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Wstep

Od czasu kampanii wyborczej przed wyborami parlamentarnymi w 2011 roku Centrum Analiz
Ekonomicznych CenEA regularnie publikuje podsumowania dziatarn kolejnych rzaddw
konczacych sie kadencji polskiego parlamentu wraz z oceng tego, w jakim stopniu partie
rzgdzace wywigzaty sie ze swoich przedwyborczych obietnic sktadanych przed dojsciem do
wtadzy. W ostatnim Komentarzu przedwyborczym z pazdziernika 2019 roku (Myck iin. 2019b)
pokazano dystrybucyjne konsekwencje pakietu reform wprowadzonych przez rzady
Zjednoczonej Prawicy po 2015 roku, obejmujgcego z jednej strony szeroki zestaw transferéw
publicznych, a z drugiej szereg przyjetych rozwigzan w systemie podatkowym. W tym drugim
przypadku zestaw wprowadzonych reform podatkowych zostat poréwnany do jednego
z gtdwnych haset przedwyborczych z 2015 roku, a mianowicie zapowiedzi podniesienia kwoty
wolnejod podatku do 8 000 ztotych rocznie dla wszystkich podatnikdw.

Cho¢ kwestie polityki podatkowo-$wiadczeniowej nie nalezg bezposrednio do konstytucyjnych
kompetencji Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, to w kolejnych kampaniach prezydenckich
regularnie wraca temat rozwigzan dotyczacych systemu podatkowego i zakresu wsparcia ze
strony panstwa w ramach systemu transferéw publicznych. Podobnie jak w innych sprawach,
Prezydent moze w odniesieniu do reform podatkowo-$wiadczeniowych podjac¢ inicjatywe
legislacyjng i skierowa¢ do Parlamentu swoje propozycje, cho¢ to, czy zostang one przez
Parlament przyjete, i w jakiej formie bedg procedowane, zalezy oczywiscie od decyzji
wiekszosciw kazdejzizb.

W czasie kampanii prezydenckiej w 2015 roku jednymi z gtéwnych haset wyborczych
Prezydenta Andrzeja Dudy byty dwa rozwigzania w systemie podatkowo-swiadczeniowym.
W swoim programie wyborczym Andrzej Duda obiecywat z jednej strony wprowadzenie
Swiadczenia dla rodzin z dzie¢mi w wysokosci 500 ztotych miesiecznie, a z drugiej uniwersalne
podniesienie wysokosci kwoty wolnej od podatku do 8 000 zt (patrz Ramka 1a, b). W niniejszym
Komentarzu przedstawiono analizy skupiajgce sie na tych dwdch elementach systemu
podatkowo-swiadczeniowego, a przyjete ostatecznie przez rzad i Parlament rozwigzania w tych
kwestiach poréwnano do deklaracji sktadanych przez Andrzeja Dude przed wyborami
prezydenckimi, a nastepnie powtdrzonych w czasie kampanii wyborczej do Parlamentu w 2015
roku w programie Prawa i Sprawiedliwoéci." Analizie poddano zaréwno zakres i potencjalne
konsekwencje sktadanych przez Prezydenta Andrzeja Dude obietnic, jak i rzeczywisty wptyw
rozwigzan, ktére w przypadku kwoty wolnej od podatku oraz $wiadczenia 500+ zostaty
wprowadzone w zycie przez rzady i parlamentarng wiekszos¢ Zjednoczonej Prawicy. Nalezy
wspomnieé, ze zarowno w przypadku swiadczen, jak i podatkdéw, w ostatnich pieciu latach
rzady Zjednoczonej Prawicy wprowadzity szereg rozwigzan dotyczgcych innych parametrow
systemu, takich jak swiadczenie 300+, obnizenie podstawowe] stopy podatkowej w systemie
PIT, czy wprowadzenie tzw. trzynastej emerytury. Peten pakiet reform zostat poddany
szczegétowym analizom przed zesztorocznymi wyborami parlamentarnymi w Myck i in.
(2019b). W zwigzku ze zblizajgcymi sie wyborami prezydenckimi, w niniejszym Komentarzu
skupiono sie wytgcznie na elementach systemu podatkowo-$wiadczeniowego, ktére znalazty
sie w programie wyborczym Andrzeja Dudy w 2015 roku.

W pierwszej cze$ci Komentarza krdotko opisano zastosowane w analizach podejscie
mikrosymulacyjne. W drugiej i trzeciej czesci przedstawiono wptyw analizowanych rozwigzan
w zakresie kwoty wolnej i $wiadczenia wychowawczego 500+ na sytuacje materialng
gospodarstw domowych w podziale na dochodowe grupy decylowe i typy rodzin.* Czeé¢
czwarta zawiera porownanie rozktadu korzysci wsrod gospodarstw domowych ptyngcych
z uniwersalnego podniesienia kwoty wolnej od podatku do 8 000 zt i wyizolowanego efektu
upowszechnienia s$wiadczenia wychowawczego 500+. Wyliczenia przedstawione
w Komentarzu oparte sg o dane z Badania Budzetéw Gospodarstw Domowych z 2018 roku
i przeprowadzone zostaty z wykorzystaniem modelu mikrosymulacyjnego SIMPL,
wykorzystywanego regularnie do badan prezentowanych w czasopismach naukowych,
raportachi komentarzach CenEA (np. Myckiin.2020a, b, Myck i Trzcinski 2019).

1. Zmiany w kwocie wolnej od podatku i Swiadczeniu wychowawczym 500+:
podejscie mikrosymulacyjne

Ze wzgledu na specyfike deklaracji wzgledem reform w systemie podatkowo-$wiadczeniowym

ztozonych przez Prezydenta przed wyborami w 2015 roku, w analizach przedstawionych

w niniejszym Komentarzu skupiono sie wytgcznie na dwdch elementach tego systemu,

a mianowicie na konsekwencjach rozwigzan przyjetych wzgledem kwoty wolnej od podatku

oraz wprowadzenia $wiadczenia wychowawczego 500+.
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1 Inngistotng deklaracjg Andrzeja Dudy w trakcie

kampanii wyborczej w 2015 byto obnizenie
wieku emerytalnego — efektéw tych zmian,
wprowadzonych w 2017 roku, ze wzgledu na ich
dtugofalowy charakter, nie mozna wiarygodnie
oszacowa¢ z wykorzystaniem modelu
mikrosymulacyjnego.

Dochodowe grupy decylowe — dziesie¢ grup
obejmujacych po 10% populacji, od
gospodarstw o najnizszych dochodach do
dyspozycji do gospodarstw najzamozniejszych,
wyliczonych na podstawie tzw. dochodu
ekwiwalentnego, czyli uwzgledniajac rdznice
w wielkosci gospodarstwa domowego
z zastosowaniem zmodyfikowanej skali
ekwiwalentnej OECD. Typy rodzin wybrane do
analiz: osoby samotne w wieku produkcyjnym
bez dzieci na utrzymaniu; osoby w wieku
produkcyjnym samotnie wychowujace dzieci;
matzeristwa w wieku produkcyjnym bez dzieci
na utrzymaniu; matzenstwa w wieku
produkcyjnym posiadajace dzieci na
utrzymaniu; osoby samotne w wieku
poprodukcyjnym; matzeristwa (obydwie osoby)
w wieku poprodukeyjnym.
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Zmiany wzgledem wszystkich pozostatych elementéw systemu zostaty celowo wytgczone
z analiz, by méc klarownie wyizolowad konsekwencje tych jego dwdéch obszardw, ktére znalazty
sie w programie przedwyborczym Andrzeja Dudy w 2015 roku (analizy petnego pakietu reform
podatkowo-$wiadczeniowych od 2015 roku przedstawiono w Myckiin. 2019b).

Podsumowanie prac legislacyjnych nad zmianami w formacie i funkcjonowaniu kwoty wolnej
od podatku oraz nad wprowadzeniem i zmianami programu Rodzina 500+ przedstawiono
w Ramce 1. Rzgdowy projekt ustawy dotyczacej programu Rodzina 500+ przedstawiony zostat
na poczatku grudnia 2015 roku, a program ten — po nielicznych poprawkach — Parlament
przyjat w potowie lutego 2016 roku. W kwietniu 2019 roku Parlament, na wniosek rzadu,
wprowadzit zmiane w funkcjonowaniu programu Rodzina 500+, usuwajgc ograniczenia
dochodowe w przypadku swiadczen wyptacanych na pierwsze dziecko w rodzinie. W kwestii
procesu legislacyjnego odnoszgcego sie do zmian w kwocie wolnej od podatku, mimo ze
pierwsza inicjatywa w tej sprawie wyszta ze strony nowo wybranego Prezydenta tuz po
wyborach (30 listopada 2015 r.), to prace w Sejmie nad prezydenckim projektem zmian zostaty
zawieszone. Ostatecznie, ustawa wprowadzajgca w zycie zmiany w podatku dochodowym od
0s6b fizycznych, w tym w sposobie funkcjonowania kwoty wolnej, zostata zaakceptowana
przez Parlament i podpisana przez Prezydenta na koniec listopada 2016 r. W przeciwienstwie
do zmian proponowanych przez Prezydenta, w mysl ktérych wyzszg kwotg wolng na poziomie
8 000 zt mieli by¢ objeci wszyscy podatnicy, ostatecznie przyjeta ustawa wprowadzita wzrost
kwoty wolnej - najpierw do 6 600 zt rocznie za rok podatkowy 2017 a nastepnie do 8 000 zt
rocznie od roku podatkowego 2018, jednak wytgcznie dla podatnikéw o dochodach
nieprzekraczajgcych tych wartosci. Dla pozostatych podatnikéw wysokosé kwoty jest najpierw
stopniowo ograniczana do wartosci 3 091 zt rocznie, a nastepnie — dla tych, ktérych dochdéd
podatkowy przekracza prog wyzszej stawki podatkowej — stopniowo wycofywana do zera.
Wedtug naszych szacunkow takie rozwigzanie oznacza, ze w 2019 roku wysokos¢ kwoty wolnej
od podatku dla duzej wiekszosci podatnikéw PIT rozliczajgcych sie wedtug skali wynosita nadal
nie wiecejniz3091 zt (lub dwukrotnosé tej kwoty w przypadku wspdlnego rozliczenia).

Ramka 1a Swiadczenie wychowawcze w Programie Rodzina 500+

O nowym dodatku dla rodzin w wysokosci 500 ztotych na dziecko Prawo i Sprawiedliwo$¢
wspominato juz w 2014 r. przy okazji przedstawionego wéwczas programu partii (PiS 2014).
Cho¢ w tresci tego programu nazwane ,powszechnym”, Swiadczenie miato wynosi¢ 500 zt
miesiecznie na kazde dziecko w rodzinach ubozszych i na drugie i kolejne dzieci w rodzinach
zamozniejszych. Nastepnie Prezydent Andrzej Duda, jeszcze jako kandydat w wyborach na
Prezydenta RP w maju 2015 roku, przedstawit podczas konwencji w lutym tego roku
propozycje tego swiadczenia w ramach swojego programu wyborczego (TVN24.pl 2015,
TVPinfo 2015). Propozycja ta stanowita jeden z podstawowych punktéw pierwszego filaru
,Rodzina” programu wyborczego przysztego Prezydenta. Propozycja w zakresie swiadczenia
byta kontynuowana w programie wyborczym Prawa i Sprawiedliwosci podczas kampanii do
wyboréow parlamentarnych jesienig tego roku (PiS 2015). Bezposrednio po wygranych
wyborach rzad Zjednoczonej Prawicy podjat inicjatywe ustawodawczg majgcg na celu
wprowadzenie Swiadczenia do polskiego systemu transferéw socjalnych. Rzagdowy projekt
ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci dotyczgcy wtasnie tego $wiadczenia
zostat przedstawiony po raz pierwszy 2 grudnia 2015 r., za$ podany do wiadomosci publicznej
i poddany publicznym konsultacjom — 23 grudnia 2015 r. (RCL 2015). Pierwotny projekt
ustawy zaktadat wliczanie swiadczenia do kryterium dochodowego uprawniajgcego doinnych
Swiadczen spotecznych, przez co otrzymanie swiadczenia wychowawczego mogto wptywac
na utrate innych Swiadczen, co zostato w pdzniejszej wersji projektu ustawy zmienione
(MRPiPS 2016). Skorygowany projekt ustawy trafit pod obrady Sejmu 1 lutego 2016 r. Projekt
po drobnych korektach zostat przekazany do Senatu 11 lutego, gdzie przyjeto go bez
poprawek, i Prezydent ztozyt podpis pod ustawg 17 lutego 2016 r. (Sejm RP 2016a). Cho¢
Prezydent nie zaangazowat sie bezposrednio w inicjatywe ustawodawczg wprowadzenia
Swiadczenia w zycie, to z jego ramienia do Sejmu wptynat projekt poprawek do ustawy
dotyczacej tego Swiadczenia, korygujgcy mechanizm naliczania zobowigzan alimentacyjnych
w sytuacji otrzymywania przez rodzine Swiadczenia wychowawczego (Sejm RP 2016b).
Natomiast znaczaca zmiana w sposobie funkcjonowania uprawnien do s$wiadczenia
wychowawczego w postaci zniesienia kryterium dochodowego na pierwsze dziecko zostata
zaproponowana z inicjatywy rzadu w kwietniu 2019 r., a nastepnie w ciggu miesigca

przegtosowanaw obuizbach Parlamentuipodpisana przez Prezydenta (Sejm RP 2019).

Komentarz Przedwyborczy CenEA
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Ramka 1b  Zmiany w funkcjonowaniu kwoty wolnej od podatku

Cho¢ w programie Prawa i Sprawiedliwosci przedstawionym jeszcze w 2014 r. wspomniano
0 zamiarze corocznego podwyzszania kwoty wolnej od podatku do osiggniecia poziomu
minimum egzystencji (PiS 2014), to Andrzej Duda, jako kandydat na Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej podczas kampanii wyborczej w 2015 r., zadeklarowat podniesienie
kwoty wolnej do 8 000 zt rocznie dla wszystkich podatnikéw (TVN24.pl 2015, TVPinfo 2015).
W takim tez ksztatcie propozycja ta znalazta sie ostatecznie wsréd obietnic PiS
przedstawionych przed wyborami parlamentarnymi podczas konwencji PiSw lipcu 2015 . (PiS
2015). Zgodnie z przedwyborczg obietnicg, bezposrednio po objeciu urzedu Prezydenta RP,
30 listopada 2015 r. Andrzej Duda podjat inicjatywe ustawodawczg przedstawiajgc w Sejmie
projekt stosownych zmian w ustawie o podatku dochodowym od oséb fizycznych (Sejm RP
2015). Po pierwszym czytaniu i skierowaniu projektu do opiniowania przez Komisje Finanséw
Publicznych, Sejm zawiesit prace nad projektem. Temat zmian kwoty wolnej od podatku
w réznym zakresie podejmowany byt wielokrotnie w debacie publicznejw 2016 ., a do Sejmu
zgtaszano szereg zwigzanych z tym inicjatyw (Sejm RP 2016d, e). Jednak prace w Parlamencie
nad zmiang kwoty wolnej rozpoczety sie dopiero pod koniec roku, wraz ze zgtoszeniem
poselskiego projektu de facto wnioskujgcego o zachowanie w 2017 r. dotychczasowych zasad
opodatkowania, uwzgledniajgc utrzymanie wysokosci kwoty wolnej (Sejm RP 2016c).
W wyniku intensywnych prac obu izb Parlamentu ostatecznie przyjeta i podpisana przez
Prezydenta 29 listopada 2016 r. ustawa zmieniajaca ustawe o podatku dochodowym od oséb
fizycznych wprowadzita zasadnicze zmiany w sposobie funkcjonowania kwoty wolnej od
podatku od roku podatkowego 2017. Cho¢ z jednej strony wartos$¢ kwoty wolnej zostata
podwyzszona do 6 600 zt rocznie (8 000 zt od roku podatkowego 2018 — Sejm RP 2017) dla
podatnikdw o najnizszych dochodach, to jednoczesnie dla wiekszosci podatnikow jej wartosé
pozostawiono na niezmienionym poziomie, za$ dla podatnikéw o najwyzszych dochodach —
zmniejszono lub catkowicie wycofano kwote wolna.

Tabelal Wartosci wybranych parametréw symulowanych w Komentarzu systeméw
podatkowo-swiadczeniowych (w ztotych)

118 770 156 810 156 810 156 810
85 528 85 528 85 528 85 528
3091 8 000 4080 8 000
3091 3091-8 000 4080 8 000
3091 3091 4080 8 000
3091 0-3 091 4080 8 000
3091 0 4080 8 000
1335 3 000 3 000 3 000
18% 17% 17% 17%
tak nie nie nie

0 500 0 500

- nie - 800

- nie - tak

Przeprowadzone w Komentarzu wyliczenia opierajg sie na metodologii przedstawionej
w Raporcie z dn. 12.04.2019 r. (Myck i in. 2019a) i stosowanej we wczesniejszych raportach
CenEA podsumowujgcych polityke podatkowo-$wiadczeniowg. W Tabeli 1 przedstawiono
wartosci wybranych elementéw systemu podatkowo-$swiadczeniowego przyjete
w poszczegdlnych modelowanych w Komentarzu scenariuszach. W aktualnie obowigzujagcym
systemie podatkowym (System 04.2020) kwota wolna od podatku jest stopniowo zmniejszana
wraz ze wzrostem dochodu do opodatkowania. Kwota wolna w wysokosci 8 000 zt rocznie
przystuguje podatnikom, ktérych roczny dochdd do opodatkowania nie przekracza tej kwoty.
Podatnikow uzyskujgcych dochody w przedziale od 8 000 zt do 13 000 zt rocznie obowigzuje
mechanizm stopniowo zmniejszanej kwoty wolnej, a w przypadku dochododw przekraczajgcych
13 000 zt jej wartos¢ wynosi 3 091 zt rocznie, co odpowiada dotychczasowej wysokosci kwoty
wolnej, utrzymywanejod 2009r.

Komentarz Przedwyborczy CenEA

Tabela 1

Zrédto: CenEA — opracowanie wiasne na
podstawie odpowiednich aktéw prawnych.
Uwagi: Poziom indeksacji systemu z (1) do (3):
1.32.

Parametry systemu podatkowego podane
w wartosciach rocznych, parametry
Swiadczenia wychowawczego — w wartosciach
miesiecznych. Szerszy opis funkcjonowania
poszczegdlnych parametrow systemu
podatkowo-$wiadczeniowego mozna znalezé
m.in.w Myckiin. 2015.

* Wysokos$¢ kosztow uzyskania przychodu
przystugujacych pracownikom zalezy od
miejscowosci zatrudnienia oraz liczby umoéw
o prace; w modelu SIMPL analizowana jest
wytgcznie podstawowa kwota przystugujgca
pracownikom niedojezdzajacym
i zatrudnionym w jednym miejscu pracy.

** Wyzsze kryterium dochodowe obowigzuje
dlarodzin z dzieckiem niepetnosprawnym.

*** Informacja czy $wiadczenie wychowawcze
500+ wliczane jest do dochodu przy kwalifikacji
do uprawnieri do dodatku mieszkaniowego
ipomocy spotecznej.

4



Kwota wolna o nominalnie niezmienionym poziomie przystuguje podatnikom z dochodami do
wysokosci progu podatkowego (85 528 zt rocznie), zas przy dochodach przekraczajgcych ten
poziom jej wartosc jest stopniowo ograniczana, a przy dochodzie do opodatkowania powyzej
127 000 zt rocznie — catkowicie wycofywana (w przypadku wspdlnego rozliczenia matzonkéw
wysokosSci podanych wyzej progéw sg dwukrotnie wyzsze).

W przypadku kwoty wolnej od podatku podejscie przyjete w ponizszych analizach opiera sie na
poréwnaniu sposobu jej funkcjonowania obecnie, jak opisano powyzej (System 04.2020), ze
sposobem naliczania i wartos$cig kwoty wolnej w systemie zaktadajgcym wytgcznie stosowne
zindeksowanie kwoty wolnej od 2015 r. tak, aby jej wysoko$¢ byta neutralna wzgledem
oczekiwanego poziomu zarobkéw na rok 2020 r. (System 04.2020 bez reform KWP i 500+).
Gdyby sposéb funkcjonowania kwoty wolnej w 2020 roku byt taki jak piec lat wczesniej, a jej
warto$¢ zamiast by¢ ,zamrozona” na nominalnym poziomie, byta podnoszona zgodnie
z tempem wzrostu ptac (podobnie jak podnoszony jest limit ptatnosci sktadek emerytalno-
rentowych ZUS), to jej wysokos¢ dla wszystkich podatnikéw rozliczajacych sie w ramach skali
podatkowej wynositaby 4 080 zt rocznie.

System ze zindeksowang wartoscig kwoty wolnej (System 04.2020 bez reform KWP i 500+)
poréwnano nastepnie do systemu, w ktérym wysokos¢ kwoty wolnej od podatku wynositaby
8 000 zt rocznie dla wszystkich podatnikédw niezaleznie od poziomu dochoddéw do
opodatkowania (System 04.2020 uwzgledniajac deklaracje przedwyborcze Prezydenta).
Taka kwote wolng deklarowat Prezydent Andrzej Duda w swoim programie przedwyborczym
w 2015 roku i tyle miata ona wynosi¢ zgodnie z projektem zmian w ustawie o podatku
dochodowym ztozonym przez Prezydenta do Sejmu w dniu 30.11.2015 r. By wyszczegdlnic¢
tylko i wytgcznie konsekwencje dla dochoddw gospodarstw domowych wynikajgce ze zmian
w kwocie wolnej od podatku, wszystkie pozostate elementy systemu podatkowego
w przeprowadzonych symulacjach pozostajg bez zmian i przyjmujg wartosci obowigzujace
w kwietniu 2020.

Punktem wyjscia dla analiz konsekwencji programu Rodzina 500+ jest system bez tego
programu (System 04.2020 bez reform KWP i 500+). W Komentarzu system ten poréwnano
z jednej strony z obecnie obowigzujgcym systemem (System 04.2020), w ktorym Swiadczenie
wychowawcze jest powszechne, bez ograniczenia uprawnien do $wiadczenia na pierwsze
dziecko w rodzinie wzgledem dochodu. Z drugiej strony, system bez programu Rodzina 500+
zostat poréwnany z formatem programu deklarowanym przez Prezydenta Dude w programie
przedwyborczym z 2015 roku (System 04.2020 uwzgledniajgc deklaracje przedwyborcze
Prezydenta). W tym przypadku przyjeto zatozenie obowigzywania kryterium dochodowego do
otrzymania s$wiadczenia wychowawczego na pierwsze dziecko, a takze wliczanie tego
Swiadczenia do dochodu przy ustalaniu uprawnien do dodatku mieszkaniowego i Swiadczen
z pomocy spotecznej (zgodnie z pierwotnie przedstawionym projektem w grudniu 2015 r. —
Ramka 1a).

Przedstawione w Komentarzu symulacje zostaty opracowane w oparciu o model
mikrosymulacyjny SIMPL wykorzystujgc dane ponad 36 tys. polskich gospodarstw domowych
z prowadzonego przez Gtéwny Urzad Statystyczny Badania Budzetéw Gospodarstw
Domowych z 2018 r. Dane zostaty przewazone dla celéw mikrosymulacyjnych i stosownie
zindeksowane, aby wysokos$¢ poszczegdlnych dochoddw wyrazona byta w wartosciach ze
stycznia 2020 roku (szczegdty metodologiczne mozna znalezé w Myck i in. 2015). Zaréwno
zatem struktura zatrudnienia, jak i poziom dochodéw analizowanych gospodarstw domowych
odnosisie do sytuacji sprzed spowolnienia gospodarczego wywotanego pandemig COVID-19.

2. Kwota wolna od podatku i $wiadczenie wychowawcze 500+: catkowite
korzysci wynikajace z deklaracjii wprowadzonych rozwigzan

W Tabeli 2 przedstawiono symulowane catkowite roczne zmiany wartosci dochoddéw
gospodarstw domowych wynikajgce z poréwnania systemu bez reform kwoty wolnej (tylko
indeksacja wartosci do 2020 r.) i bez Swiadczenia 500+ (system (3) z Tabeli 1) z jednej strony
z systemem obejmujacym deklaracje przedwyborcze Prezydenta Andrzeja Dudy w zakresie
tych dwdch parametrow systemu podatkowo-$wiadczeniowego (system (4)-(3)), a z drugiej
z systemem uwzgledniajgcym rzeczywiste rozwigzania wprowadzone w tych dwdéch obszarach
do 04.2020r. przez rzady Zjednoczonej Prawicy (system (2)-(3)).

3 Indeksacja wysokosci kwoty wolnej od podatku
oparta jest o zatozenia dynamiki wzrostu ptac
wykorzystane do indeksacji progu
trzydziestokrotnosci sktadek emerytalno-
rentowych ZUS (Monitor Polski 2019).
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Wzgledem neutralnego rozwigzania, w ktorym kwota wolna rosnie wraz z tempem wzrostu
ptac do 4 080 zt rocznie, wprowadzenie kwoty wolnej od podatku w wysokosci 8 000 ztotych
rocznie dla wszystkich podatnikéw rozliczajgcych sie wedtug skali podatkowe] przyniostoby
gospodarstwom domowym korzysci wynoszgce okoto 17,2 mld ztotych rocznie. Natomiast
w poréwnaniu do systemu zaktadajgcego zindeksowang wartos$¢ kwoty wolnej od podatku
obowigzujacej dla wszystkich podatnikow, rozwigzania rzeczywiscie wprowadzone przez rzady
Zjednoczonej Prawicy prowadzg do spadku dochoddéw gospodarstw domowych o okoto
3,6 mld zt rocznie. Pomimo wzrostu kwoty wolnej do 8 000 zt rocznie dla oséb o najnizszych
dochodach, faktycznie wprowadzone rozwigzania sg znaczgco mniej korzystne z punktu
widzenia gospodarstw, poniewaz w przypadku duzej wiekszosci podatnikéw kwota wolna
zostata utrzymana na niezmienionym poziomie, a w przypadku wielu innych zostata obnizona
lub catkowicie zlikwidowana.

Z drugiej strony, swiadczenie wychowawcze 500+ wedtug ksztattu proponowanego przez
Prezydenta Dude podczas kampanii wyborczej w 2015 r. przyniostoby rodzinom z dzie¢mi
korzysci w wysokosci 22,3 mld ztotych rocznie, natomiast program Rodzina 500+ w formacie
obowigzujgcym obecnie przektada sie na dochody wyzsze o prawie 42 mld ztotych rocznie. Co
ciekawe, z punktu widzenia poziomu deficytu sektora finansow publicznych, pakiet rozwigzan
wzgledem kwoty wolnej i Swiadczenia 500+ zaproponowany przez Prezydenta w kampanii
wyborczej z 2015 roku oznaczatby niemal taki sam catkowity roczny koszt (39,5 mld zt), co
rozwigzania faktycznie przyjete przez rzady Zjednoczonej Prawicy (38,3 mld zt), przy czym, jak
pokazano ponizej, dystrybucyjny rozktad korzysci wynikajacych z tych pakietéw dla dochodéw
gospodarstw domowych znaczgco sie rézni, szczegdlnie wsrdd gospodarstw najubozszych.

Tabela2 Wptyw modelowanych rozwigzan w zakresie kwoty wolnej od podatku
i Swiadczenia wychowawczego 500+ na dochody gospodarstw domowych
wedtug analizowanych systeméw (w mld zt w ujeciu rocznym)

3. Kwota wolna od podatku i sSwiadczenie wychowawcze 500+:
dystrybucyjny rozktad zmian w dochodach gospodarstw domowych

Na Wykresie 1 przedstawiono poréwnanie wptywu na dochody gospodarstw domowych
deklarowanych w kampanii prezydenckiej (system (4)) i faktycznie wprowadzonych przez rzad
(system (2)) zmian w funkcjonowaniu kwoty wolnej od podatku (Wykres 1a) oraz $wiadczenia
wychowawczego 500+ (Wykres 1b). W obu przypadkach wptyw na dochody gospodarstw
obliczony jest jako poréwnanie danego systemu z systemem neutralnym (system 3 z Tabeli 1),
w ktérym zatozono zindeksowang wysokosc¢ ulgi podatkowej dla wszystkich podatnikéw i brak
Swiadczenia 500+. Wyniki przedstawiono w podziale na decylowe grupy dochodowe,
poczawszy od 10% populacji o najnizszych dochodach (grupa decylowa 1), po 10%
gospodarstw o najwyzszych dochodach (grupa decylowa 10).

Faktycznie wprowadzone przez rzad zmiany w sposobie funkcjonowania kwoty wolnej od
podatku oraz jej podniesienie do 8 000 zt rocznie dla podatnikéw o najnizszych dochodach
przyniosto korzysci dla okoto 840 tys. gospodarstw domowych. Jednak patrzac na rozktad
zmian w dochodach gospodarstw wedtug grup decylowych, przyjete przez rzad rozwigzania
przetozyty sie na straty wiekszosci gospodarstw wynikajgce z ,,zamrozenia” kwoty wolnej na
poziomie 3 091 zt rocznie w przypadku wiekszosci podatnikdw oraz obnizenia lub catkowitej
likwidacji kwoty wolnej dla tych o najwyzszych dochodach. Poréwnanie obecnego systemu
z systemem, w ktorym kwota wolna rosnie dla wszystkich podatnikdow do 4 080 zt wskazuje
przecietnie na straty gospodarstw w kazdej grupie decylowej poza najnizsza. W przypadku
najubozszych 10% populacji korzysci i straty sie niwelujg. Wsrdd gospodarstw z drugiej grupy
decylowej przecietnie straty wynikajgce z faktycznie przyjetych rozwigzan wzgledem systemu
z kwotg wolng w wysokosci 4 080 zt wynoszg 13,10 zt miesiecznie, a w grupach
3 i 4 odpowiednio 18,00 zt i 22,20 zt. Wzgledem systemu z ,odmrozong” kwotg wolng, na
rozwigzaniach w obecnym systemie proporcjonalnie najbardziej tracg gospodarstwa z grup 3-
6, wsrdd ktérych przecietne straty wynoszg okoto 0,5% dochodu do dyspozycji.
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Zrédto: CenEA - obliczenia wtasne
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Dystrybucyjne konsekwencje faktycznie przyjetych przez rzad rozwigzan odnosnie kwoty
wolnej mocno kontrastujg z efektem deklaracji przedwyborczych Prezydenta w kontekscie
podniesienia kwoty wolnej od podatku do 8 000 zt dla wszystkich podatnikdw. W poréwnaniu
do systemu z indeksowang kwotg wolng (na poziomie 4 080 zt), przy zatozeniu wprowadzenia
uniwersalnej kwoty wolnej na poziomie 8 000 zt rocznie, gospodarstwa domowe we wszystkich
grupach decylowych odniostyby znaczgce korzysci. Na uniwersalnym podniesieniu kwoty
wolnej do 8 000 ztotych najbardziej zyskatyby gospodarstwa ze Srodka rozktadu dochodow —
w grupach decylowych 5-7 dochody przecietnie wzrostyby o okoto 120 zt miesiecznie.
Najwyzsze proporcjonalne korzysci odniostyby gospodarstwa z najnizszych grup dochodowych
— dochody tych z pierwszej, drugiej i trzeciej grupy decylowe] wzrostyby przecietnie o okoto
2,9%.

W drugiej czesci Wykresu 1 przedstawiono korzysci uzyskiwane przez gospodarstwa domowe
w wyniku obecnego programu Rodzina 500+, przy zatozeniu funkcjonowania tego programu
wedtug ksztattu deklarowanego przez Prezydenta przed wyborami w 2015 r,, a takze wedtug
ksztattu w jakim program ten dziatat do potowy 2019 r, kiedy zlikwidowano kryterium
dochodowe do swiadczenia na pierwsze (jedyne) dziecko w rodzinie. Dochodowe efekty
programu 500+ w wartosciach bezwzglednych przedstawiono na Wykresie 1b oddzielnie, by
Rdéznica miedzy deklarowanym przed wyborami formatem $wiadczenia wychowawczego
500+, a jego pierwotnym ksztattem obowigzujgcym przed 07.2019 r. byta zwigzana gtéwnie
z kwestig wliczania $wiadczenia 500+ do kryterium dochodowego do innych $wiadczen
spotecznych. W zwigzku z tym, réznice w korzysciach gospodarstw domowych odnoszone
w obu przypadkach sg minimalne i skoncentrowane przede wszystkim w grupie najubozszych
gospodarstw. Natomiast réznice miedzy deklarowanym przez Prezydenta Andrzeja Dude
formatem wsparcia dla rodzin z dzie¢mi, a tym, jak program ten funkcjonuje obecnie, sg
szczegdlnie wyrazne w gornych czesdciach rozktadu dochoddw, w gospodarstwach ktére
pierwotnie nie otrzymywaty wsparcia na jedyne lub pierwsze dziecko w rodzinie ze wzgledu na
wysoko$¢ dochoddéw. W deklarowanym przez Andrzeja Dude formacie programu i tym
wprowadzonym od kwietnia 2016 roku, najwyzsze korzysci wynoszace przecietnie okoto 160 zt
miesiecznie kierowane byty do gospodarstw z dolnej potowy rozktadu dochodoéw.

Dystrybucyjny obraz efektéw programu Rodzina 500+ przed zniesieniem kryterium
dochodowego do $wiadczenia na pierwsze dziecko istotnie rézni sie od obecnego wptywu
programu na dochody rodzin, kiedy wsparcie trafia do wszystkich dzieci w wieku ponizej 18 lat
bez wzgledu na poziom dochodu w rodzinie. Zniesienie progu dochodowego (jasniejsza czesc¢
niebieskich stupkow) w mniejszym stopniu wptywa na dochody gospodarstw z nizszych grup
decylowych, a w wiekszym podnosi dochody gospodarstw z gdrnej czesci rozktadu.

Wykres 1 Wptyw modelowanych rozwigzan w zakresie kwoty wolnej od podatku
i Swiadczenia wychowawczego 500+ na dochody gospodarstw domowych
wedtug dochodowych grup decylowych

a) kwota wolna od podatku b) Swiadczenie 500+
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Wykres 2 taczny wptyw pakietu modelowanych rozwigzan w zakresie kwoty wolnej od
podatku i Swiadczenia wychowawczego 500+ na dochody gospodarstw
domowych

a) wedtug grup decylowych b) wedtug typow rodzin
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Na rozszerzeniu programu i likwidacji kryterium dochodowego gospodarstwa z pierwszej
grupy decylowej zyskaty przecietnie tylko 15,80 zt miesiecznie, podczas gdy gospodarstwa
z trzech najwyzszych grup decylowych odpowiednio 167,10, 175,70 i 177,10 zt miesiecznie.
W wyniku rozszerzenia programu zmienit sie tez istotnie obraz proporcjonalnych korzysci
gospodarstw, cho¢ program nadal proporcjonalnie silniej wspiera gospodarstwa o nizszych
dochodach. Podczas gdy dochody gospodarstw z najnizszej grupy decylowej w obecnym
programie przecietnie rosng 0 9,2%, to w wersji programu zaproponowanej przed wyborami
przez Prezydenta (i tylko nieznacznie réznigcej sie od programu funkcjonujacego do potowy
2019r.), dochody gospodarstw najubozszych rostyby przecietnie 0 7,9%. Oznacza to, ze réznica
w proporcjonalnych korzysciach ptyngacych z obu wersji programu wsréd najubozszych
gospodarstw wynosi jedynie 1,3 punktu procentowego, zas w grupach decylowych od 4 do
8roznicatajest okoto dwa razy wyzsza.

Efekty analizowanych rozwigzan w zakresie kwoty wolnej i Swiadczenia 500+ zaprezentowane
oddzielnie na Wykresie 1, zostaty przedstawione wspdlnie na Wykresie 2. Wptyw obietnic
dotyczgcych kwoty wolnej od podatku i Swiadczenia 500+ oraz rozwigzan faktycznie przyjetych
w ramach tych instrumentow systemu podatkowo-$wiadczeniowego od 2015 roku
przedstawiono w podziale na grupy dochodowe (Wykres 2a) i typy rodzin (Wykres 2b).
Poréwnanie efektéw dochodowych obiecywanych i zrealizowanych zmian dotyczacych tych
dwodch elementéw systemu wskazuje na nieco nizszy efekt redystrybucyjny rozwigzan
faktycznie wprowadzonych wzgledem propozycji przedwyborczych Andrzeja Dudy. Przecietnie
na realizacji obietnic przedwyborczych w wiekszym stopniu skorzystatyby gospodarstwa
o niskich dochodach, podczas gdy dochdd gospodarstw z najwyzszych grup decylowych
W ujeciu proporcjonalnym wzréstby w niemal tym samym stopniu. Jednoczesnie,
w poréwnaniu do faktycznie wprowadzonych zmian, deklaracje przedwyborcze bytyby bardziej
korzystne zaréwno dla matzenistw w wieku produkcyjnym nieposiadajacych dzieci, jak i wérod
0séb w wieku emerytalnym (Wykres 2b). Na przyktad, podczas gdy matzeristwa w wieku
produkcyjnym nieposiadajgce dzieci w wyniku zmian faktycznie wprowadzonych w kwocie
wolnej od podatku przecietnie tracg 13,00 zt miesiecznie wzgledem systemu z indeksowana
kwotg wolng, ich korzysci w scenariuszu zaktadajgcym wzrost kwoty wolnej od podatku do
8 000 zt rocznie dla wszystkich podatnikdéw wyniostyby przecietnie 112,50 ztotych miesiecznie.
Wartosci te w przypadku matzenstw emerytéw wynoszg odpowiednio -20,50 zt i 119,30 zt
miesiecznie. Natomiast w poréwnaniu do deklaracji przedwyborczych, na pakiecie faktycznie
wprowadzonym w zycie wyraznie korzystajg rodziny z dzie¢mi w zwigzku z upowszechnieniem
Swiadczenia 500+. Réznica korzysci w stosunku do pakietu deklarowanego wsrdd rodzicow
samodzielnie wychowujgcych dzieci wynosi przecietnie 174,70 zt miesiecznie, a w przypadku
matzenstw z dzie¢mi—221,80 zt miesiecznie.
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4. Czy kwota wolna od podatku mogta wzrosna¢ do 8 000 zt dla wszystkich
podatnikéw?

Realizacja obietnicy dotyczacej wyzszej kwoty wolnej od podatku wynoszgcej 8 000 zt dla
wszystkich podatnikéw rozliczajgcych sie wedtug skali podatkowe] zakonczyta sie na ztozeniu
przez Prezydenta inicjatywy legislacyjnej w dniu 30.11.2015 r. (Sejm RP 2015). Jak wynika
z opisu przebiegu procesu legislacyjnego na stronie internetowej Sejmu, opiniowanie projektu
tej zmiany w ustawie o podatku dochodowym od oséb fizycznych zakonczyto sie po pierwszym
czytaniu skierowaniem go do Komisji Finansow Publicznych. Prac nad projektem nie
kontynuowano, a w pdézniejszym okresie Sejm przyjat ustawe wprowadzajaca nie tylko zmiane
wysokosci kwoty wolnej, ale rowniez ogdlnego sposobu jej funkcjonowania (Sejm RP 2016c,
szerszy opis w Ramce 1). W kolejnych latach swej prezydentury Andrzej Duda nie podjat juz
kolejnych préb wprowadzenia tej deklaracji w zycie. Co istotne z punktu widzenia analiz
prezentowanych w niniejszym Komentarzu, trudno za bariere w realizacji tej obietnicy
traktowac ograniczenia zwigzane z poziomem deficytu budzetowego, poniewaz roczny koszt
upowszechnienia $wiadczenia wychowawczego 500+ poprzez likwidacje w 2019 r. kryterium
dochodowego na pierwsze dziecko, jest bardzo zblizony do kosztu powszechnego podniesienia
kwoty wolnej do 8 000 zt. W tej czesci Komentarza uwage skupiono zatem na poréwnaniu
konsekwencji decyzji o zniesieniu progu dochodowego w programie Rodzina 500+
z uniwersalnym podniesieniem kwoty wolnej od podatku do 8 000 zt rocznie, zaréwno z punktu
widzenia kosztu obu rozwigzan dla sektora finanséw publicznych, jak i w perspektywie
dystrybucyjnej—rozktadu korzysci wsrdd gospodarstw domowych.

Catkowity roczny koszt tych dwdch rozwigzan jest bardzo podobny i wynosi odpowiednio
19,3 mld zti 20,4 mld zt (Tabela 3). Wydaje sie zatem, ze z punktu widzenia poziomu deficytu
sektora finanséw publicznych, wprowadzenie kazdego z nich miatoby podobne skutki. Jednak
jak pokazano w Tabeli 3, catkowite roczne korzysci w wyniku podniesienia kwoty wolnej od
podatku dla wszystkich podatnikéw bytyby stosunkowo rowno roztozone wéréd gospodarstw
w catym rozktadzie dochoddéw. Jednoczesnie gospodarstwa o najnizszych dochodach
odniostyby znaczgco wyzsze korzysci w poréwnaniu do upowszechnienia programu Rodzina
500+ w 2019, ktore z kolei przyniosto najwiecej korzysci gospodarstwom w gérnych grupach
decylowych. Podczas gdy z catego kosztu upowszechnienia $wiadczenia 500+, wynoszgcego
niemal 20 mld zt rocznie, 28,8% trafia do 20% najbogatszych gospodarstw, to czesé
przypadajgca na 20% najubozszych gospodarstw wynosi zaledwie 6,1%. W przypadku podziatu
kosztu uniwersalnego podniesienia kwoty wolnej do 8 000 zt rocznie wartosci te wynosityby
odpowiednio 21,7% i 14,7%. Poréwnujac proporcjonalny wptyw obu rozwigzan na dochody
gospodarstw przedstawiony na Wykresie 3, realizacja podatkowe]j obietnicy przedwyborczej
Andrzeja Dudy prowadzitaby do wzrostu dochodéw gospodarstw w pierwszych trzech grupach
decylowych o odpowiednio 2,7%, 3,4% i 3,3%. Natomiast upowszechnienie $wiadczenia
wychowawczego 500+ w 2019 r. podniosto dochody gospodarstw w tych grupach jedynie
o odpowiednio 0,7%, 1,6% i 2,2%. Z punktu widzenia najzamozniejszych gospodarstw oba
rozwigzania miatyby podobny efekt, przektadajac sie na wzrost dochoddéw na poziomie okoto
1%.

Wydaje sie zatem, ze z punktu widzenia sytuacji budzetowe] obietnica Prezydenta dotyczaca
uniwersalnego podniesienia kwoty wolnej od podatku byta w takim samym stopniu mozliwa do
realizacji jak rozszerzenie programu 500+. Jednocze$nie, wprowadzenie jej w zycie bytoby
korzystniejsze z punktu widzenia ograniczania ubdstwa i pomocy gospodarstwom
o0 najnizszych dochodach. Cho¢ zniesienie progu dochodowego w Swiadczeniu
wychowawczym moze mieé pozytywny wptyw na poziom zatrudnienia rodzicow, to szerokie
obnizenie wysokosci opodatkowania pracy w formie wyzszej kwoty wolnej mogtoby stanowic
istotny bodziec z punktu widzenia utrzymania lub zwiekszania poziomu aktywnosci zawodowej
dlawielu osdb.

Tabela 3 Catkowite roczne korzysci gospodarstw w wyniku uniwersalnego podniesienia

kwoty wolnej od podatku do 8 000 zt i upowszechnienia programu Rodzina
500+ wedtug dochodowych grup decylowych (w mid zt)

0,30 0,87 1,39 1,83 2,04 2,30 239 2,62 2,75 2,82| 19,32

1,10 1,91 2,06 2,11 2,15 2,21 2,20 2,26 2,24 2,20 | 20,43

Komentarz Przedwyborczy CenEA

Tabela 3

Zrédto: CenEA - obliczenia wtasne
z wykorzystaniem modelu SIMPL na podstawie
danych BBGD 2018 (przewazonych dla celow
mikrosymulacyjnych i zindeksowanych do
2020r.).

Uwagi: Zmiany wzgledem systemu z roku 2015
zindeksowanego do 2020 . (system (3) w Tabeli
1). Wyliczenia dotycza wytacznie zmian
w systemie podatkowo-$wiadczeniowym
w zakresie kwoty wolnej od podatku
i$wiadczenia 500+.
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Wykres 3 Korzysci gospodarstw domowych w wyniku uniwersalnego podniesienia kwoty
wolnej od podatku do 8 000 zt i upowszechnienia programu Rodzina 500+

wedtug dochodowych grup decylowych
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Podsumowanie

W sytuacji, w ktorej Polska gospodarka znalazta sie po wybuchu pandemii COVID-19 wsparcie
otrzymywane przez rodziny z dzie¢mi w ramach programu Rodzina 500+ stanowi istotne
zabezpieczenie dochodow wielu rodzin, a wprowadzenie Swiadczenia wychowawczego 500+
znaczaco ograniczyto ubdstwo wsrdd rodzin z dzie¢mi (Brzezinskii Najsztub 2017, Szarfenberg
2017). Obecnie funkcjonujgcy powszechny format programu Rodzina 500+ wprowadzony
przez rzad Zjednoczonej Prawicy w 2019 r. znaczgco wykracza zakresem wsparcia poza
propozycje Andrzeja Dudy z prezydenckiej kampanii wyborczej w 2015 roku, a petne roczne
koszty tego programu sg niemalze dwukrotnie wyzsze wzgledem programu ograniczonego
progiem dochodowym w przypadku $wiadczen na pierwsze dziecko w rodzinie. Jak pokazano
w niniejszym Komentarzu, rozszerzenie programu, przyniosto korzysci gtéwnie rodzinom
o wysokich dochodach —28,8% catkowitych kosztéw upowszechnienia $wiadczenia 500+ trafia
do gospodarstw domowych z dwdch najwyzszych decylowych grup dochodowych, a jedynie
6,1%—do najbiedniejszych 20% populaciji.

Co istotne, realizacja drugiej z obietnic przedwyborczych Andrzeja Dudy w zakresie systemu
podatkowo-$wiadczeniowego, a mianowicie podniesienie kwoty wolnej od podatku do 8 000 zt
rocznie dla wszystkich podatnikow rozliczajgcych sie wedtug skali, miataby bardzo podobne
konsekwencje dla sektora finanséw publicznych, jak upowszechnienie programu Rodzina
500+. Do realizacji tej drugiej obietnicy jednak nie doszto, a rzad poprzestat na rozwigzaniu
podnoszacym kwote wolng od podatku do 8 000 zt rocznie jedynie dla 0séb, ktérych roczny
dochdd podatkowy nie przekracza tej wartosci. Co wiecej, w kolejnych latach po wyborach
wysokos$¢ kwoty wolnej od podatku, do ktdrej upowazniona jest wiekszo$¢ podatnikow, byta
systematycznie ,zamrazana” na poziomie 3 091 zt. Wzgledem szybko rosngcych zarobkdw,
efektywnie przektada sie to na wzrost obcigzer podatkowych. Podniesienie dzisiaj kwoty
wolnej od podatku dla wszystkich podatnikow do 8 000 zt rocznie, ktore kosztowatoby okoto
20,4 mld zt, przyniostoby korzysci 12,7 min gospodarstw domowych. Poréwnujac efekt takiej
zmiany z upowszechnieniem programu Rodzina 500+, przecietnie bytoby ono korzystniejszym
rozwigzaniem dla gospodarstw domowych o najnizszych dochodach, przy niemal identycznym
koszcie dla sektora finanséw publicznych.

Obnizenie podatkéw za sprawa wyzszej kwoty wolnej mogtoby by¢ waznym instrumentem
polityki spoteczno-gospodarczej w okresie nizszej dynamiki gospodarczej, ktéry czeka nas
w najblizszym czasie. Wyzsza kwota wolna ma szczegdlne znaczenie dla oséb o niskich
zarobkach i to zaréwno z perspektywy wysokosci ich dochoddw, jak i motywacji do utrzymania
lub podjecia pracy, co w przypadku okresu spowolnienia gospodarczego i gorszej sytuacji na
rynku pracy, moze okaza¢ sie waznym elementem wspomagajgcym wyjscie gospodarki
zkryzysu.

Komentarz Przedwyborczy CenEA

Wykres 3
Zrédtoiuwagi: patrz Tabela 3.
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