazan.
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w tyl” w rozwoju samorzadnosci lokalnej. Oznacza to zastgpienie dochodéw po-
datkowych nowymi formami dochodéw obcych, ktore sa wyodrebniane z do-
chodéw budzetu panstwa w watpliwy sposob i dzielone migdzy jst na podstawie
mato przejrzystych, niemajacych wiele wspolnego z samodzielno$cig finansowg
regul. Bardzo trafnie dylematy zwigzane z finansowaniem jst po wejsciu w zycie
przepisow Polskiego Ladu spuentowata Piotrowska-Marczak, ktora podczas tej
samej konferencji postawita pytanie, czy jednostki te majg by¢ wykonawcami
zadan publicznych, czy tez inicjatorami, kreatorami zycia spoteczno-gospodar-
czego w kraju.

W tym miejscu rodzi si¢ pytanie, w jaki sposob zrekompensowac jst ubytki
dochodoéw, aby nie ogranicza¢ ich samodzielnosci finansowej. Nie ma na to
prostej odpowiedzi. Ponizej zestawiono kilka propozycji’®. Pierwsza z nich jest
urealnienie bazowej kwoty referencyjnej, tzn. wyznaczenie jej na podstawie da-
nych o wykonanych dochodach jst z udziatéw w PIT oraz CIT za 2021 r. przy
zachowaniu proponowanego wskaznika indeksacji (wzrost PKB) i uwzgled-
nieniu inflacji. Nalezatoby tez przyzna¢ jst udzialy w ryczalcie od przycho-
doéw ewidencjonowanych (wlaczy¢ dochody z tego podatku do tacznej kwo-
ty dochodéw z podatku dochodowego od 0sob fizycznych)?. Jest to to o tyle
wazne, ze dokonujac zmian w podatkach dochodowych, ustawodawca zdaje si¢
preferowa¢ te form¢ opodatkowania przychodow z niektorych rodzajow dzia-
falnosci. Nastepnym postulatem jest rezygnacja z podziatu czesci rozwojowej
subwencji ogolnej na podstawie premii aktywizujacej 1 inwestycyjnej. Jednost-
ki samorzadu terytorialnego moga otrzymywac ,,premi¢”, ale nie za dofinanso-
wanie z rzadowych funduszy celowych inwestycji samorzadowych (poniewaz
przejrzystos¢ kryteriow podziatu tych srodkow kwestionowana jest przez sa-
morzadowcow i ekspertow), ale za wlasny wysitek inwestycyjny. Poza tym sto-
sunkowo prostym sposobem zrekompensowania jst ubytku dochodow na skutek
zmian w konstrukcji obu podatkéw dochodowych bytoby — postulowane przez
Uni¢ Metropolii Polskich — podwyzszenie wskaznikow procentowych udziatu
w PIT?! kosztem rezygnacji z czgsci rozwojowej subwencji. Zmiana taka spo-
wodowataby jednak dalsze poglebienie rozbieznosci w poziomie dochodow po-
migdzy typowymi gminami wiejskimi (rolniczymi) a resztag gmin. W tej sytuacji
pewnym kompromisem byloby urealnienie wysokosci czesci o§wiatowej sub-

19 Warto tez postulowaé okreslenie jasnych i trwatych zasad ubiegania si¢ o $rodki z fundu-
szu Program Inwestycji Strategicznych, w tym terminéw naboru wnioskow, kryteriow przyznawa-
nia $rodkow.

2 W maju 2022 r. przedstawiciel Ministerstwa Finansow zapowiedzial, ze rzad rozwazy przy-
znanie jst udzialow w podatku dochodowym od oséb fizycznych ptaconym w formie ryczattu
(Cyrankiewicz-Gortynski, 2022).

2l Dla gmin udzial miatby wzrosna¢ do 64,86%, dla powiatow do 16,81%, dla miast na pra-
wach powiatu do 79,67%, a dla wojewodztw do 2,62% (ZMP, 2022).
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wencji ogolnej w taki sposob, aby gminy te nie musialy dofinansowywac za-
dan o$wiatowych z dochodéw wlasnych oraz przyznawanie dotacji na zadania
zlecone w wysokos$ci adekwatnej do ponoszonych wydatkow. Warto tez podjaé
dyskusje nad propozycjami zmiany zakresu zadan oraz systemu finansowania
jst (przekazaniu jst niektorych przychodow panstwowych funduszy celowych),
ktore padty juz na tamach literatury (Malinowska-Misigg i Misiagg, 2021). W dal-
szym ciggu jest tez postulowane zastgpienie niektorych transferéw z budzetu
panstwa udziatami we wptywach z podatku od towarow i ustug oraz podatku
akcyzowego, ale specyfika rozktadu dochodow z tych podatkow wymagalaby
ich podzialu z pomini¢ciem kryterium miejsca ptatnosci podatku i zastosowania
innego klucza podziatu, co zblizytoby te dochody do subwencji ogolnej (Mali-
nowska-Misigg, 2019; Pest, 2016).

Samorzadowcy nie powinni jednak tylko czeka¢ na zmiany w systemie do-
chodow, nalezy sprobowa¢ oddzialywa¢ na wysoko$¢ dochodow otrzymywanych
z tytutu udziatow w podatkach panstwowych. Moga to czyni¢ tylko posrednio,
wykorzystujac wladztwo, ktdre posiadaja w odniesieniu do dochodéw wilasnych
innych niz udzialy w podatkach panstwowych. Dzialania te powinny by¢ nakie-
rowane na poprawe warunkoéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w gminie
oraz poprawe warunkéw zycia. Mogloby si¢ to przetozy¢ na wzrost liczby pod-
miotdw gospodarczych i mieszkancow, cho¢ w realiach gospodarczych drugiej
polowy 2022 r. postulat ten jest raczej utopijny. Niezaleznie do tej sytuacji or-
gany gminy mogtyby zintensyfikowa¢ starania o to, aby osoby fizyczne bgdace
podatnikami podatku dochodowego od 0sob fizycznych rozliczaty ten podatek
we wlasciwym urzedzie skarbowym, a tym samym, aby udzial w tym podatku
otrzymywata faktycznie ta gmina, na ktdrej terenie te osoby mieszkaja. Stawka
jest samodzielno$¢ dziatania jst bedaca istota samorzadu terytorialnego, rozwoj
wspolnot samorzadowych, a tym samym lepsze zaspokajanie potrzeb ich miesz-
kancow.
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Abstract

Purpose: The aim of the research is to identify, structure and evaluate changes affecting the pro-
gressivity and family-friendly nature of personal income tax in Poland, introduced in 2022 as part
of the Polish Deal socio-economic program. The analysis takes into account the legal status as of
January 1, 2022 (Polish Deal) and changes introduced from July 1, 2022 or January 1, 2023 (Polish
Deal 2.0).

Design/methodology/approach: The chapter is dominated by a normative approach, but not lim-
ited to textual-dogmatic analyses. The aim was to identify the systemic significance of the in-
troduced changes, and the creation of tax law was also analysed. The chapter consists of three
points. In the first point, the most important changes to the Polish Deal and its adjustments un-
der the Polish Deal 2.0, which affect the progression and family-oriented nature of personal in-
come tax, were identified and grouped in the table. In the second point, both the nature and the
method of implementation of changes in the progressivity of the tax under consideration were as-
sessed. In turn, in the third point, an analogous assessment was made with regard to changes in the
pro-family elements of this tax.

Findings: The changes introduced to the personal income tax under the Polish Deal and the Pol-
ish Deal 2.0 lowered the burden of this tax not only for people with the lowest income, but also
for those with medium and high income. These changes, however, have to be considered togeth-
er with the burden resulting from the health insurance contribution, which until the end of 2021,
in part of 7.75% of the contribution base, was tax deductible. As a result, only the lowest-earned
taxpayers benefit from the combined changes, for some of them the reduction in income tax be-
comes neutral, and for high-earned taxpayers — it does not compensate for the additional burden of
health insurance, thus exacerbating the tax and contribution progression.

Inevitably, the reduction of personal income tax results in lower revenues to the state budget, and
moreover, increases the pressure on its expenses in order to compensate local government units
for the loss of income due to the percentage share in this tax. In the face of the chronic budget
deficit, in the conditions of historically high public debt and rising costs of its servicing, and the
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accompanying rising inflation, a natural question arises as to how this loss of budget revenues will
be compensated. Knowledge of the answer to this question will allow to estimate the full redis-
tributive effect of changes in the socio-economic program of the Polish Deal.

Keywords: Polish Deal, personal income tax, progression, family-oriented nature.

Wstep

Zmiany w podatku dochodowym od o0so6b fizycznych wprowadzone
w 2022 r. majg charakter bezprecedensowy zarowno z uwagi na ich zakres oraz
charakter, jak i sposob ich implementacji. W rozdziale uwage skoncentrowano
na konsekwencjach redystrybucyjnych zmian skali podatkowej (podwyzszenia
dochodu niepodlegajacego opodatkowaniu do 30 tys. zt oraz podniesienia gra-
nicy pierwszego przedziatu skali podatkowej do 120 tys. z1), a takze zniesienia
prawa odliczania od podatku sktadki na ubezpieczenie zdrowotne. Konsekwen-
cje tej ostatniej zmiany skonfrontowano z pierwotnie proponowanym mechani-
zmem kompensacyjnym, jakim miata by¢ tzw. ulga dla klasy $redniej, oraz poz-
niejszym obnizeniem stawki w pierwszym przedziale skali podatkowej do 12%.
W rozwazaniach uwzgledniono réwniez nowelizacje elementéw prorodzinnych
podatku dochodowego od o0séb fizycznych, w tym preferencyjnych zasad opo-
datkowania przewidzianych dla malzonkow i os6b samotnie wychowujacych
dzieci, a takze nowe i epizodyczne rozwigzania, w tym zwolnienie z podatku
do 85 528 zt przychodow podatnikéw wychowujacych czworo 1 wigcej dzieci
oraz ulge 1500 zt.

Celem badan jest identyfikacja, ustrukturyzowanie i ocena zmian wptywa-
jacych na progresje i prorodzinno$¢ podatku dochodowego od o0sob fizycz-
nych w Polsce, wprowadzonych w 2022 r., w ramach programu spoleczno-go-
spodarczego Polski Lad. W analizie uwzgledniono stan prawny na 1 stycznia
2022 r. (Polski Lad) oraz zmiany wprowadzone od 1 lipca 2022 r. badz od
1 stycznia 2023 r. (Polski Lad 2.0). W rozdziale dominuje podej$cie normatyw-
ne, jednak nieograniczajace si¢ tylko do analiz tekstowo-dogmatycznych. Da-
zono bowiem do identyfikacji znaczenia systemowego wprowadzonych zmian,
a takze poddano analizie tworzenie prawa podatkowego. Range podjetych roz-
wazan wyznacza fakt, ze w grupie instrumentéw podatkowych wykorzystywa-
nych w celach redystrybucyjnych progresywny podatek od dochodow osobistych
ma najwigksze znaczenie. Poniewaz umozliwia on dostosowanie cigzaru podat-
kowego do zdolnosci podatkowej (ptatniczej) podatnikdéw, bywa okreslany ,,na-
czelng jawng metodg redystrybucji dochodu” (Galbraith, 1973, s. 70). Rozdziat
sktada si¢ z trzech punktow. W pierwszym zidentyfikowano i zgrupowano w ta-
beli najwazniejsze zmiany Polskiego Ladu i jego korekty w ramach Polskiego
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Ladu 2.0 wptywajace na progresje oraz prorodzinnos¢ podatku dochodowego
od o0s6b fizycznych. W punkcie drugim poddano ocenie zaréwno charakter, jak
i sposob implementacji zmian w zakresie progresji rozpatrywanego podatku.
Z kolei w punkcie trzecim analogiczna ocena zostala dokonana w odniesieniu do
zmian elementow prorodzinnych tego podatku.

1. Identyfikacja zmian podatku dochodowego od 0séb fizycznych
w zakresie jego progresji i prorodzinnosci

W zamysle projektodawcoéw celem zmian wprowadzanych od 1 stycznia 2022 r.
bylo ,,stworzenie w Polsce sprawiedliwego systemu podatkowego, w ktérym po-
datki ptacone sg przez obywateli wedtug zasad fair play, w wysokosci adekwat-
nej do ich mozliwo$ci, w duchu sprawiedliwosci spotecznej” (Druk nr 1532,
s. 3).

Zaktadana obnizka podatku dla os6b najmniej zarabiajacych miata stanowi¢
kontynuacje zmian zapoczatkowanych juz w 2019 r., kiedy wprowadzono zwol-
nienie do kwoty przychodéw 85 528 zt dla os6b mtodych, do 26. roku zycia
(zwolnieniem objeto przychody uzyskane od 1 sierpnia 2019 r.), a takze podwyz-
szono koszty uzyskania przychodoéw dla pracownikoéw oraz obnizono stawke po-
datku w pierwszym przedziale progresywnej skali podatkowej z 18% na 17%. Te
ostatnie zmiany formalnie wprowadzono do ustawy o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych (updof) od 1 stycznia 2020 r., jednak na mocy ustawy nowelizu-
jacej zaczely one obowigzywac juz w ostatnim kwartale 2019 r. W konsekwencji
w rozliczeniu podatku dochodowego od 0sob fizycznych za 2019 r. stosowano
epizodyczne, usrednione wysokosci tych wielkosci, co istotnie skomplikowato
ten proces (Ustawa, 2019, art. 3 ust. 2 oraz art. 5).

Przyspieszonej implementacji tych korzystnych dla podatnikéw i od lat po-
stulowanych w literaturze przedmiotu zmian (m.in. Felis, 2018, s. 34) zapewne
sprzyjat przedwyborczy, kampanijny klimat zwigzany z wyborami parlamentar-
nymi 13 pazdziernika 2019 r. Podatki dochodowe sa niewygodne z politycznego
punktu widzenia i tym samym podatne na zmiany w rytm kampanii wyborczych.
Latwiejsze jest bowiem podnoszenie cigzaru posrednich podatkéw konsumpcyj-
nych, wliczanych w cen¢ towarow i ustug, niz bezposrednich podatkéw docho-
dowych, wymagajacych samodzielnych rozliczen przez podatnikow, ktorzy jed-
noczesnie ponoszg ich cigzar. Dodatkowo podatnikami rozpatrywanego podatku
sa osoby fizyczne, bedace jednoczesnie wyborcami, na ktorych glosach zalezy
rzadzacym. Stad jego ztozonos$¢ wiagze si¢ nie tylko ze specyfika opodatkowania
dochodu oraz wielo$cig tytutdow podlegajacych odrebnemu opodatkowaniu, lecz
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jest rowniez spowodowana dgzeniem do uwzglednienia w jego konstrukcji poli-
tycznych aspiracji rzadzacych (Kowalski i in., 2010, s. 225; Matecka-Ziembin-
ska, 2012, s. 229; Banaszewska, 2021).

Prowadzenie polityki gospodarczej, w tym podatkowej, pod presja logiki
wyborczej znajduje swoje teoretyczne podstawy w teorii politycznego cyklu
koniunkturalnego, ktadacej gtowny akcent na osobiste motywy, ktorymi kieruja
si¢ rzadzacy, a wiec przede wszystkim dazenie do reelekcji (Samuelson i Nor-
dhaus, 1998, s. 310). Wickszo§¢ modeli teorii cyklu politycznego zaktada pro-
wadzenie ekspansywnej polityki fiskalnej, w tym obnizke podatkow, w okresach
przedwyborczych oraz korygujacej polityki restrykcyjnej po wyborach (Burda
i Wyplosz, 2000, s. 525). Jedna ze stabosci tej teorii jest zatozenie mozliwosci
stalego oszukiwania spoleczenstwa przez politykow. Niewatpliwie prawdopo-
dobienstwo implementacji cyklu politycznego jest wigksze w mtodych demo-
kracjach, w ktoérych spoteczenstwo nie rozpoznato jeszcze gier prowadzonych
przez politykoéw, a takze brakuje informacji na ten temat (Barczyk i Lubinski,
2009, s. 142).

Zmiany wprowadzone z poczatkiem 2022 r. nie wytrzymaty jednak proby
czasu i po doraznych ich korektach, w potowie 2022 r., zdecydowano o ich grun-
townej modyfikacji. Stosowne przepisy uchwalono 9 czerwca 2022 r., a publicy-
stycznie okreslono je mianem Polskiego Ladu 2.0 (Ustawa, 2022b). Z wyjatkiem
czesci przepisow, ktore zaczely obowiazywac od 1 stycznia 2023 r., zasadniczo
nowelizacja weszta w zycie 1 lipca 2022 r., a zmiany te objety rozliczenie podat-
ku dochodowego od 0sob fizycznych za caty rok 2022,

Zgodnie z utrwalong w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, a wywo-
dzong z art. 2 Konstytucji RP zasada ochrony ,,intereséw w toku” nie mozna
dokonywa¢ w trakcie roku podatkowego zmian, szczeg6lnie tych, ktore pogar-
szaja sytuacje¢ podatnika. Dopuszcza si¢ natomiast nowelizacje, ktore uprzywile-
jowuja pozycje podatnika w poréwnaniu do tej przed zmianami. Ponadto zmia-
na w trakcie roku jest dopuszczalna, gdy jej celem jest eliminacja ewidentnych
btedow ustawodawcy (Dowgier, 2010, s. 103). W tym tez duchu sg utrzymane
zmiany wprowadzone w ramach Polskiego Ladu 2.0.

W tabeli 1 zestawiono najwazniejsze zmiany wprowadzone w ramach Pol-
skiego Ladu oraz Polskiego Ladu 2.0 wptywajgce na progresje¢ (incydencje
cigzaru podatkowego) i1 prorodzinno$¢ podatku dochodowego od oséb fizycz-
nych.
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2. Rozwigzania wptywajace na progresje podatku dochodowego
od os6b fizycznych i redystrybucje dochodow

Najbardziej medialne i propagandowo wykorzystane przez projektodawcow byto
podniesienie kwoty wolnej od podatku do 30 tys. zt dla wszystkich podatni-
kéw opodatkowanych na zasadach ogolnych (wedtug skali progresywnej). Przed
zmiang dla wigkszosci podatnikow (deklarujacych dochody do opodatkowania
w przedziale od 13 000 zt do 85 528 zt) wynosila ona 3089 zt, a wigc wzrosta
blisko 10-krotnie — 0 26 911 zt. Przy stawce 17%, obowigzujacej w pierwszym
przedziale skali podatkowej, oznaczalo to oszczgdnos¢ podatku w wysokosci
4574,87 zt (17% - 26 911 zt). Dla podatnikow o rocznych dochodach ponizej
13 tys. zt oszczedno$¢ ta byta mniejsza, gdyz przed zmiang mieli oni prawo do
wyzszej kwoty wolnej od podatku, a z kolei dla podatnikéw o dochodach powy-
zej 85 528 zt oszczedno$e ta byta wyzsza, gdyz w latach 2017-2021 przystugi-
wala im malejaca kwota wolna od podatku, ktora juz przy dochodach rocznych
127 tys. zI wynosita 0 zt.

W efekcie tej zmiany podatnicy uzyskujacy dochody (wynagrodzenie czy
emeryture lub rentg) do 2500 zt miesigcznie nie ptacg podatku dochodowego od
0s6b fizycznych. Jednak w cato$ci musza finansowa¢ sktadke na ubezpieczenie
zdrowotne w wysokosci 9%, o czym szerzej w dalszej czesci rozdziatu.

Korzystng i takze od lat oczekiwang zmiang bylo podniesienie do 120 tys. zt
pierwszego przedziatu skali podatkowej, powyzej ktorego obowigzuje stawka
32%. Ostatnia zmiana w tym zakresie byla w 2009 r., kiedy zredukowano liczbe
przedziatéw skali podatkowej z trzech do dwdch, jednoczesnie ustalajac granice
tych przedziatow w wysokosci 85 528 zl, a wigc rownej granicy miedzy dawnym
drugim i trzecim przedziatem. W tym czasie przecietne wynagrodzenie w gospo-
darce narodowej wzrosto z 3102,96 zt w 2009 r. do 5662,53 zt w 2021 r., a wiec
niemalze dwukrotnie (1,8) (Komunikat, 2010, 2022).

Mechanizmem, ktory mial dodatkowo kompensowac czesci podatnikow ne-
gatywny skutek braku prawa odliczania od podatku sktadki na ubezpieczenie
zdrowotne, byto odliczenie od dochodu przyznane pracownikom oraz podatni-
kom osiggajacym przychody z pozarolniczej dziatalno$ci gospodarczej (art. 26
ust. 1 pkt 2aa updof), ktoére sam projektodawca w uzasadnieniu — niefortunnie
— nazwat ulgg dla klasy $redniej. Przystugiwato ono bowiem tylko podatnikom
z rocznymi przychodami w przedziale od 68 412 zt do 133 692 zi. Podatni-
cy osiggajacy przychody z innych zrédet (np. z umowy zlecenia czy o dzieto
badz z renty lub emerytury), a takze w wysokos$ci ponizej lub powyzej wyzna-
czonego przedziatu, byli tego prawa pozbawieni. Adresowanie ulgi do pracow-
nikow (w projekcie zmian skierowanym do sejmu tylko oni zostali objeci ta
preferencja) uzasadniono tym, ze ta forma dziatalnosci zarobkowej znajduje si¢



2. Rozwigzania wplywajace na progresje¢ podatku dochodowego od 0sob fizycznych 125

pod szczegblng ochrong panstwa, ktore sprawuje nadzor nad warunkami wyko-
nywania pracy, czego gwarancje w tym zakresie zawiera art. 24 Konstytucji RP
(Druk nr 1532, s. 7). Dopiero w toku prac legislacyjnych rozszerzono jej zakres
na podatnikow prowadzacych pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza opodatko-
wang wedtug skali progresywnej.

Kwota odliczenia byta zalezna od sumy uzyskanych przez podatnika w roku
podatkowym i podlegajacych opodatkowaniu zgodnie z art. 27 updof (wedlug
skali progresywnej) przychodoéw ze stosunku stuzbowego, stosunku pracy, pra-
cy naktadczej i1 spotdzielczego stosunku pracy oraz uzyskanych w ciggu roku
przychodow z pozarolniczej dziatalno$ci gospodarczej pomniejszonych o koszty
prowadzenia tej dziatalno$ci z wylaczeniem z tych kosztow sktadek na ubezpie-
czenia spoteczne. Oznaczalo to, ze przy jej ustalaniu powstawata nieznana do
tej pory w prawie podatkowym kategoria bedaca efektem polaczenia przycho-
dow (ze stosunku pracy i pokrewnych) i dochodow (z pozarolniczej dziatalno$ci
gospodarczej). Kwote odliczenia ustalano wedlug jednego ze wzoréw przedsta-
wionych na rysunku 1.

(A - 6,68% — 4566 zt) / 0,17 ]
dla A od 68 412 zt do 102 588 zt (wlacznie)

(A - (-7,35%) + 9829 z1) / 0,17
dla A ponad 102 588 zt do 133 692 zt

A — suma rocznych przychodow podatnika ze zrédet premiowanych ulga

—
(A - 6,68% — 380,50 zt) / 0,17 )
L dla A od 5701 zt do 8549 zt (wlacznie)

—
- (- 0,
(A (-7,35%) + 819,08 1) / 0,17 % dla A ponad 8549 zt do 11 141 zt

[ A — miesigczne przychody podatnika ze zrodta premiowanego ulga ]

Rysunek 1. Wzory na kwote rocznej i miesiecznej tzw. ulgi dla klasy $redniej

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie (Ustawa,1991, art. 26 ust. 4a oraz art. 32 ust. 2a).

Odliczenie przystugiwato juz na etapie samoobliczenia lub poboru przez ptat-
nikow zaliczek (wzory na kwote ulgi oraz limity przychodow byty przeskalo-
wane w uktadzie miesigca), przy czym ulga nie miata definitywnego charakteru.
Oznaczato to na przyktad, ze podatnik moglt spetnia¢ warunki uprawniajace do
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skorzystania z ulgi na etapie zaliczek (np. miesci¢ si¢ w wyznaczonym limi-
cie przychodéw), natomiast mogl by¢ pozbawiony tego prawa w rozliczeniu
rocznym (np. przekraczajac limit przychodow ze wzgledu na otrzymang premie
czy nagrod¢ badz sumujac przychody od réznych pracodawcow czy z réoznych
zrodet). Stad ustawodawca przyznatl podatnikowi prawo rezygnacji z owego
odliczenia na etapie zaliczek poprzez zlozenie ptatnikowi na pismie wniosku
o niepomniejszanie dochodu o kwotg ulgi dla pracownikow (art. 32 ust. 2a i 2b
updof). Osobliwoscig tej ulgi byto takze przyznanie prawa do jej krzyzowego
odliczania w przypadku wspolnego opodatkowania malzonkow (art. 26 ust. 4c
updof). Wymagato to bowiem usredniania przychodéw matzonkow, podczas gdy
w przypadku preferencyjnego ich opodatkowania usrednieniu podlegaja ich do-
chody. Ponadto nie bylo okres$lone, czy we wzorze na kwote odliczenia naleza-
to wowczas wstawi¢ przychod podatnika, czy usredniony przychdd podatnika
i jego wspotmatzonka.

Wobec skomplikowanej konstrukeji ulgi, duzego jej niezrozumienia oraz
istotnie ograniczonych mozliwosci predykcji prawa do ulgi i jej wysokosSci
w rozliczeniu rocznym wielu podatnikow zdecydowato si¢ na rezygnacje z jej
odliczania na etapie zaliczek. Tymczasem warto zwroci¢ uwage na skale mozli-
wych odliczen z tytutu tej ulgi i potencjalng maksymalng oszczgdnos¢ podatku
(zob. rysunek 2). Przy tacznych przychodach podatnika z tytutow premiowanych
ulga w wysokosci bliskiej 102 588 zt odliczenie od dochodu byloby najwyzsze
i wyniostoby okoto 13,5 tys. zt, co skutkowatoby obnizeniem podatku o niespet-
na 2,3 tys. zt. Analogicznie, przy zatozeniu réwnomierno$ci przychodow mie-
siecznych podatnika w wysokos$ci 8549 zt, odliczenie bytoby najwyzsze i wynio-
stoby 1121,93 zt, co skutkowatoby obnizeniem miesigcznej zaliczki o 190,73 zi,
a w ujeciu rocznym dawaloby kwotg bliska 2,3 tys. zt. Dla porownania jest to
kwota bliska odliczeniu z tytulu wychowywania dwojga dzieci, ktéra wyniosta-
by 2224,08 zt (2 - 1112,04 zt). Zatem w przypadku odliczania tzw. ulgi dla klasy
sredniej na etapie zaliczek, przy jednoczesnym braku do niej prawa w rozlicze-
niu rocznym, istniala mozliwos¢ kompensacji tego odliczenia innym tytutem,
gdyz co do zasady ulgi podatkowe przystuguja podatnikom dopiero przy roz-
liczeniu rocznym podatku dochodowego. Dodatkowo, w warunkach wysokiej
inflacji, ewentualna doptata podatku w zeznaniu rocznym z uwagi na zanizone
rozpatrywang ulga zaliczki i tak oznaczataby oszczedno$¢ finansowa z powodu
spadku warto$ci pieniadza w czasie.

W zwigzku z powszechng krytyka tzw. ulgi dla klasy $redniej zostata ona
uchylona w ramach zmian Polskiego f.adu 2.0, a w zamian obnizono wszystkim
podatnikom opodatkowanym na zasadach ogolnych stawke podatku w pierw-
szym przedziale progresywnej skali podatkowej z 17% do 12%. Zmiana ta jest
jednoznacznie korzystna dla podatnikow, gdyz:
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o dpé?flhoogfégclz(? ’)e 5(‘;3) A Odliczenie progresywne: od 23,07 zt do 13 452,23 zt
O L L L
pomgrlz(})fshsogdg Zr{o((i:(z)nle 2(3A6)9,, A Odliczenie regresywne: od 13 463,42 zt do 15,52 zt

Maksymalne odliczenie Maksymalny zaoszczgdzony : —
roczne: 13 463,42 zt podatek: 0,17 - 13 463,42 = 2288,78 2t

e

Przyclhody miesigczne (A) : : .
od 5701 zk do $549 1 Odliczenie progresywne: od 1,92 zt do 1121,02 zt

ZB\

Przyclhody miesigczne (A) . . .
‘ ponad 8549 7t do 11 141 4 Odliczenie regresywne: od 1121,93 zt do 1,27 zt

ZB\

Maksymalne odliczenie ] (Maksymalna zaoszczedzona 0.17 - 1121.93 = 190.73 zt
miesieczne: 1121,93 zt zaliczka: ’ ’ ’

N

Rysunek 2. Skala odliczen z tytulu tzw. ulgi dla klasy $redniej i maksymalna
oszczednos$¢ podatku (zaliczki na podatek) z jej tytulu

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie (Ustawa, 1991, art. 26 ust. 4a oraz art. 32 ust. 2a).

— jest czytelna, prosta w konstrukcji, definitywna (przystuguje na etapie zaliczki
1 rocznego obliczenia podatku) oraz bezwarunkowa (nie zalezy od zrdédta uzy-
skanych przychodéw i ich wysokosci, lecz tylko od zasad opodatkowania);

— obejmuje wszystkich podatnikéw opodatkowanych na zasadach ogélnych —
(zastgpowana ulga obejmowata tylko podatnikow uzyskujacych przychody
z okreslonych zrddet i tylko w okreslonej wysokosci);

— zwigksza skale obnizki ci¢zaru podatkowego — podatek w pierwszym prze-
dziale skali podatkowej wedlug stawki 12% jest o 4500 zt nizszy niz wyli-
czony wedtug stawki 17%, tymczasem z tytulu tzw. ulgi dla klasy $redniej
maksymalne zmniejszenie podatku mogto wynies¢ niespetna 2300 zt.
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Natomiast obnizenie od lipca 2022 r. kwoty zmniejszajacej podatek z 5100 zt
do 3600 zt ma jedynie charakter dostosowawczy i bezposrednio wynika z ob-
nizki stawki podatku. Niezmieniony pozostal bowiem dochdod wolny od podatku
w wysokosci 30 tys. zt (0,12 - 30 000 zt = 3600 zt).

Gdyby jednak zasady opodatkowania obowigzujace w pierwszej potowie
2022 r. w zeznaniu rocznym okazaly si¢ dla podatnika korzystniejsze niz te zmie-
nione w potowie roku, podatnikowi zostanie wyliczony hipotetyczny podatek na-
lezny z uwzglednieniem tzw. ulgi dla klasy $redniej i stawki 17%, a réznica po-
datku zostanie podatnikowi zwrocona. Mechanizm ten zapewne nie bedzie miat
powszechnego zastosowania, stanowi jednak zabezpieczenie przed potencjalnym
zarzutem implementacji niekorzystnej zmiany w trakcie roku podatkowego.

Z uwagi na istotng obnizke ciezaru podatkowego na zasadach ogélnych po-
datnikom prowadzacym pozarolnicza dziatalnos¢ gospodarczag opodatkowanym
podatkiem liniowym Iub ryczattem od przychodow ewidencjonowanych przy-
znano jednorazowo w rozliczeniu za 2022 r. prawo retrospektywnej zmiany
opodatkowania dochodu na skale progresywna. W przypadku zmiany dokonanej
w rozliczeniu za 2022 r. opodatkowanie na zasadach ogolnych bedzie dotyczyto
catego roku podatkowego, a dokonany wybor nie bedzie dotyczyt lat nastep-
nych. Podatnicy ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych maja dodatkowo
prawo zmiany opodatkowania na zasady ogolne juz od lipca 2022 r., sktadajac
stosowne o$wiadczenie w terminie do 22 sierpnia 2022 r. Za 2022 r. sktadaja
oni wowczas dwa zeznania roczne: za okres styczen — czerwiec 2022 r. rozli-
czajg ryczatt, a za okres lipiec — grudzien 2022 r. — podatek dochodowy od 0s6b
fizycznych na zasadach ogolnych. W tym przypadku dokonany wybor skutkuje
w latach nastepnych, przy czym za 2022 r. podatnicy nie moga skorzystac z pre-
ferencyjnych zasad opodatkowania, gdyz przez cze$¢ tego roku byli opodatko-
wani ryczattem (Ustawa, 2022, art. 14-17).

Skala zmian formy opodatkowania przez podmioty prowadzace pozarolnicza
dziatalno$¢ gospodarcza jest trudna do oszacowania, zapewne jednak ograniczy
ja fakt, ze podatnikom tym — opodatkowanym w innych formach niz zasady
ogolne — przyznano prawo odliczenia cz¢sci sktadki na ubezpieczenie zdrowot-
ne. Mechanizm ten jest komplementarny w stosunku do obnizonej w skali pro-
gresywnej stawki 12%.

Istotne podwyzszenie kwoty (dochodu) wolnego od podatku wywotato po-
wazne turbulencje kalkulacyjne, a w konsekwencji takze nastepstwa redystry-
bucyjne, na poczatku 2022 r., gdy rozpoczgto pobor zaliczek na podatek docho-
dowy wedhug zmienionych zasad. W polskiej konstrukcji podatku dochodowego
od osob fizycznych nie uwzglednia si¢ formalnie dochodu wolnego od podat-
ku, a chroni si¢ ten dochod przed opodatkowaniem poprzez kwote odliczang od
podatku, ktora stanowi iloczyn stawki w pierwszym przedziale skali podatko-
wej i tego dochodu. Przy zatozonym dochodzie wolnym od podatku 30 tys. zt
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okreslono kwote odliczang od podatku w wysokosci 5100 zt (0,17 - 30 000 zt),
co w miesigcznym naliczaniu zaliczki dalo odliczenie w wysokos$ci 425 zt. Pro-
jektodawcy zmian nie uwzglednili jednak, Zze nie wszystkie zaliczki podlega-
ly woéwczas przedmiotowemu pomniejszeniu. Z prawa pomniegjszenia zaliczki
o 1/12 kwoty zmniejszajacej podatek nie mogli skorzysta¢ zleceniobiorcy (obo-
wigzywat tutaj uproszczony sposob obliczania zaliczki), a takze osoby pracujace
na wigcej etatow, ktoére mogly wowczas upowaznic¢ tylko jednego ptatnika do
stosowania takiego pomniejszenia. W rezultacie niektérzy podatnicy — w tym
takze ci, ktorzy z zatozenia, ze wzgledu na nizsze dochody, mieli by¢ beneficjen-
tami wprowadzonych zmian — otrzymali na poczatku 2022 r. nizsze $wiadczenia
niz w grudniu 2021 r. Bylo to rezultatem nieodliczenia lub niepelnego odliczenia
1/12 kwoty zmniejszajacej podatek, przy jednoczesnym braku prawa odliczania
sktadki na ubezpieczenie zdrowotne.

Aby uspokoi¢ nastroje spoleczne i naprawi¢ niedociggni¢cia zmian, Mini-
ster Finansow wydat 7 stycznia 2022 r. rozporzadzenie zmieniajace technike po-
boru zaliczek na podatek dochodowy (Rozporzadzenie, 2022). W swietle tego
rozrzadzenia ptatnicy mieli liczy¢ zaliczki wedtug zasad 2022 r. oraz poréwnaw-
czo wedtug zasad 2021 r. i pobiera¢ zaliczke w korzystniejszej (nizszej) dla po-
datnika wysokosci. Mechanizm dotyczyt miesiecznych przychodow do kwoty 12
800 zt, uzyskiwanych z pracy, umow zlecenia, emerytury i renty. Przyjete rozwia-
zanie budzito watpliwosci natury konstytucyjnej z uwagi na art. 217, ktory dla
elementéw konstrukcyjnych podatku wymaga formy ustawy (Konstytucja, 1997,
art. 217). Stad juz w lutym 2022 r. uchwalono przepisy, ktére przeniosty re-
gulacje przedmiotowego rozporzadzenia do ustawy o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych, dodajac w niej art. 53a, ktory zaczat obowiazywac¢ od 10 mar-
ca 2022 r. (Ustawa, 2022a). Jedyng zmiang w stosunku do mechanizmu rozpo-
rzadzenia bylo rozszerzenie zakresu podatnikow, ktorzy mogli ztozy¢ wniosek
0 jego niestosowanie. Z dniem 1 lipca 2022 r. mechanizm podwojnej zaliczki
zostat uchylony (Ustawa, 2022b, art. 1 pkt 43). W konsekwencji w pierwszym
potroczu 2022 r. platnicy trzy razy zmieniali sposob naliczania zaliczki na po-
datek dochodowy od o0séb fizycznych, a w przypadku mechanizmu podwdjne;j
zaliczki dodatkowo jeszcze zmienila si¢ podstawa prawna. Zmiany te mialy nie
tylko charakter techniczny, lecz takze wplywaly na wysokos¢ miesiecznych do-
chodéw po opodatkowaniu, a ich faktyczny wptyw na dochody podatnikow be-
dzie mozna oceni¢ po rozliczeniu rocznym podatku za 2022 r., gdy bedzie znana
skala zwrotéw nadptaconych zaliczek i doptat podatku naleznego.

Aby unikng¢ podobnych sytuacji w przysztosci, od 1 stycznia 2023 r. po-
datnik moze upowazni¢ nawet trzech ptatnikow do odliczania od miesigcznych
zaliczek tacznie nie wigcej niz 1/12 kwoty zmniejszajacej podatek, a dodatkowo
takie prawo bedzie przystugiwato w przypadku tytulow, w ktorych do tej pory
obwigzywatl uproszczony sposob liczenia zaliczki bez uwzglednienia takiego



130 Polski Lad z perspektywy progresji podatkowej i rozwigzan prorodzinnych

odliczenia, jak m.in. przy umowach zlecenia. Przy rocznej kwocie zmniejszaja-
cej podatek o 3600 zI miesigczne odliczenie wynosi 300 zt (przy jednym ptatni-
ku), po 150 zt (przy dwoch ptatnikach) oraz po 100 zt (przy trzech ptatnikach).

Na zmianie skali podatkowej i wprowadzeniu tzw. ulgi dla klasy s$redniej
miato skorzysta¢ ponad 18 mln podatnikow, w tym ponad 90% emerytow, 68%
0s6b zatrudnionych na umowie o prace i 40% osob prowadzacych dziatalnos¢
gospodarcza (Druk nr 1532 (Ocena skutkow regulacji), s. 529).

Najwigksze znaczenie finansowe ma jednak likwidacja prawa odliczania od
podatku sktadki zdrowotnej w czegsci odpowiadajacej 7,75% jej podstawy. W po-
rownaniu do podatku dochodowego dodatkowy ciezar z tego tytutu jest nawet
wiekszy niz wskazuje normatyw procentowy (7,75), gdyz podstawa naliczania
sktadki jest wyzsza niz podatku dochodowego. W tym przypadku przychod jest
bowiem pomniejszany tylko o sfinansowane przez pracownika sktadki ubezpie-
czenia spotecznego, natomiast nie uwzglednia si¢ kosztow uzyskania przycho-
dow ani ulg podatkowych. W rezultacie obcigzenie wynikajace ze sktadki zdro-
wotnej jest wyzsze niz 9% podatek dochodowy.

Znaczenie redystrybucyjne ma takze od 1 stycznia 2022 r. zmiana zasad usta-
lania podstawy wymiaru skladki zdrowotnej dla przedsigbiorcéw (zasadniczo
stat si¢ nig dochod z dziatalnoséci gospodarczej). Wprawdzie formalnie sktad-
ka na ubezpieczenie zdrowotne jest daning odrebng od podatku dochodowego,
jednak gdy podstawa jej wymiaru jest dochdd podatnika, a jednocze$nie prawo
do $wiadczen opieki zdrowotnej nie jest warunkowane placeniem sktadki i jej
wysokoscia, a jedynie objeciem ubezpieczeniem zdrowotnym, to nabiera ona
charakteru celowego podatku dochodowego. Konstytucja RP zapewnia bowiem
kazdemu prawo do ochrony zdrowia i niezalezny od sytuacji materialnej obywa-
tela rowny dostep do $wiadczen opieki zdrowotnej finansowanej ze srodkow pu-
blicznych (Konstytucja, 1997, art. 68 ust. 1 i 2). Wymiar redystrybucyjny tej
zmiany przejawia si¢ nie tylko w wiekszym obcigzeniu ubezpieczonych przed-
miotowg sktadka, lecz takze w przesunigciu istotnej cze¢sci wplywoéw z opo-
datkowania (osktadkowania) dochodéw oso6b fizycznych na rzecz Narodowego
Funduszu Zdrowia, przy jednoczesnym ich zmniejszeniu na rzecz budzetu pan-
stwa 1 budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, o czym szerzej w rozdziale
Lozykowskiego 1 Kanduly.

Analogiczne przesunigcie wptywow z podatku dochodowego od osoéb fi-
zycznych nastgpi takze w wyniku zwigkszenia w ramach zmian Polskiego Ladu
2.0 z 1% do 1,5% odpisu na rzecz organizacji pozytku publicznego. Zwigkszony
odpis na rzecz tychze organizacji ma zrekompensowac¢ im straty, jakie ponio-
styby na skutek obnizenia ci¢zaru i w konsekwencji wplywow z rozpatrywane-
go podatku.
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3. Rozwigzania wptywajace na prorodzinnos¢ podatku
dochodowego od osab fizycznych

W grupie rozwigzan o charakterze prorodzinnym mozna zidentyfikowaé zarow-
no takie, ktére w ramach Polskiego Ladu zostaly zmodyfikowane, jak i takie,
ktoére dopiero zostaty zaimplementowane.

W tej pierwszej grupie instrumentow przede wszystkim mozna wyrdznié pre-
ferencyjne sposoby opodatkowania. Ztagodzono warunki wspolnego opodatko-
wania dochodow matzonkow poprzez umozliwienie stosowania preferencji przez
malzonkow, ktorzy zawarli zwigzek malzenski dopiero w trakcie roku podatko-
wego, pod warunkiem, ze malzenstwo trwato, a wspdolnos¢ majatkowa istniata
do konca roku podatkowego. Zmiana ta dotyczy takze przypadku $mierci jed-
nego z malzonkow w trakcie roku podatkowego lub po jego zakonczeniu, lecz
przed ztozeniem wniosku o takie opodatkowanie. Ponadto poszerzono prawo do
wspolnego opodatkowania dochodow matzonkoéw w odniesieniu do tych podat-
nikow, ktorzy sa opodatkowani podatkiem liniowym lub w formie ryczattu, lecz
np. majg zawieszong dziatalno$¢ gospodarczg i nie uzyskuja przychodow oraz
nie ponosza kosztow swojej dzialalnosci.

Jedng z bardziej krytykowanych zmian Polskiego Ladu byto zastgpienie pre-
ferencyjnego opodatkowania dochodow o0s6b samotnie wychowujacych dzieci
ulga 1500 zl, co zostalo odebrane przez samotnych rodzicow jako niekorzystne
i podatkowo dyskryminujace ich niepelne rodziny (Druk nr 2186, s. 20). Analo-
giczna sytuacja pojawita si¢ w pierwszym roku obowigzywania podatku docho-
dowego od osob fizycznych (1992), kiedy preferencyjne opodatkowanie przy-
stugiwalo jedynie matzonkom. Prawa tego byly pozbawione rodziny niepelne.
Takie rozwigzanie juz wowczas budzito zastrzezenia zarowno z socjalnego
punktu widzenia, jak i z punktu widzenia zasady réwnosci prawa podatkowe-
go wobec wszystkich podatnikow. Wyzsze obciazenie podatkowe rodzin niepet-
nych bylo szczegdlnie razaco niesprawiedliwe przy porownaniu z obcigzeniem
malzenstw bezdzietnych uzyskujacych identyczny dochéd (Majewicz, 1994,
s. 12-17). Prawo preferencyjnego opodatkowania przyznano rodzinom niepel-
nym dopiero od 1993 r., a w kolejnych latach zasady tego opodatkowania libe-
ralizowano, obejmujac nim coraz wigksza grupge podatnikow (szerzej na temat
tych zmian zob.: Malecka-Ziembinska, 2006, s. 58 1 59).

Niestety, projektodawcy Polskiego Ladu nie skorzystali z tych doswiadczen
i pozbawili osoby samotnie wychowujace dzieci prawa do preferencyjnego opo-
datkowania, o ktore tak zabiegali juz na poczatku lat 90. Cho¢ warto odnoto-
wac, ze w projekcie zmian Polskiego Ladu preferencyjne opodatkowanie osob
samotnie wychowujacych dzieci bylo zachowane, a dopiero w ferworze debaty
sejmowej zostato uchylone i zastapione ulga 1500 zt.
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W ramach Polskiego Ladu 2.0, uwzgledniajac postulaty rodzin niepetnych,
przywrécono w zmodyfikowanym ksztalcie preferencyjne zasady opodatkowa-
nia os6b samotnie wychowujacych dzieci, jednoczesnie likwidujac ulge 1500 zt.
Przy kwocie wolnej od podatku 30 000 zt preferencyjny sposéb opodatkowania
w porownaniu do ulgi 1500 zt jest bardziej korzystnym rozwigzaniem dla osoby
samotnie wychowujacej dzieci. Opodatkowanie to w obecnym brzmieniu nie ma
zastosowania w przypadku osoby, ktéra wychowuje wspolnie z drugim rodzi-
cem albo opiekunem prawnym co najmniej jedno dziecko, w tym rowniez gdy
dziecko jest pod opieka naprzemienna, w zwiazku z ktorg obydwojgu rodzicom
zostalo ustalone $wiadczenie wychowawcze 500+. A zatem przystuguje ono tyl-
ko jednemu z rodzicéw lub opiekundéw prawnych. Doprecyzowanie ma na celu
wyeliminowanie watpliwosci interpretacyjnych, jakie pojawily sie¢ juz po wyro-
ku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 kwietnia 2017 r., a nastepnie
z dnia 20 lutego 2020 r., i ktore prowadzily do naduzy¢ w stosowaniu tej prefe-
rencji (Druk nr 1532, s. 14).

Kolejng korzystng i postulowang zmiang jest wyrazne zwickszenie kryterium
dochodowego petoletniego uczacego si¢ dziecka, warunkujacego prawo rodzi-
ca lub opiekuna prawnego do preferencji podatkowych, w tym: (1) preferen-
cyjnego opodatkowania dochodow osoby samotnie wychowujacej dzieci (art. 6
ust. 4c updof), (2) zwolnienia dla podatnika wychowujacego co najmniej czworo
dzieci (art. 21 ust. 1 pkt 153 updof), (3) ulgi z tytutu wychowywania dzieci
(art. 27f updof).

Korzystna podatkowo jest takze zmiana katalogu dochodéw matoletniego
dziecka, ktore dolicza si¢ do dochodow rodzica. Wyltaczono z niego renty mato-
letnich dzieci (w tym renty rodzinne), ktore juz nie sg kumulowane z dochodami
rodzica, co oznacza, ze w przypadku tych $wiadczen mozna skorzysta¢ z odrgb-
nej kwoty wolnej od podatku wynoszacej 30 000 zt.

Prorodzinny charakter podatku dochodowego od 0sob fizycznych wzmacnia
wprowadzone w 2022 r. zwolnienie z podatku przychodow do kwoty 85 528 zt
dla wychowujacych czworo i wigcej dzieci (brane sa pod uwage te same grupy
dzieci co przy preferencyjnym opodatkowaniu os6b samotnie je wychowuja-
cych). Od samego poczatku zwolnieniem objeto przychody:

— ze stosunku pracy i umow o charakterze pokrewnym;

— z umoéw zlecenia;

— z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej, opodatkowane: na zasadach ogol-
nych (art. 27 updof), podatkiem liniowym (art. 30c updof), IP box (art. 30ca
updof) oraz ryczattem od przychodéw ewidencjonowanych;

— natomiast od lipca 2022 r. zakres ten poszerzono takze o zasitek macierzyn-
ski, co w ocenie projektodawcow stanowi usuniecie kolejnej podatkowej ba-
riery do podejmowania decyzji o potomstwie (Druk nr 2186 (Ocena skut-
kéw regulacii), s. 3).
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W przypadku obojga rodzicow pracujacych (osiggajacych przychody) taczne
zwolnienie sumuje si¢ do kwoty 171 056 zt przychodéw, a po przekroczeniu
limitu zwolnienia kazdemu z podatnikéw przystuguje jeszcze dochdd wolny od
podatku po 30 tys. z1, a zatem po zsumowaniu przychodow zwolnionych i kwot
wolnych od podatku otrzymuje si¢ kwote 231 056 zt wolng od podatku przypa-
dajacg na rodzing z co najmniej czworgiem dzieci.

Osoby korzystajace ze zwolnienia dla wychowujacych czworo i1 wigcej dzie-
ci majg jednoczesnie prawo do ulgi z tytulu wychowywania dzieci, czyli odli-
czenia od podatku kwoty zaleznej od liczby wychowywanych dzieci. W przy-
padku czworga dzieci ulga wynosi 6924,12 plus po 2700 zt na kazde kolejne
dziecko. Zwolnienie z podatku nie ogranicza rowniez prawa podatnika do bez-
posredniego zwrotu niewykorzystanej ulgi, ktéra nie mogta by¢ odliczona ze
wzgledu na brak podatku. Zwrot ten jest jednak limitowany do wysoko$ci sumy
zaptaconych sktadek ubezpieczenia spotecznego odliczanych od dochodu przed
opodatkowaniem oraz zaptaconych sktadek na ubezpieczenie zdrowotne, w tym
rowniez tych sktadek, ktore zostaty zaplacone ze srodkow podatnika od przy-
chodéw zwolnionych od podatku na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 148 i 152—-154
updof (sa to zwolnienia do kwoty 85 528 zt przychodow, w tym rowniez zwol-
nienie dla wychowujacych czworo i wigcej dzieci). Tym samym ulga z tytutu
wychowywania dzieci rozciaga si¢ dodatkowo na sktadki ubezpieczenia spotecz-
nego 1 zdrowotnego.

Preferencje podatkowe dla rodzin z czworgiem i wigkszg liczba dzieci w uje¢-
ciu wartosciowym sa imponujace. Jednak rodzi si¢ pytanie, czy niezamozne
wielodzietne rodziny, ktére najbardziej potrzebujga wsparcia ze strony panstwa,
sa w stanie je skonsumowac. Samo kryterium liczby dzieci, bez kryterium do-
chodowego, powoduje, ze najwigkszymi beneficjentami tych regulacji sa bogate
rodziny wielodzietne.

Whioski

W ramach zmian wprowadzonych pod hastem Polski Lad najbardziej medialne
bylo podniesienie kwoty wolnej od podatku do 30 tys. zt, finansowo najwiek-
sze znaczenie miato jednak zniesienie prawa odliczania sktadki zdrowotnej od
podatku dochodowego wraz ze zmiang podstawy jej naliczania dla przedsiebior-
cOw, a najbardziej skomplikowana i niezrozumiata dla podatnikow okazata sie
tzw. ulga dla klasy $redniej. Z kolei w ramach zmian Polskiego tadu 2.0 najbar-
dziej dono$ne bylo obnizenie stawki w pierwszym przedziale skali podatkowej
do 12% z réwnoczesng likwidacjg tzw. ulgi dla klasy $redniej. Rehabilitacja pro-
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jektodawcy byto natomiast przywrocenie preferencyjnego opodatkowania osob
samotnie wychowujgcych dzieci, dodatkowo z podwyzszeniem limitu osiaga-
nych dochodow dla uczacych si¢ do 26. roku zycia dzieci.

Czeg$¢ zmian wprowadzanych od 1 stycznia 2022 r., niezaleznie od zalozen,
jakie im przy$wiecaty, zostanie zapamig¢tana jedynie przez pryzmat ich skom-
plikowania, niezrozumienia, braku poszanowania dla zasad poprawnej legislacji
i nadmiaru biurokracji, ktérg powodowaly. Dotyczy to szczegdlnie tzw. ulgi dla
klasy $redniej i zmienionego juz w trakcie roku podatkowego mechanizmu wy-
liczania zaliczki. Zmiany, ktore weszty w zycie od 1 lipca 2022 r. (a niektore
1 stycznia 2023 r.), w czg$ci naprawiajg te bledy, jednak dopiero przyszte rozli-
czenia (zaliczki w II polowie 2022 r. oraz w 2023 r. i rozliczenie roczne za caty
2022 r.) zweryfikujg ich mechanizm. Zmiany te — z zatozenia — sg korzystne dla
wszystkich podatnikow, bo tylko takie zgodnie z Konstytucja RP i wypracowa-
nym w tym zakresie orzecznictwem moga by¢ implementowane w trakcie roku
podatkowego. W najwickszym stopniu korzystaja na nich podatnicy z pierwsze-
go przedziatu skali podatkowej, a takze podatnicy przekraczajacy ten przedziat
(szczegolnie nieznacznie), ktorzy — w pierwotnej wersji Polskiego Ladu — byli
pozbawieni tzw. ulgi dla klasy sredniej, rekompensujacy — przynajmniej czescio-
wo — brak prawa odliczenia sktadki zdrowotnej — obnizong stawka w wysokos$ci
12%. Natomiast podatnikom prowadzacym pozarolniczg dziatalno$¢ gospodar-
czg i opodatkowanym podatkiem liniowym, ryczattem od przychodéw ewiden-
cjonowanych lub karta podatkowg przyznano prawo odliczenia od dochodu/
przychodu lub samego podatku — na zasadach okreslonych w ustawie — czesci
sktadki na ubezpieczenie zdrowotne. Wprawdzie ta mozliwo$¢ nie rekompensu-
je w peli braku prawa odliczania tej sktadki od podatku, jak to bylo do konca
2021 r., jednak w stosunku do rozwigzan z poczatku 2022 r. uprzywilejowuje te
grupe podatnikow.

Zmiany wprowadzone do podatku dochodowego od 0sob fizycznych w ra-
mach Polskiego t.adu i Polskiego Ladu 2.0 obnizyly cigzar tego podatku nie
tylko dla 0s6b o najnizszych dochodach, lecz takze dla osiggajacych $rednie
i wysokie dochody. Zmiany te jednak trzeba rozpatrywac tacznie z ciezarem wy-
nikajacym ze sktadki na ubezpieczenie zdrowotne, ktora do konca 2021 r. w cze-
sci 7,75% podstawy sktadki byta odliczana od podatku. W rezultacie na potaczo-
nych zmianach korzystajg tylko najnizej uposazeni podatnicy, dla czg¢sci z nich
obnizka podatku dochodowego staje si¢ neutralna, a dla wysoko uposazonych
podatnikoéw nie rekompensuje dodatkowego cigzaru z tytutu sktadki zdrowotne;,
tym samym zaostrzajac progresj¢ podatkowo-sktadkowa.

Nieuchronnie obnizka podatku dochodowego od oséb fizycznych skutkuje
mniejszymi wptywami do budzetu panstwa, a ponadto zwicksza presje na jego
wydatki w celu rekompensaty jednostkom samorzadu terytorialnego ubytku do-
chodow z tytutu procentowych udziatow w tym podatku. W obliczu chronicznego
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deficytu budzetowego, w warunkach historycznie wysokiego dtugu publicznego
i rosnagcych kosztéw jego obstugi oraz rosngcej inflacji rodzi si¢ naturalne pyta-
nie, w jaki sposob ten ubytek dochodow budzetowych zostanie zrekompensowa-
ny. Dopiero znajomo$¢ odpowiedzi na to pytanie pozwoli oszacowac peten efekt
redystrybucyjny zmian programu spoteczno-gospodarczego Polski Lad.
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Wstep

W XXI wieku innowacje w przedsigbiorstwach sa kluczowym warunkiem
wzrostu konkurencyjnoséci gospodarki. Panstwa wspieraja dzialalno$¢ innowa-
cyjng gtéwnie przez dotacje oraz szeroko rozumiane ulgi podatkowe. Zaréwno
stopien innowacyjnosci panstwa, jak i zakres stosowania instrumentéw wspie-
rajacych innowacyjno$¢ sa bardzo zroéznicowane w przekroju poszczegodlnych
krajow. Jednak wyraznie dominujg w tym zakresie panstwa lepiej rozwinigte,
tj. m.in. panstwa Europy Zachodniej, Stany Zjednoczone oraz wybrane panstwa
azjatyckie (np. Korea Potudniowa, Japonia, Singapur). Niestety, Polska do tej
pory wypadata bardzo stabo zaréwno pod katem stopnia innowacyjnosci gospo-
darki, jak i publicznego wsparcia innowacji w przedsigbiorstwach.

W 2022 r. Program Polski L.ad rozszerza dotychczasowy katalog ulg podatko-
wych dla przedsi¢biorcow na dziatalno§¢ innowacyjng i wprowadza ulge na pro-
totyp, ulge na innowacyjnych pracownikow oraz ulge na robotyzacje. Zezwala
przedsigbiorcom na jednoczesne korzystanie z dotychczasowych ulg na dziatal-
nosci B+R 1 IP Box. Wskazany pakiet ulg ma pobudzi¢ dziatalno$¢ innowacyjng
w szczeg6lnosci matych i srednich przedsiebiorstw 1 podnie$¢ konkurencyjnosé
krajowej gospodarki. W artykule scharakteryzowano konstrukcje wymienionych
ulg oraz podjeto probg ogdlnej oceny ich skutecznosci na tle stopnia wykorzy-
stania podobnych rozwigzan w innych krajach.

1. Stopien innowacyjnosci polskiej gospodarki
na tle innych panstw

Rewolucja Przemystowa 4.0 polega na najsilniejszym w historii zautomatyzo-
waniu proceséw produkcyjnych w cyberfizycznym $rodowisku. Srodowisko to
tworza elementy polaczone w internecie: ludzie, maszyny, systemy, procesy,
ustugi i produkty. Celem rewolucji jest zwigkszenie innowacyjnosci, wydajno-
$ci, produktywnosci oraz personalizacji produktéw i ustug. Schwab (2018, s. 31
i nast.) wyrdznit trzy technologiczne megatrendy charakteryzujgce czwartg re-
wolucje: fizyczne (autonomiczne pojazdy, druk 3D, zaawansowana robotyzacja,
nowe materiaty), cyfrowe (internet rzeczy, big data, blockchain, cyfrowe platfor-
my technologiczne) i biologiczne (rozw¢j inzynierii genetyczna, biologia synte-
tyczna).

O konkurencyjnosci i dalszym rozwoju gospodarki bedzie wigc decydowaé
stopien innowacyjnosci. Innowacja to nowy lub znaczaco udoskonalony produkt
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(ustuga), proces technologiczny (produkcyjny), system dystrybucji i logistyki,
sposob administracji i zarzadzania, system sprzedazy i dziatan marketingowych
i innych proceséw w organizacji. Przez innowacyjno$¢ mozna zatem rozumie¢
sktonno$¢ do wdrazania innowacji w praktyce gospodarczej (Podrecznik Oslo,
s. 49 i nast.). Zgodnie z powszechnie uznang metodyka globalnego indeksu
innowacyjnosci (GII) stopien innowacyjnos$ci gospodarek zalezy od czynni-
koéw kreujacych innowacyjnosé (instytucje, potencjat ludzki, ICT, infrastruktura,
zaawansowanie rynku i zaawansowanie dziatalno$ci biznesowej) oraz od wyni-
koéw dziatalnosci innowacyjnej (wyniki dziatalnosci naukowej, efekty dziatalno-
$ci tworczej). Stopien innowacyjno$ci gospodarek jest bardzo zréznicowany, ale
od wielu lat pozostaje dos¢ stabilny. W tabeli 1 przedstawiono ranking wybra-
nych gospodarek pod wzgledem innowacyjnosci w latach 2020 i 2012 (wzgle-
dem 2020 r.) wedtug GII.

W badanych latach Polska znajduje si¢ odpowiednio na miejscach 38. i 43.
1 niestety jest jednym z najmniej innowacyjnych panstw nie tylko w Unii Eu-
ropejskiej, ale takze w Europie Srodkowo-Wschodniej. Waznym wskaznikiem

Tabela 1. Ranking innowacyjnosci gospodarek w latach 2020 i 2012 (wzgledem
2020 roku) wedltug global innovation index

2020 2012
T punkty | rkings | P | rankingu

Szwajcaria 66,08 1 63,82 1
Szwecja 62,47 2 62,12 2
Stany Zjednoczone 60,56 3 56,57 7
Wielka Brytania 59,78 4 55,96 10
Holandia 58,76 5 56,31 9
Dania 57,73 6 56,96

Finlandia 57,02 7 57,50 5
Singapur 56,61 8 59,64 3
Niemcy 56,55 9 54,89 12
Korea Potudniowa 56,11 10 53,68 16
Czechy 48,43 24 47,30 27
Estonia 48,28 25 49,18 23
Wegry 41,53 35 48,12 25
Lotwa 41,11 36 39,80 36
Butgaria 39,98 37 38,42 42
Polska 39,95 38 38,02 43
Jemen 13,56 1312 0,43 111

* Ostatnie miejsce w rankingu.
Zrédto: (Global Innovation, 2020, s. 32 i 33; 2011, s. 41-44).
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swiadczacym o poziomie innowacyjnos$ci gospodarki jest rowniez gesto$¢ ro-
botyzacji w przemysle mierzona liczbg jednostek robotow na 10 tys. pracow-
nikow. Z raportu Zwigzku Bankow Polskich (ZBP 2021, s. 33) wynika, ze
w 2019 r. wskaznik gestosci robotéw wynosit w Polsce 46 i rowniez byt jed-
nym z najnizszych w Unii Europejskiej (zob. takze Cie$lukowski i in., 2022,
s. 4 1 5). Rysunek 1 przedstawia ggstos¢ robotyzacji w wybranych panstwach
w2019 r.

1000 -
900 -
800 -
700 A
600 -
500 A
400 +
300 A
200 ~
100 -

0 m

Singapur
Japonia
Niemcy
Szwecja
Dania
Hongkong
Tajwan
Witochy
Chiny
Francja
Stowacja
Stowenia
Polska

Korea Potudniowa
Stany Zjednoczone

Rysunek 1. Gesto$¢ robotyzacji w wybranych panstwach w 2019 roku
Zrédlo: (ZBP, 2021, s. 33).

2. Podatkowe wsparcie dziatalnosci innowacyjnej w krajach OECD

Panstwa OECD stosuja zr6znicowane formy wsparcia dziatalno$ci innowacyjnej
przedsigbiorstw. W 2022 r. OECD opublikowato interesujace dane na temat pu-
blicznego wsparcia biznesowej dziatalno$ci B+R. Przyjmuje ono posta¢ dotacji
oraz ulg podatkowych (OECD, 2022, s. 8 i nast.). Te ostatnie polegaja zar6wno
na obnizeniu dochodu o czeg$¢ lub catos¢ wydatkow B+R, jak i na zastosowaniu
kredytu podatkowego. W niektorych panstwach obnizane sg rowniez obowigz-
kowe sktadki na ubezpieczenia spoteczne uiszczane przez przedsigbiorcow pro-
wadzacych wilasng dziatalno$¢ gospodarcza. Ulgi sa rowniez réznicowane dla
przedsiebiorstw o roéznej wielkosci, a takze pod wzgledem okresu odliczen.

Z danych OECD (2022, s. 20 i nast.) wynika, ze wielko$¢ udzielonego wspar-
cia podatkowego na B+R (mierzonego efektywng marginalng stawka pomocy
podatkowej) w latach 2000-2021 dla matych i $rednich firm osiggajacych do-
chod wzrasta z 0,05 do ponad 0,20%, a dla duzych przedsigbiorstw — z 0,04
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do 0,17%. W 2019 r. w wigkszosci panstw OECD pomoc dla przedsigbior-
cow w formie ulg podatkowych przewyzszata tez bezposrednia pomoc w formie
dotacji. Dotacje mialy najwigksze znaczenie w Rosji (ponad 0,35% PKB), na
Wegrzech (0,17% PKB) oraz w Korei Potudniowej (0,12% PKB), a najmniej-
sze — w Kolumbii, Argentynie i Potudniowej Afryce. W Polsce udzial dotacji na
B+R wynosit ponad 0,10% PKB i byt zblizony do udziatu w Szwecji i Norwe-
gii. Srednia dla UE wynosita 0,07% PKB, a dla OECD — 0,09% PKB. Biorac
pod uwagg udziat wielko$ci przyznanych ulg w PKB, liderami w badanym roku
byly Wielka Brytania (0,34% PKB), Francja (0,28% PKB) oraz Belgia (0,21%
PKB), natomiast ulgi mialy marginalne znaczenie m.in. w Izraelu, Bulgarii i na
Cyprze. W Polsce wsparcie podatkowe réwniez ksztattowato si¢ na niskim po-
ziomie, tj. 0,02% PKB, i byto nieco wigksze od wsparcia udzielonego w Nowej
Zelandii 1 Szwecji, a mniejsze od wsparcia udzielonego w Hiszpanii. Trzeba tez
przy tym zaznaczy¢, ze w Polsce udzial kwot przyznanych ulg w PKB, byt wy-
raznie nizszy od udziatu dotacji w PKB. Srednia dla UE wynosita 0,10% PKB,
a dla OECD 0,12% PKB. Glownym beneficjentem ulg podatkowych w wigkszo-
$ci panstw w badanym roku byly przedsigbiorstwa mikro, mate i srednie (SME),
przy czym w Danii i Nowej Zelandii firmy te byty jedynymi beneficjentami ulg.
Natomiast duze przedsiebiorstwa wyraznie dominowaty w Tajlandii, Chinach
i Kolumbii.

Zakres przedmiotowy ulg jest bardzo zréznicowany w przekroju poszcze-
gblnych panstw. Wykorzystanie ulg w produkcji i dziatalnosci ustugowej jest
podobne. Biorac pod uwagg rodzaj przemyshu, w najwigkszym stopniu ulgi sty-
muluja badania w branzy farmaceutycznej, budowy maszyn, sprzetu transporto-
wego oraz informacji i komunikacji.

Dane na temat podatkowego wsparcia innej dziatalno$ci innowacyjnej przed-
sigbiorstw sa ograniczone. Na przyktad z informacji zawartych na stronach Mi-
nisterstwa Finansow w Polsce (MF, b.d.) wynika, ze wybrane panstwa stosu-
ja ulgi podatkowe na innowacyjnych pracownikow (Belgia, Holandia, Francja,
Szwecja, Hiszpania i Wegry) oraz na robotyzacje (Wtochy, Korea Potudniowa,
Stany Zjednoczone, Singapur i Tajwan). W Stanach Zjednoczonych robotyzacja
pracy pozwala na uniknigcie zaptaty przez pracodawce i pracownika federalne-
go, stanowego i lokalnego podatku od wynagrodzen. Ponadto przepisy umozli-
wiajg zastosowanie przyspieszonej amortyzacji robota (Abbott i Bogenschnei-
der, 2018, s. 150).
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3. Ulgi podatkowe wspierajgce innowacje w programie Polski tad

3.1. Ulga na dziatalno$é B+R

Program Polski L.ad rozbudowuje system ulg w podatkach dochodowych wspie-
rajagcych inwestycje 1 innowacje w przedsigbiorstwach. W przekroju podmioto-
wym i z punktu widzenia zasad odliczen zaprezentowano je w tabeli 2.

Tabela 2. Ulgi w podatkach dochodowych wspierajace inwestycje i innowacje
w przedsiebiorstwach z punktu widzenia rodzaju podatnika i metody odliczen

Ulea Osoby Osoby Spolki Odliczenie od podsta- | Odliczenie
g fizyczne prawne osobowe wy opodatkowania | od podatku

B+R X X X X
IP Box X X X X
Innowacyjni " " " "
pracownicy
Prototyp X X
Robotyzacja X X

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie (Ustawa, 1992, 1991).

Zasady przyznawania ulgi na dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa (B+R) dla po-
datnikow PIT i CIT sg takie same. Ulga polega na odliczeniu od podstawy opodat-
kowania (dochodu z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej) kosztow uzyskania
przychodow poniesionych na dziatalno§¢ B+R (tzw. kosztow kwalifikowal-
nych). Generalnie podatnicy moga odliczy¢ od podstawy opodatkowania 100%
kosztow kwalifikowalnych, natomiast podmioty o statusie centrum badawczo-
-rozwojowego moga odliczy¢ 150% kosztow kwalifikowalnych. Oczywiscie
kwota odliczenia w roku podatkowym nie moze przekroczy¢ osiagnigtego do-
chodu.

Dziatalno$¢ B+R w kontekscie omawianej ulgi oznacza dziatalnos¢ tworcza
obejmujaca badania naukowe! lub prace rozwojowe?, podejmowang w sposob

! Badania naukowe obejmuja badania podstawowe oraz badania aplikacyjne (Ustawa z dnia
20 lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce, art. 4). Badania podstawowe sg rozu-
miane jako prace empiryczne lub teoretyczne majace glownie na celu zdobywanie nowej wiedzy
o podstawach zjawisk i obserwowalnych faktow bez nastawienia na bezposrednie zastosowanie
komercyjne. Z kolei badania aplikacyjne to prace majace na celu zdobycie nowej wiedzy oraz
umiejetnosci, nastawione na opracowywanie nowych produktow, procesow lub ustug lub wprowa-
dzanie do nich znaczacych ulepszen.

2 Prace rozwojowe sg dziatalno$cia obejmujacg nabywanie, taczenie, ksztaltowanie i wykorzy-
stywanie dostepnej wiedzy i umiejetnosci, w tym w zakresie narzedzi informatycznych lub opro-
gramowania, do planowania produkcji oraz projektowania i tworzenia zmienionych, ulepszonych
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systematyczny w celu zwigkszenia zasobéw wiedzy i1 ich wykorzystania do two-
rzenia nowych zastosowan.

Ustawodawca wskazal rodzaje kosztow kwalifikowalnych. Obejmuja one
przede wszystkim koszty personelu badawczego (wynagrodzenia wraz ze sktad-
kami na ubezpieczenia spoleczne), koszty materiatow i surowcow, koszty za-
kupu lub korzystania ze specjalistycznego sprzetu badawczego, koszty ushug
doradczych i ekspertyz, koszty uzyskania patentdow i praw ochronnych na
wzor uzytkowy, koszty amortyzacji srodkow trwatych z wylaczeniem m.in. sa-
mochodow osobowych. Katalog kosztow zostat nieco rozszerzony dla podatni-
kéw majacych status centrum badawczo-rozwojowego. Trzeba tez podkreslic, ze
udzielone wsparcie musi by¢ zgodne z zasadami udzielania pomocy publicznej
w Unii Europejskiej, w tym z rozporzadzeniem Komisji (UE) (Rozporzadzenie,
2014).

3.2. Ulga IP Box

Ulga IP Box (innovation patent box) zostata wprowadzona w podatkach docho-
dowych w 2019 roku. Polega ona na preferencyjnym opodatkowaniu docho-
dow z praw wiasnosci intelektualnej, ktore podlegaja ochronie prawnej i zostaty
wytworzone, rozwini¢te lub ulepszone w ramach prowadzonej przez podatnika
dziatalnosci B+R. Do kwalifikowalnych praw wtasnosci intelektualnych nale-
73 m.in.: patent, prawo ochronne na wzor uzytkowy, prawo z rejestracji wzoru
przemystowego, prawo z rejestracji topografii uktadu scalonego, dodatkowe pra-
wo ochronne dla patentu na produkt leczniczy lub produkt ochrony roslin, prawo
z rejestracji produktu leczniczego i produktu leczniczego weterynaryjnego do-
puszczonych do obrotu, autorskie prawo do programu komputerowego.

Podstawa opodatkowania jest suma kwalifikowalnych dochodow z kwalifiko-
wanych praw wiasnosci intelektualnej osiagnigtych w roku podatkowym. Wyso-
ko$¢ kwalifikowalnego dochodu z kwalifikowanego prawa wlasnosci intelektualnej
ustala si¢ jako iloczyn dochodu z kwalifikowanego prawa wilasnosci intelektual-
nej osiagnigtego w roku podatkowym i okreslonego wskaznika uwzgledniajacego
poniesione koszty uzyskania tego prawa (Ustawa, 1992, art. 24 ust. 4). Dochod
z praw obejmuje: optaty lub nalezno$ci wynikajace z umowy licencyjnej, docho-
dy ze sprzedazy prawa, dochdd z danego prawa uwzgledniony w cenie oraz uzy-
skane odszkodowanie za naruszenie praw wynikajacych z prawa wlasnosci inte-
lektualne;j.

Iub nowych produktow, procesow lub ustug. Do prac rozwojowych nie zaliczamy prac rutynowych
i okresowych zmian w tych produktach, ustugach i procesach, nawet jezeli takie zmiany maja cha-
rakter ulepszen.
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Ewentualng strat¢ poniesiong w danym roku podatkowym mozna odpisa¢ od
dochodu osiagnigtego w najblizszych kolejno nastepujacych po sobie pieciu la-
tach podatkowych z tego samego kwalifikowanego prawa wlasnosci intelektual-
nej, tego samego rodzaju produktu lub ustugi lub tej samej grupy produktow lub
ustug, w ktorych zostato wykorzystane kwalifikowane prawo wiasnosci intelek-
tualne;.

W przypadku obu ulg podatnicy sg zobowigzani wyodrebni¢ dzialalno§¢ B+R
oraz kazde prawo wlasnosci intelektualnej w prowadzonej ewidencji rachunko-
wej, tak aby mozna bylo w przejrzysty sposob ustali¢ poniesione koszty i uzy-
skane przychody z prowadzonej dziatalnos$ci.

Do konica 2020 r. podatnicy mogli wybra¢ tylko jedng ulge. Program Polski
Lad umozliwia podatnikom korzystanie z obu ulg jednoczes$nie.

3.3. Ulga z tytutu zatrudnienia innowacyjnych pracownikow

Pracodawcy, ktorzy w zeznaniu rocznym nie skorzystali z ulgi na dziatalno$¢
B+R z powodu poniesionej straty lub nizszego dochodu od przystugujacego od-
liczenia, moga odliczy¢ kwote tej ulgi od zaliczek na podatek dochodowy od-
prowadzanych do urzgdu skarbowego od wynagrodzen pracownikoéw innowa-
cyjnych. Ulge stosuje si¢ do dochodéw pracownikow (lub oséb $wiadczacych
ustugi w ramach uméw cywilnoprawnych) osigganych przy dziatalnosci B+R
w wymiarze co najmniej 50% ogolnego czasu pracy w danym miesigcu. Przed-
sigbiorcy korzystajacy z ulgi sa zobowigzani prowadzi¢ dodatkowa ewidencje
czasu pracy dla potrzeb dziatalno$ci B+R. Wysoko$¢ odliczenia stanowi ilo-
czyn stawki danego podatku i kwoty nieodliczonej ulgi B+R. W PIT moze by¢
zastosowana stawka 17% (zasady ogolne) lub 19% (podatek liniowy), natomiast
w CIT moze to by¢ stawka 9% lub 19%.

3.4. Ulga na prototyp

Z ulgi na prototyp moga korzystac tylko osoby fizyczne. Polega ona na odlicze-
niu od podstawy opodatkowania kosztow produkcji probnej nowego produktu
oraz kosztow wprowadzenia takiego produktu na rynek. Odliczenie wynosi 30%
sumy poniesionych kosztow i jednoczesnie nie moze przekroczy¢ 10% dochodu
osiagnigtego z pozarolniczej dziatalnosci gospodarcze;.

Przez produkcje probng nowego produktu nalezy rozumie¢ etap rozruchu
technologicznego produkcji niewymagajacy dalszych prac projektowo-konstruk-
cyjnych lub inzynieryjnych, ktérego celem jest wykonanie prob i testow przed
uruchomieniem procesu produkcji nowego produktu powstalego w wyniku
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prowadzenia przez podatnika prac badawczo-rozwojowych. Etap rozruchu tech-
nologicznego obejmuje okres od momentu poniesienia pierwszego kosztu zwig-
zanego z tym etapem do momentu rozpoczgcia produkcji nowego produktu.
Za koszty produkcji probnej uznano koszty nabycia lub wytworzenia nowych
srodkoéw trwatych oraz koszty ulepszenia srodkéw trwatych niezbednych do uru-
chomienia produkcji probnej, a takze koszty nabycia materialow i surowcow.

Natomiast przez wprowadzenie na rynek nowego produktu rozumie si¢ dzia-
tania podejmowane w celu przygotowania dokumentacji stuzacej uzyskaniu cer-
tyfikatow 1 zezwolen umozliwiajacych skierowanie produktu do sprzedazy. Do
kosztoéw takich dziatan zaliczono: (1) koszty badan, ekspertyz, przygotowania
dokumentacji niezbgdnej do uzyskania certyfikatu, homologacji, znaku CE, zna-
ku bezpieczenstwa; koszty uzyskania lub utrzymania zezwolenia na obrot lub
innych obowigzkowych dokumentéw lub oznakowan zwigzanych z dopuszcze-
niem do obrotu lub uzytkowania oraz koszty optat pobieranych w celu ich uzy-
skania, odnowienia lub przedtuzenia; (2) koszty badan cyklu zycia produktu oraz
(3) koszty weryfikacji technologii srodowiskowych.

Odliczenia dokonuje si¢ w zeznaniu za rok podatkowy, w ktorym poniesiono
koszty produkcji probnej nowego produktu lub wprowadzenia na rynek nowe-
go produktu. W przypadku gdy podatnik ponidst za rok podatkowy strate albo
wielko$¢ dochodu podatnika jest nizsza od kwoty przystugujacych mu odliczen,
odliczenia — odpowiednio w catej kwocie lub w pozostatej czgsci — dokonuje
si¢ w zeznaniach za kolejno nastepujace po sobie sze$¢ lat podatkowych naste-
pujacych bezposrednio po roku, w ktorym podatnik skorzystat lub miat prawo
skorzysta¢ z odliczenia.

3.5. Ulga na robotyzacje

Podobnie jak w przypadku ulgi na prototyp z ulgi na robotyzacj¢ moga korzy-
sta¢ tylko osoby fizyczne. Ulga polega na odliczeniu od podstawy opodatkowa-
nia kwoty stanowigcej 50% sumy kosztéw uzyskania przychodow poniesionych
w roku podatkowym na robotyzacje, przy czym kwota odliczenia nie moze prze-
kracza¢ kwoty dochodu uzyskanego przez podatnika w roku podatkowym z poza-
rolniczej dziatalnosci gospodarczej. Odliczenie obowiagzuje w latach 2022-2026.
Ustawodawca za koszty uzyskania przychodéw poniesione na robotyzacje
uznaje: (1) koszty nabycia fabrycznie nowych robotéw przemystowych oraz
koszty nabycia dodatkowych maszyn i urzadzen niezbednych do dzialania tych
robotow (zob. Ustawa, 1991, art. 52jb ust. 2 pkt 1); (2) koszty nabycia wartosci
niematerialnych i prawnych niezbednych do poprawnego uruchomienia i dzia-
tania robotéw i urzadzen dodatkowych; (3) koszty nabycia stosownych ushug
szkoleniowych oraz (4) koszty ewentualnych optat leasingowych.
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Przez robota przemystowego rozumie si¢ automatycznie sterowang, progra-
mowalng, wielozadaniowa i stacjonarng lub mobilng maszyng, o co najmniej
trzech stopniach swobody, posiadajaca wtasciwosci manipulacyjne badz loko-
mocyjne dla zastosowan przemystowych. Ustawodawca wskazuje jednoczesnie
szczegdtowe warunki technologiczne, ktore taka maszyna powinna lacznie spet-
nia¢, aby ja uznac za robota przemystowego, oraz podaje szczegotowy spis do-
datkowych maszyn i urzadzen niezbednych do dziatania robota przemystowego
(Ustawa, 1991, art. 52jb ust. 3 1 4).

Whioski

Warunkiem wzrostu konkurencyjnosci gospodarki sg innowacje w przedsigbior-
stwach. Stopien innowacyjnosci gospodarek jest zréznicowany, jednak czotowka
panstw jest dos¢ stabilna od wielu lat. Dominujg m.in. kraje Europy Zachodnie;j,
Stany Zjednoczone i Korea Potudniowa.

Kraje OECD wspieraja rozw¢j innowacyjnosci za pomocg dotacji i ulg po-
datkowych, w tym gléwnie ulg na dziatalnos¢ B+R. Ponadto w wybranych pan-
stwach wystepuja ulgi na robotyzacje i innowacyjnych pracownikow. Gtownym
beneficjentem wsparcia sg przedsigbiorstwa mikro, mate i srednie. Udziat kwoty
przyznanych ulg w PKB dynamicznie rosnie. Swiadczy to o tym, ze ulgi sa waz-
nym narzgdziem stymulowania innowacyjnej dziatalnosci gtdéwnie w mniejszych
przedsigbiorstwach. Wykorzystanie ulg jest zréznicowane w przekroju poszcze-
gblnych panstw, instrument ten wykorzystuja z powodzeniem zaréwno kraje le-
piej, jak i stabiej rozwinigte. Biorac jednak pod uwage wielkos¢ udzielonych ulg
w PKB, w 2019 r. dominowaty wybrane kraje Europy Zachodniej wraz z Kana-
da oraz Korea Potudniowa.

Niestety, Polska wypada bardzo stabo na tle panstw UE, a nawet panstw Eu-
ropy Srodkowo-Wschodniej pod wzgledem stopnia innowacyjnosci gospodar-
ki, a takze pod katem publicznego wsparcie innowacji. Wynika to z faktu, ze
relatywnie niedawno wprowadzono w podatkach dochodowych pierwsze sto-
sowne ulgi, tj. na dziatalnos¢ B+R i IP Box. Ponadto w Polsce wielko$¢ udzie-
lonych dotacji byta wigksza od kwoty przyznanych ulg. Od 2022 r. program
Polski Lad rozszerza katalog ulg podatkowych na dziatalno$¢ innowacyjna
w matych i $rednich przedsigbiorstwach o ulgi na prototyp, robotyzacj¢ i inno-
wacyjnych pracownikow. Konstrukcja i zasady korzystania z tych ulg wydaja
si¢ proste i przejrzyste i tym samym nie powinny sprawiac¢ klopotu przedsie-
biorcom z formalnego punku widzenia. Sam fakt wprowadzenia do systemu
podatkowego przedmiotowych ulg nalezy wiec uznaé¢ za wiasciwy. Natomiast
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inng kwestig pozostaje faktyczny stopien zainteresowania i wykorzystania ulg
przez samych przedsiebiorcow. Ulgi z reguly polegaja na odliczeniu stosownych
wydatkow od dochodu z dziatalno$ci gospodarczej, wigec realnym warunkiem
jest najpierw osiggniecie odpowiednio wysokiego dochodu. W tym kontekscie
atrakcyjniejszym rozwigzaniem od ulg dla mniejszych przedsiebiorcow wydaja
si¢ bezzwrotne dotacje. Kluczowa kwestiag w przysztosci bedzie tez stabilnosc¢
przepisow oraz zbiezno$¢ interpretacji przepisOw organdéw podatkowych z orze-
czeniami sagdow. Przed wprowadzeniem programu Polski f.ad w podatkach do-
chodowych funkcjonowaty juz ulgi na szeroko rozumiane innowacje (ulga na
nowe technologie, ulga badawczo-rozwojowa). Niestety, regulacje te okazaty sie
mato skuteczne m.in. z powodu wysokiego stopnia skomplikowania, czgstych
zmian w katalogu kosztow kwalifikowalnych, a takze sprzeczno$ci w interpre-
tacji stosowania ulg przez organy podatkowe i sady (Jabtonska, 2013, s. 29; Ki-
necka, 2019, s. 80 i nast.).
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Abstract

Purpose: The aim of the chapter is to assess changes sanctioned under Polish Deal in the field
of taxes and contributions imposed on the income of natural persons with a particular emphasis
on natural persons engaged in non-agricultural economic activities.
Design/methodology/approach: The reasons for the introduction of the legislative changes and
their economic effects were discussed.

Findings: Polish Deal in the field of taxes and contributions on natural persons affects various
functions of budgetary policy: revenue collection, redistribution, stabilisation and stimulation. Of
particular importance are changes in the rules of calculating and deducting health insurance contri-
butions. The impact of Polish Deal on labour supply and entrepreneurship is not clear-cut.

Keywords: personal income tax, lump sum on recorded revenues, tax card, health insurance con-
tribution.

Wstep

System opodatkowania i osktadkowania dochodow osob fizycznych w Polsce
przed 2022 r. nie byt pozbawiony wad. Powstaja pytania: jakie stabosci dotych-
czasowego systemu mialy ograniczy¢ zmiany legislacyjne w ramach Polskiego
Ladu, jakie cele udato si¢ osiagnaé za pomocg znowelizowanych przepisow, czy
nowo wprowadzone regulacje pociagnetly za sobg inne, niekorzystne skutki. Od-
powiedzi na te pytania sg ztozone chociazby z racji szerokiego i zréznicowa-
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nego zakresu podmiotowego i przedmiotowego opodatkowania dochodow 0s6b
fizycznych w Polsce. Opodatkowaniu podlegaja bowiem nie tylko osoby pozo-
stajace w stosunku pracy, lecz rowniez chociazby emeryci 1 rencisci czy osoby
fizyczne prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza.

Zarowno nowi podatnicy, jak i podatnicy kontynuujacy prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej w kolejnych latach stoja przed decyzja dotyczaca wyboru lub
zmiany formy opodatkowania. Na mocy Polskiego Ladu zmieniono konstrukcje
kazdej z nich, co nie powinno uj$¢ uwadze podatnikéw oraz podmiotow §wiad-
czacych ushugi podatkowo-ksiegowe, zwlaszcza biorgc pod uwage liczbe, zakres
i ztozono$¢ zmian. Okreslajac optacalnos$¢ wyboru poszczegélnych form opo-
datkowania, nie mozna ogranicza¢ si¢ do ustalenia kwoty samego podatku do-
chodowego. Wybor okreslonej formy opodatkowania wptywa bowiem réwniez
na zasady naliczania i odliczania sktadek na ubezpieczenie spoteczne i sktadki
na ubezpieczenie zdrowotne (zamiennie: sktadki zdrowotnej). Ponadto pociaga
za soba koszty pieni¢zne i czasowe prowadzenia mniej lub bardziej zlozonej
ewidencji zdarzen gospodarczych.

Odnosnie do sktadki na ubezpieczenie zdrowotne, novum jest powigzanie
jej wysokosci z rezultatami finansowymi pozarolniczej dziatalnosci gospodar-
czej' oraz pozbawienie mozliwosci jej odliczenia od podatku dochodowego,
ktore zostato nastepnie nieco ztagodzone. W $wietle nowych przepisow kwota
sktadki zdrowotnej jest w danym roku z gory znana jedynie przedsiebiorcom
opodatkowanym w formie karty podatkowej. Pozostali przedsigbiorcy — osoby
fizyczne — musza jg ustala¢ odrebnie za kazdy miesiac, a po zakonczeniu roku
zweryfikowac, czy suma optaconych miesigcznych sktadek odpowiada sktadce
ustalonej zgodnie z roczng podstawa jej wymiaru. W przypadku rozbieznoS$ci
nalezy doptaci¢ brakujacg kwote lub wystapi¢ o zwrot nadptaty (Jak odliczy¢,
b.d.; Polski Lad, b.d.).

Celem rozdzialu jest ocena usankcjonowanych na mocy Polskiego tadu
zmian w zakresie opodatkowania i osktadkowania dochodow o0sob fizycznych,
ze szczegblnym uwzglednieniem osob fizycznych prowadzacych pozarolnicza
dziatalno$¢ gospodarcza. Dyskusji poddano przestanki wprowadzenia oraz skut-
ki ekonomiczne zmian legislacyjnych. Punkt odniesienia stanowity funkcje fi-
nansoéw publicznych: fiskalna, redystrybucyjna, stabilizacyjna i stymulacyjna.
Poréwnano réwniez kwoty 1 efektywne obcigzenia z tytulu sktadki na ubezpie-
czenie zdrowotne wedtug przepisow sprzed 2022 r., Polskiego tadu w pierwot-
nej wersji (Ustawa, 2021) oraz Polskiego Ladu w zmodyfikowanej wersji (RM,
2022).

! Istnieje kilka wyjatkow od tej zasady. Przyktadowo ryczattowa podstawa naliczenia sktad-
ki na ubezpieczenie zdrowotne znalazta zastosowanie w odniesieniu do 0sob wspolpracujacych
z osobami prowadzacymi dziatalno$¢ pozarolnicza oraz podatnikéw opodatkowanych w formie
karty podatkowej.
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Rozwazania w niniejszym rozdziale uporzadkowano wedtug czterech form
opodatkowania dochodow (przychodow) osob fizycznych w Polsce: opodatko-
wania na zasadach ogélnych (opodatkowania wedlug skali progresywnej), opo-
datkowania liniowego, opodatkowania ryczattem od przychodow ewidencjono-
wanych oraz opodatkowania w formie karty podatkowej. W koncowej czesci
dyskusji poddano trzy kwestie szczegélowe, ktore sa wazne z perspektywy
cato$ci systemu opodatkowania dochodow o0sob fizycznych. 1 tak, zwolnienie
dla os6b w wieku emerytalnym, ktore zawiesity wyptate przystugujacego im
swiadczenia, oraz zwolnienie dla 0sob osiedlajacych si¢ w Polsce maja bezpo-
sredni wptyw na podaz pracy. W obrebie przychodow z najmu nieruchomosci
mieszkalnych zrédto przychodéw osob fizycznych — tzw. najem prywatny — na-
biera coraz wigkszego znaczenia ekonomicznego. Dos¢ odnotowaé, ze w latach
20132020 blisko dwukrotnie wzrosta liczba stosownych deklaracji podatko-
wych (z 375 tys. do 741 tys.), za$ udziat przychodow z tego tytutu w przycho-
dach ogotem opodatkowanych ryczattem od przychodow ewidencjonowanych —
0 3,5 pkt proc. (z 16,9% do 20,4%) (MF, b.d. b)>. W cz¢séci wnioskowej podda-
no ocenie skutki zmian podatkowo-sktadkowych z perspektywy funkcji finan-
sOw publicznych.

1. Opodatkowanie wedtug skali progresywnej

0Od 2022 r. wprowadzono gruntowne zmiany w zakresie konstrukcji progresyw-
nej skali podatku dochodowego od 0sob fizycznych, ktére zestawiono w tabe-
li 1. Po pierwsze, wyraznie podwyzszono kwot¢ wolna od opodatkowania z 8 do
30 tys. zi. Nie wdrozono jednak — wskazywanego w wyroku Trybunatu Kon-
stytucyjnego — mechanizmu korygowania kwoty zmniejszajacej podatek, gwa-
rantujgcego co najmniej minimum egzystencji (Wyrok, 2015). Po drugie, zli-
kwidowano mechanizm, w mysl ktorego do 2021 r. kwota wolna przyshugiwata
w catosci tylko dla podstawy obliczenia podatku w wysokosci 8000 zt, nastepnie
zmnigjszata si¢ wraz ze wzrostem podstawy obliczenia podatku, by spas¢ do
0 zt dla podstawy obliczenia podatku w wysokosci co najmniej 127 000 zt. Wy-
eliminowanie nieprzejrzystego dla podatnikéw algorytmu bez watpienia zashu-
guje na pozytywna ocen¢. Wada poprzedniego rozwigzania byto rowniez to, ze
marginalna stopa podatkowa dla podstawy obliczenia podatku w przedziale od
8000 zt do 13 000 zt (ok. 35,7%) byta wyzsza niz marginalna stopa podatkowa
dla podstawy obliczenia podatku powyzej 127 000 zt (32%). Po trzecie, po raz

2 Nalezy poczynié zastrzezenie, ze zrodto przychodow okre$lane jako ,,najem i dzierzawa” nie
obejmuje wylacznie budynkow i lokali mieszkalnych.
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pierwszy od 2009 r. podwyzszono prog podatkowy z 85 528 zt do 120 000 zt.
Wedlug szacunkow Ministerstwa Finansow (2022) przetozy si¢ to na 50-procen-
towy spadek liczby podatnikow, ktorych podstawa obliczenia podatku miesci si¢
w drugim przedziale skali podatkowe;j.

Tabela 1. Poréwnanie progresywnej skali podatkowej w podatku dochodowym od
0s6b fizycznych

Stawka Stawka
podatkowa | podatkowa
o Kwota wolna . . .
Wyszczegdlnie- Prog podat- | w pierwszym | w drugim Dodatkowe
. od opodatko- . . . .
nie ania kowy przedziale | przedziale odliczenia
W skali podat- | skali podat-
kowej kowej
»Stare” zasady 0-8000 zt 85 528 zt brak
Polski Lad 17% ulga dla klasy
W pierwotne] . ..
. N $redniej
wersji 32%
- 30 000 zt 120 000 zt
Polski Lad
w zmodyfikowa- 12% brak
nej wersji

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie (Ustawa, 2021; RM, 2022).

O ile wzmiankowane wczesniej zmiany wptynety korzystnie na dochody
podatnikow po opodatkowaniu, o tyle odwrotny skutek przyniosto catkowi-
te pozbawienie podatnikoéw prawa do odliczenia od podatku dochodowego
sktadki na ubezpieczenie zdrowotne. We wczesniejszym stanie prawnym cze¢sé
sktadki o rownowartosci 7,75% podstawy jej obliczenia zmniejszata kwote
podatku do zaptaty. W rezultacie obcigzenie podatkowo-sktadkowe lepiej sy-
tuowanych podatnikéw okazato si¢ wyzsze niz przez zmiang przepisow, mimo
podwyzszenia kwoty wolnej oraz progu podatkowego. Aby zrekompensowac
ten niekorzystny efekt dla czgsci z nich, w konstrukcji podatku uwzgledniono
ulge dla klasy $redniej. Ow przywilej przystugiwat podatnikom osiggajacym
przychody ze stosunku pracy, stosunku stuzbowego, pracy naktadczej, spot-
dzielczego stosunku pracy oraz z dzialalnoSci gospodarczej w wysokosci od
68 412 zt do 133 692 zt rocznie. W ujeciu netto na przedstawionych zmia-
nach zyskali podatnicy, ktérych miesieczny przychodd nie przekraczat 5701 zi,
a stracili zarabiajacy powyzej 11 141 zt brutto miesigcznie. Od momentu
wprowadzenia ulga dla klasy $redniej budzila liczne watpliwosci i zastrze-
zenia. Przekroczenie maksymalnego progu przychodow lub nieosiggnigcie
progu minimalnego wigzato si¢ bowiem z utratg prawa do ulgi i konieczno-
$cig jej zwrotu w cato$ci w momencie ztozenia rocznego zeznania podatko-
wego. Niepewno$¢ podatnikow zwigkszato dodatkowo to, ze nie wszystkie
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przychody byly uwzglednianie we wzmiankowanym limicie. Przyktadowo,
dtuzszy okres przebywania na zwolnieniu lekarskim mogt spowodowac nie-
osiggniecie minimalnego rocznego progu przychodow. Niejasny byl rowniez
sposob uwzglednienia omawianej ulgi w przypadku tacznego rozliczenia mat-
zonkéw. Podatnicy mieli co prawda prawo do rezygnacji z odliczania ulgi
w trakcie roku podatkowego i jej odliczenia dopiero w zeznaniu rocznym,
lecz — z racji relatywnie wysokiego tempa wzrostu cen — odroczenie momentu
odbioru tego przywileju podatkowego zmniejszato jego realng wartos$¢ dla po-
datnikéw. Biorac pod uwage przedstawione wzgledy, ulga dla klasy $redniej
pozostawala w sprzeczno$ci z postulowang prostota rozliczen podatkowych
(RM, 2021, s. 1). Nie moze zatem dziwi¢, ze ulga ta zostala uchylona w ra-
mach modyfikacji Polskiego L.adu, gdyz — jak przyznaje projektodawca — byta
niespojna i komplikowata system podatkowy (RM, 2022, s. 2). W ramach
rekompensaty obnizono stawke podatkowa w pierwszym przedziale skali po-
datkowej z 17% do 12%. Jezeli okazaloby sie¢, ze obnizenie stawki podatko-
wej nie rekompensuje w peini uchylenia ulgi dla klasy $redniej, podatnikowi
przystuguje zwrot ubytku dochodéw wywotlanego zmiang przepisow (RM,
2022, s. 5). Podatnikom opodatkowanym liniowo oraz ryczaltem od przycho-
doéw ewidencjonowanych przyznano prawo do zmiany formy opodatkowania
na opodatkowanie wedtug skali po zakonczeniu roku podatkowego, w rocz-
nym zeznaniu podatkowym za rok 2022, co zasygnalizowata juz w swoim
rozdziale Matecka-Ziembinska. DIla podatnikow opodatkowanych ryczattem
istniata réwniez mozliwos¢ rezygnacji z tej formy na rzecz opodatkowania
na zasadach ogolnych tylko za druga potowg roku podatkowego. Podjecie ta-
kiej decyzji w terminie do 22 sierpnia 2022 r. pociagato za sobg konieczno$¢
ztozenia dwoch odrebnych rocznych zeznan podatkowych, odpowiednio za
pierwsza i drugg potowe 2022 r. (RM, 2022, s. 5-9).

Co do zasady sktadka zdrowotna nie jest juz ustalana w odniesieniu do zry-
czaltowanej podstawy (do 2021 r.: 75% przecigtnego miesigcznego wynagrodze-
nia w sektorze przedsigbiorstw w IV kwartale roku poprzedniego, z uwzgled-
nieniem wyplat z zysku), lecz na podstawie faktycznych dochodéw osiaganych
przez podatnikow — przedsigbiorcow. Wyjatek stanowia dochody osob fizycz-
nych — wspolnikow spotki komandytowej. Wplywy z tego tytutu podlegaja zry-
czaltowanej sktadce na ubezpieczenie zdrowotne o réwnowartosci 9% przecigt-
nego miesi¢cznego wynagrodzenia (Bartosiewicz, 2022). Na potrzeby okreslenia
podstawy naliczania sktadki na ubezpieczenie zdrowotne wprowadzono pojecie
roku sktadkowego, ktéry obejmuje okres od 1 lutego do 31 stycznia roku na-
stepnego. Podstawe naliczenia sktadki na ubezpieczenie zdrowotne za pierwszy
miesigc w roku sktadowym, w ktorym wystepuje obowiazek odprowadzenia
sktadki zdrowotnej, stanowi dochod rozumiany jako réznica pomigdzy przycho-
dami podatkowymi a kosztami uzyskania przychodow pomniejszona o optacone
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sktadki na ubezpieczenie spoleczne, o ile nie zostaty one uwzglednione w kosz-
tach uzyskania przychodow. W kolejnych miesigcach dochod ten ustala sie jako
roznice miedzy suma przychodow podatkowych osiggnietych od poczatku roku,
a sumg kosztow uzyskania przychodow poniesionych od poczatku roku, ktorg
pomniejsza si¢ o sum¢ dochodéw za poprzednie miesigce 1 0 réznice miedzy
sumg optaconych sktadek na ubezpieczenie spoteczne od poczatku roku a sumag
sktadek odliczonych w poprzednich miesigcach (pod warunkiem, ze sktadki te
nie zostaty zaliczone do kosztéw uzyskania przychodow) (Ustawa, 2004, art. 81
ust. 2, 2¢; ZUS, 2022).

Nalezy réwniez wspomnie¢ o tym, ze od 2022 r. platnik nie ma juz prawa do
pomniejszenia sktadki zdrowotnej do wysokosci zaliczki na podatek dochodowy
ustalonej wedtug aktualnie obowigzujacych przepisow w sytuacji, gdy sktadka
na ubezpieczenie zdrowotne jest wyzsza od zaliczki na poczet podatku docho-
dowego. Obecnie punktem odniesienia dla ewentualnej obnizki jest zaliczka
na podatek dochodowy obliczona wedlug przepisow obowigzujacych na dzien
31 grudnia 2021 r. (Ustawa, 2004, art. 83 ust. 1, 2b).

Zmiany progresywnej skali podatkowej oraz zasad naliczania i odliczania od
podatku sktadki na ubezpieczenie zdrowotne per saldo zredukowaty klin podat-
kowy dla najmniej zarabiajacych pracownikow najemnych oraz emerytow i ren-
cistow uzyskujacych niskie $wiadczenia, w ten sposob wpisujac si¢ w postulaty
formutowane w literaturze przedmiotu (m.in. Krajewska, 2016; Sawulski, 2019;
Wojciuk 1 Dziemianowicz, 2017). W przypadku przedsigbiorcow ten efekt moze
nie wystapic. Jezeli bowiem podstawa naliczenia sktadki zdrowotnej w danym
miesigcu okaze si¢ nizsza od minimalnego wynagrodzenia, omawiang sktadke
nalezy naliczy¢ i odprowadzi¢ od tej zryczattowanej podstawy (Ustawa, 2004,
art. 81 ust. 2b). W rezultacie rozpatrywana skladka staje si¢ dodatkowym obcia-
zeniem fiskalnym (w gruncie rzeczy kosztem stalym) w obliczu trudnosci finan-
sowych przedsiebiorcy — osoby fizyczne;.

2. Opodatkowanie liniowe

Konstrukcje liniowego opodatkowania dochodow przedsigbiorcow wedlug
19-procentowej stawki, bez kwoty wolnej od opodatkowania, pozostawiono bez
zmian. Istotne zmiany zaszly za§ w odniesieniu do sktadki na ubezpieczenie
zdrowotne. Od 2022 r. wynosi ona 4,9% podstawy wymiaru, ale nie mniej niz
9% minimalnego wynagrodzenia za prac¢ (Ustawa, 2004, art. 79a ust. 1). Kwota
minimalna jest zatem tozsama z tag w przypadku opodatkowania na zasadach
ogolnych. Sktadka zdrowotna uszczupla za§ w mniejszym stopniu zasoby lepiej
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2. Opodatkowanie liniowe

sytuowanych podatnikow w poréwnaniu z podatnikami opodatkowanymi we-
dtug progresywnej skali podatkowe;.

W odréznieniu od rozwigzan sprzed 2022 r., w pierwotnej wersji Polskiego
Ladu sktadka na ubezpieczenie zdrowotne nie podlegata odliczeniu od podatku
dochodowego. W znowelizowanej wersji Polskiego L.adu zaptacone sktadki na
ubezpieczenie zdrowotne pomniejszaja podstawe opodatkowania w kwocie do
8700 zt rocznie. Uwzgledniwszy 19-procentowg stawke opodatkowania ozna-
cza to dla podatnikéw zmniejszenie obcigzen fiskalnych o maksymalnie 1653 zt
rocznie. Jezeli bylyby utrzymane zasady odliczania rozpatrywanej sktadki obo-
wigzujace w 2021 r., owo zmniejszenie obcigzen fiskalnych opiewaloby na mak-
symalnie 4339,20 zt rocznie. Na korzy$¢ podatnikow zalicza si¢ natomiast to,
ze kwota odliczenia bedzie rokrocznie waloryzowana proporcjonalnie do przy-
rostu rocznej podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe
w roku t — 1, w porownaniu z rokiem t — 2 (RM, 2022, s. 10).

W tabeli 2 poréwnano kwoty i efektywne obcigzenie z tytutu sktadki na ubez-
pieczenie zdrowotne. Wzigto pod uwage trzy warianty: ,,stare” zasady (tj. sprzed
2022 r.), Polski Lad w pierwotnej wersji oraz Polski Lad w zmodyfikowanej wer-
sji. W przypadku uregulowan prawnych od 2022 r. rozpatrzono kwote i efektyw-
ne obcigzenie rozpatrywang sktadka w minimalnej mozliwej wysokosci. O ile
sama kwota rozpatrywanej sktadki jest wyraznie nizsza, to — z powodu zmiany
zasad jej odliczania od podatku dochodowego — efektywne obcigzenie z tego
tytutu okazuje si¢ wyzsze niz przed 2022 r., nawet po korzystnej z perspektywy
podatnikéw modyfikacji Polskiego f.adu.

Tabela 2. Poréwnanie rocznej skladki na ubezpieczenie zdrowotne i efektywnego
obciazenia z tego tytulu dla podatnikéw opodatkowanych liniowo w 2022 roku

Wys?cz'egol- Pot'istaw.a Stawka Odliczenie Kwota Efe.kt.yw1'1e
nienie naliczania od podatku obciazenie*
75% przecigt- 7,75% pod-
»Stare” zasady | nego wyna- stawy wymia- | 5039,04 zt 699,84 zt
grodzenia ru sktadki
Polski Lad
w pierwotnej . 9% brak 3250,80 zt
S minimalne
wersji
- wynagrodze- 3250,80 zt
Polski tad nie
w zmodyfikowa- 1653 zt 1597,80 zt
nej wersji®

Przecigtne miesigczne wynagrodzenie w IV kwartale 2021 r. wedlug GUS: 6221,04 zt. Minimalne wynagro-

dzenie w 2022 roku: 3010 zt.

* Po uwzglednieniu odliczenia od podatku.

> W przypadku Polskiego Ladu w pierwotnej i zmodyfikowanej wersji wzieto pod uwage minimalng kwote
sktadki zdrowotnej.

Zrodlo: Opracowanie wiasne na podstawie (Ustawa, 2004, 2021; RM, 2022).
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Wskutek Polskiego Ladu wzrést klin podatkowy dla podatnikoéw opodatko-
wanych liniowo, zmniejszajac w ten sposob atrakcyjno$é tej formy opodatkowa-
nia dochodéw osob fizycznych. W polaczeniu ze zmniejszeniem klina podatko-
wego w przypadku umowy o prace powinno to ograniczy¢ skale tzw. fikcyjnego
samozatrudnienia. Jest to istotne, poniewaz praca w sposdb wilasciwy dla umo-
wy o prace pod pozorem prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej jest jedna z bo-
laczek rynku pracy w Polsce (Lasocki, 2018; Radzikowski, 2022).

3. Opodatkowanie ryczattem od przychodéw ewidencjonowanych

W zakresie ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych wprowadzono dwie za-
sadnicze zmiany. Pierwsza z nich to obnizenie stawek ryczattu dla niektorych
obszaréw dziatalno$ci. Druga to zmiana sposobu naliczania i potracania od po-
datku sktadki na ubezpieczenie zdrowotne.

Obnizki stawek ryczattu od 2022 r. objely trzy grupy zawodowe: osoby wy-
konujace zawody medyczne, osoby wykonujace wybrane zawody techniczne

Tabela 3. Por6wnanie stawek ryczaltu od przychodow ewidencjonowanych

Stawka (w %)

Obszar dzialalnoS$ci ,.stare” Polski Ead
zasady
Ustugi w zakresie opieki zdrowotnej (PKWiU dziat 86) 17 14
Ustugi: architektoniczne i inzynierskie, ustugi badan i analiz
technicznych (PKWiU dziat 71), w zakresie specjalistycznego 15 ub 17 14
projektowania (PKWiU dziat 74.1)

Uslugi:

—zwigzane z wydawaniem: pakietow gier komputerowych
(PKWiU ex 58.21.10.0), z wylaczeniem publikowania gier kom-
puterowych w trybie on-line, pakietow oprogramowania syste-
mowego (PKWiU 58.29.1), pakietow oprogramowania uzyt-
kowego (PKWiU 58.29.2), oprogramowania komputerowego
pobieranego z internetu (PKWiU ex 58.29.3), z wylaczeniem
pobierania oprogramowania w trybie online 15 12

—zwigzane z doradztwem w zakresie sprzg¢tu komputerowego
(PKWiU 62.02.10.0), zwigzane z oprogramowaniem (PKWiU ex
62.01.1), objete grupowaniem ,,Oryginaty oprogramowania kom-
puterowego” (PKWiU 62.01.2), zwigzane z doradztwem w zakre-
sie oprogramowania (PKWiU ex 62.02), w zakresie instalowania
oprogramowania (PKWiU ex 62.09.20.0), zwiazane z zarzadza-
niem siecig 1 systemami informatycznymi (PKWiU 62.03.1)

Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie (Ustawa, 2021, art. 9).
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(architektow, inzynierow budownictwa oraz rzeczoznawcoOw budowlanych) oraz
osoby $wiadczace okre§lone ustugi w zakresie IT (patrz tabela 3). Zawody me-
dyczne zostaty wykreslone z listy wolnych zawoddéw. Dzigki temu z nizszej
stawki ryczaltu mogg skorzysta¢ zar6wno osoby, ktore swiadczg ustugi medycz-
ne osobiscie, jak i te, ktore wykorzystuja w tym celu rowniez osoby trzecie.
W uzasadnieniu projektu ustawy (RM, 2021) nie wyjasniono, dlaczego preferen-
cje podatkowe objety wihasnie te grupy zawodowe.

W przypadku ustug z zakresu IT problematyczne okazalo si¢ wiasciwe skla-
syfikowanie $wiadczonych ustug. Ustawodawca odwotal si¢ bowiem nie do
obszarow aktywnosci gospodarczej wedlug Polskiej Klasyfikacji Dziatalno$ci
(PKD), lecz do konkretnych ustug wedtug Polskiej Klasyfikacji Wyroboéw i Ustug
(PKWiU). W przypadku ustug z zakresu IT podatnicy mogli mie¢ uzasadnione
watpliwosci, czy dotyczy ich stawka 8,5%, 12%, czy tez 15%. W praktyce podat-
nicy, ktorzy chcieli rozwia¢ te watpliwosci z wykorzystaniem indywidualnej inter-
pretacji przepisow prawa podatkowego, musieli najpierw wystapi¢ z wnioskiem
do Gtownego Urzedu Statystycznego o potwierdzenie PKWilU. Bez tego potwier-
dzenia dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej odmawial wydania interpretacji
indywidualnej. Takie stanowisko dyrektora KIS stoi w sprzeczno$ci z wyrokiem
naczelnego sadu administracyjnego (Wyrok, 2021), w mysl ktorego ,,organ podat-
kowy moze zada¢ jedynie uzupetienia wniosku o takie elementy, bez ktérych nie
jest mozliwa ocena, czy stanowisko przedstawione we wniosku i ocena prawna sa
prawidlowe czy tez bledne”. Ponadto interpretacje wydawane przez organy staty-
styki publicznej sg jedynie dowodem w postepowaniu podatkowym i jako takie sg
przedmiotem swobodnej oceny organu podatkowego (Bogucki i in., 2022).

W migjsce jednolitej podstawy naliczania sktadki zdrowotnej od 2022 r. usta-
nowiono trzy progi rocznych przychodow: do 60 tys. zt, migdzy 60 a 300 tys. zt
oraz powyzej 300 tys. zt (patrz tabela 4). W ten sposdb czesciowo powigzano
wysokos¢ sktadki ze skala dziatalnosci podmiotu gospodarczego. Na potrzeby
ustalenia podstawy naliczenia sktadki zdrowotnej przychody podatnika sa po-
mniejszane o kwoty oplaconych sktadek na ubezpieczenia spoteczne pod wa-
runkiem, ze nie zostaty zaliczone do kosztow uzyskania przychodéw ani nie zo-
staty odliczone od dochodu (Ustawa, 2004, art. 81 ust. 2g). Jezeli skumulowane
przychody w danym miesigcu przekrocza kwotg 60 lub 300 tys. zt, to naliczajac
sktadke za ten miesigc, nalezy odnies¢ si¢ do odpowiednio wyzszej podstawy
naliczania sktadki zdrowotnej. Termin wyroéwnania brakujacej kwoty sktadki za
poprzednie miesigce uptywa 20 marca kolejnego roku (tj. w terminie ptatnosci
za luty). Ustawodawca przewidziat réwniez uproszczony sposoéb odprowadzania
sktadek dla podatnikow, ktorzy prowadzili dziatalnos¢ gospodarczg przez caty
poprzedni rok kalendarzowy oraz byli opodatkowani na zasadach ogoélnych, li-
niowo lub ryczaltem od przychodow ewidencjonowanych. Maja oni prawo do
ustalania sktadki zdrowotnej za kazdy miesigc roku podatkowego na podstawie
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Tabela 4. Poréwnanie miesi¢cznej skladki na ubezpieczenie zdrowotne i efektywne-
go obciazenia z tego tytulu dla podatnikéw opodatkowanych w formie ryczaltu od

przychodéw ewidencjonowanych w 2022 roku

Wyszcze- | Przedzial Podstawa Staw- . . Efektywne
ol . . . Odliczenie | Kwota coL
gllnienie | przychodow naliczania ka obciazenie®

nie dotyczy 7,75%
Stare” 75% przecigt- SV (;cilsqtiz\:uy 58,32 zt + max
zasady gzi(l)i;vynagro- sktadki od- 419,92 zt EO zi,z 21?;,60 zt
liczane od v
podatku
do 60 000 zt | 60%
przecigtnego 335,94 zt 335,94 zt
wynagrodzenia
Polski Lad | od 60 000 zt | 100%
w pierwot- | do 300 000 zt| przecigtnego brak 559,89 zt 559,89 zt
nej wersji wynagrodzenia
powyzej 180%
300 000 zt przecig¢tnego 9% 1007,81 zt {1007,81 zt
wynagrodzenia
+
do 60 000 zt 60% ;2316);7?02211.
przecigtnego 335,94 zt ?
wynagrodzenia 9,24 2t -
ynag ryczalt}
Polski Lad | od 60 000 zt 100% 50% 554,49 7zt +
w zmody- |do 300 000 zt rzecoi ineeo sktadki od- 550,89 7 |max {0 zk;
fikowanej P GUuIcEo liczane od ’ 15,40 zt —
. wynagrodzenia
wersji przychodu ryczalt}
powyzej 180% 980,10 zt +
300 000 zt . max {0 z;
przecigtnego 1007,81 zt
wynagrodzenia 27,71 2k =
ynag ryczalt}

Przecigtne miesigczne wynagrodzenie w IV kwartale 2021 r., wedtug GUS: 6221,04 zt. Minimalne wynagro-

dzenie w 2022 r.: 3010 zi.

2 Po uwzglednieniu odliczenia od podatku lub przychodu. W przypadku odliczenia od przychodu przyjeto
5,5-procentowa stawke ryczattu. W 2020 r. miata ona zastosowanie do blisko potowy (47,5%) przycho-
dow opodatkowanych ryczattowo (MF, 2021, s. 9).

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie (Ustawa, 2004, 2021; RM, 2022).

przychodow osiggnietych w poprzednim roku podatkowym. Ewentualne wyroéw-
nanie kwoty sktadek (doptata lub zwrot) nastapi dopiero po zakonczeniu roku
podatkowego (Ustawa, 2004, art. 81 ust. 2f, 2h, 2i, 2j). Rozwigzanie to powin-
no zainteresowa¢ podatnikow, ktorzy przewidujg zwigkszenie skali dziatalnosci,
gdyz dzigki niemu unikng wzrostu sktadki zdrowotnej juz w trakcie roku podat-
kowego.
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Jak wynika z tabeli 4, po wprowadzeniu w zycie zapisow Polskiego Ladu
kwota sktadki na ubezpieczenie zdrowotne spadta jedynie dla podatnikéw o rocz-
nych przychodach nieprzekraczajacych 60 tys. zt. Uwzgledniwszy jednak zasady
odliczania sktadki okazuje si¢, ze po zmianie przepisow efektywne obcigzenie
wzrosto dla wszystkich podatnikow. Sytuacji tej, z pewnymi wyjatkami dla po-
datnikow o bardzo niskich obrotach, nie zmienilo wprowadzenie mozliwosci
odliczenia potowy sktadki na ubezpieczenie zdrowotne w ramach modyfikacji
Polskiego tadu.

4. Opodatkowanie w formie karty podatkowej

Na mocy Polskiego Ladu, poczawszy od 1 stycznia 2022 r., opodatkowanie
w formie karty podatkowej pozostato dostepne jedynie dla podatnikéw, ktorzy
31 grudnia 2021 r. byli opodatkowani w ten sposob. Mozliwo$¢ wyboru tej for-
my opodatkowania utracili nowi podatnicy oraz podatnicy, ktorzy 31 grudnia
2021 r. byli opodatkowani w inny sposob. Nie przewidziano rowniez mozliwos$ci
powrotu do rozliczenia w formie karty podatkowej w razie wyboru innej formy
opodatkowania po 1 stycznia 2022 r. Jezeli przepisy w tym zakresie zostang
utrzymane, to liczba podatnikow rozliczajacych si¢ w formie karty podatkowej
bedzie sukcesywnie male¢. Cze$¢ podatnikow zakonczy prowadzenie dziatalno-
$ci gospodarczej, cze$¢ wybierze w pozniejszym okresie inng forme opodatko-
wania, a czg$¢ zostanie zmuszona do zmiany formy opodatkowania ze wzgledu
na przekroczenie limitow zatrudnienia lub podjegcie dziatalno$ci w obszarach
wykluczajacych mozliwos¢ zastosowania karty podatkowej. Zmniejszanie si¢
grona podatnikow opodatkowanych w formie karty podatkowej moze w przy-
szto$ci sta¢ si¢ przestanka do catkowitej likwidacji tej formy opodatkowania
z racji tego, ze koszty poboru dla administracji podatkowej stana si¢ niewspot-
miernie wysokie w zestawieniu z dochodami budzetowymi.

Wraz z poczatkiem 2022 r. pozbawiono prawa do opodatkowania w formie
karty podatkowej podatnikéw $wiadczacych ustugi w zakresie ochrony zdro-
wia ludzkiego lub ustugi weterynaryjne na rzecz osob prawnych oraz jednostek
organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej albo na rzecz osob fi-
zycznych dla potrzeb prowadzonej przez nie pozarolniczej dzialalnosci gospo-
darczej. Uprawnienie to przystuguje nadal w przypadku $wiadczenia wzmian-
kowanych ustug na rzecz ludnosci (Ustawa, 1998, zatacznik nr 3, czgs¢ VIII
i IX). Jak wskazuje projektodawca, za pozbawieniem dostgpu do karty podatko-
wej dla czgsci 0sob wykonujacych wolne zawody przemawia to, ze skala dzia-
falnosci tej grupy podatnikow jest zwykle niewielka. Podkresla si¢ jednoczesnie,
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Ze zmiana ta jest przywroceniem stanu prawnego sprzed 2021 r. (RM, 2021,
s. 135, 136). Nie przedstawiono za$ argumentdow za istotnym ograniczeniem
dostepnosci najprostszej formy opodatkowania dochodéw o0sob fizycznych
w pozostatym zakresie, ktore moze budzi¢ uzasadnione zastrzezenia. Koszty
pieniezne i czasowe ewidencji przychodow (i kosztow podatkowych) sa szcze-
goblnie dotkliwe dla przedsigbiorcow mikro i matych. Ponadto karta podatkowa
nalezy do podatkow neutralnych, ktore nie znieksztatcajg decyzji przedsigbior-
cow, a wiec — z punktu widzenia kryterium efektywnosci — dostep do tej formy
opodatkowania powinien by¢ rozszerzany, a nie ograniczany. Nalezy rowniez
wspomnieé, ze wplywy z omawianej formy opodatkowania zasilaja w catosci
budzety gmin, wigc bedzie si¢ to wigzaé z ograniczeniem ich dochodow z tego
tytutu. W wigkszosci jednak przypadkéw uszczuplenie dochodéw bedzie nie-
zauwazalne dla wspolnot samorzadowych, gdyz opodatkowanie w formie karty
podatkowej przyniosto w 2020 r. zaledwie 0,05% dochodow wtasnych (0,02%
dochodow ogotem) gmin (bez uwzglgdnienia miast na prawach powiatu) w Pol-
sce (MF, b.d. a).

W tabeli 5 przedstawiono zasady naliczania i odliczania sktadki na ubezpie-
czenie zdrowotne, a takze wynikajace z nich efektywne obcigzenie dla przed-
sigbiorcow w 2022 r. Jako punkt odniesienia dla Polskiego Ladu w pierwotnej
i zmodyfikowanej wersji przyjeto ,,stare” zasady (tj. sprzed 2022 r.).

Jak wynika z tabeli 5, na mocy Polskiego Ladu obnizono podstawg naliczania
sktadki na rozpatrywane ubezpieczenie z 75% przeci¢tnego wynagrodzenia do mi-
nimalnego wynagrodzenia. Warto zauwazy¢, ze w latach 2000-2022 minimalne

Tabela 5. Poréwnanie miesi¢cznej skladki na ubezpieczenie zdrowotne i efektywne-
go obcigzenia z tego tytulu dla podatnikéw opodatkowanych w formie karty podat-
kowej w 2022 roku

Wys?cz?gol- PO(.istaw.a Stawka Odliczenie Kwota Efe}(t-ywr.le
nienie naliczania od podatku obciazenie®
[}
75% przecigt- 7,7d5t/:1 58,32 zt + max {0 zt;
»Stare” zasady | nego wyna- pocstawy 419,92 zt | 361,60 zt — stawka
odzenia wynuard karty podatkowe;j}
& sktadki
Polski Lad 9
w pierwotnej . | brak 270,90 zt
. minimalne
wersji
- wynagrodze- 270,90 zt
Polski Lad nie 219,43 zt + max {0 zl;
w zmodyfikowa- 19% sktadki 51,47 zt — stawka kar-
nej wersji ty podatkowej}

Przecigtne miesigczne wynagrodzenie w IV kwartale 2021 r. wedlug GUS: 6221,04 zt. Minimalne wynagro-
dzenie w 2022 r.: 3010 zi.
* Po uwzglednieniu odliczenia od podatku.

Zrodlo: Opracowanie wiasne na podstawie (Ustawa, 2004, 2021; RM, 2022).
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wynagrodzenie na dany rok nie przekraczato 50% procent przecigtnego wyna-
grodzenia w IV kwartale roku poprzedniego. Zachowanie 9-procentowej stawki
mogloby wskazywa¢ zatem na spadek obciazenia z tytutu tej sktadki. Tak sie
jednak nie stato, gdyz jednocze$nie pozbawiono podatnikéw prawa do odlicze-
nia tej sktadki od podatku, w rezultacie czego stala si¢ ona w catosci dodatko-
wym obcigzeniem fiskalnym. Przed 2022 r. efektywne obcigzenie z tego tytutu
moglo wynosi¢ zaledwie 1,25% podstawy wymiaru sktadki pod warunkiem, ze
stawka karty podatkowej byta co najmniej rowna 7,75% podstawy wymiaru tej
sktadki. Modyfikacja Polskiego Ladu zmniejszyta nieznacznie ten ci¢zar, przy-
znajac podatnikom prawo do odliczenia od podatku 19% sktadki na ubezpiecze-
nie zdrowotne, o ile zostata zaptacona w danym roku podatkowym w zwigzku
z dziatalno$cig gospodarcza opodatkowang w formie karty podatkowej (RM,
2022, s. 25). Przyktadowo w 2022 r. efektywne obcigzenie sktadka zdrowotng
zostalo zredukowane o 51,47 zt miesigcznie (617,64 zI rocznie) w porownaniu
z pierwotng wersja Polskiego Ladu. Pozostawato jednak, z pewnymi wyjatkami
dla bardzo niskich stawek karty podatkowej, wyzsze niz ustalone wedtug zasad
obowigzujacych w 2021 r.

5. Wybrane kwestie szczegétowe

Przedstawienie zasadniczych zmian konstrukeji czterech podstawowych form
opodatkowania nie wyczerpuje zagadnienia zmian w odniesieniu do opodatko-
wania 1 osktadkowania dochodéw (przychodow) osob fizycznych w Polsce od
2022 r. Pewne zmiany dotykaja bowiem jednoczesnie podatnikéw opodatkowa-
nych w rézny sposob. W niniejszym punkcie skupiono si¢ na trzech zmianach
o szerokim zasiggu oddzialywania w ujeciu podmiotowym, mianowicie: wpro-
wadzeniu zwolnienia podatkowego dla os6b w wieku emerytalnym i zwolnienia
podatkowego dla oséb osiedlajacych sie w Polsce oraz modyfikacji zasad opo-
datkowania najmu i dzierzawy".

Zwolnienie podatkowe dla oséb w wieku emerytalnym. Jedna z bolagczek
rynku pracy w Polsce jest niska aktywnos$¢ zawodowa 0so6b powyzej 50. roku
zycia. Do$¢ odnotowaé, ze w Polsce aktywnych zawodowo (pracujacych lub
bezrobotnych) jest okoto 34% tych osob, podczas gdy $rednia dla panstw Unii
Europejskiej wynosi blisko 39% (Eurostat, b.d.). Zasadne jest zatem stwarza-
nie zachet do kontynuowania pracy po osiggnigciu wieku emerytalnego. Od

3 Zagadnienia dotyczace nowo wprowadzonych rozwigzan podatkowych o charakterze proro-
dzinnym i proinnowacyjnym zostaly opisane w rozdziatach Mateckiej-Ziembinskiej i Cieslukow-
skiego.
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2022 r. dodatkowym bodzcem fiskalnym jest PIT zero dla pracujacych senio-
row. Scisle biorac, osobom, ktére — mimo nabycia uprawnien emerytalnych —
nie pobieraja stosownego $wiadczenia, przystuguje zwolnienie z opodatkowa-
nia przychodéw ze stosunku stluzbowego, stosunku pracy, pracy naktadcze;j,
spotdzielczego stosunku pracy, z umoéw zlecenia, z zasitku macierzynskiego
oraz z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej w kwocie do 85 528 zt rocz-
nie (Ustawa, 1991, art. 21 ust. 1 pkt 154). W potaczeniu z 30 000 zt wolnych
od opodatkowania w progresywnej skali podatkowej oznacza to brak podatku
dochodowego dla podstawy obliczenia podatku do 115 528 zt rocznie (Gto-
gosz, 2021, s. 20). Omawiane zwolnienie przystuguje rowniez w razie wyboru
opodatkowania liniowego oraz ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych
(Ustawa, 1991, art. 21 ust. 1 pkt 154).

Zwolnienie podatkowe dla osob osiedlajacych si¢ w Polsce. Niekorzystne
tendencje demograficzne sg jednym z gléwnych zagrozen dla dtugookresowego
wzrostu gospodarczego Polski (RM, 2017, s. 12). W odpowiedzi na to wyzwanie
w ramach Polskiego Ladu przewidziano instrument podatkowy, ktéry ma zache-
ci¢ podatnikow do osiedlania si¢ w Polsce, z uwzglednieniem o0sob fizycznych,
ktore wezesniej z niej wyjechaty. Ulga na powrot polega na zwolnieniu z podatku
dochodowego do kwoty 85 528 zt rocznie 0sob, ktore po 31 grudnia 2021 r. staty
si¢ rezydentami podatkowymi w Polsce po okresie co najmniej trzyletniej prze-
rwy. Przyshuguje ona w ciggu czterech pierwszych lat podatkowych od powrotu
z zagranicy. Pierwszym rokiem tego okresu moze by¢ rok powrotu z zagranicy
lub rok bezposrednio po nim nastepujacy. Zwolnieniem sg objete przychody ze
stosunku pracy, stosunku stuzbowego, spotdzielczego stosunku pracy, stosunku
pracy naktadczej, z umowy zlecenia oraz pozarolniczej dziatalnosci gospodar-
czej, ktore podlegaja opodatkowaniu wedtug skali, opodatkowaniu liniowemu
lub tez sa opodatkowane ryczattem od przychodow ewidencjonowanych. Podat-
nik ma prawo skorzysta¢ z ulgi juz w momencie odprowadzania zaliczek na
podatek dochodowy w trakcie roku podatkowego lub tez odliczy¢ ja w rocznym
zeznaniu podatkowym (Ustawa, 1991, art. 21 ust. 1 pkt 152, ust. 39, 43 1 44;
art. 32 ust. 1g).

Rozpatrywany przywilej podatkowy nie przynosi w zasadzie dodatkowych
korzysci dla rodzin z co najmniej czworka dzieci, pracujacych senioréw oraz
0s0b przed ukonczeniem 26. roku zycia*, gdyz taczne roczne zwolnienie z tytutu
ulgi na powrot, ulgi dla rodzin 4+, PIT zero dla pracujacych senioréow oraz PIT
zero dla mtodych nie moze przekroczy¢ 85 528 zi.

4 W poroéwnaniu z PIT zero dla 0s6b wracajacych z zagranicy ulga dla mtodych nie obejmu-
je przychodéw z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej, zas uwzglednia si¢ w niej dodatkowo
przychody z tytulu odbywania praktyki absolwenckiej oraz przychody z tytulu odbywania stazu
uczniowskiego (Ustawa, 1991, art. 21 ust. 1 pkt 148).
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Opodatkowanie najmu i dzierzawy. W zakresie opodatkowania przycho-
déw z najmu, podnajmu, dzierzawy, poddzierzawy oraz innych uméw o po-
dobnym charakterze rozroznia si¢ tzw. najem prywatny oraz najem w ramach
pozarolniczej dzialalno$ci gospodarczej. Od 2023 r. jedyng dostepna forma
opodatkowania tzw. najmu prywatnego stanie si¢ opodatkowanie ryczalttem od
przychodow ewidencjonowanych (Ustawa, 1991, art. 9a ust. 6). Zmiana ta spot-
kata si¢ z krytyka, poniewaz godzi w zasad¢ opodatkowania dochodu globalne-
go oraz uniemozliwia uwzglednienie sytuacji finansowej i osobistej podatnika.
Wskazuje si¢ ponadto, ze opodatkowanie zryczaltowane powinno mie¢ charak-
ter fakultatywny, a nie obligatoryjny (Jasniewicz, 2022, s. 50, 51). W zwigzku
z modyfikacjg Polskiego Ladu przyznano podatnikom opodatkowujacym przy-
chody z tzw. najmu prywatnego w formie ryczattu ewidencjonowanego prawo
do wyboru opodatkowania tego zrodta wedtug skali podatkowej w rocznym ze-
znaniu podatkowym za 2022 r. (RM, 2002, s. 9).

Novum jest rowniez pozbawienie podatnikow prawa do dokonywania od-
pisow amortyzacyjnych od budynkow mieszkalnych wraz ze znajdujacymi sie
w nich dzwigami, lokali mieszkalnych, spotdzielczego wlasnosciowego prawa
do lokalu mieszkalnego oraz prawa do domu jednorodzinnego w spotdziel-
ni mieszkaniowej, stuzacych prowadzonej dziatalnosci gospodarczej lub wy-
dzierzawianych albo wynajmowanych na podstawie umowy. Na mocy przepi-
sow przejsciowych w 2022 r. odpisy amortyzacyjne moga by¢ dokonywane od
tych sktadnikow majatku trwatego, ktore zostaty nabyte lub wytworzone przed
1 stycznia 2022 r. (Ustawa, 1991, art. 22¢ pkt 2; 2021, art. 71 ust. 2). Jak wska-
zuje projektodawca, w miarg uptywu czasu warto$¢ nieruchomosci mieszkalnych
i zwigzanych z nimi praw majatkowych rosnie, a nie maleje. Umorzenie ma za$
odzwierciedla¢ stopniowg utrate wartosci sktadnikow majatku trwatego. Podkre-
$la si¢ rowniez, ze cho¢ budynki i lokale mieszkalne powinny przede wszystkim
stuzy¢ zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych, wczesniejsze regulacje podatko-
we zachecaty do nadmiernego inwestowania na rynku mieszkaniowym, przyczy-
niajgc si¢ w ten sposob do wzrostu cen tych nieruchomosci. Argumenty te nie
bronig jednak przed zarzutem o naruszenie zasady proporcjonalno$ci. Pozbawie-
nie prawa do uwzglednienia jednego z gtdwnych sktadnikow kosztow uzyskania
przychodow powoduje, ze opodatkowanie najmu nieruchomosci mieszkalnych
i zwigzanych z nimi praw majatkowych staje si¢ de facto opodatkowaniem przy-
chodu, a nie dochodu. Ze wzgledu na dtugi okres amortyzacji nieruchomosci
mieszkalnych i praw do nich znowelizowane przepisy majg moc wsteczng i moga
prowadzi¢ do odebrania praw nabytych. Ponadto w zréznicowany sposob trak-
tuje si¢ sktadniki majatku o podobnym charakterze (nieruchomosci mieszkalne
versus nieruchomosci niemieszkalne i ruchomosci) (Adamezyk, 2022, s. 110;
Jasniewicz, 2022, s. 47; RM, 2021, s. 130).
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Whioski

W podsumowaniu wskazane jest ustosunkowanie si¢ do szerszego kontekstu
przedstawionych zmian podatkowo-sktadkowych. Punktem odniesienia sg naste-
pujace funkcje finanséw publicznych: fiskalna, redystrybucyjna, stabilizacyjna
i stymulacyjna.

Wskutek zmian opodatkowania i oskladkowania dochodow osob fizycz-
nych w ramach Polskiego Ladu spadng zaréwno dochody budzetu panstwa, jak
i jednostek samorzadu terytorialnego. Z perspektywy $rednio- i dtugookresowej
stabilnosci fiskalnej ten ubytek dochodow publicznych powinien zosta¢ pokry-
ty zwigkszeniem innych wpltywow (np. z tytutu opodatkowania nieruchomosci,
uszczelnienia systemu podatkowego w zakresie opodatkowania oséb praw-
nych) lub tez skompensowany zmniejszeniem wydatkow publicznych (np. ogra-
niczeniem skali programoéw socjalnych), bowiem nawet projektodawca nie za-
ktada wzrostu bazy podatkowej, ktory zrekompensuje spadek efektywnej stopy
podatkowej. Beneficjentem rozpatrywanych zmian jest za§ Narodowy Fundusz
Zdrowia. Ma si¢ to przyczyni¢ do zwigkszenia publicznych naktadéw na ochro-
n¢ zdrowia, ktore w Polsce sa wyraznie nizsze od $redniej unijnej (przyktado-
wo: 5,4% PKB versus 8% PKB w 2020 r. (Eurostat, 2022)).

Jedna z podstawowych przestanek wprowadzenia Polskiego Ladu w sferze
podatkowej jest zmniejszenie klina podatkowego dla najbiedniejszych podatni-
kéw oraz podwyzszenie obcigzen fiskalnych dla wysoko zarabiajacych podatni-
kow. Jak wskazujg mikrosymulacje przeprowadzone przez Mycka, Oczkowska
i Trzcinskiego (2021) z wykorzystaniem danych z Badania Budzetow Gospo-
darstw Domowych Gléwnego Urzedu Statystycznego, na zmianach podatkowo-
-sktadkowych stracg jedynie gospodarstwa domowe z najwyzszej, pod wzgle-
dem dochodow do dyspozycji, grupy decylowej. W ujeciu bezwzglednym
najwigcej zyskaja gospodarstwa z piatej grupy decylowej, za§ w ujeciu wzgled-
nym (tj. w relacji do dochodow) — gospodarstwa z drugiej grupy decylowej. Dla
okreslonych postaci funkcji dobrobytu spolecznego te zmiany sg uzasadnione.
W tym kontekscie na aprobate zastuguja rozwigzania, ktore zmniejszajg odsetek
0s0b zyjacych ponizej minimum socjalnego lub granicy ubodstwa, a jednoczesnie
nie zmniejszaja ich bodzcow do podejmowania pracy.

Jak wynika ze wzmiankowanych juz badan mikrosymulacyjnych Mycka,
Oczkowskiej 1 Trzcinskiego (2021), relatywnie najwickszy odsetek be-
neficjentow Polskiego fadu ma wystegpowaé w dwodch typach gospo-
darstw domowych: os6b samotnych w wieku emerytalnym (94,4%) oraz mat-
zenstw w wieku emerytalnym (95,3%). Co wazne, ze wzgledu na brak danych
dotyczacych uprawnien emerytalnych w analizie nie uwzgledniono wply-
wu PIT zero dla pracujacych seniorow, wigc pozytywny efekt dla tych grup
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podatnikoéw jest niedoszacowany. Wyniki te sg zbiezne z szacunkami Minister-
stwa Finansow (2022), wedle ktorych na Polskim fadzie zyska 90,6% emery-
tow 1 rencistow. Redystrybucja dochodoéw w efekcie Polskiego L.adu ma nie tyl-
ko wymiar dochodowy (od grupy oséb wysoko zarabiajacych do grupy osob
stabo zarabiajacych), lecz rowniez wiekowy (od grupy osob w wieku produkcyj-
nym do grupy os6b w wieku poprodukcyjnym).

Dokonujac oceny okreslonej reformy fiskalnej, nie mozna poming¢ kwestii
momentu jej wprowadzenia. Zwigkszenie per saldo dochodow do dyspozycji
gospodarstw domowych w warunkach wzmozonej presji inflacyjnej jest w tym
kontekscie co najmniej dyskusyjne. Ponadto efekt popytowy ekspansywnej po-
lityki fiskalnej w ramach Polskiego tadu jest w duzej mierze natychmiastowy,
podczas gdy efekty podwyzek stop procentowych banku centralnego beda wi-
doczne z opdznieniem kilku kwartatéw. Niejedyny raz ujawnia si¢ brak koordy-
nacji narzedzi polityki fiskalnej i polityki monetarnej. Z perspektywy funkcji sta-
bilizacyjnej finanséw publicznych mankamentem jest rowniez to, ze konstrukcja
obcigzen fiskalnych usankcjonowana w ramach Polskiego Ladu powoduje, ze
w warunkach spowolnienia gospodarczego cze$¢ podatnikow — 0séb fizycznych
doswiadczajacych spadku przychodéw lub dochodow — moze dotknaé wzrost
efektywnej stopy obcigzen podatkowo-sktadkowych.

Trudno znalez¢ uzasadnienie dla zwigkszenia obcigzen fiskalnych naktada-
nych na przedsigbiorcow balansujacych na granicy optacalnosci prowadzonej
dziatalnosci gospodarczej. Nadmierny fiskalizm moze przynies¢ skutek odwrot-
ny od zamierzonego. Z kolei podwyzszenie obcigzen fiskalnych dla najbardziej
zamoznych podatnikéw — oprocz oczekiwanych efektow redystrybucyjnych —
bedzie prowadzi¢ do odptywu czgséci podstawy opodatkowania za granice, zwa-
Zywszy na to, ze zamozne osoby cechuje relatywnie wigksza mobilnos$¢. Biorac
pod uwage fakt, ze osoby o wysokich zarobkach to czgsto wysoko wykwalifi-
kowani specjalisci o kompetencjach kluczowych z punktow widzenia tzw. go-
spodarki opartej na wiedzy (np. programisci) lub tez reprezentanci deficyto-
wych zawodow (np. lekarze specjaliSci), zmiany podatkowe moga negatywnie
oddzialywa¢ na wzrost gospodarczy, innowacyjnos¢ gospodarki oraz standard
zycia obywateli.

Polski Lad zawiera szereg rozwigzan, ktore korzystnie wpltywaja na po-
daz pracy: zmniejszenie klina podatkowego dla najmniej zarabiajacych pra-
cownikow, PIT zero dla pracujacych senioréw, PIT zero dla os6b wracajacych
z zagranicy. Stanowia one odpowiedZ na obserwowang i sygnalizowang od
kilku lat barier¢ wzrostu gospodarczego w Polsce w postaci niedoboru pra-
cownikow (np. Flaszynska, 2018; Kruhlaya i Molenda, 2020). Niestety, jed-
noczesnie wprowadzono nowe zasady naliczania i odliczania sktadki na ubez-
pieczenie zdrowotne, ktére moga hamowaé przedsigbiorczos¢ oraz sktaniac
podatnikow do zaniechania prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w obliczu
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trudnos$ci finansowych. Destymulantg dla (potencjalnych) przedsigbiorcow jest
rowniez skomplikowanie i niepewno$¢ interpretacji nowych przepisow reguluja-
cych opodatkowanie i osktadkowanie dochodéw (przychodéw) oséb fizycznych.
Stabilno$¢ 1 pewnos¢ prawa podatkowego sg bowiem jednymi z kluczowych
czynnikow oddziatujacych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej (Chmie-
lecka 1 Szulc, 2022, s. 96). W tym kontekscie krytycznie nalezy odnie$¢ si¢ do
krotkiego vacatio legis oraz faktu, ze niektore przepisy (dotyczace amortyzacji
nieruchomosci mieszkalnych i praw do nich) maja charakter retrospektywny.

Koniecznos¢ analizy i implementacji licznych zmian sktadkowo-podatko-
wych zabiera czas przedsigbiorcom — osobom fizycznym potrzebny na dosto-
sowanie si¢ do szybko rosngcych cen czynnikow produkcji oraz reorganizacje
fancuchéw dostaw i poszukiwanie nowych zbytu w obliczu agresji Rosji na
Ukraine lub tez wymaga ponoszenia dodatkowych wydatkéw na ushugi finan-
sowo-ksiggowe. Ministerstwo Finansow stworzyto i udostepnito w formie on-
line kalkulator podatkowy dla osob zatrudnionych w ramach umowy o prace
oraz umowy zlecenia. Postulowane jest opracowanie analogicznego rozwigzania,
ktore pozwoli podatnikom na poréwnanie optacalnosci wyboru poszczegdlnych
form opodatkowania dziatalno$ci gospodarcze;.

Bibliografia

Adamczyk, J. K. (2022). Polski Lad — watpliwo$ci konstytucyjne. Radca Prawny, 1(30),
106—-116. https://doi.org/10.4467/23921943RP.22.008.15810

Bartosiewicz, A. (2022). Polski Lad. Podatki i sktadki. Wolters Kluwer.

Bogucki, S., Cudak, A. i Wrzesinska-Nowacka, A. (2022). Ryczalt od przychodow ewi-
dencjonowanych. Komentarz. Wolters Kluwer.

Chmielecka, A. i Szulc, A. (2022). Analiza wyplywu zmian wprowadzonych przez usta-
we ,,Polski Lad” na obcigzenia podatkowo-sktadkowe podmiotow sektora MMP.
Przestrzen, Ekonomia, Spoleczenstwo, 18/11, 73-99. https://doi.org/10.23830/18/
11/2020/7399

Eurostat. (b.d.). Data browser. Pobrane 23 kwietnia 2022 r. z https://ec.europa.eu/eu-
rostat/databrowser/view/LFSA_ PGANWS _ custom_2565065/default/table?lang=en

Eurostat. (2022). Government expenditure on health. https://ec.europa.cu/eurostat/sta-
tistics-explained/index.php?title=Government_expenditure_on_health#Expenditure
on_.27health.27

Flaszynska, E. (2018). Rynek pracy w Polsce — stan i perspektywy. Polityka Spoleczna,
1, 2-6.

Glogosz, D. (2021). Ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne w programie ,,Polski Lad”.
Zabezpieczenie Spoleczne. Teoria, Prawo, Praktyka, 10(13), 18-21.


https://doi.org/10.4467/23921943RP.22.008.15810
https://doi.org/10.23830/18/II/2020/7399
https://doi.org/10.23830/18/II/2020/7399
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/LFSA_PGANWS__custom_2565065/default/table?lang=en
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/LFSA_PGANWS__custom_2565065/default/table?lang=en
https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Government_expenditure_on_health%23Expenditure_on_.27health.27
https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Government_expenditure_on_health%23Expenditure_on_.27health.27
https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Government_expenditure_on_health%23Expenditure_on_.27health.27

Bibliografia 167

Jak odliczy¢ skladki ZUS przy rozliczaniu podatkow. (b.d.). Biznes.gov.pl. Pobrane
28 kwietnia 2022 roku z https://www.biznes.gov.pl/pl/portal/00230

Jasniewicz, M. (2022). Nowy (bez)Lad w opodatkowaniu najmu nieruchomos$ci. Kwar-
talnik Prawa Podatkowego, 1, 39-62.

Krajewska, A. (2016). Opodatkowanie pracy w OECD. Analiza poréwnawcza i wnioski
dla Polski. Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, Sectio H Oeconomia,
50(1), 669—679. https://doi.org/10.17951/h.2016.50.1.669

Kruhlaya, M. i Molenda, M. (2020). Migracje zarobkowe jako sposob na pozyskanie
pracownikow w latach 2009-2020. Przeglqd Prawno-Ekonomiczny, 2, 55-70.

Lasocki, T. (2018). Obnizenie sktadek ubezpieczeniowych dla niektorych przedsig-
biorcéw od 2019 r. — krytyka zatozen ustawy. Praca i Zabezpieczenie Spoleczne, 9,
17-28.

MF (Ministerstwo Finansow). (b.d. a). Budzety jednostek samorzqdu terytorialnego. Spra-
wozdania budzetowe. Zestawienia zbiorcze. Pobrane 30 kwietnia 2002 r. z https://
www.gov.pl/web/finanse/zestawienia-zbiorcze3

MF (Ministerstwo Finansow). (b.d. b). Dane statystyczne za lata 2013-2020 dotyczgce
podatnikow, do ktorych ma zastosowanie ustawa z 20 listopada 1998 r. o zryczal-
towanym podatku dochodowym od niektorych przychodow osigganych przez osoby
fizyczne. Pobrane 30 kwietnia 2022 r. z https://www.podatki.gov.pl/pit/abc-pit/staty-
styki/

MF (Ministerstwo Finanséw). (2021). Informacja dotyczgca ryczaltu od przychodow ewi-
dencjonowanych za 2020 rok. https://www.podatki.gov.pl/media/7573/informacja-ry-
cza%C5%82t-za-2020.pdf

MF (Ministerstwo Finansow). (2022). Polski Zad. Sprawiedliwy system podatko-
wy. https://www.gov.pl/attachment/53858ec0-bdab-418e-bb09-74605567ab56

Myck, M., Oczkowska, M i Trzcinski, K. (2021). Ekspertyza dotyczgca redystrybucyj-
nych konsekwencji zmian regulacji podatkowych w ramach pakietu ,, Polski Lad”
przyjetych przez Sejm dnia 1 pazdziernika 2021 r. (Opinie i ekspertyzy OE-371). Kan-
celaria Senatu.

Polski Lad — skladka zdrowotna w 2022 roku. (b.d.). Biznes.gov.pl. Pobrane 28 kwietnia
2022 roku z https://www.biznes.gov.pl/pl/portal/001052#

Radzikowski, K. (2022). Ustawa o podatku dochodowym od o0séb fizycznych w $wie-
tle postulatow rownosci 1 sprawiedliwosci opodatkowania. Doradztwo Podatkowe —
Biuletyn Instytutu Studiow Podatkowych, 1, 46-52, https://doi.org/10.5604/01.
3001.0015.7111

RM (Rada Ministrow). (2017). Strategia na rzecz odpowiedzialnego rozwoju do roku
2020 (z perspektywq do 2030 r.).

RM (Rada Ministrow). (2021). Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od 0sob fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0sob prawnych
oraz niektorych innych ustaw. (Druk Sejmowy nr 1532).

RM (Rada Ministrow). (2022). Rzqdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od o0sob fizycznych oraz niektorych innych ustaw (Druk Sejmowy
nr 2186).

Sawulski, J. (2019). Kogo obcigzajq podatki w Polsce?. (IBS Policy Paper, 1).


https://www.biznes.gov.pl/pl/portal/00230
https://doi.org/10.17951/h.2016.50.1.669
https://www.gov.pl/web/finanse/zestawienia-zbiorcze3
https://www.gov.pl/web/finanse/zestawienia-zbiorcze3
https://www.podatki.gov.pl/pit/abc-pit/statystyki/
https://www.podatki.gov.pl/pit/abc-pit/statystyki/
https://www.podatki.gov.pl/media/7573/informacja-rycza%C5%82t-za-2020.pdf
https://www.podatki.gov.pl/media/7573/informacja-rycza%C5%82t-za-2020.pdf
https://www.gov.pl/attachment/53858ec0-bdab-418e-bb09-74605567ab56
https://www.biznes.gov.pl/pl/portal/001052%23
https://doi.org/10.5604/01.3001.0015.7111
https://doi.org/10.5604/01.3001.0015.7111

168  Polski Lad z perspektywy form opodatkowania i osktadkowania dochodéw osob

Ustawa. (1991). Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycz-
nych (tekst jedn. Dz. U. z 2021 r., poz. 1128 ze zm.).

Ustawa. (1998). Ustawa z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczattowanym podatku dochodo-
wym od niektdrych przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne (tekst jedn. Dz. U.
z 2021 r., poz. 1993 ze zm.).

Ustawa. (2004). Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze $rodkéw publicznych (tekst jedn. Dz. U. z 2021 r., poz. 1285).
Ustawa. (2021). Ustawa z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o podatku do-
chodowym od o0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych

oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 2105 ze zm.).

Wojciuk, M. i Dziemianowicz, R. (2017). Ocena progresywnosci klina podatkowe-
go w Polsce i w wybranych krajach Unii Europejskiej. https://doi.org/10.15611/
pn.2017.475.33

Wyrok. (2015). Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28 pazdziernika 2015 r.
(sygn. akt K 21/14).

Wyrok. (2021). Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 lutego 2021 r.
(sygn. akt II FSK 2441/20).

ZUS (Zaktad Ubezpieczen Spotecznych). (2022). Zmiany w rozliczaniu sktadek oraz spo-
rzqdzaniu dokumentow ubezpieczeniowych. Zmiana sktadki zdrowotnej w ramach Pol-
skiego Ladu. https://www.zus.pl/documents/10182/3996913/prezentacja_07 02 20
22+KIDP.pdf/1b9e04a7-d320-41a3-¢303-857d50bac1bb


https://doi.org/10.15611/pn.2017.475.33
https://doi.org/10.15611/pn.2017.475.33
https://www.zus.pl/documents/10182/3996913/prezentacja_07_02_2022+KIDP.pdf/1b9e04a7-d320-41a3-e303-857d50bae1bb
https://www.zus.pl/documents/10182/3996913/prezentacja_07_02_2022+KIDP.pdf/1b9e04a7-d320-41a3-e303-857d50bae1bb

POLSKI £tAD Z PERSPEKTYWY OPODATKOWANIA DOCHODOW
0SOB PRAWNYCH

https://doi.org/10.18559/978-83-8211-162-0/9

Jacek Uchman

Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu
jacek.uchman@ue.wroc.pl

Polish Deal from the perspective of legal persons taxation
Abstract

Purpose: The aim of the paper is providing the characteristics and general evaluation of influence
directions and tax efficiency of selected regulations introduced to the Corporate Income Tax Act,
so called Estonian CIT, minimal income tax and enterprise restructuring taxation (introduced to
corporate income tax as a part of Polish Deal).

Design/methodology/approach: Due to the recent time of introducing the solutions and limited
accessibility of empirical data, the method of the analysis of possible financial consequences and
the legal-comparative method have been used. The demonstration of basic financial consequences
for business entities and the budget that result from the introduced regulations has been attempted.
Findings: The evaluation of the Estonian CIT construction from the point of view of facilitation of
the business development activity and cheapening of self-financing costs is generally positive. The
minimal income tax as an attempt in insulating the corporate income tax using multipart tax base is
not evaluated in such an unequivocal way. The revenue taxation, being a part of the tax base, may
bring regular income to the budget. The effective estimation and control of the remaining elements
of the tax base may be more difficult.

Keywords: CIT, Estonian CIT, minimal corporate income tax, dividends.

Wstep

Podatek dochodowy od 0s6b prawnych jest instrumentem, ktory do systemow po-
datkowych krajow rozwinigtych zostat wprowadzony pdzniej niz podatek do-
chodowy od 0s6b fizycznych. Wdrozenie podatku dochodowego od 0s6b praw-
nych spowodowato, ze niektore dochody mogly by¢ opodatkowane nie tylko na
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poziomie osoby fizycznej, ale takze na poziomie osoby prawnej. Rozpowszech-
nienie podatku dochodowego od 0so6b prawnych przyspieszyt rosnace potrze-
by finansowe panstw, zwtaszcza w okresie wielkich wojen 1 kryzysow. Z uwagi
na uwarunkowania ustrojowe w Polsce podatek dochodowy od 0s6b prawnych
funkcjonuje od 1989 r.!

Podatek od 0osob prawnych obejmuje swoim zasiegiem wigksze 1 mniejsze
podmioty gospodarcze, a jego stawka ulega stopniowemu obnizaniu. Podsta-
wa opodatkowania jest dochdod podatkowy, ktory nie jest kategorig identyczng
z wynikiem finansowym, jednakze zrodiem tego podatku jest osiggany przez
przedsigbiorstwo wynik finansowy. Dochdd jest ustalany wylacznie na po-
trzeby obliczania podatku. W niektorych sytuacjach podstawa opodatkowania
moze by¢ takze przychdd, co oznacza, ze koszty uzyskania przychodow przy
ustalaniu podstawy opodatkowania sa rowne zeru. Dochdd podatnika moze
by¢ zmniejszany za pomoca réoznych przewidzianych w ustawie i poza usta-
wa mechanizméw. Nalezg do nich migdzy innymi amortyzacja degresywna
i przyspieszona, mozliwo$¢ odliczania strat podatkowych od dochodow osia-
ganych w nastgpnych okresach. Do 1999 r. w ustawie funkcjonowaty rowniez
powszechne podatkowe ulgi inwestycyjne, jednak zostaty zlikwidowane z po-
wodu niskiej skutecznosci i trudnosci kontroli prawidtowego wykorzystania
ulg. Do ich likwidacji przyczynit si¢ prawdopodobnie rosnacy poziom inwe-
stycji w drugiej potowie lat 90. XX wieku i stopniowa obnizka podstawowych
stawek CIT, majaca zachgca¢ do inwestowania. Od 2004 r. podstawowa staw-
ka podatku dochodowego od 0s6b prawnych wynosi 19% i jej niezmienno$¢
na tle innych podatkéw polskiego systemu podatkowego jest dosy¢ unikalna.
Moze to wynika¢ z faktu, ze z punktu widzenia wtadz gospodarczych podatek
dochodowy od 0s6b prawnych nie jest kluczowym dochodem budzetu pan-
stwa, odmiennie niz podatek od towarow i ustug czy podatek dochodowy od
0s6b fizycznych (PIT).

W sytuacji gdy spotka (osoba prawna) wyptaca dywidendy, naktadany jest
kolejny podatek, ktory oznacza podwojne opodatkowanie tego samego dochodu.
Dywidendy wyptacane na rzecz osoby fizycznej po opodatkowaniu podatkiem
dochodowym od o0s6b prawnych sa zatem opodatkowane takze na poziomie
osoby fizycznej, osoba prawna jest w tym wypadku jedynie ptatnikiem podat-
ku od dywidend. Dopiero taczne uwzglednienie obu pozioméw moze da¢ moz-
liwos$¢ policzenia potaczonego cigzaru podatkowego naktadanego na te forme
ptatno$ci. Jesli wstepnie transfer dywidend dokonuje si¢ tylko pomiedzy oso-
bami prawnymi, to i tak ostatecznym przeznaczeniem wszystkich platnosci jest
poziom osoby fizycznej. Permanentny brak wyptat na rzecz oséb fizycznych
uprawnia do przyjecia zatozenia, ze podmioty gospodarcze sg powiazane z gru-

! Obecna wersja ustawy zostata wprowadzona w 1992 r.
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pami wiascicielskimi w sposdb, ktory pozwala na uwzglednianie oczekiwan tych
drugich w odmiennych od dywidend formach.

Podatek dochodowy od 0sob prawnych w mniejszym stopniu niz podatek
od osob fizycznych jest narzedziem realizacji polityki spotecznej, stad zmia-
ny w tym podatku sa zazwyczaj rzadsze, a ich skala jest bardziej ograniczona.
Tendencja ta zostata zachowana rowniez w Polskim Ladzie. W$réd nowych lub
zmodyfikowanych regulacji w ustawie o podatku dochodowym od oséb praw-
nych mozna, ze wzgledu na znaczenie dla podatnikow, wyrdznié¢ trzy znaczace
mechanizmy opodatkowania. Pierwszym z nich jest zryczaltowany podatek do-
chodowy od dochodow spotek (dalej okreslany jako CIT estonski). Wprowa-
dzono go w 2021 r., a w 2022 r. zostat znacznie zmodyfikowany (art. 28c—28t
ustawy o CIT). Potoczna nazwa odnosi si¢ do kraju, w ktéorym po raz pierwszy
na progu XXI wieku ta forma opodatkowania zostata zastosowana (Hazak, 2009;
Jegorow i in., 2020). Jej cecha charakterystyczna jest opodatkowanie w ramach
CIT gltownie dochodéw przeznaczonych do podziatu, czyli dywidend. Druga
wazng dla dochodow budzetu panstwa formg opodatkowania jest tzw. minimal-
ny podatek dochodowy wprowadzony w 2022 r. (i w tym samym roku zmo-
dyfikowany). Ten mechanizm opodatkowania zmierza do ograniczenia korzysci
podatnikéw wynikajacych ze stosowania planowania podatkowego. Charaktery-
zuje si¢ ztozong podstawa opodatkowania, w ramach ktorej jednym ze sktadni-
koéw jest opodatkowanie przychodow. Minimalny podatek dochodowy uzupetnia
i w niewielkiej czesci zastepuje funkcjonujace wezesniej regulacje ograniczajace
niedostateczng kapitalizacje i ceny transferowe. Z kolei zmiany w opodatko-
waniu restrukturyzacji spotek dotycza waznego obszaru aktywno$ci gospodar-
czej. Moga one wptywaé na procesy przeksztatcen wiasnosciowych i organiza-
cyjnych przedsiebiorstw. Celem rozdziatu jest charakterystyka i wstgpna ocena
kierunkéw oddzialywania oraz podatkowej skutecznosci wskazanych regulacji
wprowadzonych do ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych w ra-
mach Polskiego tadu. Wykorzystano metode analizy mozliwych finansowych
konsekwencji oraz metod¢ prawno-porownawczg.

1. Zryczattowany podatek od dochoddw spotek (CIT estonski)

Estonski CIT to nowa forma opodatkowania wybranych spotek. W 2021 r. byly to
spotki akcyjne 1 spolki z ograniczong odpowiedzialnoscig, w 2022 r. doszty trzy
kolejne typy spotek. Warunkiem umozliwiajacym skorzystanie z ryczaltu jest li-
mit zatrudnienia, tzn. podatnicy ryczattu musza zatrudnia¢ co najmniej trzy osoby
przez co najmniej 300 dni w roku, a najwyzej 50% dochodéw moze pochodzi¢ ze
zrodet pasywnych (odsetki, wierzytelnosci, porgczenia, gwarancje). W strukturze
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wiascicielskiej spotek objetych ryczattem wspodlnicy, akcjonariusze i udziatowcy

muszg by¢ osobami fizycznymi. Podatnicy nie moga mie¢ udziatow kapitato-

wych w innych podmiotach. Podatnicy wybierajg podatek na okres czteroletni,

z mozliwoscig przedtuzenia na kolejne czterolatki.

Podstawa opodatkowania sktada si¢ z kilku elementéw: sumy dochodu
z zysku podzielonego i zysku przeznaczonego na pokrycie strat, sumy do-
chodu z tytutu ukrytych zyskéw i dochodu z tytutu wydatkéw niezwigzanych
z dziatalnoscig gospodarcza. Podstawe opodatkowania stanowi takze dochod
z nieujawnionych operacji gospodarczych oraz dochdd z tytulu zmiany wartosci
sktadnikow majatku na skutek przeksztalcen, tgczenia, podziatu podmiotéw lub
whniesienia wktadu niepieni¢znego.

Podstawy opodatkowania nie powicksza zysk przeznaczony na inwestycje
w spolce ani zyski zatrzymane. W konsekwencji podstawe opodatkowania okre-
$laja przede wszystkim wyptacane przez spotki dywidendy.

Zysk firmy przeznaczony do podziatu miedzy akcjonariuszy (wspolnikow,
udziatowcdw) podlega opodatkowaniu dopiero w momencie dokonywania wyplat,
czyli wyptacenia akcjonariuszom (wspolnikom, udziatowcom) dywidend. Opodat-
kowanie dochodu z zysku podzielonego moze by¢ zatem odraczane przez podatni-
koéw. Stawki podatkowe rdznig sie od podstawowych stawek CIT. Jezeli uwzgledni
si¢ PIT nakladany na dywidendy, wtedy przy obliczaniu tego podatku mozna po-
traci¢ znaczng cze$¢ uprzednio zaptaconego CIT estonskiego. Powoduje to ob-
nizenie tacznego podwojnego opodatkowania dywidend. Konsekwencje zmiany
stawek dla tacznego podwdjnego opodatkowania przedstawiono w tabeli 1.

Zainteresowanie estonskim CIT w 2021 r. bylo ograniczone (wybralo go
337 spotek). Powodem mogty by¢ trudnosci z przejrzystym sformutowaniem
regulacji (np. dotyczacych wymaganego poziomu inwestycji w spotkach) i ogra-
niczony zakres podmiotowy. Dlatego ustawodawca zdecydowat si¢ na mody-
fikacje tej formy opodatkowania (Ustawa, 1992, art. 28c—28t). Zmiany w CIT
estonskim wprowadzone na 2022 r. byly dosy¢ istotne i obejmowaty:

— zniesienie gornego limitu przychodéw (100 min zt) uprawniajacego do stoso-
wania tej formy opodatkowania;

— poszerzenie zakresu podmiotow, ktére moga stosowaé CIT estonski, o spotki
komandytowe, komandytowo-akcyjne i proste spotki akcyjne;

— zniesienie obowigzku dokonywania nakladow inwestycyjnych w trakcie sto-
sowania CIT estonskiego;

— obnizke stawek podatkowych w stosunku do stawek z 2021 r.; podstawowa
stawka zmniejszyta si¢ do 20%, a stawka dla tzw. matych podatnikow zostata
obnizona do 10%.

Ponadto w podatku od dywidend na poziomie PIT podatnicy maja prawo do
odliczenia CIT estonskiego w wysokosci 70% podatku, a dla matych podatni-
kéw w wysokosci 90% podatku (Ustawa, 1991).
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Tabela 1. Konsekwencje zmiany stawki CIT wedlug zasad ogélnych i stawki CIT
estonskiego dla lacznego podwdjnego opodatkowania w 2022 roku (w %)

Stawka obnizona (mali
Podatek Stawka podstawowa podatnicy z obrotem do
2 mln euro rocznie)

Zasady ogolne CIT 19 9

CIT estonski 2022 20 10

(2021) (25) (15)

PIT naktadany na dywidendy |19 19
przy CIT estonskim przy CIT estonskim
pomniejszenie podatku o 70% | pomniejszenie podatku o 90%
zaptaconego wczesniej CIT zaptaconego wczesniej CIT

Zasady ogolne CIT: podwojne | 34,39 26,29

opodatkowanie w 2022 r.

CIT estonski: podwojne opo- |25 20
datkowanie w 2022 r.?

* Inny sposob liczenia podatku od dywidend w PIT w poréwnaniu z zasadami ogdlnymi (ubruttowiona jest
podstawa opodatkowania w PIT).

Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie ustawy o CIT i ustawy o PIT (uwzglednienie opodatkowania dywi-
dend w PIT wydaje si¢ celowe ze wzglgdu na podwojne opodatkowanie) (Ustawa, 1991, 1992).

Formalnie, po eliminacji w 2022 r. obowigzku ponoszenia naktadow inwe-
stycyjnych, trudno jednoznacznie okresla¢ CIT estonski jako ulge inwestycyjna.
Jednak intencje ustawodawcy szty w tym kierunku i konstrukcja samego podat-
ku sprzyja uwolnieniu zyskow i przeznaczaniu ich na dzialalno$¢ rozwojowa.
Zmiany na 2022 r. odpowiadaty w czesci postulatom srodowisk gospodarczych.
Modyfikacje te rozszerzajg zakres i upraszczajg system CIT estonskiego w sto-
sunku do jego wersji z 2021 r.

W porownaniu z oryginalnym podatkiem funkcjonujacym w Estonii widaé
roznice. Podatek wprowadzony w Estonii w 2000 r. nie ogranicza si¢ do osob
fizycznych jako beneficjentow dywidendy, obejmuje w catosci tzw. dochody pa-
sywne (odsetki, porgczenia, gwarancje itp.), a takze dochody ze sprzedazy akty-
wow finansowych. Brak takich rozwiazan w Polsce mozna ttumaczy¢ dazeniem
do uszczelniania dochodow podatkowych.

Ze wzgledu na to, ze podatek ten zachgca do zatrzymywania zyskéw, co
z punktu widzenia akcjonariuszy (udziatowcow, wspolnikow) spotek nie zawsze
jest korzystne, w Estonii wprowadzono ulgi powiazane z regularnymi w okre-
sie trzech lat (i opartymi na statych zasadach) wyplatami dywidend przez spot-
ki. W powyzszym przypadku CIT w Estonii zezwala na to, by w kolejnym roku
podatkowym cze$§¢ wyplacanych dywidend podlegata opodatkowaniu wedlug
nizszej stawki (Worldwide Tax, 2020).
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2. Potencjalne konsekwencje stosowania CIT estonskiego
dla podatnikéw w Polsce

Dokonujac oceny zastosowanych w Polsce rozwigzan podatkowych takich jak
CIT estonski, warto wspomnie¢ o strukturze zrodet finansowania inwestycji. Pod-
stawowym zrodtem sg $rodki wilasne, czyli glownie zyski. Wérdd pozostatych
form finansowania podmiotow gospodarczych istotng rolg odgrywa takze kredyt
bankowy. Zmniejszenie czy przesuni¢cie w czasie podatku moze mie¢ wptyw na
podejmowane decyzje rozwojowe. BodZcowe znaczenie rozwigzan o charakte-
rze ulg podatkowych nie jest co prawda tak duze, jakie bytoby w przypadku,
gdyby stawka podatku dochodowego byta wyzsza. Jednak regulacja ta moze by¢
stosowana przez mniejsze i srednie podmioty, ktorych wspolnikami i akcjonariu-
szami sg osoby fizyczne. Ich wlasne $rodki finansowe i mozliwosci pozyskania
zewngtrznych Zrodet finansowania nie sg duze, zatem dla nich korzysci te moga
by¢ znaczace (tabela 2).

Tabela 2. Struktura zrdodel finansowania nakladéw rozwojowych w Polsce w latach
2017-2020 (w %)

Srodki wiasne 73,5 72,8 68,1 69,3
Kredyty i pozyczki krajowe 10,5 10,1 9 7.4
Pozostale zrodta 16 17,1 229 233

Zrodho: Obliczenia wiasne na podstawie danych GUS (GUS, 2021), dostep 2022. Uwzgledniono podmioty
sektora prywatnego i publicznego.

CIT estonski moze ksztaltowa¢ optacalno$¢ korzystania z okreslonych zrodet
finansowania. Jego wprowadzenie oznacza, ze decyzje w zakresie struktury ka-
pitatu i podziatu zysku moga by¢ modyfikowane przez podatek (Becker i in.,
2013). Zatrzymanie zysku oznacza wicksze mozliwosci finansowania wydat-
kéw rozwojowych. Czynnik podatkowy nie musi odgrywacé roli dominujace;,
a na pewno nie jest jedynym czynnikiem ksztattujacym decyzje finansowe i in-
westycyjne przedsigbiorstw (Letkiewicz, 2020). Potencjalnie CIT estonski moze
wplywac korzystnie zarowno na sfere¢ finansowa dziatalnosci przedsigbiorstwa,
w tym na ptynnos$c¢ i koszt kapitatu wtasnego, jak i na poprawe warunkow podej-
mowania decyzji inwestycyjnych w spotkach (tabela 3).

Opodatkowanie tych samych dochodéw na poziomie CIT i na poziomie PIT
oznacza wystepowanie podwojnego opodatkowania. Jest to podwdjne opodatko-
wanie w sensie ekonomicznym i podlegaja mu dywidendy (zyski podzielone) na
poziomie CIT i PIT. Ze wzgledu na sposob obliczania podatku ciezar podwdj-
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Tabela 3. Potencjalne kierunki oddzialywania finansowego CIT estonskiego na po-
datnikéow prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza

Obszary finansowego

oddzialywania Charakter oddzialywania

Dziatalno$¢ finansowa (ptynnos¢) | Wystgpuje poprawa ptynnosci finansowej. Podatnik decy-
duje o wielkosci i terminie zaplaty podatku. Wyzszy zysk
zatrzymany prowadzi do zmniejszenia potrzeb w zakresie
finansowania zewngtrznego podatnika

Mozliwosci inwestycyjne Podstawowym zrodlem finansowania inwestycji rzeczo-
wych w przedsi¢gbiorstwach polskich sa zyski zatrzymane.
Zmniejszenie ich opodatkowania lub tylko przesunigcie
terminu zaptaty podatku w czasie oznacza zwigkszenie
mozliwosci finansowania inwestycji. Samo odktadanie po-
datku w czasie prowadzi do zmniejszenia si¢ jego wartosci
biezacej (present value). Zmiany z 2022 r. wyeliminowa-
ly przymus inwestowania z tej formy podatku, ale wigk-
sz0$¢ spotek rozliczajacych si¢ w ten sposob zapewne i tak
z mozliwo$ci wzrostu inwestycji skorzysta dzigki zwigk-
szonym $rodkom wiasnym

Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie ustawy o CIT (Ustawa, 1992).

nego opodatkowania dywidend w CIT estonskim jest mniejszy niz ci¢zar po-
dwdjnego opodatkowanych tych wyptat z zysku dokonywanych wedlug zasad
og6lnych CIT i PIT. Pomniejszenie podatku nastgpuje na poziomie PIT w taki
sposob, ze naliczony od dywidend PIT jest pomniejszany o cze¢$¢ uprzednio za-
ptaconego podatku w formie CIT. Laczne opodatkowanie dywidend wyptaca-
nych wedhug zasad Polskiego Ladu jest wiec nizsze. Termin tego opodatkowania
moze by¢ dosy¢ samodzielnie ustalany przez spotki zgodnie z ich preferencja-
mi. Kiedy dywidendy sa wyptacane krajowym osobom fizycznym, nie wystepuje
podwojne opodatkowanie w sensie prawnym.

Pomniejszenie tacznego podwdjnego opodatkowania powoduje potanienie
kosztu emisji akcji. Natomiast policzenie lacznego kosztu zyskow zatrzymanych
wymaga przyjecia dodatkowych zatozen dotyczacych zyskoéw kapitatowych (do-
chodéw pochodzacych ze wzrostu ceny rynkowej akcji), w teorii finansow nie
ma jednoznacznych ustalen w tym obszarze (Miller i Modigliani, 1961; Ba-
ker i Weigand, 2015).

Preferencje dotyczace wyplat z zysku zaleza od polityki wewnetrznej spotek,
w tym od poziomu inwestycji w przedsiebiorstwach. Ksztaltuja je takze czynniki
zewnetrzne w stosunku do spoélek, np. polityka dywidend innych podmiotow,
opodatkowanie czy tatwos$¢ dostepu do zewnetrznych zrdédet finansowania (Ba-
ker 1 Weigand, 2015; DeAngelo i in., 2008). Ponadto spotki gietdowe czesto de-
klaruja regularne coroczne wyplaty wedtug ustalonych przez siebie regut. Kodeks
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spotek handlowych stanowi, ze zrodtem dywidend sg zyski, a w szczegdlnych
przypadkach kapitat zapasowy spotek. Poza tym kodeks pozostawia spotkom
duza swobode w zakresie decyzji o wyplatach. Istnieje ryzyko, ze w systemie
estonskim moze si¢ pojawia¢ tendencja do zatrzymywania zyskow i ogranicza-
nia wyptat w celu unikania podatku. Obok ograniczenia dostepu witascicieli do
zyskow w gieldowych spotkach akcyjnych mogg si¢ takze pojawia¢ problemy
agencji’.

3. Podstawowe elementy konstrukcyjne minimalnego podatku
dochodowego

Funkcjonujacy od 2022 r. minimalny podatek dochodowy zostal wprowa-
dzony do ustawy o podatku dochodowym od o0séb prawnych (Ustawa, 1992,
art. 24ca) jako cze$¢ zmian okreslanych nazwg Polski Lad. Intencje wprowadze-
nia tego podatku wpisywaty si¢ w ramy wczesniejszych dzialan zmierzajacych
do ograniczania luki podatkowej w obszarze podatku dochodowego od osob
prawnych. Minimalny podatek dochodowy jest narzedziem majacym zmniejszac
uszczuplenia podatkowe dokonywane przez podatnikow CIT wykorzystujacych
instrumenty planowania podatkowego. W ustawie o CIT juz wczesniej funkcjo-
nowaty regulacje ograniczajace stosowanie cen transferowych, czy tez niedosta-
teczng kapitalizacje, tzn. nadmierne wykorzystanie odsetek w celu minimalizacji
podstawy opodatkowania.

Minimalny podatek dochodowy dotyczy osob prawnych majacych siedzibe
na terenie Polski, podatkowych grup kapitatlowych oraz podatnikéw majacych
na terenie Polski zagraniczne zaktady. Wylaczone z tego podatku sa m.in. pod-
mioty rozpoczynajace dziatalno$¢ (przez okres trzech lat), podmioty sektora fi-
nansowego, podmioty dziatajace w prostych strukturach organizacyjnych nie-
umozliwiajacych optymalizacji podatkowej, a takze takie podmioty, ktérych
akcjonariuszami, udziatowcami albo wspolnikami sg osoby fizyczne. Na etapie
projektow podatek ten mial obowigzywac tylko duze korporacje. Obecnie obej-
muje on takze podmioty male i srednie. Minimalny podatek dochodowy pta-
cg spolki ponoszace strate na sprzedazy, a takze te podmioty, u ktorych relacja
dochodu podatkowego do przychodu podatkowego jest mniejsza niz 1%. Przy

2 Oznaczajg one, ze spotki akcyjne o wysokim poziomie $rodkow wiasnych dokonuja inwe-
stycji, ktore nie sa oceniane przez rynek kapitalowy, a wigc takich inwestycji, ktorych optacalnosé
z punktu widzenia akcjonariuszy moze by¢ nizsza. Spotki dysponujace znacznymi $rodkami wia-
snymi nie zabiegaja o finansowanie zewngtrzne i nie musza poddawac si¢ kryteriom oceny rynko-
wej (Jensen, 1986).
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ustalaniu straty i udzialu dochodu w przychodach do kosztéw nie zalicza si¢
m.in. kosztow zwigzanych z nabyciem lub wytworzeniem we wlasnym zakresie
srodkow trwatych. Jest to podyktowane pozytywna oceng wysokiego poziomu
tego typu kosztow u podatnika. Praktycznie podstawe opodatkowania tworzy
suma czterech elementow: 4% przychodu podatkowego ze zrodet przycho-
déw innych niz zyski kapitalowe; plus koszty finansowania dtugiem w czesci
przekraczajacej wartos¢ wskaznika stanowigcego 30% EBITDA® (réznicy mig-
dzy przychodami nieuwzgledniajacymi przychodéw odsetkowych a kosztami
bez kosztow finansowania dtuznego); plus odroczony podatek dochodowy wy-
nikajacy z ujawnienia w rozliczeniach podatkowych niepodlegajacej dotych-
czas amortyzacji warto$ci niematerialnych i prawnych, w zakresie skutkujagcym
zwigkszeniem zysku brutto/zmniejszeniem straty brutto; plus koszty nabycia
praw i ustug niematerialnych o wartosci przekraczajacej o 3 min zt warto$¢ 5%
EBITDA* poniesione na rzecz podmiotow powigzanych z krajow stosujacych
szkodliwag konkurencje podatkows. Koszty finansowania dlugiem stanowiace
drugi sktadnik sumy uzupetniajg rozwigzania z art. 15¢ ustawy o CIT dotyczace
niedostatecznej kapitalizacji (Ustawa, 1992). Stawka podatkowa minimalnego
podatku dochodowego wynosi 10% podstawy opodatkowania. Podatek bedzie
mozliwy do odliczenia od CIT w ciagu trzech nastepujacych po sobie lat bez-
posrednio po roku, w ktdérym nastgpita wptata minimalnego podatku dochodo-
wego. Zatem jezeli podatnik wykaze odpowiedni dochdd w kolejnych latach, to
minimalny podatek dochodowy moze by¢ w catosci odliczony.

Pierwszy skladnik sumy stanowigcej podstawe opodatkowania minimalnym
podatkiem dochodowym, czyli 4% przychoddéw, powinien stanowi¢ element
pewny, poniewaz kazdy podmiot gospodarczy uzyskuje jakie$ przychody. Pozo-
state sktadniki podstawy opodatkowania maja uwzgledniac te elementy, ktore sa
wykorzystywane do pomniejszania podstawy opodatkowania podatkiem docho-
dowym i do opodatkowania transferu zyskow na rzecz podmiotéw powigzanych,
w tym takze przekazywanych za granice. W minimalnym podatku dochodowym
nie ma ograniczenia dokonywania tych wydatkow, ale po przekroczeniu do-
puszczalnych w ustawie putapéw musza one powigkszaé podstawe opodatko-
wania. Z punktu widzenia wydajnos$ci fiskalnej minimalny podatek dochodowy

3 Ustawowa formuta EBITDA jest tu definiowana tak: (P — Po) — (K — Am — Kfd) - 30%,
gdzie: P — przychody ze wszystkich zrodet podlegajacych opodatkowaniu CIT, Po — przychody
odsetkowe, K — suma kosztow uzyskania przychodéw bez uwzgledniania wynikajacych z ustawy
pomniejszen, Am — odpisy amortyzacyjne zaliczone w roku podatkowym do kosztow uzyskania
przychodow, Kfd — zaliczone w roku podatkowym do KUP koszty finansowania dtuznego nie-
uwzglednione w wartosci poczatkowej srodkow trwalych oraz wartos$ci niematerialnych i praw-
nych, przed dokonaniem wynikajacych z ustawy pomniejszen.

4 EBITDA ma w tym przypadku posta¢ nastepujaca: (P — Po) — (K — Am — 0), gdzie: O to
zaliczone do kosztow uzyskania przychodow odsetki po wynikajacych z ustawy pomniejszeniach;
pozostale wielkosci jak w poprzednim wzorze w przypisie 3.
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wydaje si¢ rozwigzaniem polowicznym. Regulacje ograniczajace praktyke po-
mniejszania podstawy opodatkowania poprzez transfer odsetek byly od mo-
mentu ich wprowadzenia w ustawie o podatku dochodowym od 0séb prawnych
kilkakrotnie modyfikowane. Obecnie regulacje z tego obszaru znajduja si¢ tez
w innych miejscach ustawy o CIT (Ustawa, 1992, art. 15c). Dotychczasowa sku-
teczno$¢ dziatan majacych na celu ograniczanie wykorzystania kosztow finan-
sowania dtuznego do pomniejszania podstawy opodatkowania mozna okresli¢
jako umiarkowang (podobnie jest w przypadku ustug doradczych, optat z tytutu
patentow, licencji praw autorskich itp.). Nadwyzki kosztéw tych ustug sa obec-
nie (od 2022 r.) wiaczane do podstawy opodatkowania minimalnym podatkiem
dochodowym. Podstawowym problemem jest ich precyzyjne, bezsporne wyli-
czenie i dotyczylto to w takim samym stopniu poprzednich regulacji (uchylony
art. 15e), jak i1 tych obecnych. Realnie przychody podatkowe sa opodatkowa-
ne wedtug stawki dajacej podatek wynoszacy 0,4% przychoddw, co nie wydaje
si¢ wielko$cig wysoka. Podatek ten mogtby zapewne by¢ troche wyzszy, gdy-
by kwalifikowanie podatnikow opierato si¢ na przyktad na sredniej wysokos$ci
wskaznikow rentownosci obrotu wlasciwych dla odpowiednich dziatow i branz
gospodarki, co mogloby w praktyce oznacza¢ podniesienie dochodow budze-
towych z tytutu tego podatku, ale oznaczatoby tez w coraz wigkszym stopniu
odchodzenie od konstrukcji podatku dochodowego. Jednak takze obecnie czte-
roelementowa podstawa opodatkowania nie ma charakteru podstawy klasyczne-
go podatku dochodowego. W przypadku minimalnego podatku dochodowego sa
wykorzystywane podatkowe wersje wskaznikoéw analizy finansowej, tzn. wskaz-
nika rentownosci sprzedazy i wskaznika EBITDA. Dla obu tych miernikow w ich
wersjach standardowych, czyli stosowanych w analizie finansowej, sa dostepne
policzone wielkosci $rednie dla poszczegolnych dziatow gospodarki narodowej
(GUS, 2021) i branz. Wykorzystanie ksiggowego miernika rentowno$ci sprze-
dazy daje mozliwo$¢, by dos¢ precyzyjnie wyznaczy¢ podatnikdw minimalnego
podatku dochodowego, przy czym pewnym problemem moze by¢ zréznicowanie
branzowe tego miernika. Wykorzystanie wskaznika EBITDA pozwala wyzna-
czy¢ progi zadtuzenia niepodlegajacego opodatkowaniu. Utrudnieniem jest ko-
nieczno$¢ wykorzystania do obliczania tych miernikéw kategorii podatkowych,
ktore nie sg identyczne z kategoriami ksiegowymi. Wydaje si¢, ze najprostszym
rozwigzaniem bylby taki wariant opodatkowania tym podatkiem, w ktoérym
podstawe opodatkowania stanowi sam przychod. Kwalifikacja podatnikow do
minimalnego podatku dochodowego mogtaby by¢ wtedy bardziej precyzyjna
i uwzglednia¢ zroznicowang rentownos¢ obrotu w poszczegdlnych branzach.
Analizowany minimalny podatek dochodowy jest jedng z kilku regulacji do-
tyczacych poprawy s$ciggalnosci podatku dochodowego od 0sob prawnych dzia-
tajacych w skali krajowej i migdzynarodowej. Pozostate rozwigzania mogtyby
stanowi¢ dobry uktad odniesienia dla badanego mechanizmu, jednak ze wzgledu
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na ich obszerno$¢ i fakt, ze nie mieszczg si¢ w ramach Polskiego Ladu, nie sg
obiektem niniejszej analizy.

Minimalny podatek dochodowy nie spotkat si¢ z pozytywnym przyjeciem
w kregach objetych tym podatkiem. Niezadowolenie i negatywne opinie czesci
srodowisk gospodarczych dotyczace minimalnego podatku dochodowego powo-
duja, Ze rozwazane jest zawieszenie, wycofanie lub uproszczenie tej formy opo-
datkowania.

Zmiany w podatku dochodowym od oséb prawnych obejmujace minimalny
podatek dochodowy zostaly zatwierdzone pod koniec pazdziernika 2022 r. Wpro-
wadzaja one zawieszenie podatku do konca 2023 r. oraz modyfikujg elementy
konstrukcyjne podatku. Jest to miedzy innymi podniesienie granicznego wskaz-
nika rentownos$ci podatkowej z 1% do 2%. Nieprzekroczenie tego wskaznika
kwalifikuje do opodatkowania. Zredukowano podstawg opodatkowania oraz po-
jawila si¢ mozliwo$¢ wyboru sposobu liczenia podstawy opodatkowania. Zwiek-
szono liczbg zwolnien podmiotowych (Ustawa, 2022).

4. Polski tad a opodatkowanie reorganizacji przedsiebiorstwa

Transakcje reorganizacyjne przybieraja rézne formy i sg przedmiotem zaintere-
sowania prawa podatkowego. Reorganizacji przedsiebiorstw moga przy$wiecac
rozne cele ekonomiczno-finansowe. Jednym z najwazniejszych z punktu widze-
nia finanséw przedsiebiorstw jest to, ze potaczenia i przejgcia mozna traktowac
jako sposob dokonywania inwestycji przez podmioty gospodarcze. Zachodzi to,
gdy istniejg bariery dokonywania ich w tradycyjny sposob lub gdy mozna tg dro-
g3 przyspieszy¢ proces inwestowania. Innym celem moze by¢ konsolidacja kapi-
tatowa, czyli zwigkszenie udziatu kapitalowego w spolce badz uzyskanie udziatu
wigkszosciowego w kapitale spotki. Zazwyczaj uczestnicy tych transakcji liczg
na efekt synergii, ktory w zaleznosci od sytuacji moze oznaczaé¢ zwigkszenie
produkcji, obnizke kosztow czy tez dostep do nowych zrodet finansowania. Na
skutek rozwoju gospodarczego skala i znaczenie tych transakcji powinny rosng¢.

W podatku dochodowym od 0séb prawnych w obszarze restrukturyzacji obo-
wigzuja przepisy dyrektywy 2009/133/WE?®. Po spetnieniu okreslonych warun-
koéw oparte na niej regulacje zawarte w ustawie o podatku dochodowym od oséb

> Dyrektywa Rady 2009/133/WE w sprawie wspolnego systemu opodatkowania majacego
zastosowanie w przypadku taczenia, podzialow, podzialow przez wydzielenie, wnoszenia akty-
wow i wymiany udziatéow dotyczacych spotek roznych panstw cztonkowskich oraz przeniesienia
statutowej siedziby SE lub SCE z jednego panstwa czlonkowskiego do innego panstwa cztonkow-
skiego.
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prawnych przyznaja transakcjom reorganizacyjnym tzw. neutralno$¢ podatkowa,
ktora w tym konkretnym obszarze oznacza zasadniczo brak opodatkowania tych
transakcji, a wlasciwie odroczenie opodatkowania®. Wiadze fiskalne godza sig¢
z faktem uszczuplenia swoich dochodow podatkowych z tytutu transakcji restruk-
turyzacyjnych, zaktadajac, ze bezpodatkowe dokonywanie tych transakcji uspraw-
ni przeplywy kapitatlowe, przyniesie duze korzysci gospodarce, a w przysztosci
te dochody i tak zasilg system budzetowy. Dyrektywa ta w obecnym 2022 roku
nadal obowigzuje, ale zostata zinterpretowana na gruncie przepisow krajowych
W sposéOb ograniczajacy zakres stosowania neutralnosci podatkowe;.

Regulacje w podatku dochodowym od o0séb fizycznych i w podatku docho-
dowym od 0s6b prawnych w znacznej czgsci sg zbiezne, poniewaz udziatowcy
(wspolnicy) moga by¢ osobami prawnymi lub osobami fizycznymi. W niniej-
szym rozdziale oceng¢ ograniczono do podatku dochodowego od 0s6b prawnych.

Neutralno$¢ opodatkowania form reorganizacji w podatku dochodowym im-
plementowano ze wspomnianej powyzej dyrektywy 1 najlepiej je analizowac
wedtug rozréznienia form z tej dyrektywy. Chodzi o wymiane¢ udzialow (art. 12
ust. 4d ustawy o CIT), potaczenie lub przejgcie spotek czy wniesienie apor-
tem wkladow niepieni¢znych, tzn. przedsicbiorstwa lub zorganizowanej cze-
$ci przedsigbiorstwa. Polaczenia i podziaty spotek w odrdznieniu od wymiany
udzialow nie sa zdefiniowane w polskich przepisach podatkowych.

Wymiana udziatow r6zni si¢ od zakupu i sprzedazy udziatow (akcji) za go-
towke. W wymianie uczestniczg trzy podmioty: spotka zbywajaca udzialy, spotka
nabywajaca udzialy i udzialowiec (wspolnik) spotki zbywajacej udziaty. Wspol-
nik otrzymuje w zamian za sprzedane udziaty spotki zbywajacej udziaty w spot-
ce nabywajacej. Chodzi o to, aby podatki nie utrudnialy przedsigbiorstwom
dokonywania zmian w sytuacji, gdy jedna spotka ma przejac¢ kontrole wihasno-
sciowa nad inng. Stad wymiana bedzie uznana za neutralng podatkowo, gdy jej
skutkiem jest osiggniecie bezwzglednej wigkszosci liczby gloséw spotki naby-
wajacej w spotce sprzedajacej, czyli przejecie kontroli wlasnosciowej. Neutralne
podatkowo bedzie takze powigkszenie liczby posiadanych gltoséw w przypadku,
gdy u spotki nabywajacej taka bezwzgledna wigkszo$¢ juz istnieje. W zasadzie
wymiana udziatow powinna si¢ odby¢ bez udziatu gotowki (gotowka moze sta-
nowi¢ do 10% rozliczenia)’.

Przed wprowadzeniem regulacji w ramach Polskiego Ladu podmioty uczest-
niczagce w wymianie udziatdéw, oprocz powyzszego, musiaty spetni¢ réwniez na-
stepujace warunki: (1) spotka nabywajaca oraz spotka zbywajaca musialy byc

¢ W teorii opodatkowania neutralno$¢ podatkowa moze by¢ odnoszona takze do opodatko-
wania inwestycji czy tez opodatkowania zrodet finansowania i oznacza, ze okreslone regulacje nie
zakloca wyboréw rynkowych podatnikow (przedsigbiorstw) w tych obszarach.

" Transakcja wymiany udzialow zostata okreslona w art. 12 ust. 4d ustawy o CIT wraz z wy-
branymi warunkami jej neutralnosci podatkowe;.
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podmiotami wymienionymi w zatgczniku nr 3 do ustawy o CIT lub ustawy o PIT,
lub spotkami podlegajacymi opodatkowaniu podatkiem dochodowym od catosci
swoich dochodow, bez wzgledu na miejsce ich osiggania, w panstwie nalezagcym
do Europejskiego Obszaru Gospodarczego innym niz panstwo cztonkowskie
Unii Europejskiej; (2) wspolnik musiat by¢ podatnikiem podatku dochodowego
i wnoszone przez niego udziaty (akcje) musiaty stanowi¢ wktad niepieniezny
przeznaczony w catosci lub w czegsci na podwyzszenie kapitatu zaktadowego
spotki nabywajacej (Ustawa, 1992, art. 12 ust. 11).

W celu uszczelnienia systemu podatkowego w 2022 r. w ramach Polskiego
Ladu wprowadzono dwa nowe warunki skorzystania z neutralno$ci opodatkowa-
nia przy transakcji® wymiany udzialow. Warunek pierwszy stanowi, ze zbywane
przez wspolnika udziaty (akcje) nie zostaty nabyte (lub objete) w wyniku innej
transakcji wymiany udzialow, albo przydzielone wczesniej w wyniku faczenia
lub podzialu podmiotow. Zgodnie z tym warunkiem neutralno$¢ podatkowa
przystuguje tylko dla pierwszej wymiany udzialow. Natomiast warunek drugi
stanowi, ze wartos¢ nabywanych przez wspolnika udziatow (akcji) przyjeta dla
celow podatkowych jest nie wyzsza niz warto§¢ zbywanych przez tego wspol-
nika udziatow (akcji), jaka bylaby przyjeta dla celow podatkowych, gdyby nie
doszto do wymiany udziatéw (Ustawa, 1992, art. 12 ust. 11 pkt 3 i 4). Drugi
warunek to przyjecie zasady ciaglosci wyceny. Aby wymiana udziatow miata
charakter neutralny podatkowo, wszystkie warunki musza by¢ spelnione tacznie.

Potaczenia i podzialy mogg przybiera¢ rozne formy (potaczenie przez zawia-
zanie i potaczenie przez przejecie, podzial przez rozdzielenie i podziatl przez
wydzielenie), ktore moga by¢ odrebnie traktowane podatkowo (Litwinczuk,
2022). Obszerne przedstawienie tej problematyki jest poza tematem tego roz-
dziahw’. Operacje te sg zasadniczo neutralne podatkowo dla uczestniczacych
w nich spotek i wspolnikow. Opodatkowanie moze si¢ pojawi¢ w szczegolnych
sytuacjach!®. Warto jednak odnie$¢ si¢ do nowych rozwigzan w podatku docho-
dowym od os6b prawnych wprowadzonych w ramach Polskiego f.adu. Obecnie
w przepisach wprowadzonych w ramach Polskiego t.adu reorganizacja w formie
potaczen i podziatow spolek uznana za neutralng podatkowo powinna, obok juz
istniejgcych wczesniej, spetnia¢ dwa dodatkowe warunki sformutowane w usta-
wie o podatku dochodowym od oséb prawnych. Pierwszy warunek stanowi, ze

8 Zaktocac neutralno$¢ moze takze sytuacja zdefiniowana przez zapisy art. 12 ust. 1 pkt 8bb
i 8bc ustawy o CIT, tzn. sytuacja, w ktorej wartos¢ rynkowa udziatow (akcji), ktore wspolnik
otrzymuje od spotki nabywajacej przy wymianie udzialow wraz z zaplata gotowkowa, nie jest
réwna wartosci rynkowej otrzymanych od wspoélnika udziatow (akcji) przez spotke nabywajaca.

 Gruntowne przedstawienie tej problematyki mozna znalezé w publikacji (Litwinczuk,
2022).

10" Podatek moze si¢ rowniez pojawi¢, jezeli udzial spotki przejmujacej w spétce dzielonej jest
mniejszy od 10%. Kryterium uzalezniajagcym zaistnienie opodatkowania moze by¢ tez miejsce
siedziby lub zarzadu podatnika i podleganie opodatkowaniu od catosci swoich dochodow.


https://ksiegowosc.infor.pl/tematy/cit/
https://mojafirma.infor.pl/tematy/pit/
https://ksiegowosc.infor.pl/tematy/udzialy/
https://kadry.infor.pl/tematy/spolki/
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udziaty (akcje) wspolnika w spotce przejmowanej (lub dzielonej) nie beda mogty
by¢ nabyte (lub objete) w wyniku wymiany udziatéw lub innego (wczesniejsze-
g0) taczenia lub przejecia podmiotéw. Innymi stowy, zgodnie z tym warunkiem
neutralnos¢ podatkowa nastepuje tylko dla pierwszej transakcji. Jezeli transakcje
te byly przeprowadzane wcze$niej, to przywilej neutralno$ci opodatkowania im
juz nie przystuguje. Drugi warunek stanowi, ze wartos¢ dla celow podatkowych
udziatow / akcji przejetych przez wspolnika spotki przejmowanej nie jest wyz-
sza niz warto$¢ udzialdw w spotce przejmowanej lub dzielonej, ktora bytaby
przyjeta przez wspolnika dla celow podatkowych, gdyby nie doszto do tego po-
faczenia lub podziatu (Ustawa, 1992, art. 12 ust. 4 pkt 12). Zatem jest to wymog
zachowania zasady ciaglosci wyceny.

W przypadku wniesienia aportem przedsigbiorstwa lub zorganizowanej cze-
$ci przedsiebiorstwa podstawowa zmiana, jaka przeprowadzono w ramach Pol-
skiego Ladu, jest wprowadzenie warunku kontynuacji (ciggtosci) wyceny podat-
kowej sktadnikow przedsiebiorstwa lub zorganizowanej czesci przedsigbiorstwa
przez spotke otrzymujacag wkiad (Ustawa, 1992, art. 12 ust. 4 pkt 25 pkt b).

Jezeli uwzgledni si¢ obie strony takich procesow, to nabywca udziatow jest
zainteresowany zwigkszeniem stopy zwrotu osigganej z przedsigbiorstwa po
dokonaniu transakcji. Natomiast zbywca udziatéw chciatby rowniez, aby jego
pozycja finansowa z tytutu tej transakcji byla wyzsza od tej sprzed dokona-
nia transakcji. Dziatania restrukturyzacyjne moga by¢ niewatpliwie wykorzy-
stywane do optymalizacji podatkowej. Wprowadzone ograniczenia sg jedna
z grup regulacji zmierzajacych do uszczelnienia systemu podatkowego, ale
wydaje sie, ze moga powigkszy¢ jego skomplikowanie. W samym podatku do-
chodowym od os6b prawnych juz jest wiele zapisow, ktére moga by¢ uznane
za zlozone i niejasne. Wprowadzenie nowych powoduje, ze ro$nie ztozonos¢
podatku dochodowego od os6b prawnych, a prostota podatku naktadanego na
dochody z dziatalnosci gospodarczej moglaby sprzyja¢ aktywizacji dziatalno-
$ci gospodarcze;j.

Niektore zapisy moga powodowac problemy natury technicznej. W spotkach
dtugo funkcjonujacych i podlegajacych wielu przeksztalceniom trudne moze by¢
ustalenie, czy np. udziaty (akcje) byly w przesztosci nabywane metodg wymiany
udziatéw. Podobnie trudne moze by¢ ustalenie wartosci rynkowej udziatow czy
akcji wielu spotek.

Nowe, wprowadzone w ramach Polskiego L.adu warunki uznania transakcji
restrukturyzacyjnych za neutralne podatkowo sg niewatpliwym zawezeniem pola
neutralnosci. Spotkaty si¢ z krytyka srodowisk gospodarczych (korporacja Le-
wiatan). Krytyka dotyczyta uznawania za neutralna tylko jednokrotnej wymiany
udziatéw, ignorowania watku ekonomicznego uzasadnienia transakcji, niejasno-
$ci dotyczacych sposobu wyceny aktywow bedacych przedmiotem transakcji czy
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przerzucenia na podatnikow cigzaru dowodu, ze transakcja jest przeprowadzana
jednorazowo i z zachowaniem zasady ciaglosci kosztow.

Whioski

Podstawowe rozwigzania Polskiego Ladu w CIT ukazujg dualistyczne podejscie
ustawodawcy do podatku dochodowego od 0so6b prawnych. Z jednej strony wi-
da¢ sktonno$¢ do obnizania opodatkowania podatnikom, aby mogli w wigkszym
stopniu inwestowac. Z drugiej strony pojawia si¢ motyw ochrony intereséw bu-
dzetu. Omawiane regulacje sa dobrg egzemplifikacja tych tendencji. Zasi¢g pod-
miotowy CIT estonskiego zostat poszerzony w 2022 r. Moze to sprzyja¢ wybo-
rowi tego podatku przez wigksza grupe podatnikow. Rozwigzania zawarte w CIT
estonskim, implikujgce zwigkszong liczbe podatnikow, moga w krotkim okresie
przyczynic¢ si¢ do uszczuplenia dochodow budzetowych. Regulacja ta moze jed-
nak spowodowac przyrost inwestycji w przedsigbiorstwach, co w dtugim okresie
powinno prowadzi¢ do wzrostu zyskow i wysokosci podatku zaptaconego przez
spotki. W efekcie, w dtugim okresie, zmniejszenie dochodow z tytutu tego po-
datku moze nie by¢ znaczace albo w ogole nie wystapi.

Rozpatrujac dotychczasowe skutki opodatkowania dochodoéw wyptacanych
w formie dywidend na decyzje w zakresie wyboru struktury kapitalu czy tez
podziatu zysku firmy, mozna stwierdzi¢, ze przyrost kapitatow wilasnych jest do
pewnego stopnia dyskryminowany podatkowo poprzez podwojne opodatkowa-
nie dochodéw wyptacanych jako dywidendy. Dotyczy to przede wszystkim ka-
pitatow gromadzonych w drodze emisji akcji. CIT estonski proponowany przez
Polski Lad t¢ dysproporcje zmniejsza. Optacalno§¢ wyboru formy opodatkowa-
nia CIT estonskim dla podatnikéw wynika w znacznej cze$ci z mechanizmu po-
datkowego ksztattowania optacalnosci wykorzystania kapitatu wlasnego.

Przedsiebiorstwa podejmuja decyzje o wyplacie dywidend, kierujac si¢ roz-
maitymi motywami i nie mozna powiedzie¢, by element podatkowy byt jedyna
determinantg. Podatkowe procesy dostosowawcze u podatnikow moga ksztatto-
wac poziom wyptat z zysku, strukture zrédet finansowania i ich rentownos¢. Czy
i w jakiej skali CIT estonski spowoduje takie procesy, jest kwestig weryfikacji
empirycznej w przysztosci. Skutki te w dtuzszym okresie mogg by¢ zréznicowa-
ne, gdyz obejmuja caty obszar decyzji finansowych, a takze wptywaja na skale
mozliwosci rozwojowych podmiotéw gospodarczych.

Koncepcja minimalnego podatku dochodowego jest kolejna regulacja w ob-
rgbie CIT, ktora ma prowadzi¢ do przeciwdziatania uchylaniu si¢ od opodatko-
wania. Funkcjonujace od wielu lat w podatku dochodowym od o0séb prawnych
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regulacje dotyczace cen transferowych, niedostatecznej kapitalizacji czy zagra-
nicznych spétek kontrolowanych charakteryzujg si¢ umiarkowang skutecznoscia.
Minimalny podatek dochodowy uzupetnia regulacje dotyczace niedostatecznej
kapitalizacji, wprowadza do podstawy opodatkowania koszty ustug niematerial-
nych przekraczajace ustalone progi ilosciowe, ale do konca nie wiadomo, czy sa
to zmiany, ktore beda gwarantowaty znaczacy przyrost §ciggalnosci. Wptywa na
to wiele czynnikow, takze niepodatkowych. Podatek ten na pewno podnosi po-
ziom komplikacji CIT i stanowi utrudnienie dla podatnikow. Moze takze, raczej
wbrew intencjom ustawodawcow, nadmiernie obcigzy¢ podatnikow prowadza-
cych dziatalno$¢ gospodarcza na mniejsza skalg (te dwie uwagi krytyczne zo-
staty cze$ciowo zneutralizowane przez ostatnie zmiany w tym podatku). Wydaje
si¢, ze w koncepcji minimalnego podatku dochodowego elementem najbardziej
skutecznym w sferze $ciggalnosci dochodéw na rzecz budzetu panstwa jest uzna-
nie przychodéw podatnika jako jednego ze sktadnikoéw podstawy opodatkowa-
nia. Zmiany w obszarze Polskiego f.adu dotycza rowniez istniejacych w podatku
dochodowym regulacji dotyczacych restrukturyzacji przedsigbiorstw. I w tym
przypadku wida¢ dazenie do uszczelniania podatku i wprowadzenia dalszych
obostrzen, zmierzajacych do poprawy $ciggalnosci podatku.
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Zmiany w systemie podatkowo-sktadkowym zaimplementowane w ramach pro-
gramu spoteczno-gospodarczego Polski Lad maja istotne znaczenie zaréwno
w ujeciu mikro-, jak i makroekonomicznym oraz zardwno w perspektywie krot-
ko-, jak i dlugookresowej. Wplywaja one na wysokos¢ i podziat dochodoéw po-
datnikow, a takze na finanse oraz samodzielno$¢ finansowa podmiotéw sektora
finanséw publicznych. W przedktadanej monografii zmiany te i ich skutki byty
identyfikowane i oceniane w trzech perspektywach poznawczych: prawnej, fi-
nansowej i ekonomiczne;j.

Analiza procesu legislacyjnego ustaw objetych Polskim Ladem pozwolita
zidentyfikowa¢ wiele nieprawidtowosci tego procesu, ktére nie tylko naruszaja
zasady prawidlowej legislacji i zasade pewnos$ci prawa, lecz rdwniez zaburzaja
zaufanie podatnika do panstwa. Doniostos¢ tej konkluzji wynika z tego, ze nie-
doskonato$ci procesu legislacyjnego, szczeg6lnie dotyczace regulacji z zakresu
prawa podatkowego, moga mie¢ negatywne konsekwencje spoteczno-gospodar-
cze, stanowigce zagrozenie stabilno$ci panstwa zar6wno w wymiarze ekono-
miczno-finansowym, jak i prawnym.

Z punktu widzenia audytora wewnetrznego kluczowa dla kazdej organizacji
jest w tym kontek$cie identyfikacja ryzyka zwigzanego z chaotycznym wdraza-
niem przedmiotowych przepisow. Jego rozpoznanie pozwala organizacji na pod-
jecie dziatan kontrolnych, zar6wno o charakterze prewencyjnym, jak i detekcyj-
nym, ktére beda ukierunkowane na obnizenie lub wyeliminowanie tego ryzyka.
Z kolei z perspektywy doradcow podatkowych to niespotykane od lat zaintere-
sowanie kwestiami podatkowymi spowodowato, ze ich wsparcie bylo poszuki-
wane cze$ciej niz w latach poprzednich. Zmiany podatkowe z przetomu lat 2021
12022 nie tylko wymusity zwiekszenie naktadu pracy, lecz takze przyczynity sie
do wiekszych obrotéw w branzy uslug doradztwa podatkowego i daty poczatek
wielu nowym ustugom.
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W aspekcie finansowym dobdr narzedzi do zmiany ksztattu klina podatko-
wego miat bardzo rozlegte skutki dla poszczegodlnych jednostek sektora finan-
sow publicznych oraz rozktadu tax expenditures. Sam bilans skutkow dla catego
sektora finansow publicznych nie obrazuje jednak skali zmian, ktére nastgpi-
ty dla poszczegoélnych jednostek tego sektora oraz poszczegdlnych zrodet do-
chodow budzetowych. Zmiany podatkowo-sktadkowe odbity si¢ najbardziej na
dochodach wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego, a mniej na budzecie
panstwa. Narodowy Fundusz Zdrowia moze potencjalnie zyska¢ na zwigkszonej
represyjnosci sktadki zdrowotnej, ktora znacznie upodobnita si¢ do kategorii po-
datku.

Rozwigzania, ktore zaproponowano jednostkom samorzadu terytorialnego
jako rekompensate ubytku dochodéw, nie sprzyjaja ich samodzielnosci dochodo-
wej. Konsekwencje finansowe dla poszczegolnych jednostek beda jednak rozne.
Z pewnoscig w najwigkszym stopniu — ze wzgledu na wysoki wskaznik udziatu
w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz przyjete limity maksymalnej
rekompensaty ubytku dochodow — negatywnie odczuja je miasta na prawach po-
wiatu. Jednocze$nie na modyfikacji dochodow zyskaja prawdopodobnie gminy
o duzej liczbie mieszkancoéw, w ktorych udziaty w podatku dochodowym od
0s6b fizycznych byly niskie z uwagi na ich rolniczy charakter, oraz gminy, kto-
re otrzymatly dotacje z Rzadowego Funduszu Polski Lad: Programu Inwestycji
Strategicznych. Beneficjentami zmian mogg by¢ takze wojewodztwa z uwagi na
potencjalng tranzycj¢ podatnikéw podatku dochodowego od oséb fizycznych na
korporacyjne formy prowadzenia dziatalnosci i opodatkowanie podatkiem do-
chodowym od o0séb prawnych, w ktorym ten szczebel samorzadu terytorialnego
ma najwicksze udziaty, a przy tym znaczaco wyzsze niz w podatku dochodo-
wym od o0séb fizycznych.

Wymiar ekonomiczny zmian podatkowo-sktadkowych Polskiego Ladu roz-
patrywano przez pryzmat ich konsekwencji redystrybucyjnych, w zakresie in-
westycji 1 innowacji, oddzialywania na rynek pracy i stymulowania aktywnosci
gospodarczej zarowno 0sob fizycznych, jak i prawnych. Wprawdzie osobno ich
nie rozwazano, mozna jednak wyodrgbni¢ takze konsekwencje w obszarze eko-
logizacji (np. nowe zasady ryczattu z tytulu korzystania z samochodow shuzbo-
wych dla celow prywatnych; planowane zmiany w zakresie kwalifikowania do
kosztow uzyskania przychodow odpisow z tytutu zuzycia samochodu osobowe-
go) oraz legalizacji zatrudnienia (np. zwolnienie z podatku dochodowego oraz
sktadek ubezpieczenia spotecznego i sktadki na ubezpieczenie zdrowotne przy-
chodéw pracownika z tytutu nielegalnego zatrudnienia oraz przychodow pra-
cownika w czgéci, w jakiej pracodawca nie ujawnit ich wlasciwym organom
panstwowym i przerzucenie catosci konsekwencji finansowych na pracodawce).

Zmiany wprowadzone do podatku dochodowego od 0sdb fizycznych w ra-
mach Polskiego Ladu i Polskiego Ladu 2.0 obnizyty cigzar tego podatku nie tyl-
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ko dla 0sob o najnizszych dochodach, lecz takze osiagajacych $rednie i wysokie
dochody. Zmiany te jednak trzeba rozpatrywac tacznie z cigzarem wynikajagcym
ze skladki na ubezpieczenie zdrowotne, ktora do konca 2021 r. w czesci 7,75%
podstawy sktadki byta odliczana od podatku. W rezultacie na potaczonych zmia-
nach korzystaja tylko najnizej uposazeni podatnicy, dla czgsci z nich obnizka
podatku dochodowego staje si¢ neutralna, a dla wysoko uposazonych podatni-
kéw nie rekompensuje dodatkowego ciezaru z tytulu sktadki zdrowotnej, tym
samym zaostrzajac progresj¢ podatkowo-sktadkowa.

W zakresie wsparcia innowacyjnosci polskiej gospodarki rozszerzono kata-
log ulg podatkowych na dziatalno$¢ innowacyjng o ulgi na prototyp, roboty-
zacj¢ i innowacyjnych pracownikow. Konstrukcja i zasady korzystania z tych
ulg wydaja si¢ proste i przejrzyste i nie powinny sprawia¢ ktopotu przedsiebior-
com z formalnego punku widzenia. Sam fakt wprowadzenia do systemu podat-
kowego przedmiotowych ulg nalezy wigc uzna¢ za wilasciwy. Otwarta kwestia
pozostaje natomiast faktyczny stopien zainteresowania i wykorzystania tych
ulg przez samych przedsigbiorcéw. Ulgi polegaja z reguly na odliczeniu sto-
sownych wydatkéw od dochodu z dziatalnosci gospodarczej, wiec warunkiem
sine qua non jest najpierw osiggnigcie odpowiednio wysokiego dochodu. W tym
kontekscie atrakcyjniejszym rozwigzaniem od ulg dla mniejszych przedsigbior-
cow wydaja sie bezzwrotne dotacje. Kluczowa kwestia w przysztosci bedzie
takze stabilno$¢ przepisow oraz zbiezno$¢ interpretacji organow podatkowych
z orzeczeniami sagdow.

W obrebie zmian podatku dochodowego od osob fizycznych zidentyfiko-
wano wiele rozwigzan, ktore korzystnie wptywaja na podaz pracy (zmniejsze-
nie klina podatkowego dla najmniej zarabiajacych pracownikéw, PIT zero dla
pracujacych senioréw, PIT zero dla osob wracajacych z zagranicy), stanowiac
odpowiedZz na obserwowang i sygnalizowang od kilku lat barier¢ wzrostu go-
spodarczego w Polsce w postaci niedoboru pracownikow. Niestety, jednocze-
$nie wprowadzono nowe zasady naliczania i odliczania sktadki na ubezpieczenie
zdrowotne, ktdére moga hamowac przedsigbiorczo$¢ oraz sktania¢ podatnikow do
zaniechania prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w obliczu trudnosci finan-
sowych. Destymulantg dla obecnych i potencjalnych przedsiebiorcow jest row-
niez skomplikowanie i niepewno$¢ interpretacji nowych przepisow regulujacych
opodatkowanie i osktadkowanie dochodow (przychodéw) osob fizycznych. Sta-
bilnos¢ 1 pewnos¢ prawa podatkowego sg bowiem jednymi z kluczowych czyn-
nikéw oddziatlujacych na prowadzenie dziatalno$ci gospodarcze;.

Z kolei podstawowe rozwigzania Polskiego t.adu w podatku dochodowym
od os6b prawnych ukazuja dualistyczne podejscie ustawodawcy. Z jednej stro-
ny wida¢ sklonno$¢ do obnizania cigzaru podatkowego, aby przedsiebiorcy
mogli w wigkszym stopniu inwestowa¢ (zmiany estonskiego CIT), a z drugiej
strony pojawia si¢ motyw ochrony intereséw fiskalnych (minimalny podatek
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dochodowy). Zmiany w obszarze Polskiego f.adu odnosza si¢ réwniez do ist-
niejacych w podatku dochodowym od o0séb prawnych regulacji dotyczacych
restrukturyzacji przedsigbiorstw. I w tym przypadku wida¢ dazenie do uszczel-
niania podatku i wprowadzenia dalszych obostrzen, zmierzajacych do poprawy
jego $ciggalnosci.

Konkludujgc, obnizka podatku dochodowego od oséb fizycznych, a w cze-
sci takze od osob prawnych nieuchronnie skutkuje mniejszymi wptywami do
budzetu panstwa, a ponadto zwigksza presje na jego wydatki w celu rekompen-
saty jednostkom samorzadu terytorialnego ubytku dochodow z tytutu procen-
towych udziatow w tych podatkach. W obliczu chronicznego deficytu budze-
towego, w warunkach historycznie wysokiego dtugu publicznego i rosnacych
kosztéw jego obstugi oraz towarzyszacej temu rosngcej inflacji rodzi si¢ natu-
ralne pytanie, w jaki sposob ten ubytek dochodéw budzetowych zostanie zre-
kompensowany. Z perspektywy $rednio- i dlugookresowej stabilnosci fiskalnej
ubytek dochodoéw publicznych powinien zosta¢ pokryty zwigkszeniem innych
wplywow (z innych tytutdéw podatkowych czy tez uszczelnienia systemu po-
datkowego) lub tez zmniejszeniem wydatkow publicznych (np. ograniczeniem
skali programow socjalnych). Dopiero znajomo$¢ calego pakietu dziatan kom-
pensujacych obnizke podatkow dochodowych pozwoli oszacowaé pelen efekt
zmian programu spoteczno-gospodarczego Polski t.ad w zakresie redystrybucji,
inwestycji 1 innowacji, a takze stymulowania aktywnosci gospodarczej zarowno
0s6b fizycznych, jak i prawnych.



Zmiany w systemie podatkowo-sktadkowym zaimplementowane w ramach
programu spoteczno-gospodarczego Polski tad majg istotne znaczenie
w ujeciu mikro- i makroekonomicznym oraz w perspektywie krétko- i dtugo-
okresowej. Wplywaja zarbwno na wysokos¢ i podziat dochoddéw podatnikéw,
jak i na finanse oraz samodzielno$¢ finansowg podmiotéw sektora finanséw
publicznych. W monografii zmiany te i ich skutki sg identyfikowane i oceniane
w trzech perspektywach poznawczych: prawnej, finansowej i ekonomicznej.
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