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Streszczenie: Polityke podatkowa, jako jeden z elementow polityki fiskalnej, uwaza si¢ za
wazny instrument oddzialywania panstwa na obywateli. Przez ksztaltowanie obciazen podat-
kowych (przez poszczegdlne podatki i ich konstrukcje) panstwo wptywa na ich zachowania,
zmieniajac je w kierunku realizacji pozadanych celow polityki gospodarczej. Jednym z instru-
mentdéw polityki podatkowej, sa konstrukcje okreslane jako tax expenditures. Przyjmuje sig,
ze stanowig one alternatywg dla bezposrednich wydatkow budzetowych jako narzedzie wspie-
rania okre$lonych grup beneficjentow lub rodzajow dziatalno$ci. Nadmierne stosowanie tych
konstrukeji sprawia, ze system podatkowy staje si¢ nieczytelny oraz mato efektywny. Ko-
nieczne jest zatem identyfikowanie i szacowanie tak okreslonego wsparcia w celu rozpozna-
nia catkowitego oddzialywania panstwa przez budzet.

Stowa kluczowe: polityka podatkowa, tax expenditures, preferencje podatkowe.

1. Wstep

System podatkowy jest nieodzownym elementem prawie kazdego wspotczesnie
funkcjonujacego panstwa. Stanowi on jeden z najwazniejszych filarow panstwowo-
sci. Cyceron pisat, ze podatki sa sprezyna panstwa. Nie ma zatem panstwa bez podat-
kéw, ale 1 nie ma podatkdéw bez panstwa. Poniewaz panstwo samo nic nie wytwarza i
nie ma swych dochoddw, chcac sfinansowa¢ dostarczanie tzw. dobr publicznych, jest
zmuszone sigga¢ po srodki finansowe bedace w dyspozycji spoteczenstwa i przedsig-
biorstw. Nastgpuje to w drodze nakladania na te podmioty podatkow.

Zostaly one wprowadzone przede wszystkim jako narzg¢dzie pozyskiwania do-
chodow. Jednak stosunkowo szybko zauwazono, ze nalozenie podatku wywotuje
okreslone zmiany w zachowaniach podatnikow, co sprawilo, iz zaczeto widzie¢ w
nich narzedzie aktywnej polityki gospodarczej. Poczatkowo wykorzystywano roz-
nego rodzaju proste konstrukcje podatkowe, na ktore naktadane byly zewngtrzne
znamiona definiujace zdolnos$¢ podatkowa (pogtéwne, podymne, akcyza na wybrane
dobra itp.). Obecnie aktywne oddzialywanie panstwa przez podatki znajduje wyraz
przede wszystkim w okreslonych preferencjach podatkowych w ramach konstrukcji
poszczegdlnych podatkéw. Dotyczy to stosowania rdéznego rodzaju ulg, zwolnien
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czy tez wylaczen w ramach elementow prawnej konstrukcji podatku, tj. podmiotu,
przedmiotu i podstawy opodatkowania®.

Okres ostatnich kilkudziesigciu lat charakteryzowat sig szczegdlnie znaczaca ak-
tywnoscig poszczegolnych rzadéow we wkomponowywaniu wspomnianych elemen-
tow w konstrukcje podatkéw. Skala tych dziatan byta na tyle duza, ze w podatkach
zaczgto niekiedy upatrywacé instrumentu o charakterze wydatkowym, a nie dochodo-
wym. Mnogos$¢ stosowanych preferencji podatkowych zaczeta przyczynia¢ si¢ do
spadku wptywow podatkowych, wzrostu liczby nie w pelni identyfikowanych bene-
ficjentow systemu podatkowego, a takze obnizenia skuteczno$ci czy tez po prostu
efektywnosci funkcjonowania tegoz systemu.

Negatywne skutki stosowania analizowanych konstrukcji przyczynity si¢ do
»~rozmydlenia” realizacji celéow stawianych przed systemem podatkowym. Swego
rodzaju punktem zwrotnym w analizie tego typu rozwiazan bylo zaprezentowanie w
1968 . w Stanach Zjednoczonych? przez pracownikéw Departamentu Skarbu (Tresury
Departament) koncepcji tax expenditures®. Miata ona na celu ukazanie, jak wiele jest
instrumentéw w ramach systemu podatkowego, poprzez ktére panstwo niejako dotuje
okreslone rodzaje aktywnosci badz okreslone kategorie podatnikow, ale nie przez re-
alizowanie bezposrednich wydatkow, lecz przez obnizanie naktadanych zobowiazan
podatkowych. Konstrukcje te zastepowaty bezposrednie wydatki panstwa w realizo-
waniu zadanych celow polityki gospodarczej i spoteczne;.

W artykule przedstawiono koncepcje tax expenditures jako instrumentu polityki
podatkowej panstwa. Jest to szczego6lnie wazne w procesie identyfikowania wszyst-
kich beneficjentow budzetu panstwa, a takze w analizie poréwnawczej tego instru-
mentu z bezposrednimi wydatkami publicznymi. Oméwiono roéwniez trudnosci na
etapie definiowania tax expenditures, ktore przektadaja si¢ na ktopoty w aplikowa-
niu tej koncepcji. Na zakonczenie rozwazan zaprezentowane zostaty dane OECD
dotyczace szacowanych wielkoS$ci tax expenditures w wybranych krajach.

Realizacja przyjgtego celu wymagata przeprowadzenia analizy literatury przed-
miotu oraz danych empirycznych. Zaprezentowane dane liczbowe pochodza z doku-
mentéw publikowanych przez OECD, Bank Swiatowy oraz Ministerstwo Finansow.

2. Polityka podatkowa i jej cele

Przy definiowaniu pojecia polityki podatkowej w literaturze przedmiotu mozna za-
uwazy¢ kilka niejasnosci interpretacyjnych oraz odmiennych podej$¢. Autorzy cze-
sto stosuja zamiennie takie pojecia, jak: polityka podatkowa, polityka fiskalna czy
tez polityka budzetowa.

1 F. Gradalski, Wstep do teorii opodatkowania, Szkota Gtowna Handlowa w Warszawie, Warsza-
wa 2004, s. 53.

2 Chronologiczne przedstawienie etapow prac nad koncepcja tax expenditures w Stanach Zjedno-
czonych przedstawiono w: H. Polackova Brixi, Ch.M.A. Valenduc, Z. Li Swift, Tax Expenditures —
Shedding Light on Government Spending through the Tax System. Lessons from Developed and Transi-
tion Economies, The World Bank, Washington D.C. 2004, s. 156.

% S. Surrey, P.R. McDaniel, Tax Expenditures, Harvard University Press, Cambridge 1985.
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Istniejq takze proby indywidualnego precyzowania pojgcia samej polityki fi-
skalnej*, a takze usystematyzowania jej w hierarchii polityki gospodarczej panstwa
jako catosci. Na przyktad M. Pietrewicz przez polityke fiskalna uznaje ,,polityke
panstwa, do realizacji ktorej wykorzystywane sa narzedzia gromadzenia dochodow
publicznych’. Jednak jak sam zauwaza, takie ujgcie moze by¢ dyskusyjne. Wynika
to z odmiennosci tego podejscia w stosunku do wspotczesnej literatury anglosaskiej
czy tez europejskiej. Pierwsza polityke fiskalna ujmuje bardzo szeroko — jako poli-
tyke realizowang przez finanse publiczne®. W drugim za$ przypadku jest to podej-
$cie wezsze, zwiazane z utozsamianiem polityki fiskalnej z polityka podatkowa’. S.
Owsiak uzasadnia szerszy zakres pojeciowy polityki fiskalnej, twierdzac, iz zakta-
dajac wezszy zakres definicyjny, oznaczatoby to, ze gromadzenie dochoddéw budze-
towych jest celem samym w sobie.

Takie ujgcie polityki fiskalnej wedtug S. Owsiaka wptywa na stawiane przez
niego cele tej polityce®:

— zaspokojenie popytu wtadz publicznych na dochody,

— realizacje statutowych zadan wtadz publicznych za pomoca zgromadzonych
srodkow pieni¢znych,

— realizacjg pozafiskalnych celow panstwa, ale przy wykorzystaniu instrumentow
polityki fiskalne;.

Nieco inne cele polityce fiskalnej przypisuja P.A. Samuelson i W.D. Nordhause.
Wedtug nich polityka ta — rozumiana jako proces ksztattowania podatkéw i wydat-
koéw publicznych — powinna pomagaé w tagodzeniu wahan koniunkturalnych i przy-
czynia¢ si¢ do utrzymania wzrostowych tendencji gospodarki o wysokim zatrudnie-
niu, a takze wolnej od wysokiej i zmiennej inflacji®.

Z kolei Z. Fedorowicz przez pojgcie to rozumie ,,dobor zrodet i metod groma-
dzenia dochoddéw publicznych, jak tez kierunkow i sposobow realizacji wydatkow

* Polityka fiskalna jest najczgsciej uzywanym pojgciem w analizie ekonomicznej finanséw pu-
blicznych, budzetu panstwa czy tez systemu podatkowego. Wynika to zapewne z faktu, iz stanowi ona
drugi, obok polityki pieni¢znej, element tzw. policy-mix, czyli ogdlnie okreslanej polityki gospodarcze;j
panstwa. ,,Polityka fiskalna i pieni¢zna tacznie tworza [...] zestaw narzedzi i instrumentéw polityki
pafistwa w warunkach gospodarki rynkowe;j”, J. Zyzynski, Budzet i polityka podatkowa. Wybrane za-
gadnienia, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2009, s. 10.

5 M. Pietrewicz, Polityka fiskalna, Poltex, Warszawa 1996, s. 7.

¢ J.D. Gwartney i R.L. Stroup polityke fiskalna traktuja jako pewna sume polityki podatkowej
i wydatkowej, ktorej stosowanie ma zapewni¢ osiagnigcie celow makroekonomicznych, J.D. Gwart-
ney, R.L. Stroup, Macroeconomics. Private and Public Choice, Harcourt Brace Jovanovich, Publishers,
Orlando 1987, s. 176. Podobne stanowisko przyjmuja angielscy autorzy S. James i Ch. Nobes, ktorzy
polityke fiskalng ujmuja jako polityke, w ktorej zawieraja si¢ dwa zakresy dzialalnosci rzadu — zardwno
ta dochodowa, jak i wydatkowa, S. James, Ch. Nobes, The Economics of Taxation, Prentice Hall Eu-
rope, 1987, s. 114 (por. takze P.A. Samuelson, W.D. Nordhaus, Ekonomia, Wyd. Naukowe PWN, War-
szawa 2003, s. 143 1 266-267).

" M. Pietrewicz, wyd. cyt., s. 7.

8 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 1999, s. 282.

® P.A. Samuelson, W.D. Nordhaus, wyd. cyt., s. 279.
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publicznych dla osiagania celow spotecznych i gospodarczych, ustalonych przez

wlasciwe organy publiczne™.

Zasygnalizowany problem ze zdefiniowaniem polityki fiskalnej mozna sprowa-
dzi¢ do odpowiedzi na nast¢pujace pytanie: w jakim zakresie roznig si¢ od siebie
pojecia: polityka budzetowa, polityka fiskalna i polityka podatkowa?

Powyzsza kolejnos$¢ nie jest przypadkowa. Na potrzeby opracowania przyj¢to
nastegpujacy zakres przedmiotowy poszczegdlnych polityk. W przypadku polityki bu-
dzetowej mamy do czynienia z wykorzystywaniem przez panstwo narzedzi zarowno
dochodowych, jak i wydatkowych. Podobnie jest w odniesieniu do polityki fiskalnej,
z tym ze w drugim przypadku w ramach narzedzi dochodowych operujemy jedynie
obciazeniami publiczno-prawnymi, czyli najczgSciej podatkami. Polityka podatkowa
jest w tym ujeciu czescia polityki fiskalnej, polegajaca na celowym stosowaniu in-
strumentow fiskalnych, jakimi sa podatki. Zatem przyjmujac taka systematyke i za-
kres pojeciowy, mozna stwierdzi¢, iz glownym zainteresowaniem autora jest polityka
podatkowa — czyli dziatania rzadu dzigki wykorzystaniu instrumentow podatkowych,
ktorych istota jest zdefiniowanie celdéw, dla ktorych pobierane sa podatki't. Jak twier-
dzi A. Gomulowicz, ,,polityka podatkowa wymaga rozstrzygnigcia przede wszystkim
problemow podatkowych, ktore decyduja o jej tresci i kierunkach™2,

Za podstawowe cele tak zdefiniowanej polityki podatkowej mozna uznac*®:

— sprawnos$¢ w realizacji funkcji dochodowej,

— stabilizacja i wzrost gospodarczy,

— sprawiedliwe roztozenie cigzaréw podatkowych,

— niskie koszty realizacji podatkow.

Powyzsze cele realizowane sa zatem przez system podatkowy, w ramach ktdrego
mozna wyrdzni¢ dwie podstawowe grupy narzedzi polityki podatkowe;, tj.:

— roznego rodzaju podatki (np. do innych celow wykorzystywane beda podatki
dochodowe, a do innych podatki posrednie),

— okreslone rozwiazania w ramach poszczeg6lnych konstrukcji podatkowych (np.
odwieczny ,,konflikt” pomiedzy skalg progresywna a liniowa, szerokim a wa-
skim zakresem stosowaniu ulg i zwolnien itp.).

Analizowana koncepcja tax expenditures zawiera si¢ zatem w drugiej grupie wy-
mienionych narzedzi, czyli dotyczy poszczegdlnych elementow prawnej konstrukcji
podatku. Ich stosowanie ma zapewni¢, w my$l ustawodawcy, zrealizowanie celow
stawianych przed polityka podatkowa, czy tez szerzej polityka gospodarcza panstwa.

10 7. Fedorowicz, Polityka fiskalna, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan 1998, s. 7.

1 M. Gasz, Progresja podatkowa jako determinanta fiskalizmu systemu podatkowego, [w:] Wspot-
czesne problemy polityki ekonomicznej, red. Z. Przybyta, J. Sokotowski, Wyd. Akademii Ekonomicznej
im. Oskara Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2004.

2. A. Gomulowicz, Polityka podatkowa w Polsce i przestanki jej ksztaltowania, ,Monitor Podat-
kowy” 1996, nr 5.

¥ Tamze.
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3. Koncepcja tax expenditures

Jak juz wspomniano, przez tax expenditures nalezy rozumie¢ faworyzowanie okre-
Slonych grup podatnikow lub okreslonych dziatalno$ci przez redukcje obcigzen
fiskalnych na nie naktadanych, a nie przez okreslone ptatnosci z budzetu'®. Pomoc
ta jest zatem nieformalnym subwencjonowaniem okre$lonych podmiotow lub
przedmiotow opodatkowania przez wykorzystanie réznego rodzaju instrumentéw
stuzacych obnizce naleznego podatku. Konstrukcje te sa: dla rzadu — utraconymi
dochodami budzetowymi, dla podatnikéw za$ — obnizeniem naleznego obciazenia
podatkowego.

Tworey® tej koncepcji zaktadali, iz zastosowanie tax expenditures sprawia, ze
uregulowania podatku dochodowego'® sktadaja si¢ z dwoch odmiennych czesci'’.
Pierwsza z nich dotyczy zagadnien niezbednych do prawidtowego funkcjonowania
podatku dochodowego — tzw. komponent strukturalny (structural, baseline, bench-
mark tax), takich jak: podmiot, przedmiot, podstawa opodatkowania itp. Minister-
stwo Finanséw w raporcie poswigconym preferencjom podatkowym postuguje sig¢
sformutowaniem ,,standardu podatkowego™®. Druga odnosi si¢ do uregulowan ma-
jacych na celu usankcjonowanie okreslonych preferencji podatkowych, majacych
zastosowanie w przepisach dotyczacych tego podatku — okreslanych mianem bodz-
cow podatkowych (tax incentives) badz subwencji podatkowych (tax subsidies)™.

Odmiennos$¢ w podejsciu do zdefiniowania tych dwoch czgsci systemu podatko-
wego sprawito, ze w praktyce wyksztalcity si¢ trzy podstawowe koncepcje w tym
zakresie®:

— Conceptual approach — jest to podejscie polegajace na powiazaniu wspomniane-
go ,,standardu podatkowego” z normatywna konstrukcja danego podatku. Auto-
rzy stwierdzaja, ze niektore kraje za normatywna konstrukcje podatku dochodo-

14 S. James, Ch. Nobes, wyd. cyt., s. 307.

5 Po raz pierwszy szersze rozwazania dotyczace tax expenditures zostaly przeprowadzone przez
S.S. Surrey: Pathways to Tax Reform, Harvard University Press, Cambridge 1973.

16 Generalnie koncepcja tax expenditures zwiazana jest z podatkami dochodowymi. Nie nalezy
jednak wyciagac¢ wnioskow, iz sa to jedyne podatki mogace zawiera¢ w sobie takie konstrukcje. Mozna
spotkac¢ si¢ takze i z pracami poswigconymi rozpatrywaniu pod tym wzgledem innych podatkow, B.
Davie, Tax expenditure in the federal excise tax system, ,National Tax Journal”, March 1994, vol. 47,
no. 1.

17 L.E. Burman, Is the tax expenditure concept still relevant?, ,National Tax Journal”, September
2003, vol. 56, no. 3.

8 Tux Expenditures in OECD Countries, OECD, 2010, s. 11.

19 Podziat ten, a doktadnie trudno$ci w zdefiniowaniu w praktyce poszczegolnych czgsci, stanowi
najwigksza barier¢ w aplikowaniu konstrukeji tax expenditures oraz przeprowadzaniu mi¢dzynarodo-
wej analizy pordéwnawczej, tamze, s. 16.

2 L. Villela, A. Lemgruber, M. Jorratt, Tax Expenditures Budget. Concept and Challanges for
Implementation, IDB Working Paper Series, Inter-American Development Bank, 2010, No IDB-WP-
131,s.23.
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wego przyjmuja koncepcje dochodu wg Haig-Simonsa?. Wynika z tego, ze
kazde odejscie od tej koncepcji w konstrukcji tego podatku bedzie powodowato
zaistnienie tax expenditures.

— Legal approach — podejscie polegajace na przyjeciu za punkt odniesienia aktual-
nie obwiazujacych przepisow podatkowych jako benchmark tax.

— Analogous approach — w tym przypadku za fax expenditures uwaza si¢ jedynie
te konstrukcje, ktore sg analogiczne do bezposrednich wydatkow budzetowych.
Niezaleznie jednak od sposobu definiowania, zastosowanie takich instrumentéw

w systemie podatkowym najczesciej powoduje wzrost obciazen fiskalnych pozosta-

lej czgsci podatnikow lub spadek sumy wydatkéw publicznych. Nalezy podkreslié,

iz jednym z celow identyfikowania i szacowania pozycji tax expenditures jest moz-
liwos¢ ich poréwnania z bezposrednimi wydatkami z budzetu. Wynika to z faktu, iz
konstrukcje zaliczane do fax expenditures stanowia alternatywe bezposrednich wy-
datkow w realizacji celow polityki fiskalnej (w tym miejscu zasadne jest uzycie po-
jecia polityki fiskalnej, poniewaz poréwnywaniu podlegaja dwie jej czgsci, tj. do-
chodowa i wydatkowa). Moze si¢ bowiem okazac, ze system bezposrednich ptatnosci
bedzie bardziej efektywny anizeli tax expenditures®.

Przyjmuje sig, ze najczesciej konstrukcje tax expenditures przybieraja nastepuja-
ce formy?:

— odpisy, odliczenia, obnizki (allowances) — kwoty odliczane od osiagnigtego do-
chodu brutto do opodatkowania,

— przedmiotowe zwolnienia podatkowe (exemptions) — przez wylaczenie niekto-
rych kategorii dochodéw z zakresu przedmiotowego (tax base),

— ulgi podatkowe (rate reliefs) — polegajace na redukcji stawki podatku majacej
zastosowanie do okreslonych podatnikéw lub dziatalnosci (zrodet przycho-
doéw),

— odroczenia podatku (tax deferrals) — ulga polegajaca na odroczeniu terminu ptat-
nosci podatku,

— kredyty podatkowe (credits) — kwoty obnizajace obowiazek podatkowy. W tym
przypadku mozna moéwi¢ o dwoch kategoriach tych konstrukeji, tj. wasteable i
non-wasteable. W pierwszym wypadku, jezeli kwoty kredytu podatkowego
przekraczaja granic¢ zobowiazania podatkowego nie sa wyptacane na rzecz po-
datnika. W drugim zas, gdy kredyty te sa wyzsze od tej sumy, sa dokonywane
ptatnosci na rzecz podatnika®.

Nalezy wyraznie podkresli¢, iz w literaturze nie ma jednoznacznej definicji tax
expenditures. Wynika to przede wszystkim z mnogosci rozwiazan stosowanych w ro6z-
nych krajach, odmiennego podejscia poszczegdlnych instytucji do tego zagadnienia,

2 Szerzej S. Surrey, P.R. McDaniel, wyd. cyt., s. 5 lub H. Polackova Brixi, Ch.M.A. Valenduc,
Z. Li Swift, wyd. cyt., s. 53.

22 S, James, Ch. Nobes, wyd. cyt., s. 43.

B Tax Expenditures..., s. 12.

2 W pewnym sensie mozna t¢ konstrukcje traktowac jako podatek ujemny.
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a takze réznego zakresu konstrukcji zaliczanych do rozwiazan tax expenditures (naj-
prawdopodobniej najwigksze trudno$ci sprawia podzial obowiazujacych przepisow
podatkowych na wspomniane dwie czgsci, tj. czgs¢ strukturalng i niestrukturalng).

W celu ujednolicenia pojecia tax expenditures w 1987 r. w Holandii?® podjeto
probe zdefiniowania kryteriow, na podstawie ktorych mozna byloby zaliczaé po-
szczegblne rozwiazania prawa podatkowego do tax expenditures. Niestety, mimo
podjetych prob nie udato sig tego dokonaé. Poprzestano na stwierdzeniu, ze rozwia-
zaniami zaliczanymi do analizowanej grupy beda konstrukcje spetniajace nastepuja-
ce (dos¢ ogolne) kryteria®:

— powoduja redukcje wptywow budzetowych,
— astepuje odejscie od bazowe] konstrukcji podatku (czyli tzw. strukturalnej
czesci).

Jak podaja autorzy raportu OECD Tax Expenditures in OECD Countries, pew-
nym uzupehieniem powyzszych kryteriow moga by¢ nastgpujace cechy rozwiazan
tax expenditures®':

— powoduja utrate dochodéw budzetowych,
— sa wymienialne na bezposrednie wydatki budzetowe,
— dotycza okreslonej, limitowanej grupy beneficjentow.

Mimo powyzszych niejasnosci cze$¢ krajow zdecydowata si¢ na sporzadzanie
raportow, w ktorych nastgpuje identyfikowanie i szacowanie konstrukcji zaliczanych
do tax expenditures. Jest to szczegolnie pomocne w identyfikowaniu wlasciwych
beneficjentéw systemu podatkowego oraz catkowitego zakresu oddzialywania pan-
stwa. Wewngtrzna istotg analizowanych rozwiazan, brak identyfikacji i trudno$¢ sza-
cowania ich wielko$ci oraz stosunkowo duza skale ich stosowania, autorzy publika-
cji probuja eksponowaé w tytutach swych publikacji, np. 7ax Expenditures — Shedding
Light on Government Spending through the Tax System czy Tax Expenditures —
Spending Money without Expenditures, Tax Expenditures: Spending By Another
Name, czy tez The Hidden Welfare State: Tax Expenditures and Social Policy in the
United States.

Dla przejrzystosci systemu podatkowego warto rozszerzy¢ na inne kraje obo-
wiazek podobny do stosowanego od 1970 r. w Kanadzie i od 1974 w USA, dotycza-
cy publikowania budzetéw tax expenditures®®. Wowczas enumeratywnie wymienio-
ne bylyby wszelkie wydatki budzetowe, tzn. nie tylko te, ktore sa zawarte w ustawie
budzetowej, ale takze i te, ktore sa dokonywane w sposob posredni. Dobrym kro-
kiem w kierunku oszacowania tych wielkosci byto przedstawienie przez Minister-
stwo Finansow pierwszego raportu — Preferencje podatkowe w Polsce®, w ktorym

podjeto probe identyfikacji, a takze oszacowania preferencji podatkowych funkcjo-
% Tax Expenditures..., s. 15.

Tamze, s. 16.

Tamze.

% S. Surrey, P.R. McDaniel, wyd. cyt., s. 3.

% Ministerstwo Finansow, Preferencje podatkowe w Polsce, Warszawa 2010.
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nujacych w polskim systemie podatkowym. Autorzy raportu w sposob nastepujacy
zdefiniowali jego cele®:

— okreslenie istoty standardu podatkowego i preferencji podatkowej,

— identyfikacja preferencji podatkowych,

— klasyfikacja tych preferencji wedlug obszaréw wsparcia,

— wskazanie celu ich wdrozenia,

— przedstawienie mechanizmu ich dziatania,

— oszacowanie wartosci preferencji.

Wydanie tego raportu §$wiadczy o tym, ze Ministerstwo Finanséw w Polsce takze
zauwazyto problem braku identyfikacji tego typu ,,wydatkéw” budzetowych. Jego
sporzadzenie bedzie zapewne traktowane jako wstep do poglebionej analizy funk-
cjonujacych preferencji podatkowych, majacej uszczelni¢ system finanséw publicz-
nych, zwlaszcza w okresie poglebiajacego si¢ deficytu budzetowego, ktory wymusza
dynamiczny wzrost zadtuzanie si¢ panstwa.

Nalezy stwierdzi¢, iz pomyst publikowania juz nie tylko jako pojedynczego ra-
portu, lecz jako zatacznika do ustaw budzetowych, kalkulacji tax expenditures jest
godny uwagi. Subwencjonowanie pewnych grup podmiotow nie moze odbywac si¢
poza budzetem bez okreslenia sum, jakie s potencjalnie tracone. Ujecie wszystkich
tych pozycji w wigkszym stopniu ukazatoby kierunki wydatkowania $rodkow pu-
blicznych, a takze beneficjentow tak skonstruowanej pomocy panstwa. Brak ujmo-
wania tych kwot w ogolnych statystykach w pewien sposob wypacza przedstawiane
dane dotyczace finansow panstwa i nie pozostaje bez wptywu na konstruowanie bu-
dzetow na przyszite lata. Takze badanie efektywnos$ci systemu podatkowego nie
moze by¢ kompletne bez poznania wielkosci kwot, ktore ,,omijaja” tenze system.

4. Rozmiary tax expenditures w krajach OECD

Niejednoznaczno$¢ przyjmowanych definicji tax expenditures sprawia, ze rozmiary
tak zdefiniowanej pomocy panstwa sa podawane w przyblizeniu. Trudno$ci w ich
wyliczeniu wynikaja generalnie z tych samych przyczyn, ktore utrudniajg obliczenie
kosztéw funkcjonowania systemu podatkowego. Tworcy analizowanej koncepc;ji kal-
kuluja, ze tak zdefiniowane wydatki rosty w stosunku do PKB, ale znacznie szybciej
anizeli suma bezposrednich wydatkéw w pierwszych pigtnastu latach (1967-1982),
w ktorych dokonywano préb oszacowania ich wielko$ci®l. Szacunki te obejmuja je-
dynie kwoty, o ktore obnizany jest obowiazek podatkowy, a nie uwzgledniaja kwot
mozliwych do pozyskania w przypadku calkowitego zniesienia analizowanych sub-
wencji podatkowych.

Dokonanie analizy porownawczej jest zadaniem bardzo trudnym. Wynika to z
faktu, o ktorym juz wspomniano, tj. réznorodnego podejs$cia do definiowania tego

30 Tamze, s. 9.
% L.E. Burman, wyd. cyt., s. 2.
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pojecia, a co za tym idzie — klasyfikowania réznych rozwiazan do grupy fax expen-
ditures. Na wskazang trudno$¢ naktadaja si¢ ponadto odmienne metody szacowania
wielkosci utraconych dochodow budzetu panstwa.

Opublikowany w styczniu 2010 r. raport OECD Tax Expenditures in OECD Co-
untries zawiera zestawienie poszczegolnych pozycji preferencji podatkowych w ta-
kich krajach, jak: Kanada, Francja, Niemcy, Japonia, Korea, Holandia, Hiszpania,
Szwecja, Wielka Brytania i Stany Zjednoczone. Wielkos¢ tax expenditures w wybra-
nych krajach zaprezentowano w tabeli. Na podstawie informacji tam przedstawio-
nych mozna wyciagna¢ wniosek, ze czgstotliwo$¢ i rozmiary tax expenditures w
poszczegdlnych krajach sa znacznie zroznicowane. Najczesciej z analizowanych
rozwiazan korzystat rzad Wielkiej Brytanii 1 Kanady, stosujac odpowiednio 781 i
619 tego typu rozwiazan, ich udziat za§ w PKB uksztattowat si¢ na poziomie 33,98
123,65%. Z kolei krajem, ktory w najmniejszym stopniu postugiwat si¢ tym narzg-
dziem polityki podatkowej, byly Niemcy — 251 pozycji tax expenditures stanowia-
cych 1,58% PKB.

Tabela 1. Liczba pozycji tax expenditures oraz ich udziat w PKB w wybranych krajach

Tax expenditures Kanada | Niemcy | Korea | Holandia | Hiszpania l;f; f’ii?a USA
(2004) | (2006) | (2006) | (2006) (2008) 006 | 2009)
W podatku dochodowym
jako % PKB 5,16 0,26 1,75 1,06 1,41 4,90 5,21
liczba 141 53 134 52 68 187 153
W podatku dochodowym od zyskow
jako % PKB 5,77 0,29 1,75 1,06 1,57 797 591
liczba 148 56 135 52 70 205 160
W obciazeniach ptac
jako % PKB 5,78 0,29 1,76 1,10 2,31 8,32 5,97
liczba 149 56 136 54 75 208 164
W podatkach niedochodowych
jako % PKB 6,94 0,74 2,48 2,00 4,55 12,79 5,97
liczba 181 86 218 100 139 181 164
Lacznie:
jako % PKB 23,65 1,58 7,74 5,22 9,84 33,98 | 23,06
liczba 619 251 623 258 352 781 641

Zrédto: na podstawie: Tax Expenditures in OECD Countries...

Na podstawie analizy preferencji podatkowych w ramach polskiego systemu po-
datkowego, zaprezentowanej we wspomnianym raporcie MF, mozna stwierdzi¢, ze w
Polsce takze wykorzystywane sa rozwiazania fax expenditures na stosunkowo szero-
ka skale. I tak w ramach podatku dochodowego od oséb fizycznych zidentyfikowano
68 rozwiazan tego typu, w podatku dochodowym od 0s6b prawnych — 48, w podatku
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od towarow i ustug (VAT) — 16, w podatku akcyzowym — 11, w podatkach lokalnych
45%, Podanie udziatu tych wielkosci w stosunku do PKB nie jest jednak mozliwe,
poniewaz wigkszos¢ z tych preferencji nie zostata dotychczas oszacowana.

5. Podsumowanie

Z duzym prawdopodobienstwem mozna stwierdzi¢, ze nie ma kraju, w ktérym pan-
stwo bytoby jedynie biernym uczestnikiem zycia gospodarczego i spotecznego. Pet-
nigc aktywna rolg, poszczeg6lne rzady zagwarantowaty sobie instrumenty stuzace
realizacji polityki gospodarczej. Zdecydowana wigkszo$¢ tych narzedzi wykorzy-
stywana jest w ramach prowadzonej polityki fiskalnej. Jej czgscia jest natomiast
polityka podatkowa, w ramach ktorej funkcjonuje system podatkowy.

Historyczna, pierwotna funkcja tegoz systemu byta funkcja dochodowa — podat-
ki mialy by¢ po prostu zrodtem dochodow panstwa. Oddziatywanie tego instrumen-
tu na sfere¢ finansowa podatnikoéw przyczyniato sig i nadal przyczynia si¢ do zmiany
ich zachowania w sferze konsumpcji, inwestowania, zarobkowania czy tez oszczg-
dzania. Z tego wzgledu przez system podatkowy rzady zaczety ksztaltowac poszcze-
golne zjawiska. Miaty temu stuzy¢ wprowadzane, na coraz szersza skalg, okreslone
preferencje podatkowe, ktore w anglojezycznej literaturze okreslono mianem tax
expenditures.

Stanowia one grupg rozwiazan wykorzystywanych w ramach polityki podatko-
wej. Jednak duza czgstotliwos$¢ ich stosowania przyczynita si¢ do spadku efektyw-
nosci funkcjonowania systemu podatkowego i koniecznosci poszukiwania rozwia-
zan majacych zapobiega¢ temu zjawisku. Nie do konca rozpoznane skutki, a takze
beneficjenci oraz fakt mniejszej kontroli, tak naprawdg substytutu wydatkow $rod-
kow publicznych, sprawia, iz coraz czg$ciej mowi si¢ o koniecznosci zastapienia tax
expenditures bezposrednimi wydatkami budzetowymi. Sa one bowiem ewidencjo-
nowane oraz poddawane kontroli. Spetnienie tego postulatu nie jest jednak mozliwe
bez zidentyfikowania i pogtebionej analizy tej czgsci systemu podatkowego.
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TAX EXPENDITURES AS A TAX POLICY INSTRUMENT

Summary: Tax policy as a part of fiscal policy is an important instrument in a state activity.
Taxes and other fiscal burden are used by government to change tax-payers behaviour in
consumption, savings and activity. One of the tax policy instruments are tax expenditures
generally understood as tax provisions that allow certain groups of people to pay less taxes.
Tax expenditures substitute direct budget expenditures in fiscal policy. At a time when many
government budgets have debt, there is pressure to avoid inefficient government programmes.
That is why it is important to identify all expenditures and verify them using efficiency criteria.
One of the goals of tax expenditures analyses is to compare them to direct expenditures and
choose more effective way to subside benefits of state budget.
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