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Streszczenie: Celem opracowania jest przedstawienie problemu wystepowania regulacji podatkowych
dotyczacych specjalnych obszaréw podatkowych' w podatkach dochodowych w Polsce w uktadzie kra-
jowym. Odwotano sie do istniejacych podstawowych wytycznych teoretycznych, dotyczacych konstrukgji
i zasad dziatania dobrych podatkéw. W obszarze empirycznym dokonano skrétowej charakterystyki regu-
lacji podatkowych w tym obszarze i podjeto prébe ich oceny na podstawie dostepnych koncepcji teore-
tycznych. Zasady podatkowe, szczegdlnie zasady sprawiedliwosci/réwnosci oraz sformutowang w ostat-
nich dekadach XX wieku zasade neutralnosci opodatkowania, wykorzystano jako kryterium oceniajace
i porzadkujace. Metody badawcze w pracy zostaty dostosowane do analizowanej problematyki. Wykorzy-
stano metode prawno-poréwnawczg i podstawowe schematy wnioskowania dedukcyjnego.

Stowa kluczowe: zasada réwnosci podatkowej, neutralno$¢ podatkowa, specjalne strefy ekonomiczne,
ulgi podatkowe.

JEL Classification: H2, H3, R1

1. Wstep

Podatki sa elementem systemu budzetowego, jednak moga ksztattowac inne ogniwa
systemu finansowego i réznymi kanatami wptywa¢ na sfere realng, pobudzajac lub
spowalniajgc aktywnos¢ gospodarki, rowniez w wymiarze lokalnym. Analizujac od-

' Pojecie specjalnych obszaréw podatkowych nie jest tozsame z pojeciem specjalnych stref
ekonomicznych. To drugie pojecie jest pojeciem szerszym, miedzy innymi dlatego, ze wykracza
poza obszar podatkéw.
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dziatywanie podatkéw, trzeba wzig¢ pod uwage wiele ich elementéw konstrukcyj-
nych, takich jak stawki podatkowe, konstrukcja podstawy opodatkowania, zwolnienia
i ulgi. System podatkowy jest zespotem kilkunastu podatkéw petnigcych rézne funk-
cje i dajacych sie sklasyfikowa¢ wedtug réznych kryteriéw. Ze wzgledu na przedmiot
opodatkowania podatki dzieli sie na obrotowe, konsumpcyjne, majatkowe i docho-
dowe. Te ostatnie sg przedmiotem niniejszego opracowania.

Celem rozwazan jest przesledzenie (w polskim systemie podatkéw dochodo-
wych) wystepowania obecnie, badz w przesztosci, mechanizméw/regulacji umozli-
wiajacych uwarunkowane terytorialnie intencjonalne réznicowanie wymiaru obcia-
zen podatkowych oraz proba oceny teoretycznej tych rozwigzan. Doprecyzowujac,
czy w podatkach dochodowych istniejg wprowadzone przez ustawodawce regulacje
odnoszace sie do okreslonych obszaréw, ktére podatnicy moga wykorzysta¢ do
zmniejszenia tacznej wysokosci wtasnych zobowiagzan podatkowych. A takze czy tego
typu regulacje sa zgodne z powszechnie akceptowanymi normami w zakresie funkgji
i zasad dziatania podatkéw. Trzeba ponownie podkresli¢, ze chodzi o mechanizmy
wprowadzone do przepiséw podatkowych intencjonalnie. Skoncentrowano sie na
poszukiwaniu teoretycznego, podatkowego uzasadnienia dla dokonania zré6znicowa-
nia strefowego.

Cezura analizy badanego problemu jest rok 1989, ktéry jednoczesnie wyznaczyt
poczatek zmian w polskim systemie podatkowym, w tym zwtaszcza w podatkach do-
chodowych. Uchwalono wéwczas pierwotng wersje podatku dochodowego od os6b
prawnych.

Na poczatku rozwazan przedstawiono wybrane teoretyczne aspekty problematy-
ki opodatkowania w mysli ekonomicznej. Maja one wiele watkéw, dlatego poddano
je selekcji. Niektére ze wzgledu na kontekst opracowania potraktowano skrétowo.
W czesci empirycznej zaprezentowano i oméwiono podstawowe regulacje w obszarze
podatkéw dochodowych uwzgledniajace ich terytorialne zréznicowanie, funkcjonu-
jace w Polsce od poczatku lat 90. Sposrdd nich gtéwnie specjalne strefy ekonomiczne
(sse) staty sie wzglednie trwatym, mimo czestych zmian, rozwigzaniem dotyczacym
opodatkowania, a takze instrumentem polityki gospodarczej. Zmiany omoéwiono
w sposéb syntetyczny i skrétowy, poniewaz szczegdtowa charakterystyka rozwigzan
o charakterze epizodycznym stanowi raczej obszar zainteresowania historii podatkéw
czy tez historii gospodarczej w ogdlnosci.

Podatki, jak juz wspomniano, moga by¢ klasyfikowane wedtug réznych kryteriow.
Dosy¢ popularny podziat wydziela podatki wptywajace tylko do budzetu panstwa,
podatki, w ktérych jednostki samorzadu terytorialnego maja swoje udziaty, i podatki
trafiajgce do budzetéw gmin. Z punktu widzenia tematu pracy w trzeciej z wymienio-
nych grup podatkéw istniejg znaczne mozliwosci ich zréznicowania terytorialnego.
Dotyczy to zwilaszcza podatku rolnego oraz podatku od nieruchomosci. W tym wy-
padku o zréznicowaniu przesadzajg mechanizmy zawarte w regulacjach prawnych,
dajace uprawnienia wtadzom lokalnym, a takze elementy konstrukcyjne tych podat-
kéw (np. w podatku rolnym — hektary przeliczeniowe). Jednak dla budzetu i prowa-
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dzonej przez podatnikdéw aktywnosci gospodarczej bardziej znaczace sg podatki
dochodowe. Dlatego wtasnie one stanowia przedmiot zainteresowania w dalszych
rozwazaniach.

2. Teoretyczne podstawy rownego opodatkowania
w podatkach dochodowych

Istnieja ré6zne podejsicia teoretyczne do oceny zasadnosci funkcjonowania analizowa-
nych regulacji podatkowych. Mozna rozpatrywac je z punktu widzenia podatnikow
prowadzacych dziatalnos$¢ gospodarcza, czyli z punktu widzenia finanséw organizacji
gospodarczych. Mozna je oceniac jako element polityki gospodarczej panstwa wkom-
ponowany w zbiér réznych instrumentéw z tego obszaru. Mozna uznawac, ze regula-
cje podatkowe maja charakter autonomiczny i jako takie powinny by¢ badane. W tym
opracowaniu podejmowane jest wtasnie to podejscie.

Skala opodatkowania dochodu okresla mozliwosci finansowe i inwestycyjne po-
datnikéw. Ma zatem duze znaczenie dla ich dziatalnosci. Ocena skutkéw regulacji po-
datkowych moze by¢ dokonywana wedtug réznych kryteriéw. Moga naleze¢ do nich
funkcje podatkéw i zasady podatkowe. Funkcja najczesciej wymieniang i wywotujaca
najmniej kontrowersji jest funkcja fiskalna. Panuje powszechna zgoda, ze taka funkcje
podatki powinny petni¢. System budzetowy musi mie¢ swoje zrédta dochodéw.
Wymienia sie takze inne funkcje, ktérych realizacja przez system podatkowy moze juz
by¢ dyskusyjna. Naleza do nich: funkcja stabilizacyjna, poprzez ktérg rozumie sie wy-
korzystanie podatkéw do stabilizacji gospodarki; funkcja alokacyjna, za pomoca kté-
rej podatki moga ksztattowac dostepnosc i koszt czynnikéw produkgji; oraz funkcja
redystrybucyjna, poprzez ktéra podatki moga oddziatywa¢ na strukture podziatu
dochodéw w gospodarce (Szczodrowski, 2007). Te pozostate funkcje inspirujg aktywne
manipulowanie podatkami przez wtadze fiskalne zmierzajace do osiagniecia pozada-
nych celéw ekonomicznych i spotecznych w skali catej gospodarki, a takze w bardziej
ograniczonym zakresie. Préby realizacji tych funkcji przez wiadze zawsze niosa ze soba
ryzyko pojawienia sie efektéw niezamierzonych i niepozadanych takiej polityki. Ozna-
cza to, ze kazdy wprowadzony podatek, lub zmiana w dotychczasowym, ma wptyw
na rézne dziatania i reakcje podatnikéw.

Dosy¢ powszechnie przyjmuje sie, ze dobrze funkcjonujacy system podatkowy
powinien by¢ zbudowany na podstawie zasad podatkowych. Nie sg one sformalizo-
wane w postaci norm prawnych, ale maja charakter postulatéw praktycznych. Najbar-
dziej przejrzysty podziat wprowadzit A. Smith (Pietrewicz, 1998; Smith, 1954)?, twérca
ekonomii klasycznej, ktory wyrdznit zasade réwnosci, zasade taniosci, zasade dogod-
nosci i zasade pewnosci podatku. Te pierwsze zasady podatkowe sformutowane przez

2 Zasady podatkowe sformutowane przez Smitha sg omawiane w bardzo wielu opracowaniach.
Tutaj podjeto tylko prébe ich weryfikacji w odniesieniu do dochodéw w kontekscie ich mozliwego
terytorialnego opodatkowania.
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A. Smitha byty nastepnie rozbudowywane. Obecnie mozna je podzieli¢ na cztery gru-
py: zasady fiskalne, zasady ekonomiczne, zasady sprawiedliwosci i zasady techniczne
(Owsiak, 2013). Za najbardziej przydatne do analizy omawianego zagadnienia mozna
uznac zasady sprawiedliwosci. Obejmuja one zasade powszechnosci, rownosci i zdol-
nosci podatkowej. Wydaje sie, ze powszechnos¢ i rownosc opodatkowania majg osta-
teczne uzasadnienie w etyce lub - jeszcze $cislej — w etyce podatkowej, ktéra odnosi
sie do dziatania ludzkiego. Trudniej wedtug zasad ugruntowanych w etyce oceniac
regulacje dotyczace podatnikdw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, czyli przed-
siebiorstwa. Podejscie uwzgledniajgce wartosci etyczne jest podwazane w koncepcji
ekonomii wolnej od wartosciowania.

Réwnos¢ podatkowa w rozwazaniach teoretycznych jest odnoszona zazwyczaj
do podatku dochodowego od oséb fizycznych (PIT). Moze by¢ rozpatrywana w dwo-
jaki sposéb. Wyrdznia sie tak zwang rownos¢ pozioma i rownosé pionowg. ROwnosc
pozioma (horyzontalna) zaktada, ze podatnicy o rownym poziomie dochodéw (lub
takim samym poziomie konsumpcji) powinni by¢ identycznie opodatkowani przez
odpowiednie podatki (Elkins, 2006, s. 43-45), czyli powinni zaptaci¢ taki sam podatek.
Réwnos¢ pionowa polega zas na tym, ze podatnicy o nieréwnych dochodach powin-
ni by¢ nieréwno opodatkowani. Stagd podatnicy o mniejszym dochodzie powinni by¢
nizej opodatkowani niz podatnicy o wyzszym dochodzie. Poziom i pomiar nieréwno-
$ci opodatkowania jest kwestig dyskusyjna. W zakresie podatku dochodowego dla
realizacji tej zasady moze by¢ zastosowany zaréwno podatek progresywny, jak i poda-
tek o stawkach liniowych, jakkolwiek podatek progresywny wydaje sie lepszym jej
odzwierciedleniem. Zasada rownosci pionowej moze by¢ wspierana przez zasade
korzysci, zgodnie z ktérg podatnik powinien ponosi¢ ciezar podatku adekwatny do
Swiadczen, jakie osiggnat od panstwa. Korzysci te moga miec przede wszystkim cha-
rakter posredni, np. uzytkowanie infrastruktury gospodarczej, wykorzystanie aparatu
sprawiedliwosci itp. Zasada ta moze by¢ réwniez wspierana zasadg zdolnosci podat-
kowej, ktéra oznacza, ze ciezar podatku powinien by¢ dostosowany do mozliwosci
ptatniczych podatnika.

Podatek dochodowy od o0séb fizycznych w duzej czesci panstw rozwinietych go-
spodarczo ma charakter progresywny (Pricewaterhouse Coopers, 2023). Progresja po-
datkowa moze by¢ wspierana zasadag rownosci ofiary, sformutowang jeszcze w XIX
wieku przez angielskiego ekonomiste i filozofa J.S. Milla (Musgrave i Musgrave, 1984).
Oparta jest ona na prawie malejacej uzytecznosci krancowej dochodéw. Upraszczajac
mozna powiedzie¢, ze podatek dochodowy od oséb fizycznych o proporcjonalnej
stawce podatkowej dla podatnika o mniejszych dochodach oznacza rezygnacje
z konsumpcji o znaczeniu podstawowym, tzn. o wyzszej uzytecznosci. Natomiast
dla podatnika o wyzszych dochodach stanowi utrate uzytecznosci o nizszej wartosci.

Zgodnie z zasada rownosci ofiary opodatkowanie progresywne ma na celu takie
roztozenie ciezaru podatku, aby ogdlna utrata uzytecznosci dla wszystkich podatni-
koéw byfa jak najmniejsza. Powoduje to wzrost korzysci dla wszystkich podatnikow.
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Nalezy pamieta¢, ze progresja podatkowa moze wystepowac takze w warunkach ist-
nienia jednej stawki podatkowej, jezeli wystepuje kwota wolna od podatku. Nato-
miast podatek dochodowy od os6b prawnych (CIT) ma w Polsce i w duzej czesci
panstw rozwinietych charakter liniowy (Pricewaterhouse Coopers, 2023). Podatnicy
moga czesto korzystac z preferencyjnych odliczen inwestycyjnych, amortyzacji przy-
spieszonej, odliczania strat od dochodéw i innych instrumentow.

Zréznicowanie terytorialne podatkéw dochodowych (CIT i PIT) na obszarze jed-
nego kraju moze wynikac ze zr6znicowania poszczegdlnych elementéw konstrukcyj-
nych podatku, ktdre ostatecznie ksztattujg jego wymiar. Moga to by¢ rézne zasady
amortyzacji podatkowej dla specjalnych obszaréw kraju oraz wprowadzane regional-
nie ulgi inwestycyjne, majace charakter trwatego obnizenia podatku albo forme kre-
dytu podatkowego.

Ocena badanych regulacji moze by¢ dokonana na podstawie tzw. zasady neutral-
nosci opodatkowania, sformutowanej w USA w drugiej potowie XX wieku. Zasada
neutralnosci stanowi, ze podatek nie powinien modyfikowa¢ wyboréw rynkowych
podmiotéw gospodarczych. Wynika to z uwzglednienia faktu, ze podatnicy na rynku
podejmuja decyzje, poréwnujac przychody i koszty. Jezeli podatek wptywa na jedna
z tych pozycji, to moze zaburza¢ wybory rynkowe. Postulat neutralnosci oznacza,
ze podatek nie moze w nadmierny sposéb ingerowac¢ w mechanizm rynkowy ani za-
ktdéca¢ wyboréw rynkowych podatnikéw. Zasada ta moze by¢ do pewnego stopnia
sprzeczna z zasadg réwnosci®. Neutralnos¢ podatkowa moze by¢ odnoszona do syste-
mu podatkowego, konkretnego podatku, elementéw konstrukcyjnych poszczegél-
nych podatkéw, np. ulg i zwolnien podatkowych (Harberger, 1980). Moze by¢ rozpa-
trywana w skali krajowej i w skali miedzynarodowej (Uchman, 2016). W tym drugim
przypadku, tzn. w kontekscie transferéw zagranicznych, ma specyficzny charakter.
O ile czynniki wptywajace na poziom neutralnosci w sferze krajowej sg pod kontrolg
lokalnych wiadz, o tyle w przypadku opodatkowania dochodéw firm miedzynarodo-
wych mozna méwi¢ o ograniczonym wptywie wtadz miejscowych. Sprzeczne interesy
wielu panstw moga generowa¢ odmienne regulacje wykorzystywane nastepnie
przez poszczegdlne podmioty (Weisbach, 2014). Brak zachowania tej zasady sprzyja
réznorodnym formom transferu dochodéw pomiedzy podmiotami powigzanymi.

3 Poczatkowo dotyczyta neutralnosci ulg inwestycyjnych (zob. np. Harberger, 1980).

4 Takze w skali krajowej przepisy o specjalnych strefach ekonomicznych moga by¢ impulsem
do dokonywania transferu miedzy podmiotami powiazanymi, dziatajacymi na terenie takiego
specjalnego obszaru podatkowego a podmiotem powigzanym majacym siedzibe poza specjalnym
obszarem podatkowym. Podmioty powigzane moga tak uktada¢ swoje interesy, aby koncentracja
dochodoéw byta w podmiocie korzystajgcym ze zwolnienia na terenie strefy. Takim dzialaniom maja
przeciwdziatac regulacje zawarte w ustawach o podatku dochodowym od oséb prawnych i w usta-
wie o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, zmierzajace do ograniczania wykorzystywania
tzw. cen transferowych. Oprécz tego podmioty dziatajace na terenie strefy podlegaja réznym
procedurom kontrolnym.
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Praktyka pokazuje takze, ze w szczegdlnych przypadkach zwolennicy zasady neutral-
nosci podatkowej akceptuja jej famanie — cho¢by wtedy, gdy wynika to z uzasadnio-
nych przyczyn pozornie pozaekonomicznych (np. spotecznych: wysokie opodatko-
wanie uzywek akcyza).

3. Podstawowe regulacje w badanym okresie i proba ich oceny

W pierwszych latach transformacji w gospodarce odnotowano znaczacy spadek pro-
dukgji i zatrudnienia. Nie funkcjonowaty w petni instrumenty rynku pracy, z wyjat-
kiem zasitkow dla bezrobotnych, ktére jako instrument pasywny nie kreowaty ani
przyrostu zatrudnienia, ani inwestycji. Priorytetem polskiej polityki gospodarczej byta
walka z inflacja, ale nie koncentrowano sie wytgcznie na utrzymaniu pozadanej wyso-
kosci tego jednego parametru makroekonomicznego. Polska polityka podatkowa
w latach 90. XX wieku uwzgledniata rozwigzania sprzyjajace przedsiewzieciom roz-
wojowym.

Tabela 1. Podstawowe regulacje o ograniczonym terytorialnie zakresie stosowania wystepujace
w Polsce w podatkach dochodowych

Charakter regulacji Lata . Obowiazujacy/ Komentarz
wprowadzenia uchylony

Amortyzacja degresywna 1991, wCITi PIT Obowigzujacy | Korzysci dla podatnika

przyspieszona ze wynikaja z szybszego

wspotczynnikiem 3 zamortyzowania sktadnika
majatku trwatego
i przesuniecia opodatkowania
w czasie. Suma podatku jest
taka sama jak w przypadku
stosowania metody liniowej

Ulga zatrudnieniowo- 1993 (modyfikacja Uchylony od Byfa to ulga, z ktérej ze

-inwestycyjna. Odliczana w 1995), dotycza CIT, | korica 1998 wzgledu na koniecznos¢

od dochodu. W przypadku | PIT i ryczattu osiggniecia zarébwno przyrostu

podatku zryczattowanego inwestycji, jak i zatrudnienia

odliczana od podatku nie trudno byto skorzysta¢

od dochodu

Specjalne strefy 1994, dotycza CIT Obowiazujacy Mozliwos¢ obnizenia podatku

ekonomiczne (sse) / Polska |iPIT /2018 (PSI maja dochodowego o czes¢

Strefa Inwestycji (PSI) zastapic sse do 2026 r.) wydatkow inwestycyjnych
lub kosztéw pracy

Zrédto: Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych...; Ustawa z dnia
15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od oséb prawnych...; Rozporzadzenie Rady Mi-
nistrow zdnia 24 stycznia 1995r.w sprawie odliczern od dochodu wydatkéw inwestycyjnych...;
Ustawa z dnia 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych...; Ustawa
z dnia 10 maja 2018 r. o0 wspieraniu nowych inwestycji...
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W ustawie o podatku dochodowym od oséb prawnych i w ustawie o podatku
dochodowym od 0séb fizycznych wprowadzono preferencje dla podmiotow zwiek-
szajacych zatrudnienie i/lub dokonujacych przedsiewzie¢ rozwojowych. Podstawowe
znaczenie miafa ulga podatkowa wprowadzona w 1993 r. (zmieniona w 1995 r.), ktéra
byta préba potaczenia zachety proinwestycyjnej z bodzcem do wzrostu zatrudnienia
(Rozporzadzenie, 1993, 1995 w sprawie odliczen). Byta ona adresowana do podmio-
tow majacych siedzibe na terenie gmin zagrozonych wysokim bezrobociem struktu-
ralnym, ponoszacych wydatki na inwestycje produkcyjne, ktére miaty zaowocowac
pozadanym przez wiadze fiskalne przyrostem zatrudnienia. Polegata na odliczeniu
czesdci wydatkéw inwestycyjnych od dochodu, jezeli jednoczesnie osiagniety zostat
przyrost zatrudnienia. Natomiast jeszcze wczesniej (w 1991 r.) wprowadzono mozli-
wos¢ stosowania amortyzacji degresywnej, z dodatkowymi mozliwosciami podnie-
sienia stawek amortyzacyjnych na terenach gmin zagrozonych szczegélnie wysokim
bezrobociem strukturalnym (Rozporzadzenie, 1995 w sprawie amortyzacji). Sama
ulga funkcjonowata zaledwie kilka lat i kluczowym problemem konstrukcyjnym, ktéry
sie w niej pojawiat, byto to, czy i w jakim stopniu wzrost inwestycji powodowat wzrost
zatrudnienia. Instrumenty podatkowe moga wptynac na kompozycje czynnikéw pro-
dukcji poprzez ksztattowanie sie ich ceny (Mintz, 1995, s. 36-37). Jednak nie wiadomo,
jaka jest elastycznosc¢ substytucji pracy i kapitatu. Od tego za$ w duzym stopniu zale-
zata ich skuteczno$¢. Odwotywanie sie do wzrostu zatrudnienia jednoznacznie wska-
zuje na to, ze zachety podatkowe byly skonstruowane tak, aby mie¢ dosy¢ szerokie
zastosowanie, tzn. by¢ elementem polityki spoteczno-ekonomicznej. W tym wypadku
poprzez wzrost inwestycji miaty przeciwdziata¢ bezrobociu®.

Kolejnym wprowadzonym na poczatku pierwszej dekady transformacji instrumen-
tem byly specjalne strefy ekonomiczne (sse). Specjalne strefy ekonomiczne wyrézniaja
sie ograniczonym zasiegiem dziatania. Ich celem jest wykorzystanie lokalnych $rod-
kow, gtéwnie taniej sity roboczej. Czesto sa konstruowane z mysla o zagranicznych
inwestorach. Polegajg na prawnym i geograficznym wyodrebnieniu pewnych obsza-
réw dziatalnosci. Gtéwne rodzaje zachet to korzystne rozwigzania podatkowe, uprosz-
czone procedury tworzenia firm, ograniczanie procedur administracyjnych. Pomysla-
ne s3 nie jako koncepcja protekcjonistyczna, ale raczej wolnorynkowa (przynajmniej
w teorii). Nie powinno by¢ tam znaczacych restrykcji administracyjnych i nadmiernej
kontroli. Niezwykle istotnym czynnikiem jest miejsce lokalizacji strefy. Powinna by¢
usytuowana w regionie silnie zurbanizowanym, charakteryzujgcym sie wysokim
poziomem bezrobocia. Ustawa z dnia 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach
ekonomicznych okresla warunki ich tworzenia oraz wymienia podstawowe zadania,
ktérym tworzenie nowych stref powinno sprzyja¢ (Ustawa, 1994). Sq to miedzy inny-

5 0d 1994 r. wprowadzono ulge inwestycyjna o charakterze kredytu podatkowego, ktéra miata
zasieg powszechny, tzn. nie byta ograniczona terytorialnie do obszaru gmin zagrozonych bezro-
bociem strukturalnym. Charakter kredytu podatkowego ulgi polegat na tym, ze nie wystepowato
realne zmniejszenie podatku, ale zachodzito przesuniecie zobowiagzan podatkowych w czasie. Ulga
zostata zlikwidowana w 2000 r.
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mi: rozwdj eksportu, rozwdj nowych technologii, tworzenie nowych miejsc pracy
czy zagospodarowanie niewykorzystanych zasobéw naturalnych. Ustawa byta wiele
razy zmieniana. Obecnie specjalne strefy ekonomiczne sa wygaszane, a ich role przej-
muje Polska Strefa Inwestycji. Wedtug nowych ustalen ze zwolnienia podatkowego
mozna skorzystac na terenie catego kraju. Nalezy jednak prowadzi¢ dziatalno$¢ w pre-
ferowanych branzach i spetnia¢ zdefiniowane w przepisach kryteria jakosciowe
i ilosciowe (Ustawa, 2018).

Zwolnienie podatkowe z podatku dochodowego od os6b prawnych i podatku
dochodowego od 0séb fizycznych dotyczy zyskéw wygenerowanych z dziatalnosci
okreslonej w zezwoleniu wydawanym przez ministra wtasciwego dla spraw gospo-
darki. Aby uzyskac zwolnienie, musi by¢ wydana decyzja o wsparciu. Zwolnienie jest
ustalane na podstawie indywidualnego putapu dostepnego dla inwestujacego
w strefie podatnika. Putap ten jest wyznaczany na podstawie poniesionych wydatkéw
inwestycyjnych lub kosztéw pracy, zwigzanych ze stworzeniem nowych miejsc pracy.
Czes¢ tych wydatkéw pomniejsza podatek dochodowy.

Ostatecznie pod koniec lat 90. wybrano opcje obnizania stawek podatkowych
i ograniczania ulg podatkowych. Ulga zatrudnieniowo-inwestycyjna zostata wyelimi-
nowana. Natomiast specjalne strefy ekonomiczne pozostaty i maja funkcjonowac do
2026 roku. Zachowano réwniez amortyzacje degresywna przyspieszona®.

Od drugiej potowy lat 90. do roku biezagcego mozna wyodrebni¢ w gospodarce
polskiej co najmniej dwie duze koncepcje reformy systemu podatkowego. Pierwsza,
opartg na tzw. Biatej Ksiedze Podatkéw, sformutowang w 1998 r. Drugq jest Polski tad,
wdrazany w latach 2021 i 2022. Obie te reformy w badanym przedmiocie niewiele
zmienity. Zmiany zapowiadane w Biatej Ksiedze miaty za zadanie miedzy innymi upro-
$ci¢ system, ograniczy¢ ulgi podatkowe (podwazajace zasade neutralnosci), obnizy¢
stawki podatkowe i wprowadzi¢ liniowy podatek od oséb fizycznych (Ministerstwo
Finanséw, 1999, 1998). Z kolei Polski tad, oprécz regulacji zmierzajacych do uszczel-
nienia systemu i zmniejszenia opodatkowania oséb fizycznych, wprowadzit do po-
datku dochodowego od oséb prawnych specyficzng ulge podatkowa okreslong
jako CIT estonski (Matecka-Ziembinska, 2023). Powoduje ona zmniejszenie podwoj-
nego opodatkowania w przypadku wyptat dywidend, a takze moze prowadzi¢ do od-
roczenia ptatnosci podatku. Prowadzi to do zwiekszonych mozliwosci inwestycyjnych
u podatnikéw rozliczajacych sie w ten sposdb z budzetem. CIT estonski nie jest ogra-
niczony terytorialnie do wybranych obszaréw. Moga skorzystac z niego wszyscy po-
datnicy majacy siedzibe prowadzenia swojej dziatalnosci gospodarczej na terenie
Rzeczpospolitej Polskiej. Istniejg za to inne ograniczenia limitujace liczbe podatnikow
kwalifikujgcych sie do tej ulgi. Ltatwo zauwazy¢ mozna, ze w kwestii podatkowych ulg
inwestycyjnych obie koncepcje reformy (ktére dzieli ponad 20 lat) nieco sie réznia.

6 Regulacje dotyczace amortyzacji zostaty przeniesione z rozporzadzenia do ustaw o podatkach
dochodowych.
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Odnoszac te regulacje do teorii, stwierdzic¢ trzeba, ze badane rozwigzania podatko-
we pozwalajg wypetniac zadania, ktére wydaja sie miesci¢ w wyszczegdlnionych wczes-
niej funkcjach finanséw. Spetniajg zaréwno funkcje fiskalng, jak i moga realizowac
pozostate funkcje, tzn. funkcje stabilizacyjna, funkcje redystrybucyjng i funkcje aloka-
cyjna. Jezeli akceptuje sie pozafiskalne funkcje podatkéw, to ocena specjalnego opo-
datkowania wybranych obszaréw w granicach jednego panstwa wydaje sie pozytywna.

Natomiast ocena analizowanych w opracowaniu rozwiagzan podatkowych przez
pryzmat zasady réwnosci jest trudna do dokonania w sposéb precyzyjny. Rozwazania
o réwnosci podatkowej sg skoncentrowane gtéwnie na osobach fizycznych, zazwy-
czaj dotycza podatnikéw nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej. Poza tym
moga wprowadzi¢ do rozwazan watek etyczny (tzn. wartosciowanie), ktéry jest trud-
no kwantyfikowalny na gruncie samej ekonomii. Wydaje sie zatem, ze teoretyczna
koncepcja rownosci podatkowej nie jest wystarczajgca do oceny zréznicowanego
opodatkowania wybranych obszaréw panstwa, dokonywanego w celu aktywizacji
gospodarczej wybranego terytorium.

Ocena specjalnych obszaréw wykorzystujaca kryterium neutralnosci opodatko-
wania wypada negatywnie. Nizsze opodatkowanie wybranych inwestycji oznacza za-
ktdcenie wyboréw rynkowych podmiotéw gospodarczych przez podatek i zasada ta
jest w ten sposéb naruszana. Kapitat jest kierowany tam, gdzie istnieje ulga podatko-
wa, co moze oznaczac nieprawidiowg alokacje inwestycji w gospodarce. Wszelkie
specjalne regulacje naruszaja wybory rynkowe podmiotéw gospodarczych, dokony-
wane sg zatem wybory suboptymalne. Warto jednak stwierdzi¢, ze spetnienie tej zasa-
dy jest trudne do realizacji i wiele regulacji w polskim systemie podatkowym jej nie
spetnia.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze na podstawie zasygnalizowanych w czesci
teoretycznej koncepcji ocena funkcjonowania specjalnych obszaréw podatkowych
wypada niejednoznacznie. Natomiast mozna jednoznacznie uzna¢, ze wprowadzanie
takich regulacji, a takze ich likwidacja, jako swojag podstawowa przyczyne maja realne,
biezace potrzeby gospodarki. Wydaje sie, ze czynniki doktrynalne nie powinny by¢
uznawane za pierwszoplanowe. Podobnie mozna ocenia¢ zagadnienia metodolo-
giczne w sferze opodatkowania. Wspétczesne rozwazania metodologiczne w obsza-
rze podatkéw majag charakter wielowatkowy. Rozwijajg sie najbardziej w krajach an-
glosaskich i inspirowane sg problemami pojawiajacymi sie w tych krajach (Oats, 2012,
s.9-18). Ich przydatnos¢ do analizy i rozwigzywania badanego zagadnienia praktycz-
nego jest ograniczona.

4. Zakonczenie

Zroznicowanie terytorialne wymiaru podatkéw dochodowych nalezy rozpatrywacd
w aspekcie empirycznym, uzupetniajac je wskazéwkami wynikajacymi z koncepcji
teoretycznych. Podatki dochodowe wprowadzone do systemu podatkowego na po-
czatku lat 90. w ciggu trzech dekad ich funkcjonowania podlegaty ré6znorodnym
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zmianom. Tylko drobna czes¢ z tych zmian dotyczy tematu tego opracowania. Przed-
miotowe regulacje zostaty wprowadzone do systemu podatkowego na poczatku lat 90.
ubiegtego wieku. Byt to poczatkowy okres transformacji. Wprowadzenie tych regu-
lacji uwarunkowane byto 6wczesnym wysokim poziomem bezrobocia i niskim pozio-
mem inwestycji rzeczowych w Polsce. Ulga zatrudnieniowo-inwestycyjna zostata pod
koniec lat 90. uchylona. Wyjasnienia jej wycofania mozna szuka¢ wséréd czynnikéw
budzetowych, ale réwniez w zmniejszajagcym sie poziomie bezrobocia i przyroscie in-
westycji rzeczowych przedsiebiorstw, a takze w samej konstrukcji ulgi.

Czynniki teoretyczne, doktrynalne, jakkolwiek wazne z punktu widzenia niniej-
szego opracowania, w praktyce nie byty elementem kluczowym, decydujacym
o wprowadzaniu tych rozwigzan, chociaz mogty odgrywac pewna role przy wycofy-
waniu ulgi inwestycyjno-zatrudnieniowej. W rozwazaniach teoretycznych pojawiaja
sie niejednoznaczne opinie dotyczace pozadanych cech podatkéw dochodowych
i funkgji, ktére moga petni¢. Umozliwiajg przyjecie réznych ptaszczyzn analizy, ale to
nie oznacza akceptacji wszystkich zatozen wyjsciowych réznych koncepcji. Takze za-
sada neutralnosci, ktéra wydaje sie obiecujagcym fundamentem teoretycznym rozwa-
zan o konsekwencjach wprowadzenia i stosowania zréznicowanych terytorialnie
szczegotowych regulacji w podatkach dochodowych, nie jest konsekwentnie prze-
strzegana w praktyce. W literaturze przedmiotu istniejg rézne koncepcje teoretyczne,
stad stan rozwazan teoretycznych nad znaczeniem i implikacjami opisywanych roz-
wigzan podatkowych dla skutecznosci wybranych regulacji i catego systemu podat-
kowego jest niewystarczajacy do wyprowadzania kategorycznych wnioskéw. Wykra-
czajac poza aspekt czysto podatkowy, mozna stwierdzi¢, ze aktywizacja specjalnych
obszaréw spowodowac moze wiele korzysci ekonomicznych i spotecznych, zwtaszcza
ograniczy¢ wiele negatywnych konsekwencji spotecznych i ponoszonych z tego tytu-
tu kosztéw. Te konsekwencje w samych regulacjach podatkowych nie sa widoczne.
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Territorial Differentiation of Regulations
in Income Taxes in Poland Implicated by the Intention
of Activating Economic Actions

Abstract: The aim of the study is presenting the problem of occurrence of tax regulations concerning
special tax areas in income taxes in Poland in the national system. The existing basic theoretical
guidelines concerning the construction and functioning principles of good taxes have been
consulted. In the empirical area shortcut characteristic of tax regulations in this area has been
performed and an attempt to evaluate them has been made on the ground of accessible theoretical
conceptions.The taxation rules, especially the principles of justice/equality, as well as the formulated
in the last decades of 20th century principle of taxation neutrality, have been used as an evaluating
and ordering criterium. The research methods in the paper have been adjusted to the analyzed
problems. The legal-comparative method and basic schemes of deductive reasoning have been
used.

Keywords: tax equity principle, tax neutrality, special economic zones, tax exemption.
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