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Streszczenie. W artykule omówiono zasady transparentnej polityki fiskalnej, wynikaj ce 

z Kodeksu dobrych praktyk, a tak e koncepcj  tax expenditures, której wdro enie ma si  przyczy-

ni  do wzrostu przejrzysto ci polityki fiskalnej w Polsce. W dobie ograniczania deficytów bud e-

towych, zasadne jest posiadanie jak najpe niejszej informacji o funkcjonuj cych wy czeniach, 

zwolnieniach, ulgach czy te  innych elementach prawnej konstrukcji podatku, skutkuj cych obni-

eniem wp ywów podatkowych, a faworyzuj cych finansowo okre lone grupy podatników.

S owa kluczowe:  finanse publiczne, polityka fiskalna, podatki

1. Wprowadzenie

Instytucji pa stwa przypisuje si  wiele ró norodnych funkcji, które maj  by  

realizowane w stosunku do spo ecze stwa i przedsi biorstw. Ich liczba oraz za-

kres interwencji w sfer  gospodarki i spo ecze stwa jest jednym z podstawo-

wych problemów ekonomii i przedmiotem za artym sporów ekonomistów, któ-

rzy „dziel  si  dzi  na tych, którzy najbardziej obawiaj  si  zawodno ci rynku 

i tych, którzy najbardziej l kaj  si  zawodno ci rz du”1. Realizacja funkcji przy-

pisanych pa stwu dokonywana jest m.in. przez polityk  gospodarcz , rozumian  

1 J. y y ski, Bud et i polityka podatkowa, WN PWN, Warszawa 2009, s. 10.



340 Adam Wyszkowski

jako grupa decyzji realizowanych przez instytucje sektora publicznego w trzech 

obszarach2:

wyborów instytucjonalnych odnosz cych si  do samego istnienia pa stwa 

i rynku,

wyborów spo ecznych w zakresie identyfikowania i formu owania celów 

istnienia i funkcjonowania pa stwa wraz z sektorem publicznym,

wyborów bie cych dotycz cych realizacji celów przez instytucje pub-

liczne.

Tak okre lony obszar decyzyjny polityki gospodarczej jest tworzony przez 

polityk  fiskaln  oraz monetarn  i cz sto nazywany policy-mix.

Historia gospodarcza wskazuje na ró norodno  instrumentów zarówno po-

lityki fiskalnej, jak i monetarnej. W zale no ci od koncepcji gospodarczej rea-

lizowanej przez rz dy, poparcia politycznego, uwarunkowa  instytucjonalnych 

oraz innych przes anek wykszta ci o si  wiele sposobów uwzgl dniania realizo-

wanych postulatów w systemie prawnofinansowym poszczególnych gospodarek. 

Ewolucja tych systemów, nak adanie si  na siebie wielu koncepcji, rozwi za , 

uwzgl dnianie wielu partykularnych interesów sprawi o, e cele stawiane polity-

ce fiskalnej i monetarnej przesta y by  osi gane. Poszukiwanie rozwi za  tego 

stanu przyczyni o si  do powstania koncepcji transparentno ci tych polityk. Ce-

cha ta ma zapewni  wzrost skuteczno ci prowadzenia polityki gospodarczej po-

szczególnych krajów.

Znaczenie tych polityk doprowadzi o do opracowania przez Mi dzynarodo-

wy Fundusz Walutowy (MFW) tzw. kodeksów dobrych praktyk. Jeden z nich 

dotyczy polityki fiskalnej, tj. Kodeks dobrych praktyk w zakresie przejrzysto-

ci polityki fiskalnej3, drugi – Kodeks dobrych praktyk w zakresie przejrzy-

sto ci polityki monetarnej i finansowej4. Nie s  to jedyne obszary, dla których 

MFW5 opracowuje tzw. raporty ROCS (Reports of Observance of Standards 

and Codes). MFW dzieli te obszary na trzy cz ci6, tj. Policy Transparency, 

Financial Sector Regulation and Supervision oraz Institutional and Market In-

frastructure.

2 Ibidem, s. 23.
3 Code of Good Practices on Fiscal Transparency, International Monetary Fund, 2007.
4 Code of Good Practices on Transparency in Monetary and Financial Policies, International 

Monetary Fund, 1998.
5 Raporty dotycz ce nast puj cych obszarów: data, fiscal transparenty i monetary and finan-

cial policy transparency s  opracowywane przez MFW, natomiast inne (standard setting bodies) 

przez instytucje takie, jak Bank wiatowy (World Bank), Bazylejski Komitet Nadzoru Bankowego 

(Basel Committee on Banking Supervisions) czy Financial Action Task Force.
6 www.imf.org/external/standards/scnew.htm (30.11.2011).
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W ramach poszczególnych grup s  analizowane nast puj ce obszary7:

a) w grupie pierwszej:

Data Dissemination,

Fiscal Policy Transparency,

Monetary and Financial Policy Transparency.

b) w grupie drugiej:

Banking Supervision, 

Securities Regulation,

Insurance Supervision,

c) w grupie trzeciej:

Crisis Resolution and Deposit Insurance,

Insolvency and Creditor Rights,

Corporate Governance,

Accounting and Auditing,

Payment, Clearing and Settlement,

Market Integrity.

Celem niniejszego opracowania jest przybli enie zagadnienia transparen-

tno ci polityki fiskalnej. Jest ona szczególnie wa na obecnie, kiedy obserwuje 

si  kryzys w bud etach poszczególnych pa stw Unii Europejskiej, wynikaj cy 

z prowadzenia nieodpowiedzialnej polityki fiskalnej. Istotnym narz dziem maj -

cym przyczyni  si  do wzrostu jej transparentno ci jest tzw. analiza tax expendi-

tures, zwi zana z wykazaniem wydatkowego aspektu systemu podatkowego. Jej 

g ównym celem jest identyfikacja i oszacowanie wszelkiego rodzaju preferencji 

podatkowych, dzi ki którym okre lone grupy podatników s  beneficjentami bu-

d etu pa stwa. Jednak te preferencje s  realizowane poprzez zani one obci enia 

podatkowe, a nie bezpo rednie wydatki bud etowe.

2. Transparentno  polityki fiskalnej

W pewnym sensie mo na zaryzykowa  stwierdzenie, e potrzeba transpa-

rentno ci operacji dokonywanych przez rz d istnieje od momentu ukszta towania 

si  instytucji pa stwa. Proces pozyskiwania dochodów, przez nak adanie podat-

ków lub innych danin publicznych, oraz ich wydatkowania powinien by  jawny 

i przejrzysty – transparentny. Ma to zapewni  z jednej strony wi ksz  skutecz-

no  realizowanej polityki gospodarczej, a z drugiej – mo liwo  kontroli spo-

7 www.imf.org/external/np/exr/facts/sc.htm (30.11.2011).
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ecznej dzia a  rz du8. Przejrzysty uk ad polityki gospodarczej jest te  konieczny 

z punktu widzenia wiarygodno ci kraju na mi dzynarodowym rynku kapita o-

wym i jej wp ywu na oczekiwania przedsi biorców czy te  instytucji finanso-

wych. Prowadzenie konsekwentnej, przejrzystej polityki gospodarczej wp ywa 

pozytywnie na wizerunek rz du i samego pa stwa, jako po yczkobiorcy i miej-

sca prowadzenia dzia alno ci gospodarczej.

Przy definiowaniu poj cia transparentnej polityki fiskalnej autorzy cz sto 

odwo uj  si  do ju  Kodeksu dobrych praktyk, odnosz cego si  do polityki fi-

skalnej. Zosta  on zatwierdzony przez Zarz d MFW w kwietniu 1998 r., za  jego 

zmodyfikowan  wersj  opublikowano 26 maja 2001 r. Jednak ju  w deklaracji 

z 1996 r. Partnership for Sustainable Global Growth („Partnerstwo dla zrówno-

wa onego globalnego rozwoju”)9 podkre lono konieczno  poprawienia transpa-

rentno ci polityki fiskalnej przez ci g y wysi ek w zakresie ograniczania operacji 

pozabud etowych (off-budget) oraz deficytów quasi-fiskalnych10. W celu zach -

cenia rz dów do realizacji tej koncepcji, MFW opublikowa  Manual on Fiscal 

Transparency11 i Guide on Resource Revenue Transparency12.

Wed ug MFW, przez poj cie „transparentna polityka fiskalna” rozumie si  

tak  polityk , w której b d  dost pne dla spo ecze stwa przesz e, obecne i przy-

sz e fiskalne dzia ania rz du oraz przes anki determinuj ce te dzia ania. Ma to 

zapewni  równowa n  publiczn  debat  nad polityk  fiskaln  oraz wi ksz  odpo-

wiedzialno  i wiarygodno  samego rz du13. Marta Wajda-Lichy rozumie przez 

poj cie przejrzysto ci polityki fiskalnej „proces, w którym informacja o istniej -

cych warunkach, podejmowanych dzia aniach i decyzjach staje si  bardziej do-

st pna, widzialna i atwa do zrozumienia przez podmioty gospodarcze. W de-

finicji przejrzysto ci fiskalnej podkre la si  tak e znaczenie jako ci informacji 

dostarczanych opinii publicznej przez w adze fiskalne. Informacje powinny by  

aktualne, spójne i wiarygodne”14.

  8 Analiz  jawno ci i przejrzysto ci finansów publicznych mo na tak e przeprowadza  

w aspekcie badania roli informacji w obrocie gospodarczym w dwóch p aszczyznach, tj. efektyw-

no ciowej i redystrybucyjnej, por. A. Niedzielski, Mi dzynarodowe standardy jawno ci i przejrzy-

sto ci finansów publicznych – analiza ekonomiczna oraz odniesienie do Polski, NIK, Warszawa.
  9 Partnership for Sustainable Global Growth, Interim Committee Declaration, Washington, 

D.C., September 29, 1996.
10 Ibidem, s. 3.
11 Manual on Fiscal Transparency, International Monetary Found, 2007, www.imf.org/exter-

nal/np/fad/trans/manual/index.htm (30.11.2011).
12 Guide on Resource Revenue Transparency, International Monetary Found, June 2005.
13 How does the IMF Encourage Greater Fiscal Transparency?, International Monetary 

Found, Washington 2011, s. 1.
14 M. Wajda-Lichy, Regu y a przejrzysto  polityki fiskalnej, w: Regulacyjna rola pa stwa we 

wspó czesnej gospodarce, red. D. Kopyci ska, Printgroup, Szczecin 2006, s. 85.
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Cecha transparentno ci polityki fiskalnej zwi zana jest tak e z jawno ci  

procesu konstruowania bud etu oraz jego wykonania. Niezb dnym warunkiem 

jej wyst pienia jest zapewnienie dost pno ci do pe nej informacji o dochodach, 

a tak e wydatkach publicznych realizowanych w ramach bud etu. Jest to zwi za-

ne z konieczno ci  wcze niejszego zidentyfikowania i oszacowania pozycji bu-

d etowych zaliczanych do grupy tzw. off-budget.

Wszystkie powy sze postulaty zosta y sformu owane w Kodeksie. Sk ada si  

on z czterech cz ci, tj.15:

klarowno ci rozdzia u funkcji i odpowiedzialno ci,

publicznego dost pu do informacji,

przejrzysto ci przygotowania i wykonania bud etu oraz sprawozdawczo-

ci bud etowej,

oceny rzetelno ci sprawozdawczo ci bud etowej przez niezale ne insty-

tucje.

Ka dy z powy szych obszarów zawiera konkretne regu y dotycz ce trans-

parentno ci polityki fiskalnej, z których najwa niejsze – na potrzeby niniejszego 

opracowania – wydaj  si  nast puj ce16:

1. Przyj te zasady rachunkowo ci bud etowej powinny dostarcza  realnych 

danych dotycz cych dochodów, wydatków, p atno ci, zaleg o ci, zobowi za  czy 

te  maj tku.

2. Ustawa bud etowa powinna zawiera  wszelkie dzia ania rz du maj ce wy-

miar finansowy.

3. Zestawiania odzwierciedlaj ce istot  i fiskalne znaczenie dzia alno ci rz -

du powinny by  integraln  cz ci  ustawy bud etowej wraz z oszacowaniem ich 

finansowych konsekwencji.

By zapewni  przejrzysto  polityki fiskalnej, uwzgl dniaj c przytoczone za-

sady, rz d powinien dysponowa  pe n  informacj  dotycz c  dochodów i wydat-

ków zwi zanych z jego dzia alno ci .

3. Koncepcja tax expenditures

Instrumentem pomocnym w zapewnieniu jawno ci pozycji bud etowych po-

winna by  koncepcja tax expenditures. Jej zastosowanie w pierwszej kolejno ci 

ma s u y  identyfikacji kwot, które „omijaj ” system podatkowy. Jest to mo liwe 

15 A. Niedzielski, Mi dzynarodowe standardy jawno ci i przejrzysto ci finansów publicznych, 

referat na seminaryjne posiedzenie Kolegium Najwy szej Izby Kontroli pt. „Jawno  i przejrzy-

sto  finansów publicznych”, Warszawa, 30 listopada 2005, www.imf.org (30.11.2011).
16 Code of Good Practices on Fiscal Transparency, International Monetary Fund, 2007.
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dzi ki zastosowaniu ró nego rodzaju konstrukcji z zakresu techniki opodatkowa-

nia, skutkuj cych obni eniem kwoty nale nego podatku. Mo na zatem stwier-

dzi , e jest to po rednie wsparcie konkretnych grup podatników lub konkret-

nych sfer dzia alno ci. Obni enie finalnego obci enia podatkowego skutkuje 

ograniczeniem wp ywów podatkowych, co z bud etowego punktu widzenia jest 

równoznaczne z realizowaniem wydatków, jednak w ukryty sposób i poniewa  

kwoty te nie s  uwidaczniane w bud ecie.

Na wydatkowy aspekt systemu podatkowego i konieczno  jego identyfiko-

wania po raz pierwszy zwrócono uwag  w USA i Niemczech pod koniec lat 60. 

XX w. Pierwsze warto ciowe zestawienie instrumentów okre lanych mianem tax 

expenditures zosta o opublikowane przez Departament Skarbu w USA w 1968 r., 

a nast pnie w 1974 r. uchwalono regu , zgodnie z któr  taki bud et sta  si  inte-

graln  cz ci  procedury uchwalania bud etu pa stwa – od 1975 r. ka dy z tych 

bud etów, jako za cznik, zawiera  zestawienie „Tax Expenditures”.

Koncepcja identyfikowania i szacowania preferencji podatkowych17 by a po-

pularyzowana i wprowadzana w innych krajach. Poszczególne kraje zacz y, na 

wi ksz  lub mniejsz  skal , identyfikowa  i szacowa  kwoty, które „omijaj ” 

system podatkowy, rodz c okre lone korzy ci po stronie podatników. Jednak za-

kres oraz cz stotliwo  tych szacunków by a i jest odmienna w poszczególnych 

krajach18.

Przy ch ci dokonania analizy mi dzynarodowej tego typu preferencji, auto-

rzy podkre laj  bariery, które praktycznie j  uniemo liwiaj 19. Pierwsz , a zara-

zem najwa niejsz  jest niewielka ilo  danych z tego zakresu. Jedynie 10 spo ród 

183 krajów nale cych do OECD dokonuje jakichkolwiek pomiarów tax expen-

ditures. Nawi zuj c do zasad transparentnej polityki fiskalnej, identyfikowanie 

pozabud etowej dzia alno ci poszczególnych rz dów nie jest powszechne (zob. 

tab. 1).

Drug  barier  jest fakt stosowania ró nych podej  przy definiowaniu tax 

expenditures. Ró ne metody estymacji przyjmowane przez poszczególne rz dy 

sprawiaj , e dane nie s  praktycznie porównywalne.

Trzeci  jest sam zakres tego typu analizy. Okazuje si  bowiem, e preferen-

cje s  stosowane nie tylko w zakresie samego systemu podatkowego, ale tak e 

w przypadku obci e  quasi-fiskalnych. Do najcz ciej wymienianych zalicza 

17 W ten sposób najcz ciej poj cie „tax expenditures” jest t umaczone na j zyk polski, acz-

kolwiek nie oddaje to w pe ni istoty tego poj cia.
18 Por. H. Polackova Brixi, Ch.M.A. Valenduc, Z.Li Swift, Tax Expenditures – Shedding Light 

on Government Spending through the Tax System. Lessons from Developed and Transition Econo-

mies, The World Bank, Washington, D.C., 2004, s. 10–11 oraz Tax Expenditures in OECD Coun-

tries, OECD 2010.
19 J. Craig, W. Allan, Fiscal Transparency, Tax Expenditures, and Budget Processes: An In-

ternational Perspective, 2002, s. 3, www.inf.org (30.11.2011).



345Tax expenditures jako instrument transparentnej polityki fiskalnej

si  ubezpieczenia spo eczne. Tak e, co podkre laj  autorzy20, niewiele krajów 

dokonuje identyfikacji preferencji w podatkach maj cych niewielkie znaczenie 

fiskalne, natomiast aden kraj nie dokonuje tego typu analizy w podatkach maj -

cych zastosowanie w handlu mi dzynarodowym.

Ostania z barier dotyczy zakresu przeprowadzanej analizy z punktu widzenia 

podzia u administracyjnego. Wi kszo  z prezentowanych danych nie obejmuje 

bowiem „wydatków” realizowanych przez ca y sektor rz dowy. Cz sto s  pomi-

jane preferencje przyznawane przez w adze regionalne.

Wymienione powy ej bariery skutecznie uniemo liwiaj  z jednej strony ana-

liz  liczby oraz wielko ci preferencji tax expenditures w poszczególnych krajach, 

z drugiej – dokonywanie mi dzynarodowych porówna  i wyci ganie okre lo-

nych wniosków czy te  identyfikowanie dobrych praktyk w tym zakresie.

Czym s  zatem preferencje podatkowe tax expenditures? Najogólniej mo -

na je zdefiniowa  jako fiskalne przywileje, które s  przyznawane okre lonym 

grupom podatników lub okre lonym sferom dzia alno ci. Preferencje te skut-

kuj  obni eniem zobowi zania podatkowego, które wynika oby z ogólnie obo-

wi zuj cych zasad. Jak podkre laj  James i Nobes, cech  charakterystyczn  

tego typu preferencji jest fakt, e nie wynikaj  one z bezpo rednich p atno ci 

z bud etu (mimo e mo e na to wskazywa  ich nazwa – expenditures – wy-

datki), lecz z po redniego – fiskalnego wsparcia realizowanego przez system 

podatkowy21.

S.S. Surrey, uwa any za pioniera w badaniu i identyfikowaniu tego elemen-

tu systemu podatkowego, przez to poj cie rozumie przede wszystkim istniej ce 

w funkcjonuj cym systemie bod ce podatkowe lub ulgi, które s  zawarte w po-

zyskiwanych dochodach podatkowych (jako ich utracona cz )22. W pozycji 

ksi kowej z tego zakresu – Tax Expenditures – autorzy u ywaj  sformu owania 

spending programs do zdefiniowania tax expenditures, wskazuj c w ten sposób 

na wyra nie wydatkowy aspekt tych konstrukcji23.

W raporcie OECD – Tax Expenditures in OECD Countries24 – autorzy okre-

laj  omawian  koncepcj  jako regulacje lub praktyki prawa podatkowego, które 

redukuj  lub odraczaj  w czasie dochody podatkowe, dla do  w skiej cz ci 

podatników, w stosunku do podstawowych regulacji. Jak dalej zauwa aj , tax 

20 J. Craig, W. Allan, Fiscal Transparency…, s. 3.
21 S. James, Ch. Nobes, The Economics of Taxation, Prentice Hall Europe, London 1987, 

s. 42–43.
22 J. Saxton, Vive Chairman, Tax Expenditures: A Review and Analysis, Joint Economic Com-

mittee, United States Congress, August 1999, s. 2.
23 S. Surrey, P.R. McDaniel, Tax Expenditures, Mass.: Harvard University Press, Cambridge 

1985.
24 Tax Expenditures in OECD Countries, OECD 2010.
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Tabela 1. Zakres analizy pozabud etowej aktywno ci poszczególnych pa stw

Kraja Tax Expenditures
Zobowi zania 

warunkowe
Raport/Dzia alno  

quasi-fiskalna

Gospodarki rozwijaj ce si
Kamerun
Honduras
Mozambik
Papua Nowa Gwinea
Tunezja
Uganda
Zambia

Gospodarki przechodz ce 
transformacje
Azerbejd an
Armenia
Bu garia
Estonia
Kirgistan

otwa
Mongolia
Rosja
S owenia
Ukraina

Rynki wschodz ce
Brazylia
Czechy
Egipt
W gry
Indie
Korea
Pakistan
Filipiny

Polska
Turcja
Urugwaj

Gospodarki rozwini te
Australia
Kanada
Francja

Grecja

Japonia
Szwecja
Wielka Brytania
Stany Zjednoczone

Nie
Nie
Nie
Nie
Nie
Nie

Nie
Nie
Nieb

Nie
Nie
Nie
Nie
Nie
Nie
Nie

Tak
Nie
Nie

Cz ciowo
Nie

Cz ciowo
Nie

W ograniczonym 
zakresie

Nie
Nie
Nie

Tak
Tak
Tak

Tak

Nie
Tak
Tak
Tak

Nie
Nie
Nie
Nie
Nie
Nie
Nie

Nie*

Nie
Nieb

Nie
Nie*

Cz ciowo
Nie
Nie
Nie
Nie

Tak
Tak
Nie

Cz ciowo
Nie
Nie
Nie
Nie

Nie
Tak
Nie

Tak
Tak, ale z opó nieniem

Tak

Tak

Cz ciowo
Tak
Tak
Tak

Nie
Nie/ma a
Nie/ma a

Nie/znacz ca
Nie/nieznana
Nie/nieznana
Nie/znacz ca

Nie/znacz ca
Nie/znacz ca
Nieb/nieznana

Nie/ma a
Nie/znacz ca

Cz ciowo
Nie/znacz ca
Nie/znacz ca

Nie/ma a
Nie/prawdopodobnie 

znacz ca

Nie/ma a
Nie
Nie

Cz ciowo
Nie/znacz ca
Nie/znacz ca
Nie/znacz ca

Nie

Nie
Nie/znacz ca
Nie/znacz ca

Nie/ma a
Nie/ma a

Nie/prawdopodobnie 
znacz ca

Nie/prawdopodobnie 
znacz ca

Nie/znacz ca
Nie/ma a
Nie/ma a
Nie/ma a

a Poziom rz du centralnego.
b Dane niepublikowane, ale dost pne dla Zgromadzenia Narodowego.
* Raporty s  gromadzone, ale nie s  publikowane.

ród o: dane MFW.
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expenditures dla rz du s  po prostu utrat  dochodów, a dla podatników – ograni-

czeniem wielko ci obowi zku podatkowego25.

Dla lepszego zrozumienia istoty analizowanej konstrukcji mo na tak e przy-

toczy  definicj  zawart  w przepisach prawnych USA. Zgodnie z Kongresowym 

Aktem Bud etu z 1974 r., s  to utracone dochody podatkowe funkcjonuj ce na 

podstawie przepisów prawa podatkowego, które wynikaj  ze stosowania okre lo-

nych instrumentów w ramach prawnej konstrukcji podatku. Najcz ciej zalicza 

si  do nich26:

przedmiotowe zwolnienia podatkowe (exemptions) – przez wy czenie nie-

których kategorii dochodów z zakresu przedmiotowego (tax base),

odpisy, odliczenia, obni ki (allowances) – kwoty odliczane od osi gni te-

go dochodu brutto do opodatkowania,

kredyty podatkowe (credits – podobnie jak w przypadku „wydatków po-

datkowych”, to t umaczenie nie jest do ko ca zasadne) – kwoty obni aj ce obo-

wi zek podatkowy. W tym przypadku mo na mówi  o dwóch kategoriach tych 

konstrukcji, tj. „wasteable” i „non-wasteable”. W pierwszym przypadku, je eli 

kwoty kredytu podatkowego przekraczaj  granic  zobowi zania podatkowego, 

nie s  wyp acane na rzecz podatnika. W drugim przypadku, gdy kredyty te s  

wy sze od tej sumy, s  dokonywane p atno ci na rzecz podatnika27,

ulgi podatkowe (rate reliefs) – polegaj ce na redukcji stawki podatku ma-

j cej zastosowanie do okre lonych podatników lub dzia alno ci ( róde  przycho-

dów),

odroczenia podatku (tax deferrals) – ulga polegaj ca na odroczeniu termi-

nu p atno ci podatku.

Przedstawione pozycje nie stanowi  zamkni tego katalogu subwencji podat-

kowych. Praktyka funkcjonowania systemów podatkowych wskazuje na du  

ró norodno  w tym zakresie, co tak e nie pozostaje bez znaczenia dla prowa-

dzenia w a ciwej analizy tax expenditures.

Nieod cznym elementem przy definiowaniu tego typu preferencji jest fakt 

rozdzielenia przepisów podatkowych reguluj cych poszczególne kategorie 

podatków na dwie cz ci28. Pierwsza z nich dotyczy zagadnie  niezb dnych 

do prawid owego funkcjonowania podatku, takich jak podmiot, przedmiot, 

podstawa opodatkowania, zasady obliczania dochodu, jest to tzw. komponent 

strukturalny29. Druga dotyczy uregulowa  maj cych na celu usankcjonowanie 

25 Ibidem, s. 12.
26 Ibidem.
27 W pewnym sensie mo na t  konstrukcj  traktowa  jako podatek ujemny.
28 S. Surrey, P.R. McDaniel, op. cit., s. 3.
29 Poj cie „strukturalny” nie jest mo e najw a ciwszym t umaczeniem tak rozumianej kon-

strukcji podatku, ale jest w niej zawarta nominalna konstrukcja, tj. ta, w której nie zosta y uj te 
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okre lonych preferencji podatkowych, maj cych zastosowanie w przepisach 

dotycz cych tego podatku, czyli konstrukcji, których zastosowanie powoduje 

odej cie od normatywnej (strukturalnej) konstrukcji podatku. S  one cz sto 

okre lane mianem bod ców podatkowych (tax incentives) b d  subwencji po-

datkowych (tax subsidies). Jak ju  zauwa ono, z punktu widzenia techniki po-

datkowej, najcz ciej w analizowanej koncepcji, znajd  zastosowanie ró nego 

rodzaju zwolnienia, wy czenia, ulgi, kredyty podatkowe, umorzenia itp. Jed-

nak niezale nie od przyj tej konstrukcji, czy te  nazwy, nale y je rozpatrywa  

pod k tem wydatków bud etowych dokonywanych na rzecz uprzywilejowa-

nych podmiotów.

Odmienno  w podej ciu do zdefiniowania tych dwóch cz ci systemu po-

datkowego, sprawi o, e w praktyce wykszta ci y si  trzy podstawowe koncepcje 

w tym zakresie30:

 conceptual approach – podej cie polegaj ce na powi zaniu wspomnianego 

„standardu podatkowego” z normatywn  konstrukcj  danego podatku. Autorzy 

stwierdzaj , e niektóre kraje za normatywn  konstrukcj  podatku dochodowe-

go przyjmuj  koncepcj  dochodu wg Haiga-Simonsa31. Wynika z tego, e ka de 

odej cie od tej koncepcji w konstrukcji tego podatku b dzie powodowa o zaist-

nienie tax expenditures,

 legal approach – podej cie polegaj ce na przyj ciu – za punkt odniesienia 

– aktualnie obwi zuj cych przepisów podatkowych jako benchmark tax,

 analogous approach – podej cie, w którym za tax expenditures uwa a si  

jedynie te konstrukcje, które s  analogiczne do bezpo rednich wydatków bud e-

towych.

Jak wynika z powy szej analizy, w praktyce ukszta towa o si  wiele podej  

do definiowania, identyfikowania oraz (o czym nie by o mowy) szacowania wiel-

ko ci tax expenditures. Utrudniaj  one dokonywanie porówna  mi dzy krajami, 

a niekiedy pomi dzy ró nymi latami tego samego kraju. Nie ulega jednak w tpli-

wo ci, e analiza ta powinna si  sta  dobr  praktyk  i by  przeprowadzana przez 

poszczególne rz dy.

specjalne preferencje na rzecz okre lonych grup podatników. Jest to zagadnienie dosy  prob-

lematyczne, poniewa  niekiedy trudno jest dok adnie zaszeregowa  okre lone ulgi do grupy 

elementów konstrukcji podatku, zaliczanych do strukturalnych (baseline) czy te  niestruktural-

nych.
30 L. Villela, A. Lemgruber, M. Jorratt, Tax Expenditures Budget. Concept and Challanges for 

Implementation, IDB Working Paper Series, Inter-American Development Bank, 2010, No. IDB-

WP-131, s. 23.
31 Szerzej: S. Surrey, P.R. McDaniel, op. cit., s. 5 lub H. Polackova Brixi, Ch.M.A. Valenduc, 

Z. Li Swift, op. cit., s. 53.



349Tax expenditures jako instrument transparentnej polityki fiskalnej

4. Podsumowanie

Okres rozprzestrzeniaj cego si  kryzysu w niektórych krajach Unii Euro-

pejskiej oraz tocz ca si  dyskusja na temat jego przyczyn i sposób rozwi zania 

w szczególny sposób uzasadniaj  jeszcze wi ksze zaanga owanie rz dów w rea-

lizacj  zasad MFW w zakresie transparentnej polityki fiskalnej.

Aby j  prowadzi , decydenci musz  dysponowa  pe n  informacj  na te-

mat ca ej fiskalnej aktywno ci pa stwa. Jednym z instrumentów zapewniaj -

cych dost p do informacji jest analiza tax expenditures. Jej zastosowanie ma na 

celu identyfikacj  i oszacowanie kwot, które „omijaj ” system podatkowy przez 

fakt uwzgl dniania w konstrukcji poszczególnych podatków ró nego rodzaju 

ulg, zwolnie , wy cze . Instrumenty te sprawiaj , e system podatkowy pe ni, 

w pewnym sensie, wydatkow  funkcj , jednak kwoty te, w przeciwie stwie do 

bezpo rednich wydatków bud etowych, nie s  szacowane i nigdzie ewidencjo-

nowane.

Wydaje si , e dyskusja dotycz ca uszczelnienia systemu podatkowego, czy 

te  w ogóle ca ego systemu fiskalnego, bez identyfikacji tego typu konstrukcji 

jest niemo liwa, tak samo jak niemo liwe wydaje si  prowadzenie w pe ni trans-

parentnej polityki fiskalnej.
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