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Barbara ZBROINSKA*

Publiczne koszty transakcyjne
instytucji systemu podatkowego

Wstep

Zmodyfikowany przez nowa ekonomie instytucjonalng (NEI) paradygmat
standardowego modelu neoklasycznego przybliza teorie do rzeczywisto$ci dzieki
wlaczeniu ograniczenia instytucjonalnego i kosztéw transakcyjnych do sytuacji
decyzyjnej dokonujgcego wyboru oraz wprowadzeniu dodatkowych zalozen,
weryfikujgcych ideat jednostki i doskonatego rynku, na ktérym ona kontraktuje.

Koszty transakcyjne przewijajace sie przez wszystkie kierunki NEI, a niedo-
strzegane w tradycyjnym modelu, wyja$niaja motywy decyzji podejmowanych
na rynku dobr, w przedsiebiorstwach, a takze wykorzystywane sg w analizie
wyboréw politycznych. Zastugg ekonomii kosztéw transakcyjnych jest uswia-
domienie istnienia tych kosztéw, potrzeby wiaczenia ich do ogélnego rachunku
kosztéw i wykorzystania jako kryterium wyboru miedzy réznymi uktadami
instytucjonalnymi. Zrédlem kosztéw transakcyjnych sa instytucje, ale takze
instytucje sa wprowadzane i zmieniane w celu zmniejszania kosztéw trans-
akcyjnych.

Dotychczas nie zajmowano si¢ w polskiej literaturze analizg struktury instytu-
cjonalnej systemu podatkowego w ujeciu NEI, a jedynie sygnalizowano problem
istnienia kosztéw transakcyjnych, jakie ona generuje [Gradalski, 2006, s. 75].
Celem prezentowanego artykulu jest zidentyfikowanie kosztéw transakcyjnych
systemu podatkowego oraz wykazanie, ze mogg one stanowié¢ uzupelniajgce
kryterium oceny tego systemu. Trudno$¢ zadania polega na operacjonaliza-
cji kosztow transakcyjnych, ktére w czeSci nie dajg sie wyrazi¢ naktadem,
a w czesci sg nieobserwowalne.

W artykule postawiono nastepujace hipotezy badawcze:

* koszty transakcyjne systemu podatkowego nie sg jednorodne; ich struktura
zlozona jest z kosztéw koniecznych obejmujgcych niezbedne wydatki na
utrzymanie instytucji oraz kosztéw niepozadanych,

* koszty niepozadane sg kosztami koordynacji zycia kolektywnego, wynika-
jacymi z decyzji podejmowanych na rynku politycznym, wykorzystujacych
podatki do réznych celéw polityki panstwa lub kosztami majgcymi Zrédlo
w slabej jakoSci instytucji; stanowig one nadwyzke ponad koszty transak-
cyjne optymalnego systemu podatkowego.

*

Autorka jest pracownikiem Uniwersytetu Humanistyczno-Przyrodniczego im. Jana
Kochanowskiego w Kielcach. Artykul wptynat do redakcji w sierpniu 2009 r.
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Za posrednig miare kosztéw niepozadanych przyjeto utracone korzysci
w postaci nieotrzymanych dochodéw publicznych na skutek udostepnionych
i wykorzystanych ulg podatkowych. Przyktad utraconych korzysci przedstawiono
na podstawie danych Ministerstwa Finanséw dotyczacych rozliczenia podatkéw
dochodowych za rok 2007.

Wplyw instytucji na jako$é systemu podatkowego

Pojecie instytucji — podstawowej kategorii NEI — odbiega od potocznego
rozumienia tego terminu, ktére blizsze jest okresleniu organizacji. W odréznie-
niu od instytucji, organizacja dysponuje zasobami i stawia przed sobg okreslone
cele, wykorzystujac przy tym instytucje. Wedlug Northa, instytucje definiowane
sg jako ograniczenia, reguly stworzone przez czlowieka, normujace ludzkie dzia-
tania dzieki czemu $wiat jest bardziej przewidywalny [Klimczak, 2005, s. 16].
Sktadajg sie na nie reguly formalne, spisane w postaci ograniczen: nakazow,
zakaz6w, dozwolenia, do ktérych naleza normy prawa tworzonego na réznych
poziomach, od ustawy po akty normatywne, oraz reguly nieformalne, niepi-
sane, utrwalone przez zwyczaje, kulture, tradycje i przekazywane z pokolenia
na pokolenie wzorce zachowan. Reguly formalne chronione sg sankcjami, ich
tamanie rodzi skutki prawne, w odréznieniu od regut nieformalnych, ktérych
nierespektowanie oceniane jest w kategoriach etycznych. Zadaniem instytu-
cji jest regulowanie zachowan jednostek, podmiotéw rynkowych, organizacji,
tworzenie standardéw postepowania dla typowych sytuacji, organizowanie
przeplywu informacji, ktére zawierajg sie w pojeciu spotecznej koordynacji
dzialania, a takze zmniejszenie kosztéw transakcyjnych i zawodnosci panstwa
[Stankiewicz, 2000, s. 62]. Instytucje powstajg z potrzeby normowania stosun-
kéw spotecznych, najczesciej na drodze ewolucji. Utrwalone reguly nieformalne
z czasem przeksztalcaja si¢ w instytucje formalne, ktérych przestrzeganie jest
egzekwowane $rodkami przymusu. Rozwéj stosunkéw powoduje, ze instytucje
formalne utworzone w przesztosci, wyczerpuja swéj potencjat i ulegajg zmianom
lub zanikajg, a w ich miejsce powstajg lub wprowadzane sg nowe. Najwolniej
zmieniajg si¢ instytucje pierwszego poziomu, nalezace do otoczenia spotecz-
nego, nazywane przez Williamsona instytucjami dlugiego trwania, osadzone
w kulturze, tradycji i religii. W gospodarkach przechodzacych transformacje,
nowe instytucje drugiego poziomu, sktadajgce si¢ na otoczenie instytucjonalne
regulujace system gospodarczy, sa wprowadzane administracyjnie [Lissowska,
2004, s. 46]. Wyznaczajg one warunki brzegowe funkcjonowania jednostek
i organizacji, tworzg parametry dzialania podmiotéw gospodarczych okreslajace
np. formy prawne przedsiebiorstwa, zakres swobody dzialalno$ci gospodarczej,
stosunki z pracownikami i wynikajace z nich zobowigzania, regulacje obrotu
gospodarczego, obligatoryjne obcigzenia na rzecz Skarbu Panstwa i innych
podmiotéw. Tryb administracyjny wdrazania instytucji jest istotg transforma-
cji, definiowanej jako okres gwattownych zmian instytucjonalnych i tworzenia
nowych warunkéw wspétdziatania, opartych na zasadzie rzadéw prawa [God-
tow-Legiedz, 2005, s. 171-189].:
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Otoczenie instytucjonalne wspomaga efektywnos$é gospodarki przez two-
rzone ograniczenia i bodZce. Jako$¢ instytucji oceniana wedtug kryterium
kosztéw transakcyjnych, stopnia wypelniania funkcji, dla ktérych je powotano
i wzajemng komplementarno$¢ przesadzaja o sprawnosci uktadu gospodarczego
i wynikach. Przejawem stabej jako$ci instytucji sg patologie zycia gospodarczego,
aktywno$¢ poszukujacych renty i grup intereséw [Klimczak, 2002, s. 495-523].

Dylematem rzadéw panstw dokonujacych przebudowy ustroju jest dobér
i polgczenie narzedzi polityki gospodarczej i instytucji w jeden skuteczny mecha-
nizm. Rozwigzania instytucjonalne panstw rozwinietych nie nadajg sie do prze-
niesienia na grunt tworzonych warunkéw rynkowych i niedojrzatej demokracji.
Odmienno$¢ kulturowa, rézny poziom zamoznosci, odmienny system warto$ci
powoduja, ze nie ma uniwersalnego modelu otoczenia instytucjonalnego, w réz-
nych warunkach sprawdzajg sie ré6zne warianty doboru typéw instytucji i poli-
tyki gospodarczej, ktére jak podkresla Wojtyna nie sg mozliwe do rozdzielenia,
gdyz polityka prowadzona jest zawsze w konkretnym otoczeniu instytucjonalnym
[Wojtyna, 2007, s. 14]. Trudno okresli¢, na ile efekty gospodarcze sg wynikiem
decyzji w sferze polityki, a na ile jakoSci otoczenia instytucjonalnego. Trudno$cia
okresu tworzenia nowego porzadku instytucjonalnego jest brak instytucji kom-
plementarnych, co daje zna¢ o sobie w obejéciu prawa, wykorzystywaniu luk
w przepisach, nieosigganiu oczekiwanych wynikéw ekonomicznych, wreszcie
braku sukcesu przeprowadzanych reform. Jednocze$nie okres transformacji jest
szansg zbudowania od podstaw nowoczesnych instytucji, uwzgledniajagc dobre
i zte do$wiadczenia zagraniczne [Wojtyna, 2002, s. 1-24].

System podatkowy jest elementem uktadu gospodarczego, zapewniajgcym
mu doplyw strumieni pienieznych, ktéremu w demokratycznym panstwie wybo-
rem publicznym przypisano takze okreslone funkcje pozafiskalne. Gromadzenie
dochodéw publicznych w budzecie panstwa (i budzetach samorzadu terytorial-
nego) dokonuje si¢ wedlug formalnych procedur, na ktére sktadajg si¢ instytucje
prawa podatkowego i organizacje tworzace, stanowigce i egzekwujgce prawo.
Sposdéb jego konstrukcji tworzy zbiér celowo dobranych instytucji formalnych,
regulujacych relacje migdzy panstwem, a podatnikiem i tworzacych bodzce.
Dualizm instytucji przejawia si¢ tu w tworzeniu ograniczen w postaci naka-
z6w, zakazéw i przymusu oraz bodZzcoéw w postaci przywilejéw podatkowych.
Wybor formy prawnej prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, sposobu opodat-
kowania dochodéw, czy ewidencji operacji gospodarczych sg wynikiem bodz-
c6w odbieranych przez przedsiebiorcéw, tworzonych przez prawo podatkowe.
Instytucje prawa podatkowego sktadajace sie na system podatkowy, sg efektem
wyboru publicznego, w ktérym skupiajg sie wartosci, preferencje spoteczne
uksztaltowane przez tradycje, historig, kulture. Poszczegdlne panstwa budujg
wlasne systemy podatkowe kierujac sie narodowym pojmowaniem sprawied-
liwosci i swoim systemem warto$ci. W zakresie podatkéw dochodowych nie
wystepujg ograniczenia w postaci ujednolicenia, panstwa UE zachowaly suwe-
renno$¢ stanowienia obcigzen dochodéw i rozwigzan prawnych dotyczacych
rodzaju opodatkowania, stopnia progresji, zakresu neutralnosci podatkowej
lub wykorzystania podatkéw w funkcjach pozafiskalnych. Swoboda stano-



100 GOSPODARKA NARODOWA Nr 11-12/2009

wienia podatkéw dochodowych przejawia sie w réznym stopniu fiskalizmu
w poszczegblnych krajach i réznym zakresie przestrzegania zasady réwnosci
i powszechno$ci opodatkowania. Réznice kulturowe i system wartosci legi-
tymizujg wysokie obcigzenia w krajach skandynawskich i nizsze w krajach
kultury anglosaskiej. Kazdemu z rozwigzan instytucjonalnych systemu podatko-
wego odpowiadajg inne koszty transakcyjne. Wynikaja one zaréwno z techniki
wypelniania obowigzku podatkowego i ucigzliwosci formalnosci podatkowych,
z czestoSci zmian, jak i ze szczelno$ci systemu podatkowego, ktéra zalezy od
komplementarnosci instytucji podatkowych, jako$ci norm prawa podatkowego
i innych dziedzin, uniemozliwiajacych jego obejscie. ObejSciu prawa sprzyjaja
przywileje podatkowe, wyjatki od reguly, tworzace pokuse do naduzyé. Ulgi
podatkowe sg dla przedsiebiorcy atrakcyjng formag pomocy pafistwa. Stajg sie
przez to instrumentem podatnym na dzialania grup intereséw i oportunizm
politykéw, stanowig przedmiot wymiany na rynku ustug regulacyjnych, ktérego
podaz tworzg urzednicy i politycy, a popyt przedsi¢biorcy. Istnienie instytucji
ulg podatkowych oznacza, ze ich beneficjenci otrzymuja transfer od ponosza-
cych koszty finansowania przywilejéw, dlatego warte sg dziatan zbiorowych.
Interes majg obydwie strony tego kontraktu, czerpigce korzysci z wymiany.
Teoria regulacji okresla ustugi regulacyjne wprost jako posrednie opodatko-
wanie, poniewaz regulacja jest dobrem publicznym i jej finansowanie obcigza
podatnikéw [Sztaba, 2002, s. 17].

Zakres wystgpowania preferencji w réznych systemach podatkowych i ich
rodzaje sg zréznicowane. Polski system podatkowy cechuje znaczne rozbudo-
wanie funkcji pozafiskalnych i zmienno$¢ w czasie udostepnianych przywilejow.
Wzorowany na do§wiadczeniach europejskich daleki jest od doskonatosci, czeste
zmiany prawa dowodzg zawodno$ci i potrzeby poprawiania lub dopetniania
funkcjonujacych instytucji. Niekomplementarno$¢ instytucji sprzyja obejsciu
prawa, powoduje utrate wplywéw podatkowych spowodowanych istnieniem
szarej strefy i rozbudowanych ulg, co czyni go skomplikowanym, ucigzliwym
dla podatnika oraz organéw podatkowych i lokuje w rankingach przyjaznosci
na 142 miejscu na $wiecie [Pricewaterhouse..., 2008].

Koszty transakcyjne kontraktu politycznego

Paradygmat nowej ekonomii instytucjonalnej w odréznieniu od standardo-
wego modelu neoklasycznego zaklada istnienie kosztow transakcyjnych wyste-
pujacych zawsze, gdy wszelkiego rodzaju dzialania sg regulowane instytucjami
formalnymi lub nieformalnymi. Niedostrzegane w standardowym modelu
neoklasycznym, w NEI stanowig sktadowg kosztéw dziatalno$ci, majg tym
samym wplyw na efektywno$¢ dokonywanych wyboréw i podlegaja ocenie na
podstawie kryterium minimalizacji, tak jak pozostate koszty. Zdefiniowane po
raz pierwszy przez Coase jako koszty uzywania mechanizmu cenowego, towa-
rzyszace przenoszeniu praw wilasnoSci, posiadajg pewne cechy odrézniajgce
je od innych kategorii kosztow. Do cech szczegélnych kosztéw transakcyj-
nych naleza: czeste nieu$wiadamianie ich istnienia, trudnosci kwantyfikacji,
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pomijanie w rachunku ekonomicznym, traktowanie ich jako efektu ubocznego
(obstugi) zawieranych transakcji i przenoszenia praw wlasnosci. Na poziomie
mikroekonomicznym powstajg w zwigzku z niepelng informacjg i jej asymetria,
powodujacymi konieczno$¢ negocjowania, zawierania i zabezpieczania kontrak-
téw. Ich istote oddaje sformulowane przez Arrowa poréwnanie do zjawiska
tarcia w fizyce, ktére zawsze jest uwzgledniane, poniewaz wplywa na wsp6l-
dziatlanie mechanizméw i nie mozna go wyeliminowaé. Koszty transakcyjne
sg kosztami spotecznej koordynacji, funkcjonowania systemu ekonomicznego,
kosztami utrzymania organizacji w ruchu [Wilkin, 1995, s. 48], pojawiaja sie
tam, gdzie uzywane sg zasoby do tworzenia, utrzymania, korzystania i zmiany
instytucji [Zabkowicz, 2003, s. 811]. Williamson, uwazany za twérce i gtow-
nego przedstawiciela teorii kosztéw transakcyjnych (nowej teorii firmy), przy-
pisuje kosztom transakcyjnym role czynnika przesadzajacego o wyborze lub
zmianie struktury organizacyjnej, form kooperacji, zalozeniu przedsiebiorstwa.
Wedtug Northa sg kosztami mierzenia: pozyskiwania informacji o produkcie,
o kliencie, o dostawcy, o cechach towaru [Lissowska, 2008, s. 39], wedlug
Williamsona kosztami zabezpieczania kontraktu przed jego zawarciem (ex ante)
oraz egzekwowania wykonania umowy (ex post) [Williamson, 1998, s. 33].
Definicja kosztéw transakcyjnych w $wietle przedstawionych przykladéw nie
jest homogeniczna, co znajduje wyraz w ostrozno$ci stosowania kryterium
minimalizacji kosztéw transakcyjnych w dokonywanych wyborach, dlatego
Williamson opowiada sie za analizg komparatywng réznych rozwigzan pod
wzgledem generowania kosztéw transakcyjnych.

W zaleznosci od miejsca powstawania wyréznia sie rynkowe, menedzerskie
i publiczne koszty transakcyjne. Rynkowe koszty transakcyjne zwigzane sg z za-
wieraniem transakcji na rynku débr i obejmuja koszty pozyskiwania informacji,
negocjacji, zabezpieczenia kontraktu. Menedzerskie powstajg w organizacjach
o strukturze hierarchicznej, w relacjach miedzy przelozonym i podwladnym.
Publiczne koszty transakcyjne odnosza sie do transakcji racjonujacych, w kté-
rych uczestniczy kolektywny przelozony i podwladny - jednostka, powstajg
w procesie podejmowania decyzji politycznych i dostarczania débr publicznych.
Ograniczenia i reguly postepowania powstajg z potrzeby normowania stosunkéw
miedzyludzkich w réznych sferach ich aktywnosci, zmniejszajac niepewno$é
i ryzyko wynikajace ze spolecznych interakcji. Swiadomosé tej potrzeby ure-
gulowania stosunkéw zwigksza si¢ w miar¢ nasilania stosunkéw wymiennych,
kiedy relacje rynkowe przybierajg anonimowy charakter. Zabezpieczone prawem
i $rodkami przymusu ograniczenia zmniejszaja koszty transakcyjne kazdego
rodzaju: rynkowe, menedzerskie, publiczne, poniewaz pozyskiwanie informacji,
zabezpieczanie, negocjowanie, absorbuje mniej zasob6w, kiedy typowe stosunki
rynkowe przebiegaja wedlug obowigzujacych standardéw.

Kategoria kosztow transakcyjnych najczesciej utozsamiana jest z poziomem
mikroekonomicznym, poniewaz dorobek teorii koncentruje sie na transakcjach
rynkowych i relacjach menedzerskich. Rozszerzenie zastosowania kryterium
kosztow transakcyjnych w ocenie instytucji na poziom makroekonomiczny i inne
obszary stosunkéw spolecznych jest zastugg Williamsona, ktéry dowodzi, ze
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kazdy problem dotyczacy wymiany mozna rozpatrywaé z punktu widzenia
oszczednosci kosztéw transakcyjnych, powstajagcych w zwigzku z zawieraniem
kontraktu [Williamson, 1998, s. 388]. Relacje miedzy panstwem a obywatelem
przybierajg forme kontraktu, w ktérym obywatel w zamian za ptacone podatki
otrzymuje ochron¢ praw i porzadek instytucjonalnoprawny [Hockuba, 1995,
s. 73]. Panstwo wywigzuje sie z tego kontraktu przez stworzenie otoczenia insty-
tucjonalnego. Zdolno$¢ do wypelniania funkcji przypisanych instytucjom i koszty
transakcyjne, jakie one ze sobag niosa, sg odpowiednimi kryteriami oceny jakosci
otoczenia instytucjonalnego panstwa, uwzgledniajagcymi zaréwno skuteczno$é
i sprawno$¢ zorganizowania systemu gospodarczego oraz spoleczenstwa, jak
i efektywnos$¢ uzycia do tego celu $rodkéw publicznych pochodzacych z pobra-
nych podatkéw. Majac do wyboru rézne kombinacje instytucji petnigcych te
same funkcje, lepszym rozwigzaniem jest to, ktére generuje mniejsze koszty
transakcyjne. Wedtug Buchanana i Tullocka kryterium wyboru publicznego
,sprowadza si¢ do wyboru ukladu instytucji minimalizujgcego koszty (lub mak-
symalizujgcego korzysci) zycia w kolektywie” [Zabkowicz, 2003, s. 813].

Istotng r6znicg miedzy transakcjami zawieranymi na rynku débr, a kontrak-
tem politycznym jest spos6b wyceny wartoSci aktywéw, ktére sg przedmiotem
wymiany. Na rynku débr wycena ta ksztaltuje sie pod wplywem posiadanej
informacji o gotowos$ci nabywcy do zaplaty okreSlonej ceny za dobro oraz
gotowos$ci producenta do jego sprzedazy po okreslonej cenie. Rynek polityczny
rzadzi si¢ innymi regutami, zapadajace na nim decyzje sa wyborem publicz-
nym, w ktérym przejawiaja si¢ preferencje spoleczne i osiggany jest kompro-
mis miedzy racjonalnoscig a sprawiedliwoscia. Efektem wyboru publicznego
jest konstrukcja systemu podatkowego i poszczegblnych podatkéw skutkujaca
réznym stopniem fiskalizmu i rezygnacji panstwa z okreSlonej czeSci poten-
cjalnych wplywoéw podatkowych.

Koszty transakcyjne systemu podatkowego sa kosztami koordynacji, kté-
rej celem jest zebranie podatkéw przeznaczonych na finansowanie programu
wydatkéw publicznych. Koordynacja ta obejmuje réznego rodzaju dziatania
wynikajgce z konieczno$ci angazowania zasobéw oraz wprowadzania rozwia-
zan godzacych preferencje spoleczne, co sprawia ze koszty transakcyjne nie sg
jednorodne, maja zlozong strukture, cze$¢ z nich ma forme naktadéw wyra-
zonych w jednostkach pienieznych, a cze$¢ wystepuje w postaci niemierzalnej
straty dobrobytu.

Koszty transakcyjne jako uzupelniajace kryterium
wyboru optymalnego systemu podatkowego

W sSwietle teorii optymalnego opodatkowania, rozwijanej w ramach ekono-
mii dobrobytu, optymalny system podatkowy minimalizuje dodatkowsa strate
dobrobytu (excess burden), ktoérg tworzg znieksztalcenia spowodowane efek-
tem substytucyjnym natozenia podatku. Wszystkie podatki skutkujg efektem
dochodowym, polegajacym na zmniejszeniu dochodu dyspozycyjnego, zmianie
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ograniczenia budzetowego podatnika, ktéra nie pozwala osiggnaé poziomu
uzytecznos$ci, jaki byl mu dostepny przed opodatkowaniem. Efekt substytucyjny
wywoluja te podatki, ktére znieksztalcajg ceny, wpltywajg na decyzje, prowadza
do nieefektywnej alokacji zasobéw na wszystkich rynkach, poniewaz motywuja
do podejmowania dziatah w celu obnizenia obcigzenia. Wybory dokonywane
pod wplywem znieksztalcen nie sg efektywne, a miarg nieefektywnosci jest
dodatkowa strata dobrobytu. Optymalny system podatkowy nie wywotuje znie-
ksztalcen i zapewnia efektywng alokacje za sprawa niezaklt6conych informacji
cenowych. Wszystkie obowigzujace podatki sg podatkami powodujgcymi znie-
ksztalcenia. Efekt substytucyjny nie wystepuje jedynie przy podatkach zryczal-
towanych, statych, ktérych wielkoSci zadne dzialania nie sa w stanie zmienic.
Ich zastosowanie nie znajduje jednak spotecznego przyzwolenia ze wzgledu
na pozadang i akceptowang redystrybucje dochodéw. Rolg polityki panistwa
jest przyjecie takiej konstrukcji systemu podatkowego, ktérej towarzyszy jak
najmniejsza strata dobrobytu, przy danej wielkosci wplywéw podatkowych
i jednoczesnym zrealizowaniu celéw pozafiskalnych [Stiglitz, 2004, s. 624].

Celem przywilejow podatkowych jest oddzialywanie na zachowania podat-
nikéw. Na skutek ich udostepnienia, system podatkowy przestaje by¢ neutralny
wobec proceséw rynkowych. Im wiecej przywilejéw i zadan pozafiskalnych nato-
zonych na podatki, tym wigksze znieksztalcenia i strata dobrobytu. Udostepnie-
nie przywilejéw podatkowych zwigksza znieksztalcenia i zmniejsza efektywnos¢
systemu podatkowego, ale niesie korzysci polegajace na realizacji okreslonych
celéw polityki gospodarczej i spolecznej. Teoria optymalnego opodatkowania
przyjmuje za ekonomig dobrobytu kryterium efektywno$ci w sensie Pareto.
System podatkowy jest optymalny, jesli ,przy danych narzedziach i informacjach
dostepnych pafistwu, niczyjej sytuacji nie mozna polepszyé, bez pogorszenia
sytuacji kogo$ innego” [Stiglitz, 2004, s. 575]. Funkcja dobrobytu spotecznego
wyraza preferencje co do zakresu redystrybucji i informuje, jaki przyrost uzy-
teczno$ci beneficjentéw przywilejéw podatkowych neutralizuje straty dobro-
bytu z powodu mniejszych wydatkéw publicznych. Optymalny system podat-
kowy, przy danych dochodach podatkowych maksymalizuje funkcje dobrobytu
spolecznego, najczesciej rozumiang w ujeciu utylitarystycznym. Rozwigzania
podatkowe usankcjonowane wyborem publicznym informujg o systemie wartosci
spoleczenistwa, co wyraza sie w preferencjach dla sprawiedliwo$ci poziomej
(opodatkowanie proporcjonalne) lub pionowej (opodatkowanie progresywne).
Optymalny system podatkowy réwnowazy korzy$ci z redystrybucji dochodéw,
wynikajacej z wykorzystania podatkéw do celéw pozafiskalnych, z kosztami
mniejszej efektywnosci. Wszystkie mozliwe do wprowadzenia podatki powo-
duja znieksztalcenia, dlatego poszukiwanie optymalnego systemu podatkowego
prowadzi do wyboru wigzki podatkéw powodujacych najmniej znieksztalcen
i najmniejszg strate dobrobytu, co jest rownoznaczne z maksymalizacja dobro-
bytu. Odmienno$¢ funkcji dobrobytu w réznych spoteczenstwach powoduje, ze
nie istnieje jeden model optymalnego systemu podatkowego.

Uzupelnieniem powyzszego podejscia do wyboru systemu podatkowego jest
zastosowanie kryterium kosztow transakcyjnych, wystepujacych przy danych
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rozwigzaniach instytucjonalnych. Réznica pogladéw polega na interpretacji
przyczyn straty dobrobytu, w teorii optymalnego opodatkowania sg nig znie-
ksztalcenia wywolane efektem substytucyjnym podatkéw, a w NEI Zrédlem
nieefektywnosci sg koszty transakcyjne, towarzyszace instytucjom. Teoria
optymalnego opodatkowania postuluje rownowazenie kosztéw mniejszej efek-
tywnosci spotecznymi korzy$ciami redystrybucji, a NEI zmniejszenie kosztéw
transakcyjnych przy respektowaniu zatozenia, ze nadrzednym celem wprowa-
dzania instytucji jest wypelnianie przez nie funkcji i wysylanie zaprojektowanych
bodZcéw. Kryterium oceny systemu podatkowego obu teorii jest minimalizacja:
w teorii optymalnego opodatkowania — straty dobrobytu, ktéra zawsze towarzy-
szy podatkom, a w ekonomii instytucjonalnej — kosztéw transakcyjnych, ktére
zawsze wystepujg tacznie z instytucjami. Kryteria straty dobrobytu i kosztéw
transakcyjnych, cechuje abstrakcyjno$é, wynikajaca z trudnosci ich zmierzenia
lub nawet zidentyfikowania. Obydwie teorie mogg sie wzajemnie uzupelniad,
gdyz ich celem jest poszukiwanie najlepszych rozwigzan, przy zatozonych ogra-
niczeniach, na ktérych obydwie si¢ opieraja: przyjecie a’ priori funkcji dobrobytu
i zwigzku kosztéow transakcyjnych z funkcjonowaniem i zmiang instytucji.

Typy kosztéw transakcyjnych systemu podatkowego

Optymalny system podatkowy maksymalizuje dobrobyt spoteczny, koszty
transakcyjne generowane przez jego strukture instytucjonalng sg minimalne, nie-
zbedne do zapewnienia dzialania i wypetniania funkcji regulacyjnych. Obowigzu-
jace systemy podatkowe nie sg optymalne (co najwyzej suboptymalne), powodujg
znieksztalcenia wywotane efektem substytucyjnym i straty dobrobytu skutkujgce
nieosigganiem maksimum uzyteczno$ci. W wyniku decyzji politycznych przyj-
mowane sg rézne konstrukcje systemu podatkowego, usilujace przyblizyé go
do idealu, jakim jest optimum Pareto. Szczegbélowe rozwigzania majg umozli-
wi¢ osigganie za pomocg podatkéw obranych celéw politycznych, a zarazem
godzenie efektywnosci i sprawiedliwosci. Im wiecej zawitosci, regulaciji, funkcji
pozafiskalnych podatkéw, odstepstw od reguly, tym wieksze koszty koordynacji
dziatania systemu podatkowego oraz jego wkomponowania w uktad gospodarczy.

Obranie optimum Pareto za punkt wyjScia do oceny systemu podatkowego
wyznacza istotny podzial kosztéw transakcyjnych na konieczne i niepozadane.
Kryterium zasadno$ci ponoszenia kosztéw transakcyjnych systemu podatkowego
pozwala wyodrebnié¢ pewne koszty nieuniknione dla funkcjonowania systemu
podatkowego, odpowiadajg one kosztom generowanym przez optymalny system
podatkowy. Pozostale sg kosztami niepozadanymi, wskazujagcymi na ile dany
system podatkowy odbiega od optymalnego. Powstajg na skutek koordynacji
dziatafi wywotanych decyzjami politycznymi oraz stabej jakoSci instytucji. Sg
wynikiem dziatan koordynujacych podejmowanych przez panstwo, jak i reakcji
podatnikéw.

Koszty konieczne obejmujg naktady na utrzymanie struktury instytucjonalnej
systemu podatkowego, na ktére sktadajg sie:
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*  koszty legislacji,

* koszty kampanii informacyjnej,

* koszty funkcjonowania aparatu skarbowego,

* koszty szkolenia i organizowania administracji skarbowej,
* koszty oprogramowania i formularzy podatkowych.

Miarg koniecznych kosztéw transakcyjnych sg wydatki z budzetu panstwa.

Koszty niepozadane majg zrédlo w zawodnos$ci instytucji panstwa. Zalicza
sie do nich:

* koszty spowodowane efektem ogloszenia informacji,

* koszty btednych decyzji organéw podatkowych,

* koszty zabezpieczenia przed ryzykiem podatkowym,

* koszty ucigzliwos$ci wypelniana obowigzku podatkowego.

Sg to koszty szkodliwe, obciazajgce budzet panstwa i budzety prywatne oraz
powodujace niemierzalne straty dobrobytu. Ograniczenie zawodno$ci pafistwa
udostepnianiem ulg podatkowych powoduje wzrost naktadéw we wszystkich
pozycjach kosztéw koniecznych i niepozadanych na skutek skomplikowania
prawa, jego stosowania i egzekwowania.

Nowa ekonomia instytucjonalna przywigzuje duze znaczenie do czynnika
behawioralnego w procesie dokonywania wyboru i zawierania kontraktu. Nie-
pozadanym efektem obowigzujacych instytucji jest tamanie regul formalnych
i nieformalnych spowodowane oportunistycznymi reakcjami podatnikéw na
wprowadzane ograniczenia. Tworza one negatywne zjawiska rent seeking, sza-
rej strefy, celowego utrzymywania zalegtoéci podatkowych. Ich skutkiem sg
utracone korzy$ci budzetu panstwa w postaci nieotrzymanych dochodéw oraz
straty dobrobytu, powiekszajace koszty funkcjonowania gospodarki. Wysitki
zmierzajgce do ich wykrycia lub oszacowania absorbujg prace administracji
podatkowej, z tego wzgledu dane o skali tych zjawisk moga by¢ takze uzyte
jako miary posrednie kosztow transakcyjnych generowanych przez system
podatkowy.

Utracone korzysci spowodowane wykorzystaniem ulg
jako posrednia miara kosztéw transakcyjnych systemu podatkowego

Przywileje w postaci ulg podatkowych, subwencji, dotacji sg formami
pomocy publicznej, ktérych dzialanie uznaje sie za szkodliwe ze wzgledu na
zakl6cenie mechanizmu wolnego rynku i uczciwej konkurencji. Wykorzystanie
podatkéw w funkcjach pozafiskalnych oznacza wyposazenie systemu podatko-
wego w instytucje ulg, ktére sa sposobem ograniczania zawodnosci panstwa,
zalatwiania spraw doraznych, pokonywania skutkéw niepelnej informacji, kt6-
rych udostepnienie i wykorzystanie zwieksza koszty koordynacji. Ulgi podatkowe
sg dowodem tego, Ze osigganie réznych celéw politycznych wymaga recznego
sterowania za pomoca instrumentéw fiskalnych. Im wieksze wykorzystanie
narzedzi doraznych, tym wiecej kosztéw koordynacji (,tarcia”) w systemie
gospodarczym. Swiadczg one o stabosci systemu podatkowego, ktéry nie roz-
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wigzuje probleméw w ramach przypisanych mu funkcji i konieczne staje sie
naruszanie jego konstrukcji. Tlo§¢ i czestotliwo$é zmian wpltywa na wielko$é
kosztéw transakcyjnych, poniewaz ro$nie aktywno$¢ dziatan dostosowawczych,
powstaja nowe instytucje, ktérych utrzymanie kosztuje. Nowe regulacje tworza
zapotrzebowanie i oferte ustug doradczych, szkolen, pozyskiwania informacji,
zabezpieczania itd. generujgc kolejne koszty transakcyjne systemu podatko-
wego.

Uswiadomienie istnienia kosztéw transakcyjnych nie rozwigzuje jednak prob-
lemu pomiaru. Wynika on z trudnoéci identyfikacji tych kosztéw oraz zich
cze¢$ciowo niepieni¢znego charakteru, dlatego pewng przyblizong, posrednig
miarg mogg by¢ nieotrzymane wplywy podatkowe budzetu panstwa na skutek
wykorzystania ulg. Koszty koordynacji sg proporcjonalne do ztozonosci i skom-
plikowania rozwigzan podatkowych. Przywileje podatkowe wymagaja szczegé-
fowych uregulowan formalnych, nie tylko w ramach jednej ustawy podatkowej,
ale synchronizacji przepiséw innych ustaw, aktéw wykonawczych, co wigze
sie¢ z pomnozong ilo$cig wymaganej koordynacji. Skutki budzetowe w postaci
utraconych potencjalnych dochodéw podatkowych w wyniku wykorzystania
udostepnionych ulg sg jedng z miar kosztéw organizowania zycia kolektyw-
nego i realizowanej doktryny panstwa dobrobytu, do ktérych wykorzystuje sie
system podatkowy.

Wiaczenie ulg do systemu podatkowego jest decyzjg polityczng uzasad-
niong wzgledami spotecznymi i stymulacyjnymi, ma na celu motywowanie do
pozadanych zachowan dozwoleniem zmniejszenia obcigzenia podatkowego. Od
skuteczno$ci bodzcow zalezy, czy koszty mniejszej wydajnoSci systemu podat-
kowego zrekompensowane zostang oczekiwanymi korzy$ciami w sferze realne;j.
Rachunek kosztéw i korzySci na etapie projektowania instytucji opiera sie na
zalozeniach, ktére zostang zweryfikowane ex post, ze wzgledu na rozbiezno$é
w czasie miedzy wprowadzeniem bodzcow, a efektami ich dziatania zaréwno
oczekiwanymi, jak i niepozadanymi. Istnieje niebezpieczenstwo, ze decyzje
przedsiebiorcéw bardziej bedg motywowane checig skorzystania z przywile-
jéw niz racjonalnoscig ekonomiczng, wéwczas silniejszy efekt substytucyjny
powigkszy spoleczny koszt udostepnienia ulg. Przywileje podatkowe - ulgi,
zwolnienia — obnizajg potencjalne dochody podatkowe panstwa. Ubytek docho-
déw spowodowany stosowaniem ulg jest skutkiem obowigzujacych instytucji,
zwiekszajacym koszty funkcjonowania gospodarki. Gospodarka, spoteczenistwo
tracg dochéd, co zmniejsza spoteczng uzyteczno$é, gdyz mniejsze zasoby mogag
by¢ przeznaczone na dobra publiczne inne niz regulacje. Kosztem niewymier-
nym jest utracona uzyteczno$¢ niewytworzonych débr publicznych z powodu
zmniejszonego dochodu, dodatkowa strata dobrobytu spowodowana znieksztal-
ceniami cenowymi i rent seeking oraz koszty transakcyjne dodatkowej obstugi
udostepnionych ulg i kontroli zasadno$ci ich wykorzystania zgodnie z prawem.
Finansowe skutki stosowania ulg mozna przyréwnaé do skutkéw zwiekszenia
stawki podatkowej, gdyz w ich efekcie podatki muszg byé wyzsze, aby zre-
kompensowaé utrate dochodéw podatkowych koniecznych do zrealizowania
zalozonego programu wydatkéw publicznych. Cele polityki spolecznej spetniajg
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wbudowane w system podatkowy przywileje umozliwiajgce osobom fizycznym
odliczenia wydatkéw na poprawe warunkéw mieszkaniowych, cele rehabili-
tacyjne, dziatalno$¢ charytatywng, wychowanie dzieci. Funkcja stymulacyjna
podatkéw wykorzystuje instytucje ulg, adresowane do przedsiebiorcow, ktérych
bodzcowe dzialanie ma na celu pobudzanie inwestycji, innowacji lub zatrud-
nienia. Zgodnie z definicja ulgi zawarta w Ordynacji podatkowej [Ustawa Ordy-
nacja..., art. 3, ust. 6], jest nig przewidziane w przepisach prawa podatkowego
zwolnienie, odliczenie, obnizka lub zmniejszenie, ktérych zastosowanie powo-
duje obnizenie podstawy opodatkowania lub wysoko$ci podatku. W kontekscie
przytoczonej definicji, ulgami sluzacymi celom gospodarczym sa zwolnienia
podmiotowe i przedmiotowe, odliczenia wydatkéw na nowe technologie, na
zakup $rodkéw trwatych w ramach jednorazowej amortyzacji, odliczenie strat

z lat ubieglych. Taki sam efekt stymulacyjny spetniajg instrumenty podatkowe,

ktérych wykorzystanie skutkuje zmniejszeniem obcigzen, mimo iz nie wymienia

ich katalog preferencji zawartych w przepisach ustawy Ordynacja podatkowa.

Nalezg do nich instrumenty kosztowe, takie jak amortyzacja podatkowa, wyko-

rzystanie leasingu w finansowaniu majatku trwatego lub mozliwos¢ wyboru

sposobu opodatkowania dochodéw osigganych z dziatalnoSci gospodarczej
przez osoby fizyczne, czy taczenia dochodéw i strat przez podmioty tworzace
podatkowg grupe kapitalowg. Odrebng instytucje stanowig ulgi dotyczace ter-
minéw platnosci podatku, regulowane przez ustawy o podatku dochodowym,
umozliwiajace przesunigcie platnoéci na pédzniejszy okres [Ustawa o podatku

dochodowym od o0séb fizycznych, art. 44].

Powszechne ulgi podatkowe obejmujg zwolnienia z opodatkowania lub odli-
czenia kwot od dochodu, podstawy opodatkowania i podatku. Lista zwolnief
i odliczen jest zmienna w czasie. W 2007 r. osobom fizycznym udostepnione
byly nastepujace ulgi:

zwolnienia od podatku dochodéw osigganych w Specjalnych Strefach

Ekonomii, zwolnienia przychodéw osigganych z dziatalnosci rolniczej i go-

spodarki lesnej (art. 2 u.p.d.o.f.) i liczne zwolnienia o charakterze odszko-

dowawczym, pracowniczym i socjalnym na podstawie art. 21 u.p.d.o.f,,

* odliczenia od dochodu: sktadki na ubezpieczenie spoleczne, straty z lat
ubieglych, wydatki na rehabilitacje, darowizny, wydatki na Internet, wydatki
na cele mieszkaniowe (na zasadzie praw nabytych),

* odliczenia od podstawy opodatkowania: wydatki na nowe technologie,

* odliczenia od podatku: sktadki na ubezpieczenie zdrowotne, ulga na wycho-
wanie dzieci, darowizny 1% podatku, wydatki na cele mieszkaniowe, ulga
na gosposie (zniesiona w 2007 r.), ulga na wyszkolenie uczniéw (na zasadzie
praw nabytych), dochody zaptacone za granica.

Osoby prawne korzystaly z przywileju:

* zwolnienia od podatku dochodéw osigganych w SSE i licznych zwolnien
podmiotowych i przedmiotowych na podstawie art. 2, 6, 17 u.p.d.o.p.,

* odliczenia od dochodu: straty z lat ubieglych, darowizny, wydatkéw inwe-
stycyjnych,
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* od podstawy opodatkowania: ulgi na nowe technologie, ulgi na kluby spor-
towe,
* od podatku: dochodéw zaptaconych za granica.

Skutkiem budzetowym ulg podatkowych jest zmniejszenie wplywéw podatko-
wych, spowodowane dokonanym odliczeniem. Stanowi go kwota odliczenia od
dochodu, podstawy opodatkowania lub kwota zwolniona z podatku, pomnozona
przez stawke podatkowg. Do obliczenia skutkéw budzetowych wykorzystania ulg
przez osoby fizyczne zastosowano nominalng stawke podatkowa dla kazdego
progu podatkowego, odpowiednio do zmniejszenia dochodu mieszczacego sie
w danym przedziale skali (tablica 1). Dla 0s6b prawnych stawka podatkowa jest
stata. Skutkiem budzetowym jest iloczyn stawki i kwoty zwolnienia, odliczenia
od dochodu i od podstawy opodatkowania (tablica 2). Odliczenia od podatku
w pelnej kwocie stanowig skutek budzetowy ulgi.

W obliczeniach pominieto odliczenia skladek ubezpieczenia spolecznego
i zdrowotnego.

W zakresie obcigzenia podatkiem dochodowym od 0séb fizycznych, najwiek-
szych kwot odliczen od dochodu (75%) i od podatku (86%) dokonali podatnicy
osiggajacy dochody w pierwszym progu skali podatkowej, co wynika z faktu,
ze dochody 94,7% os6b fizycznych sytuujg sie w tym przedziale. Nastepstwem
wprowadzenia ulgi na wychowanie dzieci, stanowiacej 94% odliczen od podatku,
jest znaczny wzrost udzialu skutkéw budzetowych ulg podatkowych w podatku
dochodowym od 0séb fizycznych, z 15% w 2006 r. do 43% w 2007 r. w og6l-
nej kwocie skutkéw budzetowych ulg we wszystkich podatkach dochodowych
(tablica 3). W limitowanych odliczeniach od dochodu dominujg wydatki na
cele rehabilitacyjne podatnikéw, stanowiace 46,6% lacznej sumy, a nastepnie
wydatki na Internet — 27,8%.

Struktura skutkéw budzetowych wykorzystanych ulg przez osoby fizyczne
wskazuje, ze najwieksza utrata potencjalnych wplywéw budzetowych spowo-
dowana jest odliczeniami od podatku — 88,4%, na co zlozyla si¢ ulga pro-
rodzinna, odliczenia od dochodu stanowig 11,1%, a skutki zwolnieh w SSE
zaledwie 0,5%.

W zestawieniu nie ujeto skutkéw budzetowych zwolnien z opodatkowania
przychodéw osigganych z dzialalnosci rolniczej i gospodarki lesnej. Wedtug
niektérych szacunkéw budzet panstwa traci z tego tytutu ok. 6 mld zt [Zielin-
ski, Zdziechowska, 2008, s. 52-57], co jest kwotg poréwnywalng z tacznymi
skutkami budzetowymi ulg w podatku dochodowym od o0séb fizycznych.

Podatnicy opodatkowani ryczaltem od przychodéw ewidencjonowanych
korzystajag w pelni z ulg przystugujacych osobom fizycznym. Niewielka liczba
podatnikéw ryczattowych powoduje, ze skutki budzetowe wykorzystanych przez
nich ulg sg znikome w poréwnaniu do skutkéw budzetowych ulg w podatku
dochodowym od os6b fizycznych.

Skutki budzetowe wykorzystania ulg podatkowych przez osoby prawne sg
wigksze niz w podatku dochodowym od 0séb fizycznych i stanowig 56,5% ogol-
nej sumy utraconych wplywéw podatkowych przez budzet panstwa (tablica 3).
Najwigksze skutki ponosi budzet w wyniku wytaczenia licznych dochodéw
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z opodatkowania, ktére stanowig 61,3% lacznej kwoty utraconych wplywéw

podatkowych (tablica 2).

Tablica 2

Skutek budzetowy wykorzystanych ulg podatkowych przez osoby prawne w 2007 r., w tys.

w % przychodu

Wyszczegolnienie O(E‘::v;;iia % busdkiﬁzl;y %
olniongeh dochodon * ol 42
Dochody wolne od podatku 27.563.444 X 5.237.054 61,3
Zwolnione od podatku 5.792.426 100,0 1.100.561 13,0
— osiagane w SSE 5.276.960 91,1 1.002.622
Straty z lat ubiegtych 9.591.443 X 1.822.374 21,3
Odliczenia od dochodu 369.167 100,0 70.142 0,8
- darowizny 353.308 95,7 67.129
- wydatki inwestycyjne* 1.915 0,5 364
Odliczenia od podstawy 4.554 100,0 865 0,0
- na nowe technologie 4.426 97,2 841
- na kluby sportowe 128 2,8 24
Odliczenia od podatku 310.860 100,0 310.860 3,6
— dochody zaptacone za granica 215.935 69,5 215.935
- zaniechanie poboru 224 0,1 224
Ly s bdieny L] e | g
Przych6d w min 3.430.510,6 X X
Skutek budzetowy « < 02 <

* Ulgi inwestycyjne, do ktérych podatnicy nabyli uprawnienia przed 1.01.1991 r.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw: Informacja dotyczqca
rozliczenia podatku dochodowego od oséb prawnych [online], WWW.mf.gov.pl/podatki/statystyka/

Jedng piatg (21,3%) potencjalnych wptywéw traci budzet z tytutu rozlicze-
nia strat z lat ubieglych, 13% lacznej kwoty skutkéw budzetowych stanowig
zwolnienia dochodéw z podatku, z czego 91,1% przypada na dochody osia-
gane w SSE. Lacznie dochody wolne i zwolnione z opodatkowania stanowig
74,2% skutkéw budzetowych ogétem wykorzystanych przywilejéw przez osoby
prawne. Odliczenia od podatku dokonane przez osoby prawne stanowiag 3,6%
i sktadaja sie na nie gtéwnie podatki zaptacone za granica, podlegajace na
mocy uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania odliczeniu od podatku

ptaconego w kraju.
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Tablica 3

Skutek budzetowy wykorzystania ulg podatkowych wedlug rodzaju podatku dochodowego, w tys. zl
2006 2007
Rodzaj podatku
kwota % kwota %

Podatek dochodowy 1.528.686 15,1 6.539.350 433
od os6b fizycznych
Ryczat od przychodéw 43239 0,5 30.665 0,2
ewidencjonowanych
Podatek dochodowy 8.526.132 84,4 8.541.856 56,5
od oséb prawnych
Laczny skutek budzetowy 10.098.057 100,0 15.111.871 100,0

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw: Informacja dotyczqca
rozliczenia podatku dochodowego od 0séb fizycznych za 2007 r., Informacja dotyczqca rozliczenia
podatku dochodowego od oséb prawnych za 2007 r., Informacja dotyczgca ryczattu od przychodow
ewidencjonowanych za 2007 r., [online], WWW.mf.gov.pl/podatki/statystyka/

W zakresie podatku dochodowego od 0séb fizycznych wigkszo$¢ wyko-
rzystanych ulg ma charakter socjalny. Potencjalne Zrédia oszczednosci tkwig
w dochodach (przychodach) ustawowo zwolnionych z opodatkowania zaréwno
w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, jak i prawnych. Tymczasem liczba
ich beneficjentéw stale ro$nie. Nastepuje systematyczny wzrost liczby oséb
prawnych, ktérych dochody sg wolne od podatku. W 2003 r. bylo ich 95.108,
a w 2007 r. juz 127.021. Liczba oséb prawnych, ktérych dochody sg zwol-
nione z podatku w 2003 r. wynosita 674, w 2006 r. — 360, ale w 2007 r. juz
618 [Informacja dotyczgca..., 2007]. Skutek budzetowy samych tylko zwolnien
z podatku dochodowego od o0séb prawnych jest zblizony do tacznej kwoty
zmniejszenia wpltywéw budzetowych spowodowanej wykorzystaniem ulg przez
osoby fizyczne.

Przedstawiona struktura skutkéw budzetowych instytucji ulg systemowych
wskazuje na zrédla nieefektywnosci systemu podatkowego. Powstajg one w wy-
niku instytucji ulg zawartych w prawie podatkowym, sktadajacym sie na oto-
czenie instytucjonalne panstwa, co uzasadnia uznanie ich skutkéw budzetowych
za jedng z posérednich miar publicznych kosztéw transakcyjnych powstajacych
w systemie podatkowym. Warunkiem uzyskania oszcz¢dno$ci na kosztach trans-
akcyjnych jest zmiana instytucji prawa podatkowego, trudna i wrazliwa sfera
wyboru publicznego.

Ulgi w splacie zobowigzan podatkowych przewidziane w Ordynacji podatko-
wej mogg by¢ przyznane indywidualnie podatnikowi przez organ podatkowy na
podstawie wniosku ztozonego przez podatnika, jesli uzasadnia je wazny interes
pubhczny lub przedsiebiorcy i obejmuja [Ustawa Ordynacja..., art. 67a]:

odroczenie terminu ptatnosci lub rozlozenie na raty zaplaty podatku,

* odroczenie lub rozlozenie na raty zalegtosci podatkowej wraz z odset-
kami,

* umorzenie w calosci lub w czesci zaleglosci podatkowej, odsetek za zwloke
lub optaty prolongacyjne;j.



112 GOSPODARKA NARODOWA Nr 11-12/2009

W okresie od stycznia do sierpnia 2008 r. umorzono zaleglosci podatkowe
tacznie z odsetkami na kwote ponad 121 mln zl, z czego 55% (66,6 min z})
stanowily umorzenia dla podmiotéw znajdujacych si¢ w stanie upadtosci lub
likwidacji [Obwieszczenie..., 2008]. Wér6d beneficjentéw ulg indywidualnych
znajduja si¢ zaréwno przedsiebiorstwa, jak i osoby fizyczne. Od 2004 r. warto$é
umorzonych zaleglo$ci maleje. Obowigzek publikowania wykazu podatnikéw,
ktérym umorzono zaleglo$ci podatkowe zwieksza dyscypline przyznawania
przywilejow, nie eliminuje jednak szkodliwego zjawiska rent seeking, czego
dowodzg kontrole przeprowadzane w administracji podatkowej [Sprawozdanie.
Kontrola..., 2007], [Sprawozdanie z rozpatrzonych..., 2007].

Odroczenie terminéw ptatno$ci podatku lub zaleglo$ci podatkowych nie jest
obojetne dla skutkéw finansowych budzetu panstwa i beneficjenta (tablica 4).
Efektem zmiennej warto$ci pienigdza w czasie sg straty budzetu pafstwa na
odroczeniu nalezno$ci, i korzy$ci beneficjenta na wydtuzeniu terminu platnosci
zobowigzan. Zabezpieczeniu intereséw Skarbu Panstwa sluzy optata prolon-
gacyjna pobierana od odroczonych lub rozlozonych na raty kwot podatku lub
zaleglo$ci podatkowej, wedlug stopy stanowigcej 50% stawki odsetek za zwloke
[Ustawa Ordynacja..., art. 57].

Tablica 4
Zaleglosci podatkowe rozlozone na raty i odroczone, w tys. zl
Wyszczegélnienie 2003 2004 2005 2006 2007
kwota % kwota % kwota % Kwota | % kwota %

CIT 199.467 6,9 | 58.675 82| 54323 | 11,1 | 31.119 89| 27.752 8,2
PIT 618.645| 21,3 | 105.410| 14,7 | 96.145 | 19,7 | 80.847 | 23,2 | 81.255| 24,1
VAT 1.820.479| 62,7 | 376.182| 52,3 |251.263 | 51,6 | 191.120 | 54,9 | 201.623 | 59,8
Pod. akcyzowy 263.111 9,11178.939| 24,8 | 85.606 | 17,6 | 44.727 | 129 | 26.550 7,9
Pod. od gier 0 0 0 0 0 0 | 265.265 0,1 0 0
Suma 2.901.702 | 100,0 | 719.206 | 100,0 | 487.337 | 100,0 | 347.813 | 100,0 | 337.180 | 100,0

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Informacja o ksztaltowaniu sie zalegtosci budzetowych,
Ministerstwo Finanséw [online], WWW.mf.gov.pl/podatki/statystyka

Kwota zaleglo$ci podatkowych odroczonych lub roztozonych na raty syste-
matycznie ulega zmniejszeniu i wykazuje utrwalong strukture, w ktérej dominujg
zaleglo$ci w podatku VAT, stanowigce ponad potowe tacznej sumy (w 2007 r.
59,8%). Wysoki udzial w zaleglo$ciach odroczonych lub roztozonych na raty
zajmuje podatek dochodowy od oséb fizycznych (w 2007 r. 24,1%), w czesci
nalezny od podatnikéw prowadzacych dziatalno$é¢ gospodarcza. Pozytywna
tendencja i pobieranie optaty prolongacyjnej nie zmieniajg faktu znacznego
zamrozenia Srodkéw publicznych i niepewnoéci ich sptaty w zwigzku z instytu-
cja przedawnienia, skutkujacg wygas$nieciem zobowigzan podatkowych [Ustawa
Ordynacja..., art. 59, § 1 ust. 9]. Staboscig instytucji prawa podatkowego jest
jego niekonsekwencja. Z jednej strony jest ono wysoce restrykcyjne, czego
przykladem jest wyposazenie wlasciwych organéw w liczne $rodki egzekucyjne
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i przenoszenie odpowiedzialnosci za zobowigzania podatkowe na osoby trzecie
[Ustawa o postepowaniu..., art. 72-115], [Ustawa Ordynacja..., art. 107-117],
a z drugiej podwaza skuteczno$¢ windykacji naleznosci SP instytucja przedaw-
nienia, zawartg w art. 70 Ordynacji podatkowej, zgodnie z ktérg przedawnieniu
podlegaja zobowigzania podatkowe po 5 latach od ich powstania. Ponadto
Ustawa kodeks karny skarbowy w art. 57 postanawia, ze uporczywe niewywia-
zywanie sie z terminowego regulowania podatkéw podlega karze grzywny za
wykroczenia skarbowe, co jest karg niedokuczliwg i niewspdtmiernie niska do
korzysci ze zwiekszenia samofinansowania. Sytuacja prawna prowokuje duze
przedsiebiorstwa do $wiadomego finansowania dziatalno$ci zobowigzaniami
wobec SP ze wzgledu na przedawnienie i niskie kary grzywny.

Procedury ubiegania sie o ulgi indywidualne, ich przyznawanie kazdora-
zowo, odrebnie, sg zrédtem trudnych do zmierzenia kosztéw transakcyjnych,
znacznie przewyzszajacych koszty obstugi ulg powszechnych.

Podsumowanie

System podatkowy stanowi element otoczenia instytucjonalnego tworzacego
panstwo, organizujgcego gospodarke i spoteczenstwo. Ztozony z instytucji nor-
mujacych wysoko$¢ obcigzen podatkowych, regulujacych sposéb gromadzenia
i egzekwowania podatkéw, tworzacych standardy zachowan podatnika i panstwa
w relacjach wymiany na rynku politycznym, wprowadza ograniczenia, ktérych
przestrzeganie pociaga za sobg powstawanie kosztéw transakcyjnych. Koszty
transakcyjne wystepuja Iacznie z instytucjami jako nieunikniona konsekwencja
ograniczen przez nie nakladanych, traktowane sa jako ich koszty uboczne, czesto
niedostrzegane i pomijane w rachunku efektywnosci ekonomicznej, pomimo iz
wplywajg na ogdlny wynik dziatalnosci. Jako koszty otoczenia instytucjonal-
nego gospodarki sktadajg sie na publiczne koszty transakcyjne. Wypelnianie
obowigzku podatkowego powoduje takze ponoszenie kosztéw prywatnych.

Wszelkie formy pomocy publicznej, jakimi sg ulgi i instrumenty podatkowe
wymagaja dziatan legislacyjnych, dodatkowej pracy organéw skarbowych, kon-
trolnych, dostosowan podatnikéw, co sklada sie na tgczne koszty koordynacji
obranej polityki gospodarczej, tj. na koszty transakcyjne. Wobec niemozliwosci
ich bezposredniego zmierzenia przyjeto, ze posrednig miarg kosztéw transak-
cyjnych systemu podatkowego sa skutki budzetowe udostepnionych ulg. Im
bardziej system podatkowy obrasta kolejnymi przywilejami i modyfikacjami,
tym wieksze ponosi koszty koordynacji.

Ocena skutkow budzetowych rozwigzan instytucjonalnych podatkéw docho-
dowych sktania do refleksji nad potrzeba racjonalizacji instytucji prawa podat-
kowego. Zrédla oszczednosci tkwig w nadmiernie rozbudowanych instytucjach
zwolnien podatkowych oséb prawnych i uprzywilejowanym zwolnieniu oséb
fizycznych oraz w kontrowersyjnych instytucjach ulg indywidualnych i prze-
dawnienia zobowigzan podatkowych. Te ostatnie tworzg negatywne, z punktu
widzenia interesu gospodarki, bodZce do dlugookresowego finansowania dzia-
talnosci zobowigzaniami wobec Skarbu Panstwa.
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Analiza instytucjonalna jest uzytecznym narzedziem badania mechanizméw
gospodarczych na poziomie mikroekonomicznym, gdyz zwraca uwage na
problem ograniczen i skuteczno$ci bodzcéw tworzonych przez instytucje oraz
kosztéw transakcyjnych wptywajacych na efektywnos$é gospodarowania, dajac
podstawe do oceny instytucji. Istnienie patologii gospodarczych, takich jak
szara strefa lub aktywne poszukiwanie renty mozna interpretowac jako reakcje
oportunistyczne na bodZce i ograniczenia. Wysokie koszty transakcyjne bedace
efektem stabej jakoSci instytucji oznaczaja, ze kontrakty wymagaja kosztownego
zabezpieczenia, egzekwowania i pozyskiwania informacji. Powyzsze przestanki
uzasadniajg przyjecie kosztow transakcyjnych jako uzupelniajacego kryterium
oceny systemu podatkowego.
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PUBLIC TRANSACTION COSTS OF THE TAX SYSTEM

Summary

The paper aims to identify the transaction costs of the tax system and show that
these costs can be used as an additional criterion of tax system assessment. The author
uses an institutional analysis method and hypothesizes that the transaction costs of a tax
system are not homogenous and that they include both indispensable and undesirable
expenses. The former are required for the operation of institutions, while the latter result
from political decisions that seek to use taxes for non-fiscal purposes; such decisions
stem from the poor quality and unreliability of state institutions, the author says. Any
form of state aid requires additional efforts from fiscal and supervisory authorities and
adjustment from taxpayers, Zbroinska says.

Zbroinska examines the budgetary effects of tax breaks as an indirect measure of
the tax system’s transaction costs. The analysis of empirical data — finance ministry
statistics on 2007 income tax returns — shows that the greatest transaction costs are
related to the constantly expanding tax breaks for corporate bodies and controversial
exemptions for individuals, the author says.

Keywords: transaction costs, tax system, institutions, institutional analysis, tax
breaks



