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Wstep

We wspotczesnej gospodarce niezwykle istotng rolg odgrywa system podatkowy
jako narzedzie gromadzenia dochodéw publicznych oraz stymulowania procesow
gospodarczych. Efektywnos¢ i skuteczno$é tego systemu w duzej mierze zalezy od
peinej wiedzy na temat kosztow i korzysci stosowanych w jego ramach rozwigzan.

Oprocz bezposrednich wydatkow publicznych, finansowanych z wptywow po-
datkowych, istnieje szereg rozwigzan, ktore maja charakter wydatkow posrednich
—mowa tu o preferencjach podatkowych, ktorych identyfikacja i oszacowanie moga
postuzy¢ do racjonalizacji systemu podatkowego. Dane na temat utraconych do-
chodoéw publicznych w wyniku stosowania okre$lonych preferencji podatkowych
publikuje si¢ najczesciej w odrebnych raportach, nie wiaczajac ich do sprawozdaw-
czos$ci budzetowej'. W Polsce raportowanie w zakresie TEs ma stosunkowo krotka

' W literaturze podkresla si¢, ze brak zintegrowania raportowania tax expenditures z procedura budze-
towa w duzym stopniu umniejsza znaczenie raportow fax expenditures [szerzej: Craig, William, 2002, s. 7].
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historig¢, natomiast na §wiecie pierwsze raporty opublikowano w latach 60. XX w.,
stad mozna juz czerpa¢ wiedz¢ z wypracowanych dobrych wzorcow odno$nie do
ich zakresu merytorycznego.

Celem artykutu jest proba zidentyfikowania pozadanych elementow raportu tax
expenditures w Polsce — na bazie do$wiadczen krajow, ktore posiadaja wieloletniag
praktyke w tym zakresie. Punktem wyjscia do przeprowadzenia analizy jest wskazanie
istoty preferencji podatkowych oraz funkcji, ktore maja realizowac. Autorzy opracowa-
nia postuguja si¢ metoda deskryptywna oraz metodg analizy porownawczej. Do badan
porownawczych wybrano panstwa ze stosunkowo rozbudowang praktyka raportowania
TEs, tj. Australi¢ i Kanadg. Wybdr ma charakter ekspercki — badane kraje posiadaja
dluga tradycj¢ w zakresie raportowania TEs, jednocze$nie wypracowaly standardy
raportowania, ktore warto do pewnego stopnia nasladowac. Analiza w odniesieniu do
Polski ma charakter subiektywnej oceny jakosci opublikowanych raportow.

1. Istota preferencji podatkowych

Instrumenty dochodowe sg stosowane przez poszczegodlne panstwa w celu re-
alizacji zadan pozafiskalnych systemu podatkowego. Ich rodzaj oraz zakres jest
uzalezniony od wielu przestanek. Mozna tu mowi¢ o pewnych uwarunkowaniach
historycznych, politycznych, gospodarczych, spotecznych, administracyjnych czy
kulturowych. Lacznie stosowane preferencje, ze wzgledu na cel ich stosowania,
mozna podzieli¢ na dwie grupy. W pierwszej kolejnosci beda to preferencje, ktorych
zastosowanie wynika z przestanek administracyjno-ekonomicznych. Mowa tu o ta-
kich elementach prawnej konstrukcji podatku, ktére znajduja zastosowanie w celu
uproszczenia administracyjnego i zwigkszenia efektywnosci ekonomicznej systemu
podatkowego. Z jednej strony mozna tu zaliczy¢ rozwigzania, ktorych celem jest np.
zachowanie wewnetrznej spojnosci zarowno poszczegolnych podatkdw, jak i cate-
go systemu podatkowego, uniknigcie wewnetrznego podwojnego opodatkowania,
aplikacja r6znego rodzaju migdzynarodowych porozumien. Z drugiej strony, majac
na wzgledzie finansowy prog optacalnosci poboru podatkow, stosowane sa pewne
rozwigzania, ktorych celem jest zaniechanie poboru podatku od niewielkich podstaw
opodatkowania. Istota tych rozwigzan jest uniknigcie sytuacji, w ktorej koszt pobo-
ru podatku bytby wigkszy niz pobrany podatek. Druga grupe preferencji stanowia
instrumenty majace na celu wsparcie przez system podatkowy okreslonych grup
przedmiotdéw lub podmiotdéw opodatkowania. W tym przypadku nastepuje posrednie
wydatkowanie publicznych $rodkéw pienigznych, ktére przybiera postac odroczenia,
obnizenia lub catkowitego wylgczenia z opodatkowania wybranej kategorii podat-
kowej. Ta grupa preferencji jest odzwierciedleniem aktywnej roli systemu podat-
kowego. Zaréwno w pierwszej, jak i w drugiej grupie instrumentow sg stosowane
takie same rozwiazania z zakresu techniki podatkowej. Mozna tu zatem wyr6zni¢
np. zwolnienia, wylgczenia, ulgi, odroczenia, kredyty podatkowe i wiele innych.
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Przedstawiony podziat preferencji podatkowych byl podstawa wyodrebnienia
w teorii opodatkowania koncepcji fax expenditures [szerzej: Wyszkowski, 2010].
Miata ona na celu wskazanie na wydatkowy charakter systemu podatkowego. We-
dtug opinii S.S. Surreya (uwazanego za tworce tej koncepcji) tak zdefiniowane ele-
menty prawa podatkowego maja takie same ekonomiczne skutki, jak bezposrednie
wydatki budzetowe. Ponadto, co jest szczegélnie wazne z punktu widzenia celu
opracowania, S.S. Surrey twierdzil, Ze nie s one tak samo identyfikowane i badane
[Bartlett, 2001]. Jak pdzniej zauwazono, gtéwnym jego celem byto zwrdcenie uwagi
na te pozycje w nadziei, ze zapoczatkujg one reforme systemu podatkowego w kie-
runku realizacji jego gtownej funkcji, tj. funkcji fiskalnej [Burman, 2003]. Te grupe
preferencji podatkowych powinno si¢ definiowac nie przez pryzmat stosowanych
konstrukcji, lecz w kontek$cie pewnego sposobu realizowania aktywnej polityki
fiskalnej. Ot6z TEs sg konstrukcjami prawa podatkowego, ktorych stosowanie po-
woduje odejscie od ogdlnie funkcjonujacych zasad (przepisow) po to, by wspierac
wybrane dziatalno$ci, aktywnos$ci czy okre$lone kategorie podatnikéw [Burman,
2003]. Wsparcie to jednak nie przyjmuje charakteru bezposrednich transferow
z budzetu, lecz obnizenia naleznych obcigzen podatkowych.

Realizacja wlasciwej polityki fiskalnej nie jest mozliwa bez pelnej informacji
dotyczacej jej zakresu. Chodzi bowiem o wiedz¢ na temat pozycji dochodowych
i wydatkowych. Potrzebna jest zatem mozliwie petna ewidencja tych pozycji, czyli
identyfikacja oraz ich oszacowana warto$¢. Problem tkwi jednak w tzw. posrednich
wydatkach, ktore niekiedy sa trudne do zidentyfikowania i oszacowania. Najwigk-
szym problemem w aplikacji koncepcji TEs jest duza trudno$¢ w zidentyfikowaniu
[szerzej: Dziemianowicz, 2015] oraz oszacowaniu tych kategorii [szerzej: Wy-
szkowski, 2015]. Z jednej strony duze podobienstwo do standardowych elementow
konstrukcji poszczego6lnych podatkéw (wspomniana na poczatku punktu pierwsza
grupa preferencji podatkowych), z drugiej za§ — problemy w ich oszacowaniu. Obie
te przestanki przyczyniajg si¢ do ograniczonych informacji w zakresie raportowania
TEs.

2. Raporty tax expenditures

Jawnos¢ 1 przejrzysto$¢ finansow publicznych mozna uzna¢ za naczelne za-
sady obowigzujace w ramach systemu finansowego panstwa, stad przestanka do
tworzenia raportow TEs jest che¢ zwigkszenia transparentno$ci dziatan rzadu. Pre-
cyzyjne oszacowanie ,,wydatkow realizowanych przez system podatkowy” stuzy
racjonalizacji gospodarowania zasobami publicznymi, w tym pozwala zidentyfiko-
wac kierunki ich wydatkowania oraz beneficjentow takiej pomocy publicznej. Ze
wzgledu na przytoczone wyzej argumenty warto rozwazy¢ atrybuty ,,idealnego”
raportu TEs. Przede wszystkim jego konstrukcja powinna obejmowaé wszystkie
podatki wchodzace w sktad danego systemu podatkowego, niezaleznie od fiskalnych
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konsekwencji, a zatem pierwsza cechg jest kompletnos¢. Praktyka raportowania
nie do konca jednak odpowiada temu kryterium, bowiem — jak wskazuja J. Craig
i A. William — niemal we wszystkich krajach, ktére identyfikuja i szacujg TEs,
nie dokonuje si¢ tego dla podatkoéw lokalnych, co skutkuje brakiem informacji dla
wiladz lokalnych o ,,utraconych” dochodach budzetowych [Craig, William, 2002].

Kolejng cecha jest szczegdtowoscC. Idealne raporty powinny zawieraé wszyst-
kie podatki wchodzace w sktad danego systemu podatkowego wraz z identyfi-
kacja specyfiki kazdej preferencji podatkowej. Przyktadowo w niemieckich ra-
portach w ujeciu tabelarycznym sg przedstawiane: nazwa danej kategorii, jej
cel, podstawa prawna, klasyfikacja budzetowa, przyporzadkowanie do kategorii
pomocy publicznej, rodzaj srodka pomocowego, warto$¢ preferencji podatko-
wej, partycypacja wtadz lokalnych we wspotfinansowaniu, rodzaj preferenciji,
czas i okres obowigzywania, czgstotliwos$é i zakres raportowania oraz perspek-
tywa dalszego funkcjonowania. Szczegdtowos¢ jest rowniez atrybutem raportow
australijskich.

Kolejnym waznym aspektem praktyki raportowania TEs sg pelnione przez
nie funkcje. Sporzadzane przez poszczegdlne instytucje raporty powinny stuzyc
realizacji m.in. funkcji: kontrolnej (zwigkszenie kontroli i transparentno$ci dzia-
fan publicznych), sprawozdawczej (uszczegotowienie sprawozdawczosci wydat-
kéw publicznych), bodzcowej (jako narzedzie stuzace zwigkszeniu efektywnosci
i skutecznosci wydatkowania $srodkow publicznych) i informacyjnej (wykazanie
faktycznych rozmiaréw finansowego wsparcia z budzetow publicznych, a takze
wykazanie grup beneficjentow takiej pomocy).

Reasumujgc, w $wietle dotychczas przeprowadzonej analizy nalezy stwier-
dzi¢, ze gtownym celem raportowania jest zwigkszenie przejrzystosci dziatan
wladz publicznych. Identyfikacja oraz szacowanie TEs umozliwiajg wskazanie
obszaroéw oraz rozmiaréw wsparcia realizowanego przez posrednie instrumenty
wydatkowe budzetéw narodowych. Nie mniej waznym aspektem jest mozliwos$¢
zidentyfikowania wszystkich beneficjentéw pomocy publicznej, co nie jest realizo-
wane w przypadku tradycyjnej sprawozdawczo$ci budzetowej. Posrednim efektem,
chociaz wydaje si¢, ze najwazniejszym, jest wzrost efektywnosci wydatkowania
srodkow publicznych.

3. Rozwiazania stosowane w wybranych panstwach — przyklad Australii i Kanady

Zakres merytoryczny, czestotliwos¢ sporzadzania i zakres podatkéw objetych
sprawozdawczos$cig réznig si¢ pomigdzy panstwami, ktore sporzadzaja raporty TEs.
Jest to element sprawozdawczo$ci budzetowej, ktory nie ma swego wzorca, zatem
w poszczegolnych jurysdykcjach stosowane sg rozne rozwiazania. W dalszej czesci
opracowania zostang przedstawione rozwigzania wykorzystywane w panstwach,
ktore wedtug opinii autorow sg warte podkreslenia czy wdrozenia w Polsce.
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W pierwszej kolejnosci nalezy zwroci¢ uwage na zakres australijskich raportow
TEs?. Analizujgc te rozwigzania, warto wskaza¢ na zidentyfikowane funkcje rapor-
tow, ktore umozliwiajg [The Australian Government the Treasury, 2004]:

— analize systemu podatkowego w analogiczny sposob, jak w przypadku bez-

posrednich wydatkow budzetowych,

— bardziej wszechstronng analize¢ dziatalno$ci finansowej wtadz publicznych

przez budzet,

— zwigkszenie §wiadomosci w ksztattowaniu wszystkich elementow systemu

podatkowego.

Do specyficznych cech australijskich raportow mozna zaliczy¢ przyjecie bezpo-
sredniej zastepowalnos$ci i porownywalnosci konstrukeji zaliczanych do TEs z bez-
posrednimi wydatkami budzetowymi, bowiem wigkszo$¢ stosowanych instrumentow
pomocy publicznej moze by¢ zastgpiona bezposrednimi strumieniami wydatkow
publicznych. Powotujac si¢ na badania C. Browna, nalezy zauwazy¢, ze to wtasnie
ta cecha tego typu konstrukcji podatkowych sprawita, iz przyjeto ich nazwe jako
TEs — s one po prostu substytutem wydatkéw dostarczanym przez system podat-
kowy i maja taki sam skutek budzetowy [Polackova, Valenduc, Swift, 2004, s. 46].

Australijskie raporty sktadaja si¢ z czterech czesci. Pierwsza cze$¢ stanowi
swego rodzaju wprowadzenie do raportu — zawiera definicj¢ oraz ogdlne wyjasnie-
nie, czym sg przedstawiane kategorie. Za wazny fragment tej czeéci nalezy uznac
zestawienie zmian w stosunku do poprzedniej wersji raportu. Najczesciej dotycza
one metodologicznego aspektu oraz poszczegodlnych pozycji TEs — te wprowadzo-
ne, zmienione lub zlikwidowane sg enumeratywnie wymieniane na koncu raportu.
W drugiej i trzeciej czgSci nastepuje przedstawienie poszczegolnych pozycji TEs.
Za wlasciwa cze$¢ raportu nalezy uznac¢ charakterystyke zidentyfikowanych pozycji
TEs oraz oszacowanych metoda utraconych dochodéw. Przy charakterystyce zalozen
metodologicznych dokonywane sg szacunki zidentyfikowanych TEs dla okreslo-
nych dziewigciu podatkow, ktorym przypisano dla celow porzadkowych okreslone
litery®. Szczegotowa prezentacja kazdej kategorii TEs zostata dokonana w formie
tabelarycznej (rys. 1).

Informacje, jakie sag podawane przy kazdej pozycji TEs, obejmuja: nazwe podat-
ku, obszar wsparcia, typ (rodzaj) TEs, realno$¢ dokonanej estymacji, datg wprowa-
dzenia, podstawe prawna, oszacowang wartos¢ TEs na okres o$miu lat budzetowych
(trzy lata przeszte, rok biezacy oraz prognoza na cztery lata). Ponadto istotng czgscia
charakterystyki poszczegdlnych kategorii TEs jest krotki opis danej pozycji, ktory
zawiera: jej istotg, wyjasnienie, na czym polega, kogo dotyczy i ewentualnie z jakimi
innymi preferencjami jest powiazana.

2 Raporty publikowane sa przez australijskic Ministerstwo Skarbu (Commonwealth Treasury). Od
1998 r. (Charter of Budget Honesty Act 1998) ich publikowanie stato si¢ wymogiem prawnym [Smith, 2003].

3 A—personal income, B — business income, C — retirement income, D — fringe benefits tax, E — cap-
ital gains tax, F — commodity and other indirect taxes, G — natural resources tax, H — goods and services
tax, 1 — carbon pricing mechanism.
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Kod podatku

!

A1 Title of the tax expenditure

Health ($m) €—

Wartos¢ tax expenditures

Obszar wsparcia

2009-10 2010-11 2011-12 2012-13 2013-14 2014-15 2015-16 2016-17
1 2 3 4 5 6 V¥ 7 8
7 o 2012 TES code:
yp tax expenditures: K .
Realnosé estymacji: Charakterystyka danej pozycji | * Category:
Data wprowadzenia: Expiry date:
Podstawa prawna:
Brief description of the tax expenditure
Kroétki opis

Rys. 1. Uktad prezentacji pozycji tax expenditures w australijskich raportach

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: [The Australian Government the Treasury, 2014, s. 13].

Bioragc pod uwage merytoryczng warto$¢ raportdéw TEs, szczegolnie w kontek-
$cie podawanych w nich wartosci, warto zwrdci¢ uwage na jeszcze jeden element
australijskich raportéw. Mowa tu o prezentowanym podej$ciu do oceny realnosci
dokonywanych szacunkow. Poczawszy od 2008 r., przy kazdej preferencji podaje
si¢ ocen¢ wiarygodnos$ci dokonanych szacunkow, ktora zalezy od jakosci i dostep-
nosci danych, od czestotliwosci pozyskiwania informacji na temat danej preferenciji,
a takze od mozliwosci przewidzenia zmian zachowania podatnikdw. Przyjeto zatem,
ze zidentyfikowane i oszacowane preferencje beda oceniane rowniez pod katem
realnosci dokonanych estymacji w 6-stopniowej skali (por. tab. 1) [The Australian
Government the Treasury, 2009].

Tab. 1. Klasyfikacja realno$ci szacunkoéw tax expenditures w australijskich raportach

Klasyfikacja realnosci
szacunkow

Okreslenie stopnia realnosci szacunkoéw

Wysoka

Duza dostegpnosé danych.

Brak, ewentualnie ograniczone zaloZenia upraszczajace.

Dtlugotrwale funkcjonujace fax expenditures, stabilne i przewidywalne zachowanie
podatnikow.

Srednia — wysoka

Duza dostepnosé danych.

Brak, ewentualnie ograniczone zalozenia upraszczajace.

Nowe lub zmienione tax expenditures, dla ktorych przyszte zachowanie podatnikow
jest przewidywalne.

Srednia

Dane niekompletne, czgsto ze zrodet wtornych, liczne zatozenia upraszczajace.
Nowe lub zmienione tax expenditures, znaczace zmiany zachowania podatnikow,
uwarunkowane czgsto czynnikami spoza systemu podatkowego.

Srednia — niska

Jedynie podstawowe, ogdlne dane ze zrodet spoza systemu podatkowego. Wiele
podjetych zatozen, bez mozliwosci wiarygodnej ich weryfikacji.

Przede wszystkim nowe pozycje tax expenditures lub istniejace pozycje, dla ktorych
zachowanie podatnikow jest trudne do przewidzenia.
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Niewiele niskiej jakosci danych z licznymi nieweryfikowalnymi zatozeniami.
Niska Zachowanie podatnikdéw jest zmienne i w znaczacym stopniu uzaleznione od
czynnikoéw spoza systemu podatkowego.

Mocno ograniczone dane o niskiej jakosci, liczne zatozenia, praktycznie brak

Bardzo niska informacji dotyczacych potencjalnych zmian zachowania podatnikow.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: [The Australian Government the Treasury, 2013].

Natomiast w przypadku kategorii TEs, dla ktérych dostepnos¢ danych byta
ograniczona, od 2005 r. zastosowano kategoryzacj¢. Nie dokonywano zatem do-
ktadnych wyliczen, a jedynie szacowano przyblizona warto$¢. Dla poszczeg6lnych
przedzialow wartosci przypisano okreslong kategori¢ od 0 do 4, przy czym przy
braku danych przyjeto kategorie ,,n.a.” (not available) [ The Australian Government
the Treasury, 2009, s. 43].

W kolejnej czesci raportu (trzeciej) sa wymieniane kategorie TEs oszacowane
druga metoda, tj. potencjalnych dochodéw dla 10 najwigkszych wartosciowo pozycji
TEs, ktorych warto$¢ wyliczono standardowa metoda, tj. utraconych dochodéw [The
Australian Government the Treasury, 2014, s. 6]. W tej czesci nastepuje porownanie
szacunkow dokonanych dwiema metodami oraz przedstawienie przyczyn w roz-
nicach szacunkow. Takie podejécie wynika z niedociagnie¢ podstawowej metody
szacowania wartosci TEs.

Ostatnia czg$¢ dotyczy metodologicznych podstaw sporzadzanych raportow.
Zawarte sg w niej informacje dotyczace podstawowych elementéw koncepcji TEs,
takich jak: definicja standardu podatkowego, metodologia szacowania wartosci,
poréwnanie z bezpos$rednimi wydatkami budzetowymi.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze australijskie raporty TEs naleza do najpetniej-
szych z punktu widzenia zawartych w nich informacji. Sg publikowane regularnie,
wystepuje bardzo duze podobienstwo pomigdzy poszczegdlnymi wydaniami, sg
czytelne i tatwo dostepne. Szczegdlng uwage nalezy zwrocié na podejscie stosowane
w zakresie prezentowania oceny realno$ci szacunkow.

Dobre wzorce w zakresie raportowania TEs wypracowata rowniez Kanada.
Praktyka raportowania w tym kraju jest czgsto podawana jako przyktad stosunko-
wo szerokiego/kompleksowego podejs$cia do definiowania kategorii TEs. Wiadze
publiczne stoja na stanowisku, ze lista pozycji TEs powinna by¢ raczej ,,szero-
ka”, a nie $cisle zdefiniowana i ograniczona. Stosowane w Kanadzie rozwiaza-
nia r6znig si¢ znaczgco na przyktad od podejscia wypracowanego w Niemczech,
gdzie przyjeto dosy¢ waska i restrykcyjng definicj¢ TEs. Warto podkresli¢c walor
praktyczny kanadyjskiej ,,filozofii” TEs z uwagi na to, ze dosy¢ czgsto trudnos$ci
nastrecza jednoznaczne przyporzadkowanie danej preferencji podatkowej do okre-
slonej kategorii, co stwarza duzy stopien subiektywizmu w raportowaniu pozycji
TEs. W kanadyjskich raportach zawarte sg zatem wszystkie kategorie preferencji
podatkowych, tak by uniknag¢ subiektywnej oceny w odniesieniu do zaliczenia tej
pozycji do grupy TEs.
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Kanadyjskie raporty* sktadaja si¢ z dwoch czgsci. Pierwsza, stanowigca wlasciwa
czg$¢ raportow, zawiera zestawienie zidentyfikowanych pozycji TEs w podziale na
trzy podstawowe podatki panstwowe. Przed prezentacja wtasciwych danych, w czgséci
tej dokonano krotkiego przegladu najwazniejszych zmian wzgledem poprzedniej
edycji raportu oraz przedstawiono podstawowe informacje metodologiczne. W ra-
mach poszczegolnych podatkow prezentacje kategorii TEs dokonano w podziale na
obszary wsparcia. Wartosciowo ujecie poszczegdlnych kategorii zostalo dokonane
w przyjetym okresie szeSciu lat, jednak wyraznie oddzielono dane przeszte (cztery
lata) i projekcje na kolejne dwa lata budzetowe. Na koncu kazdej czesci znajdujg si¢
informacje uzupetniajace estymacje, szczegolnie w kontekscie zasad dokonywanych
szacunkow.

Druga czgé¢ raportdw, zatytutlowana Tax Evaluations and Research Reports,
zmienia si¢ za kazdym razem. W czgs$ci tej poddawane sg szerszej analizie po-
szczegblne rozwigzania z zakresu TEs w poszczegdlnych podatkach lub szersze
zagadnienia dotyczace systemu podatkowego®.

Ze wzgledu na fakt, ze pewne elementy analizy TEs nie zmieniajg si¢ czgsto
(np. zatozenia metodologiczne dotyczace identyfikacji i szacowania TEs, zasady
definiowania standardu podatkowego, interpretacji dokonanych estymacji, pozycje
TEs), przyjeto rozwigzanie publikowania tych informacji w rzadziej sporzadzanych
dokumentach zatytutowanych Tax Expenditures: Notes to the Estimates/Projections.
Dotychczas opublikowano trzy tego typu dokumenty. Istota tej czesdci analizy jest
doktadny opis najwazniejszego elementu analizy TEs, tj. standardu podatkowego
dla kazdego z trzech podatkow panstwowych. Nastepnie sg opisane najwazniejsze
przyjete zatozenia dotyczace procesu estymacji zidentyfikowanych pozycji TEs.
Ostatnia czg$¢ stanowi opis poszczegolnych kategorii TEs w podziale na trzy podatki
oraz obszary wsparcia.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze kanadyjskie raporty TEs zastuguja na uznanie
szczegolnie ze wzgledu na przyjete podejscie w definiowaniu standardu podatko-
wego, a co za tym idzie — minimalizacji jednej z najwigkszych wad analizy TEs,
tj. czesto subiektywnego kwalifikowania danych preferencji podatkowych do tej
kategorii. Dotgczenie do listy TEs tzw. pozycji uzupehiajacych w duzym stopniu
zwigksza transparentno$¢ wsparcia przez system podatkowy.

4 W Kanadzie raporty przygotowywane sa regularnie w okresach rocznych od 1995 r. i sa dostgpne
na stronach Departamentu Finanséw Rzadu Kanady. Dodatkowo w latach 2000, 2004 1 2010 [Department
of Finance, 2013] opublikowano dokumenty pt. Tax Expenditures: Notes to the Estimates/Projections
poswigcone kwestiom metodologicznym raportowania tax expenditures.

5 Na przyktad w ostatnim raporcie z 2013 r. przedmiotem analizy byta konstrukcja mechanizmu fi-
nansowego Flow-Through Shares majaca na celu pomoc w zwigkszaniu kapitatow przedsigbiorstw z sek-
tora wydobywczego na dalsza eksploracje zt6z w Kanadzie oraz dalszy rozwoj czystej energii. Drugim
zagadnieniem, bedacym przedmiotem analizy w tej czgsci raportu, byta kwestia dotyczaca opodatkowania
w Kanadzie sektora matych i §rednich przedsigbiorstw [Department of Finance, 2013].
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4. Zakres merytoryczny polskich raportow tax expenditures

Praktyka raportowania TEs w Polsce jest stosunkowo krotka. Pierwszy raport
dotyczacy preferencji podatkowych zostal opublikowany w 2010 r. Obowigzek
sporzadzania tego typu raportu nie wynika z przepisow prawa krajowego. Zawarto
natomiast taki wymog w prawodawstwie unijnym — okresla go dyrektywa Rady
2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogdéw dla ram budzetowych
panstw cztonkowskich w art. 14. Nalezy jednak zauwazy¢, ze przepisy unijne nie
zawierajg zadnych konkretnych wytycznych w zakresie zawarto§ci merytorycznej
raportu. Krotka wzmianka o obowiazku publikowania szczegdtowych informacji
na temat wptywu preferencji podatkowych na dochody w zaden sposéb nie okresla
warunkow, jakie musi spetnia¢ taki dokument, by stworzy¢ warunki dla poprawy
przejrzystosci systemu podatkowego.

W Polsce zakres preferencji podatkowych jest identyfikowany i szacowany w ob-
szarze czterech podatkow panstwowych oraz trzech lokalnych (w sumie na trzynascie
podatkow, tworzacych caly system podatkowy). Schemat polskiego raportu TEs jest
zbudowany wedtug koncepcji podziatu na trzy gtowne czesci, sg to: Preferencje
podatkowe w Polsce; Cel i mechanizm preferencji podatkowych; Wartos¢ preferencji
podatkowych. Lacznie do 2015 r. opublikowano w Polsce pi¢¢ raportdéw, obejmuja-
cych dane za lata 2009-2013. Zakres raportu w kolejnych latach nie ulegt zmianie.

W polskim systemie finansow publicznych nie ma expressis verbis sformuto-
wanego obowiazku sporzadzania raportow TEs. Niemniej gdyby taki obowigzek
istniat, wladze publiczne w wigkszym stopniu dbatyby o przejrzystos¢ systemu
podatkowego, poniewaz TEs naleza niejako do ,,szarej strefy” tego sytemu, jesli
nie sg identyfikowane i szacowane wedtug przyjetej, majacej uzasadnienie meryto-
ryczne, metodologii.

Szczegbdlowa analiza dotychczas opublikowanych raportéw pozwala na po-
czynienie uwag o charakterze polemicznym. Przede wszystkim raport ma ponie-
kad charakter edukacyjny, poniewaz zawiera rozwazania w zakresie pewnych uje¢
definicyjnych, o czym §wiadczy cze$¢ poswiecona metodzie szacowania wartos$ci
preferencji podatkowych w innych krajach. Ponadto w analizowanej czg¢$ci ukazano
cel szacowania wartosci preferencji podatkowych, wskazujac, ze ma ono fundamen-
talne znaczenie dla prowadzenia odpowiedzialnej i efektywnej polityki fiskalnej,
jednoczesnie wyjasniajac, na czym polega roznica migdzy TEs a standardem podat-
kowym. Wydaje si¢ jednak, ze w niewystarczajagcym stopniu wyjasniono, na czym
polega szacowanie wartosci preferencji podatkowych w aspekcie metodologicznym.

W kolejnej czesci przedstawiono istote preferencji podatkowej, definiujac jej
cel, cechy oraz wyjasniajgc, na czym polega mechanizm jej dzialania. Wskazano
rowniez kryteria, ktore pozwalaja odrézni¢ preferencje podatkowg od bezposrednich
wydatkow budzetowych.

W raporcie poswigcono tez uwage standardowi podatkowemu w Polsce, pod-
kreslajac, ze jego okreslenie stanowi punkt wyjscia do oceny, czy dane rozwigzanie
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podatkowe jest preferencja podatkowa, czy tez cechg systemu podatkowego. W ana-
lizowanej czesci zawarto charakterystyke poszczegolnych podatkow pod katem
zasad systemu podatkowego (powszechnosci, zupetnosci i rownosci opodatkowania).

Kolejnym przedstawionym w raporcie aspektem jest metoda szacowania pre-
ferencji podatkowych oraz analiza ich warto$ci wedtug obszaréw wsparcia. Cieka-
wym fragmentem jest analiza efektywno$ci wybranych preferencji podatkowych.
Zaprezentowana analiza pozostawia jednak pewien niedosyt ze wzgledu na niezbyt
ostre zdefiniowanie pojecia ,,efektywnose”.

W zalgczniku A do raportu wskazano na cel i mechanizm preferencji podatkowych
dla takich podatkéw, jak: PIT, CIT, VAT, akcyza, podatek od nieruchomosci, rolny,
le$ny, natomiast w zataczniku B — ich szacunkowg wartos¢. We wszystkich badanych
podatkach analizie poddano analogiczne obszary wsparcia, z pewnymi wyjatkami.

W przypadku PIT przeanalizowano wsparcie w podziale na takie obszary, jak:
a) gospodarka, b) rolnictwo, c¢) zatrudnienie, d) edukacja, nauka, kultura, sport, e)
organizacje pozytku publicznego, ko$cioly, organizacje spoteczne i obywatelskie,
f) zdrowie, g) rodzina i socjalne, h) inne. W odniesieniu do CIT dokonano analizy
wsparcia w podziale na takie dziaty, jak: a) gospodarka, b) rolnictwo, ¢) edukacja,
nauka, kultura, sport, d) organizacje pozytku publicznego, koscioty, organizacje spo-
leczne i obywatelskie, e) socjalne, f) inne. W przypadku VAT przebadano wsparcie
w podziale na: a) gospodarke, b) rolnictwo, ¢) edukacj¢, nauke, kulture, sport, d)
zdrowie, e) rodzing i socjalne, f) transport i ochron¢ srodowiska, g) inne. W po-
datku akcyzowym przeanalizowano wsparcie w podziale na takie obszary, jak: a)
gospodarka, b) zdrowie, c) transport i ochrona $rodowiska, d) inne. W przypadku
podatkow lokalnych ujeto wsparcie w podziale na takie dziaty, jak: a) gospodarka, b)
rolnictwo, ¢) zatrudnienie, d) edukacja, nauka, kultura, sport, ) organizacje pozytku
publicznego, koscioly, organizacje spoteczne i obywatelskie, f) zdrowie, g) socjalne,
h) transport i ochrona Srodowiska, 1) inne.

Wedlug oszacowanych danych za 2009 r. utracone dochody z powodu preferencji
podatkowych stanowity 4,9% PKB. Ich warto$§¢ wyniosta 65,9 mld zt. W 2010 .
wielkos$¢ ogdlna oszacowanych preferencji podatkowych wzrosta do poziomu 5,2%
PKB i wyniosta 73,8 mld zt, a w 2011 r. — 79,1 mld zt, co stanowito — podobnie
jak w 2010 r. — 5,2% PKB. W 2012 r. globalna kwota preferencji podatkowych
wyniosta 81,6 mld zt, co stanowito 5,1% PKB. W ujeciu nominalnym w sumie pre-
ferencje wzrosty w stosunku do 2011 r. 0 2,5 mld zt. W 2013 r. wartos$¢ preferencji
podatkowych wyniosta 85,0 mld zt, co stanowito 5,2% PKB. W ujeciu nominalnym
preferencje wzrosty w stosunku do 2012 r. o 3,4 mld zt [MF, 2010-2014].

W opinii autorow nalezy pozytywnie oceni¢ podj¢cie proby stworzenia systemu
monitoringu i kontroli wydatkow publicznych przez system podatkowy w Polsce,
w tym wlaczenie do zakresu analizy roéwniez podatkow lokalnych, chociaz dotyczy
to tylko trzech z siedmiu podatkéw trafiajacych do budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Niestety, identyfikacja istniejacego problemu i zrozumienie dla po-
trzeby sporzadzania raportdéw TEs nie jest jeszcze powszechne/peine. Preferencje
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podatkowe stanowig bowiem substytut bezposrednich wydatkéw publicznych, jed-
nocze$nie trudno jest utrzymac przejrzystos¢ finanséw publicznych, w tym systemu
podatkowego, bez raportowania w tym zakresie.

Podsumowanie

Raportowanie kategorii TEs wydaje si¢ by¢ warunkiem koniecznym do prowa-
dzenia odpowiedzialnej polityki fiskalnej. Podstawowym narzedziem w tym zakresie
sa raporty TEs, ktore powinny spetni¢ okreslone w artykule funkcje. Bedzie to mozli-
we jedynie w sytuacji, gdy dokumenty te beda zawieraly wtasciwy zakres informacji.

Polska praktyka w tym zakresie nie jest pozbawiona wad. Do jej stabo$ci nalezy
zaliczy¢ przede wszystkim: opis oraz charakterystyke metodologii szacowania, brak
dokonywania estymacji na okresy przyszte, brak oceny dokonanych szacunkow. Za
najwazniejsza stabo$¢ nalezy jednak uznaé brak powigzania analizy TEs z proce-
durg budzetowg. Obecnie nie ma okre§lonych zadnych krajowych wymogdéw co do
zakresu oraz terminow sporzadzania raportow. Wedlug autoré6w wyeliminowanie
tych ograniczen przyczynitoby si¢ do zwigkszenia roli tych raportow w prowadzeniu
odpowiedzialnej polityki fiskalnej.
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Required Substantive Range of Tax Expenditures Reports

The aim of the article is to identify the required substantive range of tax expenditures reports in Poland
— on the base of the countries that have many years of experience in this field. The starting point for the
analysis is to specify the essence of tax preferences and its functions. The article is divided into four main
parts: the essence of tax preferences, tax expenditures reports, solutions applied in some countries such
as Australia and Canada, and the scope of Polish tax expenditures reports. The authors have attempted to
determine a model of such report, in order to point out the desired direction of change in Poland.

Pozadany zakres merytoryczny raportow tax expenditures

Celem artykutu jest proba zidentyfikowania pozadanych elementow raportu tax expenditures w Polsce
na bazie doswiadczen krajow, ktore posiadajg wieloletnig praktyke w tym zakresie. Punktem wyjscia do
przeprowadzenia analizy jest wskazanie istoty preferencji podatkowych oraz funkcji, ktore maja reali-
zowac. Artykut zostat podzielony na cztery czgsci. Autorzy, na podstawie analizy zakresu raportowania
tax expenditures (TEs) w Australii i Kanadzie, podj¢li w nim probe okreslenia ,,modelowego” zakresu
merytorycznego takiego raportu. Jednoczesnie wskazali na doswiadczenia Polski w tym zakresie w celu
wykazania pozadanego kierunku zmian.



