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Koncepcja tax expenditures w systemie podatkowym

Wstep

Systemy podatkowe pelnig istotng role w systemach finanséw publicznych
poszczegblnych panstw. Przez podatki pozyskiwane sa dochody budzetowe,
ktére stuza finansowaniu programéw realizowanych przez budzet centralny
i budzety lokalne. Fakt gromadzenia oraz dysponowania Srodkami pienieznymi
pochodzacymi od podatnikéw, powinien w szczegélny sposéb determinowad
tworzenie efektywnych procedur ich pozyskiwania i wydatkowania. Nalezy
jednak wyraznie zaznaczy¢, iz mimo tego, ze system podatkowy kojarzony
jest z dochodowa strong budzetu, to w jego konstrukcji mozna spotkaé pewne
elementy noszgce znamiona wydatkéw. Istnienie takich rozwigzan sprawia, iz
holistyczna analiza systemu podatkowego, czy tez calego systemu finanséw
publicznych — w zakresie efektywnosci funkcjonowania, bez ich zidentyfikowania
i oszacowania, moze prowadzi¢ do mylnych ocen i wnioskéw.

W powszechnej opinii, pahstwo realizuje aktywne funkcje wobec spoteczen-
stwa i przedsiebiorstw, przez stron¢ wydatkowg budzetu. Nie jest to jedyny
instrument oddziatlywania na gospodarke. Podatki, czy tez szerzej system podat-
kowy, takze pelnig okreslone funkcje, tj. stymulacyjna, alokacyjng czy tez sta-
bilizacyjng. Najczesciej przejawia sie to, w stosowaniu rozwigzan, majacych
na celu obnizenie finalnego obciazenia (rzadziej skutkujacych podwyzszeniem
placonych podatkéw). Konstrukcje te mozna zatem, w pewnym sensie, rozpatry-
waé w aspekcie wydatkéw ponoszonych w ramach systemu podatkowego, choé¢
w praktyce skutkuja one obnizeniem dochodéw publicznych. Dzigki nim, przez
zmniejszenie ciezaréw podatkowych, dokonuje sie ukryte subwencjonowanie
konkretnych (przewaznie zamierzonych i zidentyfikowanych) przejawéw dziatal-
nosci lub grup podatnikéw. Nieuchronnie prowadzi to do wzrostu ,wydatkéw”
publicznych, ktére pozostajg poza bezposrednig kontrola, tj. procedurg okre-
Slong w przepisach prawa finansowego, dotyczacego bezposrednich wydatkéw
budzetowych, a takze zwiekszania obcigzen tych podatnikéw, ktérzy nie sag
objeci tymi preferencjami. Jak twierdzit Say ,uprzywilejowanie jednostki, jest
prawie zawsze niesprawiedliwos$cig wobec ogétu”.

Autor jest pracownikiem Zaktadu Przedsiebiorczo$ci na Wydziale Ekonomii i Zarzadzania
Uniwersytetu w Bialymstoku, e-mail: awyszkowski@op.pl. Artykut wptynal do redakcji w lipcu
2010 r.
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Celem artykutu jest przyblizenie jednej z koncepcji, funkcjonujacej w teorii
opodatkowania, w aspekcie szacowania kosztow systemu podatkowego (lub
szacowania potencjalnych wydatkéw realizowanych przez system podatkowy),
tj. zagadnienia tax expenditures'. Dokladna analiza poszczegdlnych podatkéw
tworzacych 1acznie system podatkowy i zidentyfikowanie pozycji zaliczanych
do tax expenditures, jest niezbednym krokiem do oceny efektywnosci procesu
wspierania przez budzet okreslonych rodzajéw dziatalnosci lub tez grup pod-
miotéw. Budzet tax expenditures, czyli enumeratywnie wymienione i oszaco-
wane poszczegélne jego pozycje wraz z wlasciwym budzetem panstwa (lub tez
budzetami regionalnymi) majg ukazac rzeczywisty rozmiar aktywnosci panstwa
w sferze gospodarki i spoleczenistwa.

W Polsce dotychczas nie byly prowadzone analizy w zakresie wystepo-
wania tax expenditures ani przez jednostki naukowe, ani przez Ministerstwo
Finans6ow?. Ze wzgledu na role tej koncepcji w ksztaltowaniu przejrzystosci
finans6w publicznych oraz identyfikacji wlasciwych beneficjentéw budzetu pan-
stwa, konieczne wydaje si¢ jej zaimplementowanie na grunt polskich finanséw
publicznych. Jest to zasadne, tym bardziej ze od dluzszego czasu toczy sie
dyskusja na temat konsolidacji sektora finanséw publicznych i wzrostu efek-
tywnosci jego funkcjonowania. Dodatkowym argumentem przemawiajacym za
podjeciem prac w tym zakresie jest rosngca popularno$é tego rozwigzania
w badaniu efektywnosci aktywnych dzialan rzadu realizowanych w ramach
systemu podatkowego. Znajduje to odzwierciedlenie w sporzadzaniu budze-
téw tax expenditures w licznych krajach OECD, ktére sg pomocne zaréwno
w procedurze uchwalania budzetu, jak i szacowania rozmiaréw wydatkéw
dokonywanych przez poszczegélne rzady.

Zarys historyczny koncepcji tax expenditures

Historia rozwoju i funkcjonowania tax expenditures jest stosunkowo krotka.
Pierwsze proby ewidencjonowania tak zdefiniowanych preferencji budzetowych
mialy miejsce w USA i Niemczech pod koniec lat 60. ubieglego wieku oraz
pod koniec lat 70. w Austrii, Kanadzie, Hiszpanii i Wielkiej Brytanii. Pierw-
szy budzet tax expenditures zostal opublikowany w 1968 roku w USA przez
Departament Skarbu [Surrey, McDaniel, 1985] i dotyczy!l roku podatkowego
1967. Nastepnie aktem z 1974 r. uchwalono regute, zgodnie z ktérg stal sie

I Nalezy podkresli¢, iz system podatkowy nie jest jedyng czescig systemu finanséw publicznych,
dla ktérej sg identyfikowane i szacowane pozycje tax expenditures. Badania nad tymi pozycjami
sg takze prowadzone, m.in. dla social security contributes — czyli dla przepiséw regulujgcych
obowigzkowe ubezpieczenia spoleczne — [Polackova, Valenduc, Swift, 2001].

2 Co prawda, polskie Ministerstwo Finanséw nie sporzadza raportéw, czy tez budzetéw tax
expenditures, ale pewnym zalazkiem analizy w tym zakresie ze strony administracji publicznej,
moze by¢ przygotowany przez Najwyzsza Izbe Kontroli raport, pt. Informacja o wynikach
kontroli tworzenia prawa podatkowego w zakresie ulg i zwolnieir podatkowych, [NIK, 2007].
Ponadto w literaturze zagranicznej mozna si¢ spotka¢ z prébami szacowania tego typu kosz-
téw funkcjonowania systemu podatkowego dla Polski — [Polackova, Valenduc, Swift, 2001].
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on integralng czeScig procedury uchwalania budzetu3. Od 1975 roku kazdy
budzet zawieral analize zatytulowang ,Tax Expenditures” [Surrey, McDaniel,
1985]. Rozwigzanie to stalo sie na tyle popularne w latach 70. i 80., iz obecnie
w niektérych krajach wladze sg zobligowane (m.in. Francja, Niemcy, Kanada,
Wielka Brytania) do sporzadzania kwotowych zestawien tego typu subwencji
(por. tablica 1) [Tax Expenditures, 1996]. W latach 1976-1977 dwie gléwne
mie¢dzynarodowe instytucje fiskalne, tj. International Fiscal Association i Inter-
national Institute of Public Finance, obraly tax expenditures, za gléwny temat

swych corocznych spotkan [Surrey, McDaniel, 1985].

Tablica 1
Charakterystyka budzetéw tax expenditures w wybranych krajach
Kraj Funkcja i zastosowanie Prawn; mo Relacja z budzetem Cagstotliwose
J L Yy Wymog ) sporzadzania
Ulatwienie w szacowaniu
tax expenditures obok
bezposrednich wydatkow
. budzetowych, wspierajacy Obowiagzek 0Oddzielny dokument
Australia .
proces konstruowania ustawowy rzadowy
systemu podatkowego
i informowanie opinii
publicznej
Sktadnik reformy »
. . Czg$¢ raportu
. podatkowej oraz Obowigzek . . .
Austria Wspomagaiacy procedurn ustawo o subwencjach jako Rocznie
POmagajacy p ¢ wy zatgcznik do budzetu
uchwalania budzetu
Szacowanie wplywu
. réznych Obowigzek . . .
Belgia . Zalacznik do budzetu | Rocznie
konstrukeji podatkowych ustawowy
na dochody podatkowe
Zrédto informacji dla Nie S‘[’al’lOW.I
. , bezposrednio
parlamentu i spoteczenistwa . .
Brak obowiazku | zalacznika do .
Kanada o szacowanych kosztach . . Rocznie
. .. | ustawowego budzetu, ale jest
poszczegdlnych konstrukcji .
odatkowych zrodtem dodatkowych
P informacji
Francja Wspomag'fl proces Obowiazek Zalacznik do budzetu | Rocznie
uchwalania budzetu ustawowy
. Redukuje subwencje Obowigzek Zalq?zmk d 0 budzetu
Niemcy . . . okreslany jako raport | Co dwa lata
i wydatki budzetowe ustawowy .,
subsydiow

Jak wazny byt do dokument moze $wiadczy¢ fakt, iz jednym z najwazniejszych celow reformy

systemu podatkowego w USA przyjetym przez komisje budzetowe Biatego Domu i Senatu
w 1976 r., byta redukcja subsydiowania przez zastosowanie tax expenditures — Tax Reform Act

z 1976 r.
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cd. tablicy 1

. .. . . . . Czestotliwo$¢
Kraj Funkcja i zastosowanie Prawny wymoég Relacja z budzetem ZGSIOLIWOSC
sporzadzania
Niezalezny
Analiza efektow dokument (nie stanowi
tax expenditures w stosunku | Ustawowo zalacznika do budzetu) .
Wiochy , . . . Sporadycznie
do sektoréw, geograficznych | zalecany bez powigzania
regiondw z procedurg
uchwalania budzetu
Zalacznik do zalozen
budzetu (nie jest
Dostarcza parlamentowi wkomponowany
. i . jalnych Brak igzk .
Holandia w1edz)y nt pgtenqa nyc rak obowiazku | w procedgr@ . Rocznic
kosztéw budzetowych ustawowego uchwalania budzetu,
tax expenditures ale stanowi zrédlo
informacji
dla parlamentu)
Zestawienie
statystyczne stanowigce
Brak obowigzku | suplement dokumentu
ustawowego, ale | okreslajacego zalozenia
) Instrument pomocny . :
Wielka . rekomendowany | - intencje rzadu .
. w debacie nad rocznym . Rocznie
Brytania budetem przez dotyczace budzetu
Expenditure (Autumm Statement)
Committee i niepowiazane
z procedurg
uchwalania budzetu
Zalacznik do
. tawieni
Ksztaltowanie reformy . JOCZIego zestawieia
Stany L . Obowiazek budzetowego, ale .
. podatkowej i redukowanie o Rocznie
Zjednoczone . ustawowy niezintegrowany
deficytu
z procedurg
uchwalania budzetu

Zrédlo: H. Polackova Brixi, Ch.M.A. Valenduc, Z.L. Swift, Tux Expenditures..., op. cit., s 10-11.

Za autora koncepcji tax expenditures uwazany jest Surrey, profesor prawa
na Uniwersytecie Harwarda, ktéry objat stanowisko asystenta sekretarza Skarbu
w administracji za prezydentury Kennedy’ego. Wedtug jego opinii, tak zdefinio-
wane konstrukcje prawa podatkowego (samg definicje¢ sformutowano w okresie
p6Zniejszym) majg takie same ekonomiczne skutki, jak bezposrednie wydatki
budzetowe, jednak nie sg tak samo identyfikowane i badane [Policy bulletin,
2001]. Jak zauwazyl Burman, gléwnym celem Surrey’a bylo zwrécenie uwagi
na te pozycje w nadziei, ze zapoczatkujg one reforme systemu podatkowego
w kierunku przekierowania go na realizowanie jego gltéwnej funkcji, tj. funkcji
fiskalnej [Burman, 2003].

Obecnie budzety tax expenditures sporzadzane sg w wielu krajach, jednak
zaréwno ich ujecie, czestotliwo$é, przyczyny opracowania, jak i funkcje znacznie
sie od siebie réznig. Charakterystyka budzetéw tax expenditures w wybranych
krajach OECD zostata zaprezentowana w tablicy 1.
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Definicja tax expenditures

Jak juz zauwazono, system podatkowy jest nie tylko narzedziem pozyskiwa-
nia dochodéw budzetowych, ale réwniez ich wydatkowania. Pojecie ,wydatko-
wania” nie jest moze najtrafniejszym do opisania istoty pojecia tax expenditures,
jednak oddaje w pelni jego znaczenie dla budzetu. Skutkiem zastosowania
tego rodzaju konstrukcji jest uszczuplenie dochodéw publicznych. Pojecie to
nie ma odpowiednika w literaturze polskiej. Stad na etapie definiowania tego
terminu mozna napotka¢ pewne problemy. Wynikaja one przede wszystkim
z faktu, iz:

— bezposrednie ttumaczenie ,wydatki z tytutu podatkéw; wydatki podatkowe”
[Ratajczak, 2000], nie do konca oddaje istote tej grupy instrumentéw.
W ocenie autora, niezasadne jest réwniez przyjmowanie okre$lenia ,wydatki
zwigzane z poborem podatkéw” [Kozierkiewicz, 2006], ktére raczej zwigzane
jest z kosztami funkcjonowania administracji skarbowej?,

— w literaturze funkcjonuje jedynie ogélna definicja tego pojecia, natomiast
w poszczegblnych krajach stosowane sg odmienne i rozbudowane modele,
co w zasadzie uniemozliwia dokonywanie miedzynarodowych poréwnan
wielkosci, tak funkcjonujacego sposobu subwencjonowania.

Positkujac si¢ podrgcznikowa definicja mozna stwierdzié, iz pod poje¢ciem
tax expenditures kryja sie fiskalne przywileje, ktére sg przyznawane okreslonym
grupom podatnikéw lub okreslonym sferom dziatalnosci, prowadzace do reduk-
cji obcigzen podatkowych. Ponadto James i Nobes stwierdzaja, iz przywileje te
nie wynikajg z bezposrednich ptatnosci z budzetu na rzecz beneficjentéw, tak
zdefiniowanej pomocy, lecz wynikajg z posSredniego - fiskalnego ich wspierania
przez obnizenie badZ catkowite zwolnienie z obowigzku podatkowego [James,
Nobes, 1987].

Uwazany za pioniera w badaniu i identyfikowaniu tego elementu systemu
podatkowego, Surrey, pod tym pojeciem rozumie przede wszystkim istniejace
w funkcjonujacym systemie bodzce podatkowe lub ulgi, ktére zawarte sg w pozy-
skiwanych dochodach podatkowych (jako ich utracona cze$é) [Saxton, 1999].
W pozycji ksigzkowej z tego zakresu, pt. Tax Expenditures, autorzy uzywajg
sformutowania spending programs dla zdefiniowania tax expenditures, wska-
zujac w ten sposéb na wyraznie wydatkowy aspekt tych konstrukcji [Surrey,
McDaniel, 1985].

Najogélniej pojecie to powinno sie definiowaé nie przez pryzmat stosowa-
nych konstrukcji, lecz przez pryzmat pewnego sposobu realizowania aktywnej
polityki fiskalnej (czy tez podatkowej). W tym zakresie najwlasciwszym sposo-
bem definiowania tax expenditures bedzie stwierdzenie, iz sg to konstrukcje,
ktérych stosowanie powoduje odejscie od ogélnie funkcjonujacych zasad (prze-

4 Chcac jednak dokonaé¢ tlumaczenia pojecia tax expenditures na jezyk polski, wydaje sig, ze
najwlasciwszymi terminami powinny by¢: przywileje fiskalne lub wydatki podatkowe. Nalezy
jednak podkresli¢, iz oba te terminy, wg autora, nie wyczerpujg zakresu przedmiotowego
opisywanego pojecia, o czym bedzie mowa w dalszej cze$ci opracowania.
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pisé6w) — tzw. normatywnej konstrukcji podatku, po to by wspiera¢ wybrane
dziatalnosci, aktywnosci, czy tez okreslone kategorie podatnikéw [Burman,
2003]. Wsparcie to jednak nie przyjmuje charakteru bezposrednich ptatnosci
z budzetu, lecz zmniejszenia naleznych obcigzen podatkowych.

W raporcie OECD - Tax Expenditures In OECD Countries, autorzy postu-
guja si¢ okre$leniem omawianej koncepcji jako regulacji lub praktyk prawa
podatkowego, ktére redukujg lub odraczajg w czasie dochody podatkowe dla
stosunkowo waskiej cze$ci podatnikéw, w stosunku do podstawowych regula-
cji [Tax Expenditures, 2010]. Jak dalej zauwazaja, tax expenditures dla rzadu
sg po prostu utratg dochodéw, a dla podatnikéw - ograniczeniem wielkosci
obowigzku podatkowego.

Dla lepszego zrozumienia istoty analizowanej konstrukcji mozna takze przy-
toczy¢ definicje ujeta w przepisach prawnych USA. Zgodnie z Kongresowym
Aktem Budzetu z 1974 r. sg to utracone dochody podatkowe funkcjonujace
na podstawie przepiséw prawa podatkowego, ktére wynikajg ze specjalnych
wylaczen, zwolnien, ulg, odliczeri od dochodu brutto, otrzymywanych kredytéw
podatkowych, preferencyjnych stawek podatku lub odroczen w zaptacie podatku.
Natomiast przez tax expenditures budget nalezy rozumie¢ enumeratywnie wyli-
czone i wycenione wskazane powyzej pozycje [Policy bulletin, 2001].

W praktyce pojecie to czeSciej okreslane jest jako ulgi podatkowe (tax relief),
subwencje podatkowe (tax subsidies), czy tez dotacje podatkowe (tax aids) [Tax
Expenditures, 2010].

Dodatkowg trudno$cig w zdefiniowaniu tego pojecia jest fakt, iz u jego
podstawy lezy zatozenie, ze nie kazda konstrukcja obnizajaca finalng naleznos$é
podatkowg jest zaliczana do tax expenditures i nie moze by¢ w taki sposéb
klasyfikowana. Jak pisza Surrey i McDaniel, poniewaz ulgi tax expenditures
wygladajg jak inne elementy sktadowe prawa podatkowego, wiele os6b uznaje
je za typowe jego stabosci. Stad uznaja je za pewnego rodzaju luki prawne
lub narzedzia unikania ptacenia podatkéw, ktére powinny stanowié¢ przedmiot
niezb¢dnych reform podatkowych [Surrey, McDaniel, 1985]5. Niezbedne jest
zatem dokonanie dokladnej, indywidualnej analizy kazdego systemu podatko-
wego, w celu zidentyfikowania ulg noszacych znamiona tax expenditures. Nalezy
takze zdawaé sobie sprawe z niejednoznacznosci takiego ujecia.

Wydaje sie, iz najwlasciwszym kryterium, stuzacym klasyfikowaniu kon-
strukcji podatkowych do tax expenditures powinno by¢ kryterium podmiotowe.
Dana ulga bedzie zaliczana do tax expenditures w sytuacji, gdy ustawodawca
w bezposredni sposéb uzalezni skorzystanie z niej od faktu przynaleznosci do
okreslonej grupy podmiotéw (np. rolnikéw, matych podatnikéw, podmiotéw
rozpoczynajacych dzialalno$é, zagranicznych inwestoréw, dyplomatéw, itp.).
W takiej sytuacji okre$lone w prawie podatkowym ulgi bedg mozliwe do wyko-
rzystania pod warunkiem spelnienia kryterium podmiotowego.

5 Tlumaczenie tekstu ,because the tax expenditure provisions look like other parts of the code,
many have traditionally viewed them as weaknesses of the tax systems - as ,loopholes” or
sescapes from tax” — and as objects of needed tax reform”.
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Z przytoczonych préb zdefiniowania koncepcji tax expenditures wynika, iz
trudno jest jg jednoznacznie okresli¢. Nie oznacza to oczywiscie braku takiej
mozliwosci. Nalezy mie¢ jednak na uwadze fakt, iz bedzie ona na tyle ogdlna,
iz nie odda specyfiki poszczegdlnych systeméw podatkowych, ani miejscowych
uwarunkowan. W praktyce, przejawia sie to przyjmowaniem odmiennych defi-
nicji tax expenditures, na potrzeby ich wyliczenia w poszczegélnych krajach.
Rézne podejécia do definiowania tej konstrukcji w krajach sporzadzajacych
raporty tax expenditures zostalo przedstawione w tablicy 2.

Problemy na etapie definiowania analizowanej koncepcji moga takze wyni-
ka¢ z faktu, iz w praktyce wystepuja liczne konstrukcje, ktére mozna klasyfiko-
waé, jako tax expenditures. Ich odmienno$¢ wynika nie tylko z r6znych technik
podatkowych stosowanych w tym zakresie, ale takze i z odmiennych funkcji,
jakie poszczegélne ulgi realizujg. Moga one, przybraé nastepujace formy [Tux
Expenditures, 2010]:

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

— odpisy, odliczenia, obnizki (allowances) — kwoty odliczane od osiggnietego
dochodu brutto do opodatkowania,

— kredyty podatkowe (credits — tak jak w przypadku ,wydatkéw podatkowych”,
tak i to ttumaczenie nie jest do konca zasadne) — kwoty obnizajace obowigzek
podatkowy. W tym przypadku mozna méwic¢ o dwdéch kategoriach tych kon-
strukcji, tj. wasteable i non-wasteable. W pierwszym wypadku, jezeli kwoty
kredytu podatkowego przekraczajg granice zobowigzania podatkowego nie
sg wyplacane na rzecz podatnika. W drugim przypadku, gdy kredyty te sa
wyzsze od tej sumy, sg dokonywane ptatnosci na rzecz podatnika®,

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

— odroczenia podatku (fax deferrals) — ulga polegajaca na odroczeniu terminu
platnosci podatku.

Przedstawione powyzej pozycje nie stanowig katalogu zamknietego sub-
wengcji podatkowych. Praktyka funkcjonowania systeméw podatkowych ukazata
duza réznorodno$é w tym zakresie, co takze nie pozostaje bez znaczenia dla
prowadzenia wlasciwej analizy tax expenditures.

Zdaniem autora, przy definiowaniu omawianej konstrukcji, na potrzeby
analizy efektywnosci polskich finanséw publicznych, nalezaloby odnies$é sie do
wspomnianego juz kryterium podmiotowego. Najprostszym podejsciem bytoby
przyjecie rozwigzania, w ktérym kazde obnizenie obowigzku podatkowego kon-
stytuuje tax expenditures. Jednak zgodnie z zalozeniami przyjetymi przez twor-
cow koncepcji tax expenditures, bytoby to zbyt duzym uproszczeniem i nie rea-
lizowatoby domniemania istnienia dwoch czesci przepiséw prawa podatkowego,
tj. strukturalnej i niestrukturalnej. Standardowa ulga, z ktérej moze skorzystaé
kazdy podatnik, nie stanowi instrumentu wspomagajgcego w rozumieniu fax

6 W pewnym sensie mozna t¢ konstrukcje traktowaé, jako podatek ujemny.
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expenditures. Dopiero spetnienie okreslonego warunku (zaproponowanego tu

kryterium podmiotowego), ma zapewnié zaliczenie do grupy korzystajacych

z tak okreslonej pomocy.

Koniczac t¢ czgd¢ rozwazan mozna przytoczyé dosyé obrazowy sposéb uje-
cia analizowanego pojecia zaprezentowany przez Shaviro [Shaviro, 2003]. Tax
expenditures poréwnuje on do odpornego chwastu z ptytkimi korzeniami, ktéry
rozpo$ciera si¢ szeroko i skutecznie opiera si¢ przed jego wykorzenieniem.
Nawet jezeli uda sie go wytepié, to zawsze pozostanie pewien maly korzen,
z ktérego ponownie wyro$nie. Mimo iz jak zauwazyt Shaviro, za wspomnianym
Surrey, czesto raz zidentyfikowane ,subwencje podatkowe” byly przeksztat-
cane w bezpo$rednie wydatki z budzetu lub catkowicie likwidowane, to zawsze
istnial owy ,maly korzen”, ktéry przyczynial sie do ponownego ,rozrostu”
analizowanych rozwigzan z zakresu prawa podatkowego [Shaviro, 2003]. Tak
symboliczny opis jest szczegdlnie adekwatny do politycznego aspektu stano-
wienia prawa podatkowego. Wsréd politykow zawsze bedzie istniata pokusa do
wkomponowywania ukrytych konstrukcji (czyli ,sadzenia tej rosliny”) w celu
wspierania okreslonych grup nacisku. W momencie zwigkszenia si¢ liczby tych
ulg, zaistnieje potrzeba ich ograniczenia, czyli reformy systemu podatkowego.
Jednak zawsze pokusa zostanie i mozna przypuszczaé, ze dopdki rzad bedzie
realizowal aktywna funkcje panstwa, a politycy beda realizowaé swoje party-
kularne interesy, dopéty takie ,chwasty” beda sie ,plenily”.

Istote analizowanego pojecia autorzy prébuja takze podkreslaé stosujac dosé
wymowne tytuly swoich publikacji, np. Tax Expenditures — Shedding Light on
Government Spending through the Tax System, czy tez Tax Expenditures — Spen-
ding Money without Expenditures, Tax Expenditures: Spending By Another Name
lub The Hidden Welfare State: Tax Expenditures and Social Policy in the United
States.

Jezeli chodzi o rozmiary tax expenditures to sa one podawane w przyblizeniu.
Trudno$ci w ich wyliczeniu wynikajg generalnie z tych samych przyczyn, co
trudnos$ci obliczania kosztéw funkcjonowania systemu podatkowego. Tworcy
analizowanej koncepcji kalkulujg, iz omawiane wydatki, w pierwszych pietna-
stu latach (1967-1982), w ktérych dokonywano préb oszacowania ich wielko-
$ci, rosty w stosunku do PKB znacznie szybciej, anizeli suma bezposrednich
wydatkéw [Surrey, McDaniel, 1985]. Nalezy zaznaczy¢, iz szacunki te obejmujg
jedynie kwoty, o ktére obnizany jest obowigzek podatkowy, a nie uwzgledniajg
kwot mozliwych do pozyskania w przypadku calkowitego zniesienie przepiséw
ustanawiajgcych owe subwencje podatkowe. Wynika to z dwéch przyczyn [Sur-
rey, McDaniel, 1985], a mianowicie:

— szacunki nie zawierajg kwot dochodéw podatkowych powstatych w wyniku
zmian w zachowaniach podatnikéw,

— sumowanie poszczegdlnych pozycji tax expenditures niekoniecznie moze
daé¢ wlasciwy wynik. Matematyczna suma nie jest w stanie uwzglednié¢
zachodzacych relacji pomiedzy konstrukcjami prawnymi, co bez watpienia
bedzie miatlo wplyw na finalny efekt estymacji.
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Dlatego tez, w zakresie analizy tax expenditures, odmiennym przedmiotem
badan jest kwestia pomiaru i estymacji danych w tym zakresie. W poszcze-
gblnych krajach rozwinely sie odmienne metody pomiaru tych wielkosSci, co
utrudnia dokonywanie analizy poréwnawczej tax expenditures migdzy narodo-
wymi systemami podatkowymi [Polackova, Valenduc, Swift, 2001].

Strukturalna (structural) i niestrukturalna (non-structural)
cze$¢ przepiséw podatkowych

Twércey koncepcji’, w modelowym podej$ciu do analizy tax expenditures
zakladajg, iz zastosowanie takich konstrukcji sprawia, iz uregulowania podatku
dochodowego? sktadajg siec z dwéch odmiennych czeéci [Surrey, McDaniel,
1985]. Pierwsza z nich dotyczy zagadnien niezbednych do prawidlowego funk-
cjonowania podatku dochodowego, takich jak: podmiot, przedmiot, podstawa
opodatkowania, zasady obliczania dochodu itp., tzw. komponent strukturalny?®.
Druga z kolei dotyczy uregulowan majacych na celu usankcjonowanie okreslo-
nych preferencji podatkowych, majacych zastosowanie w przepisach dotycza-
cych tego podatku, czyli konstrukcji, ktérych zastosowanie powoduje odejécie
od normatywnej (strukturalnej) konstrukcji podatku. Sg one czesto okreslane
mianem bodZzcéw podatkowych (tax incentives) badz subwencji podatkowych
(tax subsidies). Jak juz zauwazono, z punktu widzenia techniki podatkowe;j,
najczes$ciej w analizowanej koncepcji znajdag zastosowanie réznego rodzaju
zwolnienia, wylgczenia, ulgi, kredyty podatkowe, umorzenia itp. Jednak nie-
zaleznie od przyjetej konstrukcji, czy tez nazwy nalezy je rozpatrywaé pod
katem wydatkéw budzetowych dokonywanych na rzecz uprzywilejowanych
podmiotow.

Zrozumienie powyzszej klasyfikacji przepiséw regulujacych poszczegélne
podatki ma fundamentalne znaczenie dla analizy fax expenditures. Byloby
bowiem zbyt duzym uproszczeniem kwalifikowanie wszystkich bodzcéow podat-
kowych do grupy tax expenditures. Nie oznacza to, ze nie praktykuje sie takiego
podej$cia (por. tablica 2). Niektére kraje, zapewne w celu uproszczenia analizy,
zaliczaja do tej grupy wszelkie elementy konstrukcji podatku, ktére skutkuja
obnizeniem wplywéw podatkowych. Wykluczajg w ten sposéb, kontrowersyjne
klasyfikowanie poszczegdlnych pozycji do tax expenditures. Samo hasto norma-

7 Wspomniany S. Surrey oraz PR. McDaniel.

8 Nalezy zauwazy¢, iz generalnie koncepcja tax expenditures zwigzana jest z podatkami docho-
dowymi. Nie nalezy jednak wycigga¢ wnioskéw, iz sg to jedyne podatki mogace zawieraé
w sobie takg konstrukcje. Mozna spotka¢ si¢ takze i z pracami poSwigconymi rozpatrywaniu
pod tym katem innych podatkéw [Davie, 1994].

9 Pojecie ,strukturalny” nie jest moze najwlasciwszym ttumaczeniem tak rozumianej konstrukeji
podatku, ale kryje sie pod nig nominalna konstrukcja, tj. ta, w ktdérej nie zostaly zawarte
specjalne preferencje na rzecz okreslonych grup podatnikéw. Jest to zagadnienie dosy¢ prob-
lematyczne, poniewaz niekiedy trudno jest doktadnie zaszeregowaé okreslone ulgi do grupy
elementéw konstrukcji podatku zaliczanych do strukturalnych (baseline), czy tez niestruktu-
ralnych.
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tywnej (strukturalnej) konstrukcji podatku jest bardzo niejednoznaczne (z czego
zdaja sobie sprawe autorzy Surrey i McDaniel). Czesto odnosi sie ona bowiem
do teoretycznego ujecia pewnych elementéw konstrukcyjnych, ktérych prawid-
towe zdefiniowanie jest praktycznie niemozliwe. Dobrym tego przykladem jest
choéby ujecie dochodu!® zaproponowana przez autoréw von Schanza, Haiga
i Simonsa, do ktérej odnosi sie normatywna koncepcja dochodu netto w ame-
rykanskiej analizie tax expenditures. Jednak, jak zauwazajg sami autorzy, nie
jest to rozwigzanie, ktére moze by¢ w pelni zaadaptowane do praktyki. Nie
precyzuje ono bowiem wielu elementéw, takich jak: zasady ksiegowosci uzywane
do wyliczenia dochodu netto, jednostki podlegajace opodatkowaniu, skali podat-
kowej, relacji miedzy podatkiem dochodowym od ludnosci i przedsiebiorstw,
uwzglednienia inflacji w wyliczaniu dochodu netto. Jednak, w tym przypadku
autorzy wskazujg na pewng zasade klasyfikowania [Surrey, McDaniel, 1985],
tj.: jezeli przedmiot opodatkowania oraz skala podatkowa zostang raz ustano-
wione pod katem gtéwnych zalozen polityki podatkowej, to kazde pdzniejsze
odejsécie od tych konstrukcji, w postaci ulg czy zwolnien bedzie prowadzi¢ do
odejécia od normatywnej podstawy konstrukcji danego podatku, co z kolei
przyczyni sie do konstytuowania pozycji tax expenditures. Stad tez autorzy
podkreslaja, iz prawidlowe zastosowanie analizowanego rozwigzania wymaga
gruntownej analizy normatywnej konstrukcji podatku, przede wszystkim w celu
jej zdefiniowania.

Nowe ujecie w definiowaniu normatywnej konstrukcji podatku zapropo-
nowali pracownicy Joint Committee on Taxation w dokumencie pt. A Recon-
sideration of Tax Expenditures Analysis [Joint Committee on Taxation, 2008].
Sugerujg oni, aby przepisy regulujace funkcjonowanie bodzcéw podatkowych
podzieli¢ na dwie kategorie, tj.: Tax Subsidies, czyli tax expenditures w waskim
znaczeniu oraz Tax-Induced Structural Distortions. Jak zauwazajg, te dwie
kategorie tgcznie obejmujg taki sam zakres analizy, jak aktualnie stosowane
definicje tax expenditures.

Przez kategorie Tax Subsidies nalezy rozumieé specyficzne konstrukcje
podatkowe, na podstawie ktérych ustawodawca celowo odchodzi od generalnych
zasad opodatkowania (od ogélnych definicji stosowanych w poszczegélnych
ustawach), skutkujace obnizeniem wplywéw podatkowych. W tym podejsciu
wazne jest, iz punktem odniesienia nie jest teoretyczne ujecie normatywnej kon-
strukcji podatku, lecz aktualnie obowigzujgce przepisy. Inaczej rzecz ujmujac,
poszukujg oni odstepstw w obowiazujgcych przepisach prawnych od generalnej
zasady przyjetej dla danego podatku. Wymaga to przeprowadzenia historycznej
analizy przepiséw podatkowych i odnalezienia intencji ustawodawcy dotyczacej
podstawowej roli danego podatku.

10 Przy definiowaniu pojecia dochodu warto wspomnieé¢ o podobnie brzmigcym pojeciu do tego,
ktore jest przedmiotem analizy w niniejszym tekScie, tj. negative tax expenditures lub tax panelty
[Joint Committee on Taxation, 2008]. O ile z funkcjonowania koncepcji tax expenditures odnosza
korzysci, w wiekszo$ci przypadkéw, konkretne grupy podatnikéw, o tyle negative tax expendi-
tures sa konstrukcjami przyczyniajacymi sie do powstania korzy$ci po stronie panstwa.
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Natomiast przez kategori¢ Tax-Induced Structural Distortions nalezy rozu-
mieé strukturalne elementy przepiséw prawa podatkowego. Nie zalicza si¢
zatem tu tych konstrukcji, ktére w jednoznaczny sposéb odchodza od ogélnych
zapiséw regulujacych dany podatek.

Z powyzszej analizy wynika, iz mimo podejmowanych préob w zakresie
odréznienia od siebie dwoch fundamentalnych dla analizy tax expenditures
konstrukcji, nie jest to mozliwe. Rozréznienie to bedzie w duzym stopniu
umowne i w jeszcze wigkszym stopniu uzaleznione od indywidualnych (krajo-
wych) przepiséw regulujgcych konkretne podatki. Pewnym novum w ostatnim
przedstawionym podejSciu jest fakt, przyjecia za punkt odniesienia historycznie
uksztattowanych definicji poszczegdlnych elementéw konstrukcyjnych podatku,
a nie teoretycznej konstrukcji podatku.

Tax expenditures a bezposrednie wydatki budzetowe

Zastosowanie w systemie podatkowym instrumentéw klasyfikowanych jako
tax expenditures powoduje, iz obcigzenia fiskalne pozostatej czesci podatnikow
mogg wzrosngé lub suma wydatkéw publicznych moze zosta¢ ograniczona.
Jezeli zalozymy, ze rzad musi pozyskaé okreslong kwote Srodkéw pienieznych
od podatnikéw, to zwolnienie pewnej kategorii 0s6b powoduje, iz te same sumy
pieniedzy zostang pozyskane od mniejszej populacji, przy wiekszych stawkach
podatkowych. Moze sie zatem okazad, ze system bezposrednich ptatnosci z bu-
dzetu bedzie bardziej efektywny, anizeli zastosowanie instrumentéw z zakresu
tax expenditures.

Nizsza efektywnos¢ tego typu instrumentéw moze wynikaé z nastepujacych
przyczyn [James, Nobes, 1987]:

— Srodki subsydiowane w formie tax expenditures nie sg ujmowane w zadnych
ewidencjach. Uchwalanie budzetu panstwa przez parlament jest jawne, tzn.
poszczegdlne pozycje wydatkéw, a takze kwoty, jakie rzad zamierza na nie
przeznaczyé sa okreslone w ustawie budzetowej i kazdy moze sie z nig
zapoznad. Proces stanowienia budzetu jest takze ogélnie znany i w wyniku
szerokich dyskusji, m.in. w parlamencie, zostaje osiggniety kompromis.
Ponadto wydatkowanie publicznych $rodkéw podlega odpowiednim regu-
lacjom prawnym, za ztamanie ktérych groza okreslone sankcje. Inaczej jest
z omawianymi konstrukcjami. Skoro sg one traktowane jako ukryte sub-
wencje, to nie podlegaja zadnym prawnym ograniczeniom. O ile proces ich
potencjalnego wydatkowania jest prawie w zupelno$ci nieznany i znajduje
sie poza kontrola, o tyle proces ich uchwalania podlega pewnym regulom,
ale raczej politycznym,

— skoro subwencje opisywane powyzej sg ukryte, to nie sg objete tymi samymi
uregulowaniami prawnymi, co jawne wydatki z budzetu panstwa. Moze to
prowadzi¢ do naduzyé, a takze do nachodzenia pewnych rozwigzan na siebie,

— potencjalnie wydatkowane $rodki w formie tax expenditure na rzecz poszcze-
g6lnych os6b nie sg warte tych samych sum. Jezeli dany podmiot nie pod-
lega obowigzkowi podatkowemu, to zniesienie w tym zakresie podatku nie
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powoduje powstania po jego stronie zadnych korzysci. Nalezy zauwazy¢, iz
korzysci wynikajgce z zaniechania opodatkowania sg wigksze dla podmiotéw
potencjalnie podlegajacych wyzszym stawkom,

— wprowadzenie tax expenditures powoduje narastajaca komplikacje przepi-
séw podatkowych, co wptywa na wysokos¢ kosztéw funkcjonowania catego
systemu podatkowego.

Przyczyny stosowania tax expenditures

Oprocz skutkéw zwigzanych z faktem zastosowania analizowanych konstruk-
cji nalezy zastanowic si¢ nad ich przyczynami, wéréd ktérych mozna wymienic:
historyczne, ekonomiczne, spoleczne i polityczne. Pierwsze z nich wynikajg
z historycznego charakteru systemu podatkowego i pozostatosci weze$niej funk-
cjonujacych konstrukcji. Generalnie kazdy system w rozwinietych gospodarkach
ma charakter historyczny, tj. taki, ktéry byt ksztaltowany przez wiele lat jego
funkcjonowania. W zwigzku z tym zawiera w sobie pewne elementy faworyzujace
okreslone grupy podatnikéw badZ rodzaje dziatalnosci uksztattowane w prze-
sztych okresach i czesto kontynuowane mimo ustania przestanek warunkujacych
ich zastosowanie. Przewaznie jest tak, ze spoleczenstwo zdazyto si¢ do nich przy-
zwyczaic i ich zniesienie mogtoby prowadzi¢ do licznych protestéw spotecznych.

Przyczyny ekonomiczne i spoteczne wynikajg z funkcji interwencyjnej
rzadu, realizowanej przez system podatkowy. Zastosowanie réznego rodzaju
ulg lub zwolnieh ma na celu wywotanie lub zlikwidowanie danego zjawiska.
Ekonomiczne przestanki zastosowania tego rodzaju instrumentéw sg zwigzane
z gospodarczymi celami systemu podatkowego, za$ spoleczne, z socjalnymi.

Bez watpienia najbardziej kontrowersyjng przyczyng jest ta, ktéra wynika
z szeroko rozumianego politycznego procesu stanowienia prawa podatkowego.
Jak kazde inne uregulowania, tak i te sg wynikiem wspotpracy poszczegdl-
nych partii politycznych, ktére w wyniku prowadzonych rozméw dochodzg do
porozumienia w zakresie stanowienia okre§lonego prawa. Prawo to zawiera
tym wiecej réznego rodzaju ustepstw (ulg, zwolnien, wylaczen), im wigcej jest
wplywow grup nacisku na ustawodawce. Zdarza sie, ze pod szczytnymi hastami
walki o sprawiedliwo$¢ spoleczng wprowadzane sg konstrukcje, ktére prefe-
ruja okres$lone grupy spoteczne. Sg to dzialania, ktére zaklécaja przejrzystosé
systemu podatkowego i ograniczaja powszechno$é¢ opodatkowania.

Przyktadem tego typu dzialan, w polskim systemie podatkowym, jest wyla-
czenie z systemu podatku dochodowego dziatalnosci rolniczej. Dzieki funkcjo-
nujgcym uregulowaniom potencjalni podatnicy majacy status rolnika nie ptaca
podatku dochodowego, lecz jedynie optacajg podatek rolny znacznie nizszy od
podatku dochodowego. Na fakt funkcjonowania tego rodzaju ulgi podatkowej
mialy wplyw wymienione wcze$niej przestanki, tzn. historyczne, spoteczne,
ekonomiczne oraz polityczne [Dziemianowicz, 2007].

Dla przejrzystosci systemu podatkowego warto bytoby wprowadzi¢ obowig-
zek podobny do tego, jaki stosuje sie¢ od 1974 r. w Stanach Zjednoczonych
iod 1970 w Kanadzie i Wielkiej Brytanii. Zwigzany jest on z publikowaniem
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listy tax expenditures jako dodatku do budzetéw. Wéwczas wyraznie uwidocz-
nione bylyby wszelkie wydatki budzetowe, tzn. nie tylko te, ktére sg zawarte
w ustawie budzetowej, ale takze i te, ktore sg dokonywane w sposéb posredni
w drodze ograniczania wielko$ci zobowigzania podatkowego.

Podsumowanie

Zaprezentowane w opracowaniu rozwigzanie tax expenditures stosowane jest
w réznych krajach dla odmiennych celéw. Jednym z podstawowych zastosowan
przygotowywania budzetéw tax expenditures powinno byé ich wykorzystanie
w badaniu efektywnosci funkcjonowania systemu finanséw publicznych. Pro-
wadzenie analiz w zakresie efektywnos$ci nie jest bowiem mozliwe bez zidenty-
fikowania i oszacowania wszystkich pozycji wystepujacych po stronie kosztéw
i przychodéw badanego zjawiska. Co prawda przedstawiona koncepcja odnosi
sie przede wszystkim do wybranej czedci systemu finanséw publicznych, tj.
systemu podatku dochodowego, lecz nie wyklucza to mozliwosci jej adaptacji
na grunt przepiséw regulujacych funkcjonowanie pozostatych podatkéw, czy
tez systemu ubezpieczen spoltecznych lub opieki zdrowotne;j.

Jakze odmiennie ksztaltowalyby sie relacje budzetowe w sytuacji, w ktorej
przepisy prawne nie dawatyby zadnych przywilejéw fiskalnych poszczegélnym
grupom beneficjentéw. Sporzadzenie listy pozycji zaliczanych do grupy tax
expenditures i szacowanie ich wielkosci pozwoliloby na pelng oceng realiéw
budzetowych, w zasadzie, odpowiadajacych sytuacji przedstawionej powyzej.

Innym waznym celem identyfikowania, szacowania oraz sporzadzania budze-
téw tax expenditures jest okreSlenie faktycznego zakresu oddzialywania panstwa
poprzez finanse publiczne. Wszelkie zmniejszenia obcigzen podatkowych i para-
podatkowych stanowig bowiem utrate potencjalnych dochodéw budzetowych,
ktére mogtyby zostaé¢ wydatkowane na realizacje priorytetowych dziatan rzadu.
Moga by¢ one zatem traktowane jako wydatki budzetowe obok bezposrednio
wydatkowanych $rodkéw na wykonywanie funkcji panstwa. Moze si¢ bowiem
okazaé, ze okreslone dziedziny zycia gospodarczego czy spolecznego, wspierane
sga w znacznie wiekszym zakresie niz wynika to z pozycji wydatkéw budzetowych.

Prawidlowo przeprowadzany proces identyfikowania pozycji tax expen-
ditures ma zatem umozliwi¢ poréwnanie i ocene efektywnoSci realizowania
okreslonych funkcji panstwa przez tax expenditures lub bezposrednie wydatki
budzetowe. Badania prowadzone przez autora tej koncepcji (Surrey) wykazaly,
iz czesto te drugie okazywaly si¢ efektywniejsze, anizeli stosowanie réznego
rodzaju ulg, czy zwolnienn podatkowych. Wydatkowanie $rodkéw publicznych
odbywa sie bowiem z zastosowaniem zasad okreS$lonych w przepisach prawa.
Ich konstrukcja ma zapewnié prawidlowos$é, celowos$é, rzetelno$é, skutecznosé
i efektywno$é wydatkowanych $rodkéw budzetowych. Cechy te nie odnoszg
sie do tax expenditures, bowiem mozliwe potencjalnie do pozyskania fundusze
z analizowanej koncepcji, nigdy nie trafig do budzetu, a zatem, nie beda pod-
lega¢ rowniez wydatkowaniu. Mozna zatem stwierdzié, iz ich rozdysponowanie
nie podlega kontroli, ktérej sa poddawane pozostate Srodki publiczne.
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Dotychczas w Polsce nie podejmowano préb definiowania tax expenditu-
res, a tym bardzie szacowania ich wielkosci. Uwzgledniajac ilo$¢ przywilejow
fiskalnych funkcjonujacych w polskich przepisach prawnych, mozna przypusz-
czaé, iz wielko$¢ utraconych dochodéw w zwigzku z wystepowaniem analizo-
wanego rozwigzania, bylaby znaczaca w poréwnaniu z wydatkami budzeto-
wymi. Zdaniem autora, idea opracowywania i publikowania kalkulacji pozycji
zaliczanych do tax expenditures w formie zalagcznika do ustawy budzetowej,
jest godna uwagi. Subwencjonowanie pewnych grup podmiotéw nie powinno
odbywa¢ sie poza budzetem (systemem podatkowym) bez okreSlenia sum, jakie
sg potencjalnie tracone. Ujecie wszystkich pozycji tax expenditures w wiekszym
stopniu ukazatoby kierunki wydatkowania $§rodkéw publicznych, a takze grup
beneficjentéw tak skonstruowanej pomocy panstwa. Brak uwzglednienia tych
kwot w ogélnych statystykach, znieksztalca rozmiar aktywnosci rzadu i nie
pozostaje bez wplywu na konstruowanie przysztych budzetow.
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TAX EXPENDITURES IN THE TAX SYSTEM

Summary

The paper discusses the use of what are known as tax expenditures in various
member countries of the Organization for Economic Cooperation and Development
(OECD), with a view to analyzing the scope of state aid in these countries.

Tax expenditures are defined as losses to the Treasury from granting certain
deductions, exemptions, or credits to specific categories of taxpayers. Tax breaks are one
method that the government uses to promote certain policy objectives. Tax expenditures
are an alternative to direct government spending on policy programs.

A specific feature of this type of assistance is that it takes place through the revenue
side of the budget and not through direct spending. In most countries, government
revenue is predominately generated from taxes. This explains why tax expenditures are
usually part of the tax system and take the form of various tax breaks, exemptions,
deferments or credits. Their use leads to reduced tax burdens, thus being a hidden
form of subsidizing specific policy objectives or groups of taxpayers. This invariably
leads to a situation in which an increased part of public spending spins out of control
and is not subject to standard budgetary rules, the author says.

This form of assistance needs to be identified and evaluated properly, Wyszkowski
says, because it leads to a lack of transparency in the government’s policies with
regard to businesses and the public. The author analyzes this method of subsidizing
in comparison with direct spending from the budget. In some cases, the use of tax
expenditures in the tax system may prove to be more expensive than direct spending from
the budget, according to Wyszkowski. An analysis of tax expenditures helps determine the
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effectiveness of specific government policies. This is especially important in the context
of the ongoing debate on reforming the public finance system, Wyszkowski says.

Keywords: tax expenditures, public finances, tax system, government spending,
public spending efficiency



