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PRAWNE, FISKALNE I PRORODZINNE
ASPEKTY PODATKOWE]J ULGI Z TYTULU
WYCHOWYWANIA DZIECI

Streszczenie: W obliczu niekorzystnych wskaznikéw demograficznych wladza pub-
liczna podejmuje dzialania majace na celu poprawe tej sytuacji. Wyrazem polityki
prorodzinnej i prokreacyjnej jest miedzy innymi wprowadzenie w 2007 r. w kon-
strukcji podatku dochodowego od 0s6b fizycznych ulgi z tytulu wychowywania
dzieci. Warunki i zasady korzystania z tej ulgi od poczatku jej obowigzywania byly
wielokrotnie zmieniane. Celem artykutu jest zatem przedstawienie warunkéw i zasad
korzystania z tej ulgi od poczatku jej obowiazywania, okreslenie jej skutkéw fiskalnych,
z uwzglednieniem konsekwencji dla jednostek samorzadu terytorialnego, a takze
proba oceny stopnia osiagania przypisanych jej celow.

Stowa kluczowe: podatek dochodowy od oséb fizycznych, ulgi prorodzinne, skutki
fiskalne.

Klasyfikacja JEL: G38, H24, H31, K34.

LEGAL, FISCAL AND PRO-FAMILY ASPECTS
OF THE DEDUCTION FOR RAISING CHILDREN

Abstract: In the face of unfavorable demographic indicators the central government
has undertaken activities aimed at improving the current situation. The pro-family
politics were implemented by the introduction of the allowance for parents raising
children in 2007. The requirements and rules regarding this allowance have been
altered multiple times since its introduction. This paper is focused on the eligibility
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criteria during recent years. It discusses the related costs and fiscal consequences for
local governments. Further it tries to evaluate the impact of the allowance on society
and its other application effects.

Keywords: personal income tax, family tax allowance, fiscal consequences.

Wstep

Niekorzystne wskazniki demograficzne, w tym zwlaszcza gwaltowne zmniej-
szenie si¢ liczby dzieci i mlodziezy w Polsce, bedace wynikiem przemian
w procesach demograficznych i migracyjnych, a takze glebokiej depresji
urodzeniowej z lat 90. XX w. oraz z poczatku tego stulecia, sktaniajg wia-
dze publiczng do podejmowania dziatann majacych na celu poprawe tej
sytuacji. Wyrazem prowadzenia polityki prorodzinnej i prokreacyjnej jest
miedzy innymi wprowadzenie w 2007 r. w konstrukeji podatku docho-
dowego od 0s6b fizycznych ulgi z tytulu wychowywania dzieci. Warunki
i zasady korzystania z tej ulgi zostaly zasadniczo zmienione juz w 2009 r.,
a w pierwszym roku jej obowigzywania kwota przystugujacego z jej tytutu
odliczenia zostala ostatecznie okreslona dopiero w drugiej potowie roku
podatkowego. Kolejng istotng zmian¢ wprowadzono w 2013 r., a nastepnie
w 2015 r. Po likwidacji ulg mieszkaniowych oraz edukacyjnych ulga ta po-
zostaje jedynym istotnym odliczeniem od podatku dochodowego od oséb
fizycznych, obnizajac dochody z jego tytutu, co silnie wptywa na sytuacje
nie tylko budzetu panstwa, lecz takze jednostek samorzadu terytorialnego,
ktére w tym podatku majg swoje udzialy. Mimo wysokiej kwoty odliczen
z tytulu tej ulgi jej walor stymulacyjny jest jednak ograniczony z uwagi na
warunki odliczen. Jej faktycznymi beneficjentami sag bowiem podatnicy
o wysokich dochodach, dla ktérych samo istnienie oraz wysoko$¢ ulgi
prawdopodobnie nie ma istotnego znaczenia dla podjecia decyzji o posia-
daniu dzieci. Z kolei podatnicy o niskich i §rednich dochodach odliczaja ja
fragmentarycznie lub wcale (zaleznie od wysokosci osiaganych dochodéw,
liczby wychowywanych dzieci oraz wysokosci odliczen z innych tytutow
dokonanych juz od dochodu). Celem artykutlu jest zatem przedstawienie
warunkéw i zasad korzystania z tej ulgi od poczatku jej obowigzywania,
okreslenie jej skutkéw fiskalnych, z uwzglednieniem konsekwencji dla jed-
nostek samorzadu terytorialnego, a takze préba oceny stopnia osiggania
przypisanych jej celéw.
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1. Prawne aspekty podatkowe;j ulgi z tytulu wychowywania
dzieci

Przyznanie od 2007 r. podatnikom podatku dochodowego od 0séb fizycznych
prawa do ulgi z tytulu wychowywania dzieci jest postrzegane jako jedna
z najwazniejszych zmian w regulacjach dotyczacych podatkéw dochodowych
obowigzujacych w Polsce po 1989 r. [Dolata 2013, s. 354]. Znaczenie tego
odliczenia z jednej strony wynika ze skali uszczuplen wpltywoéw podatkowych,
do jakich prowadzi, a z drugiej — z charakteru obszaru wsparcia, jakim jest
rodzina. Zgodnie z Konstytucja RP panstwo w swojej polityce spolecznej
i gospodarczej uwzglednia dobro rodziny, a szczegdlng pomoca otacza ro-
dziny znajdujace si¢ w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej, zwlaszcza
wielodzietne i niepelne [Ustawa z 2 kwietnia 1997, art. 71, ust. 1]. Regulacje
w zakresie przedmiotowej ulgi od samego poczatku cechuje niestety nie-
stabilnos¢ i dorazno$¢ przyjmowanych rozwigzan, a takze brak wyraznego
okreslenia jej celu oraz systemowej analizy osigganych efektéw w poréwnaniu
z ponoszonymi uszczupleniami podatkowymi. Ponadto instrument ten nie
obejmuje wszystkich rodzin z dzie¢mi. Prawo do ulgi na dzieci przystugu-
je bowiem tylko podatnikom opodatkowanym wedlug progresywnej skali
podatkowej. Tego prawa pozbawieni sg natomiast podatnicy opodatkowani
podatkiem liniowym, a takze w formie zryczaltowanej, a wigc ryczattem od
przychodéw ewidencjonowanych, kartg podatkowg lub podatkiem tonazo-
wym. Nie dotyczy ono réwniez podatnikéw podatku rolnego oraz lesnego.
Dziwi¢ moze pozbawienie tego prawa zwlaszcza podatnikéw ryczattu od
przychodéw ewidencjonowanych, gdyz z wyjatkiem jeszcze odliczanej od
dochodu ulgi z tytulu nabycia nowych technologii, z pozostalych odliczen
maja oni prawo korzystac.

Sposéb wypracowania wysokos$ci przedmiotowego odliczenia potwier-
dza brak zalozen koncepcyjnych ulgi, koordynacji z innymi instrumentami
wsparcia rodziny oraz sprawia wrazenie przypadkowosci. W pierwotnych
zalozeniach kwota odliczenia na kazde dziecko miala odpowiada¢ kwocie
zmniejszajacej podatek okreslonej w pierwszym przedziale skali podatkowe;j,
przy czym prawo do ulgi ograniczono jedynie do rodzicéw wychowujacych co
najmniej troje wlasnych lub przysposobionych dzieci. Przy tych zatozeniach
szacowano zmniejszenie dochodéw z rozpatrywanego podatku w pierwszym
roku jej obowigzywania w wysoko$ci od 700 do 800 mln zt [Druk sejmowy
2 26.06.2006, s. 27 1 88]. Gdy z poczatkiem 2007 r. wprowadzono ulge, kwo-
te odliczenia zmniejszono do 120 zi, przy czym prawo do ulgi przyznano
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poczawszy od pierwszego dziecka [Ustawa z 16 listopada 2006, art. 1, pkt
30]. W projekcie poselskim z 27 czerwca 2007 r., zakladajacym powrét do
odliczenia na dziecko w wysokosci kwoty zmniejszajacej podatek, oszacowa-
no wzrost skutkéw dla sektora finanséw publicznych w 2008 r. (w zwigzku
z rozliczeniem za 2007 r.) o blisko 2,8 mld zt [Druk sejmowy z 27.06.2007,
s. 5]. Ostatecznie we wrzesniu, lecz z prawem zastosowania do osiggnigetych
dochodéw (poniesionej straty) od dnia 1 stycznia 2007 r., kwote odliczenia
podwyzszono do dwukrotnosci kwoty zmniejszajacej podatek, zachowujac
prawo odliczenia poczawszy od pierwszego dziecka [Ustawa z 5 wrzesnia
2007, art. 1]. W konsekwencji ubytek dochodéw budzetowych byt znacznie
wyzszy niz poczatkowo zakladano i wyniést 5,4 mld zt w 2007 r. oraz 6,0 mld
zt w2008 r.

W dwoch pierwszych latach ulga przystugiwata podatnikowi, jezeli w roku
podatkowym wychowywal wlasne lub przysposobione dzieci. Podatnik miat
do niej prawo w pelnej wysokosci niezaleznie od faktycznego okresu wycho-
wywania dziecka. Ulga byla dzielona jedynie, gdy w przypadku orzeczonego
rozwodu albo separacji rodzicow przez czgs¢ roku podatkowego dzieci fak-
tycznie zamieszkiwaly u kazdego z nich. Odliczenie przystugiwato wowczas
kazdemu z rodzicow w wysokosci odpowiadajacej iloczynowi liczby miesiecy
pobytu dzieci u rodzica i 1/12 kwoty rocznego odliczenia.

W 2009 r. rozszerzono zakres podmiotowy ulgi, przyznajac ja nie tylko
osobie wykonujacej wladze rodzicielska, lecz takze pelniacej funkcje opie-
kuna prawnego, jezeli dziecko z nig zamieszkiwalo, oraz sprawujacej opieke
poprzez pelnienie funkeji rodziny zastepczej na podstawie orzeczenia sadu
lub umowy zawartej ze starosta. W przypadku petnoletniego dziecka ulga
przystuguje natomiast w zwigzku z wykonywaniem przez podatnikow cigza-
cego na nich obowigzku alimentacyjnego oraz w zwigzku ze sprawowaniem
funkcji rodziny zastepczej.

W celu unikniecia ewentualnego powielania ulgi w sytuacji, gdy w danym
roku podatkowym dziecko jednoczesnie pozostawalto pod wtadzg rodzicielska,
opiekg prawna innej osoby niz rodzic lub bylo umieszczone w rodzinie zastep-
czej, odliczenie powigzano z miesigcami sprawowania opieki nad dzieckiem.
W rezultacie przyznano prawo podatnikowi do odliczenia w wysokosci 1/6 kwoty
zmniejszajacej podatek za kazdy miesiac, w ktérym podatnik wykonywat wladze
rodzicielska, pelnit funkcje opiekuna prawnego lub rodziny zastepczej. Z tego
samego wzgledu przewidziano réwniez prawo odliczenia dziennego w wysokosci
1/30 odliczenia miesiecznego za kazdy dzien sprawowania pieczy nad dzieckiem.
Podatnik traci natomiast prawo do odliczenia, poczynajac od miesigca kalenda-
rzowego, w ktérym dziecko na podstawie orzeczenia sagdu zostalo umieszczone
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w instytucji zapewniajacej calodobowe utrzymanie w rozumieniu przepisoéw
o $wiadczeniach rodzinnych lub wstapilo w zwigzek malzenski.

Wprost doprecyzowano, ze z ulgi nie moga skorzysta¢ podatnicy, ktoérych
dzieci osiggajg dochody/przychody opodatkowane podatkiem liniowym,
podlegajace przepisom ustawy o zryczaltowanym podatku dochodowym
lub podatku tonazowym.

Rodzicéw (opiekunéw) zobligowano do podania w zeznaniu podatkowym
liczby dzieci, ich numeru PESEL, a w przypadku braku tego numeru - imie-
nia, nazwiska oraz daty urodzenia dzieci. Dodatkowo, w zwigzku z sygnalami
plynacymi od Rzecznika Praw Obywatelskich o braku podstaw do zadania od
podatnika jakichkolwiek dokumentéw (dowoddéw) potwierdzajacych prawo
do odliczenia, zobligowano podatnika do przedstawienia — na zadanie or-
ganu podatkowego lub organu kontroli skarbowej - dowodéw niezbednych
do ustalenia prawa do ulgi, np. odpisu orzeczenia sagdu o ustaleniu rodziny
zastepczej lub umowy zawartej migdzy rodzing zastepcza a starostg czy tez
za$wiadczenia o uczgszczaniu pelnoletniego dziecka do szkoly [Ustawa z 6
listopada 2008, art. 1, pkt 21].

Od poczatku obowigzywania przedmiotowej ulgi krag dzieci, ktérych
wychowywanie uprawnia do odliczenia, jest tozsamy z tym, ktéry uprawnia
do preferencyjnego opodatkowania osoby samotnie wychowujace te dzieci.
W 2009 r. waznych zmian dokonano réwniez w tym zakresie. W odniesieniu
do dzieci matoletnich nie wprowadzono zadnych zmian, zatem tak jak w latach
2007 i 2008 preferencyjne opodatkowanie, a takze prawo do ulgi rodzinnej,
nie zostalo obwarowane dodatkowymi wymogami. Natomiast w przypad-
ku podatnikéw wychowujgcych dzieci chore (niepelnosprawne) preferencije
przyznano takze tym podatnikom, ktérych dzieci otrzymuja, oprdcz zasitku,
takze dodatek pielegnacyjny lub rente socjalng, a w przypadku petnoletnich
uczacych sie dzieci (do ukonczenia 25. roku zycia) réwniez tym podatnikom,
ktérych dzieci uczg sie (studiuja) poza granicami kraju, co jest wyrazem
respektowania prawa traktatowego. Dodatkowym warunek jest, aby taczne
dochody dziecka opodatkowane wedlug skali progresywnej, z wyjatkiem renty
rodzinnej, oraz z odplatnego zbycia papieréw wartosciowych, opodatkowane
stawka w wysokosci 19%, nie przekroczyly kwoty stanowigcej iloraz kwoty
zmniejszajacej podatek oraz stawki podatku, o ktérych mowa w pierwszym
przedziale obowigzujacej skali podatkowej. Poczawszy od 2009 r. jest to kwo-
ta 3089 zl, co wynika z podzielenia kwoty 556,02 zt przez 18% [Ustawa z 6
listopada 2008, art. 1, pkt 1 lit. b].

Umozliwienie od 2009 r. odliczania od podatku ulgi z tytulu wychowy-
wania dzieci pobierajacych rente socjalng wedlug szacunkéw zmniejszyto
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dochody sektora finanséw publicznych w 2010 r. (w zwigzku z rozliczeniem
za 2009 r.) 0 29 mln zl, a z tytulu dzieci przebywajacych w rodzinach zastep-
czych oraz pod opieka prawng o 78 mln zI [Druk sejmowy z 2.10.2008, s. 60].

Kolejna wazna nowelizacja ulgi na dzieci miala miejsce w 2013 r. Zwiek-
szono wowczas o potowe kwote odliczenia na trzecie i dwukrotnie na czwarte
i kazde kolejne dziecko. Ponadto wprowadzono powszechnie postulowane
kryterium dochodowe, ktérego przekroczenie pozbawia rodzicéw wychowuja-
cych jedno dziecko prawa do odliczenia. Kryterium to jest rozpatrywane przy
uwzglednieniu dochodéw opodatkowanych na zasadach ogélnych okreslonych
w ustawie o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych i obejmuje zaréwno te
opodatkowane wedlug skali progresywnej, z kapitatéw pieni¢znych opodatko-
wane stawka 19%, jak i te z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej i z dziatéw
specjalnych produkgji rolnej opodatkowane przy zastosowaniu stawki 19%.
Dochody te pomniejsza si¢ dodatkowo o zaptacone (pobrane przez platnika)
w roku podatkowym sktadki na ubezpieczenia spoteczne. Nie uwzglednia sie
natomiast dochodéw uzyskanych z odplatnego zbycia nieruchomosci i praw
majatkowych, ktérych opodatkowanie badz zwolnienie z opodatkowania
zalezne jest od okresu, w ktérym nastgpilo odplatne zbycie. Takie rézni-
cowanie podatnikow mogloby zosta¢ uznane za naruszenie konstytucyjnej
zasady rownosci i sprawiedliwosci spolecznej. Ze wzgledu na brak mozliwosci
ustalenia faktycznego dochodu z kryterium dochodowego wytaczono takze
dochody podatnikoéw, ktérzy wybrali opodatkowanie w formach zryczalto-
wanych (ryczalt od przychodéw ewidencjonowanych i karta podatkowa) oraz
placa podatek zryczaltowany za posrednictwem platnika. Uwzglednienie tych
tytuléw mogloby si¢ spotkac z zarzutem niekonstytucyjnosci przepisow, gdyz
kreowaloby nierzeczywisty dochéd [Druk sejmowy z 12.07.2012, s. 5 i 6].
Za podatnika pozostajacego w zwigzku malzenskim dla ustalenia prawa do
ulgi w zakresie dochodowosci nie uwaza si¢ osoby bedacej w separacji oraz
osoby, ktérej malzonek zostal pozbawiony praw rodzicielskich lub odbywa
kare pozbawienia wolnosci.

W odniesieniu do podatnikéw pozostajacych przez caty rok podatkowy
w zwigzku malzenskim oraz os6b samotnie wychowujacych dzieci rozpatry-
wany limit okreslono w wysokosci 112 000 z1, a w przypadku podatnikéw
niepozostajacych w zwigzku matzenskim, w tym réwniez przez czg$¢ roku,
w kwocie o polowe nizszej — 56 000 zt. Ustawodawca wyraznie rozrdznit
tutaj status osoby samotnie wychowujacej dzieci oraz osoby niepozostajacej
w zwigzku malzenskim. Zatem w przypadku osoby w zwigzku partnerskim,
ktora faktycznie nie jest osoba samotnie wychowujaca dzieci, kryterium do-
chodowe jest o polowe nizsze i wynosi tyle, ile przecietnie dla jednego ze
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wspoimalzonkéw [Dolata 2013, s. 384]. W przypadku rodzicéw wychowu-
jacych dwoje i wiecej dzieci kryterium dochodowe nie obowiazuje [Ustawa
z 24 pazdziernika 2012, art. 1, pkt 4].

W zakresie uwzgledniania kryterium dochodowego obowigzuje niestety
niekorzystne dla podatnikéw stanowisko organéw podatkowych. Miano-
wicie, okreslajac liczbe dzieci, w stosunku do ktérych podatnik wykonywat
wladze rodzicielskg lub wywiazywat sie z obowigzku alimentacyjnego, oraz
wysokos¢ kwoty przystugujacego odliczenia, nalezy bra¢ pod uwage tylko te
dzieci, ktdre spelniajg kryteria do zastosowania ulgi. Nawet wiec jesli podatnik
mial na utrzymaniu wiekszg liczbe dzieci, w stosunku do ktérych wykonywat
obowigzek alimentacyjny, lecz tylko jedno dziecko uprawniato do odliczenia,
nalezy wowczas takze uwzglednic¢ limit dochodow [Ciesla 2015, s. 4].

W ocenie projektodawcy (rzagdu) wprowadzona w 2013 r. zmiana stanowi
silne wsparcie rodzin wielodzietnych [Druk sejmowy z 12.07.2012, s. 4]. Moz-
na jednak mie¢ watpliwosci co do faktycznych przestanek jej wprowadzenia,
gdyz z wezesniejszych analiz i publikacji - notabene przygotowanych przez
Ministerstwo Finanséw — wynikalo, ze ulga na dzieci nie byta w pelni wyko-
rzystywana przez rodziny wielodzietne z uwagi na brak podstawy (podatku)
do jej odliczenia [Ministerstwo Finansdéw 2010, s. 22-25]. Trudno zalozy¢, ze
autorzy nowelizacji nie znali konkluzji tych publikacji.

Projektujac zmiany ulgi na dzieci wprowadzone w 2013 r. oszacowano
ubytek dochodéw sektora finanséw publicznych w 2014 r. (ze wzgledu na
opdznienie rozliczen) w kwocie 3 mln z} [Druk sejmowy z 12.07.2012, s. 24].
W rzeczywistosci odliczenia z tytulu wychowywania dzieci za 2013 r. byty
nizsze od tych za 2012 r. 0 169 mln zl.

Dwie istotne, korzystne dla podatnikéw zmiany w rozpatrywanej uldze
wprowadzono w 2015 r. z prawem zastosowania juz do dochodéw osiagnie-
tych (straty poniesionej) od dnia 1 stycznia 2014 r. [Ustawa z 23 pazdziernika
2014]. O okoto 20% zwigkszono ulge przystugujaca na trzecie, czwarte i ko-
lejne dzieci, wprost podajac kwoty odliczen w ustawie (wczesniej okreslano je
jako ulamek kwoty odliczenia przystugujacego w pierwszym przedziale skali
podatkowej). Ponadto przyznano podatnikowi dodatkowe wsparcie finansowe
stanowiace roznice miedzy przystugujacym podatnikowi odliczeniem a kwotg
odliczong w zeznaniu podatkowym. Jezeli kwota przystugujacego podatnikowi
odliczenia bedzie wyzsza od kwoty odliczonej w rocznym zeznaniu podatko-
wym, podatnikowi przystugiwa¢ bedzie réznica miedzy kwota przystugujacego
odliczenia a kwotg odliczong w zeznaniu podatkowym. Kwota tego wsparcia
nie moze jednak przekroczy¢ lacznej kwoty zaplaconych przez podatnika
skladek na ubezpieczenia spoleczne i zdrowotne, ktore podlegaja odliczeniu od
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dochodu lub od podatku zwigzanego z opodatkowaniem wedlug skali progre-
sywnej. Rozwigzanie dotyczy zatem tylko tych oséb, ktére wezesniej wplacity
do systemu sktadki na ubezpieczenia spoleczne i zdrowotne. W przypadku
podatnikéw pozostajacych przez caly rok podatkowy w zwigzku matzenskim
zwrot niewykorzystanej kwoty ulgi bedzie przystugiwa¢ do wysokosci ich
facznej kwoty skladek. Zasade te stosuje si¢ rowniez do podatnika, ktory
zawarl zwigzek malzenski przed rozpoczeciem roku podatkowego i ktérego
malzonek zmart w trakcie roku podatkowego. Kwota zwrotu, wykazana przez
podatnika w zeznaniu rocznym badz wynikajaca z decyzji podatkowej, jest
traktowana na réwni z nadplatg podatku w rozumieniu ordynacji podatkowe;.

Ze stanowiska Ministerstwa Finanséw wynika, ze rozpatrywany zwrot
przystuguje takze w sytuacji, gdy podatnik: (1) uzyskat doch6d opodatkowany
wedlug progresywnej skali podatkowej, lecz niepowodujacy powstania obo-
wigzku zaplaty podatku ze wzgledu na nieprzekroczenie kwoty 3091 z1, (2) nie
odliczyt od podatku zadnej kwoty z tytutu ulgi na dzieci, gdyz zostat on wyze-
rowany z tytulu innych odliczen, a takze (3) poniost strate ze zrédet, z ktérych
przychody podlegaja opodatkowaniu wedtug progresywnej skali podatkowe;.
W tym ostatnim przypadku prawo do otrzymania zwrotu Ministerstwo uzalez-
nifo od uzyskania przez podatnika przychodu podlegajacego opodatkowaniu
wedlug skali progresywnej. Z nieznanych powoddw zréznicowano tym samym
podatnikéw ponoszacych straty, przyznajac prawo do zwrotu podatnikom
ponoszacym wieksze koszty niz przychody, jednoczednie pozbawiajac tego
prawa podmioty ponoszace same koszty [Prawo do ulgi 2015].

Kwota zwrotu niewykorzystanej ulgi na dzieci powinna by¢ w rozumieniu
ustawy o $wiadczeniach rodzinnych uwzgledniana w dochodzie rodziny dla
potrzeb ustalenia prawa do §wiadczen rodzinnych. Watpliwosci budzito jednak
to, za ktory rok nalezy powigkszy¢ stosownym zwrotem dochéd rodziny - czy
ten, za ktory rozliczany jest podatek, czy tez ten, w ktérym zwrot jest otrzymy-
wany. Z wyjasnien Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej wynika, ze kwota
zwrotu niewykorzystanej ulgi wynikajaca z rozliczenia podatku dochodowego
za 2014 r., a otrzymana w 2015 r. bedzie wliczana do dochodu rodziny przy
ustalaniu prawa do $wiadczen rodzinnych na okres zasitkowy 2016/2017.
Inaczej wiec niz sama ulga, réwniez otrzymana w 2015 r. w zwigzku z rozli-
czeniem podatku za 2014 r., ktéra przelozy si¢ na wzrost dochodéw rodziny
na okres zasitkowy 2015/2016 [B.D. 2015, s. 1].

Z szacunkow rzadowych wynika, ze przedstawione w zakresie ulgi ro-
dzinnej zmiany w 2015 r. uszczupla dochody sektora finanséw publicznych
o 1,1 mld zl, w tym dochody budzetu panstwa o 1,076 mld zl, a jednostek
samorzadu terytorialnego — o 0,024 mld zl, przy czym kwota ta zostanie
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im zrekompensowana adekwatnie zwigkszong cze$cig o$wiatowa subwencji
ogolnej [Druk sejmowy z 1.10.2014, s. 14]. Z korzyscig dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego przyjeto réwniez, ze przekazywana podatnikom kwota
niewykorzystanej ulgi nie bedzie miata wptywu na mechanizm obliczania wy-
sokosci udziatu tych jednostek we wpltywach z podatku dochodowego od os6b
fizycznych. Jest to o tyle istotne, ze samo wprowadzenie ulgi w 2007 r., a takze
zmiana skali podatkowej od 2009 r., znaczaco przyczynily si¢ do obnizenia
kwot przekazywanych jednostkom samorzadu terytorialnego z tego tytutu.

2. Fiskalne i prorodzinne aspekty podatkowej ulgi z tytulu
wychowywania dzieci

W tabeli 1 przedstawiono limity odliczen ulgi z tytulu wychowywania dzieci
obwigzujace w latach 2007-2015. Odliczenia przeci¢tnie przypadajace na
dziecko w kazdym roku byly wyraznie nizsze niz przystugujace limity (zob.
tabela 2).

Tabela 1. Limity odliczenia ulgi z tytulu wychowywania dzieci w latach
2007-2015 (w zl)

Lata Liczba dzieci Limit miesieczny Limit roczny
2007 kazde dziecko - 1145,08
2008 kazde dziecko - 1173,70
2009-2012 kazde dziecko 92,67 1112,04
pierwsze dziecko 92,67 1112,04
drugie dziecko 92,67 1112,04
2013 B -
trzecie dziecko 139,01 1668,12
czwarte dziecko i wigcej 185,34 2224,08
pierwsze dziecko 92,67 1112,04
. drugie dziecko 92,67 1112,04
201412015 - -
trzecie dziecko 166,67 2000,04
czwarte dziecko i wiecej 225,00 2700,00

Zr6dto: [Ustawa z 26 lipca 1991, art. 27f, ust. 2].

Zmiany w zakresie warunkow i zasad odliczania ulgi z tytutu wychowy-
wania dzieci znalazty odzwierciedlenie w danych dotyczacych skali odliczen
(zob. tabela 2). Odliczenia przedmiotowej ulgi ksztattowaly si¢ miedzy 5,4
mld zt w 2007 r., a 6,0 mld zt w 2008 r., stanowigc $rednio az 96,7% odli-
czen od podatku oraz 11,3% podatku po odliczeniu sktadki na ubezpieczenie
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zdrowotne. Najwiecej podatnikow dokonato odliczen przedmiotowej ulgi
w 2011 r. - 4,4 mln, a najmniej w latach 2007 i 2013 - po 4 mln. Srednio
stanowili oni 17,4% ogo6tu podatnikéw. Z wyjatkiem 2013 r., kiedy dokonano
odliczen z tytutu wychowywania 5,8 mln dzieci, w pozostatych latach liczba
ta przekraczata 6 mln. Zaréwno przecigtne odliczenie na podatnika, jak i na
dziecko bylo najwyzsze w 2008 r., kiedy wyniosto odpowiednio 1437 zti 951
zt. Najnizszy poziom osiagneto ono natomiast w 2009 r. i wyniosto 1299 zt
i 898 zt. W 2013 r., kiedy wprowadzono kryterium dochodowe oraz zwigk-
szono odliczenie na trzecie i kolejne dzieci, zmalata w stosunku do 2012 r.
zaréwno kwota odliczen, liczba dokonujacych ich podatnikéw, jak i liczba
dzieci, na ktore ich dokonano.

Z ulgi na jedno dziecko w rozliczeniu za 2013 r. skorzystalo 0 293,2 tys. po-
datnikéw mniej niz w rozliczeniu za 2012 r. Natomiast kwota ulg wykazanych
w zeznaniach, w ktérych dokonano odliczenia na jedno dziecko w poréwnaniu
do 2012 r. zmniejszyla si¢ 0 267,0 mln zt. Jednoczes$nie wzrosta kwota ulg wy-
kazanych w zeznaniach, w ktorych dokonano odliczenia na troje dzieci (0 72,7
mln zt) oraz na czworo i wigcej dzieci (o0 25,0 mln zI). W 2013 ., w poréwnaniu
do 2012 r., zmniejszyla si¢ jednak liczba podatnikéw z trdjka i wieksza liczba
dzieci, ktérzy wykorzystali ulge w petnej wysokosci. W latach 2010-2012 ulge
w pelnej wysokosci odliczyta niespetna potowa podatnikéw, ktérzy dokonali
odliczenia na troje dzieci i ponad 34% podatnikéw uwzgledniajacych przy
rozliczeniu podatku czworo i wigcej dzieci [NIK 2015, s. 581 59].

Na wykorzystanie ulgi na dzieci przez wigksza grupe podatnikéw pozwalaja
dopiero zmiany wprowadzone w konstrukeji ulgi od 2015 r. Nie zostaly jednak
jeszcze opublikowane dane dotyczace rozliczenia za 2014 r, do ktérego miaty
one juz zastosowanie, stad nie mozna oceni¢ skutecznosci tego rozwiazania.

Ulgi podatkowe o charakterze prorodzinnym sg powszechnym elemen-
tem systemow podatkowych na $wiecie [Druk sejmowy z 1.10.2014, s. 12
i 13]. W Polsce zakres personalizacji obcigzenia podatkiem dochodowym od
0s06b fizycznych jest ograniczony, o czym $wiadczy zaréwno liczba i rodzaje
uwzglednionych w podatku okoliczno$ci indywidualizujacych zdolno$¢ ptat-
niczg podatnika, stosowane instrumenty, jak i zazwyczaj niskie ich znaczenie
finansowe dla podatnika [Pomorska 2009, s. 132]. Spo$réd réznych okolicz-
nosci indywidualizujgcych zdolnos¢ platnicza podatnika w stosunkowo naj-
szerszym zakresie uwzgledniono jego stan cywilny i rodzinny oraz ewentualng
niepetnosprawno$¢ podatnika lub oséb na jego utrzymaniu.

W stosunku do ulgi z tytutu wychowywania dzieci formutowane sg jed-
nak watpliwosci dotyczace spelniania stawianego jej — nazbyt ogélnie sfor-
mulowanego - celu. Celem ulgi - ze wzgledu na niekorzystne wskazniki
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demograficzne - jest wspieranie rodzin z dzie¢mi. Poczatkowo prawa do ulgi
nie uzalezniono jednak ani od kryteriéw dochodowych czy majatkowych,
ani tez od liczby dzieci. W konsekwencji jej faktycznymi beneficjentami byli
podatnicy o wysokich dochodach, dla ktérych samo istnienie ulgi oraz jej wy-
sokos$¢ prawdopodobnie nie ma znaczenia dla podjecia decyzji o posiadaniu
dzieci ani tez nie stanowi istotnego wsparcia finansowego. Z kolei podatnicy
o niskich i §rednich dochodach odliczali jg fragmentarycznie lub wcale (za-
leznie od wysokosci osigganych dochodéw, liczby wychowywanych dzieci
oraz wysokosci odliczen z innych tytuléw dokonanych juz od dochodu).
W odniesieniu do tej grupy podatnikéw walor stymulacyjny ulgi byt wyraz-
nie ograniczony [Ministerstwo Finanséw 2010, s. 6 i 22]. Dopiero od 2013 r.,
po sze$ciu latach obowigzywania ulgi, w przypadku wychowywania jednego
dziecka prawo do ulgi uzalezniono od spetnienia kryterium dochodowego,
a ponadto zwiekszono odliczenie poczawszy od trzeciego dziecka. Jednak
to zmiany wprowadzone od 2015 r., z prawem zastosowania do dochodéw
osiggnietych juz w 2014 r., uczynity z niej silny instrument wsparcia zwlaszcza
dla rodzin wielodzietnych o niskich dochodach.

Biorac pod uwage limit przystugujacego od 2015 r. zwrotu nieodliczonej
od podatku ulgi, mozna stwierdzi¢, ze maksymalne jej wykorzystanie spro-
wadza si¢ do wyzerowania lacznego obcigzenia zaréwno z tytulu podatku
dochodowego, jak i skfadek ubezpieczenia spolecznego i zdrowotnego. Poza
mozliwoscig takiego zbilansowania pozostaja natomiast te sktadki lub ich
cze$ci, ktdre nie sg odliczane od dochodu lub od podatku zwigzanego z opo-
datkowaniem wedlug skali progresywnej. Warto réwniez podkresli¢, ze poza
rozpatrywanym wsparciem pozostaja rodziny nieptacace podatku dochodo-
wego od 0s6b fizycznych. W szczegélnosci dotyczy to podatnikéw ryczaltu
od przychodéw ewidencjonowanych, karty podatkowej, liniowego podatku
dochodowego, a takze podatku rolnego i lesnego.

Zakonczenie

Regulacje ulg w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych charakteryzuje
niestety niestabilnos¢ przyjmowanych rozwiazan, a takze czesto ich nadmierne
skomplikowanie, co w konsekwencji przeklada si¢ na podwyzszenie kosztéw
wymiaru i poboru podatku, a takze podaje w watpliwos¢ skutecznos¢ i efektyw-
nos¢ osiggania przypisanych celéw. Do 2010 r. w zbyt waskim zakresie prowa-
dzona byta ich analiza, ograniczajaca sie¢ tylko do przedmiotu zainteresowania
wlasciwych resortow. Brakowato systemowych rozwigzan, obligujacych organy
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administracji rzadowej do kompleksowej analizy skutkow ulg (i zwolnien) po-
datkowych dla systemu podatkowego, w sferze spoleczno-gospodarczej oraz
budzetowej'. Jedynie te ostatnie byly uwzgledniane w sprawozdaniach z wykona-
nia budzetu panstwa oraz w informacjach o rozliczeniu podatku dochodowego
od oséb fizycznych, ktdre s publikowane w Biuletynie Skarbowym MF oraz sg
zamieszczane na stronach internetowych tego resortu. W rezultacie niemozliwe
bylo stworzenie spojnego systemu podatkowego, bazujacego na efektywnych
instrumentach pozwalajacych ograniczy¢ ryzyko naduzy¢ i wystapienia nie-
pozadanych nastepstw [NIK 2007, s. 5 i 6]. Postulowanym kompleksowym
dzialaniem stalo si¢ zatem opracowanie i opublikowanie przez Ministerstwo
Finans6w po raz pierwszy w 2010 r. raportu dotyczacego preferencji (wydatkow)
podatkowych z uwzglednieniem metody zaproponowanej przez OECD [2004],
co w zalozeniach resortu ma stanowi¢ punkt odniesienia w dyskusji nad stanem
finanséw publicznych oraz ksztaltem systemu podatkowego [Ministerstwo
Finanséw 2010]. Zostala w nim podjeta proba oceny efektywnosci ulg podatko-
wych. W opinii autoréw raportu wiedza na temat preferencji podatkowych, jaka
pozwala on uzyska¢, moze by¢ przydatna w konsolidacji finanséw publicznych,
a na pewno w reformie systemu podatkowego. Do 2015 r. facznie ukazalo sie
pie¢ takich raportéw. Juz w pierwszym raporcie dokonano oceny efektywnosci
ulgi z tytulu wychowywania dzieci. Wskazano w nim stabosci konstrukcyjne
tej ulgi oraz zwrdcono uwage na jej niski walor stymulacyjny. Zmiany ulgi obo-
wigzujace od 2013 r. zwigzane z podwyzszeniem odliczen na trzecie i kolejne
dzieci wprowadzono wbrew sformulowanym w tym raporcie zastrzezeniom.

Dopiero rozwigzania przyjete od 2015 r., dotyczace dalszego podniesienia
ulgi na trzecie i kolejne dzieci wraz z przyznaniem prawa zwrotu nieodliczonej
czesci ulgi, uczynity z niej silny instrument wsparcia zwlaszcza dla rodzin wie-
lodzietnych o niskich dochodach. W tym przypadku ciezarem sfinansowania
przyznanego wsparcia w calo$ci obarczono budzet panstwa. Takie rozwigza-
nie nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyz uszczuplenie dochodéw podatkowych
w zwigzku z odliczeniem od podatku ulgi na dzieci juz jest bardzo wysokie
i wyraznie odczuwane przez jednostki samorzadu terytorialnego, ktére nie-
malze w polowie uczestniczag we wplywach z tytutu podatku dochodowego
od o0s6b fizycznych. Dalsze zmniejszenie dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego z tego Zrédfa bez zmiany zakresu ich zadan mogloby zachwia¢
stabilnoscig finansowg tych jednostek.

"' W tym kontekscie pozytywnie nalezy oceni¢ utworzenie 20.05.2006 r. w strukturach
Ministerstwa Finanséw Departamentu Polityki Podatkowej, ktérego zadaniem jest miedzy
innymi prowadzenie analiz koniecznych do wypracowania decyzji o kierunkach zmian prawa
podatkowego [Zarzadzenie 2006].
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