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Wstep

Realizacji podstawowych zadan panstwa stuzy przede wszystkim polityka fi-
skalna. To przez jej zakres, wykorzystywane instrumentarium i efekty definiowana
jest instytucja panstwa. Ponadto przez jej efekty oceniana jest tez dziatalno$¢ pan-
stwa w konteks$cie poziomu zaspokojenia potrzeb spotecznych. Definiujac polityke
fiskalng jako wykorzystywanie przez rzad opodatkowania i publicznych wydatkow
na zagregowany poziom aktywnos$ci ekonomicznej [James, Nobes, 1987, s. 305],
mozna okresli¢ narzedzia tej polityki, czyli instrumenty podatkowe i publiczne wy-
datki. Zakres oraz rodzaj stosowanych instrumentéw w osiaganiu zatozonych celow
uzalezniony jest od wielu przestanek.

Wykorzystywanie przez panstwo publicznych $rodkow (ich pobor, a nastepnie
wydatkowanie) powinno by¢ poddane szczegdInym rygorom efektywnosci i jawno-
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$ci, w teorii finansow publicznych utozsamianych z cechg transparentnosci polityki
fiskalnej [Kopits, Craig, 1998, s. 1]. Jej istota jest publiczna informacja w zakresie
struktury i funkcji rzadu, intencji polityki fiskalnej, rachunkow sektora publicz-
nego oraz ich projekcji. Wszelki zakres fiskalnego oddziatywania rzadu powinien
by¢ transparentny, a zatem caty proces pozyskiwania oraz wydatkowania srodkow
publicznych powinien by¢ jawny i znany spoleczenstwu. Niestety, nie zawsze tak
jest. Jedng z kategorii publicznych, ktora nie w pelni realizuje zasady transparent-
nosci', jest konstrukcja okreslana mianem tax expenditures (TEs). Z jednej strony
stosowanie tego typu elementow prawnej konstrukcji podatku, z drugiej za$§ brak
ich identyfikacji i szacowania sprawia, ze ten aspekt dziatalnosci rzadu pozostaje

W pewnym sensie poza kontrolg spoteczna.

Za gléwny cel opracowania przyjeto poréwnanie dwoch instrumentow realizacji
celéw polityki fiskalnej, tj. TEs oraz bezposrednich wydatkow budzetowych. Analiza
ta zostata dokonana przede wszystkim w kontek$cie wspomnianej cechy transparent-
nosci. Artykut podzielono na dwie czesci: w pierwszej zostala przedstawiona istota
transparentnosci polityki fiskalnej oraz jej gtowne zatozenia, w drugiej za$ porow-
nano TEs oraz bezposrednie wydatki budzetowe jako instrumenty polityki fiskalne;.

1. Transparentno$¢ polityki fiskalnej

Potrzeba zapewnienia transparentnosci dziatan rzadu moze wynikaé z wielu prze-
stanek. Z ekonomicznego punktu widzenia wydaje si¢, ze za najwazniejszag mozna
uzna¢ kryterium efektywnosci dziatan rzadu. Jednym z wielu aspektow realizacji tego
kryterium jest transparentnos$¢ polityki fiskalnej. Proces pozyskiwania dochodow
przez naktadanie podatkow lub innych danin publicznych oraz ich wydatkowania
powinien by¢ jawny i przejrzysty — transparentny. Ma to zapewni¢ wigksza skutecz-
nos¢ realizowanej polityki gospodarczej oraz mozliwos¢ kontroli spotecznej dziatan
rzadu. Przejrzysty uktad polityki gospodarczej jest tez konieczny z punktu widzenia
wiarygodnosci kraju na miedzynarodowym rynku kapitatlowym oraz jej wptywu na
oczekiwania przedsigbiorcow i instytucji finansowych [Kopits, Craig, 1998, s. 1].
Transparentno$¢ ma poza tym szczegolne znaczenie w kontekscie rozmiaréw oddzia-
lywania panstwa przez polityke fiskalng. Jawno$¢ wszelkich operacji podejmowanych
w ramach tej polityki ma zapewni¢ petng informacje¢ na temat beneficjentow tej dzia-
falnosci oraz podmiotéw ponoszacych finansowy cigzar tak zdefiniowanej pomocy.

Znaczenie tej cechy polityki fiskalnej zostato podkreslone przez Swiatowe in-
stytucje finansowe. W 1998 r. Zarzad Migdzynarodowego Funduszu Walutowego

! Znaczenie obu tych polityk doprowadzito do opracowania przez MFW tzw. kodekséw dobrych
praktyk. Jeden z nich odnosi si¢ do polityki fiskalnej, tj. Kodeks Dobrych Praktyk w zakresie Przejrzy-
stosci Polityki Fiskalnej, za§ drugi — do polityki monetarnej. Nie s to jedyne obszary, dla ktorych MFW
opracowuje raporty ROCS. MFW dzieli te obszary na trzy cze¢sci: Policy Transparency, Financial Sector

Regulation and Supervision oraz Institutional and Market Infrastructure.
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(MFW) opublikowat Kodeks Dobrych Praktyk [Reports on the Observance of Stan-
dards...] odnoszacy si¢ do polityki fiskalnej. W deklaracji Partnership for Sustainable
Global Growth podkreslono konieczno$¢ poprawienia transparentnos$ci polityki
fiskalnej przez ograniczenie operacji pozabudzetowych (off-budget) oraz deficytow
quasi-fiskalnych [Partnership for Sustainable Global Growth, 1996, s. 3]. Dodatkowo
w celu zachecenia rzadow do realizacji tej koncepcji MFW opublikowat Manual on
Fiscal Transparency i Guide on Resource Revenue Transparency. Kolejng instytu-
cja, ktora zajeta si¢ problematyka transparentnos$ci, byta Organizacja Wspotpracy
Gospodarczej i Rozwoju (OECD). W 2002 r. opublikowano dokument pt. OECD
Best Practices for Budget Transparency. Takze Bank Swiatowy (WB) podejmuje
inicjatywy majace na celu zwrocenie uwagi na ten aspekt polityki fiskalnej. Odbywa
si¢ to w ramach programu Promoting Open Budgets, realizowanego przez WBI’s
Open Government i Social Accountability.

Kazda z instytucji definiuje analizowang cechg polityki fiskalnej. I tak np. w do-
kumentach OECD kwesti¢ transparentnosci (otwarto$¢ na intencje polityczne, ich
formulowanie i wdrazanie) uwaza si¢ za kluczowy element dobrego zarzadzania
(good governance). Odnosi si¢ to szczeg6lnie do budzetu, uznawanego za najwaz-
niejszy dokument, gdzie cele polityczne uzewnetrzniajg si¢ w konkretnych kwotach
i terminach. Przejrzystos¢ budzetu to zatem pelne ujawnienie wszystkich istotnych
informacji podatkowych w sposob terminowy i systematyczny [OECD Best Prac-
tices, 2002, s. 3]. WB nieco szerzej podchodzi do kwestii transparentnosci. Uwaza
ja za cz¢s$¢ szerszej kategorii odnoszacej si¢ generalnie do szerokiego dostepu do
informacji w sektorze publicznym. Wedtug WB ma ona dwa wymiary: 1) dostep do
informacji o procesach i procedurach, za pomocg ktorych sektor publiczny pode;j-
muje i realizuje decyzje, 2) dostep do informacji generowanych, przechowywanych
i wykorzystywanych przez sektor publiczny [World Bank, s. 1].

Reasumujac, transparentno$¢ jako cecha polityki fiskalnej wydaje si¢ by¢ fun-
damentalna dla wtasciwej kontroli wtadzy przez spoteczenstwo oraz jako element
identyfikujacy instrumenty i beneficjentéw realizowanych dziatan rzadu.

2. Wydatki bezposrednie vs tax expenditures

Transparentno$¢ w polityce fiskalnej wymaga zatem przejrzystosci wszystkich
stosowanych instrumentow tej polityki. Budzet powinien by¢ dokumentem, w kto-
rym s odzwierciedlone wszystkie finansowe efekty dziatan podejmowanych przez
wladzg. Czesto jednak tworzone sg okreslone instytucje budzetowe, ktore dzieki
wiasciwej klasyfikacji budzetowej ,,omijaja” budzet. W teorii finanséw publicznych
autorzy postuguja si¢ dwoma okresleniami: operacje finansowe typu off-budget
i operacje finansowe typu back-door [ Dziemianowicz (red.), 2015, s. 250]. Pierwsze
z nich dotycza aktywnosci wladzy przez wykorzystanie réznego rodzaju specjalnych
transakcji realizowanych przez przedsigbiorstwa publiczne poprzez fakt udzielania
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kredytow lub gwarancji rzadowych. Ze wzgledu na ich szczegoélne cechy takie ro-
dzaje dziatalnos$ci nie podlegaja ewidencji budzetowej [Kraan, 2004, s. 124]. Druga
kategoria jest zwigzana z pomoca realizowang przez system podatkowy lub inne
obcigzenia fiskalne. Sa one prawnie dopuszczone, lecz znajduja si¢ poza procesem
budzetowym, naruszajagc w ten sposob zasade jednosci. Glownymi kategoriami
w tym zakresie sg: ustalanie sposobu wykorzystania dochodéw publicznych po-
migdzy okreslone sektory, programy lub specyficzne kategorie wydatkow (earmar-
king of revenues), zasady wydatkow (expenditure rules) polegajace na przypisaniu
koniecznoséci wydatkowania okreslonych wielkosci (jako % PKB) catosci budzetu
na dane sektory (edukacja, zdrowie) czy specyficzne kategorie wydatkow oraz tzw.
konstrukcje typu TEs [Jul, 2006, s. 18].

Co do zasady powyzsze instrumenty wykorzystywane sa po to, by wspiera¢ okre-
slone grupy beneficjentow lub okreslone rodzaje aktywnosci. Mozna jednak zadac
pytanie, dlaczego w ten sposob, a nie przez jawne bezposrednie wydatki budzetowe.
Odpowiedz na tak sformutowane pytanie nie moze by¢ udzielona bez wlasciwe;j
oceny stosowanych rozwigzan pod katem ich efektywnosci. Przeprowadzenie takiej
analizy, czyli zestawienie z jednej strony potencjalnych kosztow, z drugiej za$ po-
tencjalnych efektow, ma zapewni¢ wybor najwlasciwszego ekonomicznie sposobu
osiagnigcia zalozonych rezultatow. Problem tkwi jednak w tym, Ze nie zawsze koszty
i potencjalne efekty sa znane.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest porownanie dwoch instrumentow
polityki fiskalnej: bezposrednich wydatkow budzetowych oraz TEs. Pierwsza z tych
kategorii jest podstawowym instrumentem polityki fiskalnej od samego jej poczat-
ku. Trudno sobie wyobrazi¢, zeby polityka ta nie realizowala przyjetych celow bez
ponoszenia wydatkow. W przeciwnym wypadku mogtoby si¢ okazac, ze pobor
podatkow jest celem samym w sobie, czyli w pewnym sensie panstwo dzialatoby
jak przedsigbiorstwo dazace do maksymalizacji dochodow. Warto jednak zwrdcic
uwagge na zmieniajacy si¢ charakter wydatkow publicznych. Jak stwierdzita Dziemia-
nowicz (m.in. za Tanzi czy Schick), ,.klasyczne pojmowanie wydatku publicznego
jest anachroniczne, poniewaz nie uwzglednia wspotczesnych form aktywnosci wiadz
publicznych, [...] aktywno$¢ [...] siega znacznie poza realizacj¢ tradycyjnych, »fak-
tycznych« przeptywoéw/wydatkéw srodkdéw pienigznych” [Dziemianowicz (red.),
2015, s. 249]. Ocena ta odnosi si¢ przede wszystkim do wspomnianych juz kategorii
posredniego wydatkowania §rodkow publicznych, czyli operacji typu off-budget
1 back-door. Nie sa to zatem jedynie bezposrednie transfery pienigzne.

Nieco inaczej przedstawia si¢ sytuacja z drugim instrumentem. Konstrukcje TEs,
mimo ze stosowane od wielu lat, w literaturze przedmiotu nie sg tak czestym przed-
miotem rozwazan, jak wydatki bezpos$rednie. Mozna by powiedzie¢, ze praktyka
znacznie wyprzedzita zarowno teoretyczny aspekt TEs, jak i analityczny [szerzej:
Wyszkowski, 2010; Dziemianowicz (red.), 2015].

Przytaczajac definicjg¢ OECD, przez TEs nalezy rozumie¢ réznego rodzaju prefe-
rencje w prawie podatkowym, regulacje lub praktyki, ktére redukuja lub przesuwaja
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w czasie uzyskanie przychodu wzgledem standardowych regulacji dla stosunkowo
waskiej grupy podatnikdéw. Z punktu widzenia rzadu sg to utracone dochody podat-
kowe, za$ dla podatnikow jest to redukcja obcigzen podatkowych [OECD, 2010,
s. 12]. Konstrukcje te przyjmuja form¢ zwolnien i wyltaczen podatkowych, ulg,
redukcji czy kredytow podatkowych. W kontekscie przedmiotu opracowania warto
takze przytoczy¢ jedna z definicji TEs, ktora zostat przyjeta przez The International
Budget Partnership (IBP) w ramach dziatan zmierzajacych do promocji bardziej
otwartych, partycypacyjnych i odpowiedzialnych budzetow publicznych. We wia-
$ciwym raporcie kategori¢ t¢ zdefiniowano jako instrument uzywany w zastepstwie
bezposrednich wydatkow po to, by realizowa¢ dotacje rzadowe dla okreslonych grup
podatnikéw lub zacheca¢ do podejmowania okreslonych dziatan [IBP, s. 4].

TEs potraktowano wiec jako substytut wydatkéw bezposrednich. Dodatkowym
argumentem, ktory przemawia za takim podejsciem, jest przytoczenie jednej z metod
szacowania warto$ci TEs, okres$lanej mianem ekwiwalentu wydatku bezposredniego
— outlay equivalent method [Wyszkowski, 2015, s. 45]. W metodzie tej uznaje si¢
wprost, ze wartos¢ TEs jest rownowazna kwocie bezposredniego wydatku budze-
towego, ktora miataby realizowac ten sam cel.

Dodatkowo, zwracajac uwagg na etymologi¢ tych konstrukcji (jedynie w jezyku
angielskim), mozna utwierdzi¢ si¢ w przekonaniu, ze TEs to nic innego, jak wydatki
»podatkowe2.

Mimo powyzszych argumentéw potwierdzajgcych podobienstwo, w praktyce
nie sg one tozsame. Zakres ich stosowania jest odmienny, rézne sg tez przestanki ich
wykorzystania. O ile wydatki bezposrednie wydaja si¢ by¢ nieodzowne w funkcjo-
nowaniu panstwa, o tyle TEs moga budzi¢ pewne kontrowersje. W tab. 1 zawarto
ich porownanie, biorgc pod uwage rdézne kryteria oceny.

Tab. 1. Zalety i wady TEs w poréwnaniu z wydatkami bezpo$rednimi

Kryterium TEs Wydatki bezposrednie
Dostepnosc¢ dla Prosta, ze wzgledu na ich bezosobowy  |Bardziej ztozona, wymagana selekcja
beneficjentow charakter beneficjentow

Niskie dla podmiotow (przedmiotow)
zwolnionych, ale wysokie w odniesieniu
do tacznych kosztow funkcjonowania
systemu podatkowego ze wzgledu na
jego skomplikowanie

Sredni poziom ze wzgledu na konieczno$¢
selekcji i mechanizm wyboru

Koszty
administracyjne

Potencjalny obszar do uchylania si¢ Mozliwosé arbitralnego wydatkowania oraz

Obszary naduzy¢ i unikania oraz poszukiwania renty kont.roll organu dysponujacego srodkami
publicznymi
Funkejonuja na podstawie wzglednie Wynikaja z corocznych budzetow, sa wigc
Elastycznos¢ statlego prawa, co gwarantuje wzgledna yhukag Y ) SAWIE

regularnie realokowane i oceniane

stabilno$¢

2 Na problemy zwiazane z ttumaczeniem TEs zwrocono uwage w: [Dziemianowicz (red.), 2015,
s. 11].
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Kryterium TEs Wydatki bezposrednie
Autonomiczny charakter nie uwzglednia
mechanizmoéw kontroli oraz odpowie-
dzialnosci

Wydatki ustalone ex post, niepewne

i nieograniczone, co moze powodowac

Transparentno$¢
i odpowiedzialno$¢

Musza by¢ zatwierdzone przez parlament,
podobnie jak pozostate wydatki rzadowe

Kontrola poziomu Wydatki z géry ustalone i kontrolowane,

wydatkow fiskaln nicréwnowage ograniczone prawem budzetowym
Realizacja zasady dodatkowosci
Efektywnos¢ w okres§lonych dziataniach nie moze by¢ |Ryzyko wsparcia sektora prywatnego oraz

zapewniona, nieoptymalne dzialania zapewnienia realizacji zasady dodatkowosci
moga by¢ finansowane

Bezosobowos¢ wydatkow przyczynia si¢ do
bardziej sprawiedliwego dostgpu, zwigksza-
jacego ukierunkowanie na z gory zidentyfi-
kowanych beneficjentow

Mozliwos¢ skorzystania jedynie przez
Sprawiedliwos¢ podatnikow, szczegodlnie tych osiagaja-
cych wysokie dochody

Zrodto: [Villela, Lemgruber, Jorratt, 2010, s. 12].

Z analizy porownawczej wynika, ze mimo duzego podobienstwa pomiedzy tymi
instrumentami, w praktyce uzewnetrzniaja si¢ takze réznice. Z punktu widzenia
transparentno$ci wtadzy publicznej dotyczg one przede wszystkim jawnos$ci i moz-
liwosci kontroli. Czesto podkresla sig, ze idealnym rozwigzaniem byloby catkowite
wlaczenie TEs do budzetu [Kleinbard, 2010, s. 361]. Takie ujecie pociggnetoby za
sobg okre$lone zmiany w dotychczasowej praktyce [Burman, Phaup, 2011, s. 22],
a mianowicie:

1. Dodane do budzetu warto$ci TEs powinny korespondowac z ich transakcyj-
nym ekwiwalentem wzgledem: a) kwoty poboru podatkdw, b) zwrotu wartosci
podatku dla tych, ktorzy spetniaja okreslone kryteria.

2. Ujecie TEs powinno nastapi¢ raczej droga podwyzszenia wydatkow niz re-
dukcji dochodow.

3. Zestawienia TEs w dokumentacji budzetowej wraz z uwzglednieniem stoso-
wanych ograniczen dotyczacych wielko$ci wydatkow lub kierunkow, ewen-
tualnie instytucji odpowiedzialnych za wydatkowanie dochodéw publicznych.

4. Wiaczenie pozycji TEs do jednolitych procedur oraz procesu legislacyjnego,
dotyczacych ustawy budzetowe;.

5. Prezydent (w USA) powinien dokonywa¢ przegladu pozycji budzetowych
i kierunkow alokacji srodkow publicznych w celu uwzglednienia rodzajow
i warto$ci TEs.

Ponadto nie mozna takze zapomnie¢ o politycznym aspekcie obu analizowanych in-

strumentow. W tym kontek$cie mozna wymienic¢ nastepujace wady TEs [Klein, 2012]:

1. Prawo podatkowe jest znacznie rzadziej analizowane niz budzet federalny
(w USA), a wigc ,,stare” TEs moga znacznie dtuzej funkcjonowa¢ niz bez-
posrednie wydatki budzetowe.

2. Ustanowienie nowej pozycji wydatku odbywa si¢ czesto kosztem innego.
Wymaga to nieustannej rewizji funkcjonujacych wydatkéw pod katem ich
przydatnosci.
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Nalezy pamigtac, ze brak kontroli TEs moze sprzyja¢ zwigkszonej aktywnosci
w tym zakresie ustawodawcy, tj. w zastepowaniu wydatkéw bezposrednich.

Mimo wskazania potencjalnej wymienialnosci TEs z wydatkami, prézno jest
szuka¢ rzadowych analiz poréwnawczych ex ante lub ex post tych instrumentow.
Pewnym wyjatkiem moze by¢ Australia. W raportach TEs (ale nie we wszystkich)
sa dokonywane bezposrednie porownania wartosci TEs z odpowiadajacymi im
wydatkami. Jednak, jak podkreslajg autorzy raportow, poréwnania te majg tylko
charakter informacyjny, poniewaz jest zbyt wiele barier i wystepujacych zaleznosci
budzetowych, by mozna byto w prosty sposob dokona¢ analizy poréwnawczej [ 7ax
Expenditures Statement 2012, 2013, s. 10].

Podsumowanie

Na podstawie dokonanej analizy instrumentoéw polityki fiskalnej mozna stwier-
dzi¢, ze pomiedzy tax expenditures a wydatkami bezposrednimi wystepuje duze
podobienstwo. Najwazniejszym z nich jest taki sam skutek budzetowy. Ze wzgledu na
wymienione podobienstwa ustawodawca powinien przez wtasciwg analize dokonac
wyboru instrumentu, ktéry zapewni, przy minimalnych kosztach, maksymalizacje
efektu spolecznego swych dziatan. Analiza ta powinna mie¢ charakter zar6wno anali-
zy ex ante, jak i ex post. Nie jest jednak to mozliwe bez zapewnienia transparentnosci
wszystkich pozycji budzetowych, a przede wszystkim TEs. Wymog identyfikacji
i raportowania tych kategorii wydaje si¢ by¢ fundamentem dobrego rzadzenia, na-
tomiast ich uymowanie w budzecie, wedlug autora, w jeszcze wigkszym stopniu
przyczyni si¢ do realizacji zasady transparentnosci fiskalnej aktywnos$ci panstwa.
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Direct Expenditures vs Tax Expenditures in Fiscal Policy

In the implementation of fiscal policy, public authority used many kinds of fiscal instruments. Except
direct expenditures in achieving the policy objectives, many countries use tax preferences, tax reliefs which
are called tax expenditures. Those instruments seem to be very similar, so they are often considered to be
substitutes. However, because of their specificity, TEs seem to be less transparent and often beyond social
control. Therefore, in implementing the principle of transparency of fiscal policy, it seems necessary to

compare current instruments with their current control.

Wydatki bezposrednie vs tax expenditures w realizacji zadan polityki fiskalnej

W realizacji polityki fiskalnej wykorzystywane jest szerokie instrumentarium narzedzi wiadzy pu-
blicznej. Oprécz bezposrednich wydatkow budzetowych w osigganiu celow tej polityki stosowane sg
konstrukcje okreslane mianem fax expenditures. Instrumenty te wykazuja wiele podobienstw miedzy
soba, dlatego czg¢sto uznawane sa za substytucyjne. Jednak ze wzgledu na swoja specyfike TEs wydaja si¢
by¢ mniej transparentne i czg¢sto pozostaja poza kontrola spoteczna. Z tego powodu w realizacji zasady
transparentnos$ci polityki fiskalnej wydaje si¢ by¢ konieczne biezace pordwnywanie stosowanych instru-

mentow wraz z biezaca ich kontrola.
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