PRACE NAUKOWE UNIWERSYTETU EKONOMICZNEGO WE WROCLAWIU nr 173

Finanse — nowe wyzwania teorii i praktyki 2011
Finanse publiczne

Ryta Dziemianowicz
Uniwersytet w Biatymstoku

TAX EXPENDITURES A TRANSPARENTNOSC
POLITYKI FISKALNEJ

Streszczenie: Wyniki badan empirycznych potwierdzaja, ze z punktu widzenia dazenia do
zmniejszenia nierownowagi fiskalnej istotna jest transparentno$¢ dziatan w tym zakresie, kto-
ra wymaga, aby wszystkie dokumenty budzetowe byly kompletne i jawne. To oznacza ko-
niecznos$¢ publikowania nie tylko informacji na temat bezposrednich wydatkow publicznych,
ale takze tych wprowadzonych ,,tylnymi drzwiami”, do ktérych niewatpliwie nalezy zaliczy¢
tzw. tax expenditures. Artykul prezentuje rozwazania na temat istoty fax expenditures rozu-
mianych jako specyficzne wydatki publiczne realizowane poprzez system podatkowy oraz
dziatania podejmowane w zakresie ich ujawnienia w ramach prowadzenia tzw. transparentnej
polityki fiskalne;j.
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1. Wstep

Istotna rol¢ w zarzadzaniu finansami publicznymi odgrywa polityka fiskalna rozu-
miana najczesciej jako polityka budzetowa, podporzadkowana celom realizowanej
polityki spoteczno-gospodarczej, polegajaca na zarzadzaniu $rodkami publiczny-
mi przez podmioty sektora finansoéw publicznych, w szczegdlnosci na sterowaniu
procesami zwigzanymi z gromadzeniem $rodkow publicznych oraz ich rozdyspo-
nowaniem [Musgrave, Musgrave 1989, s. 3]. W literaturze przedmiotu funkcjonuje
przekonanie, ze ,,dobra” polityka fiskalna powinna by¢ transparentna (przejrzysta),
umozliwiajaca nie tylko prowadzenie §wiadomej debaty pomigdzy politykami a spo-
leczenstwem na temat kierunku i wielko$ci wydatkéw oraz dochodow publicznych,
ale takze ich skuteczna kontrolg.

Wyniki badan empirycznych potwierdzaja, ze przejrzystos¢ fiskalna jest waz-
na z punktu widzenia dazenia do zmniejszenia nierownowagi fiskalnej. A. Alesina
i R. Perotti uwazaja, iz brak przejrzystosci sprawia, ze utrzymanie dyscypliny bud-
zetowej 1 kontrola wydatkow jest trudniejsze do osiagniccia [Alesina, Perotti 1996,
s. 401-407]. Podobnego zdania sa J.M. Poterba i J. von Hagen, ktérzy uwazaja, ze
»WYZszy poziom przejrzystosci (polityki fiskalnej) wiaze si¢ z nizszym deficytem
budzetowym” [Poterba, von Hagen 1999, s. 4]. Mozna zatem stwierdzi¢, ze transpa-
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rentna polityka fiskalna utatwia decydentom politycznym zrozumienie konsekwen-
cji wlasnych decyzji oraz zwigksza odpowiedzialnos¢ politykéw wobec wyborcow.

Przejrzysto$¢ wymaga, ,,by dokumenty budzetowe byty kompletne, a wydat-
ki przypisane konkretnym jednostkom organizacyjnym rzadu. Brak przejrzystosci
tworzy warunki do powstawania nieformalnych koalicji pomigdzy politykami repre-
zentujacymi indywidualne interesy i utrudnia decydentom kompleksowe postrzega-
nie konsekwencji wlasnych decyzji” [Hallerberg, von Hagen 2006, s. 8]. Okazuje
si¢ jednak, ze nie wszystkie wydatki publiczne sa uwidocznione w dokumentacji
budzetowej. Budzet obejmuje zazwyczaj tylko wydatki bezposrednie, pomija zas$
,wprowadzone tylnymi drzwiami”, do ktérych niewatpliwie mozna zaliczy¢ takze te
realizowane poprzez system podatkowy, w literaturze przedmiotu wystepujace pod
nazwa tax expenditures. Zgodnie z definicja OECD tax expenditures sa czg$cia kon-
strukcji podatku i dotycza przede wszystkim wybranych grup podatnikow, ktorzy
poprzez zastosowanie specjalnych rozwiazan uzyskuja okreslone korzysci fiskalne
[Tax Expenditures in OECD... 2010, s. 12]. Jest to transfer $rodkéw publicznych
odbywajacy si¢ poprzez obnizenie zobowiazan podatkowych wynikajacych z pod-
stawowej konstrukcji podatku. Tax expenditures mozna wigc uzna¢ za instrument
polityki fiskalnej, pozwalajacy, podobnie jak bezposrednie wydatki panstwa, osia-
ga¢ okreslone cele publiczne.

W pewnym sensie tax expenditures mozna traktowa¢ jako substytut wydatkow
publicznych lub ukryte subwencje, dlatego tez, podobnie jak w przypadku wydat-
kéw bezposrednich, dane na temat ich wielkosci powinny by¢ ujawnione w budze-
cie. Brak pelnej transparentnosci w tym zakresie moze by¢ przyczyna powstawania
naduzy¢ (w tym takze o charakterze korupcyjnym) oraz przyczyni¢ si¢ do nieefek-
tywnego wykorzystania, ograniczonych w koncu, srodkow publicznych. W zwiazku
z tym uzycie w konstrukcjach podatkowych tax expenditures, podobnie jak w przy-
padku bezposrednich wydatkéw publicznych, powinno laczy¢ si¢ z duza odpowie-
dzialnoscia polityczna.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie istoty tax expenditures rozumia-
nych jako specyficzne wydatki publiczne realizowane poprzez system podatkowy oraz
przeanalizowanie dziatan podejmowanych w zakresie ich ujawnienia w ramach pro-
wadzenia tzw. transparentnej polityki fiskalnej. Opracowanie przygotowano na pod-
stawie studiow literaturowych oraz analizy wspoétczesnych proceséw budzetowych.

2. Kodeks dobrych praktyk fiskalnych

Podstawa prowadzenia skutecznej polityki fiskalnej jest niewatpliwie jej transpa-
rentnos$¢. Zwrocit na to uwage m.in. Miedzynarodowy Fundusz Walutowy! (MFW),
opracowujac w 1998 r. Kodeks Dobrych Praktyk w zakresie Przejrzystosci Poli-

' Nalezy podkresli¢, ze MFW nie jest jedyna instytucja zwracajaca uwage na transparentnosé
fiskalng. W 2001 r. OECD opublikowata dokument pt. Best Practices for Budget Transparency [2002],
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tyki Fiskalnej, ktorego zmieniong wersje opublikowano ostatnio w 2007 r. [Code
of Good... 2007]. Kodeks stanowiacy swoisty zbior zasad w zakresie transparent-
nej polityki fiskalnej, z jednej strony jest odzwierciedleniem praktyk stosowanych
w wielu krajach, z drugiej za§ ma zacheca¢ do publicznej debaty na temat polityki
fiskalnej i publicznej odpowiedzialno$ci rzadu w tym zakresie.

Kodeks dobrych praktyk w zakresie polityki fiskalnej obejmuje cztery glowne
zasady [Code of Good... 2007]:

1) jasnos$ci zadan i obowiazkéw w zakresie polityki fiskalnej (wyrazne okresle-
nie granicy pomigdzy sektorem publicznym a prywatnym, okre$lenie kompetencji
poszczegdlnych organéw administracji publicznej, stworzenie jasnych ram praw-
nych i instytucjonalnych dla prowadzenia polityki fiskalnej);

2) przejrzystosci procesu budzetowania (przejrzysta dokumentacja przedstawia-
jaca gltowne zatozenia makroekonomiczne, cele polityki fiskalnej, ale takze ryzyko
fiskalne, pozwalajaca na analiz¢ procesu budzetowania i utatwiajaca kontrole wyko-
nania budzetu, jasno okreslone procedury dotyczace poboru dochodéw i wydatkow
publicznych podlegajacych monitorowaniu, w tym takze wydatkéw posrednich);

3) jawnosci informacji (zasada dotyczy powszechnej dostgpnosci do informacji
na temat dziatan rzadu w zakresie polityki fiskalnej);

4) integralno$ci danych (dane finansowe powinny by¢ obliczane w oparciu
0 obowiazujace standardy rachunkowosci i podlegac niezaleznej kontroli).

Zgodnie z definicja MFW transparentnos¢ polityki fiskalnej oznacza, ze infor-
macja na temat biezacych dziatan i przysztych zamierzen rzadu jest ogdlnie dostepna
i pozwala na rozpoznanie procesOw zachodzacych w obszarze konstrukcji budzetu
oraz kontrole jego wykonania. Zasada przejrzystosci oznacza zatem takze jawnosc¢
w zakresie publikowania struktury dochodow i wydatkéw sektora publicznego,
w tym takze pozabudzetowych. W warunkach ograniczonych mozliwosci pozyski-
wania dochoddéw publicznych (np. poprzez podwyzszanie podatkdow) szczegolnie
istotne jest monitorowanie wszystkich wydatkéw publicznych, w tym takze posred-
nich, realizowanych poza budzetem (np. przez podatki tzw. tax expenditures). Umoz-
liwi to nie tylko ich kontrolg, ale takze dzigki poréwnaniu kosztow poszczegdlnych
programéw wydatkow pozwoli na zastosowanie tych bardziej efektywnych.

Kodeks MFW nie jest dokumentem powszechnie obowiazujacym, pokazuje
jedynie zasady dobrych praktyk w zakresie przejrzystosci polityki fiskalnej, ktore
poszczegblne kraje moga zaimplementowac, ale tez moga traktowac dosyc¢ elastycz-
nie. Nalezy wyraznie podkresli¢, ze transparentnos$¢ polityki fiskalnej nie moze by¢
sztukg dla sztuki. Niemniej jednak przejrzyste zasady fiskalne moga by¢ istotnym
elementem reformy finans6w publicznych.

w ktorym stwierdza sig, ze przejrzysto$¢ (transparentnos¢) w obszarze polityki fiskalnej jest kluczo-
wym elementem zarzadzania finansami publicznymi.
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3. Wydatki publiczne realizowane poprzez system podatkowy:
istota tax expenditures

Nie wszystkie wydatki publiczne maja charakter bezposredni i podlegaja $cistej kon-
troli. Czg$¢ z nich, realizowana poza budzetem, nie jest wykazywana w zadnych
sprawozdaniach z jego wykonania. Do wydatkow posrednich, skutecznie unikaja-
cych sprawozdawczosci 1 kontroli, mozna zaliczy¢ te realizowane poprzez obnizenie
standardowych obciazen podatkowych, w literaturze przedmiotu wystepujace pod
nazwa tax expenditures. Zgodnie z zasadami zapisanymi w punkcie 3.1.3 Kodeksu
Dobrych Praktyk w zakresie Przejrzystosci Polityki Fiskalnej, sprawozdania opisu-
jace nature i znaczenie fiskalne tax expenditures, realizowanych przez administracje
centralng, powinny by¢ cz¢scia dokumentacji budzetowej, tacznie z ocena ryzyka
fiskalnego ich uzycia, dlatego tez warto poznac ich istotg.

Termin tax expenditures (TEs) nie ma odpowiednika w jezyku polskim i polskiej
literaturze przedmiotu. Polskie thumaczenia, takie jak: wydatki podatkowe, wydatki
z tytulu podatkéw lub wydatki zwiazane z poborem podatkow, nie do konca od-
zwierciedlaja jego istotg. Nazwa tax expenditures po raz pierwszy, na poczatku lat
70. XX w., zostata uzyta przez S.S. Surreya [Surrey 1973]. Pojecie tax expenditures
nie zostato wybrane przypadkowo, zamiarem Surreya byto podkreslenie podobien-
stwa niektorych ulg, znizek i zwolnien podatkowych, do bezposrednich wydatkow
budzetu, realizujacych okreslony cel polityczny. Zauwazyt on, ze wigkszo$¢ ulg
podatkowych, ktore sa statym elementem konstrukcji podatkowych, ma charakter
ogolny, zalezy od sytuacji osobistej podatnika (liczby dzieci, dochodu, stanu zdro-
wia itp.) i nie ma zadnego okreslonego celu politycznego. Natomiast, zdaniem Sur-
reya, natura TEs jest zupeie inna, wystepuja one tylko w okreslonych okoliczno-
sciach i maja zastosowanie tylko do wybranych oséb, grup spoteczno-zawodowych
[Surrey, McDaniel 1985, s. 3].

Podobnie TEs definiujq Willis i Hardwick [Collier, Luther 2003, s. 159-184], ich
zdaniem sa to zwolnienia albo ulgi, niewchodzace w sklad podstawowej struktury
okreslonego podatku i zostaty wprowadzone do systemu podatkowego z innego po-
wodu. Natomiast M. Wilkinson [1992, s. 95] stwierdza, ze fax expenditures maja,
poprzez osiagnigcie korzysci podatkowych, zacheca¢ pewne grupy podatnikow do
okreslonego dziatania. Zaakcentowat on, iz gldwna przyczyna wprowadzenia od-
stepstw od ogdlnych zasad opodatkowania sa zazwyczaj cele spoteczne i gospodar-
cze. Skutkiem ich zastosowania za$ jest zawezenie podstawy opodatkowania i jed-
noczesnie zwigkszenie dochodow korzystajacych z nich podatnikow.

Wedtug definicji OECD TEs to odejscie od ogolnie przyjetych zasad albo pod-
stawowe] struktury podatku, ktore pozwala na osiagnigcie korzysci podatkowych
dla szczego6lnych typow dziatalnosci lub grup podatnikow, czyli odejscie od tzw.
normalnos$ci, przy czym kryterium normalnosci jest zazwyczaj system podatkowy
danego kraju, co niezmiernie utrudnia porownania migdzynarodowe. Jednoczesnie
nalezy podkresli¢, ze w poszczegodlnych krajach ze wzgledu na problemy z ustale-
niem tzw. standardowej struktury podatku, ktéra budzi w tej teorii najwigcej kon-
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trowersji, definicje TEs sa bardzo zr6znicowane i nie zawsze zgodne z przytoczona
wyzej, sformutowana przez OECD?,

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze w literaturze przedmiotu nie ma zgody co
do jednej powszechnie obowiazujacej definicji, niemniej jednak za tax expenditures
uznaje si¢ zazwyczaj takie rozwigzania podatkowe, ktore sa:

— odstgpstwem od ogolnych zasad opodatkowania i stanowia swoisty wyjatek

w ramach normatywnej konstrukcji podatku,

— alternatywa dla ewentualnego programu wydatkow budzetowych, ktory mogtby
osiagna¢ taki sam cel.

Analizujac poszczegodlne definicje, nalezy dodatkowo zwroci¢ uwage na to, ze w
wigkszosci przypadkow ich autorzy podkreslaja fakt zastosowania w konstrukcjach
podatkowych dwoch, odmiennych elementow [ Wyszkowski 2010, s. 75]:

1) tzw. sktadnikéw strukturalnych (normatywnych), niezbednych do prawidto-
wego funkcjonowania podatku dochodowego, takich jak: podmiot, przedmiot, pod-
stawa opodatkowania, zasady obliczania dochodu, w tym takze tzw. strukturalne
ulgi i zwolnienia;

2) tzw. sktadnikow niestrukturalnych, tj. specjalnych preferencji podatkowych,
czyli konstrukcji powodujacych odejscie od normatywne;j (strukturalnej) konstrukcji
podatku, czgsto okreslanych mianem bodzcoéw podatkowych (fax incentives) badz
subwencji podatkowych (tax subsidies).

Nalezy podkresli¢, ze zrozumienie i oznaczanie pojgcia ,,normatywna struktura
podatku” ma podstawowe znaczenie dla zdefiniowania oraz analizy fax expenditu-
res. Niewatpliwie zbyt duzym uproszczeniem byloby kwalifikowanie wszystkich
elementow obnizajacych podatek do grupy tax expenditures. Wprawdzie uproscito-
by to bardzo oszacowanie wartosci zwolnien i ulg podatkowych, ale czy wowczas
zasadne bytoby tworzenie koncepcji TEs?

4. Efekty fiskalne zastosowania tax expenditures

TEs mozna rozpatrywaé z punktu widzenia zarowno podatnika, jak i panstwa. Po-
przez redukcje podatku pozwalaja one na uzyskanie korzysci podatkowych stosun-
kowo waskiej grupie podatnikéw. Jednak biorac pod uwage panstwo, ktorego gtow-
nym dochodem sa podatki, TEs stanowia potencjalne straty dochodéw budzetowych.
Ich zadaniem jest zazwyczaj wsparcie okreslonych dziatan podatnikow, co jednak
zmniejsza fundusze dostgpne dla innych programéw rzadowych. Efekt finansowy
jest taki sam, jakby rzad dokonywat bezposredniego wydatku. Jednak skutkiem TEs
jest zazwyczaj zawezenie bazy podatkowej i czgsto podwyzszenie stawek podatko-
wych dla wszystkich podatnikéw, co pozwala pokry¢ utracone dochody budzetu, lub
ewentualnie zwigkszenie deficytu budzetowego.

2 Czesto rzady stosuja szeroka definicje i zaliczaja do TEs wszystkie ulgi i zwolnienia podatkowe
funkcjonujace w danym systemie podatkowym, co nie do konca jest zgodne z koncepcja TEs.
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Pomigdzy TEs a bezposrednimi wydatkami publicznymi sa jednak pewne roz-
nice. TEs sg ustanawiane na podstawie obowiazujacego prawa, zazwyczaj na okres
dtuzszy niz rok i rzadko podlegaja kontroli. Natomiast kwoty i kierunek wydatkow
publicznych sa $cisle kontrolowane przez parlament, w ramach procedury budzeto-
wej, i sa, w przeciwienstwie do TEs, transparentne. W niektorych przypadkach zasto-
sowanie w systemie podatkowym TEs moze by¢ bardziej kosztowne niz bezposred-
nie wsparcie poprzez wydatki budzetowe realizujace okreslony program rzadowy.

Analizujac wspoélczesne systemy podatkowe, mozna stwierdzi¢, ze zastosowa-
nie w nich TEs, w ujeciu zarowno ilosciowym, jak i wartosciowym ros$nie. Dotyczy
to wszystkich podatkoéw, chociaz w najwigkszym stopniu podatkéw dochodowych.
Dlatego tez konieczne jest dokonywanie statej analizy efektywnos$ci posrednich wy-
datkow publicznych realizowanych poprzez system podatkowy. Dzigki temu bedzie
mozliwe uzyskanie odpowiedzi na pytanie, czy wydatki dokonywane bezposrednio
z budzetu panstwa, spetniajace cele danej polityki, nie bytyby bardziej skuteczne niz
wydatki realizowane poprzez stosowany w danym kraju specjalny system zwolnien,
ulg i odliczen. Oczywiscie mozna zatozy¢ takze sytuacje odwrotna.

Badajac publikowane przez poszczegdlne kraje raporty, mozna zauwazyc¢, ze
udziat TEs w PKB w poszczegdlnych jurysdykcjach jest zroznicowany, np. w 2006 .
w Niemczech wynosit 0,74%, natomiast w Wielkiej Brytanii 12,79%. Oczywiscie,
przy analizie danych opublikowanych w raportach na temat wykorzystania w po-
szczegolnych jurysdykcjach TEs, nie mozna zapomnie¢ o tym, ze ze wzgledu na
brak jednolitej definicji i metody ich oszacowania, majg one jedynie charakter in-
formacyjny.

Tabela 1. 7ax expenditures w wybranych krajach OECD

Wyszezegolnienie Kanada | Niemcy | Korea | Holandia | Hiszpania | W. Brytania | USA
(2004) | (2006) | (2006) (2006) (2008) (2006) (2008)

TEs jako % PKB 6,94 0,74 2,48 2,00 4,55 12,79 5,97
TEs jako % dochodow
podatkowych ogolem 44,37 8,48 14,34 5,15 12,48 35,17 33,65
TEs jako % dochodow
z:
PIT 52,97 7,71 24,56 9,60 17,21 22,86 51,10
CIT 6,32 1,10 0,05 0,00 1,97 14,35 6,86
VAT lub inne
konsumpcyjne 59,36 1,54 24,73 9,74 59,69 54,66 -
Liczba TEs 181 86 218 100 139 381 164
W systemie, w tym:
PIT 141 53 134 52 68 187 153
CIT 7 3 1 0 2 18 7

Zrédto: opracowanie na podstawie [Tax Expenditures in OECD... 2010, s. 225-228].

Analiza TEs nie moze jednak ogranicza¢ si¢ tylko do oszacowania ich wielko-
sci w stosunku do PKB. Jak juz wcze$niej wspomniano, poprzez wprowadzenie do
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systemu podatkowego TEs, rzady poszczegodlnych krajow realizuja wiele progra-
moéw spoleczno-gospodarczych, dlatego tez istotne jest takze zbadanie ich udzialu
w catkowitych wydatkach publicznych (bezposrednich i posrednich z TEs lacznie).
Z badan Li Swifta wynika, ze udziat TEs w calkowitych wydatkach publicznych
jest bardzo zr6znicowany i waha si¢ np. od ok. 4 do ok. 35% w Kanadzie® [Li Swift
2000, s. 8]. Natomiast w Australii, ktora publikuje oficjalne dane na ten temat, w la-
tach 2008-2009 udziat ten wynosit ok. 24% [Tax Expenditures Statement... 2010,
s. 11]. Wprawdzie mozna z gory zatozy¢, ze ze wzgledu na brak ujednoliconej defi-
nicji 1 metody szacunku, przytoczone powyzej dane nie sa poroéwnywalne, niemniej
jednak pozwalaja pokazaé skale problemu.

5. Tax expenditures a proces budzetowania

Analizujac dane statystyczne, mozna zaobserwowaé, ze wielkos¢ TEs, podobnie
jak bezposrednich wydatkéw publicznych, ma tendencje do statego wzrostu. Do-
datkowo w wielu krajach tempo wzrostu TEs jest szybsze niz wydatkow bezposred-
nich. Na przyktad w USA w latach 1994-2004 w ujgciu wartosciowym TEs wzrosty
o ok. 113%, natomiast bezposrednie wydatki publiczne odpowiednio o ok. 62% [Li
Swift 2006, s. 7-9]. Z punktu widzenia réwnowagi budzetowej nie jest to zjawi-
sko korzystne. Wzrost wielkos$ci TEs zazwyczaj bowiem prowadzi do zmniejszenia
wpltywow z podatkow i nizszych dochodéw budzetowych, a w zwiazku z tym moze
przyczyni¢ si¢ do naruszenia rownowagi budzetowej, a w niektorych przypadkach
takze do zwigkszenia deficytu budzetowego. Ich ograniczenie dziata zazwyczaj od-
wrotnie. Dlatego tez TEs powinny podlega¢ rygorystycznej kontroli, podobnie jak
wydatki bezposrednie. Jednym z pierwszych dziatan podejmowanych w tym zakre-
sie sa publikowane przez poszczegolne rzady raporty stanowiace zatacznik do bud-
zetu lub dokumentacje¢ pozabudzetowa.

Pierwszy raport dotyczacy wykorzystania TEs przygotowano w 1968 r. w USA.
Poczawszy od 1974 r. raport stal si¢ integralna czgs$cia budzetu USA. Jeszcze w la-
tach 70. XX w. do USA dotaczyly Niemcy, a na poczatku lat 80. Australia, Austria,
Kanada, Francja i Hiszpania. Aktualnie publikacje dotyczace rozmiarow TEs opra-
cowywane sa w wigkszosci krajow OECD, chociaz zazwyczaj nie sa z budzetem
zintegrowane (tab. 2). Nalezy jednak wyraznie podkresli¢, ze specjalne raporty mo-
nitorujace TEs nie powinny dotyczy¢ tylko oceny ich wielkos$ci, dodatkowo powinny
takze zawiera¢ oceng ich efektywnos$ci, w poréwnaniu do ewentualnych programow
finansowanych bezposrednio z budzetu, i oceng ryzyka fiskalnego ich zastosowania.
Niestety, w niewielu raportach taka analize mozna odnalez¢.

Instrumentem wspomagajacym kontrole TEs moze by¢ takze uwzglednienie
wielko$ci TEs, tacznie z bezposrednimi wydatkami publicznymi, przy formutowa-
niu fiskalnej reguly wydatkowej, ograniczajacej procykliczne poluzowanie polityki

3 Dane dotycza lat 2003-2004.
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Tabela 2. Zasady przygotowania raportéw dotyczacych TEs w wybranych krajach OECD

.. . Czgsto-
o [ ppitimie | ot | e | Mo
publikacji
Australia | utatwienie oszacowania | obowiazek oddzielny dokument | raz wroku | dochdd utracony
posrednich wydatkow ustawowy jako czgs¢
budzetu i poréwnania planowanego
ich z bezpo$rednim dochodu
wydatkami; informacje
do przeprowadzenia
reformy podatkowej
Belgia oszacowanie strat obowiazek aneks do budzetu raz w roku | dochod utracony
budzetu ustawowy jako czgsé
osiagnigtego
dochodu
Kanada | zrodto informacji brak obowiazku | brak bezposrednich raz w roku | dochod utracony
na temat kosztow ustawowego powiazan z budzetem, jako czgsé
poszczegbdlnych dodatkowa informacja osiagnigtego
rozwigzan podatkowych dochodu
Francja | ulatwienie procedury obowiazek aneks do budzetu raz w roku | dochod utracony
budzetowej ustawowy jako czgsé
osiagnigtego
dochodu
Niemcy |redukcja subsydiow obowiazek czgs$¢ budzetu pod razna 2 lata | dochod utracony
i wydatkow budzetowych | ustawowy tytutem raport jako czg$¢
subwencji osiagnigtego
dochodu
Wiochy | oszacowanie obowiazek niezalezny dokument, | sporadycznie | dochdd utracony
zastosowania TES prawny, brak powiazan jako czgs¢
i ich konsekwencje dla ustawowo z budzetem planowanego
budzetu i poszczegdlnych | zalecany dochodu
sektorow
Holandia | dostarczenie brak obowiazku | aneks do raz w roku | dochod utracony
parlamentowi pelnych ustawowego memorandum jako czgsé
informacji na temat budzetowego, brak planowanego
kosztow zastosowanych powiazan z budzetem, dochodu
rozwiazan podatkowych dodatkowa informacja
Wielka | przygotowanie brak obowiazku | czg$¢ statystycznego | raz w roku | dochdd utracony
Brytania |informacji do dyskusji ustawowego, suplementu do jako czgsé
i debaty budzetowej zalecenie rocznego bilansu planowanego
Expenditure dochodow, nie dochodu
Committee powiazany z budzetem
USA dostarczenie informacji | obowiazek cz$¢ rocznego raz w roku | dochod
do przeprowadzenia ustawowy dokumentu utracony, jako
reformy podatkoéw budzetowego ekwiwalent
i zmniejszenia deficytu wydatku
budzetowego wyliczony
na podstawie
osiagnigtego
dochodu

Zrédto: opracowanie na podstawie [Polackova Brixi i in. (red.) 2004, s. 10-11].
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budzetowej. Wprawdzie zbudowanie odpowiedniej reguty wydatkowej, zwlaszcza
uwzgledniajacej TEs, nie jest sprawa prosta i wymaga wielu badan, niemniej jed-
nak wydaje sig, ze limit wydatkéw w jej konstrukcji powinien uwzglednia¢ takze
wydatki posrednie. Dodatkowo mozna takze rozwazy¢ wprowadzenie limitu TEs,
scisle kontrolowanego przez parlament, ktorego przekroczenie bedzie traktowane
na rowni ze zwigkszeniem deficytu budzetowego. Wowczas wprowadzenie nowych
przywilejow podatkowych bytoby kontrolowane juz na etapie ustawodawczym.
Poza publikowaniem raportéw, w zasadzie zaden z pozostatych instrumentow
monitorujacych wielko$¢ TEs nie jest w procesie przygotowania budzetu w krajach
OECD powszechnie stosowany. Z punktu widzenia korzysSci politycznych jest to
w pewnym sensie dziatanie zrozumiate. Utrzymanie w systemie podatkowym TEs
przynosi bowiem wiele korzys$ci politycznych, zwlaszcza gdy sa one kierowane do
wybranych grup podatnikéw, potencjalnych wyborcow, dlatego tez politycy najcze-
sciej nie podejmuja prac prowadzacych do ich $cistego zintegrowania z budzetem.

6. Podsumowanie

Tax expenditures mozna uzna¢ za swoisty substytut wydatkéw publicznych panstwa.
Ich identyfikacja i analiza sa wigc niezbednymi elementami realizacji przejrzystej
polityki fiskalnej, umozliwiajacej nie tylko kontrolg wszystkich wydatkow publicz-
nych, lecz takze wyzsza efektywno$¢ finanséw publicznych. Z przeprowadzonych
badan wynika jednak, ze w wigkszo$ci panstw, nawet tych sporzadzajacych spe-
cjalne raporty dotyczace wykorzystania TEs, ich oszacowanie i ocena nie sa czg-
$cia procesu budzetowego. Biorac pod uwage zasady zawarte w Kodeksie Dobrych
Praktyk Fiskalnych MFW, ale takze i zalecenia OECD dotyczace sporzadzania
transparentnego budzetu, warto zastanowic sig, czy te procedury nie powinny by¢
jednak zmienione. W idealnym systemie wszystkie przywileje podatkowe powinny
by¢ odpowiednio ,,wywazone” w procesie przygotowywania budzetu i pordéwnane
z alternatywnymi bezposrednimi rozwiazaniami. Pelna integracja TEs z budzetem
pozwoli niewatpliwie na zwigkszenie dyscypliny fiskalnej i poszukiwanie progra-
mow bardziej efektywnych, co przy ograniczonych $rodkach publicznych ma istot-
ne znaczenie. Nie bedzie to jednak mozliwe bez opracowania jednolitej definicji
i metody pomiaru TEs oraz metody pozwalajacej porownac¢ efektywnos¢ wydatkow
posrednich i bezposrednich.

Pierwszym krokiem, pozwalajacym na pewna transparentnos¢ polityki fiskalne;j
w tym zakresie, sa niewatpliwie przygotowywane przez poszczegdlne rzady raporty
dotyczace wykorzystania TEs, ktore wprowadzaja jasny podziat pomiedzy polity-
ka wydatkowa panstwa a polityka dochodowa. Probe sporzadzenia takiego raportu
podjeto takze w 2010 r. polskie Ministerstwo Finansow, publikujac opracowanie na
temat preferencji podatkowych obowiazujacych w naszym kraju. Ich wartos¢, we
wszystkich ustawach podatkowych, oszacowano na ok. 66 mld zl [Preferencje po-
datkowe 2010, s. 37]. Prawdopodobnie wyniki sa zawyzone, poniewaz MF przyj¢to
szeroka definicje TEs i zaliczylo do tej kategorii wszystkie ulgi i zwolnienia. Nie-
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mniej jednak nalezy wyraznie podkresli¢, Ze jest to pierwszy krok do wprowadzenia
zasad transparentnej polityki fiskalnej w tym zakresie.
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TAX EXPENDITURES AND THE TRANSPARENCY
OF FISCAL POLICY

Summary: The results of empirical research confirm that from the perspective of efforts to
reduce fiscal imbalance, the transparency of activities in this scope which requires all budget
documents to be complete and public is essential. This implies the need to publish not only the
information about the direct public expenditures, but also about those introduced “through the
back doors”, which undoubtedly include the so-called tax expenditures. The article presents
reflections on the nature of tax expenditures understood as specific public expenditures real-
ized by the tax system and the actions made with regard to their disclosure in the course of the
so-called transparent fiscal policy.





