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TAX EXPENDITURES W RAMACH PODATKU
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Streszczenie: Podatek dochodowy od 0so6b fizycznych jest jednym z najistotniejszych podat-
kéw w polskim systemie podatkowym. Z tego tez wzgledu ma on duze znaczenie w realizacji
aktywnej polityki fiskalnej. Skutkuje to stosowaniem w jego konstrukcji elementow, ktore
w anglojgzycznej literaturze okresla si¢ mianem tax expenditures. Ich stosowanie jest niczym
innym jak finansowym wspieraniem okreslonych grup podatnikow czy tez okreslonych dzia-
Talnosci, ale nie przez bezposrednie wydatki budzetowe, lecz przez preferencje w zakresie
systemu podatkowego. Stanowi to formg ukrytego subwencjonowania (pozycje tax expen-
ditures nie sa wykazywane w budzecie) powodujaca ograniczanie wptywow budzetowych.
Konieczne wydaje si¢ zatem szacowanie tego typu wsparcia wybranych grup podmiotow,
zwlaszcza w kontekscie skutecznosci i efektywnosci ich zastosowania.

Stowa kluczowe: fax expenditures, preferencje podatkowe, podatek dochodowy.

1. Wstep

Podatek bedacy instrumentem fiskalnym jest konstrukcja ztozona. Efektywne jego
funkcjonowanie oraz osiaganie stawianych przed nim celow wymaga precyzyjnego
zdefiniowania poszczegolnych elementéw prawnej konstrukeji podatku, tj. przedmio-
tu, podmiotu opodatkowania oraz taryfy podatkowej, czyli transponowania ekono-
micznych zatozen na jezyk realnych przepisow prawnych. Jest to przedmiotem tech-
niki opodatkowania, zwiazanej z zastosowaniem okreslonych procedur legislacyjnych
w zakresie stanowienia prawa [Gradalski 2004, s. 53]. Brak doktadnych definicji po-
szczegdlnych elementow konstrukcji podatku prowadzi do niejasno$ci interpretacyj-
nych, co z ekonomicznego punktu widzenia skutkuje obnizeniem efektywnos$ci funk-
cjonowania pojedynczych podatkow oraz catego systemu podatkowego.

Jedna z przyczyn komplikowania systemu podatkowego moze by¢ wykorzysty-
wanie poszczeg6lnych podatkow w aktywnej polityce fiskalnej przez czgste dosto-
sowywanie ich konstrukeji (przede wszystkim stawek, zakresu ulg) do aktualnych
potrzeb gospodarczych czy tez spolecznych. Stosowanie np. réznego rodzaju zwol-
nien, wylaczen, ulg podatkowych powoduje uszczuplenie wptywow podatkowych,
co dla budzetu jest rownoznaczne z dokonywaniem subwencjonowania okreslonych
grup podatnikdéw lub sfer dziatalnos$ci.
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Zastosowanie tego typu rozwigzan powoduje realizowanie przez system podat-
kowy pewnych dziatan, ktére nosza znamiona wydatkow. Nalezy wyraznie podkre-
sli¢, iz mozliwo$¢ kontroli tego typu subwencjonowania jest znacznie bardziej ogra-
niczona anizeli bezposrednich wydatkow budzetowych, ktére generalnie planuje si¢
z duzym wyprzedzeniem oraz prawdopodobienstwem co do kwot. Ponadto maja do
nich zastosowanie sformulowane ustawowo zasady dyscypliny finansow publicz-
nych. Natomiast ,,wydatki” wkomponowane w system podatkowy sa mozliwe do
oszacowania jedynie na zasadzie analizy ex post, zatem mozliwosci przewidywa-
nia, planowania i dostosowywania tego elementu systemu podatkowego sa znacznie
bardziej ograniczane. Ponadto zastosowanie tego typu rozwiazan przyczynia si¢ do
zmiany zachowan podatnikow (im wigcej jest preferencji w systemie podatkowym,
tym bardziej traci on na swej neutralnosci), ktérych nie da si¢ przewidzie¢. Beda
oni dostosowywac sposoby zachowania i podejmowac takie dziatania, ktore umoz-
liwia im wykorzystanie okreslonych preferencji podatkowych — co w konsekwencji
poglebiac¢ bedzie trudnosci w szacowaniu kwot tego typu konstrukeji, omijajacych
system podatkowy.

Celem artykutu jest analiza funkcjonujacych w ramach polskiego podatku do-
chodowego od 0sob fizycznych instrumentow, ktore nosza znamiona wydatkow.
W literaturze anglojgzycznej konstrukcje te zostaty zdefiniowane jako tax expendi-
tures. ldentyfikacja tego typu rozwiazan oraz ich oszacowanie ma przede wszystkim
umozliwi¢ zobrazowanie rzeczywistego zakresu oddzialywania panstwa przez bud-
zet na gospodarke 1 spoteczenstwo. Istota analizy tax expenditures jest zrbwnanie
ze soba (z finansowego punktu widzenia) bezposrednich wydatkéw budzetowych
z kwotami, ktére nie wplywaja do tego budzetu przez system podatkowy, z powo-
du stosowania réznego rodzaju konstrukcji skutkujacych obnizeniem zobowigzania
podatkowego.

Realizacja przyjetego celu wymagata przeprowadzenia analizy literatury przed-
miotu, danych empirycznych oraz przepisow prawnych regulujacych analizowany
podatek. Zaprezentowane dane liczbowe pochodzg z dokumentéow publikowanych
przez Ministerstwo Finansow.

2. Koncepcja tax expenditures

Konstrukcje okreslane mianem tax expenditures mozna zdefiniowaé jako fawory-
zowanie przez podatki okreslonych grup podatnikow lub okre$lonych dziatalnosci
przez redukcje obciazen fiskalnych na nie naktadanych, a nie przez okreslone plat-
nosci z budzetu [James, Nobes 1987, s. 307]. Pomoc ta jest zatem nieformalnym
subwencjonowaniem okre$lonych podmiotow lub przedmiotow opodatkowania
przez wykorzystanie réznego rodzaju instrumentow stuzacych obnizce naleznego
podatku [Wyszkowski 2010, s. 69].
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Tworcy' tej koncepcji zaktadali, iz zastosowanie fax expenditures sprawia, iz
uregulowania podatku dochodowego? sktadaja si¢ z dwoch odmiennych czesci
[Burman 2003]. Pierwsza z nich dotyczy zagadnien niezbednych do prawidlowego
funkcjonowania podatku dochodowego — tzw. komponent strukturalny (structural,
baseline)®, takich jak: podmiot, przedmiot, podstawa opodatkowania itp. Druga od-
nosi si¢ do uregulowan majacych na celu usankcjonowanie okreslonych preferencji
podatkowych, majacych zastosowanie w przepisach dotyczacych tego podatku —
okreslanych mianem bodzcéw podatkowych (fax incentives) badz subwencji podat-
kowych (tax subsidies).

Zastosowanie takich instrumentéw w systemie podatkowym powoduje, iz ob-
cigzenia fiskalne pozostatej czgsci podatnikow moga wzrosnaé lub suma wydatkow
publicznych moze zosta¢ ograniczona. Nalezy podkresli¢, iz jednym z celow iden-
tyfikowania i szacowania pozycji tax expenditures jest mozliwo$¢ ich poréwnania
z bezposrednimi wydatkami z budzetu. Moze si¢ bowiem okazac, ze system bezpo-
srednich ptatnosci bedzie bardziej efektywny anizeli analizowane rozwiazania [Ja-
mes, Nobes 1987, s. 43].

Rozmiary tak zdefiniowanej pomocy panstwa sa podawane w przyblizeniu.
Trudnosci w ich wyliczeniu wynikaja generalnie z tych samych przyczyn, ktore
utrudniaja obliczenie kosztow funkcjonowania systemu podatkowego. Tworcy ana-
lizowanej koncepcji kalkuluja, iz tak zdefiniowane wydatki rosty w stosunku do
PKB, ale znacznie szybciej anizeli suma bezposrednich wydatkoéw w pierwszych
pigtnastu latach (1967-1982), w ktoérych dokonywano prob oszacowania ich wielko-
$ci [Burman 2003, s. 2]. Jednak szacunki te obejmuja jedynie kwoty, o ktore obni-
zany jest obowiazek podatkowy, a nie uwzgledniaja kwot mozliwych do pozyskania
w przypadku catkowitego zniesienia analizowanych subwencji podatkowych.

Uwzgledniajac zaprezentowane uwarunkowania, dla przejrzysto$ci systemu
podatkowego warto wprowadzi¢ obowiazek podobny do stosowanego od 1970 r.
w Kanadzie i od 1974 r. w USA, dotyczacy publikowania budzetow tax expenditures
[Surrey, McDaniel 1985, s. 3]. Wowczas enumeratywnie wymienione bytyby wszel-

' Po raz pierwszy szersze rozwazania dotyczace tax expenditures zostaty przeprowadzone przez
S.S. Surrey [Surrey, McDaniel 1985].

2 Generalnie koncepcja tax expenditures zwiazana jest z podatkami dochodowymi. Nie nalezy
jednak wyciaga¢ wnioskow, iz sa to jedyne podatki mogace zawiera¢ w sobie takie konstrukcje. Mozna
spotkac sig takze z pracami po$wigconymi rozpatrywaniu pod tym wzgledem innych podatkoéw [Davie
2003].

3 Proste ttumaczenie z anglojezycznej koncepcji tej czesci systemu podatkowego nie jest moze
najwlasciwsze (podobnie jak to jest w przypadku thumaczenia samego pojgcia tax expenditures). Odno-
si si¢ ona do tzw. nominalnej konstrukeji podatku, czyli tej, w ktdrej nie zawarto jeszcze okre§lonych
specjalnych preferencji podatkowych. Mimo iz nominalnie prosto jest zdefiniowaé tg¢ czg$¢ systemu
podatkowego, to w praktyce jest to raczej niemozliwe. Nie ma bowiem zdefiniowanej bezwzglednej
konstrukcji podatku, ktora miataby stanowi¢ pewien punkt odniesienia (w pewnym sensie mozna by tu
przyjaé pierwsza wersj¢ ustawy), tzn. ze kazde odstgpstwo od tej konstrukcji mozna by traktowaé jako
odstepstwo od strukturalnej czgsci systemu podatkowego.
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kie wydatki budzetowe, tzn. nie tylko te, ktére sa zawarte w ustawie budzetowej,
ale takze te, ktore sa dokonywane w sposdb posredni. Dobrym krokiem w kierun-
ku oszacowania tych wielkosci bylo przedstawienie przez Ministerstwo Finansow
pierwszego raportu — Preferencje podatkowe w Polsce, w ktorym podjgto probe
identyfikacji, a takze oszacowania preferencji podatkowych funkcjonujacych w pol-
skim systemie podatkowym.

Bez watpienia pomyst publikowania, jako zatacznik do ustaw budzetowych,
kalkulacji tax expenditures jest godny uwagi. Subwencjonowanie pewnych grup
podmiotow nie moze odbywac¢ si¢ poza budzetem bez okreslenia sum, jakie sa po-
tencjalnie tracone. Ujecie wszystkich tych pozycji w wigkszym stopniu ukazatoby
kierunki wydatkowania §rodkéw publicznych, a takze beneficjentow tak skonstru-
owanej pomocy panstwa. Brak ujmowania tych kwot w ogolnych statystykach w pe-
wien sposob wypacza ogélnie przedstawiane zestawienie i nie pozostaje bez wptywu
na konstruowanie budzetéw na przyszte lata. Takze badanie efektywnos$ci systemu
podatkowego nie moze by¢ kompletne bez poznania wielkosci kwot, ktore ,,omijaja”
tenze system.

3. Pozycje tax expenditures w konstrukcji podatku dochodowego
od oséb fizycznych

Najistotniejszym podatkiem dochodowym w polskim systemie podatkowym z punk-
tu widzenia zarowno gospodarczego, jak i spotecznego jest funkcjonujacy od 1992 r.
podatek dochodowy od 0s6b fizycznych. To wraz z jego wprowadzeniem tak na-
prawde zaczeto mowic o podjeciu reformowania systemu podatkowego. Wtasnie ze
wzgledu na przypisywana mu znaczacg role w systemie podatkowym mozna w jego
konstrukcji znalez¢ wiele elementéw zaliczanych do tax expenditures.

W przypadku analizowanego podatku za przedmiot opodatkowania przyjgto
wszelkiego rodzaju dochody, z wyjatkiem tych, co do ktorych ustawodawca zrezy-
gnowat z obciazenia tym podatkiem®. Polski podatek dochodowy od osob fizycz-
nych jest podatkiem globalnym, tzn. opodatkowaniu podlega suma dochodéow ze
zrddet przychodow osiagnigta w ciagu roku podatkowego®. Nie oznacza to, ze nie
odnosza si¢ do niego cechy charakterystyczne dla podatku cedularnego. Ustawa wy-
mienia 8 podstawowych zrodet przychodow, ktore oscyluja wokot dwoch gtownych,
tj. przychodu z pracy oraz majatku.

Do sprecyzowania podstawy opodatkowania niezbgdna jest doktadna definicja
kosztow uzyskania przychodéw. Ustawodawca uzaleznia sposob definiowania tego

4 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0sob fizycznych, DzU 2000 nr 14,
poz. 176 z pdzn. zm. — dalej p.d.o.f.

5 Art. 9 p.d.o.f.

6 Art. 9 ust. la p.d.o.f.
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pojecia od rodzaju zrodta przychodéw’. Podobna sytuacja wystepuje w przypadku
definiowania podstawy opodatkowania, czyli dochodu. Okreslajac wielko$¢ podsta-
wy opodatkowania, a takze kwoty naleznego podatku, podatnicy maja mozliwos¢
skorzystania z okreslonych odliczen®. Ustawodawca w zakresie wywiazywania si¢
z obowiazku podatkowego zobligowatl podatnikow do rozliczania si¢ z obcigzenia
fiskalnego w trakcie roku podatkowego w formie zaliczek oraz dokonania rozlicze-
nia rocznego przez ztozenie zeznania’.

Pozycji tax expenditures nalezy zatem poszukiwaé we wspomnianych na wste-
pie trzech podstawowych elementach prawnej konstrukcji podatku, tj. podmiocie
i przedmiocie opodatkowania oraz taryfie podatkowe;.

Jezeli chodzi o zakres podmiotowy ustawy, mozna stwierdzi¢, iz nie zawiera ona
w sobie zwolnien podmiotowych. Zasadniczo podmiotami analizowanego podatku
sa osoby fizyczne, ktore uzyskuja dochody. Wskazuje to na powszechnos$¢ podmio-
towa w przypadku analizowanego podatku, ktéra nie jest ograniczana przez instru-
menty z grupy fax expenditures.

Zupetnie inaczej przedstawia si¢ sytuacja w zakresie realizacji postulatu po-
wszechnosci w zakresie przedmiotu opodatkowania. Ustawodawca zdecydowat
o zastosowaniu w tym wzgledzie wielu konstrukcji, ktore odpowiadaja definicji tax
expenditures. Zostaty one zawarte w artykulach 2, 21 oraz 52 ustawy. Positkujac si¢
tymi zapisami, a takze katalogiem preferencji podatkowych w ramach podatku do-
chodowego od 0s6b fizycznych wymienionym we wspomnianym raporcie Minister-
stwa Finansow, mozna wyr6zni¢ nastepujace kategorie zwolnien przedmiotowych
zaliczanych do grupy rozwiazan z zakresu tax expenditures: przychody uzyskiwane
w specjalnych strefach ekonomicznych, dotacje, przychody z dzialalnosci rolniczej
z wyjatkiem przychodow z dziatow specjalnych produkcji rolnej, przychody z go-
spodarki lesnej, przychody uzyskane ze sprzedazy gospodarstwa rolnego, dochody
z agroturystyki, dotacje z budzetu panstwa i doptaty do rolnictwa, dochody ze sprze-
dazy przerobionych produktow rolnych, wynagrodzenia za uzytkowanie wniesio-
nego wktadu gruntowego, zasitki chorobowe dla rolnikow, diety i inne naleznosci
zwiazane z podrézami pracownikow, Swiadczenia zwiazane z przeniesieniem stuz-
bowym pracownika, $wiadczenia o charakterze mieszkaniowym dla funkcjonariu-
szy okreslonych stuzb mundurowych, §wiadczenia z Zaktadowego Funduszu Swiad-
czen Socjalnych, przychody w stuzbie kandydackiej, $wiadczenia cztonkow shuzby
zagranicznej, dochody z prowadzenia szkol, stypendia i inne §wiadczenia zwigzane
z nauka, nagrody dla olimpijczykow i paraolimpijczykow, przychody wolontariuszy
oraz krwiodawcow ze sprzedazy pobranej od nich krwi i osocza, przychody osob
pemiacych funkcje spoteczne i obywatelskie, $wiadczenia rehabilitacyjne, $wiad-
czenia o charakterze rodzinnym i opiekunczym, swiadczenia zwiazane z zaistnie-

7 Art. 22 p.d.o.f.
8 Art. 26127 p.d.o.f.
? Art. 3234 p.d.o.f.
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niem zdarzen losowych, $wiadczenia otrzymane przez emerytow i rencistow, Swiad-
czenia o charakterze pomocy spotecznej, swiadczenia dla bezrobotnych zwiazane
z aktywizacja zawodowa, wartos¢ ulgowych lub bezptatnych przejazdow srodka-
mi komunikacji publicznej, $wiadczenia dla kombatantdéw 0sob poszkodowanych
w wyniku dziatan wojennych, a takze ofiar zbiorowych wystapien wolnosciowych,
odszkodowania, dochody z tytutu sprzedazy akcji NFI, dochody z tytulu oszczg-
dzania na indywidualnym koncie emerytalnym, dochdd z tytulu zbycia akcji otrzy-
manych w drodze spadku lub darowizny, dochody uzyskane przez nierezydentow
z tytutu odsetek i dyskonta od obligacji emitowanych przez Skarb Panstwa, dochody
uzyskiwane z tytulu zakupu mieszkan zaktadowych, dochody z odptatnego zbycia
nieruchomosci i praw majatkowych, doptaty do oprocentowania kredytow, premie
termomodernizacyjne, remontowe i kompensacyjne przyznane na podstawie okre-
Slonych przepisow, srodki pomocowe, kwoty umorzonych pozyczek studenckich
lub kredytow studenckich, odsetki od nadptat podatkowych, dochody z okre$lonych
kapitalow pienigznych, wygrane w grach i konkursach, okreslone nagrody dla spor-
towcow, drobne produkty reklamowe, diety 1 kieszonkowe dla go$ci zagranicznych,
dochody ze sprzedazy runa lesnego.

Ogolnie przedstawione powyzej kategorie przychodoéw zwolnionych z podatku
mozna pogrupowac w nastepujace grupy [Gomutowicz, Matecki 2004, s. 557]:
— o charakterze socjalnym,
— o charakterze odszkodowawczym i z tytulu ubezpieczen gospodarczych,
— niektoérych przychodow zwiazanych z praca,
— niektorych przychodow zwigzanych ze sprzedaza,
— niektdrych przychoddéw rencistow i emerytoéw,
— zwiazane z dietami,
— niektérych przychodow z kapitatow i praw majatkowych,
— niektoérych przejawow dziatalnosci gospodarczej,
— niektérych dochodéw osiaganych za granica.

Jedna z najwazniejszych kategorii zwolnien przedmiotowych jest wylaczenie
z opodatkowania podatkiem dochodowym dochodéw z dziatalnosci rolniczej. Jest
to sfera dzialalnosci zawodowej, ktéra od samego poczatku funkcjonowania anali-
zowanego podatku korzysta z tego rodzaju preferencji. Jest ona jednak trudna do
oszacowania, o czym moze $wiadczy¢ brak takiej predykcji w raporcie Ministerstwa
Finansow. Nie oznacza to jednak, ze takie szacowanie nie jest mozliwe. Wedtug
R. Dziemianowicz, wielko$¢ utraconych dochodéw z tytutu funkcjonowania tej po-
zycji tax expenditures siggneta prawie 2,8 mld zt w 2004 r. [Dziemianowicz 2007,
s. 409], co przy 28 mld zt [Ministerstwo Finansow, Informacja... 2010, s. 13] kwoty
naleznego podatku dochodowego od 0s6b fizycznych za ten rok daje ubytek rzedu
10% wplywow z tego tytutu.

Druga grupg konstrukceji fax expenditures mozna wyodregbni¢ w ramach elemen-
tu prawnej konstrukcji podatku, jakim jest taryfa podatkowa. Obejmuje ona réznego
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rodzaju ulgi podatkowe — zaréwno te odliczane od podstawy opodatkowania'®, jak
i kwoty naleznego podatku''. Ponizej zostaty wymienione te pozycje, ktore funk-
cjonuja w obecnie obowiazujacych przepisach — nalezy podkresli¢, iz zakres stoso-
wanych ulg jest stosunkowo niewielki w stosunku do wystepujacego we wczesniej-
szym okresie, zwlaszcza w pierwszych latach funkcjonowania tego podatku. Do tej
grupy instrumentdw mozna zatem zaliczy¢: jednorazowa amortyzacje, wydatki na
nabycie nowych technologii, mozliwosc¢ rozliczania strat z lat ubiegtych, kredyt po-
datkowy, zaliczki kwartalne, uproszczone zaliczki, zwrot kosztoéw dojazdu pracow-
nika w przypadku swiadczenia pracy poza miejscem statego zamieszkania, ulge na
wyszkolenie uczniéw, odliczenia od dochodu darowizn na cele organizacji pozytku
publicznego oraz krwiodawstwa, darowizny na cele kultu religijnego, darowizny na
dziatalnos¢ charytatywno-opiekuncza dla koscielnych osob prawnych, ulgg na cele
rehabilitacyjne, ulge na dzieci, taczne opodatkowanie dochodow matzonkow, pre-
ferencyjne opodatkowanie dochodow oséb samotnie wychowujacych dzieci, zwrot
wydatkéw mieszkaniowych, ulge odsetkowa, oszczednosci w kasach mieszkanio-
wych, ulge abolicyjna, zryczattowane koszty uzyskania przychodéw, podatek zry-
czattowany od niektorych przychodow (dochodow), wydatki na Internet, umorzenie
zaleglosci, zaniechanie ustalania i poboru podatku.

Identyfikacja pozycji tax expenditures funkcjonujacych w danym podatku jest
pierwszym etapem takiej analizy. Kolejnym, znacznie trudniejszym, jest oszacowa-
nie wartos$ci tych preferencji podatkowych. Oprécz samej definicji analizowanego
pojgcia, przyjete metody estymacji sa drugim przedmiotem rozbieznosci, istnie-
nie ktorych praktycznie uniemozliwia przeprowadzenie analizy porownawczej tax
expenditures funkcjonujacych w poszczegolnych krajach. Generalnie mozna przyjac
zatozenie, iz w kazdym kraju, ktory dokonuje identyfikacji i szacowania tych wiel-
kos$ci, maja zastosowanie rozne metody w tym zakresie [Polackova, Valenduc, Li
Swift 2004, s. 19-44]. Ponadto, praktycznie rzecz ujmujac, dla kazdej zidentyfiko-
wanej pozycji tax expenditures nalezy indywidualnie okresla¢ taka metode.

Analizujac oszacowane wartosci preferencji wystepujacych w polskim podat-
ku dochodowym od 0s6b fizycznych, nalezy stwierdzi¢, iz pozycje, ktore udato sig
okresli¢ wartosciowo, przyczynity si¢ do obnizenia wpltywow podatkowych rzedu
16 mld zt przy 41 mld zt dochodéw z tytutu tego podatku. Mozna przewidywac, ze
jest to wielkos¢ mocno niedoszacowana, bowiem ze 118 zidentyfikowanych pozycji
az 67 nie udato si¢ okresli¢ wartosciowo [Ministerstwo Finansow, Preferencje...
2010, s. 5-11]. Ponadto w przytoczonych szacunkach nie uwzglgdniono najwigk-
szych mozliwo$ci pomniejszania naleznego podatku, tj. odliczenia od dochodu za-
ptaconych sktadek na ubezpieczenia spoteczne (prawie 49 mld zt za 2009 r.) oraz
od podatku sktadek na ubezpieczenie zdrowotne — 40 mld zt w tym samym roku
[Ministerstwo Finansow, Informacja... 2010, s. 11].

10" Art. 26 p.d.o.f.
" Art. 27 p.d.o.f.
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Powyzsze wielkosci pozwalaja stwierdzi€, iz w polskim systemie opodatko-
wania ludnosci ustawodawca w stosunkowo szerokim zakresie korzysta z instru-
mentow tax expenditures. Nawet bez poglebionej analizy mozna oszacowac ubytek
dochodow budzetowych z tego tytutu znacznie przewyzszajacy aktualne wptywy
z tego podatku.

4. Z.akonczenie

Nalezy podkresli¢, iz analiza tax expenditures nie jest analiza normatywna, lecz po-
zytywna. Nie nalezy zatem wyciaga¢ z niej wnioskow, ktore pozycje preferencji
podatkowych powinny by¢ stosowane, a ktore nie. Jednym z najwazniejszych celow
tej analizy jest przede wszystkim identyfikacja tych preferencji oraz ich oszacowa-
nie i estymacja. Ma to na celu ukazanie faktycznego zakresu oddzialywania panstwa
przez budzet czy tez system podatkowy, a takze zidentyfikowanie rzeczywistych
beneficjentow tak okre§lonej pomocy panstwa. Z zatozenia autoréw tej koncepcji
[Surrey, McDaniel 1985, s. 3-5] miata ona stuzy¢ jako narzedzie poréwnywania tax
expenditures z bezposrednimi wydatkami budzetowymi w kontekscie efektywnosci
ekonomicznej tych instrumentow aktywnej polityki fiskalnej i skutecznosci realizo-
wania jej celow.

Pierwszy raport, dotyczacy identyfikowania i szacowania preferencji podat-
kowych zaprezentowany przez Ministerstwo Finansow w 2010 r., nalezy uzna¢ za
wazny krok w kierunku racjonalizacji finanséw panstwa. Nalezy mie¢ nadziejg, ze
postuzy on jako narzedzie do badania efektywnosci takiego sposobu subwencjono-
wania okreslonych grup podatnikéw i ich porownania z bezposrednimi wydatkami
z budzetu w celu dokonania wyboru wlasciwszej formy wsparcia.
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TAX EXPENDITURES IN POLISH PERSONAL INCOME TAX

Summary: Personal income tax is one of the most important instruments in fiscal policy real-
ized by every government, including Polish. To be an effective tool of this policy, its construc-
tion has to involve a lot of elements which are named by tax theory as tax expenditures. By
exemptions, allowances, credits, tax reliefs or tax deferrals the government subsides specific
categories of taxpayers or activities. It is very important that in this case the procedure takes
place through the revenue side of the budget and not through the direct spending. Using tax
expenditures effects loses in budget revenues. That is why every government should identify,
estimate tax expenditures and try to compare this way of subsidizing with the budget direct
spending.





