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brzyjemnosciq oddaje w Paristwa rece pierwszy petny raport o preferencjach podatko-
Z wych w Polsce.

Podejmujqc prace nad tym raportem mielismy przekonanie, Ze istnieje potrzeba pogte-
bionej analizy preferencji podatkowych wiasnie w obecnym czasie. Z jednej strony przeko-
nanie to wynikato z podejmowanych dziatart nakierowanych na podnoszenie efektywnosci
wydatkdw publicznych, ktére przybierajq najbardziej wyrazistq forme w postaci wdrazane-
go od kilku lat budzetu zadaniowego. Preferencje podatkowe mogq czesto stanowic substy-
tut bezposrednich wydatkéw budzetowych i odwrotnie, a wybdr najefektywniejszej formy
interwencji publicznej wymaga wiedzy z obu tych sfer. Interwencja publiczna poprzez sys-
tem podatkowy z natury swojej nie jest przedmiotem corocznej debaty budzetowej. W efek-
cie analiza kosztéw i korzysci réznych instrumentow interwencji publicznych nie jest petna
bez informacji o preferencjach podatkowych.

Po drugie na podejmowane przez Rzqd niezbedne wysitki konsolidacji finanséw pu-

blicznych sktadajq sie racjonalizacja wydatkdw, czasowe podnoszenie stawek podatku oraz

Dr Maciej Grabowski , ) , , ,
Podsekretarz Stanu wprowadzanie nowych regulacji, w tym np. reguty wydatkowej. W takim procesie preferen-
w Ministerstwie Finansow ¢je podatkowe mogq stanowic¢ pokuse obejscia przyjetych rozwiqzari ostroznosciowych i

odpowiedzialny

za polityke podatkowg

sanacyjnych, jako alternatywa dla zwiekszania rzeczywistych wydatkdw. Moze to stwarzac
dodatkowe ryzyko dla stabilnosci finanséw publicznych oraz dla celu réwnowazenia bu-
dzetu. Dlatego tez w moim przekonaniu niniejszy raport odpowiada na realne biezqce potrzeby polityki pu-
blicznej, a nie jest publikacjq wytqcznie poszerzajqcq naszq wiedze. Nalezy jednak dodac, ze celem posrednim
raportu jest zwiekszenie przejrzystosci finanséw publicznych. Bez petnej wiedzy o skali, beneficientach oraz for-
mach preferencji podatkowych obraz finanséw publicznych jest utomny.

Idea niniejszego raportu powstata na poczqtku roku 2010 i spotkata sie z zyczliwoscig Ministra Jacka Ro-
stowskiego. Zostata réwniez przychylnie przyjeta przez oddziat Banku Swiatowego w Warszawie. W marcu
we wspdlpracy z Bankiem Swiatowym zorganizowalismy w Ministerstwie Finanséw seminarium poswieco-
ne zagadnieniom metodologicznym oraz doswiadczeniom innych panstw w zakresie publikowania raportow
o preferencjach podatkowych. Zgromadzona wiedza pozwolita na szybkie przygotowanie metodologii, a na-
stepnie uruchomienie procesu gromadzenia danych i informadji zjednostek administracji publicznej, dalszego
ich przetwarzania oraz przygotowania samego raportu.

Polski pierwszy petny raport obejmujqcy preferencje podatkowe we wszystkich gtdwnych podatkach mo-
Ze by¢ stawiany obok podobnych raportéw publikowanych w wielu krajach. Przyjeto metodologie stosowang
w wiekszosci tego typu raportdw tzn. wartosci preferencji podatkowych oparte sq o szacunki utraconych do-
choddw. Nalezy jednak zachowac daleko posunietg ostroznos¢ przy bezposrednich miedzynarodowych po-
réwnaniach szacunkéw wielkosci utraconych dochoddéw publicznych wynikajgcych z preferencji podatko-
wych. Wynika to gtdwnie z réznic w definicji, co jest preferencjg podatkowq, a co stanowiimmanentnq ceche
systemu podatkowego, tzw. standard podatkowy. Z badari OECD wynika, ze wielkosci utraconych dochoddéw
podatkowych wynikajqcych ze stosowania ulg, zwolnien, nizszych stawek podatkowych wahajq sie pomiedzy
0,74% PKB w przypadku Niemiec i 12,79% PKB w przypadku Wielkiej Brytanii. Natomiast liczba preferencji wy-
nosi pomiedzy 86 i 381 w zaleznosci od analizowanego kraju. Szacunek utraconych dochodéw z powodu pre-
ferencji podatkowych w przypadku Polski wynidst 4,9% PKB i wynikat ze stosowania 352 instrumentéw.

Nie wielkosci ogdtem sq w moim przekonaniu najistotniejsze, ale analiza poszczegdlnych rozwiqzar,

ich celowosci, skutkdw budzetowych oraz skutecznosci i efektywnosci w osiqganiu zatozonych celdw spotecz-




nych czy gospodarczych. Dla poprawy przejrzystosci raportu preferencje podatkowe zostaty pogrupowane
w zaleznosci od celu.

Chciatbym podziekowac wszystkim, ktdrzy przyczynili sie do powstania tego raportu. Przede wszystkim
koordynatorowi tego przedsiewziecia, Panu Arturowi Swistakowi z Departamentu Polityki Podatkowej. Po-
trafit on w trudnych warunkach doprowadzi¢ do korica prace nad tym pionierskim raportem, co wymaga-
fo umiejetnosci merytorycznych i zdolnosci wspotpracy z wieloma osobami z réznych instytucji. Pan Marcin
Pigtkowski z Banku Swiatowego w Warszawie zapewnit zyczliwg pomoc tej organizacji, co szczegdlnie w po-
czqtkowym okresie naszych prac byto istotne. Wiele 0séb spoza Ministerstwa Finanséw dostarczyto nam nie-
zbednych informadji i szacunkoéw. Chciatbym bardzo serdecznie podziekowac wszystkim pracownikom Mini-
sterstwa Finansow, ktérzy byli zaangazowani w powstanie tego raportu.

Mam nadzieje, ze raport o preferencjach podatkowych stanie sie trwatym, cyklicznym elementem debaty
nad finansami publicznymi, przyczyni sie do lepszej oceny wptywu réznych rozwigzan podatkowych na do-

chody budzetowe oraz utatwi wprowadzanie efektywnych form interwencji publicznych.



Streszczenie

Polski system podatkowy, podobnie jak wiekszos¢ systemdw podatkowych na swiecie, przewiduje szereg
preferencji podatkowych, ktérych celem jest stymulowanie zachowar\ podatnikéw, wsparcie okreslonych
rodzajow dziatalnosci i wybranych sektorow gospodarki, wzglednie zmiana progresywnosci systemu podatko-
wego.

Preferencje podatkowe w sensie prawnym przybieraja rézng postac - najczesciej sa to odliczenia, zwolnie-
nia, obnizone stawki, ale tez i zaniechanie poboru podatku, czy taczne opodatkowanie dochoddw podatnikéw.
Ich wspdlng cecha jest to, ze prowadza one do obniZzenia zobowiazania podatkowego i tym samym obnize-
nia potencjalnych wptywodw budzetowych badz dla budzetu centralnego, badz dla budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Oznacza to, ze preferencje te maja swojg wartos¢. Wyraza sie ona w wielkosci utraconych
przez budzet dochodow.

Preferencje podatkowe sg de facto substytutem wydatkéw budzetowych i w pewnych warunkach stano-
wig alternatywe dla transferéw bezposrednich z budzetu panstwa lub gminy. Jako forma wydatkéw (ang. tax
expenditures) dokonywana,tylnymi drzwiami’, preferencje podatkowe trudno pogodzi¢ z podstawowymi za-
sadami budzetowania. W istocie finansowane sg poprzez system podatkédw, jednak w przeciwienstwie do wy-
datkéw budzetowych nie podlegajg one tak wnikliwej analizie i kontroli. Wydatki budzetowe ujete sg w jed-
nym dokumencie, nad ktérym toczy sie debata budzetowa, podczas gdy preferencje podatkowe rozproszone
sa W réznych ustawach podatkowych, sg czesto ukryte, trudne do zauwazenia i nie jest znana ich wartos¢. Ta-
ki stan rzeczy zaburza przejrzystos¢ gospodarki finansowej panstwa i stwarza ryzyko niewtasciwej alokadji i dys-
trybudji srodkéw publicznych.

Wiedza na temat wartosci preferencji podatkowych ma zatem kluczowe znaczenie dla wiasciwego ksztatto-
wania polityki fiskalnej paristwa. Z jednej strony umozliwia ona dokonywanie w toku debaty budzetowej wiasci-
wej alokacji i redystrybucji sSrodkéw publicznych, z drugiej zas stanowi punkt wyjscia dla dokonania oceny efek-
tywnosci poszczegéinych preferendji i systemu podatkowego jako catosci.

Sporzadzanie raportéw na temat preferencji podatkowych ma dtuga tradycje w krajach OECD. Pierwsze ra-
porty powstaty w latach 60-tych w Niemczech i Stanach Zjednoczonych. Obecnie jest to juz praktyka w wiekszo-
$ci krajow OECD. W Polsce obowigzek sporzadzania tego typu raportu nie wynika z przepiséw prawa. Dotych-
czas nie wyksztatcita sie tez podobna praktyka. Niniejsze opracowanie jest pierwsza w Polsce probg oszacowania
wartosci preferencji podatkowych.

Warunkiem koniecznym dla ustalenia wartosci preferencji podatkowych jest ich zidentyfikowanie.
Nie wszystkie rozwigzania podatkowe, ktdre w sensie prawnym stanowig ulgi podatkowe (zwolnienia, odlicze-
nia, itp.) s3 rzeczywisty preferencja podatkowa. Niektére z nich stuza bowiem racjonalizacji systemu podatko-
wego, obnizajg koszty poboru podatku lub tez wynikaja z zobowigzar miedzynarodowych lub wspdinotowych
i jako takie uznawane sg za standard podatkowy, czyli swego rodzaju pierwotny (naturalny) zakres opodatkowa-
nia. Dopiero te rozwigzania, ktore stanowig odstepstwo od przyjetego standardu opodatkowania wykazuija ce-
chy preferencji podatkowych.

Okreslenie standardu podatkowego jest z natury rzeczy obarczone pewnym subiektywizmem. W dyskusji
nad jego ksztattem $cierac sie beda opinie ekspertdw, czy w istocie dane rozwigzanie stanowi immanentna ce-
che opodatkowania danym podatkiem, czy tez stanowi przywilej dla okreslonej grupy podatnikéw, dziatalno-
$ci, sektora gospodarki, itp.

Przyjety w niniejszym opracowaniu standard podatkowy zostat zdefiniowany przez pryzmat najwazniej-
szych zasad podatkowych (zasady powszechnosci, zupetnosci i rownosci opodatkowania), w oparciu o po-
dejscie modelowe (conceptual approach) — odrebnie dla kazdej grupy podatkéw (dochodowych, konsump-
cyjnych i majatkowych). Nie nalezy przy tym wykluczac¢ koniecznosci wprowadzenia zmian w tak opisanym
standardzie podatkowym.

Szacowania wartosci preferencji podatkowych dokonano w oparciu o metode utraconych wptywow, bez
uwzgledniania zmiany zachowania podatnikéw spowodowanej zniesieniem danej preferencji — bazujac na da-
nych wynikajacych z zeznan podatkowych oraz danych pozyskanych od réznych instytucji. Badaniem objeto
podatki panstwowe (PIT, CIT, VAT i akcyze) oraz samorzadowe (podatek od nieruchomosci, podatek rolny oraz
podatek lesny).

W obszarze badanych podatkéw zidentyfikowano facznie 473 preferencji podatkowych, w tym 402 w po-




datkach panstwowych i 71 w podatkach samorzadowych. Najwiekszg liczbe réznego rodzaju preferencji prze-
widuja podatki dochodowe (138 w PITi 54 w CIT). W4réd objetych analizg podatkéw samorzadowych najwiecej
preferencji wystepuje w podatku od nieruchomosci.

W oparciu o dostepne dane ustalono wartos¢ dla 352 preferencji podatkowych (74 % wszystkich zidentyfi-
kowanych). Ich wartos¢ w 2009 r. wyniosta 65,9 mid zt, co stanowito 4,9% PKB. Warto$¢ preferencji podatkowych
w VAT (w znakomitej wiekszosci obnizonych stawek) oszacowano tacznie na 34,2 mld zt. Wartos¢ oszacowanych
preferencji w PIT oscyluje wokdt 16 mid zt, w CIT wynosi 7,6 mid zt, a w akcyzie 1,7 mld zt t3czna oszacowana
wartos¢ preferencji w podatkach samorzadowych wyniosta 6,3 mid zt.

Preferencjami o najwyzszej ustalonej wartosci sg obnizona stawka VAT (7%) na roboty budowlano - mon-
tazowe dotyczace budownictwa mieszkaniowego, ulga na dzieci i aczne opodatkowanie dochodéw matzon-
kow w PIT.

Najsilniej wspieranymi obszarami (sposrod 9 wyodrebnionych) jest rodzina, gospodarka oraz rolnictwo,
na ktére przeznacza sie odpowiednio 29,1 mid zt, 8,8 mid zti 7,2 mld zt.

Nie jest celem raportu przedstawienie uzasadnienia, czy negowanie dalszego funkcjonowania zidentyfiko-
wanych preferencji. W odniesieniu do szesciu wybranych preferencji w raporcie przedstawiono jednak wstepna
analize ich efektywnosci - rozumiang jako stopien, w jakim dana preferencja spetnia wyznaczony jej przez usta-
wodawce cel spoteczno - gospodarczy. Przeprowadzone analizy wskazujg w niektorych przypadkach na obni-
zong efektywnos¢ ulg. Wynika to badz z faktu, Ze z preferendji korzystaja — posrednio lub bezposrednio — inne
grupy podatnikéw, niz zatozyt ustawodawca, badZ tez wielkos¢ wsparcia jest znacznie zréznicowana w zalezno-
éci od dochodu. Niektore preferencje, wprowadzone kilka lat temu, utracity swoja site oddziatywania na zacho-
wania podatnikdw i obecnie skutkujg gtéwnie obnizonymi wptywami do budzetu.

W przypadku ulgi na dzieci (5,6 mid zb) istnieja watpliwosci, czy spetnia ona stawiany zwykle przed tego ty-
pu preferencjami cel. Stanowi ona jednak wsparcie dla rodzin wychowujacych dzieci. Z ulgi tej w petnej wyso-
kosci moga korzystac podatnicy o wysokich dochodach, dla ktérych podatkowy bodziec ma zapewne mniejsze
znaczenie dla podjecia decyzji o posiadaniu dzieci. W odniesieniu do podatnikéw o niskich dochodach, czesto
nie wykorzystujacych petnej kwoty odliczenia, walor stymulacyjny ulgi jest ograniczony. W efekcie ulga prowa-
dzi do zmniejszenia progresywnosci podatku dochodowego.

Ulga na Internet (0,4 mld zt) jest przyktadem ulgi, ktéra pierwotnie spetniata stawiany przed nig cel tj. zniwe-
lowanie podwyzki ceny ustugi, jaki wiazat sie ze zniesieniem obnizonej stawki VAT dla ustug dostepu do Interne-
tu. W kolejnych latach $rednie ceny ustug internetowych spadty i poprawita sie ich jakos¢. Obecnie trudno uznac,
e ulga ta nadal stanowi dla podatnikdw zachete do zakupu tego typu ustug. Dane GUS sugerujg, ze na decyzje
0,podtgczeniu’ Internetu wptyw majg czynniki pozapodatkowe.

t3czne opodatkowanie dochoddw matzonkéw (2,7 mld zt) — najstarsza z analizowanych preferencji - cie-
szy sie niezmiennie duzym zainteresowaniem. Wptywa ono istotnie na zmniejszenie obcigzen fiskalnych rodzi-
ny i w tym sensie stanowi element polityki prorodzinnej Panstwa. Preferencja ta nie jest jednak ukierunkowana
na realizacje precyzyjnie okreslonego celu. W tym wzgledzie zmierzenie jej efektywnosci wydaje sie by¢ utrud-
nione.

Kredyt podatkowy — jako preferencja, ktora w zamierzeniu miata poprawia¢ ptynnos¢ finansowa przedsie-
biorcow - nie cieszy sie zainteresowaniem podatnikow (jej wartos¢ jest bliska zeru). Jako taka nie realizuje dane-
go jej celu. Przyczyny braku zainteresowania nalezy upatrywac w konstrukcji tego rozwigzania, tj. Zbyt wielu wa-
runkéw uprawniajacych do zastosowania tej preferendji.

Obnizona stawka na ustugi hotelowe (0,7 mld zt) skutkujaca nizszymi cenami ustug hotelowych, jak sie wy-
daje moze zwiekszac atrakcyjnos¢ turystyczng Polski i przyczyniac sie do rozwoju rynku hotelarskiego. Bio-
rac jednak pod uwage fakt, ze nabywcami ustug hotelarskich jest z requty bogatsza czes¢ spoteczeristwa, ulga
ta nie poprawia progresywnosci systemu podatkowego. Zaktadajac przy tym, ze znaczng czes¢ klientow hoteli
stanowig klienci biznesowi i goscie zagraniczni (ktérych obecnos¢ w Polsce rzadko podyktowana jest wytacz-
nie konkurencyjng cena ustug hotelowych), nalezy ostroznie oceniac efektywnos¢ tej preferencji.

Ulgi w akcyzie dla biopaliw (1,2 mid z) nie wspieraja natomiast krajowe]j produkdji biokomponentéow
na oczekiwanym wczesniej poziomie. Znaczna czes¢ wykorzystywanych w produkgji paliw biokomponen-
téw nie zostata wytworzona w Polsce. Osiggniecie celu srodowiskowego, jakim jest upowszechnianie biopa-
liw, wydaje sie przy tym mozliwe bez stosowania ulgi, a w oparciu wytacznie o zobowigzanie producentéw pa-
liw do ich zakupu.
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|. WPROWADZENIE

N adrzednym celem polityki podatkowej jest ksztattowanie zakresu opodatkowania w taki sposob, aby
zapewnic¢ wysokga efektywnosc i przejrzystosé systemu podatkowego. Efektywnos¢ systemu podat-
kowego w duzym uproszczeniu sprowadza sie do zabezpieczenia potrzeb fiskalnych panstwa przy za-
chowaniu mozliwie najwyzszego wzrostu gospodarczego i zapewnieniu spoteczerstwu odpowiednich
warunkéw bytowych. Ow kompromis pomiedzy celami fiskalnymi, gospodarczymi i spotecznymi opo-
datkowania osiggany jest przede wszystkim poprzez zréznicowanie przedmiotu opodatkowania (kon-
sumpcja, dochody badz majatek) oraz konstrukcje samych podatkdw, w tym przede wszystkim przyjecie
okreslonych stawek, odliczen i zwolnien podatkowych. Stosowanie tych rozwigzarn pozwala uelastycznic¢
zakres opodatkowania oraz stymulowac zachowania podatnikow w kierunku zgodnym z oczekiwaniami
parstwa. Rozwigzania te stanowig z jednej strony preferencje dla okreslonej grupy podatnikdw, z drugiej
natomiast pozbawiajg panstwo czesci potencjalnych wptywdw z opodatkowania. Innymi stowy panstwo
wyrzeka sie czesci wptywdw podatkowych po to, by zrealizowac okreslony cel.

W ostatnich dwoch dekadach w Polsce wprowadzono szereg preferencji podatkowych. Stanowity
one odzwierciedlenie aktualnych celéw polityki paristwa. Niektdre z nich na trwate zakorzenity sie w sys-
temie podatkowym (np. taczne opodatkowanie dochoddw matzonkdw, czy tzw. ulga rehabilitacyjna),
niektdre z nich funkcjonowaty przez okreslony czas (np. ulga inwestycyjna w latach 1995-1999, ulga od-
setkowa w latach 2002-2006), a niektore sg wzglednie nowe (np. ulga na dzieci). Preferencje te nie zawsze
wynikaja z ustaw podatkowych (np. zwolnienie dla podmiotdw dziatajacych w specjalnych strefach eko-
nomicznych), czesto funkcjonujg na zasadzie praw nabytych (np. ulga odsetkowa) i w sensie prawnym
przybieraja rézne postacie — najczesciej sg to zwolnienia i odliczenia, ale i obnizone stawki (np. w VAT i ak-
cyzie). Powoduje to, ze odtworzenie ich aktualnej listy nie jest tatwym zadaniem. Trudnos¢ te poteguje
dodatkowo fakt, ze nie wszystkie wytgczenia, zwolnienia i odliczenia mogg by¢ uznane wprost za prefe-
rencje podatkowa. Wiele z nich stanowi pewien standard, stuzy racjonalizacji poboru podatkéow lub wy-
nika z zobowigzan miedzynarodowych (wspdlnotowych).

Celem niniejszego opracowania jest prezentacja wynikéw przegladu preferencji podatkowych funkcjo-
nujacych w polskim systemie podatkowym. Prace nad tym zagadnieniem obejmowaty przede wszystkim:

= okredlenie istoty standardu podatkowego i preferencji podatkowej,

= identyfikacje preferencji podatkowych,

= klasyfikacje tych preferencji wedtug obszaréw wsparcia,

= wskazanie celu ich wdrozenia,

= przedstawienie mechanizmu ich dziatania,

= oszacowanie wartosci preferencji (kosztu dla budzetu mierzonego jako utracone wptywy).

Jest to pierwszy przekrojowy przeglad preferencji podatkowych w Polsce'!. Obejmuje on preferencje
wystepujace w 2009 r. w najwazniejszych z punktu widzenia dochoddw budzetu parstwa podatkach,
tj. podatku od towardéw i ustug (dalej rowniez jako: ,VAT"), podatku akcyzowym, podatku dochodowym
od oso6b fizycznych (dalej réwniez jako:,PIT"), podatku dochodowym od oséb prawnych (dalej rowniez
jako:,CIT") oraz w istotnych dla budzetéw gminnych podatkow dotyczacych nieruchomosdi, tj.: podatku
od nieruchomosci, podatku rolnym oraz podatku lesnym.

Celem raportu nie jest przedstawienie uzasadnienia, czy negowanie dalszego funkcjonowania zi-
dentyfikowanych preferencji. W niniejszym opracowaniu zaprezentowano pogtebione analizy jedynie
w odniesieniu do kilku wybranych preferencji - tacznego opodatkowania dochodéw matzonkdw, ulgi
na dzieci, ulgi na Internet, kredytu podatkowego, obnizonej stawki VAT na ustugi hotelowe oraz obni-
zonej stawki akcyzy na biopaliwa. Raport ten nie zawiera ostatecznych ocen dotyczgcych zasadnosci
dalszego funkcjonowania danej preferencji lub potrzeby jej modyfikacji. Dazeniem autoréw byto przyj-

1 Ministerstwo Finansow corocznie przygotowuje informacje dotyczaca rozliczenia podatku dochodowego. Obejmuje ona podatek dochodowy od oséb fizycznych (zasa-
dy ogdlne oraz ryczatt od przychodéw ewidencjonowanych) i podatek dochodowy od os6b prawnych. Prezentowane wartoéci dotyczg jedynie preferencji podatkowych
objetych sprawozdawczoscig podatkowa (kwoty zwolnien i odliczer wykazane w deklaracjach podatkowych). Por. www.mf.gov.pl zaktadka: Podatki/Statystyka




rzenie sie funkcjonujgcemu systemowi podatkowemu i proba przeanalizowania obowigzujacych prefe-
rencji podatkowych pod katem zatozonych celdw, ich aktualnosci, stopnia realizacji, czy w koncu zainte-
resowania podatnikow.

W kolejnych rozdziatach niniejszego opracowania przedstawione zostaty:

= kontekst miedzynarodowy prac nad identyfikacjg i szacowaniem wartosci preferencji podatko-

wych (rozdziat 2),

= istota preferencji podatkowej (rozdziat 3),

= standard podatkowy w Polsce (rozdziat 4),

= metodologia szacowania wartosci preferencji podatkowych (rozdziat 5),

» analiza wartosci preferencji podatkowych w Polsce (rozdziat 6),

= efektywnos¢ wybranych preferencji podatkowych (rozdziat 7),

= podsumowanie (rozdziat 8).

Szczegdtowy wykaz wszystkich zidentyfikowanych preferencji podatkowych wraz ze wskazaniem
ich celu, mechanizmu dziatania oraz wartosci przedstawiony zostat w zatgcznikach A i B do niniejszej pu-
blikacji (dostepnych na stronie internetowej Ministerstwa Finansow?).

Il. METODA SZACOWANIA WARTOSCI PREFERENCJI PODATKOWYCH
W INNYCH KRAJACH

iedza na temat wartosci preferencji podat- 27 stycania 2010 1. OECD

kowych ma kluczowe znaczenie dla wtasci- opublikowato  opraco-
wanie Tax Expenditures
in OECD Countries (Prefe-
rencje podatkowe w kra-
jach OECD), ktére stanowi
podsumowanie wielolet-
nich prac prowadzonych
w obszarze preferencji
podatkowych. Publikacja

wego ksztattowania polityki fiskalnej kazdego pan- Tax Expenditures
stwa. Rzady poszczegdlnych panstw poszukuja
odpowiedzi na pytanie: lle kosztujg nas (budzet)
preferencje podatkowe?” Posiadanie danych doty-
czacych wartosci preferencji podatkowych utatwia
w istotny sposob dokonywanie wiasciwej alokacji :

i i . . ta prezentuje usystematy-
$rodkéw publicznych. Poszerzona wiedza w zakre- : zowana wiedze na temat
sie preferencji podatkowych i obszaréw, ktére one (@ teoretycznych  podstaw
wspieraja, pozwala dodatkowo whasciwie je wyko- definiowania, szacowania

) ) ) ) i raportowania preferencji
rzystywac i w ten sposéb dalej racjonalizowac go-  podatkowych, jak réwniez ich znaczenia dla polityki fiskalnej

spodarowanie ¢rodkami publicznymi. parstwa. Pozycja ta prezentuje réwniez doswiadczenia wy-
. o . branych krajéw cztonkowskich OECD w zakresie sporzadza-
Podstawowym instrumentem polityki fiskalnej, iz raportéw nt. preferencji podatkowych.

ktory stuzy realizacji powyzszego celu jest sporza- — Taxexpenditures In OECD Countries, OECD 2010 (240 stron)
dzanie okresowych raportow na temat preferendji
podatkowych. Dziatania w tym zakresie jako pierwsze (niemal rownoczes$nie) zaczety Niemcy i Stany
Zjednoczone w latach 60-tych. W latach 70-tych raporty na temat preferencji podatkowych systematycz-
nie sporzadzaty juz Austria, Kanada, Hiszpania i Wielka Brytania. Obecnie jest to juz praktyka w wiekszosci
krajow OECD. To wiasnie OECD? jako pierwsza podjeta sie analizy zagadnienia raportowania preferendji
podatkowych i przyczynita sie do upowszechnienia wiedzy na temat wykorzystania, szacowania warto-
$ci oraz ewaluadji preferencji podatkowych.

Pomimo zalecent OECD, aby raporty dotyczace preferencji podatkowych, ktére sg de facto substytu-
tem wydatkéw budzetowych, byly elementem debaty budzetowej, przyjete przez poszczegdine kraje

2 www.mfgov.pl zaktadka: Podatki/System podatkowy/O systemie podatkowym/Preferencje podatkowe w Polsce

3 Prace nad istota i raportowaniem preferencji podatkowych prowadza obecnie réwniez Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, Bank Swiatowy oraz szereg innych organi-
zacji, np. Urban Institute (por. Tax Expenditures and Tax Reform: Issues and Analysis, 2005), czy Inter-American Development Bank (por. Tax Expenditure Budgets. Concepts and
Challenges for Implementation, April 2010)



zwyczaje oraz metodologia tworzenia raportéw sg wyraznie zréznicowane. Przyktadowo wiadze Austrii,
Belgii, Francji, Niemiec, Portugalii, Hiszpanii i Wielkiej Brytanii sa prawnie zobowigzane do tworzenia ta-
kich raportéw, podczas gdy wiadze innych krajow nie przyjety takiego zobowigzania. W wiekszosci przy-
padkow raport jest sporzadzany rokrocznie, ale np. w Niemczech powstaje co dwa lata, a we Whoszech
przygotowuije sie go sporadycznie. W Australii, Belgii, Finlandii, Francji, Portugalii i Hiszpanii raport doty-
czacy preferencji podatkowych jest wprost powigzany z pracami nad budzetem paristwa. W USA raport
taki nie jest wigczany do prac nad sporzadzeniem budZetu panstwa, ma natomiast status dokumentu
budzetowego.* Warto podkresli¢, ze w USA poszczegdine stany, a takze wieksze miasta jak np. Nowy Jork,
tworzg wiasne raporty na temat preferencji podatkowych.

Oprocz publikacji OECD réwniez bogate w obszarze rozwazar nad istotg preferencji podatkowej pi-
Smiennictwo potwierdza wnioski, ktdre wyptywajg z analizy raportéw poszczegdlnych krajow — miano-
wicie brak jest jednolitej i powszechnie akceptowalnej definicji preferencji podatkowej. Wynika to przede
wszystkim z daleko idgcego zréznicowania systemodw podatkowych poszczegdinych krajow oraz ich po-
dejscia do funkgji preferencji podatkowych. Powszechna zgoda panuje natomiast w odniesieniu do ro-
li, jaka przypisuje sie standardowi podatkowemu (benchmark tax system), tj. pewnej idealnej konstruk-
cji opodatkowania, ktéra stanowi punkt odniesienia dla identyfikacji preferencji podatkowych. Wedtug
OECD preferencjg podatkowg jest bowiem takie rozwigzanie, ktore stanowi odstepstwo od standardu
podatkowego®.

W tym wzgledzie okreslenie co jest standardem podatkowym nabiera szczegdlnego znaczenia. Po-
szczegodlne panstwa nie prezentujg jednolitego podejscia odnosnie do zasad, ktére opisujg standard po-
datkowy. Niektore z nich okredlajag ten standard w bardzo ogdlny sposéb, np. wytacznie przy uzyciu tak
generalnych cech podatky, jak neutralnos¢ opodatkowania (Japonia), podczas gdy inne parstwa (Bel-
gia) precyzyjnie definiujg standard podatkowy.

Pomimo zindywidualizowanego podejscia poszczegdinych panstw do definicji standardu podatko-
wego w praktyce przewazaja trzy koncepcje:

= podejscie modelowe (conceptual approach), w ktérym standard podatkowy zréwnany jest z pier-
wotna strukturg podatku bez uwzgledniania definicji prawnopodatkowych, ktére doprecyzowuja
niektére pojecia (np. przedmiotu opodatkowania) i utatwiajg pobdr podatku (w warunkach pol-
skich niepobieranie podatku od dochodoéw uzyskanych ze sprzedazy rzeczy ruchomych po upty-
wie 6 m-cy od dnia ich nabycia uznane zostatoby za preferencje podatkowa);

» podejscie jurydyczne (legal approach), w ktérym podstawg zdefiniowania standardu podatkowe-
go s3 przepisy prawa podatkowego (w warunkach polskich zwolnienie wartosci nieodptatnych
Swiadczen dokonanych na rzecz najblizszych oséb uznane bytoby za preferencje podatkowa);

= podejscie rbwnowazenia dotacja (analogous subsidy approach), gdzie standardem podatkowym
sg wszystkie te rozwigzania podatkowe, ktérych nie da sie zastgpi¢ transferem bezposrednim,
co oznacza, ze preferencja podatkowa jest takie rozwigzanie, ktére takim transferem moze byc za-
stapione (w warunkach polskich bytaby to przyktadowo ulga na Internet, ale juz obnizona stawka
podatku na zywnos¢ nieprzetworzong — jak sie wydaje - nie mogtaby by¢ preferencjg).

Oczywistym jest fakt, ze poszczegdine paristwa aplikuja okreslony model z pewnymi modyfikacjami.
Wazne jest bowiem, zeby standard podatkowy odzwierciedlat specyfike systemu podatkowego. Z uwagi
na odmienny charakter podatkéw dochodowych, konsumpcyjnych i majatkowych zdefiniowanie stan-
dardu podatkowego jest niezbedne co najmniej dla kazdej kategorii podatku, jesli nie dla kazdego po-
datku z osobna.

4 Polacova, HB, Valenduc, M.A.C. and Swift, L.Z., 2004. Tax Expenditures — Shedding Light on Government Spending through the Tax System, Lessons from Developed and Trensi-
tion Economies. Washington, DC.: The World Bank
5 Taxexpenditures In OECD Countries, OECD 2010




1. ISTOTA PREFERENCJI PODATKOWEJ

ak juz wyzej wspomniano w najprostszym ujeciu kazde odstepstwo od przyjetego w warunkach da-
_Jnego kraju standardu podatkowego uznaje sie za preferencje podatkowa. Takie odstepstwo skutku-
je wprost zmniejszeniem obcigzenia podatkowego po stronie beneficjenta preferencji.,Zaoszczedzony”
podatek ma w zatozeniu sktoni¢ beneficjenta preferencji do oczekiwanych przez panstwo zachowan.
Okreslone rozwiazania systemu podatkowego preferujg w ten sposdb pewne grupy podatnikdw (np. ro-
dzicow, rolnikdw, przedsiebiorcéw), sektor gospodarki (budownictwo, rolnictwo) lub dziatalnos¢ (np. in-
westycje, innowacyjnos¢, oszczedzanie). Z technicznego punku widzenia preferencje podatkowe moga
przyjmowac rézng forme. Do najczestszych naleza: zwolnienia, odliczenia, obnizone stawki, czy zanie-
chania.

Warto zwroci¢ uwage, ze kazda z preferencji podatkowych niesie ze sobg skutek w postaci obnizo-
nych wptywdw budzetowych. Budzet panstwa (gminy) otrzymuje mniej srodkéw, nizby otrzymat, gdyby
dana preferencja nie funkcjonowata. W tym sensie stanowig one wydatki podatkowe (ang. tax expendi-
tures, fr. dépenses fiscales). Jako forma wydatkéw dokonywana ,tylnymi drzwiami’, preferencje podatko-
we (podobnie jak i wydatki pozabudzetowe - vide fundusze celowe, pozyczki, gwarancje, partnerstwo
publiczno-prywatne) trudno pogodzi¢ z podstawowymi zasadami budzetowania. Preferencje podatko-
we — rozumiane jako specyficzne wydatki panstwa - stoja przede wszystkim w sprzecznosci z zasada jed-
nosci budzetu®. W istocie finansowane sg one poprzez podatki (jak wiekszos¢ wydatkdw budzetowych),
jednak nie podlegaja tak wnikliwej analizie i kontroli jak wydatki budzetowe. Wydatki budzetowe ujete
sg w jednym dokumencie, nad ktérym toczy sie debata budzetowa, podczas gdy preferencje podatko-
we rozproszone sg w roznych ustawach podatkowych, sa czesto ukryte i trudne do zauwazenia. Taki stan
rzeczy zaburza przejrzystos¢ gospodarki finansowej parfistwa i stwarza ryzyko niewtasciwej alokacji i dys-
trybugji srodkéw publicznych.

Preferencje podatkowe stanowia alternatywe dla bezposrednich transferow budzetowych. Réznica
sprowadza sie w istocie do tego, ze wydatkowanie srodkow z budzetu panstwa obejmuje dwa stadia:
otrzymanie pieniedzy i ich wydatkowanie - w przypadku preferencji podatkowych przychéd jest od razu
konsumowany przez wydatek. W przeciwieristwie do transferow bezposrednich nie zawsze jednak zna-
na jest wartos¢ preferencji podatkowych (warto$¢ utraconego przez budzet dochodu).

W celu odréznienia obu form wydatkowania pieniedzy publicznych zidentyfikowano pewne cechy,
datkdw budZzetowych. S3 to m.in. fatwos¢ dostepu dla potencjalnych beneficjentow, koszty administra-
cyjne ponoszonych wydatkéw, mozliwe naduzycia w wykorzystywaniu srodkéw, elastycznosc ich wy-
datkowania, przejrzystos¢ i odpowiedzialnos¢ za wydatkowanie $rodkéw, kontrola ich wydatkowania,
efektywnos¢ wydatkéw i sprawiedliwo$¢ ich redystrybucji’. Bioragc powyzsze pod uwage nie mozna
przesadzi¢ przewagi jednej formy wydatkowania nad drugg. Ocena, ktérg forme wydatkowania srodkéw
publicznych zastosowac dla realizacji zatozonego celu, musi zatem wynika¢ z wnikliwej analizy konkret-
nego przypadku.

Kraje na catym Swiecie wykorzystujg preferencje podatkowe jako narzedzie polityki finansowej pan-
stwa. Wprowadzajac takie rozwigzania podatkowe chcg osiggnac scisle okreslone rezultaty. Do najczest-
szych celow wprowadzania preferencji podatkowych zalicza sie m.in. zwiekszenie progresywnosci i efek-
tywnosci systemu podatkowego, stymulowanie konsumpcji okreslonych débr, czy wspieranie rozwoju
regionalnego lub okreslonego sektora gospodarkie,

Mechanizm dziatania preferencji podatkowych powoduje jednak, ze w niektérych przypadkach poja-
wiajg sie problemy zwigzane z takg formg wydatkowania srodkéw publicznych. Tkwig one w samej kon-

6  Best practice guidelines - off budget and tax expenditures, Public Governance Committee, OECD 2004 [GOV/PGC/SBO(2004)6], . 3-4

7 Tax Expenditure Budgets. Concepts and Challenges for Implementation, Luiz Villela, Andrea Lemgruber, Michael Jorrattthe, Inter-American Development Bank, 2010, s. 12
[na podstawie: Tokman R, J. Rodriguez and C. Marshall S., Las excepciones tributarias como herramienta de politica publica, In Estudios Publicos N. 102.]

8 Tamze,s. 6-9



strukgji dziatania preferencji podatkowych. Do najistotniejszych wad preferencji podatkowych zalicza sie
najczesciej ich nieskutecznos¢ (nieefektywnosc), regresywny charakter, generowanie nieoczekiwanych
zyskéw dla wybranych grup, trudnosci w kontroli, zwiekszenie nakfadéw na administrowanie, erozje ba-
zy podatkowej i potrzebe podnoszenia stawek podatkowych, czy tez zmniejszenie przejrzystosci sys-
temu podatkowego®. Rownie istotne wydaje sie by¢ ryzyko naruszenia zasad konkurencji i tym samym
dziatania wolnego rynku.

W Polsce brak jest powszechnie akceptowalnej definicji preferencji podatkowej w prezentowanym
wyzej ujeciu. W Ordynacji podatkowej'® zdefiniowano pojecie ulgi podatkowej, jako przewidziane w prze-
pisach prawa podatkowego zwolnienia, odliczenia, obnizki lub zmniejszenia, ktorych zastosowanie powo-
duje obnizenie podstawy opodatkowania lub wysokosci podatku'. Definicja ta, cho¢ oddaje istote prefe-
rencji podatkowej, nie jest wystarczajaca dla potrzeb niniejszego opracowania. Z jednej strony nie kazde
zwolnienie, czy odliczenie podatkowe w sensie prawnym bedzie stanowito odstepstwo od zdefiniowa-
nego standardu podatkowego (w efekcie stanie sie ono czescig standardu podatkowego — np. odliczanie
sktadek na ubezpieczenia spoteczne, czy zwolnienia przedmiotowe w podatkach dochodowych wynika-
jace ze zobowigzan miedzynarodowych). Z drugiej strony, réwniez inne rozwiazania systemu podatkowe-
go, nieobjete wprost definicjg ulgi podatkowej, moga by¢ postrzegane jako odstepstwo od przyjetego
standardu i tym samym stanowi¢ preferencje podatkowa (np. tgczne opodatkowanie dochodéw matzon-
kow, wytaczenie dochoddw z dziatalnosci rolniczej z opodatkowania podatkiem dochodowym).

Nie bedg preferencjg podatkowa réwniez takie rozwigzania jak mozliwos¢ pomniejszenia naleznego
podatku dochodowego od 0séb fizycznych o kwote przekazang na rzecz organizacji pozytku publicz-
nego (tzw. przekazanie 1% podatku)'? oraz zwrot osobom fizycznym niektérych wydatkéw zwigzanych
z budownictwem mieszkaniowym'. Przekazanie 1% podatku pozbawia wprawdzie budzet czesci wpty-
wow podatkowych™, niemniej de facto nie obniza zobowigzania podatkowego po stronie podatnika.
Daje mu ono mozliwo$¢ rozporzadzenia czescig naleznego podatku (,podzielenia sie” nim z wybrang or-
ganizacja pozytku publicznego), ale nie przektada sie na rzeczywistg oszczednos¢. W tym sensie nie sta-
nowi ono dla niego preferencji o wymiernej wartosci. Rdwniez zwrot niektorych wydatkéw zwigzanych
z budownictwem mieszkaniowym rodzi koszty po stronie budzetu'®, ale nie obniza zobowigzania podat-
kowego po stronie podatnika. Podobnie jak przekazanie 1% podatku administrowane jest przez organy
podatkowe i w istocie jest formg transferu bezposredniego. Przysporzenie po stronie beneficjenta naste-
puje na jego wniosek w drodze decyzji organu podatkowego.

Biorac powyzsze pod uwage, na potrzeby niniejszego raportu nalezy zgodzi¢ sie z proponowanga
przez OECD definicjg preferencji podatkowej, zgodnie z ktérg preferencjg podatkowa jest transfer srod-
kow publicznych dokonywany wskutek obnizenia zobowigzania podatkowego w relacji do przyjetego
standardu podatkowego.

Wydaje sie przy tym, ze dodatkowym warunkiem uznania danego rozwigzania za preferencje podat-
kowa powinna by¢ jego abstrakcyjno$¢ i generalnos, tj. skierowanie go do nieokreslonej liczby podat-
nikow. Warunek taki spetnig preferencje (zwolnienia, odliczenia, itp.) wynikajace z ustaw podatkowych,
czy zaniechanie poboru podatku w drodze rozporzadzenia wydanego przez Ministra Finanséw na pod-
stawie przepisow art. 22 Ordynacji podatkowej. Nie spetni go natomiast ulga w sptacie zobowigzan po-
datkowych przyznana konkretnemu podatnikowi w jego indywidualnej sprawie przez organ podatkowy
na podstawie przepisow art. 67a tejze ustawy.

Z uwagi na przeciwstawienie preferencji podatkowej standardowi podatkowemu kluczowym elemen-
tem procesu identyfikacji danej preferencji pozostaje precyzyjne okreslenie standardu podatkowego.

9 Taxexpenditures: a theoretical review, Jekoslav Brati¢, Institute of Public Finance, 2006, s. 123-125

10 Art. 3 pkt 6 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn.- Dz. U. z 2005 Nr 8, poz. 60 ze zm.); dalej jako: ,Ordynacja podatkowa”)

11 Z wyjatkiem obnizenia kwoty podatku naleznego o kwote podatku naliczonego w podatku VAT w rozumieniu przepiséw o podatku od towardéw i ustug, oraz innych od-
liczer\ stanowigcych element konstrukgji tego podatku.

12 Art.45c ustawy z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych (tekst jedn. — Dz. U.z 2010 1. Nr 51, poz. 307 ze zm.), dalej jako: ,ustawa o PIT"

13 Ustawa z 29 sierpnia 2005 r. o zwrocie osobom fizycznym niektorych wydatkdw zwigzanych z budownictwem mieszkaniowym (Dz. U Nr 177, poz. 1468 ze zm.)

14 W 2009 r. organizacje pozytku publicznego otrzymaty 381,5 mIn zt tytutem 1% podatku naleznego za 2008 1.

15 Zwrot cze$ci wydatkow na zakup materiatéw budowlanych w 2009 r. wynioést 1.001,2 min zt




V. STANDARD PODATKOWY W POLSCE

kreélenie standardu podatkowego stanowi punkt wyjscia do dyskusji nad tym, czy okreslone rozwia-

zanie podatkowe jest preferencjg podatkowa, czy tez stanowi immanentng (naturalng) ceche syste-
mu podatkowego. Jak juz wyzej wskazano, wérdd panstw OECD brak jest powszechnie akceptowalnego
wzorca. Kazde z nich dla potrzeb swojego opracowania okresla standard podatkowy we wtasnym zakre-
sie.

Ministerstwo Finanséw nie prowadzito dotychczas prac nad zdefiniowaniem standardu podatkowe-
go. Jego precyzyjne okreslenie nie jest przy tym zadaniem tatwym. W dyskusji nad ksztaftem standardu
podatkowego scierac sie beda opinie ekspertow, czy w istocie dane rozwiazanie stanowi immanentna ce-
che opodatkowania danym podatkiem, czy tez stanowi przywilej dla okreslonej grupy podatnikéw, dzia-
talnosci, sektora gospodarki, itp. Typowym przyktadem jest mozliwo$¢ pomniejszania przychodu o koszty
jego uzyskania. Co do zasady stanowi ono podstawowa regute przyjeta w systemie opodatkowania do-
chodow, niemniej w niektorych przypadkach mozliwos¢ potracania moze zostac uznana za przywilej po-
datkowy (np. 50% koszty uzyskania przychoddw z tytutu praw autorskich i praw pokrewnych). Innym dys-
kusyjnym rozwigzaniem moze by¢ uznanie za przywilej podatkowy mozliwosci potracania w kolejnych
latach podatkowych straty z okreslonego Zrédta przychodow, czy tez,zwolnienia podmiotowego” w VAT,

Okreslenie standardu podatkowego jest wiec z natury rzeczy obarczone pewnym subiektywizmem.
W Zadnej mierze nie dyskwalifikuje to jednak potrzeby jego zdefiniowania — jak juz wyzej wskazano jest on
niezbednym narzedziem (punktem odniesienia) w identyfikowaniu preferencji podatkowych.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze uznanie danego rozwigzania za preferencje podatkowa nie czynigo roz-
wigzaniem ani dobrym, ani ztym per se. O tym, czy jest to dobre rozwigzanie powinna decydowac wnikli-
wa analiza jego efektywnosci, w tym brak zasadnosci zastapienia preferencji podatkowej transferem bez-
posrednim.

Zdefiniowanie standardu podatkowego wymaga wskazania najwazniejszych zasad podatkowych, jak
i tych rozwigzan systemu podatkowego, ktére w sensie prawnym stanowig ulge podatkowa, ale w prakty-
ce s3 elementem standardu podatkowego (nie s3 uznawane za preferencje podatkowa).

Zawspdlne dla catego systemu podatkowego nalezy uznac koncepcje powszechnosci'®, zupetnosci i réw-
nosci opodatkowania, ktore w praktyce nakazuja kazdej jednostce objetej zakresem podmiotowym danego
podatku zapfaci¢ podatek od kazdego przedmiotu (zdarzenia) objetego zakresem przedmiotowym danego
podatku, przy czym wszystkie podmioty charakteryzujace sie dang cecha istotng w réwnym stopniu powin-
ny by¢ traktowane réwno, a wiec bez zréznicowan, zarowno dyskryminacyjnych jak i faworyzujacych'.

Za standard podatkowy nalezy jednak uznac przewidziane w ustawach podatkowych wytaczenia, jako
stanowigce doprecyzowanie zakresu przedmiotowego i podmiotowego opodatkowania (np. wytaczenie
z zakresu przedmiotowego podatku dochodowego od oséb fizycznych dochoddw otrzymanych w po-
staci spadkow i darowizn, jako Ze podlegaja one opodatkowaniu odrebnym podatkiem). Niektore jednak
wytaczenia nie beda elementem standardu podatkowego — np. wytgczenie dochoddw z dziatalnosci rol-
niczej, z uwagi na fakt, iz nie s3 opodatkowane innym podatkiem dochodowym.

Za standard podatkowy nalezy rowniez przyja¢ podstawowe stawki podatkowe w poszczegdlnych
podatkach (skale podatkowa w PIT, opodatkowanie liniowe, czy stawke podstawowga w VAT), przyjete
zasady amortyzacji podatkowej, mozliwos¢ odliczania obowigzkowych ptatnosci (np. odliczenie sktadek
na ubezpieczenie spofeczne i zdrowotne) i wszelkie rozwigzania (np. zwolnienia) wynikajace ze zobowia-
zanh miedzynarodowych, a takze obligatoryjne dla panstw cztonkowskich UE zasady ustanowione w pra-
wie wspolnotowym.

Nie jest przy tym mozliwe ustalenie tozsamego standardu podatkowego w odniesieniu do wszyst-
kich podatkéw. O ile powyzsze zasady mozna przyja¢ na gruncie kazdego podatku, to specyfika po-

16 Por. art. 84 Konstytucji RP:,Kazdy jest obowigzany do ponoszenia cigzaréw i Swiadczen publicznych, w tym podatkéw, okreslonych w ustawie”
17 Por. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 11 kwietnia 1994 r. (K 10/39)



szczegolnych podatkéw implikuje koniecznos¢ przyjecia dodatkowych zatozen, chocby w odniesieniu
do podatkéw zharmonizowanych, ktérych konstrukcja wynika z prawodawstwa wspolnotowego i kra-
jom cztonkowskim pozostawia niewielki wptyw na jego ostateczny ksztatt. Oznacza to, ze w odniesieniu
do podatkow dochodowych, konsumpcyjnych, jak i majatkowych, nalezy odrebnie zdefiniowac (dopre-
cyzowac) standard podatkowy.

1. Podatki dochodowe

Za standard podatkowy w podatkach dochodowych przyjeto taki system opodatkowania docho-
dow, ktory uwzglednia nastepujace zasady:
= powszechnos¢ opodatkowania - opodatkowanie dochodu kazdego podmiotu, bez wzgledu
na sfere, zakres i forme jego dziatalnosci,
= zupetno$¢ opodatkowania - opodatkowanie kazdego przychodu/dochodu bez wzgledu na zro-
dto dochodu, kategorie ptatnika, czy przeznaczenie dochoduy,
= opodatkowanie rzeczywistego dochodu — opodatkowanie dochodu, ktéry moze zostac przezna-
czony na konsumpcje lub powiekszenie majatky,
= opodatkowanie jednostki — opodatkowanie wytacznie osoby/podmiotu, ktéry osigga przychdd,
bez mozliwosci faczenia tego dochodu z innymi podmiotami,
= rocznos¢ opodatkowania,
= opodatkowanie podmiotu wg danej stawki (PIT i CIT) lub progresywnej skali podatkowej (PIT).
Wszelkie rozwiazania podatkowe, ktdre spetniaja tak okreslone warunki, powinny by¢ uznane za stan-
dard podatkowy i stanowi¢ punkt odniesienia dla identyfikacji preferencji podatkowych. Bedzie tak m.in.
w przypadku kosztéw uzyskania przychodoéw, z uwzglednieniem jednak pewnych wyjatkéw dotycza-
cych zryczattowanych kosztéw uzyskania przychodoéw. Standardem podatkowym sg rowniez wszel-
kie rozwigzania zapobiegajace podwdjnemu opodatkowaniu tj. zwolnienie dywidend, czy stosowanie
metod wynikajacych z umdw o unikaniu podwdjnego opodatkowania. Biorac pod uwage, iz podsta-
we opodatkowania stanowi rzeczywisty dochdd, standardem podatkowym sa takze wszelkie zwolnie-
nia stosowane w odniesieniu do zwrotéw wczesniej poniesionych wydatkow, wktadow, udziatow, do-
ptatitp. (np. zwolnienie z opodatkowania kwot zwracanych przez towarzystwo funduszy inwestycyjnych
w zwiazku z wygasnieciem zezwolenia na utworzenie funduszu inwestycyjnego). Na tej samej zasadzie
standardem podatkowym jest m.in. zwolnienie dotyczace nominalnej wartosci udziatow (akcji) w spotce,
objetych w zamian za wktad niepieniezny w postaci przedsiebiorstwa lub jego zorganizowanej czesci.
Pomimo sprzecznosci ze wskazanymi wyzej zasadami referencyjnego systemu opodatkowania do-
chodoéw, za element standardu podatkowego, na potrzeby niniejszego raportu uznaje sie:
= zwolnienia podmiotowe przewidziane dla Skarbu Paristwa, jednostek budzetowych, jednostek
samorzadu terytorialnego'®, funduszy celowych i niektérych panstwowych oséb prawnych -
7 uwagi na tozsamos¢ dokonujgcego transferdw i beneficjenta przywilejow podatkowych,
= zwolnienie podmiotowe przewidziane dla Narodowego Banku Polskiego, ze wzgledu na obowia-
zek odprowadzania czesci zysku do budzetu panstwa,
= amortyzacje srodkdw trwatych oraz wartosci niematerialnych i prawnych wg ustalonych stawek —
Z uwagi na potrzebe dostosowania wysokosci opodatkowania do rzeczywistego czasu wykorzy-
stywania (zuzycia) tych srodkow,
= uproszczone formy opodatkowania (np. karta podatkowa), gdzie wysoko$¢ podatku ustalana
jest w oparciu o okreslone wskazniki, a nie rzeczywisty dochdd - z uwagi na fakt, iz stosowanie
tych form opodatkowania funkcjonuje przede wszystkim z powodu ich prostoty i taniosci obstu-
gi, o nie jest rbwnoznaczne ze zmniejszeniem obciazer podatkowych,

18 Dalej rowniez jako:,JST"




= Swiadczenia rzeczowe i ekwiwalenty pieniezne otrzymywane przez pracownikéw od pracodaw-
cy na podstawie prawa pracy — z uwagi na fakt, iz do swiadczen tych obliguja pracodawce zapisy
ustawy, a ponadto $wiadczenia te stuzg w gtéwnej mierze zapewnieniu pracownikowi podstawo-
wych warunkéw umozliwiajacych swiadczenie pracy (np. ubidr stuzbowy, ekwiwalent za wyko-
rzystywanie w pracy wiasnych narzedzi).

2. Podatki konsumpcyjne

W zakresie podatku VAT oraz podatku akcyzowego za standard podatkowy nalezy uznac obligatoryj-
ne dla panstw cztonkowskich UE zasady ustanowione w prawie unijnym. Wszystkie rozwigzania podat-
kowe przyjete na gruncie tych podatkdw, ktore sg fakultatywne (panstwo moze, lecz nie musi ich stoso-
wac) powinny by¢ uznane za odstepstwo od standardu podatkowego.

Dotyczy to rowniez stawki podatku. Elementem standardu podatkowego powinna by¢ stawka pod-
stawowa. Stawki obnizone — tak w akcyzie, jak i VAT traktowane sg jako preferencja podatkowa, np. obni-
zona stawka VAT na warzywa (dyrektywa daje bowiem w tym wzgledzie mozliwos¢ niestosowania staw-
ki podstawowe)).

Za standard podatkowy powinny by¢ jednak uznane te rozwigzania, ktére ze wzgledéw administra-
cyjnych lub kontrolnych ograniczaja zakres opodatkowania, np. zwolnienie od akcyzy piwa, wina i napo-
jow fermentowanych wytworzonych domowym sposobem przez osoby fizyczne na wiasny uzytek i nie-
przeznaczone do sprzedazy, czy tez zwolnienie podmiotowe w ustawie o VAT,

Z uwagi na przepisy wspolnotowe za element standardu podatkowego nalezy uznac réwniez mozliwo$c
odliczenia petnej kwoty VAT przy zakupie samochoddw z tzw. kratka’, a takze przy zakupie paliwa do tych
samochoddw?, choc rozwigzanie to stanowi pewng preferencje podatkowa?' dla przedsiebiorcow.

W podatku akcyzowym za standard podatkowy nalezy réwniez uzna¢ zwolnienia dla wyrobow akcy-
zowych w przypadku, gdy ich opodatkowanie i tak wystgpi, tyle Zze na dalszym etapie obrotu tymi wy-
robami (odroczenie opodatkowania), np. wyroby energetyczne pochodzace z przepadku przeznaczone
do przerobu w sktadzie podatkowym, dla ktérych obowigzek podatkowy powstanie z tytutu wprowa-
dzenia tych wyrobdw do sktadu podatkowego.

Podatki majatkowe

Zanorme podatkowa w podatku od nieruchomosci, podatku rolnym oraz podatku lesnym nalezy przy-
ja¢ zasade powszechnosci opodatkowania. Jednoczesnie jako standard podatkowy nalezy uznac istnieja-
ce wyfaczenia w tych podatkach, jako stanowigce doprecyzowanie zakresu przedmiotowego i podmio-
towego opodatkowania. Dodatkowo, za norme podatkowa w podatku od nieruchomosci nalezy uznac
stawki w wysokos$ci uchwalonej przez rady gmin, a nie gorne granice tych stawek okreslone w ustawie.

Powyzsze oznacza, ze wszelkie zwolnienia i ulgi wynikajace zaréwno z ustaw podatkowych, jak
i uchwat rad gmin, a takze obnizanie cen zyta i drewna przyjmowanych do ustalenia stawek w podatku
rolnym oraz w podatku lesnym, powinny by¢ uznane za preferencje podatkowe. Za preferencje podat-
kowe powinny zostac réwniez uznane odrebne stawki dla budynkdw lub ich czesci zajetych na prowa-
dzenie dziatalnosci gospodarczej w zakresie obrotu kwalifikowanym materiatem siewnym oraz w zakre-
sie udzielania swiadczen zdrowotnych, dla ktérych gérne granice stawek w podatku od nieruchomosci
s nizsze, niz w przypadku stawki dla budynkdéw lub ich czesci zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej innego rodzaju.

19 Ustawa z 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz. U. Nr 54, poz. 535 ze zm.); dalej jako: ,ustawa o VAT”

20 Z mozliwosci takiej w roku 2009 korzystali podatnicy na podstawie wyroku ETS w sprawie Magoora (wyrok z 22 grudnia 2008 r. w sprawie C-414/07) W wyroku tym, ETS
potwierdzit bowiem, iz zasada standstill pozwala jedynie na utrzymanie ograniczer funkcjonujacych przed przystapieniem panstwa do UE.

21 Kwota utraconych wplywow w nastepstwie odliczen VAT przy zakupie samochodéw,z kratkg”a takze paliwa do tych samochoddéw, na podstawie wyroku Magoora wynio-
staw 2009 1. 1,3 mld zt.



V. METODA SZACOWANIA PREFERENCJI PODATKOWYCH W POLSCE

\/\/arunkiem koniecznym dla dokonywania wiasciwej alokacji srodkéw publicznych jest poznanie
ich wielkosci. W przeciwienstwie do transferow bezposrednich (wydatkéw budzetowych i poza-
budzetowych) wartos¢ przywilejow podatkowych nie jest znana ex ante. Mozliwosci ustalenia ich do-
ktadnej wartosci ex post (po zakonczeniu roku podatkowego) sg rowniez ograniczone, bowiem na ogot
preferencje podatkowe nie podlegajg szczegdtowej sprawozdawczosci.

Poznanie wartosci preferencji podatkowych wymaga zatem szacowania przy zastosowaniu okreslo-
nej metodologii. Najczesciej wykorzystywang metodg szacowania wartosci preferencji podatkowych
jest metoda utraconych wptywow. Sprowadza sie ona do oszacowania kwot, ktére nie wptynety do bu-
dzetu na skutek funkcjonowania danej preferencji, przy pominieciu innych czynnikéw z tym zwigzanych,
np. mozliwosci wyboru innej strategii opodatkowania w sytuacji braku danej preferencji. Metoda ta, wzo-
rem wiekszosci panstw szacujacych wartos¢ preferencji podatkowych, zostata przyjeta dla potrzeb ni-
niejszego opracowania.

Innymi mozliwymi do zastosowania metodami sg metoda pozyskanych wptywow oraz metoda row-
nowazenia naktadem pienieznym. Metoda pozyskanych wptywdw sprowadza sie do oszacowania kwot,
ktére wptynetyby do budzetu, gdyby dana preferencja zostata wyeliminowana z systemu podatkowe-
go, z uwzglednieniem jednak zmiany zachowania podatnikéw zwigzanej z usunieciem danej preferen-
cji (np. podatnik, ktory nie mogtby juz korzystac ze zwolnienia w podatku dochodowym przewidzianego
dla podatnikéw prowadzacych dziatalnos¢ w specjalnej strefie ekonomicznej, cze$¢ podatku ,zaoszcze-
dzitby”, gdyby zdecydowat sie skorzystac z ulgi na nabycie nowych technologii, z ktérej obecnie nie ko-
rzysta, cho¢ spetnia wszelkie warunki jej zastosowania). Metoda réwnowazenia naktadem pienieznym
sprowadza sie do oszacowania wartosci naktadu pienieznego, jaki bytby niezbedny do sfinansowania da-
nego celu poza systemem podatkowym (np. naktady na podwyzszenie swiadczen z pomocy spoteczne),
czy dotacje z tytutu zakupu nowych technologii).

Prezentowane w dalszej czesci raportu wartosci preferencji podatkowych zostaty oszacowane badz
na podstawie danych rzeczywistych, wynikajacych ze sktadanych przez podatnikéw deklaracji podatko-
wych, badZ na podstawie danych bedacych w posiadaniu Ministerstwa Finanséw (np. oficjalnej sprawoz-
dawczosci budzetowej jednostek samorzadu terytorialnego, danych pozyskanych w badaniach ankieto-
wych gmin, informacji zawartych w bazach celnych), innych resortéw i instytucji (np. Gtéwnego Urzedu
Statystycznego?, Polskiej Akademii Nauk®).

Liczba preferencji podatkowych, ktérych wartos¢ ustalono na podstawie danych rzeczywistych,
jest niewielka, co wynika z ograniczonej ilosci danych wykazywanych w deklaracjach podatkowych.
Jest to efektem dazenia resortu finanséw do upraszczania rozliczen podatkowych i tym samym obni-
7ania kosztow wypetniania zobowigzan podatkowych. Przyktadowo, w podatkach dochodowych obfi-
tujagcych w réznego rodzaju zwolnienia przedmiotowe, tylko nieliczne z nich objete sg zeznaniem po-
datkowym, przy czym te, ktére podlegaja wykazaniu czesto nie sg zindywidualizowane - dana pozycja
formularza moze obejmowac kwoty objete zwolnieniem z réznych tytutdw. Rodzi to trudnosci w ich wy-
odrebnieniu i przypisaniu do konkretnego zwolnienia.

Z uwagi na powyzsze nie byto mozliwe zastosowanie modelu mikrosymulacji dla potrzeb oszacowania
wartosci zidentyfikowanych preferencji podatkowych. Dazac do oszacowania mozliwie najwiekszej liczby pre-
ferencji, autorzy opracowania positkowali sie danymi bedgcymi w posiadaniu réznych instytucji. W nie wszyst-
kich przypadkach byto to jednak mozliwe, stad w niektérych pozycjach wskazano na brak danych.

W odniesieniu do obnizonych stawek podatku VAT szacunku wartosci tych preferencji dokonano
na podstawie danych statystycznych nt. ostatecznego spozycia gospodarstw domowych, zuzycia po-
sredniego oraz naktaddéw brutto na srodki trwate w sektorze instytucji rzadowych, samorzadowych, nie-

22 Dalej rowniez jako:,GUS"
23 Dalej réwniez jako:,PAN"




komercyjnych i pozostatych — opracowane na podstawie rachunkdw narodowych za 2007 r. oraz struktur
z tablic wykorzystywania wyrobdw i ustug w 2006 r. Do warunkéw 2009 r. dane zostaty doprowadzone
przy pomocy wskaznikéw makroekonomicznych.

W odniesieniu do podatkéw dochodowych (PIT i CIT), w ktérych udziaty posiadaja jednostki samo-
rzadu terytorialnego, oszacowana wartos¢ preferencji oznacza utrate dochodoéw globalnych, tj. docho-
dow, ktdre nie wptynety zaréwno do budzetu panstwa, jak i do budzetéw poszczegdlnych jednostek sa-
morzadu terytorialnego (skutek dla sektora finanséw publicznych).

Dazeniem autorow raportu byto wskazanie wartosci preferencji podatkowych, jakg one miaty w 2009
r. W niektérych przypadkach — z uwagi na brak aktualnych danych — wykazano wartos¢ preferencji, jaka
one miaty we wczesniejszych latach. Z uwagi na wyjatkowg ztozonos¢ zadania i mnogos¢ standw fak-
tycznych, ktérych dotyczg poszczegolne preferencje podatkowe w wielu przypadkach przyjeto rowniez
zatozenia pozwalajace stworzy¢ najbardziej reprezentatywny model dla dokonania szacunkéw. Przyjete
zatozenia, Zrédto oraz rok, z ktérego pochodza dane przyjete do oszacowania wartosci wskazano w tabe-
lach prezentujgcych wartosci preferencji podatkowych (Zatgcznik B do niniejszego raportu®).

Wartosci preferencji podatkowych zostaty wykazane w milionach ztotych. Warto$¢,0” oznacza, ze war-
to$¢ preferencji jest mniejsza niz jeden milion ztotych.

Autorzy raportu dotozyli wszelkich starar, aby prezentowane wartosci byty rzetelne. Nie mozna jed-
nak wykluczy¢, ze s3 one obarczone pewnym btedem. W interpretacji wynikow szacowania nalezy za-
tem zachowac pewnga ostroznos¢, chocby dlatego, ze wykorzystane w badaniu dane sg bardzo wrazliwe
na zmieniajgce sie parametry ekonomiczne - w praktyce na zachowanie beneficjentow preferencji po-
datkowych wptywa szereg czynnikow gospodarczych i dziatari regulacyjnych panstwa, ktére zmieniaja
rzeczywisto$¢, w jakiej beneficjenci ci sie poruszaja.

Vi. ANALIZA WARTOSCI PREFERENCJI PODATKOWYCH W POLSCE

polskim systemie podatkowym zidentyfikowano tgcznie 473 rozne preferene podatkowe. Ob-
nizone stawki VAT na réznego rodzaju towary i ustugi to 195 preferencji. W podatkach docho-
dowych wyodrebniono 192 preferencje, z czego wiekszos¢ dotyczy podatku dochodowego od 0séb
fizycznych (138). Wsrdd po-
datkéw paristwowych naj-
mniej preferencji ustalo-
no w podatku akcyzowym
(15). W podatkach lokal-
nych zidentyfikowano facz-
nie ponad 70 preferendji.
Globalna kwota prefe-
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n 24 www.mf.gov.pl zaktadka: Podatki/System podatkowy/O systemie podatkowym/Preferencje podatkowe w Polsce
25 Wg GUS warto$¢ PKB w 2009 r. wynosi 1 343 657 min zt



stwowych wyniosta 59,5 mld zt, co stanowi 4,4% PKB i jednoczesnie 24,1% dochodéw podatkowych
w 2009 1. (246,9 mld z1%9). Wartos¢ preferencji podatkowych, ktérg ustalono w podatkach lokalnych, wy-
nosi okoto 6,3 mld zt tj. 0,5% PKB.

Na potrzeby niniejszego raportu wyodrebniono dziewie¢ obszarow wsparcia tj. 1) gospodarka, 2) rol-
nictwo, 3) zatrudnienie, 4) edukacja, nauka, kultura, sport, 5) organizacje pozytku publicznego?, koscioty,
organizacje spoteczne i obywatelskie, 6) zdrowie, 7) rodzina i pomoc socjalna, 8) transport i ochronna sro-
dowiska oraz 9) inne - obejmujace preferencje, ktérych nie mozna przyporzadkowac do pozostatych grup.
Gtéwnym obszarem wspieranym przez panstwo poprzez udzielone preferencje podatkowe jest rodzina
i pomoc socjalna. Tak pojete wydatki parstwa wyniosty w tym przypadku 29,2 mld zt (2,2% PKB) i stanowity
prawie potowe wszystkich preferencji podatkowych (44,4%). Kolejnymi obszarami, ktére w znacznej mie-
rze korzystaja z pomocy panstwa poprzez system podatkowy sg gospodarka (13,4%) i rolnictwo (14,5%).
Otrzymaty one w sumie 16 mld zt pomocy w podatkach stanowigcych dochody budzetu parstwa. Dodat-
kowo rolnictwo byto wspierane przez 2,3 mld zt preferencji funkcjonujacych w podatkach lokalnych.

Wartos$¢ preferencji podatkowych wg obszaréw wsparcia i typéw podatkow

kwoty w min zt
Obszary wsparcia PIT ClT*® VAT Akcyza Ogotem
494 5879 2442 15
Gospodarka 004%PKB | 044%PKB | 0,18%PKB | 0,00% PKB 8830
. 2012 96 5111 -
Rolnictwo 015%PKB | 001%PKB | 038% PKB 7219
I~ 122 - - -
Zatrudnienie 0,01% PKB 122
. 2 150 1891 -
Edukacja, nauka, kultura, sport 0,00% PKB 0.01% PKB 0,14% PKB 2043
OPP, koscioty, organizacje 164 1384 - - 1548
spoteczne i obywatelskie 0,01% PKB 0,10% PKB
. 432 - 4101 110
Zdrowie 0,03% PKB 031%PKB | 0,01% PKB 4643
L . 10333 0 18 800 -
Rodzina i sodjalne 077%PKB | 000%PKB | 140% PKB 29133
. , . - - 1821 1357
Transport i ochrona srodowiska 0,14% PKB 0,10% PKB 3178
Inne? 2456 111 26 208 2801
0,18% PKB 0,01% PKB 0,00% PKB 0,02% PKB
16015 7620 34192 1690
Razem 119%PKB | 057%PKB | 254%FPKB | 0,13% PKB 59517

Znaczna czes¢ preferencji prorodzinnych wystepuje w podatku dochodowym od 0séb fizycznym tj.
10,3 mld zt (0,8% PKB). Beneficjentami potowy tej kwoty sg rodziny korzystajace z ulgi na dzieci. Kolejna
ZNnaczaca pozycja w tym obszarze jest mozliwosc¢ tacznego opodatkowania dochodéw matzonkéw (2,7
mld zt) i zwolnienie z podatku $wiadczen rodzinnych, dodatkéw rodzinnych i pielegnacyjnych, zasitkéw
porodowych itp. (1,5 mlid z1).

W podatku dochodowym od oséb prawnych wiekszos¢ preferencji wystepuje w obszarze gospodar-
ki - 5,9 mld zt (0,4% PKB). Ich celem jest wspieranie dziatalnosci gospodarczej oraz posrednio poprawa

26 Wartosc ta uwzglednia udziaty JST w podatkach dochodowych, nie uwzglednia podatku od gier, podatku tonazowego i podatkéw zniesionych.

27 Dalej rowniez jako: ,OPP”

28 Ze wzgleddw sprawozdawczych trudno wyodrebni¢ kwoty poszczegolnych preferencji podatkowych — w prezentowanych danych ograniczono sie tylko do preferencji,
ktorych wartos¢ byta mozliwa do oszacowania lub wyodrebnienia z danych globalnych.

29 Wartos¢ nie uwzglednia skutkéw zaniechania poboru podatku na podstawie rozporzadzer Ministra Finansow wydanych na podstawie art. 22 Ordynacji podatkowej.




ptynnosci finansowej przedsiebiorstw. Dominujaca pozycja w tym przypadku jest mozliwos¢ od-
liczania strat z lat ubieglych (1,2 mld z}) oraz zwolnienie z podatku dochoddw uzyskiwanych
z dziatalnosci gospodarczej prowadzonej na terenie specjalnych stref ekonomicznych (1,2 mid zf).

taczng wartos¢ preferencji podatkowych w podatku VAT szacuje sie na 34,2 mld zt (2,5% PKB). Sg
to gtéwnie obnizone stawki - 3% i 7%. Obnizona stawka VAT na roboty budowlano — montazowe doty-
czace budownictwa mieszkaniowego itp. ograniczyta wptywy do budzetu paristwa o kwote 89 mid z,
co stanowi ok. 0,7% PKB. Kolejna preferencja o znacznej wartosci sa produkty lecznicze®, ktérych wartos¢
oszacowano na 3,6 mld zt (0,3% PKB). Pieczywo i wyroby piekarskie, a takze produkty mleczarskie o obni-
zonej stawce VAT to preferencje podatkowe o fgcznej wartosci 3,2 mid zt (0,2% PKB).

W podatku akcyzowym preferencje podatkowe generujg ubytek dochoddw budzetu panstwa w wy-
sokosci 1,7 mld zt (0,19% PKB). Ochrona srodowiska, a przy tym rolnictwo to gtéwne obszary wsparcia wy-
stepujace w tym podatku. Propagowanie odnawialnych Zrédet energii, aktywacja regiondw rolniczych
to cele, dla ktérych wprowadzono preferencyjne (obnizone) stawki akcyzy dla paliw z zawartoscig bio-
komponentow.

Preferencje podatkowe o najwyzszej wartosci w podatkach panstwowych

Udziat w
Wartos¢ catkowitej v?dt;'\e/:gl\jv
. preferencji | wartosci P Odsetek
Preferencja podatkowa . | zdanego
preferenc;ji odatku® PKB
(min zf) w danym P
podatku

PIT
1. Ulga na dzieci 5633 3517% 8,98% 042%
2.taczne opodatkowanie dochoddéw matzonkow 2693 16,82% 4,29% 0,20%
3. Doptaty do rolnictwa 1947 12,16% 3,10% 0,14%
4. Zwolr'ne.me swmd;zen rgdzmnych, dodatkéw rodzin- 1478 9239% 236% 0.11%

nych i pielegnacyjnych itp.
. . :
5. Koszty uzyskania przychodu (50%) z praw autorskich 628 3929% 1,00% 0,05%
lub z praw pokrewnych

CIT=2
1. Straty z lat ubiegtych 1232 16,17% 4,00% 0,09%
2. Specjalne Strefy Ekonomiczne 1172 15,38% 3,81% 0,09%
3. Zwolnienie dochodoéw organizacji non profit 849 11,14% 2,76% 0,06%
4. Dotacje z budzetu panstwa 499 6,55% 1,62% 0,04%
5. Zwolnienie spdtek z udziatem kapitatu zagranicznego 168 2,20% 0,55% 0,01%

VAT
1. fnc;ke)fztﬁfaﬁr(;jvsgvglzno - montazowe dot. budownictwa 8386 25,08% 893% 0.66%
2. Produkty lecznicze 3559 10,41% 3,58% 0,26%
3. Pieczywo, wyroby piekarskie i ciastkarskie, $wieze 1643 4.81% 1,65% 0,12%
4. Produkty mleczarskie, z pewnymi wytgczeniami 1545 4,52% 1,55% 0,11%
5. Ustugi gastronomiczne (z wyjatkami) i stotowkowe 1383 4,04% 1,39% 0,10%

AKCYZA

1.:::;62)3\/% stawki na paliwa z zawartoscig biokompo- 1048 62,01% 1.94% 0,08%

30 Produkty lecznicze wpisane do Rejestru Produktow Leczniczych dopuszczonych do obrotu na terytorium RP, o ktorych mowa w przepisach Prawa farmaceutycznego.

31 W przypadku podatkéw dochodowych (PIT i CIT) zaprezentowano dane wg petnych dochodéw podatkowych tj. dochodéw budzetu panistwa i udziatow jednostek sa-
morzaddw terytorialnych w ww. podatkach.

Ze wzgledow sprawozdawczych trudno wyodrebni¢ kwoty poszczegdlnych preferencji podatkowych — w prezentowanych danych ograniczono sie tylko do preferencji,
ktorych wartos¢ byta mozliwa do oszacowania lub wyodrebnienia z danych globalnych.
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2. Preferencyjna stawka dla biokomponentéw stano-
wigcych samoistne paliwa

10,83% 0,34%

0,01%

3. Zwolnienie z opodatkowania energii elektrycznej
z odnawialnych Zrodet energii i zuzywanej w proce-
sie kogeneragji

7,43% 0,23%

0,01%

4. Zwolnienie od akcyzy wyrobow akcyzowych nieprzy-
datnych do spozycia, dalszego przerobu lub zuzycia,
w przypadku ich zniszczenia

110

6,51% 0,20%

0,01%

5. Zwolnienie od akcyzy alkoholu etylowego uzywa-
nego do celéw medycznych w szpitalach, aptekach
i 207

61

3,61% 0,11%

0,00%

W przypadku podatkéw lokalnych najbardziej znaczace kwoty preferencji podatkowych wystapity
w podatku od nieruchomosci. S3 to miedzy innymi zwolnienia dla budynkdéw gospodarczych potozonych
na gruntach gospodarstw rolnych, stuzacych wyfgcznie dziatalnosci rolniczej (1,6 mld zt), zwolnienia dla
nieuzytkdw, zwolnienia budowli kolejowych i zajetych pod nie gruntdw. Oprécz preferencji podatkowych
wynikajacych z ustaw w podatkach lokalnych gminy maja uprawnienia do prowadzenia autonomicznej

polityki podatkowej — rady gmin w formie uchwat moga wprowadza¢ zwolnienia przedmiotowe.

Preferencje podatkowe w podatkach lokalnych

Wartos¢ Udziat w catkowitej
Preferencje podatkowe preferencji wartosci preferengji Odsetek PKB
(min zt) w podatkach lokalnych
1. Zwolnienie dla budynkéw gospodarczych lub
ich czesci potozonych na gruntach gospodarstw 1591 25,10% 0,12%
rolnych, stuzacych wytacznie dziatalnosci rolniczej
2. Zyvolmem/e budowli kolejowych i zajetych pod 985 15.54% 0,07%
nie gruntow
3. Zwolnienie dla nieuzytkéw 975 15,38% 0,07%
4. Zwolnienia z podatku od nieruchomosci uchwalane 596 9.41% 0,04%
przez rady gmin
5. Zwolnienie dla gruntéw zadrzewionych
i zakrzewionych 492 7,76% 0.04%

Wartos¢ preferencji podatkowych w podatkach lokalnych

Obszary wsparcia

Podatki lokalne (mlIn zt)

Gospodarka

33

Rolnictwo

2335(0,17% PKB)

Zatrudnienie

_34

Edukacja, nauka, kultura, sport 236 (0,02% PKB)
OPP, koscioty, organizacje spoteczne i obywatelskie BD
Zdrowie 250 (0,02% PKB)
Rodzina i socjalne 112 (0,01% PKB)
Transport i ochrona $rodowiska 1310 (0,10% PKB)
Inne 2094 (0,16% PKB)
Razem 6 337 (0,47% PKB)

33 Zwolnienie nalezace do tego obszaru jest rekompensowane gminom z budzetu panstwa w wysokosci 14 min zt i jako rekompensata stanowig dochéd podatkowy

gmin.

34 Zwolnienia nalezace do tego obszaru sg rekompensowane gminom ze srodkdéw PFRON w tacznej wysokosci 165 min zt i jako rekompensata stanowig dochdd podatko-

Wy gmin.




Dominujacym obszarem wsparcia w podatkach lokalnych jest rolnictwo, ktére stanowi 36,8% catko-
witej wartosci preferencji w tych podatkach.

W systemie podatkowym istnieje liczna grupa preferencji o znaczeniu marginalnym (81) - warto$¢
preferencji wynosi wowczas ponizej jednego miliona zt. Preferencje te stanowig 17,1% wszystkich wyka-
zanych preferencji i 23,1% preferencji o wartosci znanej lub oszacowane;j.

Wsrod preferencji o niewielkich wartosciach znalazt sie kredyt podatkowy oraz szereg zwolnien
przedmiotowych funkcjonujacych w podatku dochodowym od o0séb fizycznych (np. $wiadczenia pie-
niezne dla cywilnych niewidomych ofiar dziatari wojennych), a takze wiele pozycji z obnizong stawka VAT
(np. siarka sublimowana lub stracona, podpuszczka i jej koncentraty).

VII. EFEKTYWNOSC WYBRANYCH PREFERENCJI PODATKOWYCH
W POLSCE

1.Ulga na dzieci

Istota i cel Ulga na dzieci - kwota ulgi i przecietna kwota ulgi
Prawo do ulgi na podatnika w latach 2007-2009
na dziecko® przystuguje 6100000 k437 1450
. s 6000 000
na kazde matoletnie dziec-
y ok y 5900 000 1400
0, w zwigzku z wykonywa- 5 800000 —
niem wiadzy rodzicielskiej 5700 000 1350
oraz w zwigzku ze spra- ;; 5600 000 ™
wowaniem funkgji opieku- 5500 000 1300
na prawnego lub rodziny 5400000
zastepczej, a w przypad- 5300000 7 120
ku petnoletniego dziecka, 2200000 7
. 5100 000 = 1200
w zwigzku z wykonywa- 5007 5008 5009
niem przez tych podatni-
, L. . ‘ I Kwota ulgi Przecietna kwota ulgi na podatnika ‘
kow cigzacego na nich obo-

wigzku alimentacyjnego.

Prawo do ulgi na dzieci maja tylko podatnicy PIT opodatkowani wedtug skali podatkowej. Podatnicy
opodatkowani w innej formie tj. ryczattem od przychodéw ewidencjonowanych, kartg podatkowa, po-
datkiem liniowym, podatkiem tonazowym nie moga skorzystac z tej ulgi. Ulga nie zawiera zadnych kry-
teriow dochodowych, majatkowych lub odnoszacych sie do liczby dzieci. Z ulgi tej nie korzystajg osoby
osiggajace dochody niepodlegajgce opodatkowaniu podatkiem dochodowym (np. rolnicy) lub nieosia-
gajace w ogdle dochoddw (np. osoby bezrobotne bez prawa do zasitku).

Ulga polega na odliczeniu od podatku kwoty 92,67 zt miesiecznie na kazde dziecko. Odliczenie dotyczy tacznie
obojga rodzicéw, opiekundw prawnych dziecka albo rodzicdw zastepczych pozostajacych w zwigzku matzenskim.

Ulga zostata wprowadzona w dniu 1 stycznia 2007 r. Podatnicy po raz pierwszy dokonali odliczenia
na dzieci w 2008 r. rozliczajac dochody uzyskane w roku 2007.

Celem ulgi ze wzgledu na niekorzystne wskazniki demograficzne kraju miato by¢ wsparcie rodzin
z dzie¢mi bez wzgledu na ich status materialny, czy dochodowy. Ulga nie jest uzalezniona od prawa
do uzyskania pomocy paristwa w postaci $wiadczen rodzinnych czy swiadczeri z pomocy spotecznej.

35 Art. 27f ustawy o PIT.



Koszty

Rzadowy projekt ustawy przewidywat odliczenie w wysokosci stanowiacej iloczyn liczby wychowywa-
nych dzieci i kwoty 120 zt (szacowano zmniejszenie dochoddw w roku budzetowym 2008 w wysokosci
700-800 mln zt). Ostatecznie, w toku prac parlamentarnych, kwote odliczenia ustalono w podwaojnej wy-
sokosci kwoty zmniejszajacej podatek na kazde dziecko (za 2007 r. — 1 145,08 zt) i 0szacowano, ze spowo-
duje to ubytek dochodoéw budzetu w kwocie 7,1 mld zt (przy zatozeniu ze ulga przystugiwac¢ bedzie na 6,2
min dzieci).

W latach 2007 i 2008 limit kwoty odliczenia na kazde dziecko wynosit odpowiednio: 1 145,08 zt (2 x
572,54 701 1173,70 zt (2 x 586,85 zt). Powyzsze kwoty stanowity dwukrotnos¢ kwoty zmniejszajacej poda-
tek okreslonej w pierwszym przedziale skali podatkowej obowigzujgcej w 2007 i 2008 r. Poczynajac od roz-
liczenia za 2009 1. — ulga rozliczana jest w okresach miesiecznych i stanowi 1/6 kwoty zmniejszajacej poda-
tek, tj. 92,67 zt miesiecznie na kazde dziecko.

W rozliczeniu za rok 2007 z ulgi na dzieci skorzystato 3 973 668 podatnikéw na taczng kwote 5 432 min
zt. W 2008 r. z ulgi skorzystato 4 205 909 podatnikéw, na kwote 6 044 min zt. W 2009 . z ulgi skorzystato
4337 164 podatnikdw na kwote 5 633 min zt. O te kwoty zmniejszone sg dochody budzetowe. Odsetek po-
datnikéw korzystajacych z ulgi na dzieci wykazuje stata tendencje wzrostowa - w roku 2007 z ulgi skorzy-
stato 16,43% ogotu podatnikdw, w 2008 .- 17,21%, a w 2009 .- 17,77%. Stopien wykorzystania ulgi jest naj-
wyzszy wsrdd podatnikow rozliczajacych sie samodzielnie na formularzu PIT-37 (ponad 80%).

W 2007 r.i 2008 r. przecietna kwota odliczenia na podatnika wyniosta odpowiednio 1367 zti 1 437 #,
a przecietna kwota odliczenia na dziecko odpowiednio 903 zti 951 zt. Wg danych z rozliczenia za rok 2009
przecietna kwota odliczenia na podatnika wyniosta 1 299 zt, a przecietna kwota odliczenia na dziecko 898
zt. Roznice w wielkosciach odliczer wynikaja m.in. ze zmieniajgcego sie, w kazdym analizowanym roku, li-
mitu ulgi na jedno dziecko.

Praktyczne aspekty korzystania z ulgi
W petnej wyso-

koci z ulgi na jedno Stzc:(gier'l wykorzystania ulgi prorodzinnej (podatnik rozliczajacy sie indywidualnie)

dziecko (1 112'04 zt [ 1 dziecko W2 244
w 2009 r.) moze sko-

2000

rzystac¢ podatnik, kto-
rego wynagrodzenie

1500

brutto ze stosunku
pracy przekroczy mie-
siecznie srednio 1798
zt (21 576 zt rocznie).
Jezeli wynagrodzenie 500
podatnika jest nizsze,
moze on odliczy¢ tyl-
ko cze$¢ ulgi. Podat-
nik z dwojka dzieci
odliczy ulge w petnej
wysokosci, jezeli bedzie uzyskiwat wynagrodzenie w kwocie 2 846 zt brutto miesiecznie (34 152 zt rocz-
nie).

Podatnik osiggajacy minimalne wynagrodzenie (1 317 zt miesiecznie brutto) i majacy na wychowaniu

W 11122

1000

Wykorzystana kwota ulgi (w ujeciu rocznym)

7
8
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10
1
1200
1317
0
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0f
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2300
2400
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2846

Wynagrodzenie miesieczne ze stosunku pracy (brutto)

dwoje lub wiecej dzieci realnie skorzysta jedynie z czesci ulgi (54% rocznego limitu) przypadajacej na jed-
no dziecko (600 zt rocznie). Pozostata czes¢ ulgi na pierwsze dziecko i ulga na kolejne dzieci nie zostanie
wykorzystana ze wzgledu na zbyt niski podatek dochodowy. Skala wykorzystania ulgi na dziecko zmniej-
szy sie odpowiednio, jezeli podatnik w pierwszej kolejnosci korzysta z ulg zmniejszajacych podstawe opo-
datkowania i w konsekwencji podatek (np. ulgi na Internet, czy ulgi rehabilitacyjnej) lub rozlicza sie na za-




sadach przewidzianych dla oséb samotnie wychowujacych dzieci. Osoba ta, aby w petni mogta odliczy¢
ulge na jedno dziecko musi uzyska¢ wynagrodzenie miesieczne brutto w wysokosci 2 322 zt, na dwoje
dzieci - 3 370 z. W przypadku sredniego wynagrodzenia brutto ponizej 1 275 zt miesiecznie podatnik
nie ma mozliwosci odliczenia ulgi na dzieci. Przyktadowo, w przypadku podatnika uzyskujagcego docho-
dy na poziomie minimalnego wynagrodzenia z pieciorgiem dzieci, limit ulgi wynosi 5 560 1, ale podat-
nik realnie odliczy tylko 601 zt.

Dochody ponizej 30 000 zt uzyskuje 73,6% podatnikow rozliczajacych sie indywidualnie i osob samot-
nie wychowujacych dzieci, 64,4% to matzeristwa. Ponad potowa dzieci (55,3%) wychowywana jest w ta-
kich rodzinach. Ulga na dzieci jest w tym przypadku wykorzystywana fragmentarycznie albo wcale. Re-
alnymi beneficjentami ulgi sa rodziny o wyzszych dochodach.

Ulga na dzieci wg grup dochodowych w 2009 .

Podatnicy Liczba podatnikéw Odsetek podatnikow
ogotem odliczajacych ulge na dzieci odliczajacych ulge
(tys.) (tys.) na dzieci

Liczba dzieci
(tys.)

Grupy
dochodowe

Rozliczenie indywidualne i w sposéb przewidziany dla oséb samotnie wychowujacych dzieci

do 15 tys.zt 4207 338 8,0% 432
15-30tys. zt 2403 470 19,6% 617
30-45tys. zt 1252 335 26,8% 472
45 -60 tys. zt 580 169 29,1% 241
60 -75 tys. zt 233 75 324% 109
75-90tys. zt 122 35 28,7% 50
pow. 90 tys. zt 183 61 33,3% 86
8981 1483 16,5% 2007

Wspdlne rozliczenie matzonkéw

do 15 tys. zt 2853 597 20,9% 866

15-30tys. zt 3524 1039 29,5% 1557
30-45tys.zt 1858 629 33,8% 946
45-60 tys. zt 846 297 351% 450
60 - 75 tys. zt 367 130 354% 196
75-90tys. zt 196 72 36,7% 107
pow. 90 tys. zt 256 90 352% 145

9900 2854 28,8% 4267

Razem 18 881 4337 23,0% 6274

Tto demograficzne®®

W 2008 r. ludnos¢ Polski liczyta 38,1 mIn mieszkancow, z tego 7,3 min to dzieci i mtodziez w wieku 0-
17 lat, co stanowito niewiele ponad 19% ogdtu ludnosci. Udziat liczby dzieci i mtodziezy w ogdinej po-
pulacji maleje nieprzerwanie od potowy lat 80-tych ubiegtego wieku. Gwattowne zmniejszenie sie licz-
by dzieci i mtodziezy jest rezultatem przemian w procesach demograficznych i migracyjnych, a przede
wszystkim gtebokiej depresji urodzeniowej z lat 90-tych oraz z poczatku tego stulecia. Liczba urodzen
w latach 1984-2003 systematycznie spadata (z 723 tys. do 351 tys.), co decydowato o statlym zmniejsza-
niu sie liczby dzieci i mtodziezy.

36 Dzieci w Polsce w 2008 r. Charakterystyka demograficzna, Publikacje GUS 2009.



Pomimo rosnacej liczby
urodzen, w dalszym ciagu 4200
poziom dzietnosci nie gwa- o
rantuje prostej zastepowal- 390:0
nosci pokolen. Nadal utrzy- 3800
muje sie  obserwowana
od 1989 r. depresja urodze-
niowa. W 2008 r. wspotczyn- s
nik dzietnosci wynosit 1,39, 320:0
co oznacza wzrost (o 0,17 3100
pkt) w stosunku do najniz-
szego od 50 lat wskaznika
odnotowanego w 2003 r. Nalezy zaznaczy¢, ze obecnie kobiety urodzone w latach ostatniego wyzu de-
mograficznego (rocznik 1979-1983, a takze 1984-1988) znajduja sie w wieku najwyzszej lub wysokiej
ptodnosci, stad rosnaca liczba urodzen. W perspektywie najblizszych 25 lat prognozuje sie systematycz-
ne zmniejszenie sie liczby ludnosci kraju i postepujacy proces starzenia sie spoteczenstwa.

Wspotczynnik dzietnosci i liczba urodzen w latach 2000- 2008
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Podsumowanie

Fundamentem ulgi na dzieci jest korelacja dochodéw do liczby dzieci. Podatnik z licznym potom-
stwem przy przecietnym lub niskim wynagrodzeniu jest praktycznie wykluczony z mozliwosci petnego
korzystania z ulgi. Paradoksalnie obecnie jest to ulga dla podatnikéw o znacznych dochodach, gdzie sa-
mo istnienie, czy wysokos¢ ulgi na dziecko prawdopodobnie nie ma wiekszego znaczenia przy planowa-
niu powiekszenia rodziny. Ulga na dzieci pozornie moze wydawac sie atrakcyjna w rodzinach o niskich
i przecietnych dochodach, lecz w praktyce okazuje sie tylko potencjalnym wsparciem, bo jak wskazano
powyzej wiele takich rodzin z powodu niskich dochodéw korzysta z ulgi tylko w nieznacznym stopniu.

Odwrdcenie niekorzystnych tendencji demograficznych wymaga podejmowania kompleksowych
dziafan. Trudno oczekiwa¢, ze podatkowa ulga na dziecko moze mie¢ znaczny wptyw na liczbe urodzen.

aczne opodatkowanie dochodéw matzonkow

Istota i cel
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37 Whniosek o faczne opodatkowanie dochodéw matzonkéw, miedzy ktérymi istniata w roku podatkowym wspélnosé majatkowa, moze by¢ ztozony réwniez przez owdowia-
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Skutek finansowy ulgowego opodatkowania matzonkéw
w latach 2005-2009

tyczace opodatkowania staw- 0
kg 19% dochoddw z dziatalnosci
gospodarczej oraz dziatow specjalnych produkgji rolnej, ustawy o zryczattowanym podatku dochodowym
lub ustawy o podatku tonazowym. Ze wspdlnego opodatkowania mozna jednak skorzysta¢ w przypadku
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uzyskania dochodéw z najmu, podnajmu i dzierzawy opodatkowanych zryczattowanym podatkiem docho-
dowym, pod warunkiem nieskorzystania jednoczesnie z opodatkowania przychodéw z pozarolniczej dzia-
talnosci gospodarczej lub z dziatéw specjalnych produkgji rolnej wg stawki 19% albo przychodéw na zasa-
dach okreslonych w ustawie o zryczattowanym podatku dochodowym lub ustawy o podatku tonazowym.

Preferencyjny sposdb opodatkowania matzonkow funkcjonuje od poczatku istnienia podatku dochodo-
wego w obecnym ksztatcie (powszechne opodatkowanie), a wiec od dnia 1 stycznia 1992 r. Uzasadnieniem
dla wprowadzenia tego rozwigzania byta realizacja celéw polityki prorodzinnej, a takze ztagodzenie skutkéw
progresji podatkowej w sytuacji dysproporcji zarobkowej matzonkow.

Koszty

Mozliwos¢ wspdlnego opodatkowania dochoddw matzonkdw wptywa na obnizenie wysokosci podat-
ku w sytuacji duzego zréznicowania wysokosci uzyskiwanych przez nich dochoddw lub gdy jeden z mat-
zonkoéw nie uzyskuje zadnych dochodéw (dotyczy to okoto 5% podatnikéw).

Z mozliwosci facznego opodatkowania dochodow skorzystato w rozliczeniu za rok 2005 - 10 641 814
podatnikéw (44,45% ogotu podatnikéw opodatkowanych wg skali podatkowej), za 2006 r. — 9 525 326
(39,58%), za 2007 r.— 9 736 632 (39,81%), za 2008 r.— 9 901 352 (40,01%), a za rok 2009 — 9 899 750 podatni-
kow (40,01% ogotu podatnikow opodatkowanych wg skali podatkowe)).

Efektem facznego opodatkowania dochoddw matzonkdw jest zmniejszenie wplywow podatkowych
w roku 2005 — 2 740 min zt, 2006 . — 3 008 miIn zt, 2007 r. — 3 058 mIn zt, 2008 — 4 054 mIn zt, natomiast w ro-
ku 2009 -2 693 min 7.

Podsumowanie

Obnizenie progresji podatkowe] byto bardzo korzystne dla podatnikéw zwtaszcza przed rokiem 2009 t.
gdy obowigzywata skala podatkowa z trzema przedziatami dochodéw. Srednia korzys¢ podatnika wyniosta:
w 2005 1.- 257 zt, w 2006 1.- 316 zt, w 2007 1.- 314 zt, w 2008 1. - 409 zt, w 2009 1. - 272 zt.

taczne opodatkowanie dochoddw matzonkéw jest finansowo najbardziej korzystne dla podatnikow,
w sytuadji, kiedy jeden z matzonkow nie uzyskuje dochodéw albo uzyskuje dochody znacznie nizsze niz
wspdtmatzonek. Przyktadowo, gdy podatnik osiagnie w 2010 r. roczny przychdd ze stosunku pracy na po-
ziomie 180 tys. 7}, a jego matzonek nie osiggnie zadnego dochodu przy zastosowaniu wspolnego rozlicze-
nia, podatnik ten zaoszczedzi blisko 11,5 tys. zt podatku. State, duze zainteresowanie ta forma opodatkowa-
nia jest takze zwigzane ze zmniejszeniem formalnosci zwigzanych z rozliczeniem podatku dochodowego
(jeden formularz) nawet, gdy jest to dla matzonkéw neutralne finansowo. Wspdine opodatkowanie matzon-
kow upraszcza procedury podatkowe (solidarna odpowiedzialnos¢ matzonkéw) i zmniejsza koszty admini-
stracji podatkowe;j.



3. Ulga na Internet

Istota i cel

Z ulgi tej moga korzysta¢ podatnicy PIT uzyskujacy dochody podlegajace opodatkowaniu wg ska-
li podatkowej lub ryczattem od przychodéw ewidencjonowanych. Ulga ta polega na mozliwosci odli-
czenia od dochodu kwoty poniesionych wydatkéw z tytutu uzytkowania Internetu w lokalu (budynku)
bedacym miejscem zamieszkania podatnika, nie wiecej jednak niz 760 zt*. Limit ten nie ulegt zmianie
od poczatku wprowadzenia ulgi tj. od 1 stycznia 2005 r. Podatnicy mogli po raz pierwszy odliczy¢ wydat-
ki na Internet w 2006 r., dokonujac rozliczenia za 2005 .

Celem wprowadzenia
ulgi na Internet byto zta-

Ulga na Internet - wydatek i skutek w 2005-2008
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chodoéw sektora finanséw
publicznych o 199 miIn zt, co odpowiadato zaktadanemu wzrostowi wptywow z podatku VAT (ok. 200
mlin z).

W latach 2005-2008 wartos¢ odliczen stopniowo wzrastata. Wartos¢ odliczenia za 2008 r. w poréwna-
niu z 2005 r. wzrosta az o 118%. W analizowanym okresie roczne przecietne wydatki na Internet na oso-
be wyniosty - w 2005 r. 465 zt, w 2006 r. 477 zt, w 2007 r. 527 zt i 576 zt w 2008 r. Oszczednos¢ podatni-
ka z tytutu ulgi na Internet wyniosta odpowiednio 48 zt w 2005 r.,, 54 zt w 2006 r,, 50 zt w 2007 r.i 57 zt
w 2008 r.

W 2009 r. okoto 15 % podatnikow korzystato z ulgi na Internet (w 2005 r. - 6%). Konfrontacja tych
danych z zestawieniem wskaznikéw penetracji dla ustug dostepu do Internetu szerokopasmowego®
wskazuje, ze wiekszos¢ podatnikow posiadajacych dostep do taczy szerokopasmowych odliczato przed-
miotowa ulge. Wraz ze wzrostem dochodowosci podatnikéw nastepuje wzrost wartosci odliczanych wy-
datkéw na Internet. Podatnicy osiggajacy dochdd do 10 tys. zt rocznie odliczali przecietnie 540 zt, a po-
datnicy osiagajacy dochdd powyzej 50 tys. zt — 612 zt.

Z analizy terytorialnej ulgi na Internet w 2008 r. wynika, ze warto$¢ odliczenia wydatkdw byta najwyz-
sza w wojewddztwie mazowieckim (16%) i slaskim (15%). W wojewddztwach tych jednoczesnie najwyz-
sza byfa liczba podatnikéw korzystajacych z ww. przywileju podatkowego. Struktura odliczonych wydat-
kow na Internet wskazuje, ze udziat pozostatych 14 wojewddztw w globalnych wydatkach nie przekroczyt
10% (wielkopolskie 9%, dolnoslaskie i matopolskie 8%, 16dzkie 7%).

38 Art. 26 ust. 1 pkt 6a ustawy o PIT.

39 Objecie ustug dostepu do Internetu podstawowa stawka VAT (22%) wynikato z koniecznosci dostosowania przepiséw prawa krajowego (zwalniajacych dotychczas ustugi
dostepu do Internetu z podatku VAT) do wymogéw prawa wspolnotowego. Komisja Europejska wszczeta juz bowiem przeciwko Polsce postepowanie o naruszenie pra-
wa wspolnotowego w tym zakresie.

40 Detaliczny rynek dostepu do Internetu szerokopasmowego, Urzad Komunikacji Elektronicznej (dalej jako:,, UKE"), kwieciers 2009 r.




Dostepnosc Internetu

Z danych GUS*" wynika, ze liczba korzystajacych z Internetu stale wzrasta. W 2004 r. dostep do sieci
Internet posiadato 26% gospodarstw domowych. Od 2004 r. przybyto 2,7 min gospodarstw domowych
majacych mozliwos¢ korzystania z Internetu. W 2008 r. aczna liczba takich gospodarstw zblizyta sie do 6
mln (48% populacji). Najwiekszy odsetek gospodarstw domowych z dostepem do Internetu to gospo-
darstwa domowe z dzie¢mi (61% w 2008 r.) oraz gospodarstwa domowe potozone w duzych miastach
(56% w 2008 r). Na obszarach wiejskich w 2008 r. co trzecie gospodarstwo domowe posiadato dostep
do sieci Internet, niemniej odsetek tych gospodarstw cechuje najwieksza dynamika wzrostu (w 2004 r.
byto to zaledwie 15% gospodarstw domowych).

Odsetek gospodarstw domowych posiadajacych dostep do Internetu w domu

2004 2005 2006 2007 2008
Ogétem 26 30 36 41 48
Typ gospodarstwa domowego
Gospodarstwa z dzie¢mi 34 38 47 53 61
Gospodarstwa bez dzieci 19 27 31 35 41
Miejsce zamieszkani
Duze miasta* 34 40 46 50 56
Mniejsze miasta 28 31 36 44 50
Obszar wiejski 15 19 25 29 36

Zrédlo: Spoteczenstwo informacyjne w Polsce, Wyniki badari statystycznych z lat 2004-2008, GUS 2010

Z Internetu chetnie korzystajg pracownicy (72% pracujgcych na wiasny rachunek oraz 58% pracownikdw
najemnych - w 2008 r). Jeszcze chetniej korzystaja z niego uczniowie i studenci (92% tej populacji w 2008 r.)
z tym ze osoby te co do zasady nie sa podatnikami PIT i nie moga by¢ beneficjentami ulgi na Internet.

Badanie GUS wskazuje, ze gtdbwng przyczyng braku dostepu do Internetu byt brak odczuwania takiej
potrzeby, deklarowany w 2008 r. przez 45% gospodarstw domowych bez dostepu do sieci internetowe;.
Wysokie koszty dostepu oraz sprzetu stanowity istotng bariere dla ponad jednej czwartej sposréd gospo-
darstw domowych, ktdre nie posiadaty dostepu do Internetu w domu w 2008 1.

Powody braku dostepu do Internetu w domu
(w % gospodarstw bez dostepu do sieci)

Wzgledy bezpieczeristwa

Niechec¢ do Internetu

Brak techn. mozliwosci potaczenia do Internetu
Posiadanie dostepu do Internetu gdzie indziej
Zbyt wysokie koszty dostepu

Brak odpowiednich umiejetnosci

Zbyt wysokie koszty sprzetu

Brak potrzeby
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Zrédo: Spoteczeristwo informacyjne w Polsce, Wyniki badari statystycznych z lat 2004-2008, GUS 2010

41 Spoteczenstwo informacyjne w Polsce, Wyniki badan statystycznych z lat 2004-2008, GUS 2010.
42 Duze miasta to miasta o liczbie mieszkaricow przekraczajgcej 100 000.
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Ze na obecnym etapie nasycenia Internetem, uzyskanie dostepu do Internetu uwarunkowane jest w za-
sadzie trzema czynnikami: potrzebg posiadania dostepu do Internetu, mozliwosciami technicznymi i ce-
na detaliczng ustugi dostepul.

Ulga na Internet oddziatuje tylko na ostateczna cene ustugi. Cena ustug dostepu do Internetu z roku
na rok sie obniza, a takze nastepuje poprawa jakosci dostepu. Jednoczesnie cena ustug dostepu do In-
ternetu nie jest kluczowym czynnikiem w podejmowaniu decyzji o jego zakupie.

Ulga na Internet skierowana jest tylko do czesci spoteczeristwa - znaczna grupa spoteczenstwa
(np. rolnicy, przedsiebiorcy rozliczajgcy sie na podstawie karty podatkowej, uczniowie, studenci, bene-
ficjenci pomocy spotecznej) nie moze korzysta¢ z tego przywileju. Inne grupy spoteczne, szczegdlnie
te stabiej uposazone, z ulgi korzystaja tylko w minimalnym stopniu. Dodatkowo nalezy zwrdci¢ uwage,
ze zwiekszenie liczby gospodarstw domowych przytaczajgcych sie do sieci Internet na obszarach wiej-
skich postepuje szybciej niz w przypadku miast. Zwazywszy na fakt, ze rolnicy nie moga korzystac z te-
go odliczenia oznacza to, ze brak mozliwosci korzystania z ulgi nie stanowi czynnika zniechecajacego
do posiadania dostepu do Internetu.

Ulga ta spetnita swoj cel, tj. zniwelowata podwyzke cen na zakup ustugi, w zwigzku ze zniesieniem ob-

Zrédto: OECD

nizonej stawki VAT dla ustug dostepu do Internetu, w momencie kiedy ceny te byty relatywnie wysokie.
Obecnie gtéwnym skutkiem funkcjonowania ulgi stato sie zmniejszenie obcigzen podatkowych.

43 Analiza cen ustug stacjonarnego dostepu do Internetu w Polsce na tle krajow Unii Europejskiej, UKE, czerwiec 2010




4. Kredyt podatkowy

Istota i cel

Kredyt podatkowy polega na zwolnieniu przedsiebiorcow rozpoczynajacych po raz pierwszy prowa-
dzenie pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej z zaptaty podatku dochodowego (zaliczek na podatek)
w pierwszym roku prowadzenia dziatalnosci gospodarczej*. Zaptata naleznego podatku nastepuje w ta-
kim przypadku w pieciu kolejnych latach bez koniecznosci naliczania odsetek za zwfoke. Przedmiotowe
zwolnienie istnieje od 26 pazdziernika 2002 r.

Z kredytu podatkowego mogg skorzysta¢ podatnicy, ktorzy spetnig w okresie przewidzianym w usta-
wie, okreslone warunki, a mianowicie:

1) zachowajg w pierwszym okresie dziatalnosci zatrudnienie na okreslonym poziomie, przy czym

minimalna liczba pracownikéw nie moze by¢ mniejsza niz 5 osob,
2) w okresie poprzedzajacym rok korzystania ze zwolnienia beda osiggac sredniomiesieczny przychéd
7 dziatalnosci gospodarczej w wysokosci stanowigcej rownowartos¢ w ztotych kwoty co najmniej
1000 EURQ,

3) w prowadzonej pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej nie wykorzystuja srodkow trwatych, war-
tosci niematerialnych i prawnych, a takze innych sktadnikdw majatku okreslonych w ustawie -
0 znacznej wartosci - udostepnionych im nieodpfatnie przez osoby zaliczane do I'i Il grupy podat-
kowej w rozumieniu przepiséw o podatku od spadkow i darowizn, wykorzystywanych uprzednio
w dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez te osoby i stanowigcych ich wtasnos¢,

4) zozyli whasciwemu naczelnikowi urzedu skarbowego oswiadczenie o korzystaniu z kredytu po-

datkowego,

5) wroku korzystania z kredytu podatkowego sa opodatkowani wedtug skali podatkowej.

Celem wprowadzenia kredytu podatkowego byto pobudzenie przedsiebiorczosci i ograniczenie
bezrobocia. Podkresli¢ nalezy, ze warunkiem skorzystania z kredytu podatkowego jest zobowigzanie
do utrzymania zatrudnienia. Niezaptacony w poczatkowym okresie dziatalnosci przedsiebiorstwa poda-
tek stanowit swoisty kredyt inwestycyjny. Zaktadano, ze po zakonczeniu etapu wzrostu (rozwoju) przed-
siebiorstwa odroczony podatek bedzie zaptacony w réwnych czesciach w kolejnych pieciu latach.

Koszt

Whprowadzajac kredyt podatkowy prognozowano, ze nie wystapi uszczuplenie wplywdw podatko-
wych, a jedynie przesuniecie ich w czasie. Nie oceniono jednoczesnie, jaki krag podmiotow bedzie kre-
dytem zainteresowany.

Liczba podatnikéw korzystajacych z kredytu podatkowego w latach 2004-2010

Rok Liczba podatnikéw, ktérzy ztozyli oswiadczenie Liczba podatnikéw wykazujacych
o korzystaniu ze zwolnienia w zeznaniach spfate kredytu podatkowego
Ryczatt Ryczatt
PIT od przychodéw T PIT od przychodéw (@])
ewidencjonowanych ewidencjonowanych
2004 1 0 1 0 0 0
2005 0 0 1 1 0 0
2006 0 0 1 1 0 1
2007 0 0 0 1 0 2
2008 0 0 0 1 0 2
2009 0 0 0 1 0 2
2010 0 0 0 b/d b/d b/d
Razem 1 0 3 = = =




W praktyce kredyt podatkowy nie jest popularny. Z kredytu skorzystat tylko jeden podatnik PIT i trzech
podatnikéw CIT. Z preferencji tej nie skorzystat zaden z podatnikdw ryczattu od przychoddéw ewiden-
cjonowanych. Utrata dochoddw budzetowych zwigzana z przesunieciem wptywu z tytutu podatkow
jest minimalna.

Podsumowanie

Kredyt podatkowy nie realizuje wyznaczonych celéw zwigzanych z pobudzeniem przedsiebiorczo-
$ci i ograniczeniem bezrobocia. Nawet w okresie ostatniego spowolnienia gospodarczego (2008-2009),
gdzie brak ptynnosci finansowej byt jednym z istotnych problemoéw, przedsiebiorcy nie decydowali sie
na to rozwigzanie.

Mozna przypuszczac, ze gtéwnym powodem braku zainteresowania matych przedsiebiorcéw tym
przywilejem okazafa sie koniecznos¢ spetnienia dos¢ rygorystycznych warunkéw. W obecnej sytuadji fi-
nansowej zaréwno w kraju jak i na swiecie trudno przedsiebiorcom okresli¢ poziom zaréwno przycho-
dow jak i zatrudnienia w perspektywie pieciu kolejnych lat, a korzysci uzyskane z udzielenia kredytu
w danym roku podatkowym wydaja sie niewspodtmierne do obowiazkdéw ptynacych z ustanowionych
warunkow. Dodatkowym czynnikiem zniechecajagcym podatnika do instytucji kredytu podatkowego
okazaty sie potencjalne sankcje za zZlamanie chocby jednego warunku skorzystania ze zwolnienia.

Z kredytu podatkowego moze skorzystac jedynie podatnik, ktéry osiaggnat dochdd do opodatko-
wania. Znaczna czes¢ przedsiebiorcow w poczatkowym okresie dziatalnosci, na skutek poczynionych
nakfadow inwestycyjnych zwigzanych z rozpoczeciem dziatalnosci gospodarczej, posiadajaca przy tym
ograniczone rynki zbytu nie osigga dochodu. Dodatkowo - w obliczu spowolnienia gospodarczego i ob-
nizonych przychoddw znaczna czes¢ firm nie wypracowata zysku, co wyjasnia brak zainteresowania kre-
dytem podatkowym. Ponadto, na rynku pojawity sie inne, zdecydowanie bardziej konkurencyjne instru-
menty wparcia dla przedsiebiorcéw (m.in. fundusze unijne, obnizone stawki ZUS dla rozpoczynajacych
dziatalno$¢ gospodarczg itp.). W obliczu tych rozwigzan sformalizowany kredyt podatkowy jest instru-
mentem mato atrakcyjnym.

bnizona stawka VAT na ustugi hotelarskie

Istota i cel
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Liczba podatnikéw VAT $wiadczacych ustugi hotelarskie

6000

zyczne stosuje sie do podatnikéw optacajacych ryczatt od przychodéw ewidencjonowanych oraz z mocy art. 25 ust. 11 ustawy z 15 lutego 1992 r. ustawy o CIT do podat-
nikow podatku CIT.

44 Art. 44 ust. 7a ustawy o PIT. Tozsame zasady z mocy art. 21 ust. 6 ustawy o zryczattowanym podatku dochodowym od niektérych przychoddw osiaganych przez osoby fi-
Dz.U.93.11.50 -
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Koszty Podatek VAT - poréwnanie kwoty podatku
Wartos¢ tej preferencji podlegajacej wptacie z wartoscig zwrotéw
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B Kwota podatku podlegajaca wptacie do urzedu skarbowego
W latach 2004 - 2009 [ Kwota do zwrotu na rachunek bankowy podatnika

B Roznica (wptaty-zwroty)

liczba podatnikéw VAT
$wiadczacych ustugi hote-
larskie systematycznie rosta. Wzrost ich liczby w badanym okresie ksztattowat sie srednio na poziomie
18% rocznie. Najwieksza dynamike osiagnat w ostatnich latach.

Liczba podatnikow rozliczajgcych podatek dochodowy w formie karty podatkowej i wykonuja-
cy ustugi hotelarskie polegajace na wynajmie pokoi goscinnych i domkoéw turystycznych (jezeli tacz-
na liczba pokoi nie przekracza 12) wyniosta 11 664 dla 2009 r. Przy zatozeniu, ze udziat podatnikow VAT
w tej liczbie wynidstby okoto 30%, liczbe wszystkich podmiotdw wykonujgcych ustugi hotelarskie moz-
na oszacowac na okoto17 tys.

Nalezy zaznaczy¢, ze srednio 60% obrotu ww. podatnikéw VAT stanowi sprzedaz ustug opodatkowa-
nych stawka 7%. S3 to gtdwnie ustugi hotelarskie oraz ustugi gastronomiczne®. Warto$¢ sprzedazy po-
datnikéw VAT w omawianym okresie charakteryzuje sie bardzo duzg dynamika, wynoszaca srednio 40%
rocznie. Poréwnujac dane dla 2004 oraz 2009 r. sprzedaz opodatkowana stawkg 7% wzrosta pieciokrot-
nie, osiggajac w 2009 roku wartos¢ 5 395 tys zt.

W latach 2004-2009 zwiekszata sie zarowno warto$¢ wptat podatku VAT do urzeddw skarbowych
od podatnikéw $wiadczacych ustugi hotelarskie, jak i kwota zwrotdw podatku VAT przez nich otrzymy-
wana. W latach 2006-2008 wartos¢ zrealizowanych zwrotow rosta w wyniku licznych inwestycji na rynku.

Rynek hotelarski

Baza hotelowa, a przede wszystkim liczba miejsc noclegowych, na przestrzeni ostatnich lat zwiek-
szata sie. Zatrudnienie w hotelarstwie i gastronomii (sekcja —,hotele i restauracje”) w latach 2005-2007
corocznie zwiekszato sie, i w 2007 r. osiggneto poziom 239,9 tys. oséb (Sredni wzrost o okoto 10 tys.
0s6b rocznie)*®. Wartos¢ dodana wytworzona w hotelarstwie i gastronomii stanowita 1,1% PKB w 2008 r.
(udziat ten na przestrzeni ostatnich lat nie ulegat zmianom). Ceny ustug hotelarskich i gastronomicznych
rosty nieznacznie szybciej niz ogélny wskaznik cen towaréw i ustug konsumpcyjnych (w latach 2005-
2007 srednio o 1 p.p).

Podobny trend mozna zaobserwowac w przypadku ilosci udzielonych noclegéw w latach 2004-2008
(spadek w roku 2009 o 2% jest wynikiem globalnego kryzysu ekonomicznego i wpisuje sie w ogdlnoeu-
ropejskg tendencje na rynku hotelarstwa - w wiekszosci krajow UE nastapit spadek analizowanej warto-

46 Szacunek ten obliczony zostat na podstawie danych statystycznych nt. ostatecznego spozycia gospodarstw domowych, zuzycia posredniego oraz naktadéw brutto na
srodki trwate w sektorze instytucji rzadowych, samorzadowych, niekomercyjnych i pozostatych — opracowanie na podstawie rachunkdw narodowych za 2007 r. oraz struk-
tur z tablic wykorzystywania wyrobow i ustug za 2006 r. Dodatkowo przyjeto, iz udziat szarej strefy i sprzedazy przez podmioty zwolnione podmiotowo dla tych transakcji
wynosi 20%.

47 Zgodnie z danymi GUS, w 2007 roku w obiektach hotelowych (gtéwnie hotelach, motelach oraz pensjonatach) umiejscowionych byto 3589 placéwek gastronomicznych
(w tym 1845 restauracji, 1318 baréw, 256 stotéwek, 170 punktdw gastronomicznych.

48 Dane makroekonomiczne zostaly zaczerpniete z Rocznika Statystycznego Rzeczypospolitej Polskiej 2008 Gtéwnego Urzedu Statystycznego.
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liczbg podmiotéw na ryn-
ku, liczba obiektow i miejsc hotelowych, stopniem wykorzystania pokoi hotelowych). Zjawisko to nalezy
bez watpienia oceni¢ pozytywnie, bowiem prowadzi do zwiekszenia dochodowosci sektora hotelarskiego,
co przektada sie na zwiekszone wptywy z podatkdw dochodowych. Biorac jednak pod uwage fakt, ze nabyw-
cami ustug hotelarskich jest z requty bogatsza czes¢ spoteczenstwa, ulga ta obniza progresywnos¢ systemu
podatkowego. Zaktadajac przy tym, ze wsrdd nabywcow tych ustug przewazaja klienci biznesowi i zagranicz-
ni (ktorych obecnos¢ w Polsce nie jest co do zasady podyktowana konkurencyjng ceng ustug hotelowych),
nalezy ostroznie podchodzi¢ do pozytywnej oceny jej efektywnosci.




6. Ulga w akcyzie dla biopaliw

Istota i cel

Zwolnienie od akcyzy dla biopaliw i paliw z zawartoscig biokomponentéw wprowadzone byto po raz
pierwszy 1 stycznia 2004 r.* i byto nastepnie kontynuowane® do 15 pazdziernika 2009 r., kiedy to zaczat
obowigzywac ustawowy system obnizonych stawek akcyzy dla paliw silnikowych (benzyn i olejéw nape-
dowych) z udziatem biokomponentéw oraz dla biokomponentdw stanowiacych samoistne paliwo.

Zgodnie z ustawa o podatku akcyzowym®' dla wyrobdw powstatych ze zmieszania benzyn z biokom-
ponentami, zawierajacych powyzej 2% biokomponentdw, spetniajgcych wymagania jakosciowe okreslo-
ne w odrebnych przepisach, stawka akcyzy w wysokosci 1 565,002t/ 1000 | jest obnizona o 1,565 zt od kaz-
dego litra biokomponentéw dodanych do tej benzyny, natomiast dla wyrobéw powstatych ze zmieszania
olejow napedowych z biokomponentami, zawierajacych powyzej 2% biokomponentow, stawka akcyzy
w wysokosci 1 048,00 zt jest obnizona o 1,048 zt od kazdego litra biokomponentéw dodanych do tych
olejéw napedowych — z tym, ze kwota naleznej akcyzy nie moze by¢ nizsza niz 10 zt/1000 12 Jedno-
cze$nie stawka podatku akcyzowego dla biokomponentow stanowigcych samoistne paliwo wynosi 10
z/1000 I.

Oprocz przewidzianych w ustawie obnizonych stawek akcyzy istnieje tez zwolnienie od akcyzy dla
biokomponentéw przeznaczonych do paliw ciektych lub biopaliw ciektych® spetniajacych wymagania
jakosciowe okreslone w odrebnych przepisach. To zwolnienie jest stosowane w przypadku zakorczenia
procedury zawieszenia poboru akcyzy w stosunku do biockomponentéw przeznaczonych do paliw cie-
ktych lub biopaliw ciektych. W praktyce biokomponenty te nie korzystajg ze zwolnienia od akcyzy, po-
niewaz co do zasady zaréwno one jak i paliwa ciekte i biopaliwa ciekte sa produkowane w sktadach po-
datkowych z zastosowaniem procedury zawieszenia poboru akcyzy.

Podstawowym celem ulg jest wsparcie rozwoju rynku biokomponentéw i biopaliw, a co za tym idzie
poprawa bezpieczenstwa energetycznego kraju, ktérg nalezy rozumiec jako zmniejszenie stopnia uza-
leznienia od dostaw zewnetrznych wszelkiego rodzaju paliw. Cel ten powinien zostac osiggniety m.in.
poprzez: zwiekszenie produkdji rolniczej na cele energetyczne, wzrost zatrudnienia, rozwijanie inicja-
tyw majacych na celu zwiekszenie zaréwno produkgji, jak i wykorzystania biokomponentow i biopaliw
w Polsce, zapewnienie konkurencyjnosci ceny oferowanego na rynku paliwa zawierajacego biokompo-
nenty w stosunku do ceny paliwa mineralnego, pomoc publiczng dla producentéw biokomponentow,
ktora zrekompensowataby podwyzszone koszty produkcji biokomponentéw w stosunku do paliw tra-
dycyjnych.>

System stosowanych ulg w podatku akcyzowym dla biokomponentéw i paliw z ich udziatem ma wspie-
ra¢ realizacje Narodowego Celu Wskaznikowego (dalej jako: ,NCW")*, tj. minimalnego udziatu biokompo-
nentow i innych paliw odnawialnych w ogolnej ilosci paliw ciektych i biopaliw ciektych zuzywanych w cia-
gu roku kalendarzowego w transporcie, liczonego wedtug wartosci opatowej. Zgodnie z NCW minimalny
udziat biokomponentow, jaki powinien znalez¢ sie na krajowym rynku paliw w roku 2008 i 2009, ksztatto-
wat sie na poziomie odpowiednio 3,45% i 4,60% (wedtug wartosci energetycznej paliw zuzytych w transpor-
cie). Wskazac przy tym nalezy, iz zatozone na 2008 i 2009 rok wielkosci NCW zostaty zrealizowane. Zatozony
na rok 2010 NCW ma wynies$¢ 5,75%, na rok 2011 - 6,20%, na rok 2012 - 6,65%, za$ na rok 2013 - 7,10%.

49§10 rozporzadzenia Ministra Finansdw z 23 grudnia 2003 r. w sprawie podatku akcyzowego (Dz.U.03.221.2196).

50 § 12 rozporzadzenia Ministra Finansdw z 26 kwietnia 2004 r. w sprawie zwolnieri od podatku akcyzowego (Dz.U.06.72.500 j.t.)

51 Ustawa z 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz.U.09.3.11; dalej jako: ,ustawa o podatku akcyzowym”).

52 Obnizone stawki akcyzy dla paliw z zawartosciag biokomponentdw, okreslone w z art. 89 ust. 1 pkt 3, 7 ustawy o podatku akcyzowym, stanowig maksymalng ulge podat-

kowa, jaka moze znalez¢ zastosowanie zgodne z postanowieniami art. 16 dyrektywy Rady 2003/96/WE z dnia 27 pazdziernika 2003 r. w sprawie restrukturyzacji wspolno-

towych przepiséw ramowych dotyczacych opodatkowania produktéw energetycznych i energii elektrycznej.

§ 11 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 24 lutego 2009 . w sprawie zwolniert od podatku akcyzowego (Dz.U.09.32.228; dalej jako:, rozporzqdzenie w sprawie zwolniert

od podatku akcyzowego”).

54 Zgodnie z zatozeniami Wieloletniego programu promogji biopaliw i innych paliw odnawialnych na lata 2008-2014, przyjetego przez Rade Ministrow uchwatg Nr 134/2007
z dnia 24 lipca 2007 r. (M.P. Nr 53, poz. 607) ma on realizowac okre$lone cele gospodarcze, srodowiskowe i spoteczne.

55 O ktérym mowa w ustawie z 25 sierpnia 2006 r. o biokomponentach i biopaliwach ciektych (Dz.U.06.169.1199 ze zm.) i rozporzadzeniu Rady Ministrow z 15 czerwca 2007
r.w sprawie Narodowych Celéw Wskaznikowych na lata 2008-2013 (Dz. U. Nr 110, poz. 757).
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od palivv na 2007 r. wy- @ ulga dla benzyny i dla oleju napedowego, ktére zawieraja powyzej 2%
niosg ponad 18 mid z, biokomponentéw

i zostanie osiagniety cel B ulga dla biokomponentéw stanowiacych samoistne paliwo
wskaznikowy  ustalo-

ny dla produkcji biopaliw (2,3%), to globalne zmniejszenie wptywdw budzetowych z tytutu stosowania
zwolnien od podatku akcyzowego w odniesieniu do paliw silnikowych z zawartoscia biokomponentéw
nalezy szacowac na ok. 400 min zt.

W 2007 r. wykorzystanie ulgi dla paliw z zawartoscia biokomponentow byto nizsze od szacowane)j,
natomiast juz w kolejnych latach wzrosto znaczaco. W 2009 r. wysoko$¢ utraconych dochodow z tytu-
tu ulgi byta wyzsza 0 39% w stosunku do roku poprzedniego, natomiast w poréwnaniu do roku 2007
wzrosta ponad czterokrotnie. Jednoczes$nie w roku 2009 liczba podmiotéw korzystajacych z ulgi wrdcita
do poziomu z 2007 r. po okresowym spadku w roku 2008. Odnosnie do ulgi dla biokomponentéw stano-
wigcych samoistne paliwo w 2009 r. mielismy do czynienia ze wzrostem kwoty utraconych dochodéw
z tytutu przedmiotowej ulgi 0 45% w stosunku do roku poprzedniego, natomiast w stosunku do 2007 r.
wzrost ten byt ponad dziesieciokrotny, co jest spowodowane faktem, iz rok 2007 byt pierwszym rokiem
obowigzywania ulgi. Jednoczesnie w latach 2007-2009 sukcesywnie wzrastata liczba podmiotéw korzy-
stajgcych z ulgi dla biokomponentéw stanowigcych samoistne paliwo.

Podsumowanie

Wsparcie rynku biokomponentéw oraz paliw silnikowych z udziatem biokomponentéw w postaci opi-
sanych wyzej ulg w podatku akcyzowym stanowi pomoc publiczng panstwa. Komisja Europejska wyrazajac
zgode na te pomoc zauwazyta, iz system obnizek podatku akcyzowego w Polsce jest potaczony z obowiaz-
kiem dostaw biopaliw (co wigze sie z realizacjg NCW). Obowigzek zapewnienia okreslonej ilosci biopaliw li-
kwiduje potrzebe przyznawania pomocy panstwa (jaka stanowig obnizki podatku akcyzowego i podatku
dochodowego od oséb prawnych oraz zwolnienia z opfaty paliwowej), poniewaz cele srodowiskowe upo-
wszechniania biopaliw mozna osiggnac dzieki samemu tylko zobowigzaniu ze strony panstwa. Dlatego tez
pomoc panstwa nie bedzie konieczna w dtuzszej perspektywie czasu.

Dalsze wsparcie rynku biokomponentoéw i biopaliw ze $rodkéw publicznych nie znajduje uzasadnienia,
poniewaz nie przektada sie na realizacje zapisanych w Wieloletnim programie (...) podstawowych celéw go-
spodarczych i spotecznych.*® Wdrozone mechanizmy rozwoju rynku biopaliw, ktére sprzyjaja realizacji NCW,
nie wspieraja krajowej produkcji biokomponentéw na oczekiwanym poziomie (z dostepnych danych wyni-
ka, ze znaczna czes¢ biokomponentéw wprowadzonych do obrotu nie zostata wytworzona w kraju).

56 Kompleksowa informacja na temat realizacji wieloletniego programu promocji biopaliw lub innych paliw odnawialnych na lata 2008-2014, przyjeta przez Rade Ministrow
w dniu 26 stycznia 2010 .




Udziat produkgji krajowej w rynku biokomponentéw wprowadzonych do obrotu w 2009 r.

% udziat produkgji
Al Wprowadzone Wytworzone P -
Wyszczegdlnienie - krajowej do zuzycia
do obrotu (tys. ton) w kraju (tys. ton) D
ogotem
Bioetanol 232,17 130,72 56%
Estry 632,47 364,72 58%

Zrédto: Wyliczono na podstawie zbiorczych raportéw kwartalnych dotyczqcych rynku biokomponentéw, paliw ciektych Prezesa Urzedu

Regulacji Energetyki.

Skutkiem tego jest m.in. malejaca liczba zarejestrowanych wytwdrcow biokomponentow, powazny
regres zamiast oczekiwanego wzrostu krajowej produkcji bioetanolu (co wiaze sie ze spadkiem zatrud-
nienia w gorzelniach oraz zmniejszeniem ilosci surowcow krajowych zuzytych do jego wytworzenia),

niewykorzystanie deklarowanych zdolnosci surowcowych i wytwaérczych.

w | pétroczu 2009 .

Zdolnosci produkcyjne wytwoércéw biokomponentéw wpisanych do rejestru Agencji Rynku Rolnego

Liczba zarejestrowanych

Dadeklarowane

Wykorzystane moce

Wyszczegdlnienie P . . produkcyjne
wytworcow (31.12.2009r.) | zdolnosci produkcyjne w | pélroczu 2009 1.
Wytwdércy bioetanolu 14 573 tys. ton 8,4%
Wytwdércy estrow 19 620 tys. ton 27,7%

Zrédto: Dane Agendcji Rynku Rolnego z rejestru wytwdrcéw

Krajowa produkcja biokomponentéw oraz

biokomponenty wprowadzone na krajowy rynek paliw
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Zrédto: Kompleksowa informacja na temat realizacji Wieloletniego programu promodji biopaliw lub innych paliw

odnawialnych na lata 2008-2014, przyjeta przez Rade Ministrow w dniu 26 stycznia 2010'r.




Stosowana pomoc publiczna nie ma réwniez znaczacego wptywu na cene hurtowa paliw z dodat-
kiem biokomponentéw. Ceny wprowadzanych do obrotu paliw ciektych z dodatkiem biokomponentéw
do 5% nie réznia sie od cen tych paliw bez dodatku biokomponentéw. Z pomocy publicznej finansowa-
na byfa natomiast czes¢ potrzeb technologicznych branzy paliwowej, wptywajacych na jakos¢ paliw cie-
ktych (takich jak zapewnienie witasciwej smarnosci oleju napedowego oraz liczby oktanowej benzyn).

Czynnikiem przesadzajacym o udziale biokomponentéw w krajowym rynku paliw jest, pod rygorem
wysokich kar, obowigzek ich stosowania przez podmioty realizujgce NCW, wprowadzajace paliwa do ob-
rotu.”” Obowigzek ten jest realizowany niezaleznie od stosowanych ulg podatkowych, stanowigcych po-
moc publiczng z tytutu wsparcia rynku biopaliw. W zwigzku z powyzszym uznac nalezy, ze przepisy na-
ktadajace obowigzek stosowania minimalnego udziatu biokomponentéw w ogdélnej ilosci paliw ciektych
i biopaliw ciektych wprowadzanych do obrotu sg skuteczne i w praktyce wystarczajg do realizacji NCW.

VIILPODSUMOWANIE

Polski system podatkowy obfituje w liczne preferencje podatkowe. Najwiekszy strumier srodkow pu-
blicznych kierowany jest na wsparcie rodzin i celéw spotecznych, rolnictwa i gospodarki. Znacznie stabiej
wspierane sg zatrudnienie, filantropia, kultura, nauka, edukacja i sport. tacznie generujg one istotng utra-
te wptywow podatkowych przez co pozostawiajg mniej srodkéw na dedykowane wydatki bezposrednie.
Preferencje o ustalonej w tym roku wartosci ograniczyty dochody sektora finanséw publicznych (budze-
tu panstwa i budzetdw jednostek samorzadu terytorialnego) o blisko 66 mlid zt.

Przeprowadzone analizy wskazuja w niektérych przypadkach na obnizong efektywnos¢ ulg. Wynika
to badz z faktu, ze z preferencji korzystajg — posrednio lub bezposrednio — inne grupy podatnikéw, niz
zatozyt ustawodawca, bad? tez wielko$¢ wsparcia jest znacznie zréznicowana w zaleznosci od dochodu.
Niektore preferencje, wprowadzone kilka lat temu, utracity swoja site oddziatywania na zachowania po-
datnikéw i obecnie skutkuja gtéwnie obnizonymi wptywami do budzetu.

Dlatego zidentyfikowane preferencje podatkowe wymagaja dalszych badan, ktére dadzg odpowiedz
na pytanie, w jakim stopniu ich funkcjonowanie w obecnym ksztatcie jest nadal uzasadnione.

Zgromadzone informacje i przeprowadzone analizy wskazaty rowniez, ze cele niektérych preferencji
podatkowych nie sg jasno okreslone, inne sg trudno mierzalne. Prowadzi to do sytuacji, w ktorej przepro-
wadzenie oceny ich efektywnosci w takich przypadkach jest istotnie utrudnione. W rezultacie podejmo-
wanie decyzji, jakie instrumenty interwencji publicznej stosowac, moze nie by¢ zadaniem fatwym. Tym
niemniej niniejszy raport znacznie poszerzyt zakres wiedzy na temat preferencji podatkowych, co po-
$rednio pomoze w procesie konsolidacji finanséw publicznych.

57 Obowiazek zapewnienia w danym roku co najmniej minimalnego udziatu biokomponentéw i innych paliw odnawianych w ogdlnej ilosci paliw ciektych i biopaliw cie-
ktych wynika z ustawy o biokomponentach i biopaliwach ciektych, w zwiazku z art. 3 ust. T dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2003/30/WE z dnia 8 maja 2003 .
W sprawie wspierania uzycia w transporcie biopaliw lub innych paliw odnawialnych.
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