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Streszczenie

Dyskusja nad wprowadzong w Polsce tzw. ulgg na zabytki pokazata, ze jest to zagadnienie budzace wiele watpli-
wosci. Zasadniczy problem dotyczy mozliwosci i zasadnosci (jak tez ewentualnego stopnia) wykorzystywania tego
typu instrumentow fiskalnych w polityce ochrony zabytkéw. Na potrzeby analizy wybrano przyktad wiloski ze
wzgledu na obecnos¢ w tym kraju szczegolnie bogatego dziedzictwa kulturowego, ktére wymaga ochrony — moz-
na wiec spekulowa¢, ze problem stat sie juz tam przedmiotem badan. Przedstawiona analiza dowodzi, ze faktycz-
nie we Wiloszech wprowadzono instrumenty fiskalne majace wspiera¢ polityke zachowywania zabytkow — nie
tworza one jednak spéjnego systemu. Niemniej instytucje te ukazujg ztozonos¢ problemu, jakim jest skuteczne
wykorzystywanie instrumentéw fiskalnych w kwestii ochrony zabytkow.

Stowa kluczowe: wydatki podatkowe, preferencje podatkowe, ulgi podatkowe, zabytki.

Abstract

The public discussion in Poland over the introduction of the so-called tax benefit for expenditures for cultural
heritage protection has proven that this is a highly controversial issue. The main problem regards the possibilities
of as well as rationale for adopting a fiscal policy that stimulates stakeholders to active participation in cultural
heritage protection. The analysis provided in this paper is based upon the example of Italy due to its exception-
ally rich cultural heritage that requires effective protection. Indeed, in Italy there are some fiscal measures that
concern cultural heritage protection, even though they do not present a systemic approach. Nonetheless, the
Italian measures provide an interesting insight on specific questions that must be taken into consideration when

analyzing fiscal policy in relation to cultural heritage protection.
Keywords: tax expenditures, tax benefits, cultural heritage.

1. ISTOTA PROBLEMU

Niniejsze opracowanie powstato w odpowiedzi na dysku-
sje, ktorg wywotato wprowadzenie do polskiego porzadku
prawnego tzw. ulgi na zabytki'. Co do zasady spoteczna
doniostosc¢ kultury, a w konsekwencji zasadnos¢ wspierania
jej przez zwigzki publicznoprawne (panstwo, jednostki auto-
nomiczne, jednostki samorzadu terytorialnego itd.), wydaje
sie bezdyskusyjna. Watpliwos$ci narastajg wraz z konkretyza-
cjg realizacji tego postulatu, kiedy trzeba ustali¢, kto doktad-
nie i jakie dziatania ma podjaé. Problemem poruszonym w
niniejszym opracowaniu jest odpowiedz na pytanie, w jakim
stopniu mozna wykorzystywac¢ w tym celu instrumenty fiskal-
ne (do ktérych zalicza sie wspomniana ulga na zabytki).

Zacza¢ nalezy od polityki w kwestii ochrony zabytkow.
Wskazuije sie, ze zwigzek publicznoprawny moze pozostawac
niezaangazowany w sprawe dobr kultury (polityka zaniedby-
wania) albo zaangazowany. Jezeli jest zaangazowany, to albo
ex post w odniesieniu do juz istniejgcych dobr kultury, ktére
z kolei moga by¢ niszczone (polityka dewastacji — obserwo-
wana np. na terenach opanowanych przez tzw. Pahstwo Is-

lamskie) lub chronione (polityka zachowywania), albo ex ante
— w tym przypadku méwi sie przewaznie o wspieraniu two-
rzenia débr kultury (polityka rozwoju).

Na tym tle nalezy odnotowa¢ dwa zjawiska zagrazajace
ochronie zabytkéw. Pierwszym jest tzw. pankulturalizm, ktéry
zmierza do wigczenia do kategorii chronionych débr kultury
mozliwie najszerszego katalogu zjawisk (w tym np. niemate-
rialnych débr kultury), co prowadzi do rozdrobnienia podejmo-
wanych dziatan, a tym samym do obnizenia ich skutecznosci
(zob. ponizej). Drugie zjawisko to politycyzacja kultury — ochro-
na juz istniejgcych doébr kultury (polityka zachowywania) ma
mniejszy potencjat korzysci politycznych anizeli aktywne
wptywanie na powstawanie nowych débr kultury (polityka
rozwoju), ktére mozna wpisywa¢ w prowadzong polityke spo-
teczng (np. socrealizm). Kazde z tych zjawisk oddziatuje nie-
korzystnie na dziatania podejmowane w celu ochrony klasycz-
nych, materialnych débr kultury, do ktérych zalicza sie zabytki?.

Przyktad wioski jest o tyle ciekawy, ze z jednej strony jest
to kraj posiadajgcy niezwykte bogactwo zabytkéw, ktoérych
zachowanie jest przez to szczegdlnie skomplikowanym za-



daniem, takze pod wzgledem finansowym, a z drugiej strony
obecnos¢ tego bogactwa rzutuje na gospodarke, np. daje
szczegolne warunki do rozwoju sektora turystycznego. Opty-
malizacja polityk zwigzanych z ochrong zabytkéw jest wiec
we Wioszech wazkim problemem. Jednoczesnie doswiadcze-
nia wioskie mogg stanowic przyktad dla innych panstw, takze
dla Polski, przy tworzeniu wtasnej polityki ochrony zabytkéw
i zaangazowania w tym celu odpowiednich instrumentow fi-
skalnych.

2. DOBOR INSTRUMENTU FISKALNEGO

Kiedy rozwaza sie kwestie finansowania ochrony zabyt-
kéw, nalezy zwrdci¢ uwage na przestanke zaangazowania
zwigzku publicznoprawnego w realizacje tego zadania, spo-
séb wygenerowania odpowiedniego strumienia pienieznego
finansujgcego jego realizacje, a ostatecznie sposob dystry-
bucji tego strumienia. Dzieki temu zostanie przedstawione
miejsce instrumentow, takich jak ulga na zabytki, w finanso-
waniu zadan publicznych w zakresie ochrony zabytkow.

2.1. Zadania publiczne do sfinansowania

Od strony formalnej zadania zwigzku publicznoprawnego
w obszarze ochrony zabytkéw mozna wywodzi¢ juz z norm
rangi konstytucyjnej. W Polsce sg to art. 5 i 6 Konstytuc;ji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.3, ktdre
nakazujg zwigzkowi publicznoprawnemu, jakim jest Rzecz-
pospolita, odpowiednio strzezenie dziedzictwa narodowego,
a takze stwarzanie warunkéw do upowszechniania i rownego
dostepu do débr kultury (a w przypadku Polonii réwniez
udzielanie pomocy w zachowaniu zwigzkdéw z dziedzictwem
narodowym). We Wioszech kwestig te reguluje natomiast
art. 9 Costituzione della Repubblica Italiana (Konstytucji
Republiki Wioskiej)*, ktéry nakazuje zwigzkowi publiczno-
prawnemu popiera¢ rozwdj kultury — z niego wywodzi sie
obowigzki w zakresie ochrony zabytkow.

Od strony materialnej nalezy wyodrebni¢ ré6zne koncepcje
ekonomiczne, w szczegdlnosci pojecie zawodnosci rynku
(ang. market failure) oraz choroby kosztowej (ang. cost dise-
ase). Efektywny mechanizm rynkowy wymaga, aby okreslone
ustugi spetniaty kryteria konkurencyjnosci (konsumpcja przez
dang jednostke wyklucza mozliwos¢ konsumpcji przez inne
jednostki) oraz wykluczalnosci (mozna wykluczy¢ okreslone
jednostki z konsumpcji okreslonych débr). W przypadku débr,
ktore nie spetniaja tych przestanek, ich cena nie odzwiercie-
dla w petni korzysci i kosztow zwigzanych z danym dobrem,
lecz obok tej ceny wystepujg takze pozytywne lub negatywne
efekty zewnetrzne, ktére zaburzajg funkcjonowanie mecha-
nizmu rynkowego. Przyktadowo dostep do zabytku przycigga
turystow, ktérych obecnosé przektada sie na zwiekszone
obroty okolicznych sprzedawcéw. Choroba kosztowa polega
natomiast na asymetrii wzrostu produktywnosci i kosztéw
miedzy poszczegdlnymi sektorami gospodarki; w obszarze
ochrony zabytkéw (czy szerzej — kultury) produktywnos$é
pozostaje stosunkowo niezmienna, podczas gdy presja kosz-
towa (np. ptace) stale rosnie.

Przedstawione zaburzenia majg przemawiac¢ za ingeren-
cjg zwigzku publicznoprawnego, ktérego dziatania powinny
je zrownowazy¢. Podstawowym czynnikiem warunkujgcym
mozliwo$¢ realizacji ustug publicznych jest natomiast wielkosé

strumienia pozyskanych na ten cel finanséw. Bez wchodzenia
w dyskusje nad granicami opodatkowania nalezy zaznaczy¢,
ze wspotczesnie obserwuje sie staty deficyt sSrodkéw publicz-
nych (mimo wzrostu ich wolumenu) w poréwnaniu do (jeszcze
szybciej rosngcych w my$| tzw. prawa Wagnera) politycznych
roszczen adresowanych przez interesariuszy do zwigzkéw
publicznoprawnych. Nie inaczej jest w obszarze kultury, kto-
ry nie tylko we Wtoszech znajduje si¢ w chronicznym stanie
niedofinansowania. Oznacza to, ze prowadzenie polityki
kulturowej wymaga okreslenia priorytetéw, a wiec decyzji,
ktére z roszczen zaspokoic¢ (a jezeli tak, to w jakim stopniu),
a ktore nie. W przeciwnym wypadku s$rodki publiczne ulegajg
rozproszeniu, a skuteczno$¢ gospodarki finansowej maleje.
Istnieje ryzyko, ze ochrona zabytkdw, jako klasycznych débr
kultury, moze ulec marginalizacji ze wzgledu na wspomniane
zjawiska pankulturalizmu i politycyzacji kultury®.

W Swietle powyzszych uwag kluczowe znaczenie ma
efektywne operowanie instrumentami fiskalnymi, ktére wy-
tworzg strumien pieniezny adekwatny do zaktadanych zadan
w obszarze ochrony zabytkéw (funkcja fiskalna). Wspotcze-
$nie w tym celu nalezy sie odnie$¢ przede wszystkim do
danin publicznych.

2.2. Causa impositionis

We wioskiej doktrynie méwi sie przestance, kauzie natoze-
nia daniny publicznej (causa impositionis)®. Przestanki te sa
dwie. Pierwsza z nich — kauza ostateczna (finalna) — odpowia-
da znanemu w polskiej doktrynie pojeciu odptatnosci posredniej
(ogdlnej) danin publicznych. Daniny te nie stanowig celu sa-
mego w sobie, lecz sg narzedziem finansowania ustug publicz-
nych, ktére sg $wiadczone przez finansowany w ten sposob
zwigzek publicznoprawny. Druga z nich — kauza bezposrednia
— odnosi sie do odptatnosci szczegolnej danin publicznych,
czyli ich powigzania lub jego braku ze zindywidualizowang
ustugg publiczng, z ktdrej korzysta podmiot obcigzony daning.
O ile ostateczna kauza natozenia jest wspdlna wszystkim da-
ninom publicznym, o tyle bezpo$rednia kauza natozenia réz-
nicuje je miedzy sobg, mozliwe jest bowiem siegniecie po:

1) podatki, w ktérych bezposrednig kauzg opodatkowania
jest zdolnos¢ ptatnicza, a wiec ekonomiczna zdolnos¢ do
poniesienia cigzaru podatkowego przez dany podmiot,
bez wzgledu na faktyczne skorzystanie z finansowane;j
tymi podatkami ustugi publicznej (w ten sposob na zasa-
dzie demokratycznej sg finansowane przede wszystkim
ustugi niepodzielne, czyli takie, ktére sg swiadczone na
rzecz catego spoteczenstwa, a nie poszczegodlnych inte-
resariuszy; mowa np. o obronnosci);

2) opfaty, w ktorych bezposrednim uzasadnieniem opodat-
kowania jest skorzystanie z okreslonej ustugi publicznej
bez wzgledu na zdolno$¢ ptatniczg danego podmiotu (w
ten sposéb sg finansowane przede wszystkim ustugi po-
dzielne, w ramach ktérych zindywidualizowany podmiot
otrzymuje okreslone swiadczenie zazwyczaj pod warun-
kiem wniesienia optaty, np. wydanie zaswiadczenia); ze
wzgledu na powigzanie optaty z kosztem realizacji ustugi
(ekwiwalentno$c¢) w polskiej doktrynie mowi sie o optatach
o cechach ceny;

3) daniny hybrydowe (sktadki, doptaty itd.), w ktérych bez-
pos$rednim uzasadnieniem opodatkowania jest potencjal-



na korzy$¢, jaka dany podmiot odnosi ze wzgledu na re-
alizacje danej ustugi publicznej (w ten sposéb zazwyczaj
sg finansowane ustugi niepodzielne, w ktérych finanso-
wanie sg angazowane jedynie te podmioty, ktére majg
interes w ich realizacji, np. optata adiacencka; niepodziel-
ny charakter finansowanej ustugi powoduje, ze wniesienie
optaty nie moze warunkowac jej realizacji); w polskiej
doktrynie czesto nie wyrdznia sie tej kategorii (mowi sie

o optatach ,parafiskalnych” badz ,parapodatkach” o dys-

kusyjnej odptatnosci czy ekwiwalentnosci Swiadczenia)’.

W Swietle powyzszego wiasciwy dobér instrumentu finan-
sujgcego ochrone zabytkéw zalezy od odpowiedzi na pytanie,
czy jest to ustuga o charakterze niepodzielnym, czy tez po-
dzielnym. Prima facie wydawatoby sie, ze korzystanie z dobr
kultury ma charakter zindywidualizowany, mozna bowiem
zindywidualizowaé podmiot korzystajgcy z tej ustugi, jak tez
skonkretyzowaé $wiadczenie, ktére podmiot ten otrzymuje.
Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze istnieje kategoria ustug
podzielnych na tyle doniostych spotecznie (tzw. merit goods),
ze skorzystanie z nich musi by¢é zagwarantowane kazdemu
interesariuszowi, a czasami wrecz nakazane (np. ustugi
zdrowotne czy edukacyjne)?®. Wiasnie z tg kategorig nalezy
wigza¢ ochrone zabytkdw, ktérej koszty trzeba poniesé bez
wzgledu na faktyczne korzystanie z tej ustugi przez interesa-
riuszy. Wobec tego nie jest mozliwa repartycja kosztéw
ochrony zabytkéw miedzy interesariuszy za pomocg optat.
Ustugi te muszg byc¢ finansowane w sposob wiasciwy dla
ustug niepodzielnych, a zatem badz to podatkami, za ktérych
posrednictwem wszyscy podatnicy uczestniczg w finansowa-
niu ochrony zabytkow bez wzgledu na faktyczne korzystanie
z nich, badz tez daninami hybrydowymi, w ramach ktérych
do odpowiedzialnosci finansowej za ochrone zabytkow sag
pociggane wytgcznie te podmioty, ktére majg w niej szcze-
golny interes.

Charakteru daniny hybrydowej powigzanej (przynajmniej
czesciowo) z ochrong zabytkdw mozna by sie dopatrywaé w
optatach miejscowych lub uzdrowiskowych, ktore nie sg na-
ktadane w zwigzku z wykazywang przez dany podmiot zdol-
noscig ptatnicza, lecz faktem przebywania na terenie okre-
Slonej gminy diuzej niz dobe w celach turystycznych, wypo-
czynkowych lub szkoleniowych (co wtasnie posrednio wigze
sie takze z dostgpnymi w danej gminie zabytkami, ktére moga
przyciggna¢ turyste)®. Optaty takie zasilajg budzet gminy, z
ktérego sg finansowane m.in. zadania gminy w zakresie
ochrony zabytkow. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze niektorzy
(np. w odniesieniu do analogicznej wioskiej imposta di sog-
giorno) upatrujg w pobycie obcigzonym daning atypowej (a
wiec innej niz dochdd, majatek lub wydatek) przestanki zdol-
nosci pfatniczej w postaci spotecznego uprzywilejowania
wynikajgcego z dostepu do ustug publicznych, co uzasadnia
pociggniecie do odpowiedzialnosci finansowej na zasadzie
solidarnosci spotecznej®.

Zasadniczym zrodtem finansowania ustug niepodzielnych
sg jednak podatki, wobec czego to one pozostajg w centrum
prowadzonej analizy. Naktada si¢ je w wykonaniu wtadztwa
podatkowego, ktore jest ograniczone w prawie konstytucyjnym
zaréwno co do formy (nastepuje wytacznie w drodze ustawy
podatkowej'), jak i co do tresci (zasady powszechnosci,
réwno$ci i sprawiedliwosci opodatkowania, z ktérych wywodzi

sie wiasnie wspomniang wyzej zasade zdolnosci ptatniczej,
manifestujagcej sie np. w osigganym przez dang osobe do-
chodzie'?). Z perspektywy czysto fiskalnej podatki stanowig
zatem narzedzie repartycji kosztéw realizacji zadan publicz-
nych miedzy interesariuszy stosownie do ich mozliwosci fi-
nansowego uczestniczenia w tych wydatkach (ang. ability to

pay).

2.3. Dystrybucja strumienia finansowego

Nalezy jednak zwréci¢ uwage na tendencje przeciwstaw-
ng — instrumentalizacje podatkéw, polegajaca na przypisaniu
im dodatkowych funkcji (w szczegélnosci stymulacyjnej i re-
dystrybucyjnej). Z tej perspektywy rolg podatkéw nie jest
dostarczenie srodkow finansowych na realizacje zadan pu-
blicznych, ale ksztattowanie w okre$lony spos6b zachowania
interesariuszy przez pozytywne i negatywne bodzce finanso-
we, co jest naturalnym, mniej lub bardziej Swiadomym, skut-
kiem nakftadania podatkéw. W tym celu wprowadza sie
wszelkiego rodzaju wyjatki od wspomnianych zasad w posta-
ci przede wszystkim ulg i zwolnien podatkowych. Czy takie
rozwigzania prawne stanowig sposoéb dystrybucji publicznych
strumieni finansowych?

Faktycznie lub potencjalnie pozyskany strumien finanséw
publicznych podlega odpowiedniej dystrybucji:

1) aktywnej, a wiec z udziatem zwigzku publicznoprawnego
w sposob albo bezposredni (wydatki nabywcze), albo
posredni (wydatki redystrybucyjne — $rodki sg przekazy-
wane innemu podmiotowi bez $wiadczenia wzajemnego
celem sfinansowania lub dofinansowania zadan publicz-
nych realizowanych przez ten podmiot) bgdz tez

2) pasywnej, a wiec z jego pominieciem (mowa w szczegol-
nosci o wydatkach podatkowych, czyli potencjalnych do-
chodach podatkowych celowo niezrealizowanych wskutek
przyznanych ulg i zwolnien podatkowych'3).

O ile wskazanie aktywnej dystrybucji Srodkéw publicznych
nie jest trudne, gdyz w tym przypadku strumienie finansow
publicznych przechodzg przez jednostki sektora finansow
publicznych (co wigze sie takze z przewidywalnoscig tych
strumieni pienieznych), o tyle zakreslenie rozpietosci wydat-
kéw podatkowych nastrecza trudnosci, poniewaz nie sposob
bezdyskusyjnie odrézni¢ preferencje podatkowg powodujaca
utrate czesci dochodow podatkowych od ,standardowej”
konstrukcji podatku okreslajgcej te dochody (a co wiecej —
takie srodki nie sg przewidywalne, bo ich uruchomienie wy-
maga spetnienia okreslonych warunkéw w indywidualne;j
sprawie)™.

Wskazuje sie, ze wydatki podatkowe w poréwnaniu do
klasycznych instrumentéw finansowych, w ramach ktérych
dystrybucja strumienia finansowego wykorzystuje aktywny
udziat podmiotéw publicznych, mogg powodowaé pewne
korzysci, jak np.:

1) zwiekszenie odpowiedzialnosci (aktywizacje) interesariu-
szy oraz dysponentéw débr kultury ze wzgledu na zabie-
ganie o korzysci podatkowe zwigzane z mecenatem;

2) zwiekszenie odpowiedzialnosci finansowej interesariuszy,
ktérzy podejmujg sie mecenatu i przyjmujg na siebie cie-
zar finansowy niepokryty ulgg podatkowa.

Wydatek podatkowy moze tez stanowi¢ czesciowe wyna-
grodzenie dla podmiotu, ktory bierze na siebie wigkszy ciezar



partycypowania w finansowaniu ustugi publicznej (czyli nie
tylko poprzez ptacone podatki, ale oprécz tego np. poprzez
dokonang przez siebie darowizne)'s.

Starcie obu wspomnianych przeciwstawnych tendencji
prowadzi do sporéw i kontrowersji. Z jednej strony mowi sie
nawet o psuciu podatkéw'®, ktére ze wzgledu na postepujgca
instrumentalizacje stajg sie coraz mniej zrozumiate oraz coraz
mniej efektywne fiskalnie (mowi sie wrecz o kryzysie prawa
podatkowego'’; obserwuje sie tzw. efekt upside-down, w ra-
mach ktérego ciezary podatkowe spoczywajg przede wszyst-
kim na najbiedniejszych podatnikach). Z drugiej strony postu-
luje sie np. tzw. sin taxes, w ktérych opodatkowanie nie ma
wiekszego zwigzku z funkcjg fiskalna, stuzy jedynie do quasi-
-penalizacji niepozadanych zachowan, ale tez coraz szerzej
siega sie po wydatki podatkowe. Warto zaznaczy¢, ze ze
wzgledu na istotne réznice aksjologiczne i metodologiczne
postuluje sie rozréznienie prawa podatkowego stricto sensu
realizujgcego funkcje fiskalng i prawa regulujgcego podatko-
we mechanizmy instrumentalne'®. Nalezy zatem poszukiwaé
ztotego podziatu (¢) miedzy funkcjg fiskalng a instrumentali-
zacjg podatkow.

Kiedy mowi sie o instrumentalizacji podatkéw, nalezy
zasygnalizowa¢ usankcjonowany w prawie unijnym zakaz
pomocy publicznej. Chodzi o wszelkie interwencje zwigzku
publicznoprawnego lub dokonane przy pomocy finansow
publicznych, ktére sg w stanie wptyng¢ na wymiane handlowg
miedzy panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej (UE),
stanowig selektywng korzys¢ dla niektérych podmiotéw pro-
wadzgcych dziatalno$é gospodarczg (wzglednie dla produk-
cji okreslonych towardw), jak tez zakiécajg lub grozg zakto-
ceniem konkurencji. Zasadg jest zakaz pomocy publicznej, a
jedynie w drodze wyjatku moze by¢ ona dopuszczalna ze
wzgledu na skale (np. w ramach pomocy de minimis) lub
spoteczng uzytecznosé (przepisy wprost wskazujg m.in. po-
moc na wspieranie kultury i zachowanie dziedzictwa kulturo-
wego, o ile nie zmienia ona warunkéw wymiany handlowej i
konkurencji w UE w zakresie sprzecznym ze wspélnym inte-
resem)’. Preferencyjne opodatkowanie moze stanowi¢ bier-
ng posta¢ niedozwolonej pomocy publicznej, jezeli tylko
spetnia powyzsze przestanki, co nie podlega jednoznaczne;j
ocenie?.

3. WLOSKA POLITYKA FISKALNA W StUZBIE
OCHRONY ZABYTKOW

Po nakresleniu szerszego, prawno-finansowego kontek-
stu, w ktérym sg osadzone instrumenty fiskalne pokroju ulgi
na zabytki, mozliwe jest przeanalizowanie konkretnych roz-
wigzan przyjetych we Wioszech. W tym celu nalezy zwréci¢
uwage na przedmiot ochrony, czyli zabytek, a takze przejawy
zdarzen podatkowych powigzanych z tym przedmiotem, kt6-
re objeto wspomnianymi instrumentami fiskalnymi — we
Wioszech jest to przede wszystkim mecenat nad zabytkami,
a jedynie uzupetniajgco samo posiadanie zabytkow.

3.1. Przedmiot ochrony

Nalezy przedstawic klasyfikacje dobr kultury we wioskich
przepisach o ochronie zabytkdéw, do ktdrej odnoszg sie prze-
pisy podatkowe?'. Regulacje moéwigce o podlegajgcym ochro-
nie dziedzictwie kulturowym rozrézniaja:

1) dobra kultury (rzeczy ruchome lub nieruchome prezentuja-
ce wartos¢ artystycznag, historyczng, archeologiczng, etno-
antropologiczng, archiwistyczng, bibliograficzng oraz inne
okreslone w odrebnych przepisach lub na ich podstawie
jako swiadectwa majgce wartosc¢ cywilizacyjng), w tym:

a) dobra kultury z mocy prawa (np. zbiory muzealne w
posiadaniu podmiotow publicznych), ktérych ochrona
nie wymaga zadnych weryfikacji?;

b) dobra wymagajgce weryfikacji ich wartosci kulturowej
(tzw. zwigzania bezposredniego, zob. ponizej); mowa
o wartosci:

— zwyktej — dotyczy to débr w posiadaniu podmiotéw
publicznych oraz podmiotéw prywatnych non-pro-
fit, ktére wymagajg jedynie kontroli ich wartosci
kulturowej przeprowadzanej z urzedu lub na wnio-
sek przez administracje?,

— kwalifilkowanej — dotyczy to pozostatych przypad-
kow (w szczegdlnosci débr w posiadaniu podmio-
téw prywatnych innych niz organizacje non-profit),
ktére wymagajg wydania decyzji administracyjnej
deklarujgcej wyjatkowa lub szczegdlng wartosé
kulturowg przez (co do zasady) administracje wraz
z odpowiednim wpisem do rejestru?;

2) dobra krajobrazowe (nieruchomosci i tereny wskazane w
przepisach szczegétowych).

Oproécz débr zwigzanych bezposrednio (przedmiotem
ochrony jest zwigzane dobro) istniejg takze przedmioty zwig-
zane posrednio (zwigzanie wynika z ochrony innego dobra,
np. sgsiedniego budynku)?. Przedmiot zwigzania posrednie-
go nie stanowi dobra kultury i przez to, ze nie wchodzi w sktad
dziedzictwa kulturowego, nie wigze sie z preferencjami po-
datkowymi. Jest to istotna okolicznos$¢, ktéra wymaga od
podatnikow weryfikacji ze wzgledu na podobienstwo procedur
i obowigzkow cigzgcych na podmiotach prywatnych.

Ze statusem zwigzanego dobra kultury wigzg sie okreslo-
ne obowigzki ich posiadaczy, jak w szczegdlnosci:

1) obowigzek ochrony takiego dobra i jego prawidiowego
wykorzystywania (czyli zakaz zniszczenia, pogorszenia,
uszkodzenia, jak rowniez przeznaczenia do wykorzystania
niezgodnego z charakterem historycznym lub artystycz-
nym dobra lub wykluczajgcym jego konserwacje; wiele
czynnosci wymaga wczesniejszej zgody administracji)?®;

2) obowigzek utrzymywania takiego dobra (w tym ponosze-
nia kosztéw koniecznych dla jego konserwaciji, ochrony
lub restaurac;ji)?’;

3) obowigzek zawiadomienia administracji o przeniesieniu
wiasnosci lub posiadania dobra kultury (celem umozliwie-
nia wykonania prawa pierwokupu)?;

4) obowigzek zachowywania dobra kultury na terytorium
Wioch (zakaz definitywnego wywozu)?°.

Cecha wyrdzniajgca ulgi podatkowe adresowane do po-
siadaczy zabytkéw jest ich powigzanie z przestrzeganiem
przez tych dysponentéw obowigzkéw wynikajgcych z prawa
ochrony zabytkéw, co jest motywowane tym, ze dopiero wita-
Sciwa realizacja interesu publicznego uzasadnia wynagro-
dzenie danego podmiotu. Ulgi na mecenat odwotuja sie na-
tomiast jedynie do kwalifikacji dobra kultury, gdyz realizacja
obowigzkow z zakresu ochrony débr kultury nie lezy w gestii
podatnika.



Dziedzictwo kulturowe nalezgce do podmiotéw publicz-
nych jest przeznaczone do korzystania przez spotecznosé¢ z
poszanowaniem potrzeb instytucjonalnych oraz jezeli nie
przeciwstawiajg sie temu wzgledy ochrony®. Dobra kultury w
posiadaniu prywatnym mogg by¢ natomiast dostepne dla
publicznosci, jezeli prezentujg wyjatkowag wartos¢ kulturowg
lub zostaty dofinansowane ze $rodkéw publicznych — w obu
wypadkach na zasadach okreslonych w umowie miedzy po-
siadaczem dobra a administracjg®'. Wbrew postulatom dok-
tryny zadna z wioskich ulg nie odwotuje sie do kryterium
dostepnosci dobra kultury dla publicznosci, wobec czego
moze to jedynie wynikac z przepiséw o ochronie débr kultury.
Spotyka sie to z krytyka, gdyz wydatki podatkowe takze po-
winny sie odnosi¢ do spotecznej korzysci wynikajacej z finan-
sowanych w ten sposéb dziatan. Powinny zatem, podobnie
jak dotacje ze srodkéw publicznych, wigzac sie z obowigzkiem
udostepnienia publicznosci danego dobra kultury w adekwat-
nym stopniu i zakresie. Wprowadzenie takiego kryterium
zapobiegatoby naduzywaniu omawianych ulg?2.

3.2. Mecenat nad zabytkami

Wioski system podatkowy uwzglednia jedynie mecenat w
postaci przekazania darowizn na rzecz kwalifikowanych pod-
miotow w zwigzku z zabytkami, co spotyka sie z krytykg, gdyz
nie obejmuje innych przejawéw zaangazowania podatnika w
ochrone zabytkéw33. Stworzono dwa poziomy instrumentow
fiskalnych: kodeks podatkéw dochodowych reguluje lex ge-
neralis®*, a rozporzadzenie z mocg ustawy dotyczace pilnych
srodkow na rzecz ratowania kultury — lex specialis w postaci
sperty” we wtoskim systemie fiskalnego wsparcia ochrony
zabytkow, czyli tzw. art bonus®. Lex generalis ma szerszy
zakres zastosowania, przewiduje natomiast mniejszg korzys¢
podatkowg, za to bardziej ucigzliwe obowigzki instrumentalne.
Lex specialis jest zas inspirowany modelem francuskim.

Lex generalis przewiduje rozne mechanizmy w zalezno$ci
od tego, czy mowa o osobie fizycznej dziatajgcej poza dziatal-
noscig gospodarcza, czy tez o przedsiebiorcy (na potrzeby
zaréwno PIT?¢, jak i CIT®). W pierwszym przypadku od podat-
ku odlicza sie 19% wartosci darowizny (i moze by¢ to darowi-
zna rzeczowa — ulga przystuguje od jej wartosci rynkowej), w
drugim przypadku natomiast odlicza sie od dochodu catosé
wartosci darowizny (moze to by¢ tylko darowizna pieniezna)3.

Kwalifikacja darowizny do ulgi ma charakter podmiotowo-
-przedmiotowy. Przestanka podmiotowa obejmuje: zwigzek
publicznoprawny lub podmioty publicznoprawne, komitety
organizacyjne powotane przez ministra wtasciwego do spraw
kultury albo fundacje i rejestrowane stowarzyszenia non-pro-
fit, ktére prowadzg dziatalno$¢ w zakresie studiéw, badan,
renowacji lub dokumentowania débr kultury lub tez organizu-
ja lub realizujg dziatalno$¢ kulturowg. Przestanka przedmio-
towa obejmuje: zakup, utrzymanie, ochrone, odnowienie dobr
kultury, organizacje (we Wioszech i za granicg) wystaw i
ekspozycji o0 znaczeniu kulturowo-badawczym dla takich débr,
badan koniecznych w tym celu, jak tez innych dziatan o cha-
rakterze kulturowo-badawczym, takze promocyjnych i dydak-
tycznych, w tym studiéw, badan, dokumentowania, katalogo-
wania i publikacji dotyczgcych dobr kultury. Darowizna musi
by¢ dokonana w formie bezgotéwkowej (przelew bankowy lub
pocztowy albo ptatno$¢ kartg — w zaleznosci od $rodka do-

wodem jest polecenie przelewu lub wycigg z konta, gdy nie

wynika z nich, kto zostat obdarowany i w jaki sposéb, jest

potrzebne rowniez pokwitowanie obdarowanego).

Lex specialis przyjmuje jeszcze inny mechanizm — tzw.
kredyt podatkowy (wt. credito d’imposta), a wiec wierzytelnosc
wobec Skarbu Panstwa, ktorg potragca sie z zobowigzaniami
nie tylko podatkowymi, co istotne takze w nastepnych latach
podatkowych (odliczenie przystuguje w trzech réwnych ratach
rocznych). Rozwigzanie to przystuguje wszystkim podatnikom,
zaréwno PIT, jak i CIT, co ma usprawnia¢ funkcjonowanie
ulgi. Obecnie kredyt podatkowy przystuguje w wysokosci 65%
wartosci darowizny, wcigz jednak pozostaty rézne limity mak-
symalne odliczenia:

1) dla os6b fizycznych i podmiotéw nieprowadzacych dzia-
talnosci gospodarczej mowa o 15% dochodu podlegaja-
cego opodatkowaniu,

2) dla podmiotéw prowadzgcych dziatalno$¢ gospodarcza
mowa natomiast 0 5%o przychodow.

Ulga dotyczy trzech przedmiotéw darowizn — w odniesie-
niu do zabytkow sg to darowizny na cele utrzymania, ochro-
ny lub odnowienia publicznych débr kultury. Ulga ta nie
obejmuje zatem darowizn na cele nabycia dobra kultury, jak
tez darowizn zwigzanych z prywatnymi dobrami kultury. Dys-
kryminacja prywatnych doébr kultury spotyka sie z krytykag
uzasadniang tym, ze Konstytucja RW nakazuje chronic¢ dobra
kultury i krajobrazowe bez wzgledu na to, czy sg to dobra
publiczne, czy tez prywatne®®. Od strony podmiotowej ulga
przystuguje, jezeli darowizne przekazano podmiotom publicz-
nym posiadajgcym zabytek albo podmiotom, ktérym powie-
rzono zadania z zakresu utrzymania, ochrony i odnowienia
publicznych ddébr kultury.

3.3. Dysponowanie zabytkami

Dysponent (posiadacz) zabytkdéw ponosi szczegéing od-
powiedzialnosé. O ile zabytek moze by¢ przedmiotem pry-
watnej wiasnosci, o tyle korzystanie z niego jest ograniczone
publicznym ,interesem historyczno-artystycznym”. Posiadanie
to wigze sie tez z podwyzszonymi kosztami zwigzanymi z
utrzymaniem zabytku w nalezytym stanie — ponoszonymi tak-
ze w interesie publicznym. Uzasadnione jest zatem twierdzenie,
ze posiadanie zabytku jest mniej korzystne w poréwnaniu do
,ZWyktej” nieruchomosci (z ktérg wigze sie jedynie interes
prywatny), a co za tym idzie normy prawnopodatkowe, aby
adekwatnie odwzorowac¢ zdolno$¢ ptatniczg danego podatnika,
powinny uwzglednia¢ te okolicznos¢. Wzigt to pod uwage
wioski prawodawca, ktéry wprowadzit odpowiednie regulacje
przede wszystkim w podatkach o charakterze majgtkowym, a
jedynie uzupetniajgco takze w podatkach dochodowych.

W opodatkowaniu o charakterze majgtkowym mowa
przede wszystkim o preferencyjnym obliczeniu dochodu ka-
tastralnego*®. W zatozeniu jest to $redni zwyczajny dochéd,
jaki powinna wygenerowa¢ dana nieruchomosc¢. Ustala sie
go w kwocie odczytanej z obowigzujgcej lokalnie taryfy ze
wzgledu na kategorie¢ i klase katastralng danej nieruchomosci.
Warto$¢ ta ma znaczenie zaréwno dla podatkéw dochodo-
wych (mowa o zrodle dochoddw z nieruchomosci), jak i dla
podatku od nieruchomosci.

Po pierwsze, co do zasady w odniesieniu do débr kultury
przyjmuje sie dochod katastralny w wysokosci 50% kwoty



wynikajacej z taryfy. Regufa ta ma zastosowanie zawsze na
potrzeby podatku od nieruchomosci*'. Z kolei w przypadku
podatkéw dochodowych (PIT i CIT) zasada ta ma zastoso-
wanie jedynie w odniesieniu do przedsiebiorcow wzgledem
nieruchomosci niebedgcych srodkiem trwatym lub produktem
dziatalnosci przedsiebiorstwa (tylko w tym zakresie ustala sie
dochdd z nieruchomosci). W przypadku natomiast podatnikéw
PIT poza dziatalnoscig gospodarczg podatek od nieruchomo-
$ci od 2012 r. ,wchtongl” opodatkowanie PIT nieruchomosci
niebedacych przedmiotem najmu, dzierzawy i uméw podob-
nych (w tym zakresie nie oblicza sie zatem dochodu katastral-
nego na potrzeby PIT, a tylko podatek od nieruchomosci)*.

Po drugie, w przypadku nieruchomosci bedacych przed-
miotem najmu, dzierzawy i uméw podobnych zasadg jest, ze
dochdd z nieruchomosci stanowi wyzsza z wartoéci: albo
dochéd katastralny, albo dochéd z czynszu (a wiec po odli-
czeniu kosztéw uzyskania) po dodatkowym ryczattowym
odliczeniu. O ile powszechna stawka obnizenia dochodu z
czynszu wynosi 5%, o tyle w odniesieniu do nieruchomos$ci
bedacych dobrami kultury stosuje sie zwiekszong obnizke w
wysokosci 35%*%. Przedsigebiorcy (PIT i CIT) odnoszg podwdj-
ng korzysc¢, gdyz nie tylko stosujg wyzszg stope ryczattowe-
go odliczenia od dochodéw z czynszu, ale réwniez zmniej-
szajg o potowe porownywang wartos¢ dochodu katastralnego
(zgodne z zasada przedstawiong powyzej)*.

Jesli natomiast chodzi o podatki dochodowe, nalezy zwré-
ci¢ takze uwage na wydatki poniesione na utrzymanie zabyt-
ku — stosuje sie zasady analogiczne jak w przypadku opisa-
nego wyzej lex generalis dotyczacego darowizn przekazanych
w ramach mecenatu nad zabytkami, wobec czego nie zosta-
ng one szerzej omoéwione. Rdznice stanowi to, ze ulga na
utrzymanie, ochrone lub renowacje zabytku nie przystuguje
W razie nieupowaznionej zmiany przeznaczenia zabytku,
naruszenia obowigzkéw umozliwiajacych skorzystanie z
prawa pierwokupu przez zwigzek publicznoprawny, a takze
nielegalnego wywozu zabytku poza granice kraju — a wiec
naruszenia cigzacych na podatniku obowigzkéw z zakresu
ochrony dobr kultury. Co ciekawe, wydatek podatkowy wyni-
kajacy z tej ulgi w zestawieniu stanowigcym zatgcznik do
ustawy budzetowej ujety jest nie w rozdziale dotyczacym
zadan publicznych w obszarze kultury, lecz budownictwa“s.

Finalnie nalezy zwrdci¢ uwage rowniez na opodatkowanie
przeniesienia praw majgtkowych. O ile w przypadku przenie-
sienia odpfatnego (podatek od czynnosci cywilnoprawnych)
dobra kultury nie sg objete preferencyjnym opodatkowaniem,
o tyle w przypadku przeniesienia tytutem darmym (podatek
od spadkow i darowizn) przewidziano juz takie ulgi. W kwestii
spadku, jezeli przedmiot nabyty w drodze spadkobrania (za-
pisobrania) byt juz zwigzany w momencie otwarcia spadku,
to byt takze wytgczony z opodatkowania (pod warunkiem ze
spetniono obowigzki dotyczgce ochrony i konserwacji zabyt-
ku)*¢; w kwestii darowizny w takich przypadkach podatek jest
pobierany w ryczaltowej wysokosci, tj. 200 euro?’. Jezeli
natomiast przedmiot spadkobrania (zapisobrania) lub daro-
wizny w momencie powstania obowigzku podatkowego nie
byt zwigzany, lecz spetniat warunki objecia go ochrong, to
podatek od spadkow i darowizn jest obnizony o0 50% (réwniez
pod warunkiem przestrzegania obowigzkéw z zakresu ochro-
ny dobr kultury)*. Rozwigzania te powinny réwnowazy¢ inte-

res prywatny spadkobiercy (zapisobiercy) lub obdarowanego
(obarczonego obowigzkami zwigzanymi z otrzymywanym
dobrem kultury) oraz interes publiczny (zwigzany z zachowy-
waniem dobra kultury).

4. WNIOSKI

We Wioszech instrumenty polityki fiskalnej sg wykorzy-
stywane takze na potrzeby ochrony zabytkéw, niemniej nie
tworzg one spojnego systemu, a raczej zbidr incydentalnych
rozwigzan. Warto podkresli¢, ze analogiczne $wiadczenia
korzystajg z catkowicie réznych mechanizmoéw podatkowych
(odliczenia od dochodu, odliczenia od podatku czy kredytu
podatkowego). Uporzgdkowanie stanu normatywnego jest
postulatem de lege ferenda formutowanym we wioskiej dok-
trynie. Obserwuje sie tendencje do upraszczania ulg podat-
kowych pod wzgledem obowigzkéw instrumentalnych.

Z analiz wydatkéw podatkowych wynika, ze instrumenty
te dotyczg przede wszystkim tzw. mecenatu nad zabytkami i
to ograniczonego tylko do $wiadczen finansowych, co jest
krytykowane jako zbyt waskie ujecie problemu. Mimo to przy-
jete rozwigzania uwaza sie za sukces. Instrumenty adreso-
wane do dysponentow zabytkow nie sg wigzane z wydatkami
w obszarze kultury, lecz budownictwa, i odgrywajg marginal-
ng role. O ile w przypadku mecenatu nad zabytkami pierw-
szorzedne znaczenie majg podatki dochodowe, o tyle w
przypadku dysponentéw zabytkami — majatkowe (zaréwno
od stanu posiadania, jak i od nadzwyczajnego wzrostu). Na-
lezy zwrdci¢ uwage, ze preferencje podatkowe adresowane
do posiadaczy débr kultury sg uzaleznione od prawidtowego
wykonywania przezen cigzacych na nich obowigzkéw z za-
kresu ochrony zabytkéw, co w efekcie nadaje tym preferen-
cjom forme wynagrodzenia za wykonywanie tych obowigzkow.
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czaca art bonusu. W efekcie dopuszczono stosowanie ulgi takze w
przypadku darowizny przekazanej na rzecz podmiotéw prywatnych z
uwagi na interes publiczny, a nie prywatny uzasadniajgcy dang ulge.
A. Vozza, dz. cyt., s. 510 511.

Art. 107-109 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja
skonsolidowana), Dz. Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 47.

Zob. szerzej np. zawiadomienie Komisji w sprawie pojecia pomocy
panstwa w rozumieniu art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, Dz. Urz. UE C 262 z 19.07.2016, s. 1.

Mowa o Decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42 — Codice dei beni
culturali e del paesaggio, ai sensi dell’articolo 10 della legge 6 luglio
2002, n. 137 (Kodeksie débr kultury i krajobrazowych; Gazzetta Uf-
ficiale n. 45 del 24.02.2004 — Suppl. Ordinario n. 28, dalej: Decreto
legislativo n. 42).

Art. 10 ust. 2 Decreto legislativo n. 42.

Art. 10 ust. 1 Decreto legislativo n. 42 i procedura kontroli z art. 12
tego aktu.

Art. 10 ust. 3 Decreto legislativo n. 42 i procedura wydania deklaracji
z art. 13 i nast. tego aktu.

Art. 45 i nast. Decreto legislativo n. 42.

Art. 20 i nast. Decreto legislativo n. 42.

Art. 29 i nast. Decreto legislativo n. 42.

Art. 59 i nast. Decreto legislativo n. 42.

Art. 65 i nast. Decreto legislativo n. 42.

Art. 2 oraz art. 101 i nast. Decreto legislativo n. 42.

Odpowiednio art. 104 i 38 Decreto legislativo n. 42.

A. Vozza, dz. cyt., s. 513.

Tamze, s. 509.

Art. 15 ust. 1 lit. h i h-bis, art. 100 ust. 2 lit. f Decreto del Presidente
della Repubblica 22 dicembre 1986, n. 917 — Approvazione del testo
unico delle imposte sui redditi (Kodeksu podatkéw dochodowych),
Gazzetta Ufficiale Serie Generale n. 302 del 31.12.1986 — Suppl.
Ordinario n. 126, dalej: Decreto n. 917.

Art. 1 Decreto-legge 31 maggio 2014, n. 83 — Disposizioni urgenti per
la tutela del patrimonio culturale, lo sviluppo della cultura e il rilancio
del turismo, Gazzetta Ufficiale n. 125 del 31.05.2014.

PIT — ang. personal income tax (podatek dochodowy od oséb fizycz-
nych).

CIT — ang. corporate income tax (podatek dochodowy od oséb praw-
nych).

Od 2020 r. wprowadzono degresje ulgi. Przystuguje ona w petnym
wymiarze podatnikowi o catkowitym dochodzie do opodatkowania
w danym roku do 120 tys. euro, nastepnie wymiar ulgi stopniowo
maleje, az do 0 w przypadku rocznego dochodu do opodatkowania
w wysokosci 240 tys. euro. Agenzia delle Entrate, circolare (okdlnik)
n. 24/E, Roma, 7 luglio 2022.

A. Vozza, dz. cyt., s. 507 i 508.

Art. 37 Decreto n. 917.

Art. 1 ust. 747 lit. a Legge 27 dicembre 2019, n. 160 — Bilancio di
previsione dello Stato per I'anno finanziario 2020 e bilancio pluriennale
per il triennio 2020-2022 (ustawy budzetowej na 2020 r.), Gazzetta
Ufficiale n. 304 del 30.12.2019 — Suppl. Ordinario n. 45.

Art. 9 ust. 9 Decreto legislativo 14 marzo 2011, n. 23 — Disposizioni in
materia di federalismo Fiscale Municipale (dekretu ustawodawczego
z 14 marca 2011 r., nr 23), Gazzetta Ufficiale Serie Generale n. 67
del 23.03.2011.

Art. 37 ust. 4-bis Decreto n. 917.

Art. 90 Decreto n. 917.

45 Ministero del’Economia e delle Finanze — Commissione per le spese
fiscali, dok. cyt., s. 41-45.

4 Art. 13 Decreto legislativo 31 ottobre 1990, n. 346 — Approvazione del
testo unico delle disposizioni concernenti I'imposta sulle successioni
e donazioni (ustawy o podatku od spadkéw i darowizn), Gazzetta
Ufficiale n. 277 del 27.11.1990 — Suppl. Ordinario n. 75, dalej: Decreto
legislativo n. 346.

47 Art. 59 ust. 1 Decreto legislativo n. 346.

4 Art. 25 Decreto legislativo n. 346.
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