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Stanowisko Rzadu

do obywatelskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych (druk nr 2000)

I. Propozycje zawarte w obywatelskim projekcie ustawy o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od os6b fizycznych

Autorzy projektu proponuja:

o odliczenie od dochodu w kazdym roku kwoty nieprzekraczajacej 12 000 zl, jezeli srodki
te zostana przeznaczone na dobrowolne zabezpieczenie emerytalne podatnika,

o coroczng waloryzacje kwoty odliczenia w oparciu o $rednioroczny wskaznik cen
towarow 1 ustug konsumpcyjnych oglaszany przez Prezesa Gléwnego Urzedu
Statystycznego,

o obowiazek opodatkowania zwrotu kwot zgromadzonych na wtasnym dobrowolnym
zabezpieczeniu emerytalnym i utrata prawa do odliczenia,

o odliczenie nie przystugiwatoby osobom posiadajacym indywidualne konto emerytalne,
o wejscie w zycie ustawy z dniem ogloszenia.

Uzasadniajac swoja propozycje, autorzy wskazuja, iz emerytura wyptacana z nowego
systemu emerytalnego bedzie nizsza niz te, ktére wyptacane sa wedtug starych zasad. Dlatego
tez w ich ocenie ,,dlugookresowe, dobrowolne i samodzielne gromadzenie kapitatu w
dodatkowym filarze emerytalnym zapewni dochody skutecznie uzupetniajace §wiadczenie z
czesSci obowiazkowe] systemu 1 jest jedynym sposobem na poprawienie sytuacji, ktora
powstaje po przejsciu na emerytur¢ w nowym systemie”.

Ponadto odwoluja si¢ do zalecen Banku Swiatowego z 2005 roku, ktory w dokumencie ,,0ld-
Age Income Support in the Twenty-first Century: An International Perspective on Pension
Systems and Reform” wskazat na konieczno$¢ opracowania dwoch dodatkowych filarow
systemu emerytalnego, gdyz trzy dotychczasowe filary nie zapewniaja skutecznych
zabezpieczen emerytalnych dla jego uczestnikow.

Wraz z propozycja zmian ustawowych przedstawiono projekt rozporzadzenia Ministra
Finansow ,w sprawie minimalnych warunkow jakie powinna zawiera¢ umowa nabycia
dobrowolnego zabezpieczenia emerytalnego, okreslenia rodzaju instytucji finansowych
uprawnionych do przyjmowania wpltat na dobrowolne zabezpieczenie emerytalne oraz zasad
prowadzenia oszczedzania na to zabezpieczenie emerytalne”.

Powyzsze rozporzadzenie mialoby stanowi¢ realizacje delegacji dla Ministra Finansow
zawartej w zmianach do ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych.

Do projektu ustawy dotaczono ekspertyzy sporzadzone przez profesora Tadeusza Szumlicza
z Katedry Ubezpieczenia Spotecznego Szkoty Glownej Handlowej oraz Instytut Studiow
Podatkowych Modzelewski 1 Wspdlnicy. Ekspertyzy te uzasadniaja konieczno$¢
wprowadzenia nowego rozwiazania dotyczacego oszczgdzania na cele emerytalne.



W S$wietle tych opinii obecny ksztalt konstrukcji III filara ubezpieczeniowego, czyli
zwolnienie $wiadczen wyptacanych z tytutu oszczg¢dzania emerytalnego, zaburza prawidlowy
model opodatkowania dochodéw obywateli.

Skutki dlugookresowe proponowanego rozwiazania wyrazaja si¢ w zwigkszeniu w
przysztosci dochodéw budzetu Panstwa, harmonizacje krajowego rynku kapitatowego oraz
fatwo$¢ pozyskiwania taniego w obstudze kredytu z uwagi na mozliwo$¢ inwestowania
oszczgdnosci zgromadzonych w III filarze w papiery dtuzne Skarbu Panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego.

Natomiast skutki krotkookresowe to zmniejszenie si¢ dochodéw budzetu 1 w konsekwencji
zmniejszenie dochodow jednostek samorzadu terytorialnego (udzial j.s.t. we wplywach z
podatku dochodowego od o0sob fizycznych). Autorzy rozwazaja mozliwo$¢ zmniejszenia
zadan realizowanych przez j.s.t. na zlecenie Panstwa jako formg¢ zniwelowania w czg$ci
skutkow krotkookresowych.

Wskazano rowniez na ,nieznaczne skomplikowanie systemu podatkowego przez
umieszczenie kolejnej ulgi” ale to mimo wszystko bgdzie w opinii autoréw optacalne dla
dochodéw budzetu Panstwa. Do rozwazenia pozostaje problem termindéw rozliczania
omawianego odliczenia w okresach miesigcznych, kwartalnych, rocznych.

I1. Stan prawny

Przyjete w ustawie z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych (Dz.U.
z 2000 r. Nr 14, poz. 176, z p6zn. zm.), zwanej dalej ,,ustawa PIT”, rozwiazania dotyczace
zasad gromadzenia srodkow na cele emerytalne oznaczaja:

o w ramach I[ill filaru ubezpieczeniowego, tzw. ubezpieczenie obowiazkowe, ze
odliczeniu od dochodu podlega kwota skladek na cele emerytalne podatnika, a
opodatkowaniu podlegaja §wiadczenia wyptacane, po uptywie okresu przewidzianego w
przepisach o systemie ubezpieczen spotecznych,

o w ramach III filaru ubezpieczeniowego, tzw. ubezpieczenia dobrowolne (pracownicze
programy emerytalne (PPE), indywidualne konta emerytalne (IKE) oraz umowy
zawierane z towarzystwami ubezpieczeniowym (na ,,zycie i dozycie”), ze skiadki sa
ptacone z dochodéw po opodatkowaniu podatkiem dochodowym od 0s6b fizycznych, a
Swiadczenia wyplacane po osiagnigciu wieku emerytalnego korzystaja ze zwolnienia.

I11. Ocena projektu

1. Proponowana nowa forma oszczedzania emerytalnego polegajaca na zastosowaniu
mozliwosci odpisania od dochodu w danym roku podatkowym okreslonej kwoty
srodkéw przeznaczonych na dobrowolne zabezpieczenie emerytalne podatnika nie jest
zasadna. Odliczenie bowiem wplywa na zmniejszenie wplywow z podatku
dochodowego od oséb fizycznych. W obecnej sytuacji budzetowej skutki przyjecia
takiej propozycji maja istotne znaczenie.

Minister Finansow oszacowal ewentualne skutki finansowe proponowanego
rozwiazania. Jednakze trafno$¢ tych szacunkow jest trudna do oceny, z uwagi na brak
mozliwosci okre§lenia na obecnym etapie, o ile wzro$nie zainteresowanie
oszczgdzaniem na dobrowolne zabezpieczenie emerytalne w wyniku wprowadzenia
projektowanej zachety podatkowe;.

Szacunkow dokonano przyjmujac nastgpujace zatozenia:



1) liczbe 0sob korzystajacych ze zwolnienia na poziomie liczby oséb posiadajacych
aktywa na kontach IKE, w 2008 r., tj. 853 832 os6b. Ubytek dochodow sektora
finansow publicznych w 2010 r. wynidsiby:

a) 292, 0 min zt (1536,9 min zt x 19%) w przypadku rocznego odliczenia
w kwocie 1800 zt (150 zt miesigcznie); z tego dla dochodow:

- budzetu panstwa — 150,2 min zt,
- budzetu jednostek samorzadu terytorialnego -141,8 min zt,

b) 1946,7 mln zl (10246 mln zt x 19%), w przypadku rocznego odliczenia
w kwocie 12 000 zt (1000 zt miesigcznie); z tego dla dochodow:

- budzetu panstwa — 1 001,2 mln z1,
- budzetow jednostek samorzadu terytorialnego — 945,5 min zt,

2) liczbg o0sob korzystajacych ze zwolnienia na poziomie 15% pracujacych (1 233
tys. 0sob). Ubytek dochodow sektora finanséw publicznych w 2010 r., wynidstby:

a) 421,7 min zt (2219,4 mln zt x 19%) w przypadku rocznego odliczenia
w kwocie 1800 zt (150 zt miesigcznie); z tego dla dochodow:

- budzetu panstwa — 216,9 min zt,
- budzetu jednostek samorzadu terytorialnego - 204,8 mln zt,

b) 2811,2 min zt (14 796 mln zt x 19%), w przypadku rocznego odliczenia
w kwocie 12 000 zt (1000 zt miesigcznie); z tego dla dochodow:

- budzetu panstwa — 1 445,8 mln z1,
- budzetow jednostek samorzadu terytorialnego — 1 365,4 min zi.
Powyzsze oszacowano biorac za podstawg:

1) liczbg 0s6b pracujacych wg stanu na 31 marca 2009 r. (Biuletyn Statystyczny Nr 4
22009 1.),

2) liczbg os6b posiadajacych konta IKE — w 2008 r. wg danych KNF (Informacja o
rynku IKE za 2008 r.),

3) przecigtng stawke podatku PIT w 2009 r. w wysokos$ci 19%.

Minimalny ubytek dochodow wynosi¢ bedzie 292 min zt, a maksymalny 2 811,2 min zi.
Nalezy jednak zauwazy¢, iz skutki proponowanego rozwiazania w dtuzszej perspektywie,
tj. co najmniej po uplywie kilku - kilkunastu lat od wej$cia w zycie przepisoéw beda
stopniowo niwelowane poprzez opodatkowanie wyplat na rzecz oszczg¢dzajacego albo
0s6b uprawnionych w przypadku $mierci oszcz¢dzajacego.

Propozycja jest niespojna z zasadami opodatkowania wptat 1 wyptat z tzw. III filaru
ubezpieczeniowego w obowiazujacym systemie podatkowym. Obecny system, jak
wspomniano powyzej, zaklada, ze sktadki do III filaru pochodza ze $rodkoéw po
opodatkowaniu, natomiast zwolnione z opodatkowania sa $wiadczenia wyptacane po
zakonczeniu okresu oszczedzania. W projekcie zaktada si¢ odwrotne rozwiazanie. tj.
wptacone sktadki odlicza si¢ od dochodu, a wyptacane $wiadczenia maja podlegac
opodatkowaniu.

Wprowadzenie kolejnego odliczenia od podatku komplikuje system podatkowy, gdyz
wymaga opracowania przepisow przejsciowych, dla osob obecnie oszczedzajacych na



IKE 1 PPE. W przypadku bowiem transferu srodkéw zgromadzonych na IKE i PPE do
»dobrowolnego zabezpieczenia emerytalnego”, osobom tym powinno si¢ zagwarantowac
prawo do zwolnienia z opodatkowania tej cze$ci §wiadczen, ktore pochodza z okresu,
kiedy oszczedzaty w tych formach. To z kolei najprawdopodobniej spowoduje zanik
oszczedzania na IKE 1 ograniczy wplaty na PPE z uwagi na bardziej atrakcyjna forme,
pod wzgledem podatkowym, wptat na ,,dobrowolne zabezpieczenie emerytalne”. Dlatego
tez obecne rozwiazanie dotyczace zwolnienia z opodatkowania wyptaty $rodkoéw
zgromadzonych w III filarze (bez mozliwosci dokonywania odliczen zaptaconych na ten
cel sktadek) powinno pozosta¢ bez zmian.

Wzrosna koszty obstugi podatku dochodowego; przyktadowo wzro$nie liczba
podatnikdw samodzielnie sktadajacych zeznania podatkowe, ktore musza by¢
sprawdzone i wprowadzone do systemu przez pracownikow organow podatkowych czy
tez wigksze beda naklady na weryfikacj¢ przez organy podatkowe dokumentow
dotyczacych informacji o wysokos$ci kwot zaptaconych na ,,dobrowolne zabezpieczenie
emerytalne”.

Oceniajac sytuacje 0sob mogacych skorzysta¢ z tej propozycji nalezy zauwazy¢, ze
przesunigcie momentu opodatkowania zgromadzonych §rodkéw, tj. z chwila ich wyplaty,
nie gwarantuje zwigkszenia zainteresowania podatnikow ta forma zabezpieczenia na
przyszto§¢. Powodem braku zainteresowania oszcz¢dzaniem w III filarze nie sa wzgledy
podatkowe lecz kondycja finansowa przecigtnej rodziny, a takze nastawienie do
systematycznego oszczedzania. Te uwarunkowania nie sprzyjaja ponoszeniu
dodatkowych, cho¢by bardzo uzasadnionych, naktadéw z dochodéw przeznaczonych na
biezaca konsumpcjg.

Wysoko$¢ odliczenia zatozona w projekcie powoduje, iz w petni z dobrodziejstwa tej
ulgi beda mogty skorzysta¢ osoby, uzyskujace obecnie wysokie dochody. Tylko takie
osoby beda bowiem w stanie, bez uszczerbku dla biezacych potrzeb, dokonywa¢ wptat
odpowiadajacych przewidywanej kwocie odliczenia. W konsekwencji uregulowania
zawarte w projekcie skierowane beda do 0os6b zamoznych, a nie do 0sob, ktore (poprzez
ulge podatkowa) potrzebuja wsparcia ze strony panstwa aby zapewni¢ sobie w
przysztosci dodatkowe dochody.

Brak uzasadnienia dla wylaczenia z krggu potencjalnych beneficjentdow nowej ulgi 0osob
oszczedzajacych na IKE. Autorzy projektu nie podali argumentéw przemawiajacych za
tym rozwigzaniem.

W przypadku czg$ci podatnikow proponowane odliczenie spowodowa¢ moze, brak
mozliwos$ci odliczenia od podatku innych ulg (np. sktadka na ubezpieczenie zdrowotne,
ulga na dzieci), gdyz z racji zbyt matego podatku nie znajda pokrycia w podatku
obliczonym od dochodu po pomniejszeniu o omawiane odliczenie.

Oceniajac projekt pod wzgledem prawnym nalezy podnies¢ bl¢dne jego usytuowanie i
kolejnos¢ proponowanych zmian. Projekt narusza wlasciwy podzial migdzy materia
ustawowa 1 delegowana do aktu wykonawczego (w szczegdlnosci odnosi si¢ do materii
regulujacej zasady prowadzenia dobrowolnego zabezpieczenia emerytalnego oraz
minimalnych warunkéw umowy jego nabycia) W pierwsze] kolejnosci nalezy bowiem
dokona¢ ustrojowych uregulowan dotyczacych zasad oszczgdzania na ,,dobrowolne
zabezpieczenie emerytalne”, a zmiany w przepisach podatkowych powinny by¢ zawarte
ewentualnie w przepisach dostosowawczych. Przepisy podatkowe nie sa bowiem materia
wlasciwa dla regulacji dotyczacych dobrowolnych ubezpieczen emerytalnych. Stad



zamiast proponowanego ,,rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie minimalnych
warunkow umowy nabycia dobrowolnego zabezpieczenia emerytalnego”, autorzy
projektu powinni przedstawi¢ projekt ustawy o dobrowolnym zabezpieczeniu
emerytalnym. Te mankamenty z duzym prawdopodobienstwem dyskwalifikuja
przedtozony projekt w $wietle norm wynikajacych z przepisow art. 2 i art. 92 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. W demokratycznym panstwie prawnym,
urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej, rozporzadzenia sa wydawane
przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdélowego upowaznienia
zawartego w ustawie 1 w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ
wiasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz
wytyczne dotyczace tresci aktu. Omawiany projekt nie spetnia tych warunkow.

Ponadto przyjete przez projektodawcow rozwiazanie budzi rdwniez watpliwosci co do
zgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, w zakresie regulacji zawartych w
art. 217, w ktéorym stwierdza sig, iz naktadanie podatkéw, innych danin publicznych,
okres$lanie podmiotow, przedmiotdw opodatkowania i stawek podatkowych, a takze
zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow zwolnionych od podatku
nast¢puje w drodze ustawy.

Projekt wymaga réwniez dopracowania zgodnie z zasadami techniki legislacyjnej,
okre§lonymi w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w
sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908). Przyktadowo:

1) w art. 1 nalezy doda¢ odnos$nik zawierajacy dzienniki promulgacyjne zmienianej
ustawy (dotyczy to rdOwniez ustaw przytaczanych w tresci projektu),

2) =zapisy nie odzwierciedlaja aktualnego brzmienia ustawy, bowiem w projekcie dodaje
si¢ jednostki redakcyjne (ustepy i punkty), ktoére w chwili obecnej juz obowiazuja.

Natomiast uzasadnienie projektowanego aktu nie spetnia wymogu okre§lonego w art. 118
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w mys$l ktoérego, wnioskodawcy, przedktadajac
Sejmowi projekt ustawy, przedstawiaja skutki finansowe jej wykonania.

Naruszony jest takze przepis art. 34 ust. 2 pkt 5 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z
2002 r. Nr 23, poz. 398, z pdzn. zm.). Stosownie do postanowien w/w przepisu
do projektu ustawy dotfacza si¢ uzasadnienie, ktore powinno migdzy innymi wskazywac
zrodta finansowania, jezeli projekt ustawy pociaga za soba obciazenie budzetu panstwa
lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Z powyzszych wzgledow Rada Ministrow negatywnie ocenia proponowane w projekcie
rozwiazania, tym niemniej w dluzszej perspektywie czasowej wskazany bedzie powroét do
problemu dotyczacego zach¢t do dobrowolnych oszczgdnosci emerytalnych.



