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Streszczenie

Cel: W artykule przeprowadzono analize preferencji uwzglednionych w ramach konstrukcji podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych w Niemczech oraz oceniono stopien, w jakim integruja sie one z globalng
koncepcja wydatkéw podatkowych. Opracowanie uwzglednia najistotniejsze wydatki i preferencje
podatkowe, jednoczesnie oceniajgc konsekwencje ich stosowania w postaci ubytku dochodéw
publicznych.

Metodyka: Autorka wykorzystuje metode poréwnawczg oraz ekonomiczng analize prawa, aby zbadaé
istote i funkcjonalne aspekty tak zwanych wydatkéw podatkowych na przyktadzie Niemiec. Artykut
oferuje szerszg miedzynarodowa perspektywe, jednoczesnie skupiajac sie na pojedynczym panstwie, aby
zidentyfikowac potencjalne kierunki rozwoju dobrych praktyk i wskaza¢ ich ekonomiczne implikacje.

Wyniki: Wydatki podatkowe majg istotne znaczenie praktyczne, stuzac jako kluczowe instrumenty
polityki fiskalnej. Ich stosowanie umozliwia rzgdom osigganie celéw ekonomicznych i spotecznych,
oferujac jednoczesnie alternatywe dla bezposrednich wydatkdw publicznych. Podejscia przyjete przez
rézne kraje Unii Europejskiej — szczegdlnie te o ugruntowanych tradycjach w tej dziedzinie — oferujg
cenne spostrzezenia do opracowywania szerszych rekomendacji na poziomie Unii Europejskiej.

Implikacje i rekomendacje: Niemcy byty jednymi z pionieréw w projektowaniu preferenc;ji fiskalnych
zgodnych z globalng koncepcjg wydatkow podatkowych. Aby zapewnié dobre praktyki dla wspdlnego
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europejskiego podejscia, elementy tej koncepcji powinny zostaé wtgczone do definicji, klasyfikacji
i istoty ujednoliconych ram. Jednakze, poniewaz preferencje podatkowe nadal znacznie sie rdznig
w catej UE, przyjecie skoordynowanego modelu powinno uwzgledniaé te réznorodnosé.

Oryginalnosé/wartosé: Artykut analizuje kwestie wydatkow podatkowych, ktére sg omawiane w polskiej
literaturze ekonomicznej przede wszystkim z perspektywy koncepcji uksztattowanej w Stanach
Zjednoczonych w latach 60./70. XX wieku. Jego tres¢ w pewnym stopniu odzwierciedla ten kierunek
badan, bierze jednak réwniez pod uwage wkiad drugiego panstwa — mianowicie Niemiec, ktére
odegraty wazng role w opracowaniu definicji i klasyfikacji wydatkdw podatkowych na gruncie prawa
europejskiego.

Stowa kluczowe: podatek dochodowy, preferencje, wydatki, Niemcy, ubytek dochodéw

1. Wstep

Zapotrzebowanie na $rodki budzetowe, zwigzane w duzej mierze z prowadzeniem coraz bardziej
rozbudowanej polityki wydatkéw, a w konsekwencji wzrostem deficytéw i zadtuzenia w sektorze
publicznym, powoduje poszukiwanie przez panstwa dodatkowych zrédet dochodéw. Pozyskiwanie
tych dochoddéw mozliwe jest albo poprzez wprowadzanie nowych instrumentéw polityki fiskalnej, albo
zwiekszanie wydajnosci fiskalnej aktualnie stosowanych rozwigzan. Druga ze strategii wymaga
adaptacji a priori skutecznych metod monitoringu efektywnosci, w tym okreslenia, jaki ubytek
dochoddw publicznych nastepuje w rezultacie realizowania przez instrumenty dochoddw publicznych
innych funkcji niz funkcja fiskalna. Nalezy podkresli¢, ze szereg panstw opracowat system pomiaru
przedmiotowego ubytku zwigzanego ze stosowaniem preferencji podatkowych. Dotyczy to przede
wszystkim sytuacji, gdy alternatywa tych preferencji mogtyby by¢ wydatki publiczne.

W ostatnich latach intensyfikuje sie debata zaréwno w $rodowisku praktykow, jak i naukowcédw na
temat tzw. wydatkéw podatkowych okreslanych na ogdét w obszarze finanséw publicznych za
Departamentem Skarbu USA (U.S. Department of the Treasury) jako zmniejszenie dochodow
publicznych w nastepstwie obowigzywania przepisow podatkowych odnoszacych sie do specjalnych
wiaczen, zwolnien, odliczen od dochodu i podatku, preferencyjnych stawek podatku, odroczenia zaptaty
podatku (Tax Expenditures, 2025). Szereg panstw, nie tylko Stany Zjednoczone Ameryki, uczestniczy
w tej debacie, dokonujac jednoczesnie oceny i analizujgc konsekwencje fiskalne poszczegdlnych
rozwigzan podatkowych. W niektérych z panstw rozwaza sie zasadnos$¢ ewentualnego zastgpienia ich
wydatkami bezposrednimi, w innych przeksztatcenie wybranych wydatkéw bezposrednich w rozwigzania
podatkowe, ktére mogg wymagac¢ mniejszych naktadéw administracyjnych i by¢ w wiekszym stopniu
dostosowane do realiéw sytuacji ekonomicznej. W debacie tej pojawiajg sie takze gtosy promujace
ograniczenie zaréwno wydatkéw bezposrednich, jak i ,,wydatkow podatkowych”.

Przedmiotem niniejszego artykutu sg preferencje w podatku dochodowym od oséb fizycznych
w Niemczech. Jest to jedno z panstw o najdtuziszej historii monitoringu skutkéw fiskalnych tych
preferencji. Artykut bazuje na doswiadczeniach jednego panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej,
zawiera jednak elementy analizy porownawczej. Uwzglednia ponadto wybrane metody ekonomicznej
analizy prawa. Jego celem jest w szczegdlnosci okreslenie charakteru metod klasyfikacji tych
preferencji, a takze ubytku dochoddw publicznych bedacych ich nastepstwem dla zasygnalizowania
potencjalnych kierunkéw rozwoju przysztych wspolnotowych rozwigzan.

2. Definicja i klasyfikacja ,,wydatkow podatkowych”

Ze wzgledu na odmienne podejscie poszczegdlnych panstw do ,wydatkéw podatkowych” mozina
wskazac réznice dotyczgce zaréwno ich konceptualizacji, jak i instrumentéw polityki podatkowej do
nich zaliczanych. Jak podkreslajg Burton i Sadig, idea ,,wydatkéw podatkowych” wymyka sie jednoznacznym
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ramom (Burton i Sadiq, 2013, s. 17). Ich pojecie skonkretyzowane po raz pierwszy w 1967 roku przez
S. Surreya, zastepce Sekretarza Skarbu (Assistant Secretary of the Treasury) w USA w latach 1961-1969,
podlegato ciggtej ewolucji. Na gruncie teorii powstat szereg definicji, na ktére wskazujg takze
wymienieni autorzy. Obejmujg one przyktadowo okreslenie wydatkéw podatkowych jako (Burton
i Sadiq, 2013, s. 18):

e szacunkowy ubytek w dochodach podatkowych w nastepstwie preferencyjnego traktowania
okreslonych kategorii dziatalnosci podatnikdw,

e przepisy prawa podatkowego, ktére moggy zostac zastgpione inng regulacjag o niepodatkowym
charakterze, ktéra w praktyce spetnia cele aktualnie obowigzujgcych przepiséw przynajmniej tak
samo skutecznie, jak obecne rozwigzania,

e przepisy prawa, ktore realizujg przede wszystkim cele alokacyjne i dlatego mogg by¢ wskazane jako
wyjatkowe w ramach podatku dochodowego, petnigcego przede wszystkim funkcje redystrybucyjng,

e instrumenty polityki fiskalnej o podatkowym charakterze, petnigce role subwencji i bedace
odstepstwem od powszechnie obowigzujgcych zasad opodatkowania,

e przepisy prawa majgce podatkowy charakter, ale realizujgce cele osiggane na ogdét przez
ponoszenie bezposrednich wydatkéow budzetowych.

Fakt, ze jednym z panstw, w ktdrym po raz pierwszy podjeto debate na temat wydatkéw podatkowych,
byty Stany Zjednoczone Ameryki, sprawia, ze szereg autoréw odnosi sie do definicji sformutowanej dla
celéw badan naukowych i praktyki gospodarczej w tym panstwie. Jak podkresla Biuro Budzetowe
Kongresu USA, wydatki podatkowe stanowig regulacje Kodeksu podatkowego wprowadzajgce
preferencje dla okreslonej kategorii dziatalnosci lub przyznajace selektywne badZ nadzwyczajne ulgi
podatkowe okreslonym grupom podatnikow. Definicja ta opiera sie na rozréznieniu pomiedzy
podstawowymi cechami strukturalnymi podatku a tymi przepisami, ktdre stanowig od nich odstepstwo
(Congressional Budget Office, 1983, s. 17). W poczatkowej fazie rozwoju amerykanskiej koncepcji lista
wydatkéw zawierata w szczegdlnosci te rozwigzania prawne, ktore zastepujg programy wydatkéw
publicznych o charakterze socjalnym. Obecnie w USA do najistotniejszych wydatkéw podatkowych
zaliczane jest prawo do odliczenia odsetek od kredytéw hipotecznych, sktadek pracodawcéw na opieke
zdrowotng pracownikéw, lokalnych podatkdw od nieruchomosci oraz niektérych podatkéw od débr
luksusowych, a takze sktadek wptacanych do funduszy emerytalnych. Podkresla sie wiec coraz czesciej,
ze wydatki podatkowe w tym panstwie stracity swdj pierwotny kontekst i znaczenie, bowiem nie tylko
pogtebiajg nieréwnosci dochodowe, ale sg réwniez w duzej mierze niewidoczne z perspektywy
obywateli (Greer i Gonzales, 2017, s. 113).

Pozostate panistwa OECD skorzystaty z amerykanskiego podejscia do wydatkow podatkowych, jednak
wdrazajgc je, w odrebny sposdb okreslity podstawowe cechy strukturalne podatku (Toder, 2005,
s. 473). Analitycy w kilku krajach opracowali listy wydatkéw podatkowych, aby umozliwi¢ kompleksowe
ujecie w raportach rzgdowych catkowitych kwot zasobdw przeznaczanych na wsparcie réznych sektoréw
gospodarki i stworzy¢ ramy dla planowania dtugoterminowego. W teorii finanséw publicznych wspomina
sie o istnieniu przede wszystkim wydatkéw podatkowych, ktérych zastosowanie skutkuje zmniejszeniem
ciezaru naktadanego na podatnikéw. Niekiedy wskazuje sie jednak na wydatki podatkowe, ktérych
zastosowanie zwieksza ciezar podatkowy, np. zwyzki podatku czy brak mozliwosci odliczenia podatku
naliczonego w podatku od wartosci dodanej, okreslajagc je w odrdznieniu od tzw. pozytywnych
wydatkéw mianem negatywnych (Geourjon, 2018, s. 27).

Sama koncepcja omawianych wydatkdw pojawita sie takze réwnolegle w Republice Federalnej Niemiec.
Byto to pierwsze panstwo, ktdre przygotowato kompleksowsq liste preferencji podatkowych i ujeto ja
w dokumentach budzetowych, po tym jak ustawa budzetowa z 1967 roku wprowadzita zasade
przygotowywania dwuletnich raportéw na temat bezposrednich i posrednich konsekwencji fiskalnych
wsparcia finansowego oferowanego przez panstwo (Congressional Budget Office, 1983, s. 16). Jak
wskazuje F. Neumark, w pierwotnym ujeciu wydatki podatkowe zostaty zdefiniowane jako , wydatki
rzgdowe dokonywane za posrednictwem systemu podatkowego”, przy czym podatek dochodowy
traktowany byt jako pars pro toto (Neumark, 1974, s. 139). Nalezy przy tym wspomnie¢, ze istniejg
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znaczgce réznice pomiedzy bezposrednimi wydatkami a wydatkami podatkowymi. Dotyczg one
przyktadowo transparentnosci obowigzujgcych rozwigzan, percepcji spotecznej czy kosztéow
administracyjnych. Istotng réznice dostrzegajg niektdrzy autorzy takze w ich rzeczywistym i postrzeganym
spotecznie efekcie redystrybucyjnym (Faricy i Ellis, 2014, s. 54). Podstawg decyzji, ktére z instrumentéw
— wydatki bezposrednie czy wydatki podatkowe — sg wtasciwszym instrumentem polityki fiskalnej, jest
szereg takich czynnikéw, jak: aspekty behawioralne, ograniczenia instytucjonalne, ograniczenia
budzetowe, cele polityki fiskalnej (Michael, 2018, s. 5).

Wprowadzenie wydatku podatkowego w miejsce wydatku bezposredniego moze wptywaé na
efektywnos¢ polityki fiskalnej. Niektdrzy autorzy argumentujy wiec, ze najwiekszym negatywnym
aspektem wykorzystywania wydatkéw podatkowych, jako instrumentu tej polityki, jest sam ubytek
dochoddw publicznych w ich nastepstwie. W jego rezultacie ustawodawca jest na ogot sktonny do
wprowadzania zwiekszonych stawek podatku, by przeciwdziata¢ erozji bazy podatkowej. Kazdy wzrost
wydatkédw podatkowych moze pocigga¢ za sobg koniecznos$é zwiekszenia dochodéw publicznych
uzyskiwanych od podmiotdw niebedacych beneficjentami tych wydatkdw. Bezposrednie wydatki
natomiast finansowane sg zazwyczaj poprzez polityke zwiekszenia deficytu i zacigganie dtugu
publicznego. Wydatki podatkowe mogg powodowaé pozytywne efekty zewnetrzne dla spoteczenstwa
(positive externalities), przyktadowo w postaci transferu wiedzy, dyspersji nowych technologii czy
redukcji bezrobocia. Jednoczesnie powstaje ryzyko, ze beda one stanowity zachete do niewtfasciwej
alokacji zasobéw (European Commission, 2014, s. 4). Ich zaletg jest jednakze mozliwos¢ zwiekszenia
efektywnosci ekonomicznej ze wzgledu na mniejszag kontrole administracyjng wymagang po ich
wprowadzeniu (Sadig, 2008, s. 10-13).

W pierwotnym ujeciu prezentowanym przez Neumarka wydatki podatkowe w Niemczech postrzegano
jako preferencje podatkowe w formie zwolnien z obowigzku podatkowego, odliczern od podstawy
wymiaru podatku, odliczen od podatku czy obnizonych stawek — czyli jako rozwigzania prawne, ktérych
nie mozna uzasadni¢ samym charakterem podatku dochodowego (bedacego przede wszystkim
zrédtem dochoddéw budzetowych), poniewaz odbiegajg od tego charakteru, stanowigc posrednie
wydatki rzadowe, majgce niemal wytgcznie charakter ,,pomocy finansowej”, w szczegdlnosci subwencji
w rozumieniu okreslonych regulacji prawnych (Neumark, 1974, s. 139). Definicja subwencji na gruncie
finansow publicznych w Niemczech skonkretyzowana zostata przez pryzmat obowigzku ich raportowania.
W § 12 ustawy o stabilnosci i wzroScie gospodarczym wskazano, ze obejmuje ona $wiadczenia na rzecz
przedsiebiorstw i wybranych sektorow gospodarki (Stabilitdts- und Wachstumsgesetz, 1967).
Subwencje te uwzgledniajg dwie formy: pomocy finansowej (Finanzhilfen) i preferencji podatkowych
(Steuervergiinstigungen). Dla celéw przedmiotowe] sprawozdawczosci jest ujmowana jednakze tylko
taka preferencja podatkowa, ktdra przynosi bezposrednie lub posrednie wsparcie dla poszczegdlnych
sektoréw gospodarki. Wydatki podatkowe stanowig wiec specyficzng podgrupe preferencji podatkowych,
postrzeganych w szerszym ujeciu jako forma ekonomicznego uprzywilejowania przyznawanego
konkretnym podatnikom nalezagcym do danej grupy, w sytuacji gdy inni podatnicy w tej grupie owego
uprzywilejowania nie uzyskujg. Wydatki podatkowe spetniaja wiec ogdlne warunki preferencji
podatkowej, czyli przyznawane sg podmiotowi uprzywilejowanemu przez panistwo lub jednostke
sektora finansow publicznych w okreslonym celu oraz regularnej formie istanowig korzys¢ dla
podmiotu uprzywilejowanego (Jochum, 2006, s. 35).

Odrebna klasyfikacja dotyczy tych preferencji podatkowych, ktére uznaje sie za niespetniajgce
warunku przeznaczenia dla wybranej grupy podmiotéw gospodarczych, bowiem stanowig wsparcie
o charakterze innym niz selektywny (sonstige steuerliche Regelungen). Definicja ta podlega ciggtej
weryfikacji i jest systematycznie przeksztatcana na podstawie analizy konkretnych studiéw przypadku
(Bundesministerium der Finanzen, 2023a, s. 12). Rozwigzania systemowe stanowigce element
standardu podatkowego oraz stuigce zapewnieniu sprawiedliwosci opodatkowania podatkiem
dochodowym od oséb fizycznych nie sg klasyfikowane ani jako wydatki podatkowe, ani jako pozostate
rozwigzania podatkowe. Nalezg do nich regulacje odnoszgce sie do wszystkich podatnikdw tego
podatku, w tym przyktadowo kwota wolna od opodatkowania.
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Tabela 1. Rozgraniczenie pomiedzy wydatkami podatkowymi a pozostatymi rozwigzaniami podatkowymi

. . Zakres zastosowania
Oddziatywanie

" . . o) i f taty zakres,

preferencji Wszystkie sektory gospodarki, bez Wybrany sektor gran|czor.1y pozostaty za, res
podatkowej wyjatkow gospodarki z wytaczeniem sektora, ktérego

dotyczy wydatek podatkowy

Bezposrednie Wydatki podatkowe Wydatki podatkowe Pozostate rozwigzania podatkowe
Posrednie Pozostate rozwigzania podatkowe | Wydatki podatkowe Pozostate rozwigzania podatkowe

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Deutscher Bundestag, 2008, s. 6).

Preferencje podatkowe sg klasyfikowane jako odzwierciedlenie pomocy finansowej (Finanzhilfen).
Pomoc ta okres$lana jest mianem subwenciji, jezeli stuzy: zabezpieczeniu kontynuacji dziatalnosci
gospodarczej przedsiebiorstw lub sektoréw gospodarki, dostosowaniu przedsiebiorstw lub sektoréw
gospodarki do nowych warunkdw funkcjonowania, stymulacji produktywnosci i wzrostu przedsiebiorstw
lub sektoréw gospodarki, w szczegélnosci poprzez rozwdj nowych metod i proceséw produkcyjnych.
Definicja ta generuje problemy zwigzane z koniecznoscig rozgraniczenia pomiedzy pomocg finansowg
w rozumieniu § 12 ustawy o stabilnosci i wzroscie gospodarczym a pozostatym wsparciem ze srodkéw
publicznych. Nie stanowig tej pomocy przyktadowo S$rodki przekazywane innym podmiotom
publicznym ze srodkéw budzetu federalnego, a takze skierowane do podmiotdw prywatnych z systemu
zabezpieczen spotecznych.

Problemy klasyfikacyjne powstajg rowniez w odniesieniu do tych rozwigzan podatkowych, ktére
traktowane s3 jako wydatki podatkowe. Rozgraniczenie pomiedzy wydatkami podatkowymi
a pozostatymi rozwigzaniami podatkowymi dokonywane jest w kontekscie catosciowej konstrukcji
systemu podatkowego i charakteryzuje sie zmiennoscig w czasie, w zaleznosci miedzy innymi od celéw
przypisywanych poszczegdlnym przepisom podatkowym (Bundesministerium der Finanzen, 2021, s. 129).
Istotne znaczenie w tym przedmiocie ma wieloletnie doswiadczenie w zakresie przygotowywanych
raportéw dla Federalnego Ministerstwa Finanséw. Nalezy jednoczesnie podkresli¢, ze raporty te
kwantyfikujg konsekwencje fiskalne nie tylko preferencji podatkowych (wydatkéw podatkowych), ale
takze pozostatych rozwigzan ujetych w ramach systemu podatkowego, ktére skutkujg ubytkiem
dochoddw publicznych. Do tych drugich nalezg miedzy innymi formy wsparcia panstwa dla organizacji
pozytku publicznego, partii politycznych czy sektora ochrony zdrowia.

2.1. Kategorie preferencji fiskalnych na gruncie niemieckiego podatku dochodowego
od os6b fizycznych

W ramach preferencji podatkowych przewazajg w Niemczech instrumenty polityki fiskalnej, ktorych
celem jest dostosowanie wysokosci podatku do zdolnosci ptatniczej podatnika. Nalezy przy tym
podkresli¢, ze nie wszystkie tego typu preferencje klasyfikowane sg jako wydatki podatkowe lub sg
ujmowane w raportach dotyczgcych tych wydatkédw. Ustawodawca, podobnie jak ma to miejsce
w systemach podatkéw dochodowych w innych paristwach, uregulowat w przepisach prawa nastepujgce
kategorie preferencyjnych instrumentéw podatkowych: zwolnienia z opodatkowania wybranych kategorii
przychodéw, odliczenia od dochodu i odliczenia od podatku, noszgce takze miano znizek podatkowych
(SteuerermdBigungen).

Zwolnienia z opodatkowania wybranych kategorii przychodéw odrézniane sg od wytaczen z opodatkowania.
W przeciwienstwie do wytgczen przychody zwolnione mozna jednoznacznie przypisa¢ do jednej
z siedmiu grup przychodéw podlegajgcych opodatkowaniu. Ich zwolnienie z opodatkowania wynika
z enumeratywnego wymienienia w § 3 ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych
(Einkommensteuergesetz, 2009). Klasyfikowane sg one jako wydatki podatkowe, jesli spetniajg
warunki przewidziane w § 12 ustawy o stabilnosci i wzroscie gospodarczym. W niemieckim prawie
podatkowym zwolnienia z opodatkowania dotyczg w szczegdlnosci: Swiadczen z systemdw zabezpieczenia
spotecznego i o charakterze ubezpieczeniowym, odszkodowawczym, swiadczen socjalnych, wybranych



Matgorzata Magdalena Hybka 48

kategorii przychoddéw z tytutu stosunku pracy, swiadczen, ktorych celem jest wsparcie nauki, kultury
czy sztuki. Wazng grupe stanowig zwolnienia z opodatkowania dodatkéw wyptacanych pracownikom
do wynagrodzenia podstawowego za prace w dni ustawowo wolne od pracy oraz prace w godzinach
nocnych. Zwolnieniem objete sg te dodatki, ktdrych wartosc¢ nie przekracza 25% podstawy (stanowi jg
wynagrodzenie podstawowe) —w przypadku dodatkéw za prace w godzinach nocnych, 50% podstawy
— w przypadku dodatkéw za prace w niedziele, 125% podstawy — w przypadku dodatkdw za prace
31 grudnia i w pozostate dni ustawowo wolne od pracy, 150% podstawy — w przypadku dodatkéw za
prace w dniach: 24 grudnia od godziny 14:00 i 25, 26 grudnia oraz 1 maja. Jesli praca zostaje podjeta
w godzinach nocnych (czyli przed godzing 0:00), nastepuje podwyzszenie limitu wskazanego zwolnienia
do 40% podstawy.

W odniesieniu do odliczen od dochodu przed jego opodatkowaniem nietypowym rozwigzaniem jest
podziat preferencji podatkowych na odliczenia wydatkdw nadzwyczajnych (Sonderausgaben) i odliczenia
nadzwyczajnych obcigzen majgcych charakter finansowy (auBergwoéhnliche Belastungen). Jako wydatki
podatkowe klasyfikowane sg w szczegdlnosci preferencje zaliczane do pierwszej grupy oraz znizki
podatkowe, raczej bardzo rzadko lub wcale odliczenia nadzwyczajnych obcigzen finansowych. Wynika
to z ich specyfiki. Majg one bardziej uniwersalny charakter, adresowane sg do wszystkich podatnikéw,
ktérzy w obrebie okreslonej grupy wyrdznianej na podstawie takich cech, jak wysoko$é dochodu, wiek
podatnika czy liczba dzieci, ponoszg relatywnie wyzsze wydatki. Wydatki te okreslane s3 mianem
nadzwyczajnych, jezeli ponoszone sg przez mniejszosciowg grupe podatnikdw i/lub wywotane s3
szczegblnymi okolicznosciami (np. choroba, niepetnosprawnosé czy rozwadd) (Sicherer, 2005, s. 424).
Podlegajg one odliczeniu od dochodu, gdy ich wysokos$¢ przekracza przecietng kwote wydatkow
podatnikéw w analogicznej sytuacji ekonomicznej i rodzinnej (Niemeieriin., 2018, s. 1301). Celem tego
instrumentu polityki fiskalnej jest uwzglednienie trudnej lub specyficznej sytuacji zyciowej osoby
fizycznej. W ich ramach ustawodawca przewidziat tak zwany udziat wiasny podatnika, dla zapewnienia
jego partycypacji w ponoszonym wydatku.

Druga grupa odliczen odnoszaca sie do tzw. wydatkéw nadzwyczajnych obejmuje niektdre prywatne
wydatki podatnika. Warunkiem odliczenia jest brak ich uwzglednienia w rozliczeniu podatkowym jako
koszty uzyskania przychodu czy koszty dziatalnosci gospodarczej. Do tej grupy ustawodawca zaliczyt
odliczenia o znacznie zréznicowanej strukturze i zakresie. Na gruncie ustawy o podatku dochodowym
od o0sdb fizycznych dzielone sg one na preferencje o charakterze zabezpieczeniowym oraz pozostate.
Pierwsza grupa uwzglednia przede wszystkim skfadki z tytutu wiekszosci umoéw zabezpieczenia
spotecznego i umow ubezpieczeniowych (§10, §10a Einkommensteuergesetz, 2009). Jako wydatki
nadzwyczajne odliczane sg miedzy innymi takze: podatek koscielny, wydatki na ksztatcenie zawodowe
podatnika, $wiadczenia na utrzymanie dla wspétmatzonki/a, z ktéra/ym podatnik pozostaje w separacji
lub jest rozwiedziony, oraz wybrane wydatki zwigzane z ksztatceniem dziecka podatnika.

Niektére z tych wydatkéw podlegajg potraceniu w catosci, inne natomiast sg odliczane wyfacznie do
kwoty limitu okreslonego w ustawie. W § 10c ustawy o podatku dochodowym od osdéb fizycznych
przewidziano takze mozliwo$¢ uwzglednienia ryczattowej kwoty dla wydatkdw nadzwyczajnych,
w sytuacji gdy podatnik nie jest w stanie udokumentowac ich rzeczywistej wysokosci. Kwota ryczattu
wynosi w 2025 roku 36 euro rocznie w przypadku rozliczenia indywidualnego lub 72 euro rocznie
w przypadku wspdlnego rozliczenia matzonkdéw. Stosunkowo czesto deklarowang przez podatnikéw
preferencjg podatkowg uznawang za wydatek nadzwyczajny jest darowizna na tzw. cele uprzywilejowane
podatkowo. Nalezg do nich w szczegdlnosci cele: stuzgce dobru publicznemu i rozwojowi kultury,
dobroczynne, religijne, naukowe. Ustawodawca wprowadzit dwa limity dla odliczenia darowizn: do
20% sumy dochodéw podatnika lub dla przedsiebiorcéw do 4%o. sumy obrotéw i wyptaconych w roku
kalendarzowym przez przedsiebiorstwo wynagrodzen (Bundesministerium der Finanzen, 2025a).
Odliczeniu — jako wydatek nadzwyczajny — podlega¢ mogg takze darowizny na rzecz partii politycznych.
W odniesieniu do nich ustawodawca wprowadzit roczny kwotowy limit wynoszacy 1650 euro
w przypadku rozliczenia indywidualnego i 3300 euro w przypadku rozliczenia z matzonkiem. Odliczenie
to przystuguje podatnikowi jako dodatkowa preferencja. Darowizny na rzecz partii politycznych
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pomniejszajg bowiem w pierwszej kolejnosci kwote podatku (znizka podatkowa). Maksymalna kwota
odliczenia wynosi w te]j sytuacji 825 euro, gdy podatnik rozlicza sie indywidualnie, i réwniez podlega
podwojeniu dla wspdlnie rozliczajgcych sie matzonkow.

Kolejng grupe preferencji podatkowych stanowig znizki podatkowe stosownie do §§ 34c-35c ustawy
o podatku dochodowym od osdéb fizycznych. Prawo do ich uwzgledniania przystuguje w szczegélnosci
z tytutu: uzyskiwania dochodéw ze zrédet potozonych za granicami kraju (jako instrument unikania
podwdjnego opodatkowania), uzyskiwania niektérych dochodéw z dziatalnosci w zakresie rolnictwa
i leSnictwa oraz ustawowo okreslonych dochodéw =z dziatalnosci gospodarczej, realizacji
energooszczednych inwestycji w ramach wtasnego gospodarstwa domowego (np. ocieplanie scian,
powierzchni dachowych, optymalizacja systeméw grzewczych, zatozenie lub odnowienie urzadzen
klimatyzacyjnych).

3. Ubytek dochodéw publicznych w rezultacie wydatkéw podatkowych
i pozostatych preferenciji fiskalnych

Szacunek konsekwencji fiskalnych obowigzywania regulacji podatkowych o preferencyjnym charakterze
jest zadaniem bardziej skomplikowanym, niz ma to miejsce w przypadku wydatkéw bezposrednich.
Ograniczenia w tym zakresie wprowadza dodatkowo niemieckie prawo podatkowe poprzez przepisy
w zakresie tajemnicy skarbowej ujete w § 30 Ordynacji podatkowe]j (Abgabenordnung, 2025). Trudniej
mierzalne sg réwniez posrednie nastepstwa funkcjonowania preferencji podatkowych, w tym
wywotywane przez efekty uboczne i zaktécenia konkurencji (GroB, 1997, 12). Pomiar ubytku dochodéw
publicznych prezentowany w Niemczech — co dwa lata w stosownych raportach — dotyczy dwdch grup
preferencyjnych instrumentéw fiskalnych: wydatkéw podatkowych oraz pozostatych preferencji
fiskalnych (tab. 3 i tab. 4). Ze wzgledu na ograniczone ramy tego artykutu w jego tresci przedstawiono
wyfacznie te rozwiazania, ktére przynosza najwyzszy ubytek dochoddéw publicznych. Dane zawarte
w raportach Federalnego Ministerstwa Finansdw wskazujg, ze w okresie od 1 stycznia 2021 roku do
31 grudnia 2024 roku z tytutu przyznania podatnikom prawa do preferencji podatkowych
klasyfikowanych jako wydatki podatkowe dochody budzetu federalnego umniejszone zostaty o kwote
siegajacg szacunkowo 160,6 mld euro.

Preferencjg skutkujacg najwyzszg utratg potencjalnych dochoddéw jest ryczattowa metoda
opodatkowania dochodu przedsiebiorstw eksploatujgcych morskie statki handlowe w zegludze
miedzynarodowej (podatek tonazowy). Wysokie kwoty ubytku dochodéw publicznych za 2022 rok
wykazane w tab. 3 wynikajg jednak po czesci z dokonanej korekty za poprzednie lata, kiedy szacunki
konsekwencji fiskalnych tej preferencji byty znaczaco zanizone. Podatek tonazowy zostat
wprowadzony w Niemczech w 1999 roku, a jego celem byto zwiekszenie konkurencyjnosci niemieckich
przedsiebiorstw. Pozwala on na wymiar podatku z uwzglednieniem tonazu statkéw wykorzystywanych
w zegludze miedzynarodowej, a nie tylko na podstawie samego dochodu przedsiebiorstwa
(Bundesrechnungshof, 2024, s. 7). Z przedstawionych w tab. 3 danych wynika, ze w ostatnich dwdéch
latach budzet federalny stracit na obowigzywaniu tej preferencji podatkowej okoto 3,6 mld euro.

Jedng z preferencji fiskalnych relatywnie wczesnie sklasyfikowang jako wydatek podatkowy jest
scharakteryzowane w poprzednim punkcie zwolnienie z opodatkowania dodatkéw wyptacanych
pracownikowi do wynagrodzenia podstawowego za prace w dni ustawowo wolne od pracy oraz prace
w godzinach nocnych. W toku czterech lat szacowany ubytek dochodéw publicznych w nastepstwie
tego zwolnienia siegnat okoto 12,3 mld euro. Nieznacznie nizsza kwota — okoto 8,3 mld euro —
umniejszyta dochody budzetu federalnego w latach 2021-2024 w zwigzku z prawem podatnikéow do
odliczania od podatku wydatkéw na wykonanie prac rzemieslniczych o charakterze remontowym,
konserwacyjnym i modernizacyjnym w gospodarstwie domowym wykorzystywanym dla wtasnych
celéw mieszkaniowych podatnika, zlokalizowanym w jednym z panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
lub na terytorium Europejskiego Obszaru Gospodarczego. Preferencja ta nie obejmuje prac
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rzemieslniczych w nowych budynkach przed ich oddaniem do uzytkowania. Ustawodawca wprowadza
limit odliczenia — do 20% kwoty wydatkéw udokumentowanych rachunkami, nie wiecej jednak niz
1200 euro rocznie. Wydatki w ramach wskazanego limitu mogg by¢ potrgcone w danym roku
podatkowym wytgcznie jednorazowo i na jedno gospodarstwo domowe. Podatnik nie moze
z przedmiotowego tytutu odlicza¢ wydatkéw, jesli prace nie sg dokonywane w ramach gospodarstwa
domowego. Warunek ten nie jest spetniony w przypadku naprawy sprzetu uzytku domowego
w przedsiebiorstwie prowadzgcym dziatalnosé gospodarczg w zakresie przedmiotowych napraw, prac
zwigzanych z recyklingiem i utylizacjg odpaddw oraz sprzgtaniem i od$niezaniem chodnikéw i sciezek
publicznych.

W grupie wydatkéw podatkowych przynoszacych znaczacy ubytek dochodéw publicznych wymieniane
sg takze preferencyjne zasady okreslania ryczattu (przychodu) z tytutu uzytkowania stuzbowego srodka
transportu dla celéw prywatnych. Preferencja ta dotyczy pojazddw elektrycznych i hybrydowych
pojazdéw elektrycznych fadowanych zewnetrznie. Stosownie do przepisdw ustawy o podatku
dochodowym od osdb fizycznych uzytkowanie przez podatnika dla celdow prywatnych srodka transportu
stanowigcego sktadnik majatku przedsiebiorstwa powoduje powstanie przychodu podlegajacego
opodatkowaniu. Wysokos¢ tego przychodu moze by¢ okreslana ryczattowo, jako 1% ceny katalogowe;j
srodka transportu brutto (podstawa wymiaru ryczattu). Ustawodawca przewidziat obnizenie tego
odsetka dla pojazdéw objetych omawiang preferencjg. Zasady te obowigzywa¢ bedg do 31 grudnia
2030 roku. Warunki skorzystania z tej preferencji przedstawiono w tab. 2.

Rokrocznie ubytek dochodéw siegajgcy okoto 800 min euro przynosi ustawowa kwota limitu, do
ktérego nie obowigzuje ograniczenie prawa do odliczenia odsetek od kredytéw i pozyczek jako kosztow
uzyskania przychodu. Ustawodawca wprowadzit to ograniczenie w § 4h ustawy o podatku dochodowym
od o0séb fizycznych w przypadku wolnych zawoddw, dziatalnosci w zakresie rolnictwa i lesSnictwa oraz
dziatalnosci gospodarczej. Przedmiotowe ograniczenie obowigzuje wtedy, gdy w ramach danego
podmiotu kwota odsetek od kredytéw i pozyczek zaciggnietych przekracza kwote kredytéw i pozyczek
udzielonych, czyli gdy saldo z przedmiotowych operacji finansowych jest ujemne. Podatnikowi
przystuguje w tym przypadku prawo do odliczenia 30% tego salda jako kosztu uzyskania przychodu
(Bundesministerium der Finanzen, 2025b, s. 13). Elementem majgcym na celu zapewnienie warunkow
dtugofalowego rozwoju matych i $rednich przedsiebiorstw jest wprowadzenie ograniczenia, stosownie
do ktérego przedmiotowe przepisy dotyczg wymienionego salda tylko wtedy, gdy przewyzsza ono
3 min euro.

Tabela 2. Charakterystyka warunkéw przyznawania preferencji z tytutu uzytkowania stuzbowego srodka transportu dla
celéw prywatnych dla pojazdow elektrycznych i hybrydowych pojazdéw elektrycznych tadowanych zewnetrznie

katal
Odsetek podstawy Cena katalogowa

Data nabycia

brutto pojazdu wraz

Zasieg pojazdu

Kategoria pojazdu wymiaru . L Emisja CO?
pojazdu Z wyposazeniem elektrycznego
ryczattu .
specjalnym

Pojazdy elektryczne 25% Przed 01.01.2024 | Maksymalnie Brak Brak

60 000 euro ustawowych ustawowych

Po 31.12.2024 Maksymalnie limitow limitow

70 000 euro
Hybrydowe pojazdy 50% Przed 01.01.2025 | Brak ustawowych Maksymalnie Minimalnie
elektryczne tadowane limitéw 50 g CO%/km 60 km
zewnetrznie P0 31.12.2024 Minimalnie

80 km

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Zwirner, 2025).

Do preferencji klasyfikowanych jako wydatki podatkowe nalezy takze podwyzszona stawka amortyzacji
budynkéw potozonych w jednym z panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i przeznaczonych na
wynajem. Zgodnie z § 7b ustawy o podatku dochodowym od osdb fizycznych stawka ta w ujeciu
rocznym, w roku oddania budynkéw do uzytkowania i w kolejnych trzech latach nastepujgcych po tym
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roku zwieksza sie o 5%. Relatywnie mniejszy ubytek dochodéw publicznych przynosi wdrozony od
1 stycznia 2002 roku w Niemczech program wsparcia prywatnego ubezpieczenia emerytalnego.
Program ten skierowany jest do podatnikdow uzyskujgcych nieznaczne dochody. Przynosi on korzysci
oszczedzajgcym na prywatnych rachunkach emerytalnych zaréwno w postaci doptat, jak i alternatywnie
w postaci ulg podatkowych. Wptaty z przedmiotowego tytutu mogg zostac odliczone od dochodu przed
jego opodatkowaniem do kwoty 2100 euro rocznie.

Tabela 3. Ubytek z tytutu najbardziej kosztownych fiskalnie preferencji klasyfikowanych jako wydatki podatkowe
(mlIn euro)

Wydatki podatkowe Lata
2021 2022 2023 2024
Zwolnienie z opodatkowania dodatkéw do wynagrodzenia podstawowego za
prace w niedziele, dni ustawowo wolne od pracy i prace w godzinach nocnych 2875 2970 3205 3235
Odliczenie od podatku wydatkéw na prace rzemieslnicze o charakterze
remontowym, konserwacyjnym i modernizacyjnym 1990 2025 2110 2205

Preferencyjne zasady okreslania ryczattu (przychodu) z tytutu uzytkowania
stuzbowego srodka transportu dla celow prywatnych (w przypadku pojazdéw
elektrycznych i hybrydowych pojazdéw elektrycznych tadowanych
zewnetrznie) 470 755 1110 1505
Ryczattowa metoda opodatkowania dochodu przedsiebiorstw eksploatujacych
morskie statki handlowe w zegludze miedzynarodowej (opodatkowanych

podatkiem tonazowym) 7910 11125 2225 1320
Kwota limitu, do ktérego nie obowigzuje ograniczenie prawa do odliczenia

odsetek jako kosztéw uzyskania przychodu 845 825 840 890
Preferencyjne stawki amortyzacji dla nowych doméw na wynajem 90 295 570 815
Odliczenie od dochodu z tytutu wptat do prywatnych funduszy emerytalnych 770 690 670 695
Preferencje podatkowe klasyfikowane jako wydatki podatkowe ogdtem 39932 45114 | 39419 | 36172

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Bundesministerium der Finanzen, 2023a, s. 95-114).

Tabela 4. Ubytek z tytutu najbardziej kosztownych fiskalnie pozostatych preferencji uwzglednianych w raportach
Federalnego Ministerstwa Finanséw (min euro)

Lata

2021 2022 2023 2024

Odliczenie od dochodu zaptaconego podatku koscielnego 4195 4320 4480 4620
Odliczenie od dochodu i podatku darowizn na cele uprzywilejowane podatkowo 1905 1950 2080 2215
Odliczenie od podatku wydatkéw na optacenie ustug zwigzanych z funkcjonowaniem
gospodarstwa domowego 600 615 645 680
Pozostate preferencje fiskalne ogétem 28210 | 29270 | 30235 | 31245

Pozostate preferencje fiskalne

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Bundesministerium der Finanzen, 2023a, s. 115-126).

Szereg preferencyjnych rozwigzan nie klasyfikuje sie w raporcie Federalnego Ministerstwa Finanséw
uwzgledniajgcym subwencje budzetowe jako wydatki podatkowe, a ujmuje sie w grupie pozostatych
preferencji podatkowych. Trzy z tych preferencji skutkujgce relatywnie najwyiszym ubytkiem
dochoddw publicznych zaprezentowano w tab. 4. Stosunkowo wysoka kwota ubytku dochoddéw
publicznych wynika z prawa do odliczenia od dochodu zaptaconego podatku koscielnego przed jego
opodatkowaniem. Nalezy zauwazy¢, ze za podatek koscielny uznaje sie Swiadczenie pieniezne
naktadane przez przepisy prawne na cztonkéw zwigzkéw wyznaniowych nalezgcych do grupy
podmiotéw publiczno-prawnych. Za podatek koscielny nie uwaza sie natomiast zadnych dobrowolnych
wptat na rzecz wspomnianych zwigzkéw. Podstawe opodatkowania stanowi naliczony podatek
dochodowy, a wysokos¢ podatku koscielnego jest zalezna od kraju zwigzkowego i waha sie w granicach
8-9% podatku dochodowego (Bundesministerium der Finanzen, 2023b, s. 75). Ubytek dochodéw
publicznych w zwigzku z przyznaniem prawa do tego odliczenia siegnat w latach 2021-2024
szacunkowo kwoty 17,6 mld euro. W odrdznieniu od innych preferencji podatkowych ubytek ten
utrzymuje sie na relatywnie statym poziomie.



Matgorzata Magdalena Hybka 52

Na drugim miejscu pod wzgledem wysokosci ubytku dochoddw publicznych w grupie pozostatych
preferencji podatkowych w latach 2021-2024 uplasowato sie prawo do odliczenia od dochodu darowizn
na cele uprzywilejowane podatkowo. Ta preferencja podatkowa zostata opisana w poprzednie]j czesci
artykutu. Podobnie jak ma to miejsce w przypadku prawa do odliczenia zaptaconego podatku
koscielnego, kwoty, o ktére umniejszone zostajg dochody publiczne, w nastepstwie obowigzywania tej
preferencji cechujg sie relatywng stabilnoscig w poszczegdlnych latach. Stabilnos¢ te mozna dostrzec
takze w przypadku odliczenia od podatku wydatkdw na optacenie ustug zwigzanych z funkcjonowaniem
gospodarstwa domowego. Celem ustawodawcy wprowadzajgcego te preferencje byto przeciwdziatanie
zwiekszaniu sie szarej strefy oraz wsparcie dla rynku pracy. Prawo do niej przystuguje zaréwno przy
zatrudnieniu w niepetnym wymiarze, gdy wynagrodzenie brutto nie przekracza miesiecznie kwoty 556
euro, jak i w przypadku zatrudnienia w petnym wymiarze pracy. Ustawodawca zréznicowat jednak
wysokos¢ odliczenia w obydwu sytuacjach. Limit odliczenia wynosi 20% poniesionych wydatkow,
jednak w pierwszym przypadku nie wiecej niz 510 euro rocznie, w drugim — nie wiecej niz 4000 euro
rocznie. Odliczeniu z przedmiotowego tytutu mogg podlegaé wydatki o bardzo zréznicowanym
charakterze, w tym przygotowywanie positkdéw, prace ogrodowe, ustugi sprzatania.

4. Dyskusja i wnioski

Postrzeganie wydatkow podatkowych jako integralnego komponentu systemu finansédw publicznych
panstw OECD zyskato na znaczeniu w ostatnich latach. Kazde z panstw, ze wzgledu na zréznicowanie
instytucji prawnych i zasad opodatkowania, ksztattowato zaréwno ich definicje, jak i klasyfikacje
w nieco odrebny sposéb. W niemieckim systemie podatkowym preferencje podatkowe traktowane
jako forma subwencji, a stanowigce odpowiednik wydatkéw podatkowych na gruncie amerykanskiego
prawa podatkowego, doczekaty sie dos¢ wyraznie zarysowanej konceptualizacji. Nie mozna pomingé
faktu, ze w pierwszym raporcie Federalnego Ministerstwa Finanséw wspomina sie o preferencjach
podatkowych stanowigcych forme wydatkdw o posrednich nastepstwach fiskalnych i uwzglednia sie je
wraz ze zrdznicowanymi kategoriami wydatkow bezposrednich. Podejscie to odpowiada temu
uksztattowanemu przez prekursora idei wydatkow podatkowych S. Surreya, co moze sugerowac, ze
powstawato ono w pewnym stopniu w zblizonych realiach ekonomicznych.

Badania poréwnawcze w zakresie wydatkéw podatkowych ze wzgledu na specyfike krajowych
systemow podatkowych stanowia rzadkosc na gruncie literatury z zakresu finanséw publicznych. Samo
ich pojecie w tych panstwach, w ktérych nie istnieje dtugoletnia tradycja ich pomiaru, moze budzi¢
watpliwosci interpretacyjne. Wynika to z tego, ze klasyfikacja wydatkow podatkowych ewoluowata
pod wptywem szeregu czynnikédw o lokalnym charakterze. Co wiecej, zakwalifikowanie danego
preferencyjnego rozwigzania podatkowego jako wydatku podatkowego w danym roku nie oznacza
ujecia go w tej samej kategorii w roku kolejnym. Moze to wynika¢ przyktadowo z przypisania danej
preferencji podatkowej dodatkowych celow polityki fiskalnej.

Wydatki podatkowe majg duze znaczenie aplikacyjne. Studia ich nastepstw budzetowych pozwalajg na
poszukiwanie odpowiedzi na pytanie o zasadno$¢ stosowania instrumentéw podatkowych w miejsce
wydatkéw budzetowych i odwrotnie. Na gruncie literatury wskazuje sie pozytywne i negatywne
aspekty obydwu form transferu srodkéw na rzecz okreSlonych podmiotéw. Interesujgcym
rozwigzaniem, niestosowanym jednak w kazdym panstwie, jest szacowanie ubytku dochodéw
publicznych nie tylko w rezultacie tych preferencji zakwalifikowanych jako wydatki podatkowe, ale
takze pozostatych ulg podatkowych. Podejscie to pozwala na badania porownawcze réwniez w ramach
jednego systemu podatkowego w dtuzszej perspektywie czasowej. Nie bez znaczenia pod tym
wzgledem pozostaje systematyczno$¢ publikowanych raportéow i jako$¢ podawanych danych.
Wdrozenie jednolitych norm w tym zakresie moze pozwoli¢ w przysztosci na szersze badania
poréwnawcze i wymiane dobrych praktyk, w szczegdlnosci pomiedzy panstwami cztonkowskimi Unii
Europejskiej.
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Zrdznicowanie podejs$é panstw cztonkowskich do kwestii wydatkéw podatkowych sprawia, ze nawet
w przypadku zharmonizowanych podatkéw, takich jak podatek od wartosci dodanej, implementacja
jednolitych rozwigzan przebiega powoli i znajduje ograniczone zastosowanie w ramach Unii Europejskie;.
W przypadku podatku dochodowego od oséb fizycznych, ktdrego konstrukcja nie podlegata procesom
harmonizacji, wdrazanie dobrych praktyk powinno by¢ w szczegdlnosci ukierunkowane na stworzenie
wspdlnej definicji wydatkéw podatkowych, w tym przede wszystkim konceptualizacje ,standardu
podatkowego”. Odrebnosci wynikajace z przyczyn historycznych i zadan realizowanych przez podatki
dochodowe od o0sdb fizycznych utrudniajg zaproponowanie spdjnych metod kategoryzacji preferencji
podatkowych i ich podziatu na te spetniajace i niespetniajace kryteriow wydatkéw podatkowych.
Problemem w tym zakresie jest miedzy innymi wytaczanie z zakresu wydatkdédw podatkowych
niektérych rozwigzan, w tym przyktadowo ulg takiego typu, jak odliczenia darowizn na cele
uprzywilejowane podatkowo. Podkresli¢ nalezy, ze sam proces ujednolicania podejscia do wydatkow
podatkowych powinien zosta¢ zainicjowany takze przez zapewnienie szacowania konsekwencji
fiskalnych wszystkich preferencji, co w chwili obecnej nie ma miejsca w wiekszosci panistw
cztonkowskich Unii Europejskiej, w tym takze w Niemczech.
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Income Tax Benefits in Germany against the Backdrop of “Tax Expenditures”
Definition

Summary

Aim: The primary aim of this article is to examine income tax expenditures in Germany and assess the
extent to which they integrate into the global concept. It also analyzes the key tax expenditures,
comparing them with other tax preferences while highlighting the revenue loss associated with their
implementation.

Methodology: The author employs the comparative method in economics and law to explore the
essence and functional aspects of the so-called tax expenditures. The work offers a broader international
perspective while focusing on a single country to identify potential future transplants and examine
their economic implications.

Results: Tax expenditures hold substantial practical significance, serving as key instruments in fiscal
policy. Their application enables governments to achieve economic and social objectives while offering
an alternative to direct public expenditures. The approaches adopted by various European Union
countries — particularly those with well-established traditions in this field — offer valuable insights for
developing broader recommendations at the Community level.

Implications and recommendations: Germany was among the pioneers in designing tax benefits that
align with the global conceptualization of tax expenditures. To ensure good practices for a common
European approach, elements of this concept should be incorporated into the definition, classification,
and essence of a unified framework. However, since income tax benefits still vary significantly across
the EU, the adoption of a coordinated model should still take some this diversity into account.

Originality/value: The article examines tax expenditure issues, which are occasionally discussed in
Polish economic literature but primarily from the perspective of concepts that emerged in the United
States in the 1960s/1970s. While it partially follows this trend, it also considers the contribution of
a second country that played a significant role in developing the definition and classification of tax
expenditures.

Keywords: income tax, tax benefits, expenditures, Germany, revenue loss
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	preferencji podatkowej 
	Oddziaływanie 
	Oddziaływanie 
	Niektóre z tych wydatków podlegają potrąceniu w całości, inne natomiast są odliczane wyłącznie do kwoty limitu określonego w ustawie. W § 10c ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych przewidziano także możliwość uwzględnienia ryczałtowej kwoty dla wydatków nadzwyczajnych, w sytuacji gdy podatnik nie jest w stanie udokumentować ich rzeczywistej wysokości. Kwota ryczałtu wynosi w 2025 roku 36 euro rocznie w przypadku rozliczenia indywidualnego lub 72 euro rocznie w przypadku wspólnego rozliczenia małżonków. Stosunkowo często deklarowaną przez podatników preferencją podatkową uznawaną za wydatek nadzwyczajny jest darowizna na tzw. cele uprzywilejowane podatkowo. Należą do nich w szczególności cele: służące dobru publicznemu i rozwojowi kultury, dobroczynne, religijne, naukowe. Ustawodawca wprowadził dwa limity dla odliczenia darowizn: do 20% sumy dochodów podatnika lub dla przedsiębiorców do 4‰ sumy obrotów i wypłaconych w roku kalendarzowym przez przedsiębiorstwo wynagrodzeń (Bundesministerium der Finanzen, 2025a). Odliczeniu – jako wydatek nadzwyczajny – podlegać mogą także darowizny na rzecz partii politycznych. W odniesieniu do nich ustawodawca wprowadził roczny kwotowy limit wynoszący 1650 euro w przypadku rozliczenia indywidualnego i 3300 euro w przypadku rozliczenia z małżonkiem. Odliczenie to przysługuje podatnikowi jako dodatkowa preferencja. Darowizny na rzecz partii politycznych 
	Druga grupa odliczeń odnosząca się do tzw. wydatków nadzwyczajnych obejmuje niektóre prywatne wydatki podatnika. Warunkiem odliczenia jest brak ich uwzględnienia w rozliczeniu podatkowym jako koszty uzyskania przychodu czy koszty działalności gospodarczej. Do tej grupy ustawodawca zaliczył odliczenia o znacznie zróżnicowanej strukturze i zakresie. Na gruncie ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych dzielone są one na preferencje o charakterze zabezpieczeniowym oraz pozostałe. Pierwsza grupa uwzględnia przede wszystkim składki z tytułu większości umów zabezpieczenia społecznego i umów ubezpieczeniowych (§10, §10a Einkommensteuergesetz, 2009). Jako wydatki nadzwyczajne odliczane są między innymi także: podatek kościelny, wydatki na kształcenie zawodowe podatnika, świadczenia na utrzymanie dla współmałżonki/a, z którą/ym podatnik pozostaje w separacji lub jest rozwiedziony, oraz wybrane wydatki związane z kształceniem dziecka podatnika. 
	W odniesieniu do odliczeń od dochodu przed jego opodatkowaniem nietypowym rozwiązaniem jest podział preferencji podatkowych na odliczenia wydatków nadzwyczajnych (Sonderausgaben) i odliczenia nadzwyczajnych obciążeń mających charakter finansowy (auβergwöhnliche Belastungen). Jako wydatki podatkowe klasyfikowane są w szczególności preferencje zaliczane do pierwszej grupy oraz zniżki podatkowe, raczej bardzo rzadko lub wcale odliczenia nadzwyczajnych obciążeń finansowych. Wynika to z ich specyfiki. Mają one bardziej uniwersalny charakter, adresowane są do wszystkich podatników, którzy w obrębie określonej grupy wyróżnianej na podstawie takich cech, jak wysokość dochodu, wiek podatnika czy liczba dzieci, ponoszą relatywnie wyższe wydatki. Wydatki te określane są mianem nadzwyczajnych, jeżeli ponoszone są przez mniejszościową grupę podatników i/lub wywołane są szczególnymi okolicznościami (np. choroba, niepełnosprawność czy rozwód) (Sicherer, 2005, s. 424). Podlegają one odliczeniu od dochodu, gdy ich wysokość przekracza przeciętną kwotę wydatków podatników w analogicznej sytuacji ekonomicznej i rodzinnej (Niemeier i in., 2018, s. 1301). Celem tego instrumentu polityki fiskalnej jest uwzględnienie trudnej lub specyficznej sytuacji życiowej osoby fizycznej. W ich ramach ustawodawca przewidział tak zwany udział własny podatnika, dla zapewnienia jego partycypacji w ponoszonym wydatku.  
	W odniesieniu do odliczeń od dochodu przed jego opodatkowaniem nietypowym rozwiązaniem jest podział preferencji podatkowych na odliczenia wydatków nadzwyczajnych (Sonderausgaben) i odliczenia nadzwyczajnych obciążeń mających charakter finansowy (auβergwöhnliche Belastungen). Jako wydatki podatkowe klasyfikowane są w szczególności preferencje zaliczane do pierwszej grupy oraz zniżki podatkowe, raczej bardzo rzadko lub wcale odliczenia nadzwyczajnych obciążeń finansowych. Wynika to z ich specyfiki. Mają one bardziej uniwersalny charakter, adresowane są do wszystkich podatników, którzy w obrębie określonej grupy wyróżnianej na podstawie takich cech, jak wysokość dochodu, wiek podatnika czy liczba dzieci, ponoszą relatywnie wyższe wydatki. Wydatki te określane są mianem nadzwyczajnych, jeżeli ponoszone są przez mniejszościową grupę podatników i/lub wywołane są szczególnymi okolicznościami (np. choroba, niepełnosprawność czy rozwód) (Sicherer, 2005, s. 424). Podlegają one odliczeniu od dochodu, gdy ich wysokość przekracza przeciętną kwotę wydatków podatników w analogicznej sytuacji ekonomicznej i rodzinnej (Niemeier i in., 2018, s. 1301). Celem tego instrumentu polityki fiskalnej jest uwzględnienie trudnej lub specyficznej sytuacji życiowej osoby fizycznej. W ich ramach ustawodawca przewidział tak zwany udział własny podatnika, dla zapewnienia jego partycypacji w ponoszonym wydatku.  
	Szacunek konsekwencji fiskalnych obowiązywania regulacji podatkowych o preferencyjnym charakterze jest zadaniem bardziej skomplikowanym, niż ma to miejsce w przypadku wydatków bezpośrednich. Ograniczenia w tym zakresie wprowadza dodatkowo niemieckie prawo podatkowe poprzez przepisy w zakresie tajemnicy skarbowej ujęte w § 30 Ordynacji podatkowej (Abgabenordnung, 2025). Trudniej mierzalne są również pośrednie następstwa funkcjonowania preferencji podatkowych, w tym wywoływane przez efekty uboczne i zakłócenia konkurencji (Groβ, 1997, 12). Pomiar ubytku dochodów publicznych prezentowany w Niemczech – co dwa lata w stosownych raportach – dotyczy dwóch grup preferencyjnych instrumentów fiskalnych: wydatków podatkowych oraz pozostałych preferencji fiskalnych (tab. 3 i tab. 4). Ze względu na ograniczone ramy tego artykułu w jego treści przedstawiono wyłącznie te rozwiązania, które przynoszą najwyższy ubytek dochodów publicznych. Dane zawarte w raportach Federalnego Ministerstwa Finansów wskazują, że w okresie od 1 stycznia 2021 roku do 31  grudnia 2024 roku z tytułu przyznania podatnikom prawa do preferencji podatkowych klasyfikowanych jako wydatki podatkowe dochody budżetu federalnego umniejszone zostały o kwotę sięgającą szacunkowo 160,6 mld euro. 
	3. Ubytek dochodów publicznych w rezultacie wydatków podatkowych i  pozostałych preferencji fiskalnych 
	Kolejną grupę preferencji podatkowych stanowią zniżki podatkowe stosownie do §§ 34c-35c ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych. Prawo do ich uwzględniania przysługuje w szczególności z tytułu: uzyskiwania dochodów ze źródeł położonych za granicami kraju (jako instrument unikania podwójnego opodatkowania), uzyskiwania niektórych dochodów z działalności w zakresie rolnictwa i leśnictwa oraz ustawowo określonych dochodów z działalności gospodarczej, realizacji energooszczędnych inwestycji w ramach własnego gospodarstwa domowego (np. ocieplanie ścian, powierzchni dachowych, optymalizacja systemów grzewczych, założenie lub odnowienie urządzeń klimatyzacyjnych).  
	Kolejną grupę preferencji podatkowych stanowią zniżki podatkowe stosownie do §§ 34c-35c ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych. Prawo do ich uwzględniania przysługuje w szczególności z tytułu: uzyskiwania dochodów ze źródeł położonych za granicami kraju (jako instrument unikania podwójnego opodatkowania), uzyskiwania niektórych dochodów z działalności w zakresie rolnictwa i leśnictwa oraz ustawowo określonych dochodów z działalności gospodarczej, realizacji energooszczędnych inwestycji w ramach własnego gospodarstwa domowego (np. ocieplanie ścian, powierzchni dachowych, optymalizacja systemów grzewczych, założenie lub odnowienie urządzeń klimatyzacyjnych).  
	Tabela 2. Charakterystyka warunków przyznawania preferencji z tytułu użytkowania służbowego środka transportu dla celów prywatnych dla pojazdów elektrycznych i hybrydowych pojazdów elektrycznych ładowanych zewnętrznie 
	Data nabycia pojazdu 
	Maksymalnie  

	Rokrocznie ubytek dochodów sięgający około 800 mln euro przynosi ustawowa kwota limitu, do którego nie obowiązuje ograniczenie prawa do odliczenia odsetek od kredytów i pożyczek jako kosztów uzyskania przychodu. Ustawodawca wprowadził to ograniczenie w § 4h ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych w przypadku wolnych zawodów, działalności w zakresie rolnictwa i leśnictwa oraz działalności gospodarczej. Przedmiotowe ograniczenie obowiązuje wtedy, gdy w ramach danego podmiotu kwota odsetek od kredytów i pożyczek zaciągniętych przekracza kwotę kredytów i pożyczek udzielonych, czyli gdy saldo z przedmiotowych operacji finansowych jest ujemne. Podatnikowi przysługuje w tym przypadku prawo do odliczenia 30% tego salda jako kosztu uzyskania przychodu (Bundesministerium der Finanzen, 2025b, s. 13). Elementem mającym na celu zapewnienie warunków długofalowego rozwoju małych i średnich przedsiębiorstw jest wprowadzenie ograniczenia, stosownie do którego przedmiotowe przepisy dotyczą wymienionego salda tylko wtedy, gdy przewyższa ono 3 mln euro. 
	W grupie wydatków podatkowych przynoszących znaczący ubytek dochodów publicznych wymieniane są także preferencyjne zasady określania ryczałtu (przychodu) z tytułu użytkowania służbowego środka transportu dla celów prywatnych. Preferencja ta dotyczy pojazdów elektrycznych i hybrydowych pojazdów elektrycznych ładowanych zewnętrznie. Stosownie do przepisów ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych użytkowanie przez podatnika dla celów prywatnych środka transportu stanowiącego składnik majątku przedsiębiorstwa powoduje powstanie przychodu podlegającego opodatkowaniu. Wysokość tego przychodu może być określana ryczałtowo, jako 1% ceny katalogowej środka transportu brutto (podstawa wymiaru ryczałtu). Ustawodawca przewidział obniżenie tego odsetka dla pojazdów objętych omawianą preferencją. Zasady te obowiązywać będą do 31 grudnia 2030 roku. Warunki skorzystania z tej preferencji przedstawiono w tab. 2. 
	W grupie wydatków podatkowych przynoszących znaczący ubytek dochodów publicznych wymieniane są także preferencyjne zasady określania ryczałtu (przychodu) z tytułu użytkowania służbowego środka transportu dla celów prywatnych. Preferencja ta dotyczy pojazdów elektrycznych i hybrydowych pojazdów elektrycznych ładowanych zewnętrznie. Stosownie do przepisów ustawy o podatku dochodowym od osób fizycznych użytkowanie przez podatnika dla celów prywatnych środka transportu stanowiącego składnik majątku przedsiębiorstwa powoduje powstanie przychodu podlegającego opodatkowaniu. Wysokość tego przychodu może być określana ryczałtowo, jako 1% ceny katalogowej środka transportu brutto (podstawa wymiaru ryczałtu). Ustawodawca przewidział obniżenie tego odsetka dla pojazdów objętych omawianą preferencją. Zasady te obowiązywać będą do 31 grudnia 2030 roku. Warunki skorzystania z tej preferencji przedstawiono w tab. 2. 
	Lata 
	2024 
	Preferencyjne zasady określania ryczałtu (przychodu) z tytułu użytkowania służbowego środka transportu dla celów prywatnych (w przypadku pojazdów elektrycznych i hybrydowych pojazdów elektrycznych ładowanych zewnętrznie) 

	Wydatki podatkowe 
	Tabela 3. Ubytek z tytułu najbardziej kosztownych fiskalnie preferencji klasyfikowanych jako wydatki podatkowe (mln euro) 
	Tabela 3. Ubytek z tytułu najbardziej kosztownych fiskalnie preferencji klasyfikowanych jako wydatki podatkowe (mln euro) 
	Badania porównawcze w zakresie wydatków podatkowych ze względu na specyfikę krajowych systemów podatkowych stanowią rzadkość na gruncie literatury z zakresu finansów publicznych. Samo ich pojęcie w tych państwach, w których nie istnieje długoletnia tradycja ich pomiaru, może budzić wątpliwości interpretacyjne. Wynika to z tego, że klasyfikacja wydatków podatkowych ewoluowała pod wpływem szeregu czynników o lokalnym charakterze. Co więcej, zakwalifikowanie danego preferencyjnego rozwiązania podatkowego jako wydatku podatkowego w danym roku nie oznacza ujęcia go w tej samej kategorii w roku kolejnym. Może to wynikać przykładowo z przypisania danej preferencji podatkowej dodatkowych celów polityki fiskalnej.  
	Postrzeganie wydatków podatkowych jako integralnego komponentu systemu finansów publicznych państw OECD zyskało na znaczeniu w ostatnich latach. Każde z państw, ze względu na zróżnicowanie instytucji prawnych i zasad opodatkowania, kształtowało zarówno ich definicję, jak i klasyfikację w nieco odrębny sposób. W niemieckim systemie podatkowym preferencje podatkowe traktowane jako forma subwencji, a stanowiące odpowiednik wydatków podatkowych na gruncie amerykańskiego prawa podatkowego, doczekały się dość wyraźnie zarysowanej konceptualizacji. Nie można pominąć faktu, że w pierwszym raporcie Federalnego Ministerstwa Finansów wspomina się o preferencjach podatkowych stanowiących formę wydatków o pośrednich następstwach fiskalnych i uwzględnia się je wraz ze zróżnicowanymi kategoriami wydatków bezpośrednich. Podejście to odpowiada temu ukształtowanemu przez prekursora idei wydatków podatkowych S. Surreya, co może sugerować, że powstawało ono w pewnym stopniu w zbliżonych realiach ekonomicznych.  
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