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Tax expenditures jako ukryta forma wydatkéw publicznych

Streszczenie: Celem artykutu jest przedstawienie istoty tax expenditures jako wydatkéw zalicza-
nych do tzw. off-budget expenditures oraz pokazanie konsekwencji budzetowych ich stosowania
w Polsce. Realizacja tak sformutowanego celu wymagata przeprowadzenia poréwnan z zakresu
teoretycznych koncepcji tax expenditures oraz praktycznych rozwigzan stosowanych przez po-
szczegblne panstwa. Przedmiotowa kategoria jako element prawnej konstrukcji podatku, zali-
czana jest do grupy preferencji podatkowych. Stuzy, przez zmniejszenie lub calkowite ogranicze-
nie zobowigzania podatkowego, realizacji okreslonych celéw polityki podatkowej i jest czesto,
ze wzgledu na mozliwo$¢ ukrycia i pominiecia w procedurze budzetowej, wykorzystywana przez
politykéw. Skupienie uwagi na tym aspekcie podatku jest szczegélnie istotne w obecnej sytuacji
budzetowej, kiedy duza grupa panstw, w tym takze Polska, boryka sie z nieréwnowagg finansé6w
publicznych i wzrastajagcym zadluzeniem. Ogélng warto$¢ TEs w Polsce w 2011 r. oszacowano
na poziomie 24,5 mld USD. Gdy poréwna sie te kwote do deficytu sektora finanséw publicz-
nych, wynoszacego w 2011 r. 19,0 mld USD, wyraznie wida¢ skale wydatkéw realizowanych
poza procedurg budzetowg. W latach 2009-2011 udzial TEs w wydatkach publicznych ogétem
ksztattowal sie w przedziale od 16,65 do 19,23%, a utrate dochodéw budzetowych w wyniku
ich zastosowania oszacowano na poziomie od 27,7 do 29,6% dochodéw z podatkéw panstwo-
wych. Ta nie zawsze jawna cze$¢ wydatkéw publicznych niestety wymyka sie spod kontroli
i skutecznie ogranicza mozliwo$¢ prowadzenia odpowiedzialnej polityki fiskalne;.
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Wprowadzenie

Najwazniejszym problemem wspotczesnych finanséw publicznych jest po-
glebiajace sie zadluzenie prowadzace do coraz powazniejszych konsekwencji
finansowo-budzetowych (zwigkszajace sie koszty obslugi zadluzenia, male-
jaca elastyczno$¢ wydatkéw budzetowych, konieczno$é poszukiwania no-
wych Zrédetl finansowania deficytéw). Sklonno$¢ do nadmiernych deficytow,
a przez to takze do zwigkszenia dlugu publicznego, wzrasta wraz z liczbg
politykéw ,czerpigcych” ze wspélnych zasobdéw, ktérzy na realizacje polityk
swoich resortéw zadaja wydatkéw przekraczajacych poziom optymalny dla
calego spoteczenstwa. Politycy jednak nie ograniczaja si¢ do korzystania
z bezposrednich dochodéw podatkowych. Dodatkowo wykorzystujg takze
mozliwo$ci tkwigce w posérednich formach wydatkéw, pozwalajgce na ich
wprowadzenie ,tylnymi drzwiami”, poza budzetem i czesto poza jakgkolwiek
kontrolg — np. przez system podatkowy. W literaturze wydatki publiczne
realizowane poza procedurg budzetowg okresla sie jako tzw. off-budget ex-
penditures'. W zalezno$ci od specyfiki budzetow poszczegdlnych krajow,
do wydatkéw kwalifikowanych jako pozabudzetowe zalicza sie réznorodne
operacje finansowe. Mozna je ogélnie zdefiniowaé jako transfery srodkéw
publicznych, ktére nie wynikajg wprost z regulacji ustawy budzetowej i naj-
cze$ciej nie majg charakteru materialnych wydatkéw. Za ceche wspélng wy-
datkéw typu off-budget przyjmuje sie to, ze pozostajag one w sprzeczno$ci
z regulg przejrzystosci i jednorodnosci budzetu. Do wydatkéw posrednich
skutecznie unikajacych sprawozdawczosci i kontroli mozna zaliczyé takze
specjalne preferencje zawarte w systemie podatkowym, prowadzace do re-
dukcji obcigzenia podatkowego ponizej poziomu wynikajgcego z powszech-
nie obowigzujacych przepiséw. W literaturze przedmiotu czesto okreSlane
sg one jako tax expenditures (TEs).

Tax expenditures, podobnie jak wydatki bezposrednie, sa réwnowazne
ze strumieniami $§rodkéw pienieznych wydatkowanych przez rzad na rzecz
spoleczenstwa (w pewnym sensie sg ich substytutem). Maja one jednak bar-
dziej selektywny charakter, zazwyczaj kierowane sa do wybranych podmio-
tow. Réwnoczesnie, o czym nalezy pamietaé, TEs, zmniejszajac obcigze-
nia fiskalne wybranych podmiotéw, obnizajag dochody podatkowe potrzebne
do sfinansowania oferowanych débr publicznych. W konsekwencji moze to

I W literaturze przedmiotu nie ma zgodnosci co do jednobrzmigcego okreslenia danego wy-
datku jako wydatku zaliczanego do kategorii ,pozabudzetowe”. W praktyce mozna spotkaé
opracowania wyrézniajace obok wydatkéw off-budget rowniez wydatki typu ,back-door”,
mimo Ze jedne i drugie mozna traktowac jako wydatki publiczne realizowane poza budzetem.
Przyktadem moze by¢ metodologia przyjeta w raporcie sporzadzonym przez Inter-American
Development Bank, w ktérym enumeratywnie wskazuje sie wydatki typu ,back-door” w od-
r6znieniu od wydatkéw typu off-budget. W niniejszym opracowaniu przyjeto, ze wydatki zali-
czane do kategorii ,back-door” stanowig cze¢$¢ wydatkow kategorii off-budget. Szerzej: [Kraan
2004; Jul 2006].
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prowadzi¢ do zmniejszenia puli tych débr lub zwiekszenia obcigzen podat-
kowych catego spoteczenistwa.

Zwolennicy stosowania preferencji w systemie podatkowym twierdza,
ze jest to dzialanie bardziej efektywne od bezposrednich wydatkéw, poniewaz
TEs, wymuszajac okreslone zachowania podatnikéw, skuteczniej wspomagaja
wyznaczone przez panstwo cele. Przeciwnicy kontrargumentuja, ze pozy-
tywne efekty zastosowania tax expenditures sg zbyt mate, aby mogly uspra-
wiedliwi¢ wprowadzenie do systemu podatkowego specjalnych ulg, zwolnien
lub wylaczen i tak go komplikowaé. Twierdza ponadto, ze ich oddziatywa-
nie wprawdzie zwieksza dochdd pozostajacy do dyspozycji podatnika, ale
prawdopodobnie takze zwigksza jego elastyczno$é, a tym samym i zbedny
ciezar opodatkowania (excess burden of taxation) [Saez 2004, s. 2657-2684],
co w konsekwencji prowadzi do zmniejszenia efektywnos$ci ekonomicznej
opodatkowania i wydajnosci podatku.

Badajac wspéltczesne systemy podatkowe, mozna odnotowaé, ze zasto-
sowanie TEs, zar6wno w ujeciu iloSciowym, jak i wartoSciowym, ro$nie.
Dotyczy to wszystkich podatkéw, chociaz w najwiekszym stopniu podat-
kéw dochodowych. Udzial TEs w PKB w poszczegdlnych krajach jest bar-
dzo zréznicowany i waha sie od 12,5% PKB w Wielkiej Brytanii (2008) do
0,64% PKB w Niemczech (2008)?. Biorgc pod uwage powyzsze wartoSci,
nalezy stwierdzié, ze uzycie tax expenditures w systemie podatkowym moze
by¢ kosztowne. Jednoczesnie ta nie zawsze jawna cze$¢ wydatkéw publicz-
nych wymyka si¢ spod kontroli i zwigksza nieré6wnowage fiskalng. Nabiera
to szczegblnego znaczenia w okresie kryzysu, w warunkach ograniczonych
mozliwo$ci pozyskiwania dochodéw publicznych, zwiekszajacych sie deficytow
oraz rosngcego dlugu publicznego. Celem opracowania jest przedstawienie
istoty tax expenditures jako wydatkéw zaliczanych do tzw. off-budget expen-
ditures, czesto wykorzystywanych przez politykéw ze wzgledu na mozliwosé
ich ukrycia i pominigcia w procedurze budzetowej, oraz pokazanie konse-
kwencji budzetowych ich stosowania w Polsce. Analizy statystyczne przygo-
towano na podstawie danych OECD oraz raportéw polskiego Ministerstwa
Finanséw. Artykut powstal w ramach projektu finansowanego ze $rodkéw
Narodowego Centrum Nauki przyznanych na podstawie decyzji numer DE-
C-2011/01/B/HS4/028783.

2 Poréwnujac wielko$¢ tax expenditures w poszczegdlnych krajach, trzeba jednak pamiegtaé
o tym, ze brak jednolite] metody ich pomiaru powoduje, iz przedstawiane szacunki nalezy
traktowac jako bardzo przyblizone. Szerzej: [Tux expenditures 2010; LeBlanc 2013].

3 Artykul zostal przygotowany na podstawie materiatéw bedacych przedmiotem prezentacji
na konferencji The Congress on Economy, Finance and Business, Bangkok 6-8 listopada
2013.
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Definicja i formy tax expenditures

Za autora koncepcji tax expenditures uwazany jest Stanley S. Surrey*, pro-
fesor prawa na Uniwersytecie Harwarda, pelnigcy funkcje asystenta sekreta-
rza skarbu za prezydentury Kennedy’'ego (w 1960 r.). Surrey, przygotowujac
liste ulg i zwolnien w amerykanskim podatku dochodowym?, po raz pierwszy
uzyl pojecia tax expenditures®. Uzycie tego terminu nie byto przypadkowe. In-
tencjg autora tej koncepcji byto podkreslenie podobienistwa niektérych ulg,
znizek i zwolnien podatkowych do bezposrednich wydatkéw budzetu reali-
zujacych okreslony cel spoteczno-ekonomiczny lub polityczny. Odnotowat on,
ze wiekszos¢ ulg i zwolnien jest stalym elementem systeméw podatkowych,
majg one charakter ogélny i zalezg od osobistej lub gospodarczej sytuacji po-
datnika (np. liczby dzieci, stanu zdrowia, dochodu), a wiec nie realizujg zad-
nego konkretnego celu. Istota tax expenditures jest natomiast zupelnie inna. Tax
expenditures ,[...] okre$lane jako bodZce podatkowe lub podatkowe subwen-
cje, stanowig odstepstwo od normalnej struktury podatkowej i faworyzuja po-
szczegblne branze, rodzaje dzialalnosSci czy kategorie podatnikéw. Przybierajg
one wiele form, takich jak stale wylaczenia spod opodatkowania, odroczenia
zobowigzan podatkowych, kredyty podatkowe czy specjalne stawki, natomiast
niezaleznie od formy, te odejScia od normatywnej struktury podatku stanowig
rzadowe wydatki dla uprzywilejowanych dziatai lub grup, dokonywane przez
system podatkowy, nie za$ przez bezposrednie dotacje, pozyczki czy inne formy
pomocy rzadu” [Surrey i McDaniel 1985, s. 3]. Zdaniem Surreya TEs wyste-
puja zatem tylko w okreslonych okolicznosciach i stosuje si¢ je tylko do wy-
branych grup podatnikéw.

Tax expenditures, pomimo powigzania z konstrukcjg podatku, sg alterna-
tywa dla bezposrednich programéw wydatkéw publicznych i moga je zaste-
powaé. Nie mozna jednak zapominaé o tym, Ze jednocze$nie przyczyniajg si¢

4 Szerzej: [Surrey 1973]. Po raz pierwszy na preferencje podatkowe zwrécono uwage nie w USA,
a w Niemczech w 1954 r., chociaz w 6wczesnych opracowaniach nie uzywano wprost terminu
tax expenditures. Zauwazono woéwczas rownowazno$¢ ulg i zwolnienn podatkowych z bezpo-
$rednimi wydatkami publicznymi. W literaturze niemieckiej podkreslano, ze sg to praktyczne
instrumenty polityki fiskalnej pozwalajace na realizacj¢ spoleczno-ekonomicznych celéw po-
datkéw. W 1959 r. niemiecki rzad przygotowatl pierwsze sprawozdanie dotyczace wydatkéw
publicznych, w ktérym uwzglednit takze te realizowane przez system podatkowy. Ten fakt
nie zostal jednak odnotowany poza granicami Niemiec [Shaviro 2003, s. 19]. Podobne ana-
lizy mozna spotkaé jeszcze wcze$niej, np. L. Burman i M. Phaup przytaczaja wypowiedzi
dwéch brytyjskich politykéw W. Gladstone’a i S. Northcote’a z drugiej potowy XIX w. na-
wigzujace do tego typu instrumentéw funkcjonujacych w brytyjskim systemie podatkowym,
a majagcych znamiona bezposrednich wydatkéw z budzetu [Burman i Phaup 2011].

5 Surey publicznie zaprezentowal swojg koncepcje w 1967 r., chociaz ta problematyka praw-
dopodobnie zajmowal sie juz wcze$niej. W 1953 r. opublikowat artykul Our Schizophrenic
Income Tax, w ktérym krytykuje ,techniczne” mozliwosci ucieczki od podatku dochodowego,
ktére z jednej strony pozwalajg na zmniejszenie obcigzen podatkowych najbogatszych po-
datnikéw, z drugiej za$ prowadza do nizszych dochodéw budzetowych.

6  Synonimami pojecia tax expenditures sa: tax incentives, tax subsidies, tax loopholes.
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do zmniejszenia dochodéw budzetowych. Dlatego juz w latach sze$édziesigtych
Surrey zwracal uwage na konieczno$¢ ich monitorowania. Wyraznie podkre-
Slat jednak, ze nie wszystkie ulgi i zwolnienia nalezy kwalifikowaé do jedno-
litej grupy TEs, poniewaz cze$¢ z nich tworzy podstawowsg konstrukcje po-
datku, ma powszechny charakter i nie powinna by¢ traktowana jako posredni
wydatek publiczny realizujacy okreslone cele spoleczno-polityczne wybranych
grup podatnikéw.

Podobnie jak Surrey definiowali tax expenditures Willis i Hardwick. Pod-
kreslali oni, ze sg to zwolnienia lub ulgi niewchodzace w sktad podstawowej
struktury okreslonego podatku, realizujace inny cel niz fiskalny [Collier i Luther
2003, s. 153-184]. Natomiast zdaniem Wilkinsona TEs maja, przez osiagniecie
korzysci podatkowych, zacheci¢é wybrane grupy podatnikéw do okreslonego
dzialania. W jego opinii motywem wprowadzania odstepstw od ogélnych zasad
opodatkowania sg przede wszystkim cele spoleczne i gospodarcze [Wilkinson
1992, s. 95 i n.]. Natomiast skutkiem ich stosowania jest zmniejszenie podstawy
opodatkowania i zwiekszenie dochodéw po stronie podatnika. James i Nobes
stwierdzaja, ze TEs wystepujg wéwczas, gdy konkretne grupy podatnikéw lub
wybrane aktywnoSci objete sg fiskalnymi korzySciami. Nie majg one jednak po-
staci bezposrednich subwencji, lecz funkcjonujg jako instrumenty redukujace
zobowigzania podatkowe [James i Nobes 1987, s. 42].

Mozna zatem stwierdzié, ze w literaturze nie ma jednolitej definicji tax
expenditures. NajczeSciej badacze, definiujac to pojecie, odnoszg sie do podej-
Scia zaproponowanego przez Surreya, ktéry koncepcje TEs utozsamia wprost
z wydatkami realizowanymi przez system podatkowy (spending programs) oraz
z dwiema odmiennymi cze$ciami konstrukcyjnymi danego podatku.

Pierwsza z nich obejmuje strukturalne elementy niezbedne do jego funkcjo-
nowania (tzw. normative tax structure, benchmark tax), np. definicje dochodu,
zasady jego wyliczania, rodzaj oraz ksztalt skali podatkowej, przyjete stawki
podatku. Generalnie sg to elementy prawnej konstrukcji podatku, ktére powinny
okresla¢ ksztalt obowigzku podatkowego natozonego na kazdego podatnika.

Druga cze$é konstytuuje réznego rodzaju preferencje podatkowe, ktére po-
woduja odejscie od normatywnej konstrukcji podatku i uprzywilejowanie $ci-
$le okreslonych grup podatnikéw czy dziatalnoSci. Dlatego tez TEs najczesciej
definiuje sie przez pryzmat tego podziatu, jako instrumenty wkomponowane
w konstrukcje podatku, powodujace odejscie od jego normatywnej podstawy,
po to by faworyzowaé okres$lone dziatalnosci lub okreslone kategorie oséb [Bur-
man 2003, s. 2]. Jednoczes$nie podkresla sie, ze zastosowanie TEs z zalozenia
nie jest przypadkowe, poniewaz jest uwarunkowane realizacjg celéw sformu-
towanych przez polityke spoteczno-gospodarcza’.

Podobnie tax expenditures okre$la Organizacja Wspotpracy Gospodarczej
i Rozwoju (OECD) i Bank Swiatowy, wedlug ktérych TEs s czeécig konstrukcji

7 W praktyce nie zawsze decyduje o tym realizacja okres$lonej polityki spoteczno-gospodarcze;j,
czesto natomiast TEs realizujg cele ,czysto” polityczne.
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podatku i stanowig odejscie od ogdlnie przyjetych zasad albo tzw. wzorca/stan-
dardu podatku, pozwalajace na osiggniecie korzysci podatkowych dla szczegdl-
nych typéw dziatalnosci lub grup podatnikéw, czyli odejscie od tzw. ,normal-
nosci”. W praktyce, ze wzgledu na odmienny tzw. ,wzorzec podatku”, definicje
stosowane w poszczegblnych jurysdykcjach sg zréznicowane, co niestety nie
ulatwia poréwnan miedzynarodowych.

W literaturze przedmiotu wystepuje wiele sposobow klasyfikacji TEs, naj-
czesciej wyodrebnia sie konstrukcje redukujace podstawe opodatkowania (a re-
duction of the tax base) lub zmniejszajagce obowigzek podatkowy (a reduction
of tax due) [Brati¢ 2006, s. 119]. Jednocze$nie TEs mogg wystepowaé w roz-
nych formach, zazwyczaj odnoszg sie do podstawowych elementéw konstruk-
cyjnych podatku, takich jak ulgi, zwolnienia (w tym takze wylgczenia), znizki
czy kredyty podatkowe. Ze wzgledu na réznorodno$é funkcjonujgcych syste-
méw podatkowych, w poszczegblnych jurysdykcjach moga wystepowacd inne
konstrukcje, ktére spetniajg kryteria ogélnej definicji i w zwigzku z tym moga
by¢ zaliczone do kategorii TEs.

Tax expenditures versus bezposrednie wydatki publiczne

Analizujac wspélczesne systemy podatkowe mozna stwierdzié, ze zastosowa-
nie TEs, zaréwno w ujeciu ilo§ciowym, jak i wartoSciowym, wzrasta (tab. 1).
Dotyczy to wszystkich podatkéw, w najwiekszym stopniu jednak podatkéw
dochodowych. Okazuje sig, ze jest to narze¢dzie czgsto wykorzystywane przez
politykéw. Nasuwa sie zatem pytanie o przyczyny tak duzego zainteresowania
ta konstrukcja.

O powszechno$ci stosowania tax expenditures decydujg réznorodne czyn-
niki o charakterze spotecznym, ekonomicznym, ale takze i politycznym. Przy-
czyny ekonomiczne i spoteczne wynikajg przede wszystkim z funkcji interwen-
cyjnej panstwa, realizowanej przez system podatkowy. Zastosowanie réznego
rodzaju ulg, zwolnien i wylagczen podatkowych ma gléwnie na celu wsparcie
okreslonych aktywnosci lub eliminacje niepozadanych zjawisk. W pewnym
sensie ustawodawca, wprowadzajac konstrukcje prowadzgce do obnizenia
ciezaru podatkowego, posrednio przyznaje sie do tego, ze obcigzenia fiskalne
sg za duze. Mozna zaobserwowaé, ze w panstwach, w ktérych stawki podat-
koéw, ale takze i ogélne obcigzenia fiskalne sg wysokie, zazwyczaj liczba TEs
w systemie podatkowym wzrasta, i odwrotnie. Zatem uzasadnione moze by¢
stwierdzenie, ze TEs sa funkcjg ci¢zaré6w podatkowych. Uogélniajac, mozna
stwierdzié, ze ekonomiczne i spoteczne przestanki stosowania TEs sg zwig-
zane z realizacjg okres$lonej polityki spoleczno-gospodarczej [Wyszkowski
2010, s. 78]. Czesto jednak to wzgledy polityczne, a nie ekonomiczne czy
spoteczne determinujg stosowanie tax expenditures w konstrukcji danego po-
datku. Politycy, pamie¢tajac o tym, ze ,[...] poparcie czlonkéw parlamentu
na rzecz uchwalania przywilejéw podatkowych to Zrédlo finansowania ich
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kampanii wyborczych oraz ze kampanie polityczne sg finansowane przez
grupy nacisku i osoby zainteresowane zdobyciem wplywéw w parlamencie”
[Gluchowski 2002, s. 22], uwzgledniajg interesy tych grup. Jest to z punktu
widzenia graczy politycznych rozwigzanie zdecydowanie prostsze niz wpro-
wadzenie do ustawy budzetowej nowej kategorii wydatkéw bezposrednich,
ktére podlegaja Scistej kontroli. Preferencje podatkowe nie wynikaja bezpo-
$rednio z ustawy budzetowej, a wiec proces ich ,wydatkowania” jest mniej
transparentny, a w zwiazku z tym mniej widoczny dla znacznej czeSci spo-
teczenstwa. Moze nawet sprzyjaé korupcji.

Tabela 1. Liczba i oszacowana wartos¢ tax expenditures w wybranych krajach

Kraj Wyszczeg6lnienie 2006 2007 2008 2009
liczba TEs 85 86 86
Niemcy
TEs jako % PKB 0,74 0,69 0,64
liczba TEs 101 99 98
Holandia
TEs jako % PKB 2,00 1,89 1,83 1,83
liczba TEs 140 152
Hiszpania
TEs jako % PKB 4,83 5,76
Wielka liczba TEs 389 391
Brytania TEs jako % PKB 17,03 16,75
liczba TEs 218 224
Kanada
TEs jako % PKB 10,88 10,99 10,83 10,86
liczba TEs 156 159 165 165
USA
TEs jako % PKB 6,51 6,19 6,17 5,80
liczba TEs 473 489
Polska*
TEs jako % PKB 4,48 4,75 4,72

* Dane dla lat 2009, 2010, 2011 wraz z podatkami lokalnymi.

Zroédlo: Opracowanie na podstawie [Tux Expenditures... 2010; Preferencje... 2011].

Koncepcja tax expenditures opiera sie na prostym zalozeniu, ze z punktu
widzenia podatnika nie ma generalnie réznicy miedzy bezposrednim wydatko-
waniem $rodkéw publicznych a wydawaniem ich poprzez system specjalnych
ulg i zwolnien podatkowych. Tax expenditures jako r6znego rodzaju instrumenty
prowadzace do obnizenia ciezaru podatkowego sg rodzajem nieformalnego
subwencjonowania okreslonych podmiotéw lub przedmiotéw opodatkowania.
Wybrane cele spoteczno-gospodarcze moga wiec byé osiggniete przez bezpo-
$rednie wydatki publiczne w ramach realizowanych programéw rzadowych,
finansowanych np. z dochodéw podatkowych lub przez wprowadzenie do sys-
temu podatkowego specjalnych preferencji (por. tab. 2).
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Tabela 2. Klasyfikacja wydatkéw publicznych

Wyszczeg6lnienie Definicja Transparentno$¢ Sprawozdawczo$é
Wydatki Tradycyjny sposéb Warto$¢ transferow ujeta | Warto$¢ transferé6w ujeta
bezposrednie dokonywania wydatkéw | w ustawie budzetowej, w ustawie budzetowej

publicznych, bezposredni | wydatkowanie $rodkéw i sprawozdaniu

transfer z budzetu do realizowane jest z wykonania budzetu

beneficjentow. przy zachowaniu z wykorzystaniem
rygorystycznych klasyfikacji budzetowe;j.
przepiséw ustaw.

Tax expenditures Preferencyjne, specjalne | Zdefiniowane Kompleksowo,

konstrukcje podatkowe, posrednio w ustawach brak wymogu

ktére ograniczajg podatkowych, ujawniane | ewidencjonowania,

obowiazek podatkowy w rocznych raportach, brak takze wymogu

wybranych podatnikéw jezeli sa publikowane szacowania.

i realizujg okreslone cele | (tylko w wybranych

spoteczno-gospodarcze. jurysdykcjach), zazwyczaj

brak ustawowego
obowigzku publikowania
raportow.

Zrédto: Opracowanie wlasne.

Wspierajac np. edukacje, rzad moze dofinansowaé studentéw, przekazujac im
np. bony edukacyjne (wydatki bezposrednie) lub pozwoli¢ studentom (ewentu-
alnie ich rodzicom) na odliczenie czeSci wydatkéw zwigzanych z ksztalceniem
od podstawy opodatkowania lub podatku (TEs). W obu przypadkach wystepuje
transfer publicznych $rodkéw finansowych, ostateczny za$ efekt ich wydatko-
wania, w spos6b bezposredni lub posredni, dla danego beneficjenta jest po-
dobny, chociaz w przypadku TEs korzysci fiskalne mogg by¢ uzaleznione od
konstrukcji podatku (np. w przypadku zastosowania skali progresywnej wieksze
korzy$ci moga uzyskiwaé podatnicy o wyzszych dochodach; ostateczny efekt
fiskalny moze zaleze¢ takze od konstrukcji ulgi — np. mozliwoéé¢ petnego odli-
czenia od podatku moze by¢ uzalezniona od wysokosci dochodéw podlegaja-
cych opodatkowaniu) [Dziemianowicz 2013, s. 60].

Nie mozna jednak z gory zalozy¢, ze stosowanie tax expenditures jako al-
ternatywy wydatkéw bezposrednich jest niepozadane. W niektérych okoliczno-
Sciach TEs moga stanowié¢ skuteczny mechanizm realizacji programéw publicz-
nych, czasami nawet taiszy. Nalezy jednak pamietaé, ze moga one réwniez
wywolaé szereg skutkow negatywnych. Na przykltad TEs moga niekorzystnie
oddzialywaé na [Dziemianowicz 2013, s. 60-61]:

- integralno$¢ i prostote systemu podatkowego (TEs komplikujg system po-
datkowy),
- redystrybucje dochodéw poprzez podatki (zazwyczaj najwieksze korzysci

z TEs osiggaja osoby uzyskujace wyzsze dochody, jednoczesnie nie moga

z nich korzystaé¢ osoby nieosiggajace dochodéw do opodatkowania),

- efektywno$¢ wydatkowania $rodkéw publicznych (czesto TEs sg wprowa-
dzane do konstrukcji podatku pod wplywem naciskéw réznych grup inte-
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resu, nie zawsze uwzglednia sie wéwczas koszty ich stosowania w relacji

do bezposrednich wydatkéw),

— transparentno$¢ i odpowiedzialno$é polityki fiskalne;.

Jezeli zaklada sie, ze tax expenditures i bezpo$rednie wydatki publiczne sg
réwnowazne, oznacza to, ze zaréwno jedne, jak i drugie powinny podlegaé
takiej samej procedurze budzetowej oraz kontroli i ocenie, ktéry sposéb wy-
datkowania jest bardziej efektywny i lepiej realizuje zatozone cele spoleczno-
-gospodarcze. Zeby jednak TEs mogly by¢ poddane jakiejkolwiek recenzji,
powinny przede wszystkim by¢ zidentyfikowane i jawne. Budzet powinien uj-
mowacé wszystkie wydatki publiczne, bez wzgledu na ich forme, ktéra nie za-
wsze ma charakter bezposredni. Tylko woéwczas mozliwa jest petna identyfika-
cja, monitorowanie i kontrola wszystkich wydatkéw, w tym TEs, ktéra utatwia
przeprowadzenie analizy dotyczacej stanu finanséw publicznych oraz ocene
polityki fiskalnej. Jednym z pierwszych dziatlan podejmowanych w tym zakre-
sie sg publikowane przez rzady raporty stanowiace zalgcznik do budzetu lub
dokumentacje okotobudzetows.

Na konieczno$¢ ujawniania i monitorowania TEs w ramach procedury bu-
dzetowej zwraca uwage Miedzynarodowy Fundusz Walutowy (MFW) w opra-
cowanym w 1998 r. Kodeksie dobrych praktyk w zakresie przejrzystosci polityki
fiskalnej® [IMF 2007]. Zgodnie z definicja zawartag w kodeksie transparentno$é
polityki fiskalnej oznacza, ze informacja na temat biezacych dziatan i przysztych
zamierzen rzadu jest ogdblnie dostepna i pozwala na rozpoznanie proceséw
zachodzacych w obszarze konstrukcji budzetu oraz kontrole jego wykonania.
Zasada przejrzystoSci normuje zatem takze jawno$¢ w zakresie publikowania
struktury dochodéw i wydatkéw sektora publicznego, w tym takze pozabudze-
towych. Wszystkie programy wydatkéw publicznych powinny wiec podlegaé
takim samym procedurom kontrolnym, bez wzgl¢du na sposéb ich finanso-
wania. Monitorowanie wydatkéw publicznych, takze tych posrednich, np. re-
alizowanych przez podatki (TEs), umozliwi nie tylko ich kontrole, ale takze
poprzez poréwnanie kosztéw poszczegdlnych programéw wydatkéw pozwoli
na zastosowanie tych bardziej efektywnych. Dzigki temu bedzie mozliwe uzy-
skanie odpowiedzi na pytanie, czy wydatki spetniajace cele danej polityki do-
konywane bezposrednio z budzetu panstwa nie bylyby bardziej skuteczne niz
wydatki realizowane poprzez specjalny system zwolnief, ulg i odliczen. Oczy-
wiScie mozna zalozy¢ takze sytuacje odwrotng’.

8  Kodeks stanowi swoisty zbiér zasad w zakresie transparentnej polityki fiskalnej. Jest od-
zwierciedleniem praktyk stosownych w wielu krajach, ma zachecaé¢ do publicznej debaty
na temat polityki fiskalnej i publicznej odpowiedzialnosci rzadu w tym zakresie. Jego zmie-
niong wersje opublikowano w 2007 r. MFW nie jest jedyng instytucja zwracajaca uwage na
transparentno$¢ fiskalng. W 2001 r. OECD opublikowata dokument Best Practices for Budget
Transparency, w ktérym stwierdza sie, ze przejrzysto$¢ (transparentno$é) w obszarze poli-
tyki fiskalnej jest kluczowym elementem zarzadzania finansami publicznymi. Szerzej: [OECD
2002].

9 Szerzej: [Dziemianowicz 2013].
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Sam fakt ujecia zidentyfikowanych preferencji w raporcie nie zapewni
jednak pelnej poréwnywalnosci tych konstrukcji z wydatkami bezposrednimi.
Jednym z fundamentalnych etapéw analizy rax expenditures jest oszacowanie
warto$ci preferencji podatkowych. Bez tej wyceny nie jest mozliwa ocena wla-
Sciwej alokacji $rodkéw publicznych oraz efektywnosci TEs. Dotychczas nie
opracowano jednak metody pozwalajacej na jednoznaczng wycene zastoso-
wanych w danym systemie przywilejéw podatkowych. W praktyce stosuje sie
pomiar tax expenditures w oparciu o metode kasowg — ocena ex post, lub me-
tode memorialowg — ocena ex ante [Polackova et al. 2004, s. 7]. Najczesciej
szacowany jest [Kraan 2004, s. 136-138]:

- utracony dochéd skarbowy — utracone wplywy podatkowe (initial revenue
loss — gain); pomiar ex post korzySci otrzymanych przez podmioty gospo-
darcze, a wiec w rezultacie prezentuje rzeczywiste koszty istniejacych in-
strumentéw;

- potencjalny wzrost dochodu skarbowego (final revenue loss — gain); pomiar
ex ante wielko$ci przychodéw uzyskanych w sytuacji, gdy instrumenty TEs
zostalyby wyeliminowane;

- ekwiwalentny koszt wydatkéw (outlay equivalence); pomiar wielkosci nakta-
déw wymaganych do zastgpienia istniejacego wydatku podatkowego innym
instrumentem.

Utracony dochdd skarbowy obliczany metoda ex post odzwierciedla rzeczy-
wiste straty budzetu bedace wynikiem wprowadzenia odstepstw od obowigzu-
jacych regut podatkowych. Jest to najprostsza i najczesciej stosowana metoda
pomiaru tax expenditures. Szacunek w tym przypadku nie pokazuje zmian po-
tencjalnych zachowan podatnikéw (np. zwiekszenia popytu na dobro ,subsy-
diowane” przez podatek, ale takze i spadku popytu w przypadku rezygnacji
z ,subsydiowania”), ale rzeczywisty, wystepujacy w danym momencie, efekt
zastosowania szczegblnych rozwigzan podatkowych. Ta metoda nie uwzgled-
nia takze wplywu zastosowanych rozwigzan podatkowych na rozwdéj poszcze-
gblnych sektoréw gospodarki. Natomiast oszacowanie potencjalnego wzrostu
dochodu skarbowego nastepuje zazwyczaj metodg ex ante. Jego celem jest ob-
liczenie, o ile wzrostyby dochody budzetu panstwa, gdyby zrezygnowano ze
specjalnych regut podatkowych. Przy jej zastosowaniu powinno sie uwzglednié
zmiany zachowania podatnikéw wynikajgce z uzycia w systemie poszczegblnych
konstrukcji podatkowych zaliczanych do przywilejéw podatkowych lub rezy-
gnacji z nich oraz wplyw tych zmian na poszczegdlne galezie gospodarki. Za-
stosowanie tej metody nie jest proste i wymaga wielu dodatkowych badan.

Oszacowanie ekwiwalentnych kosztow wydatkéw wymaga obliczenia kosz-
téw wydatkéw, ktére przynioslyby podatnikom podobne korzysci jak zastoso-
wane rozwigzania podatkowe. Inaczej rzecz ujmujac, na ile nalezaloby oszaco-
waé transfer z budzetu, aby finansowo podatnik byl w tej samej sytuacji. W tej
metodzie przyjmuje sie, ze kwota preferencji podatkowych jest réwnowazna
z wysoko$cig wydatkéow budzetowych, dzieki ktérym sytuacja podatnika przed
wprowadzeniem tej preferencji bedzie taka sama, jak po jej wprowadzeniu.
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Szacujac skutki budzetowe zastosowanych TEs metoda ekwiwalentnych kosz-
téw wydatkéw publicznych, powinno sie uwzglednié¢ takze ewentualne opo-
datkowanie bezposrednich transferéw budzetowych, zastepujacych specjalne
konstrukcje podatkowe.

Z trzech wymienionych metod w praktyce budzetowej najczesciej stosuje sie
pierwsza, tj. warto$¢ preferencji podatkowych szacuje sie jako wielko$¢ utra-
conych wplywéw budzetowych - ze wzgledu na jej prostote. Wedtug danych
OECD prawie wszystkie kraje, ktére dokonujg estymaciji tax expenditures, sto-
sujg wlasnie te metode [OECD 2010]. Na przestrzeni lat nie zaobserwowano
znaczgcej zmiany w tym zakresie, juz w pierwszych raportach OECD dotycza-
cych analizy zakresu stosowania TEs, opublikowanych w latach 1994 i 1996,
byla to najczesciej wykorzystywana metoda estymacji. Nalezy jednak podkre-
§li¢, iz niektére panstwa (np. USA, Kanada, Australia) dokonujg estymacji me-
toda, ktéra wydaje si¢ najwlasciwsza, tj. potencjalnego wzrostu dochodu skar-
bowego. Daje ona pelniejszy obraz skutkéw funkcjonowania poszczegélnych
kategorii preferencji podatkowych.

Niestety, w praktyce cze$¢ wydatkéw publicznych o charakterze posrednim
nie znajduje odzwierciedlenia w zestawieniach budzetowych wielu panstw, nie
jest tez publikowana w innych dokumentach okotobudzetowych. Z punktu wi-
dzenia politykéw jest to rozwigzanie wygodne, ktére w pewnym sensie pozwala
na prowadzenie kreatywnej ksiegowosci, pokazujacej niekoniecznie rzeczywisty
stan finanséw publicznych. Nie mozna takze zapominaé o tym, ze gtéwnymi
dochodami publicznymi sg podatki, a TEs stanowig ich potencjalne straty.

Rzady Niemiec (1967) i USA (1968) jako pierwsze zauwazyly, ze preferen-
cyjne traktowanie podatnikéw moze by¢ réwnie skuteczng formg wydatkéw
publicznych, jak wydatki bezposrednie, réwnocze$nie jednak moze przyczynié
sie do istotnego zmniejszenia dochodéw podatkowych. W latach 70. i 80. obo-
wigzek raportowania TEs wprowadzily takze inne kraje, migdzy innymi Austria
(1978), Kanada i Francja (1979), Australia (1982), Nowa Zelandia (1984)'°,

Tabela 3. Konsekwencje fiskalne tax expenditures w wybranych panstwach

Wyszezeodlnienie Kanada Niemcy W. Brytania USA
yszezeg (2004) (2006) (2006) (2008)
TEs jako % dochodéw podatkowych ogétem 44,37 8,48 35,17 33,65
TEs jako % dochodéw z:
PIT 52,97 7,71 22,86 51,10
CIT 6,32 1,10 14,35 6,86
VAT lub inne konsumpcyjne 59,36 1,54 54,66 -

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie [Tux Expenditures... 2010, s. 225-228].

10 Nowa Zelandia rozpoczela publikowanie raportéw na temat TEs w 1984 r., szybko jednak
z tego zrezygnowata. W 2010 r. ponownie podj¢to dziatania zwigzane z przygotowaniem ra-
portéw dotyczacych preferencji podatkowych.
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Metodologie i czestotliwo$é przygotowywania sprawozdan na temat TEs
w poszczegblnych krajach réznig sie, podobnie jak ich zwigzek z dokumentacjg
budzetowa. Wsrdéd 14 panstw OECD przygotowujacych pelne raporty na temat
TEs tylko w siedmiu (Austria, Niemcy, Belgia, Francja, Portugalia, Hiszpania
i USA) rzad ma ustawowy obowigzek sporzadzania takich raportéw. W wiek-
szo$ci krajéow monitorujacych TEs raporty przygotowywane sg raz w roku,
wyjatek stanowiag Niemcy (gdzie raporty przygotowywane sg raz na dwa lata)
i Wtochy (raporty sporzadzane sg sporadycznie). W Australii, Belgii, Finlandii,
Francji, Portugalii i Hiszpanii raporty sg bezpoSrednio zwigzane z procedurg
budzetowg. W USA raport TEs powstaje w ramach budzetu federalnego, ale
nie jest integralng cze$cig procedury budzetowe;j.

Zastosowanie tax expenditures w polskim systemie podatkowym

W 2010 r. Polska dolaczyla do grupy panstw identyfikujacych oraz sza-
cujgcych warto$é tax expenditures. W pierwszym polskim raporcie Preferencije
podatkowe w Polsce, opublikowanym w 2010 r. a dotyczgcym stanu prawnego
obowigzujacego w 2009 r. Ministerstwo Finanséw, nie przyjeto jednej, Scisle
okreslonej definicji tego typu konstrukcji zawartych w systemie podatkowym. Po-
stuzono sie zbiorem pewnych cech, wedtug ktérych TEs [Preferencje... 2010]:
- wystepuja najczesciej jako odliczenia, zwolnienia, obnizone stawki, zanie-

chania w poborze podatku lub jako taczne opodatkowanie dochodéw po-

datnikow;

- prowadzg do obnizenia wielkos$ci zobowigzania podatkowego, co skutkuje
uszczupleniem wplywéw budzetowych;

- sg substytutem wydatkéw budzetowych;

- sg zapisane w ustawie!l.

Natomiast w raporcie opublikowanym w 2011 r. (dotyczacym stanu praw-
nego obowigzujacego w 2010 r.) zdecydowano sie dodatkowo na przyjecie de-
finicji wzorowanej na prezentowanej przez OECD, zgodnie z ktérg tax expen-
ditures jest to transfer Srodkéw publicznych dokonywany wskutek obnizenia
zobowigzania podatkowego w relacji do przyjetego standardu podatkowego
[Preferencje... 2011]. Podobng definicje zastosowano w raporcie dotyczacym
stanu prawnego z 2011 r.,, opublikowanym w marcu 2013 r.

Zastosowane podej$cie nie rézni sie zasadniczo od powszechnie obowig-
zujacych w innych krajach OECD. W raporcie zasygnalizowano ogranicze-
nia wystepujace w kwalifikowaniu poszczegblnych rozwigzan prawa podatko-
wego do grupy tax expenditures. Szczegblng uwage poswiecono zdefiniowaniu

11 Uznano, ze tax expenditures maja charakter abstrakcyjny i generalny, tj. skierowane sg do
nieokreslonej liczby podatnikéw. Warunek taki spetnig preferencje (zwolnienia, odliczenia itp.)
wynikajace z ustaw podatkowych czy np. zaniechanie poboru podatku w drodze rozporza-
dzenia wydanego przez Ministra Finanséw. Nie spelni go natomiast np. indywidualna, przy-
znawana przez urzad skarbowy konkretnemu podatnikowi ulga w sptacie zobowigzan po-
datkowych.



Ryta I. Dziemianowicz, Adam Wyszkowski, Renata Budlewska, Tax expenditures jako ukryta... 47

(najwazniejszego, jak si¢ wydaje) podstawowego elementu analizy TEs, tj. wzorca
systemu podatkowego, ktéry jest niezbednym narzedziem identyfikacji TEs.
Jako wzorcowy system podatkowy przyjeto w raporcie system oparty na za-
sadach powszechnosci, zupelnosci i réwnosci [Preferencje... 2010, s. 12]. Przy-
jecie zasad podatkowych jako podstawy standardu podatkowego moze jednak
powodowaé pewne problemy interpretacyjne. Zwlaszcza woéwczas, gdy auto-
rzy raportu nie zdefiniujg doktadnie poszczegdlnych pojeé¢ (np. zasada réwno-
$ci 1 traktowanie cze$ci wylgczen z opodatkowania jako standard podatkowy,
czesci za$ jako TEs).

Ponadto do standardu podatkowego w polskiej analizie tax expenditures
zaliczono takze wylaczenia, ktérych celem - wedlug autoréw raportu - jest
doprecyzowanie zakresu podmiotowego i przedmiotowego danego podatku,
podstawowe stawki podatkowe, przyjete zasady amortyzacji, mozliwos¢ odli-
czania obowigzkowych platnos$ci, a takze preferencyjne konstrukcje, ktére wy-
nikajg bezposrednio z podpisanych uméw migedzynarodowych. Niektore jednak
wylgczenia nie stanowig w Polsce elementu standardu podatkowego — np. wy-
taczenie z opodatkowania dochodéw z dzialalno$ci rolniczej, przede wszyst-
kim z uwagi na fakt, ze nie sa opodatkowane innym podatkiem dochodowym
[Preferencje... 2010, s. 12]. Zalozenie takie jest jednak co najmniej dyskusyjne.
Wytgczenie rolnictwa z opodatkowania dochodéw jest niewatpliwie prefero-
waniem okre$lonej grupy podatnikéw, jest transferem Srodkéw publicznych
do tej grupy beneficjentéw. Natomiast z drugiej strony prowadzi do obnizenia
dochodéw budzetowych, wypelnia zatem wszystkie kryteria przyjetej w Polsce
definicji TEs. Dlaczego wiec polskie Ministerstwo Finanséw wylaczylo te kon-
strukcje z katalogu tax expenditures?

Na potrzeby identyfikacji preferencji podatkowych autorzy polskiego raportu
doprecyzowali standard podatkowy oddzielnie dla podatkéw dochodowych,
konsumpcyjnych i majatkowych. W pierwszej grupie dokonano tego przez do-
taczenie dodatkowych zasad podatkowych, czyli:

- zupelno$ci opodatkowania — opodatkowanie kazdego przychodu/dochodu
bez wzgledu na zrédto dochodu, kategorie podatnika i przeznaczenie do-
chodu;

- opodatkowania rzeczywistego dochodu - opodatkowanie dochodu, ktéry
moze byé przeznaczony na konsumpcje lub powiekszenie majatku;

- opodatkowania jednostki — opodatkowanie wylacznie osoby/podatnika, ktéra
osigga dochdd, bez mozliwosci taczenia tego dochodu z osigganymi przez
inne podmioty;

— rocznos$ci opodatkowania;

- opodatkowania podmiotu wg danej stawki (PIT i CIT) oraz skali progre-
sywnej (PIT).

Przy tak ustalonych kryteriach rozwigzania podatkowe zastosowane w po-
datkach dochodowych, ktére spetniaja wyzej okres§lone warunki, sg uznane za
standard podatkowy i stanowig punkt odniesienia do identyfikacji tax expendi-
tures. W zwiagzku z tym do standardu zalicza si¢: koszty uzyskania przychodéw,
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z uwzglednieniem jednak pewnych wyjatkéw dotyczacych zryczaltowanych kosz-
téw uzyskania przychodéw, wszelkie rozwigzania zapobiegajace podwdjnemu
opodatkowaniu, tj. zwolnienie dywidend oraz stosowanie metod pozwalajacych
na unikanie podwdéjnego opodatkowania, a wynikajacych z uméw migdzynaro-
dowych. Ze wzgledu na przestanke, ze podstawe opodatkowania stanowi z za-
tozenia rzeczywisty dochdd, standardem podatkowym sg takze wszelkie zwol-
nienia stosowane w odniesieniu do zwrotéw wcze$niej poniesionych wydatkéw,
wkladéw, udziatéow, doptat itp. [Preferencje... 2010, s. 12].

W przypadku podatkéw konsumpcyjnych za podstawe analizy przyjeto ob-
ligatoryjne dla panstw czlonkowskich Unii Europejskiej zasady wynikajgce
z ustawodawstwa unijnego. Wszystkie rozwigzania fakultatywne, ktére panstwo
moze, ale nie musi stosowad, sg kryterium wyodrebnienia tax expenditures funk-
cjonujacych w polskich podatkach. W zwigzku z tym standardem podatkowym
jest np. podstawowa stawka podatkowa VAT, natomiast stawki nizsze stanowig
odstepstwo od przyjetych zasad [Preferencje... 2010, s. 14].

W podatkach majatkowych za norme uznano przede wszystkim zasade
powszechnosci opodatkowania. Zgodnie z zatozeniami, funkcjonujace w tych
podatkach wylaczenia przyjeto jako doprecyzowanie zakresu przedmiotowego
i podmiotowego opodatkowania. Natomiast ulgi zapisane w ustawach regulu-
jacych te podatki stanowig odstepstwo od przyjetego wzorca, a wiec uznano
je za tax expenditures [Preferencje... 2010, s. 15].

Na podstawie tak ustalonych kryteriéw polskie Ministerstwo Finanséw wy-
odrebnito w 2010 r.'? tgcznie 489 preferencji podatkowych (w 2009 r. — 473),
w tym 416 w podatkach panstwowych i 73 w podatkach lokalnych. W podat-
kach dochodowych wyodrebniono 205 preferencji, wiekszo$¢ dotyczyta podatku
dochodowego od o0séb fizycznych (145). W podatku od towaréw i uslug oraz
podatku akcyzowym bylo to odpowiednio 195 i 16.

Tabela 4. Liczba tax expenditures w polskim systemie podatkowym w latach 2009-2010

. Liczba preferencji
Rodzaj podatku

2009 2010
Podatki panstwowe, 402 416
w tym:
PIT i CIT 192 205
VAT 195 195
akcyza 15 16
Podatki lokalne 71 73
Ogétem 473 489

Zrodlo: [Preferencje... 2011, s. 18-19].

12 W raporcie dotyczacym 2011 r. autorzy nie podali liczby TEs funkcjonujacych w polskim
systemie podatkowym.
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Analizujgc raporty dotyczace tax expenditures w innych krajach OECD,
mozna zauwazy¢, ze liczba TEs funkcjonujacych w polskim systemie podatko-
wym znacznie przekracza ich odpowiedniki w innych jurysdykcjach. Przykta-
dowo w 2008 r. w W. Brytanii zidentyfikowano 391 TEs, w Hiszpanii — 140,
w Holandii - 98, w Niemczech - tylko 86 [Tax Expenditures..., 2010]. Oczy-
wiscie bez szczegbétowej analizy standardowego wzorca podatkowego, ktory
postuzyl do identyfikacji przywilejéw podatkowych w wyzej wymienionych
krajach oraz konstrukcji poszczegdlnych podatkéw, trudno jest jednoznacznie
stwierdzié, czy dane te sa poréwnywalne. Jednakze tak duza liczba TEs funk-
cjonujgcych w Polsce niewatpliwie $wiadczy o skomplikowanym charakterze
polskich przepiséw podatkowych. Nie tylko nie sprzyja to wzrostowi biezgcej
efektywnosci fiskalnej podatkéw, ale takze efektywnos$ci ekonomicznej, ksztal-
tujacej przyszte dochody budzetu panstwa.

W zakresie przyjetej metody estymacji polskie Ministerstwo Finanséw przy-
jelo najczesciej stosowang metode, tj. metode utraconych dochodéw. Oszaco-
wania warto$ci TEs dokonano zatem bez uwzgledniania zmian zachowan po-
datnikéw spowodowanych ewentualng likwidacjg rozpatrywanych konstrukeji
podatkowych. Obliczenia opieraly sie przede wszystkich na danych zawartych
w zeznaniach i innych formularzach podatkowych zgromadzonych w Mini-
sterstwie Finanséw, danych GUS oraz w niektérych przypadkach na informa-
cjach zgromadzonych przez inne instytucje. Ze wzgledu jednak na wystepu-
jacy czesto brak danych nie wszystkie preferencje zostaly oszacowane. I tak
np. za rok 2011 nie oszacowano 86 pozycji (ponad 17% zidentyfikowanych
preferencji podatkowych nie uwzgledniono w szacunkach). Ograniczona liczba
danych rzeczywistych uniemozliwila takze przeprowadzenie mikrosymulacji na
potrzeby oszacowania warto$ci wszystkich zidentyfikowanych w polskim sys-
temie podatkowym TEs.

Warto$¢ wszystkich tax expenditures funkcjonujgcych w Polsce w 2011 r. osza-
cowano na kwote 26,7 mld USD, co stanowito — podobnie jak w 2010 r. - 5,2%
PKB (w 2010 r. kwota ta wynosita 24,5 mld USD, w 2009 r. - 22,4 mld USD,
tj. 4,9% PKB). W podatkach panstwowych warto$é TEs wynosita 24,3 mld USD,
tj. 4,7% PKB, czyli 29,6% wszystkich dochodéw podatkowych w 2011 r.
(w 2010 r. byto to 22,3 mld USD, tj. 4,8% PKB i 26,5% dochodéw podatko-
wych ogétem, w 2009 r. za$ — 19,1 mld USD, tj. 4,4% PKB i 24,1% dochodéw
podatkowych ogétem). Najwyzsza warto$¢ TEs dotyczyta podatku VAT i stano-
wita ok. 34% dochodéw budzetowych z tego podatku, w przypadku podatku CIT
odsetek ten wynidst odpowiednio 43,2%. Warto$¢ TEs w podatku PIT, stano-
wiacych ponad jedna czwarta wszystkich tax expenditures w 2011 r. (tj. 26,7%),
przekroczyta potowe dochodéw podatkowych budzetu (tj. 50,5%). Najnizszy
odsetek TEs dotyczyt podatku akcyzowego, i wynidst 1,7%. Warto$¢ preferencji
w stosunku do 2010 r. wzrosta o 9% (o 2,2 mld USD). Najwiekszy wzrost —
o 13,4% - wystgpit w podatku VAT (1,6 mld USD), w podatku dochodowym
od firm - o 10,5% (0,3 mld USD) i w podatku od dochodéw osobistych —
0 5,5% (0,3 mld USD).
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Tabela 5. Wartos¢ tax expenditures w podatkach pafstwowych w Polsce (mln USD)

Rodzaj podatku 2009 2010 2011
PIT 5136 6 147 6 483
CIT 2 444 3276 3621
VAT 10 965 12 228 13 872
Akcyza 542 630 333

Zrédto: [Preferencje... 2010, 2011, 2013].

Rysunek 1. Wysokos$¢ tax expenditures w podatkach panstwowych w Polsce w latach 2009-2011
(mln USD, % PKB)
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Zrodto: Opracowanie na podstawie raportéw Ministerstwa Finanséw.

W raporcie wyodrebniono dziewie¢ obszaréw wsparcial® przez system
podatkowy. Gtéwnym obszarem wsparcia w 2011 r.,, podobnie jak w 2009
i 2010 r., byta rodzina i pomoc spoteczna — ok. 49,7% wszystkich zidentyfiko-
wanych w polskim systemie podatkowym tax expenditures (w 2010 r. — 48%
iw 2009 r. - 44,4%). W tym przypadku, wedlug wyliczen autoréw raportu,
wsparcie wynosilo ok. 12,1 mld USD (tj. 2,3% PKB). Wiekszo$¢ preferen-
cji zaliczanych do tego obszaru dotyczyto podatku od dochodéw osobistych
(ok. 3,9 mld USD). Byly to przede wszystkim ulgi na dzieci, wspélne opodatko-
wanie malzonkéw, zwolnienia z opodatkowania §wiadczen spotecznych (tab. 7).
Wigkszo$¢ z tych posrednich transferéw z powodzeniem mogtaby zostaé zastg-
piona przez bezposrednie programy publiczne, ktére powinny by¢ bardziej ukie-

13 Gospodarke; rolnictwo; zatrudnienie; edukacje, kulture i sport; organizacje pozytku publicz-
nego, ko$cioly; zdrowie; rodzine i pomoc socjalng; transport i ochrone $rodowiska; inne.
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runkowane i powigzane z wysokoscig dochodéw, a w zwigzku z tym powinny
dotyczy¢ grup podatnikéw z nizszych przedzialéw dochodowych. Niewatpliwie
takie dzialania moglyby znacznie ograniczy¢ efekt tzw. ,dziurawego wiadra”,
wynikajacy z pozarynkowej redystrybucji, ale takze zwiekszy¢ efektywnosé wy-
datkéw publicznych. Badania L. Morawskiego [Horacio 2009, s. 91-114] wska-
zuja na przyklad, ze wprowadzenie w 2007 r. ulgi na dzieci poprawilo wpraw-
dzie sytuacje dochodowg wielu rodzin, ale nie wptynelo w istotny sposéb na
zwiekszenie dochodéw rodzin najubozszych, ktére w ograniczonym stopniu ko-
rzystaja z tej ulgi ze wzgledu na jej konstrukcje. Ulga ma charakter nierefun-
dowany (non-refundable), oznacza to, ze nalezny podatek okresla maksymalng
warto$¢ ulgi, w zwigzku z tym wprowadzenie ulgi nie wplywa na poprawe
sytuacji finansowej oséb, ktérych dochéd jest na tyle niski, ze ptaca niewielki
podatek dochodowy lub nie ptaca go wcale. Praktyka funkcjonowania tej ulgi
wskazuje, ze w pelnej wysokosci korzystaja z niej podatnicy osiggajacy relatyw-
nie wysokie dochody. Pozostali podatnicy nie maja mozliwosci wykorzystania
pelnej kwoty ulgi, co w konsekwencji prowadzi do wykluczenia z podatkowego
subwencjonowania oséb osiagajacych niskie dochody, ptacacych niewielkie po-
datki, do ktérych przede wszystkim ulga na dzieci byla kierowana.

Zdaniem L. Morawskiego alternatywne rozwigzania prorodzinne, przy tych
samych kosztach budzetu, mogtyby by¢ bardziej efektywne. Potwierdzaja to
takze badania R.M. Blank [Blank 2002, s. 25-26], wedlug ktérej pomoc pu-
bliczna kierowana do wyselekcjonowanych grup spotecznych oraz stosowanie
odpowiednich indywidualnych programéw transferé6w nie tylko pozwala ogra-
niczy¢ straty w efektywnosci tych wydatkéw, ale takze wymusza okreslone za-
chowanie ich odbiorcéw, moze wiec w wigkszym zakresie przyczyni¢ sie do
realizacji zamierzonych celéw. Dzieki takim dzialaniom mozna réwniez zmini-
malizowaé koszty procesu fiskalnego oraz zwiekszy¢ wydajnosé fiskalng i za-
soby potrzebne do sfinansowania bezposrednich wydatkéw publicznych, ktére
pozwolag dodatkowo poprawié sytuacje oséb o niskich dochodach.

W duzym zakresie w 2011 r. z przywilejéw podatkowych korzystata takze
gospodarka (ok. 4,1 mld USD) i rolnictwo (ok. 2,1 mld USD). Niestety raport
nie odpowiada na pytanie, czy wydatki poniesione na wsparcie tych obszaréw
byly efektywne i realizowaly zamierzone cele. Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢,
ze wsparcie rolnictwa poprzez konstrukcje zaliczane do TEs jest prawdopo-
dobnie znacznie wigksze, niz wynika to z danych opublikowanych przez Mi-
nisterstwo Finanséw — ze wzgledu na brak informacji uniemozliwiajacy osza-
cowanie tych warto$ci, nie wzieto bowiem pod uwage wylgczenia rolnictwa
z opodatkowania podatkiem dochodowym. Jest to ewidentne naruszenie za-
sady powszechnosci opodatkowania, ktéra byta podstawg identyfikacji i wyod-
rebnienia przywilejow podatkowych w Polsce. Jednocze$nie w wyniku takich
dzialan rolnictwo otrzymuje dodatkowe wsparcie, ktére oficjalnie nie ma cha-
rakteru limitowanej pomocy publicznej, rzadko tez podlega formalnej kontroli.
Mozna zatem stwierdzié, ze sg to rozwigzania bardzo korzystne z punktu wi-
dzenia polityki rolnej realizowanej na szczeblu krajowym. Obowigzujgca w Unii
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Tabela 6. Tax expenditures w Polsce wedlug obszar6w wsparcia za 2011 r. (mln USD, % PKB)

PIT CIT VAT Akcyza Ogétem
Obszary wsparcia mln % mln % mln % mln % (mln
USD | PKB | USD | PKB | USD | PKB | USD | PKB | USD)

Gospodarka 203 0,04 2 875 0,56 1 058 0,21 6 0,00 4143
Rolnictwo 812 0,16 38 0,01 1269 0,24 - - 2 119
Zatrudnienie 35 0,00 - - - - - - 35
Edukacja, nauka, 12 | 0,00 61 | 0,01 867 | 0,17 - - 940
kultura, sport
OPP, koscioty,
organizacje spoteczne 54 0,01 488 0,09 - - - - 542
i obywatelskie
Zdrowie 414 0,08 - - 3 0,36 22 0,00 2 241
Rodzina i socjalne 3 964 0,77 0 0,00 2 1,58 - - 12 072
Transport i ochrona | _ - - - 0| 014 | 224 | 004 | 975
Srodowiska
Inne 989 0,19 159 0,03 0 0,00 81 0,02 1242
Razem 6 483 1,26 3621 0,70 24 2,70 333 0,06 |24 309

Zrédto: [Preferencje... 2013).

Tabela 7. Warto$¢ wybranych tax expenditures w podatku od dochodéw osobistych w Polsce
w latach 2009-2011

Udzial w calkowitej
Wartoé¢ TEs warto$ci TEs

Wyszczegdlnienie (mln USD) w danym
podatku (%)

2009 | 2010 | 2011 | 2009 | 2010 | 2011 | 2009 | 2010 | 2011 | 2009 | 2010 | 2011
Ulga na dzieci 1807 |1883|1937|3517| 30,6 | 29,9 | 8,98 | 9,10 | 8,50 | 0,42 | 0,40 | 0,38

Laczne opodatko-
wanie matzonkéw

Odsetek wplywow
z danego % PKB
tytutu (%)

864 | 954 |1005]|16,80| 15,5 | 155 | 4,29 | 4,61 | 441 | 0,20 | 0,20 | 0,20

Doptaty

. 624 665 788112,60| 10,8 | 12,1 | 3,1 3,21| 3,46 | 0,14 | 0,14 | 0,15
do rolnictwa

Zwolnienia

z opodatkowania
Swiadczen
rodzinnych itp.

474| 516 548 | 9,23 | 84| 85236 | 249|241 0,11 0,110,111

Swiadczenia
o charakterze - 272 274 - 4,4 4,2 - 1,31] 1,20 - 0,06 | 0,05
pomocy spotecznej

Zrédto: Opracowanie na podstawie raportéw Ministerstwa Finanséw.

Europejskiej wspélna polityka rolna nie pozwala na dodatkowe bezposrednie
dotowanie rolnictwa na tym poziomie, dlatego tez odpowiednia konstrukcja po-
datkéw umozliwia ominigcie obowigzujacych przepiséw i, posrednio, dodatkowe
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krajowe wsparcie rolnictwa. Oficjalne dotowanie unijnego rolnictwa i pomoc
publiczna podlega Scistej kontroli, natomiast dzieki tax expenditures, ktére nie
sa uyymowane w zadnej unijnej statystyce dotyczacej dofinansowania tego sek-
tora, mozliwe jest dodatkowe wsparcie i jednocze$nie wzmocnienie konkuren-
cyjnoéci rolnictwa w kraju stosujgcym takie rozwigzania.

Ze wzgledu na specyfike poszczegélnych podatkéw i cele, ktére realizowaé
majg wydatki poprzez system podatkowy, zastosowane w konstrukcjach poszcze-
gblnych podatkéw rozwigzania w znacznym stopniu sie r6znig. W podatku od
dochodéw osobistych (PIT) najwieksze preferencje wynikaja z wykorzystania
ulgi na dzieci. Ulga skierowana jest do rodzin z dzie¢mi bez wzgledu na status
materialny czy dochodowy rodziny. W 2009 r. wydatki wynikajace z realizacji
tej ulgi wyniosty 1,8 mld USD, co stanowilo ok. 35% wszystkich preferencji
podatkowych w podatku dochodowym od oséb fizycznych. W 2010 r. oszaco-
wana warto$¢ wzrosta o 76 mln USD, co czynilo ulge trzecim najwiekszym
wydatkiem publicznym realizowanym poprzez system podatkowy w Polsce
(ok. 0,4% PKB). W 2011 r. warto$¢ wydatkéw wynikajacych z realizacji ulgi
wzrosta o kolejne 54 mln USD i wyniosta 1,9 mld USD, co stanowi ok. 8%
wartosci wszystkich preferencji w systemie podatkowym w tym roku. Kolejng
najwyzsza preferencjg sg wydatki wynikajace z agcznego opodatkowania matzon-
kéw. Podobnie jak w przypadku ulgi na dzieci, nie ustalono zadnego kryterium
dochodowego, by z tego przywileju skorzystaé. Stad tez duze zainteresowanie
ulga. W 2009 r. skorzystalo z niej prawie 10 mln podatnikéw (tj. 40% podatni-
kéw opodatkowanych wg skali podatkowej). Efektem tgcznego opodatkowania
malzonkéw byto zmniejszenie wpltywéw budzetowych w 2011 r. o 1 mld USD
(w 2010 r. ok. 0,95 mld USD i w 2009 r. - 0,9 mld USD). Wraz z kolejnym
instrumentem wsparcia rodziny, tj. zwolnieniem z opodatkowania $wiadczen
rodzinnych, wymienione preferencje podatkowe w podatku od dochodéw oso-
bistych stanowia ok. 4,6% dochodéw podatkowych w Polsce (w 2010 i 2009 r.
odpowiednio 4,5% oraz 4,4%).

Interesujgcym przyktadem tax expenditures w podatku od dochodéw osobi-
stych, skierowanym do przedsi¢biorcéw majacych problemy z plynnoscia finan-
sowg, jest mozliwo$¢ splaty podatku za dany rok w ratach w ciggu 5 nastepnych
lat (tzw. kredyt podatkowy). Ze wzgledu na obwarowanie mozliwo$ci skorzy-
stania z kredytu podatkowego wieloma restrykcyjnymi warunkami (np. utrzy-
manie wskaznika zatrudnienia na poziomie 5 etatéw czy Sredniomiesi¢cznego
przychodu w wysoko$ci nie nizszej niz 1 tys. EUR, tj. ok. 1,4 tys. USD), we-
dlug danych publikowanych przez Ministerstwo Finanséw, w latach 2009-2011
z tej preferencji nie skorzystat zaden podmiot. Prawdopodobnie kryteria umoz-
liwiajace wykorzystanie tej ulgi sa zbyt wysokie. Nasuwa si¢ wigc pytanie,
w jakim celu ustawodawca utrzymuje jg w konstrukcji PIT. Podobna sytuacja
wystepuje w przypadku tzw. ulgi na nabycie nowych technologii. Z danych
Ministerstwa Finanséw wynika, ze w roku 2011 w ramach podatku dochodo-
wego od 0séb fizycznych z ulgi tej skorzystalo 42 podatnikéw w skali kraju
[Informacja... 2013, s. 24].
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W preferencjach podatkowych w zakresie CIT przewazajg wydatki, ktore
oddzialuja na kondycje finansowg podmiotéw gospodarczych. Najwyzsze
wydatki z budzetu panstwa w 2009 i w 2010 r. trafily do podmiotéw od-
liczajacych straty z lat poprzednich (odpowiednio 0,4 i 0,7 mld USD).
W 2011 r. pomimo poprawy kondycji finansowej przedsigbiorstw, odzwier-
ciedlajacej sie m.in. w wyraznym wzros$cie dochodéw budzetu panstwa
z tytutu podatku dochodowego od oséb prawnych (w poréwnaniu z ro-
kiem 2010 wyzsze o 14,2%), przedsiebiorcy odliczyli o ponad 30% wiecej
strat w stosunku do roku poprzedniego, co uszczuplilo budzet panstwa
o ok. 0,9 mld USD. Zwolnienie od opodatkowania dochodéw z dziatalno-
$ci prowadzonej na terenie specjalnej strefy ekonomicznej, jako kolejna
kosztowna preferencja, wygenerowato w 2011 r. strate dochodéw budzetu
panstwa rzedu 601 mln USD (odpowiednio 480 mln USD w 2010 r. oraz
376 mld USD w 2009 r.).

Najwyzsze wydatki realizowane przez system podatkowy w Polsce wy-
nikajg jednak z rozwigzan zastosowanych w podatkach konsumpcyjnych,
w tym w podatku od towaréw i ustlug (VAT). Laczna warto$é¢ preferencji
w tym zakresie wyniosta w 2011 r. 14,2 mld USD (co stanowito 2,76% PKB),
wobec 12,9 mld USD w 2010 r. (tj. 2,74% PKB) oraz 11,5 mld USD
w 2009 r. (tj. 2,67% PKB). Wydatki te wynikajg przede wszystkim ze sto-
sowania preferencyjnych (obnizonych) stawek VAT w stosunku do stawki
podstawowej 23%. I tak, w najwiekszym stopniu uszczuplenie dochodéw
budzetowych nastgpitlo w wyniku preferencyjnego opodatkowania ustug
zwigzanych z budownictwem mieszkaniowym (m.in. roboty budowlano-
-montazowe, remonty i roboty konserwacyjne). Ministerstwo Finanséw sza-
cuje, iz w 2011 r. wydatki te wyniosly 3,7 mld USD (w latach 2009 i 2010
odpowiednio 3,3 i 2,8 mld USD), co stanowi okoto 15,3% ogétu tax expendi-
tures funkcjonujacych w Polsce. Jesli dodamy do tego preferencyjne opodat-
kowanie m.in. produktéw leczniczych (1,5 mld USD w 2011 r.), produktéw
miesnych i mleczarskich (1,6 mld USD), wydatki ponoszone z tego tytulu
przekraczajg 6,8 mld PLN, a wiec stanowia blisko jedng trzecig preferen-
cji zidentyfikowanych w VAT ogélem. Stanowi to uszczuplenie dochodéw
budzetu panstwa w wysokos$ci 1,33% rocznego PKB.

Drugi z podatkéw konsumpcyjnych, podatek akcyzowy, generowal rax
expenditures w znacznie mniejszym stopniu niz pozostate podatki (odpo-
wiednio 0,5, 0,6 i 1,0 mld USD w latach 2009, 2010 i 2011). Preferencje
dla podatnikéw wynikaly przede wszystkim z obnizonych stawek akcyzy
na paliwa z zawarto$cig biokomponentéw, w mniejszym za$§ stopniu ze
wsparcia odnawialnych Zrédel energii oraz kogeneracji. Ze wzgledu na
niskg wrazliwo$¢ producentéw i konsumentéw na zastosowane preferen-
cje, w obszarze ,ochrona Srodowiska” planowane jest catkowite zaniecha-
nie wsparcia przez system podatkowy w zakresie podatku akcyzowego.
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Raport dotyczacy preferencji podatkowych w Polsce poza wydatkami
dokonywanymi w ramach podatkéw centralnych identyfikuje tez preferen-
cje w podatkach lokalnych (podatek od nieruchomosci, podatek od $rod-
kéw transportu). Preferencyjne stawki czy ulgi i zwolnienia wynikajg tutaj
nie tylko z ustaw podatkowych uchwalanych na szczeblu panstwowym, ale
mogg by¢ ustalane réwniez w drodze uchwal podejmowanych przez or-
gany gminy (dysponujacej w pewnym stopniu autonomig w polityce po-
datkowej). Ogélna warto$é preferencji w podatkach lokalnych wyniosta
w 2011 r. 2,4 mld USD (co stanowilo 0,5% PKB) wobec 2,2 mld USD
w 2010 r. i 2,0 mld USD w 2009 r.). Decyzjg uchwat rad gminy poprzez
zastosowane zwolnienia przedmiotowe dochody podatkowe w 2011 r. byly
nizsze o 0,2 mld USD. Skutki dla budzetéw jednostek samorzadéw tery-
torialnych w znacznym stopniu dotyczyly obszaru rolnictwa i stosowane
byly gléwnie przez preferencje w podatku od nieruchomosci (np. 0,14%
PKB w 2011 r.). Wér6d najwyzszych kwotowo preferencji wymienié¢ na-
lezy m.in. zwolnienie dla budynkéw gospodarczych stuzacych wylacznie
dzialalnosci rolniczej (np. 0,6 mld USD w 2011 r.), zwolnienie dla nie-
uzytkéw oraz dla gruntéw zadrzewionych i zakrzewionych (np. 0,7 mld
USD w 2011 r.), ktére tacznie stanowily 53% preferencji w podatkach lo-
kalnych w 2011 r.

Konsekwencje budzetowe stosowania tax expenditures w Polsce

W warunkach kryzysu w wielu krajach, w tym takze Unii Europejskiej,
nastgpil gwaltowny wzrost deficytu sektora general government (GG) i dlugu
publicznego. W latach 2007-2012 $redni dlug publiczny w stosunku do PKB
w strefie euro wzrést z poziomu 66,3% do 90,6%, natomiast w UE-27 odpo-
wiednio z 59,0% do 85,2%'4. Jego zr6dlem niewatpliwie byta zbyt ekspan-
sywna polityka fiskalna, a zwtaszcza sktonno$é rzadzacych do ,nadmiernego
deficytu” (deficit bias). Wprawdzie $redni deficyt sektora finanséw publicz-
nych w UE-27 w 2012 r. obnizyl si¢ do poziomu 3,9% PKB (4,4% PKB
w 2011 1., 6,5% PKB w 2010 r.), a w strefie euro do 3,7% PKB (4,2% PKB
w 2011 r, 6,2% PKB w 2010 r.), ale nadal w wielu panstwach Unii Eu-
ropejskiej byl wyzszy od wartosci referencyjnej wynoszacej 3%. Wzrost
deficytu sektora general government, a w zwigzku z tym takze dlugu pu-
blicznego nie omingl réwniez Polski. W latach 2007-2011 dtug publiczny
w Polsce w stosunku do PKB wzrést z poziomu 45% do 56,3% i niebez-
piecznie zblizyl sie¢ do poziomu granicznego, tj. 60% PKB, reguly fiskal-
nej zapisanej w konstytucji. Natomiast deficyt sektora general government
w 2011 r. wynosit 5% PKB.

14 Na podstawie danych Eurostatu.
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Rysunek 2. Wysokos¢ deficytu sektora general government, deficytu budzetowego i dlugu
publicznego w Polsce w latach 2000-2011 (w relacji do PKB, ceny biezace)
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostatu i Ministerstwa Finanséw.

Nalezy podkreslié, ze o ile wzrost deficytu sektora w czasie kryzysu jest zja-
wiskiem raczej naturalnym, to jednak jego wysoki poziom takze w latach po-
przedzajacych kryzys wskazuje, ze nieréwnowaga finanséw publicznych w Polsce
ma charakter strukturalny. Historyczne ksztaltowanie sie salda sektora general
government ukazuje systematycznie nadmierny poziom deficytu. Nalezy zauwazy¢,
ze w okresie bardzo silnego wzrostu gospodarczego deficyt GG wyniést ok. 2%
PKB. Natomiast od polowy lat 90. deficyt sektora ksztaltowat sie przecietnie na
poziomie 4,7% PKB, tj. o 3,7 punktu procentowego powyzej sredniookresowego
celu budzetowego (MTO), ustalonego dla Polski na poziomie —1% PKB [Raport...
2012, s. 13]. Wydatki publiczne znacznie przekraczaja w Polsce poziom docho-
déw publicznych. Tym bardziej konieczna jest ich szczegélowa analiza, i to nie
tylko w odniesieniu do wydatkéw bezposrednich, ale takze i tych realizowanych
przez system podatkowy, ktére subwencjonujg wybranych podatnikéw, ale jed-
nocze$nie wplywaja na obnizenie dochodéw z podatkéw.

Udzial tax expenditures w wydatkach publicznych ogétem (bezposrednich
i tych realizowanych przez system podatkowy lacznie) jest w Polsce istotny
(rys. 3). W latach 2009-2011 ksztaltowal si¢ w przedziale od 16,65% do 19,23%.
Oznacza to, ze ponad 19% wydatkéw nie bylo widocznych w budzecie pan-
stwa. Ta nie zawsze jawna cze$¢ wydatkéw publicznych niestety wymyka sie
spod kontroli i zwigksza nier6wnowage fiskalng. Jednocze$nie Ministerstwo
Finanséw nie dysponuje szczegélowymi informacjami na temat beneficjentéw
wykorzystujacych te konstrukcje i nie wie, czy zalozone cele polityki spoleczno-
-gospodarczej sg w tym przypadku realizowane. Moze jednak tanszym i jedno-
cze$nie bardziej efektywnym rozwigzaniem z punktu widzenia realizacji celéw
tej polityki bytoby zastgpienie TEs wydatkami bezposrednimi? Niestety, nikt jak
dotychczas nie bada efektywnosci i zasadno$ci stosowania poszczegdlnych TEs
w systemie podatkowym. A coroczne, od roku 2009, publikowanie raportéw
na ten temat nie sklania politykéw do podjecia decyzji o reformie i uprosz-
czeniu systemu podatkowego.
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Rysunek 3. Udzial TEs w wydatkach publicznych ogétem w Polsce w latach 2009-2011
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Z drugiej natomiast strony zastosowanie w konstrukcji podatkéw tax expen-
ditures wplywa na wysoko$¢ dochodéw podatkowych w Polsce, wyraznie je
obnizajac (rys. 4). TEs stanowily w 2011 r. 29,6% dochodéw podatkowych
z tzw. podatkéw panstwowych, stanowigcych gtéwne zrédto dochodéw budzetu
panistwa, oraz 7,7% dochodéw podatkowych z tzw. podatkéw lokalnych, sta-
nowigcych dochody wlasne samorzadéw. Udzial TEs w poszczegélnych podat-
kach prezentuje tabela 8. Najwiecksze straty w konsekwencji zastosowania TEs
w konstrukcji podatku wystgpity w PIT (TEs stanowity ponad 50% dochodéw
z tego podatku), CIT (odpowiednio ponad 43%) oraz VAT (34%). Na podstawie
analizy danych statystycznych mozna stwierdzié, ze utrata dochodéw podat-
kowych w wyniku zastosowania w konstrukcji poszczegélnych podatkéw TEs
moze mie¢ w Polsce istotny wplyw na poziom nier6wnowagi fiskalne;j.

Rysunek 4. Udzial tax expenditures w dochodach podatkowych w latach 2009-2011
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.
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Tabela 8. Udzial tax expenditures w dochodach podatkowych wg kategorii podatku
w latach 2009-2011

Podatek Kategoria 2009 2010 2011
PIT Dochody podatkowe 11 470 11 794 12 848
TEs 5136 6 147 6 483
Udzial TEs w dochodach podatkowych 44.8% 52,1% 50,5%
CIT Dochody podatkowe 7 747 7214 8 389
TEs 2 444 3276 3621
Udzial TEs w dochodach podatkowych 31,5% 45,4% 43,2%
VAT Dochody podatkowe 31 896 35 747 40 772
TEs 10 965 12 228 13 872
Udziat TEs w dochodach podatkowych 34,4% 34,2% 34,0%
Podatek Dochody podatkowe 17 295 18 451 19 559
akeyzowy | TEs 542 630 333
Udzial TEs w dochodach podatkowych 3,1% 3,4% 1,7%
Podatki Dochody podatkowe 68 912 73 745 82 066
pafistwowe | TRg 19 087 22 283 24 309
Udzial TEs w dochodach podatkowych 27,7% 30,2% 29,6%
Podatki Dochody podatkowe 27 207 28 015 31 109
lokalne TEs 2032 2 140 2393
Udzial TEs w dochodach podatkowych 7,5% 7,6% 7,7%
Ogétem Dochody podatkowe 96 119 101 760 113 175
TEs 21 120 24 422 26 702
Udzial TEs w dochodach podatkowych 22,0% 24,0% 23,6%

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Rysunek 5. Wysokos¢ deficytu budzetowego i tax expenditures w Polsce w latach 2009-2011
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

15 Kategoria tax expenditures obejmuje warto$¢ preferencji w podatkach panstwowych.
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Oszacowane przez polskie Ministerstwo Finanséw warto$ci tax expenditu-
res w latach 2009-2011 znacznie przekroczyly wartosci deficytu budzetu cen-
tralnego (rys. 5), np. w roku 2011 byly prawie trzykrotnie wyzsze niz deficyt
budzetowy. Nie oznacza to oczywiscie, ze gdyby zniesiono konstrukcje zali-
czane do tax expenditures, dochody budzetu centralnego czy tez budzetéw lo-
kalnych wzrostyby o takie wlasnie kwoty, a niedobory dochodéw niezb¢dnych
do sfinansowania wydatkéw publicznych przestalyby w Polsce by¢ problemem.
Jak juz wcze$niej podkreslono, metoda szacowania oparta na tzw. utraconym
dochodzie skarbowym nie uwzglednia zmiany zachowania podatnikéw i jest
z gory obarczona btedem!'®. Niemniej jednak skala wielkosci zidentyfikowanych
w polskich podatkach preferencji podatkowych, zaréwno w ujeciu ilo$ciowym,
jak i warto$ciowym oznacza, ze niezwlocznie powinny byé rozpoczete bada-
nia, ktére pozwola odpowiedzie¢ na pytanie, czy wydatki dokonywane bezpo-
$rednio z budzetu panstwa, spetniajace cele danej polityki, nie bylyby bardziej
skuteczne niz wydatki realizowane przez stosowany w kraju specjalny system
zwolnien, ulg i odliczen podatkowych. Niezbedne jest takze niezwloczne pod-
jecie prac nad reformg systemu podatkowego i jego uproszczeniem, co jedno-
cze$nie moze doprowadzi¢ do obnizenia stawek poszczegblnych podatkéow dla
wszystkich podatnikéw, a nie tylko wybranych grup beneficjentéw przywile-
jow podatkowych.

Podsumowanie

Przedmiotem niniejszego artykutu byla analiza jednego z wielu instrumen-
téw wykorzystywanych do realizacji celéw polityki podatkowej, tj. tax expendi-
tures. Specyfika tej kategorii zwigzana jest z jej ,ukrytym” (nieidentyfikowanym,
nieszacowanym, niesprawozdawanym) oddzialywaniem na sfere budzetows,
zatem nalezy uznadé, iz niezbednym elementem realizacji przejrzystej poli-
tyki fiskalnej, umozliwiajgcej nie tylko kontrole wszystkich wydatkéw publicz-
nych, ale takze wyzsza efektywno$¢é finanséw publicznych jest wkomponowa-
nie tzw. analizy tax expenditures w procedur¢ budzetowa. Z przeprowadzonych
badan wynika, ze w Polsce ich oszacowanie i ocena nie sg czedcig takiego
procesu. Biorac pod uwage zasady zawarte w Kodeksie dobrych praktyk fiskal-
nych MFW, ale takze i zalecenia OECD dotyczace sporzadzania transparent-
nego budzetu, warto zastanowi¢ sig, czy te procedury nie powinny by¢ jednak
zmienione. W idealnym systemie wszystkie przywileje podatkowe powinny by¢
odpowiednio ,wywazone” (w aspekcie ich efektywnosci ekonomicznej i sku-
tecznoSci realizacji celéw) w procesie przygotowywania budzetu i poréwnane
z alternatywnymi bezpo$rednimi rozwigzaniami. Pelna integracja TEs z budze-
tem pozwoli niewatpliwie na zwiekszenie dyscypliny fiskalnej i poszukiwanie

16 Jak juz zauwazono wczesniej, niektére panstwa dokonujg szacunku metodami bardziej zlo-
zonymi anizeli utraconych dochodéw, ktére w przypadku jednych preferencji podatkowych
daja wieksze kwoty, w przypadku innych — mniejsze, por. [Wyszkowski 2013].
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programéw bardziej efektywnych, co przy ograniczonych $rodkach publicz-
nych ma istotne znaczenie.

Pierwszym krokiem pozwalajagcym na pewng transparentno$¢ polityki fi-
skalnej w tym zakresie sg niewatpliwie przygotowywane przez polskie Mini-
sterstwo Finanséw od trzech lat raporty dotyczace wykorzystania TEs, ktére
pokazujg skale tego zjawiska. Uzycie tax expenditures w polskim systemie po-
datkowym jest kosztowne. Ogélna warto§¢ TEs w Polsce w 2011 r. wynosita
ok. 26,7 mld USD, ok 24% wszystkich dochodéw z podatkéw (panstwowych
i lokalnych) i 5,2% PKB. TEs stanowily ponad 19% tacznych wydatkéw pu-
blicznych, wydatkéw ukrytych i skutecznie unikajacych spotecznej kontroli. Na-
lezy jednak wyraznie podkresli¢, ze publikowanie raportéw to tylko pierwszy
krok do wprowadzenia zasad transparentnej polityki fiskalnej i poprawy finan-
s6w publicznych w Polsce. Wprawdzie pozwalajg one dostrzec ukrytg czesé
wydatkéw publicznych, ale sama publikacja raportu nie prowadzi od razu do
réwnowagi fiskalnej. Potrzebne sg takze inne dzialania, ktére przyczynig sie
do poprawy efektywnosci tych wydatkéw, a w konsekwencji takze do reformy
systemu podatkowego.
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TAX EXPENDITURES AS A HIDDEN FORM
OF GOVERNMENT SPENDING

Summary

The article looks at tax expenditures as a type of government spending classified as off-budget
expenditures. The authors examine the influence of this form of government spending on
the Polish budget.

Tax expenditure is the revenue that a government foregoes through special tax credits,
deductions, exclusions, exemptions, deferrals, and preferential tax rates. Tax expenditures
reduce the tax burden in order to achieve specific tax policy goals. The focus on prefer-
ential tax structures is especially important now that many countries are struggling with
imbalances in their public finance sectors and are grappling with growing public debts,
the authors say.

The overall estimated value of tax expenditures in Poland in 2011 amounted to $24.5 bil-
lion, according to the authors, while the general government deficit that year was $19 bil-
lion. This illustrates the scale of off-budget public spending, the authors say. In 2009-2011,
tax expenditures accounted for 16.65% to 19.23% of total public spending, according to the
authors, and the loss of government revenue was estimated at between 27.7% and 29.6%
of state tax revenue. However, this part of public spending is not always transparent, the
authors say. It evades public control and effectively limits the possibility of pursuing a re-
sponsible fiscal policy.

Keywords: tax preferences, tax expenditures, tax allowances, tax exemptions
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