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PREFERENCJE PODATKOWE
(WYBRANE ASPEKTY TEORETYCZNE I PRAWNE)

Zamiast tradycyjnego wstgpu niniejsze rozwazania nalezatoby rozpoczaé
od stwierdzenia, ze tak powszechnie uzywane pojecie ,,preferencje podatko-
we” nie jest zdefiniowane ani w polskim ustawodawstwie podatkowym, ani
tez w rodzimej literaturze przedmiotu. Nieprzydatne dla tych celow sa
rowniez Zrodta encyklopedyczne czy stownikowe, wedtug ktérych preferencje
jako takie, tj. bez odniesienia do konkretnego przedmiotu lub obszaru,
ktérego dotycza, oznaczaja pierwszenstwo, przewage, gérowanie nad czyms,
czego$ nad kims$, przedkladanie czego$ nad co$, stawianie kogo$§ wyzej niz
kogos drugiego'. Skoro juz o Zrédtach encyklopedycznych mowa, to réwniez
niezupetnie przydatne, lecz nieco blizej tresci tego pojecia jest ,,przywilej”,
ktéry oznacza szczegdlne uprawnienie przyznane jednostce lub grupie, ewen-
tualnie tez prawo uwalniajace jednostke, grupe spoteczna, miasto itp. od
pewnych cigzaréw ogélnych?.

W polskiej literaturze prawnofinansowej zainteresowanie problematyka
preferencji podatkowych skupia si¢ przede wszystkim wokoét praktycznych
aspektow poszczegélnych form ich wystgpowania lub zastosowania jako
instrumentéw realizacji okre§lonej polityki finansowej panstwa, czy tez jako
mechanizméw korygujacych wielko$¢ lub rozmiary obciazania podatkowego.
Zgota inaczej literatura zachodnia — zwlaszcza niemiecka — ktéra zaréwno
samemu pojeciu ,,preferencje podatkowe”, jak i jego tresci posSwigca wiele

! Por. Stownik jezyka polskiego PWN, t. I, Warszawa 1984, s. 917.
2 Por. Maty stownik jezyka polskiego PWN, Warszawa 1969, s. 676.
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uwagi. Nietrudno przy tym zauwazy¢, iz problematyka ta rozpatrywana jest
tam gtéwnie z punktu widzenia skutkéw finansowych, jakie preferencje po-
datkowe pociagaja dla budzetu panstwowego.

Preferencje podatkowe okre$lane sa jako odbiegajace od ogdlnie obowia-
zujacych norm prawnopodatkowych regulacje prawne, ktére dla budzetu
panstwa lub budzetu innej konstytucyjnie uprawnionej korporacji terytorialnej
wywotuja uszczuplenie jego dochodéw, a ktérych celem jest wspieranie rea-
lizacji celéow ogdlnospotecznych. Tak rozumiane preferencje zmniejszaja
cigzar opodatkowania albo tez — poprzez przesunigcie terminu wymiaru lub
poboru podatku na pdéZniejszy okres — przysparzaja objetym nimi podatnikom
okreslone korzysci’.

Zwraca si¢ jednakze uwage, iz okreSlanie jako preferencje podatkowe
wszystkich prawnie przewidzianych i dopuszczalnych w praktyce elementéw
zmniejszajacych cigzar opodatkowania nie wydaje si¢ w petni uzasadnione.
W zwiazku z tym proponuje si¢ objecie tym terminem wytacznie takich ele-
mentéw lub regulacji prawnych, ktére podatnikowi przysparzaja lub moga
przysparzaé okres§lone przywileje (Vergiinstigungen) w poré6wnaniu do ogdlnie
obowiazujacych zasad. Nie powinno mieé przy tym wigkszego znaczenia, czy
przywilej ten dotyczy szerszego czy wezszego kregu podatnikéw®. Tak ro-
zumiane preferencje podatkowe stanowia swoista forme subwencji, jakie
udzielane sa przez panstwo okreSlonym podatnikom lub grupie podatnikéw
(np. przedsigbiorcom)?.

Owe stosunkowo wasko rozumiane preferencje podatkowe sa trescia norm
prawnopodatkowych. Spelniaja one okreSlone cele, a zwtlaszcza szeroko
rozumiane cele spoleczne i socjalne (w tym takze o charakterze gospo-
darczym, a niekiedy takze politycznym). Poniewaz stuzg one oddzialywaniu
na spoteczeristwo i na gospodarke, okresla si¢ je mianem podatkowych norm
»sterujacych”. Réznia si¢ one od norm fiskalnych, ktérych zadaniem jest
zapewnienie budzetowi paniistwowemu dochodéw w postaci wplywéw podat-
kowych, jak réwniez od norm techniczno-ekonomicznych, ktére z kolei stuza
uproszczeniu, ulatwianiu i potanieniu (ekonomizacji) wymiaru i poboru
podatkéw®.

3Por. W. A. Wacke r, Lexikon der deutschen und internationalen Besteuerung,
Miinchen 1982, s. 733.

4Por. K. Ti p k e, Steuerrecht. Ein systematischer Grundriss, Koln 1985, s. 136 nn.
3 Tamze.

6 Szerzej por. W. Traxel, Die Freibetrige des Einkommensteuergesetzes. Eine
systematische Untersuchung unter Gerechtigkeitsaspekten, Frankfurt am Main—Bern—New
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Podzielone sa natomiast opinie i poglady co do tego, czy wspomniane
wyzej normy sterujace, ktére zawieraja okreSlone preferencje podatkowe, sa
lub nie sa zgodne z powszechnie uznawang zasada réwnosci podatkowej. Sto-
sunkowo najbardziej reprezentatywne sa nastepujace grupy pogladéw’:

Wedtug pierwszej preferencje podatkowe sa zawsze nieuzasadnione,
albowiem stanowig naruszenie zasady réwnos$ci podatkowej. Odmienny poglad
reprezentuje i zarazem wyraza w swoim orzecznictwie Zwiazkowy Trybunat
Konstytucyjny, ktéry stoi na stanowisku, iz prawo podatkowe jest nie-
watpliwie prawnym instrumentem sterujacym w ramach polityki socjalnej,
spotecznej i gospodarczej panstwa. To usprawiedliwia niekiedy naruszenie
zasady réwnosci opodatkowania, jezeli jest to uzasadnione szczegdlnymi
wzgledami spoleczno-gospodarczymi.

Wedtug innych autoréw normy zawierajace lub wprowadzajace okreslone
preferencje podatkowe powinny by¢ $cisle oddzielone od norm fiskalnych. Z
punktu widzenia ich treSci preferencje podatkowe s3a bowiem swoista
subwencja, premig lub $wiadczeniem socjalnym, jakie udzielane sa
okres§lonym osobom lub grupie oséb. Od ,,normalnych” subwencji lub §wiad-
czen socjalnych preferencje podatkowe réznia si¢ w zasadzie tylko techni-
czno-podatkowa powtoka, gdyz udzielane sg w ramach i za pomoca po-
datkéw. Stad tez udzielanie owych gquasi-subwencji powinno by¢ objete
kontrolg ich celowo§ci, niezbgdnoSci i przydatnosci.

Wreszcie stanowisko czwartej grupy autoréw sprowadza si¢ do uznania,
iz normy sterujace, jakimi sg preferencje podatkowe, powinny by¢ wprawdzie
odréznione od norm fiskalnych, jednakze przy rozpatrywaniu ich zasadnosci
trzeba zawsze rozwazyé, czy ich zastosowanie, a poprzez to naruszenie
zasady opodatkowania wedlug zdolnos$ci ptatniczej podatnikéw, usprawiedli-
wione jest interesem ogdlnospotecznym. Stad tez przewidywane lub zamie-
rzone skutki wprowadzenia ich w zycie powinny by¢ poréwnywane co do
stopnia szkodliwos$ci naruszenia powyzszej zasady.

Zaprezentowane tu w duzym skrécie reprezentatywne dla zachodniej
literatury przedmiotu poglady sa niewatpliwie interesujace z teoretycznego
punktu widzenia i dla celéw poréwnawczych. Jezeli nie w pelni odpowiadaja
one polskim realiom 1 zwiazanym z nimi oczekiwaniem, to jest to
z pewnoScia uzasadnione zgota odmiennymi i trudno poréwnywalnymi uwa-
runkowaniami spoteczno-gospodarczymi. Zapewne w panstwach o uregulo-

York 1986, s. 9 nn.
7Por. K. Ti p k e, Die Steuerrechstordnung, Bd. 1, Koln 1993, s. 361 nn.
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wanych strukturach gospodarczych i o ugruntowanej, stabilnej gospodarce
wolnorynkowej podatki moga by¢ traktowane przede wszystkim jako podsta-
wowe zZrédto dochodéw publicznych, natomiast jako instrument oddzialywania
moga by¢ w miarg neutralne. Nie ma zatem potrzeby istnienia rozbudowanego
systemu preferencji podatkowych, tak jak ma to miejsce w krajach, ktére
znajduja si¢ dopiero na poczatku drogi przebudowy i przedstawienia do-
tychczasowej scentralizowanej gospodarki nakazowo-rozdzielczej na tory
gospodarki wolnorynkowe;j.

Jakie zatem nalezatoby zaproponowaé odpowiadajace tym realiom sta-
nowisko w odniesieniu do problematyki preferencji podatkowych? Ot6z
punktem wyjscia powinien by¢ niewatpliwie powszechnie uznawany fakt, ze
podatki spetniaja okreslone funkcje, wsréd ktérych znaczaca rolg odgrywa
funkcja stymulacyjna, okreSlana czesto takze jako funkcja bodZcowa,
interwencyjna czy sterujaca. Niezaleznie jednak od takiej czy innej
terminologii istota tej funkcji polega na tym, iz odpowiednie wyko-
rzystywanie i zastosowanie jej w praktyce umozliwia postugiwanie sig¢
podatkami dla pobudzania podatnikéw do okreSlonego, pozadanego przez
panstwo zachowania lub dziatania, a poprzez to umozliwienie realizacji przez
panstwo innych pozafiskalnych (spotecznych, gospodarczych, socjalnych,
opiekunczych itp.) celéw lub zadar.

Jednym z podstawowych elementéw, za ktérych pomoca funkcja stymu-
lacyjna moze by¢ urzeczywistniana, sa niewatpliwie preferencje podatkowe,
wkomponowane w konstrukcje poszczegdlnych podatkéw czy niektérych
w nich. Preferencje te wystgpuja najczgéciej w postaci ulg, znizek i obnizek,
zwolnien, wylaczen itp. i sa jednym z elementéw konstrukcji podatku.

Podejmujac zatem prébe zdefiniowania preferencji podatkowych, mozna
by przyjac, ze sa to uregulowane przepisami prawa podatkowego konstrukcje,
ktérych zastosowanie w technice wymiaru i poboru podatkéw pozwala na
zmniejszenie albo ztagodzenie cigzaru opodatkowania ze spolecznie lub
gospodarczo uzasadnionych wzgleddw.

Tak szeroko rozumiane preferencje podatkowe sa narzgdziem prowadzonej
przez pafistwo lub inne organy publicznoprawne (np. rady gmin) polityki
finansowej, a $ciSle: polityki podatkowej. Jak si¢ bowiem podkresla, polityka
podatkowa realizowana jest poprzez system podatkowy, ktéry tworzy prawo
podatkowe regulujace zasady funkcjonowania obowiazujacych w danym kraju
podatkéw. Poszczegdlne cele polityki podatkowej znajduja odbicie w odpo-
wiednich konstrukcjach dotyczacych przedmiotu opodatkowania, podmiotéw
stosunku podatkowego, ksztaltowania podstawy opodatkowania, cigzaru po-
datkowego i odstepstw od ogdlnie obowiazujacych zasad stosowanych badz
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do okreSlonej grupy przedmiotowej, badZ wybranych podmiotéw opo-
datkowania®,

Jak juz wspomniano, preferencje podatkowe sa jednym z elementéw
konstrukcyjnych kazdego podatku lub niektérych z nich. Sa one wprowadzane
do konkretnych podatkéw z reguty w ramach ustaw kreujacych poszczegd6lne
podatki i wraz z innymi elementami w postaci przedmiotu, podmiotu,
podstawy 1 stawek podatkowych tworza materialne prawo podatkowe.
Niekiedy tez preferencje wprowadzane sg dodatkowo do konstrukcji danego
podatku odrebnymi ustawami albo tez rozporzadzeniami Rady Ministréw badz
Ministra Finanséw. Niezaleznie jednak od formy i sposobu ich unormowania
oraz wprowadzania do konstrukcji poszczegélnych podatkéw, beda to zawsze
instytucje prawa podatkowego. Jest to poglad odmienny od tego, jaki
reprezentowany jest we wspomnianej juz literaturze zachodnioniemieckiej, w
ktérej tego rodzaju normy, tj. normy zawierajace okre§lone preferencje
podatkowe, zaliczane do norm prawa gospodarczego, prawa socjalnego czy
innych gatezi prawa, a nie do norm prawa podatkowego’.

Nalezaloby zatem odpowiedzi¢ na pytanie: w jakich podatkach preferencje
moga lub powinny by¢ uwzgledniane? Czy predystynowane sa do tego
wszystkie podatki, czy tylko niektére z nich, a jezeli tak, to jakie? Otéz, jak
si¢ wydaje, nie ma przeszkdd, by preferencje byty stosowane we wszystkich
podatkach, w tym réwniez i w takich, ktérych pozornie jedynym celem jest
przysporzenie dochodéw temu organowi, na rzecz ktérego sa one pobierane.
Kraicowym tego przyktadem jest chociazby podatek od §rodkéw transpor-
towych czy najmniejszy ze wszystkich podatkéw, tj. podatek od pséw. Nawet
i w tych podatkach sa lub moga by¢ zawarte okreslone preferencje w postaci
np. obnizonych stawek dla pojazdéw wyposazonych w katalizatory, ulg
i zwolnienl dla inwalidéw itp.

Niezaleznie jednak od tego najbardziej odpowiednie wydaja si¢ byc
podatki bezposrednie, typu dochodowego lub majatkowego, tj. takie podatki,
ktére na ogdt nie moga by¢ przerzucane na osoby trzecie, lecz ktérych cigzar
ponosi osobiscie podatnik, uszczuplajac przez to czg$§¢ swego osobistego
dochodu czy majatku. Sa to wiec w sumie podatki, ktérych cigzar jest naj-
bardziej odczuwalny przez podatnika, a zatem podatki, w ktérych okreSlone
preferencje sa stosunkowo najbardziej zauwazalne i skuteczne.

8Por. M. Pietrewicz Polityka fiskalna, Warszawa 1993, s. 29. Por. takze
E. Te gler, Wstep do nauki polityki finansowej, Szczecin 1984, s. 67 nn.
9 Por. T i p k e, Die Steuerrechtsordnung, s. 123.
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Nie wszystkie preferencje podatkowe maja jednakowy charakter i taki sam
cigzar gatunkowy. Ré6zna jest bowiem motywacja ich wprowadzania przez
ustawodawce i rozne sa cele, ktérym maja one stuzy¢. Najbardziej pozadane
i umotywowane wydaja si¢ wszakze takie preferencje, ktére zdolne sa
przynosi¢ wymierne korzysci nie tylko pojedynczym podatnikom lub grupie
podatnikéw w postaci zmniejszonego cigzaru opodatkowania, lecz takze calej
gospodarce narodowej (np. ulgi inwestycyjne pobudzajace do rozwoju bu-
downictwa, aktywizacji gospodarczej, nowych miejsc pracy, likwidacja lub
ograniczenie bezrobocia itp).

Jak juz wspomniano, preferencje podatkowe powstaja w wyniku nadania
poszczegdlnym podatkom pozadanych przez ustawodawcg wlasciwosci.
Pozwala to wykorzystywaé podatki do osiagnigcia zamierzonych celéw.
Wtasciwosci te moga mie¢ charakter stymulacyjny lub ograniczajacy
(hamujacy). W zaleznoSci od tego beda one zachgcaé lub tez zniechecad
opodatkowanych do okre§lonego dziatania lub zachowania, np.
zaniechania'®. A zatem nie wszystkie podatkowe instrumenty oddziatywania
— obojetnie, w jakim zakresie i w jakich rozmiarach — sg preferencjami
podatkowymi. Sa nimi bowiem tylko te, ktére dodatnio, pobudzajaco
oddziatuja na tych podatnikéw, do ktérych sga adresowane. Nie musza one
zreszta tylko czynnie oddzialywaé na podatnika, pobudzaé¢ go do okreSlonego
dziatania, lecz takze zagwarantowaé mu np. odpowiednie minimum
egzystencji, czgSciowo lub calkowicie zrekompensowaé okreslone poniesione
przez niego koszty itp.

Tak szeroko rozumiane preferencje podatkowe moga wystgpowaé w rdz-
nych formach i postaciach. Nie ma, jak si¢ wydaje, merytorycznie uza-
sadnionych przeszkéd, by do systemu preferencji podatkowych zostaty
zaliczone wszystkie prawnie uregulowane i usankcjonowane elementy
konstrukcji podatkéw, ktére powoduja zamierzony skutek w postaci
zmniejszenia cigzaru opodatkowania, niezaleznie od tego, czy maja one cha-
rakter preferencji systemowych, ktérymi objeci sa wszyscy podatnicy, czy tez
adresowane sa tylko do okreslonej grupy podatnikéw.

Preferencje podatkowe moga by¢ rozmaicie usystematyzowane, w za-
leznoSci od przyjetych kryteriéw klasyfikacyjnych. Mozna zatem rozréznié
preferencje podmiotowe, przedmiotowe i o charakterze mieszanym (podziat
z punktu widzenia elementéw podatku), preferencje gospodarcze, spoleczne,

0 por. E. T e g | e r, Funkcje systemu podatkowego i ocena jego sprawnosci, [w:] System
podatkowy. Zagadnienia teoretycznoprawne, £.6dZ 1992, s. 109.
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socjalne, rodzinne i inne (podzial ze wzglgdu na ich uzasadnienie) oraz
preferencje powszechne lub zbiorowe i indywidualne (podziat ze wzglgdu na
charakter)'!. Przyjmujac podobne lub zblizone kryteria, mozna takze
rozréznic preferencje systemowe (ogdlne) i zindywidualizowane, obligatoryjne
i fakultatywne (uznaniowe) itp. Znany jest tez podzial preferencji
podatkowych ze wzgledu na okres ich obowiazywania, tj. na preferencje
czasowe i bezterminowe'?.

Godzi si¢ jednak zauwazy¢, iz w zasadzie zaden z prezentowanych tu po-
dzialéw nie jest w pelni ostry i jednoznaczny. Jest to zrozumiate, albowiem
poszczegdlne rodzaje preferencji réznia si¢ czesto tylko nieznacznie miedzy
soba. Niekiedy tez wyraZne rozgraniczenie utrudnia niejednolita lub niezbyt
precyzyjna terminologia, jaka postuguje si¢ ustawodawca podatkowy.

Praktyczne znaczenie ma niewatpliwie przedmiotowy (rodzajowy) podziat
preferencji podatkowych, zwtaszcza jezeli chodzi o potrzebe ich scha-
rakteryzowania. Z tego punktu widzenia mozna rozréznic:

— ulgi podatkowe,
zwolnienia i wylaczenia podatkowe,
tzw. minimum wolne od opodatkowania,
kumulacj¢ podatkowa,
uproszczone (zryczaltowane) formy opodatkowania.

Podstawowe znaczenie maja niewatpliwie ulgi podatkowe, jezeli w ogdle
taka gradacja jest to zaakceptowania. Kazda bowiem preferencja ma swoje
znaczenie i spelnia wyznaczone jej zadanie. Jezeli zatem ulgi podatkowe
stawiane s3 tu na pierwszym miejsce, to przede wszystkim ze wzglgdu na
powszechno$¢ ich stosowania, wszechstronny charakter i stymulacyjng role,
jaka one z reguty (np. ulgi inwestycyjne) spelniaja.

Ulgi podatkowe sa jednym z elementéw konstrukcyjnych kazdego lub
prawie kazdego podatku. Moga one by¢ stosowane w formie czg¢Sciowego lub
calkowitego zmniejszenia wysokos$ci zobowiazania podatkowego, przesunigcia
(odroczenia) terminu ptatnos$ci lub roztozenia nalezno$ci podatkowych na raty.
W zaleznoSci od rodzaju i charakteru ulgi podatkowe moga by¢ udzielane ze
wzgledéw osobistych, rodzinnych i ekonomicznych, przy czym moga by¢é
podzielone na powszechne i indywidualne, podmiotowe i przedmiotowe,
obligatoryjne i fakultatywne oraz przywymiarowe i powymiarowe. Ulgi wyko-

' por.  Prawo finansowe, pod red. L. Kurowskiego, Warszawa 1995, s. 314;
L Kurowski, M. Weralski, Prawo finansowe, Warszawa 1970, s. 114.

2Por. AAMajchrzycka-Guzowska, Podatki w gospodarce narodowej,
Warszawa 1990, s. 43.
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rzystywane sa w szerokim zakresie jako skuteczny instrument polityki po-
datkowej'>.

Ulgi okreslane sa czgsto jako znizki podatkowe. Ich przeciwienstwem sa
zwyzki. Ulgi podatkowe polegaja na ograniczeniu wielkoSci obciazenia
podatkowego, przy czym w zaleznoSci od ich konstrukcji moga by¢ zasto-
sowane w formie obnizki podstawy wymiaru podatku, obnizenia obowia-
zujacych stawek podatkowych lub tez w formie obnizenia kwoty wymie-
rzonego zobowiazania podatkowego'*. Ze wzgledu na ich wszechstronny
charakter, ulgi moga by¢ powszechnie stestowane zaréwno ze wzgledéw
podmiotowych, jak i przedmiotowych®.

Ulgi wystgpuja niemal we wszystkich podatkach, w szczegdlnosci za$
w obydwu podatkach dochodowych (od oséb fizycznych oraz oséb praw-
nych)'®, a takze w szerokim zakresie w podatku rolnym. W tym ostatnim
uwzgledniane sa — lub moga by¢ — ulgi inwestycyjne, ulgi z tytutu nabycia
lub objecia w trwate uzytkowanie gruntdéw, tzw. ulgi zotnierskie, ulgi na
terenach podgoérskich i gérskich oraz ulgi z tytulu klesk zywiotowych (tzw.
ulgi losowe).

Sposréd wszystkich znanych i mozliwych do zastosowania ulg podatko-
wych na szczegdlng uwage zastuguja wspomniane juz ulgi inwestycyjne. Sa
one bowiem skutecznym narzedziem realizacyjnym polityki gospodarcze;]
panstwa, ukierunkowanej na rozwéj aktywnosci we wszystkich jej przejawach
i obszarach. Maja one powszechny charakter, jako ze moga z nich na og6t
korzystaé wszystkie podmioty gospodarcze, niezaleznie od ich statusu
prawnego, jezeli tylko spetniaja okreslone warunki. Polegaja one — zwtaszcza
ulgi inwestycyjne wprowadzone na poczatku 1994 r. — na mozliwoSci od-
liczania od dochodu do opodatkowania lub od zryczaltowanego podatku do-
chodowego catosci lub czeg$ci udokumentowanych wydatkéw inwesty-
cyjnych!’.

13 Por. Leksykon rachunkowosci polsko-angielsko-francusko-niemiecki, Warszawa 1992,
s. 187.

“Por. B.Brzeziiski, Prawo podatkowe. Zarys wyktadu, Torun 1993, s 31.

Spor.C.Kosikowski, R. Rus§kowsk i, Finanse i prawo finansowe, t. 1,
Biatystok 1993, s. 162.

16 Szerzej na temat wszystkich stosowanych w wymienionych podatkach ulg por.
J. Fryderyk, Ulgi podatkowe w 1994 r., Zielona Géra 1994.

17 Szerzej por. I. O 7z 6 g, Ulgi inwestycyjne w podatku dochodowym od 0séb fizycznych
i prawnych, cz. 1, (Vademecum podatnika nr 37), Warszawa 1994, s. 11 i nn.
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Réwnie wazne znaczenie maja wprowadzone w 1993 r. ulgi inwestycyjne
na terenie gmin o szczegdlnym zagrozeniu wysokim bezrobociem struktu-
ralnym. Mozna jedynie ubolewaéd, iz wbrew oczekiwaniom ulgom tym nie
nadano powszechnego zasiggu i1 nie zostaly nimi objete wszystkie gminy
w kraju.

Kolejng forma preferencji sa zwolnienia i wylaczenia podatkowe. Podobnie
jak ulgi moga mie¢ charakter podmiotowy, przedmiotowy lub mieszany. Sa
one szeroko i powszechnie stosowane we wszystkich podatkach, z reguty
w interesie podatnika i ze wzgledow spotecznych lub socjalnych, rzadziej
natomiast dla osiagnigcia okreslonych celéw gospodarczych.

W literaturze przedmiotu podkreSla sig, iz zwolnienia i wylaczenia sa
wprawdzie do siebie podobne, zwlaszcza pod wzgledem skutkéw, tym nie-
mniej réznig si¢ migdzy soba charakterem prawnym. Zwolnienie oznacza
bowiem istnienie obowiazku podatkowego, od ktérego podatnik zostaje
zwolniony w catoSci lub w czesci z mocy prawa lub na podstawie decyzji
podatkowej. Zwolnienie ma miejsce woéwczas, gdy okre§lona kategoria standéw
faktycznych badZz prawnych mieSci si¢ wprawdzie w ogdlnych ramach
przedmiotowo-podmiotowych danego podatku, lecz przepis wylacza je
w sposéb wyrazny od opodatkowania. Natomiast wytaczenie podatkowe ozna-
cza sytuacje, ktéra nie podlega opodatkowaniu mimo istnienia stanu
faktycznego, z ktérym ustawodawca taczy powstanie obowigzku podatkowego.
Oznacza to brak zainteresowania prawodawcy okreslonymi kategoriami
stanéw faktycznych lub prawnych, a w §lad za tym brak podmiotowego lub
przedmiotowego obowiazku podatkowego'S.

W praktyce jednakze wyraZzne i jednoznaczne rozgraniczenie migdzy
zwolnieniami a wytaczeniem jest czesto utrudnione, albowiem ustawodawca
sam takiego rozgraniczenia nie przestrzega, a postuguje si¢ tymi pojeciami
zamiennie. Czgsto tez wyodrgbnia wprawdzie zwolnienia od wylaczen, lecz
nadaje im jednakowa lub zblizong tre$¢, ewentualnie obejmuje nimi jedna-
kowy stan faktyczny. Przyktadem moze by¢ chociazby ustawa o podatku
rolnym, ktéra spod opodatkowania wytacza (,,nie podlegaja opodatkowaniu”)
okreS§lone grunty, w innym miejscu wytacza takze (,,obowiazek podatkowy nie
dotyczy”) okreSlone podmioty, jak Skarb Pafistwa i gminy, a ponadto
w odrebnym rozdziale, zatytulowanym ,Zwolnienia i ulgi podatkowe”,
zwalnia dodatkowo okres§lone rodzaje gruntéw spod opodatkowania. Podobny

18Por.B.Brzezi1’1ski,Prawopodatkowe;Kosikowski, Ruskowski,
Finanse i prawo podatkowe, s. 163 i nn.
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brak wyraznego rozgraniczenia mig¢dzy zwolnieniami a wylaczeniami mozna
rowniez dostrzec w innych ustawach podatkowych (np. w ustawie o podatku
od spadkéw i darowizn).

Wyrazem okre§lonej preferencji podatkowej jest rowniez tzw. minimum
wolne od opodatkowania, stosowane w niektérych podatkach (np. w podatku
od spadkéw i darowizn czy w istniejacym do korica 1991 r. podatku wy-
rownawczym). Jest to szczegdlny przypadek zupetnego zwolnienia od opo-
datkowania. Minimum wolne od opodatkowania, okre$lane takze czesto jako
minimum nie podlegajace opodatkowaniu czy minimum podatkowe, moze po-
lega¢ albo na tym, ze okreSla wielko$¢ podstawy opodatkowania, powyzej
ktérej rozpoczyna si¢ opodatkowanie, a zatem od ktérej w dot podatku si¢ nie
pobiera, albo tez na tym, ze okreS$la ilo$¢ jednostek, w ktérych wyrazona jest
podstawa opodatkowania, jaka nalezy odlicza¢ od wtasciwej podstawy
opodatkowania'®. Inaczej méwiac: podstawe opodatkowania zmniejsza sig
o owe kwotowo okres§lone minimum wolne od opodatkowania.

Forma ta stosowana jest zazwyczaj ze wzgledow spotecznych Ilub
socjalnych (osobistych, rodzinnych itp.), a niekiedy takze w celu uproszczenia
techniki wymiaru, zwlaszcza sposobu obliczenia podstawy opodatkowania.
Swoistym, aczkolwiek dyskusyjnym minimum wolnym od opodatkowania jest
przyjete w ustawie o podatku dochodowym od o0séb fizycznych rozwigzanie,
ktére polega na zmniejszeniu kwoty naleznego podatku o okreS§lona kwote.

Jedng z form preferencji podatkowych jest takze kumulacja. Moze ona
polega¢ albo na laczeniu u jednego podatnika dochodéw z réznych Zrddet,
albo na laczeniu dochodéw dwdéch lub wigcej podatnikéw celem wspdlnego
ich opodatkowania. Kumulacja powoduje w rezultacie zmniejszenie podstawy
opodatkowania i pozwala na zastosowanie odpowiadajacej jej nizszej stawki
podatkowej. Rozwiazanie to jest korzystne zwtaszcza w sytuacji, gdy dochody
objetym nim podatnikéw (np. wspdétmalzonkéw) ksztattuja sie w rdéznej
wysoko$ci. Zastosowana w takich przypadkach kumulacja pociaga za soba
faktyczne zmniejszenie kwoty zobowiazania podatkowego.

W polskim systemie podatkowym kumulacja wystgpuje w zasadzie wylacz-
nie w przewidzianej w ustawie o podatku dochodowym od oséb fizycznych
mozliwosci tacznego opodatkowania dochodéw obojgu wspéimatzonkéw oraz
dochodéw maltoletnich dzieci i oséb samotnie je wychowujacych. Kumulacja
ta spelnia wigc gitéwnie cele socjalne. Zagadnienie to rozpatrywane jest

Y Por. K. Ostrowsk i, Prawo finansowe. Zarys ogdélny, Warszawa 1970, s. 152.
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obecnie takze z punktu widzenia podwdjnego opodatkowania, jakie niosag z
soba rézne konstrukcje podatkowe?’.

Zasadne wydaje si¢ takze zaliczenie do preferencji podatkowych
uproszczonych form opodatkowania. Moga one wystgpowaé w postaci karty
podatkowej, okreS§lonego ryczattu czy tez w innej zblizonej do nich formy.
Niezaleznie jednak od formy, jaka nadal im ustawodawca lub z jego upo-
waznienia Minister Finanséw, maja one wspdlng im wszystkim cechg, ktéra
sprowadza si¢ do tego, ze opodatkowanie odbywa si¢ w sposéb uproszczony,
a czgsto takze ulgowy w poréwnaniu do opodatkowania na ogdlnych za-
sadach.

Uproszczone formy opodatkowania stosowane sa zwykle ze wzgledu na
stosunkowo niewielkie rozmiary prowadzonej dziatalnosci, a takze wobec
podatnikéw stabszych ekonomicznie. Maja one charakter ulgowy, pre-
ferencyjny, albowiem ich wysoko$¢ ustalana jest z reguly na poziomie
nizszym, niz wynikatoby to z normalnego w danym podatku obciazenia®!.

W polskim prawodawstwie podatkowym ulgowe, zryczaltowane i zarazem
uproszczone formy opodatkowania wystgpowaty w réznych okresach w posta-
ci karty podatkowej, optaty skarbowej od wykonywania rzemiosta, ryczattu
umownego, ryczaltu od sprzedazy ewidencjonowanej, ryczattu spétdzielczego,
ryczaltu eksportowego i innych. Obecnie za$§ wystgpuja w zasadzie wylacznie
w formie karty podatkowej i tzw. zryczaltowanego podatku dochodowego od
przychodéw oséb fizycznych. Pomijajac niezbyt trafna nazwe tego wprowa-
dzonego w 1994 r. ryczaltu, réwniez i jego konstrukcja budzi wiele
zastrzezen.

I na zakoficzenie kilka uwag dotyczacych techniki legislacyjnej, tj. sposobu
oraz formy i trybu wprowadzania do konstrukcji poszczegdélnych podatkéow
okreSlonych preferencji. Ot6z z reguly poszczegdlne formy preferencji
podatkowych sa albo wkomponowane w ustawowa konstrukcje danego podat-
ku jako jeden z jego elementéw, albo tez dodatkowo, uzupetniajaco don
wprowadzane oddzielnymi aktami prawnymi. W tym przypadku nie ma w za-
sadzie problemu, jezeli uzupelnienie konstrukcji danego podatku o okreslone
elementy preferencyjne odbywa si¢ w taki sam sposéb, w jakim podatek ten
zostal wprowadzony, czyli w formie ustawy. Gorzej natomiast, jezeli jest to
dokonywane rozporzadzeniami wykonawczymi Rady Ministréw lub Ministra
Finanséw, jak to zreszta czesto jest praktykowane.

2 por. N. G a j 1, Prawo finansowe, Warszawa 1986, s. 211.
2lpor. Ostrows ki, Prawo finansowe, s. 153.



160 EUGENIUSZ TEGLER

Tego rodzaju praktyki — a malym pocieszeniem jest fakt, ze wystepuja one
nie tylko w polskim ustawodawstwie podatkowym - sa jednoznacznie
oceniane krytycznie. W literaturze przedmiotu podkresla si¢ np., ze przeczy
to zalozeniom, iz o podstawowych konstrukcjach podatkowych (a do nich
naleza niewatpliwie takze ulgi, znizki itp.) powinno si¢ decydowacé w ustawie.
Ta nieprawidtowa sytuacja, w ktérej istotne dla konstrukcji danego podatku
elementy wprowadzone sa aktami pozaustawowymi, prowadzi w konsekwencji
do znacznej dowolnosci i wadliwosci polityki podatkowej, przeczy zaréwno
zasadzie konstytucyjnosci ustaw, jak i zasadzie pewnosci opodatkowania®?,
Podkresla si¢ takze, iz niezrozumiata tendencja do traktowania instytucji
preferencji podatkowych jako mniej istotnych dla calosci elementéw
konstrukcyjnych podatkéw i uregulowanie ich przez organy administracji
rzadowej Swiadczy o braku zrozumienia dla budowy normy prawa podatko-
wego?. O tym, ze tak jest istotnie, §wiadczy chociazby cytowany przyktad
wprowadzonego niedawno zryczattowanego podatku dochodowego od przy-
chodéw os6b fizycznych, ktéry zostal oprotestowany przez Rzecznika Praw
Obywatelskich.

Powaznym mankamentem jest réwniez niestabilno$¢ przepiséw prawa
podatkowego, w tym takze odnoszacych si¢ do preferencji podatkowych.
Przepisy te sa czesto zmieniane, niekiedy w sposob zaskakujacy podatnikéw
i nie zawsze dla nich korzystny. Potwierdzeniem tego jest chociazby przyktad
niedawnego cofnigcia, a nastgpnie przywrdcenia przywileju tacznego
opodatkowania dochodéw matoletnich dzieci i 0os6b samotnie je wychowuja-
cych, czy tez obnizenie wysokoS$ci ulgi na cele mieszkaniowe z 70 mln
w 1993 r. do 13 mln w 1994 r.

2 por. N. G a j 1, Teorie podatkowe w Swiecie, Warszawa 1992, s. 189.
B Por. Kosikowski, Rus§kows ki, Finanse i prawo finansowe, s. 163.
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STEUERVERGUNSTIGUNGEN
(AUSERWAHLTE THEORETISCHE UND JURISTISCHE ASPEKTE)

Zusammenfassung

In seinem Beitrag beschiftigt sich der Autor mit auserwéhlten theoretischen und juristischen
Aspekten der Steuervergiinstigungen. Er weist darauf hin, daB der Begriff , Steuer-
vergiinstigungen” zwar hidufig in der Praxis gebréduchlich ist, jedoch in der Steuergesetzgebung
de iure nicht definiert wurde. Auch in der polnischen Fachliteratur beschiftigen sich die
Autoren iiberwiegend mit praktischen Aspekten der Steuervergiinstigungen, welche als ein
konstruktiver Bestandteil in jeder Steuer enthalten ist oder enthalten sein kann.

Anders in der westdeutschen Fachliteratur, in der Steuervergiinstigungen vielseitig, u.a. als
eine den Subventionen nahestehende und von den allgemeinen steuerlichen Grundsitzen
abweichende Mafinahme betrachtet werden, die ihrem Wesen nach als Sozialzwecknormen,
auch als Lenkungsnormen bezeichnet, eher zum Wirtschaftsrecht, Sozialrecht oder anderen
Rechtszweigen als zum Steuerrecht gehorig sind. Aus diesen und anderen, im Beitrag kurz
dargestellten Griinden sind die dort vertretenen Ansichten zum groflen Teil nur schwer mit den
diesbeziiglichen polnischen Auffassungen vergleichbar.

Der Autor vertritt die Ansicht, als Steuervergiinstigungen sidmtliche steuerrechtliche
MaBnahmen zu betrachten, die geeignet sind und das Ziel verfolgen, aus wirtschaftlichen,
gesellschaftlichen oder sozialen Griinden die Steuerlasten zu ermiBigen. Diese Mafinahmen
kommen dadurch zustande, daf sie entweder als ein konstruktiver Bestandteil direkt im
betreffenden Steuergesetz enthalten sind oder daf die Konstruktion der Steuern um diese
Elemente in gesonderten Gesetzen bzw. Durchfiihrungsverordnungen zusitzlich ergénzt werden.

Zusammengefafit von Eugeniusz Tegler



