-:viil‘lllﬁll f’
(I Efﬂf' U




Panstwowa Szkota Wyzsza
im. Papieza Jana Pawta Il w Biatej Podlaskiej

ZROZUMIEC
FINANSE PUBLICZNE

Wtodzimierz Wojcicki

Biata Podlaska 2021



Wydawca:
Panstwowa Szkota Wyzsza
im. Papieza Jana Pawta Il w Biatej Podlaskiej

Recenzenci:
dr hab. Alina Danitowska, prof. SGGW
dr hab. inz. Ryszard Kata, prof. UR

© Copyright by Pannstwowa Szkota Wyzsza
im. Papieza Jana Pawta Il w Biatej Podlaskiej

ISBN 978-83-64881-58-9

Naktad: 150 egz.
Liczba arkuszy wydawniczych: 10

R)WJPH

\\’YDAWN CTWO

Wydawnictwo Panstwowej Szkoty Wyzszej
im. Papieza Jana Pawta Il w Biatej Podlaskiej
ul. Sidorska 95/97
21-500 Biata Podlaska
www.pswbp.pl

Sktad, druk, projekt okladki:
Agencja Reklamowa TOP, ul. Toruriska 148, 87-800 Wtoctawek
tel.: 54 423 20 40, fax: 54 423 20 80, www.agencjatop.pl



Spis tresci

WP ROWA D ZENIE . .ttt i e e e e et e i 5
1. SYSTEM FINANSOW PUBLICZNYCH ...\ttt et 11
1.1. 0g0INa teoria SYSTEMU .. oottt ittt et et e i 11
1.2. Finanse publiCzZne ...ttt e 15
1.2.1.Istota finansow publicznych ... 15

1.2.2. Zawarto$¢ systemu finanséw publicznych ..................... 20

1.2.3. Polityka fiskalna a funkcje finanséw publicznych .............. 22

1.3, SEREOT PUDIICZINY . o ottt ettt e e s 31
1.3.1. Czym jest sektor publiczny..........ccooiii i 31

1.3.2. Zatrudnienie w sektorze publicznym ..................ooo. .l 36

2. GOSPODARKA BUDZETOWA. . .ottt tte et ettt 41
2.1.Zasadyireguty budZetowe ....... ..ot e 41
2.2.7arzadzanie finansamipublicznymi ......cooiiii e 48
2.2.1. Techniki konstruowaniabudzetu.............................. 48
2.2.2.Wynikbudzetu ... e 55

3. POLITYKA PODATKOWA .ttt i e e i 67
3.1, CzZym Sg POdatKi...ovit it e 67
3.2. Rozwoj podatkéw jako instrumentu polityki fiskalnej ................. 74
3.3.Zasady podatkowe ... e 79
3.4. Zasady prawa podatkowego ...ttt e 82

4. UBEZPIECZENIA SPOLECZNEIZDROWOTNE . ..ot 91
4.1. Czym jest ubezpieczenie i zabezpieczenie................ccoeiiiiin.... 91
4.2.Ubezpieczenia spoteczne w Polsce. ..o 97
4.3. Finanse publiczne vs polityka spoteczna .......................0.et. 107
4.4.1dee naukowe - Bezwarunkowy Dochod Podstawowy ............... 111

5. FINANSE JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO..........cvvut.n. 119
5.1. Samorzad terytorialny w administracji publicznej................... 119
5.2. Finanse jednostek samorzadu terytorialnego..............ccovvvn... 124
5.3. Finanse |JST vs administracjapubliczna.................ccvivivnn... 128




6. FINANSE UNII EUROPE]JSKIE] Z NARODOWEGO PUNKTU WIDZENIA....... 133

Z.UWAGIKONCOWE ...\ttt ettt et e e e e e, 139
Literatura POdStaWwoWa . ... vttt it i et e it 145
Literatura uzupetniajgca. . ....oov i e 146
AR LY PraWIIE. .ottt e e 147
Netografia . ....oovuuiii 148
SPiS tabEl ..ot e 153



Wprowadzenie

Pomyst na konstrukcje pracy odzwierciedla idee klastra, jest oparty na rela-
cjachtaczacych wiedze ekonomiczng z procedurami administracji publicznejipod-
miotami gospodarczymi w konteks$cie zrownowazonego rozwoju gospodarczego
i spotecznego. Gldwnym celem pracy jest przedstawienie elementéw sktadowych
sektora finanséw publicznych, wystepujacych miedzy nimi wiezi, ich ksztattowa-
nia i wykorzystywania w systemie fiskalnym, w ptaszczyznie gospodarczej, spo-
tecznej, politycznej i kulturowej w warunkach wspotczesnej Polski; chodzi przede
wszystkim o przyblizenie rozumienia tego, co tu i teraz, dlaczego i w jakim
kontekScie sie dzieje. Celem pracy jest zachecenie do przemyslen w stylu -
co, z czego, jak i po co wyrasta. Jest wiele podrecznikéw z zakresu finansow
publicznych, z monumentalnym dzietem Stanistawa Owsiaka Finanse publiczne.
Wspdtczesne ujecie na czele, w roku 2019 ukazat sie Il dodruk; Autor uznaje je
za kompletne ujecie teorii i praktyki finanséw publicznych (s. 19). Na tradycyjnie
rozumiany podrecznik, ktéry wnositby co$§ nowego do wiedzy o finansach publicz-
nych, nie ma wolnej przestrzeni. Niniejsza praca jest proba holistycznego ujecia
wybranych zagadnien przez nawigzanie do wiedzy z dziedzin pokrewnych finan-
som publicznym. Stanistaw Owsiak finanse publiczne uznaje za instrument wtadzy
i jako pokrewne wskazuje nauki polityczne, etyke, psychologie, nauki o zarzadza-
niu (s. 47-48). W sposo6b oczywisty wtadza kojarzy sie ponadto z prawem, tradycja,
socjologig, ekonomia, a w praktyce ze wszystkimi dziedzinami zycia.

Dodatkowym celem pracy jest zwrdcenie uwagi na no$nos¢ idei, nazwaliSmy
to determinizmem idei (Wdjcicki, 2017, s. 99). Skousen (2012, s. 7) tak to ujmuje:
sidee ekonomistéw i filozoféw, zaréwno gdy sa prawdziwe, jak i kiedy sa mylne,
maja wieksze znaczenie, niz sie powszechnie sadzi. W istocie rzadza one $wiatem”.
WeZmy kilka przyktadéw. W 1954 roku Kuznets S. podczas wyktadu wygloszo-
nego w Amerykanskim Towarzystwie Ekonomicznym zinterpretowat optymi-
stycznie krzywa dzwonowg (krzywa Kuznetsa) w ten sposob, zZe nieré6wnosci maja
najpierw rosng¢ dzieki industrializacji - wtedy nieliczni korzystajg ze wzrostu
- a potem dostepno$¢ dobrodziejstw wzrasta, grono beneficjentow poszerza sie
i nieréwnosci ulegaja sptaszczeniu. Wedtug Piketty’ego (2015a, s. 27) ,Wnioski
przedstawione przez Kuznetsa w jego ksigzce z 1953 roku staty sie nagle bronia
politycznag wielkiej mocy”. Wedtug za$ analizy Solowa R., z 1956 roku $ciezka zréow-
nowazonego wzrostu obejmuje produkcje, dochody, zyski, ptace, kursy gietdowe
i dzieki temu ze wzrostu korzystaja wszystkie grupy spoteczne. Metafora stad
wyprowadzona brzmiata: wzrost jest falg unoszgcq wszystkie todzie, a pierwszym
politykiem, ktory sie nig postuzyt w 1963 roku, w sporze ze zwigzkami zawodo-
wymi, byt prezydent J.F. Kennedy. Juz dwa lata wcze$niej, podczas zaprzysiezenia,
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wygtlosit on fraze: ,nie pytaj, co twoj kraj moze zrobi¢ dla ciebie, zapytaj, co ty
mozesz zrobi¢ dla swojego kraju” (Wéjcicki, 2017, s. 108-109). Wielu ekonomistéw
pisato i pisze o potedze procentu sktadanego. Za$ ,Albert Einstein miat rzekomo
powiedzie¢, ze procent sktadany to najwiekszy ze wszystkich cudéw. Miat racje”
(Forbes, Amos, 2014, s. 247). Powszechnie znane sg metafory jak niewidzialna reka
rynku, dZwignia finansowa, kreatywna destrukcja, ktére w gruncie rzeczy sa no$ni-
kami idei, do czego$ przekonuja, co$ usprawiedliwiajg albo ukrywaja. Mniej zna-
ne s3 (chociaz powszechne w pod$wiadomosci ludzi) konta mentalne - na decyzje
o dysponowaniu pieniedzy wptywa charakter przychodu, jak spadek, ptaca, od-
setki z lokaty, wygrana na loterii, tatwiej decydujemy sie na wydatek z wygranej
(tatwo przyszto, tatwo poszto), niz na wydatek z zarobku (Akerlof, Shiller, 2010,
s. 161). Dalej piszemy o wspoicze$nie wystepujacym w Polsce, w odniesieniu do
sektora publicznego, paradoksie determinizmu, przez niego, dzieki socjotechnice
i szerokiemu wystepowaniu uméw $mieciowych, wiekszo$¢ glosuje za rozwiaza-
niem przeciwnym logicznemu pojmowaniu bezpieczenstwa - jak w przypadku ob-
nizenia wieku emerytalnego, pomimo sytuacji demograficznej i rosnacego dtugu
publicznego, zaréwno jawnego jak i ukrytego. Warto podkresli¢, ze zrozumienie
natury proceséw jest kluczem do prawidtowych decyzji. Podane przyktady wska-
Zuja, ze idee moga by¢ wykreowane przez badania naukowe, ale moga tez by¢ wy-
nikiem socjotechniki stuzacej realizacji celéw politycznych.

Niewatpliwie determinizm idei taczy sie z systemem warto$ci: np. w Niem-
czech autostrady sg bezptatne, przynajmniej dla obywateli RFN, podobnie w kra-
jach Beneluksu, a w Danii podreczniki sg finansowane przez panstwo, podczas
gdy w Chile nauka juz w szkotach ponadpodstawowych jest przynajmniej w czesci
odptatna. Oczywiscie, system wartosci nie ksztattuje sie w oderwaniu od ekono-
mii (Sopocko, 2015, s. 192).

Internet jest dostepny dla wszystkich odbiorcow i nadawcow informacji. Sita
rzeczy zawiera informacje prawdziwe i nieprawdziwe, tak jak w lesie sg grzyby
jadalne o cudownym smaku i zapachu oraz trujace.

Jednym z najwazniejszych i najbardziej ogdélnych poje¢ filozoficznych jest byt,
oznaczajacy ,kazda poszczegdlng rzecz, o ile stanowi ona pewien odreb-
ny od innych zespét tresci” (Encyklopedia.pwn.pl/haslo/byt;3882524.html;
2020.03.01). Swiety Tomasz z Akwinu byt zdania, ze byt okreslaja dobro, piek-
no i prawda. Pojeciu bytu wiele uwagi poswiecili najwybitniejsi filozofowie jak
Parmenides z Elei, Heraklit z Efezu, Demokryt z Abdery, Platon, Arystoteles, Sw.
Augustyn, G.W. Leibniz, G.W.F. Hegel, E. Huserl, M. Heidegger, takze $w. Tomasz
z Akwinu i Kartezjusz (ibidem), ale wsréd nich szczegdlng atencjg, szeroko znany
Kartezjusz, wyrdznit §wietego Tomasza z Akwinu; bowiem w kazda swojg podroéz
zabierat jego gtdwne dzieto Summa theologica oraz Biblie (Sedlacek, 2015, s. 192).
Absolwent uczelni powinien znac i stosowa¢ wywdd Kartezjusza szukajacego
niepowatpiewalnych podstaw wiedzy: wqtpie, wiec mysle, mysle, wiec jestem,
w skrocie - cogito ergo sum. Spb6jrzmy na to inaczej, od strony przenikania réznej
wiedzy: ekonomista wspomina filozofa, ktory szanuje teologa.
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0d czaséw Gutenberga do czaséw Zuckerberga druk bardzo sie upowszechnit,
ale tez w aspekcie informacyjnym ulegt pewnej dewaluacji, tracgc na wiarygod-
nosci i nie mozna ufa¢ kazdemu napisanemu stowu; chodzi o prawde zwigzana
z pojeciem bytu. Czesto jest podawana jako niepetna (najgorszym ktamstwem jest
niecata prawda) i/lub naginana stosownie do potrzeb, przeksztalcajac sie w po-
stprawde, ktéra na pierwszy rzut oka moze przypomina¢ prawde. Postprawda
jestibedzie obecna w przestrzeni publicznej, poniewaz stata sie narzedziem wal-
ki politycznej, takze konkurencyjnej. Paiistwo czasem usituje prawem zastapié
kulture, przyzwoito$¢, dobre obyczaje, normy spoteczne, towarzyskie, bizneso-
we. Z drugiej strony zle rozumiana poprawno$¢ polityczna utrudnia korzystanie
Z prawa, a i samo prawo bywa niezrozumiate, na przyktad wéjt moze by¢ przez
sad osadzony w areszcie i nadal sprawowac¢ swoje funkcje, bo jeszcze nie zapadt
wyrok, no i prawo przeczy logice oraz etyce.

Postprawde spotykamy takze w praktyce finanséw publicznych czesto w for-
mie niedoméwien, kreatywnej ksiegowosci czy kreatywnego finansowania. Po-
dobno na wyciagniecie reki mieliSmy przed pandemia w Polsce zréownowazony
budzet, oczywiscie przymykajac oczy na dramatyczne zadluzenie szpitali, po-
trzeby znaczacej waloryzacji kosztéw rozpoczetej budowy drég, mostéw i auto-
strad, a takze na skutki dla samorzadéw podwyzszenia ptacy minimalnej i wyta-
czenia z niej dodatku stazowego, o czym piszemy dalej.

Przede wszystkim nalezy przypomnie¢, ze budzet panstwa stanowi tylko
cze$¢ finanséw publicznych, znaczaca czes¢, ale bynajmniej nie cato$é. W skroto-
wym ujeciu finanse publiczne obejmuja: budzet panstwa, budzety jednostek samo-
rzadu terytorialnego, plany finansowe panstwowych funduszy celowych. Ustawa
o finansach publicznych z 2009 roku zlikwidowano fundusze celowe samorzgdowe
i panstwowe fundusze celowe dziatajgce jako osoby prawne, aby zmniejszy¢ liczbe
funduszy, bo chociaz ta forma organizacyjna ma uzasadnienie, to jej nadmierne
upowszechnienie czyni mniej przejrzysta kontrole finanséw panstwa. Obecnie
fundusz celowy jest rachunkiem bankowym w dyspozycji ministra wskazanego
w ustawie tworzacej fundusz, rachunek nie moze by¢ zasilany wytacznie dotacja-
mi z budzetu panstwa, za to niewykorzystane w ciggu roku $§rodki nie musza by¢
odprowadzane do budzetu, pozostajg w funduszu na rok nastepny - to usprawnia
finansowanie okres$lonego zadania. Podobnie w celu realizacji zadan panstwa s3
powotywane odrebng ustawa agencje wykonawcze, z tym ze w odrdznieniu od
funduszy celowych sa one panstwowymi osobami prawnymi. Podstawg gospodar-
ki finansowej agencji jest roczny plan finansowy, zatwierdzany przez nadzorujg-
cego ministra, przy czym agencja moze zacigga¢ zobowigzania na czas realizacji
zadania przekraczajgcy rok budzetowy, jednak uzyskana w ciggu roku nadwyz-
ke musi odprowadzi¢ do budzetu; mozliwa ,dyspense” od tego wymogu moze
udzieli¢ Rada Ministrow. Ogdlnie rzecz biorac, gospodarka finansowa panstwa
jest coraz lepiej zorganizowana, ale stwarza mozliwo$ci kreowania postprawdy,
co jednak trudno oceni¢ jednoznacznie. Z jednej strony rzeczywisto$¢ moze by¢
inaczej postrzegana przez obywateli niz przez finansistéw, z drugiej strony jest
mozliwo$¢ jej ,upudrowania” do odbioru na miedzynarodowych rynkach finanso-
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wych, co moze skutkowacé na przyktad nizszym oprocentowaniem naszych papie-
row dtuznych tam lokowanych; mniejsze zorientowanie obywateli moze wiec by¢
rekompensowane wymierng korzyscig finansowa.

W styczniu 2020 na wielu portalach krajowych i lokalnych, w tym po$wieco-
nych finansom, ksiegowosci, podatkom, ukazata sie notatka, wedtug ktorej staw-
ka podatku od psa wynosi w 2020 roku 125,40 z1, ale rada gminy moze zwolni¢
Z ,pobrania optaty”, podajemy przyktady: (https://finanse.wp.pl/podatek-od-p-
sa-2020-kogo-obowiazuje-i-ile-wynosi-6470027931928193a;  Dziennikzachod-
ni.pl>Strefaagro>Zwierzeta; https://ksiegowosc-budzetowa.infor.pl/podatki/;
2020.01.28). To niestychane! Dziennikarze, zapewne po studiach, wypisuja bzdury,
poniewaz: a) od 2008 roku jest to optata, a nie podatek, b) od podatku Zadna
rada gminy zwolni¢ nie moze! Elementarna obywatelska wiedza pozwala usta-
li¢, ze w Konstytucji zapisano, iz podatki sg stanowione ustawowo, za$ rada gminy
wydaje uchwaty, uchwata jest aktem prawnym nizszej rangi niz ustawa uchwala-
na w parlamencie i akceptowana podpisem Prezydenta; Zaden akt wyzszej rangi
nie moze by¢ zmieniony aktem prawnym nizszej rangi. Rzeczona notatka szkodli-
wie wypacza $wiadomos¢ obywateli. Podatku wynikajgcego z ustawy nie moze
kwestionowa¢ nawet ogélnokrajowe referendum, tym bardziej lokalny samorzad,
a skoro obowigzuje, to gmina musi podatek pobiera¢ niezaleznie od relacji miedzy
kosztami poboru a wptywami z danego podatku. Dlatego podatek zamieniono na
optate, aby w konkretnych warunkach umozliwi¢ gminie rezygnacje z poboru aby
mogta oszczedzi¢ na zbednych wydatkach, zbednym angazowaniu urzednikdéw,
i usuna¢ zbedny motyw do oszustwa podatkowego. Wprawdzie jeden z duzych
portali internetowych ,w tym temacie” uzyt zwrotu ,podatek fakultatywny”, ale
to kolejny nonsens, bo sg wytgcznie podatki obligatoryjne i nawet w sytuacji kiedy
zostat wykonany plan uzyskania dochodéw z danego podatku, to nie ma mozli-
wosci zaprzestania dalszego jego pobierania. Zaszczepienie nawyku krytycznego
odbioru informacji to kolejny cel pracy.

PodjeliSmy tez starania, aby przypomnie¢ réznorakie poglady w obszarze fi-
nanséw publicznych. Interesujaca opinie przedstawit Marian Podstawka (2011,
s. 45): ,Na tle przedstawionych liczb i tendencji nasuwa sie pewna modyfikacja
prawa A. Wagnera. Otéz, w odniesieniu do panstwa polskiego, w miare rozwoju
spoteczno-gospodarczego i po zmianie systemu gospodarczego w 1989 r. polskie
panstwo pelni coraz to mniej funkcji. Zgtasza jednak coraz to wieksze zapotrze-
bowanie na publiczne $rodki pieniezne”. Mozemy sie domyslaé¢ przyczyn takiego
stanu rzeczy - funkcje mnozy gtéwnie panstwo opiekuncze, w tym za$ okresie
uwage koncentrowano na wzroscie gospodarczym, funkcje spoteczne w duzej cze-
$ci przekazujac jednostkom samorzadu terytorialnego, ktére bedac czescig admi-
nistracji publicznej, z panstwem s3 jednak stabiej utozsamiane.

Dla zobrazowania celu pracy postuzymy sie metafora. Gleboznawca Profesor
Arkadiusz Musierowicz ponad p6t wieku temu w Szkole Gtéwnej Gospodarstwa
Wiejskiego w Warszawie, uczac studentéw, pokazywat odkrywki z widocznymi
przekrojami pionowymi, opisywat poszczegélne warstwy, ich wtasciwosci che-
miczne i fizyczne, i na tej podstawie szacowat zyzno$¢ gleby. Nie chodzito o po-
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tencjatl ziemski kraju. Chodzito o dostepna , 0d reki” ocene wartosci przyrodniczej
ziemi, gdyby kto$ chciat jg kupi¢. W niniejszym opracowaniu na wybranych przy-
ktadach chcemy ukaza¢, jak wielostronnie sg uwarunkowane odrebne decyzje
dotyczace finansow publicznych, a z drugiej strony jak s3 one postrzegane przez
obywateli. Wyboér przyktadow jest subiektywny. Jezeli czytelnik zakwestionuje
wybor, co wymaga pewnych przemyslen, uznamy to za sukces opracowania.

dr hab. Wtodzimierz Wéjcicki, prof. PSW






System finansow publicznych

1.1. Ogoélna teoria systemu

W nauce przyjeto nastepujaca logiczna sekwencje pojec:

metoda - sposéb postepowania, Metody (obok Cyryla) - jako imie pochodza-
ce od greckiego methodos oznacza ,kroczacy wtasciwag drogg”, zamiennie
uzywane sg pojecia: algorytm, procedura, technika badawcza;

metodyka bada wtasciwosci poszczegdlnych metod, ich uzyteczno$¢ prak-
tyczna, okresla warunki doboru metody (metod) adekwatnej do celu bada-
nia, materiatu badawczego, horyzontu czasowego, przyjetych hipotez, moz-
liwosci wykonawczych i innych aspektéw badania, w pedagogice wystepuje
np. metodyka nauczania;

metodologia zajmuje sie struktura, logicznym zorganizowaniem, regulacja
procesu poznania oraz tendencjami rozwoju metod i jako taka miesci sie
w filozofii, ktéra sktada sie z dziewieciu domen, jedna z nich jest logika, me-
todologia jest cze$cig logiki obok semantyki i logiki formalnej, przyktadem
metodologii jest racjonalizm krytyczny (w nim falsyfikacja) oraz filozofia
systemu (Bochernski, 1993, s. 24).

Systemami zarzgdza pie¢ podstawowych zasad:

zasada kompleksowosci oznacza, Ze nie jest mozliwe sprowadzenie po-
szczegoblnych witasciwosci, jakie maja czesci sktadowe systemu do suma-
rycznej wtasciwo$ci catego systemu, ponadto czgstkowe wlasciwosci zaleza
od miejsca, jakie dana czes¢ zajmuje w strukturze systemu, dodatkowo sku-
tecznos$¢ dziatania réznych czynnikéw jest wieksza niz suma ich wtasciwo-
Sci dzieki efektowi synergii;

zasada strukturalno$ci pozwala opisa¢ system charakterystyka jego
struktury, czyli przedstawiajac jego czeSci oaz wiezi miedzy nimi wystepu-
jace;
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m zasada wspodlzaleznosci systemu i jego otoczenia realizuje sie poprzez
sprzezenia zwrotne - otoczenie wptywa na system, a system na otoczenie,
co uwidacznia sie na przyktad w innym podejs$ciu do przedsiebiorstwa (in-
stytucji) - dawniej akcentowano znaczenie jego tadu wewnetrznego, teraz
uwage skupia sie na jego wspoétdziataniu z otoczeniem, jak w przypadku roz-
woju zréwnowazonego,

m zasada hierarchicznos$ci pozwala na elastyczne definiowanie zakresu sys-
temu, np. jezeli finanse publiczne przyjmiemy jako system, to podsystemami
beda budzet panstwa, finanse jednostek samorzadu terytorialnego i fundu-
sze celowe, ale mozemy tez finanse samorzadowe badac¢ jako system, wtedy
podsystemami bedg finanse gmin, finanse powiatéw i finanse wojewddztw;

m zasada roznorodnosci charakterystyk wyraza sie w mozliwo$ci badania
kazdego systemu pod réznym katem, pozwala na to ztozono$¢ wszystkich
systemow.

Poszczegoblne systemy moga by¢ identyfikowane poprzez:

m liczbe, rodzaj, konfiguracje elementéw sktadowych;

m charakterystyke wiezi wystepujacych miedzy elementami sktadowymi;

® podatno$¢ na zmiany, przyswajalno$¢ innowacji;

m ukierunkowanie, orientacje, cele, normy, procedury;

m proces jako ruch okrezny zjawisk, powtarzalnos¢, cykl.

Wystepujace w systemach wiezi moga mie¢ r6zny charakter ze wzgledu na:

m ukierunkowanie - proste, zwrotne;

geneze - wynikajgce z obyczaju, narzucone prawem, z wyboru;

determinizm - korelacyjne, prawdopodobne;

charakter - przyczynowo/skutkowe, transformacyjne;

typ procesu - funkcjonalne, rozwojowe, zarzadzania, kooperacyjne, konku-

rencyjne.

Czesci skladowe, wiezi miedzy nimi, wiezi skladnikéw z otoczeniem,
mozliwos$¢ réznorodnego charakteryzowania catosci - to immanentne, nie-
zbywalne cechy systemu. Nieuprawnione jest zuboZanie tego pojecia w rodzaju:
»System podatkowy to og6t podatkéw w danym kraju”, podobnie jak naduzywanie
pojecia ,metodologia” tam, gdzie wtasciwy jest termin ,metodyka”. Metodologia
jest czescia filozofii, a filozofia z greckiego oznacza umitowanie madrosci. Nie na-
lezy jej myli¢ z prakseologia, ktéra jest dziedzing badan naukowych dotyczacych
metod wszelkiego celowego dziatania. Pamietamy popularyzacje prakseologii
przez Tadeusza Kotarbinskiego (1886-1981), przedstawiciela szkoty lwowsko
-warszawskiej, filozofa, logika, etyka, pierwszego rektora Uniwersytetu Lodzkie-
go. Rzec mozna prakseologia wielkq naukgq jest, tym bardziej nie nalezy jej myli¢
z filozofia.

Ale tez, z drugiej strony patrzac, nalezy dowarto$ciowal pojecie przede
wszystkim metody oraz metodyki. Z greckiego logia oznacza mowe, rozprawe,
traktat. Jako koncéwka wyrazu stuzy do tworzenia rzeczownikéw rodzaju Zen-
skiego (sama nauka jest tego rodzaju), jak biologia, zoologia, psychologia, socjo-
logia, meteorologia, geologia, fizjologia itp. Takie rzeczowniki brzmia naukowo.
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W praktyce jednak bardziej chodzi o tres¢ wypowiedzi niz o forme. Wezmy przy-
ktad (Ostaszewski, 20101, s. 153): ,Intencjg nowego sposobu budzetowania (cho-
dzi o budzet zadaniowy - przyp. aut.) jest pokazanie w prosty i czytelny sposdb
odpowiedzi na nastepujace 5 podstawowych pytan:

1. jakie zadania wykonujga ministerstwa i urzedy centralne,
jakie wydatki przeznacza spoteczenistwo na poszczegdélne zadania,
jakie cele maja by¢ osiagniete,
jakie efekty (rezultaty) majg przynie$¢ zamierzone cele,

w jakim stopniu udato sie doprowadzi¢ do zamierzonych celow”.

Dale] (s. 155-156) Ostaszewski! pisze: ,Cele nalezy formutowac¢ w taki sposéb,
aby towarzyszace mierniki byly precyzyjne, mierzalne, musza by¢ akceptowal-
ne przez jednostki odpowiedzialne za ich osiggniecie, ale jednocze$nie docelowe
wartos$ci miernikéw powinny by¢ ambitne. Nalezy unika¢ formutowania celéw
i miernikéw, na ktére jednostka odpowiedzialna za ich realizacje nie ma wpty-
wu. Na poziomie zadan dopuszczalna jest sytuacja, Ze na warto$¢ miernika ma
wplyw szereg innych czynnikéw. Mierniki dodatkowo powinny speinia¢ jeszcze
kilka waznych cech:

m adekwatne - Sciste powigzanie z celami;

m wiarygodne i formutowane w taki sposéb, aby osoba bedaca laikiem w w da-

nym temacie potrafita zrozumie¢, co jest obiektem pomiaru;

= latwe do monitorowania:

= niskie (racjonalne) koszty zbierania informacji w poréwnaniu z warto-
$cia tych informacji,

= mozliwo$¢ obserwacji danej wielkosci przez kolejne lata,

= kroétki czas pojawienia sie zmian w wartosSci mierzacej efekty dziatania,

= wiarygodne zrédta danych;

® odporno$¢ na manipulacje;

® nie nalezy zwieksza¢ ilo$ci miernikéw ponad to, co jest niezbedne do okre-

Slenia czy cel zostatl osiagniety”.

Autor (autorzy) za Ministerstwem Finanséw stwierdza tez, ze budzet zada-
niowy ma za zadanie wydtuzy¢ okres planowania, zapewni¢ wieksza przejrzy-
sto$¢ budzetu i fatwiejsze monitorowanie skutecznos$ci i efektywnosci wydatkéw.
W zwigzku z tym ,,cele powinny spetniaé¢ nastepujace standardy:

m powinny by¢ precyzyjne, konkretne, (proste, przejrzyste), mierzalne, osia-

galne, istotne, spojne, realistyczne, okreslone w czasie,

® powinny by¢ adekwatne do uwarunkowan spoteczno-gospodarczych,

m zgodne z celami zawartymi w dokumentach strategicznych”.

Dodaje tez, ze przejscie na budzet zadaniowy wymaga zmiany klasyfikacji
budzetowej. Zmiany klasyfikacji to nic nowego, na przyktad w 2016 roku byto 7
takich zmian. Stad tez jej wersji dla budzetu zadaniowego w 2009 roku, przewi-
dujacej 22 funkcje, w kazdej funkcji od 3 do 14 zadan, a w zadaniach jeszcze byty

G W N

! Autorstwo rozdzialu 5 Finanse publiczne w pracy zbiorowej Finanse pod redakcjag naukowa
Ostaszewskiego ]., jest przypisane 10 autorom, wsréd nich Ostaszewskiemu, w tej sytuacji
wymieniamy 1 osobe jako autora.
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podzadania jako najnizszy stopien klasyfikacji w ustawie budzetowej, nie trak-
tujmy jako konstruktu statego. Na poziomie dysponenta jest jeszcze dziatanie nie
wykazywane w budzecie panstwa.

Przestawiona charakterystyke postepowania budzetowego miesci w so-
bie pojecie metody! Metodologia nie ma tu nic do rzeczy. Ewentualnie mo-
zemy dostrzec metodyke na etapie wyboru miedzy budzetem tradycyjnym
i budzZetem zadaniowym. Celowo pozwoliliSmy sobie na obszerne cytaty aby
unikng¢ ewentualnego zarzutu o manipulowanie charakterystyka budzetu zada-
niowego dla uzasadnienia tezy o waznos$ci metody.

Sila napedowa, motorem systemu spotecznego jest: pozyskiwanie, gro-
madzenie, przetwarzanie, udostepnianie, ochrona, wykorzystywanie infor-
macji. Informacje moga by¢ pomnazane, powielane, przenoszone, nie zuzywaja sie
w trakcie przetwarzania, maja odmienne znaczenie dla réznych uzytkownikéw,
moga by¢ wykorzystywane w réznych celach, wykazuja synergie, sa niezalezne od
obserwatora. Charakteryzuje je zakres merytoryczny, dystrybucja, dostepno$¢/
reglamentacja, kontrola i nadzor, pochodzenie, mozliwos¢ kojarzenia informacji
umieszczonych w réznych rejestrach.

W pracy zbiorowej System finansowy w Polsce (Pietrzak, Polanski, WoZniak,
2003), ktéra ma wiecej niz jedno wydanie, a to co$ znaczy, system finansowy zde-
finiowano jako zbiér (podajemy z pewng modyfikacja):

® instytucji finansowych - dla systemu finanséw publicznych w wiekszos$ci

okresla je ustawa o finansach publicznych, wymieniamy je dalej, tu warto
doda¢, ze sa dwuinstancyjne, aby umozliwi¢ postepowanie odwotawcze;

= rynkéw finansowych - pierwotne/wtérne, regulowane/wolne, pieniezne/

kapitatowe, krajowe/miedzynarodowe;

® instrumentéw finansowych - o statym/zmiennym dochodzie, transfero-

we oraz rynkowe/preferencyjne, réwniez wymienia je ustawa o finansach
publicznych, sg tez Aplikacje Krytyczne kreowane przez spétke specjalng,
powotang specustawg;

m zasad/regul funkcjonowania instytucji, rynkéw i instrumentéw finan-

sowych.

W literaturze stosunki finansowe sa dzielone na: transakcje finansowe i rela-
cje finansowe. Relacje w odréznieniu od transakcji akcentuja wiezi. Klient anoni-
mowy, dokonujacy jednorazowego zakupu realizuje transakcje, staty klient jaki
orientuje sie kiedy sa dostawy, wie z ktorej piekarni chleb jest lepszy, jest w rela-
cjach z sprzedawca. Podane wyliczenie elementéw sktadowych systemu finansow
publicznych warto wiec uzupelnié o wiezi/relacje miedzy sktadnikami systemu
ijego interesariuszami. Ztozono$¢ systemu sprawia, ze powstaja watpliwosci czy
wrecz réznice zdan co do wystepujacych rozwigzan, stad np. instytucja interpre-
tacji podatkowych, miedzypanstwowa wymiana informacji bankowych o rachun-
kach oséb niebedacych rezydentami w danym kraju czy procesy sagdowe.

W literaturze mozna spotkaé uproszczone wersje interpretacji réznych termi-
now. Uproszczenia moga by¢ pomocne w zrozumieniu problemu, np. kiedy system
ubezpieczen spolecznych jest wyjasniany ,jako zesp6t norm i zasad dotyczacych
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nabywania prawa do $wiadczen z zakresu tego ubezpieczenia” (Gotebiowska,
2015, s. 298). Tytut niniejszej pracy obliguje do wieloaspektowej prezentacji za-
gadnien.

Z drugiej strony analiza systemowa wymaga teZ koncentracji na badanym
problemie, co nie jest tatwe. Rozwoj technologii IT znaczaco zwiekszyt dostep
do informacji. Tymczasem, jak pisze Olga Tokarczuk w przemowie noblowskiej
»Wiedza moze przyttacza¢, a jej skomplikowanie i niejednoznaczno$é, powoduje
powstawanie réznego rodzaju mechanizméw obronnych - od zaprzeczenia i wy-
parcia az po ucieczke w proste zasady my$lenia upraszczajacego, ideologiczne-
go, partyjnego” (Tokarczuk, O., Czuty narrator. Przemowa noblowska Olgi Tokar-
czuk, https://ksiazki.wp.pl/czuly-narrator-przemowa-noblowska-olgi-tokarczu-
k-6454153788634753a; 2019.12.07). To mys$lenie opanowuje media i dalej jest
ynarzucane” zwyktym wyborcom. Przeczy to intuicyjnym przekonaniom, ,ze
im wiecej powszechnie dostepnej wiedzy o swiecie, tym politycy bardziej
postuguja sie rozsadkiem i podejmuja rozwazne decyzje” (ibidem). Decyduje
cel dziatania, politycy czesto kieruja sie nie logika rozwoju, a schlebianiem wybra-
nemu elektoratowi, aby wygra¢ wybory.

1.2. Finanse publiczne
1.2.1. Istota finanséw publicznych

Francuscy ekonomisci Gaudemet P.M., Molinier J. (2000, s. 17) stwierdzaja:
»Finanse publiczne stanowia gataz prawa publicznego?, ktdrej przedmiotem jest
badanie norm odnoszacych sie do publicznych zasobéw pienieznych oraz opera-
cji tymi zasobami. (...) Niewiele dyscyplin wykazuje tak $cisty zwigzek z prawem
i ekonomig jak finanse publiczne”. Celem finanséw publicznych nie jest osigganie
zyskow ani akumulacja czy gromadzenie oszczednosci, wiec ocena ich funkcjo-
nowania nie moze opierac sie na znanych metodach analizy finansowej przedsie-
biorstw, eksponujacych kryterium zysku i wzrostu wartosci rynkowej firmy. Ale
tez nie moga by¢ wolne od oceny. Jakim$ wyjSciem z tej sytuacji jest zageszczona,
obszerna regulacja prawna, umozliwiajqca réznorakq kontrole instytucjonalng i spo-
teczng, co obrazujg zasady budzetowe, procedura budzetowa, zasady podatkowe
czy reguly wydatkowe; nie bez znaczenia sa tez unijne zasady konwergencji. Z ko-
lei Owsiak (2019, s. 47) stwierdza: ,Finanse publiczne sg instrumentem wtadzy,
stad tez musza by¢ analizowane w kontekscie funkcjonowania mechanizmu poli-

2

Warto przypomnie¢, ze prawo publiczne rézni sie od prawa prywatnego gtéwnie tym, ze w prawie
publicznym wystepuje hierarchia, nadrzedno$¢ publicznego podmiotu uczestniczgcego w danym
stosunku prawnym nad podmiotem prywatnym, ktéry w tym stosunku prawnym wystepuje
(obowiazany musizaptaci¢ podatek czy tego chce czy nie chce, za$ podatek ustanowiony ustawa nie
moze by¢ odwotany w trybie referendum); prawo prywatne zaktada prawng réwnos¢ uczestnikéw
stosunku prawnego (na transakcje musza zgodzic¢ sie wszyscy jej uczestnicy, sprzedawca nie moze
nakaza¢ kupna klientowi wbrew woli klienta)
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tycznego. (...) Tworzenie funduszy publicznych (np. z podatkéw) oraz ich wykorzy-
stywanie (np. zasitki, renty, emerytury, bezptatne §wiadczenia zdrowotne) maja
charakter nie tylko gospodarczy, lecz takze spoteczny. (...) W praktyce fiskalnej
wazng role odgrywaja takze wzgledy psychologiczne. (...) Skala zjawisk zacho-
dzacych w obszarze finanséw publicznych (..) wymaga systemowego podejscia
do tego rodzaju dziatalno$ci. Stad tez zjawiska wystepujace w obrebie finansow
publicznych sa przedmiotem zainteresowania nauk o zarzadzaniu”. W sumie - na-
szym zdaniem - zréwnowazony rozwoj oraz stabilno$¢ gospodarcza i polityczna
sg wyznacznikiem efektywnosci finanséw publicznych, ktére z biegiem lat zyskuja
na znaczeniu, poniewaz sg coraz potezniejsze i coraz bardziej wptywaja na go-
spodarke i na stosunki rynkowe. Finanse publiczne sg instrumentem i atrybutem
panstwa, a przez to i integracji europejskie;.

Wagner A. (1835-117), jeden z najbardziej znaczacych ekonomistéw w czasach
premiera Prus, kanclerza Rzeszy, Bismarcka O., prekursora ubezpieczen spotecz-
nych, uznal, co i teraz jest oceniane jako stuszne, ze ,mechanizm rynkowy nie
jest w stanie sprosta¢, potrzebom ludzkim, gdyz potrzeby publiczne rosna
szybciej od potrzeb indywidualnych” (Plwikipedia.org/wiki/Prawo_Wagnera;
2019.09.24).

Sa po temu réznorakie przyczyny:

m socjologiczne - ludzie stajg sie aktywniejsi, bardziej upodmiotowieni, korzy-
stajg szerzej z drogich technik i technologii, te zas§ wymagaja drozszej infra-
struktury przez co wydatki rosng;

m historyczne - ro$nie dtug publiczny i koszt jego obstugi;

m polityczne - najpierw prawa wyborcze przystugiwaty osobom ptacacym po-
datki bezposrednie, po upowszechnieniu praw wyborczych uznanie zyskat
podatek progresywny, posredni, katastralny - to zwiekszyto dochody bu-
dzetu a nastepnie wydatki,

m spoteczne: wydatki rosty w miare jak panstwo wykraczato poza role stréza
porzadku i stawato sie coraz bardziej opiekuncze,

m gospodarcze - globalizacja wymusza interwencjonizm w skali miedzynaro-
dowej, co zwykle pocigga za soba wydatki, nie tylko zbrojeniowe, ponadto -
jak zauwazyt Keynes - oszczedno$ci nie zamieniajg sie automatycznie w in-
westycje, ryzyko wzrasta, dlatego stymulacja popytu globalnego najszybciej
jest osiagalna przez wydatki publiczne,

® na sektor publiczny w Polsce w 2017 roku przypadato 22% etatéw (z 15,7
mln etatéw), ich ptace stanowiag przewazajaca czes¢ wydatkéw biezacych,
a tu wystepuje tzw. efekt rygla - ptace mozna podnosi¢, zmniejszanie jest
praktycznie niemozliwe,

m rozwojowe - nauka data mozliwosci realizacji bardzo drogich projektéw ko-
smicznych, zbrojeniowych, informatycznych, nanotechnologicznych - gdzie
kapitatl prywatny byt niewystarczajacy,

m techniczne - postep wymaga ciggtego modernizowania wyposazenia sekto-
ra publicznego aby sprostac oczekiwaniom spoteczenstwa cyfrowego,
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ponadto ludnosci przybywa i trzeba zapewnia¢ coraz wiecej ustug edukacyj-
nych, zdrowotnych, komunalnych, komunikacyjnych, innych; Stad ustalenie
Wagnera okreslane jest jako prawo wzrostu wydatkéw publicznych, a po-
niewaz kazdy wydatek musi mie¢ pokrycie, to wraz z wydatkami rosng - sitg
rzeczy - dochody, mamy wiec wzrost oraz rozwdj finanséw publicznych, bo
doskonalone jest zarzadzanie, np. przez budzet zadaniowy.

Do przeptywéw pienieznych nawigzuje ustawowe zdefiniowanie przed-
miotowe zakresu finanséw publicznych: ,Finanse publiczne obejmujg procesy
zwigzane z gromadzeniem Srodkéw publicznych oraz ich rozdysponowywaniem,
w szczego6lnosci:

1.

NN

gromadzenie dochodéw i przychodéw publicznych;

wydatkowanie srodkéw publicznych;

finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa;

zacigganie zobowigzan angazujacych srodki publiczne;

zarzadzanie Srodkami publicznymi;

zarzadzanie dtugiem publicznym;

rozliczenia z budzetem Unii Europejskiej”. (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009
r. O finansach publicznych. Dz. U. Nr 157, poz. 1240, art. 3.)

Podmiotowo finanse publiczne ustawa okresla nastepujaco: ,Sektor finanséw
publicznych tworza:

1.

PN AW

10.
11.
12.
13.
14.

organy wtadzy publicznej, w tym organy administracji rzagdowej, organy
kontroli panstwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaty;

jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazki;

2.1. zwiazki metropolitalne;

jednostki budzetowe;

samorzgdowe zaktady budzetowe;

agencje wykonawcze;

instytucje gospodarki budzetowej;

panstwowe fundusze celowe;

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych zarzadzane przez niego fundusze oraz
Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzadzane przez
Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego;

Narodowy Fundusz Zdrowia;

samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej;

uczelnie publiczne;

Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne;
panstwowe i samorzadowe instytucje kultury;

inne panstwowe lub samorzgdowe osoby prawne utworzone na podstawie
odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wytgczeniem
przedsiebiorstw, instytutow badawczych, bankdw i spdtek prawa handlo-
wego” (Ibidem, art. 9).

Owsiak (2019, s. 135-141) omawia strukture systemu finanséw publicznych
w przekrojach: podmiotowym, prawnym, instytucjonalnym, instrumental-
nym i technicznym; do technicznego zalicza klasyfikacje budZetowa, procedure
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budzetowg i metody planowania dochodéw oraz wydatkdow. Jezeli zakres sekto-
ra finans6w publicznych zdefiniujemy zgodnie z ustawg o finansach publicznych
w aspekcie przedmiotowym i podmiotowym, to wychodzac na sektor publiczny
nalezy dodac realny majatek publiczny, taki jak bogactwa naturalne, lasy, wody
i szlaki wodne, infrastrukture komunikacyjng, budynki uzytecznosci publiczne;j,
udziatly w przedsiebiorstwach, bankach i zaktadach ubezpieczen, majatek obroto-
wy stuzacy dziatalno$ci publicznej, rezerwy strategiczne paliwa, lekéw, Zywnosci,
czyli wszystkie aktywa panstwowe nie obejmowane corocznym budzZetem pan-
stwa, budzetami samorzagdowymi i planami finansowymi panstwowych funduszy
celowych. Mamy wiec wydzielong przepisami sfere finansowa i realng dziatalno$ci
publicznej. Tradycyjnie do problemu podchodzac nalezatoby wspomniec o dziatal-
nosci prywatnej, co eksponowatoby kwestie wtasnosci. Ale w sprawozdawczos$ci
finansowej przedsiebiorstw aktywa sg kwalifikowane gtéwnie wedtug dyspozy-
cyjnosci, a nie wedtug tego kto jest ich wtascicielem, i tak w bilansie przedsiebior-
stwa wystepuja rzeczy leasingowane, chociaz nie sg wtasnoscig przedsiebiorcy.
Idac dalej tym tropem uwage kierujemy na zwigzek dziatalnosci z celami/zadania-
mi publicznymi.

Finanse to przed wszystkim natura i krazenie pieniadza, ale w ujeciu systemo-
wym uwzgledni¢ trzeba powiazane z nim zasoby kapitatu ludzkiego, rzeczowego,
kulturowego. Wystepujace miedzy nimi wiezi sprawiajg, Ze nieraz przyjmowane
rozwigzania nie sg zgodne z ekonomiczna logika problemu, a stuza przede wszyst-
kim realizacji doraznych celéw politycznych na przyktad na gruncie paradoksu
determinizmu. Analiza systemowa pozwala zrozumie¢ jaki jest mechanizm na-
pedzajacy istniejaca sytuacje. W pracy przyjeliSmy ogdélne zatozenie, ze wiedza ko-
nieczna do analizy systemowej nie daje sie dzieli¢ na wazniejsza, prezentowang na
wyktadach i drugoplanowg prezentowana na ¢wiczeniach. Wazne jest zrozumie-
nie kazdego problemu , do dna”, nie tylko czym jest na przyktad PPP (Partnerstwo
Publiczno - Prywatne) ale tez dlaczego zasada partnerstwa publiczno-prywatne-
go w Wielkiej Brytanii funkcjonuje efektywnie i sprawnie, a w Polsce ma zaledwie
marginalne znaczenie (w ciggu kilku lat jej miarg sg zaledwie jednocyfrowe (6 ?7)
miliardy ztotych, poniewaz w polskiej praktyce ,reguta” jest czwarte P - prokura-
tor, uwidaczniajacy sie zwtaszcza po zmianie rzadzacej opcji politycznej).

Finanse publiczne sg niezbedne do utrzymania débr/ustug publicznych - ta-
kich, ktore stuza dobru wspdélnemu, bez wykluczania oséb/podmiotéw z przyczyn
majatkowych/udziatowych, ze wzgledu na pochodzenie, miejsce zamieszkania,
status spoteczny, pte¢ czy rase. Ta sama ustuga moze by¢ udostepniana dzieki wy-
tacznemu finansowaniu finansami publicznymi albo przy wspdélnym, partnerskim
finansowaniu ze §rodkéw publicznych i prywatnych, przyktadem mogg by¢ auto-
strady; w niektdrych przypadkach obok ustug publicznych sg réwnolegle dostep-
ne takie same ustugi prywatne jak w dziedzinie ochrony zdrowia czy edukacji.
Finansowanie ze Srodkéw publicznych moze mie¢ charakter bezposredni w for-
mie dotacji lub subwencji, ktére sa uwarunkowane przedmiotowo lub charakter
posredni, gdy brane sa pod uwage tacznie kryteria przedmiotowe i podmiotowe
jak w przypadku ulg podatkowych czy transferéw do sektora trzeciego.
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Zastanawia to, Zze pomysty wprowadzenia drobnych optat na przyktad za wi-
zyte u lekarza pierwszego kontaktu byty gwattownie oprotestowane, za$ dziata-
nie prywatnych placéwek swiadczacych ustugi catkowicie odptatnie, jest w peini
aprobowane. Pojawiaja sie wiec sygnaly o marnotrawieniu czasu specjalistow,
poniewaz wiele uméwionych wizyt nie dochodzi do skutku a pacjenci nie trosz-
cz3 sie o ich uprzednie odwotanie. Z drugiej strony sprzet i potencjat kadrowy
dysponowany przez publiczna stuzbe zdrowia bywa nie w petni wykorzystywany,
bo wyczerpat sie kontrakt placowki z Narodowym Funduszem Zdrowia. Tego ro-
dzaju problemy nie sa rozwiazywane lecz obchodzone szerokim tukiem, poniewaz
w politycznym dyskursie bardziej liczy sie poprawnos¢ polityczna lub postprawda
anizeli szczera prawda, poniekad z powodu brutalizacji polityki.

Instytucje bezposrednio lub posrednio korzystajace z funduszy publicznych
- podlegajg kontroli pod wzgledem: 1) celowosci - czy prowadzona dziatalnos¢
jest zgodna ze statutem i/lub ewidencja dziatalnosci gospodarczej, 2) rzetelnosci
- nalezy dokumentowac¢ dziatalnos¢ adekwatnie do rzeczywistosci, 3) efektyw-
nosci ekonomicznej - nakazujacej minimalizacje kosztéw lub maksymalizacje
efektow, 4) prawnym - czyli przestrzegania obowigzujacych przepisow (nie tylko
prawa finansowego, ale i prawa pracy, ochrony §rodowiska, obrotu gospodarcze-
go, innych).

Prawo prywatne stwarza mozliwo$¢ réznorodnego ksztattowania umoéw tak,
aby byty korzystne dla umawiajacych sie stron, aby ich realizacja przynosita im
zyski. Natomiast podmioty wykonujgce zadania publiczne nie kieruja sie zyska-
mi. Nie znaczy to jednak, ze jest im obca jakakolwiek motywacja materialna. Sg
podmioty positkujace sie finansowaniem brutto i takie, ktére korzystaja z finan-
sowania netto. Brutto oznacza, ze wszystkie wydatki takiego podmiotu sg pokry-
wane z budzetu i wszystkie przychody sg do budzetu odprowadzane. Dyscyplina
finansowa nakazuje doktadnie realizowac zadania przewidziane budzetem, i tyle.
Organizacja finansowana metoda brutto napreza muskuty na etapie planowania,
aby uzyska¢ wysokie kwoty przychodéw i wydatkdw. Na etapie realizacji ma zapo-
biegaé wystapieniu niekorzystnych sytuacji i/lub skupia¢ uwage na tagodzeniu ich
skutkéw. Finansowanie netto jest bardziej motywujace: podmiot powinien ,mie-
$ci¢ sie w wyniku planu finansowego”. Nie ma prawa do wiekszej niZ planowana
dotacji ani nie moze do budzetu odprowadzi¢ mniej nadwyzki, niz przewidziano
w planie finansowym. Jezeli jednak zdota uzyska¢ nadwyzke wyzsza od planowa-
nej, to po odprowadzeniu do budzetu kwoty wymaganej planem, pozostata czescia
nadwyzki moze sam rozporzadzac. Finansowanie brutto wtasciwie sprowadza sie
do ewidencjonowania przychodéw i wydatkéw i ich monitorowania. Finansowa-
nie netto poza oczywistym ewidencjonowaniem i monitorowaniem motywuje
do operatywno$ci w dziataniu pod katem poprawy wyniku finansowego; termin
»2ysk” nie bytby tu odpowiedni, ale efektywno$¢ ekonomiczna bytaby adekwatna
do sytuacji. Ponadplanowy korzystny wynik stuzy poprawie kondycji finansowej
i dostepnosci ustug publicznych.

19



ZROZUMIEC FINANSE PUBLICZNE

1.2.2. Zawartos¢ systemu finanséw publicznych

Finanse dotycza gromadzenia i rozdysponowania zasobéw i przeptywoéw stru-
mieni pienigdza. Termin moze by¢ prawidtowo zinterpretowany w podejsciu
systemowym. System finansowy sktada sie z pieciu grup elementéw: instytucji
finansowych, instrumentéw finansowych, rynkéw finansowych, regut funkcjono-
wania instytucji, instrumentéw i rynkéw finansowych oraz relacji miedzy intere-
sariuszami systemu. W systemie finanséw publicznych wystepuja przyktadowo
(petny wykaz bylby zbyt obszerny):

B instytucje

Minister Finansow odpowiedzialny za projekt i wykonanie budzetu pan-
stwa,

= Parlament, Prezydent - w procedurze ustawodawczej,
= organ podatkowy pierwszego stopnia - urzad skarbowy (PI, CIT, VAT,

Akcyza) oraz wdjt gminy w odniesieniu do podatkdw i optat lokalnych,
organ podatkowy drugiego stopnia (odwotawczy) - Izba Skarbowa
wzgledem urzedu skarbowego, Samorzadowe Kolegium Odwotawcze -
wzgledem decyzji wéjta,

Rada Gminy korygujaca - w ramach uprawnien - stawki danin lokalnych,
co do zasady moze je obniza¢, nie moze podwyzsza¢ ponad to, co ustala
Minister Finanséw, czy GUS, ktéry podaje ceny zyta dla celéw podatku
rolnego,

= Regionalna Izba Obrachunkowa - opiniujgca budzet JST,
= oddziaty regionalne NBP w zakresie obstugi kasowej budzetu panstwa,
= banki prywatne i spdtdzielcze kredytujace i obstugujace kasowo budze-

tyJST,
Bank Gospodarstwa Krajowego wspomagajacy rzagdowe programy spo-
teczno-gospodarcze, programy samorzadnos$ci lokalnej i rozwoju re-
gionalnego, prowadzi obstuge operacyjng panstwowych funduszy celo-
wych,

JST, jednostki budzetowe, samorzadowe zaktady budzetowe, agencje
wykonawcze, panistwowe fundusze celowe,

instytucje zaangazowane w procedurach budzetowych, w tym Narodo-
wy Bank Polski poprzez réznorakie zwigzki polityki monetarnej z poli-
tyka fiskalna;

B instrumenty

podatki, optaty, cta, sktadki,

obcigzenia na rzecz funduszy celowych (liczba funduszy jest zmienna, po
zwrocie ,w$rdd istniejacych funduszy celowych mozna wymieni¢” poda-
wana jestz nazwy liczba 28 funduszy; Owsiak, (20193, s. 159-160) podaje,

# Jest to 3. dodruk ksiazki, ktérej pierwsze wydanie nastgpito w 2017, a dane dotycza roku 2016;
w 2019 r. W miejsce Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepeinosprawnych powstat
Solidarnosciowy Fundusz Wsparcia Oséb Niepetnosprawnych (dodatkowo zasilany $rodkami
z Funduszu Pracy), z ktérego sfinansowano 13 emeryture - to przyktad nie tyle zarzadzania,
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ze z ubezpieczeniami spotecznymi jest zwigzanych 5 funduszy, z zada-
niami socjalnymi - 3, z prywatyzacja - 4, z bezpieczenstwem i obronno-
$cig - 8, z nauka, kulturg i kultura fizyczna - 5, inne - 3; fundusze celowe,
niestety, czesto sa wykorzystywane do obchodzenia reguty wydatkowej,
do ukrywania rzeczywistego rozmiaru deficytu budzetowego,

= mandaty, grzywny, darowizny, spadki,
m transfery, zasitki, §wiadczenia socjalne, emerytury i renty, doptaty bez-

posrednie (rolnictwo), formy z programéw wyborczych (500+, trzynasta
i czternasta emerytura, ulgi i zwolnienia podatkowe i sktadkowe, rézne
dofinansowania z budzetu - jak na przywroécenie lokalnej komunikaciji),
preferencje i gwarancje kredytowe, ubezpieczenia osobowe i majatkowe
obowigzkowe i dobrowolne, pomoc w sytuaciji kleski zywiotowej,
kredyty, obligacje, a przy nich stopy procentowe,

® rynki

pieniezne i kapitatowe,

pierwotne i wtoérne,

regulowane (gietdy) i nieregulowane, bankowe i instytucji pozyczko-
wych,

rynek krajowy, unijny, zachodni/atlantycki, miedzynarodowy globalny,

= reguly funkcjonowania instytucji, instrumentdéw, rynkdéw, okreslone w:

ordynacji podatkowej i interpretacji podatkowej,

zasadach podatkowych i budzetowych oraz wydatkowych regutach fi-
skalnych,

prawie ubezpieczeniowym,

prawie bankowym,

kryteriach konwergencji unijnej, standardach OECD,

® relacje

dzien wolnosci podatkowej (w Polsce w 2018 r. 6 czerwca, w 2019 r. 8
czerwca),

stosunek wydatki budzetu panstwa vs PKB, (w 2018 r. 390,5 mld wydat-
kéw vs PKB nominalny 2116,4 mld, co wynosi 18,45%),

struktura dochoddéw i struktura wydatkéw publicznych - proporcje oraz
powigzania,

koszty ponoszone przez podatnikéw z racji wykonywania obowigzkéw
podatkowych,

progresja podatkowa, inflacja, podatki posrednie vs bezposrednie,

m zaufanie w plaszczyznie $wiadczeniobiorcy vs §wiadczeniodawcy oraz

zobowigzany vs poborca.

co manipulowania funduszami, bowiem emerytura jest czym$ innym niz niepetnosprawnos¢
czy bezrobocie, a panstwowe fundusze maja w nazwie ,celowy”. Przy okazji zwracamy uwage
na chronologie, jezeli w ksigzce jest uzyty czas terazniejszy, to on sie rézni od czasu, w ktérym
czytelnik z ta ksiazka sie zapoznaje, on jest wzglednie teraZniejszy w odniesieniu do roku
wydania.

21



ZROZUMIEC FINANSE PUBLICZNE

Ustawa o finansach publicznych definiuje zawarto$¢ finanséw publicznych
w ujeciu podmiotowym i przedmiotowym, podej$cie systemowe taczy i rozsze-
rza te ujecia. Wtasciwie nalezatoby do tak okreslonych pieciu doda¢ jeszcze sz6-
sta grupe - marketing polityczny. W warunkach okresowych akcji wyborczych,
przewidzianych zasadami demokracji, kreowane sg pomysty/bonusy nie wyni-
kajace wprost z teorii ekonomicznych czy uwarunkowan rynkowych, dla ktérych
punktem wyjsciowym sa potrzeby docelowego elektoratu, taki target group, kt6-
rego ksztalt okresla konkretna sytuacja spoteczna i socjotechnika; tu analiza sys-
temowa sytuacji moze by¢ bardziej uzasadniona niz odwotywanie sie do uznanych
teorii A. Wagnera, ].M. Keynesa czy |. Stiglitza, w tle ktérych stoja modele dziatania
opierajgce sie o rézne uproszczenia typu homo oeconomicus, czy ze dtug publiczny
jest mankamentem - co staje sie grozne, gdy prowadzi nie do jego redukcji, a do
ukrywania.

1.2.3. Polityka fiskalna a funkcje finanséw publicznych

Fiskus to ,potoczne, zbiorcze okreslenie organdéw panstwowych zajmuja-
cych sie kwestiami podatkowymi (czyli przede wszystkim Minister Finansow,
urzedy i izby skarbowe, urzedy kontroli skarbowej, Krajowa Informacja Skarbo-
wa, stuzba celna)” (https://ksiegowosc.infor.pl/podatki/podatki-osobiste/slow-
nik/101870,Fiskus.html; 2019.09.27). Stad potoczne rozumienie polityki fiskalnej
jako polityki podatkowej, niestety btedne. Takze btednie bywa rozumiana fiskali-
zacja polityki gospodarczej jako wzrost obcigzen podatkowych. Poprawnie rozu-
miana polityka fiskalna jest synonimem polityki budzetowej. Etymologia pojecia
siega starozytnosci: ,fiskus [tac. fiscus ‘koszyk na pienigdze’] skarbiec cesarski
w staroz. Rzymie w okresie pryncypatu” (https://sjp.pwn.pl/szukaj/fiskus.html;
2019.09.27). Do koszyka wktada sie rzeczy/pieniadze i wyjmuje, czyli identycznie
jak w budzecie, stad polityka fiskalna to polityka budzetowa oznaczajaca ,groma-
dzenie pieniedzy na wszystko” i ,wydatkowanie na wszystkie potrzeby” - kon-
kretne przychody nie maja z géry okreslonego konkretnego przeznaczenia (nie ma
funduszowania); gdyby ich suma okazata sie na przyktad mniejsza od pierwotnie
przewidywanej, to nalezy zweryfikowa¢ planowana wysoko$¢ wszystkich wy-
datkéw; w miare mozliwosci zaspokoié, chociaz zapewne skromniej, wszystkie
potrzeby albo zaspokojenie niektérych odtozy¢ na rok nastepny. Fiskalizacja po-
lityki gospodarczej moze by¢ zatem mierzona relacjg wydatkéw publicznych do
PKB, ktéra zarazem wskazuje proporcje miedzy sektorem publicznym i prywat-
nym.

W budzecie, zaréwno po stronie dochodéw (gtéwnie podatki) jak i po stronie
wydatkow (dotacje, subwencje, inne transfery) ogniskuja sie interesy wszystkich
grup spotecznych, zawodowych, srodowiskowych, pokoleniowych, wszystkich
mozliwych do wyodrebnienia statego (jak rolnicy, stuzba zdrowia, nauczyciele,
emeryci) wzglednie statego (jak prekariusze, zleceniobiorcy) czy cho¢by przej-
Sciowego (jak bezrobotni). Wszystkie grupy maja wtasna okres$long percepcje
réznorakich poczynan panstwa, jak na przyklad gwattowne podniesienie ptacy
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minimalnej, 500+, trzynasta/czternasta emerytura, réznicowanie kwoty wolnej
od podatku, stawki podatkowe, podatek solidarnos$ciowy, katastralny, czy znie-
sienie gdrnego limitu sktadek ubezpieczeniowych, Fundusz Drég Samorzadowych,
wreszcie inne o wydzwieku finansowym. Do tego dodac trzeba $§wiatopoglad, roz-
ne ideologie obyczajowe, polityczne, kulturowe, ideowe, inne. I wszystko przypra-
wié socjotechnika oraz marketingiem politycznym a okaze sie, Ze liczne grupy ko-
rzystaja z pieniedzy publicznych via podatki, transfery rzadowe i samorzadowe.

W chwilach wzglednego konsensusu miedzy partiami politycznymi, przy ko-
rzystaniu z do§wiadczen innych panstw, przy pomocy nauki, kazdy kraj stara sie
ustali¢ wzglednie sztywne reguty prawne postepowania budzetowego. W litera-
turze naukowej spotykamy zasady podatkowe, zasady budzetowe, reguty wy-
datkowe. Najistotniejsze kwestie zapisano w Konstytucji - ten akt prawny naj-
trudniej zmienié, przez co zapisy sg stabilne.

Konstytucja RP zawiera preambute i 243 artykuty. I. Lubimow-Burzynska
w skrypcie Finanse publiczne (2014, s.12) wylicza wsréd nich nastepujace, poswie-
cone finansom publicznym (www.wez.uz.zgora.pl; dostep 2019.09.29):

m ochrona interesow finansowych panstwa - 84, 146, 203, 204, 216, 220, 226,

227,

m gwarancje praw obywatelskich w zakresie systemu finansowego - 20, 22,
32,61, 64, 217,

m gwarancje finansowe dla jednostek samorzadu terytorialnego - 165, 167-
168,

m szczegOblne wymogi co do legislacji finansowej - 89, 118, 123, 190, 216-226.

Razem jest to 28 artykutéw, zatem ponad 1/10 ogoélnej ilosci, co Swiadczy o bar-

dzo powaznym potraktowaniu problemu. W szczegétowszym ujeciu okreslono:

® podatki mogg by¢ naktadane tylko ustawg, czyli przez parlament i prezy-
denta, Rada Ministrow ani poszczegdlni ministrowie nie moga wprowadza¢
podatkéw,

m Radzie Ministrow przystuguje inicjatywa ustawodawcza dotyczaca budzetu
panstwa, zmian w budzecie, zaciggania dtugu i udzielania gwarancji przez
panstwo,

m w projekcie budzetu przedstawionym przez RM parlament nie moze wpro-
wadzi¢ zmian zwiekszajacych deficyt, Prezydent nie moze wetowac ustawy
budzetowej, moze ja skierowaé do Trybunatu Konstytucyjnego do zbadania
jej zgodnosci z Konstytucja,

m panstwowy dtug publiczny nie moze przekroczy¢ 60% PKB,

® na pokrycie dtugu nie wolno zacigga¢ pozyczek w NBP, w praktyce oznacza
to, ze NBP nie moze kupowac obligacji panstwowych na rynku pierwotnym,
ale zakaz nie siega rynku wtérnego, tam moze kupowag, na przyktad od ban-
kéw prywatnych,

® jednocze$nie z projektem budzetu parlament rozpatruje zatozenia polity-
ki pienieznej opracowane przez Rade Polityki Pienieznej (nie jest mozliwe
uchwalanie budzetu bez znajomosci prognozy inflacyjnej),
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m Rada Ministréw nie ma obowigzku podania sie do dymisji w przypadku nie-
uzyskania absolutorium,

m jezeli wciggu czterech miesiecy od otrzymania projektu ustawy budzetowej
Sejm nie przedstawi uchwalonej ustawy do podpisu Prezydenta, to Prezy-
dent moze skrocic¢ kadencje Sejmu.

Oprocz zapisOw w Konstytucji istotne znaczenie ma procedura budzetowa
ustalajaca kto, co, w jakim terminie, pod jakim rygorem ma uczynié w postepo-
waniu przy uchwalaniu budzetu panstwa lub budzetu jednostki samorzadowe;j.
Okres$la tez zawarto$¢ merytoryczng dokumentu i wymaganych zatacznikéw. Bu-
dzet ujmuje roczne dochody i wydatki, ale tez na trzy lata naprzéd okresla per-
spektywe finansowg, wiec w rezultacie jest czteroletnig dyspozycja finansowa.
Ma Kkluczowe znaczenie w ptaszczyznie finanséw publicznych i polityki finansowej
panstwa.

W ksztattowaniu budzetu duza role odgrywaja eksperci finansowi i politycy.
Kiedys Zyta Gilowska (profesor, swego czasu Minister Finanséw, cztonek Rady Po-
lityki Pienieznej) powiedziata, Zze ulubionym zajeciem politykéw jest rozdawanie
cudzych (publicznych) pieniedzy. Role s3 tak rozpisane, ze politycy chca pokazaé
elektoratowi jacy s3a hojni dla swojego okregu wyborczego i jacy sa innowacyj-
ni oferujac projekty gospodarcze, socjalne, stuzace bezpieczenstwu. Gtéwnym
zadaniem fiskusa pod kierownictwem Ministra Finanséw jest wskazanie Zrédet
finansowania, ktére zapewnia realizacje tych projektéw i zachowanie réwnowa-
gi budzetowej bez nadmiernego deficytu i dtugu publicznego. Zatozenia wstepne
formutuje kierownictwo panstwa - liderzy partii sprawujacych aktualnie wtadze
i rzad, a Scislej Rada Ministréw, kancelaria Prezesa Rady Ministréow, resortowe
komitety polityczne, wazniejsze (opiniodawcze) organizacje i osobistosci uczest-
niczgce w dialogu politycznym. Fiskus pod wodza wiceministra finanséw odpo-
wiedzialnego za budzet przygotowuje projekt budzetu, w ktérym sg odpowiednio
uksztaltowane dochody i wydatki a takze wskazane przeptywy pieniezne w ko-
lejnych kwartatach i miesigcach, co pozwala ustali¢ kiedy trzeba zaciggac krot-
koterminowe kredyty dla zachowania ptynnos$ci ptatniczej w kraju i za granica.
Plynno$¢ powinna by¢ skoordynowana z polityka monetarng Narodowego Banku
Polskiego, przede wszystkim co do przewidywanej inflacji i kursu walut. Projekt
przygotowany w Ministerstwie Finanséw jest negocjowany na posiedzeniach Rady
Ministréw, w wyniku czego sg rozpisane role dysponentéw budzetu i odpowie-
dzialno$¢ wszystkich resortéw (a wtasciwie ministréw) za wykonanie budzetu,
ktéry ostateczny ksztatt przyjmuje w ustawie budzetowej; parlament moze zmie-
ni¢ alokacje przeptywoéw, ale nie moze zwiekszy¢ deficytu - czyli jak kto$ chce
wiekszych pieniedzy na jaki$ cel, to powinien wskaza¢ gdzie sa, jego zdaniem,
mozliwe do uzyskania oszczedno$ci lub dodatkowe dochody.

Debate budzetowa i towarzyszace jej spory tagodza zawczasu ustalone regu-
ty fiskalne. Chociaz obowigzuja w wielu krajach Unii Europejskiej od okoto de-
kady, a ich stosowanie zaleca Komisja Europejska, to efekty dotyczace obnizZenia
poziomu zadtuzenia, sg rozczarowujgce. Nie wynaleziono bowiem sposobu jak
ukroéci¢ kreatywng ksiegowo$¢ ani jak zapewnié jednakowa dyscypline budze-
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towg wszystkich krajow cztonkowskich. Staboscig regut fiskalnych jest to, ze s3
one wyrazem woli politycznej, a nie precyzji przepiséw prawa. Politycy uprawiajg
swoisty PR nakierowany na inwestordw, ale nie majg dos¢ hartu aby przeciwsta-
wic sie nastrojom spotecznym.

Reguty fiskalne dzieli sie na cztery kategorie (Budzynski, 2016):

m regutly salda budzetowego,

m reguly zadtuzenia,

® reguty wydatkowe,

® reguty dochodowe.

Reguty salda i zadtuzenia wynikaja z budzetowych kryteriow konwergen-
cji unijnej. Konwergencja oznacza zacieranie sie réznic, upodabnianie sie, skton-
nos$¢ do wyréwnywania sie poziomu gospodarczego; zjawiskiem przeciwnym jest
dywergencja. Unijna konwergencja ma w perspektywie budowe jednolitego
systemu monetarnego, co juz zapoczatkowaty kraje eurolandu. To silnie po-
twierdza wspétzaleznos$¢ polityki fiskalnej i pienieZnej. W nawigzaniu do tych
regutl trzeba wspomnie¢ o zlotej regule finanséw publicznych (Owsiak, 2019, s.
73), ktéra wymaga aby planowane wydatki znalazty pokrycie w przychodach czy
to podatkowych czy pozyczkowych. Pozyczka nie jest dochodem, trzeba ja zwroé-
ci¢, wiec jest okresowym przychodem. W bardziej rygorystycznym podejsciu, jak
w kryteriach konwergencji wydatki sg zestawiane nie z przychodami, a z docho-
dami. Dojscie do réwnowagi miedzy nimi osigga sie dwoma sposobami: najpierw
oblicza sie sume dochod6w i do nich dostosowuje wydatki, albo najpierw sumuje
sie konieczne wydatki i na ich pokrycie poszukuje sie odpowiednich dochoddéw.
Takie bilansowanie corocznie nie jest mozliwe, bo z powodu cykli koniunktural-
nych w kolejnych latach zmienia sie wymiar koniecznych wydatkéw i wymiar
mozliwych do osiggniecia dochodéw. Postuluje sie wiec bilansowanie w cyklu -
w okresie recesji dochody uzupetnia¢ pozyczkami, a w okresie prosperity sptacac
nagromadzone dtugi; problem w tym, Ze nie spos6b przewidzie¢ czasu trwania
i przebiegu cyklu koniunkturalnego. Nie rzadkie s3 tez poglady, ze r6wnowaga
budzetowa nie jest celem samym w sobie (Owsiak, 2019, s. 76). Warto tez przy-
pomnie¢, ze dtug publiczny podlega czesciowej samosptacie wskutek inflacji, co
bywa tez okre$lane jako podatek inflacyjny. W sumie w Polsce w ostatnich la-
tach obserwujemy silniejsze powiazanie polityki fiskalnej z cyklami polityczny-
mi niz z cyklami koniunkturalnymi. Fiskus ma pewne mozliwosci przesuwania
czy to dochodéw czy wydatkéow w czasie oraz przenoszenia ich miedzy budzetem
a panstwowymi funduszami celowymi i tym sposobem wptywania na ostateczny
wynik budzetu konczacy rok budzetowy.

Reguty wydatkowe zyskuja na znaczeniu w sytuacji luzowania polityki fiskal-
nej w celu pobudzenia wzrostu gospodarczego i w celu hamowania apetytéw na
fundusze publiczne; w drugim przypadku wystepuje kategoryzacja wydatkow
poprzez nielimitowanie wydatkéw nazywanych sztywnymi* (na przyktad na ob-
stuge dtugu publicznego, na dotacje do funduszy finansujacych renty i emerytury,

* W Polsce wynoszg 50-60%, patrz rozdziat Funkcje finanséw publicznych.

25



ZROZUMIEC FINANSE PUBLICZNE

na obstuge $wiadczen rodzinnych, na optacanie sktadek na ubezpieczenie spo-
teczne za osoby na urlopach wychowawczych i macierzynskich oraz za osoby nie-
petnosprawne, na §wiadczenie dla sedzidw i prokuratoréw w stanie spoczynku).
Wszczecie unijnej procedury nadmiernego deficytu skutkuje okreslonym zaostrze-
niem regut. W skrajnych sytuacjach jak stan kleski zywiotowej na catym teryto-
rium kraju, stosowanie reguty wydatkowej ulega zawieszeniu. Reguta wydatkowa
ma charakter stabilizujacy, wigze wzrost wydatkow ze wzrostem gospodarczym,
w Polsce poraz pierwszy ,zostata pomocniczo wykorzystana przy opracowywaniu
budzetu na rok 2014” (https://inforfk.pl/cykle-tematyczne/tresc,inforfk,0611,IN-
F0000000000000676342,Nowelizacja-ustawy-o-finansach-publicznych-nowa-re-
gula-wydatkowa-stabilizujaca.html?pozycja=12; 2019.06.15); jest to jednak przy-
ktad niefrasobliwego wypowiadania opinii w Internecie.

Whnikliwsze opracowanie (Kosycarz, 2015, s. 419) prezentuje inny punkt wi-
dzenia. Przede wszystkim byto wiele prob wdrozenia reguty wydatkowej. Jedna
z pierwszych byt zapis w Konstytucji z 1997 roku o ograniczeniu dtugu do 60%
PKBinastepnie w ,zwyktej” ustawie o finansach publicznych z 1998 roku (p6zniej
jeszcze w 2009) o ochronie progéw 50%, 55% i 60% z podaniem sankcji za ich
przekroczenie. Przy opracowywaniu budzetu na rok 2002 przyjeto tymczasowe
ograniczenie, ze wydatki budzetu panstwa nie moga rosna¢ szybciej niz inflacja
plus 1 punkt procentowy. (Tym tropem podazono w nowszym rozwigzaniu - patrz
tabela 1). W roku 2007 przyjeto ,kotwice budzetowg” - nominalna warto$¢ de-
ficytu nie mogta przekroczy¢ 30 mld zt. Ustawg o finansach publicznych z 2009
r. wdrozono system zarzgdzania ptynnoscig finanséw publicznych. Przepisami
ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych utworzono Funduszu Rezerwy De-
mograficznej, w mysl ktorych cze$¢ wptywow z proceséw prywatyzacyjnych mie-
nia Skarbu Panistwa ma by¢ kumulowana dla ztagodzenia przewidywanych ktopo-
tow wynikajacych z pogarszajacej sie stopy zastapienia (relacja Sredniej emery-
tury do $redniej ptacy). Ograniczono dopuszczalny poziom dtugu JST do 60% jej
dochodéw ogdtem, a obstuga dtugu nie moze przekroczy¢ 15% planowanych do-
chodéw. W latach 2011-2013 ,reguta inflacja plus 1 punkt procentowy” dotyczyta
tylko budzetu panstwa (z wytaczeniem wydatkéw prawnie zdeterminowanych).
W latach 2014-2015 oddzialtywanie reguty rozszerzono, m.in. przez wiaczenie
funduszy zarzadzanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego; skomplikowany
wzdr do obliczenia limitu wydatkéw mie$ci art. 112a ustawy o finansach publicz-
nych. Pamietamy tez o nieformalnej regule, w mysl ktdérej parlamentarzysta wnio-
skujacy o dodatkowe Srodki na okreslony cel mial obowigzek wskazac, na jaki cel
nalezatoby ,obcig¢” wydatki, aby pozyska¢ odpowiednie oszczednosci.

Reguta dochodowa obowigzujgca od 2010 roku nakazuje przekazywanie czesci
wplywoéw uzyskiwanych z prywatyzacji do Funduszu Rezerwy Demograficznej,
ktory ma tagodzi¢ skutki starzenia sie spoteczenstwa. W odré6znieniu od innych
regut nie wptywa na stabilizacje gospodarki.

Wymienione reguty sa podyktowane wzgledami praktycznymi w odréznieniu
od zasad podatkowych i zasad budzetowych, ktérych genezy nalezy doszukiwaé
sie przede wszystkim w dociekaniach naukowych; wszystkie jednak w réwnej
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mierze sg godne uwagi i poszanowania, bo dotycza spraw, ktoérych znaczenie trud-
no przecenic. Ogoélnie reguty moga dotyczy¢ dtugu, salda budzetu, strukturalnego
salda budzetu, wydatkéw, dochoddw.

Polityka fiskalna petni trzy podstawowe funkcje: alokacyjng, redystrybucyj-
ng oraz stabilizacyjna. Z tymi funkcjami spotykamy sie przy omawianiu czesci
sktadowych polityki fiskalnej, takimi jak polityka podatkowa, polityka ubezpie-
czeniowa, polityka spoteczna, inne®. R6znica polega na tym, ze polityka fiskalna
postuguje sie tymi funkcjami systemowo, tgczac, sumujac oddzialywania polityk
sktadowych. Jezeli polityke fiskalng potraktujemy jako system, to polityka podat-
kowa, ubezpieczeniowa, spoteczna, inne polityki znajdujemy w roli podsysteméw
lub odrebnych systemdw, przy zatozeniu wspétpracy miedzy systemami. Funkcja
alokacyjna realizuje sie w kilku ptaszczyznach, przez rozmieszczenie zasobéw
finansowych, z wykorzystaniem dochodéw i wydatkéw publicznych, miedzy:

m sektor publiczny i prywatny,

® inwestycje i konsumpcje,

m galezie gospodarki narodowej,

m regiony kraju.

Chodzi o rozmieszczenie materialnych i ludzkich czynnikéw produkcji, za$
wskaznikiem charakteryzujacym to dziatanie jest udziat dziatéw i gatezi w wy-
twarzaniu PKB.

Funkcja redystrybucyjna to réznorodne dziatania na rzecz zmniejszenia dy-
ferencjacji spotecznej, gospodarczej, przestrzennej. Najprosciej jest wyjasniana
jako przemieszczanie zasoboéw od zamozniejszych do ubozszych, od bardziej roz-
winietych do wzglednie zacofanych, wtedy najczes$ciej mowi sie o dziataniach soli-
darnosciowych. Moze tez by¢ bez zwiekszania obcigzen zamoznych i rozwinietych
silniejsze wspomaganie ubogich oraz zacofanych, wtedy méwimy o dziataniach
rozwojowych, przez edukacje, inwestycje, ustugi publiczne, ukierunkowane bada-
nia naukowe, wspotprace zagraniczng, imigracje itd. W nieco innym ujeciu polega
na korekcie pierwotnego podziatu produktu krajowego brutto dokonywanego na
poziomie rynku. W pewnym sensie §wiadczy o poziomie centralizacji zarzadzania
gospodarka - ile kompetencji przypada panistwu a ile rynkowi. WskazZnikiem jest
stosunek wydatkéw publicznych do PKB oraz dzien wolnos$ci podatkowej. Instru-
mentami redystrybucji sa z jednej strony podatki, optaty, sktadki na obowigzko-
we ubezpieczenia rentowe, emerytalne, zdrowotne, z drugiej — emerytury, renty,
zasitki, pomoc socjalna oraz opieka zdrowotna i edukacja - jezeli przez niewydol-
nos$¢ ustug publicznych zmuszajg obywateli do korzystania z ustug prywatnych,
ktore w ochronie zdrowia i edukacji sa dobrze rozwiniete.

Funkcja stabilizacyjna to przede wszystkim przeciwdziatanie wahaniom
koniunkturalnym i kryzysom w rodzaju czarnego tabedzia, pochodzenia krajo-
wego jak tez inwazyjnym rozprzestrzeniajacym sie w zglobalizowanym $wiecie,
ktére moga miec¢ charakter finansowy, ekonomiczny, spoteczny, klimatyczny,
pandemiczny, geopolityczny, inny. Funkcja stabilizacyjna to preferencja dla roz-

® Jakpolityka rynku pracy, monetarna, zdrowotna, Srodowiskowa, klimatyczna, energetyczna itp.
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woju zrownowazonego, z wykorzystaniem funkcji alokacyjnej i redystrybucyjne;j,
ale tez polityki monetarnej, kulturalnej, historycznej, chociazby w nawigzaniu
do historii my$li ekonomicznej, tradycji, mentalnosci. Funkcja stabilizacyjna jest
zwienczeniem wszystkich funkcji polityki fiskalnej, takze mniej znaczacych, po-
minietych w tym omoéwieniu. Jej celem jest tagodzenie pojawiajacych sie napie¢
w gospodarce i spoteczenistwie, ograniczanie bezrobocia, inflacji, wykluczenia,
prekariatu, korupcji, przestepczosci, dysfunkcji organéw panstwa, podziatéw
klasowych w spoteczenstwie, patologii, zanieczyszczen srodowiska. WskaZnika-
mi s3: stopa bezrobocia, stopa inflacji, jako$¢ rzadzenia a takze wskaznik Banku
Swiatowego obrazujacy odpowiedzialno$¢é demokratyczna, stabilno$¢ polityczna,
efektywno$¢ rzadzenia, jako$¢ regulacji, zasady panstwa prawa.

Pomocnicza role wzgledem wymienionych funkcji podstawowych petniag dwie
nastepne funkcje: stymulacyjna i kontrolna

m Stymulacyjna - tak jak funkcja stabilizacyjna oznacza koncentracje uwagi

na ostabianiu aspektéw negatywnych, tak funkcja stymulacyjna preferuje
zrownowazony wzrost i rozwoj poprzez wspieranie aspektéw pozytyw-
nych; podstawowym wskaznikiem jest wzrost gospodarczy, a w szczego-
tach - poprawa warunkéw zycia (zdrowotnych, mieszkaniowych, dtugosci
zycia, wypadki w pracy i poza praca, inne);

= Ewidencyjno-kontrolna polega na wykorzystywaniu przeptywéw finan-

séw publicznych do monitorowania przebiegu proceséw gospodarczych
i spotecznych w réznych przekrojach - branzowych, terytorialnych, $rodo-
wiskowych; w tym celu moga by¢ wykorzystywane informacje: dotyczace
biezacego salda/deficytu w budzecie panstwa, deklaracje podatkowe PIT,
wplywy z VAT, stopa inflacji, stopa bezrobocia (zasitki dla bezrobotnych),
zmiany wysokosci dtugu publicznego i oczywiscie tempo wzrostu gospo-
darczego.

W nauce i praktyce (na przyktad w zarzadzaniu) jest wykorzystywana metoda
analogii polegajgca na wykorzystywaniu podobienstwa, stosuje sie rozwigzania
wykorzystane w innych, podobnych sytuacjach. Jest to metoda wydajna, nie wy-
maga wielkich naktadéw na wdrozenie, lecz zawodna, bo ,podobienistwo sytuacji”
moze by¢ powierzchowne, ztudne, a panujgce trendy przy poréwnywanych sytu-
acjach istotnie r6zne. Tym niemniej sprobujmy skorzystac z tej metody.

W podrecznikowym ujeciu pienigdz peini cztery podstawowe funkcje: cyrku-
lacyjng (w cyrkulacji towaroéw i ustug), obrachunkowg (miernik wartos$ci przydat-
ny gtéwnie w ksiegowosci), tezauryzacyjng (gromadzenie bogactwa), ptatnicza
(poza cyrkulacjg na rynku towaréw i ustug, przeptywy pienigdza , obstugujace”
kredyty, pozyczki, podatki, grzywny i mandaty, ré6znego rodzaju kary, odsetki,
prowizje, dtugi, transfery budzetowe, cta, sktadki organizacyjne i ubezpieczenio-
we, wyptaty odszkodowan, darowizny, bankomaty, abonamenty - podajemy wie-
cej przyktadéw aby studenci nie utozsamiali funkcji ptatniczej z cyrkulacyjna, ,bo
jak sie za co$ ptaci, to przeciez platnicza”). W bogatszym, internetowym ujeciu
oprécz czterech powyzszych funkcji nazywanych ekonomicznymi, przedstawia
sie kolejne, nazywane spotecznymi: behawioralng (ksztaltujaca postawy typu
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»a kto bogatemu zabroni”), motywacyjna, informacyjng (komunikacyjng), dezin-
tegracyjna (dyferencjacja dochodowa/majatkowa), integrujaco-instytucjonalng
(zasob i strumienie spajajg organizacje).

Postugujac sie metoda analogii, oprécz wymienionych pieciu gléwnych
funkcji finanséw publicznych, mozemy wymieni¢ funkcje drugoplanowe: pre-
stizowa (status, range podmiotu okresla wysoko$¢ jego budzetu/funduszu), ab-
sorpcyjna (wiekszy budzet silniej przycigga dodatkowe $rodki), ekspozycyjna
(silniejsza percepcja podmiotu na rynkach finansowych), hierarchizujaca (,duzy
moze wiecej”), proceduralng (zasada subsydiarnosci), polityczna (preferencje dla
grup interesariuszy/elektoratu), socjalng (egalitaryzm/rozwarstwienie, prze-
ciwdziatanie wykluczeniom), kulturowa (wsparcie okreslonych wartosci jak toz-
samo$¢ narodowa, tradycja, rodzina, tolerancja, swoboda wyznania), rownos$¢/
nier6wnos¢ wobec prawa (immunitety, wytaczenia podatkowe, system zaopatrze-
niowy w ubezpieczeniach spotecznych, ZUS/KRUS ), cywilizacyjng (ekologia, roz-
wdj zrédwnowazony), inne o mniejszym znaczeniu, ze wzgledu na maty zasieg lub
wystepujace sporadycznie, przyktadowo: renty specjalne, pomoc powodzianom,
wsparcie dla organizacji pozytku publicznego, wsparcie dla dziatan proekologicz-
nych jak wymiana piecéw, odnawialne Zrédta energii, gospodarka odpadami, ter-
moizolacja, itd. Funkcje tacza sie tez z polityka monetarna.

Zacznijmy od uwiktania inflacji w proces budZzetowania, ktéra moze by¢ ujmo-
wana jako inflacja rzeczywista lub jako cel inflacyjny planowany przez Narodowy
Bank Polski.

Tabela 1. Dane do obliczenia limitu i kwoty wydatkéw na rok 2016

Wskaznik $Sredniookresowej dynamiki PKB 1,0314
Inflacja CPI (Consumer Price Index) 1,0170
Korekta o btedy w prognozach inflacji 0,9852
Korekta -1,5p.p.
Zagregowane dziatania dyskrecjonalne (tys. zt) 2468379
Kwota wydatkéw na rok 2015 (tys. zt) 700 028 671,57
Limit wydatkéw na rok 2016 (tys. z1) 715 349952,00

Zrédto: Gadomski W., 2015, Nowa reguta, trzy zagrozenia, https://www.obserwatorfinan-
sowy.pl/forma/rotator/Nowa-regula-trzy-zagrozenia; 2020.04.27

Wymienione zagrozenia Gadomski wigze z zastgpieniem w algorytmie CPI
przez cel inflacyjny NBP, a zagrozenia ogdlnie biorgc wigze ze zwiekszeniem moz-
liwosci korzystania z kreatywnej ksiegowos$ci. Dane w tabeli przyblizaja sposéb
limitowania wydatkéw, ktory jednak nie dziata niezawodnie. Bo wydatki moga
by¢ w budzecie ukryte, jesli rzadowi pienigdze ,pozyczy” Fundusz, ktérego reguta
nie obejmuje, a czy i kiedy pienigdze zostang Funduszowi zwrdcone, to juz catkiem
inna historia. W nawigzaniu do akronimu p. p. widniejacego w tabeli wyjasnijmy
ujmowanie réznic w dynamice wzrostu. Jezeli w okresie bazowym wzrost wynidst
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na przyktad 3%, a w okresie badanym (nastepnym) wyniost 3,6%, to w badanym
okresie dynamika wzrostu okazata sie wieksza 0 20% (3,6:3=1,20) albo 0 0,6 p. p.
(3,6 - 3 = 0,6). Wazny jest zwrot: Sredniookresowa dynamika PKB jest liczona
tacznie dla sze$ciu lat przed rokiem budzetowym, dla roku budzetowego i nastep-
nego roku (prognozy) po roku budzetowym, czyli dla okresu o$mioletniego. Ko-
rekta o bledy inflacji dotyczy roku minionego, podobnie, chociaz nie identycznie,
sg weryfikowane dziatania dyskrecjonalne.

Inflacja w budzecie wplywa réwniez na wyliczenia dochodéw podatkowych,
z drugiej strony za$ zmniejsza realny wymiar dtugu publicznego, przez co bywa
nazywana ukrytym podatkiem. Skoro za$ o dtugu publicznym mowa, to dodajmy,
ze jego wzgledna wielko$¢ wyrazona w relacji do PKB oraz istniejgcy i prognozo-
wany kierunek jego zmian wptywa na koszt lokowania obligacji panstwowych na
miedzynarodowych rynkach kapitalowych - jezeli dtug jest wysoki, to panstwo
sprzedajace swoje obligacje musi motywowac inwestoréw do ich nabycia wyzszy-
mi odsetkami ze wzgledu na wyzsze ryzyko niewykupienia w terminie. Bardzo
zadluzona Grecja, Hiszpania czy Portugalia byty zmuszone oferowa¢ odsetki na
poziomie 7% i wiecej, Polska znajdowata nabywcéw przy oprocentowaniu wy-
noszacym okoto 3%. Dtug publiczny jest w sferze finanséw publicznych, rynki
finansowe sg domeng sytuacji monetarnej. Pafistwu zadtuzonemu, majgcemu nie-
stabilng sytuacje, trudniej jest uzyskac kredyty z Miedzynarodowego Funduszu
Walutowego, w skrajnych sytuacjach jest to wrecz niemozliwe.

0d ponad dekady Europejski Bank Centralny wspiera funkcje stabilizacyjna fi-
nanséw publicznych poprzez tzw. luzowanie ilo$ciowe (quantitatitve easing - QE).
Ostatnio, z powodu recesji wywotanej zagrozeniem epidemicznym réwniez Na-
rodowy Bank Polski siegnat po ten instrument polityki pienieznej. Wedtug swia-
towych standardéw bank centralny nie moze nabywa¢ panstwowych papieréw
warto$ciowych swojego kraju na rynku pierwotnym, ale na rynkach wtérnych ten
zakaz nie obowigzuje; niektérzy nazywajg to dodrukiem pienigdza. Latwiejsza
dostepnos$¢ pieniadza zwieksza jego ilo§¢ w obiegu i zwykle ozywia gospodarke,
pomagajac jej wyjs¢ z recesji. Podobne zadanie speiniaja stopy procentowe kre-
owane przez Rade Polityki Pienieznej dziatajaca w strukturach NBP.

Warto doda¢, ze zwykle bank centralny nie ptaci podatkéw, ale moze czescia
swojego zysku zasila¢ budzet panstwa, po zaspokojeniu potrzeb zwigzanych z po-
wiekszaniem swoich rezerw walutowych. Moze tez przywigzywac rézne zna-
czenie ograniczaniu inflacji - przypomnijmy, ze wysoka inflacja bywa nazywana
ukrytym podatkiem, a deprecjacja pieniadza krajowego skutkujaca obnizeniem
jego kursu ponadto podnosi warto$¢ ksiegowa rezerw i pozwala wyliczy¢ wiekszy
zysk banku. To, ze ,bank moze” to i owo, mozna wykorzysta¢ do wspierania bu-
dzetu panstwa, jezeli oczywiScie niezalezny bank centralny bedzie miat takg wole.
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1.3. Sektor publiczny
1.3.1. Czym jest sektor publiczny

Obszar tematyczny sektora publicznego i sektora finanséw publicznych nie
pokrywaja sie doktadnie. Spektakularna réznica polega na tym, ze w sektorze
publicznym oprécz finanséw sg jeszcze zatrudnieni pracownicy i jest majatek pu-
bliczny niezbedny do jego funkcjonowania. Sektor publiczny interpretujemy gtéw-
nie przez zasieg zadan publicznych, sposéb ich finansowania ma mniejsze zna-
czenie. Zadania publiczne mogg by¢, w drodze przetargu, realizowane przez pod-
mioty prywatne, na przyktad w formie partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP).
Moga tez by¢ wykonywane przez organizacje pozarzadowe (NGO - non govern-
ment organization), wspierane sSrodkami publicznymi; wsparcie nie jest kierowane
ogolnie do danej organizacji, lecz do realizowanego przez organizacje programu.

W spoteczenstwie wspétczesnym mozna wyrdznic trzy sektory: 1) publiczny
- grupujacy instytucje i jednostki organizacyjne podlegte administracji rzadowej
i samorzadowej, 2) prywatny - ,podlegty” regutom biznesu i rynku, 3) obywatel-
ski - obejmujacy zaré6wno aktywnos$¢ instytucjonalng jak i nieformalng dziataczy
spotecznych nastawiona na poprawe jakos$ci zycia we wspélnocie. Idac tym tropem
warto wspomnie¢ o subsektorze®, ktérego dziatalno$¢ jest oparta na wtasnosci
klubowej. Wedtug Owsiaka (2019, s. 45) dobra klubowe mieszczg sie w przedziale
miedzy publicznymi a prywatnymi, przyktadem sa kluby golfowe, tenisowe, pty-
wackie, dostepne szerzej niz prywatne dobra, ale nie tak szeroko jak dobra pu-
bliczne. W Polsce mozna tez przywota¢ przyktady zwigzkowych i zaktadowych
osrodkéw wypoczynkowych, sportowych osrodkéw szkoleniowych, obiektow
sportowych jak stadiony, lodowiska, tory wyscigowe czy lotniska sportowe, a na
przyktad miasto stoteczne Warszawa ma w swojej dyspozycji sze$¢ osSrodkow wy-
poczynkowych, dostepnych dla mtodziezy i innych grup spotecznych. Podkresli¢
warto, ze trzeci sektor pozwala obywatelom eksponowa¢ wlasne swiatopo-
glady, potrzeby, interesy, kierowa¢ uwage panstwa na niszowe obszary zycia
spotecznego, aktywizowa¢ dziatania wspierajace demokracje. Intensyfikujac
dziatania w réznorodnych dziedzinach posrednio przyczynia sie do tworzenia
nowych miejsc pracy, przede wszystkim jednak pomaga w kreowaniu systemu
warto$ci. Drugi i trzeci sektor same wyznaczajg swoje cele i sposoby ich realiza-
cji - w tym wzgledzie sg niezalezne od administracji publicznej. Nie oznacza to
jednak, ze nie podlegaja Zadnej kontroli z jej strony. Pod wzgledem finansowym
wszyscy muszg stosowac sie do okreslonych regut, na przyktad powstrzymujac sie
od udziatu w praniu brudnych pieniedzy, od oszustw podatkowych, od przestep-
czych wytudzen. od naduzywania prawa.

Wtoérng wazna czescig sektora publicznego sg organizacje pozarzadowe, re-
spektujace zasade non profit. Pomoc panstwa dla PPP i NGO moze by¢ bezpo-
$rednia, poprzez dotacje i/lub subwencje, oraz posrednia w formie réznych udo-

®  Przedrostek sub oznacza ‘pod’, wiec subsektor to inaczej podsektor, czes¢ sektora.
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godnien podatkowych i/lub udogodnien wzgledem obowigzkowych ubezpieczen
spotecznych, na przyktad realizowanych przez ZUS czy NFZ. W takim ujeciu sek-
tor publiczny pokrywa szerszy obszar niz sektor finanséw publicznych, ktéry
czesto jest definiowany jako budzet panstwa, budzety jednostek samorzadu
terytorialnego i panstwowe fundusze celowe. Laczy bowiem finanse stricte
publiczne z finansami prywatnymi jednostek uczestniczacych w realizowaniu za-
dan publicznych. Nalezy tez wspomnie¢ o inicjatywach organizowania doraznych
pomocy na przyklad rodzinie poszkodowanej w pozarze, wskutek wybuchu gazu,
huraganu, osobom wymagajacym specjalistycznego leczenia za granica badz dla
poprawy dobrostanu zwierzat skrajnie zaniedbanych. Te inicjatywy w skali catego
spoteczenstwa czy gospodarki nie maja wielkiego wymiaru finansowego czy me-
rytorycznego, ale sg wazne, bo dowodza empatii miedzyludzkiej, przyczyniaja sie
do integrowania zatomizowanych populacji, pokazujg, ile mozna osiggna¢ dziata-
jac ponad podziatami.

Organizacje pozarzadowe mogg by¢ wspomagane $rodkami publicznymi bu-
dzetowymi na podstawie decyzji dysponentéw budzetu lub decyzji podatnikow
jak w przypadku 1% odpisu od kwoty zaptaconego podatku PIT. Prowadza dzia-
talnos$¢ na podstawie ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i wolontariacie (Dz. U. Nr 96, poz. 873) oraz ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240).” Ustawy zapisane jezy-
kiem prawniczym bywajg trudne do zrozumienia, bardziej dostepna i szczegéto-
wa wiedza jest prezentowana: Sejm.gov.pl; > publikacje; >leksykon budzetowy.

NGO (non-government organization - organizacje pozarzadowe), nazywane
tez sektorem trzecim albo obywatelskim, maja podobne do finanséw publicznych
cele dziatania. W kontekscie finanséw publicznych organizacjami pozarzadowymi
sg organizacje pozytku publicznego, ktére moga by¢ beneficjentami 1% odpisow
od podatku PIT. W Polsce jest ich okoto 150 tys. Aktualny, dla rozliczen podat-
kowych w danym roku, wykaz publikuje Dyrektor Narodowego Instytutu Wol-
nosci (e-pity.pl/baza-opp-wykaz-organizacji-pozytku-publicznego; 2019.09.25);
w 2020 roku, przy rozliczeniu za rok 2019, beneficjentami w Biatej Podlaskiej mo-
gto by¢ 7 organizacji - najnizszy numer KRS to 6967, najwyzszy to 553768, czyli
ten ruch istnieje tu od dawna, zmienia sie, w miejsce organizacji rozwiazywanych
powstaja nowe. Wyszukiwarka pomaga zidentyfikowa¢ organizacje pozytku pu-
blicznego wedtug lokalizacji i przedmiotu dziatania. Formg organizacyjng s3 fun-
dacje i stowarzyszenia. Wiekszo$¢ z nich realizuje cele publiczne, takie jak po-
maganie osobom losowo poszkodowanym, prowadzenie schronisk dla zwierzat,
promowanie ochrony srodowiska naturalnego, promowanie zdrowego stylu zycia
iinne podobne, oparte na kolektywnym wspoétdziataniu.

W miejscu pierwszej publikacji ustawy Internetowy System Aktéw Prawnych (Sejm.gov.pl) na
biezgco ujmuje wszystkie zmiany aktu prawnego, niezaleznie od okresowo opracowywanych
i publikowanych tekstéw jednolitych; tu wiec najpewniej znajdujemy wersje aktualng. Obecnie
(nie mamy pewnosci, chyba od roku 2013) w opisie aktu prawnego wystepuje tylko pozycja - od
zawsze majaca numer ciagty od poczatku do konca roku; pominiecie numeru Dziennika Ustaw ma
wiec charakter wytacznie upraszczajacy.
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Klucz wyboru jest prosty: jezeli masz przyjaciét - zaléz stowarzyszenie,
jezeli masz pieniadze - zal6z fundacje. Przepisy wymagaja co najmniej 7 czton-
kéw dla powotania i istnienia stowarzyszenia, co najmniej 1000 zt dla powotania
fundacji, ktéra moze wtedy prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza; w fundacji brak
pojecia cztonkostwa. Stowarzyszenie to dobrowolne, trwate zrzeszenie os6b ma-
jacych podobne zainteresowania lub wspélny cel - dowolny, nawet abstrakcyjny,
jednak prawnie dozwolony i nie moze by¢ komercyjny ani zarobkowy (np. $le-
dzenie UFO) ale moze polega¢ na wspieraniu wtasnych cztonkéw lub oséb spoza
organizacji. Fundacja moze obra¢ cel dziatania zgodny z prawem, spotecznie lub
gospodarczo uzyteczny ale niezarobkowy, nie moze tez polega¢ na wspieraniu
0s6b z organizacji. Stowarzyszenia jak i fundacje moga finansowac sie z wlasnej
dziatalno$ci gospodarczej, z dotacji, zbiérek publicznych, darowizn, odptatnej
dziatalno$ci pozytku publicznego, moga zatrudnia¢ pracownikéw, réwniez w sto-
warzyszeniu wiasnych cztonkéw. W sensie prawnym fundacja eksponuje majagtek
- pienigdze, papiery wartosciowe, ruchomosci i nieruchomosci; przepisy nie okre-
$laja jak duzy (poza wspomnianym przypadkiem gdy prowadzi dziatalnos$¢ go-
spodarcza). Fundacja powinna miec¢ cel o szerszym zasiegu, nie moze ograniczac
swojej aktywno$ci do dziatania na rzecz fundatora/fundatoréw czy ich przyjaciét.
Dziatalno$¢ stowarzyszenia nadzoruje starosta lub prezydent miasta na prawach
powiatu, fundacje nadzoruje minister wtasciwy ze wzgledu na jej dziatalno$¢ oraz
starosta wtasciwy ze wzgledu na jej siedzibe; niezaleznos¢ organizacji realizuje
sie poprzez wybor celu i sposobu dziatania. (Inlegis.pl/baza-wiedzy/bez-katego-
rii/Stowarzyszenia-i-fundacje; 2019.09.25). Warto doda¢, ze poza rzadem dziataja
zwiazki zawodowe oraz organizacje samorzadu gospodarczego czy zawodowego
jak Izba Adwokacka, Izba Lekarska, Izba Rolnicza, organizacje pracodawcow.

NGO maja bogata tradycje. Polskie Towarzystwo Czerwonego Krzyza po-
wstato w 1919 roku (https://dzieje.pl/artykuly-historyczne/100-lat-temu-po-
wstalo-polskie-towarzystwo-czerwonego-krzyza; 2019.09.24). Miedzynarodo-
wy Ruch Czerwonego Krzyza i Czerwonego Pdtksiezyca powotano w 1863 roku
(https://pl.wikipedia.org/wiki/Mi%C4%99dzynarodowy_Ruch_Czerwonego_
Krzy%C5%BCa_i_Czerwonego_P%C3%B3%C5%82ksi%C4%99%C5%BCyca).
Helsinska Fundacje Praw Cztowieka zatozono w 1989 roku (https://pl.wikipedia.
org/wiki/Helsi%C5%84ska_Fundacja_Praw_Cz%C5%82owieka; 2019.09.24). Ca-
ritas w Europie jako centralizacje katolickiego ruchu dobroczynnego ukonstytu-
owano w 1890 roku (plwikipedia.org/wiki/Caritas_(organizacja); 2019.09.24).
Wielka Orkiestra Swigtecznej Pomocy, najbardziej znana w Polsce organizacja po-
zarzadowa, powstata w 1993 roku (https://pl.wikipedia.org/wiki/Wielka_Orkie-
stra_%C5%9Awi%C4%85tecznej_Pomocy 2019.09.24). Polska Akcje Humanitarng
zatozono w 1992 roku (www.pah.org.pl; 2019.09.25). Greenpeace rozpoczeta dzia-
talno$¢ w 1971 roku (greenpeace.pl; 2019.09.25).

Funkcjonowanie organizacji pozarzadowych ma swoja specyfike. Po pierwsze
jest konkretnie ukierunkowane, przy tym z dbatoscia o akcenty spektakularne. Na
przyktad WOSP w ciggu catego roku finansuje i prowadzi:
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m ,Krajowy program Leczenia Wad Ubytkowych i Wydtuzania Konczyn
u Dzieci,

® Program Powszechnych Przesiewowych Badan Stuchu u Noworodkow,

®m Narodowy Program Wczesnej Diagnostyki Onkologicznej Dzieci,

®m Program Leczenia Osobistymi Pompami Insulinowymi Kobiet Ciezarnych

z Cukrzyca,

® Program Nieinwazyjnego Wspomagania Oddechu u Noworodkéw,

m Program Leczenia i Zapobiegania Retinopatii Wcze$niaka,

® Program Edukacyjny ,Ratujemy i Uczymy Ratowac”.

W wyliczeniu pomineli$my jeden program juz zamkniety. Wspomnie¢ nale-
zy takze organizowane imprezy kulturalne jak festiwal muzyczny Pol'and’Rock
Festival, akcje ,Bezpieczne Stadiony”, szkolenia mtodziezy szkolnej w zakresie
pierwszej pomocy w ramach Pokojowego Patrolu (https://pl.wikipedia.org/wiki/
Wielka_Orkiestra_%C5%9Awi%C4%85tecznej_Pomocy; 2020.03.18). Medycyna
dziecieca, festiwal muzyczny, pierwsza pomoc - to bardzo medialne tematy, silnie
absorbujgce uwage spoteczenstwa.

Wielka Orkiestra Swigtecznej Pomocy korzysta z ofiarnoéci ludzi wrzucaja-
cych pieniadze do puszek i z ofiarno$ci wolontariuszy opiekujacych sie tymi pusz-
kami. Ale takze eksploatuje snobizm. ,Ztota Karta Telefoniczna” z numerem ,1”, gdy
pojawita sie po raz pierwszy, na aukcji uzyskata 3000 zt, za$ dwie edycje pdZniej
byta to juz kwota 50 000 zt. Znane osoby z zycia publicznego przekazujg swoje
przedmioty na aukcje. Allegro udostepnia swéj program aukcyjny. Dobér celéw
(wszyscy kochaja dzieci i dzieciom wspédtczuja) oraz marketingowe ukierunkowa-
nie aukcji zapewniaja bezptatng reklame w mediach. Spektakularnym potwier-
dzeniem tej refleksji jest skadinad przyktad Miodziezowego Strajku Klimatyczne-
go zorganizowanego przez Grete Thunberg.

Fundacja WOSP umiejetnie wykorzystuje nastroje spoteczne. Pewien konflikt
z Ko$ciotem (z Festiwalem Muzycznym w tle) oraz wycofanie niektérych form
pomocy ze strony wojska, samorzaddéw czy telewizji publicznej paradoksalnie za-
owocowato wiekszymi wpltywami. Wptywy ze zbidrek i aukcji od poczatku syste-
matycznie rosty od roku 1993 i po przeszto dwudziestu latach w 2015 roku osia-
gnety 53,1 mln zt. A w 2016 roku byto to juz 72,7 mln z}, w kolejnych latach 105,6
mln zt, 126, 4 mln zt, w 2019 roku 175,9 mln zt plus 16 mln zt z zorganizowanej
doraznie przez Patrycje Krzyminska zbidrki na dopetnienie puszki, z ktéra kwe-
stowat tragicznie zmarty Prezydent Miasta Gdanska (https://pl.wikipedia.org/
wiki/Wielka_Orkiestra_%C5%9Awi%C4%85tecznej_Pomocy; 2020.03.18). Tak
wiec caty ponaddwudziestoletni wzrost zostat zwielokrotniony w ciggu czterech
lat (53 mln vs 192 mln). To interesujacy przypadek zwiekszenia efektu poprzez
wykorzystanie sytuacji konfliktowe;j.

Pojecie ,organizacje pozarzadowe” nie w petni obrazuje istote prowadzonej
przez nie dziatalno$ci. Niezaleznos$¢ od instytucji publicznych to tylko fragment
ich charakterystyki. Rownie wazna jest dziatalno$¢ nie dla zysku; ewentualnie
osiggane nadwyzki sa przeznaczane na cele statutowe. Majg charakter formalny
- funkcjonuja w obowigzujacych ramach dziatalnos$ci, ale sg samorzadne - samo-
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dzielnie definiujg swdj statut i same wypracowujg wtasne formy aktywnosci. Oso-
by angazujace sie w ich dziatalno$¢ czyniag to dobrowolnie. Stad zamienne okre-
Slenia jak sektor dobrowolny (voluntary sector) czy ,organizacje spoteczenstwa
obywatelskiego i ekonomii spotecznej” (Golinowska, 2018, s. 130).
Wymiar finansowy dziatalno$ci NGO nie oddaje w cato$ci ich znaczenia. I tak
w 2018 roku Narodowy Fundusz Zdrowia ze sktadek i z dotacji z budzetu panstwa
zebrat i na cele stuzby zdrowia przeznaczyt 78,1 mld zt. Wobec tej kwoty 126 mln
zt przeznaczonych przez WOSP stanowi 0,16%, czyli mniej niz dwa promile. Nie
trzeba dodawaé, ze kazdy procent wzrostu finansowania przez NFZ ma drastycz-
nie wieksza wage niz w przypadku WOSP. To jednak nie determinuje znaczenia
Orkiestry. NFZ dysponuje pieniedzmi zebranymi w drodze przymusu od podatni-
kow, Orkiestra zbiera przez aukcje i wolontariuszy datki dobrowolne.
Zaspokajanie zbiorowych potrzeb spaja, integruje réznorakie spotecznosci,
nie tylko krajowe. Stuzy temu dziatalno$¢ sektora publicznego i obywatelskiego.
Nie zapominajmy jednak ani na chwile, ze warunkiem sine qua non aby te sekto-
ry mogty funkcjonowac, jest ich ciggte zasilanie energig finansowq przez sektor
prywatny. Pieniadz rozumiany jako prawo do uczestnictwa w wymianie musi
by¢ wypracowany, nastepuje to przede wszystkim w sektorze prywatnym, przez
przedsiebiorcéw i prosumentéw; srodki publiczne w przewazajacej cze$ci pocho-
dza z podatkéw, za$ panstwo nie ptaci podatkéw, panstwo podatki pobiera.
0Oddziatywanie na decyzje gospodarcze przez NGO moze, niestety, poza szla-
chetnymi pobudkami, mie¢ takze korupcyjny charakter, w stylu: oczekujemy
»okupu”, bo inaczej bedziemy blokowac¢ inwestycje, mobilizujgc opinie publiczna.
Dodatkowo blokowanie moze by¢ wskazane przez sponsora. ,NGO maja bardzo
silny wptyw na oceny $rodowiskowe i realizacje inwestycji. To wynika z unijnego
prawa. Jezeli organizacja ekologiczna ma czyste intencje, to jej opinia wzmacnia
ochrone srodowiska. Problem pojawia sie wtedy, gdy dochodzi do naduzy¢ i wielki
kapital wykorzystuje NGO do nieuczciwej konkurencji...” (Zétciak, 2020). Sita od-
dziatywania NGO staje sie bardziej znaczaca, kiedy ma poparcie opinii publiczne;j.
Aby utrudni¢ wprowadzanie opinii publicznej w btad, rzad zamierza utworzy¢
rejestr, w ktérym NGO beda musiaty wykaza¢ zagraniczne Zrédia finansowania.
Obywatele beda mogli sprawdzi¢ wiarygodno$¢ NGO, takie rozwigzania funkcjo-
nuja na przyktad w USA czy Izraelu. Miatoby to dotyczy¢ tylko wiekszych organi-
zacji, z przychodami ponad 156 tys. zt rocznie. Jesli wiecej niz 10% przychodéw
organizacja uzyskuje z zagranicy, to stosowna informacja trafi na strone interne-
towq tej organizacji. A kiedy bedzie to wiecej niz 30%, to obowiazek informacyj-
ny bedzie taki sam, jak przy korzystaniu ze srodkéw unijnych. To utrudni dziata-
nia nieuczciwe i pomoze organizacjom majgcym czyste intencje wzmacniajac ich
wiarygodnos¢. Jest i druga strona tego medalu. Funkcjonuje Narodowy Instytut
Wolnosci, zasilany finansowo z budzetu. Do tej pory wydat 347 mln zt, nadal ma
otrzymywac 20 mln zt rocznie. Instytut wspiera NGO. Projekty wptywajace do In-
stytutu oceniajg eksperci, jest ich na liscie 433. O finansowaniu projektéw powy-
zej 200 tys. zt decyduje Rada NIW, w jej sktad wchodzi 3 przedstawicieli Rzadu, 1
- Prezydentai 1 - Komisji Wspoélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz 5 - or-
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ganizacji pozarzagdowych, w tym 1 - Ordo luris (oficjalnie Instytut jest apolitycz-
ny) (businessinsider.com.pl/wiadomosci/finanse-narodowego-instytutu-wolno-
sci-kwoty-ida-w-setki-milionow-zlotych/y408cgk; 16.09.2020).

1.3.2. Zatrudnienie w sektorze publicznym

Sektor publiczny ma ogromne znaczenie dla rynku pracy. W gospodarce naro-
dowej Polski w roku 2000 na sektor publiczny przypadato 28% etatéw, za$ w roku
2017 tylko 22%. W liczbach bezwzglednych w 2017 roku w gospodarce byto 15 711
tys. etatow, z czego w sektorze publicznym 3 371 tys., a z tego w sferze budzetowej
1 593 tys. Warto zauwazy¢, ze wymienione etaty zajmowato 15 708 tys. os6b, co
pokazuja dane w tabeli 2. Rozbieznos¢ (15 711 vs 15 708) nie powstata wskutek
zaokraglania liczb, a wskutek zatrudnienia na wiecej lub mniej niz na jednym eta-
cie; w sekcji ,0” (administracja publiczna i obrona narodowa, obowigzkowe zabez-
pieczenia spoteczne) jest 951 tys. etatéw i 978 tys. zatrudnionych (Zatrudnienie
i wynagrodzenia w administracji publicznej w 2017 r., KPRM, s. 2).

Dane w tabeli 2 wskazuja, ze a) w kazdej sekcji wedtug PKD obecny jest sek-
tor publiczny, b) w poszczegdlnych sekcjach proporcje pomiedzy zatrudnionymi
w sektorze publicznym a zatrudnionymi w sektorze prywatnym sa skrajnie rézne
iwynosza od paru promili do 2462 razy, co wynika ze zréznicowanego charakteru
pracy w réznych sekcjach. Dlatego istotniejsza jest charakterystyka samej sekcji
"0”. W administracji publicznej panstwowej i rzadowej zatrudnionych byto w 2017
roku 171 tys. oséb, natomiast w samorzadowej 256 tys., dodajmy, ze w 2018 roku
liczba urzednikéw samorzadowych wynosita 254 tys. (Ktyta T. 2019, Liczba
urzednikéw spadta po raz pierwszy od 5 lat. A obowigzkdéw przybyto, https://www.
portalsamorzadowy.pl/praca/liczba-urzednikow-spadla-po-raz-pierwszy-od-
5-lat-a-obowiazkow-przybylo,126958.html; 2020.04.19) oraz 1 tys. w samorzado-
wych kolegiach odwotawczych, 330 tys. byto zatrudnionych w bezpieczenstwie
publicznym i obronie narodowej, a 193 tys. w wymiarze sprawiedliwosci, zabez-
pieczeniach spotecznych i pozostatych. Nie ma przesady w stwierdzeniu, ze sektor
publiczny w catos$ci jest najwiekszym pracodawca w Polsce, a Polska nie jest pod
tym wzgledem wyjatkowa. Najpierw idea panstwa opiekurnczego, nastepnie nara-
stajaca ztozono$¢ sytuacji z powodu proceséw globalizacyjnych, rozwéj réznych
form integracji miedzynarodowej, wptynety na wzrost roli paiistwa w gospodar-
ce i w geopolitycznych uwarunkowaniach, co stworzyto i stwarza nadal koniecz-
no$¢ zwiekszania zatrudnienia w sektorze publicznym.

Tabela 2. Pracujacy wedtug sekcji w gospodarce narodowej na dzien 31.12.2017 r. (w tys.)

Wyszczegodlnienie sekcji pf;\,l;:;;y psﬁﬁz(;;y 3/2
Przetworstwo przemystowe 2721 52 0,02
Rolnictwo, le$nictwo, towiectwo, rybactwo 2355 31 0,01
Handel, naprawa pojazdéw samochodowych 2345 3
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Edukacja 188 985 523,94
obowiazkowe sabezpiecsenia spolecrne. 04 | 978 | 246250
Budownictwo 903 11 0,01
Opieka zdrowotna i pomoc spoteczna 341 539 1,58
Transport i gospodarka magazynowa 637 238 0,37
Dziatalno$¢ profesjonalna, naukowa i techniczna 603 77 0,13
Administrowanie i dziatalno$¢ wspierajaca 578 11 0,02
Informacja i komunikacja 356 10 0,03
Dziatalno$¢ finansowa i ubezpieczeniowa 307 46 0,15
Pozostata dziatalno$¢ ustugowa 306 4 0,01
Zakwaterowanie i gastronomia 281 10 0,04
Obstuga rynku nieruchomosci 189 35 0,18
Preama wody ootz ovanie cokani s | o | s
rDezliarﬁezlcr};)éé zwigzana z kultura, rozrywka, 40 114 2.85
Goérnictwo i wydobywanie 57 81 1,42
clektrycons gan pare wodnd § goraca wode & 8 | 065
Razem 123374 3371 0,27

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie Zatrudnienie i wynagrodzenia w administracji pu-
blicznej w 2017 r. Kancelaria Prezesa Rady Ministroéw, s. 3.

W gospodarce Unii Europejskiej zatrudnieni w sekgcji ,0” stanowili 6,8% (skraj-
ne wielko$ci przypadaty na Wegry - 9,9% oraz Irlandie - 4,4%), w Polsce ten odse-
tek wynosit 6,6%, co nie wypada Zle (Zatrudnienie i wynagrodzenia w administracji
publicznej w 2017 r,, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, s. 4, 7).

Spadek liczby pracownikéw samorzgdowych mégtby cieszy¢, gdyby nie to, Ze
oprocz liczby pracownikéw (w kazdej organizacji) istotna jest proporcja pomiedzy
funkcyjnymi grupami zatrudnionych. Oto 2 mln ludzi korzystajacych z pomocy
spotecznej obstuguje niespeina 2 tys. pracownikéw socjalnych, a kazdy przypa-
dek osoby potrzebujgcej pomocy jest inny i aby pomoc byta skuteczna, powinien
by¢ rozpatrywany indywidualnie. W innym podejs$ciu pomoc sprowadza sie do
serii zasitkow, wygenerowania nawyku zycia na socjalu i w nastepstwie dziedzi-
czenia biedy. To za$ prowadzi do dramatu cztowieka i jego rodziny, stygmatyzuje
ich w otoczeniu, gospodarka ,na zyczenie” traci pracownikdw, wreszcie oni traca
zdrowie i trzeba ich leczy¢ w publicznej stuzbie zdrowia, ktéra nie najlepiej so-
bie radzi z leczeniem pracujacych. Pracownicy socjalni nie do$¢, Ze sa przeciazeni
obowigzkami realnymi, to jeszcze zmagaja sie z formalnymi procedurami, s sta-
bo optacani - w ich pracy nie ma uroczystego przecinania wstegi - i niekiedy nie

37



ZROZUMIEC FINANSE PUBLICZNE

majg stuzbowego komputera ani nawet telefonu, czesto majg problemy z uzyska-
niem zwrotu kosztéw paliwa, o szkoleniu i superwizji nie wspominajac (Padzik,
2020). Superwizja to metoda uzywana w psychoterapii, pomocna w moderowaniu
ustrukturyzowanych kontaktéow terapeuty z pacjentem, tu chodzi o analize do-
Swiadczen pracownika socjalnego z jego punktu widzenia jak i z punktu widzenia
osoby otaczanej opieka.

Na marginesie tematu warto zaznaczy¢, ze ,Panstwa cztonkowskie dopuscity
mozliwo$¢ ograniczenia dostepu do niektorych stanowisk w sektorze publicznym
wytacznie do obywateli swojego kraju. Jest to wyjatek od ogélnej zasady swobod-
nego przeptywu pracownikéw, dlatego tez jego stosowanie podlega $cistej kon-
troli” (Ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=4658angld=pl; 2020.04.20). W prze-
strzeni publicznej czesto byly obecne rozwazania czy kapital ma narodowos¢,
teraz wiekszo$¢ opinii potwierdza zachowanie sie kapitatu zgodnie z interesami
narodowymi; wiasnie to obrazuja ,wojny handlowe” podejmowane przez poszcze-
gblne panstwa badz przez ugrupowania gospodarcze panstw. Wspdtczes$nie zmia-
na obywatelstwa nie nastrecza wiekszych trudnosci, jednak na og6t motywacja
takiego kroku bywa powazniejsza niz mozliwos¢ zatrudnienia na wybranym sta-
nowisku. Doda¢ warto, Ze nierezydenci maja mozliwo$¢ skorzystania z systemu
ubezpieczen spotecznych i pomocy socjalnej w kraju pobytu i wykonywania pracy.

W Polsce GUS nie eksponuje danych o zatrudnieniu w sektorze publicznym.
Wiecej jest informacji o zatrudnieniu w przekrojach resortowych (rolnictwo,
ustugi, inne) i wedtug wykonywanych zawodéw (nauczyciele, lekarze, pielegniar-
ki, stuzby mundurowe, inne). Dane podawane przez réznych autoréw trudno po-
rownywacé, bo nie ma pewnosci czy zostaly uzyskane w taki sam sposob. Wiekszg
wiarygodnos$¢ mozna przypisac¢ informacjom podawanym przez autorow, ktérzy
tematem zajmujg sie nie sporadycznie, a przez dtuzszy okres. Nowakowska Karo-
lina z Fundacji Republikanskiej podaje w Gazecie Prawnej (https://www.gazeta-
prawna.pl/wiadomosci/artykuly/744843,ile-osob-zatrudnionych-jest-przez-pan-
stwo-i-ile-kosztuje-ich-utrzymanie.html; 2020.04.19) wyniki badan opublikowa-
ne 8 listopada 2013 roku, zaktualizowane 21 grudnia 2018 roku. Wedtug nich
panstwo polskie zatrudnia 1 896 340 oséb pobierajacych wynagrodzenie 88 257
470 000 zt rocznie. Wéréd nich najwiekszg grupa sg zatrudnieni w systemie edu-
kacji (589 770 oséb, ze $rednim rocznym wynagrodzeniem 70 097 zt), druga do-
brze sytuowana grupa s3g zatrudnieni w wymiarze sprawiedliwosci z rocznym
wynagrodzeniem 68 848 zi, drugg pod wzgledem liczebnos$ci grupa sa 415 000
pracownicy administracji (415 000 osdb) zarabiajacy Sredniorocznie 50 826 zt,
kolejna najliczniejsza grupe 361 820 osdéb stanowig zatrudnieni w stuzbie zdrowia
iw NFZ - brak danych o ich wynagrodzeniu. W roku 2008 $rednio w krajach OECD
panstwo zatrudniato 15% ludno$ci aktywnej zawodowo, od 5,7% w Korei Potu-
dniowej do 14,6% w USA; Polska byta usytuowana na 10 miejscu z wskaznikiem
9,7%. Podobnie 10. pozycje Polska zajmowata w 2011 roku pod wzgledem udziatu
(22,39%) wydatkow ptacowych w tacznych wydatkach publicznych (rozpietos¢ od
25,78% w Finlandii do 14,85% w Japonii).
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W obecnej kryzysowej sytuacji w Polsce trwa dyskusja czy oszczednosci w wy-
datkach publicznych poszukiwa¢ gtéwnie poprzez obnizenie pensji urzednikow
czy poprzez redukcje etatow w korpusie stuzby cywilnej, liczacym 120 tys. oséb.
(Radwan A., Zamiast zwolnien nizsze pensje? Trwa spor o redukcje etatéw urzednikow.
Serwisy.gazetaprawna.pl/praca-i-kariera/artykuly/1469238,urzednicy-sluzba-
cywiln-koronawirus-oszczednosci-zwolnienia-wynagrodzenia.html; 2020.04.18)
Zwalnianie 3czy sie z okresem wypowiedzenia - a wtasnie teraz pozadana jest
praca bardzo intensywna, z odprawami - jakby tatwiejszymi przy tegorocznym
budzecie, w roku przysztym bedzie skromniejszy, i z nieuchronna wyptata za-
sitkow dla bezrobotnych. Stad kalkuluje sie, ze nalezy przede wszystkim cigé
wysoko optacane etaty pracownikéw mianowanych - co moze budzi¢ obawy o ob-
nizanie ogélnego poziomu kwalifikacji, mniej niebezpieczna wydaje sie propozy-
cja taczenia wydziatéw, co pozwoli ograniczy¢ liczbe dyrektoréw, ich zastepcéw,
sekretariatow. Niewatpliwe jest to, Ze odgorne ustalenie jednakowego wskaznika
redukcji dla wszystkich urzed6w, nie jest mozliwe - podobne podejscie juz w prze-
sztosci zakwestionowat Trybunat Konstytucyjny. Pozostaje rozpatrywanie zmian
w kazdym urzedzie osobno, przy spodziewanych, oczywiscie, oporach.

Podobny problem wynika przy transferach z budzetu panstwa do budzetéw
samorzadowych. Logika, sprawiedliwo$¢ a takze Europejska Karta Samorzadu
Lokalnego wymagaja aby budzety samorzadowe byty wyposazane w $rodki ade-
kwatne do przydzielonych im zadan oraz aby ograniczaé réznice w poziomach
dochodéw przypadajgcych na 1 mieszkanica gminy (powiatu, wojewddztwa).
W takim przypadku pomocne s3 algorytmy, ktore na etapie stanowienia nie majg
indywidualnego charakteru, wiec zadna jednostka nie ma podstaw aby je kwe-
stionowaé. Swiadomo$é potrzeby konsensusu utatwia przyjecie algorytmu, za$
pozniej juz wypada tylko z nim sie zgodzi¢, przynajmniej do nastepnych negocjacji
na krajowym szczeblu.

Tu istotne znaczenie maja czynniki wprowadzane do algorytmu, nastepnie
wagi przyznawane poszczeg6élnym czynnikom. Ministerstwo Finanséw okresla
wskazniki gminne, powiatowe i wojewddzkie dochodéw podatkowych. Ponadto
na poziom dochodéw wptywaja inne czynniki, takie jak: ,infrastruktura technicz-
na jednostek samorzadu terytorialnego, rozwoj spoteczny i gospodarczy danego
regionu, gesto$¢ zaludnienia jednostek samorzadu terytorialnego, warunki go-
spodarcze jednostek samorzadu terytorialnego, uwarunkowani historyczne da-
nego regionu” (Rudowicz, 2010, s. 162-163).
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2.1. Zasady i reguly budzetowe

Budzet panstwa jest podstawowgq cze$cig finanséw publicznych, obok niego
wazna role pelnig budzety jednostek samorzadowych oraz panstwowe fundusze
celowe/specjalne. Jego znaczenie wynika nie tylko z potegi finansowej, wy-
nika takze z faktu kreowania okreslonych standardow, zwanych zasadami
budzetowymi.

m Zasada zupelnosci (powszechnosci) okresla konieczno$¢ ujecia w budzecie
wszystkich dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa; toleruje jednak pewng
odrebnos¢ jednostek, ktore tacza sie z budzetem rocznym nie wszystkimi
kolejnymi przychodami i rozchodami, a zbiorczym wynikiem dziatalnosci;
s3 to przede wszystkim fundusze celowe oraz podmioty finansowane me-
toda netto.

m Zasadajedno$ci formalnej wymaga objecia wszystkich dochodéw i wydat-
kéw panstwa jednym budzetem. Jest realizowana za pomoca skonsolidowa-
nego bilansu sektora finanséw publicznych, poniewaz zasada zupeinosci to-
leruje wymienione wyzej odstepstwa a ponadto istnieje potrzeba uwzgled-
nienia budzetéw samorzadowych.

m Zasada jednosci materialnej nie dopuszcza funduszowania, czyli wszyst-
kie dochody majg przeznaczenie ogdlne, nie sg przypisywane do okreslo-
nych celéw; wyjatek stanowia czesciowe wptywy z podatku akcyzowego od
paliw silnikowych, przeznaczone na budowe, przebudowe, remont, utrzy-
manie, ochrone i zarzadzanie drég krajowych, w gestii ministra wtasciwego
do spraw transportu.

m Zasada jawnos$ci finansoéw publicznych jest realizowana poprzez: a) jaw-
nos$¢ debat budzetowych, nad uchwalaniem i nad sprawozdaniem z wykona-
nia, budzetu panstwa i budzetéw JST; b) obowiazek publikowania: budzetu
panstwa i budzetéw JST, wysokos$ci dtugu publicznego i jego relacji do PKB,
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zbiorczych danych odno$nie finanséw publicznych; c¢) obowigzek udostep-
niania sprawozdan z dziatalnos$ci oraz sprawozdan finansowych jednostek
nalezacych do sektora finanséw publicznych.

Zasada przejrzystosci wymaga takiego ujecia dochodéw i wydatkéw bu-
dzetu panstwa i budzetéw |JST aby mozna byto ustali¢ Zzrédta dochodéow
i kierunki wydatkéw oraz organy uprawnione do ich dokonywania. Czynio-
ne w tym wzgledzie uporzadkowanie opiera sie o klasyfikacje budzetowa.
Usystematyzowanie dotyczy dochodéw, wydatkéw, przychodéw, rozcho-
déw i Srodkéw pochodzacych ze Zrédet zagranicznych niepodlegajacych
zwrotowi, wedtug dziatéw i rozdziatéw okreslajacych rodzaj dziatalnosci
oraz wedltug paragraféw okres$lajacych rodzaj dochodu, przychodu, wydat-
ku; ponadto w odniesieniu do budzetu panstwa obowiazuje podziat na cze-
$ci stanowigce najwieksza podziatke klasyfikacyjna. Dziaty przedstawiaja
obszary dziatalnos$ci publicznej, rozdziaty pogtebiaja klasyfikacje dziatlowa
wedtug kryterium rodzaju dziatalno$ci paragrafy grupuja dochody wedtug
zrodet za$ wydatki wedtug przeznaczenia. Zasada ta nie przeszkodzita jed-
nak w swoim czasie Francji w ukryciu finansowania badan nad bronig ato-
mow3 - to spektakularny przyktad wzgledno$ci zasad. Zasade naruszono,
ale nie zastugiwato to w spoteczenstwie francuskim na potepienie.

Zasada réownowagi wymaga aby dochody budzetu byty réwne jego wydat-
kom. Funkcjonuja w tym wzgledzie dwie gtéwne teorie: budzetu cyklicznego
oraz impasu. Poniewaz rozwdj gospodarki ma charakter cykliczny, a rok bu-
dzetowy jest tylko wycinkiem cyklu koniunkturalnego to nie istnieje mozli-
wo$¢ zrownowazenia budzetu w kazdym roku budzetowym i nalezy dazy¢ do
zrownowazenia w okresach zblizonych do czasu trwania cyklu koniunktural-
nego; powazng trudnoscia jest jednak przewidywanie zmian tego cyklu. Prze-
widywanie z natury powinno wybiega¢ naprzod, tymczasem trudno nieraz
o konsensus w kwestii w jakiej aktualnie fazie cyklu gospodarka sie znajduje.
Teoria impasu nie akceptuje deficytu jako zwyktego, ciggtego zrodta finan-
sowania potrzeb publicznych; jednak wystepowanie deficytu jest dozwolone,
wrecz uzasadnione w ograniczonych rozmiarach (prawnie wyznaczona gra-
nica w UE to 3% PKB) i w okre$lonych warunkach (nagty i/ lub nadzwyczajny
charakter potrzeb - jak w przypadku pandemii oraz gdy podejmowane s3g in-
westycje infrastrukturalne stuzgce przysztym pokoleniom).

Zasada jednorocznoSci - budzet jako plan finansowy panstwa obejmuje 12
petnych, kolejno po sobie nastepujacych miesiecy, w Polsce rok budzetowy
pokrywa sie z rokiem kalendarzowym. Réwnoczes$nie z nim opracowywany
jest wieloletni plan finansowy, ktéry obejmuje dany rok budzetowy i trzy
lata wprzod (w jednostkach samorzadu terytorialnego podobnie, z tym, ze
taka perspektywa finansowa jest nazywana wieloletnia prognoza finanso-
w3). W dniu 24 kwietnia 2019 roku Rada Ministrow przyjeta wieloletni plan
finansowy panstwa na lata 2019-2022, obejmujacy program konwergencji
wymagany przez Rade UE i okre$lenie celéw gtéwnych finanséw panstwa
wraz z miernikami ich realizacji. BudzZet panstwa jest uchwalany w formie
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ustawy budzetowej, ktdra stanowi prawng podstawe gospodarki finanso-
wej organdw wtadzy publicznej, w tym organéw administracji rzadowej i or-
ganow kontroli i ochrony prawa oraz sagdéw i trybunatéw. Mamy jednak od-
mienny charakter prawny strony dochodowej i wydatkowej budzetu, przy
czym budzet nie stanowi podstawy roszczen badz zobowiagzan panstwa wo-
bec oséb trzecich.
Nie wszystkie przedstawione zasady maja jednakowy charakter. Wiekszo$¢
z nich nie jest konsekwentnie egzekwowana. W technice ,kreatywnej ksiegowo-
$ci”, dzieki przenoszeniu dochodéw na rok przyszty, dzieki przenoszeniu wydat-
kow do funduszy celowych, moze by¢ ukrywany rzeczywisty rozmiar deficytu
budzetowego, ktéry jest monitorowany przez Unie Europejska i wykorzystywa-
ny w pijarze (PR) politycznym. Mniej podatne na rézne manipulacje sg dochody,
nie wszystkie mozna przesuwa¢ w czasie. S3 to raczej sporadyczne przypadki,
jak przy sprzedazy czestotliwosci telekomunikacyjnych. Przy tym przewazajaca
wiekszos$¢, okoto 90%, pochodzi z podatkéw. Trudno przesunagé zaptacony poda-
tek. Podatki umawiamy w odrebnym rozdziale, zatem tu skupimy uwage na wy-
datkach.
Maczynska (2019) w udzielonym wywiadzie, za Johnem Kennethem Galbra-
ithem, dzieli wydatki publiczne na trzy czeSci:
m sztywne, przesagdzone wczesniej, ,z gory”, na wieloletnie okresy, ktére
w Polsce stanowig 50% - 60%, zmniejszajace pole manewru w biezacych
dziataniach panistwa i w reagowaniu na nagte niepozadane zjawiska,
® instytucjonalne majace zapewni¢ wysoka jako$¢ ustug Swiadczonych oby-
watelom, jak edukacja, ochrona zdrowia, sgdownictwo, wzrastajace w tem-
pie adekwatnym do wzrostu gospodarczego,
m prorozwojowe - pobudzajgce wzrost gospodarczy.
Do wydatkéw prawnie zdeterminowanych zaliczamy:
subwencje dla jednostek samorzadu terytorialnego, na przyktad o§wiatowa,
finansowanie droég,
koszty obstugi dtugu publicznego,
dotacje dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych,
dotacje dla Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego,
$wiadczenia emerytalno-rentowe zotnierzy i funkcjonariuszy oraz uposaze-
nia sedziéw i prokuratoréw w stanie spoczynku,
sktadki na ubezpieczenia spoteczne za osoby przebywajace na urlopach wy-
chowawczych i macierzynskich oraz za osoby niepeinosprawne,
dotacje dla Funduszu Pracy,
zasitki rodzinne, pielegnacyjne i wychowawcze,
sktadki na ubezpieczenia zdrowotne finansowane z budzetu panstwa,
wydatki urzeddéw naczelnych organéw wtadzy panstwowej, kontroliiochro-
ny prawa oraz sgdownictwa,
wydatki sadéw powszechnych,
m doptaty do wykupu kredytéw mieszkaniowych i refundacja premii gwaran-
cyjnych wyptacanych oszczedzajagcym na ksigzeczkach mieszkaniowych.
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m doraznie podejmowane zobowigzania wynikajace z programéw pomoco-
wych zadeklarowanych w czasie kampanii wyborczych, jak 500+, dodatko-
wa emerytura w roku; tu takze ulgi i zwolnienia podatkowe oraz w sktad-
kach na ubezpieczenia spoteczne, ktore wprawdzie nie sg stricte wydatkami
ale ograniczajac wptywy do budzetu dziataja de facto jak wydatki.

Owsiak (2019, s. 847) podaje, ze wydatki prawnie zdeterminowane wzgledem
catosci wydatkow wyniosty w 2014 roku 71,3% a w 2015 roku 71,7%; ws$rdd nich
najwieksze znaczenie w 2015 roku miaty subwencje dla jednostek samorzadu te-
rytorialnego (15,4%) i dotacje do Funduszu Ubezpieczenn Spotecznych (12,7%),
obrona narodowa (8,9%), obstuga dtugu Skarbu Panstwa (8,8%), Swiadczenia dla
0s6b fizycznych (7,4%); przypomnijmy, ze wtedy jeszcze nie realizowano znaczg-
cego programu Rodzina 500+.

Z kolei za wydatki ekonomicznie zdeterminowane - naszym zdaniem - mo-
zemy uzna¢ wydatki budzetu panstwa na wspoétfinansowanie projektéw ze $rod-
kéw Unii Europejskiej. Na podstawie danych, ktéore podaje Owsiak (2019, s. 853-
854) policzyliSmy, Ze wyniosty 2,8% w 2014 roku i 20,4% w 2015 roku; ogromny
wzrost w 2015 roku wynika z konczacych sie rozliczen w ramach perspektywy
finansowej 2007-2013, przy czym w 2015 roku z dofinansowania w kwocie 67,7
mld zt, na wspétfinansowanie Wspolnej Polityki Rolnej przypadto 25,1 mld zt, na
program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko 19,0 mld zt, na Regionalne Pro-
gramy Operacyjne 8,8 mld zt, na Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka
6,6 mld zt (kwoty szczeg6towe podajemy dla uwiarygodnienia zmiany r/r).

Problemem jest to, ze na przyktad w budzecie na 2020 rok nie wiadomo, do ja-
kich kategorii nalezg przewidziane wydatki. W teorii neoklasycznej fetyszyzowa-
ne sg wydatki na wzrost gospodarczy, a zaniedbywane na cele spoteczne. W Pol-
sce za$ razi przede wszystkim silosowos¢ w polityce spoteczno-gospodarczej, co
oznacza, ze kazdy resort dba gltéwnie o swoje interesy, zaniedbujgc koordynacje
i wspotprace (Maczynska E., 2019, Skoriczmy z doktrynerstwem, Dziennik Gazeta
Prawna z dnia 22-24 listopada). Podobnie wiele lat temu Z. Gilowska zauwazyta, ze
ulubionym zajeciem politykéw jest wydawanie cudzych pieniedzy.

Pieniadz nieraz ,popycha” do dziatan przestepczych jak handel ludZmi, narko-
tykami, sutenerstwo, przemyt (,brudne pienigdze”), kradzieze, oszustwa, wytu-
dzenia - tych jednak w teorii nie wigze sie z funkcjami. Wystepuje za to pojecie
dysfunkcji, przez ktére uznane funkcje finanséw publicznych sg spetniane gorzej,
jak inflacja czy deflacja w odniesieniu do funkcji pienigdza. W przypadku finan-
sow publicznych moze by¢ podobna dysfunkcja: , kreatywna ksiegowos¢” zakto-
ca przejrzystos¢, lobbing parlamentarny preferuje interesy partykularne a nie
ogolne. 0d dysfunkcji, ktére mieszcza sie w ,szarej strefie” zdecydowanie trzeba
oddzieli¢ dziatania deliktowe jak korupcja naruszajaca warunki uczciwej konku-
rencji czy defraudacje $srodkéw publicznych w stylu zaptacimy za co$, co istnieje
tylko na fakturze a w rzeczywistosci nie byto wykonane.

W przypadku finanséw publicznych katalog dziatan niepozadanych wykracza
poza czynno$ci ewidentnie deliktowe. ,Nawet czy$ci jak tza politycy maja skton-
nos$¢ do traktowania panstwowych spétek jako dojnych kréw dla realizacji swoich
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wtasnych celéw - od szlachetnych (finansowanie szkét) po watpliwe (finansowa-
nie konferencji i konwencji) i kontrowersyjne (ratowanie innych spétek panstwo-
wych)” (Babones S., 2019, Interesem rzqdu jest rzqdzenie, nie interesy, Dziennik Ga-
zeta Prawna z dnia 22-24 listopada, s. A13).

Wydatki publiczne dzielg sie na rzeczywiste (finalne) i transferowe. Rze-
czywiste - na dobra i ustugi oraz na ptace pracownikéw sektora publicznego i na
realizacje inwestycji w tym sektorze przyczyniaja sie do wzrostu globalnego po-
pytu. Maja charakter ekwiwalentny w odréznieniu od transferéw, ktére nie maja
charakteru ekwiwalentnego, stuza jako narzedzie redystrybucji. Redystrybucja
moze by¢ spoteczna lub gospodarcza, realizowana w ramach polityki spotecznej
lub gospodarczej. Moze tez by¢ wewnetrzna, w ramach publicznego sektora (sub-
wencje i dotacje z budzetu panstwa dla samorzadu terytorialnego lub funduszy
celowych) oraz zewnetrzna zasilajaca gospodarstwa domowe, przedsiebiorstwa
i instytucje; zewnetrzna zwieksza popyt globalny, podobnie jak wydatki rzeczy-
wiste. Zauwazmy, ze redystrybucja dokonuje sie nie tylko przez wydatki publicz-
ne, ale i przez dochody publiczne, na przyktad podatki (Wozniak, 2015, s. 58-60).

Finanse publiczne sg powigzane z gospodarka i spoteczenistwem, sg instrumen-
tem i argumentem wtadzy i poprzez zwiazki polityki fiskalnej z polityka pieniez-
na stanowig immanentna cze$¢ panstwa. Panistwo za$ z przyczyn wewnetrznych
i zewnetrznych musi mie¢ swoje tajemnice; na przyktad uznajac budzetowe zasady
jawnosci i przejrzystosci Francja przez wiele lat ukrywata finansowanie prac nad
bronig jadrowg, do dzi$ rézne panstwa ukrywaja kierunki swoich zbrojen, badan,
strategii konkurencyjnych, polityki zagranicznej. Od strony teorii ekonomicznych
jest to mozliwe dzieki iluzji fiskalnej. ,Istota iluzji fiskalnych polega na ukry-
ciu opodatkowania, wysokos$ci rzeczywistych ciezaréw podatkowych, zréz-
nicowania ciezaréw podatkowych, kamuflazu rzeczywistych beneficjen-
tow Srodkow publicznych itp.” (Owsiak, 2019, s. 288). Klasyfikacja budzetowa
ukazuje przeptywy miedzy fragmentami gospodarki narodowej, nie ukazuje za$
zwigzku miedzy obcigzeniami finansowymi a korzys$ciami odnoszonymi przez
podatnika. Od wielu lat unika sie policzenia efektéw netto polskiego gérnictwa
weglowego czy rolnictwa. Posiadacz ziemi rolnej mieszkajacy w miescie, z tytu-
tu doptat bezposrednich, za symboliczny podatek rolny (od nieruchomosci), nie
ptacac podatku dochodowego, uzyskuje doptaty do hektara nie prowadzac dzia-
talno$ci produkcyjnej, jest to wielokrotnie korzystniejsze niz lokata bankowa.
Protesty pracownikéw stuzby zdrowia sg za$ przedstawiane jako roszczenia (,po-
kaz, lekarzu, co masz w garazu”); tymczasem w 2017 roku w Polsce wydatki na
ochrone zdrowia wynosity 731 euro per capita, wobec $Sredniej unijnej 2887 euro,
czyli czterokrotnie mniej. W relacji do PKB w Polsce wydatki na ochrone zdrowia
wynosity 6,5% PKB, przy $redniej unijnej 8,9% PKB®. Bezptatny dostep do edukacji
nie umozliwia nauki bez korepetycji i szk6t prywatnych. Pomoc socjalna/spotecz-
na, réwniez dla nie pracujacych, wiec nie ptacacych podatku dochodowego, jest
w duzej mierze finansowana z podatku inflacyjnego pracujacych, ktérzy ptaca tez

8

Odpowiednie tabele sg w skrypcie.
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podatek dochodowy. Oczywiscie, jest tez, stusznie, pomijany efekt Baumola cha-
rakterystyczny dla instytucji sztuk scenicznych, chodzi o dostepnos¢ wyzszej kul-
tury dla szerszych kregéw spoteczenstwa. Gdyby instytucje te zmuszone byty do
utrzymywania sie wylacznie z optat za bilety, to wiele grup spotecznych nie mia-
toby dostepu do tych débr kultury z powodu wysokich cen biletéw i tym trudniej
bytoby tym instytucjom funkcjonowaé, czy wrecz istniec.

Danitowska (2011, s. 143) iluzje fiskalng przedstawia jako jedna z przyczyn
narastania dtugu publicznego. ,Jednym z wyjasnien jest zjawisko iluzji fiskalnej
(fiscal illusion). Polega ono na tym, ze korzy$ci jakie odnosi spoteczenstwo z wy-
sokiej konsumpcji finansowanej dtugiem i w zwigzku z tym niskimi podatkami sg
ewidentne i odczuwane bezposrednio, podczas gdy koszty tej konsumpcji i niskich
podatkéw w postaci przysztej nizszej konsumpcji wyzszych podatkéw potrzeb-
nych do sptacenia i obstugi zadtuzenia nie sg juz takie bezposrednie i oczywiste.
Jezeli spoteczenstwo (wyborcy) nie zdaja sobie sprawy z tych kosztow lub nie wi-
dza tego problemu, to jako wyborcy beda stwarzali presje na wieksze wydatki
finansowane z deficytu i w zwigzku z tym dtug bedzie wzrastac”.

Z iluzja fiskalng wspotgra kreatywna rachunkowos$¢. W 2019 r. na bazie Pan-
stwowego Funduszu Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych utworzono Fundusz
Solidarnos$ciowy, ktéry stat sie wehikutem do obchodzenia reguty wydatkowe;j.
Otrzymuje pozyczki z budZzetu (pozyczka nie jest wydatkiem) i z Funduszu Re-
zerwy Demograficznej, w celu wyplaty trzynastych i czternastych emerytur oraz
zasitkow pogrzebowych. W 2021 roku rzad zamierza w ten sposéb wypchna¢ poza
budzet 31 mld zt (businessinsider.com.pl/twoje-pieniadze/czternasta-emerytura
-obejscie-stabilizujacej-regulywydatkowej/m3m89hy; dostep 2020.02.26). Kre-
atywng ksiegowos$¢ w duzym stopniu ukrywa sie pod enigmatycznym terminem
rozbieznos$ci metodologii. I tak poza budzet panstwa i jego statystyki wypchnieto
gros pakietow o charakterze antykryzysowym zwigzanych z pandemig. ,W 2020
r. panstwowy dtug publiczny wyniést 1,112 bln zt, w tym roku zgodnie z progno-
zami MF - ma urosngc¢ do 1,114 bln z1, a za rok zwiekszy¢ sie do 1,16 bln zt. W tym
samym czasie dtug publiczny obliczany wedtug metodologii UE to odpowiednio:
1,336 bln zt, 1,435 bln zt i 1,511 bln zt. Tylko w przysztym roku réznica pomie-
dzy obiema metodologiami wyniesie ponad 350 mld zt (ok. 13 proc. PKB) (...). Co
czwarta ztotéwka dtugu idzie poza kontrolg parlamentu i spoteczenistwa (busi-
nessinsider.com.pl/finanse/makroekonomia/dlug-panstwa-jedna-czwarta-poza
-kontroa-wydatki-wypchniete-poza-budzet/q5d5ps6; dostep 2021.08.30).

W zarzadzaniu finansami publicznymi, ktére dotycza réznych dziedzin zycia,
réznych organizacji, istotng role odgrywa procedura budzetowa. Wedtug stowni-
ka procedura to ustalony sposéb postepowania, prowadzenia procesu, zala-
twiania jakiej$ sprawy. W zaleznos$ci od rodzaju sprawy wyréznia sie nastepu-
jace procedury:

m eksperymentalna - okreslajgca badanie wycinka powtarzalnej rzeczywi-
stosci (nie jest mozliwe eksperymentowanie nad zjawiskami niepowtarzal-
nymi) i jego zmian wskutek wprowadzenia jakiego$ czynnika i ustalenie
jego wptywu na badany proces;
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m diagnostyczna - gdy chodzi o zdefiniowanie stanu rzeczy, zmian i przyczyn
w okresie badanym z tym zwigzanych;

® operacyjna - zwigzana z przygotowaniem danych stuzacych do podjecia
decyzji lub projektowania rozwigzan w systemach organizacyjnych;

m ewaluacyjna - dotyczaca badania programéw dziatania i ich efektéw;

m korelacyjna - okre$lajaca postepowanie przy wyznaczaniu wsp6tzmienno-
$ci i wspoétzaleznosci zjawisk, najpierw ustalane sg czynniki znaczaco réz-
nicujace zmienne, nastepnie definiowana jest zalezno$¢ miedzy zmiennymi.

Tabela 3. Skumulowane etapy procedury budzetowej

Etap Zaangazowane organy

Projektowania rzagdowego | Minister Finans6w, Rada Ministréw

Sejm, Senat, Prezydent RP, ewentualnie Trybunat

Legislacyjny (autoryzacja) Konstytucyjny

Rada Ministréw, Minister Finanséw, dysponenci §rodkéw

Wykonawezy budzetowych

Kontrolny Najwyzsza Izba Kontroli, Sejm

Zrodto: opracowanie wiasne

Procedura budzetowa, t1aczac elementy z przestawionych rodzajéow procedur,
okresla zasady postepowania organéw panstwowych i dysponentéw budzeto-
wych w toku opracowywania projektu budzetu, jego uchwalania i wykonania,
a nastepnie kontroli wykonania, z wyszczego6lnieniem jaki organ, co i w jakim ter-
minie ma obowiagzek wykona¢. Etapy procedury budzetowej przedstawia tabela 3.

Ustawa o finansach publicznych zobowigzuje Ministra Finanséw do wydania
rozporzadzenia w sprawie szczeg6towego sposobu, trybu, i terminu opracowania
materiatéw do projektu ustawy budzetowej. Tak zwana nota budzetowa dotycza-
ca roku budzetowego 2020 wymienia 45. formularzy wypetnianych przez organy
administracji rzadowej i ponad 30. formularzy wypeinianych przez dysponentéw
$rodkéw publicznych. I to nie jest cato$¢ materiatéw, na przyktad nie ma w nich
dokumentéw dotyczacych prognozowanej inflacji przez (niezalezny) Narodowy
Bank Polski. W skrécie - to ogromna, skomplikowana machina urzednicza, wspo-
magana przez autorytety naukowe.

Z punktu widzenia spoteczenstwa najbardziej spektakularnym akcentem pro-
cedury budzetowej jest wymdg uchwalenia ustawy budzetowej przez parlament
w ciggu czterech miesiecy od wptyniecia projektu ustawy budzetowej do Sejmu -
w przeciwnym razie Prezydent moze rozwigzac Sejm. Przed paroma laty w Sejmie
dochodzito do gorszacych dziatan, majacych na celu jedynie zablokowanie uchwa-
lenia ustawy budzetowej przez totalng opozycje takich jak okupacja méwnicy na
sali obrad, niekonczace sie zadawanie, czesto tych samych pytan, przez réznych
postéw, liczne wnioski formalne na przyktad o przerwe w obradach itp. W innym
wypadku postowie koalicji rzadzacej odrzucili en-bloc poprawki Senatu do usta-
wy budzetowej i przegtosowali jej przyjecie, pomimo powszechnej Swiadomosci,
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ze wykonanie budzetu jest bezdyskusyjnie nierealne z powodu pandemii korona-
wirusa, pustoszacej gospodarke na catym Swiecie. Zapowiadany jest najwiekszy
od kilkudziesieciu lat kryzys i nikt nie wie, czy wyjscie polskiej gospodarki z tego
kryzysu bedzie obrazowatl wykres w ksztatcie litery L, U, czy V i jak dtugo trzeba
bedzie czekaé na ozywienie. Przyjecie ustawy eliminuje mozliwos¢ rozwiazania
Sejmu i przeprowadzenia nowych wyboréw parlamentarnych, za$ ustawe nieak-
tualng w chwili uchwalania mozna w odpowiednim czasie nowelizowac.

2.2.7Zarzadzanie finansami publicznymi
2.2.1. Techniki konstruowania budzetu

Trudno przeceni¢ znaczenie problemu budzetowania: ,Finanse i budzetowanie
sa sercem kazdej organizacji” (Berry, D’Antonio, 2014, s. 351). W centrum uwa-
gi sg decyzje optymalizujace potaczenie zZrodet kapitatu oraz struktury kapitatu
pod katem maksymalizacji wartosci rynkowej firmy, przy zachowaniu spotecz-
nej odpowiedzialno$ci biznesu, a w przypadku sektora publicznego - pod katem
mozliwie najlepszego zaspokojenia potrzeb okreslonej spotecznosci, przy posza-
nowaniu regut zréwnowazonego wzrostu. Tego typu decyzje wymagaja podejscia
strategicznego, sa wiec bardzo trudne.

W procesie budzetowania uwage skupiaja koszty, sg elastyczniejsze niz podat-
ki. Szacowanie kosztéw do budzetu odbywa sie dwoma podstawowymi sposoba-
mi, trzeci jest polecany jako narzedzie doskonalenia umiejetnosci ksztattowania
finanséw publicznych. Pierwszy spos6b to podejscie stopniowe, drugi to budzet
zadaniowy, trzeci to budzet zerowej podstawy; trzeci odrzuca jakiekolwiek na-
wigzania do poprzedniego okresu. Pozwala na gruntowna weryfikacje kosztéw,
poniewaz cata dziatalno$¢ musi by¢ przemyslana od nowa, przez co sama dyskusja
ma ogromne znaczenie, poza kosztami mozna ulepszy¢ outsourcing.

Najczesciej jest stosowane podejscie stopniowe, okreslane tez jako budze-
towanie przyrostowe. Punktem wyj$cia sa koszty z poprzedniego roku, stopnio-
wo powiekszane (pomniejszane) o rézne wartoSci, wynikajace z (Berry, D’Anto-
nio, 2014, s. 359):

m og6lnych wskaznikéw inflacji oraz z uwzglednieniem zréznicowania wzro-
stu cen w odniesieniu do ustug, ochrony $rodowiska, energii, ptac (ptaca
minimalna, ptaca w grupach zawodowych, bonusy dla brakujacych pracow-
nikow), kapitatu itp.,

m proporcji - przyktadowo postepujaca cyfryzacja wymaga wiekszego zatrud-
nienia informatykéw, malejgca liczba uczniéw moze by¢ szansg na redukcje
zatrudnienia nauczycieli,

® trenddw historycznych - jezeli w ostatnich latach przyktadowo wydatki bie-
zace rosty w tempie 5% rocznie, to mozna zatozy¢ taki sam wzrost w roku
przysztym,
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® benchmarkéw - jezeli koszt pobytu jednego pensjonariusza w domu opieki
we wzorowo prowadzonej placéwce w pobliskiej gminie udato sie zreduko-
wac, to mozemy podobne rozwigzanie planowac u siebie, podobnie w zakre-
sie gospodarki odpadami, utrzymania droég itp. (stowarzyszenia JST wrecz
promujg takg wymiane do§wiadczen).

Budzetowanie przyrostowe ze wzgledu na jednowymiarowo$¢ alokacji $rod-
koéw jest nazywane budzetowaniem liniowym; podziat sSrodkéw nie wymaga bu-
dowy konkretnych programéw, nastepuje na poziomie operacyjnym, na poziomie
zuzycia materiatéow, ustug, wydatkéw administracyjnych. Decyzje sa podejmo-
wane na podstawie czytelnych, prostych i zrozumiatych regut, a ich dotychczaso-
we skutki podlegajg sprawdzeniu. Mozna wykorzystaé wcze$niej wypracowane
kompromisy polityczne. W sumie jest to tatwy i tani sposéb kreowania budzetu,
wzglednie mato ryzykowny, oparty o stan istniejacy, co daje szanse poSwiecenia
wiekszej uwagi przypadkom szczegélnym. Wzgledna stato$¢ warunkéw praw-
nych oraz ztozonos$c¢ i powtarzalno$¢ budzetowania intuicyjnie sktaniaja do pre-
ferowania budzetowania przyrostowego (Bucior, G., GoSciniak, K., Koncepcja bu-
dzetowania w JST, http://www.grzegorz.bucior.pl/cms/fck/uploaded/publikacje/
bucior_gosciniak-koncepcje_budzetowania_w_jednostkach_samorzadu_teryto-
rialnego.pdf 2020.02.02).

Z kolei w metodzie budzetu zadaniowego uwaga jest skupiona na alokacji
$rodkow. Konstruowanie budzetu rozpoczyna sie od zidentyfikowania dziatan
podmiotu, na ustaleniu co wtasciwie robig pracownicy; tu moze grozi¢ niebezpie-
czenstwo podziatu zadan na ,wazne i wazniejsze”, jako ze metoda nie dostarcza
regut jak odpowiednio alokowac koszty. Ale jest tez szansa na wyeksponowanie
kontroli kosztéw, a nie promowania ich wzrostu (Berry, D’Antonio, 2014, s. 360).
W dziatalno$ci podmiotu nalezy wyodrebni¢ poszczegélne zadania, rejestrowac
posrednie i bezposrednie koszty ich wykonania, nastepnie przy pomocy zestawu
norm i wskaznikdéw oceni¢ jego skutecznos$c¢ i reakcje na ewentualne odchylenia.
W literaturze metode budzetu zadaniowego przywotuja akronimy: ABB - Activity
Based Budgeting oraz ABM - Activity Based Management; zarzadzanie dotyczy
bodZcéw wspomagajacych redukcje kosztéw, poprawy proceséw, relacji z klienta-
mi i funkcjonowania sieci dostaw.

Budzetowanie zadaniowe w sektorze publicznym pojawito sie w ramach do-
skonalenia zarzadzania, na drodze wykorzystania doSwiadczen przedsiebiorstw
w sektorze prywatnym. Z nim wigzane sg nadzieje na osiggniecie nastepujacych
korzysci: ,poprawa przejrzystosci budzetu, wzrost efektywnos$ci wykorzystania
posiadanych zasobéw, podniesienie skuteczno$ci osiggania zatozonych celéw
i jawnosci budzetu, a takze mozliwo$¢ poprawy racjonalizacji kosztow realizacji
planowanych zadan, poprawa alokacji Srodkéw publicznych, mozliwos¢ potacze-
nia planowania krétko, srednio i dtugo okresowego. Istotna bedzie mozliwo$¢
wprowadzenia bezposredniej odpowiedzialnos$ci za realizacje przydzielonych
zadan...” (Zienkiewicz, A., Bartnik, B., Specyfika procesu budZetowania w jednostce
sektora publicznego na przyktadzie wojewddztwa podkarpackiego, Koncepcje.uek.
krakow.pl/wp-content/uploads/2017/01/17_2016.pdf; 2020.02.02).
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Adamowicz M., Wawrzonkiewicz M. (2011, s. 65) istote budzetu zadaniowego
wyjasniajg, odwotujgc sie do ustawy. ,W ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych [Dz. U. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.] uktad zadaniowy definio-
wany jest jako zestawienie odpowiednio wydatkow budzetu panstwa lub kosztéow
jednostki sektora finansow publicznych sporzadzone wedtug funkcji panstwa,
oznaczajacych poszczegoélne obszary dziatan panstwa, oraz zadan budzetowych
grupujacych wydatki wedtug celéw i podzadan budzetowych grupujacych dzia-
tania umozliwiajace realizacje cel6w zadania, w ramach ktérego podzadania zo-
staly wyodrebnione - wraz z opisem tych zadan i podzadan, a takze z bazowymi
i docelowymi miernikami stopnia realizacji celéw dziatalno$ci panstwa, oznacza-
jacymi warto$ciowe, iloSciowe lub opisowe okreslenie bazowego i docelowego po-
ziomu efektéw z poniesionych naktadéw”. Komasujac zawitosci przepisu, Autorzy
stwierdzaja: ,Zatem budzet zadaniowy jest skonsolidowanym planem wydatkow
sktadajacym sie z funkcji, zadan, podzadan oraz dziatan, ktére nie sag ujmowane
w budzecie panstwa, zawierajgcym mierniki okreslajace stopien realizacji celow
ustalonych dla zadan i podzadan”.

Budzet zadaniowy moze by¢ pomocny w przetamaniu myslenia kadencyjnego.
Ten aspekt podkreslaja Zurakowska-Sawa J. i Siedlecka A. (2011, s. 249): ,Wpro-
wadzenie budzetu zadaniowego wymogtoby planowanie w szerszej perspektywie
czasowej, uwzgledniatoby, co przewiduje sie zrobi¢, jaki Srodki sg potrzebne i jak
mozna zmierzy¢ efekt pracy”. Oznacza to koncepcyjne powigzanie budzetu zada-
niowego z zarzgdzaniem strategicznym.

Tabela 4. Réznice miedzy budzetem w uktadzie tradycyjnym i zadaniowym

Budzet tradycyjny Budzet zadaniowy

Narzedzie wydatkowania Narzedzie zarzadzania

Sprzyja sprecyzowaniu celéw dziatania
rzadu i monitorowania skutecznosci ich
realizacji

Utrudnione powigzanie z celami rzadu
i kontroli skuteczno$ci realizacji zadan

Wydatki budzetu niezintegrowane
z pozostatymi wydatkami sektora
publicznego

Globalne podejscie do wydatkéw sektora
publicznego

Hierarchia wydatkow i instrumentéw
wedtug istotnosci dla rozwoju spoteczno-
gospodarczego

Utrudniona hierarchizacja wydatkow

Dlugofalowe podejscie - roczny
budzet wynikajacy z wieloletniego
programowania budzetowego

Statyczne ujecie: rok budzetowy

Brak wiedzy o efektywno$ci poniesionych
wydatkow

Pomiar efektywno$ci jako stosunku
naktadéw do wynikéw

Resortowe podejscie

Sprzyja wspoélpracy w rzadzie
i pozostatych instytucjach sektora
finanséw publicznych

Klasyfikacja budzetowa wymaga
specjalistycznej wiedzy

Czytelna informacja o wydatkach
budzetowych
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Ukierunkowuje dyskusje w sejmie na Umozliwia merytoryczng dyskusje
pojedyncze pozycje wydatkowe w sejmie o programach rzadowych

Dysponent zarzadza $Srodkami i jest

Dysponent administruje srodkami o N
odpowiedzialny za realizacje programu

Zrédto: Owsiak, 2019, s. 392

Autor dodaje ponadto, Ze budzet zadaniowy zapewnia sp6jno$¢ miedzy plano-
waniem strategicznym a podejmowanymi dziataniami operacyjnymi, uelastycznia
te dziatania, urealnia wycene poszczegélnych zadan, zwieksza jawno$¢ i przejrzy-
stos$¢ budzetu, poprawia koordynacje dziatan eliminujgc dublowanie sie funkcji,
utatwia kontrole ich wykonywania i w sumie zwieksza skutecznos¢ i efektywnosé
wydatkdow.

W budzecie tradycyjnym uwaga jest skoncentrowana na alokacji zasobdw. Cho-
dzi o to czy wydatki sa dokonywane zgodnie z prawem i jaki jest ich poziom w po-
réwnaniu z rokiem poprzednim. Nie jest natomiast badana skutecznos¢ i efektyw-
nos¢ dokonywanych wydatkéw. W budzecie zadaniowym planowane i osiggniete
efekty sa w centrum uwagi, przy czym budzet moze by¢ skierowany na produkty
lub na rezultaty. Jezeli na produkty, to opis skupia sie na dostarczanych dobrach
i ustugach, ich ilosci i terminowo$ci realizacji. W budzecie tradycyjnym dominuje
aspekt finansowy, w zadaniowym obok finansowego wystepuje aspekt rzeczowy.
W Polsce przewaza budzet zadaniowy skierowany na produkty. W krajach wyzej
rozwinietych, na przyktad we Francji czesciej wystepuje budzet zadaniowy skie-
rowany narezultaty. Ta opcja jest trudniejsza, rezultaty sa trudniejsze do zmierze-
nia a i trudniej jest do nich przypisa¢ konkretne dziatania, bowiem czesto rezultat
jest wynikiem réznych dziatan. Za to rezultaty lepiej charakteryzuja dokonywane
zmiany. W budzecie zdaniowym jest wiecej informacji o wydatkach anizeli w tra-
dycyjnym, poniewaz oprocz czesci finansowej wystepuje czes¢ sprawnosciowa
mieszczaca cele i mierniki. ,Budzet zadaniowy jest jednym z instrumentéw ogol-
noswiatowego nurtu, tj. nowego zarzadzania publicznego, ktérego celem jest
usprawnienie funkcjonowania administracji publicznej oraz racjonalizacja wydat-
kowania $rodkéw publicznych”. We Francji dla usprawnienia zarzadzania zdecy-
dowano o zachowaniu w rachunkowos$ci metody kasowej, charakterystycznej dla
budzetu tradycyjnego, ale réwnolegle wprowadzono metode memoriatowa oraz
metode analizy kosztéow zadan jako uzupeinienie metody kasowej i memoriato-
wej, ktéra pozwala obliczy¢ koszty poszczegdlnych podzadan, analizowac uzyska-
ne rezultaty, Sledzi¢ ewolucje kosztow w kolejnych latach oraz identyfikowa¢ na-
rzedzia pomiaréw; analiza kosztéw opiera sie na danych zaczerpnietych z metody
memoriatowej (Zawadzka-Pgk, 2014, s. 28-29, 32, 37, 145).

W sumie chodzi o doskonalenie zarzgdzania poprzez zmiane mentalnosci pro-
jektantéw i wykonawcow budzetu, z pewnym podobienstwem jak przy normie
[S09001:2000. W centrum uwagi nie mieszcza sie koszty utrzymania posiadanych
zasobow - jak przy zwyczajowym podejsciu, tu chodzi o doktadno$¢ rozliczenia
czy wyznaczone zadania s realizowane, do czego niezbedne okazuja sie sposoby
ich pomiaru. Zalety i wady budzetu zadaniowego przedstawiono w tabeli.
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Tabela 5. Korzysci i zagrozenia zwigzane z uktadem zadaniowym budzetu

Korzysci zwiazane z budzetem Zagrozenia zwiazane z budzetem
zadaniowym zadaniowym

m wieksza efektywno$¢ wykorzystania | ® trudnos$ci w budowie doktadnych narze-
Srodkow, dzi pomiaru,

m definiowanie celowosci kazdego wydat- | ® ryzyko nieadekwatnego doboru narze-
ku, dzi pomiaru,

m weryfikacja podejmowanych zadan i ce- | ® brak efektéw w poczatkowej fazie wdra-
16w, Zania,

B pomiar rezultatéw realizacji zadan i ce- | ® brak niezbednych uregulowan praw-
16w, nych,

= planowanie dlugookresowe (strategicz- | ® brak skutecznej kontroli realizowania
ne), budzetu,

m wieksza przejrzysto$¢ wydatkowania | @ mozliwy niedostatek konsekwencji
Srodkow, dziatania,

B poprawa alokacji i koncentracji $§rod- | @ administracja moze sprzeciwiac sie no-
kow. wosciom.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Skoczylas-Tworek A., 2013, Budzet zadaniowy
Jjako wyzwanie dla audytordéw jednostek sektora finanséw publicznych, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego Nr 766, Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia Nr 62,
s.198

Wdrozenie budzetu zadaniowego wymaga nastepujacego kompletu atrybutéw
(Skoczylas-Tworek, 2013, s. 200):

m zgodno$¢ dziatalnoSci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrzny-
mi,
zarzadzanie ryzykiem,
skuteczno$c¢ i efektywno$¢ dziatania,
skuteczno$c¢ i efektywno$¢ przeptywu informacji,
przestrzegani i promowanie zasad etycznego postepowania,
ochrona zasobdw,
wiarygodno$¢ sprawozdan finansowych.

Budzet zerowej podstawy radykalnie eliminuje wszystkie nawigzania do
wydatkéw z poprzedniego roku. Kazdy koszt jest osobno od podstaw planowa-
ny, aprobowany i dotgczany do budzetu. Wymaga to przemys$lenia kosztéw kazdej
dziatalno$ci, z udzialem wszystkich centréw generowania kosztéw. Urealnia to
decyzje o wyznaczeniu obszaréw mozliwych do przekazania na zewnatrz. Podej-
$cie zerowej podstawy ,,moze by¢ znakomitym pomystem na wstrza$niecie stale
rosngcym budzetem. (...) Dyskusje nad budzetem s3 czesto wazniejsze niz ich re-
zultat” Istota metody ,zerowej podstawy” polega na zatozeniu, iz projektowane
zadania sg podejmowane po raz pierwszy, co prowadzi do rozpatrzenia alterna-
tywnych sposobéw ich wykonania i przygotowania co najmniej dwdoch propozycji
budzetowych dla poszczegdlnych obszarow dziatalnosci, w wersji pesymistycznej
i optymistycznej jesli chodzi o przewidywanie kwot, jakie zostang przyznane. To
Z jednej strony prowadzitoby do decentralizacji planowania i wzrostu zaangazo-
wania personelu w procesie budzetowania, z drugiej jednak bytoby trudne do za-
stosowania z powodu ograniczen finansowo-organizacyjnych. Ponadto podmioty
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budzetowe niechetnie ujawnig wersje pesymistyczna, czyli ,budzet przetrwania”.
W sumie koncepcja budzetowania zerowego jest racjonalna, ale tez pracochtonna,
kosztowna i ryzykowna dla kontynuowania niektdrych dziatalnosci (Bucior G., Go-
Sciniak K., Koncepcja budzetowania w jednostkach samorzgdu terytorialnego, http://
www.grzegorz.bucior.pl/cms/fck/uploaded/publikacje/bucior_gosciniak-koncep-
cje_budzetowania_w_jednostkach_samorzadu_terytorialnego.pdf; 2020.02.02).

Podmioty publiczne maja szerszy wachlarz realizowanych zadan niz przedsie-
biorstwa z jakiegokolwiek sektora. Sg tez pod tym wzgledem bardziej wystawione
na zmiany w kolejnych kadencjach parlamentarnych. To kreuje warunki do odcho-
dzenia od budzetowania przyrostowego do budzetowania zadaniowego i zerowe-
go, stopniowo, w wybranych obszarach dziatalnos$ci, niekoniecznie jednorazowo
w catym budzecie. Niezaleznie jednak od zastosowanej metody projektowania
budzetu, muszg by¢ zachowane jego immanentne cechy, przesadzajace o jego na-
turze, sg to:

® planowos¢ - znaczenie tej cechy podkresla fakt, ze obok rocznego okresu,
budzetowi towarzyszy wieloletni plan finansowy, co budzetowaniu nadaje
wymiar strategiczny,

m czasowo$¢ jest niezbedna dla odpowiedniego skoordynowania dziatan w ca-
tej bez wyjatku gospodarce i spoteczenstwie, okreslenia ram czasowych
wymaga tez wspodtpraca na arenie miedzynarodowej, zwlaszcza wewnatrz
ugrupowan takich jak Unia Europejska,

m dyrektywno$¢ wiaze sie z ciggto$cig wtadzy panstwowej, ktéra nie moze by¢
naruszana przez kadencyjnos$¢ obowigzujacg w ustroju demokratycznym,

® normatywnos$¢ wynika z tego, ze budzet jest instrumentem wtadzy pan-
stwowej i stuzy do realizacji jej polityki,

® scentralizowania wymaga integralno$¢ panstwa, wykluczajgca rozbicie
dzielnicowe, gospodarki, spoteczenstwa,

® strumieniowo$¢ podkresla element czasowo$ci gorujacy nad operacyjnym
aspektem dziatan réznych dysponentéw budzetowych.

Range budzetu/finanséw publicznych posrednio charakteryzuje najwieksza
liczebnie komisja sejmowa im po$wiecona, skupiajaca 57 postéw, nastepne w ko-
lejnosci komisja zdrowia i komisja unii europejskiej licza po 43 postéw - wedtug
stanu w dniu 12.05.2021. Waznym symptomem rangi jest tez Leksykon Budzeto-
wy prowadzony przez Biuro Analiz Sejmowych, mieszczacy hasta: zwigzane z bu-
dzetem panstwa, deficytem budzetowym, podatkami, makroekonomig, finansa-
mi publicznymi, prywatyzacja i samorzadem terytorialnym; zawiera tez schemat
prac nad projektem ustawy budzetowej (http://orka2.sejm.gov.pl/BASleksykon.
nsf/Internetowy-Leksykon-Budzetowy).

Wdrazane nowe metody budzetowania majg za zadanie zwiekszy¢ jego efek-
tywnos¢, nie naruszajac tradycyjnej roli budzetu w funkcjonowaniu organizmu
panstwowego. Kwestie stricte budzetowe (budzet jako plan finansowy) sa poten-
cjalnie polem konfliktéw miedzyresortowych i miedzypartyjnych. Ustawie bu-
dzetowej towarzysza ponadto w sposéb bezposredni ustawy dotyczace podatkow,
planéw rozwojowych, réznych restrukturyzacji. W sumie debata budzetowa jest
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petna spiec¢ i postepowan uktadowych, prowadzonych pod presja terminéw, pro-
cedur i obowigzujacych regut. Rzad przyjmuje z ulgg jej zakoniczenie, co jednak nie
oznacza, ze po przyjeciu budzetu wszystko toczy sie juz gtadko. Pozostaja jeszcze
tgpniecia wynikajace z wahan koniunktury swiatowej, geopolityki (klimat, zrodta
energii i surowcéw, strefy wptywoéw), rywalizacji miedzypartyjnej, samorzado-
wych, parlamentarnych i prezydenckich wyboréw krajowych i unijnych, czy klesk
zywiotowych. Na wypadek mniejszych zawirowan w budzecie przewiduje sie od-
powiednie rezerwy, ktore jednak moga okaza¢ sie niewystarczajace. Pojawia sie
przed rzadem i parlamentem alternatywa - nowelizacja budzetu w ciggu roku bu-
dzetowego (i konieczno$¢ wznowienia debaty budzetowej) lub kreatywna ksiego-
wos¢ i optymalizacja finansowa z wykorzystaniem funduszy celowych, przesunie-
cia przychodéw i/lub wydatkéw poza rok budzetowy, pomoc banku centralnego
w postaci wptaty zysku, z czego najbardziej dostepnym wydaje sie by¢ wykorzy-
stanie funduszy celowych. Mozliwo$ci w tym wzgledzie najpetniej ilustruje zesta-
wienie poréwnawcze cech instytucji budzetowych i instytucji funduszy celowych
sporzadzone przez S. Owsiaka (Owsiak, 2019, s. 202).

Tabela 6. Gtéwne cechy instytucji budzetu i instytucji funduszu celowego

L.p. Cecha Budzet Fundusz celowy
1. | Przedmiot finansowania Ogélny Scisle okreslony
Okres finansowania Roczny Nieokreslony
Ciagtosc¢ finansowania Brak Zapewniona
Niskie - Wysokie
. , . . . Ny - brak kon-
4. | Bezpieczenstwo finansowania zadan konkurencyjno$¢ s
p kurencyjnosci
zadan ,
zadan
5. | Arbitralnos¢ w alokacji srodkéw Istotna Nieistotna

Mozliwo$¢ akumulacji $rodkéw

6. finansowych po roku budzetowym Nie istnieje Istnieje
‘o . Sztywne

7. | Zasady gospodarki finansowej (rygorystyczne) Elastyczne

8. | Mozliwos$ci mobilizacji dochodéw Minimalne Znaczne
Mozliwosci kontroli ze strony wtadz .

9. - . Istotne Ograniczone
przedstawicielskich

10. | Racjonalizacja wydatkow Ograniczona Znaczna

Mozliwo$¢ relokacji sSrodkéw finanso-wych
11. | stosownie do zmieniajacych sie warunkéw Duza Mata
spotecznych i politycznych

Mozliwo$¢ nieracjonalnego wydatko-wania

12. $Srodkéw w wyniku grup nacisku

Duza Mata

Mozliwo$¢ rozbicia gospodarki

13. pienieznymi $rodkami publicznymi

Mata Duza

Zrédto: Owsiak S., 2019, Finanse publiczne. Wspétczesne ujecie, Wydawnictwo Naukowe
PWN SA Warszawa, s. 202

54



Gospodarka budzetowa

Zadanie finansowane z funduszu mogloby by¢ finansowane bezposrednio
z budzetu, ale jego wydzielenie do finansowania funduszowego nadaje mu wiek-
sze znaczenie, podnosi jego range; nadaje temu zadaniu instytucjonalny charakter
poprzez prawno-organizacyjne wyodrebnienie. W przepisach (ustawie, zarzadze-
niach) powotujacych fundusz okresla sie przeznaczenie (cele) funduszu, dysponen-
tow, pochodzenie dochodéw, w wiekszos$ci publicznych, w duzej cze$ci o charakte-
rze dochod6éw wtasnych (statych), co stabilizuje sytuacje funduszu. Relacje miedzy
poszczeg6lnymi funduszami a budzetem mogg mieé charakter komplementarny
lub substytucyjny; w pierwszym przypadku zadania moga by¢ realizowane jed-
noczesnie ze Srodkéw budzetu i Srodkéw funduszu, w drugim - §rodki budzetowe
zasilajg fundusz i nastepnie finansowanie odbywa sie wytacznie z funduszu. Takie
mozliwosci bywaja, niestety, wykorzystywane do omijania reguty wydatkowej, do
pewnego poluzowania dyscypliny budzetowej, w sferze tzw. kreatywnej ksiego-
wosci, przenosi sie Srodki na ,peryferia” ustawy budzetowej, poza zasieg state-
go monitoringu parlamentarnego. Krotko méwigc wieksza elastyczno$¢ za cene
stabszego nadzoru, czyli rosngcego ryzyka. Nawet minister nadzorujacy fundusz
moze nie mie¢ zapewnionej petnej biezgcej informacji o gospodarowaniu $srodka-
mi funduszu. Na przyktad w ramach tarczy antykryzysowej dostepne byty rézne
formy wsparcia dla ochrony miejsc pracy: postojowe, mikropozyczka, subwencje
w ramach Panstwowego Funduszu Rozwoju i §wiadczenia z Funduszu Gwaran-
towanych Swiadczer Pracowniczych udzielane przez Wojewédzkie Urzedy Pracy
i - na innych zasadach - przez Powiatowe Urzedy Pracy, a znaczaca cze$¢ pomo-
cy zwrotnej miata by¢ umorzona. To stworzyto problem jak zapewni¢ dostep do
wsparcia wszystkim potrzebujacym i jednoczes$nie uniknagé¢ dublowania pomocy.
(prawo.gazetaprawna.pl/1478120,prawnicy-o-tarczy-antykryzysowej-propozy-
cje.html; 2010.05.24)

W historycznym ujeciu, na przestrzeni kilkudziesieciu lat, wielokrotnie podej-
mowano proby ograniczenia liczby funduszy celowych. Ich praktyczna cecha byto
to, ze zapewniaty ciggtosc¢ finansowania, srodkow pozostatych na koniec roku nie
trzeba byto zwraca¢ do budzetu a ponadto podlegaty resortom i jako instytucje za-
pewniaty zwalnianym z resortu pracownikom , miekkie ladowanie” umozliwiajac
przynajmniej okresowe zatrudnienie. Taki klimat sprzyjat i sprzyja wykorzysty-
waniu funduszy do ukrywania wydatkéw budzetowych. Teraz wprawdzie zostaty
ograniczone do rachunku bankowego w gestii ministra, ale nadal sg ,przydatne”.

2.2.2. Wynik budzetu

Wyliczenia salda odbywajg sie wedtug standardu Miedzynarodowego Fundu-
szu Walutowego (Government Finance Statistics - GFS) lub wedtug Europejskiego
Systemu Rachunkéw Narodowych i Regionalnych European System of National and
Regional Accounts - ESA. Cechg wspdlng jest catosciowe, skonsolidowane ujecie
finanséw publicznych (Owsiak, 2019, s. 416) obejmujace: budzet centralny, bu-
dzety jednostek samorzadu terytorialnego, fundusze ubezpieczen spotecznych,
finanse przedsiebiorstw resortowych, finanse publicznych instytucji niekomer-
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cyjnych, finanse instytucji parabankowych udzielajgcych kredytéow wytacznie ze
srodkéw panstwowych. Konsolidacja nastepuje przy wyeliminowaniu transferéow
wewnatrzsektorowych, z pominieciem przedsiebiorstw i bankéw stanowigcych
w catosci lub w cze$ci (w formie akcji, udzialéw) wtasnos¢ publiczna, jezeli maja
charakter komercyjny.

Przejrzystos$¢ budzetu wymaga odpowiedniego przedstawienia salda, ilustru-
jacego zréwnowazenie budzetu. Jezeli saldo jest dodatnie, to mamy nadwyzke, je-
zeli ujemne to mamy deficyt. Owsiak (2019, s. 411-414) wyszczegodlnia nastepujace
salda:

1. pierwotne jako réznica miedzy dochodami a wydatkami panstwa, z tym,
ze w wydatkach pomijamy wydatki na obstuge dtugu publicznego; pozwala
to oceni¢ biezacg wydajnos¢ fiskalng gospodarki, pokazuje jak wygladatby
budzet przy aktualnym stanie gospodarki, gdyby nie byto dtugu i kosztéw
jego obstugi,

2. majatkowe to takze roznica miedzy dochodami a wydatkami, przy pomi-
nieciu w dochodach wptywoéw ze sprzedazy majatku i pozyczek zaciggnie-
tych na cele inwestycyjne, to ujecie umozliwia oddzielenie budzetu biezace-
go od inwestycyjnego,

3. ogodlne - oparte na zalozeniu, ze w roku fiskalnym panstwo nie zacigga no-
wych pozyczek, od innej strony patrzac pokazuje potrzeby pozyczkowe,

4. krajowe - po skorygowaniu salda ogo6lnego budzetowe rozliczenia zagra-
niczne, czyli trzeba odrebnie ewidencjonowac $rodki krajowe i unijne,

5. realne - wymaga uwzglednienia inflacji, dla petniejszego zrozumienia co
reprezentuje soba deficyt lub nadwyzka budzetowa,

6. nominalne - z pominieciem inflacji, istotne w analizie krgzenia pienigdza,

7. cykliczne - wylicza sie z uwzglednieniem fazy cyklu koniunkturalnego,
w jakiej znajduje sie gospodarka narodowa,

8. strukturalne - wielko$¢ hipotetyczna, symulowana, mozliwa do uzyskania
przy pelnym wykorzystaniu potencjatu (PKB, zatrudnienie), okreslane tez
jako ,saldo skorygowane o wahania cykliczne”, jest istotng miarg oceny po-
lityki fiskalnej w Unii Europejskiej, wymienione w Pakcie na rzecz Stabilno-
$cii Wzrostu dla panstw cztonkowskich z walutg euro oraz uczestniczacych
w ERM2 (faza przed przyjeciem wspoélnej waluty); od momentu przystapie-
nia do Unii Polska jest zobowigzana do stosowania regut dotyczacych defi-
cytuidlatego musi przedstawiaé prognozy dotyczace salda strukturalnego,

9. kasowe - istotne w aspekcie zarzadzania ptynnoscia budzetu, czyli na po-
ziomie kasy, jako suma dziennych, sporzadzonych w ciggu, roku raportow
kasowych,

10. memorialowe - wedtug powstatych naleznosci i zobowigzan budzetu, nie-
zaleznie od ich optacenia, czyli saldo kasowe plus niezaptacone naleznosci
(np. podatki), minus niesptacone zobowiagzania (np. niewyptacona czes¢
subwencji, dotacji), pokazuje rzeczywiste mozliwo$ci wydatkowe budzetu,
Z wyj$ciem poza jego jednorocznos¢
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Punkt 4 wskazuje, ze wystepuje odrebnie saldo budzetu §rodkéw europejskich
wskazujace czy dany kraj jest ptatnikiem czy beneficjentem netto w rozliczeniach
z Unia Europejska. Poszczegélne salda majg rézny charakter, nie wykluczajg sie
wzajemnie, lecz uzupetniaja

Kolejne deficyty zwykle kreuja podwyzszenie dtugu publicznego, poniewaz
w warunkach wystepowania deficytu trudno méwié o przys$pieszaniu sptaty ist-
niejacego dtugu. W ramach konwergencji UE oraz w zapisie konstytucyjnym okre-
$lono, ze panstwowy dtug publiczny nie moze przekroczy¢ 60% PKB. W zwigzku
z tym przewidziano procedury majace temu zapobiec poprzez stopniowanie ry-
gorow. I tak:

m kiedy relacja panstwowego dtugu publicznego (PDP) do PKB zawiera sie

w granicach 50-55%, to wzgledny deficyt (relacja deficytu do dochodéw
panstwa, nie do PKB) w roku x+2 nie moze by¢ wieksza niz w roku x+1; re-
lacja przyjeta przez panstwo dla roku x+2 staje sie ograniczajaca takze dla
budzetéw JST w roku x+2;

m kiedy relacja PDP do PKB jest wieksza niz 55%, ale nie siega 60%, to poziom
deficytu budzetu panstwa w uchwalanym przez Rade Ministréw projekcie
ustawy budzetowej na rok x+2 musi zapewnic¢ spadek relacji dtugu Skarbu
Panstwa do PKB wzgledem relacji ogtoszonej dla roku x; limit relacji deficy-
tu kazdej JST do jej dochodéw na rok x+2 wyznacza relacja przyjeta przez
panstwo dla roku x+2 ale skorygowana przez wspéiczynnik R obliczany we-
dtug wzoru (0,6 - PDP/PKB): 0,05; z kolei Rada Ministrow jest zobowigzana
przedstawi¢ program sanacyjny zapewniajacy spadek relacji PDP do PKB;

m jesli relacja w roku x jest rowna lub wieksza od 60%, to: uchwalane na rok
x+2 budzety JST musza by¢ przynajmniej zrownowazone, zakazuje sie udzie-
lania nowych poreczen i gwarancji przez podmioty sektora finanséw pu-
blicznych, za§ Rada Ministréw przedstawia Sejmowi program sanacji ogra-
niczajacy relacje PDP do PKB ponizej 60%.

Reasumujac: a) procedury ograniczajace relacje PDP do PKB s3 uruchamiane
zanim ta relacja osiggnie krytyczny poziom 60%; b) uruchamiane s3 przy pozio-
mie 50% i przewiduja stopniowe nasilanie rygoréw majacych zapobiec osiaggnie-
ciu krytycznego poziomu 60%; c) obejmujg budzety JST w nawigzaniu do sytuacji
w panstwie. Dodajmy, ze niezaleznie od relacji PDP do PKB, Unia Europejska moze
wdrozy¢ dos¢ ucigzliwg procedure nadmiernego deficytu dla konkretnego kraju.
Wynika to z oczywistych zalezno$ci pomiedzy deficytem a dtugiem publicznym.

Dtug publiczny, w ktérym skumulowane sg deficyty budzetowe wykazywane
w kolejnych budzetach (rokrocznie czynione sg sptaty zaciggnietych wcze$niej
dtugéw i zaciggane sg nowe dtugi, co najczesciej prowadzi do zwiekszenia zadtu-
Zenia, rzadziej do jego zmniejszenia) jest uwidaczniany w Wieloletnich Planach Fi-
nansowych Panstwa, jednak jego aktualna wysokos$¢ ,na dzien bilansowy” ulega
pewnym korektom niezaleznie od przeptywéw pienieznych. Budzet ujmuje war-
tos$ci wyrazone w zlotych, tymczasem cze$¢ zobowigzan jest nominowana w wa-
lutach obcych, ktérych kursy sg zmienne, wiec i suma dtugu po przeliczeniu na
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zlote tez sie zmienia. Sptaty istniejgcych dtugéw, zacigganie nowych oraz waluto-
we przeliczenia sg na biezgco monitorowane, méwigc kolokwialnie sg widoczne.

Réwnoczesnie kazdego dnia w ciggu roku budzetowego zmieniajg sie wyptaca-
ne $wiadczenia emerytalne i rentowe, ujmuje je w swoich sprawozdaniach Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych i Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego; zatem sg
tez ,widoczne”. Uprawnienia §wiadczeniobiorcéw wybiegaja jednak poza rok bu-
dzetowy. Ich wyptate panstwo deklaruje §wiadczeniobiorcom do konca ich zycia,
obejmujac stosownymi gwarancjami. Warto$¢/koszt tych deklaracji odpowiada-
jacy nabytym uprawnieniom, wazonym przewidywang dtugo$cig zycia $wiad-
czeniobiorcdw oszacowana statystycznie, stanowi dltug publiczny ukryty. Przez
politykéw i ekonomistéw dotychczas byt kwitowany milczeniem, a teraz ma sie to
diametralnie zmieni¢. ,Szacunki beda prezentowane regularnie co trzy lata w dwa
lata po okresie sprawozdawczym” (https://www.bankier.pl/wiadomosc/GUS-po-
kazal-ukryty-dlug-Polski-7584464.html; 2018.04.20). Ukryty dtug publiczny jako
taki obrazuje stan finanséw publicznych w odlegtej perspektywie czasowej. Nie
ilustruje jednak ,rozliczen” miedzypokoleniowych kompleksowo. Pokolenie gene-
rujace zadtuzenie kraju jednoczesnie pozostawia nastepnemu pokoleniu wypra-
cowany dorobek materialny, naukowy, kulturowy oraz do$§wiadczenia, kwalifika-
cje iusytuowanie geopolityczne. Dtug ukryty na koniec 2015 roku przedstawiono
w tabelach 71 8.

Tabela 7. Warto$¢ nabytych uprawnien emerytalno-rentowych w Polsce

Nabyte
- Nabyte
. 2 uprawnienia et
Systemy emerytalne ubezpieczen uprawnienia
. . emerytalno-
spotecznych i zaopatrzenia emerytalno-
rentowe rentowe (% PKB)
(mln zi) 0
Ogobtem 4959 144,0 275,7
Powszechny (ZUS) 4056 811,7 225,5
Zabezpieczenia rolnikéw (KRUS) 325121,7 18,1
Stuzb mundurowych i Zotnierzy zawodowych 391778,4 21,8
Sedziéw i prokuratoréow 34 313,2 1,9
Otwarte Fundusze Emerytalne 140 496,0 7,8
Pracownicze Programy Emerytalne 10 623,0 0,6

Zrédto: https://www.bankier.pl/wiadomosc/GUS-pokazal-ukryty-dlug-Polski-7584464.
html; 2018.04.20
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Tabela 8. Udziat poszczegdlnych systeméw emerytalnych w dtugu ukrytym

Udziat
System emerytalny w ogo6lnym diugu

w %
Powszechny system zabezpieczen spotecznych (ZUS) 81,8
System zaopatrzenia stuzb mundurowych i zotnierzy zawodowych 79
System zabezpieczenia spotecznego rolnikéw (KRUS) 6,6
Otwarte Fundusze Emerytalne 2,8
System zaopatrzenia sedziéw i prokuratoréw 0,7
Pracownicze Programy Emerytalne 0,2

Zrédto: https://www.bankier.pl/wiadomosc/GUS-pokazal-ukryty-dlug-Polski-7584464.
html; 2018.04.20

Przedstawienie ukrytego dtugu publicznego niewatpliwie rzuca nowe swiatto
na kwestie wyptacalnosci panstwa. Dotad temat pomijano milczeniem, poniewaz
poprawnos¢ polityczna nakazywata unikanie zagadnien podwazajacych wypta-
calno$¢ panstwa i - co za tym idzie - gwarancji panstwowych dla swiadczen
z ubezpieczenia spotecznego (przymusowego przeciez - sktadki na ubezpieczenia
sg faktycznie podatkami narzuconymi na przychody z pracy i wynosza w Polsce
32% wynagrodzenia). Dla komfortu psychicznego dodawano: ,tak jest wszedzie
w Europie”. Poniekad paradoksalnie, w mys$l standardu europejskiego, krajowe
urzedy statystyczne, zgodnie z rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego
i Rady UE nr 549/2013, maja obowigzek raportowa¢ Komisji Europejskiej o dtu-
gu ukrytym w odstepach trzyletnich. Dtug ukryty trzeba postrzega¢ w kontek-
$cie systemu repartycyjnego - jego wymagalno$¢ jest roztozona na wieloletnie
raty, a warunki sptaty beda modyfikowane przez wysokos¢ wptacanych w tym
okresie sktadek i koniunkture, od ktérej zalezy ogdélna wydolnos¢ podatkowa
spoteczenstwa. Tabela 8 sugeruje ponadto, ze skoro system emerytalny sktada
sie z kilku komponentéw, to jakakolwiek préba ,zaoszczedzenia” na wydatkach
z ubezpieczenia spotecznego bedzie oprotestowana na zasadzie dlaczego my a nie
inni. W tym kontekscie rysuje sie znaczenie wieku emerytalnego, ktéry moze by¢
zmieniony ustawa ,zwyk13”, bez zmieniania ustawy zasadniczej, czyli Konstytucji.

Kilka lat temu toczyta sie intensywna dyskusja na temat dopuszczalnej wyso-
kosci dtugu publicznego. Jedna z tez gtosita, Ze dtug publiczny przekraczajacy 90%
PKB hamuje wzrost gospodarczy, bo koszt jego obstugi utrudnia racjonalna gospo-
darke budzetowg. Aktualnie w dobie pienigdza cyfrowego dominujg poglady, ze
panstwo nie moze zbankrutowac, wiec tego typu ograniczenia nie s3 podawane.
Niewatpliwie jednak wysoki dtug publiczny rzutuje na warunki gospodarki bu-
dzetowej. Papiery dtuzne sprzedawane na pokrycie deficytu, aby znalazty nabyw-
céw, muszg by¢ wyzej oprocentowane w przypadku wysokiego zadtuzenia. Wyso-
ki wiek emerytalny, a zwlaszcza jego podwyzszenie jest pozytywnym sygnatem
dla inwestoréw, bo $wiadczy o racjonalizacji finanséw publicznych. Z tym jednak
w Polsce mamy problem. Niskie ptace, duzo uméw poza kodeksem pracy i niesta-
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bilne warunki pracy sprawiajg, ze ludzie pomimo, iz Zyja coraz dtuzej, w kontek-
$cie roznych programoéw ,+” nie majg motywacji do wydtuzenia wieku emerytal-
nego. Po jego obnizeniu pojawiajg sie ponadto postulaty emerytur stazowych, co
sytuacje zdecydowanie pogorszytoby.

Sa poglady, ze swobodnie mozna akceptowac dtug nie przekraczajacy 60%
PKB. Ten poziom Unia Europejska zaakceptowata w traktacie z Maastricht w 1992
roku. Ale w Pakcie Stabilno$ci i wzrostu z 1997 r. dodano wymoég réwnowazenia
budzetu w okresie Srednim. W tak zwanym szesciopaku z 2011 roku dodano m.in.,
ze wzrost wydatkéw nie powinien przekraczac¢ $redniej stopy wzrostu PKB, a po-
nadprzecietne dochody powinny by¢ przeznaczane na redukcje dtugu. Od 2013
roku obowigzuje pakt fiskalny skierowany gtéwnie do krajéw strefy euro. Od tego
tez czasu zwiekszony jest nadzoér KE na krajami strefy euro (dwupak). Reguty fi-
skalne sg konsekwentnie uszczelniane (Kosycarz, 2015, s. 415).

W 2011 roku wedtug danych MFW sposrod 188 krajow zaledwie w 14 sektor
publiczny nie miat zobowigzan finansowych. Laczny dtug publiczny wynosit okoto
79% Swiatowego PKB, z czego na Stany Zjednoczone przypadato 28%, na Japonie
25%, czyli na dwa kraje tacznie 53%; kolejnych 18% przypadato na Niemcy, Wio-
chy, Francje i Wielka Brytanie (Wa$niewski, 2014, s. 13,17). Zauwazmy jednak, ze
Stany Zjednoczone wtedy jeszcze byty niekwestionowanie dominujaca potega mi-
litarng i dysponowaty silnym dolarem, za$ Japonia swéj dtug zaciggneta przede
wszystkim u wtasnych obywateli.

Surdej A. (2012, s. 7) przytacza opinie: ,Wspdtczesna ekonomia neoklasycz-
na stata sie bardzo matematyczna, lecz obecnie, tak jak w przesztosci, naprawde
istotne badania odrozniaja sie od przecietnych obserwacjami i intuicjami,
ktore wykraczaja poza matematyke”. Analiza ekonomiczna powinna uwzgled-
nia¢ zmiany obyczajéw spotecznych i struktur instytucjonalnych wptywajacych
na przeznaczenie Srodkow fiskalnych zaspokajajacych potrzeby publiczne. Dalej
(s. 15) autor dodaje: ,W kazdym spoteczenstwie istniejg transakcje i rynki, kto-
re sa uznawane za niestosowne, niegodne czy niesmaczne (niejako traktowane
»Z obrzydzeniem”) i zakazywane kulturowymi normami lub przepisami prawa”.
Doda¢ warto, ze uwaga ta dotyczy nie tylko przeznaczenia ale i pozyskiwania
$rodkéw fiskalnych. Wprawdzie dawno temu zaistniat podatek od toalet, poparty
sentencja pecunia non olet’, to w wielu krajach UE w spoteczenstwie wystepuje za-
zenowanie na mys$l o opodatkowaniu prostytucji, chociaz od kilku lat przeptywy
pieniezne zwigzane z prostytucja, przemytem czy handlem narkotykami sg sza-
cowane i uwzgledniane przy obliczaniu PKB. Kazda z tych dziatalnos$ci angazuje
dla osiggniecia zyskdw znaczne zasoby rzeczowe, finansowe i ludzkie; to nie sg

Autorstwo sentencji jest przypisywane cesarzowi Wespazjanowi, a date okresla sie na okoto 70 .
n.e.

Oficjalnym argumentem ,za” jest potrzeba kompletnego monitorowania obiegu pienigdza,
jednak taka modyfikacja obliczenia powoduje zwiekszenie wyniku ca 1%, co nie pozostaje bez
wptlywu na wielko$¢ wptat do budzetu UE, zaleznych od PKB krajéw cztonkowskich; wspominamy
o opodatkowaniu prostytucji, bo czesto nie jest ona zakazana i jest podatniejsza na rejestracje niz
przemyt czy handel narkotykami.
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indywidualne przypadki towienia okazji dobrego zarobku, to sg duze, zorganizo-
wane biznesy. W 2013 roku PKB w Polsce dzieki prostytucji, narkotykom i prze-
mytowi zwiekszyt sie o 0,1%; wedlug nowej europejskiej metodologii ESA2010
wzrost wynidst 1,7%, natomiast wyliczona dynamika na podstawie poprzedniej
metodologii wyniosta 1,6% (https://polskieradio24.pl/42/273/Artykul/1244959;
2014.09.30).

Zwroc¢my jednak uwage na to, Ze chodzi o dziatalnosci skrzetnie ukrywane i ze
sg to dane sprzed siedmiu lat. Statystyki GUS wykazuja, Ze w sferze ustug najdyna-
miczniej rozwijajg sie ustugi osobowe i raczej nie krawieckie, fryzjerskie czy szew-
skie, z zarzadzaniem, wynajmem lokali, reklama, produkcja gadzetéw, za$ fiskus
tego nie widzi. Tu jednak wystepuje ograniczenie swobody do podejmowania nor-
matywnych decyzji przez decydentéw politycznych, takze dla dziatania doradcéow
ekonomicznych, co nazywa sie ,paradoksem determinizmu” (Dixit, 2012, s. 19).

W Polsce paradoks determinizmu aktualnie dotyczy tez emerytur. Stopa za-
stapienia (przecietna miesieczna wyptata emerytury wzgledem przecietnego
wynagrodzenia) wynosita w 2014 roku 61,8%, w 2018 roku juz tylko 56,4% a jej
szacowana wielko$¢ w 2030 roku ma wynosi¢ 47,1%, w 2040 roku 37,6%, w 2050
roku 28,7% i w 2060 roku 24,6% (Glapiak E., Byly prezes ZUS potwierdza czarny
scenariusz - czeka nas obnizka emerytur. Oto przyczyny, https://businessinsider.
com.pl/finanse/emerytura-w-polsce-bedzie-coraz-nizsza-chyba-ze-popracuje-
my-dluzej/11nhqfx; 2019.11.07). Zwraca uwage spostrzezenie, Ze zastosowane
ostatnio zwalnianie mtodych ludzi z optacania sktadek moze skutkowac nabyciem
negatywnych nawykow i w pézniejszym czasie unikaniem ich regulowania wszel-
kimi sposobami. Na krotsza mete, jak wylicza Zaktad Ubezpieczen Spotecznych,
deficyt Funduszu Ubezpieczen Spotecznych moze wynie$¢ w 2024 roku od 44,1
mld zt - w wariancie optymistycznym do 85,77 mld zt w wariancie pesymistycz-
nym. W kolejnym artykule autorka przywotuje opinie eksperta M. Gory (SGH), ze
»Podniesienie wieku emerytalnego (do 67 lat - przyp. aut.) i wyréwnanie go dla
mezczyzn i kobiet jest fundamentalnym warunkiem uzyskiwania w przysztosci
wyzszych §wiadczen”. Nie nalezy zapomina¢, iz system zreformowany w 1999
roku ,,0dziedziczyl” wczesniej powstate zobowigzania wobec emerytéw, zasada
zalezno$ci $wiadczenia od wptaconych sktadek nie startowata z pozycji zerowej
(Glapiak E., OFE - zabezpieczenie emerytur na przysztos¢ - zostato zdemontowane.
Oto co nas czeka, businessinsider.com.pl/finanse/emerytury-beda-malec-bo-poli-
tykom-nie-zalezy-aby-zabezpieczyc-polakow-na przyszlosc/eslk4fk 2019.11.09).
Co gorsza, omawiany paradoks zostat Swiadomie wygenerowany przez politykéw,
ktorzy bynajmniej nie poprzestali na obnizeniu wieku emerytalnego do 65 lat dla
mezczyzn i 60 dla kobiet. W drugim podejsciu zwigzkowcy proponujg emerytury
stazowe, bez wzgledu na wiek dostepne dla kobiet po 35 latach pracy i dla mez-
czyzn po 40 latach pracy. Czyli rozpoczynajac prace w wieku 18 lat po dojsciu do
petnoletniosci, kobieta mogtaby przej$¢ na emeryture w wieku 53 lat a mezczyzna
w wieku 58 lat. Skutki dla rynku pracy bylyby oczywiste. Miatyby tez destruk-
cyjny charakter spoteczny, preferujac pracownikéw zatrudnionych przy prostych
pracach fizycznych oraz kobiety jednocze$nie degradujac klase $rednia. O niehan-
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dlowych niedzielach zadajgcych gwatt wolnosci ekonomicznej (karanie za dodat-
kowa prace!?), ich domniemanych przyczynach i rzeczywistych inicjatorach oraz
skutkach wypada milcze¢; zauwazy¢ jednak warto, ze z powodu zakazu w niedzie-
le nie mozna kupi¢ owocéw i warzyw, za to wszystkie cukiernie zapraszajg - na co
krzywi sie dietetyka natomiast cieszy podatek cukrowy.

Demokracja parlamentarna jest oparta na kadencyjno$ci wtadz panstwa - nie-
zaleznie od osigganych sukceséw/porazek gospodarczych co cztery lata, niekiedy
wczes$niej ale nigdy pdéZniej powtarzane sg wybory, przez ktére moze zmienic sie
dominujaca opcja polityczna. Jest oczywistym, ze opcja aktualnie panujaca dokta-
da wszelkich staran aby zwyciezy¢ w nadchodzacych wyborach. Péki panuje ma
mozliwo$¢ sktadania wzglednie wiarygodnych obietnic, takze nadawania obiet-
nicom mocy prawnej, aby przekona¢ do siebie mozliwie szerokie rzesze elektora-
tu. Tak miedzy innymi powstaje niedostosowanie rozmiaréw zadan publicznych
do mozliwosci dochodowych gospodarki kraju, ktére kreuje deficyt budzetowy.
Jego rozmiar moze by¢ czeSciowo ograniczony w drodze poprawy $ciggania na-
leznos$ci budzetowych, jest to jednak mozliwos¢ wyczerpywalna, bo ,uszczelnia-
nie” systemu podatkowego ma swoje granice, po osiggnieciu ktoérych pozostaje
tylko zwiekszanie obcigzen podatkowych i ewentualne stopniowe wycofywanie
sie z poczynionych obietnic, co jest bardzo trudne, podobnie jak obnizanie ptac
(,efekt rygla”). Deficyt moze by¢ trudny do unikniecia takze z powodu wysokiego
obcigzenia budzetu kosztami juz istniejacego dtugu publicznego i/lub niskiej efek-
tywnos$ci wydatkowania publicznego.

Ranking systeméw emerytalnych w 37 krajach sporzadzit ,Melbourne Mercer
Global Pension Index” we wspétpracy z Australijskim Centrum Studiéw Finanso-
wych, biorac pod uwage trzy kryteria: adekwatno$¢, stabilno$¢, integralnos¢; Pol-
ska znalazta sie na 21 pozycji. Oceny przeprowadzono w skali 100. Punktowej, roz-
bieznos$¢ siegata od 39,4 (Tajlandia) do 81,0 (Niderlandy), Polska uzyskata 57,4 pkt.

Tabela 9. Wiek emerytalny w panstwach Unii Europejskiej i EFTA [lat; miesiecy]

Panstwo Mezczyzni Kobiety

Grecja, Islandia, Norwegia 67 67
Portugalia, Butgaria 66-67 66-67
Irlandia, Wtochy, Niderlandy 66 66
Francja, Niemcy, Hiszpania 65< 65<
Belgia, Dania, Cypr, Luksemburg, Stowenia Finlandia,

Szwecja, Wielka Brytania 65 65
Chorwacja 65 62
Austria, Polska 65 60
Rumunia 65 60<

"W odlegtej przesztosci stosowano podobnie kary za prace wykonywang indywidualnie w dniu 1

maja.
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Szwajcaria 65 64
Estonia, Lotwa 63< 63<
Litwa, Czechy 63< 62<
Wegry 63 63
Stowacja 62< 62<
Malta 62 62

Zapis XX< oznacza lata i miesigce, czyli wiek jest w trakcie stopniowego podwyzszania

Zrédto: https://businessinsider.com.pl/twoje-pieniadze/emerytury/systemy-emerytalne
-w-polsce-i-na-swiecie-polska-na-21-miejscu/cpssbp9; 2019.11.05.

Przeglad tabeli pozwala zauwazy¢, ze wsréd 31 krajéow w 23 jest rowny wiek
emerytalny dla mezczyzn i kobiet, w dwdch krajach réznica zawiera sie w miesig-
cach, co moze oznaczaé¢, ze sg na réznym etapie dochodzenia do wieku réwnego;
zmiany wieku nie sg czynione z dnia na dzien, dokonuja sie stopniowo, wydtuzajac
wiek nie o lata, a 0o miesigce. Dlatego w trakcie dokonywania zmian wiek jest poda-
wany w latach i miesigcach. Tylko w Polsce i w Austrii wiek emerytalny kobiet wy-
nosi 60 lat, w 29 krajach jest zdecydowanie wyzszy. Sredni dla kobiet i mezczyzn
wiek emerytalny jest rozny w Chorwacji, Szwajcarii, Polsce i Austrii. Ewidentnie
w ustaleniach wieku pominieto systemy zaopatrzeniowe.

Na rentowno$¢ sprzedawanych papieréw dtuznych wptywaja takze oceny wy-
stawiane przez agencje ratingowe; oceny uwzgledniaja nie tylko zadtuzenie ale
i rzetelno$¢ zarzadzania budzetem pod katem przestrzegania obowigzujacych re-
gut. Na przyktad tworzy sie na bazie Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb
Niepetnosprawnych Fundusz Solidarno$ciowy z poszerzonymi wzgledem PFRON
zadaniami; nowy fundusz ma wyptacaé¢ obiecane 13 i 14 emerytury. Powstaje
jednak pytanie czy ta operacja nie stuzy ukryciu naruszenia reguty wydatkowej,
bowiem dodatkowe wyptaty emerytur nie bylyby dokonywane bezposrednio
z budzetu, a z panstwowego funduszu specjalnego, dokad reguta wydatkowa nie
siega!?. Tego typu kamuflaze nie sg mile widziane przez agencje ratingowe.

Na rentowno$¢ obligacji rzagdowych wptywa tez ,dolna konkurencja” miedzy
instrumentami finansowymi; gdy nie chodzi o rentowno$¢ lecz o bezpieczne prze-
chowanie. Po licznych ,luzowaniach”, przy niskich nominalnych stopach procen-
towych i wrecz ujemnych realnych stopach procentowych, przy pikujgcych w doét
indeksach gietdowych, posiadacze zasobéw pienieznych cenig przede wszystkim
bezpieczenstwo i wtedy godza sie nawet na ujemng rentownos$¢ obligacji rzado-
wych z silnych ekonomicznie krajéw. Mozna uzy¢ metafory z przechowalnig ba-
gazu na dworcach. Przypomina to nieco paradoks rynkowy z cenami energii elek-
trycznej, jaki zaobserwowano w 2019 roku - w Niemczech elektrownie solarne
i wiatrowe w maju wytwarzaty nadwyzke energii, ktorej na razie nie udaje sie na

2 Sformutowanie art. 112aa, ustawy o finansach publicznych o kwocie wydatkéw publicznych
(w tym artykule jest wzor opisujacy regute wydatkowa) jest dalekie od przejrzystosci. Dwie
literki aa dowodza, ze zmiany legislacyjne w tej kwestii sa czeste, ostatnia w grudniu 2015 roku,
czylijuz pod rzadami Zjednoczonej Prawicy.
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odpowiednia skale magazynowac; zastosowano wiec ,odwrocong sprzedaz” - od-
biorcy nie musieli za energie ptaci¢, wrecz przeciwnie - otrzymywali od dostawcy
premie za odbiér nadwyzek. Na rynkach finansowych - odpowiednio - inwestor
godzac sie na ujemng stope procentowg kupuje mozliwo$¢ wzglednie bezpieczne-
go przechowania pieniedzy. Kiedy zgodnie z wymogami dialektyki ilo$¢ zjawisk
zacznie przechodzi¢ w ich nowa jako$¢ - zapewne pojawi sie koniecznos$¢ redefi-
niowania podstawowych poje¢ rynkowych: podazy, popytu, ceny, kontraktu a by¢
moze takze kredytu kupieckiego.

Budzet zadaniowy przeszczepiono do finanséw publicznych z finanséw przed-
siebiorstw, podobnie warto rozwazy¢ dynamiczne podejscie do zarzadzania fi-
nansami publicznymi. Takim jest podejs$cie procesowe; proces jest zbiorem czyn-
nosci, wzajemnie ze sobg powigzanych, koniecznych dla uzyskania okreslonego
rezultatu, najczesciej zaspokojenia potrzeb klienta wewnetrznego lub zewnetrz-
nego. Organizacja realizuje rézne procesy - budzetowania, produkcyjny, sprzeda-
zy. Podejscie procesowe miesci sie gtdwnie w sferze operacyjnej, towarzyszgce mu
podejscie systemowe jest akcentowane w fazie koncepcyjne;j.

Podejscie procesowe opisuje norma ISO 9001:2000, wkraczamy wiec w dzie-
dzine systeméw zarzadzania jako$cig. Weze$niejsze systemy zarzadzania jakoScia
byty wdrazane wedtug kolejnych punktéw normy i zdarzato sie, Ze poszczegdélne
punkty traktowano jako odrebne cze$ci, miedzy ktérymi nie wystepuja powiaza-
nia. Podejscie procesowe zmienito metode implementacji normy. Rézne punkty sa
integrowane woko6t zadowolenia klienta w catym przebiegu ich realizacji, nie tylko
w koncowym etapie. Podstawowa tre$¢ normy wypelniaja nastepujace zasady:

m zorientowanie na klienta, to klient determinuje pozycje rynkowga organiza-

cji,

® przywo6dztwo powinno by¢ wyraznie zaznaczone poprzez ustalanie kierun-
kéw rozwoju organizacji,
zaangazowanie ludzi, to oni sg najcenniejszym dobrem organizacji,
podejscie procesowe, po identyfikacji procesow dbac o ich jakos¢,
systemowe podejscie do zarzadzania akcentujace wiezi miedzy procesami,
ciggte doskonalenie proceséw,
rzeczowe podejscie do kazdej decyzji, poprzedzone analiza wszelkich infor-
macji,

® generowanie wzajemnych korzysci z dostawcami.

Norma moze by¢ stosowana przez wszystkie organizacje, bez wzgledu na ich
wielko$¢ i rodzaj. Jej struktura r6zni sie od poprzednich edycji za sprawa podej-
Scia procesowego opartego o petle: zaplanuj - wykonaj - sprawdz - popraw.
Z kolei podejscie systemowe nakazuje uwzgledni¢ strukture dziatan, czyli wie-
zi wystepujace pomiedzy poszczegdlnymi elementami procesu, obserwujgc co,
z czego, jak i po co powstaje. W podejsciu procesowym w sferze finanséw mozna
wyrozni¢ wzglednie odrebne dwa obszary: monetarny i fiskalny. W systemowym
zas$ te obszary przeplatajg sie, zachodza na siebie. Inflacja to zjawisko monetarne,
ale bywa tez nazywana ukrytym podatkiem, bo powoduje stopniow3 erozje dtu-
gu publicznego na koszt oszczedno$ci. Dtug publiczny moze przy$pieszyc¢ inflacje,
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moze tez podnies¢ koszt obligacji sprzedawanych na rynkach zagranicznych (na-
bywcéw trzeba zacheca¢ wyzszym oprocentowaniem). Stabszy pienigdz podlega
dewaluacji, gorszy kurs zlotego powoduje przecene dtugu, bo w Polsce ostateczne
rachunki narodowe analizuje sie po przeliczeniu walut obcych (dtug zagraniczny)
na ztote. Sektor publiczny moze ,wypierac¢” sektor prywatny z rynku kredytowe-
go. NBP nie ptaci podatkdw, ale do Skarbu Panistwa moze wptaca¢ czes¢ zysku, co
tez czyni, przy czym wptlaty sa liczone w miliardach. I tak dalej. W sumie, co praw-
da rzadko, ale zdarza sie, Ze NBP jest zaliczany do sektora publicznego. Posrednio
sktania sie ku temu Owsiak (2019, s. 477): ,Polityka finansowa jest domeng pan-
stwa, gdyz podmioty inne niz pafistwo nie maja pelnej suwerennosci w odniesie-
niu do kwestii finansowych, takich chociazby jak: tworzenie pienigdza, ustalanie
stop procentowych, stawek podatkowych, stawek celnych itp”. Jej cele wykraczaja
poza obszar finanséw, przede wszystkim to wzrost gospodarczy, tworzenie miejsc
pracy, stabilizacja gospodarki i finanséw, bezpieczenstwo ekonomiczne i finanso-
we kraju - wewnetrzne i zewnetrzne. Do realizacji tych celéow stuzg instrumenty
takie jak: podatki, cta i optaty, obligacje skarbowe, poreczenia i gwarancje rzado-
we, wydatki budzetu panstwa, programy socjalne i pomocowe, deficyty i nadwyz-
ki budzetowe, dtug publiczny, stopy procentowe i operacje otwartego rynku!® NBP,
luzowanie ilo§ciowe, finanse unijne. Koordynacja polityki finansowej (monetarnej
i fiskalnej) zajmuje sie Komitet Stabilno$ci Finansowej powotany w 2008 roku,
a wiec niejako pod presja $wiatowego kryzysu finansowego. Dziata pod przewod-
nictwem Prezesa NBP, a jego gtéwnym zadaniem jest monitorowanie ryzyka sys-
temowego, na uzytek krajowy i unijny.

Polityki publiczne sg oceniane gtéwnie pod wzgledem ekonomicznym, politycz-
nym i etycznym. Stosowane kryteria oceny to skuteczno$¢, poparcie spoteczne,
sprawiedliwos$¢ spoteczna, nieco rzadziej wiarygodnos$¢; wiarygodnosé wymaga
ograniczenia interesariuszy tak, aby nie kierowali sie wlasnym krdtkookreso-
wym interesem. Rozwigzaniem moze by¢ delegowanie uprawnien agentowi,
ktéry ma inne preferencje czasowe i odmienna strukture bodzcéw. Przykta-
dem moze by¢ powierzenie przez rzad bankowi centralnemu dbatosci o niski po-
ziom inflacji, ktéra jest dysfunkcja pienigdza; centralny bankier zatem bardziej
ceni ograniczanie inflacji niz politycy, dla ktérych jest ona ukrytym podatkiem
(Majone, 2012, s. 90). To podej$cie dominowato do czaséw kryzysu finansowego,
ktéry ujawnit sie w roku 2008. Potem, wobec rozmiaréw kryzysu, banki centralne
wtaczono do dziatan antykryzysowych, co skutkuje liberalniejszym podej$ciem
do inflacji.

3 Operacje otwartego rynku (repo, reverse repo) odpowiednio zastosowane przeciwdziataja
zaréwno brakowi ptynnosci w systemie bankowym jak i wystepowaniu nadptynnosci, ogélnie
ujmujac stuzg do regulowania ptynno$ci bankéw.
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3.1. Czym s3 podatki

Podatki posiadaja cechy stale - ma je kazdy podatek i sa zawarte w definicji
podatku, oraz cechy zmienne charakterystyczne dla poszczegélnych podatkéw.
I tak: (kazdy) podatek jest przymusowym, nieodptatnym, bezzwrotnym,
og6lnym, pienieznym $wiadczeniem nakladanym jednostronnie przez zwia-
zek publicznoprawny.

Prawo podatkowe nalezy do prawa publicznego, w ktérym w odréznieniu od
prawa prywatnego, wystepuje stosunek podporzadkowania a nie réwnoprawno-
$ci. Tu nie rzadzi swoboda zawierania umdéw, dominuje przymus. Wspominali$my,
ze w Konstytucji zapisano, iz podatki sa naktadane w trybie ustawowym i nie
mog3a by¢ kwestionowane na przyktad w drodze referendum. Przymus dotyczy
zaréwno zobowigzanego do zaptacenia podatku jak i zobowigzanego do pobrania
podatku, na przyktad gmina nie moze zrezygnowac z pobierania podatku, cho¢by
przynoszone przez podatek wptywy nie usprawiedliwiaty kosztéw (ewidencja,
inkasowanie, ksiegowanie, upomnienia) jego poboru; dlatego w 2008 roku poda-
tek od psow zastgpiono (ustawowo) optata od pséw - teraz Rada Gminy w drodze
uchwaty moze zrezygnowac z tych ,benefitéw”. Zobowigzany do zaptacenia, Swia-
domy przymusu, z reguty nie czeka na naliczenie odsetek ustawowych za prze-
kroczenie terminu czy kar za zaniechanie wymaganych czynnosci jak ztozenie
deklaracji podatkowej albo rozliczenia podatku. Przymus jest najbardziej od-
czuwalng cecha podatkéw, bo realnie grozi zwiekszeniem ciezaru podatku,
ze wzgledu na sankcje.

Nieodptatnos¢ przesadza, ze temu, kto podatek uiscil, nie przystuguje zadne
roszczenie wzajemne ze strony panstwa czy JST - podmiotu, ktéry podatek za-
inkasowat. Czesto méwi sie o odptatnosci ogdlnej - bo ogdétowi obcigzanych po-
datkami podmioty publicznoprawne udostepniajg edukacje, bezpieczenstwo,
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ochrone zdrowia, pomoc socjalna; jednak z ustug publicznych korzystajg takze
osoby nieptacgce podatkéw, a ptacacy wyzsze podatki duzg cze$¢ wymienionych
potrzeb zaspokajaja w sektorze prywatnym, bo tak jest im wygodniej. W sumie
teza o odptatnosci ogoélnej jest mato wiarygodna.

Bezzwrotno$¢ oznacza, ze prawidtowo, zgodnie z przepisami i procedura-
mi, naliczony i pobrany podatek nie podlega zwrotowi, jednak przy zwatpieniu
w prawidtowo$¢ mozna dochodzié swoich praw w sadzie. Wczes$niej, od decyzji
organu podatkowego pierwszego stopnia mozna odwotac sie do organu podatko-
wego drugiego stopnia; wzgledem urzedu skarbowego organem odwotawczym
jest izba skarbowa, od decyzji wéjta, burmistrza, prezydenta miasta odwotanie
przystuguje do samorzadowego kolegium odwotawczego. Bez naruszania tej zasa-
dy wystepuja wyjatki wynikajace z samego postepowania podatkowego. Podatek
od czynnosci cywilnoprawnych trzeba uisci¢ w trakcie zawierania umowy, ale nie
kazda umowa konczy sie realnym $wiadczeniem z powodu na przyktad: uchylenia
skutkéw o$wiadczenia woli, nie speinienia warunku zawieszajacego, skorygowa-
nia w d6t zamierzonego podwyzszenia kapitatu sp6tki czy nie dokonania wpisu
w ksiedze wieczystej; wtedy jest korygowany powo6d do obcigzenia podatkiem,
a cze$¢ podatku prawidtowo naliczonego i zaptaconego podlega zwrotowi. Poda-
tek od Srodkdédw transportowych, z goéry zaptacony, moze by¢ czeSciowo zwrédcony
jezeli Srodek transportu zostal wykorzystany w transporcie kombinowanym dro-
gowo-kolejowym, co z géry jest trudne do przewidzenia. Obliczanie VAT dokonuje
sie metoda fakturowa, jej istota pozwala unikna¢ rachunkowego obliczania ,war-
tosci dodanej” - sprzedawca ptaci podatek od catej wartosci sprzedazy wskazanej
w fakturach wystawionych przez niego, a potem odzyskuje podatek wykazany
w fakturach zakupu wystawionych jemu przez jego dostawcdéw. Jezeli przy tym
korzysta z dostaw od matych podmiotéw, niebedgcych ptatnikami VAT, to zapta-
ci od sprzedazy ale nie odzyska od zakupu - tym lepiej dla fiskusa; stad wtasnie
w niektdrych ofertach sprzedazy umieszczana jest informacja o wystawianiu/nie-
wystawianiu ,faktur VAT".

0go6lnos¢ wynika z tego, ze obcigzenie ma charakter ogdélny, dotyczy wszyst-
kich, ktérzy nalezg do okreslonej kategorii, pierwszym krokiem jest okreslenie
kryteriéw przynaleznos$ci do tej kategorii i wszyscy spetniajacy te kryteria po-
winni bez wezwania, bez ponaglenia wykonywac natozone obowigzki; odmiennie
jest z grzywna - tu najpierw nastepuje wskazanie z imienia i nazwiska adresata
oraz wymiar obowigzkéw do wykonania.

Pieniezno$¢ powstata wraz z rozwojem gospodarki towarowej. Utatwia
zwigzkom publicznym pobér i zarzadzanie nalezno$ciami - wystarczy skorzystac
z kasowej obstugi odpowiedniego banku; natomiast ptatnikowi podatku/podat-
nikowi daje swobode decyzji przy wyborze sposobu wywigzania sie z obowigzku
uiszczenia podatku - tak okresli obieg wtasnych zasobdw pienieznych aby zapta-
ta podatku byta jak najmniej ucigzliwa, inaczej méwiac zdecyduje kiedy, jak i na
czym najwygodniej zaoszczedzi¢ aby wywiaza¢ sie z obowiazku podatkowego.
Stanistaw Owsiak stwierdza: ,(...) wazne jest podkre$lenie pienieznego charakte-
ru podatku, gdyz w praktyce wystepuja takze niepieniezne $wiadczenia na rzecz
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panstwa i/lub samorzadu. Przyktadem tego jest obowigzkowa stuzba wojskowa,
a w przypadku samorzadéw stosowany jeszcze do niedawna obowigzek swiad-
czen in natura (np. wykonywanie pewnych robot na rzecz spotecznosci lokalnej”
(Owsiak, 2019, s. 228). Nie zgadzamy sie z opinig Dolaty S., Ze wyjatkiem od pie-
nieznosci jest przejecie praw do nieruchomosci czy innych praw majatkowych
w trybie egzekucyjnym na rzecz sptaty zobowigzan podatkowych (Dolata, 2013,
s. 23). Bo definitywna sptata zobowigzania podatkowego dokonuje sie dopiero po
licytacji owych praw i wptacie pienieznej na rzecz Skarbu Panistwa lub gminy.

Ustawa Ordynacja podatkowa w art. 6 podatek definiuje nastepujaco: ,Podat-
kiem jest publicznoprawne, nieodptatne, przymusowe oraz bezzwrotne $wiadcze-
nie pieniezne na rzecz Skarbu Panstwa, wojewédztwa, powiatu lub gminy, wyni-
kajace z ustawy podatkowej”. Z definicji wynika zatem szésta cecha - wynikanie
z ustawy podatkowej. Wszystkie wymogi definicji powinny by¢ spetnione en-bloc,
co przesadza o charakterze $wiadczenia i co za tym idzie - o podleganiu prze-
pisom prawa podatkowego, ktore okreslajg z jakimi instytucjami wystepujacy-
mi w roli podatnika czynnego podatnik bierny ma do czynienia, jak funkcjonuja
interpretacje rozstrzygajace watpliwosci, jakie sg sankcje (na przyktad odsetki
za zwtoke w uiszczaniu, kary za niedotrzymanie terminéw dokonywania wyma-
ganych zgtoszen, itp.). Przyktadowo abonament radiowo-telewizyjny nie wynika
z ustawy podatkowej, a z rozporzadzenia Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, nie
jest wiec podatkiem, a instytucja §wiadczeniobiorcy jest Centrum Obstugi Finan-
sowej Poczty Polskiej SA.

Abonament radiowo-telewizyjny, nie bedac formalnie podatkiem, nie moze by¢
egzekwowany z zastosowaniem procedur podatkowych, ktére sg bardziej ,twar-
de” anizeli procedury pocztowe. Wiele os6b i organizacji formalnie zobowigzanych
unika jednak ptacenia abonamentu. Inaczej rzecz sie ma w przypadku inflacji, kt6-
ra nie jest kreowana przez specjalng ustawe, ale w spos6b bezwzgledny obcigza
wszystkich mieszkancéw i wszystkie organizacje. Jezeli panstwo finansuje deficyt
budzetowy poprzez dodrukowanie pieniedzy, to rosngca nominalna podaz pienia-
dza przy stalym dochodzie realnym powoduje wzrost cen, czyli inflacje. Za ten
sam biezacy doch6d nominalny mozna kupié mniej towaréw i ustug. Takze samo
za posiadane oszczedno$ci bedzie mozna kupi¢ mniej. Dzieki rosngcym cenom do
budzetu wptywa wiecej pieniedzy z podatku VAT i podatku akcyzowego. Skoro
za$ za wszystko ptacimy wiecej, to ro$nie tez nominalny PKB i rzad moze sobie
pozwoli¢ na wieksze zadluzenie - spirala sie nakreca. Bez ustawy podatkowej
i zwigzanego z nig czarnego PR politycy konfiskuja cze$¢ majatku obywateli. Pie-
nigdz krajowy, tracac site nabywczg, w koncu obniza kurs wzgledem walut rezer-
wowych banku centralnego. Rezerwa walutowa przeliczona na ztote ma wiekszg
wartos¢, bank wykazuje wiekszy zysk i moze wieksza kwotg zasili¢ budzet. Byto-
by to utrudnione, gdyby bank centralny zapobiegt nadmiernej inflacji, podnoszac
stopy procentowe. Ale moze tez utrzymywac bardzo niskie stopy procentowe, po-
stugujac sie argumentem wzrostu gospodarczego. Zgodnie z marcowg projekcja
NBP inflacja w 2021 roku z 50-procentowym prawdopodobiefistwem utrzyma sie
w przedziale. 2,7-3,6% (w listopadzie przewidywano 1,8-3,2%). Warto doda¢, ze
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w czerwcu b.r. ceny wzrosty o 4,4%, przy wzroscie cen ustug o 6,1% oraz towaréw
0 3,8%. (wyborcza.biz.biznes/7,179195.27332452, inflacja-nie-nizsza-ani-prezesa
-nbp-ani-jego-ekipy-wazne,ze.html; dostep 2021.08.30). W mediach pojawita sie
metafora: z inflacja jest jak z pogoda - temperatura odczuwana jest inna od tem-
peratury mierzonej (https://dorzeczy.pl/ekonomia/196621/inflacja-statystyczna
-a-odczuwalna-sadowski-jest-przepasc.html; dostep 2021.08.30).

Encyklopedia Administracji Publicznej méwi o samoopodatkowaniu, wynika-
jacym z dobrowolnego zobowigzania sie mieszkanicow gminy, w trybie referen-
dum, do przekazywania okre$lonych wptat na rzecz budzetu gminy. Przy fre-
kwencji co najmniej 30% uprawnionych do glosowania, wymagana jest wiekszos$¢
kwalifikowana - 2/3 waznych gtoséw, aby decyzja objeta wszystkich mieszkan-
céw gminy, niezaleznie od ich udziatu w gltosowaniu. W latach 2001-2010 w skali
kraju przeprowadzono w tej sprawie 34 referenda, a w latach 2011-2014 ani jed-
nego (http://encyklopediaap.uw.edu.pl/index.php/Sprawy wewn%C4%99trzne;
2020.05.17). Samoopodatkowanie ma charakter okresowy, wptaty sg przeznaczo-
ne na okreslony cel i dlatego nie jest to podatek, lecz sposob gromadzenia srodkow
z konkretnym ich przeznaczeniem. Nie do konca zgadzamy sie z tg tezg, poniewaz
podatek od Srodkdédw transportowych pozostaje podatkiem, mimo iz cze$¢ wptat
z tego tytutu jest przeznaczona na rozwijanie sieci drogowej (i kolejowej); a w li-
teraturze dopuszcza sie wskazanie celu aby motywowac¢ podatnikéw. Okresowosé
tez nie dyskryminuje podatku - rzad RPA rozwaza wprowadzenie jednorazowego
podatku, z ktérego wpltywy bylyby przeznaczone na ozywienie gospodarki spo-
wolnionej pandemig koronawirusa (Forsal.pl/artykuly/1470486,rpa-wprowadzi-
jednorazowy-podatek-majatkowy.html; 2020.05.20).

Natomiast referendalny tryb naszym zdaniem przekresla podatkowy charak-
ter samoopodatkowania. Referendum jako takie stoi wyraznie w opozycji do Or-
dynacji podatkowej na zasadzie argumentu a contrario. W literaturze tez spo-
tykamy charakteryzowanie przymusu faktem, ze ustawowo okreslony podatek
nie moze by¢ w trybie referendum anulowany, czyli referendum i podatek nie sg
pojeciami kompatybilnymi.

Warto jednak uswiadomi¢, ze w odbiorze spotecznym podatek jest kojarzony
przede wszystkim jako $wiadczenie przymusowe i powszechne, pozostate cechy
sg traktowane jako drugoplanowe. I tak w publikacji z dnia 25 pazdziernika 2014
r., a wiec operujacej wspotczesnym jezykiem, zapisano: ,Jednak juz w 1947 roku
problemy z niedostatkiem zywno$ci wynikajace z narzuconej polskiej wsi kolek-
tywizacji spowodowaty wprowadzenie optaty podatku gruntowego w naturze,
a w trzy lata p6zniej powszechny skup zboza” (https://historia.interia.pl/kartka
-z-kalendarza/news-25-pazdziernika-1971-r-zniesienie-obowiazkowych-dostaw
-zboz-,nld,1541457; 2020.05.20). Dalej w czasie byty obowigzkowe dostawy pro-
duktéw rolnych naliczane w stosunku do obszaru gospodarstwa i jako$ci grun-
tow rolnych. Wtedy w literaturze jako podatek (obcigzenie) traktowano réznice

" Argumentum a contrario (tac., argument z przeciwieristwa) - je$li norma prawna wigze
konsekwencje tylko z faktami w niej wymienionymi, to konsekwencje te nie wigza sie z innymi
faktami.
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miedzy cenami rynkowymi a cenami ptaconymi przy obowigzkowych dostawach.
Pamietamy tez, ze tuz po wojnie gromadzka rada narodowa (gromady mozna
przyréwnac do obecnych gmin) wyznaczata obowigzkowe Swiadczenia w natu-
rze, liczone w dnidéwkach pieszych (dla gospodarstw nie posiadajacych konia z wo-
zem) i w dnidwkach konnych, z odpowiednimi przelicznikami jednych dniéwek
na drugie, ktére polegaty na wykonywaniu prac przede wszystkim drogowych,
a byty nazywane szarwarkiem; tego pojecia obecnie nie spotykamy, by¢ moze ze
wzgledu na skojarzenia (odlegte) z paniszczyzna.

Dodajmy jeszcze wyja$nienia dotyczace stanu nadzwyczajnego, tematu po-
ruszanego czesto w nawigzaniu do wyboréw prezydenckich i pandemii. Polskie
przepisy przewiduja trzy stany nadzwyczajne: a) wojenny, b) wyjatkowy, c) kleski
zywiotowej, ktére moga by¢ wprowadzone w sytuacjach szczegdlnych zagrozen,
aby udostepni¢ dziatania wykraczajace poza Konstytucje, przy zachowaniu jed-
nak proporcjonalno$ci ograniczenia wolnosci i praw obywatelskich do wystepuja-
cych zagrozen. W sensie obcigzen o charakterze materialnym stan kleski zywio-
towej uregulowany ustawg z dnial8 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej
(Dz.U. Nr 62, poz. 558) legalizuje przejecie do uzywania rzeczy ruchomych i nie-
ruchomosci, obowigzek zabezpieczenia przed skazeniem zwierzat, roslin, wody
pitnej i Srodkéw spozywczych oraz ich udostepniania dla innych oséb; ogélnie
moga by¢ nakazane pod rygorem aresztu lub grzywny $wiadczenia osobiste i/lub
rzeczowe, przy czym nieodptatnie, moze tez by¢ nakazane zawieszenie catej dzia-
talnosci zarobkowej lub jej czesSci, natychmiast po ogloszeniu, bez vacatio legis.
Stan kleski zywiotowej nie jest zatem dla obywateli neutralny fiskalnie. Polityczng
istote sporu o wprowadzenie stanu kleski zywiotowej wyjasnia Konstytucja: ,w cza-
sie stanu nadzwyczajnego oraz w ciggu 90 dni po jego zakonczeniu nie moze by¢
skrécona kadencja Sejmu, przeprowadzone referendum ogélnokrajowe, nie moga
by¢ przeprowadzone wybory do Sejmu, Senatu, organéw samorzadu terytorialne-
go oraz wybory prezydenta RP, a kadencje tych organéw ulegaja odpowiedniemu
przedtuzeniu”. (Rabiega, H., Stan kleski zZzywiotowej. Jakie ograniczenia przewiduje
ustawa? Prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1468562,stan-kleski-zywiolowej-c0-t-
jest.html; 2020.05.20) W tej sytuacji, bez ogtaszania stanu nadzwyczajnego wta-
dza siegneta po instrumenty przewidziane w ustawie, ale ogtaszajac jednocze$nie
tarcze finansowq w postaci réznorodnej pomocy dla jednostek poszkodowanych
wskutek réznych zakazéw i nakazéw o okreslonym czasie trwania, z zakresu po-
lityki gospodarczej i spotecznej. Straty w sektorze publicznym i prywatnym sg
ogromne, cho¢ trudne do oszacowania.

Cechy zmienne majg specyficzny charakter i dzieki temu pozwalajg odrdz-
ni¢ jeden podatek od drugiego. Na pierwszym miejscu wymienia sie przedmiot
podatku - to sytuacja prawna lub stan faktyczny, jak przekazanie spadku lub
posiadanie nieruchomosci, z ktorych zaistnieniem wigze sie obowigzek zaptaty
podatku; zwykle wskazuje go nazwa podatku. Podstawa podatku to skwantyfi-
kowane ujecie przedmiotu podatku; przepisy okreslaja jak pomiar ma by¢ doko-
nany - warto$ciowo (wedtug ewidencji ksiegowej, wedtug wartosci rynkowej, na
podstawie oszacowania) lub iloSciowo (w jakich jednostkach - w metrach kwadra-
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towych, hektarach, sztukach, hektolitrach, tonach, itd.); szczegétowsze wskazania
mogg dotyczy¢ tego co prawo podatkowe uznaje za przychdd, koszt, dochdd, zysk,
strate, itp.

Stawka podatku ujmuje relacje miedzy podstawg podatku a jego wysokoscia,
moze by¢ wyrazona kwotowo w ztotych lub stosunkowo, zwykle w procentach.
Moze by¢ stala, jednakowa dla wszystkich cze$ci podstawy opodatkowania na
przyklad 23% wzgledem kazdej czesci podstawy opodatkowania lub zmien-
na, kiedy podstawe opodatkowania dzieli sie progami podatkowymi na czesci
i w kazdej czesci obowiagzuje inna stawka; zmienno$¢ stawek posiada okreslone
granice aby nie doszto do stawki drastycznie wysokiej, na przyktad wynoszacej
100%, bo wtedy podatnikowi zostatyby narzucone granice dziatalnosci. Zestaw
stawek zmiennych dla danego podatku nazywa sie skala podatkowa. Luki w wie-
dzy zwykle sprawiaja, ze spoteczenstwo silniej postrzega stawki niz progi podat-
kowe. Tymczasem zamrozenie progéow podatkowych moze mie¢ dla podatnika
(biernego) drastyczne skutki; bierny to ten, ktéry nolens volens (chcac nie chcac)
ponosi ciezar podatku, czynny za$ podatki wymierza i pobiera. Dwa progi podat-
kowe wprowadzono od 2009 roku. Aby wpas¢ (jak sliwka w kompot) w drugi prog
podatkowy 12 lat temu, na poczatku, trzeba byto zarabia¢ prawie trzykrotnos¢
przecietnego wynagrodzenia, dzisiaj do tego wystarczy niewiele ponad pé6ttora-
krotno$¢. W drugim progu podatkowym wynoszacym niezmiennie 85 528 zt. przy
stawce 32%, w 2009 roku byto 387 295 oséb (1,59% wszystkich podatnikéw),
w 2018 roku (ostatnie dostepne dane) byto to 1 041 298 oséb, co stanowi 4,06%
podatnikéw. Dzisiaj, w rozliczeniu PIT za rok 2020, rzetelnie waloryzowany we-
dtug inflacji, drugi prég powinien wynosi¢ 102 594 zt. Z drugiej strony patrzac,
w roku 2018 efektywna stawka podatku w [ progu wyniosta 8,8%, w Il progu
byto to 15,54%; decyduje o tym kwota wolna od podatku, standardowe koszty
uzyskania przychodu oraz rézne ulgi i zwolnienia. Rozbiezno$¢ miedzy stawka
nominalng a efektywng Swiadczy, tak czy owak, o skomplikowaniu problemu,
a samo zamrozenie progu o ukrytym, za parawanem inflacji, podwyzZszaniu cie-
zaru podatkowego (https://tvn24.pl/biznes/pieniadze/podatki-2020-aleksander
-laszek-leszek-balcerowicz-o-osobach-w-drugim-progu-podatkowym-4692990;
2020.09.22). Informacje wytworzono w fundacji Forum Obywatelskiego Rozwoju,
co stanowi pewien przyczynek do znaczenia NGO.

Zeby za$ nie byto, ze osoby w drugim progu sa szczegélnie udreczone, to dodaj-
my, ze wewnatrz | oraz Il progu poruszony problem przedstawia sie podobnie. Dla
wszystkich inflacja, bez waloryzacji progéw i kwoty wolnej, jest ukryta staw-
ka podatkowa. Oto ,Po podwyzszeniu ptacy minimalnej (w 2021 roku do 2800
zt brutto - przyp. aut.) pracownik i pracodawca odprowadzg od najnizszej ptacy
1311 zt w podatkach i sktadkach. Im mniej zarabiasz, tym obciazenia sa wyz-
sze. (...) pracodawca co miesigc zaptaci ponad 3,3 tys. zt, cho¢ pracownik dostanie
na reke niewiele ponad 2 tys. zt (...) mato kto w OECD tak mocno opodatkowu-
je niskie ptace...”. To podaje kolejna publikacja opracowana w FOR (wyréznienie
w teks$cie nasze - przyp. aut.) (wyborcza.pl/7,155287,26315646,2-tys-zl-na-reke-
i-1-3-tys-w-podatkach-i-skladkach-panstwo.html#; 2020.09.22).

72



Polityka podatkowa

Inne elementy konstrukcji podatku, wtasciwe dla poszczegélnych podatkow,
to: termin zaptaty podatku - ustalany kalendarzowo ze wskazaniem daty lub
w jaki$ czas od doreczenia decyzji podatkowej; spos6b zaptaty - jednorazowo
w catosci lub w czesciach: ratalnie (znana wysoko$¢ podatku, podzielona na cze-
$ci ptatne w okreslonych terminach) lub zaliczkowo (na poczet podatku wnoszo-
ne s3 zaliczki a wysokos$¢ podatku jest ustalana i ostatecznie rozliczana w ustalo-
nym terminie po zakonczeniu roku podatkowego.

Kolejne elementy konstrukcji okreslonego podatku to zwolnienia podatkowe
podmiotowe (na przyktad jednostki samorzadu terytorialnego chociaz sg osobami
prawnymi nie ptacg podatku od dochodéw oséb prawnych) i zwolnienia przed-
miotowe (przyktadowo zasitki rodzinne i opiekuncze sg zwolnione od podatku
dochodowego od os6b fizycznych), ulgi (od dochodu przed jego opodatkowaniem
mozna odliczy¢ wydatki na cele rehabilitacyjne podatnika).

Ustawy podatkowe okre$lajg kto jest podatnikiem danego podatku, czyli
osoba fizyczng, osobg prawng lub jednostka organizacyjng niemajgcg osobowo-
$ci prawnej, majaca obowiazek zaptaty podatku. Organ podatkowy reprezentuje
panstwo lub jednostke samorzadu terytorialnego i wymierza oraz pobiera poda-
tek. Ptatnik nalicza, pobiera i odprowadza podatek do organu podatkowego. In-
kasent jedynie pobiera i odprowadza podatek naliczony przez kogo$ innego (na
przyktad jednostke samorzadu terytorialnego).

Przedstawione wyjasnienia nie oddaja catej ztoZonos$ci systemu podatkowego,
niemniej sprébujmy komplikacje po trosze skatalogowac:

m Co jest podstawa opodatkowania? Jest wskazana w nazwie: podatek od do-
chodu. Dochdd zas$ jest réznicg miedzy przychodami a kosztami uzyskania
tychze przychodéw. I tu jest pierwszy szkoput - przychody w postepowa-
niu podatkowym sg inaczej zakreslone niz przychody ,w realu”. Realnie s3,
a podatkowo nie sg przychodami na przyktad zasitki rodzinne i opiekuncze,
diety (w przypadku parlamentarzystow to znaczgca cze$¢ osiaganych przy-
chodow). Podobnie jest z kosztami: przedsiebiorstwo musiato zaptaci¢ ,osio-
we” za opdznienie w roztadunku wagonu, ale fiskus nie traktowat tego jako
koszt, zeby mobilizowa¢ firmy do przestrzegania standardowych terminéw
(teraz ,osiowe” ma mniejsze znaczenie, bo rozwinat sie transport kotowy).
Dodatkowo zaréwno dochéd (na przyktad z powierzchni upraw w dziatach
specjalnych produkc;ji rolnej) jak koszty (na przyktad uzyskania przychodu
z pracy) moga mie¢ charakter normatywny, wyznaczony z gory przepisami
prawa. Dalej - szczeg6lnie wysoki doch6éd moze by¢ obtozony dodatkowym
podatkiem majacym w nazwie okreslenie ,solidarnosciowy” (4% od nad-
wyzki dochodu ponad 1 mln zt, na wsparcie oséb niepetnosprawnych) - taki
,Zabieg” pozwala uwypukli¢ fakt, Ze obcigzenie ma charakter selektywny,
nie dotyczy wszystkich, a tylko uzyskujacych najwyzsze dochody. A prze-
ciez w gruncie rzeczy jest to kolejny prog podatkowy, tylko nie uwidacz-
niany w powszechnie stosowanej skali progresji, co ma dwojakie znaczenie
socjotechniczne: przecietny podatnik ma nadal do czynienia ze ,starg” skala
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podatkowa, jakby nic sie nie zmienito, a po drugie przy rozliczeniu podatku
nie przypomina sobie o realnym wystepowaniu milionerow.

®m 0d 1 pazdziernika 2019 roku obowigzuje w I progu podatkowym stawka
17%; tu mamy przyktad, ze chociaz w ciggu roku podatkowego nie powinno
sie zmienia¢ podatku, to o ile jest to korzystne dla podatnika, to ta reguta
nie obowiazuje i zmiana moze by¢ dokonana w ciggu roku. W zwigzku z tym
do rozliczenia podatku za 2019 rok przyjeto stawke 17,75% (obnizka o 1%
z 18% na 17% rocznie odpowiada kwartalnemu obnizeniu o 0,25%).

m Poza skalg podatkowa wystepuje tzw. klin podatkowy wyznaczajacy dla
pracownika réznice miedzy ptaca brutto i ptaca netto, a dla pracodawcy
réznice miedzy kosztem zatrudnienia pracownika na pelny etat, a wyptata
pracownikowi ,na reke” (w 2021 roku od ptacy minimalnej 2800 zt, w po-
datkach i sktadkach bedzie to kwota 1311 zt, skoro jednak cze$¢ sktadki pta-
ci pracodawcairézne umowy sg réznie osktadkowane, to na reke pracownik
otrzyma: przy zatrudnieniu na umowie o prace 2062 zi, umowie zlecenia
2116 zt, umowie o dzieto 2419, umowie B2B z ulgg ,na start” 2318 (zarobki.
pracuj.pl/kalkulator-wynagrodzen/2800-brutto; 2020.09.26).

m Z podatku zwolnieni sg podatnicy zatrudnieni na umowie o prace i na umo-
wie zlecenia, ktorzy nie ukoniczyli 26 lat, a mieszczg sie w I progu podatko-
wym; nadwyzka ponad 85528 jest opodatkowana stawka 32% (jest ich oko-
o 2 mln). Zwolnienie z PIT nie obejmuje sktadek ZUS (Witwicka K., 2019).

m W 2018 roku stawki normatywne PIT wynosity 18% i 32%, efektywne za$
8,8% oraz 15,54%. Tym niemniej kwota wolna nie pokrywa podatnikowi
wyjscia z ubéstwa. W 2018 roku prég ubdéstwa ustawowego dla rodziny
jednoosobowej wynosit 701 zl, (rocznie 8412 z1) a kwota wolna od podatku
to 8000 zt). W 2018 roku byto 5 wariantéw kwoty wolnej, przy dochodzie
powyzej 127001 zt kwota wolna nie wystepowata; nie byto tez kwoty wol-
nej przy podatku ryczattowym, podatku dochodu z kapitatu i od dochodu ze
sprzedazy nieruchomos$ci. Mozna skomplikowac¢? Mozna, przy czym catego
obrazu komplikacji nie przedstawiliSmy.

3.2. Rozwoj podatkow jako instrumentu polityki fiskalnej

Przed wiekami podatki uzupetniaty majatek wtadcy w sytuacjach szczegoél-
nych jak prowadzenie wojny czy zaptata narzuconej daniny innemu silniejszemu
wtadcy. W sytuacjach ,zwyczajnych” wtadca dysponowat ogromnym majgtkiem
a dodatkowo moégt nagradzac zastugi nadajac godnosci w panstwie, przynoszace
autorytet i profity. Z czasem jednak nadchodzita potrzeba wyréznienia sie okaza-
tym stylem zycia zaréwno w kraju jak i w poréwnaniu z innymi monarchami. Ro-
dzita sie przy tym potrzeba finansowego wspomagania panstwa, ktore rozwijajac
sie potrzebowato administracji, infrastruktury, bezpieczenstwa - dojrzewata tez
na gruncie panszczyzny idea statych danin, podatkéw od ludno$ci.
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Inng ptaszczyzng ksztattowania swiadomosci obowigzku podatkowego oka-
zuje sie instytucja KosSciota. Tak zwany denar swietego Piotra, w Polsce nazywany
Swietopietrzem, byt optata wnoszona na rzecz papiestwa z racji jego zwierzchnic-
twa nad danymi ziemiami. W Polsce zaczat ja wnosi¢ Mieszko I z racji wniesienia
panstwa pod opieke Stolicy Apostolskiej. Optata przetrwata od XI w. do czaséw
reformacji w Kosciele, $cislej do 1555 roku. Najpierw byta ptacona przez wtad-
co6w, nastepnie przez ludnos¢; sporzadzane w tej kwestii sprawozdania pozwo-
lity p6Zniej historykom obliczy¢ przyblizone zaludnienie poszczegélnych parafii
(https://pl.wikipedia.org/wiki/%C5%9Awi%C4%99topietrze; 2019.11.16). Wi-
dzimy w tym zaczatki funkcji informacyjnej podatkéw. Nawiasem moéwiac,
formalne wznowienie optaty nastgpitlo w 1871 r., dzisiaj Ko$ciét przeznacza te
$rodki na cele dobroczynne, zbiérka w kosciotach nastepuje w pierwsza niedziele
po 29 czerwca kazdego roku, wynik zbiérki jest podawany przez Watykan w spra-
wozdaniu finansowym, w latach 2006-2010 kwota wahata sie od 67,7 mld USD do
101,9 mld USD, z tendencja spadkowa. W literaturze finansowej przekazywanie
tych optat jest wspominane jako ksztaltowanie sie przelewéw, a z punktu wi-
dzenia finanséw publicznych s3 to poczatki transferéw. W kontekscie histo-
rycznego ksztattowania przelewéw czesto jest tez wymieniany Zakon Templariu-
szy, ktéry bywa kojarzony z wolnomularstwem; wolni mularze wywodzili sie z po-
siadajgcych unikalng wiedze budowniczych sredniowiecznych katedr, ich symbole
mozna wypatrzy¢ na banknotach dolaré6w amerykanskich.

Wspomniany w pierwszym rozdziale Wagner rozréznit potrzeby publiczne
i potrzeby indywidualne. Uzasadnienie potrzeb publicznych takich jak bezpie-
czenstwo wewnetrzne i zewnetrzne, wymiar sprawiedliwosci, podstawowe ba-
dania naukowe, rozwdj infrastruktury komunikacyjnej i instytucjonalnej, ochro-
na srodowiska, klimatu oraz konkurencyjnosci w zglobalizowanym $§wiecie jest
oczywiste. ROwniez z potrzebami indywidualnymi takimi jak edukacja, ochrona
zdrowia, emerytury i renty, zapobieganie réznorakim wykluczeniom, bezrobociu,
zapewnienie dostepu do kultury, zwtaszcza wysokiej, rynki sobie nie radza; gdyby
wszystkie sktadki ZUS, zdrowotne, podatki i optaty pozostaty w kieszeni obywa-
tela, to nie mogtby za nie naby¢ pakietu ustug, jakie oferuje mu panstwo. Panstwo,
postugujac sie przymusem, moze wdrozy¢ solidarno$¢ miedzyludzka i miedzypo-
koleniowg, opierajac sie na zasadzie podobnej do tej, jaka wykorzystywana jest od
wiekéw w dobrowolnych oraz obowiazkowych ubezpieczeniach, funkcjonujacych
na podstawie kontraktowej i/lub zwyczajowe;.

Podstawg finansowg ustug publicznych dostarczanych przez panstwo sa po-
datki, jednak spoteczenstwo niechetnie aprobuje podatki, co najwyzej je toleru-
je w kontekscie istniejgcego przymusu; tolerancja jest wzgledna - przy niskich
podatkach petniejsza, przy wysokich nizsza, z naciskiem na optymalizacje, czy
wrecz oszustwa podatkowe. W tej sytuacji wptywy podatkowe do budzetu pan-
stwa obrazuje, znana z podrecznikéw ekonomii krzywa (asymetryczna parabola)
Laffera. W latach 70. XX wieku Arthur Laffer przedstawit zalezno$é wptywow bu-
dzetowych od stopy opodatkowania. Autorzy reaganomiki w USA wykorzystali ja
jako argument za obnizeniem podatkéw, a w 2019 roku Prezydent Stan6éw Zjedno-
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czonych Ameryki Donald Trump przyznat Lafferowi Prezydencki Medal Wolnosci,
co odbito sie szerokim echem, bo krzywa Laffera powszechnie tgczy sie z obniza-
niem podatkéw dla korporacji i bogaczy (Rekinfinanséw.pl/Krzywa-Laffera-wy-
sokie-podatki; 2020.01.04), co poteguje nieréwnosci dochodowe.

Zdroworozsadkowa ocena krzywej Laffera nie prowadzi do jej zakwestiono-
wania, wobec czego pojawity sie pomysty aby ja zweryfikowa¢, na podstawie mo-
deli stochastycznych, a nawet zastosowaé¢ w praktyce na podstawie modeli DSGE
(Dynamic Stochastic General Equilibrium - dynamiczne stochastyczne modele réw-
nowagi ogdlnej). Na podstawie danych za lata 1959-1991 dla Stanéw Zjednoczo-
nych, w odniesieniu do stawek podatku dochodowego od 0séb fizycznych, jeden
z szacunkow, opublikowany w 1996 roku, wskazal maksymalizujacg wptywy do
budzetu stawke na poziomie 32,6% - 35,21%, podczas gdy faktycznie wynosita
okoto 20%, czyli mozliwe byto jej podwyzszenie w celu uzyskania wyzszych do-
chodéw bez wywotania negatywnych dla budzetu efektéw (Cichocki S., Kokosz-
czynski R., 2016, Ewolucja krzywej Laffera jako narzedzia analizowania unikania
opodatkowania od prostych modeli teoretycznych do modeli DSGE, http://ekonomia.
wne.uw.edu.pl/show/index/issues/45/786; 2020.01.01). Podany tytut publikacji
wskazuje na inne zastosowanie krzywej niz optymalizowanie stawki podatkowej
- warto to podkresli¢, bo unikanie opodatkowania nie tylko zmniejsza dochody
budzetowe ale i zaktéca konkurencje.

Analizy stawek podatkowych pod katem wydajno$ci, na gruncie krzywej Laffe-
ra, sg prowadzone z wykorzystaniem réznych formut obliczeniowych. Proste for-
muty pomijaja mentalno$¢ podatkows, skutecznos$¢ $ciggania podatkéw, zrézni-
cowanie gospodarstw domowych. To wskazuje, ze uwzglednienie tylko stawki po-
datkowej i wptywéw do budzetu nadmiernie upraszczatoby ocene; szczegdétowsze
uwagi zostawiamy zatem ekonometrii. ,Przy catej ostroznosci w ocenie krzywej
Laffera, to jednak prég na poziomie 70-80% wydaje sie juz dotykac takiej warto-
$ci krytycznej. (Sopoc¢ko przywotuje tu Fullertona - przyp. aut.) W jakiejs mierze
wptyneto to na odrzucenie w 2013 r. (...) francuskiego podatku od najbogatszych”
(Sopocko, 2015, s. 164)*°. Sopocko dalej ( s. 167) stawia pytanie: ,Co by sie jednak
dziato, gdyby sektor publiczny uzyskiwat odrebny strumien pieniadza, np. w for-
mie kredytu po niezwykle niskiej stopie procentowej”. I odpowiada: ,Jesli bytby on
umiarkowany, nie dziatoby sie nic. (...) Trudno$cig jest sama doktryna, ktéra za-
ktada, ze pieniadze najpierw muszg trafi¢ do sektora komercyjnego”. I oczywiscie,
jak czesto bywa, diabet tkwi w szczegétach. Co bowiem oznacza ,umiarkowany”.
Stiglitz zauwazyt to wczesniej, piszac o sprawiedliwym podatku. W sprawiedliwo-
$ci pionowej bogaci powinni ptaci¢ wiecej, ale kto konkretnie i ile wiecej konkret-
nie - to juz kwadratura kota. Podobnie jak spojrzymy z innej strony - konkretnie
ktory ubogi (wychowanie dzieci, stan zdrowia, wykonywana praca) i ile konkret-
nie mniej podatku powinien ptacic.

> Po tym, jak Francja ustanowita podatek 75%, wielu najbogatszych przeniosto sie np. do Belgii,
Gerard Depardieu przeniést sie dalej, do Rosji.
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W Polsce komplikuje sprawe dramatyczny brak solidnych danych o podatkach,
nieréwnosciach i zarobkach oraz mata transparentno$¢ prawa podatkowego, na
przyktad dlaczego pracownicy na etacie sg wyzej opodatkowani niz samozatrud-
nieni. Szacunek stawki maksymalnej, wyznaczajacej wystapienie negatywnych
skutkow budzetowych, w grupie zarabiajacych powyzej 200 tys. rocznie, czyli
okoto 17 tys. miesiecznie, przy uwzglednieniu PIT, sktadek ZUS i sktadek zdrowot-
nych wskazuje, Ze jest to 48% dla zatrudnionych na etacie (rzeczywiste wynosi
38%), w odniesieniu do samozatrudnionych - odpowiednio 45% i 19%; w przy-
padku jednoosobowej dziatalnos$ci gospodarczej jest mozliwo$¢ wyboru od ja-
kiego dochodu podatnik chce ptaci¢ sktadki na ZUS (nie mniej niz 60% lub 75%
przecietnego wynagrodzenia), co wprowadza regresje do systemu podatkowego,
zwtaszcza ze sktadki ZUS ograniczone sg limitem 30. krotnosci. Przytoczone wy-
liczenia, pomijajgc ich wiarygodnos¢, nie obejmuja catego systemu podatkowego,
obrazujg jednak jego ztozonos$¢. W praktyce mamy do czynienia z ocenami czast-
kowymi, na przyktad o ile zmniejsza sie dochody publiczne w wyniku obiecanego
wyborcom obnizenia stawki/sktadki lub ile skorzysta budzet przy jej podwyzsze-
niu. Dodajmy, Ze takie oceny moga ,tonowane” ze wzgledu na polityczny charakter.

Na przetomie XX/XXI w. pojawity sie badania majace na celu okreslenie moz-
liwosci praktycznego wykorzystania modelu znanego jako krzywa Laffera. Z ich
opisu wynika, Ze:

m krzywa Laffera bazuje na podatku liniowym, czego nie wolno przeoczy¢ ma-

jac do czynienia ze skalg podatkows,

® nalezy tez pamietac o odmiennej naturze podatkéw bezposrednich i posred-
nich,

® poprawno$¢ analizy jest warunkowana uwzglednieniem mozliwie duzej ilo-
$ci danych lokalnych, podobnie jak przy analizie dyskryminacyjnej uwzgled-
nia sie specyfike kraju czy branzy,

m interpretacja wynikéw obliczen powinna uwzglednia¢ paradoks determini-
zmu, dzieki ktéremu spotecznie aprobowane sg ewenementy, na przyktad
rolnicy nie ptaca podatku dochodowego i co jest tego konsekwencja - nie
ptaca sktadki na fundusz zdrowia, $cislej za posiadaczy do 6 ha sktadki pta-
ci KRUS, czyli w praktyce - budzet, a powyzej 6 ha sktadka wynosi 1 zt za
kazdy hektar, co zapewnia opieke zdrowotna rolnikowi i jego domownikom.

W doskonaleniu systemu podatkowego, pomijajac to, co wynika z przepisow
unijnych, mamy do wyboru dwie drogi: adaptowac¢ do krajowych warunkéw roz-
wigzania sprawdzone w innych krajach albo wypracowywa¢ wtasne udoskona-
lenia. I tak od pewnego czasu trwa w Polsce dyskusja o wprowadzeniu estoriskie-
go cit. Ogoblnie polega to na tym, ze zainwestowane przez przedsiebiorce zyski sa
zwolnione z podatku CIT. Oczywiscie jest kwestia kogo zwolnienia miatyby obja¢
oraz jaka wielko$¢, rodzaj i charakter powinny mie¢ przedmiotowe inwestycje.
Punktem wyjs$cia do dyskusji s nastepujace zalozenia przyjete wstepnie przez
Ministerstwo Finanséw (www.gov.pl/web/finanse/estonski-cit; 03.09.2020):

m projekt jest skierowany do matych i Srednich spétek kapitatowych, ktérych

przychody nie przekraczaja 50 mln zt,
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m udziatowcami mogg by¢ wytacznie osoby fizyczne, nie posiadajace udziatow
w innych podmiotach,

m spétka powinna zatrudnia¢ co najmniej 3 pracownikéw oprécz udziatow-

cow,

m w spoétce przychody pasywne nie moga by¢ wieksze od przychoddéw z dzia-

talnosci operacyjnej, a spétka powinna wykazywac naktady inwestycyjne,

m wszystkie kryteria muszg by¢ spetnione jednoczes$nie.

Okoto 97% wszystkich spétek kapitatowych nie ma przychodéw przekraczaja-
cych 50 mln z}, a zdecydowana wiekszo$¢ z nich ma prostg strukture skupiajaca
osoby fizyczne. Dopiero jednak wprowadzenie podatku w zycie pozwoli doktad-
niej ocenic jego zasieg.

Drugi przyktad jest zwigzany ze spotka celowa ,Aplikacje Krytyczne”, wy-
konujacg zadania wyznaczone przez Ministerstwo Finanséw i inne organy Kra-
jowej Administracji Skarbowej, finansowang z budzetu panstwa, powotang
w 2016 roku, realizujaca projekty strategiczne dla kraju, dotyczace uszczelnienia
i usprawnienia poboru podatkéw oraz niepodatkowych nalezno$ci budzetowych.
Opracowane, wdrozone i nadzorowane systemy i rozwigzania teleinformatyczne
takie jak Jednolity Plik Kontrolny Analizator, SMOK - system identyfikacji karuzel
VAT, Fundament Danych - centralny zaséb KAS i MF zbierajacy dane z kilkudzie-
sieciu Zrodet przydatne w wykrywaniu niezgodnos$ci w deklaracjach VAT handlu-
jacych ze sobg podmiotéw, Centralna Hurtownia Danych - gromadzaca informacje
o wszystkich podatkach, STIR - system gromadzenia i analizy danych z sektora
bankowego, System Poboru Optaty Elektronicznej oparty na pozycjonowaniu GPS,
analityka paragondéw elektronicznych z kas online, robotyzacja wystawiania pism
zwigzanych z mandatami, inne. W sumie sp6tka uczestniczy w ponad 40 projek-
tach i utrzymuje kilkanascie zbudowanych rozwigzan. Podane przyktady swiad-
cza o duzej réznorodnosci dziatan spoétki, ktérej poswiecono odrebng ustawe
z dnia 29 kwietnia 2016 roku o szczegdlnych zasadach wykonywana niektorych
zadan dotyczacych informatyzacji w zakresie dziatéw administracji rzadowej bu-
dzet i finanse publiczne (Dz.U. 2016, poz. 781). Ustawa nadaje spdétce odpowied-
nig range i wyjasnia jej relacje w ptaszczyznie ochrony danych osobowych. Sp6t-
ka moze przetwarzac informacje niejawne, jednak musi wyznaczy¢ inspektora
ochrony danych. Nie moze prowadzi¢ dziatalno$ci niezwigzanej z wykonywaniem
wyznaczonych jej zadan, nie moze tez tworzy¢ innych podmiotéw ani nabywac
udziatéw w innych podmiotach. Minimalny zaktadowy kapitat pieniezny wynosi
5 mln z}, (moga tez by¢ wktady niepieniezne, np. budynki), a spétke tworzy i moze
ja rozwigza¢ w imieniu Skarbu Panstwa minister wtasciwy do spraw finanséw
publicznych. Spétka otrzymuje dotacje celowe - w roku 2020 w planowanej wy-
sokosci 37,5 mln zi, w 2021 juz 48,6 mln zt (nominalny wzrost 30%), moze tez
wykonywac¢ odptatne ustugi np. dla Funduszu Drogowego czy Polskiego Fundu-
szu Rozwoju (Businessinsider.com.pl/aplikacje-krytyczne; 01.09.2020). Aplikacje
Krytyczne nie zajmuja sie poprawianiem cech statych czy zmiennych podatkéw,
skupiajg uwage na naliczaniu, poborze i kontroli postepowania podatkowego
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z wykorzystaniem technik informatycznych, formutujac udogodnienia dla admi-
nistracji skarbowej i podatnikéw.

3.3. Zasady podatkowe

Zbieranie danin przynosi korzy$ci materialne i daje satysfakcje z poczucia wta-
dzy. Rodzi tez odruch sprzeciwu, a nawet buntu ze strony obcigzonych. Ma wiec
znaczenie ekonomiczne, behawioralne, spoteczne. Jako takie musiato zostaé do-
strzezone przez ojca ekonomii politycznej (dawniej rozumiano jg jako spoteczna)
Adama Smitha (1723-1790). Jako pierwszy sformutowat zasady podatkowe wy-
mieniajac: powszechnos$¢ (rownosé¢), pewnosé, dogodnosé, tanios¢ opodatkowa-
nia. Powszechno$¢ wymaga aby wszyscy przyczyniali sie do utrzymania panstwa;
jednak rézne przedmioty podatkdw sprawiajg, zZe niektorzy ptacg mniejsza liczbe
podatkéw, jako ze pewne podatki ich nie dotycza, bo na przyktad nie posiadaja
Srodkoéw transportowych (co nie przektada sie wprost na skale ciezaru podatko-
wego jaki ponosi dany podatnik, inny z kolei podatek moze znaczgco go uwierac)®®.
Pewnos$¢ przeciwstawia sie fakultatywnosci - wysokosé, termin, inne warunki
zaptaty podatku podatnik moze sam ustali¢/zweryfikowaé w oparciu o przepisy,
nie ma miejsca na samowole administracji podatkowej. Dogodno$¢ wynika z uzna-
nia, Ze sam ciezar podatkowy jest wystarczajaco ucigzliwy dla podatnika i nie ma
powodu aby dodawac jeszcze trudnos$¢ jego uregulowania; dlatego podatek jest
ptacony po rzeczywistym wystapieniu przedmiotu opodatkowania, a nie w chwili
jego potencjalnego uznania (opodatkowana w przy zakupie débr, dochéd po jego
uzyskaniu). Tanio$¢ jest postulatem minimalizacji kosztéw wymiaru i poboru po-
datkéw. Zasady te w XIX w. rozszerzyt i uporzadkowat A. Wagner i od tamtej pory
nie ulegly one istotniejszym zmianom. Mieszcza sie w czterech grupach.

A. Zasady fiskalne

1. wydajno$¢ to postulat dostarczenia dochodéw niezbednych do realizacji
funkcji i zadan panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego, przestrze-
ganie tej zasady zaczyna sie od wyboru powszechnie wystepujacego przed-
miotu opodatkowania i zarazem trudnego do ukrycia lub pomniejszenia
na przyktad w Polsce byt podatek od kominéw - podymne (stad budynki
mieszkalne ,czworaki” w folwarkach), byt podatek od okien w Anglii, po-
datek od zarostu/brdéd adresowany do bojaréw w Rosji za czaséw Piotra |,
jest podatek w Estonii od krowich gazéw (ogonéw); uzasadnienie podatku
powstaje w mys$l powiedzenia jak sie chce kogos/cos uderzyd, to kij zawsze sie

© W literaturze wspomina sie o idei jedynego podatku, co uczynitoby system podatkowy bardzo
prostym, jednak z punktu widzenia powszechnosci opodatkowania hipotetyczna mozliwos¢
unikniecia kilku/kilkunastu podatkéw jest mniejsza niz hipotetyczna mozliwo$¢ unikniecia
jedynego podatku.
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znajdzie (krowy i inne zwierzeta przezuwajace wydalaja duzo gazdéw, wiec
podatek ma pomaga¢ w ochronie klimatu),"”

. elastycznos$¢ - podatek powinien reagowac na zmiany sytuacji w gospodar-

ce i spoteczenstwie; niekiedy na przemian wprowadza sie zmiany w podat-
ku oraz w wymiarze i poborze sktadek na ubezpieczenie spoteczne (,w ozu-
sowaniu” firm),

stato$¢ - rozumiana jako stabilno$¢ warunkéw/kryteriow opodatkowa-
nia, zmian w istniejacych podatkach i wprowadzania nowych podatkéw
nie lubig ani podatnicy ani administracja podatkowa; istniejace przepisy s3
dostatecznie skomplikowane, aby ludzie nie opierali sie koniecznosci przy-
swajania nowych regul.

B. Zasady ekonomiczne

1.

nienaruszalno$¢ majatku podatnikéw - zgodnie z powiedzeniem nie za-
rzyna sie kury znoszqcej ztote jajka, podatek powinien by¢ pokrywany z do-
chodow biezacych, bez naruszania substancji majatkowej podatnika, cho-
dzi o zachowanie zrodet podatku; w dalszym tle widzimy pielegnowanie
warunkéw wolnos$ci gospodarczej i swobodnej konkurencji oraz potrzebe
uwzglednienia przerzucalno$ci podatkéw (do tytu - na dostawcéw, do przo-
du - na konsumentéw); w ramach dziatan antylichwiarskich resort spra-
wiedliwo$ci przygotowat jako element nowej ,tarczy antykryzysowej” pro-
jekt przepisu zakazujacego egzekucji dtugu z nieruchomosci, jezeli dtug jest
mniejszy niz 1/20 wartos$ci szacunkowej nieruchomosci. , Nie moze by¢ tak,
ze kto$ za niewielki dtug traci dach nad gtowg” (Mikowski M., Otfinowska
S., Maty dtug? To nie bedzie egzekucji z nieruchomosci, https://www.bankier.
pl/wiadomosc/Propozycja-zakazu-egzekucji-z-nieruchomosci-przy-dlugu
-mniejszym-niz-1-20-7868423.html; 2020.04.23).

C. Zasady sprawiedliwoS$ci

1.

powszechno$¢ - kazdy obywatel, kazde przedsiebiorstwo, kazda organiza-
cja, kazdy kto ma warunki powstania obowigzku podatkowego, powinien
podatek ptacic,

réwnos$¢ - podmioty znajdujace sie w identycznej sytuacji faktycznej po-
winny by¢ tak samo traktowane (okresla sie to mianem sprawiedliwo$ci
poziomej),

. zdolno$¢ do ptacenia - podmioty o réznych cechach powinny by¢ traktowa-

ne w rézny sposob (to z kolei sprawiedliwo$¢ pionowa majgca niwelowac
nieréwnosci).

7 Ponadto zobacz: https://www.money.pl/galerie/artykul/najdziwniejsze-podatki-swiata,40,0,
2238248.html; 2019.11.16
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D. Zasady techniczne

1. pewno$¢ - poza wykluczeniem dowolnosci dziatan organéw podatkowych,
wazna jest niezawodno$¢ dochodéw panstwa,

2. dogodnos¢ - pobdr podatkéw powinien by¢ adekwatny do charakteru dzia-
talnos$ci podatnika, a interpretacja przepisow podatkowych nie budzi¢ wat-
pliwosci fiskusa,

3. tanio$¢ - realizowanie podatkéw nie powinno znaczaco uszczupla¢ docho-
déw panstwa ani by¢ nadmiernie ucigzliwe dla podatnikéw.

Marczakowska-Proczka (2015, s. 151-153) wymienia za Stiglitzem pie¢ poza-
danych cech systemu podatkowego:

1. efektywnos$¢ ekonomiczna wymaga aby system podatkowy nie znieksztat-
cal relacji cenowych, w nastepstwie czego nastepowataby deformacja alo-
kacji zasobow,

2. prostota administracyjna stuzy obnizeniu bezposrednich kosztéw zwigza-
nych z wymiarem i poborem podatku i oraz posrednich zwigzanych z do-
radztwem, czasem utraconym na czynno$ci proceduralne w urzedzie skar-
bowym itp.,

3. elastyczno$¢ polega na szybkim, adekwatnym dostosowywaniu sie do
zmieniajacych sie warunkéw, w miare mozliwos$ci automatycznie,

4. odpowiedzialno$¢ spoteczna to przejrzystos$¢ podatkéw dla interesariuszy,
gtownie dla podatnikéw ponoszacych ciezary podatkdéw,

5. sprawiedliwo$¢ pozioma w uproszczeniu preferuje podatek liniowy (wszy-
scy powinni ptaci¢ jednakowe podatki) zas sprawiedliwo$¢ pionowa obra-
zuje podatek progresywny (bogaci powinni ptaci¢ wyzsze podatki). Dodaj-
my, Ze Stiglitz nie podaje recepty na osiagniecie sprawiedliwos$ci, wskazuje
przede wszystkim na ztozono$¢ problemu, bowiem podatnikéw nie charak-
teryzuje wytacznie dochéd czy majatek, ale tez sytuacja rodzinna, zdrowot-
na, wyrzeczenia wtozone w uzyskanie dochodu (np. koszt wyksztatcenia,
czas i ucigzliwos$¢ pracy itp.).

Oprocz przepiséw w przestrzeganiu zasad podatkowych duzg role odgrywaja
ustalane przez administracje skarbowa procedury wptywajace na relacje wyste-
pujace w postepowaniach podatkowych, na atmosfere miedzy organami podat-
kowymi a podatnikami, ktéra moze tagodzi¢ lub nasila¢ ciezar obowigzkéw po-
datkowych. W tym aspekcie zasady podatkowe nie tworzg zamknietego katalogu;
»..zalicza sie do nich rézne postulaty, zaleznie od reprezentowanych pogladéw
i oczekiwan kierowanych pod adresem podatkéw i systemu podatkowego, ktére
ksztattuja sie pod wptywem biezacych pradéw politycznych i ekonomicznych wy-
stepujacych w danym panstwie. Nie sg zatem kanonem wiedzy, niepodlegajacym
zmianom, a wyrazem zjawisk zachodzgcych nieustannie w rzeczywistosci spo-
tecznej i gospodarczej” (Sosnowski, 2012, s. 59). Waznym aspektem jest miedzy-
narodowa konkurencja podatkowa i globalizacja proceséw gospodarczych umoz-
liwiajaca przemieszczanie kapitatu, ludzi, wreszcie podmiotéw gospodarczych.
Zmiany w podatkach powinny przy tym mie¢ charakter systemowy, a nie czast-
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kowy. ,,Ponadto kardynalng zasada musi tu by¢ niedziatanie prawa wstecz oraz
ochrona praw stusznie nabytych” (Sosnowski, 2012, s. 69).

Ogodlnie rzecz biorac, z punktu widzenia podatnika, najwieksze znaczenie maja
zasady: pewno$ci, dogodnosci i tanio$ci opodatkowania. Natomiast z punktu wi-
dzenia panstwa chodzi o: trwatag wydajnos¢, pewnos¢, dogodnosé, tanios¢, spra-
wiedliwo$¢ i ekonomiczno$¢. Niezbedna jest takze systemowa spéjnos¢ podatkédw
i ubezpieczen spotecznych, warunkujgca realizacje zadan publicznych.

Gwiazdowski R. w eseju o zasadach podatkowych przywotuje my$l A. Smitha:
»,majac na celu swdj wtasny interes cztowiek czesto popiera interesy spoteczen-
stwa skuteczniej niz wtedy, gdy zamierza stuzy¢ im rzeczywiscie”. W tle widzi-
my sugestie, Zze prywatny przedsiebiorca moze by¢ bardziej prospoteczny niz
agent panujacego. Dobitniej wyraza Gwiazdowski R. swoimi stowami: ,Poste-
py demokracji sprawity, Ze coraz wiecej do powiedzenia w panstwie mieli ci, co
najmniej przyczyniali sie do jego utrzymania. (...) w teoriach podatkowych coraz
cze$ciej odchodzono od zasady proporcjonalnoéci i zastepowano ja zasada spra-
wiedliwo$ci” (Gwiazdowski R., 2019, Stare/nowe zasady podatkowe, https://wei.
wpcrafting.com/article/stare-nowe-zasady-podatkowe/; 2019.11.17). Sprawie-
dliwo$¢ zas nie poddaje sie kwantyfikacji, rodzi tylko kolejne dylematy - je-
zeli bowiem przyjmujemy, Zze majacy wieksza zdolno$¢ dochodowa/podatkowa
powinien ptaci¢ wiekszy podatek, to o ile wiekszy? Czy sytuacja osobista podat-
nika bogatego ma czy nie ma znaczenia? Zapewne dlatego A. Smith nie byt zwo-
lennikiem podatkéw bezposrednich. Podatki posrednie przynajmniej dajg pewna
swobode wyboru ciezaru podatkowego konsumentowi.

3.4. Zasady prawa podatkowego

Mozna uznad, ze przepisy podatkowe stanowi odrebng gataz prawa, poniewaz

za tym przemawiaja nastepujgce okolicznosci:

® posiadajg swoéj przedmiot - jest nim regulacja stosunkéw pomiedzy podat-
nikiem (osobg fizyczna, osobg prawng, jednostka organizacyjna niemajaca
osobowosci prawnej) a zwigzkiem publicznoprawnym (panstwem lub JST)
dotyczacych obowigzku podatkowego, ksztattowanych przez przepisy lub
przyjete procedury postepowania,

m dotycza okreslonych podmiotéw - podatnikéw czynnych i biernych, ptatni-
kéw podatku, inkasentéw podatkowych (interesariuszy w kwestii podatko-
wej),

m dysponuja metoda regulacji oparta na hierarchii stron, z przewaga strony
publicznej, ktéra postuguje sie przymusem, podlegajacym jednak kontroli
sadowej,

® maja do spelnienia funkcje przypisywane finansom publicznym,

m posiadajg swoj rdzen (ustawe zasadniczq) jakim jest ordynacja podatkowa
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® pozostajg w systemowym powigzaniu z innymi gateziami prawa: miedzy-
narodowym publicznym, konstytucyjnym, administracyjnym, cywilnym,
pracy, karnym.

Wobec takiej charakterystyki przepisy podatkowe powinny respektowac
ogoblne zasady prawa oraz specyficzne zasady adekwatne do przedmiotu. Zasady
za$ jako takie majg wytycza¢ kanon, ogélnie przyjeta norme, tworzenia prawa.
»Zasade mozna rozumiec jako ogélna regute postepowania, wigzaca wskazéwke,
respektowanie ktdrej prowadzi badZ ma prowadzi¢ do pozadanych prakseolo-
gicznie badz aksjologicznie rezultatéw. Zasady nie tylko ukierunkowuja ludz-
kie dziatanie, ale spetniajg takze funkcje porzadkujaca, bedac kryteriami oceny
i samooceny dziatania podmiotéw do stosowania zasad obowiagzanych badz pod-
miotéw, do ktorych zasady sa adresowane” (Brzezinski, B., Nykiel, W., 2011, s.
136-137). Dostrzec mozna przy tym pewien dysonans pomiedzy rezultatami
pozZadanymi prakseologicznie a pozqdanymi aksjologicznie. To jednak wymaga
wyja$nienia/przypomnienia, czym jest prakseologia oraz aksjologia.

Wedtug Encyklopedii Zarzadzania ,Prakseologia (gr. pra’ksis, pra’kseos - prak-
tyka, czynno$¢ + logos — nauka) to nauka o sprawnym dziataniu, ktéra bada uwa-
runkowania efektywnosci §wiadomych i celowych czynnosciludzkich z punktu wi-
dzenia skuteczno$ci” (Mfiles.pl/pl/index.php/Prakseologia; 2020.04.23). Termin
ma swoje korzenie w pracach filozoféw (John Locke, Dawid Hume) i ekonomistéw
(Ludwig von Mises - ,,Human Action”), a po raz pierwszy zostat uzyty w 1882 roku
przez Louisa Bourdeau - ,Theorie des Science”. Prakseologia jako nauka o umie-
jetnym dziataniu moze by¢ sytuowana miedzy ogdlna teorig systeméw a szczego6-
towa ekonomika. Ma charakter uniwersalny, nie wyréznia specyfiki konkretnego
dziatania, przy tym teoretyczny, jej twierdzenia nie podlegaja weryfikacji ani fal-
syfikacji, poniewaz majg charakter pierwotny, poprzedzajg wszelkie formalne de-
finicje. Tu jednak mowa o niej w konteks$cie podatkéw, wiec warto przytoczy¢jakis
przyktad z praktyki wziety, pamietajac, ze prakseologia wyznacza cele i kryteria
dziatania oraz dobiera $rodki i warunki dziatania. Niewatpliwie fiskus jest zain-
teresowany, aby uzyskiwa¢ wysokie wpltywy z podatkéw i aby jego dziatania
w tym kierunku nie spotykatly sie z protestem spoteczenstwa, a temu stuzy
ich wycofanie z ekspozycji, dzieki czemu s3 stabo przez spoteczenstwo uswiada-
miane; wycofaniu sprzyja zaniechanie jakich$ dziatan, podjecie dziatan wigze sie
z ich eksponowaniem. W obu przypadkach fiskusowi pomaga prakseologia wta-
$nie. W pierwszym -, 0d ponad 10 lat w przypadku 90% podatnikéw kwota zwol-
niona z podatku dochodowego od 0séb fizycznych utrzymywana jest na $miesznie
niskim poziomie 3091 ztotych. Oznacza to, Ze miliony Polakéw co roku ptaca coraz
wyzszy podatek. W dodatku czesto nie majgc §wiadomosci tego faktu. (...) Gdyby
przez poprzednie 10 lat kwota wolna rosta przynajmniej w tym samym tempie
co oficjalna inflacji CPI, to w 2018 roku wzrostaby do 3810 zt. Zatem od podatku
madgtbys$ sobie odliczy¢ 685,86 zt, a wiec o 23% wiecej. (...) Od 2017 roku kwo-
ta wolna od podatku zostata podniesiona do 6600 zt, ale dla tych, ktérzy w ciggu
roku zarobili mniej niZ minimum egzystencji szacowane na mniej wiecej 6600 zt
(czyli ok. 550 z1/m-c). Kwota wolna wzrosta takze dla 0oséb o przychodach z pracy
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w przedziale 6,6 tys. do 11 tys. zl brutto rocznie. Zatem ok. 90% podatnikéw nie
skorzystato z wyzszej kwoty wolnej. Co wiecej, osoby wpadajace w wyzszy prog
podatkowy zostaty objete redukcja kwoty wolnej, co oznaczato dla nich podwyzke
podatkéw. Za$ ludzie zarabiajacy ponad 127 tys. zt w ogéle utracili przywilej odli-
czenia kwoty wolnej, w ten sposob de facto finansujac jej podwyzke dla najmniej
zarabiajacych podatnikéw”. Dodaé warto, a wrecz nalezy, Ze w Polsce kwota wolna
wynosi niespetna 6% Sredniej pensji, podczas gdy w dotknietej kryzysem finan-
sowym Grecji i Portugalii siega 20-30%, za$ na Cyprze i Malcie przekracza 70%.
»,Druga niezmienng kwestia podatkowa pozostal prog podatkowy, ktory po
raz ostatni zostal podniesiony w roku 2007! Od tego czasu wynosi on 85258
zl” (Kolany K., 2019, 10 Iat cichej podwyzki podatku od pracy, bankier.pl/wiadomos¢
/10-lat-cichej-podwyzki-podatku-od-pracy-7638328.html 2019.01.24).

Fakty zenujaco niskiej kwoty wolnej na poziomie minimum egzystencji w skali
kraju i w poréwnaniach miedzynarodowych, wycofanie przywileju kwoty wolnej
dla wiekszosci podatnikéw, utrzymywania bez waloryzacji progu podatkowego,
sg przez fiskusa przemilczane, natomiast podniesienie kwoty wolnej dla znikome;j
cze$ci podatnikow jest silnie eksponowane w wypowiedziach politykow. To koja-
rzy sie z prakseologia, jako Ze decydenci osiggaja wysokie przychody podatkowe
nie podnoszac stop podatkowych, co zapewne spotkatoby sie z protestami spote-
czenistwa i opozycji parlamentarne;j.

Teraz trzeba skupi¢ uwage na aksjologii (gr. axios - godny, cenny, logos - na-
uka). Aksjologia to dziedzina filozofii, ktéra zajmuje sie teoria wartosci
- bada jej nature, ustala normy i Kryteria warto$ciowania oraz hierarchie
wartosci, samo pojecie wartosci wywodzac z etycznych koncepcji dobra
(https://encyklopedia.pwn.pl/szukaj/aksjologia.html; 2020.04.23). Juz wspo-
mniano, Ze wedlug $w. Tomasza z Akwinu - piekno, dobro i prawda s3a ele-
mentami bytu, nader istotnego problemu filozofii, chociaz w zZyciu codziennym
jest on rzadko u§wiadamiany.

Kontynuujgc temat kanonu tworzenia prawa, warto siegng¢ do metafory. Blisko
60 lat temu, koniarz - profesor od hodowli koni (nazwisko zatarto sie w pamieci)
ttumaczyt studentom Wydziatu Ekonomiczno-Rolniczego Szkoty Gtéwnej Gospo-
darstwa Wiejskiego w Warszawie, Ze u koni mogg wystapi¢ wady dwojakiego ro-
dzaju: waska klatka piersiowa $wiadczy o stabych miechach i nie kwalifikuje konia
do wielkiego wysitku - jest to wada uzytkowa ograniczajgca jego uzytecznos¢,
jezeli za$ klacz po kilku cigzach ma grzbiet tegawy (tukowato wygiety w dét), to
z tego powodu nie zmniejsza sie jej warto$¢ uzytkowa, ale cierpi pieknos¢ - jest to
zatem wada pieknoSci.

Cytowany opis problemu kwoty wolnej od podatku i progu podatkowego nie
stwarza mozliwosci postawienia fiskusowi zarzutu formalnego - przepisy nie zo-
staty naruszone, cel jakim jest osigganie duzych wptywoéw podatkowych jest reali-
zowany, czyli z punktu widzenia prakseologii wszystko jest w porzadku. Dziatanie
przeciez nie narusza prawa i jest skuteczne. A jednak pozostawia pewien niedo-
syt - wykorzystywanie socjotechniki aby powodowac¢ niekorzys$¢ dla obywateli,
prawdziwie (najwiekszym ktamstwem jest méwienie niecatej prawdy - J.B. Shaw),
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piekne ani dobre nie jest. Prakseologicznie jest w porzadku, aksjologicznie nie
jest w porzadku, wady uzytkowej nie wida¢, wada pieknosci jest wyraznie wi-
doczna. Z powodu tej rozbiezno$ci warto podzieli¢ zasady prawa podatkowego na
dwie grupy: ogélne, aksjologiczne, dotyczace wszystkich gatezi prawa i prakseolo-
giczne ze specyfika podatkowa; chociaz linii demarkacyjnej nie da sie nakreslic.

Do ogélnych, doktrynalnych zasad prawa mozna zaliczy¢:

m Hierarchie aktéw prawnych

0 ile finanse mozna przyréwnac do krwiobiegu w gospodarce, o tyle przepisy
prawa stanowig uktad kostny gospodarki i spoteczenstwa, w ktérym sa cztony
o réznym znaczeniu dla funkcjonowania organizmu. Bez prawa organizujacego
spoteczenstwo panstwo nie mogtoby istnie¢. W prawie odzwierciedlone s3 ide-
aty/wartosci takie jak wolno$¢, rdéwnos¢, sprawiedliwos¢, co prawda nie zawsze
jednakowo pojmowane, tym niemniej trudno wyobrazi¢ zdefiniowanie ich stan-
dardéw poza prawem. Tak jak w rodzinie, w przedsiebiorstwie, w organizacji
podejmowane s3 na podstawie prawa decyzje o réznej waznosci, tak tez i prze-
pisy warunkujace ich podejmowanie majg r6zng range i sg formutowane przez
organy réznie usytuowane w piramidzie decyzyjnej. Na szczycie piramidy aktow
normatywnych znajduje sie Konstytucja. Nadrzedno$¢ Konstytucji wzgledem in-
nych aktéw ma charakter uniwersalny. Na przyktad art. 32, ust. 1. méwi: Wszyscy
wobec prawa sq réwni. Wszyscy majq prawo do réwnego traktowania przez wtadze
publiczne. Musi to uwzglednia¢ zaréwno Parlament wydajacy ustawy obowiazu-
jace w catym kraju, poszczeg6lni Ministrowie regulujacy dziatalno$¢ podlegtych
sobie resortdw, jak i Rada Gminy stanowigca uchwaty obowigzujace na terenie da-
nej gminy. Z kolei art. 32, ust. 2 brzmi: Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w Zyciu
politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny. Czyli zarow-
no Kodeks pracy, Kodeks handlowy, Kodeks drogowy, inne kodeksy, jak i przepisy
BHP, o pomocy spotecznej, o opiece zdrowotnej, i wszelkie inne muszg by¢ wolne
od zapiséw dyskryminujgcych z jakiegokolwiek powodu. Uchwalenie Konstytucji
wymaga 2/3 gtoséw w obecnos$ci co najmniej potowy ustawowej liczby postéw
oraz przyjecia przez Naréd w ogdlnokrajowym referendum, takze zmiana wy-
maga kwalifikowanej wiekszo$ci w Sejmie. Ustawa moze by¢ inspirowana zapi-
sem w Konstytucji (kiedy zastrzega sie rozwigzanie waznego problemu w trybie
ustawowym) lub potrzebami o naturze spotecznej, politycznej, gospodarcze;j.
Jest uchwalana przez Sejm, korygowana rzez Senat i w koricu zatwierdzana przez
Prezydenta. Ustawa moze by¢ nowelizowana, moze tez zmienia¢ postanowienia
innych ustaw, poza Konstytucja zwang ustawq zasadniczq. Umowa miedzynaro-
dowa (traktat, uktad, konwencja), po ratyfikowaniu stanowi cze$¢ krajowego
systemu prawnego, o jej zgodnosci z Konstytucja orzeka Trybunat Konstytucyjny;
moze by¢ dwustronna lub wielostronna, otwarta - z mozliwoscia przystapienia
kolejnych panstw lub zamknieta. Zwykle dotyczy spraw celnych, wizowych, kon-
troli granicznej, telekomunikacji, prawa pocztowego, ochrony srodowiska, stuzby
zdrowia, ustug transportowych, tranzytu. Rozporzadzenia wydaje Prezydent,
naczelne i centralne organy administracji pafistwowej, na podstawie upowaz-
nienia ustawowego. Upowaznienie takie nie moze by¢ scedowane na inny organ,
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ani zaniechane. Nastepne w kolejnosci sg akty prawa miejscowego bedace pod
kontrolg Naczelnego Sagdu Administracyjnego i Prezesa Rady Ministrow, takie
jak statuty gminy, powiatu, wojew6dztwa, rozporzadzenia porzadkowe Wojewo-
dy, uchwaty Rady Powiatu i Rady Gminy - obowigzujace na danym terenie i akty
prawa wewnetrznego jak uchwaty Rady Ministréw, zarzadzenia Prezesa Rady
Ministréw i poszczegdlnych Ministréw - dotyczace spraw lezacych w kompeten-
cji organu wydajacego. Warto zwroci¢ uwage na fakt, iz hierarchia aktow praw-
nych wiaze sie z hierarchia organéw upowaznionych do ich wydawania, a tu
juz jawi sie kwestia ustroju panstwa (w potgczeniu z trybem wytaniania tych
organow). Do zasad og6lnych zaliczamy:

m Ochrone praw nabytych

W miare rozwoju gospodarki i spoteczenstwa obywatele uzyskuja okreslone
beneficja w postaci praw, na przyktad do zrzeszania sie, swobody wyrazania po-
gladéw, do urlopu, do coraz krétszego czasu pracy, zasitkow w wypadku bezrobo-
cia, opieki zdrowotnej; ich zachowanie i rozszerzanie umacnia zaufanie obywateli
do panstwa, buduje otwartosc¢ i przewidywalno$¢ polityki spotecznej, monetar-
nej, rodzinnej, gospodarczej, innych.

m Adekwatnos$¢ czasowa prawa

Zdarzenia powinny by¢ kwalifikowane wedtug prawa obowigzujacego w mo-
mencie ich zaistnienia. Jest to nazywane zakazem retroaktywnosci prawa. Jest
wrecz nakaz stosowania przepiséw uchylonych w odniesieniu do zdarzen, ktoére
wystapity w czasie ich obowiazywania. Tym bardziej sprawy wszczete powinny
zachowac¢ kwalifikacje prawng pomimo dokonanej nowelizacji przepiséw. Prawo
przed wejSciem w zycie musi by¢ ogloszone przez powszechnie dostepne publika-
cje - w Dzienniku Ustaw, w Monitorze Polskim, w dziennikach urzedowych odpo-
wiednich organdéw. Powinien tez by¢ zapewniony odpowiedni okres od ogtoszenia
aktu do jego wejscia w zycie - vacatio legis - pozwalajacy obywatelom przystoso-
wac sie do nowej sytuacji prawnej.

= Sadowa ochrone praw

W przypadku sporu obywatela z organem administracji publicznej, jezeli zda-
niem obywatela jego prawa sa naruszone przez ostateczna decyzje administra-
cyjna, istnieje mozliwo$¢ jej zaskarzenia do sgdu administracyjnego. W sagdownic-
twie administracyjnym i w sadownictwie powszechnym jest mozliwo$¢ skorzy-
stania z postepowania przynajmniej dwuinstancyjnego.

Do zasad zwigzanych ze specyfika podatkowa zalicza sie nastepujace:

m Ustawowy charakter regulacji

Istotne parametry ciezaru podatkowego, jak przedmiot podatku, podmiot po-
datku, stawki podatkowe (niekiedy zasady corocznej waloryzacji stawek i delego-
wanie uprawnien w tym zakresie), progi podatkowe, zwolnienia i przyznawanie
ulg w podatku, wytacznie i w zupetnosci dokonuje sie w drodze ustaw, ta zasada
jest zapisana w Konstytucji, czyli trwale, bo Konstytucje bardzo trudno zmieni¢.
Regulacje organéw wtadzy publicznej powinny by¢ przewidywalne i obliczalne,
podatnicy nie moga by¢ zaskakiwani nagle drastycznymi zmianami. Ten wymég
nie dotyczy, oczywiScie, eliminowania dziatan w ramach systemu finansowego,
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kwalifikowanych jako oszustwa podatkowe. Tu bez spotecznych konsultacji, na
szczeblu miedzypanstwowym, sg inicjowane dziatania ograniczajace swobode
podatnikéw. Panstwa unijne oraz nalezace do OECD (Organisation for Economic
Cooperation and Development, Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju)
i inne prowadza wzajemng wymiane informacji w celu uszczelnienia systemoéow
podatkowych. Odbywa sie to w ramach standardu CRS - Common Reporting Stan-
dard, okreslanego tez jako AEOI - Automatic Exchange of Information. 1 tak naj-
wiekszy na $wiecie o$rodek lokowania majatku, jakim jest Szwajcaria, rywalizu-
jaca z Singapurem i Hong Kongiem, za posrednictwem Federalnej Administracji
Podatkowej gromadzacej dane z okoto 7 tys. instytucji, na zasadzie wzajemnosci,
w 2018 roku, wystata okoto 2 mln rekordéw zawierajacych: imie, nazwisko, date
i miejsce urodzenia, panstwo rezydencji, numer identyfikacji podatkowej, nu-
mer rachunku, saldo rachunku lub warto$¢ aktywéw - ustalone na koniec roku;
taka wymiana odbywa sie automatycznie kazdego roku (Rudzki P., 2018, Szwaj-
caria bez tajemnicy bankowej. Co to oznacza dla bankéw? https://www.rp.pl/Ban-
ki/310069985-Szwajcaria-bez-tajemnicy-bankowej-Co-to-oznacza-dla-bankow.
html; 2020.04.26). W Polsce ustawa z dnia 8 marca 2017 roku o wymianie infor-
macji podatkowych z innymi panstwami (Dz.U., poz.648) obowiazuje od kwietnia
2017 roku. Zwrot ,odbywa sie automatycznie” oznacza, Ze nie ma koniecznosci
kazdorazowego wystepowania ze stosownym wnioskiem, ale nie oznacza, Ze ogra-
nicza sie do prostych, automatycznych czynno$ci; obowigzuje procedura nalezytej
staranno$ci z weryfikacja aktualnego miejsca zamieszkania wigcznie (Rabiega H.,
2018, Kiedy fiskus dowie sie o zagranicznym koncie polskiego podatnika, Dziennik
Gazeta Prawna z dnia 2018.04.30).

® Przejrzystos¢ prawa

Prawo powinno by¢ jawne, pewne, okres$lone (precyzyjne, niesprzeczne, zro-
zumiate), ma chroni¢ praw stusznie nabytych (jak ulgi i zwolnienia). W przypadku
wystapienia watpliwosci powinny by¢ one rozstrzygane na korzys$c¢ podatnika.
Na tym przyktadzie mozna zobrazowac proces ksztaltowania zasad. Najpierw
sprawa zajeli sie publicy$ci, wskazujac, Ze podatnik nie powinien ponosi¢ odpo-
wiedzialnos$ci za jako$¢ przepiséw prawa. Nastepnie ten poglad przeniknat do
orzecznictwa sgdowego. Teraz zasada dubio pro tributario jest zapisana w art. 2a
Ordynacji podatkowej (Dz. U.z 1997 r, Nr 137, po. 926).

m Respektowanie utrwalonej praktyki interpretacyjnej

Prawo nie moze dziata¢ wstecz, ustawa nie moze zacza¢ obowigzywac przed jej
ogtoszeniem; tylko gdy nowa regulacja jest korzystniejsza od istniejgcej sytuacji
dla podatnika - moze by¢ wprowadzona z datg wsteczng. Ustawy podatkowe s3
uchwalane jednoczes$nie z ustawg budzetowa. Na og6t obowigzuje praktyka nie
wprowadzania zmian w ciggu roku budzetowego/podatkowego. Zmiany interpre-
tacji nie moga obcigzac podatnika z datg wsteczna. Przed laty interpretacje wyda-
waty urzedy skarbowe, potem izby skarbowe, co jednak nie zapobiegato niespdj-
nym interpretacjom w identycznych sytuacjach, potem Minister Finanséw - cho-
dzito o scentralizowanie aby doj$¢ do jednoznacznos$ci, jednak obcigzenie okazato
sie zbyt wielkie i resort zdecydowat sie na outsourcing; od dawna obowigzuje bo-
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wiem zasada, ze podatnik opisuje sytuacje, podaje swoje rozumienie rozwigzania
a jezeli organ nie zakwestionuje go w ciggu miesiaca, to za wigzace przyjmuje sie
zdanie podatnika. Obecnie interpretacje w indywidualnych przypadkach wydaje
odptatnie Krajowa Informacja Skarbowa; adres do korespondencji, numer konta
do wniesienia optaty, wzory koniecznych formularzy, sa dostepne w Internecie:
kis.gov.pl/zatatwianie-spraw/wydawanie-interpretacji. Ministerstwo Finanséw
uczynito dobry ruch przekazujac interpretacje w gestie oddalonego od resortu
i Warszawy osrodka w Bielsku-Biatej, po pierwsze dlatego, ze scentralizowanie
interpretacji wyklucza wydawanie interpretacji rozbieznych, po drugie - ewentu-
alne uchybienia nie sg kojarzone bezposrednio z Ministerstwem Finansoéw, a nie
sg to odosobnione przypadki. W 2018 r. i w 2019 r. do Wojewo6dzkich Sadéw Ad-
ministracyjnych wptyneto okoto 2200 skarg na indywidualne interpretacje po-
datkowe, z czego w 2018 roku 1168 interpretacji w 2019 roku 1174 interpretacji
zostato uchylonych, jakby nie liczy¢, jest to ponad potowa (Dudek P., Zalewski L.,
2020, Fiskus coraz czesciej przegrywa z podatnikiem. Pokazujq to sqdowe statystyki,
podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1472440,decyzja-urzedu-skarbowego-odwo-
lanie-do-sadu-statystyki.html 2020.04.27).

® Spdjnosci z innymi gateziami prawa

Powinna by¢ w przepisach podatkowych respektowana terminologia wystepu-
jaca w innych dziedzinach prawa albo wyraZnie zaznaczona jej odrebno$¢ w pra-
wie podatkowym. W praktyce wystepuja rozwigzania opresyjne, majace na celu
wymuszenie terminowego regulowania naleznos$ci, z tym wypada sie zgodzi¢,
dlaczego jednak fiskus nie dostrzega réwnie skrupulatnie potrzeby waloryzacji
kwoty wolnej i progéw podatkowych. Oprdécz samych zasad prawa podatkowego
niezmiernie istotne jest ich egzekwowanie, ktére zalezy od sprawnie dziatajacego
wymiaru sprawiedliwosci. Na tej ptaszczyznie interesy ponoszacych ciezary po-
datkowe sg bardzo stabo chronione, niejednokrotnie podatnicy bankrutuja tylko
z powodu trwajacego latami procesu.

Podatki pelnia funkcje przypisywane finansom publicznym w catoSci:
redystrybucyjna, stabilizacyjng, alokacyjna, przedstawione w rozdziale 1.2.3.
Akcentujac przymus najsilniej jest eksponowana funkcja redystrybucyjna; z tego
powodu podatki maja aspekt klasowy. Sg trzy podstawowe rodzaje podatkdéw, ze
wzgledu na przedmiot opodatkowania (i skutki spoteczne):

m podatki konsumpcyjne (posrednie - VAT, akcyza, podatek od gier), ktore
najmocniej ,uderzajg” w najbiedniejszych podatnikéw, bo oni lwig czes¢
swoich dochoddw przeznaczajg na konsumpcje, ich nie sta¢ na gromadzenie
oszczednosci,

m podatki od nieruchomosci dotycza wiekszosci podatnikéw, a ich klasowy
charakter jawi sie z powodu konstrukgji, przede wszystkim dotyczy to okre-
Slenia podstawy opodatkowania. Jezeli wyraza sie j3 w jednostkach fizycz-
nych (metrach kwadratowych) to jest to wyrazna preferencja dla bogatych
podatnikéw, natomiast ujecie podstawy warto$ciowo represjonuje bogatych
podatnikéw, posiadajacych luksusowe mieszkania oraz pewna ilo$¢ miesz-
kan na wynajem. Do warto$ciowego ujecia konieczny jest kataster - krajo-
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wy rejestr nieruchomosci zawierajgcy ich wycene; w przyblizeniu stawka
podatkowa wynosi od 0,2% do 1%. Sa opinie, Zze dokonywany wta$nie po-
wszechny spis ludnosci i mieszkan moze by¢ preludium do stworzenia ka-
tastru i wprowadzenia podatku katastralnego. Od kilku lat rozszerzana jest
lista os6b na waznych stanowiskach, ktére sa zobowigzane do sktadania
o$wiadczen majatkowych. O potrzebie wprowadzenia podatku katastralne-
go jako sprawiedliwszego od obecnie stosowanego podatku od nieruchomo-
$ci méwi sie od dawna, ale raczej niezbyt gto$no, bo bogatych sta¢ na lob-
bing, a oni sami ten podatek nazywaja katastrofalnym,

m podatki dochodowe tez majg klasowy charakter za przyczyng ich konstruk-
cji: gtéwnie chodzi tu o progi podatkowe i kwote wolng od podatku; dla zmy-
lenia podatnikow fiskus czesto na plan pierwszy wysuwa stawki podatkowe
(mamy w Polsce tagodne podatki, poniewaz w krajach skandynawskich staw-
ki podatkowe siegajq 60%, a w Polsce ,tylko” 32%; Polacy nie sprzeciwialiby
sie takim stawkom na przyktad od dochodu rocznego przekraczajacego 1
mln zt). Konstrukcja podatku dochodowego silnie stymuluje lub ogranicza
rozwodj klasy $redniej. PosSrednio wptywa tez na warunki konkurencji pod-
stawowych czynnikéw produkcji: kapitatu i pracy; tu jednak sytuacja jest
bardziej ztoZona, dotyczy: podatkowej definicji dochodu, kosztéw uzyskania
dochodu, uznawania strat, transferu zyskéw za granice, cen transferowych,
ujmowania podstawy podatku od strony dochodu lub przychodu itd.

Osobnym zagadnieniem sg raje podatkowe, czyli kraje starajgce sie przycia-

gna¢ kapitat zagraniczny oferujac niskie stawki podatku dochodowego od oséb
prawnych, wzmacnia to takze konkurencyjno$¢ przedsiebiorstw krajowych. Ad-
ministracja Joe Bidena negocjuje za posrednictwem OECD aby minimalna stawka
CIT na $wiecie wynosita 21%, chcqc przerwaé miedzynarodowy wyscig podatkowy
w strone dna (na przyktad na Wegrzech stawka wynosi 9%, W Butgarii 9%, w Ir-
landii 12,5%, w Gruzji i na Litwie 15%, w Rumunii 16%, w Hongkongu 16,5%,
w Singapurze 17%, w Biatorusi i Chorwacji 18%, w Polsce i na Cyprze 19%). W USA
federalna stawka podatkéw od zyskéw kapitatowych, obejmujgca osoby zarabia-
jace od 1 mln dolaréw rocznie miataby wzrosnaé¢ z 20% do 39,6%; tacznie z do-
datkowa stawka od zyskéw inwestycyjnych netto wynositaby 43,4%, a razem
z podatkiem stanowym - w Nowym Jorku 52,22%, za$ w Kalifornii 56,7%. Ini-
cjatywa ma swoje ,korzenie” w potrzebie pokrycia wydatkéw rekompensujacych
straty spowodowane pandemia oraz w zamiarze ostabienia zadan UE dotycza-
cych opodatkowania amerykanskich gigantéw z branzy cyfrowej (rp.pl/Budze-
t-i-Podatki/304239957-Joe-Biden-uderzy-podatkami-w-inwestorow.html; dostep
2021.05.15). W wielu panstwach mozna zatozy¢ firmy, ktére majg centrale na
przyktad w Irlandii, ale rezydencje na Kajmanach, gdzie podatek dochodowy od
0s6b prawnych nie wystepuje, a zyski spotki gtéwnej mozna dowolnie pomniej-
szy¢. W tym konteksScie propozycja ujednolicenia stawki w skali globalnej ma
istotne znaczenie.

Z drugiej strony administracja Joe Bidena przedstawita obietnice nienaktada-

nia nowych podatkéw na osoby zarabiajace ponizej 400 tys. dolaréw; pozostang
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im obcigzenia podatkami konsumpcyjnymi. W Polsce w ramach Nowego Ladu
przewiduje sie w przypadku PIT kwote wolng od podatku na poziomie 30 tys. z1,
co przektada sie na miesieczne wynagrodzenie w kwocie 2,5 tys. zt; za$ drugi prog
podatkowy ma by¢ przesuniety na poziom 120 tys. zt, ale od podatku nie wolno
odliczy¢ sktadki zdrowotnej. Takie rozwigzanie sprzyjatoby specjalistom i kadrze
kierowniczej Sredniego szczebla, z wynagrodzeniem okoto 7 tys. zt ,na reke”. Od-
dzielenie sktadki od podatku dochodowego moze utatwic¢ stopniowe wtaczanie
rolnikéw w podatek dochodowy i w ubezpieczenie zdrowotne na powszechnych
zasadach. Od obietnic do czynéw droga bywa daleka, a trzeba mie¢ na uwadze
duzy wzrost zadtuzenia panstwa z tytutu przeciwdziatania pandemii, czego po-
datek inflacyjny w cato$ci nie pokryje. Ogtoszony program Nowego L.adu zapewne
bedzie podlegat korektom po obu stronach medalu, po stronie podatkéw i po stro-
nie socjalnej bowiem potrzeby oszczednos$ciowe sg bardzo duze ale oczekiwania
poprawy takze. Z podatku dochodowego majg by¢ zwolnione emerytury do wyso-
kosci 2500 z1, co odpowiada rocznej kwocie wolnej od podatku, ale jest nagtas$nia-
ne odrebnie. Zapewne bedzie tez dokonany przeglad wszystkich programow "+’
Przy okazji duzych zapowiedzianych zmian w podatku odzywa pomyst jednolitej
daniny obejmujacej podatek, sktadke zdrowotna i sktadke ubezpieczeniowa. Pro-
blemem jest r6zne opodatkowanie dochodu i pracy: samozatrudnienie, podatek
liniowy 19%, skala podatkowa. Zmianom podatkowym miatoby towarzyszy¢ po-
zadane zmniejszenie arbitrazu, czyli zréznicowania miedzy réznymi kontraktami
pracy  (businessinsider.com.pl/firmy/podatki/jednolita-danina-w-polsce-co-to
-podatek-mateusz-morawiecki-i-opozycja-za/4nk3gjm; dostep 2021.05.27).

Warto tez wspomniec¢ o innym terminie: podatki netto. ,Ich sens merytorycz-
ny wynika z pomniejszenia podatkéw brutto o wyptacone przez panstwo trans-
fery, takie jak: emerytury, renty, zasitki dla bezrobotnych. Kategoria podatkéw
netto jest o tyle istotna, Ze to wtasnie ona reprezentuje efektywny popyt ze strony
wtadz publicznych. Kategoria podatkéw netto ma takze wptyw na ksztattowanie
sie dochodu dyspozycyjnego sektora prywatnego, tj. przedsiebiorstw i gospo-
darstw domowych”. Podstawka (2017, s. 173) porusza ten temat prezentujac efekt
mnoznikowy budzetu, w nawigzaniu do Keynesa, dostrzegajacego kreowanie po-
pytu globalnego przez wydatki publiczne.
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[V

Ubezpieczenia
spoteczne i zdrowotne

4.1. Czym jest ubezpieczenie i zabezpieczenie

Cztowiek tak w zyciu osobistym jak i w zawodowym ma do czynienia z ryzy-
kiem, ktére powoduje szkody. Ich pilne naprawienie jest konieczne aby zapobiec
zlym, nieodwracalnym skutkom dla zdrowia czy uchronienia sie przed zatama-
niem sytuacji zawodowej. Zwykle sam nie ma po temu odpowiednich mozliwosci.
Dlatego od dawna ludzie pomagaja sobie na zasadach wzajemnosci. Przezorno$¢
wymaga aby byli do takiej pomocy przygotowani. W tym celu optacajac sktadki
zbierajg fundusze, przez co sg gotowi do niesienia pomocy nawet w nagtych przy-
padkach. Tego rodzaju zapewnienie bezpieczenstwa nazywamy ubezpieczeniem.
0d dawna kupcy ubezpieczali sie wzajemnie organizujgc morskie czy ladowe wy-
prawy po atrakcyjne towary.

Méwiac o jakiejs gatezi prawa zwykle zaczynamy od uregulowan kodekso-
wych, one sg fundamentem prawa, jak Kodeks cywilny, Kodeks morski, Kodeks
handlowy, Kodeks karny; towarzysza im przepisy regulujace procedury, na przy-
ktad Kodeks postepowania karnego. Nastepnie sg podstawowe ustawy w danej
gatezi prawa - rdzeniem gatezi prawa finanséw publicznych jest ustawa z dnia 27
sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, dla prawa podatkowego jest Ordyna-
cja podatkowa z dnia 29 sierpnia 1997 roku. Natomiast w przypadku ubezpieczen
podstawowe znaczenie maja: ustawa z dnia 11 wrze$nia 2015 roku o dziatalnosci
ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej, ustawa z dnia 22 maja 2003 roku o ubezpie-
czeniach obowigzkowych, Ubezpieczeniowym Funduszu Gwarancyjnym i Polskim
Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyjnych, ustawa z dnia 22 maja 2003 roku o nad-
zorze ubezpieczeniowym i emerytalnym oraz Rzeczniku Ubezpieczonych, ustawa
z dnia 22 maja 2003 roku o po$rednictwie ubezpieczeniowym, ustawa z dnia 7 lip-
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ca 2005 roku o ubezpieczeniach upraw rolnych i zwierzat gospodarskich (https://
www.pzu.pl/grupa-pzu/o-nas/prawo-ubezpieczeniowe; 2020.02.10).

Znaczenie ubezpieczen w gospodarce i spoteczenstwie charakteryzuja przypi-
sywane im funkcje. Przede wszystkim wymienia sie funkcje ochrony ubezpie-
czeniowej, ktora polega na kompensacji niedogodnosci poprzez wyptate Swiad-
czenia lub odszkodowania, w krétkim czasie od jej zaistnienia, dzieki utrzymywa-
niu przez zaktad ubezpieczen, w czasie trwania stosunku ubezpieczenia, statej go-
towosci do pokrycia szkody w przedmiocie ubezpieczenia. Funkcja prewencyjna
jestrealizowana w drodze finansowania przez zaktad ubezpieczen przedsiewziec
prewencyjnych oraz ograniczanie sktonnos$ci do hazardu moralnego w trybie in-
stytucji udziatu wtasnego (przyktadowo 10% szkody pokrywa ubezpieczony),
ograniczenia odpowiedzialnosci zaktadu ubezpieczen (na przyktad gdy pojazd nie
miat waznych badan technicznych), regresu (po kompensacji dla ubezpieczonego
zaktad ubezpieczen wnosi roszczenia do sprawcy nie posiadajgcego ubezpiecze-
nia), z wykorzystaniem instrumentéw legislacyjnych (gdy sa podejrzenia o prébe
wytudzenia odszkodowania). Funkcja wychowawcza polega na wdrazaniu prze-
zornosci i odpowiedzialnos$ci oraz ksztattowaniu postaw nie akceptujgcych niepo-
trzebnego ryzyka. Funkcja finansowa realizuje sie na wielu ptaszczyznach: po-
datki ptacone przez zaktady ubezpieczen zwiekszaja publiczne zasoby pieniezne,
doskonalenie zarzadzania ryzykiem poprawia finanse ubezpieczonych, akumula-
cja sktadek i zagospodarowywanie okresowo wolnych $rodkéw wzmacnia rynki
finansowe, weryfikacja wartos$ci przedmiotéw ubezpieczenia stuzy urealnieniu
sprawozdawczo$ci finansowej. Funkcja integracyjna polega na stabilizowaniu
sytuacji materialnej oséb, rodzin, organizacji, na ograniczaniu skali wykluczenia,
dzieki wspoétpracy zaktadéw ubezpieczen, przy wspdtudziale Ubezpieczeniowego
Funduszu Gwarancyjnego, w ksztaltowaniu standardéw dziatalnosci ubezpiecze-
niowej (Fem.put.poznan.pl>poli-admin>didactics/61091654ubezpieczenia_pod-
stawowe%20pojecia.pdf 2020.02.10).

Prawo w Polsce dzieli dziatalno$¢ ubezpieczeniowa na dwa dziaty:

Dziat I obejmuje 5 grup ubezpieczenia: a) na zycie, b) posagowe i zabezpiecze-
nia dzieci, c) na zycie zwigzane z funduszem kapitatlowym, d) rentowe, €) wypad-
kowe i chorobowe, jezeli s3 uzupetnieniem ubezpieczen wymienionych wczesniej;

DziatIl obejmuje 18 grup ubezpieczenia: a) wypadku, w tym wypadku przy pra-
cy i choroby zawodowej, b) choroby, ) casco pojazdéw ladowych, z wyjatkiem szy-
nowych, d) casco pojazdéw szynowych, e) casco statkow powietrznych, f) zeglugi
morskiej i Srodladowej, g) przedmiotéw w transporcie, h) szkéd spowodowanych
zywiotami (ogien, eksplozja, burza, inne zywioty, energia jadrowa, obsuniecie zie-
mi lub tapniecie), i) pozostatych szkéd rzeczowych (grad, mréz, kradziez, inne), j)
odpowiedzialnosci cywilnej wynikajacej z posiadania i uzytkowania pojazdow lg-
dowych z napedem wtasnym, tagcznie z odpowiedzialnoscig przewoznika, k) odpo-
wiedzialno$ci cywilnej wynikajacej z posiadania i uzytkowania statkéw powietrz-
nych, tacznie z odpowiedzialnoscia przewoznika, 1) odpowiedzialnos$ci cywilnej za
zegluge morska i Srodladowa, tacznie z odpowiedzialnoscig przewoznika, 1) innej
odpowiedzialno$ci cywilnej, m) kredytu, n) gwarancja ubezpieczeniowa, o) réz-
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nych ryzyk finansowych, p) ochrony prawnej, r) pomocy osobom, ktdére popadty
w trudnosci w czasie podroézy lub podczas nieobecno$ci w miejscu zamieszkania
(https://atea.pl/dzialy-i-grupy-ubezpieczen/; 2020.02.09).

Rozwdj ustug finansowych spowodowat wytonienie posrednikow, ktérzy
z dziatalnosci ubezpieczeniowej uczynili przedsiewziecie gospodarcze stopniowo
ksztattujac rynek ustug ubezpieczeniowych. Ustugi ubezpieczeniowe obok ustug
bankowych, funduszy inwestycyjnych, maklerskich, innych finansowych podlega-
janadzorowi finansowemu, ktory jest instytucjonalnie organizowany i prowadzo-
ny przez panstwo. W Polsce zajmuje sie tym Komisja Nadzoru Finansowego. Dzia-
talnos¢ ubezpieczeniowa wymaga zaufania publicznego, wiec koncesja okresla dla
zaktadu ubezpieczen rodzaj dziatalnos$ci i warunki jej prowadzenia, chroniace in-
teresy ubezpieczycieli jak i ubezpieczonych, w tym wymagany kapitat zaktadowy
i akcyjny oraz charakterystyki osob zajmujacych kluczowe stanowiska. Nie wolno
laczyé branz zaliczonych do I dziatu z branzami Il dziatu, wystepuje tez ogra-
niczenie dziatalno$ci poza ubezpieczeniowej.

Dziatalno$¢ ubezpieczeniowa oraz reasekuracyjna w Polsce moze by¢ pro-
wadzona w trzech formach organizacyjno-prawnych: a) w sektorze publicznym
przez panstwowe fundusze celowe (np. Fundusz Ubezpieczen Spotecznych admi-
nistrowany przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych); b) w sektorze prywatnym
przez podmioty dziatajace jako spétki akcyjne, ktérych celem jest osigganie zysku:
c) jako towarzystwa ubezpieczenn wzajemnych, nastawione na wzajemna pomoc
kiedy nastapi wypadek ubezpieczeniowy. Podmioty z sektora prywatnego moga
rozpocza¢ i prowadzi¢ dziatalno$¢ ubezpieczeniowa oraz reasekuracyjng po uzy-
skaniu koncesji wydawanej przez Komisje Nadzoru Finansowego.

Ubezpieczenia spoleczne intuicyjnie taczymy z Zyciem osobistym czlo-
wieka, z potrzeba pomocy w chorobie, w starosci, przy utracie pracy czy
w razie nieszczesliwego wypadku. W takich sytuacjach dawniej wspierata ro-
dzina, wspolnota religijna, grupa zawodowa, spoteczno$¢ lokalna. Zdefiniowanie
poje¢ charakterystycznych dla wspodtczesnego systemu ubezpieczen, takich jak
prewencja, zdarzenie losowe, wypadek ubezpieczeniowy, sktadka ubezpiecze-
niowa, ubezpieczyciel/ubezpieczony, reasekuracja, fundusz gwarancyjny, prawo
ubezpieczeniowe, nastgpito w sferze ubezpieczen gospodarczych. Stad genezy
obecnych ubezpieczen spotecznych poszukujemy w ubezpieczeniach gospodar-
czych.

Ubezpieczenia spoteczne maja jednak swoja specyfike w odréznieniu od
ubezpieczen gospodarczych, przede wszystkim:

m realizujg cel spoteczny,

® s3 ubezpieczeniami wzajemnymi, nie nastawionymi na zysk,

® s3g ubezpieczeniami przymusowymi,

® przymus i cel spoteczny sytuujg panstwo w roli gwaranta.

Szerszym pojeciem od ubezpieczenia spotecznego jest zabezpieczenie spotecz-
ne, jako instytucja polityki spotecznej, ktére obejmuje (Gotebiewska, 2015, s. 298):

® ,pomoc spoteczng,

m ubezpieczenie spoteczne,
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ubezpieczenia osobowe i majatkowe,
ochrone zdrowia,

rehabilitacje inwalidow,

uzupelniajace ubezpieczenia spoteczne”.

Standardy panstwa opiekunczego wyznaczajg zabezpieczenie obejmujace
tacznie ubezpieczenia spoteczne i pomoc socjalng. Ubezpieczenia spoteczne za-
pewniajg ustugi i §wiadczenia, na ktére obywatel musi zapracowac kierujac sie
przymusowsq przezornosciag, podejmujgc prace i optacajac sktadki. Pomoc socjalna
przychodzi w sukurs tym, ktérzy nie byli w stanie spetni¢ warunkéw ubezpie-
czenia spotecznego nie podejmujac pracy, albo nie zdazyli ze spetnieniem warun-
koéw przed nadej$ciem trudnosci, albo spotkaty ich trudnosci nie objete ubezpie-
czeniem spotecznym. Dla wszystkich krajow minimalne normy zabezpieczenia
spolecznego opracowata Miedzynarodowa Organizacja Pracy pozostawiajgc
w ich gestii wybor co obejma ubezpieczenia spoteczne, a co pomoc socjalna.

Poczatki MOP siegaja czerwca 1919 roku. Jej konstytucja stanowita XIII cze$¢
traktatu wersalskiego, a w preambule zapisano: ,pokdj powszechny i trwaty moze
by¢ zbudowany jedynie na zasadach sprawiedliwosci spotecznej”. Na poczatku
2014 roku do MOP nalezato 185 krajow cztonkowskich. Co roku w czerwcu or-
ganizuje Miedzynarodowe Konferencje Pracy, ktérych wynikiem sg konwencje,
nastepnie ratyfikowane przez poszczegoélne kraje. Zaczeto od decyzji w sprawie:
o$miogodzinnego dnia pracy, walki z bezrobociem, ochrony macierzynstwa oraz
warunkéw pracy kobiet i mtodziezy. MOP $cisle wspotpracuje z ONZ, a poprzed-
nio z Ligg Narodéw. Ma struktury administracyjne, ekspertéw, budzet (w latach
2004-2005 wynosit 434 mln dolaréw) i reaguje na biezace problemy, jak migruja-
cy pracownicy, przedsiebiorstwa miedzynarodowe, globalizacja, restrukturyza-
cja gospodarcza. Do roku 2006 w odniesieniu do 187 konwencji zarejestrowano
7253 ratyfikacje, ktére sa zobowigzaniem do stosowania ustalen i zgoda na mie-
dzynarodowy nadzor w tym zakresie. Postanowienia wypracowujg przedstawi-
ciele rzaddw, przedsiebiorcow oraz pracownikéw. Oprocz konwencji powstajg za-
lecenia (do 2006 roku w liczbie 195), ktére nie wymagaja ratyfikacji, uzupetniaja
konwencje i razem okres$laja standardy dotyczace podstawowych praw cztowieka
(wolno$ci stowarzyszen, zniesienia pracy przymusowej, dyskryminacji przy za-
trudnieniu), ptacy minimalnej, administracji pracy, stosunkéw i warunkéw pra-
cy, zabezpieczenia socjalnego, BHP, pracujacych kobiet (https://pl.wikipedia.org/
wiki/Mi%C4%99dzynarodowa_Organizacja_Pracy; 2020.02.16).

Podstawowe normy zabezpieczenia spolecznego z réznych srodkéw pu-
blicznych przed zagrozeniami gospodarczymi i spotecznymi, wynikajgcymi ze
wstrzymania albo znacznego obnizenia poziomu zarobkéw z powodu choroby,
wypadku przy pracy, macierzynstwa, bezrobocia, inwalidztwa, staro$ci i Smierci,
ustalone w konwencji Nr 102 z 1952 roku, wymagaja aby:

m wszelkie Swiadczenie pieniezne byty wyptacane okresowo przez czas trwa-
nia powodu, ktérego dotycza i zastepowaty wcze$niejsze dochody do pew-
nej okreslonej wysokosci,
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m koszty $§wiadczen i zarzadzania byty ponoszone wspdélnie w formie sktadek
ubezpieczeniowych i/lub podatkdéw, a jednocze$nie sktadki optacane przez
pracownikéw nie powinny przekraczac 50% catkowitych kosztéw systemu,

® panstwo ponosito przynajmniej ogdlng odpowiedzialno$¢ za nalezyte za-
opatrywanie w $wiadczenia i zarzadzanie systemem, a przedstawiciele
0s6b chronionych zarzadzali lub przynajmniej doradzali w zarzadzaniu sys-
temem,

m system powinien obejmowac: opieke leczniczg, zasitki w razie choroby, czy
braku pracy, §wiadczenia na staro$¢ oraz w razie wypadku przy pracy lub
choroby zawodowej, Swiadczenia w razie macierzynstwa, zasitki rodzinne,
$wiadczenia w razie inwalidztwa oraz w razie $§mierci zywiciela rodziny.

m zabezpieczenie moze by¢ realizowane jako: ubezpieczenie spoteczne o cha-
rakterze roszczeniowym wynikajacym ze sktadek, zaopatrzenie spoteczne
roszczeniowe finansowane z podatkéw, pomocspoteczna przyznawanaindy-
widualnie (http://www.krakow.pte.pl/pliki/Polityka%20spo%C5%82ecz-
na%20kraj%C3%B3w%20UE_Spis%20tresci.pdf; 2020.01.27).

Wymagania te sg zaakceptowane w Karcie Praw Podstawowych w Unii Eu-
ropejskiej, z dodaniem pomocy mieszkaniowej i podkresleniem zapobiega-
nia wykluczeniu spotecznemu i ubdstwu, w odniesieniu do os6b zamieszkatych
i przemieszczajgcych sie legalnie na terenie Unii Europejskiej. Realizowane za$ s3
z zachowaniem czterech zasad: rownego traktowania, jedno$ci stosowanego usta-
wodawstwa, zachowania praw nabytych niezaleznie od miejsca zamieszkania, su-
mowania okreséw ubezpieczenia. Koordynacja systeméw zabezpieczenia spotecz-
nego dotyczy: pracownikéw, w tym sezonowych i przygranicznych, urzednikéw
panstwowych, cudzoziemcédw z krajow trzecich, studentdéw, oséb prowadzacych
dziatalno$¢ na wtasny rachunek, cztonkéw rodzin bez wzgledu na posiadane oby-
watelstwo.

W Polsce zabezpieczenie spoteczne przedstawia, wedtug danych dla lat 2012-
2014, zatem bez programéw ,+”, tabela 15. Przeglad danych w tabeli pozwala na
ogolna refleksje: a) zabezpieczenie spoteczne ma trzy Zrédta finansowania - ubez-
pieczenie spoteczne, zaopatrzenie spoteczne i pomoc spoteczna, b) caty uktad jest
ztoZony, mato przejrzysty, c) jedna osoba moze korzysta¢ z réznych Zrédet jedno-
cze$nie, na przyktad emeryt otrzymujacy poza emeryturg zasitek pielegnacyjny,
d) w tej sytuacji rachunek kosztéw zabezpieczenia spotecznego jest bardzo skom-
plikowany, o ile w ogéle mozliwy.

Dodajmy, ze z koordynacji wytaczone s3: pomoc spoteczna, pomoc zdrowotna,
$wiadczenie dla ofiar wojny i jej skutkow. Zatem poszczegélne kraje, poza koordy-
nacjg unijng, moga realizowac zabezpieczenie spoteczne dla os6b przebywajacych
na ich terytorium, kierujac sie gtéwnie potrzebami rdzennych mieszkancéw, sto-
sownie do posiadanej zasobnos$ci w $§rodki publiczne; to wyjasnia popularnosé
okreslonych kierunkéw migracji w Unii Europejskiej i w pewnym stopniu
prawdopodobnie wyjasnia przyczyny brexitu. Wyréwnywanie warunkéw zycia
w krajach cztonkowskich nastepuje stopniowo i trudno jest okresli¢ czy kiedy-
kolwiek uda sie to osiggnaé; nie taki cel jest podstawowym powodem powotania
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stowarzyszenia integracyjnego. Natomiast swoboda przemieszczania sie oséb
miedzy réoznymi krajami jest uznawana za jedno s podstawowych praw cztowieka
i wykracza poza cele funkcjonowania UE.

Tabela 10. Swiadczenia przyznawane w ramach poszczegélnych metod zabezpieczenia
spotecznego

Ubezpieczenie spoleczne (przymusowa sktadka)

Zasada ubezpieczeniowa
w ramach FUS (Fundusz
Emerytalno-Rentowy,
Fundusz Skiadkowy)

Rodzaj $wiadczenia

Emerytury, emerytury kapitatlowe, wyptaty srodkéw
Fundusz emerytalny gwarantowanych, jednorazowe wyptaty ustalane ze
sktadek zapisanych na subkoncie

Renty z tytutu niezdolnos$ci do pracy, renty rodzinne,
zasitek pogrzebowy wyptaty dodatkéw pielegnacyjnych
i dodatkéw do rent rodzinnych dla sierot zupetnych oraz
koszy prewencji rentowej, inne

Fundusz rentowy

Zasitki chorobowe, zasitki opiekuncze, §wiadczenia
Fundusz chorobowy rehabilitacyjne, zasitki macierzynski oraz zasitki
wyréwnawcze

Renty z tytutu niezdolnos$ci do pracy oraz renty
rodzinne wypadkowe, dodatki pielegnacyjne i dla sierot
Fundusz wypadkowy zupelnych do tych rent, jednorazowe odszkodowania,
zasitek chorobowy, §wiadczenie rehabilitacyjne, zasitek
wyréwnawczy, a takze koszty prewencji wypadkowej

Fundusz rezerwowy dla
ubezpieczen rentowych
i chorobowych

Uzupelnienie niedoboréw funduszu rentowego
i chorobowego

Fundusz rezerwowy dla

ubezpieczef wypadkowych Uzupetnienie niedoboréw funduszu wypadkowego

Zaopatrzenie spoteczne

Emerytury i renty stuzb mundurowych, uposazenie
sedziow i prokuratoréw, renta socjalna, renty dla
Zasada zaopatrzeniowa inwalidéw wojennych i wojskowych, §wiadczenia dla
kombatantoéw, zasitek dla bezrobotnych, $wiadczenia
przedemerytalne, zasitek pielegnacyjny

Pomoc spoteczna

Zasitek staty, zasitek okresowy, zasitek celowy,

Zasada filantropijna PR : .
$wiadczenia rzeczowe, inne

Zrédto: Ciak, Kotosowska, Piotrowska-Pietrzak (2019), s. 155
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4.2. Ubezpieczenia spoteczne w Polsce

Korzenie ubezpieczen spotecznych tkwig w ubezpieczeniach gospodarczych,
z ktorymi majg wspdlne cechy takie jak sktadka, oznaczone ryzyko, kompensacja
niedogodnosci. Sg tez pod wieloma wzgledami odmienne:

m kompensacja wymaga nie tylko sktadki, ale i optacania jej przez odpowiedni

okres;

m sktadke ptaci ubezpieczony i jego pracodawca;

m kompensacja przy niektérych ryzykach (na przyktad choroba) obejmuje nie
tylko ubezpieczonego optacajacego sktadke ale i jego rodzine;

® s3rézne systemy ubezpieczen (repartycyjny, zaopatrzeniowy, kapitatowy);

® moga wystepowac jednocze$nie i nie zawsze optacanie sktadki jest koniecz-
ne;

m istotne znaczenie ma wiek osoby ubezpieczonej;

® nie ma wyceny przedmiotu ubezpieczenia (na przyktad zdrowia);

® moze by¢ wielokrotne ubezpieczenie jezeli ubezpieczony jest zatrudniony
przez réznych pracodawcow;

m w okreslonej sytuacji alternatywa dla kompensacji z ubezpieczenia spotecz-
nego moze by¢ pomoc socjalna.

Te okoliczno$ci sprawiaja trudnos$¢ w jednoznacznym zdefiniowaniu ubezpie-
czenia spotecznego. Pozostawiajgc poszczegbélnym krajom rozstrzyganie o koin-
cydencji ubezpieczenia spotecznego i pomocy socjalnej, Miedzynarodowa Orga-
nizacja Pracy w swoich dokumentach uzywa okres$lenia taczacego te dziedziny:
zabezpieczenie socjalne. Zwracamy uwage - ubezpieczenie spoteczne to nie to
samo co zabezpieczenie socjalne; zabezpieczenie socjalne obejmuje ubezpieczenie
spoteczne i pomoc socjalng; kazdy kraj moze decydowac jakie ryzyka majg by¢
»,pokrywane” z pomocy socjalnej, a jakie z ubezpieczenia spotecznego. Zdaniem
Gotebiewskiej (2015, s. 298) ,...ubezpieczenia spoteczne sa instytucja polityki
spotecznej. Sg one wyrazem okreslonej kultury spotecznej i moralnej, jak rowniez
istotnym sktadnikiem gospodarki danego kraju. Ich organizacja i zasady funkcjo-
nowania powinny by¢ zharmonizowane z zasadami funkcjonowania gospodarki”.
W praktyce jednak gospodarka schodzi na dalszy plan, priorytet uzyskuje poli-
tyka - jak w przypadku wieku emerytalnego; w Polsce ignorujemy przemys$lenia
innych krajow, gdy inni podwyzszajg wiek emerytalny, my obnizamy.

W Polsce ubezpieczenie spoteczne obejmuje:

m Ubezpieczenie emerytalne tagodzace skutki niezdolnosci do pracy z po-
wodu starosci. Jest podstawowym sktadnikiem systemu ubezpieczen spo-
tecznych. Zapewnia dochody po osiagnieciu wieku emerytalnego lub po
przepracowaniu okreslonej liczby lat w okreslonym zawodzie, najczesciej
w tak zwanych stuzbach mundurowych (krécej niz w przypadku ogélnie
dostepnej emerytury stazowej). Wiek emerytalny moze by¢ rézny lub jedna-
kowy dla mezczyzn i kobiet. Alternatywa jest emerytura stazowa, dostepna
po przepracowaniu okreslonej liczby lat, bez wzgledu na wiek, wymagany
»staz pracy” uwzglednia ptec¢ (zwigzek zawodowy Solidarnos¢ lansuje Il etap
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reformy emerytalnej, proponujgc mozliwe przejscie na emeryture niezaleznie
od osiggnietego wieku po 35 latach pracy w przypadku dla kobiet i po 40 la-
tach pracy jesli chodzi o mezczyzn). Osiggnawszy wiek emerytalny pracow-
nik moze korzystac ze Swiadczenia emerytalnego, nadal pracowac i pobie-
ra¢ wynagrodzenie. Jezeli jednak skorzysta z mozliwos$ci przejscia na wcze-
$niejsza emeryture, to kwoty dodatkowego zarobkowania s3g limitowane.
Specyficzna forma ochrony pracownika jest Swiadczenie przedemerytalne
dostepne przed osiggnieciem wieku emerytalnego. Moga o nie ubiega¢ sie
osoby o dtugim stazu pracy, ktdre nie z wlasnej winy stracity prace i z po-
wodu swojego wieku nie majag mozliwos$ci znalezienia nowego zatrudnienia.
Uwarunkowania sg dwojakiego rodzaju: najpierw wspdlne dla kobiet i mez-
czyzn, p6zniej zréznicowane dla kobiet i mezczyzn. Wspolne to: pobieranie
przez co najmniej 180 dni zasitku dla bezrobotnych, pozostawanie nadal
osoba bezrobotna, brak odmowy przyjecia pracy bez uzasadnionej przyczy-
ny w czasie pozostawania na bezrobociu, ztozenie wniosku w ciggu 30 dni
od wydania przez urzad pracy za§wiadczenia o pobieraniu zasitku przez 180
dni. Nastepnie brane sg pod uwage warunki indywidualne, inne dla kobiet,
inne dla mezczyzn, dotyczace osiggnietego wieku, okreséw sktadkowych
i niesktadkowych, stazu pracy, przyczyny utraty pracy (wina pracodawcy
lub likwidacja, niewyptacalno$¢ zaktadu pracy) (https://serwisy.gazeta-
prawna.pl/emerytury-i-renty/artykuly/1454082,swiadczenie-przedemery-
talne-komu-przysluguje.html; 2020.02.15).

Ubezpieczenie rentowe zapewnia §wiadczenia dwojakiego rodzaju: a) pra-
cownikowi rente w przypadku wystgpienia ,trwatej” niezdolnosci do pracy
(owa trwata niezdolno$¢ moze by¢ okresowo weryfikowana i jezeli pracow-
nik odzyskat zdolno$¢ do pracy, wyptata renty jest wstrzymywana); pra-
wo do renty nabywa sie po osiggnieciu wymaganego okresu sktadkowego
i niesktadkowego, gdy niezdolnos¢ do pracy powstata w czasie zatrudnienia
lub nie p6zniej niz w ciggu 18 miesiecy od ustania zatrudnienia; b) rodzinie
pracownika z tytutu $mierci zywiciela rodziny (renta rodzinna); podstawa
roszczenia moga by¢ rzeczywiste, a nie tylko formalne stosunki rodzinne.
Ubezpieczenie chorobowe dotyczga ,tymczasowej” niezdolnosci do pracy
z powodu choroby lub urlopu macierzynskiego. W niektérych sytuacjach
(pobieranie zasitku macierzynskiego lub Swiadczenia pielegnacyjnego,
cztonkostwo w radzie nadzorczej za wynagrodzeniem) wystepuje obowig-
zek ubezpieczenia emerytalnego i rentowego, ale nie ma obowigzku ubez-
pieczenia chorobowego i wypadkowego, mozna jednak ubezpieczy¢ sie
dobrowolnie. Jezeli jednak nie ma obowigzku ubezpieczenia emerytalnego
i rentowego, to mozna sie ubezpieczy¢ dobrowolnie, wtedy jednak nie jest
mozliwe dobrowolne ubezpieczenie chorobowe; dobrowolne ubezpieczenie
chorobowe jest dostepne rownolegle z obowigzkowym emerytalnym i rento-
wym (https://www.zus.pl/pl/pracujacy/system-ubezpieczen-spolecznych
-w-polsce; 2020.02.13).



Ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne

m Ubezpieczenie wypadkowe dotyczy zdarzenia losowego w pracy, ktérego
skutkiem staje sie niezdolno$¢ do wykonywania pracy. Przy poprzednich
ubezpieczeniach wysokos¢ sktadek jest ustalana na jednakowym poziomie
stawek procentowych od wynagrodzenia, przy wypadkowym wystepuje
zréznicowanie w zalezno$ci od wykonywanej pracy a ponadto sktadka jest
ptacona wytacznie przez pracodawce, dla ktérego stanowi koszt dziatal-
nosci. Z kolei pracownik moze nie uzyskaé $§wiadczen z ubezpieczenia wy-
padkowego, jezeli przyczyna wypadku wynikata z naruszenia przez niego
przepiséw chronigcych zycie i zdrowie, lub z razgcego niedbalstwa, albo gdy
podczas wypadku pracownik byt w stanie nietrzezwosci czy pod wptywem
$rodkdéw odurzajgcych lub substancji psychotropowych.

Bezpieczenstwo systemu ubezpieczen spotecznych zalezy gtéwnie od ich bazy
ekonomicznej, a ta z kolei zalezy od sytuacji demograficznej. Oczywiscie, zalezy
tez od osiaggnietego przez dany kraj poziomu rozwoju gospodarczego, ale to inna
historia. Polska znajduje sie w ztej sytuacji demograficznej. Wedtug prognozy
ONZ mediana wieku ludnos$ci w Polsce z 39,6 lat w 2015 roku wzro$nie w 2050
roku 51,8 lat; dla Europy odpowiednie dane wynosza 41,7 lat oraz 46,2 lat. To nie
oznacza, Ze polscy seniorzy stang sie nadzwyczaj dtugowieczni, tylko Ze pirami-
da wieku ludnos$ci bedzie miata odwrécony ksztatt z powodu drastycznie niskiej
dzietno$ci. ,Bazie ekonomicznej ubezpieczenia spotecznego w Polsce zagraza de-
mograficznie uwarukowany spadek liczby ludnos$ci zdolnej do pracy. Spadek ten
oznacza zmniejszanie sie wspoélnoty ryzyka przy wzro$cie kosztow jego obstugi,
a zjawisko to w Polsce zaczyna wchodzi¢ w bardziej negatywny przebieg niz w ca-
tej starzejacej sie Europie...” ( Pacud, 2019, s. 244). Nie baczgc na to ogranicze-
nie lansowany jest, gtéwnie przez jeden ze zwigzkéw zawodowych, z poparciem
Prezydenta, pomyst emerytury stazowej, gdzie niezaleznie od wieku pracownika
emerytura przystugiwataby po przepracowaniu okreslonej liczby lat (35 dla ko-
bieti 40 dla mezczyzn).

Podstawowym problemem w obszarze ubezpieczen spotecznych jest ich baza
ekonomiczna, uwarunkowana demograficznie. Warto zwréci¢ uwage, ze demo-
grafia ujmuje zjawiska ,po swojemu”, specyficznie, inaczej niz mogtoby sie wyda-
wac na pierwszy rzut oka. Oto w prognozie Komisji Europejskiej dla Polski §rednie
trwanie zycia w 2020 roku w przypadku mezczyzn wynosi 74,5 lat, w przypadku
kobiet 82,9 lat; w tym samym roku dla oséb w wieku 65 lat wynosi odpowiednio
16,3 oraz 20,5 (Pacud, 20194, s. 38). Sprawdzmy: 65+16,3= 71,8 M; 65+20,5=85,5
K. Oto $rednie trwanie zycia jest inne dla cate populacji niz dla konkretnego rocz-
nika; jest inne inaczej dla kobiet 82,9< 85,5 niz dla mezczyzn 74,5>71,8. Wniosek
oczywisty: siegajac po demograficzne prognozy musimy zachowac ostroznos¢, tu
na proste rozumowanie nie ma miejsca. Nie mozna co prawda wykluczy¢ btedu
- by¢ moze KE uwzglednita inny wiek emerytalny kobiet i mezczyzn i policzono
czas otrzymywania §wiadczenia, a wystapit btagd w ttumaczeniu, wtedy 82,9>80,5
i 74,5>71,8. Kolejny wniosek brzmi: generalnie wszystkie liczby wymagaja kon-
troli logicznej, nieco sceptycyzmu. A propos dane: w roku 2020 w Polsce $rednia
dtugos$¢ zycia mezczyzn wskutek pandemii byta krétsza o 1,3 roku, a kobiet 0 0,8
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roku i z tego powodu emerytura byta o okoto 5% wyzsza od tej, ktéra bytaby nali-
czona w 2019 roku; osoba w wieku 60 lat majgca 500 tys. zt kapitatu otrzymataby
w 2019 roku 1917 z1, natomiast w 2020 roku Swiadczenie wyniosto 2013 zt (Cwiek,
2021).

Ogolnie ubezpieczenia zdrowotne obowigzkowe i dobrowolne reguluje
ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej, opublikowana w Dz. U.
Nr 112, poz. 654. Zgodnie z jej przepisami obowigzkowe uczestnictwo w ubezpie-
czeniu obejmuje:

m osoby podlegajace ubezpieczeniom emerytalnym i rentowym,

® osoby objete systemem zaopatrzenia spotecznego i systemem pomocowym,

m dzieci, uczniowie, studenci, uczestnicy studiéw doktoranckich,

® emeryci, rencisci, bezrobotni.

Przedstawione kwestie reguluje ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 roku
o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. Nr 137, poz. 887). Latwo zauwazy¢,
ze miedzy niektérymi ubezpieczeniami wystepuja zaleznosci, sa tez powigzania
ubezpieczen z systemem podatkowym. Zmiany w systemie podatkowym i w sys-
temie ubezpieczen nabieraja tempa w trakcie kampanii wyborczych i tuz po nich.
Mozna zatozyé¢, Ze silniej s3 motywowane zabieganiem o wzgledy elektoratu niz
racjonalizacja systemu. Ogélnie w polskim systemie ubezpieczen spotecznych
mozna wyodrebni¢ podsystemy:

m ubezpieczenia pracownicze obejmujace pracownikéw i cztonkdédw ich rodzin

(ZUs),

m ubezpieczenia oséb pracujacych na wiasny rachunek (ZUS),

m ubezpieczenie rolnikéw (KRUS),

m ubezpieczenia zaopatrzeniowe, gdzie sktadki sg optacane przez panstwo,
inny jest wiek emerytalny, inny wymiar $wiadczen, obejmujace sedziow,
prokuratoréw, zawodowych wojskowych, funkcjonariuszy policji i inne
stuzby mundurowe.

Zmian wymaga przede wszystkim system ubezpieczen rolnikéw. ,W obecnym
ksztatcie jest on nieadekwatny do zmian zachodzacych na wsi i nie odpowiada
wyzwaniom rozwojowym. (...) Zlokalizowany w KRUS system przyczynia sie do
powiekszania ukrytego bezrobocia i tzw. szarej strefy. Wiadomo, Ze wymaga on
gtebszych, wrecz fundamentalnych zmian” (Gotebiowska, 2015, s. 312).

Naszym zdaniem nalezatoby wreszcie zmieni¢ definicje prawng gospodarstwa
rolnego. Przy wspoétczesnej technologii komputerowej (komputery sa czescig cig-
gnikéw i maszyn rolniczych, podobnie jak w §rodkach transportu), mocnych silni-
kach oraz wysokowydajnych maszynach i urzadzeniach, 1 hektar przeliczeniowy
lub fizyczny gruntéw rolnych jest stanowczo niewystarczajacy do konstytuowania
gospodarstwa. Z podobnego powodu zredefiniowania wymagaja tez tzw. dziaty
specjalne produkcji rolnej. W poczatkowym okresie transformacji takie rozwiaza-
nie pozorowato zatrudnienie w rolnictwie, sztucznie obnizato poziom bezrobocia
i ograniczato zasitki dla bezrobotnych. Nowy Lad przewiduje opracowanie Kodek-
su Rolnego i zdefiniowanie na nowo rodzinnego gospodarstwa rolnego.
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Ubezpieczeniom spotecznym, podobnie jak podatkom przypisywane s3 rézne
funkcje. Oprécz funkcji przedstawionych w poprzednim podrozdziale, spetnia-
nych ogoélnie przez ubezpieczenia, w przypadku ubezpieczen spotecznych wazne
sg cele spoteczne, przede wszystkim zapobieganie wykluczeniom, co nakazuje
prawo unijne w sferze spotecznej. Poniewaz wyptacalno$¢ obowigzkowych ubez-
pieczen spotecznych gwarantuje panstwo, to co roku Fundusz Ubezpieczen Spo-
tecznych, administrowany przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, jest zasilany
$rodkami z budzetu panstwa, dotyczy to tez funduszy administrowanych przez
KRUS. Zasadna jest zatem teza o funkcji rozdzielczej ubezpieczen spotecznych.
Podjecie pracy wiaze sie z obowigzkiem podlegania ubezpieczeniom spotecznym,
a podstawowe ubezpieczenie emerytalne i rentowe dostepne jest tylko dla pracu-
jacych. Wiasnie na stymulowaniu zatrudnienia we wszystkich kategoriach wieko-
wych polega funkcja zatrudnienia. Jej specyficzng cechg jest oznaczenie wieku
emerytalnego. Z kolei funkcje ochrony ubezpieczeniowej peini przede wszyst-
kim ubezpieczenie wypadkowe. Natomiast funkcja fiskalno-ekonomiczna jest
postrzegana jako odziatywanie ubezpieczen spotecznych na finanse i wzrost
gospodarczy w makroskali, czyli bardziej ogélnikowo niz funkcja rozdzielcza.
Najwazniejszym elementem tej funkcji jest gromadzenie odpowiednich srodkow
niezbednych do wyptaty §wiadczen ubezpieczonym (Bogusz K., Odwolanieodde-
cyzjizus.pl/2014/12/23/funkcje-i-zasady-ubezpieczen-spotecznych 2019.12.09).
Funkcja koncyliacyjna'® polega na pojednaniu, tagodzeniu niedogodnosci po-
wstajacych na rynku pracy, na styku z polityka spoteczng. Chodzi tez o demarke-
tyzacje proces6w ekonomicznych - rosnie udziat débr spotecznych w zaspokaja-
niu potrzeb gospodarstw domowych (Pacud, 2019b, s. 126). Funkcja interwen-
cyjna jest pokrewna koncyliacyjnej z ta roznicg, ze w jej przypadku nie tyle chodzi
o tagodzenie napiec ksztattujacych sie latami, co o gaszenie pozaru, o szybkie i sil-
ne reakcje na zagrozenia. Charakter ubezpieczen spotecznych sprawia, ze moga
by¢ wykorzystane do szybkiego uzyskania korzysci; nie da sie otrzymac lunchu
za darmo, ale zaptate mozna odroczy¢é wmontowujac ja w ukryty dtug publiczny.
Mozna zwolni¢ jaka$ grupe spoteczna/zawodowa okresowo z ptacenia sktadek
ubezpieczeniowych czy przyznac¢ ulgi w sktadkach - to jest korzysé¢, szybka sty-
mulacja dziatalno$ci gospodarczej, ale potem trzeba zapeini¢ luke w funduszach
ubezpieczen spotecznych. Wskutek pandemii tarcze przeciwdziatajace kryzysowi
do maja 2020 roku ,zabraty” z funduszy publicznych okoto 39 miliardéw zt. To
nie sg wszystkie koszty interwencji painstwa. Bezrobocie ma wzrosna¢ o 4,6 p.p.
(wedtug MFW to nawet 7 p.p.), PKB moze zmniejszy¢ sie w 2020 roku o 5%, a to
oznacza mniejsze wptaty do réznych funduszy, zwtaszcza ze w ciagu najblizszej
dekady liczba osé6b w wieku poprodukcyjnym wzrosnie 0 1,2 mln osdb, za$ grupa

' Koncyliacja (tac. conciliatio - porozumienie, pojednanie) to metoda zatatwiania sporéw

miedzynarodowych wszelkiego rodzaju dzieki pracy powotanej w tym celu komisji statej lub
doraznej. W koncyliacji komisja sama proponuje rozwigzanie, w wypracowaniu rozwiazania
w trybie mediacji uczestnicza strony sporu. Komisja koncyliacyjnanie jest skrepowana przepisami
prawa, jej propozycja moze by¢ przyjeta lub odrzucona albo dalej negocjowana. Rozwigzanie
uzyskane w postepowaniu rozjemczym czy sagdowym jest obowiazujace.
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0s6b w wieku produkcyjnym zmniejszy sie o 1,4 mln os6b (Fraczyk J., 2020, Jakie
emerytury po koronawirusie? Pandemia zagraza systemowi, businessinsider.com.
pl/biznes-covid/emerytury-po-covid-19-koronawirus-skladki-zus-tarcza-anty-
kryzysowa-30/p3hhj33; 2020.05.03).

Przepisy prawa pracy oraz wieloletnie do§wiadczenia pozwalaja sformutowaé

zasady ubezpieczen spotecznych, wynikajace z ich funkcjonowania. I tak:

m Zasada powszechno$ci ubezpieczenia oznacza objecie ubezpieczeniem
wszystkich pracownikéw (https://www.nfz.gov.pl/dla-pacjenta/zalatw
-sprawe-krok-po-kroku/jak-ubezpieczyc-sie-dobrowolnie/; 2019.12.09):
zatrudnionych na umowie o prace, umowie zlecenia, umowie agencyjnej,
wykonujacych prace naktadcza, cztonkéw rolniczych spétdzielni produkcyj-
nych i spétdzielni kétek rolniczych, prowadzacych pozarolnicza dziatalno$¢,
wykonujacych odptatnie prace w czasie odbywania kary pozbawienia wol-
nosci lub tymczasowego aresztowania, pobierajgcych stypendia sportowe,
pobierajacych zasitek dla bezrobotnych lub w czasie szkolenia integracyj-
nego, przebywajacych na urlopach wychowawczych lub pobierajacych zasi-
tek macierzynski, duchownych, parlamentarzystéw; lista szczegdtowa jest
dtuzsza ale i tak wida¢ zréznicowanie form zatrudnienia $wiadczace o po-
wszechnos$ci ubezpieczenia (ubezpieczenie ,ze sktadka” nie dotyczy oséb
otrzymujacych $wiadczenia w systemie zaopatrzeniowym, obejmujacym
stuzby mundurowe, sedziéw i prokuratoréw).

m Zasada przymusu ubezpieczenia - pracodawca obowigzkowo ubezpiecza
pracownika jednoczes$nie z nawigzaniem stosunku pracy.

m Zasada automatyzmu ubezpieczenia - stosunek ubezpieczenia powsta-
je wraz z nawigzaniem stosunku pracy, niezaleznie od momentu optacenia
sktadki.

m Zasada obcigzenia pracodawcy obowigzkiem ptacenia sktadki.

m Zasadajednos$ci organizacyjnej systemu ubezpieczen spotecznych - admi-
nistracja jest skoncentrowana w Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych i Ka-
sie Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego (Srodki ze sktadek uzupeinione
budzetowymi lub wytacznie budZzetowe w systemie zaopatrzeniowym oraz
z indywidualnych wktadéw kapitatowych IKE).

m Zasada proporcjonalnosci §wiadczen do wkladu pracy; wysoko$¢ zalezy
od zgromadzonego kapitatu ze sktadek a nabycie prawa do $wiadczen od
czasu podlegania ubezpieczeniu (uwzglednia sie okresy sktadkowe i nie-
sktadkowe).

W ostatnim roku kwestig dyskusyjng byta tak zwana trzydziestokrotnos¢ -

w myS$l ktorej pracownicy nie optacaja sktadek od nadwyzki swojego wynagrodze-
nia ponad trzydziestokrotnos¢ przecietnego krajowego wynagrodzenia miesiecz-
nego, dotyczy to ubezpieczenia emerytalno-rentowego, nie dotyczy ubezpiecze-
nia chorobowego i wypadkowego. Zniesienie trzydziestokrotnosci oznaczatoby
zwiekszenie wptat do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w latach najblizszych
ale i konieczno$¢ zwiekszenia wysoko$ci wyptacanych swiadczen w latach dal-
szych; po wyborach koncepcja zniesienia tej zasady nie uzyskata wystarczajacego
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poparcia w Sejmie, trzydziestokrotno$¢ nadal obowigzuje. Opozycja w ostatnich
wyborach odniosta umiarkowany sukces uzyskujac przewage w Senacie i zywi na-
dzieje na dalszy postep w dochodzeniu do wtadzy, dlatego nie jest zainteresowa-
na poprawg sytuacji obecnych finanséw publicznych, odsuwajac ktopoty na okres
pozniejszy. Réwniez czes¢ rzadzacej koalicji wykazata sie my$leniem perspekty-
wicznym i w koncowym efekcie zniesienie trzydziestokrotnosci nie powiodto sie.

Tabela 11. Wydatki na ochrone zdrowia w Unii Europejskiej w 2017 roku

W % PKB W euro per capita
Srednio 9,9 Srednio 2887
Rozpietos¢ 11,3 - 5,2 Rozpietos¢ 5206 - 599

Powyzej Sredniej: Szwecja, Dania,
Luksemburg, Niemcy, Irlandia, Austria,
Niderlandy, Belgia, Francja, Finlandia,

Powyzej Sredniej: Francja, Niemcy,
Szwecja, Austria, Belgia, Dania, Niderlandy

Ponizej Sredniej: Malta, Finlandia,
Portugalia, Hiszpania, Wtochy, Stowenia,
Butgaria, Grecja, Czechy, Irlandia, Wegry,
Chorwacja, Stowacja, Cypr, Polska
(w2016 - 6,5) Litwa, Estonia, Lotwa,
Luksemburg, Rumunia

Ponizej Sredniej: Wiochy, Malta,
Hiszpania, Stowenia, Portugalia, Cypr,
Grecja, Czechy, Estonia, Stowacja, Litwa,
Wegry, Lotwa, Chorwacja, Polska (2016 -
731), Rumunia, Butgaria

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie:https://www.bankier.pl/wiadomosc/Wydatki
-na-opieke-zdrowotna-w-Europie-Wykres-dnia-7852445.html; 2020.03.31

W badanym zbiorze wstepuje znaczne zr6znicowanie wydatkow na opieke
zdrowotng - ponad dwukrotne pod wzgledem relacji wydatkéw do PKB i ponad
oSmiokrotne, jesli uwzgledni¢ wydatkowane kwoty w przeliczeniu na 1 mieszkan-
ca. Z tego wynika oczywisty wniosek, Ze oceniajgc wydatki na opieke zdrowotng
nalezy bra¢ pod uwage oba mierniki. Poprzestanie na jednym prowadzi do ocen
nieadekwatnych, spektakularnym przyktadem jest Luksemburg - 5,5% PKB oraz
5083 euro na gtowe mieszkanca; w Polsce wskaznik jest wysoki z powodu réznych
zrodet finansowania, z budzetu panstwa, przez organy zatozycielskie, ze Zrédet
prywatnych, z darowizn (o 6% ze Srodkéw publicznych trwaja zmagania).

W Polsce w 2018 roku wydatki w ochronie zdrowia wyniosty 204 747 mln zt,
rok wczesniej byto to 194 107 mln zt. Sktada sie na to pokrycie kosztéw bezpo-
$rednich, generowanych w zwigzku z procedura medyczna (leki, sprzet medyczny,
praca personelu medycznego, transport do szpitala, stosowanie specjalnej diety)
i pokrycie kosztéw posrednich zwigzanych z konsekwencjami leczenia (renty z ty-
tutu niezdolnosci do pracy, zasitki chorobowe, promocja zdrowego stylu zycia - co
obniza przyszle koszty bezposrednie).
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Tabela 12. Wydatki w ochronie zdrowia w Polsce w 2018 roku [mln zt]

Koszty z .
bezposrednie Koszty posrednie Razem
Finansowanie 98132 63 464 161596
publiczne
Finansowanie 32 263 10887 43150
prywatne
Razem 130 395 74 351 204 746

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Wyszynska K., Mapa wydatkéw w ochronie
zdrowia 2018, Dziennik Gazeta Prawna z dnia 20-22 grudnia 2019 roku, nr 246 (5148),
s. A3

W Polsce stabo jest rozwinieta ambulatoryjna opieka specjalistyczna, ,upraw-
nienia i mozliwo$ci diagnostyczne oraz lecznicze lekarza podstawowej opieki
i ambulatorium sg ograniczone. Tego typu podejscie odzwierciedla rozktad fundu-
szy - nie tylko generuje wyzsze koszty bezposrednie takie jak leczenie powiktan
czy hospitalizacje (...), ktére z punktu widzenia systemu sg najdrozszymi inter-
wencjami, lecz takze przektada sie na duze koszty posrednie, wynikaja z absencji
chorobowej, rent czy wcze$niejszych emerytur” (Zrédto jak w tabeli). Uwazniejsi
czytelnicy prasy czy portali spotecznosciowych tatwo skonstatujg, Ze zwolnienia
lekarskie sg szczegélnie popularne jako forma protestéow, a to o podwyzke ptac,
a to o przywileje emerytalne czy inne, to takze wynika ze stabosci lecznictwa
pierwszego kontaktu. Dodatkowo nie ma jasnego podziatu kompetencji pomiedzy
podmiotami zwigzanymi z ochrong zdrowia, na przyktad swiadczenia z zakresu
rehabilitacji finansuje Narodowy Fundusz Zdrowia, Fundusz Ubezpieczen Spo-
tecznych, Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, Panstwowy Fundusz Reha-
bilitacji Os6b Niepetnosprawnych i budzet panistwa, a obecne regulacje formalno-
prawne uniemozliwiaja wymiane danych i koordynacje dziatan tych podmiotéw.
Ponadto na programy profilaktyczne w roku 2018 przeznaczono 171 mln zt, co
stanowi utamek procenta (0,0008), a nawet mniej niz 1 promil. 0d dawna publi-
cyS$ci zwracaja uwage, zZe samo zwiekszanie naktadéw na ochrone zdrowia bez jej
restrukturyzacji nie gwarantuje oczekiwanych efektéw.

Na problemy stuzby zdrowia naktada sie staro$¢ demograficzna, wedtug skali
Roseta ,stara populacja” jest wtedy, gdy ma ponad 7% os6b w wieku 65+, w §wie-
cie w 1950 roku osoby w wieku poprodukcyjnym stanowity 5% populacji, a 8%
w 2015 roku. Obecnie w stanie staros$ci demograficznej jest 40% panstw. Na in-
dywidualng nieporadnos¢, choroby, postepujaca utratg samodzielnosci i poczucie
nieprzydatnosci oraz wielolekowo$¢ powodowang wieloma chorobami, naktada
sie zty stan ochrony zdrowia w ogéle i niewydolnos¢ systeméw emerytalnych
z powodu ubywania zasobéw sity roboczej. W Polsce za osoby starsze uznaje sie
osoby w wieku 60+, w tej grupie jest 2 mln niesamodzielnych i 7.4 mln samodziel-
nych, sposrod ktérych znaczna cze$¢ cieszy sie nieztym zdrowiem i takaz kon-
dycja psychofizyczna. (Cipiur J., 2019, Staros¢ nie rados¢ i co z tym poczqd, Obser-
watorfinansowy.pl/bez-kategorii/rotator/starosc-nie-radosc-i-co-z-tym-poczac.
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html; 2020.03.03) Ich aktywno$¢ w gospodarce jest pozadana indywidualnie
i spotecznie; indywidualnie, bo poprawi ich stan materialny i psychofizyczny
(w sieci mozna znaleZ¢ opinie, Ze wydtuzenie pracy o jeden rok, wydtuza zycie
o jeden miesiac), a spotecznie, bo wniosg wktad do PKB i poprawia finanse ubez-
pieczen spotecznych dtuzej ptacac podatki i sktadki od uzyskiwanych wynagro-
dzen. Sektor publiczny jest przede wszystkim pracodawca oraz Swiadczenio-
dawca. Jest takze beneficjentem opodatkowania i osktadkowania dochodéw
z pracy i Swiadczen. Nie do$¢, Zze ponosi wydatki i osigga przychody, to jeszcze
jest wystawiony na spoteczne opinie o relacjach miedzy przychodami i ich
opodatkowaniem w odniesieniu do réznych grup spotecznych. Pelnomocnik
do spraw legislacyjnych zarzadu Zwigzku Miast Polskich Marek Wéjcik podaje, ze
samorzady zatrudniajac ponad 2 miliony ludzi s3 najwiekszym pracodawca w Pol-
sce, oraz ze podniesienie ptacy minimalnej do 2600 zt tacznie, z wytaczeniem do-
datku stazowego, zwiekszy wydatki samorzgdéw na wynagrodzenia w 2020 roku
o 16 miliardéw zt. Nie bez kozery podaje tez, ze od 2015 roku emeryci uzyskaja
354 zt podwyzki, za$ ptaca minimalna w tym czasie wzro$nie o 920 zt (Serwisy.
gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/1431761,podniesienie-placy-minimalnej
-w-2020-r-to-dla-samorzadow-koszt-16-mld-zl.html; 2019.09.25). Zmiany ptacy
minimalnej rzutuja nie tylko na relacje $Srednia emerytura versus $rednia ptaca
(to jest nazywane stopg zastgpienia), wplywajg tez na miedzybranzowe relacje
ptac: "Przypomne, Ze ta ptaca nie dotyczy ochrony zdrowia, stuzb mundurowych,
sagdownictwa i o§wiaty, czyli tych wszystkich grup, ktérych pracodawcg jest rzad.
Oni maja swoje odrebne ustawy i inng minimalng ptace. Czas to zmieni¢ - powie-
dziata szefowa FZZ” (cytat z wywiadu Macieja Gtogowskiego z Dorotg Gardias -
szefowg Forum Zwigzkéw Zawodowych, w radiu TOK FM w dniu 2020.02.18, zaty-
tutowany: Gornicy protestujq, ale rzqdzqcy mogq miec¢ wiecej ktopotow. Jest problem
z egzekwowaniem pieniedzy dla pielegniarek).

Niespojne dziatania moga generowac oznaki niezadowolenia, a nawet z pew-
noscig to czynia. Problemem jest to, ze niektére grupy zawodowe sg réznie usytu-
owane pod wzgledem politycznym (ostatnio takim przyktadem jest sgdownictwo)
i maja rézna site nacisku, na przyktad policjanci nie moga strajkowa¢ (ale moga
masowo ,,p6j$¢ na L4” - co nie §wiadczy dobrze o stuzbie zdrowia, a przy tym ZUS
chyba nie moze skontrolowac jak policjant zachowuje sie na zwolnieniu lekarskim,
wiadomo jednak, ze absencja chorobowa w duzym stopniu zalezy od tego czy zasi-
tek chorobowy jest na poziomie 80% czy 100% ptacy).

W Polsce po roku 2015 wyrazny wzrost ptacy minimalnej wystapit w roku
2020, po tym jak stosowng obietnice ztozono w trakcie kampanii wyborczej przed
wyborami w 2019 roku; w kolejnych latach od 2015 roku do 2020 roku ptaca mi-
nimalna wynosita: 1750 z1, 1850 z}, 2000 zi, 2100 zt, 2250 zt, 2600 zt - rok 2019
obfitowatl w obietnice wyborcze. Wedtug danych GUS (tvn24.pl/Biznes/pienig-
dze/placa-minimalna-w-unii-europejskiej-dane-eurostatu-ral003440-4495545;
2020.04.30) na koniec 2018 roku liczba oséb z minimalng ptaca wynosita 1,5
mln, najwiecej w handlu i naprawie pojazdéw samochodowych, w przetwérstwie
przemystowym, w budownictwie, w transporcie i gospodarce magazynowej, oraz
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w administrowaniu i dziatalnosci wspierajacej. Ptaca minimalna nie mies$ci w so-
bie dodatku za prace w nocy, za staz pracy, za prace w nadgodzinach, diet w po-
drézy stuzbowej, nagrody jubileuszowej, odprawy emerytalnej i rentowej; wedtug
zapowiedzi w 2021 roku miata wynies¢ 3000 zt i w kolejnych latach wzrosna¢ do
4000 z1, ale pandemia moze zweryfikowac te obietnice. W sumie ptaca minimalna
wptywa na wynagrodzenia w sposéb ograniczony, jest raczej informacja o rela-
cjach miedzy rynkiem pracy a polityka spoteczna.

Tabela 13. Ptaca minimalna w Europie [euro]

Wyszczegolnienie 2017 2020 2020/2017
Luksemburg 1999 2142 107,2
Irlandia 1563 1656 106,0
Holandia 1552 1636 105,4
Belgia 1532 1594 104,0
Niemcy 1498 1584 105,7
Francja 1480 1539 104,0
Wielka Brytania 1397 1599 114,5
Hiszpania 826 1050 1271
Stowenia 805 941 116,9
Malta 736 777 105,6
Grecja 684 758 110,8
Portugalia 650 741 114,0
Estonia 470 584 124,3
Polska 453 611 1349
Stowacja 435 580 133,3
Chorwacja 433 546 126,1
Wegry 412 487 118,2
Czechy 407 575 141,3
Lotwa 380 430 113,2
Litwa 380 607 159,7
Rumunia 275 466 169,4
Butgaria 235 312 113,5

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: https://poradnikprzedsiebiorcy.pl/-placa-mi-
nimalna-w-krajach-ue-jakie-sa-roznice; https://tvn24.pl/biznes/pieniadze/placa-mini-
malna-w-unii-europejskiej-dane-eurostatu-ral003440-4495545; 2020.04.30

W ostatnich trzech latach ptaca minimalna najwolniej rosta w krajach najbogat-
szych, w gérze tabeli, natomiast na dole, w krajach Europy $rodkowo-wschodniej
dynamika byta wysoka, ale zréznicowana. Tym niemniej r6znica w 2020 miedzy
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najwyzsza a najnizszg ptaca minimalng pozostaje blisko siedmiokrotna (6,9); 2142
euro do 312 euro ma sie jak 9200 zt do 1340 zt. Ptacy minimalnej wsréd krajow
Unii Europejskiej nie wprowadzono w Danii, na Cyprze, we Wloszech, w Austrii,
w Finlandii i w Szwecji.

Rodzi sie refleksja, Ze prawne regulacje w zakresie rynku pracy rzutuja na
finanse publiczne; ptaca minimalna bezposrednio przeklada sie na dochody
osobiste pracownikéw, w konsekwencji na wptywy z podatku od dochodéw
osobistych, ingeruje tez w dystrybucje korzys$ci (w ptaszczyznie pracodawca
vs pracownik oraz w zasilanie budzetéw JST, bo te majg udziat w wptywach po-
datkowych z podatkéw dochodowych). Formalnie jednak regulacje ptacowe nie sa
uznawane za instrumentarium finanséw publicznych ani w ustawie o finansach
publicznych, ani w wielu renomowanych podrecznikach z tego zakresu. Zapewne
tak musi by¢, aby dyscypling finanséw publicznych nie obejmowa¢ rynku pracy,
ale w podejsciu systemowym do finanséw publicznych nie nalezy ignorowac
regulacji ptacowych.

4.3. Finanse publiczne vs polityka spoteczna

Przed finansami publicznymi stawiane sg dwa podstawowe cele: stymulowa-
nie wzrostu gospodarczego oraz polityki spotecznej w ramach panstwa opiekun-
czego (welfare state). ,Zwraca sie uwage, Ze polityka spoteczna welfare state
przestata stuzy¢ wylacznie tagodzeniu probleméw spotecznych, ale w duzym
stopniu skoncentrowata sie na wtérnym podziale dochodu narodowego” Do kla-
sycznych modeli panistwa opiekunczego zalicza sie: (Zgliczynski S. W., 2017, Polity-
ka spoteczna w panistwach UE - wydatki i rozwigzania modelowe, INFOS, nr 10(233),
Biuro Analiz Sejmowych; http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/1F477741D5BA-
CEFDC12581980041F5DA/$file/Infos_233.pdf; 2020.02.17)
= model liberalny, ktérego rdzeniem jest wolno$¢, prawa socjalne sg ogra-
niczone, nie chodzi o zmiane struktury spotecznej a jedynie o wspieranie
najstabszych, ryzyka socjalne sg zabezpieczane na gwarantowanym przez
panstwo minimum, panstwo ponadto wspiera indywidualne gromadzenie
$rodkéw finansowych na petniejsze zabezpieczenie ryzyk, przyktadem s3
Wielka Brytania i Irlandia,

® model konserwatywny, budowany wokét solidarno$ci, ochrona socjalna
jest powiagzana z uczestnictwem w rynku pracy, na piedestale za$ stawia sie
rodzine oraz macierzynstwo, rodzine obarcza sie obowigzkami, panstwo
wkracza dopiero kiedy mozliwosci zaspokajania potrzeb przez rodzine sa
na wyczerpaniu, przyktadem sg Austria, Belgia, Francja, Niemcy,

® w modelu socjaldemokratycznym za gtéwnga zasade przyjmuje sie egalita-

ryzm, oparty na progresywnym systemie podatkowym i szerokim zakresie
zabezpieczenia, przez co model jest atrakcyjny dla klasy $redniej, akcentuje
sie tez rowno$¢ ptci i szeroki udziat kobiet w rynku pracy, przyktadem sa
Norwegia, Szwecja, Dania, Finlandia,
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= model potudniowoeuropejski charakteryzuja wysokie emerytury, niskie
$Swiadczenia rodzinne, niskie zasitki dla bezrobotnych oraz nieréwne trak-
towanie réznych grup spotecznych, przyktadem sa Hiszpania, Grecja, Por-
tugalia,

= model Srodkowo-europejski uksztattowaty przemiany polityczno-gospo-
darcze, w trakcie ktérych panstwo wycofywato sie ze §wiadczenia ustug so-
cjalnych (na przyktad zawieszajac dotacje do wielu towaroéw i ustug), wspie-
rato prywatyzacje oraz urynkowienie ustug zdrowotnych i opiekunczych,
oddzielito fundusze emerytalne od ubezpieczenia zdrowotnego, rozwijajac
pluralizm instytucjonalny, podejmowato nowe rozwiazania jak w Polsce
500+;

m ogollnie w panstwach Unii Europejskiej w 2014 roku dominowaty w struk-
turze wydatkéw Swiadczenia emerytalne - przecietnie 45,9%, nastepnie
$wiadczenia chorobowe - 36,5%, Swiadczenia rodzinne - 8,5%, ochrona
przed bezrobociem - 5,1%, walka z wykluczeniem i mieszkalnictwo - 4%;
przy znacznych réznicach w poszczegélnych panstwach; wydatki na ochro-
ne socjalng i nieréwnosci w 2014 roku w 28 krajach cztonkowskich wynosity
28,7% PKB, przy rozpietosci od 34,3% we Francji do 14,5% na Lotwie; w Pol-
sce byto 19,1%.

Finanse publiczne w $wiecie zaczeto ogranicza¢ po wybuchu kryzysu finanso-
wego w 2008 roku. Bank Swiatowy i Miedzynarodowy Fundusz Walutowy prze-
staly wspiera¢ reformy emerytalne z segmentem kapitatowym. W Polsce $rodki
indywidualne przeniesiono z OFE na wyodrebnione subkonta w ZUS. Przyjeto
formute emerytalng opartg na zdefiniowanej sktadce, ktéra czyni §wiadczenie
zaleznym od indywidualnego losu na rynku pracy, co z kolei zalezy od wzrostu
gospodarczego. W przysztosci sytuacja os6b starszych bedzie znacznie zr6znico-
wana, dodatkowo kobiety beda zagrozone ubdstwem, poniewaz ich uczestnictwo
w rynku pracy jest ograniczone (Golinowska, 2018, s. 112-113). Tg sytuacje z pew-
noscig pogtebia - o ile zostang wprowadzone - emerytury stazowe.

W Polsce wysoka skala redystrybucji dochodéw do niepracujacych od pra-
cujacych (500+, dodatkowe emerytury) zyskata przy wyborach aprobate ludzi
sfrustrowanych codziennym Zyciem: ztg pracg, niskimi i niepewnymi zarobka-
mi, poczuciem przegranej w rywalizacji na rynku pracy, gdy jednoczes$nie po-
wstala szansa umocnienia wlasnej wartosci w ptaszczyznie patriotycznej i re-
ligijnej oraz tradycji rodzinnych. Powszechne §wiadczenia pieniezne zyskaty prze-
wage nad rozwojem publicznych instytucji opiekunczych. Nie stuzy to umacnianiu
podstawowych czynnikéw rozwoju - kapitatu i pracy, albowiem to inwestycje
spoteczne pozwalajg widzie¢ wydatki na panstwo opiekuncze jako czynniki pro-
rozwojowe, a nie jako koszt polityki spotecznej (Golinowska, 2018, s. 136,14 4,145).

Mozliwe sg dwa podejscia w ksztattowaniu relacji miedzy polityka spotecznag
a polityka gospodarcza. Pierwsze to postawienie na rozwoj, na pierwszym miejscu
sytuuje sie polityka gospodarcza, a polityka spoteczna ja wspiera - zapobiegajac
niepokojom, dbajac o godnos$¢ pracy poprzez zapewnienie godziwych warunkéow
ptacowych i pozaptacowych, pomoc socjalna kierujac do tych, ktérzy w trudnej
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sytuacji znalezli sie nie z wtasnego zaniedbania (trud wychowania dzieci, choroby,
staros$¢, przypadki losowe). Drugie podejscie przyjmuje za punkt wyjscia polityke
spoteczng ukierunkowang ,na elektorat” - 500+ dla rodzin bogatych i biednych,
13 emerytura dla wszystkich emerytdw, niski wiek emerytalny ale i niska kwota
wolna od podatku, progi podatkowe bez waloryzacji, nieadekwatne koszty uzy-
skania dochodu dla pracujacych. Zjednoczona Prawica (czy rzeczywiscie ,prawi-
ca”, czy tylko z nazwy?) na starcie sprawowania wtadzy (przedtem w kampanii
wyborczej) przyjeta drugie podejscie.

W 2017 roku praktycznie zrezygnowano z kontynuowania badan panelowych
prowadzonych od 2000 r. jako Diagnoza Spoteczna (https://bip.stat.gov.pl/orga-
nizacja-statystyki-publicznej/rada-statystyki/posiedzenia-plenarne/posiedze-
nie-30012017/; 2020.05.04). Mozna dodac, ze polskie badanie byto jednym z czte-
rech najwiekszych europejskich projektéw badan panelowych. Badanie w 2015
roku byto ostatnim, 6smym z kolei, a wzieto w nim udziat blisko 12 tys. gospo-
darstw domowych i okoto 20 tys. indywidualnych respondentow (https://vizja.pl/
jakie-jest-nasze-spoleczenstwo-wyniki-diagnozy-spolecznej-2015/; 2020.05.04).

Ograniczonym symptomem zmiany podejs¢ byto znaczace podniesienie ptacy
minimalnej. Po czym do rzeczywistos$ci na catym $wiecie wtargneta pandemia,
a w Polsce sytuacje dodatkowo skomplikowaty zaplanowane na maj 2020 wybory
prezydenckie. Ciekawg uwage w zwigzku z wyborami sformutowat Warzecha tu-
kasz na tle konwencji Prezydenta: ,Podsumowac to za§ mozna jednym stwierdze-
niem. Wazni s3 ci, ktérzy od panstwa dostaja, a nie ci, ktérzy na panstwo pracuja.
Czyli pracuja na tych pierwszych, bo przeciez - jak trafnie zauwazyta Margaret
Thatcher - nie ma takiej rzeczy jak publiczne pienigdze, sa tylko pieniadze podat-
nikow” (Warzecha L., 2020, Warzecha ocenia konwencje Dudy: zatrwazajqgca beztro-
ska prezydenta, Fakt.pl/wydarzenia/polityka/warzecha-ocenia-konwencje-dudy/
zfdOmOp 2020.05.04). Na konwencji Prezydent wygtosit obietnice: ,Trzeba pod-
nie$¢ zasitek dla bezrobotnych do 1300 zt i wprowadzi¢ dodatek solidarnos$ciowy
dla osdb, ktore stracity prace na skutek epidemii - 1200 zt na miesigc przez trzy
miesigce...” (https://www.bankier.pl/wiadomosc/Prezydent-1200-dla-osob-kto-
re-stracily-prace-na-skutek-epidemii-7875420.html; 2020.04.04); cate obszerne
wystgpienie sktadato sie z obietnic Jest to przyktad powrotu do drugiego podej-
$cia - gospodarka ma stuzy¢ polityce, a nie odwrotnie.

Nie chodzi o samg hierarchie probleméw. Wazniejsze s3g efekty takich prio-
rytetow. W roku 2018, a wiec po dwoch latach realizacji programu 500+, sto-
pa skrajnego ubdstwa w Polsce wzgledem roku 2017 zwiekszyta sie o 1,1 p.
p. osiagajac 5,4%. ,Znaczaco zwiekszyto sie ubdstwo wsrod gospodarstw do-
mowych utrzymujacych sie gléwnie ze $wiadczen spotecznych innych niz
emerytury i renty - napisal w komunikacie Gtéwny Urzad Statystyczny”
(Next.gazeta.pl/next/7,151003,24944096,zyja-za-niecale-600-zlotych-mie-
siecznie-w-Polsce-wzroslo-skrajne-ub6stwo.html#opinious 2019.06.28). W tym
czasie zwiekszylo sie tez ubdstwo relatywne z 13% do 14%, nawet wsréd gospo-
darstw z dzie¢mi nieznacznie wzrosto z 10,7% do 10,9%. To uswiadamia, Ze paleta
rodzajoéw rodzin jest szeroka, a polityka spoteczna napotyka bardzo zréznicowa-

109



ZROZUMIEC FINANSE PUBLICZNE

ne uwarunkowania, ktérym sprostac jest trudno, zwtaszcza kiedy uwzglednia sie
rézne rodzaje ubdstwa.

Gtowny Urzad Statystyczny analizuje trzy rodzaje ubdstwa, granice ubdstwa
skrajnego wyznacza minimum egzystencji szacowane przez Instytut Pracy i Spraw
Socjalnych, to bardzo niski poziom zaspokajania potrzeb - ponizej niego bardzo
trudno przezy¢ i wystepuje zagrozenie dla psychofizycznego rozwoju cztowieka.

Tabela 14. Granice ubdstwa dla gospodarstw 1-osobowych w latach 2015-2018 [z1]

Relacje
Granice ubostwa 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
2014 | 2018
Skrajnego 540 545 550 582 595 100 100
Relatywnego 713 734 770 799 810 132,0 | 136,1
Ustawowego 542 634 634 634 701 100,3 117,8

Zrédto: Next.gazeta.pl/net/7,151003,24944096,zyja-za-niecale-600-zlotych-miesiecz-
nie-w-Polsce-wzroslo-skrajne-ubéstwo.html#opinious

Tabela 15. Granice ubdstwa dla gospodarstw 4-osobowych; 2 osoby doroste, 2 dzieci do
lat 14, w latach 2014-2018 [z1]

Relacje
Granice ubdstwa 2014 2015 2016 2017 2018
2014 | 2018
Skrajnego 1458 1472 1486 1571 1606 100 100
Relatywnego 1526 1982 2080 2157 2187 104,7 | 136,2
Ustawowego 1824 2056 2056 2056 2112 125,1 131,5

Zroédto: jak w tabeli 14

Nawet pobiezne spojrzenie na przedstawione tabele pozwala ustali¢, ze gra-
nice ubdstwa relatywnego i ustawowego zaréwno w gospodarstwach 1-osobo-
wych jak i gospodarstwach 4-osobowych w latach 2014-2018 byty waloryzowane
w wiekszym tempie niz granice ubdstwa skrajnego. Dzieki temu statystyki wska-
zywaty nizszy odsetek oséb zyjacych w skrajnym ubéstwie. Trzeba jednak przy-
znaé, ze waloryzacja granicy ubdstwa skrajnego przybrata na sile w roku 2017
iwroku 2018, czyli pod rzadami Zjednoczonej Prawicy. Pamietajac o wzglednosci
pojecia ubéstwa przy poréwnaniach miedzy réznymi krajami, warto zauwazyg,
ze ub6stwo nie omija réwniez bogatszych krajow. W latach 1995- 2012 w krajach
EU15 przed transferami odsetek populacji ponizej poziomu ubdstwa wynosit 23%
do 26,3%, dzieki transferom wahat sie od 15% do 17%; obie wielko$ci wzrastaty
od 2005 roku dos¢ systematycznie, (Sopocko, 2015, s. 196), co moze sygnalizowa¢
ostabianie idei panstwa opiekunczego.
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4.4. Idee naukowe - Bezwarunkowy Dochéd Podstawowy

W literaturze ekonomicznej podKkresla sie za ]J.M. Keynesem znaczenie
dwach sit: sily idei i sily procentu sktadanego. Pominmy powszechnie znany
procent sktadany réznigcy sie zasadniczo od procentu prostego w kwestii kapita-
lizacji odsetek, spektakularne przyktady obliczen sa tatwo dostepne, a przy tym
temat jest rozwijany w bankowoSci.

Thomas Piketty wskazal na przewage kapitalu nad praca w dystrybucji
PKB; to zyski a nie wynagrodzenia sa gtéwna przyczyna réznic spotecznych. Mate-
rial badawczy zaczerpniety z zeznan podatkowych na przestrzeni dwoch wiekéw
pozwolit na ustalenie podstawowej sprzeczno$ci kapitalizmu: r > g; stopa zwrotu
z prywatnego kapitatu jest znaczaco i trwale wyzsza od stopy wzrostu dochodu
narodowego i produkcji (Piketty, 2015, s. 723). Prawie w tym samym czasie Guy
Standing wykreowat pojecie PREKARIAT, nie bez zwigzku z terminem proletariat.
To przypomniato teorie Marksa o wyzysku kapitalistycznym - kapitali$ci pono-
szac koszty sity roboczej zawtaszczaja efekty pracy, ktéra w odréznieniu od ka-
pitalu ma zdolno$¢ generowania nadwyzki zwanej wartoscig dodatkowa; chociaz
praca jest bardziej kreatywna niz kapital, to jest spychana na margines i benefity
zgarnia kapitat.

Warto tez na prace spojrze¢ jak na zjawisko kulturowe. Sprébujmy sobie
uswiadomic¢ czym jest etos pracy. Polscy pozytywisci uwazali prace za podstawo-
we kryterium oceny cztowieka. Dzieki niej mozna byto wykazaé godnos¢ i przy-
datnos$¢ dla innych, réwniez w zmaganiach z zaborcami o przetrwanie niewoli.
Etosowi przypisano cechy $wiadomo$ciowe, powinnosciowe, obywatelskie. Socjo-
log Max Weber w znanej pracy , Etyka protestancka a duch kapitalizmu” (2. Tomy,
1904-1905) uznat, ze praca powinna by¢ celem samym w sobie, a duch kapitalizmu
tworza praca, oszczedzanie i zysk, czyli czynniki kulturowe, ekonomiczne i etycz-
ne. W II potowie XX wieku uksztattowaty sie finanse rynkowe (nie nalezy myli¢
z rynkami finansowymi, na rynkach finansowych pieniadz krazy w powigzaniu
Z obrotem gospodarczym, w finansach rynkowych pieniqdz rodzi pieniqdz pozare-
alng gospodarka) i praca zdewaluowata sie jako Zrédto oszczednoS$ci, przestata
by¢ celem samym w sobie a jej etos wyparta chluba z umiejetno$ci niepracowania
przy jednoczesnym posiadaniu pieniedzy.

Nowa idea bezwarunkowego dochodu podstawowego (BDP lub UBI - Universal
Basic Income), kiedy dostaje sie pienigdze za samg przynaleznos¢ do wspdélnoty
politycznej, przenosi uwage z dywersyfikacji majatkowej i dochodowej na prawa
cztowieka i obywatela. Powstaty organizacje, ktérych zadaniem jest promowanie
idei bezwarunkowego dochodu podstawowego, funkcjonuje sie¢ $wiatowa (Basic
Income Earth Network - BIEN) i w jej ramach Polska Sie¢ Dochodu Podstawowego;
istota dochodu podstawowego wedtug tej organizacji to (Szlinder, 2018, s. 26):

1. ,bezwarunkowos¢ - nie jest zalezny od spetnienia jakichkolwiek warunkéw

dotyczqcych przesztego, obecnego lub deklaracji co do przysztego zachowania
(w tym podejmowania pracy najemnej, uczeszczania na szkolenia itd.,);

111



ZROZUMIEC FINANSE PUBLICZNE

2. bezkryterialno$¢ - nie zawiera kryterium dochodowego (ani majqtkowego),
tym samym przystuguje wszystkim, a nie osobom uznanym za ubogie;

. powszechnos¢ - przystuguje wszystkim obywatelom/obywatelkom, a nie ja-
kiejs podgrupie populacji (np. osobom starszym lub nieletnim*®);

. forma pieniezna - wyptacany jest w pieniqgdzu, a nie w formie débr lub ustug;

. indywidualny charakter - przystuguje jednostkom, a nie rodzinom;

. regularnos¢ - wyptacany jest regularnych odstepach czasu;

. publiczne Zrédto - wyptacany jest przez paristwo lub jednostke ponad- lub
subparistwowq posiadajqcq prerogatywy parnstwowe, a nie przez organizacje
pozarzqdowe czy instytucje prywatne (ta cecha wynika z tego, ze dochéd pod-
stawowy powinien by¢ prawem obywatelskim, a nie elementem dziatalnosci
charytatywnej);

8. wystarczajqca wysokos¢ - dochdd jest ,podstawowy” w tym sensie, ze pozwala

na zaspokojenie podstawowych potrzeb biologicznych i spotecznych”.

W Polsce minima (skrajne, relatywne, ustawowe) s ustalane dla rodziny, nie
dla jednostki, bo polityka spoteczna opiera sie na rodzinie jako podstawowej ko-
morce spotecznej. W tradycyjnej rodzinie rodzice utrzymuja dzieci i wyznaczajg
kieszonkowe do ich dyspozycji, tu zas dziecko otrzyma od panstwa z géry wyzna-
czong kwote, wiezi rodzinne schodzg na dalszy plan, bo kazdy cztonek rodziny ma
$wiadomo$¢ samodzielno$ci i znacznej niezalezno$ci. Kazda rodzina otrzyma tyle
samo na swoje utrzymanie, ale to nie oznacza, ze kazda uzyska taki sam poziom
zycia, bo obok bezwarunkowego dochodu podstawowego bedzie miata do dyspo-
zycji wiasne dochody. Tym niemniej kazdy cztonek rodziny bedzie mégt uznac, ze
utrzymuje sie ,za swoje” i kazdemu cztonkowi mozna bedzie powiedzie¢ ,zyj za
swoje”; nie dlatego ,swoje”, ze zarobione, a dlatego, ze ,sie nalezy” - tak samo jak
innym. Bezwarunkowy dochdéd podstawowy z racji powszechnosci jest jak poda-
tek, tyle ze ,na odwrot”, jak odwrocony kredyt hipoteczny na mieszkanie. Bedzie
jak subwencja og6lna, nie jak dotacja celowa, bo decyzje o jego przeznaczeniu bedg
nalezaty do kompetencji beneficjenta ze wzgledu na bezwarunkowos¢. Trudno nie
odnies$¢ sie do punktu si6dmego - publiczne nie bedzie Zr6dto, publiczna bedzie
dyspozycja, jako ze panstwo nie ptaci podatkéw, panstwo podatki pobiera.
Obok podziatu spoteczenstwa wedtug zamoznosci na kwantyle lub inne fragmen-
ty?, pojawi sie podziat na utrzymywanych i utrzymujgcych, na tych, ktérzy tylko
otrzymuja i na tych, ktoérzy otrzymuja, ale i rownocze$nie ptaca podatki; chociaz

W

NS LA

9 Cho¢ najcze$ciej zaktada sie, ze dzieciom przystuguje nizsza kwota niz osobom dorostym.

20 Wskaznik Giniego nie dzieli spoteczenstwa, lecz wystawia spoteczenstwu ogélna ocene
zréznicowania, podziat obrazuja pozycyjne miary potozenia - kwantyle (wsréd nich wyréznia
sie kwartyle, decyle, percentyle) o réznej konfiguracji, na przyktad stopa Palmy pordéwnujaca
10% goérnych z 40% dolnych z pominieciem ,$Srodkowych” 50%, gdzie trudno cokolwiek zmieni¢
przy pomocy polityki (Woéjciki W., 2018, Wielkosci i proporcje w ekonomii, Wydawnictwo PSW JPII
w Bialej Podlaskiej, s. 5); poza tym spotyka sie spektakularne ujecia typu ,gérny 1%” czy ,gérny
1%o” albo , 26 najbogatszych na $wiecie oséb, mieszczacych sie w jednym autobusie, ma tyle (albo
i wiecej) bogactwa co biedniejsza potowa ludzkosci”. 0d dawna znana jest zasada Pareto dzielaca
populacje w proporcji 20 : 80 na kluczowych nielicznych i btahych licznych (Wéjcicki W., 2018,
Wielko$ci i proporcje...op. cit., s. 18).
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nie mozna wykluczy¢ nowego zdefiniowania obowigzku podatkowego w zmie-
nionej sytuacji. Nieco to przypomina znane starszemu pokoleniu hasto kazdemu
wedtug jego potrzeb, od kazdego wedtug jego mozliwosci, ktérego wdrazanie w kon-
cowym efekcie zapetnito w Polsce p6tki sklepowe octem, niestety, gtdwnie octem.
W starozytnym Rzymie czy starozytnej Grecji spoteczenstwo dzielito sie na
tych, ktoérzy pracuja, bo musza i na tych, ktérzy nie pracujg, bo nie musza. Przymus
zarabiania na zycie byt mankamentem, oznakq degradacji spotecznej, nobilitowato
zycie bez pracy. PéZniej w kapitalizmie ludzie walczyli o prawo do godnej pracy,
godnie wynagradzanej, z obawa mys$lac o grozbie bezrobocia. W jednej z pierw-
szych encyklik, o ile w ogoéle nie pierwszej, zatytutowanej Laborem exercens (po-
wotany do pracy) papiez Jan Pawet 1 orzekt! tyle godnosci cztowieka ile jego pracy.
Przez stulecia systemy edukacyjne byly nastawione gtéwnie na przygotowanie
obywatela do pracy. Pracowito$¢ uznano za cnote. Od panstwa ludzie oczekuja
zapewnienia bezpieczenstwa i prawa do pracy, pomocy w stanie przejsciowym
- w stanie bezrobocia. Sume stopy bezrobocia i stopy inflacji wielu ekonomistéow
nazywa wskaznikiem nieszczescia.
Idee bezwarunkowego dochodu podstawowego nalezy uzupetnic¢ o nastepuja-
ce uwagi, w myS$l ktoérych bezwarunkowy dochéd podstawowy cechuje:
® narodowy charakter, z zatoZenia wynosi tyle, co ustalony w danym kraju
prég ubdstwa, zatem jest historycznie i geograficznie zmienny (,najbied-
niejsi mieszkancy Danii zarabiaja wiecej niz najbogatsi mieszkancy Czadu”

- Wojcicki, 2018, s. 84),

m zwykle nie moze by¢ wykorzystywany jako zabezpieczenie kredytu, co
chroni go przed zajeciem przez wierzycieli danej osoby,

® moze mie¢ wplyw na wzmocnienie pozycji przetargowej, zwtaszcza mniej
zarabiajgcych pracownikéw, w negocjacjach ptacowych z pracodawcami,

® obok niego wystepuja pojecia:

a. dochéd kapitalowy jednorazowy, moze by¢ utracony, konsekwencje
ponosi beneficjent - jak w przypadku przyznania udzialéw w prywa-
tyzowanych przedsiebiorstwach panstwowych, ktoére to udziaty byty
skutkiem hasta Lecha Watesy z kampanii prezydenckiej w roku 1990:
,100 milionéw dla kazdego” (Wo$, 2018),

b. dochédd partycypacyjny - raczej nie dla wszystkich, zatem wiecej pro-
bleméw rodzi niz rozwigzuje; to forma premii dla niektérych pracow-
nikéw, na przyktad kadry kierowniczej, za réznego rodzaju zastugi dla
przedsiebiorstwa, ale za taki mozna tez uzna¢ przydziat akcji pracow-
nikom prywatyzowanych przedsiebiorstw panstwowych; w USA (Wos,
2020) w 1976 roku mieszkancy Alaski uznali w referendum, ze koncer-
ny naftowe powinny podzieli¢ sie z nimi cze$cig zyskow i od 1982 roku
jedna czwarta zyskoéw trafia do obywateli, siegajac 3 tys. dolaréow per
capita; w 2018 roku kwota miata wynies¢ 2,7 tys. dolaréw, ale wtadze
stanowe zredukowaty do 1,6 dolaréw, aby obnizy¢ deficyt budzetowy,

c. negatywny podatek dochodowy - przykitadowo rodzina w Izraelu
przy stopie podatkowej 25% i progu dochodowym 100 tys. USD, osiaga-
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jac dochdd 80 tys. dostataby od panstwa 5 tys. USD (25% z r6znicy 100
tys. - 80 tys.), gdyby miata doch6d zerowy otrzymataby 25 tys., a przy
dochodzie 100 tys. nie miataby pomocy od panstwa ani nie ptacita po-
datku. Program objat 16 tys. os6b w regionach najwyzszego bezrobo-
cia, a tuz przed jego wprowadzeniem bezrobocie wzrosto o 50%. Tym
niemniej dzieki szkoleniom 17% dtugotrwale bezrobotnych po 15 mie-
sigcach znalazto prace, a w drugiej badanej grupie korzystajacych z tra-
dycyjnych zasitkéw tylko 7%. Program opracowali specjali$ci z banku
centralnego, a pierwotng koncepcje przedstawit Milton Friedman. Po-
dobny eksperyment zapoczatkowany w USA przez prezydenta Lyndo-
na B. Johnsona po 10 latach uzyskat zia ocene, urzednicy decydowali
o wszystkich decyzjach beneficjentéow, gtéwnie Afroamerykanéw, co
prowadzito do niszczenia ich inicjatywy, negatywny podatek dochodo-
wy jest formg pomocy socjalnej (Pompowski, 2010),

d. minimalny dochéd gwarantowany - dostepny jedynie osobom ubo-
gim, funkcjonuje w Wielkiej Brytanii, Szwecji, Finlandii, Danii, Austrii,
Irlandii, Niemczech, Holandii; gwarancja obejmuje koicowg kwote do-
chodu jednostki, a nie wysoko$¢ swiadczenia; duza czes¢ beneficjentow
pracuje, ale zarabia ponizej kryterium dochodowego; ta forma pomocy
legitymizuje wydatki w oczach opinii publicznej, ale tez stygmatyzuje
osoby korzystajace, zawiera tez niestety putapki: a) ubéstwa - zarabiajac
wiecej otrzymujesz mniejszg pomoc; b) bezrobocia - ostabia motywacje
do podejmowania pracy; c) oszczedno$ci - zniecheca do oszczedzania
jezeli kryterium dochodowe jest taczone z kryterium majgtkowym; d)
izolacji - nie optaca sie zy¢ w rodzinie. W koncowym efekcie powstaje
ponadto duzo formalnos$ci do pokonania.

Mimo wszystko wystepuje duze zainteresowanie tematem, zapoczatkowane
spotkaniem przedstawicieli réznych panstw w 1986 rok w jednej z miejscowosci
belgijskich, zatozono Europejska Sie¢ Dochodu Podstawowego Basic Income Eu-
ropean Network. Pomyst przenidst sie na inne kontynenty i obecnie przy organiza-
cji jest afiliowanych 29 panstw: 16 z Europy, 5 z obu Ameryk, 5 z Azji, 1 z Afryki, 2
z Oceanii oraz 1 sie¢ stanowa z Kanady i 1 kontynentalna z Europy (Szlinder, 2018,
s. 58-59).

Warto podkresli¢, ze takie pomysty pojawiaja sie w warunkach: a) wzrostu nie-
réwnosci ekonomicznych - w latach 1977-2007 w USA 10% najbogatszych prze-
jeto 3/4 wzrostu, a na 1% najbogatszych przypadto 60% wzrostu PKB, przy tym
,dyrektorzy generalni 365 najwiekszych firm w USA otrzymywali wynagrodze-
nie ponad 500 razy wieksze od przecietnego wynagrodzenia wtasnych pracow-
nikéw”(Szlinder, 2018, s. 122-124); b) rosngcej niepewnosci zwigzanej z funkcjo-
nowaniem rynkow pracy - w okresie 1975-2012 udziat ptac w dochodzie naro-
dowym zmalat o 5% - w 42 krajach spos$rdd 59 posiadajacych adekwatne dane;
w OECD w latach 1970-1996 spadek 1% udziatu ptac oznaczat wzrost o 0,7 punktu
procentowego wspo6tczynnika Giniego ; c) przejscia od panstwa opiekunczego do
panstwa represyjnego: w OECD w latach 1995-2005 zmniejszyt sie udziat bez-
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robotnych, ktérym przystuguje zasitek w nastepujacych krajach: Austrii, Belgii,
Czechach, Danii, Finlandii, Polsce, Stowacji, USA, Szwecji, na Wegrzech, w Wielkiej
Brytanii (Szlinder, 2018, 5.129-131).

Na uwage zastuguje Model ADRT (akronim pokazuje nazwiska autoréw) doty-
czacy Bezwarunkowego Dochodu Podstawowego w Hiszpanii zaktadajacy refor-
me: a) neutralng dla budzetu, b) zmniejszajaca nieréwnosci dochodowe, c) ponad
potowa populacji zwiekszy dochoéd netto, d) stawki podatkowe po reformie nie
beda wysokie. Dodatkowo zaktada sie: a) BDP co najmniej réwny progowiubdstwa,
b) BDP nie bedzie opodatkowany, c) BDP ma zastapi¢ wszystkie Swiadczenia o niz-
szej wysokosci, d) a gdy BDP bedzie nizszy - ma by¢ uzupetniony do wczes$niejszej
kwoty $wiadczenia, €) nie bedg zmniejszone dotychczasowe wydatki publiczne na
stuzbe zdrowia, edukacje itd. To razem daje kwote 625 euro miesiecznie. Zastapit-
by inne Swiadczenia, w tym zasitki dla bezrobotnych i emerytury (Szlinder, 2018,
s. 134-135). Zauwazmy jednak, ze to juz nie jest bezwarunkowy dochéd, jest wa-
runek uzupetnienia przy uwzglednieniu wcze$niejszego §wiadczenia. To w teorii.

W praktyce pojawity sie dodatkowe warunki. W sytuacji wystepujacej pande-
mii rzad Hiszpanii zdecydowat o wyptatach w programie Minimalnego Dochodu
Narodowego, ktéry polega na zapewnieniu wszystkim minimalnej pensji. Jezeli
osoba nie ma zadnego dochodu, otrzyma 462 euro, jezeli ma nisko ptatna prace
- otrzyma tylko wyréwnanie do tej kwoty. Rodzina majaca dzieci otrzyma 40%
mediany dochodéw na osobe w rodzinie minus dochody rodzicéw. Osoba otrzymu-
jaca dochéd od rzadu nie moze mie¢ wiecej oszczednos$ci niz 16 614 euro, kwota
oszczedno$ci jest pomniejszana o kredyt hipoteczny i gotéwkowy. Osoby samotnie
wychowujgce dzieci otrzymajg 100 euro na kazde dziecko. Z programu wytgczono
emerytéw. Koszt programu ma wynie$¢ 3 mld euro, pienigdze na ten cel majg by¢
pozyskane z podatku cyfrowego i z podatku od transakcji gietdowych. Program
ma obja¢ mniej niz 10% mieszkancéw, a kwoty wsparcia sa wyrazane w setkach,
nie w tysigcach euro. Jest to wiec program bardziej socjalny niz BDP. W Hiszpa-
nii dochody gérnych 20% spoteczenstwa sa siedmiokrotnie wyzsze od dochodéw
20% warstwy dolnej, bezrobocie wynosi 20,8% - to tym bardziej uzasadnia teze
o socjalnym charakterze programu; jednak nie sposéb odmdéwi¢ pewnej zbiezno-
$ci z ideg dochodu bezwarunkowego, chociaz rozbiezno$¢ z modelem ADRT jest
znaczna. Przektadajgc pomyst na warunki polskie, bytoby to okoto 1400 zt na reke
dla jednej osoby i 2500 zt dla czteroosobowej rodziny (subiektywnieofinansach.
pl/hiszpania-przetestuje-po-calosci-uniwersalny-dochod-podstawowy-ruszyly-
doplaty-do-pensji/; 25.08.2020).

W USA z powodu pandemii mieszkancy otrzymali réowno po 1200 dolaréw. We
Wtoszech bierze sie pod uwage dochdd roczny (nie wyzszy niz 9360 euro) oraz
warto$¢ mieszkania (nie wiecej niz 30 tys. euro). Niemiecki Instytut Badan Ekono-
micznych podejmuje eksperyment, w ramach ktérego 120 mieszkancéw ma otrzy-
mywac przez trzy lata bezwarunkowe §wiadczenie w wysoko$ci 1200 euro mie-
siecznie, a 1380 oséb ma stanowic¢ dla nich grupe odniesienia. Badanie sfinansuja
datki 140 tys. prywatnych darczyfncéw. Przedmiotem badania majg by¢ zmiany,
pod wptywem BDP, w: zdrowiu, dyferencjacji spotecznej, demokracji, cyfryzacji
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i pracy. Beneficjenci moga pracowac i zarabia¢ dodatkowo. Uczestnicy w liczbie
1500 zostang wybrani sposréd miliona zgtoszonych dobrowolnie, powyzej 18
roku zycia do 10 listopada 2020 roku, wszyscy w odstepach co p6t roku bedg mu-
sieli wypetnia¢ ankiety (https://next.gazeta.pl/next/7,168930,26228563,niemcy
-przetestuja-dochod-podstawowy-przez-trzy-lata-uczestnicy.html; 23.08.2020).
Pomyst Polskiej Sieci Dochodu Podstawowego moze postuzy¢ jako punkt
wyjscia do dyskus;ji, chociaz bardziej prawdopodobne nie jest wzorowanie sie
na przyktadzie innych krajéw, ale raczej podgladanie jakie warunki towarzy-
sza benefitom. Ministerstwo Finanséw planowato w 2019 roku, koszt programu
Rodzina 500+, w 2020 roku, bez kryterium dochodowego, przy objeciu pomoca
6,8 mln dzieci do lat 18, na poziomie 41,2 mld zt; w ten spos6b program zmienit
charakter socjalny na uniwersalny (https://www.bankier.pl/wiadomosc/Wycho-
wanie-dziecka-w-Polsce-kosztuje-srednio-200-tys-z1-7679827.html; 27.08.2020).
Program ruszyt w kwietniu 2016 roku. Poczatkowo spoteczenstwo przyjeto go
z aprobata. ,Wedtug najnowszego raportu sporzadzonego przez ekspertéw z Cen-
trum im. Adama Smitha (CAS), Biura Strategii i Analiz Miedzynarodowych PKO
BP oraz panelu badawczego Ariadna, koszt wychowania jednego dziecka wynosi
od 200 tys. zt do 225 tys. zt. Wedtug cen z 2019 roku koszt utrzymania, przy zato-
Zeniu, Ze rodzina ma dwoje dzieci do 18 roku zycia, wynidst 206 tys. zt na jedno
dziecko, 412 tys. zt na dwoje. Rok wcze$niej, wedtug raportu CAS byto to 390 tys.
z}, zatem wzrost wynidst 5,4%”". (https//www.bankier.pl/wiadomos$¢/Wychowa-
nie-dziecka-w-Polsce-kosztuje-srednio-200-tys-z1-7679827.html; 02.06.2020); ob-
liczenn dokonano wedtug cen z Il kwartatu 2019 roku, wzrost jest realny, inflacja
wedtug NBP miata wynie$s¢ w 2019 roku 3,2%. Zwr6¢émy tez uwage, ze obliczono
koszt do 18 roku zycia, mtodziez studiujgca pozostaje na utrzymaniu rodzicéw
dtuzej. Przy takich kosztach i wobec starzenia sie spoteczenstwa, aprobata byta
uzasadniona, a jej wyrazem byt wynik wyboréw parlamentarnych w 2015 roku.
W dobie pandemii i ogromnego deficytu budzetowego, sondaze opinii publicznej
wskazuja, na oczekiwania, ze nastapig zmiany®! w programie w kierunku socjal-
nym - postuluje sie wylaczenie rodzin, w ktérych zarobki sg wyzsze od $redniej
krajowej i w ktérych rodzice nie pracuja, utrzymujac sie z benefitéw oraz obje-
cie programem dzieci powyZej osiemnastego roku zycia, jezeli nadal sie ucza. To
raczej nie wrozy poparcia idei dochodu bezwarunkowego. Wyraznym kontrar-
gumentem jest postulat uprzedniego obnizenia podatkéw poprzez podniesienie
kwoty wolnej i uporzadkowanie systemu zasitkdw socjalnych. Nie jest jednak wy-
kluczone stopniowe wprowadzanie dochodu podstawowego, uwarunkowanego.
Takiej opcji wydaje sie sprzyja¢ polityka spoteczna: najpierw benefit na drugie
i kolejne dziecko, nastepnie na wszystkie dzieci w rodzinie. Trzynasta emerytura
dla wszystkich w petnym wymiarze, ale czternasta w 2021 roku tylko dla emery-
tow, ktorzy maja emeryture nie wieksza niz 2900 zi, zas dla pozostatych ztotéwka
za ztotéwke, czyli na przyktad jak emerytura regularna wyniesie 2950 zt, to czter-

21 Zzatozenia zmiany w programie moga nastepowac nie czesciej niz co dwa lata, objecie programem
wszystkich dzieci nastapito w lipcu 2019 roku.
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nasta bedzie zmniejszona o 50 zt. W Hiszpanii wprowadzenie dochodu podstawo-
wego przySpieszyto pogorszenie sytuacji materialnej mieszkancéw wskutek pan-
demii. Nie mozna wykluczy¢, ze z tego samego powodu w innych krajach réwniez
beda podejmowane préby pewnego ustabilizowania statusu materialnego oby-
wateli, chociaz zapewne na réznym poziomie i przy réznym uwarunkowaniu. So-
pocko (2015, s. 195-196) zauwaza znaczenie réznych systeméw wartosci. ,Tak np.
w Europie nie kwestionuje sie udziatu panistwa w opiece nad niepetnosprawnymi
i tzw. wykluczonymi, podczas gdy w cywilizacjach azjatyckich funkcje te uznaje
sie za nieodtgczne od rodziny. Wykluczenie nie jest tam po prostu zjawiskiem spo-
tecznym, ale karg za ztamanie waznych regut postepowania. Bez wzgledu jednak
na roznice kulturowe dyskomfort przebywania wsréd oséb o razaco niskim stan-
dardzie zycia jest na tyle duzy, Zze pomoc panstwa w tej dziedzinie jest powszech-
nie akceptowalna i niemata (...). Ze statystyk europejskich wynika, ze stanowi ona
istotny element standardu kulturowego”.

W Polsce stopa zastapienia wynosita w 2014 roku 61,8%, w 2015 - 61,5%,
w 2016 - 60,3%, w 2017 - 58,5%, w 2018 - 56,4% (https://www.zadluzenia.
com/stopa-zastapienia-system-emerytalny/; 2020.09.19). Tempo tej zmiany
wzrosto kiedy obnizono wiek emerytalny. W 2030 roku wedtug prognozy In-
stytutu Badan Strukturalnych stopa zastapienia wyniesie 47,1%, a w 2060 roku
zaledwie 24,6%, wtedy 2/3 beda stanowi¢ $wiadczenia minimalne lub nizsze.
Wobec czego pojawia sie pomyst tzw. emerytury obywatelskiej dla kazdego, na
poziomie 1,1 tys. zt -1,5 tys. zl. Zapobiec temu moze zréwnanie wieku emery-
talnego dla kobiet i mezczyzn oraz jego podniesienie do 67 lat (https://next.
gazeta.pl/next/7,151003,26313679,emerytury-znow-rozwazane-jest-rownie
-swiadczenie-dla-wszystkich.html; 2020.09.19). Alternatywg jest nawigzanie do
idei BDP poprzez emeryture obywatelska; przy BDP mozna dodatkowo uzyskiwacé
dochody z pracy, przy emeryturze obywatelskiej bytby dostepny Il i ewentualnie
I1I filar ubezpieczeniowy.

Naszym zdaniem idea bezwarunkowego dochodu podstawowego czy chociaz-
by ,tylko” dochodu podstawowego (uwarunkowanego) jest sprzeczna z etosem
pracy (ktéry powinien by¢ - jak sagdzimy - umacniany), jednak musimy przyznac,
Ze ten trend nie zanika, a wrecz przeciwnie, zyskuje nowych zwolennikéw, wkra-
cza na nowe obszary.
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Finanse jednostek samorzadu
terytorialnego

5.1. Samorzad terytorialny w administracji publicznej

Wzgledy praktyczne?” uzasadniaja funkcjonowanie samorzadu lokalnego,
okreslone w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego. Karta ta weszta do pol-
skiego sytemu prawnego pod nazwg Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego
1 marca 1994 r. (Dz. U. z 1994 r., nr 124, poz. 607). W trybie sprostowania btedu
Minister Spraw Zagranicznych (Anna Fotyga) zmienita w 2006 roku jej nazwe na
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego. Dz. U.z 2006 r., nr 154, poz.1107). Opra-
cowana przez Rade Europy w 1985 roku w Strasburgu moze by¢ przez poszczeg6l-
ne panstwa przyjeta w catosci lub czesci. Polska przyjeta Karte w catosci, wszak
w tym czasie czyniliSmy starania o wej$cie do Unii Europejskiej (wstgpiliSmy 1
maja 2004 roku) i aspirowali§my do NATO; w obu przypadkach musiaty by¢ spet-
nione wymogi szanowania regut demokracji (cztonkostwo uzyskaliSmy 12 marca
1999 roku). Karta definiuje ,prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach
okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza cze$cia spraw pu-
blicznych na ich wtasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancéw” (Art. 3,
ust. 1). Odwotujac sie do EKSL w 1997 r. w Strasburgu, na IV sesji Kongresu Wtadz
Lokalnych i Regionalnych przyjeto Europejska Karte Samorzadu Regionalnego.

*2 Wzgledy praktyczne nie s3 izolowane od przestanek naukowych. Rozréznienie naukowego od
praktycznego pochodzenia opiera sie na interfejsie proklamacji: zasady podatkowe Adama
Smitha nazywane sa naukowymi, bo opublikowano je w dziele naukowym, zasady budzetowe
uksztattowaty sie w praktyce gospodarki budzetowej i dlatego akcentuje sie ich praktyczna
proweniencje; nie oznaczatojednak, ze przy ich formowaniu nie korzystano z osiagnie¢ naukowych
na przyktad ekonomii czy innych dziedzin wiedzy, ktére woéwczas nie byty jeszcze uksztattowane
jako nauki (poczatki ekonomii niektdérzy lokujg w starozytnosci, kojarzac ja z gospodarstwem
rolnym i gospodarstwem domowym).
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Spotecznosci lokalne wkomponowane sg w ogélng zbiorowo$¢ nazywang pan-
stwem. To panstwo ustala prawne granice funkcjonowania samorzgdu lokalnego
oraz relacje pomiedzy administracja rzadowg, administracja samorzadowa regio-
nalng i administracjg samorzadowa lokalng; w ksztattowaniu tych relacji podsta-
wowe znaczenie ma zasada subsydiarno$ci (pomocniczosci). Algorytm jej wdra-
Zania bazuje na przekonaniu, Ze mozliwie duzo zadan i odpowiedzialnos$ci nalezy
powierzy¢ tym organom wtadzy, ktére sg najblizej obywatela, one widza najlepiej
i najszybciej czego obywatelowi potrzeba. Nastepnie trzeba prowadzi¢ selekcje
i kierujac sie zasada racjonalno$ci (minimalizacja kosztéw lub maksymalizacja
efektow) dyslokowaé zadania, na przyktad stuzby jak zawodowa straz pozarna
czy sanepid na poziomie gminy nie bytyby w peini wykorzystywane, wiec przeno-
si sie je do powiatu. W druga strone - Urzad Stanu Cywilnego na poziomie gminy
wykonuje zadania (zlecone gminie) zwigzane z centralng ewidencjg ludnosci jak
wydawanie aktéw $lubu, aktéw urodzenia, aktéw zgonu, dokumentéw tozsamosci
- aby obywatel miat dogodniejszy dostep do ich uzyskania. W dtuzszym okresie
czasu zaznacza sie przewaga decentralizacji nad centralizacjg kompetencji admi-
nistracyjnych.

Jednostki samorzadu terytorialnego (gminy, powiaty, wojewddztwa) z mocy
prawa tworzy okreslone terytorium, zamieszkujacy je mieszkancy i ich reprezen-
tacje wylonione w wyborach. Przypisanie moca prawa do jednostki samorzadu
terytorialnego nie tylko terytorium, ale i mieszkajacych tam obywateli nie jest
czcza formalnoscia. Obywatel dzieki temu wie gdzie moze realizowac swoje prawa
wyborcze i skad/gdzie przede wszystkim moze oczekiwa¢ pomocy. W zglobalizo-
wanym $wiecie panstwowa przynalezno$¢ zapewnia ochrone konsularng za gra-
nicg. Dzisiaj dalekie podrdze nie sa niczym nadzwyczajnym, ale nalezy pamietac,
ze przed wiekami bardzo surowg karg byto skazanie na banicje.

Samorzad terytorialny ma charakter korporacyjny, czyli ma prawne gwarancje
do samodzielnego zarzadzania sprawami wchodzacymi w zakres jego kompeten-
cji. Poniewaz jednak funkcjonuje w ramach administracji publicznej, to podlega
nadzorowi ale w sposéb nie naruszajacy samodzielnosci, formy nadzoru okreslo-
ne sa ustawowo. Przedmiotem dziatalno$ci samorzadu sa: potrzeby lokalnej spo-
tecznosci, bezpieczenstwo, infrastruktura techniczna, porzadek publiczny, pla-
nowanie i zagospodarowane przestrzenne. (Wykretowicz, 2008, s. 118). Zadania
samorzadu terytorialnego dzielg sie na wtasne (obligatoryjne i fakultatywne) oraz
zlecone (w trybie nakazowym i w trybie porozumienia z organami administracji).

W gminie, w podstawowej jednostce samorzadu terytorialnego, zadania wta-
sne obejmuja w szczego6lnosci?® sprawy dotyczace:

m potrzeb indywidualnych mieszkancéw - warunki funkcjonowania rodziny

i gospodarstwa domowego (wodociag, kanalizacja, gaz, energia elektrycz-
na i cieplna, telekomunikacja, wspieranie rozwoju ustug osobowych, hy-

23 Zwrot ,w szczegblnoSci” oznacza ,na pewno te, ale i inne nie sg wykluczone, stosownie do
okolicznosci”.
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draulicznych, samochodowych, budowlanych, innych), wspieranie rodziny
w trudnych sytuacjach,

m potrzeb zbiorowych, w tym edukacji publicznej, ochrony zdrowia, pomo-
cy spotecznej, budownictwa mieszkaniowego, utrzymania obiektéw i urza-
dzen uzytecznosci publicznej, kultury i ochrony zabytkéw, obiektéw kultury
fizycznej i rekreacji, umacniania idei samorzadno$ci, promocji gminy,

® infrastruktury technicznej - drég, ulic, mostéw, placéw, organizacji ruchu
drogowego, lokalnego transportu zbiorowego, telekomunikacji, targowisk,
zieleni i zadrzewien, cmentarzy komunalnych, porzadku publicznego, bez-
pieczenistwa obywateli, ochrony przeciwpozarowej, przeciwpowodziowe;j
oczyszczania $ciekdw, utylizacji odpadéw komunalnych,

m strategii poprzez ksztaltowanie tadu przestrzennego, gospodarke nieru-
chomosciami, ochrone przyrody, gospodarke wodna.

W skrocie - chodzi o wszystkie sprawy, z ktérymi mieszkaniec wsi czy miasta
praktycznie ma do czynienia w codziennym zyciu, badz w zwigzku z pracg, badz
w zwiazku z zyciem rodzinnym. Z tej perspektywy najszybciej i najbardziej od-
czuwa wystepujace dolegliwosci, widzi potrzebe ich rozwigzania i orientuje sie co
trzeba przedsiewzia¢ aby sprawnie je wyeliminowaé bez zbednych kosztéow dla
niego i strat dla otoczenia.

Gmina, podobnie jak inne podmioty, w celu sprawnego zarzadzania z odpo-
wiednig perspektywa, powinna okresli¢ swojga wizje, misje oraz pozadane kierun-
ki rozwoju, za czym kryje sie wprowadzanie zmian spotecznych, gospodarczych,
kulturowych. Niezaleznie od perspektywy musi podejmowac biezace decyzje
inwestycyjne i organizacyjne. Juz do tego powinna mie¢ studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, ktére jednak nie jest ak-
tem prawa miejscowego, czyli nie stanowi podstawy prawnej wydawania decyzji
takich jak pozwolenie na budowe, podziat czy wywtaszczenie. Studium obejmuje
obszar gminy w jej granicach administracyjnych, a Ze gmina nie jest autonomicz-
ng enklawg, to studium powinno by¢ sporzadzone wedtug standardowych regut
i nawiazywac do szerszej panoramy - powiatowej, wojewo6dzkiej. Na podstawie
studium sporzadzany jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
jako akt prawa miejscowego, okres$lajacy wedtug uznania gminy przeznaczenie te-
renéw oraz zasady zabudowy. Jezeli brak takiego planu, to jest wydawana bezpo-
$rednio decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowaniu terenu, ktéra moze
ustalac lokalizacje celu publicznego lub warunki zabudowy dla niepublicznych in-
westycji (Wotowiec, Resko, 2012, s. 67).

Konfrontacja oczekiwan z mozliwosciami pozwala stworzy¢ drzewo celéw
obejmujace trzy sfery dziatan: gospodarcza, spoteczng, srodowiskowg, w ramach
ktorych rozwijana jest infrastruktura techniczna, spoteczna, instytucjonalna,
a dziatalno$c¢ inwestycyjna taczy sie z postepem organizacyjnym umacniajgc wie-
lorakie bezpieczenstwo i wygode mieszkancow (Wiatrak, 2012). Trzy wymienione
sfery sg uzupetniane przez subsfery, takie jak rozwdj przedsiebiorczosci, rozwéj
infrastruktury, rozwoj rynku pracy, poprawa waloréw turystycznych, promocja
z wykorzystaniem lokalnej specyfiki produktowej, kulturowej, geograficznej.
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W Polsce obecnie gminy i powiaty sg samorzgdowe, wojewddztwa s rzagdowo-
samorzgadowe. W gminie wladze reprezentuje wajt, burmistrz, prezydent miasta,
w powiecie starosta, w wojewoddztwie réwnolegle przedstawiciel administracji
rzadowej oraz przedstawiciel administracji samorzadowej. Wojewddztwem za-
rzadza wojewoda powotywany przez Premiera i jemu podlegty oraz marszatek
wybierany w wyborach samorzadowych, zapewnia to podmiotowo$¢ w relacjach
unijnych i pozwala, kompleksowo w skali kraju, wkomponowa¢ instytucje samo-
rzadowe w system administracji publicznej.

Polskie wojewddztwo spetnia wymogi definicyjne regionu unijnego z jednym
wyjatkiem: Eurostat wyrazit zgode na wyodrebnienie z wojew6dztwa mazowiec-
kiego stotecznego regionu metropolitalnego, dzieki czemu biedniejsza pozostata
cze$¢ wojewodztwa ma wieksze szanse ubiegania sie o Srodki Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego. W dniu 1 stycznia 2018 roku wojewd6dztwo mazo-
wieckie zostato dla celow statystycznych (nie administracyjnych) podzielone na
dwa obszary na poziomie NUTS 2, pierwszy obejmuje Warszawe oraz dziewie¢
powiatéw: grodziski, legionowski, nowodworski, minski, otwocki, piaseczynski,
pruszkowski, wotominski i warszawski zachodni, drugi obszar bedzie stanowi¢
pozostata cze$¢ obecnego wojewddztwa (https://pl.wikipedia.org/wiki/Aglome-
racja_warszawska; 2020.04.07).

Sa takze spektakularne przyklady korzystania przez samorzady z prawa do
zrzeszania sie. Oddolnie, po podjeciu stosownych uchwat przez 38 gmin Warszaw-
skiego Obszaru Funkcjonalnego, w lutym 2014 roku, w zakresie perspektywy fi-
nansowej UE 2014-2020, zawarto porozumienie o wspdtpracy w ramach Zintegro-
wanych Inwestycji Terytorialnych, w tym samym roku do porozumienia WOF ZIT
przystapity 2 kolejne gminy (Ibidem). We wrzes$niu 2011 roku powotano Obszar
Metropolitalny Gdansk-Gdynia-Sopot (na bazie wcze$niej istniejacego Gdanskiego
Obszaru Metropolitalnego), w ramach ktérego wspdtpracuje 57 samorzadéw, a or-
ganizacyjnie funkcjonuje Rada Metropolitalna Zatoki Gdanskiej i Metropolitalny
Zwigzek Komunikacyjny Zatoki Gdanskiej; ich celem jest pelne wykorzystanie
potencjatu jednostek samorzadowych z poszanowaniem ich odrebnosci (http://
www.metropoliagdansk.pl; 2020.04.06).

Stowarzyszenie samorzadéw tworzy ramy prawne wzglednie liberalniejsze niz
przy powotaniu metropolii w trybie ustawowym, w pierwszym przypadku prefe-
rowana jest zasada co nie jest zakazane, jest dozwolone, w drugim s3 z géry przyjete
cele statutowe; w pierwszym pierwsze skrzypce naleza do sektora samorzadowe-
go, w drugim do sektora panstwowego. Trudno oprze¢ sie wrazeniu, zZe rozwoj
obszar6w metropolitalnych i metropolii w Polsce napotyka trudnosci z powodow
politycznych. Od paru lat w panstwie wtadze sprawuje ta sama opcja polityczna,
za$ samorzady wiekszych miast sg zdominowane przez opcje wzgledem niej total-
nie opozycyjng, co utrudnia konstruktywne wspétdziatanie. Przed laty wyrdznio-
no w Polsce siedem obszaréw metropolitalnych i cztery potencjalne metropolie
(Mazur, 2015, s. 6), z czego podjeto dwa projekty i tylko jeden zrealizowano.

W kwietniu 2017 roku Prezydent RP podpisat ustawe powotujaca Gérnoslasko
-Zagtebiowska Metropolie, obejmujaca 41 miast i gmin. Z dniem 1 stycznia 2018
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roku podjeta ona dziatania jako ,platforma do szeroko zakrojonej wspdtpracy,
ktorej celem jest podnoszenie jakosci i komfortu zycia mieszkancéw”. W ptasz-
czyznie gospodarczej chodzi o wdrozenie obok tradycyjnego przemystu nowo-
czesnych technologii zwigzanych z branza automotive (trendy i moda w produkcji
samochodoéw), IT, medycyna, chodzi tez o integracje i modernizacje transportu
drogowego, kolejowego, lotniczego; ogblniej rzecz ujmujac - o Regionalny System
Innowacji kreowany we wspétpracy administracji publicznej, sektora przedsie-
biorstw i nauki wraz z edukacja (Pb.pl/meropila-slaska-opublikowala-raport-o
-swoim-potencjale-953492; 2020.04.07).

W Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego akcentuje sie silne ukierunkowanie
regionalne na bazie endogenicznego potencjatu danego terytorium. Z kolei w ra-
porcie Polska 2030. Wyzwania rozwojowe preferuje sie polaryzacyjno-dyfuzyjny
model rozwoju. Silne, umocnione centra maja generowac¢ doskonalenie otaczajg-
cych je obszaréw, co jednak wzbudza obawy o mozliwo$¢ pogtebiania réznic mie-
dzy regionami oraz miedzy wsig i miastem. Niezaleznie od stusznosci tych obaw
wskazuje sie na mozliwy efekt synergii osiggany poprzez wspétprace administra-
cji publicznej, sektora przedsiebiorstw i nauki, w ktdrej przy zachowaniu ich pier-
wotnej roli, odrebnej toZsamosci i niezaleznosci nastepuje wzajemne przenikanie tych
sfer. Praktycznym przejawem jawia sie klastry, inkubatory, parki technologiczne
czy firmy venture capital (Mazur, 2015, s. 4-5). Nieodparcie nasuwa sie refleksja
o naukowym, gospodarczym i politycznym uwarunkowaniu rozwoju. Wréémy
jednak do regulacji dotyczacych roli samorzadu terytorialnego w gospodarce
i spoteczenstwie.

Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej uchwalano w czasie, kiedy trwaty ne-
gocjacje akcesyjne poprzedzajgce wstapienie Polski do Unii Europejskiej. Dlatego
znalazty sie w niej liczne rozwigzania zawarte w Europejskiej Karcie Samorzadu
Lokalnego. Réwniez dlatego, ze starano sie odcia¢ od spuscizny PRL-u poprzez
skupienie uwagi na kwestiach ustrojowych. Wkroétce po rozpoczeciu transforma-
cji uchwalono Ustawe Konstytucyjnq z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych
stosunkach miedzy wtadzq ustawodawczq i wykonawczq Rzeczypospolitej Polskiej
oraz o samorzqdzie terytorialnym, potocznie nazywang Mata Konstytucja (Dz. U.
nr 84, poz. 426), ktéra obowigzywata w okresie od 8 grudnia 1992 roku do 17
pazdziernika 1997 roku?*. W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 roku (Dz. U. Nr 78, poz. 483) samorzadowi terytorialnemu po$wiecono
caty VII rozdzial, z ktérego najczesciej cytowanym przepisem jest art. 164, ust.
1: ,Podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina”. Wazne znacze-
nie ma tez ust. 3: ,Gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialne-
go nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego”. Nasuwa sie
refleksja, Ze poza ,statutowymi obowigzkami” gmina ma/moze by¢ plastrem na
wszelkie niedostatki/bolaczki w skali lokalnej. Dlatego tez w art. 166, ust. 1 zapi-
sano: ,Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej

* Chociaz z zatozenia miata charakter okresowy, to w trakcie jej obowigzywania byta trzykrotnie
nowelizowana, co $wiadczy o duzym natezeniu sporéw politycznych, co zrozumiate, bo dotyczyta
-jak z nazwy wynika - kwestii ustrojowych
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sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne”.
Wtasne - czyli przypisane na state, bo na przyktad zlecone moga mie¢ charakter
przejsciowy, wiasne to znaczy takze - realizowane wedtug wtasnego konceptu.

5.2. Finanse jednostek samorzadu terytorialnego

Samorzad terytorialny jest zdecentralizowana instytucja publicznoprawna,
ktoéra obarczono okres$lonymi zadaniami z zakresu administracji publicznej, w hi-
storycznie wykreowanym procesie decentralizacji. ,Decentralizacja wigze sie
z przeniesieniem cze$ci uprawnien wladzy centralnej na organy nizszych szczebli
(-.) przy réwnoczesnym ograniczaniu dopuszczalno$ci ingerowania przez organy
szczebla wyzszego w dziedzine dziatalno$ci uprzednio przekazanej” (Jastrzebska,
2012, s. 13). Decentralizacja dotyczy podziatu:

m wtadzy publicznej miedzy panstwowe organy ustawodawcze i samorzado-

we organy uchwatodawcze, co przesadza o ustroju panstwa,

® administracji publicznej, co sytuuje organy wykonawcze panstwowe i samo-
rzadowe,

® majatku publicznego,

m finansow publicznych w zakresie ksztattowania proceséw i procedury bu-
dzetowej, dochod6éw publicznych - gtéwnie podatkowych i wladztwa w tej
sferze, wydatkéw publicznych i kompetencji ich dotyczacych, regut ograni-
czania deficytu i dtugu publicznego oraz zarzadzania deficytem i dtugiem,

m kompetencji w definiowaniu i wykonywaniu zadan publicznych przez okre-
$lone podmioty publicznoprawne.

Ustrojowa samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie miataby
wiekszego znaczenia bez zagwarantowania dochodéw adekwatnych do wynika-
jacych z kompetencji zadan. Analiza przedmiotu badan czesto zaczyna sie od jego
klasyfikacji. Z punktu widzenia stabilno$ci finansowej istotne jest rozréznienie
dochodéw obligatoryjnych od dochodéw fakultatywnych. Do pierwszych zali-
czamy dochody wtasne, subwencje ogdlng oraz dotacje celowe z budzetu panstwa,
do drugich $rodki zagraniczne niepodlegajace zwrotowi oraz okreslone w odreb-
nych przepisach poza ustawg o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego, Dz. U.z 2003, Nr 203, poz. 1966); drugie sa niesprecyzowane, czyli jest to ka-
talog o charakterze otwartym. Nastepnie wyodrebnia sie dochody majatkowe
i dochody biezace; pierwsze obejmujg dotacje i $Srodki przeznaczone na inwesty-
cje, dochody ze sprzedazy majatku, i z tytutu przeksztatcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawa wlasnosci, pozostate dochody uznaje sie za biezace. Wresz-
cie dochody dzieli sie na wlasne i uzupetlniajace. Logicznie mozna tez wyro6znic
ciggte i okresowe.

Przeglad tabeli 16 pozwala na nastepujace spostrzezenia: a) wzrost docho-
dow jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2007-2016 okresla wskaznik
162,64%; b) w gminach i powiatach grodzkich (w powiatach grodzkich kumulujg
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sie funkcje gminne i powiatowe, na przyktad Warszawa jestigming i jednoczesnie
powiatem) dochody rosty systematycznie z roku na rok w catym okresie; c) w po-
wiatach ziemskich i w wojewddztwach widoczna jest ogélnie tendencja wzrosto-
wa, ale w kolejnych latach jest ,falowanie” spadkami.

Przeglad tabeli 17 prowadzi do nastepujgcych wnioskdéw: a) wystepujg wahania
na wszystkich poziomach miedzy kolejnymi latami; b) wzgledng stabilno$cia do-
chodéw z funduszy unijnych wyrézniaja sie powiaty grodzkie i gminy, te jednostki
samorzadu terytorialnego sg pod najwiekszym ,ci$nieniem” potrzeb lokalnych spo-
tecznosci; ¢) powiaty grodzkie przoduja w stabilnosci korzystania z funduszy unij-
nych - maja dobre rozeznanie potrzeb i lepsza kadre niz ,zwykle” gminy.

Tabela 18. Dochody jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2007-2016 (kwoty wy-
konane w mln z1)

Dochody
Wyszezegdlnienie ogotem |z f:ntg:;zy it‘:‘ll-ll;t(l‘l’/l!;? f{t(:‘ll-ﬂ;t(l‘l'/l;? ;{/ezla(f’}s
UE

JST razem, w tym: | 1730805 132396 100,00 100,00 7,65
gminy 764 807 37 661 44,19 28.45 4,92
powiaty grodzkie 596 104 36526 34,44 27,59 6,13
powiaty ziemskie 217 447 11 289 12,56 8,53 5,19
wojewodztwa 152 449 46 925 8,81 35,44 30,78

Zroédto: obliczenia wiasne na podstawie tabeli 16 i tabeli 17

Tabela 18 stanowi podsumowanie poréwnan dochodéw réznych jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Silna pozycja dochodowa wyrézniajg sie gminy, tatwo
o wniosek, ze maja preferencje nie tylko w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
alei,w realu”, nie tylko pod wzgledem prawnym, ale i gospodarczym. Mogtyby jed-
nak wlasny standing umocni¢ lepiej wykorzystujac pomoc unijng; w dochodach ogé-
tem gmin $rodki unijne maja wyraZnie nizszy wskaznik (4,92%) od przecietnego dla
wszystkich jednostek (7,65%). Projekty regionalne majg wiekszy ciezar gatunko-
wy i wojewddztwa/regiony w swoich dochodach og6tem majg najwyzszy wskaznik
$rodkéw unijnych (30,78% wobec 7,65% Srednio dla wszystkich jednostek samo-
rzadu terytorialnego). Co prawda majg najnizsza baze odniesienia (152 449 mln zt,
co stanowi tylko 8,81% catosci dochodéw ST w badanym okresie), ale w strukturze
funduszy unijnych maja pierwsza pozycje (35,44%, kiedy nastepne miejsca zajmuja
gminy i powiaty grodzkie majac odpowiednio 28,45% i 27,59%).

W dniu 12 listopada 2015 roku odbyto sie pierwsze posiedzenie i rozpocze-
ta sie VIII kadencja Sejmu, w ktérym przewage mieli postowie Zjednoczonej Pra-
wicy?®. W tabeli 1 rok 2016 niczym specjalnie nie wyrdznit sie, krajowe dochody

’ Nazywamy rzadzaca opcje polityczng dla pelniejszego uzmystowienia kadencyjnosci
w funkcjonowaniu administracji publicznej, abstrahujemy od przypisywania przewinien/zastug.
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budzetéw samorzadowych nie odbiegaty od innych lat, wzrosty wzgledem roku
poprzedniego na poziomie gminnym i powiatowym, spadty na wojewédzkim.
W tabeli 17 jednak wyraznie widoczne jest tapniecie w 2016 roku w zasilaniu bu-
dzetow samorzadowych sSrodkami unijnymi, wzgledem roku 2015 w gminach spa-
dto do poziomu 29,49% w powiatach grodzkich 52,72%, w powiatach ziemskich
39,21% i w wojewddztwach do 43,18%.

W kolejnych latach pod rzadami Zjednoczonej Prawicy jednostki samorzadu
terytorialnego uzyskaty dochody zaprezentowane w tabeli 19; rok 2016 wedtug
tabeli 17 i 18, lata 2017 i 2018 wedtug rzadowego sprawozdania zamieszczonego
w Internecie: (www.gov.pl/]JST_sprawozdanie_2018%20(1).pdf; 2020.04.11)

Tabela 19. Dochody jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2016-2018 (kwoty wy-
konane w mln zt)

. . Srodki na finansowanie
Dochody bez finansowania i wspolfinansowanie
i oraz wspotfinansowania poriina T
Wyszczegélnienie unijnego programow i projektow
unijnych
2016 2017 2018 2016 2017 2018

JST razem; w tym: 213669 | 229879 | 251 846 7218 8754 16 819

Gminy 101795 | 108929 | 115259 1431 2260 6167
Powiaty grodzkie 74 420 76 184 81 206 2746 2346 4302
Powiaty ziemskie 23948 24 442 26 162 418 947 1798

Wojewddztwa 13506 11570 12 401 2623 3201 4552

Zrodto: opracowanie wtasne

W przypadku dochodéw bez wspoétfinansowania unijnego rok 2016 byt spad-
kowy tylko dla wojewddztw (tabela 16, 19) i w dwdch kolejnych latach spadek
ogolnie poglebit sie. Pozostate poziomy samorzadu terytorialnego utrzymaty
tendencje wzrostowa przy czym zaden z poziomdéw nie wyrdznit sie szczegdlnie.
Strukture dochod6éw jednostek samorzadu terytorialnego ogétem w dwdéch bada-
nych okresach przedstawiono w tabeli 20.

Tabela 20. Struktura dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego [w %]

Wyszczegodlnienie 2007-2016 2017-2018
Razem jednostki samorzadu terytorialnego 100,00 100,00
Gminy 44,19 45,85
Powiaty grodzkie 34,44 32,33
Powiaty ziemskie 12,56 10,52
Wojewédztwa 8,81 6,25

Zrédto: opracowanie wiasne
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Z tabeli 18 i tabeli 19 wynika trend wzrostowy dochodéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego w badanych okresach. Dane w tabeli 20 pokazujg przewage
gmin w ksztattowaniu tego wzrostu; w drugim okresie wzgledem okresu pierw-
szego tylko gminy zwiekszyty udziat w catoksztalcie dochodéw. Nie §wiadczy to
jednak o poprawie standingu finansowego gmin, bo gtéwng przyczyna wzrostu
ich dochodéw sa dotacje celowe na rzadowe programy socjalne.

Natomiast jesli chodzi o $rodki na finansowanie i wspo6tfinansowanie progra-
moéw i projektédw unijnych, to wyraZnie najwiekszy postep w zwiekszaniu finanso-
wania osiggnety gminy (431%) i powiaty ziemskie (430%) przy $redniej dynamice
w odniesieniu do powiatéw grodzkich i wojewddztw wynoszacej tacznie 165%.
W rzeczonym sprawozdaniu zapisano: ,W 2018 r. wykonane dochody jednostek
samorzadu terytorialnego, zwigzane z realizacjg programoéw i projektéw unijnych
stanowity 6,7% dochod6éw ogdétem. Natomiast wydatki na realizacje programéw
i projektéw unijnych stanowity 9,8% wydatkéw ogdtem”. W tymze roku wydatki
ogo6tem w relacji do dochod6éw ogdtem stanowity 103%; i wskaznik i baza do jego
obliczen w przypadku wydatkéw byty wieksze niz w przypadku dochodoéw, co jest
miarg ,kosztéw dostepu do Srodkdw unijnych”. W roku 2018 w stosunku do roku
2017 dynamika dochodéw wyniosta 109,6%, za$ dynamika wydatkow byta wiek-
sza i osiagneta 112,7%, co mozna interpretowac jako optymistyczne spojrzenie
w najblizsza przyszto$¢ standingu finansowego samorzaddw. Niestety, z punktu
widzenia roku 2020 i panujgcej w nim pandemii, nie sposéb oczekiwaé kontynu-
owania tego optymizmu. W roku 2017 udziat wydatkéw majatkowych w wydat-
kach samorzadowych og6tem wyniost 15,3%, w roku 2018 juz 20,4%, ta tendencja
tez sie nie utrzyma po 2020 r.

W 2016 roku zobowigzania jednostek samorzadu terytorialnego wynosity 68,9
mld zt. Z tej kwoty na kredyty i pozyczki przypadato 93,7 mld zt, na papiery warto-
Sciowe 6,2 mld zt a 0,1 mld zt stanowity inne zobowigzania. To ilustruje, ze wyste-
pujace deficyty pokrywane sg gtdwnie z kredytow i pozyczek, bo to jest wzglednie
proste, natomiast obligacje cieszg sie zdecydowanie nizszg popularnoscig (Ciak
].M, Kotosowska B., Piotrowska-Marczak K., 2019, s. 125, 129). To przedstawia sie
zdecydowanie inaczej niz w przypadku budzetu panstwa. Réznica ma jeszcze inny
wyraz, oto w 2017 roku z nadwyzka budzetowa byto 1166 gmin, 28 miast na pra-
wach powiatu, 171 powiatéw i 11 wojewddztw (ibidem, s. 127).

5.3. Finanse JST vs administracja publiczna

Wsrdéd ekonomistéw sa zwolennicy utrzymania, nie ograniczania, wielkich
projektow rzadowych, ktére moga by¢ pomocne ,w rozpedzaniu” gospodarki po
przewidywanej recesji, ale nie dotyczy to inwestycji samorzadowych; samorza-
dom na og6t przypisuje sie mniejszg role w tagodzeniu cyklu koniunkturalnego.
Najpierw jednak rozwigzania wymaga problem ograniczania skutkéw reces;ji.
Narodowy Bank Polski zdecydowat sie na podjecie dziatan dalece niestandardo-
wych, mianowicie w ramach polityki monetarnej wszczat luzowanie ilosciowe
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(quantitative easing - QE), ktére charakteryzuje sie obnizka stép procentowych
i zwiekszeniem ptynnosci w systemie bankowym. Bank skupuje z rynku wtdrnego
aktywa, zwtaszcza dtugoterminowe panstwowe papiery dtuzne (nie moze kupo-
wac ich bezposrednio od panstwa, poniewaz bytoby to monetyzacjg dtugu i jako
takie jest prawnie zakazane); Zeby jednak banki nie zdecydowaty sie na lokowa-
nie pozyskanych pieniedzy na rachunkach bankowych - stopy procentowe musza
by¢ bliskie zera. Warto zauwazy¢, ze wczes$niejsza redukcja stéop procentowych
powoduje zubozZenie instrumentarium polityki pienieZnej, poniewaZz zmniejsza sie
pole manewru tym narzedziem. Luzowanie ilo§ciowe mozna wiec kolokwialnie
okresli¢ jako ucieczke do przodu przed spowolnieniem dziatalno$ci gospodarcze;j,
po wyczerpaniu konwencjonalnych narzedzi polityki pienieznej (Forsal.pl/arty-
kuly/1466646,pie-luzowanie-ilosciowe-po-polsku-nbp-siegnal-po-niestandar-
dowe-srodki.html; 2020.04.04). Poza oczekiwanymi pozytywnymi efektami sg
jednak i stabe strony takiego rozwigzania. ,Korzystanie z mechanizmu luzowania
ilosSciowego niesie ze sobg ryzyko wzrostu cen i inflacji, poniewaz przy zwiekszo-
nej podazy pienigdza na rynku ilo$¢ débr pozostaje niezmieniona” (Forsal.pl/fi-
nansopedia/inne/haslo/911987, luzowanie-ilosciowe.html; 2020.04.15).

Dlaczego wiec NBP zdecydowat sie na taki krok? Tu zawazyt przyktad najwiek-
szego w $wiecie banku centralnego: ,W poniedziatek 16 marca zaraz po historycz-
nej decyzji Rezerwy Federalnej, na ktérej drastycznie $cieto stopy procentowe
praktycznie do zera, zainicjowano potezny program luzowania ilosciowego, zli-
kwidowano rezerwe obowigzkowa i uwolniono bufory kapitatowe bankdw, réw-
niez Narodowy Bank Polski zdecydowat sie na wytoczenie silnych dziat finanso-
wych”. NBP skomponowat swoje dziatanie inaczej (Obserwatorgospodarczy.pl/go-
spodarka/19-polska/1198-narodowy-bank-polski-pierwszy-raz-w-historii-wpro-
wadza-luzowanie-ilosciowe-qe; 2020.04.15), opr6cz skupu na rynku wtérnym
obligacji skarbowych w ramach strukturalnych operacji otwartego rynku - co jest
dtugoterminowq transakcja, dodaje operacje REPO?¢ jako transakcje krétkotermi-
nowe, na przyktad siedmiodniowe i poprzez kredyt wekslowy TLTRO (stosowany
przez Europejski Bank Centralny) tworzy mozliwo$¢ refinansowania kredytéw
udzielanych przedsiebiorstwom z sektora niefinansowego, czyli dla realnej gospo-
darki. Dodatkowo rekomendowano Radzie Polityki PienieZnej obniZenie rezerwy
obowigzkowej i podniesienie jej oprocentowania. Z kolei pod adresem decydentow
polityKi fiskalnej skierowano postulat aby zmniejszy¢ obcigzenia przedsiebiorstw.
Uogolniajac wyjasnienia, warto zauwazy¢ dzialanie banku centralnego nakie-
rowane na pobudzenie koniunktury i wspotdziatanie polityki monetarnej
z polityka fiskalna. Na dalszy plan odsunieto przepis ustawy o Narodowym Ban-
ku Polskim z dnia 29 sierpnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 roku, Nr 140, poz. 938) zawarty
w Art. 3, ust. 1. ,Podstawowym celem dziatalno$ci NBP jest utrzymanie stabil-

6 REPO - to transakcja odwracalna, na krétki czas poprawiajaca ptynnos$¢ banku komercyjnego,
bank centralny od banku komercyjnego kupuje papiery diuzne (bank komercyjny uzyskuje
pieniadze a zmniejsza warto$¢ papieréw dtuznych w swoim portfelu), jednoczes$nie zastrzegajac,
ze tenze bank komercyjny po krétkim czasie odkupi z powrotem sprzedane papiery (wtedy zyska
papiery, a zmniejszy stan gotowki)
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nego poziomu cen przy jednoczesnym wspieraniu polityki gospodarczej Rzadu,
oile nie ogranicza to podstawowego celu NBP”. Inflacja juz jest wyzsza niz okresla
cel podstawowy banku centralnego. Mozna wnosi¢, ze zawazyta na tym polityka
socjalna i zagrozenia spowodowane pandemig. Mimo to NBP wspiera polityke
gospodarcza, poniewaz stan gospodarki przesadza o zaufaniu do pieniadza
narodowego zaréwno w Kkraju jak i za granica. Formalnie polityka pieniez-
na (NBP) i polityka fiskalna (budzetowa) funkcjonuja od siebie niezaleznie,
s3 odrebne, w praktyce jednak wystepuja miedzy nimi powiazania o duzym
znaczeniu.

Wr6¢émy do finanséw jednostek samorzadu terytorialnego. W Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej umocowano postanowienia zawarte w EKSL:

= jednostki samorzadu terytorialnego ,wyposazono” w osobowos$¢ praw-
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na, prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe - co w praktyce oznacza
dostep do rynkéw finansowych kapitalowych; na rynkach pienieznych
wystepuje obroét instrumentami finansowymi o okresie zapadalnosci do 1
roku, na rynkach kapitatlowych dokonywany jest obrét instrumentami fi-
nansowymi o okresach zapadalnosci powyzej 1 roku, jak kredyty $rednio
i dtugoterminowe oraz obligacje (komunalne), co umozliwia podejmowanie
zadan inwestycyjnych realizowanych w ciggu kilku lat budzetowych,
jednostki samorzadu terytorialnego uzyskuja dochody wtasne oraz
subwencje ogélne i dotacje celowe z budzetu panstwa, za$ zmiany ich
zadan i kompetencji powinny mie¢ odpowiednie odzwierciedlenie w roz-
miarach finansowania; ,dochody wtasne” sg gwarantem samodzielnosci,
poniewaz nie sg wprost uzaleznione - jak subwencje i dotacje - od sytuacji
w budzecie panstwa; z kolei adekwatno$¢ zadan i finansowania przewaznie
jest dyskusyjna - wtadza centralna nie zamierza swoja hojnosciag zastepo-
wac troski samorzadéw o wtasng kondycje finansowg, za$ samorzady czesto
decentralizacje postrzegaja nie jako delegowanie uprawnien, lecz jako dele-
gowanie probleméw do rozwigzania,

podatki i oplaty lokalne widziane przez pryzmat finanséw jednostek sa-
morzadu terytorialnego moga by¢ ujmowane: a) na podstawie ustawy z dnia
12 stycznia 1991 roku o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. Nr 9, poz.
31) i wtedy obejmuja: podatek od nieruchomosci, podatek od srodkéw trans-
portowych, optate targowa, optate miejscowa, optate uzdrowiskowa, optate
reklamowag, optate od posiadania pséw; b) wedtug wtadztwa podatkowego,
wtedy do punktu ,a” trzeba doda¢ podatek rolny i podatek le$ny, wzgledem
ktérych Rada Gminy moze w granicach prawnie dopuszczonych obnizy¢
stawki podatkowe korygujac ceny publikowane przez GUS; c) jako podatki
i optaty lokalne zasilajace budzet gminy, wtedy do punktéw ,a” i ,b” trzeba
dodac udziat w podatkach dochodowych od dochoddw o0séb fizycznych i od
dochodéw osdéb prawnych (PIT - 39,34%, CIT - 6,71%, karta podatkowa),
podatek od spadkéw i darowizn, podatek od czynno$ci cywilnoprawnych
(ktore nie s3g objete podatkiem VAT), optate skarbowag; d) optatg o szczego6l-
nym, specyficznym znaczeniu jest optata eksploatacyjna przewidziana usta-
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wa z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gornicze (Dz. U. z 2019 r,,
poz. 868), ta optata kreuje gmine Kleszczéw w wojewodztwie t6dzkim jako
najbogatsza gmine w Polsce (chodzi o odkrywkowga kopalnie wegla brunat-
nego na potrzeby Elektrowni Betchatéw) z dochodami 44 tys. zt per capita
w 2018 roku, (Srednio w Polsce jest to 4,8 tys. zt, w najbiedniejszej gminie
Zawadzkie w wojewddztwie opolskim 3,2 tys. zt) ale drugie miejsce zajeta
gmina Swieradéw Zdréj w wojewddztwie dolnoslaskim z dochodami odpo-
wiednio 15,9 tys. zt, trzecie gmina Rewal w zachodniopomorskim - 14,3 tys.
zt  (Businessinsider.com.pl/finanse/Kleszczow-najbogatsza-gmina-w-Pol-
sce/3nzh8w6 2020.04.01) wiec istotny jest takze posiadany status uzdrowi-
ska, i oczywiscie jego popularnos¢,

podatki i oplaty lokalne wyznaczaja zakres wladztwa podatkowego
wdjta, burmistrza, prezydenta miasta, jako organu podatkowego pierwszego
stopnia (organem odwotawczym jest Samorzadowe Kolegium Odwotawcze),
z finansowego punktu widzenia istotniejsze sa dochody wtasne z podatkow
i optat, w skrécie - dochody podatkowe (z podatkéw i optat lokalnych oraz
partycypacji w podatkach dochodowych od 0séb fizycznych i od oséb praw-
nych); dochody podatkowe stanowia odniesienie dla wymaganego w EKSL
niwelowania nadmiernych réznic pomiedzy poszczegélnymi samorza-
dami,

odrebnym zagadnieniem jest rekompensowanie dla Jednostek Samorzadu
Terytorialnego budzetowych skutkéw zmian w polityce podatkowej pan-
stwa takich jak zwolnienia podatkowe, zmiany stawek i progéw podatko-
wych oraz kwoty wolnej od podatku, o ktorych decyduje organ centralny
kierujac sie wzgledami gospodarczymi i spotecznymi,

w 2020 roku 97 gmin, w ktérych dochody podatkowe przekroczyty 150%
Srednich w kraju dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca, ma wpta-
ci¢ na fundusz wyréwnawczy 520 mln zt,

skala zrdéznicowania dochodowego powiatéw ziemskich oraz grodzkich
i wojewo6dztw jest oczywiScie mniejsza, tym niemniej ré6znice dochodowe s3
niwelowane, nie ,pod poziomice”, nie do zera, ale i tak bogatsze ST niechet-
nie przyjmuja ,janosikowanie” wskazujac na swoje inwestycyjne potrzeby
rozwojowe, zwlaszcza w zakresie systeméw komunikacyjnych, gospodarki
odpadami, zwalczania smogu, inne; w 2020 roku 50 powiatéw i miast na pra-
wach powiatu, ktérych dochody dwa lata temu przekroczyty 110% S$redniej,
ma wptaci¢ na ten cel 1044 mln zt, a najbogatsze wojewo6dztwo mazowieckie
wptaci 395 mln zt. Laczne wptaty z tytutu janosikowego wynosza 1959 min
zt  (https://serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/1470890,zmia-
ny-w-janosikowym-koronawirus.html; 2020.04.18); warto zauwazy¢, ze
baza odniesienia nie jest rok poprzedni (obliczenia musza potrwac) ale
przed-poprzedni, takze to, Ze skala wyréwnania jest inna dla gmin, dla
powiatéow i dla wojewddztw.

wymienione rézne podatki, optaty oraz dochody uzyskiwane przez jednost-
ki i zaktady budzetowe gmin, dochody z majatku gminy tworza okreslong
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elastyczno$¢ systemu finansowego, ktérg dodatkowo moze wzbogaci¢ moz-
liwo$¢ stowarzyszania jednostek samorzadowych dla realizacji wspdlnych
przedsiewziec.

Postanowienia Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego majg przede wszyst-
kim pomdc poszczegdlnym panstwom pomodc w rozstrzyganiu dylematow ustro-
jowych zgodnie z duchem czaséw ale tez z mozliwo$cia zachowania historycznie
uksztattowanej tradycji. Stad opcje przyjecia postanowien Karty w catosci lub
w wybranych fragmentach. I tak Francja ma 67 mln mieszkancéow, 643,8 tys. ki-
lometréw kwadratowych powierzchni tacznie z terytoriami zaleznymi i departa-
mentami zamorskimi i az 36 tys. gmin (ktdre historycznie uksztattowaty sie na
bazie parafii) a dla poréwnania Polska ma 38,4 mln mieszkancéw, 312,7 tys. ki-
lometréw kwadratowych powierzchni i 2477 gmin; czyli Francja posiada ca dwu-
krotnie wieksza powierzchnie i liczbe mieszkancow niz Polska i ponad czternasto-
krotnie (!) wiekszg liczbe gmin.
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VI

Finanse Unii Europejskiej
Z narodowego punktu widzenia

W literaturze, co ma odbicie w tematach prac dyplomowych, czesto sg porusza-
ne kwestie funduszy unijnych. Bardziej frapujace sa zagadnienia jakie pieniadze
mozna z Unii Europejskiej uzyskac, niz skad pochodza dochody unijnego budzetu.
Zacznijmy wiec od dochodéw. Zadbano przede wszystkim o ich stabilno$é. Aktu-
alnie pochodzg ze sSrodkéw wtasnych, w tym sensie, Ze nie zalezg od dobrowolnej
decyzji panstwa cztonkowskich. Ten system wprowadzono w 1970 roku, zastepu-
jac nim sktadki panstw cztonkowskich. Najpierw byty to optaty z ceti optat cukro-
wych, od 1979 roku rozpoczety sie wptywy z tytutu VAT, z momentem dokonania
harmonizacji tego podatku, o wptatach opartych na DNB zdecydowano w 1988
roku, kiedy dalsze podnoszenie wptat z tytutu VAT zagrozito niekorzystnym od-
dziatywaniem na konsumpcije.

Tradycyjne zasoby wlasne sktadaja sie z cet, optat rolnych i optat wyréw-
nawczych od cukru i izoglukozy, stanowig okoto 15% dochodéw z tytutu zasobédw
wtasnych. Pobierany odsetek od szacowanego podatku VAT daje do budzetu
12% dochodéw. Zasoby wlasne oparte na DNB stanowig okoto 72% dochodéw.
Zasoby wtasne finansuja 99% budzetu, ktéry musi by¢ zréwnowazony, nie moze
wykazywac¢ deficytu. Czwarte zrodto (1%) to pozostate dochody - podatek od
zarobkow pracownikow UE, wptaty panstw spoza UE, ale majacych dostep do
wspdlnego rynku i z tego tytulu wspomagajacych okreslone programy, grzywy
naktadane na przedsiebiorstwa naruszajace przepisy o konkurencji oraz saldo
przeniesione z poprzedniego roku (Parlament Europejski. Noty tematyczne o Unii
Europejskiej; https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/home; 30.08.2020).
Laczne zasoby wtasne wptacane do budzetu UE s3 limitowane - nie moga prze-
kroczy¢ okreslonego odsetka DNB catej Unii; ten odsetek zmienia sie, poprzednio
wynosit 1,24%, obecnie wynosi 1,20%. Jego wielko$¢ jest trudna do wynegocjo-
wania, poniewaz poziom rozwoju krajow cztonkowskich jest zréznicowany, nie
wszystkie kraje jednakowo korzystaja ze wsparcia, wérod krajow cztonkowskich
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sa ,ptatnicy netto” i ,beneficjenci netto”, jezeli porownamy kwoty wptacane do
budzetu z kwotami otrzymywanymi przez dany kraj z tegoz budzetu. Sytuacja nie
jest jednoznaczna, beneficjenci netto udostepniajg ptatnikom netto wtasny we-
wnetrzny rynek dla eksportu i inwestycji bezposrednich, patrzac jednak z drugiej
strony - beneficjenci nie tylko udostepniaja, ale wrecz miedzy soba rywalizuja
o doptyw obcego kapitatu.

Doché6d Narodowy Brutto, nazywany réwniez Produktem Narodowym Brutto
jest miernikiem catkowitych dochodéw uzyskiwanych w ciggu roku przez oby-
wateli danego kraju, niezaleznie od miejsca/kraju, w ktérym $wiadcza ustugi ich
czynniki produkcji. Pro$ciej ujmujac: DNB to PKB powiekszony o transfery zagra-
niczne mierzone saldem przeptywéw dochodéw miedzy krajem a zagranica; ,brut-
to” oznacza, ze w tych obliczeniach pominieto amortyzacje czynnikéw produkciji.
W warunkach otwartej gospodarki, dzieki funkcjonowaniu handlu zagranicznego
i swobodnego przeptywu czynnikéw produkcji, DNB pokazuje wzrost gospodar-
czy i rzeczywisty poziom zycia mieszkancow (Naukowec.org/wiedza/ekonomia/
produkt-narodowy-brutto-pnb-_1444.html; 01.09.2020). Warto uzmystowic rela-
cje miedzy PKB a PNB (DNB). W 2016 roku PKB Polski wynidst 1 858 637 mln z1,
DNB osiggnat 1 789 001 mln z}, a doch6d netto z zagranicy to -69 636 mln zt (Rocz-
nik Statystyczny 2017, GUS, s. 692). Proporcje s3 oczywiste, poniewaz obcokra-
jowcy ulokowali w Polsce wiecej czynnikéw wytwdrczych niz Polacy za granica
i transfery z Polski sg wieksze od transferéw do Polski.

W unijnej procedurze budzetowej uczestnicza (Owsiak, 2019, s. 1003-1004):

m Rada Europejska podejmuje decyzje strategiczne, na najwyzszym szczeblu.

W jej sktad wchodza szefowie panstw lub rzadéw panstw cztonkowskich,
przewodniczacy Komisji Europejskiej i ministrowie spraw zagranicznych
panstw cztonkowskich oraz, odpowiednio, cztonek Komisji Europejskie;j.
W tym skladzie Rada Europejska jest organem nadrzednym dla Rady Unii
Europejskiej i Komisji Europejskiej.

m Rada Unii Europejskiej to kolejny organ. Uchwala europejskie akty prawne,
koordynuje og6lnag polityke gospodarcza, razem z Parlamentem Europej-
skim zatwierdza budzet UE.

m Komisja Europejska jest organem wykonawczym, wyposazonym w inicja-
tywe ustawodawcza, w ktérym kazde panstwo cztonkowskie ma swojego
reprezentanta (ale nie wiecej niz dwdéch); funkcje doradcze petnia: Komitet
Spoteczno-Ekonomiczny i Komitet Regionéw.

® Trybunat Obrachunkowy kontroluje rachunki dochodéw i wydatkéw oraz
prawidtowo$¢ zarzadzania finansami.

m Parlament Europejski peini wtadze ustawodawcza, kontroluje wtadze wy-
konawczg, ma uprawnienia budzetowe, ktére wykonuje we wspdipracy
z Rada Unii Europejskie;j.

Budzet ogélny jest powiazany w zasadzie wytacznie ze wspoélng polityka go-
spodarcza, nie obejmuje na przyktad zdrowotnej, spotecznej, obronnej, kultural-
nej, pienieznej - jezeli pafistwo nie jest w strefie euro, przesadza o tym ustalony
zakres integracji; poza polityka gospodarcza pozostate polityki sa finansowane
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z budzetéw narodowych, chociaz niektére fundusze strukturalne moga mie¢ wy-
dzwiek nie tylko gospodarczy.

W traktacie z Lizbony (podpisany w 2007 roku, wszedt w zycie w 2009 roku)
potwierdzono zasade finansowania budzetu w catosci z dochodéw wtasnych, jed-
noczes$nie utrzymano prawo Rady, pod warunkiem jednomyslnosci, do przyjecia
w porozumieniu z Parlamentem, decyzji tworzenia nowych kategorii zasobéw
wtasnych i uchylania istniejacych. W 2014 roku, w powigzaniu z negocjacjami
dotyczacymi Wieloletnich Ram Finansowych na lata 2014-2020, powotano grupe
wysokiego szczebla, z reprezentacja Parlamentu, Rady i Komisji, z zadaniem prze-
gladu systemu zasob6ow wtasnych. W 2018 roku Komisja przedtozyta propozycja
koszyka nowych zasobéw wtasnych, ktéry miatby objaé (Parlament Europejski.
Noty tematyczne o Unii Europejskiej; https://www.europarl.europa.eu/factsheets/
pl/home; 30.08.2020):

m ,20%dochoddéw z systemu handlu uprawnieniami do emisji;

m stawke poboru w wysoko$ci 3% stosowana do nowej wspoélnej skonsolido-
wanej podstawy opodatkowania oséb prawnych (ktéra bedzie stopniowo
wprowadzana po przyjeciu niezbednych przepisow);

m wktad krajowy obliczany na podstawie ilo$ci odpadéw opakowaniowych
z tworzyw sztucznych, ktére nie sa poddawane recyklingowi w kazdym
panstwie cztonkowskim (0,80 EUR za kilogram)”.

Ponadto sktadka powigzana z DNB miataby wzrosnaé z obecnych 1,20% do
1,29%, aby zniwelowa¢ skutki brexitu. Dodatkowo Europejski Fundusz Rozwoju
bytby wlaczony do budzetu. Fundusz dysponujgcy na okres 2014-2020 kwotg 30,5
mld euro finansuje pomoc krajom spoza Unii Europejskiej. Warunek jednomyslno-
$ci przy wprowadzaniu zmian stawia pod znakiem zapytania termin ich wprowa-
dzenia, zwtaszcza w konteks$cie recesji wywotanej pandemia. Warto jednak tym
zmianom przyjrzec sie doktadniej w aspekcie ich charakteru - na celowniku jest
ekologia i wyréwnywanie warunkéw konkurencji.

Budzet Unii Europejskiej nie moze wykazywac¢ deficytu. Blisko 34 jego docho-
dow generuja zasoby wtasne oparte na DNB. Jest wiec oczywistym fakt, Ze najbo-
gatsze panstwa maja najwiekszy udziat w tworzeniu budzetu. W 2016 roku dwu-
cyfrowy wktad wnosity cztery panstwa: Niemcy - 21,2%, Francja - 15,4%, Wielka
Brytania - 13, 9%, Wtochy - 11,2%. Jeszcze znaczacy byt udziat Hiszpanii - 79%
i Niderlandéw - 5,6%. Jedenascie panstw wnosito mniej niz 1%, zas$ Polska - 3,2%
(Owsiak, 2019, s. 1009). Po wyjsciu Wielkiej Brytanii sytuacja musiata sie zmie-
ni¢, ale przy rozktadzie na 27 panstw zapewne zmiany nie byty znaczace, zas pan-
demia spowoduje nowe rozdanie. Podobnie jak przy opracowaniu budzetu naro-
dowego réwniez przy opracowaniu budzetu unijnego obowigzuje rygorystyczna
procedura wyznaczajaca instytucjom unijnym (dysponentom srodkéw), Komisji,
Radzie, Parlamentowi zadania i terminy przedktadania propozycji i wyrazania
opinii oraz mechanizm eliminowania rozbiezno$ci. Za wykonanie przyjetego bu-
dzetu odpowiada Komisja Europejska. Zasadniczo budzet unijny jest budzetem
zadaniowym.
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Budzet jest podstawa polityki spojnosci i wspolnej polityki rolnej. W ra-
mach polityki sp6jnosci wydzielany jest Fundusz Spéjnosci oraz fundusze struktu-
ralne. Fundusz Spdjnosci jest dostepny dla panstw cztonkowskich, w ktorych DNB
w przeliczeniu na mieszkanca jest mniejszy od 90% Sredniego DNB w Unii. Polska
na ogdlng kwote srodkéw unijnych otrzymanych od maja 2004 r. do 30 czerwca
2016 r., wynoszaca okoto 129 mld euro, w ramach Funduszu Spéjnosci uzyskata
okoto 25 mld euro. W latach 2014-2020 z tego funduszu korzystajg panstwa czton-
kowskie przyjete po roku 2004 oraz Grecja i Portugalia. Z definicji nie obejmuje
on wszystkich panstw cztonkowskich i dlatego najwazniejsze w alokacji Srodkow
unijnych sg fundusze strukturalne. Wéréd nich wymienia sie (Owsiak, 2019, s.
1013-1015):

m Europejski Fundusz Spoteczny przeciwdziatajacy i zapobiegajacy bezrobo-
ciu oraz wykluczeniu spotecznemu, promujgcy ksztatcenie ustawiczne i po-
prawe sytuacji kobiet na rynku pracy, doskonalenie kadr i rozwoj przedsie-
biorczosci,

m Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego wspomagajacy lokalny rozwdj
i zatrudnienie, inwestycje produkcyjne stabilizujagce zatrudnienie, mate
i Srednie przedsiebiorstwa, rozwdj turystyki, inwestycje w dziedzinie kul-
tury, poprawe infrastruktury, ochrone srodowiska, wreszcie rozwéj spote-
czenstwa informacyjnego,

m Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej promujacy rozwdj obsza-
réw wiejskich i przeksztatcenie struktury rolnictwa i le$nictwa,

® Finansowy Instrument Wspierania Ryboléwstwa stuzacy doskonaleniu
struktury rybotéwstwa.

Do zadan Wspolnej Polityki Rolnej nalezy: zwiekszanie wydajnosci rolnictwa
przez postep techniczny i optymalne wykorzystanie czynnikéw produkcji, za-
pewnienie godziwego dochodu osobom pracujgcym w rolnictwie przy rozsadnych
cenach dla konsumentéw, bezpieczenstwo zywnosciowe ludnosci w aspekcie ilo-
Sciowym i jakoSciowym, ochrona $rodowiska i zapewnienie dobrostanu zwierzat,
wielofunkcyjny rozwoéj obszaréw wiejskich, pomoc rolnikom w modernizowaniu
gospodarstw.

Z punktu widzenia realizowanych przez Unie Europejska polityk istotne dane
dotycza kwot wydatkowanych z poszczegdlnych funduszy. Z narodowego punk-
tu widzenia panstw cztonkowskich wazny jest bilans wptat do budzetu unijnego
i benefitéw otrzymywanych z tego zrédta. Owsiak (2019) podaje udziat panstw
w tworzeniu budzetu w roku 2016 (s. 1009) i alokacje zasobéw wtasnych UE
w 2015 roku (s. 1017). Budzet unijny jest zréwnowazony, wiec mozna poréwnac
procentowe udziaty poszczegdlnych w tworzeniu budzetu z udziatami w rozdys-
ponowaniu dochodéw; pewne przyblizenie pordwnania sugeruja rézne lata, jed-
nak zsumowanie wynikowych korzysci (+) i niekorzysci (-) daje taki sam rezultat,
wiec zapewne przyblizenie nie jest znaczace. Zauwazmy tez, Zze poréwnywane lata
mieszcza sie w tej samej wieloletniej perspektywie finansowej 2014-2020. W tabe-
li podano réznice miedzy udziatami w benefitach z budzetu a udziatami we wpta-
tach do budzetu.
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Przedstawiona w tabeli redystrybucja $wiadczy o zadaniach, ktére stawia
przed sobg Unia Europejska - poprawe spojnosci gospodarczej i spotecznej na
gruncie solidarnosci, ale tez pewnego wyrachowania. Wyrachowania w pozytyw-
nym znaczeniu, bez akcentu na egoizm. Oczywiscie, kazdy kraj zabiega przede
wszystkim o swoje wilasne interesy. Ale juz Adam Smith spostrzegt, Ze w ramach
spotecznego podziatu pracy, przedsiebiorca troszczac sie o wiasne dobro, dziata
jednoczes$nie na rzecz dobra ogélnego. Spéjno$¢ w Europie jest czynnikiem stabili-
zujacym, tagodzacym miedzypanstwowa konkurencje polityczng oraz gospodar-
cz3, takze rywalizacje spoteczng wewnatrzkrajowa. Oznacza tez zréwnowazony
rozwdj i lepsza eliminacje niedoskonatosci rynku. Rozwdj panstw cztonkowskich
jest rozwojem catej Unii. A to sprawia, ze Europa moze stawia¢ opor dyktatowi
Azji czy AmeryKi. Sp6jnos¢ stwarza tez warunki lepszego funkcjonowania wszyst-
kim panstwom cztonkowskim; wymownym przyktadem sg miedzynarodowe au-
tostrady czy linie kolejowe przystosowane do szybkich pociaggéw, mozliwosci po-
prawy klimatu, hamowania pandemii czy kooperacji produkcyijne;j.

Tabela 21. Beneficjenci netto (+) i ptatnicy netto (-) w UE w latach 2016/2015

Lp. Panstwo e Lp. Panstwo [HeFn e
*) Q)
1. Polska 71 1. Niemcy 12,7
2. Czechy 4,3 2. Wielka Brytania 8,2
3. Rumunia 3,9 3. Francja 4,3
4. Grecja 3,6 4, Holandia 3.8
Wegry 3,5 5. Szwecja 2,0
6. Hiszpania 2,6 6. Wtochy 1,7
7. Stowacja 2,4 Austria 0,8
8. Butgaria 1,8 8. Dania 0,8
9. Belgia 1,4 9. Finlandia 0,4
10. Luksemburg 1,1 10. Malta 0,0
11. Portugalia 0,8
12. Lotwa 0,6
13. Litwa 0,4
14. Stowenia 0,4
15. Irlandia 0,3
16. Chorwacja 0,2
17. Estonia 0,1
18. Cypr 0,1
Razem 34,6 Razem 34,6

Zrédio: opracowanie wtasne na podstawie Owsiak, 2019, s. 1009, 1017
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Oprdcz budzetu unijnego Zrédtem finansowania zagranicznego sa niepodle-
gajace zwrotom $rodki z mechanizmdéw finansowych zasilanych przez panstwa
cztonkowskie EFTA? - Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu: Norwe-
skiego Mechanizmu Finansowego, Szwajcarsko-Polskiego Programu Wspo6tpracy
i Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego?® (Wozniak,
2015, s. 49).

Finansowanie w Unii Europejskiej zapewniaja: budzet ogélny, budzet operacyj-
ny, Europejski Fundusz Rozwoju, na poziomie 1,2% PNB wspdlnoty, co przektada
sie na 203- 235 euro wydatkéw per capita. ,Budzet unijny nie jest istotnym spo-
sobem redystrybucji dochodéw miedzy panistwa cztonkowskie. Z uwagi jednak
na to, ze z budzetu unijnego nie finansuje sie tradycyjnych kosztéw utrzymania
panstwa takich jak obrona narodowa, bezpieczenstwo wewnetrzne, administra-
cja, ochrona zdrowia, i inne, to Srodki, ktére trafig do krajéw za posrednictwem
budzetu unijnego, moga mie¢ duze znaczenie dla rozwoju dziedzin, na ktore sa
przeznaczone. Szczeg6lne znaczenie $rodki te majg dla sektora rolnego oraz roz-
budowy infrastruktury” (Adamowicz, 2010, s. 760).

Adamowicz (2017, s. 890) w kolejnej edycji dzieta podkresla wyjatkowos¢ tego
instrumentu: ,Budzet europejski trudno poréwnywaé z budzetami krajowymi,
gdyz stanowi on tylko okoto 1% PKB, jednak naliczany od tgcznej sumy budze-
tow krajow cztonkowskich ma pokaZne rozmiary w wymiarze warto$ciowym. Jest
jednym z najwazniejszych instrumentéw integracji europejskiej i zjawiskiem wy-
jatkowym w skali Swiata w sferze finanséw publicznych. O sposobie pozyskania
$rodkéw i o ich wydatkowaniu decydujg organy wspélnotowe przy partycypaciji
rzadéw panstw cztonkowskich. (...) Budzet stanowi podstawe realizacji takich za-
dan integracji, jak umacnianie jednolitego rynku, harmonizacja prawa, miedzy-
rzadowa koordynacja polityk i przestrzegani przyjetych standardéw gwarantujg-
cych sprawne funkcjonowanie wspoélnoty”.

27 EFTA od 1960 roku tworza cztery panstwa nienalezace do UE: Norwegia, Islandia, Szwajcaria,
Lichtenstein.

EOG tworza wszystkie panstwa cztonkowskie UE oraz Norwegia, Islandia, Lichtenstein;
Szwajcaria odrzucita ten projekt w referendum, ale praktycznie uczestniczy we wszystkich
przedsiewzieciach, powstat w 1994 roku jako strefa wolnego handlu.

28
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VII

Uwagi koncowe

Przytoczona w pracy opinia Gotebiewskiej, Ze ubezpieczenia spoteczne sa wy-
razem kultury spotecznej i moralnej oraz istotnym sktadnikiem gospodarki prze-
mawiajg za ujmowaniem poszczegdlnych zagadnien z catego zakresu finanséw
publicznych wieloaspektowo, w sposéb systemowy, nie encyklopedyczny, gdzie
kazde hasto jest prezentowane odrebnie.

Literatura w zakresie finansé6w publicznych jest bardzo obszerna. W pracy
podjeliSmy zadanie wskazania, na wybranych przyktadach, bogatego uwarunko-
wana zjawisk i proceséw w tej dziedzinie, zgodnie z fraza co, jak, z czego, po co,
w czyim interesie wyrasta. Pomineli$my tematy, w ktorych dominuja kwestie pro-
ceduralne jak zamdwienia publiczne czy absorpcja funduszy strukturalnych przez
jednostki samorzadowe.

W masmediach przekonujaco brzmia opinie o nadchodzacym zmierzchu wol-
nego rynku, po najwiekszym interwencjonizmie panstwowym od czasow Il wojny
Swiatowej, spowodowanym pandemig COVID-19. Idea wolnego rynku nie zostanie
pogrzebana, wolny rynek nie zniknie catkowicie, ale wiele rzeczy nie bedzie jak
byto, nie wréci do stanu sprzed pandemii. Dwa lata temu niemieccy producenci
energii zastosowali ceny ujemne - doptacali odbiorcom za odbiér, bo paneli foto-
woltaicznych nie spos6éb wytaczyé, a magazynowanie energii elektrycznej jeszcze
nie jest rozwiniete. W roku 2020 inwestorzy, ktérzy mieli kontrakty terminowe
na dostawe ropy naftowej w maju, ptacili aby termin odbioru prolongowa¢, bo po-
pytnarope spad}, a mozliwosci magazynowania, tacznie z wykorzystaniem w tym
celu tankowcéw, drastycznie sie wyczerpaty i podrozaty.

To juz nie jest rynek z czaséw ekonomii klasycznej uksztattowanej pogladami
Adama Smitha, nawet teorie Miltona Friedmana i Johna Maynarda Keynesa wyma-
gaja gruntownego przegladu. Z powodu narastajgcych utomnosci rynku postepuje
demarketyzacja, rozumiana jako wzrost znaczenia panstwa w gospodarce, ktére
otrzymuje do reki nieograniczong ilo$¢ pieniadza fiducjarnego. Na horyzoncie po-
jawia sie nie tylko w teorii, ale i w licznych eksperymentach prowadzonych pod
patronatem Banku Swiatowego i Miedzynarodowego Funduszu Walutowego, pie-
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nigdz CBDC (Central Bank Digital Currency); bankom centralnym podoba sie wizja
uszczkniecia kawatka tortu komercyjnych ustug finansowych. Juz teraz pojawiaja
sie opinie uznajace bank centralny za instytucje sektora finanséw publicznych.
0d paru lat w obiegu jest termin ujemne stopy procentowe, kiedy to faktycznie
klienci ptaca bankierom za przechowywanie ich pieniedzy, a inwestorzy godza sie
na ujemne oprocentowanie obligacji pafnistwowych niektérych panstw bardziej ce-
nigc bezpieczenstwo kapitatu niz niskie, a przy tym niepewne zyski. Znane w eko-
nomii efekty zewnetrzne najczesciej byly uznawane za mankamenty rynku z po-
wodu powodowanego rozdZwieku pomiedzy kosztami indywidualnymi a koszta-
mi spotecznymi, co mozna byto zauwazyc¢ zwtaszcza w problematyce ekologiczne;j.

Zwraca tez uwage rosngca popularno$¢ walut cyfrowych. Widzimy to jako
nostalgie za ztotym standardem pieniadza. Dostepna ilo$¢ ztota jest ograniczone
i kryptowluty podlegaja ograniczeniom. ,Wydobywanie” bitcoina w §wiecie po-
chtania energie elektryczna w ilo$ci wystarczajacej na zaopatrzenie Argentyny.
Sama technologia blockchain naktada surowy limit wydobycia, ktére nie moze
przekroczy¢ 21 mln BTC. Technologia blockchain zyskuje nowe zastosowania, po-
nadto na jej bazie rozwijane sg nowe pomysty jak NFT (non-fungible tokens), dzieki
czemu mozliwa jest nawet digitalizacja dziet sztuki. To mocne podstawy techno-
logiczne MMT (Modern Monetary Theory) Nowoczesnej Teorii Monetarnej, ktéra
kwestionuje iloSciowa teorie pienigdza i upowszechnia QE (Quantitative Easing)
- luzowanie ilo$ciowe, dzieki ktéremu bank centralny moze kupowac obligacje
panstwowe na rynku wtérnym.

Do uwag szczegdtowych zaliczamy refleksje na temat podatkowy. Wspomnie-
liSmy w opracowaniu o wysokim w Polsce opodatkowaniu pracy. Jest zastanawia-
jace dlaczego pomija sie w dyskusjach kwestie kosztéw pracy z punktu widzenia
pracownika. Owszem w przepisach sg rézne koszty w zaleznosci od tozsamosci
miejsca zamieszkania i miejsca wykonywania pracy, z pominieciem czasu i wa-
runkéw dojazdu. To jednak w dobie rozwijania pracy zdalnej traci na znaczeniu.
Przyjmujemy jako rzecz oczywista, Zze wykonywanie ,wiekszej” pracy kosztu-
je pracownika wiecej wydatkéw. Zeby nie zaglebia¢ sie w szczegdty, powiemy
wprost: normatywny koszt pracy powinien by¢ wyzszy w przypadku pracownika
uzyskujgcego doch6d mieszczacy sie w drugim progu podatkowym.

Druga uwaga dotyczy ubezpieczen emerytalnych. Wtadza (kolejna) chetnie po-
dejmuje temat kapitatowego filaru ubezpieczen, unika jednak uzusowienia ubez-
pieczen rolniczych, co naszym zdaniem bardziej zastuguje na uwage. Kapitatowy
filar w Polsce miat zty poczatek. Byt owocem konsensusu waszyngtonskiego, po-
mijamy uzasadnienie. Przypominamy jedynie, Ze wszystkim funduszom zagwa-
rantowano prawnie 7,5% zysku od zgromadzonej sktadki, przez co ,konkurencja”
miedzy funduszami skupita sie wytgcznie na akwizycji; troche z koniecznosci, bo
dla bezpieczenstwa ubezpieczonych fundusze mogty inwestowac gtéwnie w bez-
pieczne (panstwowe) papiery warto$ciowe. Dalsze lata to ciag pomystéw mody-
fikujacych konstrukcje tego filaru z pomijaniem coraz wiekszego zasiegu okreso-
wego (tymczasowego) zatrudnienia oraz rosngcego samozatrudnienia.
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W efekcie po zatoczeniu kota sprawa wraca w duzej mierze do ZUS. Tu na
zakonczenie optymistyczna opinia zawarta juz w tytule: ZUS zbankrutuje? OKO.
Press: to jedno z najwiekszych ktamstw o emeryturach w Polsce. Znane sa obecny
i przyszte deficyty Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, epatuja miliardami, prze-
milczane sg gwarancje budzetu panstwa, budzace wieksze zaufanie niz niezbyt
mocny rynek kapitatlowy. W 2019 roku bank PKO BP odnotowat przychody okoto
19 mld zt, natomiast dochéd sektora finanséw publicznych wyniést 885 mld zt. Od
1989 roku w Polsce upadto 139 bankéw, ZUS wyptacat emerytury nawet w czasie
okupacji. Sektor bankowy w Polsce suma summarum jest w przyzwoitej kondycji,
ale fundusz gwarancyjny bankéw na koniec 2019 roku wynosit 15,4 mld zt, w re-
lacji do $rodkéw objetych gwarancjami byto to 1,8%. Deficyty FUS w kolejnych
dekadach porazajg. Jednak obecnie $rednie miesieczne wynagrodzenie wynosi
5200 z1, a w 2080 roku bedzie to juz 90 tys. zt. Deficyt FUS w stosunku do PKB
wedtug prognozy wyniesie w 2040 roku 1,7% PKB, w 2060 - 1,2% a w 2080 -
0,4%PKB, przy tym jak z uwzglednieniem COVID19 w 2021 roku ma wynie$¢ 2,6%
PKB. Wedtug raportu KE Srednie wydatki na emerytury, renty i pokrewne swiad-
czenia w 2016 roku Polska przeznaczata 11.2% PKB, $§rednio w UE z wytaczeniem
Wielkiej Brytanii - 11,9%, (pamietajmy, ze jak w przypadku wydatkéw na ochrone
zdrowia wazkie sa dwa parametry: wskaznik procentowy w relacji do PKB oraz
wysokos$¢ PKB). W roku 2040 wskaZnik dla UE - 12.7% PKB, dla Polski - 10,8%
PKB, odpowiednio w 2070 roku 11,4% PKB dla UE i 10,2% PKB dla Polski (https://
wiadomosci.onet.pl/kraj/czy-zus-zbankrutuje-jest-wyplacalny-czy-system-eme-
rytalny-w-polsce-upadnie/b0b68xx; dostep 2021.05.09).

Co innego to wysoko$¢ emerytury. Stopa zastgpienia w 2016 roku wynosi-
ta w Polsce 55%, w 2070 roku ma wynie$¢ 25%. To efekt neoliberalnej reformy
z 1999 roku, kiedy zmniejszono emerytury z ZUS, zeby ,zrobi¢ miejsce” dla OFE
i innych form prywatnych. Godzi sie podkresli¢, ze ani OFE, ani PPK nie biora na
siebie odpowiedzialnosci za wysoko$¢ przysztego $wiadczenia emerytalnego. Ze
zarzadzajacy funduszem licza na zyski i bedg mieli wazny gtos w podziale ogélnie
wypracowanego zysku, a do uczestnictwa w podziale byto Powszechne Towarzy-
stwo Emerytalne oraz Otwarty Fundusz Emerytalny, w przypadku ZUS koszty ca-
tego zarzadzania obejmujacego emerytury, renty, zasitki chorobowe, macierzyn-
skie, inne $wiadczenia nie przekraczaja 2% zarzadzanej kwoty; to wynika z badan
Lidii Oreziak (https://magazyn.wp.pl/finanse/artykul/prywatyzacja-emerytur
-kto-zyskuje-a-kto-na-niej-traci; dostep 2021.0509).

Warto tez poprzez zmiany w budzecie panstwa zweryfikowa¢ deklaracje rza-
dowe odnosnie do celéw polityki gospodarczej i spoteczne;j.
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Tabela 22. Dochody budzetu panstwa (mln z1)

Wyszczegélnienie 2010 2015 2019 201?402)010
Ogoétem 250303 289137 400535 160,0
Dochody podatkowe 222553 259674 367291 165,0
Podatki posrednie 165190 187267 255624 154,7
VAT 107880 123121 180891 167,7
Akcyza 55684 62809 72396 130,0
Podatek dochodowy 57363 70853 105430 183,8
PIT 35593 45040 65445 183,9
CIT 21770 25813 39985 183,7
Dochody niepodatkowe 24502 27710 31379 128,1
Dywidendy z tytutu udziatow
Skarbu Panstwa (SP)w spdtkach 4484 4594 2856 63,7
Wp%{aty z zysku od przeds. panstw. 493 544 289 58,6
i spotek SP
Wptywy z cta 1664 2829 4409 264,4
Srodki z l_JE iinne niepodlegajace 3248 1753 1866 574
Zwrotowl

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Rocznika Statystycznego Rzeczypospolitej Pol-
skiej 2020, GUS

Po 2015 roku sztandarowym hastem polityki podatkowej byto domkniecie luki
podatkowej w podatku VAT. ,Przez cztery lata luka w VAT byta patka do oktada-
nia opozycji. Rzadowa propaganda niemal kazdego dnia insynuowata, ze opozy-
cja przyzwalata na wytudzenia VAT. Budzet miat na tym straci¢ w latach 2008-
2015 wedtug premiera Morawieckiego 200-250 mld zt.” (andrzejrzonca.com/
post/2019/11/01/skad-sie-bierze-luka w vat; dostep 2021.09.05) Tymczasem, ro-
biac szum wokét luki w VAT, zadbano o podatek dochodowy PIT oraz CIT. W ciggu lat
2010-2019 wptywy do budzetu z tytutu VAT osiggnety wskaznik wzrostu 176,7%,
zas$ wptywy z podatku dochodowego PIT zwiekszyty sie 0 183,9%, a z podatku CIT
0 183,7%; w 2019 roku relacja wptywoéw z PIT do wpltywéw z CIT wyniosta 1,64:1,
czyli wieksze wptywy zapewnili przede wszystkim pracownicy i drobni przedsie-
biorcy.

Warto wyciggna¢ wnioski z zestawienia trzech wskaznikéw dla prezentowa-
nego okresu: Dochody ogétem - 160,0%, dochody podatkowe - 165,0%, docho-
dy niepodatkowe - 128,1%. 2019 roku dochody podatkowe stanowity 91,7% do-
chodow ogdtem. W tymze okresie zmniejszyty sie wptywy z dywidend z tytutu
udziatéw Skarbu Panstwa w spotkach oraz wptaty z zyskéw od przedsiebiorstw
panstwowych i spotek Skarbu Patistwa. W 2021 roku opcja rzadzaca zdecydowata
o postawieniu tamy politycznemu nepotyzmowi przy obsadzie stanowisk w tych
jednostkach, dotychczas trudno oceniag, jakie skutki to przyniesie, zbyt mato jest
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informacji. Przy relatywnie niewielkim wolumenie najwiekszym wskaznikiem
wzrostu wynoszacym 264,4% szczyca sie wptywy z cta. Stopniowo malejg za-
silajgce budzet srodki z UE i inne niepodlegajgce zwrotowi. Wydatki budzetowe
przedstawiono w kolejnej tabeli.

Tabela 23. Wydatki budzetu panstwa (mln zt)

Wyszczegolnienie 2010 2015 2019 20:3/02/310

Ogotem 294894 331743 414273 140,5
Dotacje i subwencje 145245 169049 233329 160,6
?gg;‘giezg;cfl““duszu Ubezpieczenn | 5g44, 42066 38925 102,1
gg;‘;‘gi;gg"olzunduszu Emerytalno- 14936 17037 18511 123,9
Dotacje celowe dla gmin 14947 17944 48791 326,4
Dotacje celowe dla powiatow 4903 5471 5660 115,4
Dotacje celowe dla wojewddztw 967 1788 1039 107,4
Subwencja ogélna dla JST 46910 51049 61477 131,0
Swiadczenia dla 0séb fizycznych 20892 24650 28365 135,8
Wydatki biezace jedn. budzet. 53907 61944 78197 145,1
Wydatki majatkowe 15439 20056 18610 120,5
Obstuga dtugu Skarbu Panstwa 34143 29169 27336 80,1

Srodki wtasne UE 14345 18196 21720 151,4
weptitnansouanie prooken | o3 | w9 | e | eus

Deficyt budzetu -44591 -42607 -13738 30,8

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Rocznika Statystycznego Rzeczypospolitej Pol-
skiej 2020, GUS

Wskaznik wzrostu wydatkéw w badanym okresie ogétem jest nizszy (140,5%)
od wskaznika wzrostu dochodéw ogoétem (160,0%) a ponadto znaczaco zmniejszyt
sie deficyt budzetowy, identyfikowany wskaznikiem 30,8%. Niestety, wskaznik
obstugi dtugu Skarbu Panstwa wynosi 80,1% i to przy znaczaco wiekszych docho-
dach; niskie stopy procentowe nie stanowig wystarczajacego bodzca do wycho-
dzenia z dtugu. Poza tym w Unii Europejskiej jest spore przyzwolenie na trwanie
w dtugu. Szybciej niz wydatki ogétem zwiekszaty sie dotacje i subwencje (160,6%
wobec 140,5%). Wskaznik wzrostu dotacji celowych dla gmin wyniést 326,4%; od
nastepnego roku przewiduje sie, Ze wyptaty w programie 500+ dokonywane beda
przez ZUS, nie przez gminy. MoZna zatozy¢, Ze nawet pomijajac programy socjalne,
dotacje celowe dla gmin rosty szybciej niz dotacje celowe dla powiatéw, z kolei dla
powiatéw rosty szybciej niz dla wojewodztw.
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Dos$¢ dynamicznie (151,4%) zwiekszaty sie wydatki na rzecz $rodkow wta-
snych UE, co wynika gtéwnie z wzrostu krajowego PKB. Srodki zagraniczne nie
podlegajace zwrotowi zasilajace dochody budzetowe charakteryzuje wskaznik
57,4%, co zapisano w tab. 22. Ogélnie rzecz biorac ostabia to pozycje beneficjenta
netto zajmowana przez Polske w Unii Europejskiej, przedstawiong w tabeli 21.

Tabela 24. Dtug publiczny krajéw UE w I kwartale 2021 (w proc. PKB)

Grecja 209,3 Irlandia 60,5
Witochy 160,0 Stowacja 60,3
Portugalia 137,2 Polska 59,1
Cypr 125,7 Malta 59,0
Hiszpania 125,2 Holandia 54,9
Belgia 118,6 Rumunia 47,7
Francja 118,0 Lotwa 45,7
Strefa euro 100,5 Litwa 45,6
UE-27 929 Czechy 44,1
Chorwacja 91,3 Dania 40,7
Austria 87,4 Szwecja 40,3
Stowenia 86,0 Luksemburg 28,1
Wegry 81,0 Butgaria 25,1
Niemcy 71,2 Estonia 18,5
Finlandia 70,3 (Polska -1 3%9 miliardow
Z

Zrédto: forsal.pl/gospodarka/finanse-publiczne/artykuly/8214163,dlug-publiczny-i-defi-
cyt-budzetowy-w-ue-i-kwartal-2021-polska-eurostat.html; dostep 2021.05.30

Dtug publiczny w relacji do PKB, jaki obcigza Polske (59,1%) jest wyraZnie
ponizej wielko$ci Sredniej obliczonej dla krajéw cztonkowskich UE (92,9%). Nie
powinni$Smy sie pociesza¢, ze inne kraje majg relatywnie wiekszy dtug, bo nasz
dtug wynoszacy przeciez w [ kwartale 2021 r. 1 389 miliardéw to tyle, co 343 %
catorocznych dochodéw budzetu w 2021 roku. Sejm przyjat budzet na 2021 rok,
zatwierdzajgc dochody og6étem w kwocie 404,5 miliardéw oraz wydatki na sume
486,8 miliardéw, a wiec akceptujac deficyt wynoszacy 82,3 miliardéw (https://
www.gov.pl/web/finanse/sejm-przyjal-budzet-na-2021-r; dostep 2021.09.05).
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