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TAX EXPENDITURES JAKO ELEMENT
KONSTRUKCJI POLSKIEGO PODATKU
OD DOCHODOW OSOBISTYCH

Wprowadzenie

Podatek od dochodow osobistych ustanowiono w Polsce w 1991 r. Na prze-
strzeni kilkudziesigciu lat jego funkcjonowania w konstrukcji tego podatku
wprowadzono wiele zmian, ktorych przyczyn z jednej strony mozna upatrywac
w zjawisku ,,starzenia si¢ prawa”, z drugiej za$§ w realizacji celow polityki spo-
teczno-gospodarczej. Z pewnoscia wazna przestanka dokonywanych zmian byla
takze che¢¢ uwzglednienia interesow okreslonych grup nacisku, co budzi watpli-
wosci, czy wszystkie nowelizacje ustawy mozna uznac¢ za zasadne i racjonalne.

W duzej czesci dotyczy to zastosowanych w podatku PIT tax expenditures
(TEs, czyli konstrukcji, ktore pozwalaja na osiagniecie korzysci podatkowych
dla wybranych grup podatnikow lub typow dziatalnosci, tj. ulgi, zwolnienia, wy-
taczenia podatkowe). Polskie Ministerstwo Finansow w raporcie dotyczacym
2011 r., stosujac tradycyjna metode identyfikacji, wyodrebnito w podatku od do-
chodéw osobistych 150 preferencji podatkowych, ktore stanowity ok. 30%
wszystkich preferencji podatkowych funkcjonujacych w polskim systemie po-
datkowym. Ze wzgledu na ich selektywne zastosowanie, czg$¢ podatnikow ptaci
nizsze podatki niz pozostali o tym samym dochodzie. Ostatecznie jednak stawki
podatkowe, ze wzgledu na konieczno$¢ uzyskania okreslonych dochodéw pu-
blicznych niezbgdnych do sfinansowania ustug publicznych, sa wyzsze. Niewat-
pliwie tax expenditures wplywaja takze na obnizenie dochodéw podatkowych
oraz wzrost deficytu budzetowego. Ulgi i zwolnienia podatkowe komplikuja
system podatkowy, staje si¢ on mniej transparentny, ale takze zmniejszaja jego
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efektywnos¢. Aby oceni¢ rzeczywiste skutki tych konstrukcji, zarowno z punktu
widzenia podatnika, jak i panstwa, niezbedna jest szczegdlowa analiza tax
expenditures, a przede wszystkim odpowiednia metodologia, umozliwiajaca ich
prawidtowa identyfikacje, ktdra stanowi podstawe oszacowania TEs.

1. Cel i metodyka badan

Celem artykutu jest przedstawienie zakresu stosowania tax expenditures
w polskim podatku od dochodéw osobistych i przeanalizowanie ich wptywu na
wysoko$¢ obciazen podatkowych podatnikéw oraz na dochody budzetu panstwa.
Punktem wyjscia do przeprowadzenia analizy jest sformutowanie definicji tax
expenditure, ktora umozliwia identyfikacje¢ wydatkéw publicznych realizowa-
nych przez instrumenty podatkowe obnizajace obciazenia podatkowe w podatku
od dochodow osobistych oraz wskazuje na réznice pomigdzy tax expenditures
a innymi konstrukcjami, ktére wprawdzie obnizaja obcigzenia podatkowe, ale
bezposrednio nie realizuja zatozonych celow ekonomicznych czy spotecznych.
Opierajac si¢ na wypracowanej w wyniku badan witasnych definicji, przedsta-
wiono faktyczny zakres stosowania tax expenditures w polskim podatku dochodo-
wym od o0s6b fizycznych w Polsce oraz analizg ewolucji zmian w tym wzgledzie,
wprowadzanych od 1991 r., tj. roku uchwalenia ustawy. Analizg przeprowadzono na
podstawie danych zrodlowych, tj. przepisow prawnych okreslajacych podatek od
dochodéw fizycznych w Polsce oraz raportow Ministerstwa Finansow, dotycza-
cych preferencji podatkowych w polskim systemie podatkowym. Szczegdtowa
analiza wartos$ci tax expenditures oraz ich skutkow budzetowych obejmuje lata
2009-2011. Badania zostaly przeprowadzone w ramach grantu sfinansowanego
przez Narodowe Centrum Nauki, przyznanego na podstawie decyzji numer
DEC-2011/01/B/HS4/02878.

2. Istota i metodologia identyfikacji tax expenditures

Intencja autora koncepcji tax expenditures (TEs) Stanleya S. Surreya byto
podkreslenie podobienstwa niektorych ulg, znizek i zwolnien podatkowych do
bezposrednich wydatkow budzetu, realizujacych okreslony cel spoteczno-
-ekonomiczny lub polityczny. Stwierdzit on, ze wigkszo$¢ ulg i zwolnien jest
stalym elementem systeméw podatkowych, maja one charakter ogdlny i zaleza
od osobistej lub ekonomicznej sytuacji podatnika (np. liczby dzieci, stanu zdro-
wia, dochodu itp.), a wigc nie realizuja zadnego konkretnego celu. Zdaniem Sur-
reya istota tax expenditures jest natomiast zupelie inna. Tax expenditures ,,(...)
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okreslane jako bodzce podatkowe lub podatkowe subwencje, stanowia odstep-
stwo od normalnej struktury podatkowej i faworyzuja poszczegoélne branze, ro-
dzaje dziatalnosci czy kategorie podatnikow. Przybieraja one wiele form, takich
jak stale wylaczenia z opodatkowania, odroczenia zobowiazan podatkowych,
kredyty podatkowe czy specjalne stawki, natomiast niezaleznie od formy, te
odejscia od normatywnej struktury podatku stanowia rzadowe wydatki dla
uprzywilejowanych dziatan lub grup, dokonywane przez system podatkowy, nie
za$ przez bezposrednie dotacje, pozyczki, czy inne formy pomocy rzadu™'.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze Surrey koncepcje tax expenditures utozsamia
wprost z wydatkami realizowanymi przez system podatkowy (spending pro-
grams) oraz z dwoma, odmiennymi cz¢§ciami konstrukcyjnymi danego podatku.
Pierwsza z nich obejmuje strukturalne elementy niezbedne do jego funkcjono-
wania (tzw. normative tax structure), np. definicj¢ dochodu, ustalenie zasad jego
wyliczania, rodzaj oraz ksztalt skali podatkowej, przyjete stawki podatku. Sa to
elementy prawnej konstrukcji podatku, ktore powinny okresla¢ ksztatt obowiaz-
ku podatkowego natozonego na kazdego podatnika. Druga czes¢ konstytuuje
roznego rodzaju preferencje podatkowe, ktore powoduja odej$cie od normatyw-
nej konstrukcji podatku i uprzywilejowanie $cisle okreslonych grup podatnikow,
czy tez dzialalnosci. TEs najczesciej definiuje si¢ wiec przez pryzmat tego po-
dzialu jako instrumenty wkomponowane w konstrukcje podatku, powodujace
odejscie od jego normatywnej podstawy, po to by faworyzowac okreslone dzia-
talnosci lub kategorie 0sob.

Z punktu widzenia teorii, takie podej$cie do identyfikacji TEs nie budzi za-
strzezen. Niestety problemy pojawiaja si¢ przy pierwszej probie wyodrgbnienia
ulg i zwolnien podatkowych, ktore beda zaliczane do podstawowej struktury po-
datku. W literaturze nie ma bowiem zgody co do tego, co tak naprawde stanowi
»idealng” lub ,prawidlowa” konstrukcje podatku (stanowiaca punkt wyjscia
wszelkich analiz), a w przeciwienstwie do ktdrej stawia si¢ réznego rodzaju od-
stepstwa 1 odchylenia, ktore sa uznane za TEs. Przy tak sformulowanej definicji
istotne bowiem jest okreslenie normatywnej konstrukcji podatku, ktéra niestety
w poszczegolnych jurysdykcjach moze by¢ rdzna. Potwierdza to zreszta prakty-
ka stosowania tzw. wzorca podatkowego w publikowanych raportach dotycza-
cych TEs. Rozwiazania przyjete w tym zakresie w poszczegdlnych krajach roz-
nig si¢ miedzy soba i w zasadzie sa niepor(')wnywalne3 .

1'ss. Surrey, P.R. McDaniel, Tax Expenditures, Harvard University Press, Cambridge 1985, s. 3.

2 LE.Burman, Is the Tax Expenditure Concept Still Relevant? ,National Tax Journal” 2003, Vol. 56, No. 3.
3 Szerzej: R. Dziemianowicz, A. Wyszkowski, R. Budlewska, Tax expenditures jako ukryta forma
wydatkoéw publicznych, ,,Gospodarka Narodowa” 2014, nr 3 (zatwierdzony do druku).
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Brak powszechnie akceptowanego konceptualnego modelu uniemozliwia
precyzyjne przyporzadkowanie znacznej czgsci konstrukcji podatkowych funk-
cjonujacych w ramach prawa podatkowego, okreslanych jako preferencje podat-
kowe, do kategorii tax expenditures lub pozostatych. Wyodrebnienie katalogu
TEs wymaga wigc przede wszystkim zdefiniowania punktu wyjscia. Nie musi on
by¢ okreslony poprzez wymienienie pelnej listy przepisow prawnych, ktore kon-
stytuuja wydatki poprzez system podatkowy. Bardziej istotne jest stworzenie ak-
ceptowanego modelu, czy zestawu zasad, ktore umozliwiaja podjecie racjonalnie
uzasadnionej decyzji o zaliczeniu okreslonej konstrukcji do danej kategorii, po-
przez pryzmat realizowanych przez nie funkcji. Na podstawie przeprowadzo-
nych badan stwierdzono, Zze bardziej precyzyjne rezultaty w definiowaniu oraz
identyfikacji tax expenditures umozliwia ich opis poprzez pryzmat funkcji finan-
sow publicznych®, ktére realizuja. Tax expenditures jako alternatywna forma
wydatkéw publicznych spetniaja przede wszystkim funkcje alokacyjna finansow
publicznych, oddzialujac na podzial czynnikéw produkcji (pracy i kapitatu)
migdzy réznorodne zadania, umozliwiajacy podniesienie poziomu spotecznej
zamoznosci. Tax expenditures nie maja charakteru powszechnego, nie oznaczaja
wigc redystrybucji, tj. rozmieszczenia zasobow (dochodu i majatku) wedhug kry-
terium podstawowych potrzeb. W nowej metodologii przyjmuje si¢ zatem zalo-
zenie, ze tax expenditures realizuja przede wszystkim funkcje¢ alokacyjna, ewen-
tualnie maja charakter waskiej redystrybucji skierowanej do wybranej grupy
podatnikow, ktéra moze by¢ zastapiona przez bezposrednie wydatki publiczne.

Zaproponowany przez autoréOw niniejszego opracowania nowy model iden-
tyfikacji TEs w podatku dochodowym od os6b fizycznych sktada si¢ z nastepu-
jacych czgsci, stanowiacych konstrukcje obnizajace podatek:

— elementdéw stanowiacych podstawowa strukture podatku;
— elementoéw stanowiacych uproszczenie administracyjne;
— wyodrebnionych tax expenditures.

Roéznice pomigdzy wyodrgbnionymi kategoriami modelu przedstawia

tab. 1.

4 Autorzy odwoluja sie do funkcji finanséw publicznych sformutowanych przez R.A. Musgrave’a
oraz P.B. Musgrave’a. Patrz: R.A. Musgrave, P.B. Musgrave, Public Finance in Theory and
Practice, McGraw-Hill, New York 1989, s. 6-14.
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Tabela 1

Model wyodrgbnienia tax expenditures — klasyfikacja konstrukcji podatkowych
obnizajacych obciazenia podatkowe

Przyktady na gruncie Ustawy o podatku

administracyjne

Wyszezegblnienie Kryterium dochodowym od o0s6b fizycznych
Konstrukcja 1. Konstrukcje ogolne, z ktorych podatnik | — kwota zmniejszajaca podatek
podatku moze skorzysta¢ bez wzglgdu na zrodlo, | — obnizenie podatku o sktadki
(elementy formg i wysokos¢ osiaganego dochodu na ubezpieczenie zdrowotne
struktury podatku) (skierowane do wszystkich podatnikow)

2.Konstrukeje, ktore zapobiegaja — wytaczenie dochodow w formie
podwojnemu opodatkowaniu dochodow spadkow i darowizn
Uproszczenia 1. Konstrukcje, ktore umozliwiaja — zwolnienie z opodatkowania

realizacj¢ praw nabytych przez
podatnikéw, wynikajacych z przepisow
prawa krajowego

dochodu w formie otrzymywanych
przez pracownikow swiadczen
rzeczowych, wynikajacych z zasad BHP

2. Konstrukeje, ktore umozliwiaja realizacje

praw nabytych przez podatnikow,
wynikajacych z przepisow prawa
migdzynarodowego i umoéw migdzyna-
rodowych

— zwolnienie odszkodowan
wynikajacych z rezolucji Rady
Bezpieczenstwa Narodow
Zjednoczonych

3. Konstrukeje, poprzez ktore panstwo

rezygnuje z opodatkowania $§wiadczen
ze $rodkéw publicznych wyplacanych
uprzednio podatnikom (w formie
bezposrednich wydatkow publicznych)

— zwolnienie §wiadczen z pomocy
spolecznej

4.Konstrukcje, poprzez ktore panstwo

rezygnuje z opodatkowania dochodéw
(przychoddw), ktorych koszt poboru jest
wyzszy niz obciagzenie podatkowe z tego
tytulu

— zwolnienie dochodow ze sprzedazy
produktow roslinnych i zwierzgcych
pochodzacych z wlasnej uprawy lub
hodowli

Tax expenditures

—_

.Konstrukcje, z ktorych podatnik moze

skorzysta¢ po spelnieniu warunkow
wynikajacych wylacznie z przepisow
ustawy o podatku dochodowym od 0sob
fizycznych (cele realizowane przez tego
typu wydatki majq charakter pozafiskalny
i najczgsciej moga byc¢ zastapione
bezposrednimi wydatkami publicznymi)

— wspolne zeznanie podatkowe
matzonkow

— ulga na dzieci

— wylaczenie dochodéw
z dziatalnosci rolniczej

— zwolnienie z opodatkowania
dochodu z dziatalno$ci gospodarczej
prowadzonej na terenie SSE

3. Zmiany w zakresie stosowania ulg i zwolnien w podatku
od dochodéw osobistych w Polsce w latach 1991-2011

Od momentu wprowadzenia podatku dochodowego od o0sob fizycznych
w Polsce, tj. od 1991 r. do konca 2011 r., ustawa byta nowelizowana blisko 170
razy. Wigkszo$¢ zmian dotyczyta wprowadzania nowych konstrukcji podatko-
wych obnizajacych obciazenia podatkowe. Juz w pierwotnej wersji ustawy,
w brzmieniu z 1991 r., funkcjonowato 55 konstrukcji podatkowych, ktére obni-
zaly obciazenia podatkowe. Wigkszo$¢ z nich, tj. 38, stanowily zwolnienia
przedmiotowe zawarte w art. 21 ustawy. Przez caty czas obowiazywania ustawy,
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to wlasnie katalog zwolnien przedmiotowych zwigkszyt si¢ w najwigkszym
stopniu — w 2011 r. liczba zwolnien przedmiotowych byta blisko trzykrotnie
wyzsza niz w 1991 r. (tab. 2). Warto zwrdci¢ uwage, iz jedynie 37 konstrukcji
funkcjonuje w podatku do dzisiaj w pierwotnym brzmieniu, sformutowanym
w tekscie z 1991 r. Kolejne konstrukcje zmniejszajace obciazenie podatkowe byty
wprowadzane do podatku stopniowo. Oznacza to, ze nie byly wynikiem przeprowa-
dzanych reform systemu podatkowego oraz polityki gospodarczej panstwa. Wyjatek
stanowi 2000 r., rekordowy pod wzgledem liczby wprowadzonych konstrukcji
(obowiazujacych od 1 stycznia 2001 r.). W pordwnaniu do pierwszego roku obo-
wiazywania ustawy, ich liczba zwigkszyla si¢ trzykrotnie.

Tabela 2

Liczba konstrukcji obnizajacych obciazenia podatkowe w polskim podatku dochodowym
od o0so6b fizycznych w latach 1991-2011 (zidentyfikowanych na podstawie nowego
modelu wyodrgbnienia tax expenditures)

Model klasyfikacji konstrukeji
podatkowych obnizajacych obciazenia Kategoria konstrukcji
Metodolo- podatkowe, w tym
Lata .
gia MF . elementy
ogdtem dodano usunigto ta)% upr.0§zczen{a struktury
expenditures |administracyjne

podatku
1991 - 55 3 - 25 25 5
1992 - 58 8 3 28 25 5
1993 - 63 1 - 31 25 6
1994 - 64 7 1 31 26 7
1995 - 70 8 - 36 27 7
1996 - 78 23 12 41 30 7
1997 - 89 4 - 40 40 9
1998 - 93 3 - 41 41 11
1999 - 96 3 - 41 43 12
2000 - 99 55 6 41 46 12
2001 - 148 4 4 55 76 17
2002 - 148 12 4 55 75 18
2003 - 156 20 22 56 81 19
2004 - 154 11 - 50 82 22
2005 - 165 4 - 53 90 22
2006 - 169 11 7 55 92 22
2007 - 173 1 - 54 96 23
2008 - 174 13 1 55 96 23
2009 138 186 5 - 59 103 24
2010 145 191 6 - 59 108 24
2011 150 197 - - 60 113 24
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Nie wszystkie konstrukcje podatkowe obnizajace obciazenia podatkowe
w podatku PIT zostaly zakwalifikowane jako tax expenditures. Wprowadzenie
do ustawy czesci konstrukcji bylo uzasadnione koniecznoscia dostosowania
przepisow ustawy do zmian wprowadzonych w innych przepisach prawnych, re-
alizujacych cele polityki spotecznej czy ekonomicznej. Tzw. uproszczenia admi-
nistracyjne w analizowanym okresie stanowity $rednio 67% wszystkich kon-
strukcji obnizajacych obciazenia podatkowe. Nalezy zauwazy¢, ze katalog
uproszczen administracyjnych w podatku PIT zwigkszat si¢ rownie szybko, jak
katalog tax expenditures. W 2000 r., czyli we wspomnianym wczesniej roku
najwigkszych zmian w podatku, wprowadzono 30 konstrukcji w formie uprosz-
czen administracyjnych, czyli blisko 27% tego typu konstrukcji funkcjonujacych
obecnie. Rozbudowa i jednoczesne skomplikowanie przepiséw podatku od do-
chodow osobistych w Polsce byly zatem podyktowane nie tylko nowymi ulgami
1 zwolnieniami podatkowymi, ale rowniez dostosowaniem przepiséw podatku do
wprowadzanych wydatkéw bezposrednich panstwa, bedacych podstawa wyod-
rebnienia konstrukcji w formie uproszczen administracyjnych’.

Wykres 1

Liczba konstrukcji obnizajacych obciazenia podatkowe w polskim podatku dochodowym
od 0s0b fizycznych w latach 1991-2011 (zidentyfikowanych na podstawie nowego
modelu wyodrgbnienia tax expenditures) — min zt
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5 Dochody podatnika pochodzace ze srodkéw publicznych co do zasady w Polsce nie podlegaja
opodatkowaniu.
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Tax expenditures, czyli te ulgi, znizki i zwolnienia podatkowe, poprzez kto-
re panstwo realizuje okre$lone cele spoteczno-ekonomiczne Iub polityczne, od
poczatku obowiazywania PIT-u stanowity ok. 45% konstrukcji obnizajacych ob-
cigzenia podatkowe. Najwyzszy ich udzial w odniesieniu do wszystkich kon-
strukcji przypadt na 1995 r. (51,4%). W nastepnych latach udziat tax expenditu-
res systematycznie malat, aby osiagna¢ ok. 30,5% w 2011 r. Tax expenditures
W przewazajacej czesci przyjmuja forme zwolnien przedmiotowych, przy czym
najbardziej istotne z punktu widzenia konsekwencji fiskalnych sa obnizki do-
chodu podlegajacego opodatkowaniu oraz odliczenia od podatku (wykres 1).

4. Wptyw tax expenditures na wysoko$¢ obciazen
podatkowych oraz dochody budzetu panstwa

Konsekwencje fiskalne funkcjonujacych tax expenditures mozna rozpatry-
waé w dwoch plaszczyznach: podatnika i panstwa. Przyjmujac za punkt wyjscia
analiz¢ wysokos$ci obcigzen podatkowych ponoszonych przez podatnikow ko-
rzystajacych z tax expenditures, korzysci odzwierciedla wysoko$¢ oszczednos$ci
z tytutu obcigzen podatkowych konkretnych podatnikow. Wybrani podatnicy be-
da ptaci¢ podatek nizszy (przyjmujac za kryterium stawke efektywna tego po-
datku) niz podatnicy niekorzystajacy z tych konstrukcji, badz w stosunku do kto-
rych nie sg one adresowane. W konsekwencji, ogélna stawka podatku, w ktorym
sa zastosowane preferencyjne konstrukcje, obowiazujaca wszystkich podatni-
koéw, teoretycznie bedzie wyzsza (jesli przyja¢ zatozenie o stalej wysokosci do-
chodow publicznych tytulem tego podatku). Zaktadajac zatem likwidacje tax
expenditures, obcigzenia podatnikow wczesniej korzystajacych z TEs wzrosna,
za$ w ujeciu globalnym zwigksza si¢ rowniez dochody publiczne tytutem tego
podatku. Przedstawiony wniosek jest glownym zatozeniem metody szacowania
warto$ci TEs w polskim systemie podatkowym (tzw. metoda utraconych wpty-
wow) i mimo do$é znacznych ograniczen®, pozwala ona na przedstawienie za-
kresu tax expenditures w polskim podatku od dochodéw osobistych i w konse-
kwencji w budzecie panstwa.

® Nie ujmuje zmian w zachowaniach podatnikéw, ponadto nie zawsze warto$é¢ oszacowana w ten
sposob bedzie rowna wysokosci alternatywnego wydatku bezposredniego.
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Tabela 3

Liczba i wartos¢ tax expenditures w polskim podatku dochodowym od 0s6b fizycznych
w latach 2009-2011 (mln zt)

Model identyfikacji Metodologia
Lata tax expenditures Ministerstwa Finanséw
liczba wartos¢ liczba wartos¢
2009 59 10 985 138 15810
2010 59 12412 145 18 651
2011 60 12 680 150 19 086

Zrédto: Opracowanie na podstawie badan wiasnych oraz danych opublikowanych w zatacznikach B ,,Wartosé
preferencji podatkowych” do raportow Ministerstwa Finansow: Preferencje podatkowe w Polsce.

Zakres preferencji podatkowych w polskim systemie podatkowym jest zna-
czacy, co potwierdzaja dane publikowane przez Ministerstwo Finansow. W la-
tach 2009-2011 warto$¢ wszystkich zidentyfikowanych i oszacowanych’ prefe-
rencji wedlug MF wynosita $rednio 73 mld zt rocznie, co stanowito ponad 5%
PKB. Dla poréwnania relacja ta w innych krajach ksztattowala si¢ od 12,5%
PKB w Wielkiej Brytanii (2008 r.) do 0,64% PKB w Niemczech (2008 r.). Jed-
noczesnie zidentyfikowane i oszacowane przez MF preferencje podatkowe
w podatku dochodowym od o0s6b fizycznych w latach 2009-2011 przyjmowaty
wartos$ci odpowiednio od 15,8 do 19,1 mld zl, czyli generowaly $rednio 27%
wszystkich preferencji podatkowych w polskim systemie podatkowym.

Wedlug metodologii opracowanej przez autor6w niniejszej pracy, wartos¢
oszacowanych tax expenditures w polskim podatku od dochodéw osobistych
w 2011 r. jest nizsza i wynosi 12,7 mld 2 (odpowiednio 11,0 i 12,4 mld zt
w 2009 r. 1 2010 r.). W analogicznym okresie warto$¢ preferencji podatkowych,
wykazana przez Ministerstwo Finansow, byla wyzsza o $rednio o 5,8 mld zt, co
potwierdza istotne konsekwencje roznic definicyjnych pomigdzy jednym i dru-
gim podejsciem, tj. inny wymiar konsekwenc;ji fiskalnych funkcjonujacych kon-
strukcji obnizajacych obciazenia podatkowe.

Z rozliczen podatku dochodowego od 0sdb fizycznych wynika, ze w 2011 r.
ponad 24 mln podatnikow wykazato dochod w wysokosci 653,5 mld zi. Efek-
tywna stawka podatku obciazajaca ten dochod wedlug MF wyniosta 15,2%, co
oznacza, ze podatek nalezny uwzgledniajacy wszystkie dokonane odliczenia

Analiza systemu podatkowego przeprowadzona przez Ministerstwo Finansow, na co wskazuja
autorzy raportu, nie jest kompletna. Nie wszystkie preferencje zostaly zidentyfikowane, a takze
oszacowane. Np. w 2009 r. oszacowano tylko 74% zidentyfikowanych preferencji. Preferencje
podatkowe, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2010, s. 6.

Podobnie jak Ministerstwo Finanséw, do szacowania wartosci tax expenditures przyjgto metode
utraconych wptywow budzetowych.
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i zastosowane zwolnienia przedmiotowe, w latach 2009-2011 stanowil §rednio
15% dochodu podlegajacego opodatkowaniu. Jesli wytaczymy z podatku
wszystkie konstrukcje, ktore obnizaja obciazenie podatkowe oraz realizuja cele
polityki spoteczno-ekonomicznej panstwa (tj. tax expenditures), stawka efek-
tywna obciazajaca dochod wzrosnie (wykres 2). Wzrost ten w latach 2009-2011 r.
oszacowano $rednio na 1 p.p. rocznie, co jest zaskakujaco niskim wskaznikiem,
jesli bedziemy go rozpatrywaé w zestawieniu z liczba tax expenditures funkcjo-
nujacych w polskim podatku PIT. Nalezy jednak podkresli¢, ze najwyzsze war-
tosci tax expenditures przyjmuja forme zwolnien przedmiotowych i odliczen od
dochodu (wartos¢ w 2011 r. 11,4 mld zl), a wigc nie wpltywaja na wysokos¢
stawki efektywnej podatku obciazajacej dochod podatnika w takim stopniu, jak
odliczenia od podatku (ktorych wartos¢ w 2011 r. oszacowano na 5,9 mld zt).

Wykres 2
Efektywne obciazenie podatkiem dochodu podatnika w latach 2009-2011
18,0% m efektywne obcigzenie podatkiem
naleznym dochodu podatnika
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14.0% 14.9% 15,0% 152% oaliczen pdof
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Analizujac konsekwencje budzetowe tax expenditures, nalezy na wstgpie
zaznaczy¢, ze w polskim systemie budzetowym wptywy z podatku dochodowe-
20 od 0sob fizycznych sa dochodami podatkowymi budzetu panstwa oraz budze-
tow jednostek samorzadow terytorialnych. Wobec tego funkcjonujace tax
expenditures przekladaja si¢ na nizsze dochody podatkowe, zar6wno budzetu
centralnego, jak i budzetéw lokalnych. W badanym okresie tax expenditures sta-
nowity od 17,5% do 18,7% tacznych dochodéw podatkowych z tytutu PIT-u
(wykres 3). Oznacza to, ze corocznie dochody budzetu panstwa byly nizsze
o $rednio 6,8 mld zl, za$ budzety JST odpowiednio o 5,2 mld zt. W relacji do
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produktu krajowego brutto w Polsce w latach 2009-2011 stanowito to ok. 0,85%.
Likwidacja tax expenditures w polskim podatku PIT przyczynitaby si¢ zatem w
znacznym stopniu do poprawy salda budzetu panstwa oraz budzetow JST. Jesli
zatozy¢, ze dochody z likwidacji w podatku PIT tax expenditures zasila w cato-
$ci budzet centralny, oszczednos$ci te pozwolilyby na zmniejszenie deficytu bu-
dzetu panstwa z 2011 r. 0 50,5%.

Wykres 3

Symulacja dochodéw z tytutu PIT-u budzetu panstwa i budzetow JST po wyeliminowaniu
z podatku tax expenditures (mln zt)
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Podsumowanie

W wyniku przeprowadzonych badan udowodniono, ze TEs w polskim po-
datku od dochodéw osobistych wptywaja na wysokos¢ efektywnej stawki podat-
ku, a ponadto istotnie obnizaja dochody publiczne z tego tytutu, zwigkszajac tym
samym deficyt budzetu panstwa i JST. Ponadto TEs wptywaja negatywnie na sytu-
acje podatnika, komplikujac konstrukcje podatku. Czy ich zastosowanie w podatku
PIT jest zatem zasadne? Moze raczej nalezy je zlikwidowac? Odpowiedz na te pyta-
nia nie jest jednoznaczna i powinna przede wszystkim wynika¢ z przeprowadzonej
analizy porownawczej korzysci i kosztow danego wydatku w formie TEs oraz alter-
natywnych wydatkow bezposrednich, realizujacych te same cele. Dopiero wowczas
bedzie mozliwe jednoznaczne ustalenie, czy dana ulga czy zwolnienie podatkowe
ma uzasadnienie ekonomiczne, i czy dopuszczalne jest zatem — w tym zakresie —
skomplikowanie przepisow tego podatku. Moze jednak okaza¢ sig, ze posredni wy-
datek budzetowy jest instrumentem bardziej efektywnym.
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TAX EXPENDITURES AS A PART OF POLISH PERSONAL INCOME TAX
Summary

Since the year of introduction the personal income tax in Poland (1991), there has
been implemented a number of changes in the structure of this tax. They could be justi-
fied as the natural ‘aging of the law’ phenomenon, and, moreover in achieving the objec-
tives of social and economic policy. In a large part these changes take part of tax expen-
ditures applied in the PIT. As a result, for most taxpayers income taxation has become
non-transparent and too much complicated. At the same time tax constructions which re-
duce tax burden have a significant impact on budget revenues from personal income tax.
The purpose of this article is to present the scope of tax expenditures in the Polish perso-
nal income tax, and to analyse their impact on the tax burden of taxpayers, as well as the
budget revenue. The analysis was conducted based on the own authors’ methodology for
the identification of tax expenditures.



