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Wprowadzenie

Istota wiekszosci systeméw podatkowych funkcjonujacych we wspdlczesnych
gospodarkach jest zaspokajanie potrzeb dochodowych wtadz. Pozyskane w ten
sposob dochody wydatkowane sg na realizacje zadan panstwa, ktérych rodzaj
i zakres zwigzany jest z prowadzong polityka ekonomiczng i spoleczng. Benefi-
cjentami (otrzymujacymi okreslone dobra lub transfery) tak okreslonej pomocy
s3 wiec sami obywatele, jak réwniez przedsigbiorcy i inne podmioty.

Najwazniejszym narzedziem realizacji zadan panstwa jest budzet, a szcze-
golnie jego wydatkowa strona. To wlasnie przez realizowane transfery z budzetu
nastepuje aktywne wspieranie okreslonych grup beneficjentéw ewentualnie
okreslonych dziatalnosci. Aktywne wsparcie beneficjentéw pomocy nastepuje
takze przez dochodowsy strone budzetu, czyli przez system podatkowy. Uwzgled-
nienie w konstrukcji poszczegdlnych podatkéw ulg, zwolnien, wylgczen, odro-
czen powoduje obnizenie cigzaréw podatkowych podmiotéw korzystajacych
z tych konstrukcji.

Istotg stosowanych preferencji podatkowych (ang. tax expenditures) jest
wsparcie okreslonych grup podatnikéw lub okreslonych dziatalnosci, nie przez
dokonanie transferéw zbudzetu panstwa, lecz przez ograniczenie wysokosci
zobowiazania podatkowego lub jego calkowite zniesienie.

" Artykut powstal w ramach projektu finansowanego ze §rodkéw Narodowego Centrum Na-
uki przyznanych na podstawie decyzji numer DEC-2011/01/B/HS4/02878.
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Celem artykulu jest analiza stosowanych preferencji podatkowych, kiero-
wanych do przedsigbiorcéw, w ramach dwoch podatkéw dochodowych funk-
cjonujacych w Polsce, czyli podatku dochodowego od oséb fizycznych oraz
podatku dochodowego od 0s6b prawnych. Preferencje te, z definicji, mialy na
celu wsparcie rozwoju podmiotéw gospodarczych, szczegélnie w ich dziatalnosci
inwestycyjne;.

1. Istota preferencji podatkowych

Rodzaj oraz zakres stosowanych preferencji podatkowych uzaleznione s3 od wielu
przestanek. Konstrukcje te odzwierciedlaja realizacj¢ aktualnych celéw fiskal-
nych i pozafiskalnych systemu podatkowego. Ich funkcjonowanie wynika przede
wszystkim z przyczyn historycznych, politycznych, gospodarczych, spotecznych
czy tez koniunkturalnych.

Analiza tego typu wsparcia okreslonych grup podatnikéw lub dziatalnosci
w literaturze przedmiotu zostala zapoczatkowana przez S.S. Surreya, asystenta
sekretarza skarbu w administracji za prezydentury J.E. Kennedyego. Wedlug
jego opinii, tak zdefiniowane konstrukcje prawa podatkowego, okreslone jako
tax expenditures, maja takie same ekonomiczne skutki, jak bezposrednie wydatki
budzetowe, jednak nie s3 tak samo identyfikowane i badane'. Jak zauwazyt
L.E. Burman, gtéwnym celem Surreya bylo zwrdcenie uwagi na te pozycje,
w nadziei, ze zapoczatkuja one reforme systemu podatkowego ukierunkowang
na realizacj¢ gléwnej funkgji, czyli funkc;ji fiskalnej?.

System podatkowy, mimo ze jest narzedziem dochodowym budzetu, zawiera
wigc konstrukeje, ktore sa substytutem bezposrednich wydatkow. Skutkiem
stosowania tax expenditures jest obnizenie wplywéw podatkowych, co z kolei
prowadzi do podwyzszenia obciazen podatkowych pozostatych podatnikéw lub
ograniczenia sumy wydatkow realizowanych przez budzet.

W przeciwienstwie jednak do bezposrednich wydatkéw, konstrukeje typu
tax expenditures nie podlegaja takim samym rygorom kontrolnym oraz ewi-
dencyjnym, dlatego ich liczba, rozmiar oraz zakres nie s3 ewidencjonowane, co

' B. Bartlett, Policy bulletin: The End of Tax Expenditures as We Know Them?, Institute of Research
on the Economics of Taxation 2001, nr 84, June 13.

2 L.E. Burman, Is the Tax Expenditure Concept Still Relevant?, ,National Tax Journal’, September
2003.
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skutecznie uniemozliwia wlasciwg analize zakresu oddziatywania panstwa przez
budzet.

Analize tax expenditures mozna sprowadzi¢ do trzech nastepujacych etapow:

— identyfikacja pozycji zaliczanych do grupy tax expenditures,

— szacowanie wielkosci wsparcia,

— badanie skutecznosci osiggania celow stawianych przed konkretnymi
preferencjami podatkowymi oraz efektywnosci tego typu rozwigzan
wzgledem innych, na przyklad bezposrednich wydatkéw budzetowych.

W pierwszej kolejnosci nastepuje identyfikacja wszelkiego rodzaju prefe-
rencji wkomponowanych w system podatkowy’. Sa one zawarte w prawie kaz-
dym elemencie prawnej konstrukeji podatku i najcze$ciej przybierajg posta¢ ulg,
zwolnien, wylaczen, odroczen, umorzen. Nastepnie dokonuje sie oszacowania
wielkos$ci dochodow, ktore ,,omijajg” system podatkowy. Jest to bodajze najtrud-
niejszy etap, niekiedy brakuje bowiem wlasciwej ewidencji budzetowej, ktora
mogtaby postuzy¢ za podstawe estymacji utraconych dochodéw. Niektore kraje,
na przyklad Australia, dokonuja takze oszacowania przysztych dochodéw, ktore
zostang utracone w zwiazku ze stosowaniem tax expenditures w ramach systemu
podatkowego.

Ostatni etap analizy jest niezbedny do oceny efektywnosci dziatan rzadu,
ktére majg wymiar finansowy i odzwierciedlenie w budzecie panstwa. Jak juz
zauwazono, konstrukeje tax expenditures s3 substytutem bezposrednich wydat-
kow budzetowych. Realizacja okreslonych zadan moze by¢ dlatego finansowana
przez bezposredni transfer na rzecz beneficjenta albo przez ograniczenie wielko-
$ci zobowigzania podatkowego. Stwierdzenie, ktére z tych rozwiazan jest efek-
tywniejsze lub skuteczniejsze wymaga bezposredniego poréwnania nakladow
oraz efektow.

W Polsce analize tax expenditures rozpoczeto dopiero w 2010 roku. Minister-
stwo Finanséw opublikowalo wéwczas raport Preferencje podatkowe w Polsce*,

* Nalezy podkregli¢, ze system podatkowy nie jest jedyna czeécig systemu finanséw publicznych,
dla ktorej s identyfikowane i szacowane pozycje tax expenditures. Badania nad tymi pozycjami sg
takze prowadzone m.in. dla socialsecuritycontributes, czyli dla przepisow regulujacych obowiazkowe
ubezpieczenia spoteczne; H. Polackova-Brixi, Ch.M.A. Valenduc, Z. L. Swift, Tax Expenditures —
Shedding Light on Government Spending through the Tax System. Lessons from Developed and
Transition Economies, The World Bank, Washington 2004. Analiza tax expenditures mozna obja¢
takze wszelkiego rodzaju systemy opfat za dobra publiczne dostarczane przez panstwo, ewentualnie
przez wladze samorzadowe, gdzie takze funkcjonuje szereg ulg dla okreslonych grup spotecznych.

* Preferencje podatkowe w Polsce, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2010.
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w ktorym podjeto probe przeprowadzenia tego typu analizy, czyli identyfikacji
i oszacowania funkcjonujacych preferencji podatkowych w polskim systemie
podatkowym. Za podstawowe cele raportu Ministerstwo Finanséw przyjelo’:
okreslenie istoty standardu podatkowego i preferencji podatkowej, identyfikacje
preferencji podatkowych, klasyfikacje tych preferencji wedlug obszaréw wspar-
cia, wskazanie celu ich wdrozenia, przedstawienie mechanizmu ich dziatania oraz
oszacowanie wartosci preferencji (kosztu dla budzetu mierzonego jako utracone
wplywy).

Zidentyfikowane preferencje podzielono wediug obszaréw wsparcia na
nastepujace grupy®:

— gospodarka,

— rolnictwo,

— zatrudnienie,

— edukacja, nauka, kultura, sport,

— OPP, koscioly, organizacje spoteczne i obywatelskie,
— zdrowie,

— rodzina i socjalne,

— transport i ochrona $rodowiska,

— pozostale.

Oszacowania preferencji podatkowych dokonano dla najwazniejszych
podatkéw panstwowych oraz podatkéw lokalnych. Najwigksza warto$¢ miaty
preferencje funkcjonujace w ramach podatku od towaréw i ustug (VAT), nastep-
nie w ramach PIT (por. rys. 1).

Analizujac funkcjonujace preferencje wedlug obszaru wsparcia, wida¢, ze
system podatkowy w najwiekszym stopniu realizuje (oprocz oczywiscie funkeji
fiskalnej) funkcje spoteczne. Obszar wsparcia — ,,rodzina i socjalne” mial naj-
wieksza warto$¢ w latach objetych badaniem (por. rys. 2), na drugim miejscu za$
znalazly si¢ preferencje nalezace do grupy ,,gospodarka’, jednak byly one prawie
trzykrotnie mniejsze.

Problematyka opracowania dotyczy drugiego, z punktu widzenia wielkosci
utraconych dochoddéw, obszaru wsparcia, czyli gospodarki. Dodatkowym ogra-
niczeniem jest skupienie uwagi na podatkach dochodowych.

5 Ibidem, s. 9.
¢ Ibidem, s. 19.
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2. Preferencje podatkowe w ramach podatku dochodowego od os6b
fizycznych

Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych (PIT) funkcjonuje w Polsce od 1992 roku,
ajego wprowadzenie uwazano za pierwszy i najwazniejszy etap tworzenia nowego
systemu podatkowego. Poglad ten uwarunkowany byt zakresem oddzialywania
tego podatku na podatnikéw. Podatek obejmowal potencjalnie najwieksza liczbe
podatnikéw, byt podatkiem osobistym, a wiec mozliwosci ksztaltowania wielko-
$ci obcigzen podatkowych byly stosunkowo najwigksze.

W konstrukeji podatku zawarto wigc wiele instrumentéw zaliczanych do
grupy tax expenditures. W najwiekszym zakresie ustawodawca stosowat zwolnie-
nia przedmiotowe oraz ulgi odliczane od podstawy opodatkowania lub tez od
samego podatku.

Wedlug wyliczen wartoéci preferencji dokonanych przez Ministerstwo
Finanséw, te funkcjonujace w ramach PIT wyniosty w 2010 roku 18 552 min zt
i stanowity 1,31% PKB’. W poréwnaniu do roku 2009® — warto$¢ tych preferencji
wzrosta z odpowiednio: 16 015 mln z1 i 1,19% PKB®. Preferencje te stanowily 37%
podatku naleznego w 2009 roku i 43% w 2010 roku'.

Do grupy wsparcia zaliczono nastepujace preferencje podatkowe:

— zwolnienie z opodatkowania dochodéw uzyskiwanych z prowadzonej
dzialalnosci gospodarczej na terenie specjalnych stref ekonomicznych,

— tak zwang jednorazowa amortyzacje¢ — funkcjonujaca regulacja od 2007
roku umozliwia okreslonym podatnikom dokonanie jednorazowych
odpisow amortyzacyjnych przy zakupie okreslonych elementéw majatku
trwalego przedsigbiorstwa; kwestiag dyskusyjna moze by¢ fakt, ze do tej
grupy preferencji nie zaliczono jednorazowej amortyzacji dokonywanej
przez podatnikéw przy zakupie srodkéw trwatych o wartodci mniejszej
niz 3,5 tys. zt",

7 Preferencje podatkowe. Raport nr 2...,s. 22.

8 Rok 2009 byl pierwszym, dla ktérego dokonano identyfikacji i oszacowania wartoéci funkcjo-
nujacych preferencji podatkowych w polskim systemie podatkowym.

° Preferencje podatkowe. Raport nr 2..., s. 19.
1 Obliczenia wtasne na podstawie danych MFE.

' Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze coraz czeéciej pojawiajg si¢ postulaty dotyczace koniecz-
noéci podwyzszenia tej kwoty, ktéra zostala ustalona w 2000 r. (wczeéniej obowiazywala warto$é
2000 z1) - por. M. Majkowska, Prog amortyzacji srodkow trwatych nalezy podnies¢, ,Gazeta Prawna”
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— wydatki na nabycie nowych technologii - jedna z najmniej wykorzysty-
wanych ulg podatkowych — w 2010 roku skorzystalo z niej 398 podatni-
kow, w2009 - 15, a w 2008 - 11, co stanowito w tym roku 0,00005% ogdtu
podatnikow®,

— mozliwo$¢ rozliczania strat z lat ubiegtych,

— zwolnienie z opodatkowania dotacji,

— tak zwany kredyt podatkowy - przyklad ulgi, ktorej funkcjonowanie
w obecnym ksztalcie w systemie podatkowym jest zupelnie bezzasadne;
w latach 2004-2010 z tego instrumentu® w skali kraju skorzystato jedynie
trzech podatnikow!

3. Preferencje podatkowe w ramach podatku dochodowego od 0s6b
prawnych

Podatek dochodowy od o0séb prawnych (CIT) wprowadzony zostal ustawa
z 31 stycznia 1989 roku'. W literaturze czesto podkresla sig, ze w systemie podat-
kowym jego rola jest odmienna od podatku dochodowego od 0s6b fizycznych®.
Ze wzgledu na swa specyfike, podatek ten w wickszym stopniu realizuje cele
fiskalne, stad liczba stosowanych preferencji podatkowych jest mniejsza. Dla

nr 82 (3220), 26.04.2012. Funkcjonowanie tej wartoéci od tak dlugiego czasu (brak jej waloryzacji)
mozna uzna¢ za sytuacje przeciwng do tax expenditures. W literaturzeprzedmiotu jest to okre-
$lane mianem negative tax expenditures lub tax panalties, zob. szerzej D. Shaviro, Rethinking Tax
Expenditures and Fiscal Language, ,,Public Law Research Paper” 2009, nr 72, New York University
School of Law 2009.

2 Informacja dotyczgca rozliczenia podatku dochodowego od 0séb fizycznych za 2008, 2009 i 2010
rok, Ministerstwo Finanséw, Departament Podatkéw Dochodowych, Warszawa 2009, 2010 i 2011.

B Nalezy podkredli¢, ze kredyt podatkowy jako rozwigzanie w zakresie rozliczania si¢ z podatku
w trakcie roku i na jego koniec ma zastosowanie tak naprawde w czterech formach opodatkowania
dziatalnosci gospodarczej, tj. w ramach PIT - skala podatkowa, podatek liniowy i ryczalt od przy-
chodéw ewidencjonowanych, a takze podatek CIT.

" Podatek ten, wspélny dla przedsigbiorstw niezaleznie od statusu wlasno$ciowego, wprowa-
dzono ustawa z 31 stycznia 1989 r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych (DzU, nr 3, poz. 12).
Nastepnie w zwigzku z wprowadzeniem podatku dochodowego od 0s6b fizycznych i koniecznoscia
harmonizacji regulacji pomi¢dzy dwoma podatkami dochodowymi uchwalono nowa ustawe regu-
lujacg zasady opodatkowania osob prawnych — ustawe z 15 lutego 1992 r. (tekst jedn. DzU 2000,
nr 54, poz. 654).

5 Por. H. Litwinczuk, P. Karwat, Prawo podatkowe przedsigbiorcéw, t. 1, Oficyna a WoltersKluwer
business, Warszawa 2008, s. 167-168; A. Gomulowicz, J. Malecki, Podatki i prawo podatkowe, Wyd.
Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2004, s. 577-579.
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poréwnania, w roku 2010 zidentyfikowano 57 preferencje, podczas gdy w ramach
PIT - 125%.

Oprocz mniejszej liczby samych preferencji, mniejszy byt takze ich zakres
przedmiotowy, o czym $wiadczy liczba obszaréw wsparcia (w ramach PIT
zawarte byly preferencje we wszystkich obszarach wsparcia, natomiast w ramach
CIT - w 6 z 8, z czego analizowany obszar — gospodarka zawiera 18 pozycji, czyli
prawie 1/3 wszystkich zidentyfikowanych preferencji). I tak, w obszarze gospo-
darki wyrédzniono nastepujace preferencje:

— podobnie jak w ramach PIT: zwolniono z opodatkowania dochody uzy-
skiwane w zwigzku z prowadzong dzialalno$cig gospodarczg na terenie
specjalnych stref ekonomicznych; jednorazowa amortyzacje; wydatkéw
na nabycie nowych technologii”; mozliwo$¢ odliczenia strat z lat ubie-
glych; kredyt podatkowy oraz otrzymane dotacje,

— od podatku zwolnione s3 takze doplaty otrzymane od agencji rzagdowych
lub agencji wykonawczych na realizacje konkretnych zadan zleconych,

— dotacje, subwencje, doplaty i inne nieodptatne §wiadczenia na sfinanso-
wanie nabycia lub wytworzenia srodkéw trwatych,

— mozliwo$¢ tworzenia podatkowych grup kapitalowych, kompensacji
dochodéw i strat uzyskiwanych przez spotki wchodzace w sklad takich
grupm,

— mozliwo$¢ odliczania nadwyzki kosztéw wytworzenia biokomponentéw
z powodu wyzszych kosztéw produkcji biopaliw w poréwnaniu z kosz-
tami produkgji paliw tradycyjnych,

— zwolnienie dochodéw na podstawie przepiséw o restrukturyzacji finan-
sowej przedsiebiorstw i bankow,

— umorzone kredyty w zwiazku z premiowaniem udziatu bankéw w proce-
sach restrukturyzacyjnych,

— odliczenia z tytulu wydatkéw inwestycyjnych,

' Preferencje podatkowe. Raport nr 2... zal. B, s. 1-12.

7 Wydatki na nabycie nowych technologii, podobnie jak w ramach PIT, nie byty czgsto odliczane
przez podatnikéw. W 2008 . z tej ulgi skorzystato 26 podatnikéw na 312 356, w 2009 - 25 na 327 292,
a w 2010 - 33 na 343 165, co daje $rednio 0,009% - na podst. Informacja dotyczgca rozliczenia
podatku dochodowego od 0s6b prawnych za 2010 rok, za 2009 oraz za 2008, Ministerstwo Finansow,
Departament Podatkéw Dochodowych, Warszawa 2009, 2010 i 2011.

18 Statystyka dla tej preferencji takze ukazuje jej malg popularnos¢, bowiem w 2008 r. w skali
kraju funkcjonowalo 15 takich grup, za§ w 2009 1 2010 - 17; Informacja dotyczgca rozliczenia podatku
dochodowego od 0s6b prawnych...
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— zwolnienie przeniesienia praw wlasnosci rzeczy i innych praw majatko-
wych w zwigzku z likwidacja spotdzielni,

— zwolnienie dochodu okreslonych spdtek z udzialem kapitalu
zagranicznego,

— umozliwienie bankom pomniejszania zobowigzania podatkowego
w zwigzku z rekompensatg za przekazanie czg¢sci oprocentowania rezerw
obowigzkowych na Fundusz Poreczen Unijnych,

— zwolnienie z opodatkowania kolejnej transakcji wymiany udzialow,
majacej na celu zachecenia do inwestowania,

— zwolnienie z opodatkowania dochodéw z udziatu w zyskach os6b praw-
nych po spetnieniu okreslonych warunkow.

Czes¢ z powyzszych preferencji funkcjonuje nadal ze wzgledu na zasade
ochrony praw stusznie nabytych.

Przedstawione preferencje podatkowe zostaly zidentyfikowane przez Mini-
sterstwo Finansow jako konstrukeje realizujgce istote koncepcji tax expenditures.
Uznano je zatem za instrumenty wsparcia okreslonych podmiotéw przez obni-
zenie zobowigzania podatkowego, ktére wynikaloby z ogdlnie przyjetych zasad.
Nastapito wiec odejscie od przyjetego standardu podatkowego.

Nalezy jednak przypomnie¢, ze zdefiniowanie owego standardu stanowi
najtrudniejszy i zarazem najbardziej subiektywny etap analizy tax expenditures.
W przytoczonych przykladach preferencji nie znalazlo si¢ wiele pozycji uznanych
za niestanowigce przychodow z dziatalno$ci gospodarczej lub po prostu zwolnie-
nia przedmiotowe, preferencyjne zaliczki czy tez po prostu réznego rodzaju luki
w prawie podatkowym (ang. loopholes).

Zidentyfikowanie funkcjonujacych tax expenditures nie jest ostatnim eta-
pem analizy. Wszystkie te konstrukcje nalezy oceni¢ pod katem ich efektywnosci
dzialania czy tez skuteczno$ci osiggania zatozonych celéw, co nie jest zadaniem
fatwym. Dopiero wéwczas mozna bedzie wycigga¢ wnioski, co do dalszego
oddzialywania systemu podatkowego na podatnikow.

Podsumowanie
Z przytoczonych informacji wynika, ze system opodatkowania dochodéw przed-

siebiorcow jest instrumentem, ktéry w stosunkowo duzym stopniu jest wykorzy-
stywany do wspierania ich dzialalnosci. Obnizajac zobowigzanie podatkowe lub
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catkowicie je likwidujac, ustawodawca ma na celu wywotanie okreslonego zacho-
wania podatnika, jednak jak juz zauwazono, ocena, czy to rzeczywiscie nastapito,
jest niezmiernie trudna lub wrecz niemozliwa.

Poréwnanie efektywnosci tego typu instrumentdw, ktérych stosowanie
powoduje jednak znaczace ubytki dochodéw podatkowych panstwa (i co jest
bardzo wazne, takze budzetéw lokalnych) z bezposrednimi wydatkami jest takze
wielce utrudnione ze wzgledu na brak informacji w tym zakresie.

Wydaje si¢ jednak, ze opublikowane raporty sg krokiem w bardzo dobrym
kierunku, zmierzajg bowiem do ukazania pelnego zakresu oraz wielko$ci oddzia-
lywania panstwa przez system podatkowy.
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Summary

Using tax expenditures government supports specific groups of taxpayers or activ-
ity. However a lack of information about this kind of state supporting, leads to formulate
hidden subsidizing - distributing public funds for taxpayers. The presentation of the first
reports by the Ministry of Finance showed the scope of supporting taxpayers through
reducing their tax liability in Polish income taxes. The analyzed area of the support
a “economy” in two income taxes, showed that budget revenues are lower. A problem
which should be discussed is the effectiveness of such taxpayers supporting compared

with another budget tools - for example direct programs.

Translated by Adam Wyszkowski








