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OPODATKOWANIE JAKO FORMA WSPARCIA ROLNICTWA

Wstep

Analiza polityki rolnej poszczegdlnych paristw najczesciej koncentruje sig na
formach wsparcia bezposredniego, identyfikowanego z konkretng pozycja wydat-
kéw w budzecie. Mniej uwagi po$wigca sig formom mnigj jawnym, np. ukrytym
w specjainych konstrukcjach podatkowych, ktére, mimo ze zapewniaja wymierne
korzysci, zazwyczaj nie sa traktowane jako element subwencjonowania rolnictwa.
Niemniej jednak zwolnienia, ulgi, znizki iinne ustgpstwa podatkowe obejmujace
rolnictwo, z uwagi na to, iz wplywaja na poziom dochoddw bedacych w dyspozycji
rolnikéw po opodatkowaniu, a czesto takze na koszty produkeji i w zwigzku z tym
na konkurencyjnos$¢ rolnictwa, maja duze znaczenie i nie powinny by¢ pomijane.

Zgodnie z zaleceniami OECD, potencjalne dochody budzetowe, ktérych pobér
poprzez zastosowanie specjalnych rozwigzan podatkowych zostat zaniechany, nale-
zy traktowaé jako subwencje!, ktére powinno si¢ wlaczyé do obliczenia wskazni-
ka PSEZ, monitorujacego wsparcie rolnictwa. Niestety w praktyce wielu pafistw,
z réznych wzgledéw — zaréwno politycznych, jak i technicznych — ,,podatkowe™
dofinansowanie rolnictwa nie jest traktowane jako alternatywna dla bezposrednich
wydatkow budzetowych forma wsparcia, dlatego tez wykazywany poziom publicz-
nego subsydiowania rolnictwa jest zazwyczaj zanizony. Celem artykutu jest préba
zdefiniowania niejawnego, pozabudzetowego subwencjonowania rolnictwa poprzez
system podatkowy, czesto w literaturze wystepujacego pod pojeciem tfax expenditit-
res of agriculture’, oraz ukazanie potencjalnych korzysci i strat wynikajacych z za-
stosowania specjalnych konstrukeji w jego opodatkowaniu. Przedmiotem analizy sg

: Zgodnie z definicja OECD, poprzez subwencje rozumie sie korzysci dla oséb fizycznych lub biznesu,
powstale w wyniku dziafah rzadu, prowadzace do wzrostu dochodéw lub zmniejszenia kosztéw, kidre
jednoczesnie wplywajg na konkurencjg, konsumpcje, handel § §rodowisko. Subwencje moga wystepowac
w réznej formie, moga to by¢ bezposrednie ptatnosci budzetu lub obnizki stopy procentowe] kredytow,
czy lez zmniejszenie podatkéw, w tym takZze poprzez system ulg [6].

2 PSE (ang. Producer Subsidy Estimate) stuzy do pomiaru wielko$ci transferu $rodkéw pienigznych od
konsumentéw [ podatnikéw do producentéw rolnych, wynikajacego z okredlonej polityki rolnej.
Wyrazony w % umozliwia poréwnanie pozioméw wsparcia producentdw rolnych w rdinych krajach.

3 W dostownym thumaczeniu tax expenditures oznacza wydatki podatkowe. Tax expendifures naleiy
jednak rozumied jako ,wydatki” budzetu (tzw. utracone dochody), bgdgce wynikiem zastosowania
przywilejéw podatkowych, ktére realizujq okreslone cele spofeczne fub polityczne. S one zazwyczaj
finansowane z deficytu budietowego lub zwickszenia opodatkowania pozostatych podatnikéw [4].
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przede wszystkim rozwigzania zastosowane w wybranych krajach OECD, z ktdrych
cze$¢ publikuje oficjalne raporty na temat fax expenditures®, oraz w Polsce.

Specyficzne koszty podatkowe — koncepeja fax expenditures

Termin tax expenditures (TEs) nie ma odpowiednika w jezyku polskim i polskiej
literaturze przedmiotu. Jednoznaczne jego zdefiniowanie, ze wzgledu na zréznico-
wanie zastosowanych w poszczegdinych krajach rozwiazai podatkowych, jest trud-
ne i budzi zazwyczaj wiele kontrowersji. Najczgsciej za TEs uznaje sig specyficzne
koszty podatkowe, ktére wprawdzie rdznia sie w sposéb wyrazny od bezposrednich
wydatkéw budzetowych, ale s traktowane jako ich substytut.

Po raz pierwszy, na poczatku lat siedemdziesiatych, nazwy tax expenditures uzyl
Stanley S. Surrey [10], przygotowujac liste preferencji i zwolnieri w amerykariskim
podatku dochodowym. Pojecie tax expenditures (dostownie: wydatki podatkowe)
nie zostato wybrane przypadkowo, zamiarem S. Surreya bylo podkreslenie podo-
biefistwa niektérych ulg, znizek i zwolnier podatkowych do bezposrednich wydat-
kéw budzetu, realizujacych okre§lony cel polityczny. Zauwazyt on, ze wigkszosé
ulg podatkowych, ktére sa statym elementem konstrukcji podatkowych, ma charak-
ter ogblny, zalezy od sytuacji osobiste] podatnika (np. liczby dzieci, dochodu, stanu
zdrowia itp.) inie ma zadnego okre§lonego celu politycznego. Natomiast natura
TEs jest zupelnie inna, wystepuja one tylko w okreslonych okoliczno$ciach i maja
zastosowanie tylko do wybranych oséb, grup spoteczno-zawodowych [9].

Podobnie zdefiniowali TEs J.Willis i P. Hardwick [1], ktérzy stwierdzili, Ze sg
to zwolnienia albo ulgi, nie wchodzace w skiad podstawowej struktury okreglonego
podatku, a ki6re zostaty wprowadzone do systemu podatkowego z innego powodu.
Natomiast zdaniem M. Wilkinsona [14], tax expenditures maja, poprzez osiagnigcie
korzysci podatkowych, zachgead pewne grupy podatnikéw do okreslonego dziata-
nia. Zaakcentowal on, iz gtéwna przyczyng wprowadzenia odstepstw od ogélnych
zasad opodatkowania sg zazwyczaj cele spoteczne i gospodarcze. Skutkiem za§ ich
zastosowania jest zaw¢Zenie podstawy opodatkowania i jednoczesnie zwigkszenie
dochodéw korzystajacych z nich podatnikéw. Z kolei wedtug definicji OECD [11],
tax expenditures to odejscie od ogdlnie przyjetych zasad albe struktury pedatku,
ktdre pozwala na osiagnigeie korzysci podatkowych dla szczegdlnych typéw dzia-
talnosci lub grup podatnikéw, czyli odejScie od tzw. ,,normalnosci”, przy czym kry-
terium normalnosci jest zazwyczaj system podatkowy danego kraju, co niezmiernie
utrudnia poréwnania miedzynarodowe”.

¢ Ok. 50% krajow zrzeszonych w OECD w oficjalnych raportach wykazuje dane dotyczace tax
expenditures, jednak w wigkszodcl z nich uprzywilejowane traktowanie rolnictwa przez system
podatkowy nie jest eksponowane. Najobszerniejsze publikacje na ten temat przygotowuja co roku rzady
USA 1 Australii, chociaz i tam, przede wszystkim ze wzgledéw technicznych, nie wszystkie elementy
podatkowego wsparcia rolnictwa sg oszacowane.

% Poréwnania miedzynarodowe w zakresie TEs nie sq sprawa prosta. Np. w kraju, w ktérym wystepuje
podatek majatkowy, zwolnienie rolnictwa oznacza przywilej [ wsparcie dochodu, natomiast w kraju, w
ktdrym nie ma takiego podatku, nie mozna méwié o wystepowaniu TEs. Dlatego tez nalezy by¢ éwiadontym
rézaic wystgpujacych w poszczegblnych systemach, niemniej jednak, jezeli celem ma byé np. ocena wsparcia
rolnictwa poprzez system podatkowy, pomimo rudnodci takie pordwnania powinny by¢é dokonywane.
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Podsumowujac, mozna stwierdzic, ze za rax expenditures uznaje sie takie roz-
wigzania podatkowe, ktdre:
— sg odstgpstwem od ogdlnych zasad opodatkowania i stanowia swoisty wyjatek;
— sa alternatywg dla ewentualnego programu wydatkéw budzetowych, ktéry

moglby osiagnac taki sam cel.

TEs moga wystepowac w réznych formach, zazwyczaj odnosza si¢ do podsta-
wowych elementéw konstrukcyjnych podatku, takich jak: ulgi, zwolnienia, znizki
(tabela 1),

Tabela 1
Rodzaje tax expenditures
Wyszczegdlnienie Opis
Kredyt podatkowy Stosowany po wstepnych kalkulacjach naleznego podatku,
redukuje podatek o kwote kredyto
Zwolnienia od podatku, Zwolnienie okreslonych kategorii d6br lub ustug
wylaczenia od podatku, wyiaczenie z opodatkowania nicktdrych

sektordw, rodzajéw produkeji

Ulgi Iub potracenie Wydatki odliczone od dochodu podlegajacemu
od dochodu Jub podatkn opodatkowanin, nlgi podatkowe zmnigjszajace podatek

Redukcija stopy podatkowej Obnizenie stopy opodatkowania w stosunku do powszechnie
obowiazujacej, zmniejsza obciazenia podatkowe

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Wprawdzie zastosowanie tax expenditures moze mieé taki sam skutek jak pro-
gramy wydatkéw budzetowych, jednakze pomigdzy nimi a,wydatkami podatko-
wymi” wystepuja wyraZne réznice, do ktérych zaliczy¢ mozna:
~ Spos6b prezentacji TEs 1 wydatkéw w budzecie;

— zaangazowanie shuzb skarbowych w przypadku TEs (np. przy zwrocie nadptaco-
nego podatku po zakoriczeniu roku podatkowego, kontrola podatkowa);

— transparentno$¢ — zarzadzanie bezposrednimi wydatkami jest bardziej transpa-
rentne niz TEs, poniewaz koszty wydatkéw bezposrednich, w przeciwieristwie
do TEs, sa jawne;

— okres rozliczef — w przypadku TEs zazwyczaj jest to rok podatkowy, co znacz-
nie ogranicza dtugoterminowe planowanie oraz sprzyja podejmowaniu decyzji
nie zawsze efektywnych ekonomicznie.
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Nie ma jednolite] metodologii pozwalajacej oszacowal tax expenditures, jak
dotychczas nie opracowano metody pozwalajacej na ich jednoznaczng wyceng.
W praktyce najczg¢éciej stosuje sig pomiar TEs w oparciu o [5] metodg kasowa
(ocena ex-post), lub metode memorialowa (ocena ex-ante).

W zalezno$ci od szczegdtowej konstrukeji raportu narodowego na temat TEs, ktdry
jest zazwyczaj czgscia budzetu, szacowany jest:

s utracony dochdd skarbowy;

= potencjalny wzrost dochodu skarbowego;

e ekwiwalentny koszt wydatkdw.

Utracony dochéd obliczany metoda ex-post odzwierciedla rzeczywiste straty
budzetu, bedace wynikiem wprowadzenia odstgpstw od obowigzujacych regul
podatkowych. Szacunek wtym przypadku nie pokazuje potencjalnych zacho-
war podatnikdw, ale rzeczywisty efekt wprowadzonych szczegélnych rozwiazar
podatkowych (kosztem zastosowania kredytu podatkowego bedzie np. wysokos¢
wykorzystanych kredytéw). Natomiast oszacowanie wzrostu dochodu skarbowego
nast¢puje zazwyczaj metoda ex-ante. Jego celem jest obliczenie, o ile wzrostyby
dochody budzetu parstwa, gdyby zrezygnowano ze specjalnych regul podatko-
wych. W tym przypadku szacuje sig raczej potencjalne niz rzeczywiste zachowania
podatnikéw, co niestety nie jest zadaniem latwym. Oszacowanie ekwiwalentnych
kosztéw wydatkéw wymaga za$ obliczenia kosztéw wydatkéw, ktére przynosityby
podatnikom podobne korzysci jak zastosowane rozwigzania podatkowe. Kazde
z przestawionych powyzej rozwigzai moze dawaé odmienne rezultaty, co w przy-
padku postuzenia si¢ innymi metodami w réznych krajach w zasadzie utrudnia lub
czasami nawet uniemozliwia poréwnania migdzynarodowe.

Wystepowanie fax expenditures w systemie podatkowym wplywa niekorzystnie
na jego efektywnos¢, sprawiedliwos¢ i prostotg. System podatkowy jest mniej efek-
tywny, poniewaz zwiekszajac oplacalno$é niektérych uprzywilejowanych dziatal-
nosci (nizsze opodatkowanie, zwolnienia, wylaczenia itp.) ustawodawca przyczynia
sie do nieefektywnej alokacji zasobéw. Mniej sprawiedliwy, gdyz ze wzgledu na
selektywne zastosowanie TEs, czgé¢ podatnikéw placi nizsze podatki niz pozostali
o tym samym poziomie dochodéw. W przypadku wprowadzenia do konstrukcii
podatku specjalnych rozwiazar, zazwyczaj wigksze korzysci uzyskuja osoby 1 firmy
osiagajace wyzsze dochody. Bezposrednie wydatki budzetowe zazwyczaj dzialaja
odwrotnie. Ponadto zbyt szczegdtowe przepisy, wymagajace dodatkowych interpre-
tacji, zwickszaja koszty zwiazane z pozyskiwaniem podatkdw, W zwiazku z tym
TEs, ktére sa postrzegane jako mniej biurokratyczna alternatywa dia wydatkéw,
w rzeczywistosci komplikuja system podatkowy, czynigc pobdr podatkéw coraz
drozszym.

Dlatego tez uzycie tax expenditures w systemie podatkowym jest przedmiotem
wielu sporéw. Zwolennicy ich stosowania twierdza, ze jest to dziatanie bardziej sku-
tecznie niz bezposrednich wydatkdw, poniewaz wymuszajac okreslone zachowania
podatnikéw, skuteczniej wspomagaja wyznaczone przez paistwo cele. Przeciwnicy
kontrargumentuja, iz efekty zastosowania tax expenditures sa zbyt male, aby mogly
usprawiedliwi¢ wprowadzenie do systemu podatkowego specjalnych zwolnieit lub
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wylaczen podatkowych. Twierdzg ponadto, ze ich oddziatywanie wprawdzie zwigk-
sza dochdd pozostajacy do dyspozycji podatnika, ale prawdopodobnie takze zwigk-
sza jego elastyczno$é, a tym samym- zbgdny ci¢zar opodatkowania (excess burden
of taxation)®, co prowadzi do zmniejszenia efektywnosci ekonomicznej.

Mimo ujawnienia przez czesé paiistw informacji na temat ,,wydatkéw podat-
kowych” (tabela 2), subwencje TEs pozostaja najczgsciej ukryte przed badaniami
i kontrola. M. Wilkinson zauwaza, ze TEs nie sa tak widoczne jak bezpoSrednie
wydatki rzadowe, zazwyczaj nie sg tez zintegrowane z budzetem, a to moze pro-
wadzi¢ do dublowania celéw [14]. Np. wydatki zwigzane z zaspokojeniem potrzeb
mieszkaniowych spoleczeristwa moga mieé¢ charakter dotacji, ulgi w podatku
majatkowym lub zwolnienia niektérych grup podatnikéw z podatku od zyskéw
kapitalowych przy sprzedazy domu. Aby oceni¢ wysoko$é wsparcia, nalezatoby
wziad pod uwage te trzy formy, co nie jest zadaniem prostym.

TEs moga znieksztalca¢ zachowanie poszczegélnych jednostek oraz prowadzié
do znieksztalcenia cen, np. ulga zwigzana z mozliwoscia odliczenia odsetek od
kredytu hipotecznego moze zachgca¢ do zakupu wigkszego domu, bezposrednie
odpisy poniesionych wydatkéw inwestycyjnych do nieprzemy$lanych inwestycji.
TEs moga zniechgcaé do podejmowania okreslonych dzialad, jezeli mialoby to
skutkowaé wzrostem opodatkowania. Niestety dodatkowe bonifikaty podatkowe
maja zazwyczaj regresywny charakter, wicksze korzysci odnosza ludzie oplacajacy
podatkt wedlug wyzszych stawek, co czyni system podatkowy mniej sprawiedli-
wym.

Przywileje w opodatkowaniu rolnictwa

Uprzywilejowane opodatkowanie rolnictwa jest powszechne iodnosi si¢ do
wszystkich rodzajéw podatkéw. Celem wprowadzenia do konstrukcji podatkéw roz-
wigzan specjalnych dotyczgcych rolnikéw jest najczeéciej dazenie do rozwiazania
probleméw tego sektora (zmienno$¢ i poziom dochodéw, problemy strukturalne
itp.).

Ze wzgledu na dominacje gospodarstw rodzinnych, specjalne konstrukcje doty-
czg przede wszystkim podatkéw od dochodéw osobistych. W podatku dochodowym
tax expenditures realizujg zazwyczaj dwa podstawowe cele. Po pierwsze, poprzez
nizsze opodatkowanie (mozliwe przy zastosowaniu np. obnizonej podstawy opodat-
kowania obliczonej w oparciu o dochéd szacunkowy), nizsze stawki, ulgi i zwol-
nienia, wspierajg finansowo gospodarstwa rolne. Po drugie, stanowia ekonomiczng
motywacje zachgcajaca rolnikéw do podejmowania okreslonych dziatan, zgodnych
z gtéwnymi celami polityk: rolnej, pod warunkiem jednakze, ze nie ma konfliktu
pomigdzy polityka podatkowa a realizowana polityka rolna.

6 Excess burden of taxation, czyli zbedny cigzar (koszt) opodatkowania, to inaczej koszt negatywnego
(zniechgeajacego) oddzialywania podatkéw, w wyniku ktdrego podatnicy podejmuja préby uchylania
sig od nalozonych cigzaréw lub ich unikania. Przyczyng powstania dodatkowych strat spowodowanych
natozeniem podatkéw jest konieczno§é dostosowania sig podatnikéw do zmian relacji cen bgdacych
wynikicm opodatkowania. Szerzej: [8].
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Najczegsciej w podatku dochodowym TEs wystepuja w formie:
~ mozliwosci prowadzenia uproszczonej ewidencji podatkowej i ksiggowej;
— mozliwosci obliczania dochodu na podstawie Sredniej z kilku lat;

— specjalnych metod szacowania dochodu;

— specjalnego traktowania dochodéw w naturze;
— obnizonych stawek podatku;

— ulg i funduszy inwestycyjnych;

— zwolnieri i wylaczenl z opodatkowania.

W rolnictwie podstawowym problemem, ktéry utrudnia opodatkowanie docho-
déw, jest sposéb obliczenia podstawy opodatkowania. Niestety w gospodarstwach
rolnych czesto, ze wzgledu na brak nawet uproszczonych zapiséw ksiggowych,
trudno jest ustalié dochéd faktyczny. W konsekwencji prowadzi to do wyboru,
jako podstawy naliczania podatku, dochodu szacunkowego, co oznacza, Ze pod-
stawa opodatkowania nie odzwierciedla rzeczywistych efekiéw ekonomicznych
gospodarstwa rolnego. Jej wysoko§é wyliczona w oparciu o doch6d hipotetyczny
jest raczej stabilna, z punktu widzenia administracji podatkowe]j niemozliwe jest
jej coroczne szacowanie, co moze byé korzystne dla rolnikéw. W konsekwencji,
w diuzszych okresach czasu obcigzenia podatkowe zmniejszaja sig, jednoczesnie
maleje znaczenie fiskalne takiego podatku. Te pozytywne efekty moga by¢ jednak
zniwelowane poprzez negatywne oddziatywanie na inwestycje, ktre w tym przy-
padku nie stanowia kosztu uzyskania przychodu. Wybér dochodu szacunkowego
jako podstawy opodatkowania moze wigc hamowa¢ przemiany strukturalne w rol-
nictwie. Opodatkowanie oparte na dochodzie hipotetycznym moze tez zniechgcac
do wykorzystywania na szersza skal¢ zapiséw ksiegowych iw zwiazku z tym
opézniaé wprowadzenie wlasciwego podatku dochodowego, opartego na dochodzie
rzeczywistym. W efekcie uprzywilejowania opodatkowania dochodu rolniczego
w stosunku do innych Zrédet, w gospodarstwach rolnych moze by¢ zahamowana
wymiana pokoleniowa lub — ze wzgledu na atrakcyjniejsze opodatkowanie docho-
déw z rolnictwa — moze nastapié¢ wzrost liczby gospodarstw traktowanych przez
podatnikéw jako hobby’. Mozliwosé opodatkowania dochodu rolniczego w oparciu
o miary szacunkowe maja rolnicy np. w Niemczech, we Francji, Wioszech i Hi-
szpanii®.

W podatkach majatkowych TEs najczgéciej wystepuja w formie:

» specjalnych zasad ustalania warto$ci majatku rolniczego, prowadzacych najczes-
ciej do obnizenia podstawy opodatkowania;

» nizszych stawek podatku dla rolnictwa;

+ specjalnych stawek lub catkowitych zwolniefi przy transferze pokoleniowym
gospodarstw rolnych (podatek od spadkéw i darowizn).

Dobrym przyktadem potwierdzajgcym te teze moga by¢ do§wiadczenia amerykariskie. Szerzej: [2].
8 Dochéd szacunkowy jest zazwyczaj nizszy od dochedu ksiggowego, a w zwiazku 2 tym nizsza
jest podstawa opodatkowania podatkiem dochodowym. Pozwala to na znaczne obniienic obcigZed
podatkowych.
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Wyzej wymienione przywileje podatkowe nie tylko wspieraja dochody rolnicze,
ale przede wszystkim realizujg konkretny cel. Poprzez niskie opodatkowanie lub
catkowite zwolnienie z opodatkowania spadkéw i darowizn zachecajg rolnikéw do
zmiany pokoleniowej, co czgsto prowadzi takze do polepszenia struktury obsza-
rowej, czy tez struktury produkcji. Ponadto zwolnienie lub nizsze opodatkowanie
ziemi przyczynia si¢ do wzrostu optacalnosci produkcji rolnej, jednoczes$nie jednak
moze prowadzi¢ do jej spekulacyjnego przetrzymywania.

W przypadku opodatkowania obrotu, w zaleznosci od konstrukcji podatku
ulgowe opodatkowanie produkeji rolnej przy nieelastycznym Iub mafo elastycz-
nym popycie zwigksza zazwyczaj ceng wytworcy. Natomiast nizsze opodatkowa-
nie nakladéw — obniza koszty produkcji. Np. zwrot VAT, zwlaszcza przy stawce
0%, stanowi zauwazalna ulge. Zwrot podatku naliczonego przy zakupach mozna
bowiem wéwczas traktowad jako forme dochodu finansowanego z budzetu paristwa.
Dlatego tez w krétkim okresie czasu obnizony podatek VAT moze zachgcaé do
wzrostu produkcji na okre§lone towary, mimo braku popytu.

Nie ma watpliwosci, ze podatki poza podstawowa funkcja fiskalna realizuja
w rolnictwie inne, pozafiskalne cele. Pojawia si¢ jednak pytanie, czy rzeczywiscie
jest to najlepsze narzedzie do rozwiazywania probleméw tego sektora. Z pewnoécia
wlaczenie rolnictwa do ,normalnego” systemu opodatkowania, zwlaszcza opo-
datkowania dochodéw, bez okreséw przejSciowych nie jest mozliwe. Przyktadem
moga byé doswiadczenia Wielkiej Brytanii, gdzie aktualnie istnieje powszechny
obowiazek prowadzenia rachunkowoséci rolnej, adochody z produkcji rolnegj sa
opodatkowane tak samo jak z innych dziatalnosci, rolnicy nie korzystaja z zadnych
uproszczonych lub szacunkowych form obliczania dochodu do opodatkowania.
Nalezy jednak wspomnieé, ze system zachecajacy do prowadzenia ksiegowosci
w brytyjskich gospodarstwach rolnych wprowadzono jeszcze przed II wojna $wia-
towa, stawki podatku wzrastaty stopniowo, a pelne obciazenia dochodéw wprowa-
dzono dopiero wéwczas, gdy dochody rolnicze znacznie wzrosty.

Niezaprzeczalnie, w krétkim okresie nizsze opodatkowanie motywuje do wzro-
stu produkcji. Moze jednak w diuzszym okresie wplywaé na relacje pomigdzy
poszczegblnymi czynnikami produkeji, a zwlaszcza na ziemig i pracg. W wyniku
nizszych obcigzen podatkowych rolnictwa, zaréwno ziemia jak i praca moga by¢,
ze wzgledu na potencjalne korzysci podatkowe, zatrzymywane w rolnictwie. To
wszystko nie zawsze musi prowadzi¢ do wzrostu efektywnosci.

Konsekwencje zastosowania fax expenditures w opodatkowaniu rolnictwa
w Polsce

Wprawdzie wiekszos¢ krajéw, zwlaszcza europejskich, od kilkunastu lat dazy
do stopniowego wlaczenia rolnictwa do powszechnego systemu opodatkowania,
z badart OECD? wynika jednak, ze przywileje podatkowe stosowane wobec rolni-
ctwa nadal wystepuja w prawie kazdym z nich. Niestety informacje na ten temat s
zazwycza) nickompletne.

? Szerzej: [12].
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Ze wzgledu na stabe udokumentowanie i niedoszacowanie TEs, wskazniki PSE
w poszczegdinych krajach nie odzwierciedlajg rzeczywistego wsparcia rolnictwa.
Problemem dyskusyjnym jest réwniez, co mozna traktowaé jako wsparcie rolni-
ctwa, a jakie rozwigzania podatkowe nie powinny by¢ do niego zaliczane. W prak-
tyce rozstrzygnigcie tej kwestii, ze wzgledu na duze réznice konstrukcyjne w po-
szczegllnych systemach podatkowych, jest trudne. Jednakze, mimo iz nie wszystkie
przywileje podatkowe moga by¢ traktowane jako subwencjonowanie rolnictwa, nie
oznacza to, Ze powinno si¢ calkowicie zaniecha¢ ich wyliczenia, prowadzitoby to
bowiem do zanizenia wskaZnika monitorujacego wsparcie rolnictwa.

Poziom jawnego wsparcia rolnictwa w Polsce bez trudu mozna wyliczy¢.
Qdpowiednie informacje na ten temat znajduja si¢ w ustawie budzetowej, sprawozda-
niach z wykonania budzetu parstwa i budzetéw jednostek samorzaddw terytorialnych.
Bezposrednio z budzetu pasistwa na rolnictwo i rolnikéw przeznacza si¢ w Polsce
ok. 2,5% PKB. Natomiast catkowite jawne wydatki publiczne wspierajace rolnictwo,
bez funduszy unijnych, wynosza ok. 3% PKB [3]. Wigkszo&€ z nich nie ma, niestety,
charakteru prorozwojowego. Wydatki prorozwojowe, czyli takie, ktére moga sprzyjac
pozytywnym przeksztalceniom w rolnictwie, stanowia zaledwie ok. 17% catkowitych
wydatkéw budzetu paristwa. Pozostate (dotacje do KRUS i np. ARR) utrwalaja raczej
aktualny stan rolnictwa i nie shuza inicjowaniu jakichkolwiek zmian [3].

Poza widocznym subwencjonowaniem, polskie rolnictwo korzysta takze z mniej
jawnych form wsparcia, np. ukrytych w specjalnych konstrukcjach podatkowych,
ktére, mimo ze zapewniaja wymierne korzysci, zazwyczaj nie sa oficjalnie trakto-
wane jako element subwencjonowania rolnictwa (tabela 3). Nie prowadzi si¢ na ten
temat zadnych badad. Polska, w przeciwienstwie do wielu krajéw OECD, nie ma
obowigzku szacowania i publikowania danych dotyczacych tax expenditures; nie
dotyczy to tylko rolnictwa, ale takze calej gospodarki.

W polskim systemie podatkowym rolnicze fax expenditures (TEs) znaleié
mozna prawie we wszystkich konstrukcjach obciazajacych rolnictwo. Przywileje
podatkowe, korzystne dla rolnictwa, wystepuja w pedatkach dochodowych, majat-
kowych oraz podatkach konsumpcyijnych (VAT). W najwigkszym zakresie dotycza
jednak podatku dochodowego, zaréwno od dochodéw osobistych, jak i od docho-
déw o0séb prawnych. W tych konstrukcjach rolnictwo, poza dzialami specjalnymi
produkeji rolnej, zostato catkowicie wylaczone z opodatkowania.

W podatku dochodowym, jak juz wczesniej wspomniano, fax expenditures (TEs)
realizujg zazwyczaj dwa podstawowe cele: wspierajg finansowo gospodarstwa rolne
oraz zachecajaca rolnikéw do podejmowania okres§lonych dziatar, zwtaszcza inwe-
stycyjnych. W polskiej konstrukcji podatkéw dochodowych realizowany jest przede
wszystkim cel pierwszy, ze wzglgdu na wylaczenie z opodatkowania wigkszosci
dochodéw z produkcji rolnej (poza dziatami specjalnymi). Konstrukcja podatku
nie zawiera zadnych elementéw motywacyjnych, pobudzajacych do podejmowania
okre$lonych decyzji produkcyjnych itp. Nalezy jednak zauwazy¢, ze wyzsze docho-
dy moga réwniez motywowad do podejmowania dziatan zmierzajacych do wzrostu
inwestycji, chociaz nie zawsze bedg one zgodne z celami biezacej polityki rolnej.
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Traktowanie, jako tax expenditures, wylaczenia z opodatkowania dochodéw rol-
niczych nie budzi watpliwodei interpretacyjnych. Zgodnie z przytoczona powyZej
definicja OECD [11], tax expenditures to odejscie od ogélnie przyjetych zasad albo
struktury podatku, ktére pozwala na osiagnigeie korzyéci podatkowych dla szcze-
gélnych typéw dziatalnosci lub grup podatnikéw, odejicie od tzw. ,normalnosci”. W
tym przypadku rzeczywiscie wylaczenie z opodatkowania pozwala na osiagniecie
konkretnej grupie potencjalnych podatnikéw (rolnikom) korzysci podatkowych, ktére
mozZna oszacowac.

Tabela 4

Oszacowanie ,,podatkowego” wsparcia rolnictwa w Polsce na przykladzie podatku
dochodowego od osdb fizycznych

Wyszczegélnienie 2000 2001 2002 2003 2004
Szacunkowy dochéd podlegajacy 10930,2 128129 92244 117176 179252
opodatkowaniu (w mln zI)

Efektywna stawka podatku PIT 15,67 15,61 15,85 15,35 15,34
(W %)

Podatek rolny w min zt 720,8 791,7 821,2 878,1 921,8
Wartos¢ TEs - utracone dochody budzetu w min zt
T wariant 1599,8 18765 13319 16639 26083

(opodatkowanie: rolnictwa

podatek dochodowy + podatek

rolny %)

1T wariant 1712,8 21282 14621 17951 27497
(opodatkowanie: rolnictwa

podatek dochodowy + podatek

rolny®)

III wariant 992 1336,5 640.,9 917 18279
{opodatkowanie rolnictwa:

podatek dochodowy)

4 Podatek rolny stanowi w podatku dochodowym koszt uzyskania przychoddw.
b Podatek rolny nie stanowi w podatku dochodowym kosztu uzyskania przychoddw.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finansow.

Do oceny TEs w polskim podatku dochodowym od oséb fizycznych wykorzy-
stano metode kasowa, szacujac tzw. utracony dochdd, czyli straty budZetu bedace
wynikiem wprowadzenia odstepstw od obowigzujacych regut podatkowych. Ze
wzgledu na brak wielu informacji, obliczona warto$¢ TEs w podatku dochodowym
w odniesienin do rolnictwa jest jedynie pewnym przyblizeniem skali opisywanego
zjawiska. Do obliczenia TEs wykorzystano dane GUS dotyczace przecigtnego
dochodu z pracy w indywidualnych gospodarstwach rolnych na 1 ha przeliczenio-
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wy'? oraz informacje ministerstwa finanséw na temat rozliczenia podatku docho-
dowego od oséb fizycznych za poszczegdlne lata podatkowe.

Wylaczenie z opodatkowania dochoddéw z produkcji rolnej z jednej strony
oznacza straty budzetu panstwa (ale takze ibudzetéw gmin, z czgdcl udziatéw
w podatkach dochodowych), z drugiej za$ ukryte wsparcie rolnictwa subwencja o
wartosci utraconych dochodéw podatkowych. Na podstawie bardzo uproszczonych
szacunkéw mozna stwierdzié, Zze w 2004 r. TEs z tego tytutu ksztattowalo sie¢ na
poziomie od ok. 1,8 mld do ok. 2,7 mid zi"!, w zaleznosci od przyjetego wariantu
systemu podatkowego obciazajacego rolnictwo oraz budowy podatku dochodowe-
go od oséb fizycznych, co stanowito odpowiednio od 31 do 48% jawnego budzetu
rolnego w tymze roku'?. Oznacza to, ze rzeczywiste wsparcie rolnictwa w Polsce
jest znacznie wyisze, niz podaja to oficjalne statystyki.

740,4

57,2

0 1000 2000 3000 4000 5000 4000 7000

OTEs |l woriant ©
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B Ogétom budzet rolny bez frodkéw pomocowych i KRUS

4 Opodatkowanie rolnictwa = podatek dochodowy.

b Opodatkowanie rolnictwa = rolnictwa podatek dochodowy + podatek rolny (nie stanowi kosztn
uzyskania przychodu),

€ Opodatkowanie rolnictwa = rolnictwa podatek dochodowy + podatek rolny {stanowi koszt uzyskania
przychodu).

Rys. 1. Budzet rolny i rolnicze rax expenditures w Polsce w latach 2003-2004 (w mln zi).
Zrédto: Opracowanie wiasne.

0 Szacunkowy dochdd bedacy podstawg opodatkowania w poszczegdlnych latach, ustalono mnozac
przecigtny dochdd przypadajgcy na 1 ha przeliczeniowy przez liczbg hektaréw przeliczeniowych.
Przecigtny dochéd z pracy w indywidnainych gospodarsiwach rolnych na ! ha przeliczeniowy jest
wielkos$cia uéredniona w skali calego kraju (z wynikéw indywidualnych gospodarstw rolnych objetych
badaniami statystycznymi GUS) i stanowi wypadkowg wielkoéé dochoddw z jednostkowych gospodarstw
rolnych, zaréwne takich, ktdre osiagajg w przyblizeniu podebny, jak i mniejszy dochdd. Normatyw ten
dotyczy wytacznie dochoddw z pracy w gospodarstwach rolnych, nie obejmuje natomiast dochoddw
rolnikéw uzyskiwanych z innych Zrédet, np. z tytulu rent, emerytur i innych $wiadczen socjalnych,

1 Wedtug M. Safina, kiéry szacuje utracone dochody budzetu na podstawie rolniczej wartoéci dedanej
netto, poziocm wsparcia poprzez podatek dochodowy od 0s6b fizycznych jest w Polsce jeszcze wyizszy.
Szerzej: [131.

2% 2004 r. budzet rolny bez érodkéw pomocowych i KRUS wynosit 5740,4 mln zi. Na podstawie [7].
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Poza podatkiem dochodowym, uprzywilejowane opodatkowanie rolnictwa
dotyczy takze podatku od towaréw i ustug oraz w mniejszym zakresie podatkéw
majatkowych. Niestety w tych przypadkach oszacowanie wartosci TEs, ze wzgledu
na brak podstawowych informacii, nie jest praktycznie mozliwe. Mozna przypusz-
czad, ze najwigksze straty budzetu wynikajg z zastosowania przywilejéw w podatku
od towaréw i ustug, chociaz ustalenie wysokosci wsparcia rolnictwa z tego tytuh
nie jest tatwe.

Istota VAT polega na tym, ze do budzetu parfistwa wplywaja kwoty bedace réz-
nica pomigdzy podatkiem naleznym a naliczonym. Rolnictwo traktowane jest jed-
nak nieco inaczej niz pozostale dzialy gospodarki narodowej; uzyte w konstrukcji
podatku specjalne rozwiazania pozwalaja temu sektorowi na osiaganie bezposred-
nich lub posrednich korzysci. Zastosowanie uproszczonego ryczattowego systemu
zwrotu zwalnia rolnikéw z obowiazku prowadzenia jakiejkolwick dokumentacji
podatkowej, jednoczesnie ma rekompensowad ich straty wynikajace z wylaczenia
z systemu VAT. Wprawdzie rolnicy ryczaltowi nie ptacac VAT, nie moga odliczyé
podatku naliczonego zawartego w nalezno$ciach zwiazanych z zakupami, jednakze
rekompensata — jakg otrzymuja w formie ryczaltowego zwrotu — w rzeczywistosci
czgsto przekracza kwotg podatku naliczonego i moze byé uznana za subsydiowanie
produkcji rolngj. W Polsce rolnicy, ze wzgledu na konstrukeje VAT i prawdopodob-
nie niskie naktady na produkcje, sa raczej beneficjentami tego systemu. Korzysci,
jakie odnosi wigkszo§¢ gospodarstw korzystajacych z zasad uproszczonych, powo-
duja, ze na zasady ogélne, wymagajace ze strony rolnika wigkszych nakladéw
zwigzanych z rozbudowang ewidencja podatkowa, decyduje sie niewielki procent
podatnikéw 3.

Poza specjalnymi zasadami rozliczeri rolnikéw z tytulu VAT, za wsparcie pro-
dukeji rolnej mozna réwniez uzna¢ zastosowanie obnizonej stawki podatku na
sprzedaz produktéw rolnych (w Polsce do 2008 roku wynosi ona 3%). Niewatpliwie
nizsze opodatkowanie sprzedazy zapewnia pomoc rolnikom i moze byé traktowane
jako TEs. Mimo ze nigowe opodatkowanie produkcji rolnej nie jest ulga kierowana
bezposdrednio do rolnikéw, mogg oni odnosié¢ posrednio korzysci wynikajace mig-
dzy innymi ze zwigkszenia popytn bgdacego rezultatem nizszych cen. Niemniej
jednak wycena korzysci z tego tytulu jest trudna, poniewaz osiagaja je zaréwno
rolnicy, jak i posrednicy i ostateczni konsumenci.

3 Tylko ok. 3% gospodarstw prowadzacych rachunkowo$é rolng w ramach IERIGZ rozlicza sie na
podstawie zasad og6lnych. Wigkszo$¢ gospodarstw korzystajacych z zasad ryczatiowych uzyskuje z tego
tytutu korzysci. Wiadomym jest, iz zastosowane w ustawie rozwigzania moga motywowaé do zmiany
rezimu rozliczef. Jezeli jednak zasady uproszczone sq korzystniejsze niz zasady ogélne, wyb6r z punktn
widzenia ckonomicznego poszczeglnych producentéw jest raczej jednoznaczny. Np, w Hiszpanii
system uproszczony jest bardziej restrykeyjny i mniej korzystny niz zasady ogélne, co niewatpliwic
wplywa na wyb6r zasad rozliczenia VAT,



56 Ryta Dziemianowics

20 o A

10 —_ e S T
e OO SRS

10198 199071551 " 1992 1993, 1994 1995 1956 1997 1596 ' 1995 2000 2001~ 2002  2003" 2004

]-—-0— Polska® —&— Unia Europejska I

4 Brak danych za 2004 1.
Rys. 2. WskaZnik PSE w latach 1989-2004 (w %).

Zr6dio: Opracowanie na podstawie [7].

Polska, pomimo zalecen OECD, nie szacuje tax expenditures w rolnictwie.
Potencjalne dochody budzetowe, ktérych pobér poprzez zastosowanie specjalnych
rozwiazaii podatkowych zostat zaniechany, nie sa wiaczone do obliczenia wskazni-
ka PSE monitorujacego wsparcie polskiego rolnictwa, a w zwigzku z tym nie poka-
zuje on rzeczywistego subsydiowania. Jezeli uwzgledni sig oszacowang wartos¢ tax
expenditures w rolnictwie, poziom wsparcia, ktéry odzwierciedta wskaznik PSE,
bedzie zapewne wyzszy niZ wynika to z oficjalnych danych.

Podsumowanie

Podsumowujac powyzsze rozwazania, mozna stwierdzi¢, ze TEs to potencjalne
dochody podatkowe, z ktérych paristwo rezygnuje, stosujac szereg rozwigzari podat-
kowych, takich jak: ulgi, odliczenia, wylaczenia, zwolnienia, kredyty podatkowe,
czy prolongaty w terminach platnosci. Wszystko to przyczynia sie z jednej strony
do zmniejszenia dochodéw budzetu, z drugiej (przynajmniej powinno) do zmniej-
szenia jego bezposrednich wydatkéw. Zadaniem TEs jest zazwyczaj wsparcie
okreslonych dziatad podatnikéw, co jednak zmniejsza fundusze dostgpne dla innych
programéw rzadowych. Efekt finansowy jest taki sam, jakby rzad dokonywat bez-
posredniego wydatku. Skutkiem TEs jest zazwyczaj zawgzenie bazy podatkowej
i podwyzszenie stawek podatkowych, co pozwala pokry¢ utracone dochody budze-
tn. Ich zastosowanie w systemie podatkowym w niektérych przypadkach moze by¢
bardziej kosztowne niz bezposrednie wsparcie poprzez wydatki budzetowe, realizu-
jace okreslony program rzadowy.

TEs znieksztalcaja zachowania podatnikéw. Wylaczajac z opodatkowania okre-
§lony sektor, pafistwo przyczynia si¢ do wzrostu opodatkowania w innych sekto-
rach, obcigzajac w wiekszym stopniu pozostatych podatnikéw. Zmnigjszenie TEs
w systemie podatkowym prowadzi zazwyczaj do sytuacji odwrotnej, zmnigjsza
obciazenia podatnikéw i pozytywnie wplywa na wzrost gospodarczy. Wprawdzie
TEs mozna traktowad, w niektdrych okolicznodciach, jako podatkowe wsparcie
wybranych dziatalnosci, jednakze kazdy przypadek ich zastosowania powinien byc¢
przedmiotem oceny z punktu widzenia korzyéci ekonomicznych. Tym bardziej,
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7e obraz zaciemniaja nigdzie nie ujawniane administracyjne koszty zwigzane
z obstuga TEs, ktére przyczyniaja si¢ do zwigkszenia kosztéw procesu fiskalnego
1 zmniejszenia efektywnosci podatkéw.

Ukryte w tax expenditures wydatki pozwalaja wprawdzie na pozorne zmniejsze-
nie bezposrednich wydatkéw budzetowych, sprawiaja jednak, ze system podatkowy
jest mniej efektywny, mniej sprawiedliwy (regresywny charakter TEs) oraz bardzie;
skomplikowany. Uzycie motywacji podatkowych taczy sig wige z wigksza odpowie-
dzialnoscia polityczng. Dlatego tez ujawnienie informacji dotyczacych TEs jest nie-
zwykle istotne — pozwala uzmystowié spoleczeristwu, jakie sq koszty odstepstw od
ogdlinych zasad opodatkowania, a parlamentowi umozliwia przynajmniej czg$ciowa
kontrolg tych wydatkéw. Wykazywanie w budzecie tax expenditures, ktére mozna
uznaé za swoisty substytut wydatkéw paristwa, powinno przyczynié si¢ do podej-
mowania efektywnych decyzji publicznych. Wplywa tez na pewna przejrzystos¢
polityki, jasny podzial pomigdzy polityka wydatkowa paristwa a polityka dochodo-
wa. Niestety Polska nie nalezy do grupy krajéw, ktdre dokonujg gruntownej analizy
.kosztéw podatkowych”. Taki obowigzek nie wynika wprawdzie z ustawy budze-
towej, jednakze sam fakt istnienia TEs w polskim systemie podatkowym i brak
jakichkolwiek szacunkéw oznacza, ze informacje na temat catkowitych wydatkéw
budzetu paristwa sa niepelne. Oszacowanie TEs, zwlaszcza w przypadku rolnictwa,
ma istotne znaczenie. Moze si¢ bowiem okazaé, iz rzeczywiste jego wsparcie
w Polsce jest znacznie wigksze.

Nalezy réwniez zauwazyé, ze uzycie TEs w systemie podatkowym budzi wicle
kontrowersji, przede wszystkim wéwczas, gdy ich zastosowanie trudno jest uspra-
wiedliwié wzgledami gospodarczymi, czy spolecznymi. Pomimo tego bodice
podatkowe (tax expenditures), ktére mozna traktowac jako substytut wydatkéw,
sg coraz czgsciej wykorzystywane. W rzeczywistosci stuzg przede wszystkim
politykom, zwlaszcza w okresie burzliwych dyskusji na temat ewentualnych cigé
budzetowych. TEs pozwalaja bowiem na pozorne zmniejszenie wydatkéw bezpo-
érednich (a wiec takze deficytu budzetowego) oraz obnizenie obciazen podatko-
wych dla wybranych grup podatnikéw. Moze to jednak prowadzi¢ do wyraZnego
konfliktu miedzy celami polityki podatkowej a spoteczno-ekonomicznej oraz do
wykorzystania nieefektywnych motywacji podatkowych. Tax expenditures, zache-
cajac spoleczeristwo do podejmowania okre$lonych dzialan, czgsto zastgpujg jawne
programy rzadowe finansowane bezpo$rednio z budzetu, jednakze czgsto mogg byc
od nich mniej efektywne i bardziej kosztowne. Jednoczesnie specyficzne koszty,
bedace wynikiem zastosowania przywilejéw podatkowych, zazwyczaj nie podiegaja
zadnej kontroli. W praktyce, oddzialywanie ,,wydatkéw podatkowych” rzadko jest
powigzane z programami wydatkéw rzadowych i zazwyczaj nie stanowi elementu
przemySlanej strategii.
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TAXATION AS A FORM OF SUPPORT FOR AGRICULTURE

Summary

According to the recommendations of the OECD, potential budget income, whose
collection was relinquished by means of applying special tax sclutions, has to be treated
as subventions, which should be included in calculation of the PSE factor, monitoring the
support for agriculture. However, in practice a number of countries, due to various reasons
(both political and technical), do not treat the “tax” support for agriculture as an alternative
manner of support for direct budget expenditure; therefore, the level of public subsidy for
agriculture is usually understated.

The article presents forms of support for the agriculture which are less clear and even
hidden in special tax structures; despite the fact that these forms provide measurable profits,
they are usuvally not treated as an element of subsidy in Poland.,

The author makes an attempt at defining the off-budget support for the agriculture by
the tax system, often called tax expenditures of agriculture and shows potential profits and
losses resulting from application of special structures in the taxation of agriculture,

Disclosing tax expenditure in the budget, which may be considered a substitute for
the state’s expenditures, should contribute to making efficient public decisions, especially
with respect to the agriculture, This will allow for certain transparency of policy pursued
with respect to agriculture and a clear division between the state’s expenditure policy and
income policy. Lack of any estimates with respect to tax expenditures of agriculture means
that information with respect to the total state budget’s expenditure on agriculture is not
complete and the actual support for agriculture is usually greater.



