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TAX EXPENDITURES W KONSTRUKCJI REGULY
WYDATKOWEJ"

Streszczenie: W utrzymaniu dyscypliny fiskalnej niewatpliwie pomocne moga by¢ mecha-
nizmy instytucjonalne, do ktérych zaliczy¢ mozna reguly fiskalne, w tym takze reguly wy-
datkowe. Skutecznos¢ tych regut zalezy jednak od odpowiedniej konstrukeji i uwzglednienia
w niej jak najszerszego agregatu wydatkoéw, w tym takze tych, ktére nie zostaly zawarte w
budzecie, m.in. tax expenditures. Celem niniejszej opracowania jest przedstawienie istoty fax
expenditures jako formy posrednich wydatkéw publicznych, czesto wykorzystywanych przez
politykow ze wzgledu na mozliwos¢ ukrycia i pominigcia w procedurze budzetowej oraz
proba odpowiedzi na pytanie: czy tego typu wydatki powinny by¢ zawarte w konstrukcji wy-
datkowej reguly fiskalnej. Opracowanie przygotowano na podstawie studiéw literaturowych
oraz analizy danych publikowanych przez Komisj¢ Europejska.

Stowa kluczowe: reguly fiskalne, wydatki publiczne, reguta wydatkowa, tax expenditures.

1. Wstep

W czasie ostatnich dwoch dekad, a zwtaszcza w okresie aktualnego kryzysu finan-
sowego oraz bedacego jego efektem spowolnienia gospodarczego, w wielu krajach
Unii Europejskiej zaobserwowa¢ mozna gwattowny wzrost deficytow i co za tym
idzie — wzrost dlugu publicznego. Jednoczesnie z kryzysem ujawnily si¢ takze istot-
ne braki instytucjonalne w zakresie realizowanej polityki fiskalnej, ktorych nie do-
strzegano w czasie dobrej koniunktury. Ponownie zwrdcono wigc uwage na znacze-
nie takich instrumentéw odpowiedzialnej polityki fiskalnej, jak reguly fiskalne.
Liczba funkcjonujacych w krajach UE regut fiskalnych w czasie kryzysu wyraznie
wzrosta, z 13 w 1990 r. do ponad 70 w 2011 r.! W wigkszosci byty to reguty salda
budzetowego (40%), 28% stanowity reguty dtugu, tylko 7% stanowity reguty docho-
dowe i az 25% reguty wydatkowe ograniczajace wysokos¢ wydatkow publicznych.

*

Projekt zostat sfinansowany ze $rodkow Narodowego Centrum Nauki przyznanych na podsta-
wie decyzji numer DEC-2011/01/B/HS4/02878.

' J. Ayuso-i-Casals, National Expenditure Rules — Why, How and When, Economic Papers 2012
nr 473, European Commission, s. 13.
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W poréwnaniu do pozostatych reguty wydatkowe majg wiele cech, ktdre powo-
duja, ze moga one odegrac istotng rolg w rownowazeniu budzetu. Ich skutecznosé
w ograniczaniu wydatkow publicznych potwierdzajg m.in. badania Deroose i in.
(2006) oraz Wierts (2008)%. Pozytywne oddzialywanie tych regut zalezy jednak od
odpowiedniej konstrukcji, a przede wszystkim uwzglednienia w niej jak najszer-
szego agregatu wydatkow, w tym takze tych wprowadzanych ,,tylnymi drzwiami”
(tzw. back-door lub inaczej off-budget). Mozna zdefiniowac je jako transfery $rod-
kéw publicznych, ktore nie wynikaja wprost z zapiséw ustawy budzetowej, jedno-
cze$nie czesto nie majg charakteru materialnych wydatkow i1 zazwyczaj pozostaja
W sprzecznosci z reguta przejrzystosci i jednorodnosci budzetu. Do grupy wydatkow
pozabudzetowych, pomijanych w budzecie i rzadko szacowanych, zalicza si¢ takze
specyficzne wydatki publiczne realizowane przez system podatkowy, w literaturze
anglojezycznej wystepujace pod nazwa fax expenditures (TEs).

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie istoty fax expenditures jako
formy posrednich wydatkdéw publicznych, czesto wykorzystywanych przez polity-
kéw ze wzgledu na mozliwos¢ ukrycia i pominigcia w procedurze budzetowej, oraz
proba odpowiedzi na pytanie: czy tego typu wydatki powinny by¢ zawarte w kon-
strukcji wydatkowej reguty fiskalnej. Opracowanie przygotowano na podstawie stu-
dioéw literaturowych oraz analizy danych publikowanych przez Komisje Europejska.

2. Tax expenditures jako forma posrednich wydatkow publicznych

Za autora koncepcji tax expenditures uwazany jest Stanley S. Surrey® — profesor
prawa na Uniwersytecie Harwarda, petnigcy funkcj¢ asystenta sekretarza skarbu za
prezydentury Kennedy’ego (w 1960 r.)*. Surrey, przygotowujac liste ulg i zwolnien
w amerykanskim podatku dochodowym?, po raz pierwszy uzyt pojecia tax expendi-
tures. Uzycie tego terminu nie byto przypadkowe. Intencjg autora byto podkreslenie
podobienstwa niektorych ulg, znizek i zwolnien podatkowych do bezposrednich wy-
datkéw budzetu, realizujacych okres$lony cel spoteczno-ekonomiczny lub politycz-
ny. Surrey odnotowat, ze wickszos$¢ ulg 1 zwolnien jest stalym elementem systemow
podatkowych, majg one charakter ogolny i zaleza od osobistej lub gospodarczej sy-

2 Szerzej: S. Deroose, L. Moulin, P. Wierts, National expenditure rules and expenditure outcomes:
evidence for EU Member States, ,,Wirschaftspolitische Blatter” 2006, vol. 53, s. 27-41; P. Wierts, How
do expenditure rules affect fiscal behaviour? ,,DNB Working Paper” 2008, nr 166.

3 Szerzej: S.S. Surrey, Pathways to Tax Reform. The Concept of Tax Expenditures, Harvard Uni-
versity Press, Cambridge 1973.

4 Po raz pierwszy na preferencje podatkowe zwrocono jednak uwage nie w USA, ale w Niem-
czech w 1954 1., jeszcze bez uzywania terminu tax expenditures. W 1959 r. niemiecki rzad przygotowat
pierwsze sprawozdanie dotyczace wydatkow publicznych, nie tylko bezposrednich, ale takze tych re-
alizowanych poprzez system podatkowy. Ten fakt nie zostal jednak odnotowany poza granicami Nie-
miec. D.N. Shaviro, Rethinking tax expenditures and fiscal language, ,,Public Law Research Paper”,
NYU Law School, 2003 nr 72, s. 19.

5 Surrey publicznie zaprezentowat swoja koncepcje w 1967 r.
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tuacji podatnika (np. liczby dzieci, stanu zdrowia, dochodu itp.), a wigc nie realizuja
zadnego konkretnego celu. Istota tax expenditures jest natomiast zupetnie inna. Zda-
niem Surreya, TEs wystepuja tylko w okreslonych okolicznos$ciach i stosuje si¢ je
tylko do wybranych grup spoteczno-zawodowych, wspierajac wybrane dziatania lub
w celu udzielenia pomocy finansowej okreslonym kategoriom podatnikow. Wyraz-
nie wskazal, ze nie wszystkie ulgi i zwolnienia nalezy kwalifikowa¢ do jednolitej
grupy TEs, poniewaz czg$¢ z nich tworzy podstawowga konstrukcje podatku, ma po-
wszechny charakter i nie powinna by¢ traktowana jako posredni wydatek publiczny
realizujacy okreslone cele spoteczno-polityczne.

pobrany podatek

o> Budzet

Podatnik ,
panstwa

podatek ,,netto” tax expenditures

Rys. 1. Mechanizm tax expenditures

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie C. Fookes, Spending through the Tax System: Tax Expendi-
tures, New Zealand Treasury, Wellington 2009, s. 5.

Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD)®, ale takze Bank
Swiatowy, okresla tax expenditures jako cze$é konstrukeji podatku stanowiaca odej-
scie od ogolnie przyjetych zasad albo tzw. wzorca/standardu podatku, ktora pozwala
na osiggniecie korzysci podatkowych dla szczegolnych typow dziatalnosci Iub grup
podatnikow, czyli odejscie od tzw. normalnosci, przy czym kryterium ,,normalnosci”
jest zazwyczaj system podatkowy danego kraju. W praktyce, ze wzglgdu na odmien-
ny tzw. wzorzec podatku, definicje stosowane w poszczegolnych jurysdykcjach sa
zréznicowane, co niestety nie utatwia porownan miedzynarodowych. Tax expenditu-
res moga wystepowac w réznych formach, zazwyczaj odnosza si¢ do podstawowych
elementow konstrukcyjnych podatku, takich jak: ulgi, zwolnienia (w tym takze wy-
taczenia), znizki.

Mozna zatem zauwazy¢, ze koncepcja tax expenditures opiera si¢ na prostym
zatozeniu, ze z punktu widzenia podatnika nie ma generalnie réznicy pomiegdzy bez-
posrednim wydatkowaniem $rodkéw publicznych a wydawaniem ich przez system
specjalnych ulg i zwolnien podatkowych (co w zasadzie oznacza rezygnacj¢ z po-
boru czgsci dochodow podatkowych). Wybrane cele spoteczno-gospodarcze moga
wigc by¢ osiagnigte poprzez bezposrednie wydatki publiczne w ramach realizowa-
nych programow rzadowych, finansowanych np. z dochodéw podatkowych lub po-
przez wprowadzenie do systemu podatkowego specjalnych preferencji (zob. tab. 1).

¢ Szerzej: Tax Expenditures in OECD Countries, OECD, Paris 2010.
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Tabela 1. Klasyfikacja wydatkow publicznych

Wyszczegdlnienie Definicja Transparentnos$¢

Wydatki bezposrednie Tradycyjny sposob dokony- Warto$¢ transferow ujeta w usta-
wania wydatkoéw publicznych, |wie budzetowej i w sprawozda-
bezposredni transfer z budzetu |niu z wykonania budzetu

do beneficjentow

Tax expenditures Preferencyjne, specjalne Zdefiniowane posrednio w usta-
konstrukcje podatkowe, ktére | wach podatkowych, ujawniane
ograniczajg obowigzek podat- | w rocznych raportach, jezeli sa
kowy wybranych podatnikow | publikowane (tylko w wybra-

i realizuja okreslone cele nych jurysdykcjach), zazwyczaj
spoteczno-gospodarcze brak ustawowego obowigzku
publikowania raportow

Zrodto: opracowanie wlasne.

Stosujac tax expenditures, rzad obniza obcigzenia podatkowe wybranych grup
podatnikow, jest to w rzeczywistosci forma, ktora pozwala na uzyskanie przez tych
podatnikow ,,dyskretnego” dochodu. Jednoczesnie $wiadomie, przynajmniej z zato-
zenia, panstwo godzi si¢ na zmniejszenie wlasnych dochodow, ktére w tym przypad-
ku stanowig tzw. straty podatkowe budzetu. Mozna zatem stwierdzi¢, ze tax expen-
ditures sg rownowazne dla strumieni srodkdéw pieni¢znych wydatkowanych przez
rzad na rzecz indywidualnych podmiotow, w pewnym sensie sa ich substytutem.
Przyjecie takiego zatozenia oznacza, ze zardéwno TEs, jak i bezposrednie wydat-
ki publiczne powinny podlega¢ takiej samej procedurze budzetowej oraz kontroli
1 monitoringowi. Doswiadczenia wielu panstw pokazujg, ze powszechne stosowa-
nie TEs zamiast wydatkdéw bezposrednich moze znacznie utrudni¢ osiggnigcie roéw-
nowagi budzetowej oraz jednoczesnie moze prowadzi¢ do erozji bazy podatkowej
i skomplikowania systemu podatkowego. Dlatego tez zaleca si¢ wprowadzenie limi-
tow ograniczajacych wartos¢ tax expenditures do ustawy budzetowej lub przepisow
ograniczajacych mozliwo$¢ zastgpowania bezposrednich wydatkow publicznych
przez TEs.

3. Reguly fiskalne — instrument odpowiedzialnej polityki fiskalnej

W wielu panstwach Unii Europejskiej w warunkach kryzysu sytuacja finanséw pu-
blicznych wyraznie si¢ pogorszyta. W latach 2007-2012 $redni dtug publiczny
w stosunku do PKB w strefie euro wzrdst z poziomu 66,3 do 90%, natomiast
w UE-27 odpowiednio z 59,0 do 85,1%’. Zrodlem tego niewatpliwie byta zbyt eks-
pansywna polityka fiskalna, a zwlaszcza sktonno$¢ rzadzacych do ,,nadmiernego
deficytu” (deficit bias). Wprawdzie $redni deficyt budzetowy w UE-27 w 2011 r.

7 Dane z trzeciego kwartatu 2012 r. Na podstawie danych Eurostat: http://epp.eurostat.ec.ecuropa.
eu/cache/ITY PUBLIC/2-23012013-AP/EN/2-23012013-AP-EN.PDF.
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obnizyt si¢ do poziomu 4,4% PKB (6,5% PKB w 2010 r.), a w strefie euro do

4,1% PKB (6,2% PKB w 2010 r.), ale nadal w wielu panstwach Unii Europejskiej

byl wyzszy od wartosci referencyjnych. Wydatki publiczne znacznie przekroczyly

poziom dochodéw publicznych. Okazato si¢, ze mechanizm wzmacniajacy dyscy-
pline fiskalna obowiazujacy w Unii Europejskiej, wprowadzony Traktatem z Ma-
astricht (1992) i uzupetiony Paktem Stabilnosci i Wzrostu (PSW 1997), jest niewy-
starczajacy. Europejskie reguty fiskalne (w postaci wartosci referencyjnych dla
deficytu i dtugu publicznego, odpowiednio 3% PKB i 60% PKB) oraz dodatkowe
procedury zawarte w PSW nie uchronity przed nadmiernym dtugiem nawet panstw
wchodzacych do strefy euro. W zwigzku z tym ponownie uswiadomiono sobie po-
trzebe przegladu i oceny regulacji wzmacniajacych nadzor budzetowy, zwigkszaja-
cych dyscypling finanséw publicznych na poziomie krajowym. Do takich regulacji
niewatpliwie zaliczy¢ mozna rozwigzania instytucjonalne tworzace ramy odpowie-
dzialnej polityki fiskalnej (FRL — Fiscal Responsibility Laws), przede wszystkim za$
reguly fiskalne (reguty numeryczne), tworzgce wspdlnie z procedurami budzetowy-

mi (reguly proceduralne) tzw. krajowe ramy dyscypliny fiskalne;j.

Regule fiskalng mozna rozpatrywaé¢ w ujeciu szerokim lub waskim. W ujeciu
szerokim regule fiskalna definiuje si¢ jako ogot norm majacych wptyw na ostatecz-
ny ksztatt polityki fiskalnej®. W tym przypadku poprzez regute fiskalng rozumie
si¢ rozwigzania instytucjonalne, legislacyjne, wspomagajace polityke fiskalng, np.
przyjmowane na wszystkich etapach procesu budzetowego. W ujeciu waskim re-
gule fiskalng najczesciej definiuje si¢ jako trwale ograniczenie wyrazone wskazni-
kiem wprowadzajacym limit dla okreslonego agregatu fiskalnego (tzw. reguta nu-
meryczna). Trwato$¢ oznacza tu niezmienno$¢ bez wzgledu na warunki polityczne
lub prawne, np. na poziomie narodowym (krajowe reguly fiskalne) lub migdzyna-
rodowym (np. europejskie normy fiskalne). Reguta fiskalna jest narzedziem, ktore
niewatpliwie ma wspomagac realizacje transparentnej polityki fiskalnej, a przede
wszystkim zwigkszaé jej przewidywalnos¢. Tworzenie regut daje takze mozliwos¢
kontroli dziatan rzadu w obszarze sektora publicznego.

Modelowe cechy reguly fiskalnej okreslili Kopits i Symansky’, wedtug ktérych
powinna ona byc¢:

— precyzyjnie zdefiniowana: aby unikngé niejasno$ci i nieskutecznosci w egze-
kwowaniu, reguta powinna by¢ doktadnie okreslona, nie tylko co do limitu
wskaznika, ale takze co do jej instytucjonalnego zasiggu oraz klauzul niepozwa-
lajacych na jej obejscie;

— transparentna: jawna pod wzgledem rachunkowym, ale takze w zakresie progno-
zowania i zarzadzania;

— prosta: zrozumiata zarowno dla ustawodawcy, jak spoteczenstwa;

8 Szerzej: J.M. Poterba, Do Budget Rules Work? NBER Working Paper 1996, no. 5550.
° G. Kopits, S. Symansky, Fiscal policy rules, International Monetary Fund, Occasional Paper
1998, no. 162, Washington, s. 18-19.
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— elastyczna: umozliwiajgca reakcje w sytuacji wystapienia szokow asymetrycz-
nych, ale takze zawierajaca klauzule wyjscia;

— adekwatna: odpowiednia do realizowanego celu;

— egzekwowalna: ustanowiona aktami prawnymi wyzszej rangi (konstytucja, usta-
wy), ktore zawieraja takze odpowiednio zdefiniowane sankcje za nieprzestrzega-
nie reguly 1 zasady ich egzekwowania;

— spojna: zgodna z przyjeta Srednio- i dlugoterminowg strategia fiskalng i polityka
gospodarcza;

— efektywna: wspierana przez skuteczne dzialania polityczne.

Okazuje si¢ jednak, ze skonstruowanie optymalnej reguly nie jest sprawag
prosta. Powyzsze cechy, charakteryzujace tzw. idealna regute fiskalna, sa przede
wszystkim optymalnym punktem odniesienia, do ktorego powinno si¢ dazy¢ przy
ich tworzeniu. W rzeczywisto$ci trudno jest znalez¢ regule fiskalna, ktora zbudo-
wano by na podstawie tego ,,idealnego wzorca”. Jednocze$nie warto zauwazy¢, ze
niektore z wymienionych wyzej cech mogg si¢ wzajemnie wykluczaé, np. wigkszg
prostote reguty mozna uzyskaé, ograniczajac jej elastycznos¢, stato$¢ najczesciej
wyklucza podejmowanie dziatan korekcyjnych w przypadku istotnej zmiany warun-
kow gospodarczych itd.".

W literaturze przedmiotu najczgséciej wymienia si¢ cztery gtowne kategorie nu-
merycznych regul fiskalnych:

salda budzetowego — odnoszace si¢ do salda rzeczywistego, strukturalnego (sko-

rygowanego o wahania cykliczne) lub np. odnoszace si¢ do salda rozpatrywane-

go w calym cyklu koniunkturalnym, w tym takze tzw. ztota reguta, zgodnie z

ktora dlug publiczny moze by¢ zrédtem pokrycia tylko wydatkéw o charakterze

inwestycyjnym;

— dhugu publicznego — polegajace zazwyczaj na ustaleniu limitu dtugu publiczne-
go np. w stosunku do PKB;

— wydatkowe — polegajace zazwyczaj na ustaleniu progowych wartosci wzrostu
wydatkow publicznych w warto$ciach nominalnych, realnych lub np. jako %
PKB;

— dochodowe — ustalajace limity dochodéw publicznych, np. ci¢zaru podatkow
jako % PKB, wzrostu niektorych kategorii dochodow.

Warunkiem skutecznego dziatania regut fiskalnych z pewnoscig jest ich trwa-
tos¢, niska podatno$¢ na zmiang wywotang czynnikami politycznymi oraz egze-
kwowalno$¢. W zwigzku z tym reguty przede wszystkim powinny by¢ odpowiednio
,,silnie” umocowane prawnie, wyposazone w odpowiedni monitoring i mechanizm
umozliwiajacy ich egzekwowanie oraz sankcje za nieprzestrzeganie, ktore powinny
by¢ transparentne. Wprawdzie regulacje prawne w postaci regul numerycznych nie
zastgpig determinacji decydentow w zakresie prowadzenia odpowiedzialnej polityki
fiskalnej, ale niewatpliwie moga te dzialania wspierac.

10 Szerzej: tamze.
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W literaturze brak jest jednoznacznych badan potwierdzajacych teze, ze regu-
ty fiskalne zdecydowanie poprawiajg dyscypling polityki fiskalnej. Wielu badaczy
twierdzi wprost, ze niektore reguly mogg nawet wzmacnia¢ procyklicznos$¢ polityki
fiskalnej. Na takie oddziatywanie regut numerycznych wskazuja m.in. Serensen
i inni (2001)". Ayuso-i-Casals i in. (2007)'? utrzymuja, ze na procykliczno$¢ poli-
tyki fiskalnej wptywato 50% regut numerycznych stosowanych w panstwach UE w
latach 1990-2005 (dotyczy to zwlaszcza regut salda budzetowego). Znacznie wyz-
szy odsetek regul wzmacniajacych procyklicznosé¢ polityki fiskalnej stanowity re-
guty dhugu publicznego (81%)". Jednoczesnie Ayuso-i-Casals i in. (2007) twierdza,
ze antycykliczne oddziatywanie na polityke fiskalng mogg mie¢ reguty wydatkowe.
Reguly wydatkowe skutecznie realizujg nastepujace cele: prowadza do dtugookre-
sowej stabilizacji dlugu, zapewniajg stabilizacj¢ gospodarcza, wplywaja na zmniej-
szenie roli panstwa w gospodarce, czego nie zapewnia np. zadna reguta zrbwnowa-
zonego budzetu oraz reguta dtugu (zob. tab. 2).

Tabela 2. Skutecznos$¢ regut fiskalnych w realizacji celu

Cel
Typ reguly Zrownowazenie Stabilizacja . Ogranll.czetrue
dtugu gospodarcza ngerencji panstwa
w gospodarke
Reguty salda budzetowego
oparte na:
— saldzie ogdlnym ++ - 0
— saldzie pierwotnym + - 0
— saldzie dostosowanym cyklicz- ++ ++ 0
nie lub strukturalnym
— saldzie cyklu ++ +++ 0
Reguta dlugu +++ —
Reguta wydatkowa + ++ ++
Reguty dochodowe:
— maksymalny putap dochodow - - ++
— minimalny putap dochodow + + -
— ograniczajaca arbitralnos¢ w + ++ ++
odniesieniu do planowanych
dochodow

+ oznacza wplyw pozytywny; — oznacza wpltyw negatywny; 0 oznacza neutralnos¢ reguly

Zroédto: Fiscal Rules — Anchoring Expectations for Sustainable Public Finances, MFW, Fiscal Affairs
Department 2009, http://www.imf.org/external/np/pp/eng/2009/121609.pdf oraz J. Kantoro-
wicz, Reguly fiskalne — co si¢ sprawdza?, ,,Analiza FOR” 2012, nr 3.

' B.E. Serensen, L. Wu, O. Yosha, Output fluctuations and fiscal policy: U.S. state and local
governments 1978-1994, ,,European Economic Review” 2001, nr 45, s. 1271-1310, za: P. Gajewski,
L. Skiba, Problemy polityki fiskalnej Polski na drodze do strefy euro w kontekscie uwarunkowan i do-
Swiadczen innych panstw, NBP, Warszawa 2010, s. 11.

12.]. Ayuso-i-Casals, X. Debrun, M. S. Kumar, L. Moulin, A. Turrini, Beyond the SGP — Features
and effects of EU national-level numerical fiscal rules, 2007, http://www.cepr.org/meets/wken/9/973/
papers/ayuso_etal.pd.

13 P. Gajewski, L. Skiba, wyd. cyt., s. 11.
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Nalezy jednak wyraznie podkresli¢, ze skutecznos¢ regut wydatkowych moze
by¢ takze iluzoryczna. Zawsze bowiem istnieje mozliwos¢ ich obejscia poprzez tzw.
kreatywng ksiegowos¢ lub rozliczenia pozabudzetowe, na co zwraca uwage migdzy
innymi Milesi-Ferretti (2000)'* oraz von Hagen i Wolff (2004)"°. Skuteczno$¢ reguty
wydatkowej w duzym zakresie zalezy od jawnosci i transparentnos$ci finansow pu-
blicznych. Efektywna reguta wydatkowa powinna by¢ prosta, tatwa do monitorowa-
nia, silnie umocowana prawnie, ale przede wszystkim obejmujgca mozliwie szeroki
agregat wydatkow. I to nie tylko tych kwalifikowanych do kategorii ,,bezposrednie”,
ale takze tych zaliczanych do tzw. wydatkow pozabudzetowych (np. tax expenditu-
res), niezapisanych bezposrednio w ustawie budzetowej i w zwigzku z tym czgsto
skutecznie unikajacych kontroli. Badania potwierdzaja, ze wtasciwie skonstruowana
1 przejrzysta reguta wydatkowa, uniemozliwiajaca zastosowanie ,,kreatywnej ksig-
gowosci”, moze by¢ dobrym instrumentem zapobiegajacym procyklicznosci polity-
ki fiskalnej'®, wspierajacym dziatania w utrzymaniu dyscypliny budzetowej i zwigk-
szajagcym transparentno$¢ polityki publiczne;.

4. Zastosowanie regul wydatkowych w krajach Unii Europejskiej

Wzrost wydatkow publicznych stanowi zazwyczaj gtowne zrodto deficytu budzeto-
wego, dlatego tez reguty wydatkowe moga wptywac pozytywnie na jego stabiliza-
cje, a w konsekwencji takze stabilizacje dtugu publicznego. Ich zaleta jest takze
ograniczenie roli panstwa w gospodarce. Najczesciej konstrukcja reguty wydatko-
wej nawigzuje do tempa wzrostu wydatkow publicznych, np. w stosunku do dynami-
ki PKB, do udziatu wydatkoéw publicznych ogoétem w PKB lub uzaleznienia wzrost
wydatkoéw publicznych od odpowiedniego wzrostu dochoddéw publicznych. Jej sku-
tecznos¢ zalezy jednak od szczegotowej kompozycji, wiaczenia wszystkich katego-
rii wydatkow, co ograniczy kreatywna ksiggowo$¢ decydentow, zakresu oddziaty-
wania (poziom GG, rzadowy, regionalny czy lokalny), wyboru odpowiednich
miernikow. Niezaleznie jednak od ostatecznej konstrukcji reguta wydatkowa po-
winna przede wszystkim by¢!”:
— kotwicg dla $redniookresowych krajowych ram fiskalnych, limity wydatkow po-
winny by¢ ustalone przed rozpoczeciem negocjacji budzetowych dotyczacych
ksztaltu budzetu;

14 Szerzej: G.M. Milesi-Ferretti, Good, Bad or Ugly? On the Effects of Fiscal Rules with Creative
Accounting, CEPR Discussion Papers No 2663/2000, http://www.cepr.org/pubs/dps/DP2663.asp.

15 J. von Hagen, G. Wolff, What do deficits tell us about debt? Empirical evidence on creative
accounting with fiscal rules in the EU, Discussion Paper, Series 1: Studies of the Economic Research
Centre, 2004 no. 38.

16 Szerzej: T. Jedrzejowicz, M. Kitala, A. Wronka, Polityka fiskalna w kraju nalezgcym do strefy
euro. Wnioski dla Polski, www.nbp.pl/badania/seminaria_bise/ jedrzejowicz.pdf, s. 29 i n.

17 Szerzej: J. Ayuso-i-Casals, National Expenditure Rules — Why, How and When, Economic Pa-
pers 2012 no. 473, European Commission.



106 Ryta Dziemianowicz

— spojna z benchmarkiem wydatkow publicznych zawartych w zreformowanym
Pakcie Stabilnosci i Wzrostu.

Wplyw na skuteczno$¢ reguty wydatkowej, jak juz zaznaczono powyzej, ma za-
kres agregatu wydatkow, ktore wiaczono do monitoringu. Reguta wydatkowa moze
by¢ natozona na catg strong wydatkowa lub jedynie na specyficzne typy wydatkow.
W praktyce czgsto mozna zaobserwowac, ze w krajach, w ktorych ustanowiono takg
regule, kontrolowane wydatki bezposrednie zastepowane sg przez réznego typu pre-
ferencje podatkowe (tax expenditures) kierowane do okreslonych grup odbiorcow,
co jej utatwia obejscie reguty. Niestety powszechne wykorzystanie fax expenditures
zamiast wydatkow bezposrednich moze ostabi¢ pozytywny wptyw reguly wydatko-
wej na obnizenie deficytu budzetowego oraz jej antycykliczne oddziatywanie. Do-
datkowo tax expenditures moga w istotny sposob zmniejsza¢ dochody budzetu. Ich
po6zniejsza likwidacja jest, ze wzgledow politycznych, zazwyczaj bardzo trudna, co
w dlugim okresie moze skutkowaé koniecznoscia jeszcze wigkszych oszczednosci
budzetowych i obnizeniem poziomu wydatkoéw bezposrednich'®.

W ostatnich latach wykorzystanie regut wydatkowych w stabilizowaniu polityki
fiskalnej wzrasta. W 1990 r. w krajach cztonkowskich UE stosowano tylko jedna re-
gute wydatkowa, w 2010 r. bylo ich juz osiemnascie. Charakteryzuja je nastepujace
cechy®:

— umocowanie prawne: w dziesigciu panstwach reguta wydatkowa ma silne umo-
cowanie prawne i zostata ustanowiona na podstawie odpowiednich aktow praw-
nych, w pozostatych o$miu funkcjonuje ona w oparciu o umowg koalicyjng lub
zawarte porozumienie polityczne;

— agregat wydatkow: w trzech panstwach reguta wydatkowa obejmuje wigcej niz
80% wydatkow publicznych, w dziewigciu od 20 do 60%, natomiast w szesciu
mniej niz 20%;

— miernik: konstrukcja wigkszosci regut wydatkowych zostata oparta na okresle-
niu limitu wydatkow, w o§miu przypadkach limit ustalono w wartosciach nomi-
nalnych, w czterech w realnych;

— monitoring: organem monitorujagcym regute wydatkowa w wigkszos¢ panstw
jest minister finanséw (ok. 75%), w pozostalych — niezalezne instytucje fiskalne
lub parlament;

— organ wykonawczy: w trzynastu przypadkach organem wykonawczym jest mi-
nister finanséw lub inny minister, w pozostatych pieciu — niezalezne instytucje
lub parlament.

W krajach, w ktorych zastosowano regute wydatkowa, obserwuje si¢ wigk-
sze zainteresowanie wykorzystaniem TEs. Oczywiscie nie mozna z gory zato-
zy¢, ze ich uzycie jako alternatywy wydatkdw bezposrednich jest niepozadane.
W niektorych okolicznosciach TEs moga stanowi¢ skuteczny mechanizm realizacji

18 K. Wajtowicz, Problem konstrukcji optymalnej reguly fiskalnej w warunkach kryzysu finanso-
wego, ,,Zeszyty Naukowe PTE” Krakow 2011, nr 10, s. 147.
1], Ayuso-i-Casals, wyd. cyt., s. 14.
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programo6w publicznych, czasami nawet tanszy. Nalezy jednak pamigta¢, ze moga
one rowniez wywotac wiele skutkow negatywnych, dlatego w warunkach nieréwno-
wagi budzetowej oraz ograniczonych mozliwosci pozyskiwania dochodéw publicz-
nych (np. przez podwyzszanie podatkow) szczegodlnie istotne jest ich monitorowa-
nie. Z przeprowadzonych badan wynika jednak, Ze raporty dotyczace wykorzystania,
oszacowania warto$ci oraz oceny skutecznosci TEs nie sa powszechne. Liczba TEs
i ich wartos¢ w poszczegolnych jurysdykcjach jest zréznicowana, jednakze biorgc
pod uwage szacunki OECD, nalezy stwierdzi¢, ze w niektorych przypadkach jest na
tyle istotna (tab. 3), ze moze utrudni¢ funkcjonowanie reguly wydatkowe;.

Tabela 3. Liczba i oszacowana wartos¢ tax expenditures w wybranych krajach UE

Kraj Rok Liczba TEs }ZE:‘ZZCPE];
Niemcy 2008 85 0,04
Holandia 2009 97 1,83
Hiszpania 2008 138 4,95
Wielka Brytania 2007-2008 385 12,54
Polska 2010 489 4,90

Zrédto: opracowanie na podstawie J. Ayuso-i-Casals, National Expenditure Rules — Why, How and
When, Economic Papers 2012 no. 473, European Commission, s. 40 oraz Preferencje podatko-
we w Polsce, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2012.

W Polsce od 2011 r. obowigzuje tymczasowa dyscyplinujaca reguta wydatkowa,
ograniczajaca wzrost wydatkow elastycznych oraz nowych wydatkow prawnie zde-
terminowanych. Regula zaktada, ze wydatki budzetu panstwa moga rosnac z roku
na rok nie wigcej niz o 1 p.p. ponad inflacje. Wydatki elastyczne obejmuja przede
wszystkim wynagrodzenia, dotacje i wydatki majatkowe. Reguta nie obejmuje juz
funkcjonujacych w polskim systemie podatkowym tax expenditures (wynikajacych
z przepisoéw, ktore weszty w zycie przed 2011 r.), nie dotyczy wigc wszystkich wy-
datkow publicznych. W jej konstrukcji zawarto jednak zapis ograniczajacy wprowa-
dzenie nowych projektow ustaw okreslajacych zwolnienia, ulgi i obnizki podatkowe,
ktoérych skutkiem finansowym moze by¢ zmniejszenie dochodoéw jednostek sekto-
ra finanséw publicznych w stosunku do wielkosci wynikajacych z obowiazujacych
przepisow?’, a wigc nowych TEs. Reguta ma silne umocowanie prawne, niestety jej
wada jest waski zakres. Obejmuje jedynie ok. /4 wydatkow budzetu panstwa.

5. Podsumowanie

Doswiadczenie panstw europejskich wskazuje, ze dobrze skonstruowana reguta wy-
datkowa moze wspiera¢ dzialania zmierzajace do zmniejszenia deficytu budzetowe-

20 Art. 112 ¢ Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych, DzU z 2009 r. nr 157,
poz. 1240 ze zm.
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go i stabilizacji dlugu publicznego oraz ograniczaé procyklicznosc¢ polityki fiskalne;.
W literaturze podkresla si¢ zwlaszcza pozytywne oddziatywanie stosowania kombi-
nacji reguty wydatkowej z reguta zrbwnowazonego budzetu. Ich skutecznos¢ zalezy
jednak od silnego umocowania prawnego, wbudowanych mechanizméw wymusza-
jacych ich stosowanie, a w przypadku reguly wydatkowej uwzglednienia szerokiego
agregatu wydatkow publicznych, w tym réowniez tych, ktére nie majg charakteru
materialnego, np. TEs. Ze wzgledu na charakter TEs nalezy niewatpliwie traktowac
jako substytut wydatkow publicznych, a zwigzku z tym musza one, podobnie jak
bezposrednie wydatki, podlegac¢ $Scistej kontroli. Jezeli konstrukcja reguly nie
uwzglednia tych posrednich wydatkéw publicznych, jej dziatanie moze by¢ ograni-
czone.
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TAX EXPENDITURES IN THE CONSTRUCTION
OF THE EXPENDITURE RULE

Summary: Under the crisis conditions, in many countries there has been a sharp rise in the
budget deficit and public debt. Therefore, fiscal policy has faced a major challenge to develop
an appropriate strategy leading to strengthen public finances. Institutional mechanisms
which can include fiscal rules, and expenditure rules as well, may be undoubtedly helpful in
maintaining fiscal discipline. The effectiveness of these rules depends on the proper design
and the inclusion of the broadest aggregate of expenditures, including those that have not been
included in the budget, including tax expenditures, among others. The purpose of this paper is
to present the nature of tax expenditures as a form of indirect public spending, often used by
politicians because of the ability to hide and omit in the budget procedure, and an attempt to
answer the question: whether such an expenditure should be included in the design of fiscal
expenditure rule. The paper is based on literature studies and the analysis of the data published
by the European Commission.

Keywords: fiscal rules, public expenditures, expenditure rule, tax expenditures.



