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Michał Myck, Monika Oczkowska, Kajetan Trzciński 
Fundacja Centrum Analiz Ekonomicznych, CenEA

 
 

Ekspertyza dotycząca  
redystrybucyjnych konsekwencji  
zmian regulacji podatkowych  
w ramach pakietu „Polski Ład” 
przyjętych przez Sejm  
dnia 1 października 2021 r.

Niniejsza ekspertyza przedstawia analizę skutków regulacyjnych zwią-
zanych z wprowadzeniem ustawy „o zmianie ustawy o podatku docho-
dowym od osób fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od osób 
prawnych oraz niektórych innych ustaw” w brzmieniu przyjętym przez 
Sejm Rzeczypospolitej Polskiej dnia 1 października 2021 r. (zwanej dalej: 
ustawą)1.

Modelowane zmiany skupiają się na regulacjach podatkowych w za-
kresie podatku dochodowego i składek na ubezpieczenie zdrowotne za-
wartych w ww. ustawie. Tym samym przedstawione analizy stanowią 
aktualizację symulacji efektów redystrybucyjnych przedstawioną przez 
Centrum Analiz Ekonomicznych CenEA w dniu 19.05.20212, które obej-
mowały wstępny opis planowanych zmian podatkowych ogłoszonych 
przez partie koalicyjne rządu Premiera Mateusza Morawieckiego w dniu 
15.05.20213.

	 1	 Druk senacki nr 506.
	 2	 M. Myck, M. Oczkowska, K. Trzciński, 2021b. Polski Ład: dystrybucyjne konsekwen-

cje propozycji podatkowych Zjednoczonej Prawicy. Komentarz CenEA 19/05/2021,  
www.cenea.org.pl/2021/05/19/polski-lad-dystrybucyjne-konsekwencje-
propozycji-podatkowych-zjednoczonej-prawicy/  

	 3	 Prawo i Sprawiedliwość. 2021. Polski Ład, www.polskilad.pis.org.pl. 
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Analizy przedstawione w niniejszej ekspertyzie oparte są na danych 
jednostkowych z Badania Budżetów Gospodarstw Domowych (BBGD) 
z 2019 r. – przeważonych i zindeksowanych w tym samym zakresie co 
w przypadku analiz w Myck i in. (2021a, 2021b)4. W związku z tym, że 
jak dotąd Ministerstwo Finansów RP nie przedstawiło szczegółowej ak-
tualizacji wyników analiz, które wykorzystane były we wcześniejszych 
analizach do korekty wyliczeń dla pracowników i przedsiębiorców o naj-
wyższych dochodach, zakres tej korekty przedstawiony w ekspertyzie 
opiera się na wypowiedzi  wiceministra resortu finansów Jana Sarnow-
skiego dla mediów5 oraz głównego ekonomisty Ministerstwa Finansów 
Łukasza Czernickiego6. W związku mi.in. z brakiem pełnej reprezen-
tatywności danych BBGD względem gospodarstw o najwyższych do-
chodach oraz różnicami definicyjnymi (w szczególności w dochodach 
przedsiębiorców, które raportowane są w BBGD i tymi, które podlegają 
opodatkowaniu), symulacje zaprezentowane w ekspertyzie przedsta-
wiono w kontekście rozbieżności między wyliczeniami CenEA i Mini-
sterstwa Finansów z maja 2021 r. wraz z oceną prawdopodobnej skali 
niedoszacowania skutków proponowanych regulacji względem gospo-
darstw domowych o najwyższych dochodach opierającą się na ww. de-
klaracjach przedstawicieli Ministerstwa Finansów. 

Analizy dystrybucyjne poszerzone zostały o  wyliczenia przed-
stawiające konsekwencje proponowanych rozwiązań dla wybranych 
przykładowych gospodarstw domowych w zależności od ich struktury 
demograficznej i wysokości uzyskiwanych dochodów. 

W części 1. ekspertyzy przedstawiono najistotniejsze zmiany re-
gulacyjne przyjęte w ramach ustawy, które modelowane są w zapre-
zentowanych symulacjach. Wyniki konsekwencji dystrybucyjnych 
umodelowanych rozwiązań, oparte o dane z BBGD 2019, przedstawiono 
w części 2., a wpływ przyjętych w ustawie regulacji na poziom obcią-
żeń podatkowo-składkowych oraz na dochody do dyspozycji przykłado-
wych gospodarstw domowych w części 3. Część 4. jest podsumowaniem 
ekspertyzy.

Wszystkie przedstawione w ekspertyzie analizy oparte są o wylicze-
nia z wykorzystaniem modelu mikrosymulacyjnego SIMPL w oparciu 

	 4	 M. Myck, A. Król, M. Oczkowska, K. Trzciński, 2021a. Świadczenie wychowawcze 
po pięciu latach: 500 plus ile? Komentarz CenEA 31/03/2021, www.cenea.org.pl/
pl/2021/03/31/swiadczenie-wychowawcze-po-pieciu-latach-500-plus-ile

	 5	 G. Osiecki, T. Żółciak, Senat przemieli Polski Ład, Dziennik.pl, 3.10.2021.
	 6	 M. Fidziński, Polski Ład. Reforma podatkowa przyjęta. Podsumowujemy straty, zy-

ski i „triki”, Gazeta Wyborcza 4.10.2021 r. 
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o dane z Badania Budżetów Gospodarstw Domowych (BBGD) zrealizo-
wanego przez GUS w 2019 roku.7 

1.	 Zmiany podatkowe objęte ustawą i modelowane  
	 w ekspertyzie

Analizowane zmiany zawarte zostały w ustawie z dnia 1 października  
2021 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych, 
ustawy o podatku dochodowym od osób prawnych oraz niektórych innych 
ustaw skierowanej do Senatu w dniu 4 października 2021 r.8 

Najważniejsze zmiany dotyczące podatku dochodowego od osób 
fizycznych9:

1.1	 Kwota wolna od podatku wzrasta do 30 000 zł rocznie (art. 1,  
pkt 47, lit. a) i nie jest wycofywana powyżej progu podatkowego  
(art. 1, pkt 47, lit. b).  

1.2	 Próg podatkowy wzrasta z 85 528 zł do 120 000 zł rocznie (art. 1,  
pkt 47, lit. a).

Art. 1. W ustawie z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych 
(Dz. U. z 2021 r. poz. 1128, 1163, 1243, 1551 i 1574) wprowadza się następujące 
zmiany: (…)
47) w art. 27: 
a) w ust. 1 skala otrzymuje brzmienie:

Podstawa obliczenia  
podatku w złotych

Podatek wynosi 

ponad do

120 000 17% minus kwota zmniejszająca podatek 5 100 zł 

120 000 15 300 zł + 32% nadwyżki ponad 120 000 zł 
 
b) uchyla się ust. 1a i 1b, (…)

	 7	 Szczegóły metodologiczne znaleźć można w Komentarzu CenEA z dn. 31.03.2021 r.  
(Myck i in. 2021a) oraz w opracowaniach zawartych w jego bibliografii.

	 8	 (https://www.senat.gov.pl/prace/proces-legislacyjny-w-senacie/ustawy-uchwa-
lone-przez-sejm/ustawy-uchwalone-przez-sejm/ustawa,1191.html).  

	 9	 Ze względu na brak szczegółowych danych dotyczących uprawnień do pobiera-
nia świadczeń emerytalnych rozwiązania zwalniające osoby w wieku 60/65+ nie 
zostały uwzględnione w analizach. Podobnie nie jest możliwe ujęcie w analizach 
rozwiązań dotyczących dochodów podatników którzy wrócili z zagranicy. 
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1.3	 Wprowadza się ulgę podatkową w przedziale dochodów 68 412 zł  
– 133 692 zł (art. 1, pkt 40, lit. b).

Art. 1. W ustawie z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych 
(Dz. U. z 2021 r. poz. 1128, 1163, 1243, 1551 i 1574) wprowadza się następujące 
zmiany: (…)

40) w art. 26: (…)

b) po ust. 4 dodaje się ust. 4a–4c w brzmieniu: 

„4a. Kwotę ulgi dla pracowników lub podatników osiągających przychody z pozarol-
niczej działalności gospodarczej, o której mowa w ust. 1 pkt 2aa, oblicza się według 
wzoru: 

1) (A x 6,68% – 4566 zł) ÷ 0,17, dla A wynoszącego co najmniej 68 412 zł i nieprze-
kraczającego kwoty 102 588 zł, 

2) (A x (-7,35%) + 9829 zł) ÷ 0,17, dla A wyższego od 102 588 zł i nieprzekraczającego 
kwoty 133 692 zł 

– w którym A oznacza sumę uzyskanych przez podatnika w roku podatkowym i pod-
legających opodatkowaniu zgodnie z art. 27 przychodów ze stosunku służbowego, 
stosunku pracy, pracy nakładczej i spółdzielczego stosunku pracy oraz uzyskanych 
w ciągu roku przychodów z pozarolniczej działalności gospodarczej pomniejszonych 
o koszty prowadzenia tej działalności z wyłączeniem z tych kosztów składek na 
ubezpieczenia społeczne, o których mowa w art. 26 ust. 1 pkt 2 lit. a i pkt 2a.” (…)

1.4	 Wprowadza się zmianę sposobu rozliczenia opodatkowania rodzi-
ców samodzielnie wychowujących dzieci. Z jednej strony likwidu-
je się wspólne rozliczenie rodziców samodzielnych z dzieckiem  
(art. 1, pkt 2, lit. c), zaś z drugiej wprowadza się nową ulgę w wy-
sokości 1500 zł na każde dziecko w wieku do 18. r. ż. lub do 25 r. ż., 
jeśli kontynuuje naukę (art. 1, pkt 49).

Art. 1. W ustawie z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych 
(Dz. U. z 2021 r. poz. 1128, 1163, 1243, 1551 i 1574) wprowadza się następujące 
zmiany: (…)

2) w art. 6: (…)

c) uchyla się ust. 4-4b, (…)

49) po art. 27e dodaje się art. 27ea w brzmieniu:

„Art. 27ea. 1. Od podatku obliczonego zgodnie z art. 27 podatnik może odliczyć kwo-
tę w wysokości 1 500 zł, jeżeli w roku podatkowym jest rodzicem albo opiekunem 
prawnym, który:

1) jest:

a) panną, kawalerem, wdową, wdowcem, rozwódką albo rozwodnikiem,

b) osobą, w stosunku do której orzeczono separację w rozumieniu odrębnych 
przepisów,

c) osobą pozostającą w związku małżeńskim z osobą pozbawioną praw rodziciel-
skich lub odbywającą karę pozbawienia wolności, oraz
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2) samotnie wychowuje dzieci:

a) małoletnie,

b) pełnoletnie, które zgodnie z odrębnymi przepisami otrzymywały zasiłek (doda-
tek) pielęgnacyjny lub rentę socjalną,

c) pełnoletnie do ukończenia 25. roku życia, uczące się w szkołach, o których mowa 
w krajowych lub zagranicznych przepisach regulujących system oświatowy lub 
szkolnictwo wyższe (…)”

1.5	 Wprowadza się ulgę podatkową dla rodzin z 4 lub więcej dzieci (art. 1,  
pkt 13, lit. a).

Art. 1. W ustawie z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych 
(Dz. U. z 2021 r. poz. 1128, 1163, 1243, 1551 i 1574) wprowadza się następujące 
zmiany: (…)

13) w art. 21: 

a) w ust. 1: (…)

– w pkt 149 kropkę zastępuje się średnikiem i dodaje się pkt 150–154 w brzmieniu: 
(…)

153) przychody podatnika do wysokości nieprzekraczającej w roku podatkowym 
kwoty 85 528 zł, osiągnięte: 

a) ze stosunku służbowego, stosunku pracy, pracy nakładczej i spółdzielczego sto-
sunku pracy, 

b) z umów zlecenia, o których mowa w art. 13 pkt 8, 

c) z pozarolniczej działalności gospodarczej, do których mają zastosowanie za-
sady opodatkowania określone w art. 27, art. 30c albo art. 30ca albo ustawie 
o zryczałtowanym podatku dochodowym w zakresie ryczałtu od przychodów 
ewidencjonowanych 

– który w roku podatkowym w stosunku do co najmniej czworga dzieci, o których 
mowa w art. 27ea ust. 1 pkt 2, wykonywał władzę rodzicielską, pełnił funkcję opie-
kuna prawnego, jeżeli dziecko z nim zamieszkiwało, lub sprawował funkcję rodziny 
zastępczej na podstawie orzeczenia sądu lub umowy zawartej ze starostą,  
a w przypadku pełnoletnich uczących się dzieci – wykonywał ciążący na nim obo-
wiązek alimentacyjny albo sprawował funkcję rodziny zastępczej, z zastrzeżeniem 
ust. 39 i 44–48; (…)

1.6	 Wprowadza się możliwość otrzymania zwrotu kwoty ulgi podatkowej 
na dzieci do wysokości podlegających odliczeniu od podatku składek 
na ubezpieczenia społeczne oraz składek na ubezpieczenie zdrowotne 
w pełnej wysokości (dotychczas – do wysokości składek podlegających 
odliczeniu od podatku; art. 1, pkt 50, lit. f).
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Art. 1. W ustawie z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych 
(Dz. U. z 2021 r. poz. 1128, 1163, 1243, 1551 i 1574) wprowadza się następujące 
zmiany: (…)

50) w art. 27f: (…)

f) ust. 9 otrzymuje brzmienie: 

„9. Kwota stanowiąca różnicę, o której mowa w ust. 8, nie może przekroczyć sumy: 

1) podlegających odliczeniu składek na ubezpieczenia społeczne, o których mowa 
w art. 26 ust. 1 pkt 2 i 2a, pomniejszonych o składki odliczone w zeznaniu, o którym 
mowa w art. 45 ust. 1a pkt 2, lub na podstawie ustawy o zryczałtowanym podatku 
dochodowym; 

2) składek na ubezpieczenie zdrowotne, o których mowa w ustawie z dnia 27 sierp-
nia 2004 r. o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze środków publicz-
nych (Dz. U. z 2021 r. poz. 1285, 1292, 1559 i 1773);” (…)

Zmiany dotyczące wysokości i sposobu rozliczenia składki zdrowotnej:

1.7	 Składka zdrowotna nie jest odliczana od płaconego podatku (art. 1, 
pkt 48).

Art. 1. W ustawie z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych 
(Dz. U. z 2021 r. poz. 1128, 1163, 1243, 1551 i 1574) wprowadza się następujące 
zmiany: (…)

48) uchyla się art. 27b; (…)

1.8	 Składka zdrowotna wynosi 9% podstawy wymiaru składki (art. 15, 
pkt 4), z wyjątkiem osób samozatrudnionych, w przypadku których 
wysokość składki wynosi 4,9% (art. 15, pkt 5).

Art. 15. W ustawie z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki zdrowotnej 
finansowanych ze środków publicznych (Dz. U. z 2021 r. poz. 1285, 1292, 1559 i 1773) 
wprowadza się następujące zmiany: (…)

4) art. 79 otrzymuje brzmienie:

„Art. 79. 1. Składka na ubezpieczenie zdrowotne wynosi 9% podstawy wymiaru 
składki, z zastrzeżeniem art. 79a, art. 80, art. 82 i art. 242.”

5) po art. 79 dodaje się art. 79a w brzmieniu:

„Art. 79a. 1. Składka na ubezpieczenie zdrowotne osób prowadzących działalność 
pozarolniczą, o których mowa w art. 8 ust. 6 pkt 1, 3, 4 i 5 ustawy z dnia 13 paździer-
nika 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych oraz w art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 
6 marca 2018 r. – Prawo przedsiębiorców, opłacających podatek dochodowy na za-
sadach określonych w art. 30c ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym 
od osób fizycznych (Dz. U. z 2021 r. poz. 1128, 1163, 1243, 1551 i 1574) wynosi 4,9% 
podstawy wymiaru składki, jednak nie mniej niż kwota odpowiadająca 9%:
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1) minimalnego wynagrodzenia obowiązującego w dniu 1 stycznia roku składkowe-
go, o którym mowa w art. 81 ust. 2, w przypadku składki obliczanej od miesięcznej 
podstawy jej wymiaru;

2) iloczynu liczby miesięcy w roku składkowym, o którym mowa w art. 81 ust. 2,  
i minimalnego wynagrodzenia obowiązującego w pierwszym dniu tego roku składko-
wego, w przypadku składki obliczanej od rocznej podstawy jej wymiaru.” (…)

1.9	 Podobnie jak w przypadku dochodów z pracy, podstawą wymiaru 
składki zdrowotnej dochodów z działalności gospodarczej w sektorze 
pozarolniczym są całkowite dochody po odliczeniu obciążeń zwią-
zanych z ubezpieczeniem społecznym, przed naliczeniem podatku 
dochodowego (art. 15, pkt 6, lit. a).

Art. 15. W ustawie z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki zdrowotnej fi-
nansowanych ze środków publicznych (Dz. U. z 2021 r. poz. 1285, 1292, 1559 i 1773) 
wprowadza się następujące zmiany: (…)

6) w art. 81:

a) ust. 2 otrzymuje brzmienie:

„2. Roczną podstawę wymiaru składki na ubezpieczenie zdrowotne osób prowadzą-
cych działalność pozarolniczą, o których mowa w art. 8 ust. 6 pkt 1, 3, 4 i 5 ustawy 
z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych oraz w art. 18 
ust. 1 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. – Prawo przedsiębiorców, opłacających poda-
tek dochodowy na zasadach określonych w art. 27, art. 30c lub art. 30ca ustawy 
z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych, stanowi dochód 
z działalności gospodarczej ustalony za rok kalendarzowy jako różnica między 
osiągniętymi przychodami, w rozumieniu ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku 
dochodowym od osób fizycznych, a poniesionymi kosztami uzyskania tych przycho-
dów, w rozumieniu ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób 
fizycznych, pomniejszony o kwotę opłaconych w tym roku składek na ubezpieczenia 
emerytalne, rentowe, chorobowe i wypadkowe, jeżeli nie zostały zaliczone do kosz-
tów uzyskania przychodów. Podstawa wymiaru składki w nowej wysokości obowią-
zuje od 1 lutego danego roku do 31 stycznia roku następnego, zwanego dalej „rokiem 
składkowym”.” (…)

1.10	W przypadku najniższych dochodów utrzymane zostają regulacje 
obowiązujące na dzień 31.12.2021 r. dotyczące sposobu naliczenia 
wysokości składki zdrowotnej (art. 15, pkt 8).

Art. 15. W ustawie z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki zdrowotnej fi-
nansowanych ze środków publicznych (Dz. U. z 2021 r. poz. 1285, 1292, 1559 i 1773) 
wprowadza się następujące zmiany: (…)

8) w art. 83: 

a) ust. 1 otrzymuje brzmienie:

„1. W przypadku gdy składka na ubezpieczenie zdrowotne obliczona przez płatni-
ka, o którym mowa w art. 85 ust. 1–13, zgodnie z przepisami art. 79 i art. 81, jest 
wyższa od kwoty ustalonej zgodnie z ust. 2b, składkę obliczoną za poszczególne 
miesiące obniża się do wysokości tej kwoty.”,
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b) ust. 2a otrzymuje brzmienie:

„2a. W przypadku gdy składka na ubezpieczenie zdrowotne obliczona od przychodu 
wolnego od podatku dochodowego na podstawie art. 21 ust. 1 pkt 148 ustawy z dnia 
26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych jest wyższa od kwoty 
ustalonej zgodnie z ust. 2b, którą płatnik obliczyłby, gdyby przychód ubezpieczone-
go nie był zwolniony od podatku dochodowego na podstawie tego przepisu, składkę 
obliczoną za poszczególne miesiące obniża się do wysokości tej kwoty.”,

c) po ust. 2a dodaje się ust. 2b w brzmieniu:

„2b. Kwotę, o której mowa w ust. 1 i 2a, stanowi zaliczka na podatek dochodowy, 
obliczona zgodnie z przepisami ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodo-
wym od osób fizycznych w brzmieniu obowiązującym na dzień 31 grudnia 2021 r.”,

d) w ust. 3 w pkt 1 wyrazy „art. 21 ust. 1 pkt 23c, 46 i 148” zastępuje się wyrazami 
„art. 21 ust. 1 pkt 23c, 46, 148 i 151”;

 
2.	 Dystrybucyjne konsekwencje zmian zawartych  
	 w ustawie i modelowanych w ekspertyzie

Na Wykresie 1. porównano wysokość opodatkowania dochodów z zatrud-
nienia na podstawie umowy o pracę, jako sumę podatku dochodowego 
i składki zdrowotnej, w obowiązującym obecnie systemie podatkowym 
oraz w systemie opartym na regulacjach przyjętych w ustawie z 1 paź-
dziernika 2021 r. Obliczenia odnoszą się do przypadku osób rozliczających 
się samodzielnie oraz małżeństw bez dzieci, w których dochody uzyskuje 
tylko jedna osoba. Wykres 1A. przedstawia wyliczenia dla skali dochodów 
od 0 do 5 000 zł brutto miesięcznie, a Wykres 1B. – dla szerszej skali do-
chodów od 0 do 30 000 zł brutto miesięcznie. 

Jak widać na Wykresie 1. w przypadku osób rozliczających się samo-
dzielnie rozwiązania zawarte w analizowanej ustawie przynoszą korzyść 
osobom o dochodach w przedziale 1 070 – 5 700 i 11 280 – 12 790 zł brutto 
miesięcznie (w przedziałach dochodów: 0 – 1 070 i 5 700 – 11 280 osoby 
te ani nie zyskują ani nie tracą), przy czym najwyższe korzyści odczują 
osoby zarabiające 3 190 zł brutto miesięcznie, dla których spadek obcią-
żeń podatkowo-składkowych w wyniku reform przełoży się na wzrost 
dochodu netto o 168 zł miesięcznie. Na przyjętych przez Sejm regulacjach 
osoby o dochodach powyżej 12 790 zł brutto miesięcznie stracą i wielkość 
tych strat rośnie wraz ze wzrostem dochodów. Przykładowo, osoba rozli-
czająca się samodzielnie o dochodach w wysokości 25 000 zł miesięcznie, 
rozliczająca się według skali, straci 919 zł miesięcznie.

W przypadku małżeństw (bez dzieci), w których pracuje jedna oso-
ba, w wyniku modelowanych reform dochody netto wzrosną w przedziale 
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dochodów 1 840 – 11 410 zł brutto miesięcznie, zaś najwyższe korzyści 
uzyskają małżeństwa o zarobkach (jednego z małżonków) wynoszących  
6 080 zł brutto miesięcznie. Przy dochodach pomiędzy 0 – 1 840 i 11 410  
– 16 570 zł brutto miesięcznie reforma będzie względnie neutralna, zaś 
przy dochodach jednego z małżonków w przedziale 16 570 – 24 160 zł brut-
to miesięcznie reforma przyniesie nieznaczne korzyści. Straty w wyni-
ku reformy poniosą małżeństwa, gdzie pracujący małżonek zarobi ponad  
24 160 zł brutto miesięcznie. Korzyści i straty małżeństw, w których oboje 
małżonkowie pracują, zależeć będą zarówno od całkowitej wartości ich do-
chodów brutto jak i od tego ile wynosić będą dochody brutto każdego z nich. 

Wykres 1. Wysokość podatku PIT i składek ubezpieczenia zdrowotnego dla osób 
rozliczających się samodzielnie i małżeństw (bez dzieci) w zależności od wysokości 
dochodu brutto w obecnym systemie (2021) i według regulacji ustawy z 01.10.2021

Źródło: wyliczenia z wykorzystaniem modelu SIMPL.

Uwagi: Dochody brutto z zatrudnienia na podstawie umowy o pracę. W przypadku 
małżeństw założono, że pracuje jedna osoba. 

Tabela 1. przedstawia obliczenia całkowitych konsekwencji wynika-
jących z ustawy z 1 października 2021 r. na podstawie danych BBGD 2019. 
Dla porównania z pierwotnymi regulacjami proponowanymi w pakiecie 
„Polski Ład” podanymi do wiadomości publicznej w maju 2021 r.10, w ta-
beli przedstawiono również wcześniejsze wyniki z Myck i in.11, obejmują-
ce korektę o szczegółowe wyliczenia konsekwencji zmian przedstawione 
przez Ministerstwo Finansów na podstawie danych administracyjnych. 

	 10	 Prawo i Sprawiedliwość. 2021. Polski Ład.
	 11	 Myck, M., Oczkowska, M., Trzciński, K. 2021b. Polski Ład: dystrybucyjne kon-

sekwencje propozycji podatkowych Zjednoczonej Prawicy. Komentarz Ce-
nEA 19/05/2021, www.cenea.org.pl/2021/05/19/polski-lad-dystrybucyjne-
konsekwencje-propozycji-podatkowych-zjednoczonej-prawicy/
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Korekta ta wskazuje przede wszystkim na skalę niedoszacowania konse-
kwencji proponowanych rozwiązań dla osób o najwyższych dochodach. 
W związku z brakiem szczegółowej aktualizacji wyliczeń Ministerstwa 
Finansów po zmianach legislacyjnych wprowadzonych na etapie prac 
rządowych i w Sejmie, w wyliczeniach przedstawionych w Tabeli 1., 
przyjęto uproszczoną korektę opartą o szacunek całkowitych kosztów 
reformy dla sektora finansów publicznych przedstawiony w mediach 
przez wiceministra Jana Sarnowskiego. Przyjęta korekta zakłada, że róż-
nica w całkowitych konsekwencjach pakietu reform podatkowo-składko-
wych dla systemu finansów publicznych w wariancie przedstawionym 
w maju 2021 r. i według ustawy z 1 października 2021 r. wynika głównie 
ze zmiany propozycji wysokości składki zdrowotnej dla przedsiębiorców 
z 9% na 4,9%. Opiera się to na założeniu, że dane BBGD wykorzystywane 
do symulacji są niedoreprezentowane w przypadku gospodarstw o naj-
wyższych dochodach, zaś definicja dochodu z działalności gospodar-
czej przyjmowana w badaniu jest odmienna od definicji w regulacjach 
podatkowych. 

Za całkowity koszt dla sektora finansów publicznych pakietu mode-
lowanych reform przedstawionych w ustawie z 1 października przyjęto 
kwotę 16,5 mld zł rocznie. Jak pokazano w Tabeli 1., w wyniku modelo-
wanych reform zawartych w ustawie 11,5 mln gospodarstw domowych 
odniesie korzyści przekraczające 10 zł miesięcznie, które w ujęciu rocz-
nym wyniosą łącznie ponad 32 mld zł. Jednocześnie, 0,5 mln gospodarstw 
poniesie w wyniku zmian straty w przedziale 10 - 250 zł miesięcznie, zaś 
w przypadku kolejnych 0,3 mln gospodarstw straty przekroczą 250 zł 
miesięcznie. Zgodnie z zastosowaną uproszczoną korektą wyliczeń łącz-
ne roczne straty gospodarstw domowych sięgną 15,6 mld zł, o 8,1 mld 
zł mniej niż w wyniku pierwotnych propozycji zmian przedstawionych 
w maju. Jak pokazano w tabeli, różnica w łącznym rocznym koszcie dla 
sektora finansów publicznych zmian zawartych w ustawie w porówna-
niu do pierwotnie planowanego kształtu Polskiego Ładu jest znacząca 
i sięga 11,4 mld zł rocznie. Różnica ta jest w większej mierze wynikiem 
zmian względem pierwotnie planowanych reform, które przekładają się 
na ograniczenie strat wśród gospodarstw domowych (8,1 mld zł rocznie) 
niż tych, przyznających im dodatkowe korzyści (3,3 mld zł rocznie). W obu 
wersjach reformy pozostają względnie neutralne dla dochodów 1,5 mln 
gospodarstw domowych, których straty bądź korzyści nie przekroczą  
10 zł miesięcznie.

Na Wykresie 2. przedstawiono rozkład konsekwencji zmian w sys-
temie podatkowo-świadczeniowym zawartych w ustawie z dnia 1 paź-
dziernika 2021 r. dla gospodarstw domowych w podziale na dziesięć 
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dochodowych grup decylowych, gdzie pierwsza grupa obejmuje 10% go-
spodarstw o najniższych dochodach, druga grupa obejmuje kolejne 10% 
najuboższych gospodarstw itd. W ujęciu bezwzględnym reformy prze-
widziane w ustawie przyniosą największe korzyści gospodarstwom ze 
środka rozkładu dochodów. Przykładowo, gospodarstwa z piątej grupy 
dochodowej mogą liczyć na korzyści w przeciętnej wysokości 283 zł mie-
sięcznie, podczas gdy skala przeciętnych korzyści wśród najuboższych 
gospodarstw to 85 zł miesięcznie. Proporcjonalnie do dochodu propono-
wane reformy przełożą się jednak na największe korzyści wśród gospo-
darstw w drugiej grupie dochodowej, wśród których dochód wzrośnie 
przeciętnie o 6,1%. Na podstawie danych BBGD szacowane straty wśród 
najbogatszych gospodarstw wyniosą przeciętnie 50 zł miesięcznie, jed-
nak uwzględniając korektę do danych Ministerstwa Finansów odnośnie 
całkowitych kosztów reform, wyliczenia sugerują, że przeciętne straty 
gospodarstw z najwyższej grupy dochodowej sięgną 775 zł miesięcznie. 

Tabela 1. Korzyści i straty gospodarstw domowych wynikające z modelowanych zmian

Polski Ład – propozycje 
z 05.2021

Polski Ład – ustawa 
z 01.10.2021

Liczba  
gospo-
darstw

Roczna 
kwota 
korzyści/
strat

Liczba 
gospo-
darstw

Roczna 
kwota 
korzyści/
strat

Gospodarstwa odnoszące korzyści 
(powyżej 10 zł / miesiąc)

10,9 mln 28,8 mld 11,5 mln 32,1 mld

Gospodarstwa bez zmian dochodu 
(zmiany od -9,99 do 9,99 zł / 
miesiąc)

1,5 mln 0 mld 1,5 mln 0 mld

Gospodarstwa ponoszące straty 
(od 10 zł do 250 zł / miesiąc)

1,0 mln -1,3 mld 0,5 mln -0,6 mld

Gospodarstwa ponoszące straty 
(powyżej 250 zł / miesiąc), 
szacunek

0,4 mln -22,4 mld* 0,3 mln -15,0 mld**

Razem (po uwzględnieniu korekty 
biorąc pod uwagę dane MF) 

13,8 mln 5,1 mld zł* 13,8 mln 16,5 mld**

Źródło: CenEA – obliczenia własne z wykorzystaniem modelu SIMPL na podstawie danych 
BBGD 2019 (przeważonych dla celów symulacyjnych i zindeksowanych do 2021 r.). 

Uwagi: w analizach jako punkt odniesienia przyjęto całkowity koszt reform dla sektora 
finansów publicznych podany przez przedstawicieli Ministerstwa Finansów: 
* – wynoszący 5,1 mld złotych rocznie (podane szacunki wahały się w graniach 5,1 mld zł  
– 7,0 mld zł rocznie), przy stratach podatników z 10-tej grupy decylowej w rozkładzie 
podatników wynoszących 18,7 mld złotych rocznie. 
** – na poziomie 16,5 mld złotych rocznie.
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Podobnie jak w przypadku całkowitych korzyści i strat przedstawio-
nych w Tabeli 1., konsekwencje pakietu reform Polskiego Ładu przed-
stawionego w ustawie z 1 października 2021 r., na Wykresie 2. zostały 
porównane do rozkładu korzyści i strat gospodarstw domowych w wy-
niku pierwotnego wariantu reform przedstawionego w maju 2021 r. Re-
formy przewidziane w ramach ustawy przyniosą nieznacznie większe 
korzyści gospodarstwom domowym we wszystkich grupach decylowych 
od 1 do 9, przy czym w ujęciu proporcjonalnym najwięcej na zmianach 
wprowadzonych do pierwotnej wersji zyskają gospodarstwa z drugiej 
decylowej grupy dochodowej. Podczas gdy według pierwotnych propo-
zycji ich dochód wzrósłby przeciętnie o 5,1%, to w wyniku zmian zawar-
tych w ustawie gospodarstwa te mogą liczyć na wzrost dochodu o 6,1%. 
W związku z tym, że przeciętne straty w wyniku reform są skumulowane 
niemal wyłącznie wśród gospodarstw z dziesiątej grupy dochodowej, w tej 
grupie widać też największą różnicę wpływu obu analizowanych warian-
tów zmian. Zmiany względem pierwotnej wersji reform przekładają się 
przede wszystkim na mniejszą skalę strat będących ich konsekwencją. 
Stąd w porównaniu do pierwotnych założeń, przeciętne miesięczne straty 
wśród gospodarstw z najwyższej grupy decylowej wynikające z ustawy 
będą przeciętnie o 614 zł miesięcznie niższe.

Wykres 2. Korzyści i straty gospodarstw domowych wynikające z modelowanych  
rozwiązań podatkowych według dochodowych grup decylowych

Źródło: patrz Tabela 1.
Uwagi: Dochodowe grupy decylowe – dziesięć grup obejmujących po 10% populacji,  
od gospodarstw o najniższych dochodach do dyspozycji, do gospodarstw najzamoż-
niejszych, wyliczonych na podstawie tzw. dochodu ekwiwalentnego, czyli uwzględnia-
jąc różnice w wielkości gospodarstwa domowego z zastosowaniem zmodyfikowanej 
skali ekwiwalentnej OECD. 
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Brak efektu proporcjonalnego dla dziesiątej grupy decylowej ze wzglę-
du na brak danych odnośnie całkowitej wysokości dochodów gospodarstw 
z tej grupy w danych BBGD.

Na Wykresie 3. przedstawiono odsetek różnych typów rodzin, wzglę-
dem siedmiu kategorii zakresu zmiany dochodów w wyniku reform po-
datkowych proponowanych w ustawie: 

–	 spadek o więcej niż 250 zł miesięcznie,
–	 spadek o 100 – 250 zł miesięcznie, 
–	 spadek o 10 – 99,99 zł miesięcznie,
–	 zmiana w przedziale -9,99 – 9,99 zł miesięcznie,
–	 wzrost o 10 – 99,99 zł miesięcznie, 
–	 wzrost o 100 – 250 zł miesięcznie, 
–	 wzrost o więcej niż 250 zł miesięcznie. 

Wykres 3. Przedziały korzyści i strat gospodarstw domowych wynikających  
z modelowanych rozwiązań podatkowych zawartych w ustawie z 01.10.2021 r.  
według typów rodzin 

Źródło: patrz Tabela 1.

W wyniku rozwiązań proponowanych w ustawie, straty przekracza-
jące 10 zł miesięcznie poniesie relatywnie niewielki odsetek rodzin każ-
dego z analizowanych typów. Największy odsetek rodzin, które odnotują 
straty, jest wśród małżeństw z dziećmi, jednak nie przekroczy on 7,8% 
takich rodzin, przy czym 3,5% to będą rodziny, dla których straty za-
mkną się w przedziale 10 – 100 zł miesięcznie. W przypadku rodzin osób 
w wieku emerytalnym (60 lat dla kobiet i 65 lat dla mężczyzn), zarówno 
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rozliczających się samodzielnie, jak i małżeństw, straty w wyniku reform 
dotkną zaledwie 2,0 – 2,4% rodzin, zaś dla kolejnych 3,6 – 2,3% reformy 
będą względnie neutralne (przynosząc zmianę dochodu w przedziale +/-
10 zł miesięcznie). Spośród osób w wieku 60/65+ rozliczających się sa-
modzielnie, 23,0% odniesie korzyści w wyniku reform nieprzekraczające 
100 zł miesięcznie, a dla ponad 71,2% korzyści mieścić się będą w zakresie 
100 – 250 zł miesięcznie. Na szczególną uwagę zasługują natomiast ko-
rzyści małżeństw osób w wieku 60/65+, wśród których niemal 80% od-
niesie korzyści przekraczające 250 zł miesięcznie. Na korzyści na takim 
poziomie może liczyć z kolei 42,8% małżeństw w wieku produkcyjnym 
nieposiadających dzieci, 29,8% małżeństw z dziećmi oraz jedynie 3,5% 
samodzielnych rodziców. Znaczący odsetek tych ostatnich (38,8%) od-
czuje korzyści w przedziale między 100 a 250 zł miesięcznie. Ponadto, 
korzyści na tym poziomie odnotuje 32,3% małżeństw z dziećmi, 28,8% 
małżeństw nieposiadających dzieci i 25,8% osób samotnych. Dla zna-
czącej części osób w tej ostatniej grupie (46,2%) reformy będą neutralne  
(+/- 10 zł miesięcznie).

3.	 Wpływ przyjętych w ustawie regulacji  
	 na poziom obciążeń podatkowych  
	 przykładowych gospodarstw domowych

W przypadku wybranych rozwiązań przyjętych w omawianej ustawie 
w tej części ekspertyzy przedstawiono wyliczenia wysokości obciążeń do-
chodów podatkiem dochodowym i składką zdrowotną dla przykładowych 
gospodarstw domowych, w celu wyjaśnienia ich konsekwencji dystry-
bucyjnych. W szczególności skupiono się na rozwiązaniach dotyczących 
rodziców samodzielnie wychowujących dzieci oraz rodzin wielodzietnych 
– z czwórką lub większą liczbą dzieci. 

a.	 Polski Ład: konsekwencje dla rodziców samodzielnie wychowu-
jących dzieci

Na Wykresie 4. przedstawiono różnicę w wysokości obciążeń podat-
kowo-składkowych wynikającą z rozwiązań przyjętych w ustawie dla 
trzech przykładowych typów rodzin: osoby samotnej, osoby samodziel-
nie wychowującej dziecko i dla małżeństwa (bez dzieci). Wzrost obciążeń 
odzwierciedla skalę obniżenia wysokości dochodu netto. Zamiana moż-
liwości wspólnego rozliczenia z dzieckiem na ulgę podatkową o wartości 
do 1 500 zł rocznie (zob. część 1.4) istotnie ogranicza korzyści płynące 
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z ustawy dla rodziców samodzielnie wychowujących dzieci i sprawia, 
że samodzielni rodzice o wysokich dochodach będą jedną z grup, które 
wyraźnie stracą na rozwiązaniach przyjętych w ustawie. Na przyjętych 
regulacjach osoby samodzielnie wychowujące dzieci tracą w przypadku 
uzyskiwania dochodów powyżej 9 130 zł brutto miesięcznie. Przy docho-
dach powyżej 15 040 zł brutto miesięcznie straty tych rodzin wyniosą 
powyżej 1 000 zł miesięcznie. W związku z wycofaniem możliwości 
wspólnego rozliczenia z dzieckiem, przy dochodach powyżej 4 050 zł 
brutto miesięcznie samodzielni rodzice skorzystają na reformie mniej 
(lub stracą więcej) niż małżeństwa nieposiadające dzieci, w przypadku 
których utrzymano możliwość wspólnego rozliczenia. 

b.	 Polski Ład i wysokość wsparcia rodzin z dziećmi 

Jedną z istotnych poprawek wprowadzonych na etapie prac sejmowych 
było rozszerzenie wsparcia finansowego rodzin z czwórką lub więcej 
dzieci w formie ulgi podatkowej umożliwiającej odliczenie od dochodu 
kwoty 85 582 zł rocznie (zob. część 1.5). Należy podkreślić, iż to rozwią-
zanie jest oddzielnym, nowym instrumentem względem istniejących 
już ulg podatkowych na dzieci. Biorąc pod uwagę istniejące już ulgi, ko-
rzyści z tego rozwiązania przypadną wyłącznie rodzinom z czwórką lub 

Wykres 4. Różnica w obciążeniach podatkowo-składkowych wynikająca z regulacji 
przyjętych w analizowanej ustawie: osoba samotna, osoba samodzielnie wychowująca 
dziecko i małżeństwo (bez dzieci)

Uwagi: Różnice w obciążeniach podatkowo-składkowych pomiędzy systemem  
bazowym (2021) i systemem przyjętym przez Sejm w programie Polski Ład.
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więcej dzieci o dochodach powyżej 6 090 zł miesięcznie. Przyjęcie tego 
rozwiązania oznacza, że całkowite wsparcie państwa na czwarte dziecko 
w rodzinie (biorąc pod uwagę świadczenia rodzinne, świadczenie wycho-
wawcze 500+, świadczenie „Dobry start” 300+ i ulgi podatkowe z tytułu 
wychowywania dzieci) będzie 4,6-krotnie wyższe w przypadku rodzin 
o dochodach przekraczających 21 750 zł miesięcznie w porównaniu do 
rodzin najuboższych. Na Wykresie 5. przedstawiono poziom wsparcia 
finansowego przysługującego rodzinom na każde kolejne dziecko, we-
dług obecnie obowiązującego systemu (A) w porównaniu do propozycji 
zawartych w reformie Polskiego Ładu zgodnie z ustawą z 1 październi-
ka 2021 r. (B). Zgodnie z założeniami reformy, podczas gdy miesięczna 
kwota wsparcia na czwarte dziecko rodziny, której dochody przekraczają  
21 750 zł wyniesie 3 148 zł, rodziny nieuzyskujące dochodów z pracy otrzy-
mają 690 zł wsparcia, a rodziny o dochodach z pracy wynoszących 150% 
płacy minimalnej (4 500 zł brutto miesięcznie) otrzymają 1 295 zł wspar-
cia. Zaproponowana w ustawie z 1 października ulga podatkowa dla rodzin 
z czwórką lub więcej dzieci zdaje się zatem iść na przekór deklaracjom 
programowym Polskiego Ładu o zwiększaniu progresywności systemu 
podatkowego. 

Wykres 5. Finansowe wsparcie państwa dla rodzin z dziećmi na kolejne dzieci: system 
bazowy i Polski Ład

Uwagi: Różnica w dochodzie do dyspozycji na kolejne dzieci w rodzinie. „Pierwsze 
dziecko” – różnica między dochodem małżeństwa z jednym dzieckiem i bez dzieci; 
„Drugie dziecko” – różnica w dochodzie małżeństwa z dwójką dzieci i z jednym dziec-
kiem, etc. Wyliczenia względem dochodu brutto zakładając, że pracuje jedna osoba 
w małżeństwie. Wsparcie rodzin obliczone jako suma świadczeń rodzinnych, świad-
czenia wychowawczego 500+, świadczenia „Dobry start” 300+ i ulg podatkowych 
z tytułu wychowywania dzieci. 
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Oddzielną kwestią jest umożliwienie korzystania z ulgi podatkowej 
dla rodzin z dziećmi 4+ w ramach liniowego rozliczenia PIT (zob. część 
1.5). Takie rozwiązanie z kolei zdaje się podważać deklaracje dotyczą-
ce szerszego kierunku zmian podatkowych podkreślające cel jakim jest 
zmniejszenie finansowej atrakcyjności rozliczeń liniowych. 

4. Podsumowanie 

Wstępne całkowite koszty reformy podatkowej w ramach przyjętej przez 
Sejm RP ustawy z dnia 1 października 2021 r., analizowanej w niniejszej 
ekspertyzie, szacowane są na 16,5 mld zł rocznie. To oznacza, że w porów-
naniu do pierwotnych założeń proponowanych rozwiązań zaprezentowa-
nych w maju 2021 r., koszt reformy wzrośnie o około 11 mld zł rocznie. 
Według przedstawionych wyliczeń opartych o dane z Badania Budżetów 
Gospodarstw Domowych z 2019 r. zmiany przyjęte na etapie prac rzą-
dowych i sejmowych oznaczają wzrost liczby gospodarstw domowych 
korzystających na przyjętej reformie z 10,9 mln gospodarstw domowych 
do 11,5 mln. Łącznie gospodarstwa te zyskają 32,5 mld zł rocznie. Około 
0,8 mln gospodarstw straci na wprowadzonych rozwiązaniach, a skali-
browana całkowita roczna wartość strat tych gospodarstw wyniesie oko-
ło 15,0 mld złotych rocznie. Przyjęte w ustawie rozwiązania oznaczają,  
że gospodarstwa domowe w grupach decylowych od 1 do 9 przeciętnie zy-
skają, przy czym reforma jest najbardziej korzystna dla gospodarstw z grup  
4-6, w których przeciętne korzyści wyniosą około 270 zł miesięcznie. 
Przeciętne straty gospodarstw z najwyższej dochodowej grupy decylo-
wej (przy przyjętej korekcie wyliczeń dla tej grupy dochodowej) wyniosą 
775 zł miesięcznie. 

Oceniając dystrybucyjny charakter proponowanych rozwiązań na-
leży podkreślić, iż podatkowy pakiet Polskiego Ładu pomimo rozwią-
zań przyjętych na etapie prac rządowych i sejmowych przyczyni się do 
zwiększenia redystrybucyjności polskiego systemu podatkowego. Jed-
nak uwzględnienie poprawek wprowadzonych do przyjętych w ustawie 
regulacji od czasu prezentacji programu do uchwalenia ustawy w Sej-
mie RP dnia 01.10.2021 r., istotnie ogranicza wzrost skali redystrybucji, 
jednocześnie znacząco zwiększając koszty pakietu reform podatkowych 
dla sektora finansów publicznych – szacunkowo z 5,1 mld zł rocznie  
do 16,5 mld zł rocznie.

Regulacje przyjęte w ustawie oznaczają, że na rozwiązaniach zy-
ska znaczący odsetek gospodarstw osób w wieku emerytalnym – 94,4% 
osób samodzielnie gospodarujących i 95,3% małżeństw w tym wieku.  
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Dla prawie 80% małżeństw w wieku powyżej 60/65 lat korzyści wyniosą 
więcej niż 250 zł miesięcznie. Korzyści przekraczające 250 zł miesięcz-
nie odczuje również 29,8% małżeństw z dziećmi oraz 42,8% małżeństw 
bez dzieci. Grupami, które w najmniejszym stopniu pozytywnie odczu-
ją skutki pakietu reform, będą osoby samodzielnie wychowujące dzieci 
i samodzielnie gospodarujące osoby w wieku produkcyjnym.

Przy ocenie ustawy należy również podkreślić obecność w niej roz-
wiązań, które mogą, w nie do końca uzasadniony sposób, przyczyniać się 
do komplikowania systemu podatkowego. Jednym z takich rozwiązań jest 
wprowadzenie do ustawy ulg podatkowych w wysokości odpowiadającej 
obowiązującej w obecnym systemie podatkowym wysokości progu podat-
kowego (85 528 zł) w sytuacji, gdy w tej samej ustawie próg ten podnie-
siony zostaje do wartości 120 000 zł. Tym samym nie do końca jasne jest 
co uzasadnia taką, a nie inną wysokość wprowadzanych ulg. 

Z  punktu widzenia konsekwencji dystrybucyjnych szereg ele-
mentów wprowadzonych w  ramach analizowanego pakietu reform 
zdaje się iść na przekór wstępnie deklarowanym celom reformy.  
W szczególności:
a)	 ulga podatkowa dla rodzin 4+ jest ulgą silnie regresywną, która powo-

duje, że skala wsparcia ze strony państwa na czwarte dziecko w ro-
dzinie w przypadku rodzin o najniższych dochodach jest 4,6 krotnie 
niższa w porównaniu do rodzin o najwyższych dochodach; jedno-
cześnie należy podkreślić, iż dodatkowe wsparcie rodzin 4+ może 
zostać wyrażone w formie wyższej wartości istniejących już ulg po-
datkowych na dzieci, bez konieczności wprowadzania kolejnego in-
strumentu podatkowego do systemu;

b)	 umożliwienie odliczenia ulgi podatkowej dla rodzin 4+ zarówno 
w przypadku dochodów rozliczanych wg skali jak i w przypadku 
rozliczenia liniowego zdaje się przeczyć założeniom reformy, której 
celem było między innymi ograniczenie finansowej atrakcyjności 
rozliczeń liniowych;

c)	 uwagę zwrócić należy również na konsekwencje rosnącej progresyw-
ności skali podatkowej na korzyści wynikające ze wspólnego rozli-
czenia małżonków, na którym znacząco korzystać będą małżeństwa 
o wysokich dochodach, w których pracuje jedna osoba lub w których 
istnieje istotne zróżnicowanie dochodów pomiędzy współmałżonka-
mi. Ponadto, liczne badania naukowe wskazują na negatywny wpływ 
wspólnego rozliczenia małżonków na aktywność zawodową kobiet. 


