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nalezy uzna¢ za kluczowe w najblizszym roku. Przyktadowo w raporcie opraco-
wanym przez zespot audytorow wewnetrznych jednej z wigkszych firm audyto-
wych zwraca si¢ uwage, ze w 2022 r. za kluczowe obszary ryzyka nalezy uzna¢
(Astley i in., 2021):

— tzw. ,trzecig strong” i ryzyko zwigzane ze zlecaniem przez organizacj¢ coraz
szerszego zakresu funkcji na zewnatrz,

— ESG i ryzyko zwigzane z koniecznos$cig wdrozenia w organizacji standar-
dow w tym zakresie,

— przeciwdziatanie oszustwom w organizacji,

— transakcje fuzji i przejg¢ w gospodarce postpandemicznej,

— bezpieczenstwo psychologiczne pracownikdéw organizacji,

— cyberbezpieczenstwo,

— roznorodno$¢, rownosc i integracja spoteczna,

— mobbing i molestowanie.

Na potrzeby niniejszego rozdziatu przyjeto podziat ryzyka zewnetrznego we-
dtug modelu PESTEL. Natomiast w przypadku ryzyka wewnetrznego oparto si¢
na klasyfikacji opracowanej przez angielskie ministerstwo ds. skarbowosci. Zda-
niem autorki klasyfikacje te obejmuja najszersze katalogi ryzyka — odpowiednio
zewngtrznego i wewnetrznego — 1 w zwigzku z tym umozliwiajg przeprowadze-
nie najbardziej kompleksowej analizy ryzyka zwigzanego z wybranym zagad-
nieniem. Na podstawie tych klasyfikacji zostanie dokonana analiza w kolejnym
punkcie rozdzialu. Kategorie ryzyka zewnetrznego i wewngtrznego zamieszczo-
no w tabeli 1.

Tabela 1. Kategorie ryzyka zewnetrznego i wewnetrznego w dzialalnosci organizacji

Kategoria ryzyka | Opis ryzyka

Ryzyko zewnetrzne

niestabilno$¢ rzadu, wazne decyzje polityczne, zmiana polityki gospodar-
Polityczne czej, polityka migdzynarodowa, zmiany w polityce podatkowej, relacje rzg-
du z sektorem samorzadowym

sytuacja na rynku pracy, zmiany kursow wymiany walut, wptyw gospodarki

Ekonomiczne globalnej na gospodarke krajowa

Spoleczne zmiany d?rpograﬁcz.ne wplywajace na popyt na konkretne ushugi, zmiana
oczekiwan interesariuszy

Technologiczne starzenie si¢ obecnie uzywanych systemow, koszt zakupu najlepszej z do-

stepnych technologii, mozliwosci stwarzane przez rozwoj technologiczny

konieczno$¢ spelnienia w obiektach zmieniajacych si¢ norm $rodowisko-
Ekologiczne wych, usuwanie $mieci i nadwyzki wyposazenia, ale rowniez warunku na-
turalne, w ktorych dziala organizacja
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2. Kategorie ryzyka w dziatalno$ci organizacji

cd. tabeli 1

Kategoria ryzyka

Opis ryzyka

Legislacyjne

zmiany w przepisach prawnych wynikajace z koniecznosci wdrozenia
wymogoéw Unii Europejskiej, zmiany legislacyjne bedace konsekwencja
realizowania polityki rzadu, akty prawne nakladajagce wymagania w roz-
nych obszarach (np. legislacja dotyczaca ochrony zdrowia i bezpieczenstwa
W miejscu pracy, w obszarze ochrony srodowiska)

Wewnetrzne

Finansowe

zwigzane z obszarem finansowym organizacji, dotycza migdzy innymi pla-
nowania finansowego, zrodet finansowania, kosztow organizacji, mozliwo-
$ci wystgpienia naduzy¢ finansowych; cechg ryzyka finansowego jest moz-
liwo$¢ wymiernego, warto$ciowego wyrazenia jego skutkow

Prawne

dotyczy ewentualnego naruszenia przepisow prawa — zard6wno $wiadome-
20, jak i poprzez popetienie btedow

Podatkowe

wigze si¢ z nieterminowa realizacja zobowigzan podatkowych lub ustale-
niem zobowigzan podatkowych w nieprawidlowej wysokosci

Fizyczne

dotyczy koniecznosci zapewnienia bezpieczenstwa fizycznego zasobom
organizacji, zapobiegania wypadkom, ochrony zdrowia i bezpieczenstwa
0s6b

Kadrowe

zwiazane z warunkami zatrudnienia i pracy, relacjami ze zwigzkami zawo-
dowymi oraz poszanowaniem prawa wolnosci do zrzeszania si¢, zarzadza-
nia kapitalem ludzkim, zarzadzania §ciezkami kariery i rekrutacja, systema-
mi szkolen, zdrowiem i bezpieczenstwem pracownikéw w pracy

Umowne

zwigzane z brakiem realizacji ustug lub dostarczenia produktow przez orga-
nizacje na uzgodnionych wczeséniej warunkach

Projektowe

zwigzane z realizowanymi w organizacji projektami, przykladowo niewy-
konanie projektu w terminie, w ramach przyjetego budzetu, zgodnie ze spe-
cyfikacjami

Technologiczne

dotyczace uzaleznienia organizacji od technologii wykorzystywanej w jej
dziatalnosci oraz zwigzane z konieczno$cig zapewnienia bezpieczenstwa
danych przetwarzanych za pomocg tej technologii; odporno$é systemow in-
formatycznych na negatywne wplywy i kryzysy (w tym dzialania wojenne
i ataki terrorystyczne); przywrdcenie poprawnego dziatania organizacji po
wystgpieniu zdarzenia kryzysowego

Operacyjne

ogo6lna zdolno$¢ i potencjat w zakresie realizowania celow przez organiza-
cj¢ — $wiadczenia ushug, dostarczania produktow

Wizerunkowe

dotyczace zagrozen, ktore moga spowodowac utrate przez organizacj¢ do-
brego wizerunku, rozpatrywane w roznych ptaszczyznach — mediach tra-
dycyjnych i internetowych, w tym specyficznym w ich zakresie mediom
spotecznosciowym, zwiazane z zaufaniem interesariuszy do organizacji

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie (Edwards i in., 2014).
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Model PESTEL'! jest narzedziem, ktére wykorzystuje si¢ do porzadkowania
czynnikow Srodowiska oraz do okreslania, w jaki sposob czynniki te wptywaja
na organizacj¢. Analiza kazdego z szeSciu segmentow pozwala na zidentyfiko-
wanie rodzajow ryzyka, a nastgpnie dostosowanie odpowiednich reakcji w sto-
sunku do kazdego z nich (Edwards i in., 2014).

Ryzyko polityczne jest przez wielu badaczy uwazane za najwazniejsze wsrod
kategorii ryzyk zewnetrznych. Do czynnikow tego ryzyka zaliczamy przyktado-
wo zmiany polityki rzadu wobec inwestycji zagranicznych, strajki pracownicze,
na ktore wptyw maja partie polityczne, prowadzona polityke miedzynarodowa,
zmiany w polityce podatkowej czy zmiany w ograniczeniach handlowych. Ry-
zyko polityczne jest uwazane za kluczowe, poniewaz wptywa na inne rodza-
je ryzyka, takie jak ryzyko ekonomiczne, ryzyko prawne czy ryzyko spoteczne
(Charoenngam i Yeh, 1999; Khattab i in., 2007; Li, 2009).

Ryzyko ekonomiczne jest zwigzane z warunkami ekonomicznymi, w ktoérych
dziataja organizacje. Obejmuje ono takie elementy, jak stopy procentowe, sto-
pa inflacji, produkt krajowy brutto, stopa bezrobocia czy zmiany kurséw wa-
lut. Wplyw na ryzyko spoleczne maja dwa czynniki — trendy demograficzne
i trendy kulturowe. Do trendow demograficznych zaliczamy migdzy innymi
wielko$¢ populacji, wiek i sktad etniczny, a do trendéow kulturowych — postawy
wobec otylosci czy aktywizm konsumencki. Ryzyko technologiczne jest zwig-
zane z koniecznoscig ciaglego udoskonalania produktow i ustug dostarczanych
przez organizacje. Do istotnych czynnikow ryzyka mozna zaliczy¢ coraz szyb-
sze tempo innowacji technologicznych, wzrost automatyzacji procesow, zmiang
sposobu $wiadczenia ustug. Ryzyko ekologiczne (Srodowiskowe) obejmuje wa-
runki fizyczne, w jakich dzialaja organizacje. Do czynnikéw ryzyka zaliczamy
przyktadowo kleski zywiolowe, poziom zanieczyszczen i wzorce pogodowe.
Natomiast ryzyko legislacyjne (regulacyjne) jest zwigzane z wymogami, jakie
s stawiane organizacjom w przepisach prawnych. Przyktadami waznych czyn-
nikow prawnych sg przepisy dotyczace zatrudnienia, zdrowia i bezpieczenstwa,
dyskryminacji czy przepisy antymonopolowe (Edwards i in., 2014; Dandage
iin., 2018).

Ryzyko wewnetrzne moze by¢ rdézne w zaleznosci od organizacji, ktorej do-
tyczy. Najczesciej wystepujace kategorie ryzyka wewnetrznego wraz z przykta-
dowym ich opisem zawiera tabela 1.

' PESTEL jest anagramem, ktory odzwierciedla nazwy szesciu segmentow srodowiska: poli-
tycznego (political), ekonomicznego (economic), spotecznego (social), technologicznego (techno-
logical), srodowiskowego (environmental) i prawnego (legal).
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3. Polski tad jako czynnik ryzyka

Wprowadzenie do polskiego systemu prawnego zmian nazywanych Polskim
Ladem budzi wiele kontrowersji. Ocena rozwigzan w Polskim Ladzie, nawet
tych korzystnych dla podatnika, nie powinna by¢ oderwana od tempa i trybu
ich wprowadzenia.

Harmonogram uchwalania ustawy wprowadzajacej zmiany okreslane mianem
Polskiego Ladu byt bardzo napigty. Pierwszy pakiet nowych rozwigzan zostat
przyjety przez Komisj¢ Finansow Publicznych 23 wrze$nia 2021 r., kolejny — na
posiedzeniu 30 wrze$nia 2021 r. Prace byly prowadzone pod presjg czasu, ze
wzgledu na fakt, ze niekorzystne dla podatnikow zmiany w podatkach — a taka
byta likwidacja odliczenia od podatku sktadki zdrowotnej — musiaty by¢ oglo-
szone do konca listopada 2021 r., czyli co najmniej miesigc przed rozpoczeciem
nowego roku podatkowego. Zasada ta wywodzi si¢ z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego opartego na zasadzie ochrony zaufania do panstwa i stanowio-
nego przez nie prawa (Wyrok, 1997, 2002, 2005; Migczynski, 2021).

W pierwotnej wersji Polski Lad zostal ogloszony w 23 listopada 2021 r.,
a wprowadzony 1 stycznia 2022 r. (Ustawa, 2021a). Z datg 17 grudnia zostata
opublikowana pierwsza nowelizacja wprowadzajaca zmiany do Polskiego Ladu
(Ustawa, 2021b), a dziesi¢¢ dni pézniej druga nowelizacja, identycznie brzmig-
ca i uchwalona tego samego dnia (Ustawa, 2021c). Trzecig nowelizacje, ktora
dotyczyta miedzy innymi zmian w sktadce na ubezpieczenie zdrowotne, oglo-
szono 30 grudnia 2021 r. Przyjeto wowczas zatozenie, ze w zwiagzku z tym, ze
nie wprowadza ona zmiany w podatku, lecz w sktadce na ubezpieczenie zdro-
wotne, nie dotyczg jej przywotane wczesniej orzeczenia Trybunatu Konstytucyj-
nego. Warto jednak zaznaczy¢, ze nie wszyscy eksperci podzielaja ten poglad,
wskazujac, ze sktadka na ubezpieczenie zdrowotne jest daning publiczna, tak jak
podatek dochodowy (Modzelewski, 2021; Wiacek, 2022b). Ponadto od 1 stycz-
nia 2022 r. stata si¢ ona daning rozliczang ostatecznie w ujeciu rocznym, tak jak
podatek dochodowy.

W marcu przygotowano projekt kolejnej nowelizacji Polskiego Ladu, kto-
ry zostal poddany konsultacjom. Zmiany majg poprawi¢ niektore rozwigzania
wprowadzone od poczatku 2022 r., w ramach podatkowej czgsci Polskiego L.adu.
13 kwietnia zaprezentowano szczegoéty tych zmian, ktére wprowadzono do pro-
jektu nowelizacji z dnia 24 marca 2022 roku (Koslicki, 2022). Zaprezentowane
zmiany w Polskim tadzie wydajg si¢ korzystne dla wigkszosci podatnikow. Nie-
mniej jednak z uwagi na liczne zmiany Polskiego Ladu w krotkich odstepach
czasu rozliczenie podatku dochodowego od 0s6b fizycznych za 2022 r. moze si¢
okaza¢ problematyczne (Leonik, 2022).
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Pakiet rozwigzan prawnych nazywany Polskim Ladem byl prezentowany
jako flagowy program rzadu, jako plan odbudowy polskiej gospodarki po pan-
demii COVID-19, ktory przyczyni si¢ do zmniejszenia nierownosci spotecznych
i stworzenia lepszych warunkow do zycia dla wszystkich obywateli (Serwis,
2022).

Bezprecedensowe wstrzasy gospodarcze i polityczne spowodowane pande-
mig COVID-19 oraz wojng w Ukrainie sprawity, ze otoczenie, w ktorym funk-
cjonujg organizacje, charakteryzuje si¢ wysokim poziomem niestabilnosci. Jed-
nym z jej przejawOw sg zmieniajace si¢ przepisy prawne, wprowadzane czgsto
w szybkim tempie i w sposob chaotyczny. Program ten jest niewatpliwie prze-
jawem realizacji polityki rzadu i z punktu widzenia analizy ryzyka stanowi ma-
terializacje (urzeczywistnienie) ryzyka politycznego. Ryzyko to wynika gldwnie
ze zmian politycznych lub niestabilnosci politycznej w danym kraju. Dotyczy
ono miedzy innymi decyzji rzadow co do uwarunkowan prawnych okreslajacych
funkcjonowanie organizacji, w tym zmiany przepisow podatkowych. Przykta-
dem takich dziatan jest wprowadzenie Polskiego f.adu.

W kontekscie rozwazan nad ryzykiem politycznym warto zwrdci¢ uwage na
koncepcje ,,panstwa podstawowego”, definiowanego w ekonomii klasycznej jako
panstwo spehiajace jedynie podstawowe funkcje, takie jak: wymiar sprawiedli-
wosci, utrzymanie porzadku publicznego czy polityke zagraniczng. W $wietle
tego podejscia ryzyko polityczne powstaje jako dzialania panstwa, ktére nie
sa czescig stricte ,,panstwa podstawowego”, lecz wynikaja z jego dodatkowej
dziatalnosci (Sitek, 2011; Broniszewski, 2017). Z kolei Tarczynski i Mojsiewicz
(2001) zwracaja uwage na to, ze ryzyko polityczne wigze si¢ z nieprzewidy-
wanymi zmianami w otoczeniu organizacji, wywotanymi aktywnoS$cig panstwa.
Dziatania te mogg przejawia¢ si¢ migdzy innymi w zmianach uregulowan praw-
nych. Polski Lad, bedacy programem, ktory z zatozenia ma wesprze¢ odbudowe
gospodarki po pandemii COVID-19 oraz przyczyni¢ si¢ do zmniejszenia nierow-
nosci spotecznych, wpisuje si¢ w te koncepcje ryzyka politycznego.

W literaturze przedmiotu ryzyko polityczne jest uwazane za najwazniejsze
ryzyko zewnetrzne. Uznaje si¢ je za kluczowe, poniewaz wplywa ono na inne
rodzaje ryzyka, ktore mogg oddziatywac na dziatalno$¢ organizacji (Charoenn-
gam i Yeh, 1999; Khattab i in., 2007; Li, 2009). Schemat powigzan pomig¢dzy
ryzykiem politycznym a pozostatymi kategoriami ryzyka zwigzanego z wdraza-
niem Polskiego Ladu przedstawiono na rysunku 2.

Polski t.ad, bedacy przejawem realizacji polityki rzadowej, wymagat wpro-
wadzenia zmian w przepisach prawnych, co z kolei wymusito podjecie dziatan
przez organizacje w celu dostosowania si¢ do zmodyfikowanych wymogow praw-
nych. Ryzyko polityczne, ktore — jak wspomniano — si¢ zmaterializowato, spo-
wodowato urzeczywistnienie si¢ ryzyka legislacyjnego poprzez przyjecie sze-
regu nowelizacji ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych. Zaré6wno
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Tabela 7. Odliczenie od podstawy opodatkowania kosztow poniesionych na B+R

QOdliczenie od podstawy opodatkowania
kosztow poniesionych na B+R
Podatek dochodowy od liczba podatnikow, 264 565 951 1342 1632
0sob prawnych (CIT) ktorzy dokonali
odliczenia
kwota odliczenia 198 543 1675 2248 3133
(w min zt)
Podatek dochodowy od liczba podatnikow, 264 524 893 1195 1605
0s0b fizycznych (PIT) ktérzy dokonali

2016 | 2017 | 2018 2019 2020

odliczenia
kwota odliczenia 8 41 179 293 503
(w min zt)

Razem liczba podatni- 528 1089 1844 2537 3237

kow, ktérzy doko-
nali odliczenia

kwota odliczenia 206 584 1854 2541 3636
(w min z})

Zrédlo: Materialy niepublikowane Ministerstwa Finansow.

sigbiorstw w sposob bezposredni — w postaci grantéw, subwencji czy dotacji,
a w mniejszym przez system podatkowy (OECD, b.d.). Przyjecie nowych ulg
podatkowych wspierajacych innowacyjnos¢ oraz zwigkszenie korzysci ptyna-
cych z obowigzujacych juz mechanizméw bedzie skutkowaé wzrostem znacze-
nia posrednich form wsparcia innowacyjnosci.

W tabeli 8 zaprezentowano natomiast spodziewane skutki fiskalne wprowa-
dzenia rozwigzan uszczelniajacych i wspierajacych dziatalnos¢ Krajowej Admi-
nistracji Skarbowej. Pakiet uszczelnien zawierat szereg rozwigzan skierowanych
zarowno do podatnikow CIT, jak i PIT, jednak to efekt dla podatnikéw korpora-
cyjnych byt najbardziej istotny. Warto zauwazy¢, ze sposrod regulacji uszczel-
niajacych system podatkowy najwyzsze prognozy wpltywow dotyczyty podatku
minimalnego, ktorego wejscie w zycie odroczono jednak ustawa korygujaca Pol-
ski Lad. Podobnie ustawa korygujaca usuneta przepisy o tzw. ukrytej dywiden-
dzie, ktore mialy zapewnia¢ drugie co do wielkosci wptywy do sektora finan-
soOw publicznych. Odroczono takze wejscie w zycie przepisow zawierajacych
obowigzek przesylania ksigg podatkowych w ustrukturyzowanej formie elek-
tronicznej (tzw. JPK CIT i PIT). Nie zostang takze wykryte dochody podatni-
kéw unikajacych opodatkowania, poniewaz zrezygnowano rowniez z abolicji
podatkowej. Tym samym zrezygnowano z okoto potowy efektu dziatan uszczel-
niajacych. Najwieksze znaczenie, po uwzglednieniu korekt Polskiego t.adu, na-
lezy wiec w zakresie dziatan uszczelniajgcych przypisac regulacjom dotyczacym
nielegalnego zatrudnienia, obowiazku akceptowania ptatnosci bezgotowkowych
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Tabela 8. Skutek finansowy poszczegélnych dzialan przyjetych w ramach Polskiego

Ladu — dzialania uszczelniajace i usprawniajace dzialanie KAS

Skutek finansowy

Regulacja (w min zl)

2022r. | 2023 r.

Uszczelnienie PIT i CIT — razem 5989 7909

Wprowadzenie podatku minimalnego i uchylenie art. 15¢ ustawy CIT 1920

Wprowadzenie jednolitych zasad opodatkowania przychodéw z najmu, 144 144

podnajmu, dzierzawy, poddzierzawy oraz innych uméw o podobnym cha-

rakterze, zawieranych poza dzialalno$cia gospodarcza poprzez objecie

przychodow osiaganych z tego tytutu wylacznie opodatkowaniem w for-

mie ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych

Przypisanie pracodawcy przychodu w zwigzku z nielegalnym zatrudnia- | 770 770

niem pracownika lub niewykazaniem w prawidtowej wysokos$ci przycho-

dow ze stosunku pracy

Powszechna akceptacja kart kredytowych (PIT i VAT) 730 730

Zmiany w zakresie przepisow dotyczacych reorganizacji podmiotow 300 300

Zmiany w zakresie Polskiej Strefy Inwestycji (PSI) 100 100

Opodatkowanie sztucznego transferu dochodow 600 600

Zaliczenie do przychodow z dziatalnosci gospodarczej réwniez przycho-| 400 400

dow ze sprzedazy samochodu uzywanego na podstawie tzw. leasingu ope-

racyjnego i wykupionego do majatku prywatnego

Wnoszenie do firmy przeszacowanego majatku 500 500

Wytaczenie z kosztow podatkowych kosztéw finansowania dtuznego 100 100

Doprecyzowanie poj¢cia zarzadu na terytorium RP 400 400

Zmiany, ktore polegaja na doprecyzowaniu przestanek konstytuujacych| 400 400

CFC

Przeciwdziatanie wyptacie ukrytej dywidendy 1000 1000

Pozostale 545 545

Usprawnienie dzialan KAS — razem 522 523

KAS w zakresie wprowadzenia instytucji tymczasowego zaj¢cia rucho- 500 500

mosci

KAS w zakresie wprowadzenia instytucji nabycia sprawdzajacego 22 23

Zrodto: Materiaty niepublikowane Ministerstwa Finansow.

oraz rozwigzaniom majacym na celu przeciwdziatanie transferowi zyskow do

innych jurysdykeji podatkowych.
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3. Polski tad a tax expenditures

Zgodnie z ustawg o finansach publicznych (Ustawa, 2009, art. 7 ust. 1) dodatnia
roéznica migdzy dochodami publicznymi a wydatkami publicznymi, ustalona dla
okresu rozliczeniowego, stanowi nadwyzke sektora finansoéw publicznych, nato-
miast ujemna réznica jest deficytem sektora finanséw publicznych. Wynika z tego
jednoznacznie, ze wptyw na stan finanséw publicznych ma nie tylko zwigksze-
nie lub cigcie wydatkéw publicznych, lecz takze zwigkszenie lub zmniejszenie
dochodéw publicznych, a wigc w szczegolnosci podatkow i sktadek (Swift,
2006). Zmniejszenie to moze, ale nie musi mie¢ zwigzku z dziataniami panstwa.
Dziatania zalezne od panstwa majace wptyw na poziom wptywow podatkowych
to przede wszystkim dziatania w zakresie polityki fiskalnej — w szczegodlnosci
zmiana ustaw podatkowych, zaniechanie poboru podatku czy tez efektywno$c¢
egzekucji zobowigzan podatkowych, ale takze posredni efekt dziatan polityki
pozapodatkowej, ktora ma wplyw na bazg¢ podatkowa, w szczegdlnosci rozno-
rodne transfery publiczne do gospodarstw domowych i przedsigbiorstw. Wsrod
dziatan panstwa w zakresie polityki podatkowej majacych wptyw na poziom do-
chodow publicznych szczegdlne znaczenie majg tax expenditures, czyli utracone
dochody podatkowe w wyniku zastosowania roznych preferencji podatkowych
(Burton 1 Sadiq, 2013). Trudnosciag w okresleniu rozmiaru tax expenditures jest
ustalenie bazowego systemu podatkowego, w odniesieniu do ktérego sg ustala-
ne preferencje podatkowe dla podatnikow (OECD, 2010). Pomijajac szczegoto-
we rozwazania na temat wlasciwej konstrukcji bazowego systemu dla ustalenia
wielko$ci tax expenditures, warto zwroci¢ uwage na bardzo rozlegly i wielowat-
kowy wptyw Polskiego Ladu na to zagadnienie.

Polski Lad, zmieniajac rozktad klina podatkowo-sktadkowego, calkowicie
zmienil system bazowy dla okreslenia wielkosci fax expenditures. Wprowadze-
nie wysokiej kwoty wolnej oraz przesuniecie progu podatkowego poskutkowa-
o tym, Ze nizszy podatek dochodowy powinno zaptaci¢ okoto 18 min podatni-
kéw PIT, z czego prawie 9 mln w ogodle nie bedzie zobowigzanych do zaplaty
podatku dochodowego, w tym osoby najmniej zarabiajace i okoto 2/3 emery-
tow. Ze wzgledu na podniesienie progu podatkowego podatek w wysokosci 32%
ptaci¢ bedzie o potowe mniej 0s6b niz przed reforma — liczba podatnikow w dru-
gim progu skali podatkowej zmniejszy si¢ z okoto 1,24 mln do 620 tys. (Projekt,
2021). Brak podatku do zaptaty lub niska jego wysoko$¢ powoduje w oczywisty
sposob, ze wszelkie instrumenty wsparcia, zarowno te juz istniejgce w systemie
podatkowym, jak i nowe rozwigzania w podatku dochodowym, mogg si¢ stac
nieskuteczne lub mniej skuteczne. W konsekwencji, poprzez ztagodzenie repre-
syjnosci systemu bazowego, ogranicza si¢ skale tax expenditures oraz ich charak-
ter. Ministerstwo Finansow wielkos¢ wydatkéw podatkowych w PIT szacowato
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w 2018 1. na 26 249 min zt (MF, 2018, s. 30). Od 2022 r. ta kwota znacznie
zmaleje. Preferencje podatkowe sg przez obnizenie zobowigzan podatkowych
ogolem odbierane lub ograniczane, jednocze$nie nie zawsze przygotowane zo-
staly rozwigzania alternatywne. Dla przyktadu, jesli emeryt o niskiej emerytu-
rze, bedacy osoba niepelnosprawna, nie ptacit podatku dochodowego w wyniku
zastosowania ulgi rehabilitacyjnej, po wdrozeniu Polskiego L.adu wciaz nie be-
dzie ptaci¢ podatku ze wzgledu na kwote wolng od podatku. Relatywnie jednak,
w poroéwnaniu do innego podatnika — emeryta o takich samych dochodach, kto-
ry nie korzystal z ulgi rehabilitacyjnej — jego sytuacja si¢ pogorszyta, ponie-
waz zostala mu odebrana pewna kwota, ktora z perspektywy budzetu panstwa
sktada si¢ na wymiar fax expenditures zwigzanych z ulga rehabilitacyjng (okoto
600 mln zt rocznie, zgodnie z szacunkami Ministerstwa Finansow).

Najbardziej istotng pozycja wsrod wydatkow podatkowych w ramach PIT
z punktu widzenia sektora finansow publicznych jest wsparcie rodzin ulgg na
dzieci w kwocie okoto 6,9 mld zt, z czego 5,6 mld zt z tytutu ulgi na dzie-
ci oraz 1,4 mld zt z tytulu zwrotu niewykorzystanej ulgi na dzieci (MF, 2018,
s. 30) — o ile poprawne jest w ogodle zakwalifikowanie przez Ministerstwo Fi-
nansoéw zwrotu z tytutu ulgi na dzieci jako tax expenditures (jest to przeciez
transfer srodkow o okreslonej specyfice, a nie wydatek podatkowy). Po wprowa-
dzeniu Polskiego L.adu zmniejszy si¢ odliczenie z tytulu ulgi na dzieci, a warto§¢
zwrotow wzrosnie. Ze wzgledu na limit zwrotu cze¢$¢ podatnikoéw o najnizszych
zarobkach zostanie tego zwrotu czgsciowo pozbawiona. Podobnie jest w przy-
padku wspolnego rozliczenia matzonkow, rozliczenia samotnego rodzica, ulgi na
internet, ulgi termomodernizacyjnej i wielu innych nowych ulg wprowadzonych
wraz z Polskim Ladem.

Ograniczenie tax expenditures przez Polski Lad nie wydaje si¢ dziataniem
politycznie zamierzonym, jednak poza pewnymi wyjatkami zostato de facto za-
akceptowane, biorac pod uwage brak rozwigzan alternatywnych dla grup po-
szkodowanych cigciem wydatkow podatkowych.

Whioski

Polski Lad to jedna z najwigkszych reform systemu podatkowo-sktadkowego
pod wzgledem skutkow dla sektora finanséw publicznych. Najwigkszy wplyw na
uszczuplenie dochodow sektora finansow publicznych miaty zmiany w klinie
podatkowo-sktadkowym. Biorac pod uwage Polski Lad oraz jego korekte, re-
forma klina skutkowata ponad 30 mld zt ubytkéw we wptywach podatkowych.
Na tym tle kosztujacy kilka miliardow zt utraconych wptywow podatkowych
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Podatkowy Restart Gospodarki, zawierajacy szereg preferencji podatkowych,
stanowil mato istotng pozycje dla sektora finansow publicznych. Polski tad
zostal czesciowo skompensowany przez pakiet uszczelnien, jednak po korek-
cie Polskiego Ladu aspekt fiskalny pakietu uszczelnien zostatl znacznie ograni-
czony. Duzg wage w kontekscie skutkow fiskalnych Polskiego Ladu (a takze
racjonalnosci 1 spojnosci) odgrywal proces legislacyjny, zarowno ten niefor-
malny, jak i formalny. Dobor narzedzi do zmiany ksztattu klina podatkowego
(czyli podniesienie kwoty wolnej od podatku, podniesienie wysokosci progu
podatkowego, ostatecznie obnizenie pierwszej stawki podatku, a takze likwida-
cja mozliwosci odliczenia czegsci sktadki zdrowotnej od podatku) miat bardzo
rozlegle skutki dla poszczegolnych jednostek sektora finanséw publicznych oraz
rozktadu tax expenditures. Zmiany w podatkach i sktadkach odbity si¢ najbar-
dziej na dochodach wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego, a mniej na
budzecie panstwa. Narodowy Fundusz Zdrowia moze potencjalnie zyska¢ na
zwickszonej represyjnosci sktadki zdrowotnej, ktora znacznie upodobnita si¢ do
kategorii podatku. Szacunki co do wielkosci dodatkowych wptywow ze sktadki
zdrowotnej w dtugim terminie moga by¢ jednak bardzo przeszacowane z uwa-
gl na pominigcie istotnych czynnikow behawioralnych, w tym przede wszyst-
kim tranzycji przedsigbiorcow z PIT do CIT. Jednoczesnie zwigkszone wptywy
ze sktadki zdrowotnej nie majg wickszego znaczenia dla nakladow na ochrone
zdrowia ze wzgledu na mechanizm doptat budzetowych dla osiggniecia celu 7%
PKB wydatkéw na zdrowie. Dla poprawy stanu finanséw jednostek samorzadu
terytorialnego konieczne bylo wdrozenie rozwigzan rekompensujacych, ktore
ostatecznie znacznie ograniczyty niezaleznos¢ samorzadu terytorialnego. System
finansowania jednostek samorzadu terytorialnego wymaga po Polskim Ladzie
pilnej reformy. Wreszcie Polski Lad przyczynil si¢ do istotnego ograniczenia
tax expenditures w podatku dochodowym, co wydaje si¢ niezamierzonym, lecz
zaakceptowanym skutkiem reformy.

Bibliografia

Burton, M. i Sadiq, K. (2013). Introduction. In tax expenditure management:
A critical assessment. Cambridge University Press. https://doi.org/10.1017/CB0O978
0511910142.001

MF (Ministerstwo Finansow). (2018). Preferencje podatkowe w Polsce. https://www.po-
datki.gov.pl/media/7339/raport-preferencje-podatkowe-w-polsce-nr-8.pdf

OECD R&D tax incentives database. (b.d.). https:/stats.oecd.org/Index.aspx?DataSet-
Code=RDTAX


https://doi.org/10.1017/CBO9780511910142.001
https://doi.org/10.1017/CBO9780511910142.001
https://www.podatki.gov.pl/media/7339/raport-preferencje-podatkowe-w-polsce-nr-8.pdf
https://www.podatki.gov.pl/media/7339/raport-preferencje-podatkowe-w-polsce-nr-8.pdf
https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=RDTAX
https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=RDTAX

eodi)
1 PO forupoais Asepy e[p 15[n "mz) eOePIMII] I %T] OP %L1 Z nyjyepod pymels oIuazIuqO

nypepod oFouozorqo
K10MY] PO QUJOMOIPZ J1UZ0A1dZogN BU IPRPS BIUSZOI[PO [9SOMI[ZOW JIUISIIUZ

,91UZI0I JZ 87S 68 Op ApoydAzid Bledbiso 1 eruazopeims 03oumoso)s klerarqod
J1u — YoAueIA1owd yarumelrdn erodqeu ownrw — 0101y ‘qoso npjepod z srusrujomz

1001Zp 0Jomzd [druwleu 0o yokokmmoryoAm moyruyepod nyjepod z orusrujomy

Amiozid formol-¢ loruwleu 0o arsaryo od osjod m
rwAmospepod rwejuopAzar Ayeysoz 1 g0z erupnid [¢ od 9101 ‘qoso (1uzool §z 87§
G8 A1omY op) mopoyoAzid npjepod z SIUAIU[OMZ 9MOSBZI — J0Imod eu e3[n "Mz],

wope} WS[0J duejomAm AUBIWIZ YOTU B[P QUISAZIONIIU MOMNIU
-yepod wodni3 wAiopjoru gemosuadwoyaiz eperw v103y ‘forupars Asepy g[p e3n ‘Mz,

(%€ 1souim nyppepod exmels 030101 po) oFomoxpepod nJoxd oFor3nip
1z 'sK) 01 op QmazszAmpod ze1o yoAujo30 yoepesez eu d1s YoAok[ezo1zol moyiu
-yepod yoryisAzsm e[p 1z ‘sK) (¢ op § z myppepod po [dujom Aj0MY| AIUIZSZAMPOJ

ferudiars | MOp
pol -oyoop mrwl] 039u103 ApAzoonyazid a1u 1 18] 97 ApAzoyodn o1u 101y ‘qOSO AIUAIU[OMZ
BYIUIDIZD)| MmopoyoAzid
-zed | po| BIUBYSAZN M0)ZSOY A1UZSZAMPOd Ze10 94/ | Op %8| Z nyjepod Dme)s dIUdZIUG)
fomoxyepod

1[E3S BUBIWZ ZB10 %TE 1 %81 OP %0 ! %0€ ‘%61 Z pepod Yomes o1uoziuqQ
0091Zp 9zsmiIa1d U 1991ZP BIUBMAMOYIAM NNIAY Z 13N OTUIZIIZSZOY

4 JO91ZP JTUBMOYOAM BU“ BS[N)

LId mpepod m uerwz sAiez

teor | 120t | 610z | L1oz | 600z | 800t

Auerwuz [ezpoy
[(BIUBMAZRIMO0q0) I1ILZ M eIIs[om saD|Q

039u[eLI0)A13) npiézioures Yajsoupdf Apoydop vu mApdm ddklew 3dsjod M yasmopoysrop moxjepod ydAuur zeao yosumead
qoso po o3amopoydop mpepod ‘YoLuzdLzy qoso po o3amopoydop nyjepod oynnsuoy m Auenmz dzsloruzemleN 7 epqel

[90]



(2207 ‘INY ‘91207 ‘610T ‘900T ‘emels()) :omejspod eu susepm sruemoderdO :0[poIZ

"YoAuZoAjewIoJur 1IS0[OUY99) SISOz M ISNISn 101U Yokokzopeims ze1o (Yokue|

-MOPNQ MOIMBUZOZIIZI “‘BMIITUMOPNG MOIDIUAZUT ‘MOINIYDIR) QUZOIUYDII) APOMBZ dURIGAM QUZIAPaUT APomez :[oAok[NUONAM QSO B[P OUOZIUQO IYMEBIS 1 ZZ0T PO »
"JoAuemouoouopImo mopoyoAzid po njpezoAl aruIo) m eruemosepodo nioqAm d1zer m zotumolr ofn3nysAzid sruorujomy ,

"(TT0T ez

-oPIM 1 [e292)) mopoyoop nwoizod zelo 1921zp yoAuepersod £qzo1] po euoluza[ezn ejAq Apanyaru ‘sanyez [of 7o) 1Aq Aueruoryz “euemoyyApow eAq 131N 9SONOSAM q

sl zozid yoAueroiqod mopotyoop 105030sAm wAwes wA) e

‘famoxyyepod Azeq aruozsloruwz eu APukjdm ofe ‘wope} Ws[od Z duezkimz orupaisodzoq s aru 1 [z pozid o104z m Ajzsom 0101y ‘moyepod 1foynusuoy m Auerwiyz ,

eruemoxjepodo durioy ruarwz yokokoyo qny [0zorepodsos 1osoureperzp arudzpemord
yoKkokleukzoodzor mootoiqdispazid zozid [omoyepod Kyiey niogAm 1osomijzow yelg

plosoureferzp mol
-BZPOJ YOAIOR[IIU B[P YoAUBMOUO[OUIPIMO MOPOYIAZId PO MpezoL1 Jome)s aruaziuqQ

0INd UjWw g Op 0Ind s} ()G z yoAuemouolouapimo mopoydAzid miwi oruozsydimyg

famoypepod d1oaey M I WAUBMOUO[IUIPIMI IDJLZIAL M UBIWZ SAIRZ

ApuopimAp [21An[n *mz) 908z0410p AueIuz ‘WAISNIP BIUBMOSUBULY MO)ZSOY|
NIUBZOI[ZOI M BIUJZOIURISO ‘YoAfemI} MOYPOIS YoAI0R[Iu po ydAulhoezAjiowe mos
-1dpo eruEMAUONOp 0SOMI[ZOW dIUSZOIURISO ‘oFaujewuiul nyjepod druormoueIsn

0391SU0}S ][ SIUAIMOUR)S()

%6 OP %S 1 Z MoyIwepod yoApew B[P DiMe)s SIUdZIUGO

810T Op

%S 1 OP %61 Z moxuepod yoApeur e[p DiMels o1UdzZIuqO

LID mpepod m uerwz skiez

[91]



92 Polski Lad z perspektywy samodzielnos$ci finansowej jednostek samorzadu

podatek dochodowy od 0s6b fizycznych, z ktorego wptywy nie sg ani Zrodlem
dochodow ktoregokolwiek szczebla samorzadu terytorialnego, ani jst nie party-
cypuja w nich w formie udzialu. Szacuje sie, ze zmiana ta spowoduje zwigksze-
nie dochodéw budzetu panstwa kosztem jst. Poczawszy od 2021 r. ubytek moze
wynies¢ rocznie 1,4 mld zt (Czekaj i Wiktorzak, 2022).

W latach 2022-2031 faczny ubytek dochodow budzetu panstwa i budze-
tow jst ma wynies¢ 1891,8 mld zt (rysunek 1). W okoto 70% cigzar tego ubyt-
ku maja ponies¢ jst’. Szacowane zmniejszenie dochodow jst z tytutu Polskiego
Ladu opiewa na kwote 13,7 mld zt w 2022 r. oraz 132,3 mld w perspektywie
10 lat (w cenach stalych z 2018 r.). Beneficjentem zmian ma by¢ Narodowy
Fundusz Zdrowia, ktorego przychody w podanym okresie maja si¢ zwigkszy¢
0 115 mld zt. Ustawodawca zdaje sobie sprawe z tego, ze zasygnalizowane zmia-
ny sg niekorzystne dla jst, dlatego w celu zmniejszenia ubytku w ich dochodach
zaprojektowano nowg cze$¢ subwencji ogo6lnej, ktora bedzie scharakteryzowana
w dalszej cze$ci rozdziatu, oraz wprowadzono zmiany w konstrukcji i zasadach
przyznawania innych dochodow obcych. Zmiany te nie sa obojetne z punktu
widzenia samodzielnosci finansowe;j jst.

-
2031 _— 3998 112 628
2030 _— VYV 112 695
2029 7770 1 12 786

2028 _— 3130 112906

2027 _— 5787 113 141
2026 _— 24 113297
2025 7105 1 13 585
2024 _— =676 1 13839
2023 ~id 1 13 688
2022 p——————— 735 113 698
(I) 20I()0 40I00 60I()0 SOIOO 10 600 12 600 14 (I)OO 16 600

Oubytek dochoddéw budzetow jst Dubytek dochoddéw budzetu panstwa

Rysunek 1. Szacowany ubytek dochodow budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego i budzetu panstwa z tytulu zmian podatkowych wprowadzonych
w zwigzku z programem Polski L.ad w latach 2022-2031

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie (RM, 2022; Ustawa, 2021b; https:/legislacja.gov.pl/docs//
2/12349409/12805420/12805421/dokument515062.pdf).

3 Szacunki dotyczace ubytku dochodow poszczegdlnych gmin mozna sprawdzi¢ na stro-
nie https://natwojkoszt.pl. W szacunkach tych uwzglgdniono dane o $rednim ubytku docho-
dow opublikowane przez Ministerstwo Finansow w ocenie skutkow regulacji projektu ustawy
z PIT (26,8%). Ubytki dotycza planowanej na 2021 r. kwoty udzialow w PIT (z projektu budzetu
panstwa na ten rok).


https://natwojkoszt.pl
https://legislacja.gov.pl/docs/2/12349409/12805420/12805421/dokument515062.pdf
https://legislacja.gov.pl/docs/2/12349409/12805420/12805421/dokument515062.pdf

1. Zarys zmian w polskim systemie podatkowym zwigzanych z programem Polski Lad 93

W dniu 22 kwietnia 2022 r. ogloszono modyfikacj¢ programu Polski Lad
(tzw. Polski Lad 2.0), ktora — najogdlniej — polega na obnizeniu stawki podat-
ku dochodowego od 0s6b fizycznych z 17% do 12% i likwidacji ulgi dla klasy
sredniej. Zmiany weszly w zycie z dniem 1 lipca 2022 r. Spowoduja one dalszy
ubytek dochodéw jst (rysunek 2).
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Rysunek 2. Bilans wplywu obnizenia stawki podatku dochodowego od oséb
fizycznych do 12%, likwidacji ulgi dla klasy Sredniej i innych zmian oraz
przekazania jednostkom samorzadu terytorialnego dodatkowej czesci rozwojowej
subwencji ogolnej w latach 2023-2031

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie (RM, 2022).

Ministerstwo Finansow przekonuje, ze w 2022 r. zmiany wynikajace z Pol-
skiego Ladu 2.0 nie wptyna na spadek dochodéw z udziatu w PIT, poniewaz
w tym roku udziaty te sa przekazywane w stalych miesi¢cznych ratach, co ma
zabezpieczy¢ jst przed wahaniami koniunktury i ustabilizowa¢ ich dochody*.
Przyznaje ono jednak, ze w latach 2023-2031 zmiany te spowodujg zmniejsze-
nie dochodéw jst o kwote 83,2 mld zF. Ubytek ten ma zosta¢ zrekompenso-

* Do wyliczenia rat przyjmuje si¢ jednak dane z maja 2020 r. Tymczasem rosnaca inflacja
spowoduje najprawdopodobniej wzrost wynagrodzen, ktorego nie uwzgledniono przy obliczaniu
statych rat. Skarbnicy szacuja, ze w tych warunkach do budzetow jst wptynetoby najprawdopo-
dobniej wigcej $rodkow, niz zaplanowato Ministerstwo Finansow. Z kolei Ministerstwo uspokaja,
ze dokona korekty dochodéw planowanych (na ktorych podstawie wyliczono stale raty) i zwigkszy
je lub zmniejszy w zaleznosci od faktycznego wykonania dochodow z udziatdw. Samorzadowcy
krytykuja jednak to rozwigzanie, poniewaz korekta ma nastapi¢ dopiero po dwoch latach, tj. przy
planowaniu budzetow na 2024 r. (Cieslak-Wroblewska, 2022).

> Ministerstwo Finansow szacuje, ze w latach 2022-2031 ubytek dochodow podatko-
wych na skutek programu Polski Lad wyniesie 132,3 mld zl. W wyliczeniach spodziewanych
zmian w zwigzku z Polskim Ladem 2.0 pojawita si¢ kwota 83,2 mld zt. Wedtug autorki rdéznica
ta wynika z tego, ze w pierwszym przypadku podano ubytek dochodéw w zwiazku ze zmiang
w konstrukcji obu podatkéw dochodowych oraz w ryczalcie od przychodow ewidencjonowanych
a w drugim — tylko ubytek dochodéw na skutek zmian w konstrukcji podatku dochodowego od
0s0b fizycznych. Ministerstwo Finansow nie odniosto si¢ do rozbieznosci w podanych przez sie-
bie wyliczeniach.
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wany dodatkowag kwotg czes$ci rozwojowej subwencji ogolnej (okreslanej mia-
nem reguly dochodowej z art. 9b ustawy o dochodach jst) w tacznej wysokosci
75,9 mld zi. Mimo tej rekompensaty dochody jst beda wigc nizsze (szacunko-
wo) o 7,3 mld zt. Ministerstwo Finansow tlumaczy, ze kwota rekompensaty (do-
datkowej czesci subwencji) ,,rdzni si¢ w poszczegdlnych latach w wyniku walo-
ryzacji kwoty referencyjnej wskaznikiem $redniorocznej dynamiki nominalnego
PKB z o$miu lat poprzedzajacych o dwa lata rok budzetowy, podczas gdy dyna-
mika wpltywow z PIT nie jest w ten sposob usredniona. W wyniku tego w roku
2031 i kolejnych latach pojawia si¢ nadwyzka po stronie dochodow JST” (RM,
2022). Ministerstwo przekonuje tez, ze w nastepnych latach jst beda otrzymy-
wac dodatkowe $rodki finansowe w formie uzupehienia subwencji ogdlnej (na
podstawie art. 36b; art. 28 ust. 4 ustawy o dochodach jst) lub na skutek planowa-
nych zmian w systemie subwencjonowania (RM, 2022).

Nalezy zaznaczyé¢, ze obnizki stawek podatkowych oraz ulgi moga spowo-
dowa¢ wzrost wplywow podatkowych w dluzszym okresie, jednak poczatko-
wo wywolaja one ubytek dochodow budzetu panstwa i budzetow jst, ktory tym
ostatnim powinien zosta¢ zrekompensowany 1 : 1 (wyréwnany). Jest to o tyle
wazne, ze nawet rzad przyznaje, ze zmniejszenie dochodow jst z tytutu udziatu
w PIT moze mie¢ charakter dtugotrwaty (RM, 2022).

2. Kryteria oceny dochodow obcych z punktu widzenia
samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego®

Samodzielno$¢ jednostek samorzadu nalezy do najbardziej dyskutowanych za-
gadnien gospodarki samorzadowej, takze w kontekscie potencjatu dochodowe-
go jst (Malinowska-Misigg, 2019). Samodzielno$¢ ta moze by¢ rozpatrywana
w réznych ujeciach (Felis, 2011). Problematyke t¢ mozna bada¢ od strony pod-
miotowej (np. koncentrujgc si¢ na relacjach miedzy organami wladzy i admi-
nistracji rzadowej oraz organami wiladzy i administracji samorzadowej) oraz
przedmiotowej. W tym ostatnim ujeciu samodzielno$¢ t¢ mozna badac¢ na wielu
ptaszczyznach, na przyktad odnoszac si¢ do systemu finansowania tych podmio-
tow (Denek, 2001). Za podstawe samodzielnosci jst uwaza si¢ samodzielno$¢
finansowsg, zwang niekiedy ekonomiczno-finansowa (Babczuk i Bednik, 2022),
ktora jest jednym z najczesciej ocenianych i krytykowanych zagadnien samo-
rzadnosci terytorialne;.

Samodzielno$¢ finansowa jst oznacza przyznanie organom wiadzy samo-
rzagdowej prawa do decydowania o strukturze i wysokosci dochoddéw i przy-

® Wczesniejsza wersja tego punktu zostata opublikowana w (Kanduta, 2003).
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Wstep

W XXI wieku innowacje w przedsigbiorstwach sa kluczowym warunkiem
wzrostu konkurencyjnoséci gospodarki. Panstwa wspieraja dzialalno$¢ innowa-
cyjng gtéwnie przez dotacje oraz szeroko rozumiane ulgi podatkowe. Zaréwno
stopien innowacyjnosci panstwa, jak i zakres stosowania instrumentéw wspie-
rajacych innowacyjno$¢ sa bardzo zroéznicowane w przekroju poszczegodlnych
krajow. Jednak wyraznie dominujg w tym zakresie panstwa lepiej rozwinigte,
tj. m.in. panstwa Europy Zachodniej, Stany Zjednoczone oraz wybrane panstwa
azjatyckie (np. Korea Potudniowa, Japonia, Singapur). Niestety, Polska do tej
pory wypadata bardzo stabo zaréwno pod katem stopnia innowacyjnosci gospo-
darki, jak i publicznego wsparcia innowacji w przedsigbiorstwach.

W 2022 r. Program Polski L.ad rozszerza dotychczasowy katalog ulg podatko-
wych dla przedsi¢biorcow na dziatalno§¢ innowacyjng i wprowadza ulge na pro-
totyp, ulge na innowacyjnych pracownikow oraz ulge na robotyzacje. Zezwala
przedsigbiorcom na jednoczesne korzystanie z dotychczasowych ulg na dziatal-
nosci B+R 1 IP Box. Wskazany pakiet ulg ma pobudzi¢ dziatalno$¢ innowacyjng
w szczeg6lnosci matych i srednich przedsiebiorstw 1 podnie$¢ konkurencyjnosé
krajowej gospodarki. W artykule scharakteryzowano konstrukcje wymienionych
ulg oraz podjeto probg ogdlnej oceny ich skutecznosci na tle stopnia wykorzy-
stania podobnych rozwigzan w innych krajach.

1. Stopien innowacyjnosci polskiej gospodarki
na tle innych panstw

Rewolucja Przemystowa 4.0 polega na najsilniejszym w historii zautomatyzo-
waniu proceséw produkcyjnych w cyberfizycznym $rodowisku. Srodowisko to
tworza elementy polaczone w internecie: ludzie, maszyny, systemy, procesy,
ustugi i produkty. Celem rewolucji jest zwigkszenie innowacyjnosci, wydajno-
$ci, produktywnosci oraz personalizacji produktéw i ustug. Schwab (2018, s. 31
i nast.) wyrdznit trzy technologiczne megatrendy charakteryzujgce czwartg re-
wolucje: fizyczne (autonomiczne pojazdy, druk 3D, zaawansowana robotyzacja,
nowe materiaty), cyfrowe (internet rzeczy, big data, blockchain, cyfrowe platfor-
my technologiczne) i biologiczne (rozw¢j inzynierii genetyczna, biologia synte-
tyczna).

O konkurencyjnosci i dalszym rozwoju gospodarki bedzie wigc decydowaé
stopien innowacyjnosci. Innowacja to nowy lub znaczaco udoskonalony produkt
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(ustuga), proces technologiczny (produkcyjny), system dystrybucji i logistyki,
sposob administracji i zarzadzania, system sprzedazy i dziatan marketingowych
i innych proceséw w organizacji. Przez innowacyjno$¢ mozna zatem rozumie¢
sktonno$¢ do wdrazania innowacji w praktyce gospodarczej (Podrecznik Oslo,
s. 49 i nast.). Zgodnie z powszechnie uznang metodyka globalnego indeksu
innowacyjnosci (GII) stopien innowacyjnos$ci gospodarek zalezy od czynni-
koéw kreujacych innowacyjnosé (instytucje, potencjat ludzki, ICT, infrastruktura,
zaawansowanie rynku i zaawansowanie dziatalno$ci biznesowej) oraz od wyni-
koéw dziatalnosci innowacyjnej (wyniki dziatalnosci naukowej, efekty dziatalno-
$ci tworczej). Stopien innowacyjno$ci gospodarek jest bardzo zréznicowany, ale
od wielu lat pozostaje dos¢ stabilny. W tabeli 1 przedstawiono ranking wybra-
nych gospodarek pod wzgledem innowacyjnosci w latach 2020 i 2012 (wzgle-
dem 2020 r.) wedtug GII.

W badanych latach Polska znajduje si¢ odpowiednio na miejscach 38. i 43.
1 niestety jest jednym z najmniej innowacyjnych panstw nie tylko w Unii Eu-
ropejskiej, ale takze w Europie Srodkowo-Wschodniej. Waznym wskaznikiem

Tabela 1. Ranking innowacyjnosci gospodarek w latach 2020 i 2012 (wzgledem
2020 roku) wedltug global innovation index

2020 2012
T punkty | rkings | P | rankingu

Szwajcaria 66,08 1 63,82 1
Szwecja 62,47 2 62,12 2
Stany Zjednoczone 60,56 3 56,57 7
Wielka Brytania 59,78 4 55,96 10
Holandia 58,76 5 56,31 9
Dania 57,73 6 56,96

Finlandia 57,02 7 57,50 5
Singapur 56,61 8 59,64 3
Niemcy 56,55 9 54,89 12
Korea Potudniowa 56,11 10 53,68 16
Czechy 48,43 24 47,30 27
Estonia 48,28 25 49,18 23
Wegry 41,53 35 48,12 25
Lotwa 41,11 36 39,80 36
Butgaria 39,98 37 38,42 42
Polska 39,95 38 38,02 43
Jemen 13,56 1312 0,43 111

* Ostatnie miejsce w rankingu.
Zrédto: (Global Innovation, 2020, s. 32 i 33; 2011, s. 41-44).



140 Polski Lad z perspektywy wsparcia innowacji

swiadczacym o poziomie innowacyjnos$ci gospodarki jest rowniez gesto$¢ ro-
botyzacji w przemysle mierzona liczbg jednostek robotow na 10 tys. pracow-
nikow. Z raportu Zwigzku Bankow Polskich (ZBP 2021, s. 33) wynika, ze
w 2019 r. wskaznik gestosci robotéw wynosit w Polsce 46 i rowniez byt jed-
nym z najnizszych w Unii Europejskiej (zob. takze Cie$lukowski i in., 2022,
s. 4 1 5). Rysunek 1 przedstawia ggstos¢ robotyzacji w wybranych panstwach
w2019 r.
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Rysunek 1. Gesto$¢ robotyzacji w wybranych panstwach w 2019 roku
Zrédlo: (ZBP, 2021, s. 33).

2. Podatkowe wsparcie dziatalnosci innowacyjnej w krajach OECD

Panstwa OECD stosuja zr6znicowane formy wsparcia dziatalno$ci innowacyjnej
przedsigbiorstw. W 2022 r. OECD opublikowato interesujace dane na temat pu-
blicznego wsparcia biznesowej dziatalno$ci B+R. Przyjmuje ono posta¢ dotacji
oraz ulg podatkowych (OECD, 2022, s. 8 i nast.). Te ostatnie polegaja zar6wno
na obnizeniu dochodu o czeg$¢ lub catos¢ wydatkow B+R, jak i na zastosowaniu
kredytu podatkowego. W niektorych panstwach obnizane sg rowniez obowigz-
kowe sktadki na ubezpieczenia spoteczne uiszczane przez przedsigbiorcow pro-
wadzacych wilasng dziatalno$¢ gospodarcza. Ulgi sa rowniez réznicowane dla
przedsiebiorstw o roéznej wielkosci, a takze pod wzgledem okresu odliczen.

Z danych OECD (2022, s. 20 i nast.) wynika, ze wielko$¢ udzielonego wspar-
cia podatkowego na B+R (mierzonego efektywng marginalng stawka pomocy
podatkowej) w latach 2000-2021 dla matych i $rednich firm osiggajacych do-
chod wzrasta z 0,05 do ponad 0,20%, a dla duzych przedsigbiorstw — z 0,04
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do 0,17%. W 2019 r. w wigkszosci panstw OECD pomoc dla przedsigbior-
cow w formie ulg podatkowych przewyzszata tez bezposrednia pomoc w formie
dotacji. Dotacje mialy najwigksze znaczenie w Rosji (ponad 0,35% PKB), na
Wegrzech (0,17% PKB) oraz w Korei Potudniowej (0,12% PKB), a najmniej-
sze — w Kolumbii, Argentynie i Potudniowej Afryce. W Polsce udzial dotacji na
B+R wynosit ponad 0,10% PKB i byt zblizony do udziatu w Szwecji i Norwe-
gii. Srednia dla UE wynosita 0,07% PKB, a dla OECD — 0,09% PKB. Biorac
pod uwagg udziat wielko$ci przyznanych ulg w PKB, liderami w badanym roku
byly Wielka Brytania (0,34% PKB), Francja (0,28% PKB) oraz Belgia (0,21%
PKB), natomiast ulgi mialy marginalne znaczenie m.in. w Izraelu, Bulgarii i na
Cyprze. W Polsce wsparcie podatkowe réwniez ksztattowato si¢ na niskim po-
ziomie, tj. 0,02% PKB, i byto nieco wigksze od wsparcia udzielonego w Nowej
Zelandii 1 Szwecji, a mniejsze od wsparcia udzielonego w Hiszpanii. Trzeba tez
przy tym zaznaczy¢, ze w Polsce udzial kwot przyznanych ulg w PKB, byt wy-
raznie nizszy od udziatu dotacji w PKB. Srednia dla UE wynosita 0,10% PKB,
a dla OECD 0,12% PKB. Glownym beneficjentem ulg podatkowych w wigkszo-
$ci panstw w badanym roku byly przedsigbiorstwa mikro, mate i srednie (SME),
przy czym w Danii i Nowej Zelandii firmy te byty jedynymi beneficjentami ulg.
Natomiast duze przedsiebiorstwa wyraznie dominowaty w Tajlandii, Chinach
i Kolumbii.

Zakres przedmiotowy ulg jest bardzo zréznicowany w przekroju poszcze-
gblnych panstw. Wykorzystanie ulg w produkcji i dziatalnosci ustugowej jest
podobne. Biorac pod uwagg rodzaj przemyshu, w najwigkszym stopniu ulgi sty-
muluja badania w branzy farmaceutycznej, budowy maszyn, sprzetu transporto-
wego oraz informacji i komunikacji.

Dane na temat podatkowego wsparcia innej dziatalno$ci innowacyjnej przed-
sigbiorstw sa ograniczone. Na przyktad z informacji zawartych na stronach Mi-
nisterstwa Finansow w Polsce (MF, b.d.) wynika, ze wybrane panstwa stosu-
ja ulgi podatkowe na innowacyjnych pracownikow (Belgia, Holandia, Francja,
Szwecja, Hiszpania i Wegry) oraz na robotyzacje (Wtochy, Korea Potudniowa,
Stany Zjednoczone, Singapur i Tajwan). W Stanach Zjednoczonych robotyzacja
pracy pozwala na uniknigcie zaptaty przez pracodawce i pracownika federalne-
go, stanowego i lokalnego podatku od wynagrodzen. Ponadto przepisy umozli-
wiajg zastosowanie przyspieszonej amortyzacji robota (Abbott i Bogenschnei-
der, 2018, s. 150).
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3. Ulgi podatkowe wspierajgce innowacje w programie Polski tad

3.1. Ulga na dziatalno$é B+R

Program Polski L.ad rozbudowuje system ulg w podatkach dochodowych wspie-
rajagcych inwestycje 1 innowacje w przedsigbiorstwach. W przekroju podmioto-
wym i z punktu widzenia zasad odliczen zaprezentowano je w tabeli 2.

Tabela 2. Ulgi w podatkach dochodowych wspierajace inwestycje i innowacje
w przedsiebiorstwach z punktu widzenia rodzaju podatnika i metody odliczen

Ulea Osoby Osoby Spolki Odliczenie od podsta- | Odliczenie
g fizyczne prawne osobowe wy opodatkowania | od podatku

B+R X X X X
IP Box X X X X
Innowacyjni " " " "
pracownicy
Prototyp X X
Robotyzacja X X

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie (Ustawa, 1992, 1991).

Zasady przyznawania ulgi na dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa (B+R) dla po-
datnikow PIT i CIT sg takie same. Ulga polega na odliczeniu od podstawy opodat-
kowania (dochodu z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej) kosztow uzyskania
przychodow poniesionych na dziatalno§¢ B+R (tzw. kosztow kwalifikowal-
nych). Generalnie podatnicy moga odliczy¢ od podstawy opodatkowania 100%
kosztow kwalifikowalnych, natomiast podmioty o statusie centrum badawczo-
-rozwojowego moga odliczy¢ 150% kosztow kwalifikowalnych. Oczywiscie
kwota odliczenia w roku podatkowym nie moze przekroczy¢ osiagnigtego do-
chodu.

Dziatalno$¢ B+R w kontekscie omawianej ulgi oznacza dziatalnos¢ tworcza
obejmujaca badania naukowe! lub prace rozwojowe?, podejmowang w sposob

! Badania naukowe obejmuja badania podstawowe oraz badania aplikacyjne (Ustawa z dnia
20 lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce, art. 4). Badania podstawowe sg rozu-
miane jako prace empiryczne lub teoretyczne majace glownie na celu zdobywanie nowej wiedzy
o podstawach zjawisk i obserwowalnych faktow bez nastawienia na bezposrednie zastosowanie
komercyjne. Z kolei badania aplikacyjne to prace majace na celu zdobycie nowej wiedzy oraz
umiejetnosci, nastawione na opracowywanie nowych produktow, procesow lub ustug lub wprowa-
dzanie do nich znaczacych ulepszen.

2 Prace rozwojowe sg dziatalno$cia obejmujacg nabywanie, taczenie, ksztaltowanie i wykorzy-
stywanie dostepnej wiedzy i umiejetnosci, w tym w zakresie narzedzi informatycznych lub opro-
gramowania, do planowania produkcji oraz projektowania i tworzenia zmienionych, ulepszonych





