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Jakub STANISZEWSKI*

Tax expenditures w systemie opodatkowania
rolnictwa w Polsce i wybranych krajach UE

Wstep

Podatki sg to przymusowe, bezzwrotne i nieodptatne §wiadczenia pieniezne
pobierane przez panstwo na podstawie prawa w celu uzyskania dochodéw
na pokrycie wydatkéw panstwowych [Milewski i Kwiatkowski 2012, s. 313].
Wspobtczesnie jednak pierwotna funkcja fiskalna podatkéw uzupetniona
zostata o dodatkowe postulaty wzgledem ich budowy. Konstrukcja systemu
podatkowego sprzyja¢ ma bowiem redystrybucji dochodéw oraz okre$lonym,
pozadanym spotecznie zachowaniom. Narzedziami stosowanymi dla osiggnie-
cia tych zamierzen sa ulgi i zwolnienia, a takze progresywna konstrukcja skali
podatkowej. Skala zastosowania tych rozwigzan rézni sie oczywiscie w po-
szczeg6lnych panstwach, jednakze pewng statg, jest tutaj sposéb traktowania
sektora rolnego, ktory w krajach o rozwinietej gospodarce, czerpie korzysci
ze specjalnego sposobu opodatkowania. Trzeba mie¢ jednak $wiadomos¢,
ze preferencyjna pozycja rolnictwa w obrebie systemu podatkowego jest
wynikiem specyfiki tego sektora i jego niedopasowania do struktur wytwor-
czych nowoczesnej gospodarki rynkowej'. Jednocze$nie w obliczu przymusu
konsumpcji zywnoSci, sektor ten staje sie strategicznym z punktu widzenia
potrzeby zapewnienia bezpieczenistwa zywnos$ciowego.

W najbardziej rozwinietych gospodarkach, gdzie udziat sektora rolnic-
twa w tworzeniu dochodu narodowego systematycznie spada® pojawia sie
tym samym potrzeba wsparcia tego pozornie nieistotnego z makroekono-
micznego punktu widzenia, jednakze politycznie bardzo waznego sektora.
Znamiennym jest, ze wraz z rozwojem Kraju i spadkiem udziatu rolnictwa

* Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu.

! Przyktadowo, jak wskazuja badania Czyzewskiego i Kutyka (2010, s. 208), w latach 1994~
2008 wzrost PKB pogarszat parytet dochodéw rolniczych w krajach UE-15.

? Udziat sektora rolnictwa i rybotéwstwa w PKB spadt w latach 1970-2012 w Australii
7 5,93% do 2,23%, w Kanadzie z 4% do 1,45%, we Francji z 6,96% do 1,76%, w Niemczech
z 2,94% do 0,75%, w Wielkiej Brytanii z 2,46% do 0,58%, zas w USA z 2,93% do 1,09%.
Tymczasem w skali §wiata (177 panstw dla ktdrych ONZ dysponowat danymi) przecietny
udziat spadt z 19,75% do 11,58% (ONZ 2014).
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w PKB, nastepuje wzrost wielkosci jego wsparcia srodkami budzetowymi
[Poczta-Wajda 2009, s. 200]. Ten swoisty paradoks rozwojowy powszechny
jest dla wiekszoS$ci wysoko rozwinietych gospodarek®. Co wiecej, wsparcie
to nierzadko zawoalowane jest wtasnie w preferencyjnych warunkach opo-
datkowania dochodéw. Taka konstrukcja systemu podatkowego prowadzi
do powstania tzw. tax expenditures (TEs), definiowanych jako odstepstwa
od normalnej struktury podatkowej, faworyzujace konkretny przemyst,
dziatalno$¢ lub klase oséb [Burman 2003].

Celem artykutu jest przedstawienie problemu opodatkowania rolnictwa
przez pryzmat jego specyficznej pozycji w gospodarce, a takze preferencji sto-
sowanych wobec tego sektora w systemach podatkowych Polski i wybranych
krajow UE. Dokonana analiza literatury przedmiotu pozwoli zweryfikowac
hipoteze o uzasadnieniu stosowania wobec rolnictwa narzedzi tax expendi-
tures w celu jego wspierania, ze szczegélnym uwzglednieniem sytuacji Polski.

Specyfika rolnictwa i wynikajace z niej potrzeba interwencgji

Na wstepie rozwazan na temat podatkowego uprzywilejowania sektora
rolnego nalezy zastanowi¢ sie nad zasadno$cia tego wsparcia. Abstrahujac
od politycznych przestanek konstrukcji opodatkowania rolnictwa®, skupimy
sie na determinantach ekonomicznych. Jak wskazuje Wilkin [Wilkin 2009,
s. 11] wspétczesne rolnictwo boryka sie z trzema podstawowymi problema-
mi - niedostosowaniem do konkurencyjnej gospodarki rynkowej, zbyt niska
efektywnos$cig produkcji oraz dysparytetem dochodéw. Aby ustali¢ czy w ob-
liczu tych problemdéw nieodzowna jest interwencja panistwa siegna¢ trzeba do
ich przyczyn. Wsrdd nich wymieni¢ nalezy przede wszystkim niemobilnos¢
czynnikéw wytwoérczych uzywanych w procesie produkcji rolnej - w szcze-
gblnosci czynnika ziemi.

Ziemia, jako czynnik specyficzny posiada ograniczone mozliwosci relokacji
i optymalizacji wykorzystania, a ponadto cechuje sie naturalnymi ograni-
czeniami stymulowania wydajnos$ci®. Osobliwo$¢ czynnika ziemi powoduje

Wsrod krajow nalezgcych do OECD catkowite wsparcie rolnictwa (mierzone wskaznikiem
TSE) wzrosto z 285 mld USD w latach 1986-88 do 350 mld w roku 2012 (OECD 2014).
W kraju, takim jak Polska, gdzie rolnicy stanowia wciaz liczng grupe wyborcdw, ich wspie-
ranie przektada sie na konkretne poparcie wyborcze, natomiast w innych krajach, gdzie
rolnictwo nie stanowi Zrédta utrzymania, az tak licznej zbiorowosci, jego przedstawiciele
stanowig dobrze zorganizowana grupe nacisku, potrafigca skutecznie walczy¢ o swoje racje
(przyktad protestéow rolniczych we Francij).

Forsowanie wydajnosci produkcji rolniczej prowadzi do wielu negatywnych zjawisk takich
jak: ,wyczerpywanie sie ziem, ktére moga by¢ wziete pod uprawe, degradacja gleb, pogte-
biajacy sie niedobdr wody, rosnace ceny energii i spadek tempa produktywnosci jako skutek
prawa malejacych przychodéw oraz matych naktadéw na badania naukowe w rolnictwie”
[Zegar 2013].
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réwniez ograniczenie mozliwo$ci wykorzystania korzysci skali w rolnictwie®.
A zatem jak wskazuja Kowalski i Rembisz [Kowalski i Rembisz 2003, s. 7-8],
substytucja czynnikéw produkcji jest obcigzona czynnikiem ziemi. Nieko-
rzystne uwarunkowania zasobowe rzutujg negatywnie na proces akumulacji
kapitatu i procesy reprodukcji, co pogarsza jeszcze pozycje konkurencyjng
sektora rolnego. Szczegdlnie w sytuacji postepujacej koncentracji w otoczeniu
rolnictwa, ktdre nie jest obcigzone powyzszymi wadami alokacyjnymi. W tej
sytuacji dochodzi do pogorszenia pozycji sektora rolnego w tancuchu dostaw
zywnosci’, co przejawia sie mniejszymi mozliwo$ciami negocjacyjnymi rolni-
kéw z dostawcami surowcoéw oraz odbiorcami produktéw.

Powyzsze zjawiska prowadza natomiast do niekorzystnych zmian w struk-
turze cen rolniczych. Jak wskazuje Zietara [Zietara 2009, s. 5-6] na przykta-
dzie polskiej gospodarki, w dtugim okresie ceny artykutow rolniczych rosna
wolniej niz koszty pracy i ceny produktéw nabywanych przez rolnikéw, co
powoduje ,rozwieranie sie” nozyc cenowych® na niekorzy$¢ rolnictwa i spadek
jego optacalnosci. Co wazne tendencje te s3 charakterystyczne dla wszystkich
krajéw o gospodarce rynkowej. Tak ksztattujace sie oddziatywanie czynnikéw
nominalnych (cenowych) prowadzi do drenazu nadwyzki wypracowanej w rol-
nictwie poprzez wzrost produktywnosci sektora. W okresie dekoniunktury
oraz w warunkach sztywnego popytu na zywno$¢ przedsiebiorstwa przemystu
spozywczego sa w stanie przechwytywac renty ekonomiczne wytwarzane
w rolnictwie przez zanizanie cen surowcow rolnych w relacji do rzeczywiste-
go popytu konsumentéw, co jest przejawem niewatpliwej zawodnosci rynku
w tym obszarze [Czyzewski, Mréwczynska-Kaminska, s. 215].

Do wad mechanizmu rynkowego w obrebie rolnictwa odwotuje sie réw-
niez Stiglitz [Stiglitz 1987, s. 43-44], identyfikujac nastepujace problemy: (1)
niekompletno$ci rynku w kwestii ubezpieczen rolniczych®, (2) problem débr

Jak wykazuja badania Skarzynskiej [2011, s. 12] wskazujg, Ze w warunkach Polskich, korzysci
skali wystepuja jedynie w przypadku hodowli krow mlecznych i wieprzowiny. W przypadku
upraw polowych wzrost skali produkcji powodowat nieproporcjonalnie wiekszy wzrost
kosztéw niz korzysci.

W odniesieniu do polskiego rolnictwa, gtéwna determinanta mniej korzystnego usytuowana
w tancuchu dostaw zywnosci jest niekorzystna struktura agrarna. Mata powierzchnia go-
spodarstw i ich rozproszenie nie sprzyja specjalizacji produkcji oraz koncentracji poziome;j
i pionowej, ktére w wydatny sposéb przyczyniaja sie do poprawy pozycji w tancuchu dostaw
zywnosci [Motowidlak 2009, s. 141]. Sytuacja Polska jest typowa dla wielu gospodarek
rozwijajacych sie.

Wskaznik nozyc cen, obrazuje stosunek cen produktéw zbywanych przez rolnikéw do cen
czynnikéw produkcji.

Produkcja rolna narazona jest w wiekszym stopniu nie tylko na ryzyko wynikajace ze spe-
cyfiki tejze produkcji, a zwigzane z warunkami srodowiska naturalnego, pozostajacymi poza
kontrola cztowieka, lecz takze na zwiekszone ryzyko ekonomiczne wynikajace z dtugosci
cyklu produkcyjnego i znaczacej fluktuacji cen [Jerzak 2008, s. 250]. Sama za$ niekomplet-
no$¢ rynkow zwigzana jest z wystepowaniem asymetrii informacji pomiedzy rolnikiem
(ubezpieczajacy najlepiej zna swoje ryzyka), a ubezpieczycielem, zjawiskiem negatywnej
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publicznych w rolnictwie®, (3) niedoskonato$ci informacji, ktéra dysponuja
producenci rolni, (4) wystepowanie efektéw zewnetrznych''. Ostateczng za$
konsekwencjg nakre$lonych powyzej niedostatkéw mechanizmu rynkowego
w stosunku do rolnictwa jest wystepowanie nieakceptowalnego spotecznie
poziomu dysparytetu dochodéw rolniczych [Rembisz 2010, s. 16]. Catos¢
problemu zamkna¢ mozna w ramach koncepcji wystepowania tzw. kwestii
agrarnej. Jak wskazuja Czyzewski i Matuszczak [Czyzewski i Matuszczak
2011], problem niedopasowania sektora rolnego do otoczenia ekonomicznego
spowodowany specyfika czynnika ziemi, cho¢ w nieco zmienionej formie,
wystepuje w gospodarce ,,0d zarania dziejow”. Wspdtczesnie zas, gtownym
problemem rolnictwa jest fakt, iz wraz ze wzrostem zamozno$ci spoteczenstw,
sytuacja dochodowa rolnikéw pogarsza sie. Oddziatywanie mechanizmu
rynkowego sprawia, ze warto$¢ dodana rozktada sie nieréwnomiernie. Naj-
wiecej zyskuja sektory najblizej odbiorcéw finalnych, co jest réwnoznaczne
z deprecjacjg wktadu rolnictwa [Czyzewski i in. 2006, s. 350-351]. A zatem,
wsparcie rolnictwa jest silnie legitymizowane makroekonomiczna teorig
zawodnoSci rynku.

W praktyce rozwazany bedzie przypadek panstw Unii Europejskiej, ktore
swoja polityke rolng prowadza wtasnie na poziomie ponadnarodowym w ra-
mach wspolnej polityki rolnej (WPR). W perspektywie finansowej 2007-2013
zostata ona przebudowana, tak by w wiekszym stopniu sprzyja¢ utrzymaniu
produkcji rolniczej, zréwnowazonemu zarzadzaniu zasobami przyrody oraz
wyréwnywaniu tempa rozwoju terytorialnego. Zachowany zostat podziat na
dwa filary. Pierwszy zwigzany jest z bezpoSrednim wsparciem dochodéw
rolniczych i regulacja rynkéw rolnych. Drugi finansuje rozwéj obszaréw
wiejskich. Wprowadzono jednak mozliwo$¢ przesunie¢ srodkéw pomiedzy
filarami. Nowos$cig w ramach I filaru jest obowigzkowe przeznaczenie 30%
doptat bezposrednich na cele zwigzane ze zréwnowazeniem produkcji rolne;j.

selekcji (ubezpieczaja sie tylko osoby, spodziewajace sie realizacji ryzyka) oraz wysokimi
kosztami transakcyjnymi (duze rozproszenie przestrzenne klientéw). Mimo to, jak wskazuja
badania przeprowadzone w polskich gospodarstwach ubezpieczenia sg najpopularniejsza
forma zabezpieczenia przed ryzykiem (cho¢ pamieta¢ trzeba, ze w Polsce w pewnym
zakresie ich stosowanie wymusza prawo). Nieco mniej tylko popularnymi metodami byto
utrzymywanie rezerw finansowych oraz unikanie zadtuzenia [Ktoczko-Gajewska i Sulewski
20009, s. 146].

19 Stiglitz ogranicza swojg koncepcje jedynie do systemu irygacyjnego, wspotczesnie jednak
wyroznia sie jednak wiele dobr publicznych dostarczanych przez rolnictwo takie jak do-
brostan $§rodowiska, bezpieczenstwo zywnosci oraz tradycje i kultura wiejska [Maciejczak
2009, s. 132]. Ich dostarczanie jest kolejnym argumentem na rzecz wspierania rolnictwa.

! Po raz kolejny Stigitz ogranicza swe rozwazania jedynie do jednego przyktadu efektow ze-
wnetrznych w rolnictwie, mianowicie do pozytywnego zjawiska dyfuzji technologii. Jednakze
obecnie, szczegdlnie w przypadku modelu rolnictwa industrialnego najsilniej unaoczniajg
sie negatywne efekty zewnetrzne, takie jak utrata zyznos$ci gleb, zanieczyszczenie wod
i powietrza, utrata bioréznorodnosci czy upadek spotecznosci wiejskich [Zegar 2007, s. 7].
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Ponadto cze$¢ doptat przeznaczona zostanie na specjalne wsparcie mtodych
rolnikéw oraz stabych ekonomicznie gospodarstw rolnych. CzeSciowo wyréw-
nywany bedzie réwniez poziom doptat pomiedzy panstwami cztonkowskim.
II filar obejmuje finansowanie: (1) innowacji i transferu wiedzy w rolnictwie;
(2) poprawy konkurencyjnosci i zywotnosci gospodarstw; (3) reorganizacji
taficucha dostaw zywno$ci, dobrostanu zwierzat i zarzadzania ryzykiem;
(4) utrzymania wiejskich ekosysteméw; (5) promocji oszczednosci zasobow
w rolnictwie; (6) wiaczenia spotecznego, redukcji ubéstwa i rozwoju ekono-
micznego obszaréw wiejskich. Na realizacje celow WPR w tej perspektywie
zarezerwowano kwote 362 mld euro (wg cen z 2011 r.), co odpowiada 37,8%
catkowitych Srodkéw UE na lata 2014-2020 [EC 2013]. Okazuje sie wiec, ze
problemy rolnictwa w UE sg dobrze zdiagnozowane, a instrumentarium poli-
tyki gospodarczej nakierowane na ich rozbudowane rozwigzywanie, zbiezne
ze stawianymi przed nim zadaniami. Czy w tym systemie jest zatem miejsce
na dodatkowy instrument wsparcia w postaci tax expenditures?

Praktyka opodatkowania rolnictwa w wybranych krajach UE

W procesie integracji europejskiej przyjeto zatozenie, ze dla utworzenia
jednolitego europejskiego rynku wymagana jest jedynie harmonizacja podat-
kéw posrednich oraz likwidacja barier celnych. W przypadku pozostatych,
bezposrednich obcigzen przyjeto zatozenie o ich neutralno$ci i pozostawio-
no je w gestii panstw cztonkowskich'? [Owsiak 2013, s. 131]. A zatem takze
systemy opodatkowania rolnictwa nie podlegaja procedurom harmonizaciji.
Na catkowity ciezar podatkowy rolnictwa sktadajg sie obcigzenia z tytutu:

1 podatkéw dochodowych - 0s6b fizycznych, przedsiebiorstw i zyskéw

kapitatowych;

[ podatkéw majatkowych - od nieruchomosci, zyskéw z nieruchomosci,

spadkéw i darowizn;

[d podatkéw konsumpcyjnych, od wartosci dodanej oraz od sprzedazy

[Dziemianowicz 2007b, s. 185-186].

Jak wykazujg badania przeprowadzone przez IERIGZ [Pawlowska-Tyszko
2013, s.131-133] w wiekszosci przebadanych panstw UE stosowane sg wszyst-
kie wyzej wymienione elementy®®. Najistotniejszym jednak z punktu widzenie
obcigzenia dochod6w rolniczych jest podatek dochodowy'*. Tabela 1. prezen-

2 Wyjatkiem jest podatek dochodowy od 0séb prawnych, ktérego zréznicowanie zaktdcato
swobodny przeptyw kapitatu w ramach UE. Z tych tez wzgled6w zostat on zharmonizowany.

13 Wyjatkami sg kraje takie jak Dania (brak optat lokalnych), Wtochy, Austria, Szwecja (brak
podatku od spadkéw i darowizn) i Finlandia (brak podatkéw od przeniesienia praw wta-
snosci).

 Wyjatkiem s3 tu Czechy, gdzie dominujgca formg opodatkowania dochodéw w rolnictwie
jest podatek korporacyjny.
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tuje syntetyczne zestawienie systeméw opodatkowania dochodéw rolniczych
w wybranych krajach UE.

Tabela 1. Podatek dochodowy w rolnictwie panstw UE — stawki i wybrane preferencje

Stawki | Dochéd Specjal_- Spe(_:jalna Uprzywilejowane
Kiraj podatko- || szacun- ne ulgi | polityka pqdatkowsj traktowa-
we kowy mW(.esty- amm:tyza- nie kosztow doradz-
cyjne cyjna twa podatkowego
Belgia 25-50% + + + -
‘};‘?eytl;‘;ia 10-50% - . _ _
Dania 25,6% - + + -
Irlandia 20141% + - - -
Holandia 1,95-52% - + + -
Czechy 19% - - + -
Wegry 16% + - - -
Niemcy 14-45% + + + +
Hiszpania 24,75-52% + + + -
Francja 5,5-45% + X X +
Wtochy 23-43% X X X X
Portugalia do 46,5% X X X X
Grecja 18-45% X X X X
Austria 36,5-50% + - - -
Luksemburg | do 39% - X X X
Szwecja 20-57% X X X X
Finlandia do 32% - X X -

+ wystepuje, - nie wystepuje, x brak informacji

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie [Pawtowska-Tyszko 2013, s. 134-141].

Jednym z elementéw charakterystycznych europejskiego modelu rolnictwa
jest jego rodzinny charakter [Kowalczyk i Sobiecki 2011, s. 13]. Z podatkowe-
go punktu widzenia rodzi to jednak problem, gdyz z jednej strony dziatalno$¢
rolnicza prowadzona jest w obrebie gospodarstwa domowego, z drugiej za$
posiada wszelkie znamiona dziatalnosSci gospodarczej. Powstaje wiec dylemat,
jak zakwalifikowa¢ dochody uzyskiwane z jej tytutu i jak wydzieli¢ w nich
optate pracy wtasnej rolnika i cztonkdw jego rodziny. Sytuacje jeszcze bardziej
komplikuje brak zapiséw rachunkowych w wielu gospodarstwach. Jak wynika
z tabeli 1. liczne kraje dopuszczaja mozliwos$¢ szacowania dochodéw uzyskanych
z dziatalnoSci rolniczej. W przypadku kilku systeméw podatkowych uwypuklona
zostala stymulacyjna funkcja podatkéw, poprzez wigczenie w ich konstrukcje



Tax expenditures w systemie opodatkowania rolnictwa w Polsce i wybranych krajach UE 127

ulgi inwestycyjnej. Pamieta¢ jednak trzeba, ze o skutecznosci tego mechanizmu
decyduje odpowiednio wysoka podstawa opodatkowania. Podobne intencje
przypisywaé¢ mozna stosowaniu w kontekscie rolnictwa specjalnych stawek
amortyzacyjnych, ktére zmniejszaja ciezar podatkowy i przyspieszaja procesy
reprodukcji majatku gospodarstw. Niemniej ciekawym narzedziem s3 stosowane
w Niemczech i Francji rozwigzania w zakresie doradztwa podatkowego, dajace
mozliwos¢ wliczania jego kosztéw, do kosztoéw uzyskania przychodu.

Zréznicowanie w wysokosci stawek podatkowych odzwierciedla preferen-
cje panstw w zakresie opodatkowania i stanowi owoc wieloletniej ewolucji
systeméw podatkowych panstw narodowych. Rozbieznosci te pokazuja jak
trudnym zadaniem moze by¢ harmonizacja opodatkowania. Tym niemniej, trze-
ba podkresli¢, ze we wszystkich z wyzej wymienionych panstw podstawg opo-
datkowania rolnictwa jest, ustalany w mniej lub bardziej szacunkowy sposéb,
dochéd. Z zupetie innym podejsciem do czynienia mamy w Polsce. Jedynym,
powszechnym $§wiadczeniem bezposrednim obcigzajagcym dochody rolnikéw
jest podatek rolny. Posiada on cechy podatku majatkowego, gdyz, podstawe
opodatkowania stanowi fakt posiadania nieruchomosci rolnej. Powierzchnia
gospodarstwa podlegajac opodatkowaniu podawana jest nie w hektarach
fizycznych, a przeliczeniowych, co odzwierciedla warto$¢ uzytkowa ziemi.
Nastepnie ich liczba mnozona jest przez szacunkowa warto$¢ dochod6w obli-
czong na podstawie historycznych cen zyta. W podatku wystepuja pewne ulgi,
jednak ze wzgledu na niski wymiar opodatkowania tracg one swéj bodzcowy
charakter [Dziemianowicz 2007a, s. 310-324]. W takiej konstrukcji podatku
Dziemianowicz [Dziemianowicz 20074, s. 359] znajduje szereg wad: (1) niedo-
stosowanie do aktualnych warunkéw ekonomicznych; (2) archaiczna budowa,
odstajaca od zasad opodatkowania w UE i pozostatych rozwigzan podatko-
wych stosowanych w Polsce; (3) niska wydajno$¢ fiskalna; (4) regresywnosc¢.

Zatem, zaré6wno w Polsce, jak i w pozostatych krajach UE rolnicy ciesza
sie licznymi przywilejami podatkowymi, ktére utozsamia¢ mozna z tax expen-
ditures. Wady i zalety stosowania tego kanatu wsparcia rolnictwa prezentuje
tabela 2.

Katalog wad i zalet tax expenditures jest szeroki. Co ciekawe niektore cechy
tej konstrukcji przemawiaja zaréwno za, jak i przeciw jej stosowaniu. I tak
niewatpliwie negatywnym zjawiskiem jest nietransparentnos¢ finanséw pu-
blicznych. Jednakze odpowiednie zawoalowanie wsparcia rolnictwa moze by¢
korzystne z punktu widzenia miedzynarodowych negocjacji w ramach WTO,
ktdére przeciez w duzej mierze rozbijaja sie wtasnie o wysokos¢ subsydiow
rolniczych. Zauwaza sie rowniez, ze wsparcie poprzez system podatkowy jest
mniej zbiurokratyzowane niz dotowanie poprzez budzet, jednak pamietac
trzeba, Ze tworzenie wyjatkéw w prawie podatkowym zwieksza koszty poboru.
Podnoszony jest takze zarzut co do wtdrnos$ci oddziatywania tax expenditures
w stosunku do zadan realizowanych w ramach tradycyjnej polityki rolne;.
Ponadto, trzeba mie¢ Swiadomos¢, ze podstawowg i nadrzedng wobec pozo-
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Tabela 2. Tax expenditures — wady i zalety

Wady

Zalety

nietransparentnos¢;

zaangazowanie stuzb skarbowych i zwiek-
szenie kosztu poboru podatkow;

roczny okres rozliczen nie sprzyjajacy
dtugoterminowemu planowaniu;
zmniejszenie efektywnos$ci systemu po-
datkowego i efektywnosci alokacji za-
sobéw;

zwiekszaja poziom skomplikowania sys-
temu podatkowego;

nie ma pewnosci co do przeznaczenia za-
trzymanych przez podatnika dochoddw;
moga dublowac cele wsparcia budze-

mozliwo$¢ wsparcia rolnictwa, bez naru-
szania ustalen WTO;

mozliwo$¢ stymulowania pozadanych
zachowan u podatnikow;

mniej zbiurokratyzowana forma wspar-
cia niz dotowanie;

zmniejszone ryzyko unikania opodat-
kowania;

mozliwo$¢ wykorzystania danych, beda-
cych w posiadaniu stuzb podatkowych;
koncentracja funkcji w urzedach skar-
bowych moze prowadzi¢ do powstania
korzysci skali.

towego;

= trudnosci w pomiarze skali wsparcia;

= regresywno$¢ wsparcia - najwiecej moga
zyskac najbogatsi;

= potencjalne ryzyko obcigzenia budzetu
kosztami zwrotu nadptaconego podatku.

Zrédto: Opracowanie wtasne, na podstawie [Dziemianowicz 2007c oraz Kraan 2004].

statych funkcji podatkéw, jest funkcja fiskalna. Stymulacja gospodarki za ich
posrednictwem powinna stanowic jedynie , cel poboczny”. Jezeli hierarchia ta
zostanie odwrdcona, a owa stymulacja dodatkowo znieksztatcona i obarczona
nieefektywnos$cia nijako ,z zatozenia”, tak jak ma to miejsce w przypadku
opodatkowania rolnictwa w Polsce, wowczas nalezy podda¢ w watpliwos¢
funkcjonowanie systemu w takiej wtasnie formie.

Osobno na uwage zastuguje kwestia pomiaru skali stosowania narzedzi
tax expenditures. Szacunki te s3 bowiem znaczaco utrudnione i obarczone
duzym ryzykiem btedu. Jak wskazuje Kraan [Kraan 2004, s. 131] najwieksza
trudno$¢ w pomiarze TEs wynika z potrzeby zakwalifikowania poszczegol-
nych przeptywéw podatkowych do dwdch kategorii: podatku referencyjnego
(ang. benchmark tax) lub odstepstw od niego. W ten sposéb dochodzimy do
pojecia normatywnej podstawy opodatkowania, czyli kwoty, od ktérej ptacony
jest podatek. Tak jak r6zne s3g systemy podatkowe w poszczegélnych krajach,
tak rézna jest definicja normatywnej podstawy opodatkowania, co znaczaco
utrudnia dokonywanie miedzynarodowych poréwnan TEs. Ponadto, na gruncie
estymacji ich wielko$ci wyrasta co najmniej jeszcze kilka watpliwo$ci. Przede
wszystkim trzeba mie¢ Sswiadomos$¢, ze wiekszo$¢ stosowanych metod nie
uwzglednia zmian w zachowaniu podatnikéw w przypadku likwidacji danego
przywileju, a przeciez oczywistym jest, ze w przypadku likwidacji danej ulgi,
osoby nig objete szuka¢ mogg innych, ,substytucyjnych” preferencji, co zwiekszy
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TEs w innym obszarze. Poza tym istnieja przypadki preferencji , komplementar-
nych”, co utrudnia obliczanie catkowitej wartos$ci TEs dla danego kraju [Burman
i Phaup 2012, s. 100]. Wyrdéznia sie trzy zasadnicze metody estymacji wielkos$ci
TEs [Brixi i in. 2004, s. 7-8]. Pierwsza z nich, metoda utraconego dochodu jest
szacowana ex post i nie uwzglednia zmian zachowania podatnikéw. Wielko$¢
TEs jest tutaj w prosty sposdb utozsamiana z wielkoScia przyznanych preferen-
cji. Metoda szacowania potencjalnego wzrostu dochodu stosowana jest ex ante
i prébuje uwzglednia¢ zmiany w zachowaniu podatnikéw, co wymaga dobrej
znajomosci elastycznosci ich preferencji i nie jest zadaniem tatwym. W koncu
metoda ekwiwalentnego kosztu wydatkow, szacuje wielkos¢ wydatkow jakie
musiatoby ponie$¢ panstwo, dla wsparcia podatnikéw takimi samymi srodkami
jak w przypadku stosowanych TEs. Organizacjg, ktoéra najpetniej podchodzi do
tematu szacowania i miedzynarodowych poréwnan TEs jest OECD. W rapor-
cie dotyczacym tej tematyki zebrano szacunki ich wielko$ci dokonane w 10
krajach, cho¢ jak zaznaczaja sami autorzy ,Istniejg trudne, prawdopodobnie
nierozwigzywalne problemy zwigzane z poréwnywaniem wielkoSci tax expen-
ditures pomiedzy krajami. Nie ma sposobu by przeprowadzic¢ takie poréwnanie
jednoznacznie wtasciwie. Celem tej analizy jest uczynienie poréwnan tak przy-
datnymi jak to tylko mozliwe - po raz kolejny, nie by dostarczy¢ odpowiedzi,
lecz raczej sformutowa¢ pytania” [OECD 2010, s. 76].

Zakonczenie

O ile fakt ,deprecjacji” rolnictwa wzgledem pozostatych sektoréw jest silnie
umocowany w teorii ekonomii, o tyle wybdr metod jej przeciwdziatania jest
tematem dyskusyjnym. Wiaze sie to bowiem zawsze z interwencja panstwa,
czy to w formie transferéw, czy zmniejszenia ciezaru podatkowego. Jednak
narzedzia te nie musza by¢ wobec siebie alternatywg, lecz moga wzajemnie
sie uzupetnia¢. Dowodem na to s3 modele opodatkowania rolnictwa przyjete
w niektérych panstwach UE. Pamieta¢ trzeba rowniez, Ze system podatkowy,
a w szczego6lnosci podatki bezposrednie, sg gtéwnym narzedziem realizacji
polityki redystrybucyjnej panstwa, z ktérej rowniez rolnicy, obarczeni wcigz
przeciez aktualnym problemem dysparytetu dochodéw, powinni korzystac.
A zatem rozsadne Kksztattowanie preferencji podatkowych moze przyczynic¢
sie do optymalizacji systemu wsparcia rolnictwa. Nalezy jednak pamietaé, ze
o ile w przypadku transferéw, wymog transparentno$¢ wynika nijako z samego
faktu przekazywania ich poprzez budzet, o tyle w przypadku tax expenditures
przejrzystosc¢ te tatwo zagubi¢. Wyrazem tego jest problem braku miedzy-
narodowej poréwnywalnos$ci TEs, czy w ogole ustalenia jednolitej metody
ich pomiaru. Dylematy te stanowig kwintesencje ekonomicznego problemu
optymalizacji, tj. dazenia do osiagniecia sytuacji najlepszej z mozliwych, co
nie zawsze oznacza jednak sytuacje dobra.
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Streszczenie

Artykut podnosi kwestie specyfiki rolnictwa w kontekscie jego opodatkowania. Przed-
stawione zostaty argumenty przemawiajgce za interwencjg w sektorze rolnym, przy
zastosowaniu réznych narzedzi, w tym polityki podatkowej. Preferencyjne opodatkowanie
dziatalnosci rolniczej to przyktad tzw. tax expenditures. R6znorakie preferencje stoso-
wane s3 w wiekszo$ci panstw UE. Szczeg6lnym przyktadem jest Polska, gdzie rolnicy sa
catkowicie zwolnieni z wymogu ptacenia podatku dochodowego, stanowigcego podstawe
opodatkowania rolnictwa w innych krajach UE. Cho¢ przytoczy¢ mozna liczne argumenty,
za i przeciw stosowaniu preferencji podatkowych, to ostatecznie nie mozna zapominac,
ze podstawowa funkcja podatkéw jest dostarczanie dochodéw budzetowych. Sytuacja,
kiedy funkcja stymulacyjna zaczyna dominowaé nad fiskalna, szczeg6lnie w obliczu
naciskéw grup intereséw jest zdecydowanie niepozadana.

Stowa klucze: opodatkowanie rolnictwa, tax expenditures, wsparcie rolnictwa
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Tax expenditures in the system agriculture taxation system in Poland
and selected EU countries

Summary

Article raises the issue of the agriculture specificity in the context of tax system. It pres-
ents the arguments for intervention in the agricultural sector, using a variety of tools,
including tax policy. Preferential taxation of agricultural activity is an example of the
tax expenditure. Various preferences are used in most EU countries. A specific example
is Poland, where farmers are completely exempt from paying income tax, which is the
basis of agriculture taxation in other EU countries. Although, a number of arguments
for and against the use of tax expenditures can be brought, it cannot be forgotten that
the primary goal taxation is to provide incomes to the budget. The situation when the
stimulative function of the taxes starts to dominate the fiscal one, especially in the face
of pressure from interest groups, is undesirable.

Key words: agriculture taxation, tax expenditures, agriculture support

Tax expenditures (HanoroBble pacxofbl) B cucteme Hanoroo6n0xeHuna
cenbcKoro xo3ancraa B lMonbiue n HekoTopbix cTpaHax EC

KpaTtkoe usnoxenue

B cTaTbe paccMaTpUBAETCsS BOMPOC CeUPUKH CEeIbCKOT0 X035HCTBA B KOHTEKCTE €TI0
HaJIoroo6sioxkeHus. [IpecTaBieHbl apryMeHThI, BLICTYNAIOLIME 32 IPUMEHEHHeM HHTep-
BEHIIMH B arpoCEKTOPE, PU UCI0JIb30BAHUU PA3JIUYHbIX HHCTPYMEHTOB, B TOM YHCJIEe
HaJIOTOBOM MOJUTHUKU. [IpedepeHnaibHOE HAJIOT006/I0’)KEHHE CEJTIbCKOX03HCTBEHHOU
JleITeJIbHOCTHU — 3TO NPUMEP TaK Ha3blBaeMbli «Tax expenditures» (HasoroBble pac-
xozb1). Pa3Hoo6pasHble pepepeHIIUU UCIOIb3YIOTCA B 60JIbIIMHCTBE rocyaapcTts EC.
Oco6bIM puMepoM siBjsieTcst [1os1b11a, rae 3eMJieiesblibl OJTHOCTBI0 0CBO60XKAEHBI OT
00513aHHOCTH IJIATEXA IO0XO0/[HOT'0 HAJIOTa, COCTABJISAIOLIET0 OCHOBY HAJIOT000JI0KEHHUS
CeJIbCKOT'0 X0351CcTBa B Zipyrux ctpaHax EC. XoTs MOXKHO IPUBOJAUTH MHOT'OUKUC/IEHHbIE
apryMeHThl, 32 U NMPOTUB MPUMEHEHHUs HAJOrOBBIX NMpedepeHIiuid, TO OKOHYATENbHO
HeJib351 3a0bIBAaTh O TOM, YTO OCHOBHOU QYHKIMEN HAJIOTOB SIBJSETCS MOMOJHEHHE
O10/PKETHBIX J10X00B. Takas cUTyalus, Korjja CTUMynupytomas GyHKIUA HauuHAeT
[VIaBEHCTBOBATb Ha/l PUCKAIBbHON, 0CO6EHHO B CUTYallUH JJaBJIeHHs 3aMHTEPECOBAHHBIX
I'PYII, SIBJSIETCS abCOIOTHO HeXeslaTeJIbHOM.

CJ10Ba KJIIOYHU: HAJIOT000JI0KEHHE CeIbCKOT0 X035 CTBa, Tax expenditures (Hasorosble
pacxo/ibl), COlEMCTBUE CEJIbCKOMY X03SIUCTBY
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