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Streszczenie: W ostatnich latach wzrasta zainteresowanie wykorzystaniem w polityce fiskal-
nej tax expenditures, ktdre pozwalaja, podobnie jak bezposrednie wydatki panstwa, realizo-
wac okreslone cele publiczne. Ukryte w tax expenditures wydatki umozliwiaja niewatpliwie
pozorne zmniejszenie bezposrednich wydatkdw publicznych, przyczyniaja si¢ jednak do
zmniejszenia dochodow budzetowych (zaréwno sektora centralnego, jak i lokalnego). Jedno-
czes$nie wigkszo$¢ z nich jest z roznych wzgledow nieefektywna. Dlatego tez uzycie w kon-
strukcjach podatkowych tax expenditures powinno, podobnie jak w przypadku bezposrednich
wydatkow publicznych, taczy¢ si¢ z duza odpowiedzialnoscia polityczna. Artykut jest proba
wyjasnienia istoty tax expenditures oraz prezentuje potencjalne korzysci i straty wynikajace z
ich zastosowania.
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1. Wstep

Zgodnie z definicja OECD tax expenditures sa czgscia konstrukcji podatku i dotycza
przede wszystkim wybranych grup podatnikéw, ktdrzy poprzez zastosowanie specjalnych
rozwigzan uzyskuja okreslone korzysci fiskalne. Jest to transfer srodkéw publicznych
odbywajacy sig poprzez obnizenie zobowiazan podatkowych wynikajacych z pod-
stawowej konstrukcji podatku. W tym przypadku panstwo §wiadomie, przynajmniej w
zalozeniu, rezygnuje z czesci swoich dochodow 1 wykorzystuje podatki do osiagnigcia
wyznaczonych celéw spoteczno-ekonomicznych. Tax expenditures mozna zatem uznac za
instrument polityki fiskalnej, pozwalajacy, podobnie jak bezposrednie wydatki panstwa,
realizowac okreslone cele publiczne. Ten sam efekt panstwo moze rowniez osiagnac,
poszerzajac bazg podatkowa 1 przeznaczajac dodatkowo uzyskane dochody na odpowied-
nie programy publiczne. W pewnym sensie fax expenditures mozna zatem uznac za
substytut wydatkow publicznych lub ukryte subwencje.

Z jednej wigc strony tax expenditures, zastgpujac szereg bezposrednich wydatkow,
umozliwiaja pozorne ograniczenie wydatkow publicznych, a wigc i zmniejszenie zapotrze-
bowania na dochody podatkowe. Z drugiej jednak, w wyniku zastosowania w konstrukcji
podatku specjalnych przywilejow grupowych, dochody budzetowe sa zazwyczaj nizsze.
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Jednoczesnie ze wzgledu na specyficzny charakter wydatkdw, tax expenditures nie zawsze
sa tak samo efektywne i skuteczne, jak wydatki bezposrednie. W zwiazku z tym pojawia
si¢ pytanie: czy tanszym, ale takze i efektywniejszym rozwiazaniem, nie byloby zastapie-
nie tax expenditures odpowiednimi programami wydatkow publicznych? Poszukiwanie
odpowiedzi na tak postawione pytanie nabiera szczegdlnego znaczenia w warunkach kry-
zysu oraz wystepowania deficytu budzetowego.

Artykul jest proba wyjasnienia istoty tax expenditures oraz pokazania potencjal-
nych korzysci i strat wynikajacych z ich zastosowania. Opracowanie przygotowano
na podstawie studiow literaturowych oraz analizy wspotczesnych systemow podat-
kowych. Tekst nie wyczerpuje wszystkich probleméw zwiazanych z uzyciem tax
expenditures, moze jednak sta¢ si¢ przyczynkiem do dalszej dyskusji na ten temat.

2. Istota tax expenditures

Termin tax expenditures (TEs) nie ma odpowiednika w jezyku polskim i polskiej li-
teraturze przedmiotu. Polskie ttumaczenia, takie jak: wydatki podatkowe, wydatki z
tytutu podatkéw lub wydatki zwiazane z poborem podatkoéw, nie do konca odzwier-
ciedlaja jego istote. Jednoznaczne zdefiniowanie pojecia TEs, ze wzgledu na zr6zni-
cowanie zastosowanych w poszczeg6élnych krajach rozwigzan podatkowych, jest
trudne 1 budzi zazwyczaj wiele kontrowersji. Najczgsciej za TEs uznaje sig specy-
ficzne subwencje podatkowe, ktore wprawdzie roznia si¢ w sposob wyrazny od bez-
posrednich wydatkéw budzetowych, ale sa traktowane jako ich substytut.

Nazwy tax expenditures po raz pierwszy, na poczatku lat 70., uzyt Stanley
S. Surrey', przygotowujac listg preferencji i zwolnien w amerykanskim podatku do-
chodowym. Pojecie fax expenditures nie zostato wybrane przypadkowo, zamiarem
S.S. Surreya byto podkreslenie podobienstwa niektorych ulg, znizek i zwolnien po-
datkowych do bezposrednich wydatkéw budzetu, realizujacych okres$lony cel poli-
tyczny. Zauwazyl on, ze wigkszos$¢ ulg podatkowych, ktére sa statym elementem
konstrukcji podatkowych, ma charakter ogdlny, zalezy od sytuacji osobistej podat-
nika (np. liczby dzieci, dochodu, stanu zdrowia itp.) i nie ma zadnego okreslonego
celu politycznego. Natomiast, zdaniem S. Surreya, natura TEs jest zupelnie inna,
wystepuja one tylko w okreslonych okolicznosciach i maja zastosowanie tylko do
wybranych 0sob, grup spoteczno-zawodowych?.

Podobnie zdefiniowali TEs J. Willis i P. Hardwick®, ktorzy stwierdzili, ze sg to
zwolnienia albo ulgi, nie wchodzace w sktad podstawowej struktury okreslonego
podatku i zostaty wprowadzone do systemu podatkowego z innego powodu. Nato-

'Szerzej: S.S. Surrey, Pathways to tax reform: The concept of tax expenditures, Cambridge, Mas-
sachusetts, Harvard University Press, Cambridge 1973.

2S.S. Surrey, P.R. McDaniel, Tax expenditurs, Harvard University Press, Cambridge 1985, s. 3.

3P. Collier, R. Luther, The use of tax expenditures by the Thatcher, ,Financial Accountability &
Management” 2003, vol. 19, s. 159-184.
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miast zdaniem M. Wilkinsona* tax expenditures maja, poprzez osiagniecie korzysci
podatkowych, zacheca¢ pewne grupy podatnikow do okreslonego dzialania. Zaak-
centowal on, iz gtdwna przyczyna wprowadzenia odstepstw od ogoélnych zasad opo-
datkowania sa zazwyczaj cele spoteczne i gospodarcze. Zas skutkiem ich zastosowa-
nia jest zawezenie podstawy opodatkowania i jednocze$nie zwigkszenie dochodow
korzystajacych z nich podatnikéw. Natomiast wedtug definicji OECD? TEs to odej-
scie od ogolnie przyjetych zasad albo podstawowej struktury podatku, ktdre pozwala
na osiagnigcie korzysci podatkowych dla szczegolnych typow dziatalnosci lub grup
podatnikow, czyli odejs$cie od tzw. normalnosci, przy czym kryterium normalnosci
jest zazwyczaj system podatkowy danego kraju, co niezmiernie utrudnia poréwnania
mig¢dzynarodowe®. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze w poszczegdlnych krajach ze
wzgledu na problemy z ustaleniem tzw. normalnej struktury podatku, ktéra budzi w
tej teorii najwigcej kontrowersji, definicje TEs sa bardzo zr6znicowane i nie zawsze
zgodne z przytoczona wyzej, sformutowana przez OECD.

Tabela 1. Rodzaje tax expenditure

Wyszczegdlnienie Opis

Ulgi lub potracenie od dochodu Wydatki odliczone od dochodu podlegajacemu opodatkowa-

lub podatku (allowances) niu, ulgi podatkowe zmniejszajace podatek

Zwolnienia od podatku, wytaczenia | Zwolnienie okreslonych kategorii dobr lub ustug od podatku,

(exemptions) wylaczenie z opodatkowania niektorych sektoréw, rodzajow
produkcji

Redukcja stopy podatkowej Obnizenie stopy opodatkowania w stosunku do powszechnie

(rate reliefs) obowiazujacej, zmniejsza obciazenia podatkowe

Odroczenie ptatnosci Przesunigcie terminu ptatnosci podatku

(tax deferrals)

Kredyt podatkowy (tax credit) Stosowany po wstepnych kalkulacjach naleznego podatku,
redukuje podatek o kwotg kredytu

Zrodto: opracowanie wilasne.

TEs moga wystgpowac w roznych formach, zazwyczaj odnosza si¢ do podsta-
wowych elementow konstrukcyjnych podatku, takich jak: ulgi, zwolnienia, znizki
(tabela 1). Ich zastosowanie (zarowno w ujeciu iloSciowym, jak i wartosciowym)
we wspotczesnych systemach podatkowych rosnie, dotyczy to zwtaszcza podatkow
dochodowych (rysunek 11 2).

4M. Wilkinson, Taxation, MacMillan, London 1992, s. 95 i nast.

5 Tax expenditures: A review of the issues and country practices, OECD, Paris 1984.

¢ Poréwnania miedzynarodowe w zakresie TEs nie sa sprawa prosta. Np. w kraju, w ktorym wy-
stgpuje podatek majatkowy, zwolnienie rolnictwa oznacza przywilej i wsparcie dochodu. Natomiast w
kraju, w ktéorym nie ma takiego podatku, nie mozna moéwi¢ o wystgpowaniu TEs. Dlatego tez nalezy
by¢ $wiadomym réznic wystgpujacych w poszczegdlnych systemach, niemniej jednak, jezeli celem
ma by¢ np. ocena wsparcia rolnictwa poprzez system podatkowy, pomimo trudnosci takie poréwnania
powinny by¢ dokonywane.
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Rys. 1. Liczba tax expenditures w wybranych krajach (szczebel centralny)

Zrodto: opracowanie na podstawie: Tax expenditures in OECD countries, OECD 2010, s. 233.
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Rys. 2. Tax expendintures w podatkach dochodowych (% PKB)

Zrédto: opracowanie na podstawie: Tax expenditures in OECD..., dz. cyt., s. 234.
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Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, mozna zatem stwierdziC, ze za tax

expenditures uznaje si¢ zazwyczaj takie rozwiazania podatkowe, ktore sa:

* odstgpstwem od ogodlnych zasad opodatkowania i stanowia swoisty wyjatek w
ramach podstawowej konstrukcji podatku,

+ alternatywa dla ewentualnego programu wydatkéw budzetowych, ktory mogliby
osiagna¢ taki sam cel.

3. Metody pomiaru tax expenditures

Nie ma jednolitej metodologii pozwalajacej oszacowac TEs, jak dotychczas nie opra-
cowano metody pozwalajacej na ich jednoznaczna wyceng, umozliwiajaca porowna-
nia migdzynarodowe. W praktyce najczgsciej stosuje si¢ pomiar TEs oparty na’:

* metodzie kasowej (ocena ex-post)

lub

* metodzie memoriatowej (ocena ex-ante).

W zaleznosci od szczegotowej konstrukcji raportu narodowego na temat TEs,
ktory jest zazwyczaj czgécia budzetu, szacowany jest:
* utracony dochdd skarbowy;

* potencjalny wzrost dochodu skarbowego;
» ekwiwalentny koszt wydatkow.

Utracony dochdd obliczany metoda ex-post, odzwierciedla rzeczywiste stra-
ty budzetu, bedace wynikiem wprowadzenia odstepstw od obowiazujacych regut
podatkowych. Szacunek w tym przypadku nie pokazuje potencjalnych zachowan
podatnikow, ale rzeczywisty efekt wprowadzonych szczegdlnych rozwiazan podat-
kowych (np. kosztem zastosowania kredytu podatkowego bgdzie np. wysoko$¢ wy-
korzystanych kredytow).

Natomiast oszacowanie wzrostu dochodu skarbowego nastgpuje zazwyczaj me-
toda ex-ante. Jego celem jest obliczenie, o ile wzrostyby dochody budzetu panstwa,
gdyby zrezygnowano ze specjalnych regut podatkowych. W tym przypadku szacuje
si¢ raczej potencjalne niz rzeczywiste zachowania podatnikow, co niestety nie jest
zadaniem tatwym. Oszacowanie ekwiwalentnych kosztow wydatkéw wymaga zas
obliczenia kosztow wydatkow, ktore przynosityby podatnikom podobne korzysci,
podobne jak zastosowane rozwiazania podatkowe. Kazde z przestawionych powyzej
rozwiazan moze dawac¢ odmienne rezultaty, co w przypadku zastosowania innych
metod w réznych krajach, w zasadzie utrudnia lub czasami nawet uniemozliwia po-
réwnania migdzynarodowe. Ze wzgledu na brak jednolitego systemu wyceny TEs,
roézni autorzy odmiennie oceniajq skalg opisywanego zjawiska. Nalezy rowniez
zauwazy¢, ze oszacowanie TEs na podstawie wartosci utraconych dochodéw nie

"B.H. Polackova, Tax expenditures: Shedding light on government spending through the tax sys-
tem. Lessons from developed and transition economies, The World Bank, Washington 2004, s. 7.
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uwzglednia potencjalnego zachowania podatnikéw po zlikwidowaniu specjalnych
ulg, dlatego tez ostatecznie dochody podatkowe moga r6znic¢ sig od szacunku.
Uzycie TEs w systemie podatkowym jest aktualnie przedmiotem wielu spo-
réw. Zwolennicy ich stosowania twierdza, ze jest to dziatanie bardziej skutecznie
niz bezposrednich wydatkdéw, poniewaz wymuszajac okreslone zachowania podat-
nikow, TEs skuteczniej wspomagaja wyznaczone przez panstwo cele. Przeciwnicy
kontrargumentuja, ze efekty zastosowania TEs sa zbyt mate, aby mogly usprawie-
dliwi¢ wprowadzenie do systemu podatkowego specjalnych zwolnien lub wylaczen
podatkowych. Twierdza ponadto, ze ich oddziatywanie wprawdzie zwigksza dochod
pozostajacy do dyspozycji podatnika, ale prawdopodobnie takze zwigksza jego ela-
stycznos¢, a tym samym zbedny ciezar opodatkowania (excess burden of taxation)®,
co w konsekwencji prowadzi do zmniejszenia efektywnosci ekonomicznej opodat-
kowania. Nalezy jednak podkresli¢, ze bez opracowania szczegoétowej metodologii
ich szacowania, rozstrzygnigcie tego sporu w zasadzie nie bedzie mozliwe.
Jednoczes$nie, zdaniem M. Wilkinsona’, fakt, iz TEs nie sa zazwyczaj zintegro-
wane z budzetem, moze prowadzi¢ do dublowania celow polityki ekonomicznej lub
spotecznej i zwigkszenia kosztow publicznych. Np. wydatki zwiazane z zaspokoje-
niem potrzeb mieszkaniowych spoteczenstwa moga mie¢ charakter odliczenia od
podstawy opodatkowania, ulgi w podatku dochodowym, zwolnienia niektorych grup
podatnikéw z podatku od zyskow kapitatlowych przy sprzedazy i zamianie domu.
Aby oszacowac wysoko$¢ wsparcia, nalezatoby wzia¢ pod uwage wszystkie te for-
my, co nie jest zadaniem prostym. Jeszcze trudniej, bez opracowania odpowiedniej
metodologii, bytoby oceni¢ efektywno$¢ zastosowania poszczegolnych konstrukcji.

4. Efekty fiskalne zastosowania tax expenditures

TEs mozna rozpatrywa¢ zar6wno z punktu z punktu widzenia podatnika, jak i pan-
stwa. Poprzez redukcj¢ podatku pozwalaja one na uzyskanie korzysci podatkowych
stosunkowo waskiej grupie podatnikéw. Jednak biorac pod uwage panstwo, ktorego
gléwnym dochodem sa podatki, TEs stanowia potencjalne straty dochodéw budze-
towych. Ich zadaniem jest zazwyczaj wsparcie okreslonych dzialan podatnikow, co
jednak zmniejsza fundusze dostgpne dla innych programéw rzadowych. Efekt finan-
sowy jest taki sam, jakby rzad dokonywat bezposredniego wydatku. Jednak skut-
kiem TEs jest zazwyczaj zawezenie bazy podatkowej i czgsto podwyzszenie stawek
podatkowych, co pozwala pokry¢ utracone dochody budzetu, lub ewentualnie zwigk-
szenie deficytu budzetowego. Nalezy jednoczes$nie zauwazy¢, ze TEs, ktére sa po-
strzegane jako mniej biurokratyczna alternatywa dla wydatkoéw, w rzeczywistosci
komplikuja system podatkowy, czyniac pobor podatkow coraz drozszym.

8E. Saez, The optimal treatment of tax expenditures, ,,Journal of Public Economics” 2004, no. 88,
s. 2657-2684.
M. Wilkinson, Taxation..., dz. cyt., s. 95 i nast.
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Pomiegdzy TEs a bezposrednimi wydatkami publicznymi sa jednak pewne réz-
nice. TEs sa ustanawiane na podstawie obowigzujacego prawa, zazwyczaj na okres
dhuzszy niz rok i rzadko podlegaja kontroli. Natomiast kwoty i kierunek wydatkow
publicznych sa $cisle kontrolowane przez parlament, w ramach procedury budze-
towej, 1 sa, w przeciwienstwie do TEs, transparentne. W niektorych przypadkach
zastosowanie w systemie podatkowym TEs moze by¢ bardziej kosztowne niz bez-
posrednie wsparcie poprzez wydatki budzetowe realizujace okreslony program rza-
dowy, dlatego kazdy przypadek ich zastosowania powinien by¢ przedmiotem oceny
z punktu widzenia korzysci ekonomicznych. Tym bardziej ze obraz zaciemniaja ni-
gdzie nie ujawniane koszty administracyjne zwiazane z obstuga TEs, ktore przy-
czyniaja si¢ do zwigkszenia kosztow procesu fiskalnego, a wigc takze zmniejszenia
wydajnos$ci podatkoéw.

Tabela 2. Tax expenditures w wybranych krajach (jako % PKB)

Australia Kanada Holandia USA
Wyszezegdlnienic 2000— 2000— 1999- 2000—
2003 -2003 2003 -2003 2002 | -2002 2003 -2003
$rednia $rednia $rednia $rednia
Dochdéd podatkowy | 23,1 23,3 15,3 158 | 459 46,9 16,5 18,8
Tax expenditures 3,8 4,1 6,6 8,0 2,0 2,0 7,0 6,8
Bezposrednie
wydatki 22,4 22,9 14,8 14,8 | 47,5 46,6 19,9 19,1
Catkowite wydatki
publiczne 26,2 27,0 | 214 22,8 | 49,5 48,6 | 269 25,9
Udziat rax expedi-
tures w catkowitych
wydatkach ( %) 14,5 152 | 30,8 35,1 4,0 4,1 26,0 26,3

Zrodto: opracowanie na podstawie: Z. Li Swift, Managing the effects of tax expenditures on national
budgets, Policy World Bank Research Working Paper no. WPS 3927/2006, s. 8.

Badajac publikowane przez poszczegdlne kraje raporty, mozna stwierdzié, ze
udzial TEs w PKB w poszczegolnych jurysdykcjach jest zréznicowany. W latach
2000-2003 sredni udzial TEs w PKB np. w Australii wynosit 4,1%, w Kanadzie
— 8%, w USA - 6,8%. W Polsce nie przygotowuje si¢ raportu z szacunkiem TEs,
niemniej jednak Z. Li Swift twierdzi, ze TEs w naszym kraju stanowia ok. kilku
procent PKB'.

Analiza TEs nie moze jednak ogranicza¢ si¢ tylko do oszacowania ich wiel-
kosci w stosunku do PKB. Jak juz wcze$niej wspomniano, poprzez wprowadzenie
do systemu podatkowego TEs rzady poszczegdlnych krajow realizuja wiele progra-

10 Wedtug niego w Polsce w latach 1993-2000 liczba wprowadzonych tylko do PIT TEs wyno-
sifa ok. 200. Jednoczesnie oficjalne informacje Ministerstwa Finansow kwalifikowaty jako TEs ok.
18 przywilejow podatkowych, ich warto$¢ wedhug szacunkéw MF stanowila ok. 1% PKB. Z. Li Swift,
Managing the effects of tax expenditures..., dz. cyt., s. 7.
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mow spoteczno-gospodarczych, dlatego tez istotne jest takze zbadanie ich udziatu
w catkowitych wydatkach publicznych (bezposrednich i posrednich z TEs facznie).
W badanych krajach w latach 2000-2003 udziat TEs w catkowitych wydatkach bud-
zetowych wahat si¢ od ok. 4% w Holandii do ok. 35% w Kanadzie (tabela 2). Mozna
zatozy¢, ze przyczyna tak duzego zréznicowania byto przyjecie réznych definicji i
metodologii szacowania TEs, niemniej jednak przytoczone powyzej dane pozwalaja
pokaza¢ skale problemu.

Z. Li Swift podkresla, ze wielko$¢ TEs, podobnie jak bezposrednich wydatkow
publicznych, ma tendencje do statego wzrostu, dodatkowo w wielu krajach tem-
po wzrostu TEs jest szybsze niz wydatkow bezposrednich. Np. w USA w latach
1994-2004 TEs w ujgciu warto$ciowym wzrosty o ok. 113%, natomiast bezposred-
nie wydatki publiczne odpowiednio o ok. 62%"'. Wzrost wielkosci TEs prowadzi za-
zwyczaj do zmniejszenia wptywow z podatkow i nizszych dochodéw budzetowych,
a w zwiazku z tym moze spowodowac naruszenie rOwnowagi budzetowej, a w nie-
ktorych przypadkach takze do zwigkszenia deficytu budzetowego. Ich ograniczenie
dziata zazwyczaj odwrotnie.

Jednoczes$nie TEs, przyczyniajac si¢ do zmniejszenia podstawy opodatkowania,
moga wptywaé na nieefektywna alokacj¢ zasobow. Podatnicy, dazac do zmniej-
szenia swoich obciazen fiskalnych, jezeli tylko maja taka mozliwo$¢, korzystaja z
przywilejow podatkowych bez wzgledu na ich efektywno$¢ czy tez skutecznosc.
Przywileje podatkowe moga wigc znieksztatca¢ zachowanie poszczegolnych jedno-
stek. Np. ulga zwiazana z mozliwo$cia odliczenia odsetek od kredytu hipotecznego
moze zachegca¢ do zakupu wigkszego domu niz wynikatby to z potrzeb bytowych
rodziny, bezposrednie odpisy poniesionych wydatkow inwestycyjnych — do nieprze-
myslanych inwestycji. TEs moga takze zniecheca¢ podatnikéw do podejmowania
dziatan, ktére miatloby skutkowaé wzrostem opodatkowania, a w konsekwencji
takze wzrostem dochodéw z podatkoéw. Z drugiej jednak strony, TEs zmniejszajac
wielko$¢ bezposrednich wydatkow publicznych, przy ograniczonych dochodach po-
datkowych, prawdopodobnie zmniejszaja rowniez bezposrednie wydatki rzadu na
programy strukturalne, a wigc takze deficyt budzetowy.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze zarowno oszacowanie, jak i ocena TEs pod
wzgledem efektywnosci, jest niezbednym elementem procesu konsolidacji finan-
sow publicznych. Tym bardziej, ze pozostawienie starych, ale takze wprowadzenie
nowych konstrukcji podatkowych zaliczanych do TEs jest czgsto dla politykow roz-
wigzaniem prostszym niz zaprojektowanie odpowiednich programéw publicznych,
finansowanych bezposrednio z budzetu i podlegajacych kontroli parlamentu. Utrzy-
manie w systemie podatkowym TEs przynosi bowiem wiele korzysci politycznych,
zwlaszcza gdy sa one kierowane do wybranych grup podatnikéw, potencjalnych wy-
borcow. Nasuwa si¢ zatem pytanie: jakie procedury kontroli budzetu powinno si¢
wprowadzi¢, aby TEs byly traktowane na rowni z wydatkami publicznymi?

1Szerzej: tamze, s. 7-9.
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Nalezy wyraznie podkresli¢, ze ze wzgledu na charakter, TEs nalezy niewat-
pliwie traktowa¢ jako substytut wydatkow publicznych, a zwiazku z tym musza
one, podobnie jak bezposrednie wydatki, podlega¢ $cistej kontroli. Pewnym roz-
wigzaniem umozliwiajacym kontrolg¢ TEs mogloby by¢ uwzglednienie wielko$ci
TEs, tacznie z bezposrednimi wydatkami publicznymi, przy formutowaniu fiskalnej
reguty wydatkowej, ograniczajacej procykliczne poluzowanie polityki budzetowe;j.
Wprawdzie zbudowanie odpowiedniej regulty wydatkowej nie jest sprawa prostg i
wymaga wielu badan'?, niemniej jednak limit wydatkow w konstrukeji tej reguty po-
winien uwzglednia¢ takze TEs. W zwiazku z tym konieczne jest przede wszystkim:

1) zdefiniowanie TEs i ich wyodrgbnienie sposréd innych konstrukeji podatko-
wych, z uwzglednieniem specyfiki danego kraju;

2) oszacowanie wielkosci TEs;

3) wyrazne zdefiniowanie tacznych wydatkow budzetowych, ktore maja by¢
objete regula z uwzglednieniem takze TEs.

Powyzsze dzialania powinny dotyczy¢ takze Polski. W opublikowanym na po-
czatku 2010 r. ,,Planie Rozwoju i Konsolidacji Finansow 2010-2011" uznano, ze
warunkiem osiagnigcia trwatlej stabilno$ci finanso6w kubicznych, poprzez obnizenie,
a nastepnie stabilizacje deficytu budzetowego, ma by¢ wprowadzenie regul wydat-
kowych (doraznej i docelowej) wraz z przedstawieniem mechanizméw monitorowa-
nia i egzekwowania ich wypekiania. Przyjeto, ze ,,w przypadku reguty wydatkowe;j
stuzacej obnizeniu deficytu strukturalnego, konieczne bgdzie bardzo silne ogranicze-
nie wzrostu wydatkow o charakterze uznaniowym, a wigc niewynikajacych z istnie-
jacych ustaw regulujacych wydatki publiczne, oraz silne ograniczenie powstawania
nowych takich ustaw”!®. Takie sformutowanie wskazuje na to, ze przy konstrukcji tej
reguly zostana prawdopodobnie uwzglednione takze ,,wydatki” wynikajace z ustaw
podatkowych. W ramach dziatan stabilizacyjnych i prac zwiazanych z konsolida-
cja finansow publicznych warto wigc uporzadkowaé metody szacowania TEs oraz
wprowadzi¢ obowiazek ujawniania tych wielko$ci, np. w formie zintegrowanego z
ustawa budzetowa dokumentu, co znacznie ulatwi ich kontrole.

5. Podsumowanie

Uzycie w konstrukcjach podatkowych TEs, podobnie jak w przypadku bezposred-
nich wydatkoéw publicznych, powinno taczy¢ si¢ z duza odpowiedzialno$cia poli-
tyczna. Wprawdzie kontrola TEs ze wzgledu na brak jednolitej metodologii szaco-
wania, a nawet jednolitej definicji, nie jest prosta, nie oznacza to jednak, ze dzialania
dotyczace tych kwestii nie powinny by¢ podejmowane takze i w Polsce. Wydaje sig,

12Szerzej na temat regut fiskalnych: K. Marchewka-Bartkowiak, Regufy fiskalne, ,,Analizy BAS”
2010, nr 7.

13 Plan Rozwoju i Konsolidacji Finanséw 2010-2011, KPRM, Warszawa 2010, http://www.kprm.
gov.pl/ files/news/download/PRiKF _internet.pdf (dostgp: 10.04.2010).
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ze oszacowanie i ujawnienie informacji dotyczacych wielkosci TEs jest niezwykle
istotne, pozwala bowiem uzmystowi¢ spoteczenstwu, jakie sa koszty odstgpstw od
ogoblnych zasad opodatkowania (tzw. podstawowej struktury podatku), a parlamen-
towi umozliwia przynajmniej cze¢sciowa ich kontrolg. Wprowadzenie obowiazku
wykazywania TEs, ktore mozna uzna¢ za swoisty substytut wydatkéw panstwa, w
ustawie budzetowej lub dodatkowym raporcie, powinno zatem przyczyni¢ si¢ do
podejmowania efektywnych decyzji publicznych. Pozwoli to tez na pewna przejrzy-
stos¢ polityki fiskalnej, jasny podzial pomiedzy polityka wydatkowa panstwa a po-
lityka dochodowa.
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TAX EXPENDITURES AS AN INSTRUMENT OF FISCAL POLICY

Summary: In the recent years the interest in utilizing tax expenditures in fiscal policy, which
allow implementing specific public goals, similar to direct state expenditures, has been in-
creasing. The expenditures hidden in tax expenditures undoubtedly seemingly allow decreas-
ing direct public expenses, however, they contribute to decreasing budget incomes (both
centrally and locally). At the same time, the majority of those, for numerous reasons, are
ineffective. This is why the use of tax expenditures in tax structures should be combined, just
like in the case of direct public expenditures, with an extensive political liability. The article is
an attempt to explain the essence of fax expenditures and it presents the potential benefits and
disadvantages stemming from their application.
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