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SZARA STREFA WYDATKOW PUBLICZNYCH

Streszczenie: Istota kontroli spotecznej nad wladza publiczna jest pelna transparentno$é
jej dziatan. Staje si¢ to mozliwe tylko wowczas, gdy wszelka aktywnos¢ panstwa przez
budzet jest jawna i wlasciwie raportowana. Dotyczy to szczegdlnie réznego rodzaju
instrumentoéw fiskalnych — takich jak tax expenditures (TEs), ktore omijajac sprawoz-
dawczo$¢ budzetowa, konstytuuja swego rodzaju szara strefe wydatkéw publicznych.
Brak raportowania tego typu aktywnosci fiskalnej sprawia, ze nie do konca znani sg
beneficjenci pomocy publicznej, a takze nieznane pozostaja faktyczne rozmiary inter-
wencji panstwa oraz jej skutki dla budzetu i spoteczenstwa. Celem artykutu jest zbadanie
zaleznosci wystepujacych pomigdzy TEs, traktowanymi jako ukryte posrednie wydatki
publiczne, a bezposrednimi wydatkami oraz deficytem budzetowym.

Stowa kluczowe: tax expenditures, polityka fiskalna, bezposrednie wydatki budzetowe.

JEL Classification: H50, H60, H61, H63.

Wprowadzenie

Tax expenditures (TEs), mimo ze zazwyczaj kojarzone sa z utraconymi do-
chodami budzetu, to coraz czgsciej wykazuja istotne podobienstwo do wydat-
kow publicznych. Zastosowanie tego terminu przez S.S. Surreya [1973] nie byto
bowiem przypadkowe. Uzywajac pojecia tax expenditures zamiast ulg podatko-
wych, chcial nie tylko zreformowa¢ amerykanski podatek dochodowy, ale takze
wymusi¢ poddanie tych kategorii takiej samej ocenie merytorycznej jak bezpo-
srednie wydatki publiczne. Zamiarem Surreya byto przede wszystkim podkreslenie
podobienstwa czgsci ulg zmniejszajacych obciazenia podatkowe do bezposrednich
programoéw publicznych, realizujacych okreslony cel spoteczno-ekonomiczny.
Stusznie zauwazyl, ze stosowanie tego typu konstrukcji fiskalnych nie tylko powo-
duje obnizenie dochodéw podatkowych, ale takze zwickszenie nieewidencjonowa-
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nej w budzecie aktywnosci panstwa po stronie wydatkow publicznych, niewidocz-
nej w ustawie budzetowej i zazwyczaj niepodlegajacej kontroli.

Wydatki publiczne sa niewatpliwie konsekwencja realizacji funkcji panstwa
i jego atrybutoéw. Panstwo generuje je przez finansowanie wybranych obszarow,
realizacj¢ okreslonych celow oraz podejmowanie dziatan, ktore zaspakajaja po-
trzeby publiczne stuzace catlemu spoteczenstwu lub jego czgsci. I nie jest wazne,
czy sa to wydatki bezposrednie czy posrednie, ,,indukowane” przez system po-
datkowy, poniewaz tylko transparentna polityka fiskalna umozliwia zaréwno
prowadzenie $§wiadomej debaty pomigdzy politykami a spoteczenstwem na te-
mat kierunku i wielkosci transferéw publicznych, jak i skuteczng ich kontrolg.
Zasada ,,[...] jesli kto$ ptaci podatki, to powinien tez na te podatki przyzwolic,
a ich spozytkowanie — kontrolowa¢” [Smitt, 2013, s. 490] takze i w tym przy-
padku powinna by¢ obowiazujaca. Jak je jednak kontrolowaé, jezeli od lat TES
to grupa wydatkéw, ktora nie znajduje swojego odzwierciedlenia w budzetach
wigkszosci panstw I nie jest znana skala tego zjawiska?

Celem artykulu jest zbadanie zaleznosSci wystgpujacych pomigdzy TES,
traktowanymi jako ukryte posrednie wydatki publiczne, a bezposrednimi wydat-
kami oraz deficytem budzetowym. Artykut jest takze proba znalezienia odpowie-
dzi na pytanie, czy sa to kategorie ,,wypychajace” si¢ czy tez komplementarne? Na
potrzeby ninigjszego opracowania przyjeto nastgpujaca hipoteze badawcza: TEs
stanowia komplementarny w stosunku do wydatkdéw bezposrednich instrument
realizacji zadan publicznych, uwzglednienie ich w sprawozdawczosci budzetowej
przyczynia si¢ do zwigkszenia notowanych deficytow budzetowych.

Cel gtowny artykutu zostatl zrealizowany w dwojaki sposob. Po pierwsze
pokazano zakres stosowania TEs jako posrednich wydatkow publicznych, zaste-
pujacych lub uzupetniajacych bezposrednie programy publiczne w wybranych pan-
stwach. Nastepnie, za pomoca metod statystycznych, zbadano zaleznoSci wystepu-
jace migdzy tymi kategoriami oraz ich wplyw na finanse publiczne. Dane do badan
pochodzg z narodowych raportow TEs oraz statystyk publicznych.

1. Tax expenditures a budzet panstwa

Termin ,,wydatki publiczne” jest w literaturze uzywany w dwoch kontek-
stach: prawnym i ekonomicznym. Definicje prawne wynikaja z okreslonych
aktow normatywnych. W tym aspekcie ,,[...] wydatki publiczne stanowia wyko-
nanie funkcji, celow i zadan publicznych bedacych konsekwencja obowiazuja-
cych przepisow prawa, planéw finansowych sektora publicznego oraz przyjetych
programow polityki spotecznej i gospodarczej panstwa” [Szotno-Koguc, 2015,
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S. 194-195]. Natomiast ekonomiczny sens pojgcia wydatki publiczne zawarty
jest juz w samej nazwie. W wyniku wydatkowania publicznego nastgpuje alokacja
dobr, co oznacza wykorzystanie czgsci PKB na cele publiczne zwiazane z zaspoka-
janiem potrzeb spotecznych oraz cele wyznaczone w polityce gospodarczej panstwa.
Ranga tych potrzeb jest tak wysoka, ze wladze publiczne decyduja si¢ na catkowite
lub cze$ciowe ich finansowanie ze $rodkéw publicznych [Owsiak, 2017, s. 303-
-304]. W literaturze wyraznie podkresla sie pieniezny charakter tych przeptywow,
w formie ,tradycyjnej”, a takze w powiazaniu z ustawa budzetowa. Czy takie
postrzeganie wydatkow publicznych nie jest jednak wspodtcze$nie zbyt anachro-
niczne, a prezentowana w literaturze definicja niedookreslona?

Aktywno$¢ wiladz publicznych od lat, z r6znych powodéw, wykracza
znacznie poza obszar realizacji tradycyjnych przeptywdw pienieznych, tj. bezpo-
srednie przekazanie srodkéw publicznych konkretnym beneficjentom. Wspodtczesnie
wystgpuje szereg wydatkéw publicznych, ktore ,,umykaja” tak rozumianemu proce-
sowi budzetowemu. Zalicza si¢ do nich operacje finansowe typu off-budget oraz
back-door'. W tych przypadkach ,,wydatki” dokonywane sa ,,tylnymi drzwiami”,
poza obowiazujaca w danym kraju procedura budzetowa i zazwyczaj nie sa
uwzgledniane w ustawach budzetowych. Czgs¢ z nich nie ma charakteru mate-
rialnego. Do takich zalicza sie przede wszystkim operacje typu back-door,
a wigc gtownie transfery o charakterze posrednim, wynikajace z obowiazujacych
przepisow prawa. Sa to przede wszystkim prawne zobowigzania finansowe lub
transfery srodkéw publicznych dokonywane przez podatki, polegajace na zasto-
sowaniu specjalnych preferencji podatkowych, zmniejszajacych obciazenia po-
datkowe, ale takze i dochody publiczne. W tej definicji miesci si¢ niewatpliwie
kategoria tax expenditures. Mozna przyja¢, ze TES, podobnie jak wydatki bezpo-
srednie, sa rownowazne dla strumieni $rodkow pienigznych wydatkowanych
przez rzad na rzecz spoleczenstwa, w okre§lonych okoliczno$ciach moga by¢
nawet ich substytutem.

Zarowno wydatki typu off-budget, jak i back-door naruszaja obowiazujace
zasady budzetowe, przede wszystkim zupetnosci i jednosci. A. Schick [2007]
dodatkowo zwraca uwagg na ograniczone mozliwosci kontroli tego typu wydat-
koéw, definiujac je jako rdznego typu transakcje, ktore najczesciej sa wytaczone
z zestawienia budzetowego, stanowia swoista szara strefe, a przez to ich prze-
glad jest trudniejszy, a czesto nawet niemozliwy.

! Szerzej: [Tanzi, Schuknecht, 2000; Schick, 2007].
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2. Rozmiary TEs w wybranych panstwach

Zakres interwencji przez posrednie wydatki budzetowe (np. TES) jest r6zno-
rodny. Jednak w przeciwienstwie do wydatkow bezposrednich (czy to na poziomie
sektora GG, czy tez centralnego lub lokalnego), ktore podlegaja ewidencji i sa na
biezaco raportowane, zauwazalny jest wyrazny brak sprawozdawczo$ci TEs. lden-
tyfikowanie, szacowanie oraz raportowanie tego typu instrumentdw nie nalezy
do powszechnej praktyki budzetowej. Nawet jezeli niektore panstwa dokonuja
tego typu analiz, to ich systematyczno$¢, jakos¢, zawarto$¢ merytoryczna pozo-
stawiaja czasami wiele do zyczenia. Brak przegladow TES nie sprzyja zatem
transparentnos$ci dziatan rzadu, a dodatkowo pozwala na ukrywanie jego fak-
tycznego rozmiaru. Jak zauwazyli Fleming i Peroni, gtownym celem analizy TEs
jest dostarczenie wlasciwego narzedzia dla zapewnienia przejrzystosci i odpo-
wiedzialnosci za programy rzadowe realizowane za posrednictwem systemu
podatkowego. Stwierdzili, ze analiza ta ma zbawienny wptyw na decydentow
angazujacych si¢ W uchwalanie nie bezposrednich programéw rzadowych, ale
w formie zachet podatkowych, ktorych nigdy nie promowaliby jako programéow
wydatkow bezposrednich. Ma to szczegdlne znaczenie w okreslonym ,klimacie
politycznym” lub okresie wyborczym, w ktorych wiadzy publicznej trudno jest
wydawac pieniadze otwarcie, wprowadzajac nowe programy wydatkow bezpo-
$rednich [Fleming, Peroni, 2008, s. 561].

Takze Weisbach i Nussim przeprowadzanie analizy TES uznali za niezbed-
ny element publicznych dziatan proefektywnosciowych. Przeglad TEs powinien
by¢ standardowym elementem analizy kosztow i korzysci, w ktorej nastapi po-
rownanie wydatkowania posredniego przez TEs z bezposrednim, czego efektem
koncowym powinien by¢ wybor bardziej efektywnej metody wsparcia publicz-
nego okreslonej grupy beneficjentow [Weisbach, Nussim, 2004, s. 1022].

Na konieczno$¢ raportowania TEs zwrdcity rowniez uwage migdzynarodo-
we instytucje. MFW w 2007 r., OECD w latach 2002 i 2010, Bank Swiatowy
w 2006 r., ktore rekomendowaly poszczegdlnym rzadom przeprowadzanie sza-
cunku oraz raportowania wptywu przynajmniej kluczowych TEs na dochody [In-
ternational Budget Partnership’s, 2011].
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Rys. 1. Praktyka raportowania TEs wérod panstw OECD i grupy G20

Zrodto: [www 1].

Na rysunku 1 zostala zaprezentowana statystyka dotyczaca powszechnosci
raportowania TES. Sposrod 43 panstw OECD oraz grupy G20 — 10 nie dokony-
walo w ogole raportowania TEs. Dobra informacja jest to, ze 25 panstw z tej
grupy sporzadza regularnie rozbudowane o szczegdtowe analizy raporty TES.

Dla badaczy studiujacych rozmiary i role TEs w migdzynarodowej analizie
poréwnawczej przeszkoda moze by¢ fakt, ze nie ma zadnej regularnie uaktual-
nianej bazy na temat TEs. W praktyce mozna spotkaé¢ przyktady prob dokonania
takiego zestawienia, jednak czesto sa to wybidrcze materiaty i nie zawsze aktualne
(por. np. OECD, WB). Nie sa to raporty wyczerpujace merytorycznie ani statystycz-
nie, ponadto nie sa sporzadzane systematycznie (np. w przedziale roku). Dodatko-
wym utrudnieniem moze by¢ takze bariera jezykowa oraz roznorodno$¢ instytucji
odpowiedzialnych za sporzadzanie raportow TEs. Oprocz krajow anglojezycznych,
rzadko ktore panstwa publikuja tego typu raporty w uniwersalnym jezyku angiel-
skim. Jak juz zauwazono, nie zawsze sa one dostgpne w instytucjach, z natury rze-
czy za to odpowiedzialnych, takich jak ministerstwa finansow. Czesto zdarza sie
takze, ze thumaczenie angielskiej kategorii tax expenditure jest rézne w poszczegoél-
nych narodowych jezykach. Sa to oczywiscie bariery, ktore mozna jednak prze-
zwycigzyC.

W miedzynarodowej analizie TEs sa jednak i takie, ktore sprawiaja, ze do-
konywanie poréwnan miedzynarodowych jest prawie niemozliwe. Do nhajwaz-
niejszych z nich nalezy zaliczy¢:
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— brak jednolitej definicji wyjasniajacej, czym wiasciwie sa konstrukcje zali-
czane do grupy TEs,

— brak jednolitej definicji tzw. benchmark tax, czyli swego rodzaju standardu po-
datkowego dla poszczegdlnych podatkdw, od ktorego odejscie konstytuuje TEs,

— brak zestandaryzowanych metod estymacji wartosci TEs.

Mimo przedstawionych problemoéw migdzynarodowe analizy poréwnawcze
nalezy prowadzi¢ m.in. po to, by mie¢ $wiadomos¢ istnienia tego typu Sposobu
,wydatkowania”. Pewna wyjatkowa inicjatywa w tym zakresie wykazala sie
instytucja Rada ds. Polityk Gospodarczych (Council on Economic Policies),
ktéra zaproponowata stworzenie Global Tax Expenditures Database [www 1].
Jak stwierdzono, jej celem ma by¢ zwigkszenie transparentno$ci oraz poszerze-
nie badan na ten temat.
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Rys. 2. Relacja TEs do PKB w wybranych panstwach (w %)

Zrodto: Obliczenia wasne na podstawie narodowych raportow TEs.

Na rysunku 2 zaprezentowano dane dotyczace rozmiarow TEs w wybranych
panstwach. Postuzono si¢ w tym celu wzgledna miara, tj. relacja zidentyfikowanych
I oszacowanych TEs do PKB w latach 2010-2016. Z danych tych wynika, ze roz-
miar TEs w tych panstwach waha si¢ od 0,49%, w 2016 r. w Niemczech, do12,12%
w 2015 r. w Finlandii.

Jak juz zauwazono, waznym aspektem wdrazania analiz TES jest rowniez
wplyw na transparentno$¢ dzialan rzadu. Obraz fiskalnego oddzialywania pan-
stwa jest w czesci ukryty — mozna zatem ten aspekt rozwaza¢ w kontekscie sza-
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rej strefy wydatkow publicznych. Intencja autoréw opracowania bylo przede
wszystkim zwrocenie uwagi na wazny problem braku transparentnosci dziatan
poszczegblnych rzadéw realizowanych przez system podatkowy oraz na fakt
ukrywania rzeczywistych jego rozmiarow — przede wszystkim na ukrywanie
rozmiaréw fiskalnego panstwa opiekunczego. Na aspekt ten w kontekscie wy-
datkow socjalnych w USA zwrocit uwage na przyktad Ch. Howard [1997].

Wydawa¢ by si¢ moglo, ze brak pelnej ewidencji aktywnosci panstwa w tym
zakresie, nie powinien budzi¢ Kkontrowersji. Skoro jest to panstwo dobroby-
tu/opiekuncze, to nie jest az tak bardzo wazne, czy wydatki sa transparentne z ewi-
dencyjnego punktu widzenia. Jezeli spoteczenstwo odnosi okreslone korzysci
z tego tytutu, to znaczy, ze je akceptuje. Niestety, nie do konca jest to prawda.
Jak zauwazyt wspomniany Ch. Howard, ,,widoczne” programy socjalne sa kie-
rowane do 0sob potrzebujacych okreslonej pomocy finansowej, natomiast te
ukryte czesto generuja okreslone korzysci dla bogatszej grupy osoéb lub przed-
sigbiorstw. Oznacza to, ze korzysci z TEs sa nieproporcjonalnie wyzsze dla bar-
dziej zamoznych obywateli i poteznych korporacji [Howard, 1997].

Funkcjonujace w systemie podatkowym TEs maja czgsto charakter regre-
sywny, co potwierdzaja liczne badania [por. np. Macdonald, 2016; Shaw, Huang,
2009; Burman, Toder, Geissler, 2008]. Brak ewidencjonowania tego typu in-
strumentdw sprawia, ze nie sa znani ostateczni beneficjenci programow rzado-
wych oraz nieznany jest rzeczywisty rozktad pomocy finansowej panstwa. Nie
mozna tez oceni¢ efektywnosci tych programow.

Kolejny problem, jaki wystgpuje w przypadku braku transparentnosci
wszystkich wydatkow publicznych, to fakt istnienia pewnej iluzji dotyczacej
rzeczywistej kondycji finanséw publicznych [por: Dziemianowicz i in., 2017].
Skoro budzetowym skutkiem TEs jest ograniczenie dochodéw podatkowych,
zatem brak ewidencjonowania oraz szacowania TEs przyczynia si¢ do powigk-
szania deficytow budzetowych. W tabeli 1 zaprezentowano dane dotyczace wy-
liczonych zalezno$ci (przez wykorzystanie wspotczynnika korelacji) pomigdzy
zmianami warto$ci TEs, wystepujace w latach 2010-2016, a wielkoscia deficytu
budzetowego.

Tabela 1. Wspotczynnik korelacji pomigdzy TEs a wynikami budzetow w wybranych
panstwach

Panstwo V\\z/vi:(if)ts/:f) f:,%esk Bez uwzglednienia TEs Z uwzglednieniem TEs
1 2 3 4

Australia — -0,01 -0,47

_—

Dania 0,39 0,32
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cd. tabeli 1
1 2 3 4
Finlandia — -0,42 -0,86
Kanada — 0,93 0,40
Niemcy > -0,94 -0,94
Norwegia _—v -0,68 -0,75
Polska _—v 0,85 0,75
Szwecja > 0,26 -0,52
Stany Zjednoczone _—» 0,69 —0,82

Zrédto: Obliczenia whasne na podstawie narodowych raportéw TEs oraz [www 2].

Analiza powyzszych danych pozwala na stwierdzenie, ze W wigkszosci ba-
danych krajéw zalezno$¢ wystepujaca pomiedzy wartoscia TEs a deficytem
budzetowym jest co do zasady taka sama, jak pomigdzy warto$cia bezposrednich
wydatkow budzetowych a warto$cia deficytu — wzrost tych pierwszych powodu-
je takze wzrost deficytu. Taka zalezno$¢ mozna zaobserwowac¢ w Australii, Fin-
landii, Norwegii i USA. Natomiast w Niemczech oraz w Szwecji wystepuje
zalezno$¢ odwrotna. W obu tych grupach panstw TEs mozna by uzna¢ za kom-
plementarne wzgledem wydatkow.

W Danii, Kanadzie oraz w Polsce wzrostowi TEs towarzyszyta dodatnia ko-
relacja z deficytem budzetowym, to znaczy, ze deficyt w badanym okresie malat,
podczas gdy warto$¢ TEs wzrastata. Taki zwiazek wskazywaltby na substytucyj-
no$¢ obu tych instrumentow, to znaczy w momencie wzrostu zaangazowania
rzadu przez TEs (czyli nieewidencjonowane wydatki) w polityce fiskalnej mala-
ta jawna czgs$¢ dziatan rzadu.

3. TEs a wydatki bezposrednie — efekt substytucyjny
czy komplementarny

Jednym z celéw postawionych w opracowaniu przez autoréw jest proba
oceny praktyki stosowania TEs jako alternatywy do bezposrednich wydatkow
budzetowych. Inaczej rzecz ujmujac, na podstawie publicznych statystyk auto-
rzy postanowili odpowiedzie¢ na pytanie: czy TEs wzgledem wydatkéw budze-
towych sa instrumentem komplementarnym, czy raczej substytucyjnym?

Nalezy podkresli¢, ze odpowiedZz na tak sformulowane pytanie zostanie
udzielona jedynie na podstawie zalezno$ci statystycznych wystepujacych pomie-
dzy tymi instrumentami. Nalezy przy tym pamietaé, ze relacje te moga takze wyni-
ka¢ ze $wiadomej realizacji okreslonych zatozen polityki fiskalnej przez wiadze
publiczne lub niezaleznych dziatah podejmowanych w zakresie TEs i wydatkow
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budzetowych, z r6znym nasileniem np. w okresach wyborczych. W tym artykule
tej kwestii nie badano.

Analizujac wartosci statystyczne dotyczace wielkosci bezposrednich wy-
datkéw budzetowych oraz TEs, mozna zauwazy¢, ze TEs odgrywaja rolg uzu-
pelniajaca. Zatem nie podlega dyskusji, Ze to bezposrednie wydatki publiczne sa
podstawowym instrumentem w analizowanym obszarze. Sredni poziom wydatkéw
w relacji do PKB w analizowanych panstwach w latach 2000-2016 wahat si¢ od
35,86% w Australii do 53,73% w Danii, podczas gdy relacja TEs do PKB (por.
rys. 2) — od 0,56% w Niemczech do 11,52% w Finlandii. Nie oznacza to, ze takie
warto$ci mozna catkowicie pomina¢, tym bardziej ze stanowia one ,,szara strefe”
wydatkéw publicznych i sa w rzeczywistosci ukryte przed spoteczenstwem.

Funkcjg, jaka pelnia TEs w realizacji zadan panstwa wzglgdem bezposred-
nich wydatkdéw, mozna oceni¢ na podstawie relacji warto$ci obu instrumentow
wzgledem siebie (rys. 3).
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Rys. 3. Relacja TEs do bezposrednich wydatkow budzetowych w wybranych panstwach
(w %)

Zrédlo: Obliczenia whasne na podstawie narodowych raportow TEs.

Na podstawie zaprezentowanych danych analizowane panstwa podzielono na
dwie grupy, przyjmujac granice udziatu TEs w bezposrednich wydatkach w wyso-
kosci 15%. W Norwegii, Polsce i Szwecji w latach 2010-2016 TEs w relacji do
wydatkow stanowily okoto 10%, podczas gdy w pozostatych panstwach ok.
20%. Wyjatkiem sa Niemcy, jednak do danych statystycznych dotyczacych TEs
w Niemczech nalezy podchodzi¢ z duza doza ostroznos$ci. Wynika to z faktu, ze
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przyjgta na potrzeby raportowania definicja TEs w praktyce niemieckiej sprawia, ze
duza grupa preferencji podatkowych (by¢ moze celowo) nie jest zaliczana do grupy
TEs. W ten sposob nastgpuje znaczne zawezenie obrazu stosowania TEs w niemiec-
kim systemie podatkowym — jest to szczegolnie widoczne na rysunkach 2 i 3.

Do zbadania zalezno$ci wystepujacych pomigdzy TEs a wydatkami bezpo-
srednimi autorzy wykorzystali wspotczynnik korelacji r Pearsona. Wyliczenie
tego typu wspoétczynnika pozwolito na oceng wspodlzaleznosci wystepujacych
pomiedzy TEs a wydatkami.

Tabela 2. Wspoétczynnik korelacji pomigdzy TEs a bezposrednimi wydatkami
budzetowymi w wybranych panstwach

Australia 0,58
Denmark 0,82
Finland 0,95
Germany —0,46
Norway 0,57
Sweden -0,46
United States 0,97
Poland 0,99
Canada 0,89

Zrodto: Obliczenia wiasne na podstawie narodowych raportow TEs oraz [www 2].

Z danych zawartych w tabeli 2 wynika, ze w wigkszo$ci analizowanych
panstw wystepuje dodatnia korelacja pomiedzy TEs a wydatkami budzetowymi.
Mozna to zinterpretowac jako cech¢ komplementarno$ci tych instrumentow, €O
w rzeczywisto$ci prowadzi takze do zwigkszenia poziomu wydatkéw publicz-
nych ogétem. Natomiast w Niemczech oraz Szwecji wystapita korelacja ujemna, co
dowodzitoby istnienie efektu substytucji, a w konsekwencji powinno prowadzi¢ do
przynajmniej utrzymywania wydatkow publicznych na tym samym poziomie. Trud-
no jest oczywiscie stwierdzi¢, czy zaobserwowane zaleznosci wynikaja ze swiado-
mych dziatan ustawodawcy, czy tez sa wynikiem szeregu decyzji, wzglednie siebie
niezaleznych. Faktem jest, ze zaangazowanie poszczeg6lnych rzadow w zakresie
wykorzystania TES jest — patrzac na tendencj¢ — w wigkszosci przypadkow tozsame
z 0g6Inymi trendami wystgpujacymi po stronie wydatkow.

Surrey i McDaniel stwierdzili [1985, s. 27], ze sa dwie drogi realizacji ce-
16w polityki panstwa przez budzet, czyli wydatki bezposrednie i TEs, jednak
jedna nie wyklucza drugiej. Ta druga jest coraz czeSciej wykorzystywana, bez
glebszej refleksji — jak zauwazono, analizujac praktyke raportowania — i o waz-
niejsze, bez stosowania analizy efektywno$ciowej. Tytutlowa szara strefa wydat-
koéw wydaje sig niekiedy duzo bardziej atrakcyjna dla rzadzacych wlasnie przez
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fakt jej niewykazywania, co ma okreslone skutki dla rozktadu pomocy publicz-
nej na okreslone grupy beneficjentow oraz na transparentnos¢ prowadzonej poli-
tyki fiskalnej i faktyczne zadtuzenie panstwa.

Podsumowanie

Przeprowadzone badania pozwolity na pozytywne zweryfikowanie hipotezy
badawczej. Bezposrednie wydatki oraz TEs to dwa podstawowe sposoby reali-
zacji programow publicznych, w tym takze funkcji opiekunczej panstwa oraz
redystrybucji dochodéw. Chociaz w jednym i w drugim przypadku wystepuje trans-
fer $rodkow publicznych, to te sposoby ,,wydatkowania” rdznig sie miedzy soba,
dotyczy to zwlaszcza procesu budzetowego i jego kontroli. Jednoczes$nie w ostatnich
latach obserwujemy tendencje naduzywania TEs, a tym samym systemu podatko-
wego do realizacji funkcji pozafiskalnych. Niewatpliwie sa one narzedziem wy-
godnym, pozwalajacym ukry¢ prawdziwe rozmiary wydatkow.

Nie oznacza to jednak, ze TEs catkowicie ,,wypychaja” bezposrednie pro-
gramy rzadowe. W wiekszo$ci panstw obie te kategorie sa komplementarne,
funkcjonuja obok siebie i uzupetniaja sie wzajemnie, co potwierdzity przepro-
wadzone powyzej badania. Pozwala to nie tylko na ukrycie czgsci z nich, ale
takze na odpowiednie zwigkszenie i ukierunkowanie wydatkow. Nalezy bowiem
pamigtac, ze np. w ramach podatkéw dochodowych najwigkszymi beneficjenta-
mi TEs sa osoby osiagajace wyzsze dochody, nie zawsze wymagajace dodatkowego
wsparcia. Niewatpliwie TEs faworyzuja wigc bogatszych. Biorac pod uwage skale
wystgpowania TEs w poszczegolnych krajach, warto byloby si¢ zastanowi¢, czy
szacowanie i ewidencja TEs, podobnie jak obowiazujaca w przypadku wydatkéw
bezposrednich zapisanych w ustawie budzetowej, nie powinna by¢ obowiazko-
wa. Ujecie nieewidencjonowanej dziatalnosci finansowej panstwa w budzecie
zwigkszy transparentno$¢ dzialalno$ci wtadz publicznych i urealni notowane
wyniki budzetu. W przeciwnym wypadku ,,szara strefa” wydatkéw publicznych
nadal pozostanie poza kontrola, a jej zakres w roznych okresach, gospodarczych
1 politycznych, moze sig tylko zwigkszac.
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SHADOW ECONOMY OF PUBLIC EXPENDITURES

Summary: The essence of social control over public authority is the full transparency of
its activities. It is possible only if all state activity by the budget is public and properly
reported. This particularly applies to various types of fiscal instruments — such as tax
expenditures, which bypassing budget reporting, constitute a kind of shadow economy of
public spending. The lack of reporting of this type of fiscal activity means that the bene-
ficiaries of state aid are not well known, as well as the actual size of state intervention
and its effects on the budget and society. The aim of the article is to examine the rela-
tionships between TEs, treated as hidden indirect public spending, and direct expenditure
or budget deficit.

Keywords: tax expenditures, fiscal policy, direct budget expenditures.





