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PREFERENCJE PODATKOWE 
JAKO FUNKCJA OBCIĄŻEŃ PODATKOWYCH

Streszczenie: Zakres oraz rodzaj stosowanych preferencji podatkowych w ramach poszcze-
gólnych systemów fiskalnych zależy od wielu przesłanek.	 Za najważniejszą należy uznać 
realizowaną funkcję systemu podatkowego w danej gospodarce. Podatki, oprócz zasadniczej 
funkcji fiskalnej, mogą być wykorzystywane do realizacji celów pozafiskalnych w zakresie 
redystrybucji, stymulacji, w sferze socjalnej i  innych. Fakt wykorzystywania podatków do 
takich celów sprzyja zwiększaniu liczby oraz zakresu stosowanych preferencji podatkowych. 
Za cel opracowania przyjęto ustalenie, czy zakres oraz wielkość stosowanych preferencji po-
datkowych uzależnione są od wielkości ciężarów fiskalnych funkcjonujących w danej gospo-
darce. Realizacji tak sformułowanego celu dokonano na podstawie polskiej praktyki w bada-
nym obszarze.

Słowa kluczowe: preferencje podatkowe, tax expenditures, poziom fiskalizmu.
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1.	Wstęp

Podstawą funkcjonowania każdego państwa jest efektywnie funkcjonujący system 
dochodów publicznych. Ma on zapewnić stabilność realizacji funkcji państwa przez 
stałe zasilanie funduszy publicznych środkami pieniężnymi pozyskanymi od społe-
czeństwa czy przedsiębiorstw. Podstawowym instrumentem zapewnienia tych środ-
ków jest system podatkowy wraz z całym spektrum konstrukcji realizujących okre-
ślone funkcje, poza fundamentalną funkcją fiskalną. To, jakie funkcje pozafiskalne 
przypisane są systemowi podatkowemu i w jakim zakresie, uzależnione jest od fi-
lozofii państwa realizowanej w danej gospodarce. Faktem jest, że w poszczególne 
elementy prawnej konstrukcji podatku ustawodawca wkomponowuje instrumenty, 
które ze swej istoty mają na celu wywołanie zakładanego rezultatu w postaci zmiany 
w zachowaniu podatnika – ograniczenie lub wzmożenie pewnych działań.

Zakres stosowania tego typu konstrukcji wynika z przypisanej systemowi po-
datkowemu roli w tym zakresie. Systemy, które charakteryzuje aktywna realizacja 
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zwłaszcza funkcji pozafiskalnych, zawierają szereg zwolnień, wyłączeń, odliczeń, 
ulg czy też innych elementów zaliczanych do grupy preferencji podatkowych. Z ko-
lei systemy, które przede wszystkim mają zapewnić zasilanie budżetów publicznych, 
w  konstrukcji poszczególnych podatków zawierają jedynie niezbędne odliczenia, 
których zastosowanie wynika przede wszystkim z  przesłanek administracyjnych. 
W  systemach tych zdecydowanie częściej zastosowanie znajdują skale liniowe, 
ograniczone katalogi zwolnień, wyłączeń i innych preferencji podatkowych.

Jednak, pamiętając słowa J.B. Saya, że „uprzywilejowanie jednostki jest prawie 
zawsze niesprawiedliwością wobec ogółu” [Say 1960], należy stwierdzić, iż – trak-
tując preferencje jako substytut bezpośrednich wydatków publicznych – szeroki za-
kres stosowania analizowanych elementów prawnej konstrukcji podatku sprawia, że 
podatnicy, którzy z nich nie korzystają, obciążeni są wyższymi podatkami.

Można także założyć, że ubytek dochodów budżetowych z  tytułu podatku, 
w którym zastosowane zostały preferencje podatkowe, jest uzupełniony przez inne 
źródła dochodów. Jest to możliwe dzięki temu, że podatnicy niekorzystający z pre-
ferencji płacą wyższe podatki.

Przez zastosowanie elementów konstrukcji podatku, których celem jest obni-
żenie finalnego zobowiązania podatkowego dla określonych kategorii podatników, 
ustawodawca sam przyznaje się, że funkcjonujące regulacje konstytuują zbyt wyso-
kie obciążenia podatkowe, co skutecznie zniechęca do podejmowania określonych 
działalności. Z tego też względu w ramach poszczególnych podatków wkompono-
wywane są określone preferencje podatkowe, które skutkują obniżeniem ciężarów 
podatkowych tylko tych podatników, którzy z nich korzystają, natomiast w przy-
padku pozostałych – powodują relatywne zwiększenie ciężarów opodatkowania. 
W pewnym sensie ustawodawca, wprowadzając konstrukcje prowadzące do obni-
żenia ciężaru podatkowego, pośrednio przyznaje, że obciążenia fiskalne są za duże.

Uwzględniając powyższe, w opracowaniu podjęto się ustalenia, czy istnieje za-
leżność między wielkością zidentyfikowanych i  oszacowanych preferencji podat-
kowych a wielkością podatkowych dochodów budżetowych, na przykładzie Polski. 
W celu zbadania wspomnianej zależności dokonano przeglądu literatury z zakresu 
podstaw teoretycznych dotyczących istoty preferencji podatkowych oraz przeanali-
zowano raporty, w których dokonano identyfikacji i szacowania preferencji podat-
kowych funkcjonujących w badanym systemie podatkowym. Artykuł został przygo-
towany w ramach projektu finansowanego ze środków Narodowego Centrum Nauki, 
przyznanych na podstawie decyzji nr DEC-2011/01/B/HS4/02878.

2. Istota preferencji podatkowych

Jak już zauważono, rodzaj oraz zakres stosowanych preferencji podatkowych uzależ-
niony jest od przypisywanej roli, jaką ma realizować system podatkowy w polityce 
gospodarczej i społecznej państwa. Istotą stosowania tego typu elementów prawnej 
konstrukcji podatków jest chęć ustawodawcy do zwolnienia w części, całkowitego 
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wyłączenia lub obniżenia, ewentualnie odroczenia płatności finalnego zobowiązania 
podatkowego, pod warunkiem spełnienia przez podatników określonych wymogów 
– co do zasady podmiotowych lub przedmiotowych.

Generalnie należy wyróżnić dwie podstawowe grupy przesłanek konstytuowa-
nia preferencji podatkowych. Do pierwszej należy zaliczyć przesłanki admini-
stracyjne. Preferencje podatkowe wprowadzane z  tych względów są niezbędnymi 
elementami prawnej konstrukcji podatku dla jego prawidłowego funkcjonowania. 
Można tu wymienić m.in. preferencje wynikające z chęci ograniczenia podwójnego 
opodatkowania, zapewnienie zgodności między różnymi podatkami w ramach sys-
temu podatkowego, wynikające z podpisanych umów międzynarodowych i innych. 
Drugą grupę przesłanek stanowią te, które w swej istocie mają na celu realizację 
określonego celu gospodarczego, społecznego czy innego (np. politycznego). Do 
tej grupy można zaliczyć różnego rodzaju zwolnienia, ulgi podatkowe, odroczenia, 
umorzenia, których wprowadzenie związane jest ze skierowaniem do określonych 
grup podatników lub sfer działalności pośredniego wsparcia środkami publicznymi 
(pośredniego, tzn. substytutu bezpośrednich wydatków publicznych w postaci zani-
żenia zobowiązania podatkowego).

Powyższy podział był punktem wyjścia do stworzenia na gruncie teorii opodat-
kowania tzw. koncepcji tax expenditures (TEs). Za jej autora uważany jest Stanley 
S. Surrey – profesor prawa na Uniwersytecie Harvarda, pełniący funkcję asystenta 
Sekretarza Skarbu za prezydentury Kennedy’ego (w 1960 r.). Surrey, analizując ulgi 
i zwolnienia funkcjonujące w amerykańskim podatku dochodowym, po raz pierwszy 
użył pojęcia tax expenditures. Jego intencją było podkreślenie podobieństwa niektó-
rych ulg, zniżek i zwolnień podatkowych do bezpośrednich wydatków budżetu, re-
alizujących określony cel społeczno-ekonomiczny lub polityczny. W książce pt. Tax 
Expenditures autorzy używają sformułowania spending programs dla zdefiniowania 
tax expenditures, wskazując w ten sposób na wyraźnie wydatkowy aspekt tych kon-
strukcji [Surrey, McDaniel 1985]. Surrey zauważył, że większość ulg i zwolnień jest 
stałym elementem systemów podatkowych. Mają one charakter ogólny i zależą od 
osobistej lub gospodarczej sytuacji podatnika (np. liczby dzieci, stanu zdrowia, do-
chodu itp.), a więc nie realizują żadnego konkretnego celu. Istota TEs jest natomiast 
zupełnie inna. Tax expenditures, „określane jako bodźce podatkowe lub podatkowe 
subwencje, stanowią odstępstwo od normalnej struktury podatkowej i  faworyzują 
poszczególne branże, rodzaje działalności czy kategorie podatników. Przybierają 
one wiele form, takich jak stałe wyłączenia spod opodatkowania, odroczenia zo-
bowiązań podatkowych, kredyty podatkowe czy specjalne stawki, natomiast nieza-
leżnie od formy, te odejścia od normatywnej struktury podatku stanowią rządowe 
wydatki dla uprzywilejowanych działań lub grup, dokonywane przez system podat-
kowy, nie zaś przez bezpośrednie dotacje, pożyczki czy inne formy pomocy rządu” 
[Surrey, McDaniel 1985].

W literaturze formułowanych jest wiele definicji tax expenditures, jednak więk-
szość z nich odnosi się do istoty tej kategorii – przypisania podatkom charakteru 
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wydatkowego o funkcjach pozafiskalnych. Na przykład Willis i Hardwick definiują 
TEs jako zwolnienia lub ulgi niewchodzące w skład podstawowej struktury okre-
ślonego podatku, realizujące inny cel niż fiskalny [Collier, Luther 2003]. Natomiast 
zdaniem Wilkinsona TEs mają, poprzez osiągnięcie korzyści podatkowych, zachę-
cić wybrane grupy podatników do określonego działania. W jego opinii motywem 
wprowadzania odstępstw od ogólnych zasad opodatkowania są przede wszystkim 
cele społeczne i gospodarcze [Wilkinson 1992]. James i Nobes stwierdzają, że TEs 
występują wówczas, gdy konkretne grupy podatników lub wybrane aktywności ob-
jęte są fiskalnymi korzyściami. Nie mają one jednak postaci bezpośrednich sub-
wencji, lecz funkcjonują jako instrumenty redukujące zobowiązania podatkowe [Ja-
mes, Nobes 1987]. L.E. Burman przy definiowaniu tax expenditures zwraca uwagę 
na tzw. normatywną konstrukcję podatku. Stwierdza, że są to konstrukcje, których 
stosowanie powoduje odejście od ogólnie funkcjonujących zasad (przepisów) – od 
wspomnianej normatywnej konstrukcji podatku, po to, by wspierać wybrane dzia-
łalności, aktywności czy też określone kategorie podatników. Wsparcie to jednak 
nie przyjmuje charakteru bezpośrednich płatności z budżetu, lecz zmniejszenia na-
leżnych obciążeń podatkowych [Burman 2003]. Stosunkowo prostą definicję TEs 
przyjmuje V. Bratic, stwierdzając, że pod tym pojęciem kryją się wszystkie te po-
zycje, które skutkują zmniejszeniem dochodów budżetowych ze względu na fakt 
obniżenia podstawy opodatkowania lub należnego podatku [Bratic 2006].

Dla uzyskania pełnego obrazu analizowanej konstrukcji należy jeszcze przyto-
czyć definicje formułowane przez różnej kategorii instytucje sporządzające rapor-
ty tax expenditures czy też funkcjonujące w wybranych jurysdykcjach. Najczęściej 
przytaczaną definicją jest ta, którą stosuje na swoje potrzeby analityczne OECD. 
W raporcie Tax Expenditures in OECD Countries autorzy posługują się określeniem 
omawianej koncepcji jako regulacji lub praktyk prawa podatkowego, które redukują 
lub odraczają w czasie dochody podatkowe dla stosunkowo wąskiej grupy podatni-
ków, w stosunku do podstawowych regulacji [OECD 2010]. MFW definiuje zaś tax 
expenditures jako utracone dochody rządu, wynikające z preferencyjnego traktowa-
nia określonych sektorów, aktywności, regionów czy też podmiotów [IMF 2013].

Na potrzeby sprawozdawczości budżetowej w USA, zgodnie z Kongresowym 
Aktem Budżetu z  1974 r., przez TEs rozumie się utracone dochody podatkowe 
funkcjonujące na podstawie przepisów prawa podatkowego, które wynikają ze 
specjalnych wyłączeń, zwolnień, ulg, odliczeń od dochodu brutto, otrzymywanych 
kredytów podatkowych, preferencyjnych stawek podatku lub odroczeń w zapłacie 
podatku [Institute of Research 2001]. Natomiast w kanadyjskim raporcie tax expen-
ditures z roku 1995 przez to pojęcie rozumiano rozwiązania alternatywne dla bezpo-
średnich wydatków budżetowych, mające za zadanie zrealizowanie celów polityki 
rządu. Tax expenditures rozumiano jako odejście od tzw. standardu podatkowego 
[Government of Canada1995]. Australijskie podejście do definiowania TEs jest pra-
wie takie samo jak reprezentowane w Kanadzie. Także zwraca się w nim uwagę na 
to, iż są to instrumenty alternatywne dla bezpośrednich wydatków budżetowych, na 
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to, że konstytuują one sytuacje, w których następuje odejście od standardu podat-
kowego i że ich zastosowanie powoduje zwiększenie ciężarów podatkowych tych 
grup podatników, które nie korzystają z  tego typu preferencji [Commonwealth of 
Australia 2013]. Przyjęta w Polsce definicja zawiera w sobie wszystkie przytoczone 
wyżej aspekty tax expenditures [Ministerstwo Finansów 2010].

Odnosząc się jednak do polskiej praktyki, należy dokonać pewnego sprostowa-
nia. W niniejszym opracowaniu przyjęto za przedmiot analizy kategorię preferencji 
podatkowych. Podkreślenia wymaga, iż przyjęte przez polskie Ministerstwo Finan-
sów tłumaczenie kategorii tax expenditures jako „preferencje podatkowe” nie do 
końca oddaje istotę TEs. Wspominając przesłanki wprowadzenia do systemu podat-
kowego preferencji, należy zauważyć, iż część z nich jest niezbędna do prawidłowe-
go funkcjonowania poszczególnych podatków – są zatem elementem tzw. standardu 
podatkowego (benchmark system). Natomiast stricte tax expenditures są tą drugą 
grupą preferencji podatkowych. Zatem utożsamianie wszystkich preferencji podat-
kowych z TEs nie jest do końca zasadne.

3.	Preferencje podatkowe a ciężary podatkowe w Polsce 
w latach 2009-2012

Polskie doświadczenie w zakresie identyfikowania tax expenditures jest stosunko-
wo niewielkie. Pierwsza wzmianka o zainteresowaniu MF sporządzeniem tego typu 
raportu pojawiła się w roku 2010, w którym też opublikowano pierwszy polski ra-
port TEs. Do chwili obecnej przedstawiono cztery raporty (dwa ostatnie ukazały 
się z dość dużym opóźnieniem) dotyczące lat 2009-2012. Szacunku preferencji do-
konano dla czterech najważniejszych podatków państwowych (PIT, CIT, VAT oraz 
akcyzy)1 oraz dla trzech lokalnych (podatek od nieruchomości, rolny i leśny).

W analizowanym okresie wartość preferencji w podatkach stanowiących docho-
dy budżetu państwa wzrosła z prawie 60 mld zł w 2009 do prawie 74 mld w roku 
2012 [Ministerstwo Finansów 2014]. Należy jednak pokreślić, iż wzrost wskaza-
nych wielkości nie musiał być jedynie skutkiem zmian zakresu oraz liczby stoso-
wanych preferencji podatkowych. Ważnym elementem rzutującym na kształtowanie 
się tych wielkości jest także identyfikacja i szacowanie do tej pory niewycenionych 
preferencji podatkowych. Na przykład w  roku 2009 oszacowano ok. 64% ziden-
tyfikowanych preferencji, natomiast w roku 2012 już ponad 73%2.Wartości zasto-
sowanych preferencji w ramach czterech najważniejszych podatków państwowych 
zaprezentowano w tabeli 1.

W przypadku polskiej sprawozdawczości tax expenditures przyjęto, iż pozycje 
TEs są wykorzystywane do wsparcia określonych dziewięciu obszarów, tj.: 1) go-
spodarka, 2) rolnictwo, 3) zatrudnienie, 4) edukacja, nauka, kultura, sport, 5) or-

1 W dalszej analizie będą przedstawiane wielkości dotyczące podatków państwowych.
2 Obliczenia własne na podstawie: [Ministerstwo Finansów 2014].



364	 Adam Wyszkowski

Tabela 1. Wartość preferencji podatkowych w Polsce w latach 2009-2012 
wg głównych podatków (w mld zł)

Rodzaj podatku
Rok

2009 2010 2011 2012

PIT 16 18,6 19,2 18,9

CIT 7,6 9,9 10,7 10,8

VAT 34,2 36,9 41,1 42,5

Akcyza 1,6 1,9 1 1,6

Preferencje ogółem 59,5 67,2 72 73,8

Źródło: opracowanie własne na podstawie: Ministerstwo Finansów, Preferencje podatkowe w Polsce – 
raporty z lat 2010, 2011, 2013 i 2014, Warszawa.

ganizacje pożytku publicznego, kościoły, organizacje społeczne i  obywatelskie,  
6) zdrowie, 7) rodzina i  pomoc socjalna, 8) transport i  ochrona środowiska oraz  
9) inne. Najważniejszymi obszarami wspieranymi w ramach TEs były: rodzina i po-
moc socjalna (średnio w analizowanym okresie udział tego obszaru wynosił prawie 
50% ogółu preferencji) oraz gospodarka z udziałem ok. 14%.

Jaka jest jednak zależność między zakresem wartościowym stosowanych tax 
expenditures a ciężarami podatkowymi? W analizowanym okresie dochody podat-
kowe kształtowały się na poziomie od 250 mld zł w 2009 roku do ponad 286 mld 
zł w roku 2012. Wykazywały więc tendencję wyraźnie wzrostową – wzrost o po-
nad 14%. W tym samym okresie wartość zidentyfikowanych i oszacowanych prefe-
rencji podatkowych wzrosła o 24% (udział preferencji podatkowych w dochodach 
podatkowych ogółem oraz w rozbiciu na poszczególne kategorie podatków zapre-
zentowano w tabeli 2). Największy wzrost udziału stosowanych preferencji można 
było zaobserwować w analizowanym okresie w podatku CIT, natomiast najmniejszy 
w podatku akcyzowym, w którym nastąpił spadek tego udziału.

Tabela 2. Preferencje podatkowe jako procent dochodów ogółem oraz w ramach poszczególnych 
podatków w latach 2009-2012

Rodzaj podatku
Rok

2009 2010 2011 2012

PIT 25,52% 29,76% 28,44% 26,77%

CIT 24,68% 35,48% 33,75% 33,75%

VAT 34,37% 34,20% 34,02% 35,42%

Akcyza 2,97% 3,41% 1,72% 2,64%

Dochody podatkowe ogółem 23,79% 26,13% 25,59% 25,77%

Źródło: obliczenia własne na podstawie danych Ministerstwa Finansów.
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W analizowanym okresie zastosowane tax expenditures w podatkach państwo-
wych stanowiły średnio ponad 25% dochodów podatkowych (min. 23,79, max. 
26,13%). Odnosząc te wielkości do poziomu ciężarów podatkowych (mierzonych 
jako relacja dochodów podatkowych do PKB), należy stwierdzić, iż w latach 2009-
2012 mimo spadku tego udziału z 18,62% w roku 2009 do 17,95% w roku 2012, 
udział funkcjonujących preferencji względem PKB nieznacznie wzrósł – z 4,43% do 
4,63% (w kwotach bezwzględnych był to wzrost o 14,3 mld zł). Największy wzrost 
względem zmian PKB można było zaobserwować w przypadku podatku CIT, rela-
cja ta zmieniła się prawie o 20% (przyrost bezwzględny 3,2 mld zł). W przypadku 
podatku VAT wzrost ten wynosił prawie 5% (w wartościach bezwzględnych 8,3 mld 
zł). W przypadku pozostałych dwóch podatków zmiany relacji wartości preferen-
cji do PKB były ujemne, mimo że wartość zidentyfikowanych preferencji wzro-
sła w przypadku PIT, a w podatku akcyzowym była stała. Opisane zmiany zostały 
przedstawione na rysunku 1.

Rys. 1. Zmiany wartości preferencji podatkowych w ramach poszczególnych podatków w relacji do 
PKB w latach 2009-2012

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Ministerstwa Finansów.

Odpowiedź na pytanie, czy jest to dużo, czy też nie, nie jest w zasadzie możliwa 
bez określenia punktu odniesienia. Punktem tym mogłyby być doświadczenia mię-
dzynarodowe, jednak w literaturze przedmiotu wielokrotnie podkreśla się, iż do po-
równań międzynarodowych należy podchodzić z wielką rozwagą. Wynika to przede 
wszystkim z braku przyjęcia jednolitej definicji tax expenditures oraz stosowania 
różnych metod szacowania [por. np. Leblanc ]. Uwzględniając powyższe uwarunko-
wania, nie podjęto się oceny wyliczonych relacji. Będzie to możliwe w dalszej per-
spektywie czasowej, po nabyciu większego doświadczenia w zakresie raportowania 
TEs w Polsce.
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4.	Zakończenie

Przedmiotem opracowania była próba ustalenia, czy zakres stosowanych preferen-
cji podatkowych zależy od ciężarów podatkowych funkcjonujących w danej gospo-
darce – w tym przypadku w Polsce. Analiza danych liczbowych, a w szczególności 
zawartych w raportach preferencji podatkowych sporządzanych przez polskie Mini-
sterstwo Finansów, pozwala zaobserwować rosnącą tendencję stosowania tego typu 
instrumentów w konstrukcji podatku. W latach 2009-2012 zakres stosowanych tax 
expenditures rósł zarówno w  wartościach bezwzględnych (z  59,5 mld zł do 73,8 
mld zł), w relacji do dochodów podatkowych (z 23,79% do 25,77%), jak i w relacji 
do zmian PKB (z 4,43% do 4,63%).

Szczególnie ważna wydaje się ostatnia zależność, bowiem dochody podatkowe 
budżetu państwa w relacji do PKB w analizowanym okresie wykazywały tendencję 
spadkową (z 18,62% do 17,95%), natomiast udział preferencji wzrósł.

Jak już zauważono, trudno jest jednoznaczne ocenić powyższe zależności. Nie-
mniej zakres „ukrytego” wsparcia realizowanego przez polski system podatkowy 
wzrasta. Czy jest to korzystne z  punktu widzenia efektywności gospodarowania 
środkami publicznymi, czy też nie wymaga dalszych badań w tym zakresie.
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TAX EXPENDITURES AS A FUNCTION OF BURDENS 
OF TAXATION

Summary: The scope and the kind of tax expenditures depend on many reasons. The most 
important come from the function carried out of the tax system in the economy. Taxes, apart 
from the fundamental fiscal function, can be used to achieve non fiscal goals in the redistribu-
tion, economy stimulation and other aims. Using taxes to achieve that kind of targets increases 
the number and the scope of tax expenditures. The main object of the paper is to determine 
if there is any correlation between the scope and the value of tax expenditures and the tax 
burden on the example of Poland. The analysis of statistical data showed that in a relatively 
short period of reporting tax expenditures in Poland the value of tax expenditures increased 
from almost 60 bln PLN in 2009 to almost 74 mld in 2012 and also in the relation to burden 
of taxation from 23,79% in 2009 to 25,77% in 2012.

Keywords:tax expenditures, tax preferences, fiscal level.




