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Wstep

Do 2013 r. konsolidacja fiskalna w krajach Unii Europejskiej odbywata si¢ przede
wszystkim przez zwigkszenie dochodow publicznych, gtéwnie pochodzacych z pod-
wyzszonych podatkow. Udzial dochodow publicznych w PKB w latach 20102013
wzrost srednio w UE o prawie 2 p.p. (z 43,5% w 2010 r. do 45,4% w 2013 r.). Jed-
noczesénie relacja wydatkow publicznych do PKB obnizyta si¢ odpowiednio o mniej
niz 1 p.p. (249,9% do 48,7%). Poczawszy od 2014 r., przyjeto, ze do 2017 r. wydatki
publiczne w krajach UE zostang $rednio obnizone o 1,5 p.p. — z 48,8% do 46,5%
PKB (odpowiednio dochody z 45,2% do 44,9% PKB) [European Union, 2016, s. 11].
Niestety, w tym limicie nie uwzglgdniono tzw. wydatkow pozabudzetowych, czesto
umiejetnie ukrytych, pozostawiajac tym samym ,,furtke” do dyskretnego podwyz-
szania wydatkoéw publicznych.

Panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej, wspierajac redystrybucje, innowacje
1 przedsigbiorczo$¢, od lat korzystaja z konstrukcji zaliczanych do kategorii wy-
datkow pozabudzetowych, tzw. tax expenditures (TEs). TEs mozna okresli¢ jako
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alternatywe bezposrednich wydatkow publicznych, ktore jednak nie sa ujawniane
w budzecie. Wedlug autoréw raportu Komisji Europejskiej [Astarita i in., 2014,
s. 9] wartos$¢ TEs stosowanych w krajach UE stanowi $rednio okoto 2—4% PKB
(w Polsce wedtug szacunkéw Ministerstwa Finansoéw jest to okoto 5% PKB, tj. 87,7
mld zt). Aktywnos$¢ whadz publicznych wykracza w tym przypadku znacznie poza
obszar tradycyjnego przekazania pieni¢znych $rodkow publicznych konkretnym
beneficjentom: obywatelom, przedsigbiorstwom czy innym podmiotom. Wydatki
te, zaliczane do kategorii back-door, czgsto znajduja si¢ poza kontrola i w zwiazku
z tym mogg by¢ dowolnie zwigkszane. Tworzy to tylko pozory dyscypliny fiskalne;j.
Rzad stwarza bowiem fatszywe wyobrazenie, ze wydatki publiczne sa nizsze niz
w rzeczywistosci. Z jednej strony ,.tnie”” wydatki publiczne, doprowadzajac do ob-
nizenia np. deficytu budzetowego, za$ z drugiej bez zbednych procedur wprowadza
,.tylnymi drzwiami”, przez TEs, nowe. Niewatpliwie zmienic¢ to moze systematyczne
publikowanie informacji dotyczacych wykorzystania TEs oraz wilaczenie raportow
na ten temat do sprawozdawczo$ci budzetowe;.

Celem artykutu jest analiza praktyki raportowania tax expenditures obowigzuja-
cej w krajach Unii Europejskiej w kontekscie zasad transparentnej polityki fiskalne;j
wypracowanych przez Miedzynarodowy Fundusz Walutowy. Opracowanie jest jed-
noczesnie proba odpowiedzi na pytania, czy mozliwe jest wiaczenie raportow TEs
przygotowywanych w krajach UE do procedury budzetowej oraz jak wplynetoby to
na zwigkszenie transparentnosci polityki fiskalnej. Badania przeprowadzono na pod-
stawie studiow literaturowych, analizy regulacji prawnych obowiazujacych w Unii
Europejskiej oraz analizy danych statystycznych publikowanych przez Eurostat,
Komisje Europejska i Migdzynarodowy Fundusz Walutowy.

1. Tax expenditures: definicja i znaczenie

Za autora koncepcji tax expenditures uwazany jest S.S. Surrey — profesor pra-
wa na Uniwersytecie Harvarda. Po raz pierwszy terminu tego uzyto pod koniec lat
60. XX w., przygotowujac liste ulg w amerykanskim podatku dochodowym [Surrey,
1973]. Tax expenditures s3 to konstrukcje podatkowe, ktore umozliwiaja podatnikom
zmniejszenie obcigzen podatkowych. Realizowane sg przez specjalne ulgi podatkowe
(np. odliczenia, zwolnienia, kredyty podatkowe, obnizone stawki podatku, odroczenia
itd.). Cechuje je selektywny charakter — kierowane sa do wybranych, ,,waskich” grup
podatnikow, tj. okreslonych przedmiotéw dziatalnosci, szczegdlnej sytuacji osobistej
podatnika i innych odstepstw od ogolnych zasad okreslajacych obowiazek podatkowy.
Ich skutki fiskalne mozna rozpatrywacé nie tylko z punktu widzenia podatnikow. Biorac
pod uwage budzet, s to dochody, z ktorych rzad §wiadomie rezygnuje, zeby osiggnac
okreslone cele. TEs, podobnie jak wydatki publiczne o charakterze bezposrednim,
mozna wigc zdefiniowac jako strumienie $srodkow pieni¢znych wydatkowanych przez
rzad na rzecz spoteczenstwa. Zmniejszajgc obciazenia fiskalne wybranych podmiotow,
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rzad obniza jednoczes$nie swoje dochody podatkowe potrzebne do sfinansowania ofe-
rowanych dobr publicznych. W konsekwencji zastosowanie TEs moze doprowadzic¢
do zmniejszenia puli tych débr lub ewentualnie w dtuzszym okresie do zwigkszenia
obcigzen podatkowych catego spoteczenstwa.

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze TEs nie mozna utozsamia¢ bezposrednio z ulgami
podatkowymi. Nie kazdg ulge mozna bowiem zakwalifikowa¢ jako TEs. Zgodnie
z definicjg sformutowang przez Surreya sg to konstrukcje wkomponowane w system
podatkowy, powodujace odejscie od standardu podatkowego po to, by faworyzowac
okreslone dziatalnosci lub okreslone kategorie 0so6b' [Burman, 2003; Brixi, Valenduc,
Swift (eds.), 2004]. W przeciwienstwie do TEs wigkszos¢ ulg podatkowych jest stalym
elementem systemow podatkowych, maja one charakter ogdlny i zaleza od osobistej
lub gospodarczej sytuacji podatnika (np. liczby dzieci, stanu zdrowia, dochodu itp.)
oraz nie realizujg zadnego konkretnego celu. W literaturze TEs okreslane sg jako
selektywne ulgi podatkowe, realizujace okreslone cele spoteczno-ekonomiczne oraz
przynoszace korzysci finansowe tylko wybranym grupom podatnikéw. Mozna przyjac,
Ze stanowig one swoistg subwencje¢ realizowang przez system podatkowy. Uzywajac
terminu tax expenditures, Surrey chcial przede wszystkim pokazaé ustawodawcy,
ze konstrukcje zaliczane do tej kategorii sa podobne do bezposrednich wydatkow
publicznych, realizujacych okreslone cele spoteczno-ekonomiczne (lub ewentualnie
polityczne), finansowanych bezposrednio z budzetu i w zwigzku z tym powinny by¢
poddane tej samej ocenie merytorycznej, w tym pod wzgledem efektywnosci.

Tab. 1. Poréwnanie bezposrednich wydatkéw publicznych i fax expenditures

Rodzaj wydatku Definicja Transparentno$¢
Tradycyjny sposob dokonywania wydatkow | Wartos$¢ transferéw ujeta w ustawie budzetowe;,

xﬁg?ﬁi dnie publicznych, bezposredni transfer z budzetu | wydatkowanie $rodkéw jest realizowane przy
do beneficjentow zachowaniu rygorystycznych przepisow ustaw
Preferencyjne, specjalne konstrukcje po-|Zdefiniowane posrednio w ustawach podatko-

Tue datkowe, ktore ograniczaja obowiazek po- | wych, ujawniane w rocznych raportach, jezeli sa

datkowy wybranych podatnikow i realizuja | publikowane (tylko w wybranych jurysdykcjach),
okreslone cele spoteczno-gospodarcze zazwyczaj brak ustawowego obowiazku publiko-
wania raportow

expenditures

Zrédto: [Dziemianowicz (red.), 2015].

Definiujac TEs, wyraznie akcentuje si¢ rol¢ standardu podatkowego. Jest on
idealng konstrukcja opodatkowania. Taki podziat w ujeciu teoretycznym wydaje
si¢ stosunkowo prosty. W praktyce wystepuje jednak wiele podej$s¢ w oznaczaniu
tego swego rodzaju ,,wzorca podatkowego” nie tylko w poszczegdlnych krajach,
ale i w poszczegdlnych podatkach. Odmienno$¢ w definiowaniu obu czegSci systemu
podatkowego utrudnia nie tylko identyfikacj¢ i przygotowanie raportéw TEs, ale
takze poréwnania miedzynarodowe.

' Podobng definicj¢ formutuje OECD [2010].
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2. Zasady transparentnosci fiskalnej a raportowanie tax expenditures

Pojecie ,,transparentnos¢ fiskalna” ma etymologi¢ angielska. Jest szersze niz
uzywany w literaturze polskiej termin ,,przejrzystos¢ fiskalna”. Oznacza zaréwno
przejrzystosé, jak 1 jawno$¢ finansow publicznych. Wedlug Misiaga ,,przejrzystosc”
i,,jawno$¢” to pojecia o réznym znaczeniu, chociaz niewatpliwie uzupetaniajace si¢
— bez przejrzystosci w zasadzie jawnos$¢ finansow publicznych jest niemozliwa. Pre-
cyzujac termin ,,transparentno$¢ fiskalna”, poszczegdlni autorzy najczeséciej odwotuja
si¢ do definicji pierwotnie sformutowanej przez Kopitsa i Craiga [1998, s. 1], w ktorej
podkreslono znaczenie upubliczniania informacji w zakresie struktury i funkcji rzadu,
intencji polityki fiskalnej, rachunkéw sektora publicznego oraz prognoz fiskalnych. Za-
akcentowano w niej rowniez przejrzysto$¢ umozliwiajaca prowadzenie merytoryczne;j
debaty publicznej na temat finansow publicznych, ktora ma umozliwi¢ prowadzenie
wiarygodnej polityki fiskalnej oraz lepsze zrozumienie jej istoty przez spoteczenstwo.

Jako jeden z pierwszych na transparentno$¢ fiskalng zwrécit uwage Miedzyna-
rodowy Fundusz Walutowy (MFW), opracowujgc w 1998 r. kodeks dobrych praktyk
w zakresie transparentnosci fiskalnej (Fiscal Transparency Code) [IMF, 2007].
Kodeks ten, ktory zuwagi na zmieniajacg si¢ rzeczywistos¢ podlega co pewien czas
aktualizacji, stanowi swoisty zbior zasad w zakresie transparentnej i odpowiedzial-
nej polityki fiskalnej. Z jednej strony jest odzwierciedleniem praktyk stosowanych
w wielu krajach, z drugiej za§ ma zachecac¢ do publicznej debaty na temat polityki
fiskalnej i publicznej odpowiedzialnosci rzadu w tym zakresie®. Przez transparent-
no$¢ fiskalng rozumie si¢ w nim ,,.kompleksowos¢, jasnos¢, wiarygodno$¢, aktual-
no$¢ i znaczenie raportowania publicznego odnosnie do przesztosci, terazniejszosci
i przysztosci stanu finanséw publicznych” [Szpinger, 2016, s. 29].

Tab. 2. Architektura znowelizowanego kodeksu transparentnosci fiskalnej

1. Raportowanie fiskalne/

II. Prognozowanie

III. Analiza ryzyka

IV. Zarzadzanie zrodtami

sprawo;dawczosc fiskalne i budzetowanie | fiskalnego i zarzadzanie | dochodow/przychodow
budzetowa
Zakres Kompleksowos¢ A.nal'lza ryzyka i ujaw- Wle%snc'osc,.z'awwrame
nianie umoéw i rezim fiskalny
Czgstotliwosc¢ i terminy | Uporzadkowanie Zarzadzanie ryzykiem Raportowanie fiskalne

Jakos¢

Ukierunkowanie polityki

Koordynacja fiskalna

Prognozowanie fiskalne
i budzetowanie

Integralnosé¢

Wiarygodno$¢

Analiza ryzyka fiskalnego
i zarzadzanie

Filar I prezentuje statystyki fiskalne i rachunki, ktére powinny by¢ stosowne, kompleksowe, terminowe i wia-
rygodne na temat sytuacji finansowej rzadu i jego efektywnosci

Filar II powinien zapewniac¢ jasne okreslenie celow budzetowych rzadu i zamiarow politycznych wraz z kom-
pleksowymi, aktualnymi i wiarygodnymi prognozami rozwoju finanséw publicznych

2 Na transparentnos¢ fiskalng zwracaja uwage takze inne instytucje. W 2002 r. OECD opublikowata
dokument pt. Best Practices for Budget Transparency [OECD, 2002].
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1. Raportowanie fiskalne/
sprawozdawczo$é
budzetowa

II. Prognozowanie III. Analiza ryzyka V. Zarzadzanie zrodtami
fiskalne i budzetowanie | fiskalnego i zarzadzanie | dochodow/przychodow

Filar Il powinien zawiera¢ analizy zapewniajace state monitorowanie finansoéw publicznych, zapewniajace
wczesne ujawnianie zagrozen oraz skuteczne koordynowanie sektorem publicznym

Filar IV powinien zapewnia¢ przejrzyste ramy dla wtasnosci, umoéw, opodatkowania i wykorzystania zaso-
bow naturalnych

Zrodto: [IMF, 2014; Szpinger, 2016, s. 30].

Kodeks transparentnosci fiskalnej zawiera zestaw zasad skonstruowanych wokot
czterech filarow (tab. 2) dotyczacych: sprawozdawczos$ci budzetowej (filar I), pro-
gnozowania i opracowywania budzetu (filar II), analizy ryzyka fiskalnego (filar III)
oraz zarzadzania zrédtami dochodow (filar IV). Trzy pierwsze zasady stanowig
podstawe filaru IV i majg w zasadzie umozliwi¢ wlasciwe zarzadzanie rzgdom
[Szpinger, 2016, s. 29].

Z punktu widzenia niniejszego tekstu najistotniejszy jest filar I, dotyczacy ra-
portowania i sprawozdawczosci budzetowej, w ktorym wskazuje si¢ na zakres spra-
wozdan, czestotliwos¢ i terminy sporzadzania poszczegolnych raportdOw oraz na
ich jakos$¢ i rzetelno$¢. Zgodnie z przyjetymi zasadami sprawozdania budzetowe
powinny uwzglednia¢ takze informacje dotyczace TEs, ktore powinny by¢ publiko-
wane przynajmniej raz w roku, z uwzglednieniem sektora, gdzie zastosowano takie
konstrukcje lub przynajmniej obszaru polityki. Raport powinien opisywa¢ wykorzy-
stanie TEs w systemie podatkowym danego kraju oraz wyjasnia¢ najwazniejsze cele
realizowanej w tym zakresie polityki budzetowej, warto$¢ TEs, warto§¢ utraconych
dochodéw podatkowych. Ponadto powinien zawiera¢ oceng efektywnosci zasto-
sowanych rozwigzan przede wszystkim w stosunku do alternatywnych wydatkow
bezposrednich. Sprawozdanie na temat zastosowanych TEs, zgodnie z wytycznymi
MFW, powinno stanowi¢ kompleksowy, wiarygodny i terminowy przeglad dziatan
rzadu w tym zakresie oraz by¢ integralng czesdcig sprawozdawczosci budzetowe.
Kodeks MFW nie jest jednak dokumentem powszechnie obowigzujacym, pokazuje
jedynie zasady dobrych praktyk w zakresie transparentnos$ci fiskalnej, ktére poszcze-
g6lne kraje mogg zaimplementowac, ale tez mogg traktowac je dosy¢ elastycznie.

3. Praktyka raportowania tax expenditures w krajach Unii Europejskiej

Komisja Europejska, przywotujac zasady sformutowane przez MFW, od kilku lat
podkresla potrzebe regularnego publikowania przegladu TEs w ramach krajowego
zarzadzania finansami publicznymi. Jest to wazne zwlaszcza z punktu widzenia docho-
dow budzetowych. Poczawszy od 1 stycznia 2014 r., na podstawie art. 14(2) dyrekty-
wy 2011/85/UE dodatkowo obliguje sie¢ panstwa cztonkowskie UE do publikowania
szczegOlowych informacji na temat wptywu TEs na dochody publiczne. Komisja nie
narzuca przy tym standardowej procedury dotyczacej raportowania TEs, obowigzkowej
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dla wszystkich panstw cztonkowskich. Publikuje tylko ogolne wytyczne, aby pomodc
panstwom w wypelnianiu obowigzku publikacji informacji na ten temat. Pierwsze
oceny dotyczace sprawozdawczosci oraz wptywu TEs na dochody budzetowe Ko-
misja przedstawi dopiero w 2018 r. Do tego czasu odpowiednie procedury powinny
by¢ wdrozone we wszystkich krajach cztonkowskich, takze w tych, ktore do tej pory
nie gromadzity zadnych informacji na temat skutkéw fiskalnych zastosowania TEs.

Tab. 3. Panstwa cztonkowskie UE publikujace regularnie raporty TEs (2015 r.)

Czestotliwos¢ publikowa-
. i rtd . ..
Krai Obowiazek o rarl)\? oW Tarmi Zakrreas c(:)zr?jowy Kryteria kategoryzacji
J podatkowy | Regularnie leregutarmie _ port tax expenditures
(roczne) (rok ostatnie- | (t=rok biezacy)
g0 raportu)
Austria X X t-3, t-2, t-1 Podstawa opodatkowania, sektor
Belgia X X ::?’ 4,3, -2, Podstawa opodatkowania, cel
Butgaria X X 2012
Czechy 2015
Dania X X 2009 rozne lata Podstawa opodatkowania
Estonia X t, t+1 Podstawa opodatkowania, cel
Finlandia X 2010 t-1, t, t+1 Podstawa opodatkowania, cel
. Podstawa opodatkowania, katego-
- +
Francja X X o1 |FhHET ria wydatku
Grecja X X w2 Podstawa opodatkowania, cel,
sektor
Podstawa opodatkowania, forma
Hiszpania X X t+1 ulgi podatkowej, kategoria wy-
datku
Irlandia 2010
. -2, t-1, t, t+1, .
Holandia X X 142, 143, t+4 Podstawa opodatkowania
Lotwa X t-2, t-1 Podstawa opodatkowania
. Podstawa opodatkowania, forma
2, t- +
Niemey X X 2009 2,11 t+ ulgi podatkowej, cel, sektor
Polska X t-1 Podstawa opodatkowania, cel
Portugalia X X t-2, t-1, t, t+1 Podstawa opodatkowania, cel
. -2, t-1, t, t+1, .
Stowacja X X 42, 143 Podstawa opodatkowania
Podstawa opodatkowania, forma
Szwecja X X t-1,t+1, t+2 ulgi podatkowej, kategoria wy-
datku
Wegry X X t+1 Podstawa opodatkowania
grl;g:;a X t-1,t Podstawa opodatkowania
Wiochy X X 2010/2011 |t t+1, t+2 Forma ulgi podatkowej, cel, sektor

Zrédto: [European Union, 2016, s. 13].

W 2015 1. 19 krajow cztonkowskich UE regularnie publikowalo raporty na temat
wykorzystania w swoich systemach konstrukcji zaliczanych do TEs oraz oszacowanej
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ich wartosci (tab. 3). W 14 krajach obowigzywat obowiazek prawny publikowania
takich raportow. Sprawozdawczos¢ TEs zazwyczaj dotyczyta podatkow central-
nych, rzadziej lokalnych. Trudno jednak mowic o poréwnywalnosci poszczegolnych
sprawozdan. Praktyki sprawozdawcze rdznig si¢ znacznie w poszczegdlnych kra-
jach, szczego6lnie w zakresie identyfikacji TEs. Raporty maja rozny zakres czasowy.
W niektorych krajach analiza TEs jest ograniczona do wskazania skutkow fiskalnych
wylacznie do przesztosci (Polska, Belgia, Austria). Natomiast w innych krajach
sprawozdania zawieraja rowniez oszacowang wysoko$¢ TEs w przysztych okresach
(np. Francja — plus 1 rok, Szwecja — plus 3 lata, Holandia — plus 4 lata). Nalezy
podkresli¢, ze wylacznie w krajach prognozujacych wysokos¢ TEs w przysztych
latach jest spelniony warunek konieczny umozliwiajacy wilaczenie raportow do
procesu budzetowego ,,we wszystkich jego etapach, w tym w najwazniejszym, czyli
planowaniu — podejmowaniu decyzji co do wyboru instrumentu, ktory bedzie reali-
zowal okreslony cel polityki spoteczno-gospodarczej” [Budlewska, 2015, s. 160].
Wigkszos¢ raportow nie spetnia tego kryterium, nie zawiera tez poréwnania efek-
tywnosci zastosowania alternatywnych rozwigzan, wigc trudno jest méwié o pelnej
ich transparentno$ci. W zadnym kraju UE nie zaimplementowano sprawozdania na
temat TEs do sprawozdawczo$ci budzetowe;.

Podsumowanie

Ekonomiczny efekt TEs jest ekwiwalentny z programem wydatkow bezposred-
nich, lecz TEs jako posrednie wydatki publiczne nie podlegaja w krajach UE regutom
procedury budzetowej. Jednoczesnie, z punktu widzenia wydatkéw publicznych,
TEs pociagaja za sobg koszty w postaci utraconych dochodéw budzetowych. Nie-
watpliwie sam fakt wystepowania wydatkow publicznych w takiej formie §wiadczy
o koniecznos$ci ich ujawnienia i kontroli, w przeciwnym wypadku moze to zwigkszac
ryzyko wystapienia naduzy¢ oraz zaklocen na rynku. Witadza, ktorej gtéwnym ce-
lem jest zapewnienie sobie zwycigstwa w nastepnych wyborach, czesto swiadomie
generuje ,,iluzje fiskalng”. W przypadku tzw. wydatkdéw typu back-door rzad stwa-
rza falszywe wyobrazenie, ze wydatki publiczne sg nizsze niz w rzeczywistosci,
a w zwiazku z tym latwiej jest utrzymac fasadowa dyscypling fiskalng. Dlatego im-
plementacji TEs do systemu podatkowego powinna towarzyszy¢ dyskusja dotyczaca
nie tylko identyfikacji, oszacowania i oceny wzgledem rozwigzan alternatywnych,
ale i sposobu wiaczenia ich bezposrednio do budzetu. Wiaczenie raportéw TEs do
procedury budzetowej jest bowiem niezbg¢dne i powinno nastapi¢ jak najszybciej.
Instrumenty realizujgce te same cele (np. tradycyjne wydatki budzetowe i TEs) po-
winny podlegac takiej samej ocenie pod wzgledem efektywnos$ci oraz takim samym
regulacjom. Pelna transparentnos¢ pozwoli ograniczy¢ liczbe stosowanych TEs
w przypadkach, w ktdrych istnieja powazne nieprawidlowosci i niebezpieczenstwo
wystapienia zaktécen oraz koszty ich funkcjonowania sg za wysokie.
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Tax Expenditures and Transparency of Fiscal Policy

The aim of the article is to analyze the practice of reporting tax expenditures in member states of the
European Union in the context of transparency of fiscal policy. It also attempts to answer the following
questions: is it possible to include reports on tax expenditures prepared in EU countries in the budgetary
procedure, and how would this contribute to increasing the transparency of fiscal policy? The study on
tax expenditures in the context of transparency of fiscal policy was carried out based on literature studies,
an analysis of legal regulations applicable in the European Union as well as an analysis of statistical data
published by Eurostat, the European Commission and the International Monetary Fund.

Tax expenditures a transparentno$¢ polityki fiskalnej

Celem artykutu jest analiza praktyki raportowania tax expenditures w krajach Unii Europejskiej w kon-
tekscie transparentnosci polityki fiskalnej. Opracowanie jest jednoczesnie proba odpowiedzi na pytanie,
czy mozliwe jest wlaczenie raportow tax expenditures przygotowywanych w krajach UE do procedury
budzetowej oraz jak wptynetoby to na zwigkszenie transparentnosci polityki fiskalnej. Badania dotyczace
tax expenditures w kontekscie transparentnosci polityki fiskalnej przeprowadzono na podstawie studiow
literaturowych, analizy regulacji prawnych obowiazujacych w Unii Europejskiej oraz analizy danych
statystycznych publikowanych przez Eurostat, Komisj¢ Europejska i Migdzynarodowy Fundusz Walutowy.



