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WSTEP

Niniejsza publikacja poswiecona jest finansom publicznym, czyli zagadnieniom
dotyczgcym gospodarowania srodkami pieni¢znymi przez podmioty sektora publicznego.
Procesy i zjawiska zachodzace w sektorze publicznym istotnie r6znia si¢ od tych, ktore
wystepuja W sektorze prywatnym. Podstawowa roéznica polega przede wszystkim na
dostepie do $srodkow pienieznych. Podmioty sektora publicznego otrzymujg $rodki na
prowadzenie swojej dziatalnosci w sposob nicodptatny i bezzwrotny. Wynika to z faktu,
ze wigkszo$¢é dobr wytwarzanych w tym sektorze oferowana jest spoteczenstwu
nieodptatnie lub jedynie za niewielkg odptatnoscia, a tymczasem ich wytworzenie
wymaga ponoszenia naktadow.

Z drugiej jednak strony otrzymywanie pieniedzy ,,za darmo” wigze si¢ na ogot
z mniej racjonalnym ich wydatkowaniem niz w przypadku podmiotow, ktore muszg je
wypracowa¢ samodzielnie, ponoszac niejednokrotnie duze koszty zwigzane z ich
pozyskaniem. Z tego tez wzgledu w sektorze publicznym muszg obowigzywac specjalne,
zdecydowanie rozne niz W sektorze prywatnym, zasady gospodarowania $srodkami
pieni¢znymi. Zasady te w sposob zasadniczy ograniczaja samodzielnos$¢ decyzyjna
poszczegolnych szczebli wiadz publicznych, a utozsamiane sg z biurokracja i centralizacja
zarzadzania §rodkami pienieznymi. Ogranicza to bowiem niejednokrotnie tym wtadzom
podejmowanie samodzielnych decyzji. Wszystko to ma jednak na celu wymuszenie
racjonalnego wydatkowania srodkow publicznych. Z tego tez wzgledu niektore podmioty
publiczne, np. przedsi¢biorstwa panstwowe oraz spotki Skarbu Panstwa, a takze banki
panstwowe, nie sg tymi rygorami objete, gdyz wowczas nie bytyby one konkurencyjne
w stosunku do podmiotow sektora prywatnego.

Zamierzeniem Autorow jest przedstawienie w sposéb usystematyzowany
podstawowej problematyki finansow publicznych. W pracy zwrocono w szczegdlnosci
uwage na rodzaj dobr oferowanych przez sektor publiczny, a tym samym zakres jego
dziatania w panstwach demokratycznych. Scharakteryzowano rowniez elementy
sktadowe tego sektora, w tym samorzad terytorialny, ktory jest istotnym elementem
demokratycznych panstw.

Zasadnicza czegs¢ opracowania poswigcona jest roli budzetu panstwa jako narzedzia
zarzadzania finansami sektora publicznego z cala problematyka ksztatltowania jego
dochodéw, zakresem wydatkow oraz problematyka deficytow budzetowych i dtugu
publicznego. Istotnym zagadnieniem poruszonym w monografii jest takze problematyka
kontroli zarzadczej w sektorze finanséw publicznych, do ktdrej przywiazuje si¢ W ostatnich
latach duze znaczenie, gdyz sprzyja to wtasnie racjonalnos$ci wydatkowania srodkow
publicznych.

Monografia ma charakter uniwersalny, jezeli chodzi o prezentacje zasad
funkcjonowania sektora finansow publicznych. Ze wzgledu na przyj¢ta metodologie,
W opracowaniu nie zostaty przedstawione rozwigzania systemu finanséw publicznych
w innych krajach, gdyz skoncentrowano si¢ gldwnie na rozwigzaniach obowigzujacych
w Polsce. Tym niemniej w niektorych czesciach monografii ukazano dane dotyczace takze
innych panstw.
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Publikacja przeznaczona jest przede wszystkim dla studentow kierunkow
ekonomicznych. Moze ona jednak stuzy¢ takze szerszemu gronu czytelnikow, w tym
pracownikom administracji rzagdowej i samorzadowej, jak rowniez pracownikom aparatu
skarbowego, a nawet politykom.
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1. SEKTOR PUBLICZNY A SEKTOR PRYWATNY

1.1. Teoria dobr prywatnych, publicznych i spolecznych

Wytwarzanie dobr i ich dystrybucja $cisle zwigzane sg z zaspokajaniem potrzeb
cztowieka. Potrzeba jest jedna z gtdwnych kategorii ekonomicznych. Wystepowanie
potrzeb — rozumiane jako subiektywnie odczuwana rozbiezno$¢ migdzy status quo a stanem
pozadanym — jest najwazniejszym motywem podejmowania procesu gospodarowania,
polegajacego na przeksztalcaniu zasoboéw w dobra, ktore stuzg zaspokajaniu potrzeb.

Podstawowg cechg potrzeb jest ich nieograniczonos¢, co oznacza, ze zaspokojenie
jednej potrzeby rodzi pojawienie si¢ nowych potrzeb. Rozwdj materialnego dobrobytu
spoteczenstwa spowodowal wzrost znaczenia potrzeb wyzszego rzedu, np. potrzeb
kulturalnych (Owsiak, 2004). O ile potrzeby ludzkie sg nieograniczone, to mozliwos$ci
ich zaspokojenia sg ograniczone. Pozostale cechy potrzeb to m.in. r6znorodnos¢ oraz
zmienno$¢ w czasie 1 przestrzeni.

Istotny dla finansow publicznych —bedacych przedmiotem niniejszego opracowania
— jest podziat potrzeb na indywidualne i zbiorowe. Na szczeg6lng uwage zastuguje
kategoria potrzeb zbiorowych. W celu zaspokojenia potrzeb zbiorowych, wtadze publiczne
zmuszone sg do pozyskiwania srodkow od innych podmiotow, gtdwnie gospodarstw
domowych, a takze przedsigbiorstw. Wazny zatem staje si¢ zakres potrzeb zbiorowych,
finansowanych ze srodkow publicznych. Oznacza to, ze o sposobie zaspokajania czesci
potrzeb decydujg wzgledy spoteczne i ekonomiczne, a nie cechy naturalne tych potrzeb.

Kategoryzacja dobr jest niezwykle waznym zagadnieniem ekonomicznym. Ma
znaczenie nie tylko teoretyczno-porzadkujace, ale tez niesie za sobg wazne implikacje
praktyczne, odnoszace si¢ do finansowania, wytwarzania i konsumpcji. W ekonomii
dobrami okresla si¢ wszelkie §rodki zaspokajania potrzeb, a wigc roznego rodzaju
produkty i ustugi, zasoby, nierynkowe wyroby oraz §wiadczenia niematerialne.

W teorii ekonomii dobra najczesciej analizowane sg jako te, ktore mozna dzielic,
sprzedawac¢ po okreslonej cenie, a ich nabywcy moga je kupowac w ilosci okreslone;j
przez siebie i w zalezno$ci od upodoban badz mozliwosci finansowych. Nazywa si¢ je
dobrami prywatnymi. Istniejg takze dobra wspdlne, definiowane jako publiczne. Teoria
dobr publicznych sformutowana zostata przez P.A. Samuelsona, a nast¢pnie w latach 70.
zmodyfikowana i rozwinigta przez P.B. i R.A. Musgrave’6w. Samuelson zdefiniowat
dobro publiczne, stwierdzajac, ze indywidualna konsumpcja tego dobra przez jedng osobe
nie ogranicza w zadnym stopniu indywidualnej konsumpcji tego dobra przez kogo$ innego.

Przyjeta typologia dobr, zaproponowana przez Samuelsona oraz Musgrave’ow,
opiera si¢ na 2 kryteriach charakteryzujacych konsumpcje, czyli:

— kryterium mozliwos$ci wytaczenia z konsumpcji;

— kryterium koniecznosci konkurowania w konsumpcji.

Na ich podstawie klasyfikuje si¢ dobra jako publiczne badz tez prywatne. O te
pierwsze trzeba rywalizowac¢, mozna by¢ wykluczonym z dostepu do nich, z kolei
drugie nie wigzg si¢ z potrzebg konkurencji i nie mozna by¢ wykluczonym z dostepu
do nich (Connoley, Munro, 1999).
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Dobro prywatne to takie dobro, ktore konsumowane przez jedng osobg, nie moze
by¢ jednoczesnie konsumowane przez kogo$ innego bez uszczerbku dla uzytecznos$ci
osoby pierwszej (Begg, Fisher, Dornbusch, 2003). Kazdego mozna wykluczy¢ z konsumpcji
danego dobra, jezeli za to dobro nie zaptaci. Zasada wykluczenia sprawia, ze rynek
funkcjonuje dobrze, gdy przedmiotem wymiany sa dobra prywatne. Inng cechg dobr
prywatnych jest rywalizacja o0 ich konsumpcj¢. Oznacza to, ze konsumenci, nie mogac
wspolnie posiadac jednego dobra, muszg ze sobg wspdtzawodniczy¢ o mozliwos¢ nabycia
go do swego wylacznego uzytkowania (Golinowska, 1994). Mechanizm rynkowy zapewnia
efektywng ekonomicznie alokacje tych débr, gdyz konkurencja wymusza wytwarzanie
tego, czego oczekuja konsumenci, przy mozliwie najnizszych kosztach.

We wszystkich spoteczenstwach gospodarujacych wystepuja dobra i ustugi, ktore
nie sg przedmiotem konsumpcji indywidualnej poszczegdlnych jednostek, lecz sa
wykorzystywane wspolnie przez wigksza grup¢ ludzi. Dobra takie okresla si¢ nazwa
publicznych.

Teoria dobr publicznych zaktada, Zze zasadniczy dylemat gospodarczy: ,,co, jak i dla
kogo produkowac” zostaje przeniesiony na obszar spoteczny. Jedno z najwazniejszych
zatozen omawianej teorii gtosi niesprawnos¢ rynku w dziedzinie sektora publicznego,
implikujac podzial dobr na prywatne i publiczne.

Dobro publiczne to takie dobro, ktore konsumowane przez jedng osobg moze by¢
jednoczesnie konsumowane przez innych ludzi bez uszczerbku dla uzytecznosci osoby
pierwszej (Begg i 1in., 2003). Porownanie dobr prywatnych 1 publicznych przedstawiono
w tabeli 1.

Tabela 1
Dobra prywatne a dobra publiczne

Dobra prywatne Dobra publiczne

kryterium wykluczenia

Konsument, ktory nabyt dobro, ma prawo do | Nie jest mozliwa zasada wykluczenia.
jego konsumpcji, jest ono do jego wytacznej | Charakteryzuje je niepodzielnos¢.
dyspozycji. Wystepuje mozliwos¢ wspolnej konsumpc;ji.

kryterium rywalizacji

Dwaj konsumenci nie mogg posiadac tego
samego dobra. W celu nabycia muszg ze Nie wystepuje rywalizacja o konsumpcje.
sobg wspolzawodniczyc.

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie Polityka spofeczna paristwa w gospodarce rynkowej. Studium
ekonomiczne (s. 40-41), S. Golinowska, 1994, Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN.

Kategoria dobr publicznych definiowana jest poprzez 2 wtasnos$ci: nie wystepuje
rywalizacja o ich konsumpcje, sa niewykluczajace, czyli wykluczenie poszczegolnych
jednostek z ich konsumpcji jest niemozliwe technicznie czy organizacyjnie, badz tez
wysoce kosztowne.

Poniewaz mozliwo$¢ wykluczenia w duzym stopniu niezalezna jest od wtasciwosci
fizycznych samego dobra, lecz zalezy gtdwnie od istnienia i dostgpnos$ci rozwigzan
technicznych, dlatego niekiedy wyrdznia si¢ dobra publiczne jedynie na podstawie
kryterium braku rywalizacji w konsumpcji (Musgrave, Musgrave, 1989).
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Dla odroéznienia dobr publicznych od dobr prywatnych S. Owsiak stosuje kryterium
uzytecznosci, czyli spoteczne, a takze Kryterium odptatnos$ci, czyli ekonomiczne. Korzysci
z dobra prywatnego ograniczone sg najczgsciej do jednej osoby, niekiedy do kilku 0sob,
a dobra publiczne znosza rywalizacje w dostepie do nich. Wedhug kryterium ekonomicznego,
o charakterze dobra decyduje zrodto odptatnosci. Dobra publiczne finansowane sg przez
fundusze publiczne. Dla odbiorcoOw oznacza to, ze sg one dostarczane bezptatnie lub za
czgsciowq odplatnoscia. Bezptatno$¢ moze powodowac kontrowersje, gdyz czgsto prowadzi
do marnotrawstwa i naduzy¢ w gospodarowaniu tymi dobrami (Owsiak, 2004). Wybor
ogolnej wielkos$ci, struktury oraz poziomu $wiadczen publicznych ma cz¢sto charakter
polityczny i dokonywany jest przez organy wiadzy, a §wiadczenie dobr publicznych jest
jednym z najwazniejszych rodzajow wydatkow publicznych (Dmowski, Sarnowski,
Prokopowicz, 2005).

Publiczne wsparcie dla rozwoju débr publicznych jest uzasadnione. Nie przesadza
jednak o catkowitej rezygnacji z mechanizmoéw rynkowych. Czgsto problem polega na
odpowiednich proporcjach w zastosowaniu roznych mechanizmow alokacji. Jezeli dobro
jest niewykluczajace, racjonalno$¢ konsumenta sprawia, ze korzysta on z dobra publicznego
za darmo i nie ujawnia lub zaniza warto$¢, jaka przypisuje konsumpcji. Zagadnienie
to znane jest w literaturze jako ,,problem gapowicza” (free-rider problem). Wystepowanie
postawy gapowicza jest przejawem waznego problemu, jaki powstaje w przypadku
dobr publicznych: jezeli dane dobro zostanie wytworzone tak czy inaczej, to dlaczego ktos
mialby za nie placié. Jest to jeden z waznych argumentdw na rzecz dostarczania tego
rodzaju dobr przez panstwo, gdyz dysponuje ono wladza pozwalajacg zmusi¢ obywateli
do ptacenia (za posrednictwem podatkow) za produkcje tych dobr (Stiglitz, 2004).

Jezeli krzywa popytu zbiorowego (rysunek 1) okresla spoteczng uzytecznosé
krancowg dobra publicznego, a krzywa podazy oznacza prywatny i spoteczny koszt
krancowy wytworzenia tego dobra, to optymalng spotecznie wielko$cig produkcji
jest Q*. W tym punkcie spoteczna uzytecznos¢ krancowa zrownuje si¢ ze spotecznym
kosztem krancowym (Begg i in., 2003). Decyzje dotyczace wielkosci zaopatrzenia w dobra
publiczne sg jednak domeng wtadzy publicznej. Czynnikiem przesadzajacym o tym,
czy wielkos¢ ich podazy znajdzie si¢ w punkcie lezacym na przecieciu z krzywa popytu
jest zatem charakter procesu politycznego w danym kraju (Stiglitz, 2004).

A
Cena

— Krzywa podazy

P*

— Krzywa popytu zbiorowego

»
»

Q* Ilos¢ dobra publicznego

Rysunek 1. Optymalna wielko$¢ produkcji dobr publicznych.
Zrédto: Ekonomia. Mikroekonomia (s. 469), D. Begg, S. Fischer, R. Dornbusch, 2003, Warszawa:
Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne.
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Konsumpcja débr publicznych moze powodowac efekty zewnetrzne o charakterze
pozytywnym lub negatywnym. Pozytywne efekty zewngtrzne wystgpuja wtedy, kiedy
korzysci z konsumpcji czerpig nie tylko te osoby, ktore je nabyly lub sfinansowaty ich
wytworzenie. W przypadku negatywnych efektow zewnetrznych niekorzystne skutki
konsumpcji danego dobra (lub jej braku) ponosza ludzie niemajgcy nic wspolnego z ich
nabyciem lub sfinansowaniem. Z punktu widzenia ekonomii instytucjonalnej dobra
publiczne to skrajny przypadek efektu zewnetrznego, poniewaz wywotuja rozbieznos¢
miedzy kosztami 1 korzy§ciami generowanymi przez osoby prywatne i spoteczenstwo
(Maciejczak, 2009).

W kontekscie dobr publicznych istotne jest generowanie pozytywnych efektow
zewnetrznych. Jest to zwigzane z faktem, ze pozytywne efekty zewnetrzne prowadza do
uzyskania korzysci spotecznych. Popularna definicja pozytywnych efektow zewngtrznych
zwigzana jest ze wskazaniem nieintencjonalnych korzysci dla konsumentow i/lub
konsumpcji danego dobra. Przyktadem pozytywnych efektow zewngtrznych jest
wyksztalcenie — dobrze wyksztatcony cztowiek zdobywa korzysci dla siebie, poniewaz
ma szanse 0siggna¢ dobrg pozycje zawodowa | wysoki status spoteczny, a jednoczesnie
jego indywidualna korzys$¢ jest dobrem ogotu, poniewaz korzysci z jego wyksztalcenia
podnoszg jakos¢ pracy, a takze wplywaja na kulture 1 ksztattujg relacje migdzy ludZzmi
(Golinowska, 1994).

Specyficznym rodzajem dobra publicznego sa dobra spoleczne. Sg to dobra, ktére
moglyby by¢ dobrami prywatnymi, ale z r6znych powodow, zwykle na skutek prowadzonej
przez wtadze polityki spotecznej, sg dostgpne dla kazdego obywatela i finansowane
z funduszy publicznych (Begg i in., 2003).

Dobra spoteczne wyrdzniajg si¢ zrodtem powstawania w wyniku dziatalnosci
czlowieka, co stanowi o ich miejscu w klasyfikacji jako dobr prywatnych, ale —ze wzgledu
na swoje kluczowe znaczenie dla spoteczenstwa — musza by¢ powszechnie dostgpne,
z tym, ze poszczegodlne jednostki ze wzgledu na swoje dochody moga sobie zapewnié
ich wyzszy standard na poziomie komercyjnym.

Rozréznienie miedzy dobrem publicznym a dobrem spolecznym jest takze istotne
z punktu widzenia korzysci odnoszonych przez obywateli. Przestankami dostarczania
dobr spotecznych jest umozliwienie ich konsumpcji obywatelom, ktorych dochody
indywidualne moglyby uniemozliwia¢ lub ogranicza¢ ich nabycie. Typowymi dobrami
spotecznymi sg: ochrona zdrowia i edukacja. Analizujac dobra publiczne i dobra spoteczne
z punktu widzenia zalezno$ci miedzy poziomem dochodu obywatela a uzytecznos$cia
tych dobr, nalezy stwierdzi¢, ze ksztaltujg si¢ one odmiennie. Porownanie dobr publicznych
i spotecznych przedstawiono w tabeli 2.
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Tabela 2

Porownanie dobr publicznych i dobr spolecznych

Dobra publiczne

Dobra spoleczne

pojecie

Powstaja z przyczyn naturalnych, moga
stuzy¢ zbiorowosci lokalnej lub calemu
spoleczenstwu, tzw. klasyczne.

Ze wzgledoéw fizycznych moga by¢ dobrami
prywatnymi, ale na skutek doktryny spotecznej
| prowadzonej przez wiadze publiczne polityki
spotecznej sg dostepne dla kazdego obywatela.

pochodzenie

Dobrodziejstwo natury lub powstaja
w wyniku dziatalnos$ci cztowieka.

Wytwarzane dzigki urzadzeniom, ktore sg
wlasnoscig publiczng.

zrodla finansowania

Wylacznie z funduszy publicznych, dobra
Sensu stricte.

Moga by¢ finansowane w catosci lub w czgsci
z funduszy publicznych, dobra sensu largo.

przestanki

tworzenia

Maja znaczenie dla egzystencji spoleczenstwa,
sa chronione i tworzone niezaleznie od tego,
czy obywatele tego chcg i czy moga ponosié
cigzary podatkowe. Dostep do dobra jest
nieograniczony w ogolnosci, za§ dochodami
w szczegllnosci.

Maja umozliwi¢ konsumpcje tym, dla ktérych
dochody indywidualne mogtyby stanowi¢
bariere lub ogranicza¢ mozliwos¢ ich nabycia.
Nie wyklucza si¢ istnienia prywatnego sektora,
ktory moze §wiadczy¢ ustugi o wysokim
standardzie na zasadach komercyjnych.

poziom dochodu a uzytecznosé

Dochody indywidualne sg neutralne
wzgledem uzytecznosci dobra.

Wystepuje zaleznos¢ migdzy dochodami

a uzytecznoscia. Przy wysokich dochodach
uzytecznos¢ jest niska, poniewaz istnieje
mozliwos¢ korzystania z prywatnych ustug.
Poziom obcigzenia daninami podatkowymi
jest wyzszy dla 0s6b z wyzszymi dochodami
ze wzgledu na progresje podatkowa. Wraz
ze spadkiem poziomu dochod6w, ro$nie
poziom uzytecznosci, dostep do nich jest
mozliwy, gdyz s3 bezplatne.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Finanse publiczne teoria i praktyka (s. 26-31), S. Owsiak,

2004, Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN.

Zdaniem wielu ekonomistow, zakres

I ilo$¢ dobr spotecznych stanowi wylgcznie

decyzje polityczng oraz spoteczng. Teoria ta zwigzana jest ze stosowaniem pewnych

zasad, a mianowicie (Kleer, 2005):

przejecie przez wladze panstwowe 1 samorzadowe odpowiedzialnoS$ci za

kluczowe dla obywateli dziedziny publiczne;

odpowiedzialno$ci formalnej za
materialnej;

przejeciu odpowiedzialno$ci towarzyszy wyrazne dgzenie do odrdznienia

ich funkcjonowanie od odpowiedzialno$ci

odpowiedzialno$¢ formalna polega na stworzeniu przez wtadze efektywnego

systemu wytwarzajacego i dostarczajacego okreslonych dobr;

odpowiedzialno$¢ materialna oznacza przejgcie przez wtadze publiczne

obowiazku bezptatnego dostarczania okreslonych dobr.
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Nalezy takze okresli¢ uniwersalny zestaw dostarczanych dobr, ktory zapewni
konieczny postep ekonomiczno-spoteczny, istotny dla nowoczesnej gospodarki oraz
spoteczenstwa. Zestaw ten sklada si¢ z kilku obszaréw, w ktorych kombinacja czesci
publicznej z prywatng w poszczegolnych panstwach jest rozna.

1.2. Sektor publiczny jako przedmiot nauki o finansach publicznych

W kazdym panstwie 0 okreslonym poziomie rozwoju cywilizacyjnego mamy
2 sektory, czyli sektor prywatny i sektor publiczny, ktére w sposob zasadniczy r6znig
si¢ mi¢dzy sobg. Sektor prywatny to ogéot podmiotéw gospodarki narodowej, grupujacy
wlasno$¢ prywatng krajowa (osob fizycznych oraz pozostatych jednostek prywatnych),
wlasno$¢ zagraniczng (os6b zagranicznych) i wlasno$¢ mieszang z przewaga kapitatu
podmiotéw sektora prywatnego. Gtéwnym celem podmiotow funkcjonujgcych w tym
sektorze jest przetrwanie (istnienie) na rynku, co z kolei wigze si¢ z zapewnieniem trwatej
zyskownosci i posiadaniem ptynnosci finansowej. Podmioty te dziataja na zasadach
rozrachunku gospodarczego i zazwyczaj majg osobowos$¢ prawng oraz sg samodzielne
finansowo. Nie b¢da one w dalszej czesci przedmiotem naszych rozwazaniach, a jezeli
tak, to o tyle, o ile sg one powigzane z sektorem publicznym.

Sektor publiczny z kolei tworza takie podmioty, ktore nie sg rozliczane z osigganego
zysku. Ich podstawowym zadaniem jest zaspokajanie potrzeb publicznych. Podmioty te
zaspokajaja potrzeby publiczne, swiadczac ustugi. Sa to ustugi w zakresie administracji,
obrony narodowej, zapewnienia bezpieczenstwa publicznego, ale takze o$wiaty, nauki,
pomocy spotecznej, ochrony zdrowia, zaopatrzenia w wode, wywozu $mieci itd. Ustugi
te charakteryzuja si¢ tym, ze sg $wiadczone nieodptatnie badz czg$ciowo odptatnie.
Relacja pomigdzy przychodami ze §wiadczenia ustug a kosztami ich wytworzenia moze
ksztaltowa¢ si¢ od 0 do 100%. Celem nie jest jednak zarabianie na $wiadczeniu ustug.
Z drugiej strony podmioty te, aby wytworzy¢ ustugi, generuja koszty, wobec czego
pojawia si¢ pytanie, skad one pozyskuja srodki pieni¢zne na wytworzenie ustug, skoro
nie pobierajg optat za ich §wiadczenie? Odpowiedz jest nastepujaca: $rodki te pochodza
od sektora prywatnego.

Podmioty w sektorze publicznym funkcjonuja na zupelnie innych zasadach
organizacyjnych i finansowych niz podmioty w sektorze prywatnym. Zasady te zostang
szczegotowo przedstawione w kolejnych rozdziatach monografii, natomiast istotne jest
okreslenie specyfiki i istotnych cech sektora publicznego, a tym samym przedmiotu
nauki o finansach publicznych.

Przedmiotem tym sg zjawiska i procesy zwiagzane z pozyskiwaniem, a takze
rozdzielaniem funduszy publicznych. Nauka o finansach publicznych zajmuje si¢ wigc
gromadzeniem i tworzeniem popytu na pienigdz zgtaszanym przez wtadze publiczne,
form pozyskiwania srodkow pieni¢znych, okreslania kierunkow wydatkowania srodkow
pieni¢znych, a takze granic zadtuzania si¢ wtadz publicznych.

Nauki o finansach publicznych nie mozna jednak ogranicza¢ do tego, ze strona
pieni¢zna gromadzenia i rozdziatu srodkdéw pieni¢znych jedynie odzwierciedla realne
zjawiska, ktore zachodzg w sektorze publicznym. Wydaje sig, ze finanse publiczne i strona
realna funkcjonowania podmiotow w sektorze publicznym powinny si¢ przenikaé¢. Oznacza
to, ze mozliwosci (granice) finansowania zadan publicznych powinny wptywac na kierunki
funkcjonowania sektora publicznego. Sektor publiczny nie kreuje bowiem pieniagdza,
ale zakres jego dziatania jest wynikiem redystrybucji PKB. Przekroczenie granic wydatkow
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sektora publicznego wywota negatywne skutki w catej gospodarce. Z tego tez wzglgdu
system finansow publicznych, wraz z instrumentami, takimi jak podatki, progresja
podatkowa, ulgi podatkowe, dotacje, techniki wydatkowania srodkéw publicznych, poziom
deficytu budzetowego i wielko$¢ dtugu publicznego, powinien aktywnie wptywacé
na polityke spoteczng oraz ekonomiczng panstwa. Przekroczenie zakresu wydatkow
publicznych przyczynia si¢ bowiem do procesow inflacyjnych, a w konsekwencji do
ograniczania mozliwosci rozwojowych panstwa.

1.3. Elementy skladowe sektora finanséw publicznych

Analizujac sektor finansow publicznych, okazuje si¢, ze nie jest to monolit
(1 podmiot), a wrecz odwrotnie — w sektorze tym, podobnie jak w sektorze prywatnym,
funkcjonujg dziesiatki tysiecy jednostek organizacyjnych. Z danych Gtéwnego Urzedu
Statystycznego wynika, ze w Polsce w sektorze publicznym funkcjonuje ok. 65 tys.
jednostek organizacyjnych, ktore realizujg rozne zadania. To nie premier, minister,
marszalek wojewodztwa czy starosta albo burmistrz zaspokajaja potrzeby publiczne,
tylko jednostki organizacyjne funkcjonujgce w ramach gmin, powiatow, wojewodztw
samorzadowych czy poszczegdlnych ministerstw i urzedow centralnych. Dziatajg one
w roéznych formach organizacyjnych i w rézny sposob sg powigzane z budzetem badz
organami wiadzy centralnej. Najogoélniej jednak sektor finansow publicznych mozemy
podzieli¢ na 3 podsektory, czyli podsektor rzadowy, podsektor samorzadowy i podsektor
funduszy celowych.

Do podsektora instytucji rzadowych na szczeblu centralnym naleza panstwowe
jednostki budzetowe, agencje wykonawcze, instytucje gospodarki budzetowej, uczelnie
publiczne, panstwowe instytucje kultury, samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej,
dla ktorych organem zatozycielskim lub nadzorujgcym jest organ administracji rzadowe;
lub panstwowa uczelnia medyczna prowadzaca dziatalno$¢ dydaktyczng i badawcza
w dziedzinie nauk medycznych, parki narodowe, Polska Akademia Nauk i tworzone
przez nig jednostki organizacyjne, Osrodki Doradztwa Rolniczego, Turystyczny Fundusz
Gwarancyjny, fundusze zarzadzane przez Bank Gospodarstwa Krajowego oraz Krajowy
Fundusz Kapitatowy SA, Bankowy Fundusz Gwarancyjny, instytuty badawcze dziatajace
w zakresie opieki zdrowotnej, szpitale publiczne przeksztalcone w spoiki kapitatowe oraz
inne panstwowe 0Soby prawne, w tym przedsigbiorstwa publiczne, instytuty badawcze,
fundacje Skarbu Panstwa oraz jednostki non-profit, spetniajace kryteria przynaleznosci
do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych zgodnie z zasadami ESA2010.

Podsektor rzadowy obejmuje te instytucje, ktore sg podporzadkowane organom
wtadzy i1 administracji centralnej oraz wojewodom, a ich charakterystyczna cecha jest
to, ze sg one finansowane badz dofinansowywane z budzetu panstwa albo budzetow
wojewodow, ktore sg czg$cig budzetu panstwa.

Do podsektora instytucji samorzagdowych na szczeblu lokalnym nalezg z kolei
jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwigzki, samorzadowe zaktady budzetowe,
samorzadowe instytucje kultury, samorzgdowe samodzielne publiczne zaktady opieki
zdrowotnej, szpitale publiczne przeksztatcone w spoiki kapitatowe, wojewddzkie osrodki
ruchu drogowego, wojewodzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej oraz
przedsigbiorstwa publiczne, przedsi¢biorstwa publiczne w likwidacji, a takze szkoty
przekazane, w drodze umowy, do prowadzenia osobie prawnej niebedacej jednostka
samorzadu terytorialnego lub osobie fizycznej, na podstawie Ustawy z dnia 7 wrze$nia
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1991 r. o systemie o$wiaty. Jednostki organizacyjne podsektora samorzadowego sa
podporzadkowane wtadzom gminnym, powiatowym i wojewoddzkim, a finansowane sa
Z budzetéw gmin, powiatow | wojewodztw samorzadowych.

Trzeci element sektora finanséw publicznych stanowi podsektor ubezpieczen
spotecznych.

Tabela 3 przedstawia struktur¢ dochodow i wydatkow sektora finansow publicznych
na podstawie wykonania budzetu panstwa za rok 2020.

Tabela 3
Struktura dochodow i wydatkow sektora finansow publicznych na koniec 2020 roku
Nazwa podsektora Dochody (w %) Wydatki (w %)
rzagdowy 55 33
samorzadowy 15 33
ubezpieczen spotecznych 30 34

Zrbdto: opracowanie wlasne.

Z danych liczbowych zawartych w tabeli 3 wynika, ze podsektor rzagdowy gromadzi
ok. 55% wszystkich dochoddw sektora publicznego, a finansuje 33% wszystkich zadan
publicznych. Z kolei jednostki samorzadu terytorialnego partycypuja w 15% w dochodach
sektora publicznego, a $wiadczg 33% wszystkich ustug publicznych w Polsce. Udziat
podsektora ubezpieczen spotecznych ksztaltuje si¢ natomiast na poziomie 30% (dochody)
I 34% (wydatki).

Wytlumaczenie takiej sytuacji jest proste. Tak, jak dokonuje si¢ redystrybucja
srodkéw pienieznych z sektora prywatnego do sektora publicznego w sposob nieodptatny
I bezzwrotny (poprzez opodatkowanie, dochodow, majatku i konsumpcji podmiotow
tam funkcjonujacych), tak rowniez w ramach sektora finanso6w publicznych ma miejsce
redystrybucja §rodkéw pienieznych pomigdzy podsektorami.

Jedng z form organizacyjno-prawnych sektora finansow publicznych sg fundusze
celowe. Sa to fundusze tworzone w celu realizacji wyodrgbnionych zadan, ktore nalezg do
obowigzkow panstwa. Srodki w funduszach pochodza z budzetu panstwa i przeznaczone sa
wylacznie na wyznaczony cel, ktory jest zapisany w ustawach tworzacych konkretny fundusz.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych zlikwidowata wszystkie
samorzadowe fundusze celowe, a fundusze istniejace w ramach administracji centralnych
utracity osobowos¢ prawng. Powodem tych zmian byta mnogos¢ funduszy i potrzeba
poprawy kontroli nad finansami publicznymi. Panstwowe fundusze celowe nie posiadaja
osobowosci prawnej. Zarzadza nimi wskazany w ustawie minister lub inny organ
administracji publicznej. Srodki pienigzne przechowywane sa na specjalnie wyodrebnionym
rachunku bankowym. Plany finansowe kazdego funduszu muszg by¢ umieszczane
w ustawie budzetowej. Obstuga operacyjna panstwowych funduszy celowych zajmuje
si¢ Bank Gospodarstwa Krajowego.

1.4. Zakres i znaczenie finansow publicznych w gospodarce

Dla zapewnienia przejrzystosci procedur zarzadzania finansami publicznymi
niezbedne jest wyrazne okreslenie zakresu sektora finanséw publicznych. Jest to jeden
z podstawowych wymogow stawianych prawu finansowemu, ktory umozliwia sprawowanie
przez obywateli i ich organizacje faktycznej kontroli nad sposobem zarzadzania srodkami
publicznymi przez wtadze publiczne (Malinowska-Misiag, Misiag, 2006).
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Zakres sektora finansow publicznych i dziedziny, ktore on obejmuje, okreslane
sg przez dobra publiczne oraz dobra spoteczne. Do czystych dobr publicznych, ktéore
pozostajg W gestii panstwa i jego organdéw, ktore nie powinny by¢ zlecane sektorowi
prywatnemu, zalicza sie takie sfery, jak (Kleer, 2005):

— obronnos$¢ i suwerennos$¢ panstwa;

— konstrukcja tadu prawno-instytucjonalnego, zapewniajacego funkcjonowanie
panstwa — do tego obszaru zalicza si¢ m.in.: jako$¢ i przejrzystos¢ prawa,
sprawno$¢ oraz jakos$c systemu sadowniczego, profesjonalizm biurokracji
zarzadzajacej panstwem;

— obszar bezpieczenstwa wewnetrznego, ktérego zadaniem jest stworzenie
warunkow dla realizacji tadu instytucjonalno-prawnego;

— ochrona wtasnos$ci i wolnosci jednostek.

Biorgc pod uwagg dobra spoteczne, wyrdznia si¢ z kolei nastepujace sfery, ktorymi

zajmuje si¢ sektor finansow publicznych (Ibidem):

— edukacja;

— ochrona zdrowia;

— infrastruktura gospodarcza;

— ochrona srodowiska;

— sektor badan i rozwoju;

— pomoc socjalna;

— sektor samorzadowy.

Organizacja sektora finansow publicznych wymaga roéwniez ujecia podmiotowego
(Kosikowski, 2011). Zakres sektora finansow publicznych w ujgciu podmiotowym obejmuje
oznaczenie podmiotow prawa finansowego ze wzgledu na ich uprawnienia i obowiazki
(podmioty bierne) lub kompetencije (podmioty czynne). Status prawnofinansowy podmiotow
sektora finansow publicznych jest zroznicowany gtownie ze wzgledu na odmienne
oczekiwania, formutowane wobec podmiotow biernych i czynnych (Ibidem).

Finanse publiczne maja do spetnienia wazne funkcje ekonomiczne, spoteczne
I ustrojowe. W tym celu musza by¢ dobrze zorganizowane i zarzadzane, a zakres sektora
finanséw publicznych oraz jego poszczegdlne elementy wynikaja z potrzeb polityki
spoteczno-ekonomicznej, jaka jest wdrazana w danym kraju.

Sektor finanséw publicznych odgrywa w gospodarce znaczaca role. Po pierwsze,
wykonuje on zadania panstwa jako podmiotu zobowigzanego do dostarczania pewnych
szczegblnych ustug. | to jest jego podstawowe zadanie. Jednak, bedac ,,dostawca” ustug
publicznych dla mieszkancow i podmiotow gospodarczych, jednoczesnie dziata jak
specyficzne przedsigbiorstwo, czyli zatrudnia pracownikow, nabywa towary i ustugi,
zacigga oraz sptaca kredyty finansujace jego dzialalnos¢, a takze inwestuje. Sektor
finansow publicznych jest takze instrumentem redystrybucji dochodéw pomiedzy
obywatelami i podmiotami gospodarczymi. Wszystkie te czynniki sprawiaja, ze sektor
finanséw publicznych ma znaczacy wptyw na funkcjonowanie innych sektoréw
w gospodarce: gospodarstw domowych, przedsigbiorstw czy organizacji pozarzadowych
(Malinowska-Misiag i in., 2006).

Najczesciej stosowang miarg wielko$ci sektora finansow publicznych jest relacja
wydatkow publicznych do wartosci produktu krajowego brutto (PKB). Wskaznik
ten stosowany jest jako miernik funkcji alokacyjnej finanséw publicznych, ktorej
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odzwierciedleniem jest strona wydatkowa funduszy publicznych. Jest ona zwigzana
bezposrednio z wytwarzaniem przez ten sektor okreslonych débr publicznych i spotecznych
(Markowska-Bzducha, 2009). Wielkos¢ sektora publicznego, mierzona relacja globalnych
wydatkow publicznych do PKB, determinowana jest przyjetym w danym kraju modelem
panstwa. Model ten warunkuje zakres zadan publicznych i zapotrzebowanie na publiczne
srodki finansowe (Dylewski, Filipiak, Gorzatczynska-Koczkodaj, Zioto, 2014). Jezeli
w danym kraju akcentuje si¢ opiekuncze funkcje panstwa, wydatki publiczne w stosunku
do wytworzonego produktu sg duze. W sytuacji, kiedy panstwo realizuje spoteczno-
-ekonomiczne doktryny liberalne, akcentujgc swobode gospodarowania, wowczas udziat
wydatkow publicznych w PKB jest nizszy (Kowalik, 2011). Udziat wydatkoéw sektora
finansow publicznych w PKB w krajach Unii Europejskiej przedstawia tabela 4.

Tabela 4
Udziat globalnych wydatkow sektora publicznego w PKB w krajach Unii Europejskiej w latach
2011-2020 (w %)

Kraj/rok | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020
UE-27 491 | 49,7 | 496| 490| 481 | 474 | 46,7| 46,6 | 46,6 | 53,4
Belgia 55,3 | 56,5| 56,1 | 556| 53,7| 53,1 | 520| 52,2| 52,1 | 60,0
Bulgaria 339 | 344 | 379| 433| 406 | 349 | 349| 366 | 36,3 | 429
Czechy 432 | 4477 | 42,7 426| 419 398 | 390| 406 | 414 | 475
Dania 56,4 | 58,0| 558 | 552 | 545| 525| 505| 505| 492| 54,0
Niemcy 452 | 449 | 449 | 443 | 441 | 444 | 442 | 445 452 | 511
Estonia 371 390 382| 375| 392| 391| 392| 393| 389 | 451
Irlandia 46,9 | 425| 408 | 378| 293 | 283| 26,3 | 257 | 246 | 284
Grecja 55,1 | 56,7| 62,9| 50,7| 541| 50,0| 485| 485| 47,9| 60,7
Hiszpania 46,2 | 48,7 | 458 | 451 | 439 | 424 | 412 417 421 | 52,3
Francja 56,3| 57,1| 57,2| 57,2| 56,8| 56,7 | 56,5| 556 | 554 | 62,1
Chorwacja 494 | 488 | 488 | 492 | 488 | 475| 453 | 46,1| 47,2| 554
Wiochy 49,2 50,6 | 510| 509 | 50,3 | 49,1 | 488 | 484 | 48,6 | 57,3
Cypr 422 | 422 | 430| 494 | 406 375| 368| 431| 39,7 | 46,3
Lotwa 409 | 386 | 382 | 389 | 38,7| 374 | 387| 394 | 384 | 436
Litwa 425| 36,1 | 355| 347| 351 | 342 | 332| 338| 346| 435
Luxemburg | 426 | 441 | 435| 422 | 42,0| 410| 423| 423 | 423| 478
Wegry 49,1 492 | 50,2| 50,1| 50,4 | 46,8 | 46,5| 459 | 457 | 516
Malta 40,8 | 41,7| 405| 40,0| 383 | 359 | 348| 364 | 368 | 46,6
Holandia 46,8 | 469 | 46,6 | 459 | 447 | 436 | 424 | 422 | 420 481
Austria 509 | 512 516| 524 | 51,1| 50,1| 493| 48,7| 486 | 57,9
Polska 441 | 431 | 430| 426 | 41,7| 411 | 413 | 415| 41,8| 48,7
Portugalia 50,0 489 | 499 | 51,7 | 48,2 | 448 | 454 | 432 | 425 | 484
Rumunia 39,6 | 375| 354 | 353| 36,1| 346| 335| 349| 36,2| 424
Stowenia 509 | 494 | 60,3| 50,8 | 48,7| 46,2 | 441| 435| 433 | 52,0
Stowacja 416 | 411 | 425| 433 | 458 | 42,7 | 413 | 41,7| 42,7 | 48,0
Finlandia 53,7 554 | 56,8| 57,3| 56,5| 556 | 53,6 53,4| 53,2 | 56,7
Szwecja 49,7 50,9 | 516| 50,7| 493 | 49,7| 492 | 498 | 493 | 529

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych statystycznych Eurostatu.
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Skala alokacji srodkow przez sektor publiczny w krajach Unii Europejskiej jest
zroznicowana. Wedlug danych za 2011 rok, najnizszy poziom udzialu wydatkow
publicznych w PKB widoczny byt w Butgarii — 33,9%, a najwyzszy w Finlandii —
53,7%. W kolejnych latach udziat wydatkow sektora publicznego w PKB krajow Unii
Europejskiej stopniowo si¢ obnizat. W 2020 roku nastgpit gwattowny wzrost wydatkow
publicznych wyrazonych jako procent PKB. We Francji wskaznik ten w 2020 roku
wynosit 62,1%. Wysoki poziom wydatkéw publicznych w relacji do PKB (ponad 55%)
w 2020 roku miaty takze: Belgia, Grecja, Chorwacja, Wtochy, Austria i Finlandia.

Wzrost rozmiaréw finansow publicznych przynosi skutki zarowno pozytywne, jak
I negatywne. Pozytywnie ocenia si¢, z reguty, ograniczenie nierownosci spotecznych,
stabilizacje polityczng i tagodzenie cyklu koniunkturalnego. Do negatywnych skutkow
nadmiernego rozrostu finansoéw publicznych zalicza sie z kolei wysoki deficyt finansow
publicznych, wzrost dlugu publicznego, wzrost inflacji, ograniczenie wzrostu gospodarczego
wywolane powyzszymi zjawiskami i bezposrednio negatywnym wplywem na gospodarke
wysokich podatkow, niezbednych dla pokrycia rosngcych wydatkéw. Na rysunku 2
zestawiono poziom globalnych wydatkow i dochodow sektora publicznego jako procent
PKB w Unii Europejskiej.

56,0
54,0
52,0
50,0
48,0
46,0 ."""’.__—————.'---'.--.___._______.-_____._______.______._____——.
44,0
42,0

40,0
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

=@=—Dochody Wydatki

Rysunek 2. Dochody i wydatki sektora publicznego w UE-27 jako procent PKB w latach
2011-2020.
Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych statystycznych Eurostatu.

—17-



Finanse publiczne w teorii i praktyce

W panstwach Unii Europejskiej sredni poziom wydatkow sektora publicznego
wyrazony jako procent PKB od 2012 roku stopniowo si¢ obnizat az do 2019 roku.
W roku 2020 nastgpit znaczacy wzrost srednich wydatkow publicznych w UE do
53,4% PKB.

Ksztattowanie si¢ dochodow i wydatkoéw zalezne jest takze w duzym stopniu od
koniunktury gospodarczej, a wzrost wydatkow publicznych, ktory z reguty wyprzedza
wzrost dochodow publicznych, powoduje powstanie deficytu finansow publicznych
(Kowalik, 2011).

Miarg wielkos$ci sektora finansow publicznych jest rowniez udziat tego sektora
w zatrudnieniu. W opracowaniach OECD odsetek osob zatrudnionych w sektorze finansow
publicznych uznaje si¢ za najbardziej miarodajny wskaznik roli tego sektora w danym
kraju (Karpinski, Paradysz, 2005). Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w krajach UE wystepuja
istotne réznice w definicji sektora publicznego. Zréznicowanie definicyjne wywiera
znaczacy wptyw na okreslenie wielkosci i rozmiarow sektora publicznego. Wartos¢
poznawcza przyjetych wskaznikow nalezy zawsze podda¢ krytyce, jednak brak innych
mozliwosci powoduje powszechnos¢ ich stosowania (Przygodzka, 2008).
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2. BUDZET JAKO NARZEDZIE ZARZADZANIA FINANSAMI
PUBLICZNYMI

2.1. Pojecie instytucji budzetu i jego funkcje

Stowo budzet pochodzi z jezyka tacinskiego i dostownie 0znacza teczke, worek,

sakiewke. Z tego tez wzgledu zarowno w praktyce gospodarczej, jak i w literaturze
ekonomicznej mozna si¢ hiekiedy spotkac z pojeciem ,,minister bez teki”, co 0znacza

urzednika panstwowego W randze ministra, ktory jednak nie jest dysponentem srodkow
pieni¢znych. Instytucja budzetu z tymi pojeciami ma jednak niewiele wspolnego.

Istote instytucji budzetu najpeniej odzwierciedla trojcztonowa definicja analityczna,
z ktorej wynika, ze budzet to:

— fundusz gromadzenia i wydatkowania srodkow pieni¢znych przez panstwo

(budzet panstwa) oraz JST (budzet JST);

— operatywny plan finansowy, w ramach ktorego sg gromadzone i wydatkowane

srodki pieni¢zne;

— norma prawna.

Analizujac pojecie ,,budzet”, nalezy zwroci¢ uwage na jego strumieniowy charakter
I dynamike przeptywu srodkow pienigznych. Na rachunek budzetu caly czas wplywaja
srodki pienigzne | rownoczesnie nastepuje ich rozdysponowanie, w celu finansowania
zadan publicznych (Alinska, Wozniak, 2019). Sprawia to, ze budzet nie jest zasobem,
ale wtasnie funduszem.

Budzet jest rowniez planem finansowym. Nie jest on jednak tylko zestawieniem
dochodéw i wydatkéw sporzadzanych ex post, na zakonczenie roku budzetowego.
Budzet jest planowany na kolejne okresy, najczesciej na rok kalendarzowy. Jest wiec on
zestawieniem dochodow, wydatkow, przychodow i rozchoddéw sporzagdzanym ex ante,
tj. na przysztos¢ (Owsiak, 2017).

Ostatnia istotna cecha charakteryzuje budzet jako norme prawna. Swiadczy ona
0 obligatoryjnosci zaplanowanych dochodéw, wydatkow, przychodéw i rozchodow
budzetu. Budzet uchwalany jest przez najwyzszy organ przedstawicielski na danym
szczeblu wtadzy publicznej i upowaznia organ wykonawczy do gromadzenia oraz
wydatkowania srodkoéw pienigznych.

W procedurze budzetowej uczestniczy wtadza zaré6wno ustawodawcza, jak tez
wykonawcza. Organ ustawodawczy (na szczeblu centralnym Sejm i Senat) uchwala
budzet, a po zakonczeniu roku budzetowego ,,zatwierdza” jego wykonanie poprzez
instytucje absolutorium. Z kolei organ wykonawczy (na szczeblu centralnym rzad)
przygotowuje projekt budzetu i jest odpowiedzialny za jego realizacje, zgodnie z uchwalong
przez Parlament normg prawng. W sytuacjach zwigzanych z naruszeniem prawa
w procedurze budzetowej uczestniczy takze organ sgdowniczy. Tym samym mozna
stwierdzi¢, ze instytucja budzetu wigze si¢ $cisle z ustrojem parlamentarnym, jak
rowniez monteskiuszowskim podziatem wtadzy na ustawodawcza, wykonawcza oraz
sagdowniczg.
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Budzet petni szereg funkcji, wsrod ktorych znajduja si¢ m.in. funkcje polityczne,
spoteczne, socjologiczne i ekonomiczne. W dalszej cz¢sci rozwazan skoncentrujemy
si¢ gtdwnie na tych ostatnich, do ktorych zalicza sig¢:

— funkcje alokacyjna, polegajacag na finansowaniu potrzeb publicznych;

— funkcje wyrébwnawcza, polegajaca na redystrybucji PKB;

— funkcje stabilizacyjng, majaca na celu zapewnienie rownowagi gospodarczej

I utrzymanie wzrostu gospodarczego.

Funkcja alokacyjna wynika z potrzeby istnienia panstwa, jako tej instytucji, ktora
powinna zapewni¢ CO hajmniej niezbedny tad wewnetrzny i Szeroko rozumiang ochrong
panstwa przed otoczeniem zewnetrznym. Z tg funkcja budzetu wiaze si¢ $cisle podziat
dobr, zwtaszcza na dobra publiczne i dobra spoteczne (zagadnienia te zostalty omoéwione
w poprzednim rozdziale ksigzki). Warto jednak zwroci¢ uwage na fakt, ze te pierwsze
(np. obrona narodowa, ochrona wewngtrzna obywateli itp.) w cato$ci muszg by¢
finansowane z budzetu, a drugie (np. oswiata, pomoc spoteczna czy kultura i ochrona
dziedzictwa narodowego) moga by¢ w wielu wypadkach, ale nie muszg, finansowane
ze $srodkow publicznych. Zainteresowane dostgpem do tych dobr osoby moga bowiem
finansowac je z wtasnych funduszy, a ponadto w tym finansowaniu mogg uczestniczy¢
sponsorzy (np. organizacje pozytku publicznego). Nalezy tez podkresli¢, ze w zaleznosci
od zakresu dob finansowanych z budzetu, jego wolumen musi by¢ wickszy badz tez
mniejszy. O tym, jakie dobra sg finansowane z budzetu, decyduja ustawy uchwalane
przez parlamenty panstw (patrz trzecia cecha budzetu). Problem polega jednak na tym,
ze rozszerzanie zakresu dobr finansowanych z budzetu wiaze si¢ rowniez z konieczno$cia
zwickszania dochodow budzetowych, czyli podnoszeniem podatkow.

Funkcja wyréwnawcza budzetu zasadniczo rozni si¢ od funkcji alokacyjnej.
Wprawdzie wszystkie 3 funkcje budzetu wiazg si¢ z korekta pierwotnego podziatu PKB,
t]. wynagrodzen za prace i zyskow firm. Dokonuje si¢ to poprzez ich ,,okrojenie”, czyli
opodatkowanie wynagrodzen, opodatkowanie zyskow firm, a takze poprzez podatki
posrednie, takie jak VAT czy akcyza. O ile jednak w przypadku funkcji alokacyjnej
srodki pieni¢zne sg przeznaczone na pokrycie kosztow zwigzanych z wytwarzaniem
I przekazywaniem spoteczenstwu okreslonych dobr (publicznych i spotecznych), o tyle
funkcja druga wiaze si¢ z dokonywaniem z budzetu wydatkow w formie transferéw
publicznych w celu sfinansowania zasitkow w ramach pomocy spotecznej, zabezpieczenia
spotecznego 1 dofinansowywania ubezpieczen spotecznych. W ramach pierwszej funkcji
budzetu panstwo oferuje spoteczenstwu ustugi (dobra), a w ramach funkcji drugiej
srodki pieniezne na szeroko rozumiane zabezpieczenie spoteczne (zasitki pielegnacyjne,
500+, zasitki opiekuncze, dofinansowanie ZUS, KRUS itp.).

Funkcja stabilizacyjna budzetu, cho¢ roéwniez wigze si¢ z wydatkowaniem srodkéw
publicznych, zasadniczo rozni si¢ od 2 funkcji poprzednich. Jej znaczenie rozwingto Si¢
w latach 30. XX wieku na podstawie teorii Keynesa i jest przejawem uznania potrzeby
coraz silniejszego oddziatywania panstwa na przebieg proceso6w gospodarczych. W praktyce
funkcja ta polega przede wszystkim na wspieraniu podmiotow gospodarczych.

Zwolennicy tej funkcji budzetu twierdza, ze ze wzgledu na niedoskonatosci rynku
potrzebna jest ingerencja panstwa, ktora powinna polegac nie tylko na finansowaniu
dobr publicznych i spotecznych czy wspieraniu osob potrzebujacych, ale tez podmiotéw
gospodarczych dziatajacych na rynku. Powinny w tym celu by¢ wykorzystywane nie
tylko instrumenty banku centralnego (stopa rezerw obowigzkowych, stopa redyskonta
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weksli czy operacje otwartego rynku), lecz réwniez instrumenty budzetowe (zwlaszcza
subwencje i dotacje dla przedsiebiorstw). Te swoistego rodzaju tarcze antykryzysowe
maja na celu takie oddziatywanie na gospodarke, aby jak najbardziej ograniczy¢ skutki
Kryzysu gospodarczego i zapewnié¢ utrzymanie wzrostu gospodarki. Zwolennicy tej
funkcji budzetu uwazaja, ze jest uzasadnione uchwalanie budzetéw deficytowych i wzrost
zadtuzenia, jezeli przyczyni sie to do stabilizowania gospodarki.

2.2. Charakterystyka zasad budzetowych

Zasady budzetowe to reguty wynikajgce z ustawy o finansach publicznych, ktorych
przestrzeganie na etapie opracowywania, uchwalania i wykonywania budzetu powinno
si¢ przyczynia¢ do lepszej realizacji funkcji budzetu. Zasady budzetowe mozna rozpatrywaé
w 3 ptaszczyznach:

- pierwsza grupa zasad budzetowych odnosi si¢ do struktury organizacyjnej

budzetu — miesci si¢ tutaj zasada jednosci (formalnej i materialnej);

- druga grupa zasad budzetowych dotyczy organizacyjno-finansowych form
funkcjonowania podmiotow W sektorze publicznym — miesci si¢ tutaj m.in.
zasada zupelnosci budzetu;

- trzecia grupa zasad budzetowych wiaze si¢ z kolei z zagadnieniami techniki
opracowywania, uchwalania i wykonywania budzetu — w tej grupie mieszcza
si¢ zasady: rocznoS$ci, rownowagi i szczegélowosci.

Z zasady jednosci formalnej wynika, ze w panstwie powinien funkcjonowacé jeden
budzet (Miemiec, 2020). Zaprzeczeniem zasady jednosci jest wigc istnienie duzej liczby
funduszy celowych (para budzetow), a w pewnym sensie rowniez budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego.

Struktura organizacyjna budzetu w kazdym panstwie jest dostosowana do struktury
organizacyjnej aparatu wtadzy i administracji publicznej. W Polsce struktura organizacyjna
budzetu jest czteroszczeblowa, czyli:

— naszczeblu centralnym funkcjonuje jeden budzet panstwa;

— naszczeblu regionalnym (wojewodzkim) funkcjonuje 16 budzetow wojewodztw

samorzadowych;

— naszczeblu powiatéw ziemskich funkcjonuje 314 budzetow powiatowych;

— naszczeblu gmin funkcjonuje 2 477 budzetow gmin, w tym 66 budzetow miast
na prawach powiatow.

Czysta zasada jednosci w panstwach demokratycznych zaktocona jest wskutek
istnienia jednostek samorzadu terytorialnego, do funkcjonowania ktoérych ma zastosowanie
zasada subsydiarnosci (pomocniczos$ci), zaktadajaca, ze kazdy szczebel wtadzy powinien
realizowac tylko te zadania, ktore nie moga by¢ skutecznie zrealizowane przez szczebel
nizszy lub same jednostki dziatajagce w ramach spoteczenstwa. A skoro tak, to kazda
wladza samorzadowa powinna samodzielnie decydowa¢ o konstrukcji budzetu na
okreslonym poziomie organizacyjnym i budzety wyzszych szczebli nie moga obejmowac
budzetéw uchwalanych przez wtadze na nizszych poziomach organizacyjnych. Idea
subsydiarnos$ci sigga swoimi korzeniami czaséw starozytnych, a jako zasada jest takze
waznym elementem katolickiej nauki spoteczne;.
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Z kolei wedtug zasady jednosci materialnej w budzecie nie powinno si¢ wigzaé
okres$lonych dochodéw z konkretnymi wydatkami (Ibidem). Budzet jest bowiem funduszem
ogo6lnym, gdzie dochody i przychody stanowig prognozy ich wielkos$ci, a wydatki oraz
rozchody nieprzekraczalny limit. Nie mozna wigc taczy¢ np. wptywow z podatku od
towarow i uslug z wielko$cig srodkow przeznaczonych na finansowanie administracji
centralnej a dochodéw, np. z podatku dochodowego od o0sob fizycznych, z wielko$cia
wydatkow na obron¢ narodowa. Takie wigzanie dochodéw z wydatkami wystepuje
natomiast w przypadku funduszy celowych, np. funduszu emerytalnego, rentowego,
chorobowego itp.

Zgodnie z zasada zupelnosci, wszelkie przejawy dziatalnosci finansowej wiadzy
publicznej powinny mie¢ swoje odzwierciedlenie w budzecie (Borodo, 2019). Poczatkowo
zasada ta pojmowana byta w sposob skrajny, co oznaczato, ze kazdy podmiot sektora
finanséw publicznych wszystkie swoje dochody powinien odprowadza¢ do budzetu,
a catos¢ jego wydatkow powinna by¢ finansowana z budzetu. P6zniej jednak zasade
te nieco zliberalizowano i aktualnie dopuszcza si¢ mozliwo$¢, aby niektére podmioty
sektora finanséw publicznych z wtasnych przychodéw pokrywaty swoje wydatki,
a z budzetem rozliczaty si¢ wynikiem finansowym (Miemiec, 2020). Te 2 sposoby
powigzania podmiotéw sektora finanséw publicznych z budzetem okresla si¢ niekiedy,
dla rozréznienia:

— budzetowaniem brutto;

— budzetowaniem netto.

Szczegotowo istota zasady zupetnosci budzetu bedzie przedmiotem rozwazan
w kolejnym punkcie rozdziatu, kiedy zostang scharakteryzowane najwazniejsze podmioty
sektora finansow publicznych.

Wazng zasadg budzetows jest zasada réwnowagi budzetowej, zgodnie z ktorg
budzet powinien by¢ zrownowazony, tzn. ze jego dochody powinny by¢ rowne albo
wicksze od wydatkow (Alinska, Wozniak, 2019).

D=W Ilub D> W, jezeli D < W, to budzet jest deficytowy.

Budzet deficytowy mozna uchwali¢, ale nalezy wskaza¢ zrodta finansowania
deficytu. Tymi zrodtami finansowania deficytu sa:

— kredyty zaciggane w bankach krajowych i zagranicznych, a takze pozyczki,

w tym sprzedaz skarbowych papierow wartosciowych;

— wplywy z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa,

— nadwyzki budzetowe z lat ubieglych;

— nadwyzki budzetu $rodkow europejskich.

Sa to tzw. przychody budzetu. Dochodami budzetu panstwa w Polsce sg m.in.:

— podatki centralne i optaty oraz cta;

— wplaty z zysku przedsiebiorstw panstwowych, wptaty z tytutu dywidend od
spotek;

— wplaty z zysku NBP;

— dochody pobierane przez panstwowe jednostki budzetowe;

— dochody z najmu i dzierzawy;

— odsetki od lokat, udzielonych z budzetu pozyczek, srodkow zgromadzonych
na rachunkach jednostek budzetowych;

— spadki, zapisy, darowizny.
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Wydatki budzetu panstwa sg przeznaczone natomiast na:

— funkcjonowanie organow wtadzy i administracji publicznej;

— zadania wykonywane przez administracj¢ centralng;

— subwencje i dotacje dla JST;

— wptaty do budzetu Unii Europejskiej;

— dotacje na zadania okreslone ustawami (dla ZUS, KRUS, instytucji kultury,
NFZ);

— subwencje dla partii politycznych;

— obstuge dtugu publicznego;

— wktad krajowy na realizacj¢ przedsiewzi¢é¢ z udziatem Srodkéw UE.

Z kolei do rozchodow budzetu zalicza si¢:
— spflate rat kredytow i pozyczek;
— deficyt budzetu srodkow europejskich.

Mozna uchwali¢ budzet deficytowy, ale musi by¢ spetniona rownowaga, polegajaca
na tym, ze: D + P = W + R, gdzie: D — dochody budzetu, P — przychody budzetu, W —
wydatki budzetu, R — rozchody budzetu. Brak powyzszej rownowagi 0znacza, ze
uchwalony budzet jest niewazny.

Z punktu widzenia zasady réwnowagi budzetowej istotne znaczenie ma
wyodregbniany od 2010 roku w Polsce tzw. budzet srodkow europejskich, ktory jest
rocznym planem dochodow i podlegajacych refundacji wydatkéw przeznaczonych na
realizacj¢ programow finansowanych z udziatem §rodkow europejskich. W budzecie
srodkow europejskich ujmuje sig:

— dochody z tytutu realizacji programéw finansowanych z udziatem $rodkoéw

europejskich;

— wydatki na realizacj¢ programow finansowanych z udziatem $rodkow

europejskich.

Deficyt badz nadwyzka budzetu srodkoéw europejskich nie sag wliczane do deficytu
albo nadwyzki budzetu panstwa. Deficyt budzetu srodkow europejskich jest finansowany
w ramach potrzeb pozyczkowych panstwa (rozchody), a nadwyzka budzetu §rodkoéw
europejskich jest zrédlem sptaty zobowigzan budzetu panstwa zaciggnietych na pokrycie
deficytu budzetu $rodkow europejskich (przychody budzetu panstwa). Programy
finansowane z udziatlem srodkow europejskich sg ujmowane w zatgczniku do ustawy
budzetowe;j.

Istotng zasadg budzetowaq jest zasada rocznosci. Oznacza ona, ze budzet jest
opracowywany i uchwalany na okres 1 roku (Alinska, Wozniak, 2019). Rok budzetowy
w wickszosci panstw pokrywa si¢ z rokiem kalendarzowym. W Polsce procedura budzetowa
wynika z zasad okreslonych w ustawie o finansach publicznych, zaprezentowanych
ponizej.

Zgodnie z ustawg 0 finansach publicznych materiaty do projektu ustawy budzetowe;j
opracowujg I przedstawiajg Ministrowi Finansow dysponenci czgsci budzetowych (tzn.
poszczegdlni ministrowie, kierownicy urzedow centralnych) (Ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 r., art. 138). Z kolei Minister Finansow Okresla szczegdtowy sposob oraz terminy
opracowania tych dokumentéw i wzory formularzy.
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Prace nad projektem budzetu w poczatkowym okresie koncentruja si¢ W ministerstwach
i urzedach centralnych, gdzie — w oparciu o wstepne projekty planow finansowych
podlegtych jednostek — przygotowywane sg projekty budzetéw poszczegolnych resortow
(czyli tzw. czgsci budzetowych — jest to nazwa wynikajaca z obowigzujgcej Klasyfikacji
budzetowej). Poszczegolne ministerstwa, przygotowujac projekty czesci budzetu,
koncentrujg sie¢ przede wszystkim na wydatkach budzetowych. Dochody pozyskiwane
przez poszczegdlne ministerstwa sa bowiem niewielkie w stosunku do realizowanych
przez nie wydatkow (sg to dochody od jednostek budzetowych, np. z optat za §wiadczone
ustugi, dochody z mienia, kar mandatow, darowizn). Przewazajgca cz¢$¢ dochodow
budzetu panstwa (ponad 90%) pochodzi z podatkow i cet. Informacje o tych dochodach
Minister Finanséw otrzymuje od podlegtych jednostek organizacyjnych, czyli urzgdow
skarbowych i urzedoéw celnych. Projekty czesci budzetu poszczegdlnych resortow sg
przez Ministra Finanséw unifikowane i tworza projekt ustawy budzetowej, do ktorego
dotacza si¢ dochody oraz wydatki Kancelarii Sejmu, Senatu, Prezydenta, Trybunatu
Konstytucyjnego, NIK, Sadu Najwyzszego, NSA, jak rowniez pozostatych urz¢dow
centralnych.

Minister Finanséw przedstawia Radzie Ministrow projekt ustawy budzetowej wraz
z uzasadnieniem (Ibidem, art. 139). Do projektu ustawy budzetowej dotacza si¢ m.in.
zalozenia makroekonomiczne na rok budzetowy i na 3 kolejne lata, zgodnie z Wieloletnim
Planem Finansowym Panstwa (WPFP), dotyczace prognozy PKB, wielkosci eksportu,
popytu krajowego, poziomu cen, kursu walut, przecigtnego wynagrodzenia, poziomu
zatrudnienia, kierunkoéw polityki fiskalnej.

Zgodnie z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, projekt budzetu powinien by¢
przygotowany do dnia 30 wrzesnia roku poprzedzajgcego rok budzetowy (Konstytucja
RP, art. 222). Sejm uchwala budzet w ciggu 3 miesi¢cy, a nastepnie przedstawia go
Senatowi, ktory ma 20 dni, aby wnie$¢ do niego uwagi. Z kolei Sejm w ciggu tygodnia
powinien je przyja¢ badz odrzucic. Jesli w ciagu 4 miesi¢cy budzet nie zostanie uchwalony,
to Prezydentowi przystuguje prawo skrocenia kadencji Parlamentu (wystepuje to np.
w przypadku kohabitacji, gdy prezydent jest z innego ugrupowania politycznego niz
rzad i Parlament). Po uchwaleniu budzetu przez Parlament Prezydent podpisuje ustawe
budzetowa W ciggu 7 dni, chyba Ze jest ona niezgodna z Konstytucjg. Zgodnos¢ badz
niezgodno$¢ budzetu z Konstytucjg Trybunal Konstytucyjny jest zobligowany stwierdzi¢
W ciggu 2 miesigcy.

Jezeli rzad nie jest w stanie przygotowacé projektu budzetu, to wowczas za zgoda
Parlamentu powinien przygotowac projekt prowizorium budzetowego. Prowizorium
budzetowe przygotowuje si¢ w takim samym zakresie szczegdtowosci jak budzet, ale
na okres krotszy niz rok budzetowy. Najczesciej sporzadza si¢ prowizorium na 3 miesiace,
a nastepnie W ciggu | kwartatu roku budzetowego sporzadza si¢ budzet na kolejne
9 miesiecy. Instytucja ta stosowana jest wowczas, gdy jest w trudna sytuacja gospodarcza,
wysoka inflacja i trudnosci w 0szacowaniu dochodow, wydatkéw, przychodow i rozchodow
budzetu w perspektywie kilkunastu miesigcy (prace nad projektem budzetu rozpoczynaja
si¢ juz w drugim kwartale roku poprzedzajacego rok bok budzetowy). Perspektywa
krotsza planowania dochodéw i wydatkéw pozwala na bardziej realistyczne sporzadzenie
budzetu.
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W ciggu 21 dni od dnia ogtoszenia ustawy budzetowej dysponenci czgsci
budzetowych przekazujg podlegtym jednostkom informacje o kwotach dochodéw
I wydatkow, a jednostki odpowiedzialne za wykonywanie zadan okreslonych w budzecie
sporzadzaja plany finansowe, zgodne z ustawg budzetowg. W oparciu 0 sporzadzone
plany finansowe jednostki realizujg zadania zaplanowane w budzecie. Wydatki na te
zadania nie mogg przekracza¢ planu wydatkow i musza by¢ realizowane zgodnie
z harmonogramem realizacji budzetu panstwa, ktory obejmuje dochody i wydatki,
planowane w poszczegdlnych miesigcach.
Ustawa o finansach publicznych przewiduje mozliwos¢ dokonywania zmian
w budzecie w trakcie jego realizacji. Zmiany te zawsze musza by¢ poprzedzone zmiang
budzetu. Dotyczy to w szczegolnosci zwigkszenia wydatkow czy zaciggania zobowigzan
ponad plan budzetowy. Zmiany mogg polega¢ na:
— wykorzystywaniu rezerw budzetowych — w budzecie panstwa planuje si¢
rezerw¢ 0gdlng W wysokosci 0,2% wydatkow budzetu i rezerwy celowe do
3% wydatkow budzetu (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., art. 140);

— tzw. virement budzetowym, czyli zwigkszeniu planu w jednej podziatce
klasyfikacji budzetowej I 0 t¢ sama kwote zmniejszeniu planu wydatkow
w innej pozycji klasyfikacji budzetowej;

— zwigkszeniu planu wydatkow, jesli pojawia si¢ ponadplanowe dochodly.

Uprawnienia do dokonywania zmian w budzecie na etapie jego realizacji ustawa
o finansach publicznych przyznaje poszczegdlnym podmiotom, odpowiedzialnym za
realizacj¢ budzetu (dysponentom srodkow budzetowych). Do podmiotow mogacych
dokonywac¢ zmian w budzecie (oczywiscie w zakresie kompetencji ustalonych w ustawie
o finansach publicznych) naleza Minister Finansow, poszczeg6lni ministrowie i kierownicy
urzgdow centralnych oraz kierownicy jednostek budzetowych (ci ostatni w bardzo
ograniczonym zakresie i zawsze w odniesieniu do swoich planéw finansowych).

Wykonanie ustawy budzetowej podlega kontroli Sejmu. Rada Ministrow przedstawia
Sejmowi i Najwyzszej 1zbie Kontroli w terminie do 31 maja nastgpnego roku sprawozdanie
z wykonania ustawy budzetowej (Ibidem, art. 182). Sejm rozpatruje przedtozone
sprawozdanie i po zapoznaniu si¢ z opinig Najwyzszej Izby Kontroli podejmuje, w ciggu
90 dni od dnia przedtozenia Sejmowi sprawozdania, uchwatg o udzieleniu lub odmowie
udzielenia absolutorium.

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa to plan dochodow i wydatkow oraz przychodow
I rozchodow budzetu panstwa sporzadzany na 4 lata budzetowe. Okresla on:

— podstawowe wielkosci makroekonomiczne;

— kierunki polityki fiskalnej;

— prognozy dochodow i wydatkoéw budzetu panstwa oraz kwoteg deficytu;

— prognozy dochodow i wydatkow budzetu srodkow europejskich oraz wynik

tego budzetu,

— kwotg panstwowego dtugu publicznego.

Minister Finansow przedstawia Radzie Ministrow projekt WPFP. Rada Ministrow
uchwala WPFP i oglasza go w Monitorze Polskim. Wieloletni Plan Finansowy Panstwa
jest aktualizowany przez Rade Ministrow corocznie w terminie 2 miesi¢cy od dnia ogloszenia
ustawy budzetowej i uwzglednia prognoze na kolejne 3 lata. Aktualizacja polega na
doprowadzeniu danych zawartych w dotychczasowym WPFP do zgodnosci z ustawg
budzetowg na dany rok (planowanie kroczace).
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Zgodnie z zasada rocznosci W przypadku budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego, w procedurze budzetowej uczestniczy zarowno wiladza stanowiaca, jak
rowniez wladza wykonawcza. Organ wykonawczy, czyli wojt (burmistrz, prezydent
miasta), zarzad powiatu lub zarzad wojewodztwa, przygotowuje projekt budzetu,
a nastepnie odpowiada za prawidtowg jego realizacje¢. Natomiast organ uchwatodawczy,
czyli rada gminy, rada powiatu lub sejmik wojewodztwa uchwala budzet oraz kontroluje
prawidtowos$¢ jego wykonania, poprzez udzielenie badz tez nieudzielenie organowi
wykonawczemu absolutorium.

Projekt uchwaty budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego organ wykonawczy
powinien przedtozy¢ organowi stanowigcemu najpozniej do dnia 15 listopada roku
poprzedzajacego rok budzetowy (Ibidem, art. 238). Budzet kazdej jednostki samorzadu
terytorialnego powinien zosta¢ uchwalony do konca roku poprzedzajacego rok budzetowy.
Zasada ta nie ma jednak charakteru bezwzglednie obowigzujacego, gdyz w ustawach
regulujacych funkcjonowanie gmin, powiatow | wojewodztw znajduje si¢ zapis, ze do
czasu uchwalenia budzetu — jednak nie p6zniej niz do dnia 31 stycznia roku budzetowego,
podstawa gospodarki finansowej jednostki samorzadu terytorialnego jest projekt budzetu
(Ibidem, art. 240). Jezeli jednak organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego
nie uchwali budzetu do dnia 31 stycznia roku budzetowego, to wtedy w ciggu miesigca
(do konca lutego) budzet dla danej jednostki —w zakresie zadan wtasnych i zadan zleconych
— ustala wtasciwa regionalna izba obrachunkowa.

Po zakonczeniu roku budzetowego w jednostkach samorzadu terytorialnego,
podobnie jak w przypadku budzetu panstwa, obowigzuje zasada udzielenia badz tez
nieudzielenia absolutorium organowi wykonawczemu z tytutu realizacji budzetu.
Absolutorium powinno by¢ udzielone (lub nieudzielone) do dnia 30 czerwca roku
nastepujgcego po roku budzetowym (Ibidem, art. 270).

Wazng zasadg budzetows jest takze zasada szczegolowosci budzetu. Wigze si¢
ona z tym, ze z jednej strony budzet powinien by¢ dokumentem przejrzystym, zrozumiatym
dla ogotu spoteczenstwa, poniewaz finanse publiczne sa jawne, ale z drugiej w budzecie
sg ujmowane szczegotowe kwoty dochodéw oraz wydatkéw wszystkich podmiotow
powiagzanych z nim metoda brutto, a takze kwoty dotacji i wielko$¢ wptat do budzetu
podmiotéw powigzanych z budzetem wynikiem, co wymaga daleko idacej szczegotowosci
w ujmowaniu dochodow i wydatkéw budzetu. Jest to realizowane przez wykorzystanie
klasyfikacji budzetowe;j i catej procedury uszczegotowiania budzetu po jego uchwaleniu
przez Parlament (Alinska, Wozniak, 2019). Problematyka ta bedzie analizowana
w podrozdziale ksigzki, traktujacym 0 metodach planowania budzetu.

2.3. Najwazniejsze podmioty sektora finanséw publicznych
Do podmiotow funkcjonujacych w sektorze finansow publicznych naleza:
— jednostki budzetowe;
— samorzadowe zaktady budzetowe;
— agencje wykonawcze;
— instytucje gospodarki budzetowej;
— panstwowe fundusze celowe;
— Narodowy Fundusz Zdrowia;
— samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej;
— panstwowe i samorzadowe instytucje kultury;
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— uczelnie publiczne oraz Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki
organizacyjne;

— inne panstwowe lub samorzagdowe 0soby prawne utworzone na podstawie
odrgbnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wytaczeniem
przedsigbiorstw panstwowych, instytutow badawczych, bankow i spotek prawa
handlowego.

Jednostki budzetowe to takie jednostki organizacyjne sektora finansow publicznych,
ktorych dochody sag dochodami budzetu, a wydatki sg wydatkami budzetu. Jednostki
budzetowe funkcjonujg W o$wiacie, administracji publicznej, obronie narodowej, policji,
pomocy spotecznej. Sg one tworzone i likwidowane odpowiednio przez ministrow,
wojewodow oraz organy uchwatodawcze JST. Dziataja na podstawie rocznego planu
finansowego w ktorym ujmowane sg ich dochody i wydatki. Z uzyskiwanych dochodéw
nie moga one jednak pokrywa¢ swoich wydatkow (Miemiec, 2020). Musza je W catosci
odprowadza¢ do budzetu. Wyjatek pozostawiono jedynie dla jednostek oswiatowych.
W ramach szkot moga bowiem funkcjonowaé dodatkowe rachunki bankowe (za zgoda
rady gminy lub powiatu), ktore stanowig ograniczong posta¢ wystgpujacego do konca
2010 roku przy jednostkach budzetowych tzw. rachunku dochodéw wtasnych. Rada
gminy moze utworzy¢ taki rachunek przy szkole, ustalajgc dochody, ktére moga by¢ na
nim gromadzone. Przyktadowo, dyrektor szkoty moze zbiera¢ $rodki z darowizn,
odszkodowan za utracone lub uszkodzone mienie, wynajmu hali sportowej i pokrywaé
z nich okreslone wydatki. Tak jak w przypadku innych form publicznej gospodarki
finansowej, podstawa do pozyskiwania i wydatkowania pieniedzy jest plan finansowy
(Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., art. 11.3). Jest to jednak wyjatek. Do podstawowych
cech jednostek budzetowych nalezy zaliczy¢ to, ze:

- rozliczajg si¢ Z budzetem metoda brutto;

- ich wydatki sg niezalezne od dochodow wtasnych;

- ich wyniki finansowe nie maja wptywu na wynagrodzenia oraz premie dla

pracownikow;

- s$rodki finansowe niewykorzystane do konca roku nie przechodza na rok
nastepny.

Samorzadowe zaklady budzetowe (SZB) odptatnie wykonujg zadania i pokrywaja
koszty swojej dziatalnosci z przychodow wiasnych (Ibidem, art. 15.1). Samorzadowe
zaktady budzetowe funkcjonujg wytacznie w sektorze samorzagdowym, realizujac
zadania w zakresie szeroko rozumianej infrastruktury komunalnej. Sa to wigc instytucje
swiadczace ustugi w zakresie: gospodarki mieszkaniowej, drog, mostow, placow,
wodociggow i kanalizacji, wysypisk, zaopatrzenia w energi¢ elektryczng oraz cieplng,
lokalnego transportu, targowisk, utrzymania zieleni w gminie, kultury fizycznej oraz
cmentarzy komunalnych. Instytucje te dziataja na podstawie rocznego planu finansowego,
ktory obejmuje ich przychody, w tym dotacje z budzetu JST, koszty, stan srodkoéw
obrotowych oraz stan naleznos$ci i zobowigzan na poczatek oraz koniec roku, a takze
rozliczenie z budzetem JST, przy ktorej dziataja. Samorzadowe zaktady budzetowe moga
otrzymywac z budzetu JST dotacje przedmiotowe i dotacje celowe, jednak wylacznie
na inwestycje i na finansowanie zadan z udzialem $rodkow UE (jako wktad wtasny).
Dotacje dla samorzadowego zaktadu budzetowego (z wyjatkiem dotacji celowych) nie
moga przekroczy¢ 50% kosztow jego dziatalnosci biezacej (Ibidem, art. 15.3 1 15.6).
Oznacza to, ze w 50% musi on pokrywaé wydatki biezace z przychodow wtasnych.
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W planie finansowym SZB moga by¢ dokonywane zmiany w ciggu roku, bez
koniecznosci zmiany planu, pod warunkiem, ze nie zmieni si¢ wysoko$¢ dotacji z budzetu
JST dla samorzadowego zaktadu budzetowego badz nie zmieni si¢ wielko$¢ wptaty
nadwyzki srodkow obrotowych przez samorzadowy zaktad budzetowy do budzetu JST
(Ibidem, art. 15.8). Zmiana wysokosci dotacji z budzetu JST dla zaktadu lub zmiana
kwoty wptaty nadwyzki srodkow obrotowych przez samorzadowy zaktad budzetowy do
budzetu JST oznacza koniecznos¢ zmiany budzetu JST. W takiej sytuacji musi rowniez
by¢ zmieniony plan finansowy SZB. Do podstawowych cech samorzgdowych zaktadow
budzetowych zalicza si¢ to, ze:

— rozliczajg si¢ Z budzetem metoda netto;

— ich wydatki sg uzaleznione 0od dochodow wlasnych;

— $rodki finansowe nie wykorzystane do konca roku moga przechodzi¢ na rok

nastepny.

Do podmiotow sektora finanséw publicznych naleza réwniez agencje wykonawcze.
Sa to panstwowe 0Soby prawne, tworzone na podstawie ustawy w celu realizacji zadan
panstwa. Formg organizacji i finansowania agencji wykonawczych okresla jednak rowniez
ustawa o finansach publicznych. Podstawa gospodarki finansowej agencji wykonawczej
jest roczny plan finansowy, ktory obejmuje jej przychody, dotacje z budzetu, zestawienie
kosztow funkcjonowania agencji i kosztow realizacji zadan ustawowych z wyszczegolnieniem
wynagrodzen, sktadek ZUS, ptatnosci odsetkowych z tytutu zaciggnietych zobowigzan
(Ibidem, art. 21.1). W planie musi by¢ tez ujety wynik finansowy agencji wykonawczej,
srodki na inwestycje, srodki przyznane innym podmiotom, a takze stan naleznos$ci
I zobowigzan 1 stan srodkéw obrotowych na poczatek oraz koniec roku. Projekt planu
finansowego ustala jej wtasciwy organ w porozumieniu z ministrem sprawujacym
nadzor nad agencja wykonawcza. Projekt ten nastepnie jest przekazywany Ministrowi
Finansow. W planie dochodéw i wydatkéw agencji wykonawczej planowane wydatki nie
powinny by¢ wyzsze od dochodow, chyba ze zgode na to wyrazi minister sprawujacy
nadzor nad agencjg, w porozumieniu z Ministrem Finansow. W planie finansowym
agencji moga by¢ dokonywane zmiany przychodéw i kosztéw po uzyskaniu zgody
ministra sprawujacego nadzor nad agencja, wydanej po uzyskaniu pozytywnej opinii
sejmowej komisji ds. budzetu. Zmiany planu finansowego nie mogg jednak powodowaé
zwigkszenia zobowigzan agencji ani pogorszenia planowanego wyniku finansowego.
W szczegolnych sytuacjach agencja wykonawcza moze otrzymywac z budzetu panstwa
dotacje, a takze zacigga¢ zobowigzania na okres realizacji danego zadania, przekraczajacy
rok budzetowy. Agencje wykonawcze sg zobowigzane corocznie wptaca¢ do budzetu
panstwa, na rachunek panstwowej jednostki budzetowej obstugujacej ministra sprawujacego
nadzo6r nad agencja, nadwyzke $srodkow obrotowych ustalong na koniec roku, po
uregulowaniu zobowigzan podatkowych (Ibidem, art. 22.1). W wyjatkowych sytuacjach
agencja moze by¢ jednak z tej wptaty zwolniona.

Od 2012 roku w Polsce dziata 9 agencji wykonawczych, a sa to: Agencja Rynku
Rolnego, Agencja Nieruchomos$ci Rolnych, Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa, Wojskowa Agencja Mieszkaniowa, Agencja Mienia Wojskowego, Polska
Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci, Agencja Rezerw Materialowych, Narodowe
Centrum Badan i Rozwoju i Narodowe Centrum Nauki.
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Podmiotami nalezagcymi do sektora finanséw publicznych sg tez (od 2010 roku)
instytucje gospodarki budzetowej (IGB). Instytucje te odptatnie wykonujg wyodr¢bnione
zadania i pokrywaja koszty swojej dziatalnosci oraz zobowigzania z uzyskiwanych
przychodow. Sa one tworzone przez ministrow, Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,
za zgoda Rady Ministrow, udzielong na wniosek organu zatozycielskiego, (ktorym jest
minister, kierownik organu wtadzy centralnej, np. Kancelarii Sejmu, Senatu, Prezydenta,
Trybunatu Konstytucyjnego, NIK itd.). We wniosku nalezy okresli¢ organ administracji
rzadowej wykonujacy funkcje organu zatozycielskiego, przedmiot dziatalnosci podstawowej,
zrodta przychodow, przeznaczenie zysku (Ibidem, art. 23). Po utworzeniu instytucja
gospodarki finansowej zyskuje osobowos$¢ prawng.

Podstawg gospodarki finansowej IGB jest roczny plan finansowy, obejmujacy
przychody z prowadzonej dziatalnosci, dotacje z budzetu panstwa, zestawienie kosztow
realizacji wyodrgbnionych zadan, w tym wynagrodzen i sktadek na ZUS, a takze stan
naleznosci I zobowigzan i stan srodkéw obrotowych na poczatek i koniec roku. W planie
tym nalezy rowniez wyodrgbni¢ wynik finansowy i §rodki na wydatki majatkowe.
Koszty instytucji finansowych moga by¢ ponoszone wytacznie w ramach posiadanych
srodkow osigganych z prowadzonej dziatalno$ci, z tym, ze instytucjom tym moga by¢
przyznane jednorazowe dotacje na pierwsze wyposazenie (Ibidem, art. 24).

W planie finansowym IGB mogg by¢ dokonywane w ciggu roku zmiany
przychodoéw i1 kosztow bez koniecznosci zmiany planu, pod warunkiem, ze nie zmieni
si¢ wysokos$¢ dotacji z budzetu panstwa i nie nastgpi pogorszenie planowanego wyniku
finansowego. O dokonanych zmianach nalezy powiadomi¢ Ministra Finansow. IGB
dziataja na podstawie statutu, nadanego przez organ zatozycielski, ktory okresla:
nazwe i siedzibe instytucji, przedmiot dziatalnosci, zrodta uzyskiwanych przychodow,
tryb i zasady dokonywania zmian w statucie, stan wyposazenia w $rodki obrotowe
oraz sktadniki majatkowe. Dyrektora IGB powotuje oraz odwotuje organ wykonujacy
funkcje organu zatozycielskiego (ktorym jest organ administracji rzadowej, okreslony
we wniosku powotujacym IGB). IGF samodzielnie gospodaruja mieniem, jak rowniez
moga zbywaé $rodki trwate. Warto$¢ majatku IGF odzwierciedla fundusz IGF,
ktory moze by¢ zwigkszany lub zmniejszany o aktualizacje wyceny majatku, nieodptatne
otrzymanie lub przekazanie srodkéw trwatych, taczenie badz tez podziat instytucji.
Wypracowany przez instytucje gospodarki finansowej zysk pozostaje do ich wylaczne;j
dyspozyciji.

Panstwowe fundusze celowe to kolejne podmioty nalezace do sektora finansow
publicznych. Przychody funduszu pochodzg ze srodkow publicznych, a koszty ponoszone
s na realizacj¢ wyodrebnionych zadan panstwowych. Panstwowe fundusze celowe
nie posiadajag osobowosci prawnej, ale stanowig jedynie wyodrebniony rachunek
bankowy, ktorym dysponuje minister wskazany w ustawie tworzacej fundusz (Ibidem,
art. 29). Podstawg gospodarki finansowej panstwowego funduszu celowego jest roczny
plan finansowy. Koszty funduszu moga by¢ pokrywane tylko w ramach posiadanych
srodkow finansowych, ktére obejmuja biezace przychody, w tym dotacje z budzetu
panstwa oraz pozostatosci srodkoéw z lat ubiegtych. W planie finansowym funduszu
moga by¢ dokonywane zmiany polegajace na zwigkszeniu prognozowanych przychodéw
lub kosztow. Zmiany te nie moga powodowac zwigkszenia dotacji z budzetu panstwa
(Ibidem, art. 29).
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Podmiotami nalezagcymi do SFP sg rowniez samodzielne publiczne zaklady
opieki zdrowotnej (SPZOZ). Utworzenie samodzielnego publicznego zaktadu opieki
zdrowotnej nastgpuje W drodze rozporzadzenia, zarzadzenia albo uchwaly wlasciwego
organu podmiotu tworzacego. Tworzac samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej,
uwzglednia sie koniecznos¢ zapewnienia bezpieczenstwa zdrowotnego obywateli oraz
racjonalnej organizacji opieki zdrowotnej. Samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej
podlega obowiagzkowi wpisu do Krajowego Rejestru Sadowego. Z chwilg wpisania do
tego rejestru samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej uzyskuje osobowo$¢
prawng (Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r., art. 50a). Rejestrujgc publiczny zaktad
opieki zdrowotnej, nalezy okresli¢ jego nazwe i siedzibg, rodzaj dziatalnosci leczniczej
oraz mienie, w ktére wyposaza si¢ t¢ placowke.

Samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej prowadzi gospodarke finansowg
na zasadach okreslonych w ustawie o dziatalnosci leczniczej. SPZOZ pokrywa z posiadanych
srodkow oraz uzyskiwanych przychodow koszty dziatalnosci i reguluje zobowigzania.
Podstawg gospodarki samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej jest plan
finansowy ustalany przez kierownika. Kierownik samodzielnego publicznego zaktadu
opieki zdrowotnej kazdego roku sporzadza i udost¢pnia w Biuletynie Informacji Publicznej
raport o sytuacji ekonomiczno-finansowej samodzielnego publicznego zaktadu opieki
zdrowotnej w terminie 2 miesi¢cy od dnia uptywu terminu do sporzadzenia rocznego
sprawozdania finansowego. Raport jest przygotowywany na podstawie sprawozdania
finansowego za poprzedni rok obrotowy i zawiera w szczego6lnosci analize sytuacji
ekonomiczno-finansowej za poprzedni rok obrotowy, prognoze sytuacji ekonomiczno-
-finansowej na kolejne 3 lata obrotowe wraz z opisem przyjetych zatozen oraz informacje
0 istotnych zdarzeniach majacych wplyw na sytuacje ekonomiczno-finansowa
samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej. Samodzielny publiczny zaktad
opieki zdrowotnej gospodaruje posiadanym mieniem. Zbycie aktywow trwatych
samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej, oddanie ich w dzierzawe, najem,
uzytkowanie oraz uzyczenie, moze nastgpi¢ wytgcznie na zasadach okreslonych przez
podmiot tworzacy (Ibidem, art. 51-54).

Samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej moze uzyskiwac srodki finansowe
Z odptatnej dziatalnosci leczniczej, z wydzielonej dziatalnosci, jezeli statut przewiduje
prowadzenie takiej dziatalnosci, z odsetek od lokat, z darowizn, zapisow, spadkoéw oraz
ofiarnosci publicznej. Warto$¢ majatku samodzielnego publicznego zaktadu opieki
zdrowotnej okreslaja:

— fundusz zatozycielski;

— fundusz zaktadu.

Fundusz zatozycielski zaktadu stanowi warto$¢ wydzielonej samodzielnemu
publicznemu zaktadowi opieki zdrowotnej cz¢sci mienia Skarbu Panstwa, jednostki
samorzadu terytorialnego lub uczelni medycznej, w tym przekazanego w nieodptatne
uzytkowanie. Fundusz zaktadu stanowi warto$¢ majatku samodzielnego publicznego
zaktadu opieki zdrowotnej po odliczeniu funduszu zatozycielskiego. Fundusz zaktadu
samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej zwigksza si¢ 0 zysk netto, kwoty
zwigkszenia wartosci aktywow trwatych, bedacego skutkiem ustawowego przeszacowania
tych aktywow, kwoty srodkow pienieznych przekazane na pokrycie straty netto. Z kolei
fundusz zaktadu SPZOZ zmniejsza si¢ 0 strate netto oraz o kwoty zmniejszenia wartosci
aktywow trwatych (Ibidem, art. 55-57).
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Samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej samodzielnie decyduje o podziale
zysku i pokrywa we wlasnym zakresie stratg netto. Likwidacja samodzielnego publicznego
zaktadu opieki zdrowotnej nastgpuje W drodze rozporzadzenia, zarzadzenia albo
uchwaty wlasciwego organu podmiotu tworzacego. Zobowigzania oraz naleznosci
samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej po jego likwidacji stajg sie
zobowigzaniami i naleznoSciami Skarbu Panstwa, uczelni medycznej lub wiasciwe;j
JST (Ibidem, art. 59-61).

Narodowy Fundusz Zdrowia (NFZ) jest panstwowg jednostka organizacyjng
posiadajacg osobowos¢ prawng (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r., art. 96.1). Organami
Funduszu sa: Rada Funduszu, Prezes Funduszu, rady oddziatéw wojewodzkich Funduszu,
dyrektorzy oddzialéw wojewodzkich Funduszu (Ibidem, art. 98.1). Do gtéwnych zadan
NFZ nalezy m.in.:

— okreslanie jakosci I dostepnosci oraz analiza kosztow $wiadczen opieki

zdrowotnej, a takze refundacja kosztow $wiadczen udzielonych ubezpieczonym;

- przeprowadzanie konkursow ofert, rokowan i zawieranie umoéw 0 udzielanie

swiadczen opieki zdrowotnej, a takze monitorowanie ich realizacji i rozliczanie;

- wadrazanie, realizowanie, finansowanie, monitorowanie, nadzorowanie oraz

kontrolowanie programow zdrowotnych;

- wykonywanie zadan zleconych, w tym finansowanych przez ministra

wlasciwego do spraw zdrowia,;

- prowadzenie Centralnego Wykazu Ubezpieczonych;

- koordynacja i refundacja kosztow swiadczen udzielonych ubezpieczonym

w granicach Unii Europejskiej.

Podstawowym dokumentem Narodowego Fundusz Zdrowia jest roczny plan
finansowy. Podstawa opracowania planu finansowego NFZ sa 3-letnie prognozy
przychodow i kosztow (sporzadzane przez Prezesa NFZ w porozumieniu z Ministrem
Zdrowia i Ministrem Finansow).

NFZ dysponuje srodkami pochodzacymi z przychodow i realizuje zadania
wynikajace z zapisoOw ustawowych. Plan finansowy funduszu koncentruje si¢ gtownie
na przychodach i kosztach. Do przychodéw funduszu zalicza si¢ nalezne sktadki na
ubezpieczenie zdrowotne, odsetki od nieoptaconych w terminie sktadek na ubezpieczenie
zdrowotne, darowizny i zapisy, srodki przekazane na realizacje zadan zleconych w zakresie
okreslonym w ustawie, dotacje, srodki uzyskane z tytutu roszczen regresowych, przychody
z lokat. Kosztami Funduszu sg natomiast koszty §wiadczen opieki zdrowotnej dla
ubezpieczonych, koszty §wiadczen opieki zdrowotnej dla oséb uprawnionych do tych
$wiadczen na podstawie przepisow 0 koordynacji, koszty refundacji, koszty dziatalnosci
funduszu (w szczegolnosci koszty amortyzacji, koszty wynagrodzen wraz z pochodnymi,
koszty poboru oraz ewidencji sktadek na ubezpieczenie zdrowotne, koszt wyptaty
odszkodowan) (Ibidem, art. 116-117).

Podmiotami nalezacymi do sektora finansow publicznych sa takze panstwowe
I samorzadowe instytucje kultury. Posiadajg one osobowos$¢é prawng. Panstwowe
jednostki kultury sa tworzone przez ministrow i kierownikow urzedow centralnych.
Samorzadowe instytucje kultury tworzone sa z kolei przez organy uchwatodawcze
JST, dla ktorych prowadzenie dziatalnosci kulturalnej jest podstawowym celem
statutowym i zadaniem o charakterze obowigzkowym (Ustawa z dnia 25 pazdziernika
1991 r., art. 8-9). Formami organizacyjnymi dziatalnosci kulturalnej sa w szczegolnosci
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teatry, opery, operetki, filharmonie, orkiestry, instytucje filmowe, kina, muzea, biblioteki,
domy kultury, ogniska artystyczne, galerie sztuki oraz osrodki badan i dokumentacji
w réznych dziedzinach kultury.

Instytucje kultury gospodaruja samodzielnie przydzielong i nabyta cze¢$cig mienia
oraz prowadzg samodzielng gospodarke w ramach posiadanych srodkow, kierujac sie
zasadami efektywnosci ich wykorzystania. Instytucja kultury moze zbywac srodki trwate.
Przy zbywaniu srodkow trwatych stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace przedsigbiorstw
panstwowych. Podstawa gospodarki finansowej instytucji kultury jest plan finansowy
ustalony przez dyrektora, z zachowaniem wysokosci dotacji organizatora. Instytucja kultury
sporzadza plan finansowy, zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych i pokrywa
koszty biezacej dziatalnosci oraz reguluje zobowigzania z uzyskiwanych przychodow
(Ibidem, art. 27). Instytucja kultury tworzy:

— fundusz instytucji kultury;

— fundusz rezerwowy.

Fundusz instytucji kultury odzwierciedla wartos¢ mienia wydzielonego dla instytucji
kultury w momencie jej utworzenia i ulega zwickszeniu 0 warto$¢ niepodlegajacych
amortyzacji aktywow trwatych sfinansowanych z dotacji lub otrzymanych nieodptatnie
oraz zmniejszeniu 0 warto$¢ niepokrytej straty netto. Fundusz rezerwowy tworzy si¢
z zysku netto za poprzedni rok obrotowy i przeznacza si¢ na pokrycie strat instytucji
kultury. W przypadku, gdy strata netto jest wyzsza niz fundusz rezerwowy, pozostata
Jjej czes¢ pokrywa sie z funduszu instytucji kultury (Ibidem, art. 29). Przychodami instytuciji
kultury sa przychody z prowadzonej dziatalnosci, w tym ze sprzedazy sktadnikow majatku
ruchomego, przychody z najmu i dzierzawy sktadnikéw majatkowych, dotacje podmiotowe
i celowe z budzetu panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, srodki otrzymane
od 0so6b fizycznych i prawnych oraz z innych zrédet. Organizator przekazuje instytucji
kultury srodki finansowe w formie:

— dotacji podmiotowej na dofinansowanie dziatalnosci biezacej w zakresie

realizowanych zadan statutowych, w tym na utrzymanie i remonty obiektow;

— dotacji celowej na finansowanie lub dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji;

— dotacji celowej na realizacje wskazanych zadan i programow.

Roczne sprawozdanie finansowe instytucji kultury zatwierdza organizator.
W przypadku samorzadowej instytucji kultury roczne sprawozdanie finansowe zatwierdza
organ wykonawczy JST (lbidem, art. 29).

Do podmiotow funkcjonujacych w sektorze finansow publicznych nalezg rowniez
uczelnie publiczne oraz instytuty naukowe (funkcjonujace w ramach Polskiej Akademii
Naukowej i Polskiej Akademii Umiejetnosci). Dziatajg one na podstawie ustawy Prawo
0 szkolnictwie wyzszym i nauce (Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r., art. 7), posiadajac
osobowos¢ prawng. Instytucje te prowadzg samodzielnie gospodarke finansowa na
podstawie planu rzeczowo-finansowego, zgodnie z przepisami ustawy o finansach
publicznych. Srodki finansowe na szkolnictwo wyzsze i nauke przyznaje si¢ w formie
subwencji i dotacji. Jedna subwencja przyznawana jest dla kazdej instytucji na utrzymanie
potencjalu naukowego i dydaktycznego, a dotacje celowe przyznawane sg gtdwnie na
inwestycje oraz na pomoc materialna dla studentow. Srodki finansowe z subwencji i dotacji
gromadzi si¢ na odrebnym rachunku bankowym, ktorego obstuge bankowa prowadzi
BGK. O przeznaczeniu srodkéw finansowych przyznanych w formie subwencji decyduje
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podmiot, ktory ja otrzymat. Uczelnia publiczna posiada: fundusz zasadniczy oraz inne
fundusze, ktorych utworzenie przewidujg odrgbne przepisy lub statut, a takze fundusz
stypendialny oraz fundusz wsparcia osob niepetnosprawnych. Fundusz zasadniczy
odzwierciedla wartos¢ mienia uczelni publicznej. W uczelni publicznej srodki trwate
oraz wartos$ci niematerialne i prawne podlegaja amortyzacji. Zysk netto uczelni publicznej
przeznacza si¢ na fundusz zasadniczy, a strate netto pokrywa si¢ z funduszu zasadniczego.
Roczne sprawozdanie finansowe uczelni publicznej podlega badaniu przez firme audytorska,
ktorej wyboru dokonuje rada uczelni.

2.4. Metody planowania dochodow i wydatkow budzetu — zagadnienia ogélne

Istotnym zagadnieniem przy konstruowaniu budzetu sa metody planowania dochodow
I wydatkow. Mozna w tym zakresie wyrdzni¢ rozne metody sporzgdzania budzetow
(Owsiak, Kosek-Wojnar, Suréwka, 1993):

— budzet w uktadzie tradycyjnym (budzet pozycji);

— budzet dziatalnosci;

— budzet programow;

— budzet rezultatéw.

Budzet w ukladzie tradycyjnym to najbardziej powszechna posta¢ budzetu.
Struktura dochodow i wydatkow budzetowych opiera si¢ na obowiazujacej klasyfikacji
budzetowej. Takie podejscie do planowania budzetowego nie zapewnia racjonalnego
alokowania srodkow finansowych, gdyz nie jest wyposazone w mechanizm weryfikujacy
kierunki wydatkowanych srodkow z przyjetymi zatozeniami wynikajacymi z dtugofalowe;j
polityki panstwa badz jednostki samorzadu terytorialnego. Czesto ta metoda planowania
nawigzujaca do wykonania budzetoéw z lat poprzednich (tzw. metoda historyczna),
obarczona jest btgdami planowania z poprzednich okresow.

Inng metoda planowania budzetowego jest tzw. budzet dzialalnosci. W tym
przypadku w procesie tworzenia budzetu stawiane sg pytania, co bedzie zakupione ze
srodkow budzetowych. Przy stosowaniu tej metody uwaga skupia si¢ tez na dziatalnosci
zorganizowanych jednostek, wydzielonych oraz na przedmiocie ich dziatalnosci (ile
wydaja pieniedzy), jednak nie analizuje si¢ rezultatow. Bardzo rzadko zdarza sig, aby do
poszczegolnych grup wydatkow byty dotaczone informacje o celach, na ktore wydatki
sg ponoszone. Przy tej metodzie pomija si¢ zupelnie badanie wynikow.

Budzet programow to kolejna metoda planowania budzetu. Przy tym podejsciu
do konstruowania budzetu dziatalnos$¢ dzielona jest na programy, dla ktérych planuje
si¢ wydatki. Konstrukcja budzetu umozliwia odpowiedz na pytanie, jaki efekt ma by¢
osiggnigty. Gtéwnymi jego cechami jest okreslenie programow uznanych za priorytetowe,
jako podstawa alokacji srodkow, kalkulacja kosztu catkowitego programu, uwzglednienie
faktu, ze niektore programy moga wychodzi¢ poza zakres organizacyjny wydziatu badz
jednostki (Owsiak i in., 1993). Przy zastosowaniu tej metody planowania budzetowego
decydenci maja wystarczajgcy zakres informacji finansowych o celach uznanych za
priorytetowe oraz 0 mozliwosciach ich realizacji. Kazdy program ma swojego menedzera,
ktory odpowiada za jego realizacje.

Budzet rezultatow to metoda planowania wydatkow, w ktorej szczegolna role
przypisuje si¢ badaniu efektywnosci i wydajnosci, poprzez poréwnywanie naktadow
z efektami. Pytania podstawowe, ktore sg zadawane przy tej metodzie planowania
budzetowego, to: co powinno by¢ zrobione oraz czego oczekuje spotecznos¢ lokalna.
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W budzecie rezultatow definiowane sg ustugi wykonywane w ramach programéow,
ktoérym przypisuje si¢ mierzalne parametry (naktad, rezultat, miara efektywnosci, wynik
koncowy).

W Polsce od potowy lat 90. ubiegtego stulecia, dostrzegajac korzysci, jakie mozna
uzyskac, stosujgc nowe metody planowania budzetowego, siega si¢ po te rozwigzania.
W realiach polskich ta nowa metoda planowania budzetowego przybrata nazw¢ budzetu
zadaniowego i jest stosowana w réznym zakresie w wielu jednostkach samorzadu
terytorialnego, a takze w planowaniu wydatkow budzetu panstwa. Opiera si¢ na koncepcji
zarowno budzetu programow, jak i budzetu rezultatow (Owsiak, 2002; Lubinska, 2010).
Doceniajac jej role w racjonalizacji wydatkowania srodkow publicznych, nalezy wymienié
podstawowe bariery, jakie napotyka: prawne, polityczne, ekonomiczne, jak rowniez
psychologiczne.

Bariery prawne wiaza si¢ z niedostosowaniem procedury planowania budzetu,
zwlaszcza zakresu jego szczegdtowosci (W tym obowiazujacej klasyfikacji budzetowe;j),
do zasad obowigzujacych przy konstrukcji budzetu metoda zadaniowa (okreslenie
priorytetow, oparcie systemu ksiegowego na kalkulacji kosztow, wprowadzenie narzgdzi
stuzacych obiektywizacji procesu zarzadzania itd.). Ograniczeniem wdrazania budzetu
zadaniowego sg rowniez bariery polityczne. W przypadku sektora publicznego ostateczne
decyzje co do alokacji srodkow finansowych podejmowane sg w demokratycznym
gltosowaniu, gdzie nie zawsze liczy si¢ wytacznie rachunek ekonomiczny. Nawet biorac
pod uwage fakt, ze budzet zadaniowy jest narzgdziem konstruowania (planowania)
budzetu, a nie jego uchwalania, czynniki polityczne moga zburzy¢ racjonalne alokowanie
srodkow finansowych.

Istotnym ograniczeniem wdrazania budzetu zadaniowego sg czynniki ekonomiczne.
Wiazg si¢ one z charakterem dobr spotecznych i publicznych, zwlaszcza z trudno$ciami
ich pomiaru, a tym samym oceny efektywnosci. Ponadto znaczna cz¢s¢ zadan publicznych
ma charakter obligatoryjny (np. zadania zlecone w przypadku JST), co przy ograniczonych
w zasobach finansowych moze stawia¢ pod znakiem zapytania mozliwos$¢ skonstruowania
wlasciwego budzetu. W tym przypadku racjonalizacja moze w konsekwencji prowadzié
do oszczedzania i ograniczania swiadczonych ustug. Psychologiczne bariery wdrazania
budzetu zadaniowego wynikaja z zachowania os6b odpowiedzialnych za wykonywanie
zadan. Problem polega na tym, ze realizatorzy zadan nie zawsze identyfikuja si¢ Z budzetem
zadaniowym, ktory w wielu wypadkach ogranicza ich swobodg dziatan.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze wszystkie te bariery sprawiaja, iz budzet
zadaniowy w czystej postaci praktycznie nie jest stosowany ani w przypadku planowania
budzetu panstwa, ani w polskich samorzadach terytorialnych. Sa natomiast wykorzystywane
w roznym zakresie niektore elementy tej metody planowania budzetu, z calg pewnoscia
sprzyjajac racjonalizacji wydatkowania srodkow publicznych.
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3. PROBLEMATYKA DOCHODOW SEKTORA FINANSOW
PUBLICZNYCH

3.1. Zrédla zasilania finansowego sektora finanséw publicznych

Srodki, ktorymi dysponuje wtadza publiczna, okreslane sa mianem §rodkow
publicznych. Zgodnie z zapisami Konstytucji RP, sa one traktowane jako srodki finansowe
na cele publiczne (art. 216). W literaturze przedmiotu zwraca si¢ takze uwage na ich
charakter pieni¢zny (Nowak-Far, 2017), gromadzenie na rachunkach wtadz publicznych
(Ziotkowska, 2012) oraz mozliwos¢ dysponowania nimi, co finalnie pozwala uzna¢ za
$rodki publiczne ,,wszelkie srodki pieni¢zne bedgce na podstawie ustawy w dyspozycji
jednostek sektora finanséw publicznych, pozyskiwane przez te jednostki w trakcie operacji
polegajacych — najogdlniej — na ich gromadzeniu oraz rozdysponowywaniu w celu
realizacji publicznych zadan stuzacych zaspokojeniu potrzeb spotecznych” (Miemiec,
2020, s. 53). Warto pamigtac, ze srodki, ktorymi dysponuje wiadza publiczna, w przewazajacej
czg$ci pochodza z sektora prywatnego. Wynika to z faktu, ze panstwo nie jest w stanie
samo wytwarza¢ dochodoéw, W zwigzku z czym musi je pozyskiwaé od podmiotow, ktore
je wypracowuja (Owsiak, 2017). Charakter publiczny $rodki te nabywaja wigc w momencie
przechodzenia z sektora prywatnego do sektora publicznego.

Srodki publiczne — zgodnie z ustawa 0 finansach publicznych (Ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r., art. 5 ust. 1) — obejmujg kilka podstawowych kategorii finansowych:

— dochody publiczne;

— srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej i innych zrodet zagranicznych,

ktore nie podlegajg zwrotowi;

— przychody jednostek sektora finanséw publicznych zwigzane z prowadzong

przez nie dziatalnoscia;

— przychody budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego

o charakterze zwrotnym.

Analizujac charakter prawny srodkéw publicznych, warto zwroci¢ uwage na to,
czy sg one zwrotne czy nie. Kluczowa czes¢ srodkow publicznych, zwlaszcza budzetowych,
to srodki 0 charakterze bezzwrotnym, ktore okreslane sa mianem dochodéw publicznych.
Ich cecha charakterystyczng jest brak konieczno$ci zwrotu pierwotnemu wiascicielowi,
a takze przeniesienie wlasnosci. Stanowig one ostateczne, czyli definitywne, zasilenie
finansowe wtadzy publicznej. Oznacza to, ze w momencie, gdy srodki te wplywaja na
rachunek tej wiadzy (np. zasilajac budzet panstwa lub budzet jednostki samorzadu
terytorialnego), stajg si¢ jej wtasnoscig. W literaturze przedmiotu dochody publiczne
traktowane sa jako ,,$wiadczenia pieni¢zne ustanowione przez organy witadzy publicznej,
pobierane i gromadzone przez administracj¢ publiczng na rachunkach wtasciwych
budzetow lub publicznych funduszy celowych” (Btaszko, 2017, s. 28). Zasadniczo
pochodzg one z 3 gtéwnych zrodet, ktorymi sg (Denek, Sobiech, Wolniak, 2001):

—  wlasna dzialalno$¢ podmiotow publicznych, w tym zwigzana z wykorzystywaniem

wlasnosci publicznej;

— opodatkowanie innych podmiotow, przede wszystkim gospodarstw domowych

I podmiotéw gospodarczych;

— oplaty i roznego rodzaju skladki pobierane na mocy prawa przez wiadze

publiczne.
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Kategoryzacje¢ dochodéw publicznych wprowadza ustawa o finansach publicznych,
na mocy ktérej mozna wyr6zni¢ az 8 typoéw dochodow, czyli: daniny publiczne, inne
dochody nalezne, wplywy ze sprzedazy wyrobow i ustug, dochody z mienia, spadki,
zapisy i darowizny, odszkodowania, kwoty uzyskane z tytutu gwarancji i porgczen oraz
dochody ze sprzedazy majatku (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., art. 5 ust. 2). W tej
grupie kluczowa rol¢ odgrywaja daniny publiczne, w zwigzku z czym przyjeto si¢
dzieli¢ dochody publiczne na 2 grupy, ktoérymi sg daniny publiczne i pozostate dochody,
majace dos¢ zroznicowany charakter (Alinska, Wozniak, 2019).

Daniny publiczne uznawane sg za klasyczne obcigzenie naktadane przez wiadze
publiczng zaré6wno na gospodarstwa domowe, jak i podmioty gospodarcze, ktore cechuje
bezzwrotnos$¢, przymusowosé i charakter pieniezny (Kosek-Wojnar, 2017). Nie zostaty
one zdefiniowane w przepisach polskiego prawa i funkcjonujg jako tzw. pojecie zastane
(Dgbowska-Romanowska, 2010). Obejmuja przede wszystkim takie kategorie srodkow,
jak: podatki, optaty, cta, sktadki, wptaty z zysku przedsigbiorstw i bankow panstwowych
oraz jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa. Uzywajac terminu ,,daniny publiczne”,
warto pamietac, ze na przestrzeni lat przyjmowaty one r6zny, nie tylko pieni¢zny, charakter.
Historycznie mozna bowiem mowic o:

— daninach w naturze, nazywanych rowniez daninami rzeczowymi, ktore polegaty

na przekazywaniu na rzecz wtadzy czesci majatku w jego pierwotnej formie;

— daninach w postaci swiadczen osobistych, nazywanych daninami osobistymi,
ktore zwigzane byly ze swiadczeniem okreslonych ustug i wykonywaniem
pracy na rzecz danej wladzy;

— daninach pienigznych, obecnie najpopularniejszych, do ktorych zaliczy¢ mozna
np. podatki, optaty i cta.

Czgs$¢ autorow, definiujac dochody publiczne, stosuje pewne zawezenie, uznajac,
ze stanowig je tylko dochody pochodzace od podmiotow spoza sektora finansow publicznych
(Malinowska-Misiag, Misiag, 2020). Dochody te — przy zastosowaniu jako kryterium
podziatu charakteru strumienia finansowego — okreslane sg mianem dochodow
rzeczywistych, w przeciwienstwie do dochodow rozliczeniowych, ktére maja charakter
przeplywoéw wewnatrzsektorowych (Marecki, 2008).

Dochody publiczne mozna podzieli¢ rowniez ze wzglgdu na ich przeznaczenie,
ktorym w przypadku dochodéw sensu stricto, stanowigcych gtowng czgs¢ dochodow
publicznych, jest finansowanie wydatkéw publicznych. Drugg kategori¢ tworzg dochody
sensu largo, ktore nie wykazuja takiej cechy i z reguty — jako wptywy — maja charakter
przejsciowy (Ruskowski, 2000). Literatura przedmiotu proponuje takze inne kryteria
podziatu dochodow publicznych. Wsrdod nich wskaza¢ mozna m.in. (Kosikowski, 2001;
Borodo, 2019; Ruskowski, 2000; Alinska i in., 2019; Marecki, 2008):

—  kryterium ekonomiczne, pozwalajgce wyrdzni¢ dochody powstate w efekcie

pierwotnego i wtornego podziatu dochodu narodowego;

— kryterium tytulu prawnego, w ramach ktérego mozna wyrézni¢ dochody
publicznoprawne i dochody prywatnoprawne, co zwigzane jest z odmienng
rolg wtadzy publicznej (imperium i dominium);

—  kryterium funduszu, w ramach ktoérego dochody sa gromadzone, co pozwala
wyodrebni¢ dochody budzetowe i pozabudzetowe;

—  kryterium formy prawnej stanowienia dochodu, zgodnie z ktérym wyrdznia
si¢ dochody podatkowe i niepodatkowe;
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— Kryterium obligatoryjnosci, zwigzane ze stosowaniem (lub nie) przymusu
egzekucyjnego, w efekcie czego mozna méwié¢ o dochodach przymusowych
i dobrowolnych;

—  kryterium ekwiwalentnosci, zwigzane z wystepowaniem (lub nie) §wiadczenia

wzajemnego, ktore dzieli ogdét dochodow na dochody odptatne i nicodptatne;

—  Kkryterium regularnosci/statosci wptywow, ktore pozwala na wyodrgbnienie

dochodow zwyczajnych i nadzwyczajnych;

—  kryterium miejsca pozyskania, co oznacza funkcjonowanie dochodow krajowych

| zagranicznych;

— kryterium celu, z ktorym zwigzane sg dochody, pozwalajgce na wyrdznienie

dochodow zasadniczych i ubocznych;

—  kryterium czasu, zgodnie z ktorym dochody mozna podzieli¢ ha dochody biezace

| kapitatowe.

W przypadku zastosowania do podziatu srodkow publicznych kryterium zwrotnosci,
oprocz dochodow pojawiaja si¢ tez przychody. Literatura przedmiotu z reguty wskazuje,
ze bezzwrotnos¢ jest kluczowa cechg dochodow, jednak z drugiej strony funkcjonuja
rowniez Srodki publiczne o charakterze zwrotnym, ktore nazywane sg przychodami
publicznymi. Sa to zasadniczo srodki, ktére w danym momencie sa pozostawione do
dyspozycji wtadzy publicznej, ale po okreslonym czasie (np. roku, 5 lat) musza zosta¢
zwrdocone whascicielowi. Majg one z reguty charakter nadzwyczajny, ale s wykorzystywane
w praktyce finansowej praktycznie wszystkich panstw. Do podstawowych zrodet
przychodoéw publicznych mozna zaliczy¢ przede wszystkim:

— kredyty i pozyczki 0 charakterze krajowym;

— kredyty i pozyczki 0 charakterze zagranicznym;

— papiery wartosciowe emitowane przez wtadze publiczne (panstwowe oraz

samorzadowe).

Dokonujac podziatu wptywow publicznych na dochody i przychody, trzeba mie¢
swiadomos$¢, ze w obszarze definicyjnym, zwtaszcza kategorii przychodéw, nie ma
jednoznacznosci. Pojecie ,,przychody” przez wielu autoréw traktowane jest szerzej
I odnoszone do ,,wszelkich wptywoéw do sektora finansow publicznych” (Alinska i in.,
2019, s. 66), bez koniecznos$ci posiadania cechy zwrotnosci (np. srodki pochodzace
z prywatyzacji majatku publicznego).

3.2. Istota, cechy i funkcje podatku

Podstawowym rodzajem daniny publicznej jest podatek, ktorego historia zwigzana
jest nierozerwalnie z ksztattowaniem si¢ organizméw panstwowych i pojawianiem si¢
réznego rodzaju obcigzen naktadanych przez wtadze publiczne na obywateli i rozmaite
formy aktywnosci. Opodatkowanie oznacza bowiem ,,przejecie czgéci dochodow (a skrajnie
nawet majatku) powstatych w wyniku dziatalnosci” (Denek i in., 2001, s. 46) r6znych
uczestnikow rynku.

Podatek w rozumieniu przepiséw ordynacji podatkowej, bedacej swoistg ,,konstytucija
podatkowsa”, czyli w ujeciu prawnym, traktowany jest jako ,,publicznoprawne, nicodptatne,
przymusowe oraz bezzwrotne swiadczenie pieni¢zne na rzecz Skarbu Panstwa,
wojewodztwa, powiatu lub gminy, wynikajace z ustawy podatkowe;j” (Ustawa z dnia
29 sierpnia 1997 r., art. 6). W literaturze przedmiotu mozna spotkac¢ si¢ tez z definicjami
wskazujacymi, ze podatek to swiadczenie naktadane na obywateli w celu pokrycia wydatkow
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publicznych, do ptacenia ktorego zobowigzani sg cztonkowie zorganizowanych wspoélnot
(Bouvier, 2000). Zwraca si¢ uwage takze na jednostronno$¢ ustalania, powszechnosé,
0golnos¢ czy zasadniczos$¢ (Zidtkowska, 2012).

Odnoszac si¢ do zaprezentowanych definicji, warto zwroci¢ uwage na kilka
elementow, ktore wskazuja na podstawowe cechy podatku. Po pierwsze, podatek jest
wprowadzany na mocy ustawy, co oznacza, ze —w przypadku Polski — jedynym zrodtem
prawa szczegotowego w zakresie poszczegdlnych podatkow sg ustawy podatkowe.
Oczywiscie nie wyklucza to funkcjonowania innych zrédet prawa podatkowego —
0 charakterze krajowym (np. ustawa zasadnicza, ordynacja podatkowa, akty prawne
wydawane przez upowaznione organy), jak i migdzynarodowym (np. dyrektywy unijne
w sprawach podatkowych i mi¢dzynarodowe umowy podatkowe).

Po drugie, podatek jest §wiadczeniem publicznoprawnym. Oznacza to, ze
podmiotem naktadajacym jest panstwo. Wtadza publiczna, dziatajac poprzez organy
podatkowe, w relacjach z podatnikami wyst¢puje zarowno W roli wierzyciela, jak tez
poborcy (Borodo, 2019). Z tym wigze si¢ jednostronno$¢ ustalania podatku, poniewaz
podatek jest ,,przejawem wiadztwa panstwa” (Gaudemet, Molinier, 2000, s. 407).
W zwigzku z tym podatek wymierza si¢ i pobiera na podstawie jednostronnej decyzji,
a ustalony podatek nie stanowi elementu relacji rynkowych na linii — panstwo — podatnik
I nie podlega negocjacjom (w gre wchodza jedynie dziatania posrednie, np. 0 charakterze
lobbingowym) (Brzezinski, Matuszewski, Morawski, Olesinska, Zalasinski, 2006).

Pieni¢zny charakter podatku powigzany jest $cisle z tym, ze podatek jest kategorig
finansowg. Oznacza to, ze obecnie nie ma innej mozliwosci uiszczenia podatku jak tylko
W pienigdzu, co wynika przede wszystkim z uniwersalnosci pienigdza jako $srodka
rozliczeniowego. Warto jednak pamigtac, ze historycznie istnialy mozliwosci ptacenia
podatkow w naturze (np. w Polsce jeszcze kilkadziesiat lat temu dotyczyto to podatku
gruntowego), niemniej wspotczesnie takie rozwigzania nie sg stosowane. Ordynacja
podatkowa przewiduje co prawda mozliwos¢ przeniesienia przez podatnika wiasnosci
rzeczy lub praw majatkowych na wierzyciela (Skarb Panstwa, jednostki samorzadu
terytorialnego) (Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r., art. 66), jednak odnosi si¢ to wylacznie
do zaleglosci podatkowych.

Przymusowos$¢ podatku oznacza, ze ptatnos¢ podatku nie jest uzalezniona od
checi badz tez dobrej woli podatnika. Relacja pomiedzy podatnikiem a wierzycielem
podatkowym ma charakter stosunku podporzadkowania i jest zabezpieczona przymusem
administracyjnym. Podatki stanowig podstawe finansowania, a tym samym funkcjonowania,
panstwa, W zwigzku z czym przyjmuje sig, ze podatnik nie ma mozliwosci uchylenia sig
od zaptaty podatku, 0 czym mowi tzw. zasada konieczno$ci podatku. Wtadza publiczna,
dziatajac przez swoje organy, dysponuje szerokim spektrum srodkéw egzekucyjnych
przewidzianych przez prawo (np. grzywna, karna stawka podatku, postgpowanie
komornicze, pozbawienie wolnosci).

Podatek jest Swiadczeniem bezzwrotnym, co oznacza, ze po zaptaceniu przez
podatnika nie podlega on juz zwrotowi. Jest to zwigzane z faktem, ze podatki sa dochodami
publicznymi, czyli maja charakter wptywow ostatecznych. Sg one roéwniez instrumentami
redystrybucyjnymi, w zwigzku z czym ich pobranie jest rownoznaczne z definitywnym
przesuni¢ciem Srodkow finansowych od podatnika do wiadzy publicznej (Osiatynski,
2006). Pewien wyjatek stanowig zwroty zwigzane z korektami, btedami, naruszeniami
prawa czy nadptatami zobowigzan, ale nie stanowig wtasciwych zobowigzan.
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Kolejna cecha podatku to nieodplatnos¢, inaczej nazywana nieekwiwalentnoscia.
Uiszczenie podatku przez podatnika nie stanowi bowiem jakiegokolwiek zobowigzania
wiadzy publicznej do swiadczenia wzajemnego (bezposredniego) na jego rzecz. Oznacza
to, ze podatnik z tytutu zaptacenia konkretnego podatku nie moze domagac si¢ okreslonych
swiadczen, czyli ekwiwalentu. W przypadku podatkow nie wystepuje bowiem odptatnosé
indywidualna (Borodo, 2019), jak ma to miejsce np. w przypadku optat, czyli podatku
W ujeciu prawnym nie mozna traktowaé jako ,,ceny za §wiadczong ustuge” (Bouvier,
2000, s. 25). Funkcjonuje natomiast odptatno$¢ ogolna, ktdra polega na tym, ze z ogbinych
wplywow podatkowych wtadza publiczna finansuje dziatania i $wiadczenia (np. takie
jak ochrona zdrowia, bezpieczenstwo, edukacja), ktore kierowane sg do ogohu spoteczenstwa.
W efekcie podatnicy, jako cztonkowie spoteczenstwa, korzystaja z okreslonych dobr
publicznych, jednak nie istnieje zadna zalezno$¢ pomiedzy faktem ptacenia podatkow
czy ich wysokoscig a mozliwoscig lub zakresem korzystania ze §wiadczen oferowanych
przez panstwo.

Charakterystyczng cechg podatku jest tez ogélnos$¢. Rozumiana jest ona zasadniczo
jako stosowanie tych samych zasad dla wszystkich podmiotow i jednostek objetych
opodatkowaniem (Wolanski, 2007). Z drugiej jednak strony charakter ogélny podatkoéw
zwigzany jest z ich okreslong funkcjg jako dochodéw publicznych. Ot6z, podatki —
wptywajac do budzetu (panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego) — nie sa
przeznaczone na finansowanie okreslonych zadan, a tworza fundusz ogdélny, z ktorego
dopiero te zadania sa finansowane.

Podatki, bedgc najwazniejszg daning publiczng, pelnig w gospodarce liczne
funkcje, chociaz ich liczba i zakres, w zalezno$ci od szkoty lub koncepcji ekonomicznej,
wykazujg duze zréznicowanie. ROwnoczesnie trzeba mie¢ na uwadze, ze cze$¢ funkcji
podatkowych ma charakter uniwersalny, czyli jest spetniana przez wszystkie bez wyjatku
podatki tworzace systemy podatkowe, a czg¢s¢ odnosi si¢ do wybranych podatkéw i ma
charakter zindywidualizowany.

Podstawowg i niepodlegajaca dyskusji funkcjg podatku, jak tez kazdej innej
daniny publicznej, jest funkcja fiskalna, okreslana takze mianem funkcji dochodowej.
Ma ona charakter powszechny i od zawsze stanowita najwazniejszy motyw naktadania
obcigzen podatkowych. W najogélniejszym ujeciu sprowadza si¢ do zapewnienia wptywow
potrzebnych do finansowania dziatalnosci wtadzy publicznej. Oznacza to, ze w przypadku
gdy podatek nie dostarcza odpowiednich dochodéw, powinien podlega¢ modyfikacji lub
w ogole eliminacji (Ruskowski, 2000). Z drugiej strony niezmiernie wazne jest rowniez
dopasowanie wielkosci obcigzen podatkowych, czyli wielkosci wptywow, do koniecznych
potrzeb panstwa. Chodzi tutaj gtownie 0 ograniczenie tzw. ,,fiskalizmu podatkowego”
(Ciak, Kotosowska, Piotrowska-Marczak, 2019), ktory — zwlaszcza w dtuzszym horyzoncie
czasowym — znaczgco zmniejsza aktywnos¢ podatnikow i przyszte potencjalne wptywy
budzetowe.

Funkcja fiskalna — wedtug koncepcji liberalnych — powinna de facto by¢ jedyna
funkcja podatku, gdyz podatki nie powinny, oprocz generowania dochodéw, wptywac
w jakikolwiek inny sposob na gospodarke (Gaudemet i in., 2000). Zwigzane jest to
z koncepcja neutralnosci podatku, zgodnie z ktorg podatki nie wptywaja na alokacje
zasobow, jak rdwniez nie ingeruja W stosunki na rynku, prowadzac do dyskryminacji
okre$lonych podmiotow lub rodzajow dziatalnosci. W rzeczywistosci gospodarczej
niemozliwy jest jednak brak oddzialtywania na gospodarke i zycie spoteczne przez
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instrumenty o charakterze redystrybucyjnym, jakimi sa podatki. Powoduje to — na gruncie
teorii —odchodzenie od wymogu radykalnej neutralnosci (Krajewska, 2010) i dopuszczenie
mozliwosci realizacji przez podatki takze celow 0 charakterze gospodarczym i spotecznym.
W efekcie — oprocz funkcji fiskalnej — funkcjonujg tez inne funkcje podatkéw, ktore
najogolniej okresli¢ mozna mianem funkcji pozafiskalnych. Jak wskazuja liczni autorzy,
,,przypisywanie podatkom funkcji pozafiskalnych zaktada nie tylko aktywna role panstwa
(i innych zwigzkoéw publicznoprawnych) w gospodarce i zyciu spotecznym, ale takze
$wiadome i celowe wykorzystanie podatkow do wypetniania tych funkcji” (Denek i in.,
2001, s. 120). Funkcje pozafiskalne sg analogiczne do podstawowych funkcji finansow
publicznych i obejmuja:
— funkcje alokacyjna, w ramach ktoérej podatki sg istotnym elementem
oddziatywania na strukture czynnikoéw produkcji (Szczodrowski, 2007), jak
I finalnie strukture PKB,;
— funkcje redystrybucyjng, rozumiang jako wtorny — w stosunku do rynkowego
— podziat dochodow i majatku, ktory dokonywany jest przede wszystkim za
pomocg podatkow;
— funkcje stabilizacyjng, w ramach ktorej podatki sg waznym instrumentem
oddzialywania na sytuacje spoteczno-gospodarcza w zakresie pobudzania
I utrzymywania dlugofalowego wzrostu gospodarczego, pelnego zatrudnienia,
czy tez okreslonego poziomu cen w gospodarce.

Moéwiac 0 podatkach jako jednym z kluczowych instrumentéw redystrybucii, warto
zwroci¢ uwage narole, jakg odgrywaja w procesach zmniejszania nierownosci, zwlaszcza
takich, ktore nie sg akceptowane spotecznie. Punktem wyjscia jest wyjasnienie pojgcia
,»rownosc”, okreslanej czesto mianem sprawiedliwosci spotecznej. W ujeciu ekonomii
mozna mowic 0 2 rodzajach tej rownosci, a mianowicie: réwnosci poziomej i rownosci
pionowej. Roéwno$¢ pozioma rozumiana jako takie samo traktowanie osob i podmiotow
znajdujacych si¢ W tej samej sytuacji. Z kolei rownos¢ pionowa ukierunkowana jest na
réznicowanie podejscia w celu niwelowania réznic wystgpujacych pomiedzy podmiotami
(Krajewska, 2010). W praktyce podatkowej, aby zmniejszy¢ istniejgce roznice ograniczy¢
tempo ich wzrostu, stosuje si¢ np. zroznicowane stawki podatkowe, jak i system ulg oraz
zwolnien.

W przypadku funkcji stabilizacyjnej istotng rolg przypisuje si¢ w obszarze
podatkowym tzw. automatycznym stabilizatorom koniunktury. Rozumiane sa one —
w odniesieniu do podatkow — jako takie konstrukcje podatkowe, ktore w sytuacji
zmiany sytuacji gospodarczej niejako ,,automatycznie” pozwalaja na przeciwdziatanie
wahaniom koniunkturalnym i dzigki temu — bez konieczno$ci podejmowania
dodatkowych decyzji administracyjnych — poprzez swoja naturalng elastyczno$¢
umozliwiajg stabilizacj¢ I utrzymanie rownowagi. Sztandarowym przyktadem tego
rodzaju stabilizatorow sg podatki dochodowe od o0sob fizycznych, zwtaszcza o charakterze
progresywnym, ktore utrzymuja gwaltowny wzrost, przeciwdzialajac tym samym
przegrzaniu gospodarki.

Typologie funkcji podatkowych, proponowane przez innych autoroéw, utozsamiajg
je czesto z celami, ktore przypisuje si¢ podatkom, w konsekwencji czego mozna mowic
0 (Ruskowski, 2000):
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— funkcjach finansowych — zwigzanych z dostarczaniem srodkow finansowych
podmiotom publicznoprawnym;

— funkcjach gospodarczych — znajdujacych swoj wyraz w oddziatywaniu na
gospodarke — zar6wno W sposob globalny (np. pobudzanie lub hamowanie
wzrostu gospodarczego), jak i selektywny (np. aktywizowanie lub ttumienie
dziatalnosci poszczegdlnych podmiotow lub branz poprzez system ulg lub
wyzszych stawek podatkowych);

— funkcjach spolecznych — zmierzajacych do zmniejszania nieréwnosci
spotecznych i ochrony okreslonych o0sob, grup spotecznych lub podmiotow
gospodarczych.

3.3. Podstawowe zasady podatkowe

Podatki stanowig integralng cz¢$¢ zycia i dziatalnosci cztowieka, co zauwazyt juz
dawno temu B. Franklin, ktory jest autorem jednego z popularniejszych stwierdzen
dotyczacych podatkow, wskazujacego, ze na tym $wiecie nie ma nic pewnego oprocz
$mierci | podatkéw. Nieunikniono$¢ podatkoéw 0znacza z jednej strony koniecznosé
zaakceptowania i przyzwyczajenia si¢ podatnikow do tego typu obcigzen, ale z drugiej
strony stawia przez wtadza publiczng wyzwanie kreowania takich konstrukcji i rozwiagzan
podatkowych, aby byty one w jak najmniejszym stopniu ucigzliwe dla podatnikow.
Stuzy¢ temu majg w pewnym stopniu zasady podatkowe, ktore mozna rozumie¢ jako
,,zestaw zalecen formutowanych przez teori¢ ekonomii i finanséw pod adresem panstwa,
tzn. rzadu, parlamentu, partii politycznych itd.” (Owsiak, 2017, s. 247). Podobnie jak
w przypadku zasad budzetowych, nie istnieje zamkniety katalog zasad podatkowych,
ale mozna wskaza¢ pewne grupy zasad przypisywane okreslonym autorom. Czes¢ zasad
odnosi si¢ do catego systemu podatkowego, a czgs¢ do poszczegdlnych podatkow
I w praktyce nie jest mozliwa realizacja wszystkich, nawet tych najwazniejszych, zasad
w calosci. Niemniej jednak przyjmuje sie, ze im wigksza liczba zasad jest realizowana,
tym dany system podatkowy mozna oceni¢ jako ,,lepszy”, przede wszystkim z punktu
widzenia podatnika.

Za tworcg pierwszego zestawu zasad podatkowych uznaje si¢ A. Smitha, ktory —
bedac przedstawicielem klasycznej szkoty ekonomii — byt przekonany, ze gospodarka
rzadza obiektywne prawa. Dotyczyto to takze sfery podatkowej, zwtaszcza w odniesieniu
do wtadzy publicznej, ktora powinna tych praw przestrzega¢ (Wolanski, 2007). W efekcie
A. Smith sformutowat 4 podstawowe zasady, ktorymi sg:

— zasada rownosci;

— zasada pewnosci;

— zasada taniosci;

— zasada dogodnosci.

Zasada rownosci, nazywana rowniez zasada sprawiedliwosci podatkowej, to
podstawowa zasada wprowadzona przez Smitha. Odnosi si¢ ona przede wszystkim do
uznania koniecznos$ci obcigzania podatnikow przez wiadze publiczne, gdyz zgodnie
z koncepcja Smitha wszyscy, ktorzy korzystaja ze Swiadczen oferowanych przez panstwo,
powinni tez mie¢ udziat w ich finansowaniu. Kluczowa kwestia jest jednak okreslenie
wysokosci tego udziatu, ktory zgodnie z omawiang zasadg winien by¢ dostostosowany
(wedtug Smitha — proporcjonalny) do zdolnosci ptatniczej podatnika (Raczkowski,
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Schneider, Wegrzyn, 2020). Oznacza to uwzglednienie przy ustaleniu wysokosci obcigzenia
sytuacji ekonomicznej podatnika i rowne traktowanie osob znajdujacych sie w takiej samej
sytuacji (rownos¢ pozioma). Problemem w realizacji tej zasady, ktora do dnia dzisiejszego
uznawana jest za jedng z bardziej kontrowersyjnych, jest niejednoznaczno$¢ rozumienia
roéwnos$ci W zakresie obcigzenia podatnikoéw (Rosinski, 2008), czyli wspomnianego juz
wczesniej ,,jednakowego traktowania jednakowych”. Zaréwno literatura przedmiotu,
jak i praktyka podatkowa dostarczaja wiele rozwigzan w tym zakresie, ktore nie sa jednak
rozumiane w identyczny sposob. Przyktadowo, mozna mowic 0 podejsciu uwzgledniajgcym
rowng zdolno$¢ do ptacenia przez podatnikéw, rowng ,,ucigzliwos¢” obcigzen dla
podatnikow, rownosc¢ ,.korzysci” osigganych przez podatnikow ze strony panstwa czy
tez rowng kwote podatku (Sommer, 2009).

Pozostate 3 zasady podatkowe sformutowane przez A. Smitha majg charakter zasad
,»technicznych” i odnoszg si¢ techniki podatkowej, czyli elementow konstrukcji podatkow
oraz procedur zwigzanych z ich naktadaniem i poborem. Zasada pewnosci opodatkowania
moze by¢ rozumiana z dwojaki sposoéb — po pierwsze, przez pryzmat indywidualnego
podatnika, a po drugie, w odniesieniu do catego systemu podatkowego. Z punktu widzenia
podatnika pewnos$¢ opodatkowania wyraza si¢ przede wszystkim poprzez jego wiedze
dotyczaca zardbwno wysokosci podatku, termindéw ptatnosci, mozliwosci zastosowania
odliczen, jak i innych warunkow zwigzanych z regulowaniem zobowiazania podatkowego.
Oznacza to w praktyce eliminacje¢ badz tez znaczace ograniczenia uznaniowosci (np.
uniezaleznienie wysokosci obcigzenia 0d decyzji urzednika) i ochrong podatnika przed
dowolnoscig dziatan aparatu skarbowego (Rosinski, 2008). Z drugiej strony — biorac
pod uwagg caty system podatkowy — pewnos$¢ opodatkowania wigze si¢ z postulatem
zachowania pewnej niezmiennosci i ograniczenia nadmiernych zmian podatkowych, ktore
wplywajg hamujaco na dziatalno$¢ podatnikow, a tym samym mogg spowodowac spadek
przysztych wptywow budzetowych.

Zasada tanios$ci opodatkowania odnosi si¢ do kosztow poboru podatkow,
postulujac, zeby byly one mozliwie jak najnizsze. Zasada ta nie dotyczy wysokosci
samego podatku, tylko obcigzen dodatkowych, ktoére moga si¢ pojawié np. w zwigzku
z regulowaniem zobowigzania przez podatnika. Dodatkowo zwraca si¢ tez uwage na
ograniczenie komplikacji zwigzanych ze $ciggalno$cig podatkow (Ziotkowska, 2012).
W zamysle A. Smitha, realizacja zasady tanio$ci wymaga spetnienia takich warunkow,
jak: ograniczenie liczebnos$ci pracownikow aparatu skarbowego, ograniczenia kontroli
skarbowych i wysokosci kar naktadanych na podatnikéw, a takze zagwarantowanie
nienaruszalnos$ci ich zrédet dochodu.

Z kolei zasada dogodnosci to zasada, ktorej gtdéwne przestanie polega na takim
ustaleniu zasad i warunkow ptacenia podatku, aby podatnikowi byto jak najtatwiej ow
obowigzek wypehié. Podejscie takie wynika z zatozenia, ze podatnicy zasadniczo sg
sktonni ptaci¢ podatki, jednak w roznych momentach czasowych moga mie¢ z tym
mniejsze lub wigksze trudnosci. W efekcie zadaniem panstwa jest stworzenie takich
warunkow, aby podatnik byt w stanie wybra¢ dogodna forme lub termin (oczywiscie
w ustalonych granicach) i faktycznie zaptacit podatek, a tym samym zasilit finansowo
rachunek wtasciwego zwiazku publicznoprawnego.

Oprocz A. Smitha, tworcami zasad podatkowych byli takze inni przedstawiciele
klasycznej szkoty ekonomii, wsrod ktorych warto wyrdzni¢ D. Ricardo, ktoremu przypisuje
si¢ autorstwo zasady neutralno$ci podatku oraz tzw. ,,reguty edynburskiej”, dotyczace;j
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niezmiennos$ci sytuacji podatnika po opodatkowaniu, J.S. Milla, ktory stworzyt zasade
,,Jownosci ofiar”, a takze J.-B. Saya, autora ,,zasady moralno$ci” podatku, wskazujacej
na potrzebe zgodnosci podatkéw z obowigzujacymi wartosciami i zwyczajami.
Warto w tym miejscu podkresli¢, ze o ile ,,,moralne” aspekty funkcjonowania
podatkoéw pojawity sie juz U klasykow, o tyle kwestie spoteczne i niefiskalne podatkow
zostaty wyartykutlowane dopiero w ramach zasad sformutowanych przez A. Wagnera,
ktore pojawity si¢ W 2 pot. XIX wieku. Tak jak A. Smith, formutujac zasady, starat si¢
uwzglednia¢ gtownie korzysci podatnika (Krajewska, 2010), tak Wagner dazyt do
skonstruowania rozwigzan atrakcyjnych zaréwno dla podatnika, jak i wtadzy publicznej
(Wolanski, 2007). W efekcie znaczaco rozbudowat on propozycje A. Smitha i podzielit
ogot zasad na 4 grupy:
— zasady fiskalne;
zasady gospodarcze (ekonomiczne);
— zasady sprawiedliwosci (moralno-polityczne);
— zasady techniczne.

Zasady fiskalne, zaproponowane przez A. Wagnera, odnosza si¢ gtdwnie do
wydajnosci I elastycznosci podatkow jako takich, jak i catego systemu podatkowego.
Oznacza to, ze podatki powinny stanowi¢ wydajne zrodto finansowania panstwa, a tym
samym nalezy naktadac¢ tylko takie obcigzenia, ktore gwarantuja odpowiednie wptywy,
réwnoczesnie rezygnujac zZ podatkow przynoszacych niewielkie wptywy lub — co gorsza
— generujacych koszty. Z zasada ta wigze si¢ Stworzona w latach 70. XX wieku przez
A. Laffera koncepcja, graficznie przedstawiana za pomocg tzw. krzywej Laffera,
pokazujgca zalezno$¢ pomiedzy wysokoscig podatkow a dochodami, ktére otrzymuje
z tego tytutu wtadza publiczna. Koncepcja ta obecnie jest jednak krytykowana, przede
wszystkim ze wzgledu na swoj wylacznie teoretyczny charakter.

Mowiac 0 wydajnosci, warto zwroci¢ uwage, ze ma ona Scisty zwigzek z fiskalng
funkcja podatkow. Wydajnosé fiskalna moze by¢ rozumiana zard6wno W sposob waski
(poréwnanie wielkosci dochodow z tytulu podatkow z istniejacym popytem na srodki
pieni¢zne), jak i szeroki, ktory uwzglednia rowniez aspekt jakosciowy (m.in. tanio$¢
I statos¢). W kazdym jednak przypadku ,,ocena wydajnosci fiskalnej podatkow stanowi
rownoczesnie oceng realizacji przez nie funkgji fiskalnej” (Famulska, 2021, s. 15). Wedlug
Wagnera podatki powinny cechowac si¢ tez elastycznoscia, czyli powinny moc w miare
szybko i w odpowiedni sposéb (np. przez automatyczng zmiang stawki podatku) reagowac
na zmiang sytuacji konkretnego podatnika i catej gospodarki. Roéwnocze$nie wazne jest
zapewnienie statosci podatkow, czyli maksymalne ograniczenia zmian. | nie chodzi tylko
0 zmiany w istniejacych podatkach, ale takze np. o0 wprowadzanie nowych obciazen.

Zasady ekonomiczne, okreslane tez mianem zasad gospodarczych, koncentruja
si¢ glownie na zagwarantowaniu nienaruszalnos$ci majatku podatnika. Oznacza to, ze
wszelkie zobowigzania podatkowe powinny by¢ pokrywane z biezacych dochodéw
podatnika, bez koniecznosci si¢gania do posiadanych przez niego juz wczesniej zasobow
(np. majatku lub oszczednos$ci). Z drugiej strony zasady te zwracajg uwage takze na
zjawisko przerzucalno$ci podatkéw (0 czym bedzie mowa przy omawianiu podatkow
posrednich). A. Wagner zwraca tym samym uwagg nie tylko na pojedyncze podatki, ale
ich ogot, czyli system podatkowy, jak tez na ekonomiczne i spoteczne efekty naktadania
podatkow.
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Kolejng grupe stanowig zasady sprawiedliwosci, nazywane takze zasadami
moralno-politycznymi, ktore zwracajg uwage przede wszystkim na aspekt spoteczny,
a tym samym niefiskalne cele opodatkowania. Do zasad tych zalicza si¢ zasade
powszechnosci, rownosci (nawigzujaca do zasady sprawiedliwosci Smitha), jak i zasade
uwzgledniania zdolno$ci ptatniczej podatnika. Ze wzgledu na uwzglednienie elementu
spotecznego, zasady te wywotujg liczne kontrowersje dotyczace ich praktycznego
zastosowania.

Ostatnig grupe zasad sformutowanych przez A. Wagnera tworza zasady techniczne,
ktore zasadniczo sg powieleniem zasad pewnosci, taniosci | dogodnosci zaproponowanych
przez Smitha.

Sposrod autoréw zasad podatkowych XX wieku czesto przywotuje si¢ rowniez
F. Neumarka, ktory zaproponowat wyrdznienie takich grup zasad, jak (Kosikowski,
2001):

— zasady fiskalno-budzetowe, ktore obejmowaty wystarczalno$¢ wptywow

Z tytutu podatkow oraz zdolnos¢ przystosowawczg podatkow;

— zasady etyczno-spoleczne, ktore koncentrowaty sie na takich kwestiach, jak
sprawiedliwo$¢ i podatkowa redystrybucja dochodu i majatku;

— zasady ekonomiczne, obejmujace elastycznos$¢ opodatkowania, minimalizacje¢
ingerencji w obszar wtasnosci prywatnej i dziatalnosci gospodarczej, jak tez
adekwatnos$¢ polityki podatkowej i poziomu wzrostu gospodarczego;

— zasady zwigzane z technikg podatkowa, ktore zasadniczo koncentrowaty si¢
na niezmiennosci prawa podatkowego, przejrzystosci, taniosci i dogodnosci
podatkow, jak | wewnetrznej spdjnosci systemow podatkowych.

Oprocz zasad, ktore przypisane sa konkretnym autorom, w przestrzeni podatkowej
funkcjonuje takze sporo innych zasad. Mozna w$rdd nich wymieni¢ przede wszystkim
zasade legalnosci podatku, ktora sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze podatek nie moze
zosta¢ ani natozony, ani tym bardziej pobrany, jesli nie zostat usankcjonowany prawnie.
W praktyce oznacza to konieczno$¢ przyjecia odpowiedniego aktu prawnego przez
organ do tego upowazniony (w Polsce jest to Parlament, ktory przepisy podatkowe
wprowadza w drodze ustawowej). Kolejng jest, wspomniana juz we wczesniejszej
czesci rozdziatu, zasada koniecznos$ci podatku, ktora ze wzgledu na fakt, ze podatek
jest niezbgdny do funkcjonowania panstwa i innych zwiazkéw publicznoprawnych,
ogranicza jakakolwiek mozliwo$¢ odmowy badz tez uchylania si¢ przed ptaceniem
podatku.

Do zasad podatkowych zwigzanych z wymierzaniem podatku naleza takze: zasada
terytorialno$ci podatku i zasada rocznego wymiaru podatku. Pierwsza z przywotanych
zasad wskazuje na mozliwo$¢ stosowania prawa podatkowego i dziatania organow
podatkowych wytacznie na okreslonym obszarze, ograniczonym z reguty do terytorium
danego panstwa. Druga zasada z kolei wskazuje na mozliwo$¢ poboru podatku wytacznie
w okresie roku podatkowego, co nie stoi w sprzecznosci Z waznoscig aktow prawnych
dotyczacych podatkow.

Jedng z istotnych zasad, powstata na gruncie prawa cywilnego, ale znajdujaca jak
najbardziej zastosowanie w sferze podatkowej, jest zasada niedzialania prawa wstecz
(lex retro non agit). Oznacza ona, w odniesieniu do podatkow, ze w przeciggu roku
podatkowego ustawodawca nie moze pogorszy¢ sytuacji podatnika. Wynika to po cze¢sci
ze wspomnianej wczesniej zasady rocznego wymiaru podatku, poniewaz oznacza, ze
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przyjete na dany rok podatkowy rozwigzania i rozstrzygnigcia muszg obowigzywac do
konca roku podatkowego. Wyjatek stanowi sytuacja, gdy np. ustawodawca, wprowadzajac
okreslone przepisy, pomylit si¢ na niekorzys¢ podatnika.

Literatura przedmiotu proponuje takze 2 przeciwstawne zasady dotyczace poboru
podatkow: zasade ekwiwalentnosci (nazywang zasadg korzysci) i zasade zdolnosci
platniczej (lub podatkowej). W pierwszym przypadku zaktada si¢, ze wysokos¢ podatku
powinna by¢ uzalezniona od korzysci, jakie podatnicy osiggaja z tytutu ustug i dobr
dostarczanych im przez panstwo. W drugim przypadku kluczowa kwestig przy ustalaniu
wysokos$ci obcigzenia powinna by¢ faktyczna zdolnos¢ finansowa (Krajewska, 2010).
Czyli im wyzsza zdolno$¢ podatkowa, tym wyzszy podatek, przy rownoczesnym, z reguty
znacznie nizszym, korzystaniu z ustug publicznych.

3.4. Wybrane klasyfikacje podatkow

Duza ilos¢ podatkow, jak i ich roznorodnos¢, powoduje, ze stosuje si¢ rozmaite
ich typologie. Oparte sg one o0 roznorodne Kryteria, sposrod ktorych literatura przedmiotu
najczesciej wymienia:

— Kkryterium ekonomiczne;

— Kkryterium przedmiotowe;

— Kkryterium spoteczne;

— kryterium podmiotowe;

—  kryterium podmiotowych zrédet pochodzenia;

—  Kkryterium wiladztwa podatkowego;

— Kryterium miejsca przeznaczenia;

— Kryterium prawne.

Jednym z podstawowych kryteriow podziatu podatkow jest kryterium ekonomiczne,
ktore przyjmuje jako punkt wyjscia zalozenie, ze ,,podstawa opodatkowania jest zawsze
bogactwo, lecz nie zawsze musi mie¢ ono takg samg posta¢” (Gaudemet i in., 2000, s. 463).
Oznacza to, ze podatki zawsze ptaci si¢ 0d majatku, ale ten majatek funkcjonuje w roznej
formie — mozna go juz posiadaé, nabywac lub wydatkowaé. W efekcie zastosowania
omawianego kryterium, ogét podatkow mozna podzieli¢ na podatki od kapitatu, ktore
zwigzane s3 Z majatkiem bedacym w dyspozycji podatnika, podatki od dochodu, ktore
dotycza majatku nabywanego (niezaleznie od sposobu nabycia), jak rowniez podatki
od wydatkéw, ktore pojawiaja si¢ W sytuacjach, gdy majatek jest wydatkowany.

Podobnym do kryterium ekonomicznego jest kryterium przedmiotowe, ktore
koncentruje si¢ na przedmiocie opodatkowania i pozwala wyrdznic takie grupy podatkow,
jak: podatki majatkowe, podatki dochodowe, podatki przychodowe oraz podatki
konsumpcyjne. Poniewaz — jak podkreslone zostalo przy omawianiu wczesniejszego
kryterium — majatek moze wystgpowac W rdznej postaci, to podatki majatkowe wykazuja
stosunkowo duze zréznicowanie. Zasadniczo zwigzane sg z sytuacja, gdy podatnik posiada
majatek (np. podatek od nieruchomosci), ma miejsce jego przyrost (np. w drodze
opodatkowania dywidendy) lub zmiana praw majatkowych (np. podatek od spadkow
I darowizn) (Wolanski, 2007). Historycznie podatki majatkowe traktowane sa jako jedne
z najstarszych podatkow, lecz obecnie petnig w systemach podatkowych rolg uzupetniajaca,
stanowigc gtownie zrodto zasilania jednostek samorzadu terytorialnego. Podatki
dochodowe to podatki, ktorych przedmiotem sa osiggane przez podatnika dochody,
rozumiane jako réznica pomie¢dzy przychodami a kosztami (np. podatek dochodowy od
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0sob fizycznych, podatek dochodowy od osob prawnych). Warto zauwazyc¢, ze w przypadku
niektorych przychodéw kategoria kosztow w ogole si¢ nie pojawia (np. emerytury,
dywidendy), co powoduje, ze charakter podatkow z nimi zwigzanych staje si¢ dyskusyjny
i kieruje si¢ w strong podatkéw przychodowych (Ruskowski, 2000). Podatki przychodowe
sg bowiem naktadane na wszystkie przychody, okre$§lane mianem przychodow brutto,
osiggane przez podatnikoéw z prowadzonej przez nich dziatalnos$ci (np. podatek od
towarow I ustug, podatek lesny). Podatki te pobierane z reguty w momencie uzyskania
przychodéw, w zwigzku z czym ewentualne koszty nie sg brane pod uwagg. Konstrukcyjnie
podatki przychodowe traktowane sg jako jedne z prostszych form opodatkowania. Do
ich podstawowych cech mozna zaliczy¢: pobor uniezalezniony od wynikow dziatalnosci,
charakter cenotworczy oraz istotne znaczenie fiskalne dla wtadzy publicznej (Owsiak,
2017). Ostatnig wyrdzniong przy zastosowaniu kryterium przedmiotowego kategorig
podatkow sg podatki konsumpcyjne, okreslane tez jako podatki od wydatkow. Dotycza
one sytuacji, w ktorych podatnik ponosi okreslone wydatki i z reguty stanowig czgsé
ceny nabywanych towarow i ustug (np. podatek akcyzowy).

W ujeciu przedmiotowym mozliwy jest takze podzial na podatki majatkowe,
podatki dochodowe, podatki przychodowe i podatki obrotowe. Ostatnia kategoria, czyli
podatki obrotowe, to podatki zwigzane z obrotem, co oznacza, ze przedmiotem podatku
staje si¢ warto$¢ obrotu (sprzedaz towarow, swiadczenie ustug) (Wolanski, 2007). Przy
zastosowaniu takiego podzialu w grupie tej pojawiaja si¢ takie podatki, jak np. podatek
od towardw i ustug oraz podatek akcyzowy.

Nieco inny podziat podatkow zwigzany jest z kryterium spotecznym, ktore pozwala
wyr6zni¢ podatki rzeczowe i podatki osobiste. Podatki rzeczowe, nazywane takze
podatkami realnymi, to podatki, ktore obcigzaja podatnikow bez uwzglednienia ich
sytuacji indywidualnej. Oznacza to w praktyce, ze podatnicy, ktorzy dysponujg takim
samym przedmiotem opodatkowania (np. nabywajac taki sam towar lub bedac witascicielem
takiego samego $rodka transportu), zaptaca doktadnie taki sam podatek. Z kolei podatki
osobiste, nazywane podatkami personalnymi, biorg pod uwagg sytuacje podatnika
(np. finansowa, rodzinng lub status zawodowy). W efekcie podatnicy, dysponujac takim
samym przedmiotem opodatkowania (np. dochodem), moga zaptacic¢ rozne podatki, ze
wzgledu na fakt skorzystania przez jednego z nich z ulg podatkowych.

Podziat podatkéw moze takze nieco inaczej uwzglednia¢ aspekt podmiotowy,
wskazujac na to, kto ptaci podatek. Zastosowanie w takim podejsciu znajduja 2 kryteria,
a mianowicie kryterium podmiotowe i kryterium podmiotowych zrédet pochodzenia.
W pierwszym przypadku podatki mozna podzieli¢ na podatki od oséb fizycznych oraz
podatki od esob prawnych, przy czym z reguty osoby fizyczne réznicuje si¢ dodatkowo
w zwigzku z prowadzong dziatalnos$cig gospodarczg. W efekcie mozna wigc wyrdznié
3 rodzaje podatkow, czyli: podatki od osob fizycznych nieprowadzacych dzialalnosci
gospodarczej, podatki od osob fizycznych prowadzacych dzialalnos¢ gospodarcza
oraz podatki od oséb prawnych. Termin ,,osoby prawne” obejmuje takze jednostki
organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej. W przypadku kryterium podmiotowych
zrodet pochodzenia, ktore jest dosé rzadko stosowane, zwraca si¢ uwage na typ podmiotow,
czy tez branze¢ lub sektor, ktore sg obcigzone podatkami. Mozna wigec mowié np.
0 podatkach ptaconych przez gospodarstwa domowe, podatkach ptaconych przez
sektor przedsiebiorstw, podatkach placonych przez instytucje finansowe czy podatkach
placonych przez inne sektory w zaleznos$ci 0d przyjetego poziomu szczegdtowosci.
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Kolejne kryterium podziatu podatkow to kryterium wiadztwa podatkowego, ktore
pozwala wyr6zni¢ podatki nakladane przez panstwo i podatki nakladane przez
wladze samorzadowe. Pojccie ,,wladztwo podatkowe” rozumiane jest zasadniczo jako
og6t kompetencji danej wtadzy, obejmujacy m.in. stanowienie podatkow, ksztaltowanie
elementéw konstrukcji podatkow, pobor podatkéw, przeciwdziatanie przestepczosci
podatkowej, jak tez dysponowanie wptywami podatkowymi (Kulicki, 2018). W Polsce,
w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego, wtadztwo ma charakter ograniczony
I wyraza si¢ jedynie w mozliwosci wplywania na cze$¢ elementow techniki podatkowej
(np. obnizanie stawek maksymalnych, wprowadzanie innych niz ustawowe ulg i zwolnien).
Jednostki samorzadu w Polsce nie mogg stanowié¢ podatkow, Co 0znacza, ze wszystkie
podatki funkcjonujgce w Polsce maja charakter podatkéw naktadanych przez panstwo.

Inaczej prezentuje sie podziat podatkéw uwzgledniajacy miejsce przeznaczenia,
czyli budzet, ktory jest zasilany wptywami podatkowymi. Zastosowanie tego kryterium
dzieli podatki na podatki panstwowe, podatki samorzadowe oraz podatki mieszane.
Podatki panstwowe, w literaturze okreslane czasem mianem podatkow centralnych,
to podatki, ktore w catosci zasilajg budzet panstwa. W przypadku Polski sg to np. takie
podatki, jak podatek od towarow i ustug, podatek akcyzowy czy podatek od gier. Druga
grupe tworzg podatki samorzadowe, ktore wptywaja w catosci do budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego (w warunkach polskich dotyczy to tylko budzetow gminnych).
Jako przyktad moga postuzy¢ takie podatki, jak podatek od nieruchomosci, podatek
lesny czy karta podatkowa. Ze wzgledu na fakt, ze funkcjonuja tez podatki, z ktorych
wplywy zasilaja zarowno budzet centralny, jak i budzety samorzadowe (np. podatek
dochodowy od oso6b fizycznych), mozna méwic takze o trzeciej grupie podatkow,
ktorymi sg podatki mieszane.

Do zaprezentowanego podziatu zblizony jest podziat uwzgledniajacy typ organu
pobierajacego podatki, co pozwala dokona¢ rozroéznienia na podatki pobierane przez
urzedy skarbowe (np. podatek od towaréw 1 ustug, podatek od spadkow i darowizn)
oraz podatki pobierane przez samorzadowe organy podatkowe (np. podatek od
nieruchomosci, podatek rolny) (Ruskowski, 2000), ktore w przypadku Polski funkcjonuja
de facto tylko na szczeblu gminnym.

Prawdopodobnie najpopularniejszym podziatem podatkow jest jednak podziat
zwigzany z Kryterium prawnym, nazywanym tez kryterium nominalnego zrodta podatku,
w efekcie ktorego mozna mowi¢ 0 podatkach posrednich i podatkach bezposrednich.

Podatki bezposrednie, jak wskazuje nazwa, sa podatkami obcigzajacymi W sposob
bezposredni dany podmiot i siggajacymi do zrodta, jakim jest jego dochod lub majatek,
co powoduje, ze podstawowymi podatkami bezposrednimi sg podatki dochodowe
I majatkowe. W przypadku tych podatkow ,,istnieje precyzyjnie okreslona zalezno$é
miedzy ptaconym podatkiem, tzn. rodzajem podatku, jego wysokoscia, trybem ptacenia,
a podatnikiem” (Owsiak, 2017, s. 231). Cechg podatkow bezposrednich jest zatem
relatywnie wysoka swiadomo$¢ podatnikow dotyczaca faktu obcigzenia podatkiem.
Podatnik wie, ze ptaci podatek, z reguty wie, dlaczego ptaci, kiedy i ile. Wsrod zalet podatkow
bezposrednich wymienia si¢ przede wszystkim sprawiedliwos$¢ (uwzglednienie zdolnosci
ptatniczej podatnika), staltg wydajnos¢, duzg elastycznos¢, a takze stosunkowo niskie
koszty poboru. Za gtowna wade podatkow bezposrednich uznac¢ nalezy niesystematycznos$¢
wplywow z tego tytutu i opdznienia w poborze (Gaudemet i in., 2000).
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Podatki posrednie, nazywane czasami podatkami anonimowymi lub podatkami
ukrytymi, sg podatkami, ktore nie pozostaja W $cistym zwigzku z sytuacjg dochodows
I majatkowa podatnika (Zidtkowska, 2012), z czego wynika ich nazwa. Wsréd istotnych
zalet tych podatkéw nalezy wymieni¢ m.in. stosunkowo niski poziom swiadomosci
faktu obcigzenia podatkiem przez podmioty, ktore realnie ponosza jego ciezar (np.
finalni nabywcy w przypadku podatku od towarow i ustug). Oznacza to, ze podmioty te
reaguja relatywnie wolno, albo w ogole, na zmiany podatkow, zwtaszcza na ich wzrost.
Jako zalete podkresla si¢ takze duzg wydajnos$¢ podatkow posrednich (wptywy z tych
podatkoéw stanowig gtowny element wptywoéw podatkowych panstwa), jak rowniez
systematycznosc¢ i tatwos¢ poboru. Z drugiej jednak strony podatki posrednie sg czgsto
postrzegane jako podatki niesprawiedliwe, ze wzgledu na obcigzenie przede wszystkim
konsumpcji podstawowej, ktora cechuje si¢ W miare Sztywnym popytem (Rosinski,
2008).

Zagadnieniem, ktore Scisle wigze si¢ Z podzialem podatkéw na posrednie oraz
bezposrednie, jest przerzucalnos$¢ podatkéow. Rozumiana jest ona jako ,,mozliwosé
przeniesienia przez podatnika ekonomicznego ci¢zaru podatku na osobg trzecig”
(Ruskowski, 2000, s. 24). Warto pamigtac, ze przerzuceniu moze podlegaé catos¢
obcigzenia (przerzucalno$¢ zupetna) badz tez jego cz¢$¢ (przerzucalnos$¢ czesciowa)
(Kosikowski, 2001), jak rowniez ,,kierunek przesunigcia” podatku moze by¢ rozny,
W zwigzku Z CZym mozna wyroznic:

— przerzucalnos¢ ,,w przdd”, ktora oznacza przesunigcie ekonomicznego

cigzaru podatku na podmioty bedace odbiorcami podmiotu obcigzonego (np.
w cenie sprzedawanych towarow i ustug) (Rosinski, 2008);

— przerzucalno$¢ ,,wstecz”, ktora rozumiana jest jako oddziatywanie na
podmioty znajdujace si¢ W ,,tancuchu” obrotowym przed podmiotem
obcigzonym podatkiem, np. w postaci obnizek cen nabywanych towarow lub
obnizek wynagrodzen wlasnych pracownikow (Owsiak, 2017).

Przerzucenie podatku na inny podmiot moze dokonywac si¢ z inicjatywy podmiotu
pierwotnie obcigzonego podatkiem (przerzucalnosé¢ rzeczywista lub faktyczna) lub by¢
efektem takiej, a nie innej konstrukcji systemu i przyjetych rozwigzan o charakterze
technicznym — wowczas jest przejawem intencjonalnego dziatania prawodawcy. W takiej
sytuacji podmiot obcigzony podatkiem nie musi podejmowac zadnych dziatan, gdyz ma
swiadomos¢, ze jego obcigzenia zostang przesuniete na inne podmioty. Ten rodzaj
przerzucalnos$ci okresla si¢ mianem przerzucalnos$ci pozornej albo ustawowej.

3.5. Elementy techniki podatkowej

Aby opisaé, natozy¢ i pobrac¢ jakikolwiek podatek, konieczne jest okreslenie
elementow jego konstrukcji, ktore odrozniaja go od pozostatych podatkow. Nosza one
nazwe elementow techniki podatkowej (lub elementéw prawnych konstrukcji podatku)
I traktowane sg — w odrdznieniu 0d cech wynikajacych z definicji (jak np. przymusowosc¢
I nicodplatnosc¢) — jako cechy zmienne podatku, ktoére umozliwiajg rozroznienie podatkow
(Chojna-Duch, 2017). Z racji ich waznosci dla funkcjonowania poszczegdlnych podatkow,
sg tez okre$lane mianem istotnych elementow podatku (Ruskowski, 2020) i obejmujg
przede wszystkim:

— podmiot opodatkowania;

— przedmiot opodatkowania;
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— podstawe opodatkowania;

— stawki i skale podatkowe;

— ulgi i zwolnienia podatkowe;

— tryb i zasady ptatnosci podatku.

Warto zaznaczy¢, ze dokonujgc analizy elementow konstrukcji podatkow —z punktu
widzenia materialnoprawnego — istotne jest rozréznienie 2 ich rodzajow, ktorymi sg
(Modzelewski, 2020, s. 35-36):

— elementy niezbedne, ktore wynikajg z istoty podatku i sg konieczne dla
realizacji jego celu fiskalnego (obejmujgce podmiot, przedmiot, podstawe
opodatkowania, stawki podatkowe i zasady ptatnosci);

— elementy fakultatywne, ktorych brak nie powoduje zakwestionowania istoty
podatku, a ktore obejmujg wszystkie inne elementy i z reguty sg czgscia
konstrukcji prawnej konkretnego podatku.

Podmiot opodatkowania jest to najogolniejsze okreslenie kazdej ze stron relacji
prawno-podatkowej, przy czym — ze wzgledu na istotng rdznic¢ W statusie tych stron —
nalezy dokonaé rozroznienia na podmiot czynny i podmiot bierny. Podmiot czynny
to zwigzek publicznoprawny (wtadza publiczna), ktory dziatajac przez wiasciwe organy
—W zwigzku z realizowang przez siebie polityka podatkowa — naktada okreslone obcigzenia.
Jest to tzw. podmiot uprawniony, ktory dysponuje wtadztwem podatkowym (w przypadku
jednostek samorzadu terytorialnego o charakterze ograniczonym), zabezpieczonym
przymusem administracyjnym.

Podmiot bierny jest z kolei tzw. podmiotem zobowigzanym do zaptacenia podatku,
czyli adresatem obowiazku podatkowego. W zaleznosci od zakresu tego obowiazku,
podmiot bierny moze wystepowac jako:

— podatnik;

—  platnik;

— inkasent.

Podatnikiem —zgodnie z ordynacja podatkowa — jest ,,osoba fizyczna, osoba prawna
lub jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej, podlegajaca na mocy
ustaw podatkowych obowigzkowi podatkowemu” (Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r.,
art. 7 § 1). Jest to osoba, ktora jest zobowigzana do zaptacenia podatku lub innymi stowy
—10 z jej dochodu lub majatku zostanie pobrany podatek. Ustalenie, kto jest podatnikiem,
wynika z podmiotowego zakresu podatku, a ,,bycie podatnikiem jest stanem obiektywnym,
niezaleznym od woli, a nawet wiedzy podatnika” (Olesinska, 2007, s. 31). Oznacza to
roOwnoczesnie, ze nie ma mozliwosci scedowania tego obowigzku na inne podmioty,
czyli podatnik ponosi petng odpowiedzialnos$¢ za cigzace na nim zobowigzanie.

W niektorych przypadkach obok podatnika wystepuje rowniez instytucja ptatnika,
ktorej dziatalnos¢ nie ma charakteru fakultatywnego, lecz wynika z mocy prawa. Platnik
W rozumieniu ustawowym to ,,osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna
niemajaca osobowosci prawnej, obowigzana na podstawie przepisow prawa podatkowego
do obliczenia i pobrania od podatnika podatku i wptacenia go we wtasciwym terminie
organowi podatkowemu” (Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r., art. 8). W praktyce, w roli
ptatnika najczesciej wystepuje pracodawca lub organ rentowy (w przypadku podatku
dochodowego od oso6b fizycznych), jak rowniez notariusz (w przypadku podatku od
czynnosci cywilnoprawnych lub podatku od spadkéw i darowizn). Warto podkreslic, ze
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czynno$ci podejmowane przez ptatnika majg charakter materialno-rachunkowy, a jego
dziatalno$¢ moze by¢ traktowana jako petnienie funkcji publicznej (Olesinska, 2007).
Rownoczesnie ptatnik — podobnie jak podatnik — odpowiada catym swoim majgtkiem
za brak realizacji przypisanych mu zadan we wtasciwych terminach i trybie.

Z kolei inkasentem jest ,,osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna
niemajaca osobowosci prawnej, obowigzana do pobrania od podatnika podatku i wptacenia
go we wlasciwym terminie organowi podatkowemu” (Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r.,
art. 9). Funkcje inkasenta w warunkach polskich najczesciej petni sottys w odniesieniu
do takich podatkow jak podatek od nieruchomosci, podatek rolny i podatek lesny.
Podobnie jak w przypadku podatnika i ptatnika, na inkasencie cigzy odpowiedzialnos¢
— przede wszystkim zwigzana z nieprzekazaniem w terminie wlasciwemu organowi
pobranych podatkéow.

Przedmiot opodatkowania to sytuacja, zjawisko, dziatalnos¢, stan prawny lub
faktyczny, ktory zgodnie z przepisami powoduje koniecznos¢ zaptacenia (przez okreslony
podmiot) podatku. Przedmiot ten z reguty zasygnalizowany jest w nazwie podatku.
| tak, przedmiotem np. moze by¢ osiaggniecie dochodu przez osobe fizyczng (podatek
dochodowy od osob fizycznych), otrzymanie spadku (podatek od spadkow i darowizn),
fakt posiadania i wladania nieruchomoscig (podatek od nieruchomosci). Warto podkreslic,
ze przedmiot opodatkowania jest ,,bardzo czesto sprowadzany jedynie do jego rzeczowego
yjecia” (Ruskowski, 2000, s. 18), co nie jest prawidtowe. Przyktadowo bowiem,
przedmiotem podatku od spadkow i darowizn nie jest darowizna (rozumiana jako rzecz),
ale nabycie wtasnosci rzeczy lub praw majatkowych w drodze darowizny (czyli stan).

Podstawa opodatkowania to wartosciowe albo ilosciowe ujecie przedmiotu
opodatkowania. Oznacza to okreslenie wartoSci przedmiotu opodatkowania w walucie
danego kraju (w przypadku Polski w ztotych) lub ilosci przedmiotu w takich jednostkach,
jak metry kwadratowe, hektary, hektary przeliczeniowe, sztuki. W pierwszym przypadku
pojawia si¢ podstawa wartosciowa, a w drugim — podstawa ilosciowa.

Z zagadnieniem podstawy opodatkowania zwigzane jest minimum wolne od
opodatkowania i zjawisko okreslane mianem kumulacji podatkowej. Minimum wolne
od podatku, nazywane rowniez kwota wolng od podatku, to ustalona czes¢ lub
wysoko$¢ podstawy opodatkowania, od ktorej nie trzeba ptaci¢ podatku (Wolanski,
2007). Wysoko$¢ minimum ustalana jest w sposob bezposredni (np. podanie kwoty
limitu w przypadku podatku od spadkow i darowizn) albo w sposob posredni (np. jako
pomniejszenie wysokosci podatku w przypadku podatku dochodowego od osob fizycznych).
Literatura przedmiotu przypisuje minimum wolnemu od opodatkowania 2 gtéwne funkcje,
czyli funkcj¢ socjalnego wymiaru opodatkowania, jak tez czynnika wptywajacego na
zwigkszenie taniosci (obnizenie kosztow) systemu podatkowego (Wasilewski, Werner,
Kimla, Kostrzewa, 2018). Z kolei kumulacja podatkowa rozumiana jest jako tgczenie
r6znych podstaw i traktowanie ich jako jedna catos¢. W praktyce podatkowej — np.
w odniesieniu do podatku dochodowego od os6b fizycznych — mozna wskazac 4 typy
kumulacji podatkowej, ktorymi sg: kumulacja podmiotowa, kumulacja przedmiotowa,
kumulacja czasowa oraz kumulacja terytorialna (Wolanski, 2007).

W momencie, gdy wiadomo juz, kto ptaci podatek i z jakiego powodu, kluczowsa
kwestig, zwtaszcza dla podatnika, okazuje si¢ jego wysokos$¢. Wptyw na to ma stawka
podatkowa, ktora mozna rozumie¢ jako liczbowy stosunek zachodzacy pomigdzy dang
podstawg opodatkowania a wysokoscig podatku.
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Stawki podatkowe wykazuja duze zréoznicowanie, W zwigzku Z CZym mozna
wyrozni¢ Kilka ich rodzajow. Podstawowy podziat stawek podatkowych to podziat na
stawki kwotowe i stawki procentowe. Stawki kwotowe okreslajg bezposrednio kwote,
ktorg — przy danej podstawie — nalezy uisci¢ w formie podatku. Sg one wtasciwe dla
podstaw ilosciowych, czyli podstaw wyrazonych w innej jednostce niz jednostka pieniezna
(Drwitto, 2018). Stawki takie wystepuja np. w podatku od nieruchomosci (w odniesieniu
do budynkoéw i gruntow), w podatku od srodkoéw transportowych czy w podatku lesnym.
Stawki procentowe, wiasciwe dla podstaw wartosciowych, okreslaja natomiast wielkosé
udziatu podstawy opodatkowania, ktora powinna zostac¢ zaptacona. Stawki te wystepuja
m.in. w podatku od towarow i ustug, podatku od spadkéw i darowizn, jak i w ryczatcie
od przychodow ewidencjonowanych. Literatura przedmiotu wskazuje tez na dodatkowy
typ stawek, ktorym sg stawki mieszane, w przypadku ktorych wystepuje zarowno
element kwotowy, jak i procentowy (np. w podatku dochodowym od oso6b fizycznych),
cho¢ z reguty stawki te traktowane sg jako procentowe.

Drugi z kluczowych podziatow stawek podatkowych pozwala wyr6zni¢ stawki
stale i stawki zmienne, umozliwiajac w przypadku tych drugich dalsza kategoryzacje.
Stawki stale, nazywane tez stawkami proporcjonalnymi lub stawkami liniowymi,
charakteryzujg si¢ tym, ze stanowig stalg (procentowg) cze$¢ podstawy, niezaleznie od
kierunku i charakteru jej zmiany. Oznacza to, ze wysoko$¢ podatku zmienia si¢ w taki
sam sposob jak wysokos¢ podstawy, czyli np. dwukrotny wzrost podstawy opodatkowania
pociaga za sobg dwukrotny wzrost podatku. Z kolei w przypadku stawek zmiennych
stawki zmieniajg si¢ Wraz ze zmiang podstawy opodatkowania, a tempo zmiany wysokosci
podatku jest inne (mniejsze lub wigksze) niz tempo zmiany podstawy opodatkowania.
W praktyce podatkowej stawki zmienne wystgpuja zasadniczo w formie stawek
progresywnych (stosowanych z reguty przy opodatkowaniu dochodéw osobistych),
ktore oznaczajg wzrost stawek wraz ze wzrostem podstawy, a tym samym szybszy
wzrost wysokosci podatku niz podstawy opodatkowania. Oznacza to np., ze przy
dwukrotnym wzroscie wysokos$ci podstawy nast¢puje trzykrotny wzrost wysokosci
podatku. Progresja podatkowa moze mie¢ charakter globalny lub szczeblowany. Progresja
globalna, nazywana progresja skokowa, charakteryzuje si¢ przypisywaniem stawki
wlasciwej dla danego progu do catej podstawy opodatkowania. Powoduje to znaczace
zmiany w wysokosci podatku przy przechodzeniu pomig¢dzy progami podatkowymi.
W efekcie uznawana jest ona za niesprawiedliwa dla podatnika, w zwigzku z czym
w praktyce stosuje si¢ raczej progresje szczeblowang (Ruskowski, 2000), nazywanag
progresja ciagla lub odcinkowg. Nie powoduje ona gwattownych skokéw wysokosci
podatku w momencie zmiany progu podatkowego, poniewaz wyzsza stawka stosowana
jest tylko w odniesieniu do nadwyzki ponad warto§¢ progowa. Oprocz stawek
progresywnych teoria podatku wskazuje takze na inne stawki, a mianowicie stawki
regresywne (wzrost podstawy opodatkowania powoduje zmniejszenie stawki) oraz
stawki degresywne (kombinacja stawki progresywnej i jednolitej stawki podatku po
przekroczeniu okreslonej wysokosci podstawy), ktore jednak nie sg stosowane
w praktyce.

Jezeli w przypadku podatku wystepuje wieksza ilos¢ stawek, mozna mowic
o skali lub taryfie podatkowej, ktora stanowi zbior uporzadkowanych stawek wiasciwych
dla danego podatku. Kwoty, przekroczenie ktorych wigze si¢ ze zmiang Stawki, nazywane
sg progami podatkowymi.
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Podatki sg $§wiadczeniami powszechnymi oraz przymusowymi, CO znaczy,
ze zobowigzane do ich ptacenia sg wszystkie osoby, ktore spetniajg okreslone warunki
wynikajace z przepisow prawa. Jesli jednak — zgodnie z prawem — podmioty te nie ptaca
podatkow albo wysokos¢ obcigzen jest nizsza, 0znacza to, ze zastosowanie znalazty kolejne
elementy techniki podatkowej, ktorymi sg zwolnienia i ulgi podatkowe.

Zwolnienie podatkowe to zniesienie obowigzku podatkowego, czyli ,,calkowite
odstgpienie od poboru podatku od kogo$ lub czegos” (Ruskowski, 2000, s. 20). Oznacza
to, ze w okres$lonych przez prawo przypadkach zwalnia si¢ podatnika z obowigzku
zaptacenia podatku lub zwalnia si¢ przedmiot objety podatkiem z konieczno$ci zaptacenia
tego zobowigzania. Pierwsza sytuacja to zwolnienie podmiotowe, a druga — zwolnienie
przedmiotowe, przy czym funkcjonujg takze zwolnienia podmiotowo-przedmiotowe.
Warto podkresli¢, ze zwolnienie ma charakter niejako ,,wyprzedzajacy”, czyli z gory
wiadomo, ze w danej sytuacji nie trzeba bedzie zaptaci¢ podatku, czym np. ten element
konstrukcji podatku ro6zni si¢ od zaniechania poboru podatku.

Z kolei ulga podatkowa, nazywana w literaturze ,,cz¢Sciowym zwolnieniem”
(Ruskowski, 2000, s. 20), zgodnie z przepisami ordynacji podatkowej, oznacza odliczenie,
obnizke¢ albo zmniejszenie, ktorego zastosowania skutkuje obnizeniem podstawy
opodatkowania albo wysokosci podatku (Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r., art. 3). Ulga
to kazda sytuacja zwigzana z obnizeniem podatku, ktory jednak (w nizszej kwocie) musi
zosta¢ zaptacony. Warto wskazac kilka cech ulg podatkowych, na ktore zwraca uwage
literatura przedmiotu. Po pierwsze, maja one charakter dobrowolny, co oznacza, ze to,
czy ulga zostanie zastosowana, czy nie, zalezy od decyzji podatnika. Innymi stowy,
podatnik nie musi skorzysta¢ z dopuszczalnych prawem ulg i nikt go do tego nie moze
zmusi¢. Z drugiej jednak strony ulga podatkowa traktowana jest jako prawo podatnika
do zmniejszenia wysokos$ci naleznego podatku, o moze zosta¢ uzaleznione 0d spetnienia
okreslonych warunkow. Ulgom podatkowym przypisuje si¢ czgsto funkcje o charakterze
spotecznym, np. stymulacyjnym, co oznacza, ze sg one skierowane do okreslonych grup
podatnikow znajdujgcych si¢ w trudniejszej sytuacji. W takim przypadku ulgi mozna
traktowac jako element polityki spotecznej realizowanej przez wtadze publicznag
(Brzezinski i in., 2006).

Kluczowa réznica pomigdzy ulgg a zwolnieniem podatkowym sprowadza si¢
wigc do tego, ze zwolnienie oznacza catkowite zniesienie obowigzku podatkowego, co
nie ma miejsca w przypadku ulgi. Warto jednak mie¢ na uwadze, ze zarowno zwolnienia,
jak i ulgi podatkowe sg elementem konstrukcji wielu podatkow i na mocy Konstytucji
zasadniczo wynikaja z ustaw (Konstytucja RP, art. 217). Sg to tzw. zwolnienia i ulgi
systemowe, nazywane ustawowymi, ktore obowigzuja na terenie catego kraju i dotycza
bez wyjatku wszystkich. Funkcjonuja takze zwolnienia i ulgi zindywidualizowane
(uznaniowe), inne niz ustawowe, wprowadzane przez odpowiednie organy podatkowe.
Sg one efektem decyzji organow skarbowych (np. w przypadku podatku dochodowego
od os6b fizycznych) lub uchwat organéw stanowigcych JST w ramach przystugujacego
im wiadztwa podatkowego w odniesieniu do okreslonej grupy podatkéw (np. podatku
od nieruchomosci czy podatku rolnego). Ze wzgledu jednak na swojg uznaniowos$¢ budzg
pewne kontrowersje, dotyczace m.in. transparentnos$ci, sprawiedliwosci i rownego
traktowania podatnikow. Literatura przedmiotu wskazuje takze na mozliwo$¢ podziatu
zwolnien i ulg podatkowych ze wzgledu na horyzont czasowy, w jakim obowigzuja.
Pozwala to wyodrebni¢ zwolnienia i ulgi przyznane na czas nieokreslony, ktore
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obowigzujg bezterminowo oraz zwolnienia i ulgi przyznane na czas okreslony,
w przypadku ktoérych okres obowigzywania jest ograniczony (np. do jednego roku
podatkowego) (Wolanski, 2007).

Tryb i zasady platnosci podatku reguluja ,,terminy, Sposoby oraz zasady
wykonywania zobowigzan podatkowych z tytutu danego podatku przez podatnikéw
albo inne podmioty obowigzane” (Modzelewski, 2020, s. 36). Jezeli chodzi o termin
platnosci, czyli ,,ostatni dzien, w ktérym, zgodnie z przepisami prawa podatkowego,
powinna nastgpi¢ wplata naleznosci z tytulu podatku” (Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r.,
art. 47 § 4), to jest on uzalezniony 0d sposobu powstania zobowigzania podatkowego.
W przypadku zobowigzan powstajagcych z mocy prawa, termin ptatnosci wynika
z przepisow | ma charakter kalendarzowy, czyli wskazana jest konkretna data (np.
15 marca) badz tez dzien danej jednostki czasu (np. 7 dzien miesigca lub 25 dzien
kwartatu). Z kolei dla zobowigzan powstajacych w drodze dorgczenia decyzji termin
ptatnosci wynosi 14 dni. Platnos$¢ podatku moze odbywac si¢ W sposob jednorazowy
badz tez ratalny (np. w przypadku podatku od nieruchomosci). Stosowana forma
ptatnosci w przypadku niektorych podatkow (np. podatku dochodowego od os6b
fizycznych) sg zaliczki na poczet podatku, rozliczane po zakonczeniu roku podatkowego.

Ostatnig kwestig, na ktorag warto zwrdci¢ uwage, omawiajagc elementy techniki
podatkowej, jest wygasanie zobowiazan podatkowych. Jest to sytuacja, w nastepstwie
ktorej ,,podatnik zostaje zwolniony z gtdwnego, cigzacego na nim obowigzku. Nie jest
on dluzej zobowigzany do zaptaty podatku ani tez zwigzek publicznoprawny nie jest
uprawniony do jego poboru” (Drwitto, 2018, s. 522). Zgodnie z regulacja ustawowa,
istnieje kilka sposobow wygasania (Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r., art. 59 § 1),
ktore majg dwojaki charakter: efektywny oraz nieefektywny. Efektywne wygasanie
zobowigzan oznacza zaspokojenie wierzyciela podatkowego | moze nastagpi¢ m.in.
poprzez:

— zaptate podatku, ktora stanowi najprostszy, najpopularniejszy i najtanszy

(ze wzgledu na ograniczenie dodatkowych kosztow) sposdb wygasania
zobowigzan;

— potrgcenie, stosowane zarowno do biezacych zobowigzan, jak rowniez
zaleglosci podatkowych, ktére polega na ,,potraceniu z wzajemnych,
bezspornych i wymagalnych wierzytelnosci podatnika wobec Skarbu Panstwa
lub jednostki samorzadu terytorialnego” (Brzezinski i in., 2006, s. 224)
I moze nastgpi¢ na wniosek podatnika lub z urzedu;

— przeniesienie wtasnosci rzeczy lub praw majatkowych na wierzyciela
podatkowego, ktore stosowane jest wytacznie w odniesieniu do zaleglosci
podatkowych i nastepuje na wniosek podatnika, na podstawie umowy zawartej
mig¢dzy podatnikiem a wiasciwym organem podatkowym.

Z kolei nieefektywne wygasanie zobowiazan 0znacza sytuacje, W ktorej — mimo,
ze wierzyciel podatkowy nie zostat zaspokojony — zobowigzanie wygasa z mocy prawa.
Taka sytuacja ma miejsce w przypadku m.in.:

— umorzenia zalegtosci podatkowej, ktore moze mie¢ charakter czgsciowy lub

catoSciowy I nastepuje na wniosek podatnika w drodze indywidualnej decyzji
organu podatkowego;
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— zaniechania poboru podatku, oznaczajacego catkowitg lub tez cze$ciowsa
rezygnacje wierzyciela podatkowego z przystugujacych mu naleznosci,
ktore stosowane jest (na mocy rozporzadzenia ministra wiasciwego do spraw
finanséw publicznych) w przypadkach uzasadnionych interesem publicznym
lub waznym interesem podatnika (Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r.,
art. 22 § 1);

— przedawnienia zobowigzania podatkowego, zwigzanego zZ uptywem czasu
(w wigkszosci przypadkow jest to 5 lat) od konca roku kalendarzowego,
w ktorym uplynat termin ptatnosci podatku.

3.6. Przyczyny i postacie ucieczki przed podatkiem

Podatki — z racji swej przymusowosci, jak rowniez ze wzgledu na fakt siggania
do majatku 1 dochodoéw podatnikow — nie sg przyjmowane przez nich pozytywnie.
Wynika to z okreslonych konsekwencji, ktore wigza si¢ z opodatkowaniem, a do ktorych
zaliczy¢ mozna przede wszystkim (Dorozik, Stanielewicz, Walczak, 2008):

— wzrost kosztow prowadzonej dziatalnosci, co wptywa na zmniejszenie
dochodow;

— wazrost cen, co powoduje spadek konsumpcji lub ograniczenie zakresu
prowadzonej dziatalnosci,

— bezposrednie obcigzenie dochodu bedacego w dyspozycji podatnika, co
pociaga za sobg zmniejszenie realizowanych przez niego wydatkoéw (zarowno
konsumpcyjnych, jak i inwestycyjnych);

— bezposrednie obcigzenie majatku podatnika.

W zwiazku z tym ,,podatki wplywaja na zachowania uczestnikoéw zycia gospodarczego
I efekty, jakie wywotuje opodatkowanie, przektadaja si¢ efektywnos¢ alokacji zasobow™
(Kuchciak, 2012, s. 14). Z jednej strony podatnicy przystosowuja si¢ do funkcjonujacych
obciazen, a z drugiej obcigzenia te powoduja ich sprzeciw. Zgodnie z psychologiczna
szkotg podatkowa, przystosowanie podatnikow do obcigzen podatkowych moze
przyjmowa¢ forme ulegania (pozornego, zewnetrznego przystosowania, ktore wigze si¢
ze $wiadomoscig istniejagcych sankcji), internalizacji (potaczenia wymagan podatkowych
z warto$ciami wtasciwymi dla podatnika) lub identyfikacji (wptywajacej na zmiang
przekonan podatnika) (Nowak-Far, 2017). Niemniej jednak tendencja naturalng, wtasciwa
wszystkim podmiotom obcigzonym podatkami, jest dazenie do ich ograniczenia —
W najprostszym ujeciu przez obnizenie ich wysokosci.

Moéwigc 0 wysokosci obcigzen podatkowych, warto nawigza¢ do pojecia ,,granice
opodatkowania”, ktore rozumiane jest jako ,,ustalenie okreslonego zasiggu obowigzku
podatkowego, co determinuje zachowania zarowno ustawodawcy podatkowego, jak
I podmiotu zobowigzanego W tym zakresie” (Ibidem, s. 366). Jest to zagadnienie obecne
w literaturze przedmiotu juz od czaséow klasykéw ekonomii, bowiem juz A. Smith
wskazywat na koniecznos¢ dopasowania wysokosci obcigzen zarowno do mozliwosci
podatnikéw, jak tez do potrzeb finansowych panstwa. Inaczej moéwigc, przekroczenie
granic opodatkowania bedzie skutkowato zawsze konfliktem na linii podatnik-panstwo
I znajdowato swoj wyraz w konsekwencjach natury gospodarczej, spotecznej czy politycznej,
np. w postaci ograniczenia dziatalnosci podmiotow czy spadku dochodow budzetowych.
Optymalnym wydawatoby si¢ ustalenie poziomu granic opodatkowania (teoretycznie
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probuje prezentowac to krzywa Laffera), jednak jest to niezwykle skomplikowane
I W rzeczywisto$ci gospodarczej praktycznie niemozliwe. Wynika to przede wszystkim
ze zroéznicowania samych podatkéw (np. inaczej funkcjonujg podatki majgtkowe
I obrotowe), specyfiki danego panstwa i prowadzonej polityki fiskalnej, a takze wielu
innych zmiennych.

Opodatkowanie mieszkancow, jak tez podmiotéw gospodarczych — stanowigce
przejaw aktywnosci, jak tez wladztwa, panstwa — wywotuje zawsze sprzeciw i reakcje
podatnikow, ktorg mozna okresli¢ mianem oporu podatkowego. Jest to naturalny element
opodatkowania, majacy swoje zrodto przede wszystkim w przymusowos$ci podatkow,
przy czym istniejgca zalezno$¢ ma charakter liniowy, czyli im wigksze obcigzenia, tym
wigkszy opor podatkowy. Ludzie bowiem ,,pracuja nie po to, zeby ptaci¢ podatki, lecz
z myslg 0 tym, co pozostaje po ich zaptaceniu” (Dorozik i in., 2008, s. 192). Opoér
podatkowy przejawia si¢ wiec podejmowaniem roéznego rodzaju dziatan majacych na
celu redukcje obcigzen, co prowadzi do unikania, jak i w dalszej kolejnosci uchylania
si¢ 0d podatkow, obchodzenia prawa podatkowego i innych oszustw w tym obszarze.
Dziatania te mozna Iacznie okres$li¢c mianem ucieczek przed podatkiem. Zjawisko to
ma charakter powszechny, jednak jest trudne do ustalenia i zmierzenia (Gaudemet i in.,
2000).

Mowiac 0 przyczynach ucieczek przed podatkiem, warto mie¢ na uwadze, ze
nie wynikaja one wylacznie z wysokosci obcigzen podatkowych. Jest to bardzo istotny
element, niemniej czynniki wptywajace na unikanie opodatkowania sg znacznie bardziej
rozbudowane i moga wystgpowac m.in. jako przyczyny ekonomiczne, polityczne, moralne,
a takze techniczne.

Przyczyny ekonomiczne ucieczek przed podatkami zwigzane sa m.in. z prowadzong
przez wiadze publiczne polityka podatkowa, ktorej elementem mogg by¢ oczywiscie
wysokie stawki podatkowe, jak tez sytuacja indywidualnego podatnika, w tym wplywem,
jaki na t¢ sytuacj¢ maja obcigzenia podatkowe i panujaca w danym momencie koniunktura.
Jak pokazuje literatura przedmiotu, okolicznos$ci ekonomiczne uzasadniajgce ucieczKi
przed podatkami sg wtasciwe dla liberalnej polityki prowadzonej przez wtadze publiczne
(Dorozik i in., 2008). Wsrod ekonomicznych przestanek ucieczek wymienia si¢ takze
brak mozliwosci przerzucenia podatkow na inne podmioty oraz funkcjonowanie tzw.
szarej strefy (Owsiak, 2017).

Moéwiac o polityce podatkowej prowadzonej przez wtadze publiczne, czgsto wskazuje
si¢ na zjawisko zwane fiskalizmem, z ktorym taczy sie polityczne przyczyny ucieczek
przed podatkami. Zwigzany jest on z dgzeniem panstwa do uzyskania jak najwickszych
dochodow, bez uwzglednienia faktycznych potrzeb. W takiej sytuacji ,,klasa spoteczna
obcigzona podatkami jest sktonna uwazac si¢ za uciskang (...) ucieczka przed podatkiem
wydaje si¢ jej formg oporu przed wyzyskiem” (Gaudemet i in., 2000, s. 579). Przyczyny
polityczne to takze brak akceptacji polityki prowadzonej przez wtadze publiczne, w tym
polityki finansowej, jak tez obowigzujacego W panstwie ustroju politycznego. W takiej
sytuacji nie ma znaczenia, czy z ekonomicznego punktu widzenia podatnik mogiby
zaptaci¢ podatek, czy nie — kluczowe znaczenie majg jego przekonania i preferencje
polityczne. Do przyczyn o charakterze politycznym zaliczy¢ mozna tez kwestie zwigzane
z miedzynarodowymi aspektami funkcjonowania podatkéw i wynikajacymi z nich
konsekwencjami dla podatnikow. Gtéwny problem, ktory pojawia sie¢ w tym obszarze,
to niebezpieczenstwo podwaéjnego opodatkowania (zarowno w odniesieniu do dochodow,
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jak i r6znego rodzaju transakcji), co zwigzane jest z przenikaniem si¢ niezaleznych
jurysdykcji podatkowych. Sytuacja taka ma miejsce, gdy ,,dwa panstwa naktadaja na
danego podatnika tego samego typu podatki, z jednakowych zrodet i za ten sam okres”
(Wolanski, 2007, s. 53).

Drugi element to miedzynarodowa konkurencja podatkowa, zwigzana
z dzialaniami poszczegdlnych wiladz publicznych, majagcymi na celu redukceje
obcigzen podatkowych i zwigkszenie konkurencyjnosci dziatalnosci gospodarczej
na wlasnym terenie, np. poprzez pozyskanie inwestycji zagranicznych. W efekcie,
dziatania jednego panstwa, polegajace na obnizeniu podatkéw, automatycznie prowadza
do zainteresowania tym krajem podatnikow z innych panstw — z reguty z okolicznych,
ktorzy np. sa sktonni przenie$¢ tam swoje centra interesow.

Przyczyny moralne ucieczki przed podatkami to z kolei przede wszystkim
przyczyny zwiazane Z niska §wiadomoscig podatkowa (Dorozik i in., 2008), r6znymi
rodzajami moralnosci, jak | wystepujacym w rozmaitych grupach spotecznych zjawiskiem
niepostuszenstwa wobec wladzy (Kuzinska, 2018). Brak podstawowej wiedzy dotyczacej
funkcjonowania podatkéw i dziatania wiadz publicznych wprowadzajacych czgste zmiany
przepisoéw, nierzadko niezrozumiatych dla duzej grupy podatnikow, z jednej strony
wprowadzaja pewien chaos informacyjny, zas z drugiej powodujg narastanie poczucia
niesprawiedliwosci w odniesieniu do siebie i uprzywilejowania innych podatnikow. Pozwala
to wigc podatnikowi usprawiedliwi¢ dziatania w zakresie ucieczki przed podatkiem.
Rownoczesnie, $wiadomo$¢ podatkowa jest czesto znacznie mniejsza niz §wiadomosé
moralna (Gaudemet i in., 2000). Oznacza to, ze umniejszanie dochodow panstwa
w efekcie nieptacenia podatkow nie jest traktowane przez wielu podatnikow w kategoriach
kradziezy, lecz np. jako przejaw wtasnej pomystowosci Czy przezornosci. Jest to czgsto
zwigzane z abstrakcyjnym postrzeganiem panstwa i spoteczenstwa, o pozwala podatnikowi
zaktada¢, ze podejmowane przez niego dziatania w rzeczywistosci nikogo nie krzywdza
(Kuzinska, 2018).

Technicznych przyczyn ucieczek przez podatkami upatrywac nalezy natomiast
gtdéwnie w organizacji catego systemu podatkowego, w tym jego skomplikowaniu,
a takze konstrukcji poszczegdlnych podatkow, ktore go tworza. Zwigzane jest to np.
Z mozliwosciami stosowania ulg i zwolnien, tez 0 charakterze uznaniowym, stosowaniem
zroznicowanych stawek etc.

Wsrod innych przestanek ucieczek przed podatkami literatura przedmiotu wymienia
takze przyczyny kulturowe (zwigzane z wartosciami, W tym z poczuciem uczciwosci
wobec panstwa i innych podatnikow) (Ibidem), a takze powody demograficzne oraz
sytuacyjne (zwiazane z takimi zmiennymi, jak wiek, pte¢, wyksztalcenie i wyznanie)
(Sowinski, 2009).

Odnoszac si¢ do sposobow redukcji obcigzen podatkowych stosowanych przez
podatnikow, nalezy przede wszystkim odrozni¢ dziatania, ktore sg dopuszczane przez
prawo, jak tez te, ktore nosza znamiona czynéw zabronionych. Pozwala to dokonac
podstawowego podziatu na takie formy, jak (Dorozik i in., 2008):

— unikanie podatku;

— uchylanie si¢ od podatku.

Zaprezentowane rozréznienie zostato oparte o kryterium legalnosci, w zwiazku
z czym unikanie podatku (tax avoidance), czyli legalna optymalizacja podatkowa,
ma miejsce w przypadku wykorzystania metod i srodkéw dozwolonych przez prawo,
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a uchylanie si¢ opodatkowania (tax evasion) oparte jest na metodach nielegalnych
(Kuchciak, 2012) i okreslane czesto mianem oszustw podatkowych. Problem jednak
pojawia si¢ w odniesieniu do form niejako posrednich, ktorych nie da si¢ zakwalifikowaé
W sposéb jednoznaczny do zadnej z wymienionych kategorii (Nalikowski, 2016).

Roéwnoczesnie nalezy podkreslic, ze literatura przedmiotu w r6zny sposob podchodzi
do unikania podatku. Z jednej strony traktuje go tak, jak zostato to zaprezentowane
powyzej, zas z drugiej wprowadza rozumienie szersze i wezsze tego terminu. Unikanie
opodatkowania w ujeciu szerszym traktowane jest wowczas jako kazdy, czyli zaréwno
legalny, jak i nielegalny, sposob pozwalajgcy na eliminacje badz ograniczenie obcigzen
podatkowych. Z kolei unikanie opodatkowania w ujgciu wezszym traktowane jest jako
metoda o charakterze posrednim (Nowak-Far, 2017). W piSmiennictwie mozna spotkac
si¢ wiec Z podej$ciem, ktore pozwala wyrdozni¢ takie formy, jak (Nowak-Far, 2017):

— oszczedzanie podatkowe (tax saving);

— planowanie podatkowe (tax planning);

— unikanie opodatkowania (tax avoidance);

— uchylanie si¢ od opodatkowania (tax evasion).

Ucieczki przed podatkami wywotujg liczne skutki, ktore maja charakter zarowno
prawny, ekonomiczny, jak tez spoteczny. Wsrod skutkow ucieczek przed podatkami
wymieni¢ nalezy przede wszystkim zaktocenia funkcjonowania systemu podatkowego
(Dorozik i in., 2008), a z racji znaczenia podatkow jako dochodow publicznych — takze
zaktocenia funkcjonowania catego systemu spoteczno-gospodarczego. Brak wptywow
podatkowych oznacza dla panstwa ograniczenie mozliwosci realizacji funkcji
pozafiskalnych oraz przeniesienie cz¢éci aktywnos$ci do tzw. szarej strefy (Kuchciak,
2012). Rownoczesnie z reguty oznacza zwigkszenie deficytu budzetowego, wzrost
zadluzenia, obnizenie wydatkow publicznych, a tym samym pogorszenie jakosci
publicznych débr i ustug (Sowinski, 2009). Ograniczenie wpltywow z podatkow pociaga
za sobg zmniejszenie wydajnosci systemu podatkowego i staje si¢ przestanka do
naktadania nowych podatkéw lub podwyzszania juz istniejacych, czego skutki uderzaja
przede wszystkim w uczciwych podatnikow. To z kolei moze powodowaé naruszenie
ich poczucia sprawiedliwosci, zwigkszenie oporu i podjecie dziatan zmierzajacych do
redukcji wlasnych obcigzen. Dzieje si¢ tak zwtaszcza w przypadkach braku sankcji
w stosunku do osob unikajacych podatkéw, co powoduje, ze w spoteczenstwie panuje
przekonanie o bezkarnosci, CO moze stac si¢ wrecz zachetg do podejmowania dziatan
zabronionych.

Obowiazek podatkowy jest szczegdlnym dobrem prawnym, co wynika z zatozenia,
ze ,,czyny godzace W obowigzek podatkowy stanowia (...) naruszenie okreslonych regut
postepowania” (Nalikowski, 2016, s. 61-62). Jako taki podlega wigc ochronie, co
oznacza, ze whadze publiczne podejmujg szerokie dziatania majace na celu eliminacje
lub ograniczenie ucieczek przed podatkami. Dziatania te mozna podzieli¢ na 2 gtéwne
kategorie (Dorozik i in., 2008):

— dziatania prewencyjne;

— dziatania represyjne.

Jednym z podstawowych prewencyjnych sposobéw ograniczania ucieczek przed
podatkami jest doskonalenie systemu podatkowego i kontroli podatkowej. Czgsto bowiem
mozliwos$ci obchodzenia prawa podatkowego wynikajg z duzego poziomu ztozonosci
systemu, co tez utrudnia nalezyta kontrole. Uproszczenie sprzyja wigc zwickszeniu
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sprawnosci Systemu (Kuchciak, 2012). Do dziatan prewencyjnych zaliczy¢ mozna takze
doskonalenie prawa podatkowego (jednoznacznos¢ i precyzyjnos¢ przepisow, ograniczenie
dowolnej interpretacji oraz uznaniowosci), ustalanie wysokos$ci obcigzen na poziomie
akceptowanym przez podatnikow oraz prowadzenie dziatan kontrolnych (Dorozik i in.,
2008). Warto mie¢ na uwadze, ze kontrole podatkowe mogg ograniczy¢ zjawisko ucieczek
przed podatkami w przypadku podatnikow podejmujacych takie dziatania zarowno
W sposob swiadomy, jak i nie§wiadomy (Bernal, 2008).

Kolejny element dziatan prewencyjnych to wspotpraca, ktéra moze przebiegac
dwutorowo. Z jednej strony jest to oczywiscie wspotpraca wlasciwych organow i stuzb
—tak na poziomie danego kraju, jak tez w skali miedzynarodowej, obejmujaca m.in.
wymiang informacji, wspolne doskonalenie prawa podatkowego, w tym harmonizacje
niektorych podatkow, a takze wspolne dziatania — np. 0 charakterze kontrolnym,
egzekucyjnym i karnym (Sowinski, 2009). Gtownym celem wspotpracy administracji
skarbowych réznych panstw jest ,,wzajemna pomoc w zwalczaniu oszustw podatkowych
oraz odzyskiwaniu wierzytelnosci fiskalnych” (Kulicki, 2014, s. 64). Ramy prawne
wspotpracy tworzg umowy zawierane pomiedzy poszczegdlnymi panstwami, ktore
dotycza unikania podwojnego opodatkowania, jak rowniez rézne konwencje, dyrektywy
czy rozporzadzenia regulujace m.in. wzajemng pomoc administracyjng W sprawach
skarbowych, wspoétprace panstw Unii Europejskiej, a takze kooperacj¢ w ramach
okreslonych kategorii podatkowych. Z drugiej jednak strony chodzi o wspotprace wiadz
fiskalnych z podatnikami, poniewaz ,,czynigc podatnika swym pomocnikiem, wtadze
podatkowe starajg si¢ z kolei zosta¢ pomocnikiem podatnika” (Gaudemet i in., 2000, s. 594).
Oznacza to takie utozenie relacji pomigedzy organami podatkowymi a podatnikami, by
podatnicy nie czuli si¢ wylgcznie strong gnebiong przez aparat skarbowy, ale mieli
poczucie sprawiedliwo$ci podatkowej oraz swiadomos¢ skutkow, ktore pocigga za
sobg nieptacenie podatkéw. Wymaga to usprawnienia narzgdzi komunikacyjnych oraz
informacyjnych, nieustannego podnoszenia §wiadomosci podatkowej i promowania
okreslonych postaw podatnikow (Bernal, 2008), a takze podmiotéw uczestniczacych
w rozliczaniu podatkéw poza administracjg skarbowa (np. doradcow podatkowych
lub ptatnikéw) (Kudta, 2004).

Dzialania represyjne stosowane sg gtdéwnie w celu zwalczania przestgpstw
I wykroczen skarbowych (Nalikowski, 2016). Wynikajg one w przypadku Polski z prawa
karnego skarbowego i obejmujg m.in. —w zaleznosci od tego, czy miato miejsce wykroczenie
czy przestepstwo skarbowe — kare grzywny, a takze kare ograniczenia lub pozbawienia
wolnosci, przepadek przedmiotow i korzysci majatkowych czy tez zakaz prowadzenia
okreslonej dziatalnos$ci (Ustawa z dnia 10 wrze$nia 1999 ., art. 22 § 1 i art. 47). Mowiac
0 karach zwigzanych z uchylaniem si¢ od opodatkowania, trzeba mie¢ na uwadze, ze
aby byly one skuteczne, muszg spetnia¢ kilka warunkoéw. Zaliczy¢ do nich mozna przede
wszystkim odpowiednig wysokos$¢ ograniczajacg optacalnos¢ ucieczek, duze zroznicowanie
stosowanych srodkow (instrumenty karne powinny mie¢ charakter ostateczny),
adekwatnos¢ kar w stosunku do konkretnych sytuacji i dziatan podejmowanych przez
podatnikéw, jak tez obejmowanie swoim zakresem wszystkich zwigzanych z danym
przypadkiem uchylania si¢ od podatku (Sowinski, 2009). Dodatkowo, zaostrzanie
obowigzujacych kar ma z reguty efekt dyscyplinujacy, zwlaszcza jesli w spoleczenstwie
istnieje swiadomos¢ faktycznego stosowania sankcji bez wyjatku — w odniesieniu do
wszystkich, ktorzy tamig obowigzujace przepisy.
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3.7. Podatki a inne daniny publiczne

Podatki stanowig podstawowe zrodto finansowania wtadz publicznych wszystkich
szczebli organizacyjnych, zaréwno o charakterze bezposrednim (np. podatki stanowiace
dochod danego budzetu), jak rowniez posrednim (np. srodki przekazywane jednostkom
samorzadu terytorialnego w postaci transferéw z budzetu panstwa, ktorych zrodtem de
facto sg podatki zasilajace ten budzet). Oprocz podatkow istniejg jednak takze inne
dochody publiczne, okreslane mianem dochodéw niepodatkowych, ktére ustawodawca
usankcjonowat w ustawie o finansach publicznych. Nalezg do nich (Ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r., art. 5 ust. 2):

—  pozostate daniny publiczne, czyli sktadki, optaty, wptaty z zysku przedsi¢biorstw

panstwowych, jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa i bankoéw panstwowych;

— inne dochody budzetu panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego oraz

innych jednostek sektora finansow publicznych, ktére wynikaja z odrebnych
ustaw lub uméw o charakterze miedzynarodowym;

—  wplywy ze sprzedazy wyrobow i ustug Swiadczonych przez jednostki sektora

finanséw publicznych;

— dochody z mienia jednostek sektora finansow publicznych;

— spadki, zapisy, darowizny w postaci pieni¢znej na rzecz jednostek sektora

finanséw publicznych;

— odszkodowania nalezne jednostkom sektora finansow publicznych;

—  kwoty uzyskane przez jednostki sektora finansow publicznych z tytuhu udzielonych

poreczen I gwarancji;

— dochody ze sprzedazy majatku, rzeczy i praw.

Dochody niepodatkowe mozna kategoryzowaé wedtug roznych kryteriow, przy
czym one same wykazuja duze zroznicowanie zarowno ekonomiczne, jak i prawne.
W grupie tej dominujg dochody o charakterze nicodptatnym, ale pojawiajg si¢ takze
dochody odptatne (np. optaty), wystepuja rowniez dochody krajowe i zagraniczne.
Najwazniejsze z tych kategorii zostang omoéwione W dalszej czeéci opracowania,
poczawszy 0d optat i innych sktadek pobieranych przez wtadze publiczne.

Oplaty sa tym rodzajem dochodéw publicznych, ktory najczgsciej zestawiany
jest z podatkami na zasadzie poré6wnania, Co pozwala wskaza¢ zarowno istniejagce pomigdzy
tymi dochodami roznice, jak i podobienstwa. W najogdlniejszym ujgciu optata, ktora
nie zostata zdefiniowana w polskim porzadku prawnym (Manczyk, 2018), jest to danina
publiczna, majace charakter pieni¢zny, przymusowy, bezzwrotny, odptatny, jednostronnie
okreslony i ogolny.

Kluczowa réznica miedzy optata a podatkiem sprowadza si¢ wigc do odptatnosci.
Optate charakteryzuje odptatnosé, inaczej ekwiwalentno$é, CO 0znacza, ze uiszczenie
oplaty pociagga za sobg swiadczenie zwrotne skierowane do ponoszacego optate, ktore
mozna okre$li¢ mianem kontr§wiadczenia (Owsiak, 2017). Optata jest zatem swoistg
,,formg zaptaty za rozmaite §wiadczenia organow panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego” (Brzezinski i in., 2006, s. 211) o charakterze zindywidualizowanym
(ekwiwalentnos¢ indywidualna). Warto mie¢ na uwadze, ze w przypadku optat publicznych
raczej nie wystepuje ekwiwalentnos$¢ petna, inaczej dostowna, czyli optata nie rekompensuje
faktycznych kosztow ponoszonych przez wtadze publiczne w zwiazku z realizacja
konkretnej czynnosci lub ustugi (Wolanski, 2007). Co prawda, literatura przedmiotu wskazuje
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na kilka mozliwych rozwigzan, czyli ekwiwalentnos$¢ pelng, ekwiwalentnosé czesciowa
i brak ekwiwalentnosci, kiedy optata mimo swojej nazwy de facto jest podatkiem
(Krzywon, 2011). Kolejna réznica pomigdzy optata a podatkiem sprowadza si¢ do tego,
ze oplata ponoszona jest przed realizacja danej czynnosci czy ustugi publicznej, natomiast
w przypadku podatku realizacja ptatnosci ma charakter nastepczy w stosunku do
okreslonego dziatania. W przypadku optaty nast¢puje rowniez ,,przerzucenie kosztow
czynnosci lub ustugi na osoby, ktore z nich korzystaja” (Marecki, 2008, s. 115). W pewien
sposob dyskusyjng kwestig jest przymusowos$¢ optat, poniewaz w wielu przypadkach
niekoniecznie wigze si¢ ona z faktycznym przymusem administracyjnym (Owsiak, 2017).
Czgsto fakt zaistnienia optaty wynika bardziej z okreslonych potrzeb obywateli, ktorzy
chca skorzysta¢ z konkretnych ustug, za ktore wtadza publiczna pobiera optaty (np.
wydanie paszportu lub prawa jazdy).

Optaty pobierane s przez wtadze publiczne przede wszystkim z tytutu ustug
swiadczonych przez jednostki sektora finansow publicznych i r6zne czynnoSci 0 charakterze
urzedowym. Poniewaz spektrum ustug sektora publicznego i czynnosci administracyjnych
jest duze, optaty cechujg si¢ roznorodnoscig. Z punktu widzenia podmiotowego optaty
mozna podzieli¢ na (Gliniecka, 2017):

- optaty za czynnosci urzgdowe (np. optata skarbowa, optata sagdowa);

- opflaty za $wiadczenia jednostek sektora finansow publicznych o charakterze
materialnym i niematerialnym (np. optaty melioracyjne, optaty za okreslone
$wiadczenia pomocy spotecznej);

- opflaty z tytutu wykonywania okre$lonych czynnosci w danym miejscu (np.
optata targowa, optata parkingowa);

- oplaty za prawo do korzystania z dobr szczegdlnie chronionych (np. optata
uzdrowiskowa, optaty zwigzane z wykorzystaniem srodowiska naturalnego).

Z punktu widzenia wielkosci wptywow do budzetéw optaty nie stanowig znaczacego
zrodha finansowania podmiotoéw publicznoprawnych, przy czym bardziej widoczne sg
one w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego, zwtaszcza szczebla podstawowego.

Istotng czes¢ dziatalnosci wiadz publicznych stanowi dziatalno$¢ zwigzana z réznego
rodzaju ubezpieczeniami, ktore sg czescig systemu zabezpieczenia spotecznego (obok
formy zaopatrzeniowej i opiekunczej). Ich istota polega zasadniczo na ,,tworzeniu funduszy
finansowanych ze sktadek osob podlegajacych roznym ryzykom (...) [z ktorych] wyptacane
sa Swiadczenia na rzecz os6b ubezpieczonych w wypadku zaistnienia zdarzenia, ktorego
dotyczy ubezpieczenie” (Brzezinski i in., 2006, s. 145). W zwigzku z powyzszym
dochodem odgrywajacym wazng role w systemie finanséw publicznych sa sktadki, ktore
s czesto zaliczane do tzw. parapodatkéw lub quasi-podatkéw. W polskim systemie
finansow publicznych funkcjonuje wiele sktadek, wsrod ktorych do podstawowych nalezg
sktadki na ubezpieczenie emerytalne, ubezpieczenie rentowe, ubezpieczenie chorobowe,
ubezpieczenie wypadkowe, Fundusz Pracy oraz Fundusz Gwarantowanych Swiadczen
Pracowniczych.

Sktadki sg traktowane jako §wiadczenia 0 charakterze przymusowym, pieni¢znym
I bezzwrotnym, ale w odréznieniu do podatkéw nie maja charakteru ogélnego. Oznacza
to, ze sktadki przeznaczane sa na finansowanie bardzo konkretnych zadan (np. z zakresu
ubezpieczen spotecznych). Roznica pomiedzy podatkami a sktadkami polega na tym, ze
,,Z Uiszczaniem sktadek tacza sie okreslone swiadczenia — rentowe, chorobowe, zdrowotne
(...) zasktadki,.kupujemy” prawo do tych swiadczen” (Ruskowski, 2000, s. 15). Dodatkowo,

— 60 -



Finanse publiczne w teorii i praktyce

podatki uiszczane sa na rzecz wtadzy publicznej (Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego), natomiast sktadki pobierane sg przez wyspecjalizowane instytucje.
W przypadku Polski instytucjami tymi sa Narodowy Fundusz Zdrowia, Fundusz
Ubezpieczen Spotecznych i inne panstwowe fundusze celowe. Kolejna réznica dotyczy
odptatnosci — optacenie sktadki i spelnienie innych wymaganych warunkow stanowi
podstawe do okreslonych §wiadczen. Przyktadowo zatem, ,,eckwiwalentem sktadek na
ubezpieczenie spoteczne jest nabycie i zachowanie prawa do $wiadczen gwarantowanych
przez instytucje ubezpieczen spotecznych” (Gaudemet i in., 2000, s. 434).

Kategorig nieuwzgledniong przez ustawodawce W katalogu dochodow publicznych,
ale zaliczong do dochodow budzetu panstwa (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., art.
111), sa cka. Od momentu wejscia Polski do Unii Europejskiej stanowig one dochod
budzetu europejskiego, z czego czes$¢ przekazywana jest do budzetéw poszczegdlnych
panstw, gtownie w celu sfinansowania kosztow poboru. W ramach wspolnego obszaru
celnego Unii, czyli w relacjach miedzy panstwami cztonkowskimi, cta nie sg stosowane
(Borodo, 2019). Cto, cho¢ w dzisiejszych czasach stracito na znaczeniu ze wzgledu na
procesy integracyjne, zawsze bylo daning publiczng, zwigzang z przemieszczeniem
(przywoz, wywoz) towarOw przez granice panstwa. Moze by¢ wigc rozumiane jako
przymusowe, nieodptatne i bezzwrotne $wiadczenie pieni¢zne, pobierane przez panstwo
Z tytutu przywozu, wywozu i przewozu towarow przez obszar danego kraju (Marecki,
2008). Co prawda, w niektorych przypadkach cto ma charakter sankcyjny i nie wigze si¢
z wprowadzeniem towaru do obrotu na obszarze celnym, lecz zwigzane jest z potrzebg
zabezpieczenia dochodow budzetowych (Wantoch-Rekowski, Morawski, 2019).

Réznica pomiedzy ctem a podatkiem polega na tym, ze cto odnosi si¢ tylko do
okreslonej grupy towarow, W zwigzku z czym nie moze by¢ uznane za $wiadczenie
o0 charakterze powszechnym (Wolanski, 2007), chociaz w literaturze przedmiotu czgsto
bywa poréwnywane z podatkiem obrotowym badz tez celowym. Z drugiej strony,
w odr6znieniu od innych danin publicznych, cta pobierane sg na podstawie specjalnych
taryf (Drozdek, 2017). Oprocz funkcji fiskalnej, wiasciwej dla wszystkich danin publicznych,
peini ono réwniez 2 inne funkcje: protekcjonistyczng i cenotworcza (Owsiak, 2017),
ktore zwigzane sg z ochrong rynku krajowego. W dzisiejszych czasach te witasnie funkcje
wydajg si¢ odgrywac wickszg role niz zapewnienie wptywow publicznych.

Whplaty z zysku przedsiebiorstw zwigzane sg z dochodami z dziatalnosci
gospodarczej panstwa lub JST. Pojawiaja si¢ one jako efekt dziatalnos$ci przedsigbiorstw
publicznych, ktore z tytulu prowadzenia tej dziatalnosci zobowigzane sg do odprowadzania
do wlasciwego budzetu czgsci zysku czy tez dywidendy (Borodo, 2019).

Omawiajgc zagadnienia zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej przez
podmioty publiczne, warto wspomnie¢ 0 dochodach z tzw. monopoli fiskalnych. Sa to
zasadniczo podmioty, ,,w przypadku ktorych panstwo ma wytagcznosé w zakresie produkcji
lub sprzedazy okreslonego towaru” (Ibidem, s. 117). W przeszto$ci optata, ktora zawarta
byta w cenie, stanowita istotny dochod budzetu panstwa (np. w okresie 11 Rzeczpospolitej
funkcjonowaty monopole spirytusowe, solne i zapalczane), ale obecnie ich znaczenie
jest duzo mniejsze.

Whplaty z zysku Narodowego Banku Polskiego to kolejna kategoria dochodow
publicznych. Wynikaja one z zapisow ustawy o Narodowym Banku Polskim, na mocy
ktorych w terminie 14 dni od dnia zatwierdzenia rocznego sprawozdania finansowego
NPB, czesc¢ rocznego zysku podlega odprowadzeniu do budzetu panstwa (Ustawa z dnia
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29 sierpnia 1997 r., art. 64 ust. 4). Warto zauwazy¢, ze wptywy, ktore uzyskuje NBP,
pochodza m.in. z lokat, rezerw, czynnosci kredytowych i depozytowych oraz dziatalnosci
emisyjnej, a emisja banknotow przez banki centralne jest wykonywana na zasadzie
monopolu ustanowionego przez panstwo i jest dziatalnoscig dochodowa (Borodo, 2019).
Whlata nastepuje z reguty w potowie roku budzetowego (Marecki, 2008) i oczywiscie
dotyczy to tych lat, w ktérych zysk sie pojawil, co nie stanowi normy. Problemem
podkreslanym w literaturze przedmiotu jest konieczno$¢ planowania wysokosci tych
wplat juz na etapie opracowywania projektu budzetu, natomiast w przypadku NBP sg to
wielkosci trudne do przewidzenia (Ruskowski, 2000). W zwigzku z powyzszym, zwlaszcza
w warunkach niestabilnosci gospodarczej, Rada Ministrow — na etapie przygotowywania
projektu budzetu — moze nie uwzgledni¢ omawianych wptat jako planowanego dochodu
na kolejny rok budzetowy.

Ustawodawca za jedng z kategorii dochodowych uznat takze tzw. inne dochody.
Wprowadzenie tej kategorii zwigzane jest zdomniemaniem, ze w przypadku zaréwno
budzetu panstwa, jak i jednostek samorzadu terytorialnego moga wystgpi¢ dochody,
ktore nie zostaty wymienione w ustawowym katalogu dochodow. Sa to np. —w przypadku
jednostek samorzadu terytorialnego — dochody z tytutu subwencji ogélnych i dotacji
celowych, ktore rownoczesnie stanowig wydatek budzetu panstwa. Do grupy tej zaliczy¢
mozna takze wptywy z tytutu grzywien, kar i mandatow, ktore regulowane sa m.in.
przepisami kodeksu karnego lub kodeksu karnego skarbowego. Roznica pomiedzy
podatkami a karami pieni¢znymi i grzywnami sprowadza si¢ do tego, ze ,.kary i grzywny
sg adresowane podmiotowo (do konkretnych osob lub przedsigbiorstw), sa wymierzane
w konkretnych sprawach przez powotane do tego organy i maja charakter sankcji za
naruszenie przepiséw” (Osiatynski, 2006, s. 97).

W przypadku zwigzkoéw publicznoprawnych moga réwniez pojawic si¢ dochody
ze sprzedazy wyrobow i uslug Swiadczonych przez jednostki sektora finansow
publicznych. Pojawienie si¢ takich dochodow swiadczy o tym, ze jednostki publiczne
wystepujag na rynku jako specyficzne podmioty gospodarcze, ktére uzyskujg wptywy
z prowadzonej dziatalnos$ci (Btaszko, 2017). Za przyktad moga stuzy¢ wptywy uczelni
publicznych z tytutu ustug edukacyjnych na studiach niestacjonarnych (Alinska i in., 2019).

Za kolejng kategori¢ znajdujaca zastosowanie w przypadku wtadz publicznych
wszystkich szczebli organizacyjnych uzna¢ mozna dochody z mienia. Wynikaja one
z faktu posiadania przez wtadze publiczne majatku w postaci np. gruntéw, nieruchomosci,
srodkow finansowych i rzeczy ruchomych. Dochody te obejmuja takie kategorie, jak
(Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., art. 5 ust. 2):

—  wplywy z uméw najmu, dzierzawy oraz umoéw 0 podobnym charakterze;

— odsetki od $srodkoéw zgromadzonych na rachunkach bankowych;

— odsetki od udzielonych pozyczek i papierow wartosciowych bedacych

w posiadaniu danego podmiotu publicznoprawnego;

— dywidendy z tytutu posiadanych praw majatkowych.

Dysponowanie mieniem oznacza m.in. mozliwos¢ jego zbywania, wiec wsrod
dochodow publicznych pojawiaja sie tez dochody ze sprzedazy majatku, rzeczy i praw.

Warto zwrdci¢ uwagg tez na niepodatkowe dochody zagraniczne, ktore obejmuja
m.in. odsetki i optaty z tytutu udzielonych innym panstwom pozyczek oraz kredytow,
a takze odsetki od srodkow zagranicznych gromadzonych na rachunkach walutowych
przez podmioty publicznoprawne (Marecki, 2008).

— 62 —



Finanse publiczne w teorii i praktyce

4. POLSKI SYSTEM PODATKOWY

4.1. Zagadnienia ogélne
Poczatek lat 90. XX wieku to okres reformy polskiego systemu podatkowego.
Zmiana ustroju gospodarczego i politycznego, a takze aspiracje naszego kraju, by wejs¢
do Unii Europejskiej wigzaty sie z konieczno$cig zmian i dostosowaniem systemu
podatkowego do rozwigzan charakterystycznych dla gospodarki kapitalistycznej.
S. Owsiak (2017) wymienia kilka cech polskiej doktryny podatkowej, ktorg kierowat
sie ustawodawca, reformujgc polski system podatkowy na poczatku okresu transformacii,
ktérymi Sg m.in.:
- zasada centralnego wladztwa podatkowego, co 0znacza, ze podatki sg okreslane
ustawami;
- zasada przyzwoitej legislacji, tzn. vacatio legis i brak mozliwosci wprowadzania
podatkow wstecz;
- zasada koncentracji podatkowej, wedtug ktorej system podatkowy opiera si¢
na kilku wydajnych podatkach centralnych oraz pozostalych podatkach
0 mniejszym znaczeniu fiskalnym, ktéore w wiekszosci sag dochodami
samorzadu terytorialnego;
- zasada opodatkowania dochodow, pomimo krytyki tego zrédta dochodow
podatkowych;
- zasada progresji podatkowania w celu ograniczania nadmiernych dochodow;
- zasada harmonizacji polskiego systemu podatkowego z Unig Europejska.

Reforma systemu podatkowego wigzala si¢ z ujednolicaniem podatkow, pierwotnie
zroznicowanych W zaleznos$ci od przynaleznosci podmiotu gospodarczego do sektora
prywatnego badz ,,uspotecznionego”.

Pierwszym podatkiem, ktory zostat wprowadzony i natozony na wszystkie podmioty
gospodarcze, niezaleznie do przynaleznosci sektorowej, byt podatek dochodowy od
os6b prawnych, ktory wprowadzony zostat w 1992 roku. W podatku tym ustawodawca
wprowadzit ograniczony oraz nieograniczony obowiazek podatkowy, szereg zwolnien
podmiotowych i przedmiotowych, liniowg stawke podatkows, ktora na poczatku byta
wysoka | wynosita 40%, ale w p6zniejszych latach sukcesywnie byta obnizana.

Kolejnym podatkiem wprowadzonym na poczatku okresu transformacji byt podatek
dochodowy od os6b fizycznych. Podatek ten stanowit w pewnym sensie rewolucje
w dotychczasowym opodatkowaniu, gdyz osoby fizyczne generalnie nie byly w Polsce
opodatkowane (z wyjatkiem podatku wyrownawczego i podatku dochodowego od osob
fizycznych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg). Zamiast opodatkowania dochodéw
indywidualnych oso6b fizycznych w Polsce ptacony byt podatek obcigzajacy fundusz ptac
przedsigbiorcow. Byl to podatek od wynagrodzen i podatek od ponadnormatywnego
wzrostu wynagrodzen. Ten ostatni miat na celu hamowanie szybkiego wzrostu wynagrodzen
W przedsigbiorstwach uspotecznionych.

Trzecim wprowadzonym podatkiem byt podatek od towarow i ustug. Zmienit
on dotychczasowy podatek obrotowy i stat si¢ jednym z najbardziej nowoczesnych
podatkow w polskim systemie podatkowym. Opodatkowaniu podlegata bowiem nie cata
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warto$¢ sprzedazy, ale jedynie warto$¢ dodana na etapie przetwarzania danego wyrobu
przez podmiot naliczajgcy podatek. Przywrdcono rowniez nalezng rangg podatkowi
akcyzowemu, ktory w poprzednim systemie politycznym nie funkcjonowat, a jego role
petnity wysokie stawki podatku obrotowego od dobr monopolowych i ,,luksusowych”
W kolejnych latach wymienione ustawy podatkowe byty nowelizowane — m.in.
pojawity si¢ odrebne akty prawne, czyli ustawa o podatku od towarow i ustug oraz
ustawa o podatku akcyzowym — rozbudowywane i doskonalone. Niestety doskonalenie
polskiego systemu podatkowego ograniczone zostato jedynie do podatkéw centralnych.
W przypadku podatkéw majgtkowych zadne istotne reformy nie zostaty dokonane.
W Polsce nadal funkcjonuja przestarzate konstrukcje prawne, jesli chodzi o opodatkowanie
nieruchomosci (podatek od nieruchomosci, podatek rolny, podatek lesny), a takze spadkow
i darowizn. Jedyne zmiany w podatkach lokalnych to nowa, ale skomplikowana i mato
czytelna, konstrukcja podatku od srodkow transportowych. Tabela 5 przedstawia
podatki obowigzujace w Polsce, ze zwroceniem uwagi, gdzie sg odprowadzane.

Tabela 5
Konstrukcja polskiego systemu podatkowego

Budzet Budzety Budzety | Budzety

Nazwa podatku panstwa | wojewodztw | powiatéw | gmin

Podatek od towarow i ustug 100%
Podatek akcyzowy 100%
Podatek od gier 100%

Podatek dochodowy od oséb fizycznych (liniowy) | 100%
Ryczatt od przychodoéw ewidencjonowanych | 100%

Zryczattowany podatek dochodowy od 100%
przychodéw osob duchownych

Podatek od niektorych instytucji finansowych | 100%

Podatek od wydobycia niektorych kopalin 100%

Podatek tonazowy 100%

Podatek od produkcji okretowe;j 100%

Podatek od sprzedazy detaliczne;j 100%

Podatek dochodowy od osob prawnych 14,75% 1,4% 6,71%
Podatek dochodowy od o0s6b fizycznych 1,6% 10,25% | 39,34%
Podatek od nieruchomosci 100%
Podatek rolny 100%
Podatek lesny 100%
Podatek od spadkow i darowizn 100%
Podatek od srodkow transportowych 100%
Podatek od czynnosci cywilnoprawnych 100%
Podatek w formie karty podatkowej 100%

Zrédto: opracowanie wlasne.
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4.2. Charakterystyka wybranych podatkéw centralnych
4.2.1. Podatek od wartosci dodanej (w Polsce podatek od towaréw i ustlug)
Formy opodatkowania obrotu. Na przestrzeni ostatnich 120 lat podatek obrotowy
ewoluowat. Najstarsza forma tego podatku byt jednokrotny podatek od transakcji (tzw.
podatek kaskadowy). U podstaw tej techniki podatkowej legto przeswiadczenie, ze
podatek powinien by¢ pobierany w kazdym przypadku, gdy produkt jest przedmiotem
transakcji. Spowodowalo to, ze ta forma podatku obrotowego (podatek kaskadowy)
miata cechy:
- podatku wielokrotnego — w przypadku przetwarzania produktu od surowca
do wyrobu finalnego, w przypadku zawieranych transakcji liczony byt podatek;
- podatku kumulatywnego — za kazdym razem podatek wliczony byt w ceng
produktu, co powodowato, ze w konsekwencji liczono podatek réwniez od
wczesniejszych podatkow;
- podatku lekkiego — wskutek kilkukrotnego opodatkowania tego samego
produktu, na etapie jego przetwarzania, stawki podatkowe byty niskie.

Kolejng formg opodatkowania obrotu byt jednokrotny podatek od produkciji.
Podatek liczony byt tylko wtedy, kiedy produkt miat trafi¢ do finalnego odbiorcy. Z tego
wzgledu np. artykuly kooperacyjne i zaopatrzeniowe nie byty opodatkowane. Dzigki temu
unikano wielokrotnosci opodatkowania tego samego produktu na etapie jego przetwarzania.

Metody liczenia podatku od towaréow i ushug. Podatek od wartosci dodanej jest
syntezg obydwu wczesniejszych form opodatkowania. Konstrukcja tego podatku zostata
opracowana na poczatku XX wieku w Niemczech, a praktyczne zastosowanie znalazt
on po raz pierwszy we Francji w 1954 roku. Istota podatku od wartosci dodanej polega na
tym, ze w kazdym przypadku, kiedy produkt jest przedmiotem transakcji i trafia do rak
posrednika, posrednik — przetwarzajac produkt — dodaje do niego nowa wartosé. Wobec
tego powinien on ptaci¢ podatek nie od catej wartosci produktu, ale jedynie od tej wartosci,
ktorg dodaje, czyli od wartosci dodanej (stad nazwa podatku).

Wystepuja 2 formy naliczania podatku od wartosci dodanej. Poczatkowo w celu
naliczenia podatku pomniejszano przychody ze sprzedazy towarow i $wiadczonych
ushug 0 wydatki ponoszone na zakup surowcow, materiatow, energii i tym podobne koszty
materialne (ale zwigzane z dang sprzedazg) i obliczano w ten sposob warto$¢ dodana,
od ktorej wedlug obowiazujacej stawki liczony byt podatek VAT. Byta to pierwsza
metoda liczenia podatku, okreslana jako metoda ,,wedtug podstawy opodatkowania”.
Wada tej metody byto to, ze w roznych krajach, ale rowniez w réznych branzach,
wystepowaty rozbieznosci W liczeniu niektérych elementéw kosztow materialnych, co
znieksztalcato sposob liczenia podstawy opodatkowania.

Od ok. 50 lat podatek VAT liczony jest inng metodg — tzw. ,,metodg fakturowania”.
Polega ona na tym, ze podatek liczy si¢ od catej wartos$ci sprzedazy towarow oraz
$wiadczonych ustug (tzw. podatek nalezny), od ktérego odejmuje si¢ podatek zawarty
w cenach nabywanych surowcow, materiatow, energii oraz tym podobnych kosztow
materialnych (ale zwigzanych z dang sprzedazg) i jest to tzw. podatek naliczony. Do
budzetu odprowadza si¢ nadwyzke podatku naleznego nad podatkiem naliczonym.
W sytuacji odwrotnej podatnik moze (po spetnieniu okreslonych warunkow) domagaé
sie 0d panstwa zwrotu nadptaconego podatku. Dzieki tej drugiej metodzie liczenia podatek
VAT stat si¢ powszechny, a panstwa, ktore t¢ metode stosujg w praktyce, nazywajg go
podatkiem od towarow i ustug. Tabela 6 przedstawia przyktad na liczenie podatku VAT.
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Tabela 6
Przykiad rozliczania podatku od towarow i ustug
Fazy przetwarzania Cena bez VAT | VAT -10% | VAT przekazany panstwu
producent prz¢dzy* 100 10 10
producent tkaniny 250 25 15
producent odziezy 350 35 10
hurtownik 500 50 15
sprzedawca detaliczny 800 80 30

* producent przedzy jest pierwszym podmiotem ptacagcym VAT, kupujacym surowiec od podmiotow
niebgdacych podatnikami VAT
Zrodto: opracowanie wlasne.

Po pierwsze, nalezy zwroci¢ uwage, ze podatek ten jest neutralny dla podmiotow
gospodarczych. Kazdy podmiot gospodarczy, ktory ptaci VAT, nabywajgc surowiec,
potprodukt czy gotowy wyrob, moze tez odliczy¢ podatek w sytuacji, kiedy dokonuje
sprzedazy. Oznacza to, ze podmioty gospodarcze ptaca podatek, ale wytacznie od wartosci
dodanej przez siebie na etapie przetwarzania produktu. Z drugiej strony, zeby ten
mechanizm moégt funkcjonowaé prawidtowo, to stawki VAT powinny by¢ ujednolicone,
a najlepiej gdyby obowigzywata tylko jedna stawka. Gdyby w naszym przyktadzie
(tabela 6) obowigzywata w handlu stawka 5%, to hurtownik liczytby podatek wedtug
nastepujacej zasady: VAT nalezny 25 jednostek, a VAT naliczony 35 jednostek. Wobec
tego miatby prawo do zwrotu nadptaconego podatku w wysokosci 10 jednostek.
Konstrukcja VAT oczywiscie przewiduje prawo zwrotu podatku (np. w eksporcie, gdzie
obowigzuje stawka 0%), ale nie powinno to by¢ zjawisko powszechne.

Najwazniejsze elementy ustawy o podatku od towarow i ustug. Opodatkowaniu
podatkiem od towaréw i ustug podlegaja (Ustawa z dnia 11 marca 2004 r., art. 5.1):

— odptatna dostawa towaroéw i odptatne §wiadczenie ustug na terytorium kraju;

— eksport towarow;

— import towaréow na terytorium kraju;

— wewnatrzwspdlnotowe nabycie towarow za wynagrodzeniem na terytorium

kraju;

— wewnatrzwspolnotowa dostawa towarow.

Przepisow ustawy nie stosuje si¢ natomiast do (Ibidem, art. 6):

— transakcji zbycia przedsi¢biorstwa lub zorganizowanej czesci przedsigbiorstwa,

— czynnosci, ktore nie moga by¢ przedmiotem prawnie skutecznej umowy.

Przez wewnatrzwspolnotowg dostawe towarow rozumie si¢ wywoz towarow
z terytorium Kkraju na terytorium panstwa innego panstwa cztonkowskiego UE. Z kolei
przez wewnatrzwspolnotowe nabycie towaréw rozumie si¢ nabycie prawa do rozporzadzania
jak wtasciciel towarami, ktoére w wyniku dokonanej dostawy sa wysytane badz tez
transportowane na terytorium panstwa cztonkowskiego innego niz terytorium panstwa
cztonkowskiego rozpoczecia wysytki lub transportu przez dokonujacego dostawy,
nabywce towarow lub na ich rzecz.
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Podatnikami podatku od towardw i ustug sg 0soby prawne, jednostki organizacyjne
niemajace osobowosci prawnej oraz 0soby fizyczne, wykonujgce samodzielnie dziatalnos¢
gospodarczg, bez wzgledu na cel lub rezultat takiej dziatalnosci (Ibidem, art. 15.1).
Dziatalno$¢ gospodarcza obejmuje wszelka dziatalnos¢ producentow, handlowcow lub
ustugodawcow, w tym podmiotéw pozyskujacych zasoby naturalne oraz rolnikow, a takze
dziatalno$¢ osob wykonujacych wolne zawody. Dziatalnos¢ gospodarcza obejmuje
w szczegdlnosci czynnos$ci polegajgce na wykorzystywaniu towarow lub wartosci
niematerialnych i prawnych w sposob ciagly dla celow zarobkowych.

Obowigzek podatkowy powstaje z chwilg dokonania dostawy towaréw lub
wykonania ustugi (Ibidem, art. 19a). W niektoérych przypadkach obowiazek podatkowy
powstaje z chwilg otrzymania catosci lub czesci zaptaty, otrzymania catosci lub czesci
dotacji, subwencji i innych doptat o podobnym charakterze badz wystawienia faktury.
Ten ostatni przypadek odnosi si¢ np. do dostaw energii elektrycznej, cieplnej, gazu
przewodowego, swiadczenia ustug telekomunikacyjnych, najmu, dzierzawy, leasingu.

Jezeli przed realizacja dostawy towaru lub wykonaniem ustugi otrzymano catos¢
lub czes¢ zaptaty, w szczegdlnosci przedplate, zaliczke, zadatek, rate, wkiad budowlany lub
mieszkaniowy, to obowigzek podatkowy powstaje z chwilg jej otrzymania. Obowiazek
podatkowy z tytulu importu towaréw powstaje z chwilg powstania dtugu celnego.

Maty podatnik moze wybraé¢ metode rozliczen, polegajaca na tym, ze obowigzek
podatkowy w odniesieniu do dokonywanych przez niego dostaw towarow i $wiadczenia
ustug powstaje z dniem otrzymania catosci lub czesci zaptaty, nie poézniej niz w 180.
dniu, liczac od dnia wydania towaru lub wykonania ustugi.

Podstawa opodatkowania w podatku od towaréw i ustug jest wszystko, co stanowi
zaptate, ktorg dokonujgcy dostawy towardéw lub ustugodawca otrzymat lub ma otrzymac
z tytutu sprzedazy od nabywcy, ustugobiorcy lub osoby trzeciej, wiacznie z otrzymanymi
dotacjami, subwencjami i innymi doptatami o podobnym charakterze majacymi bezposredni
wplyw na ceng towarow dostarczanych lub ustug swiadczonych przez podatnika (Ibidem,
art. 29a). Podstawa opodatkowania nie obejmuje kwot stanowigcych obnizke cen
w formie rabatu z tytutu wczeéniejszej zaptaty, udzielonych nabywcy lub ustugobiorcy
opustoéw 1 obnizek cen, uwzglednionych w momencie sprzedazy, otrzymanych od nabywcy
lub ustugobiorcy jako zwrot udokumentowanych wydatkéw. W przypadku dostawy
budynkow lub budowli trwale z gruntem zwigzanych, albo czesci takich budynkow lub
budowli z podstawy opodatkowania nie wyodrebnia si¢ wartosci gruntu.

W Polsce od poczatku obowigzywania ustawy stawki podatkowe w podatku od
towarow i ustug wynosity 22%, 7%, 3% i 0%. W roku 2011 na okres przej$ciowy (do
roku 2018) stawki te zostaly podwyzszone na 23%, 8% i 5% (Ibidem, art. 41-42). Po
roku 2018 nie zostaly one jednak obnizone.

Stawka podatku 23% jest stawkg powszechng i obowigzuje na te towary i ushugi,
ktore nie sg zwolnione z podatku lub objete nizszg stawka okreslong w zatgczeniu do
ustawy. Dla towarow i ustug, wymienionych w zataczniku nr 3 do ustawy, stawka podatku
wynosi 8%. Dotyczy ona dobr i ustug 0 podstawowym znaczeniu dla zaspokojenia potrzeb
spoteczenstwa, np. podstawowych artykutow zywnosciowych, ustug zdrowotnych.
Dla towaréw wymienionych w zataczniku nr 10 do ustawy stawka podatku wynosi 5%.
Stawka ta z roku na rok dotyczy coraz mniejszej grupy towardéw, a W szczego6lnosci dobr
nieprzetworzonych. W wewnatrzwspdlnotowej dostawie towardéw, a takze w eksporcie
towarow stawka podatku wynosi 0%.

— 67—



Finanse publiczne w teorii i praktyce

Z podatku od towarow i ustug zwolnione sa m.in.:

— dostawa ludzkich organow, komoérek krwi lub preparatow krwiopochodnych

pochodzenia ludzkiego, nieb¢dacych lekami;

— transakcje, tacznie z posrednictwem, dotyczagce walut, banknotow i monet

uzywanych jako prawny s$rodek ptatniczy;

— dostawa ztota dla Narodowego Banku Polskiego;

— dostawa budynkéw, budowli lub ich czescei;

— ustugi w zakresie opieki medycznej;

— ushugi pomocy spotecznej, ustugi opieki nad osobami niepetnosprawnymi,

przewlekle chorymi lub osobami w podesztym wieku;

— ustugi w zakresie opieki nad dzie¢mi i mtodzieza,

— ustugi w zakresie obowigzkowych ubezpieczen spotecznych;

— ustugi $wiadczone przez jednostki objete systemem oswiaty i nauki;

— ushugi zwigzanych ze sportem lub wychowaniem fizycznym $§wiadczone

przez kluby sportowe;

— ushugi udzielania kredytéw lub pozyczek pienigznych.

Z podatku od towaréw i ustug zwalnia si¢ sprzedaz dokonywana przez podatnikow,
u ktorych warto$¢ sprzedazy nie przekroczyta tacznie w poprzednim roku podatkowym
kwoty 200 000 zt. Do wartos$ci sprzedazy nie wlicza si¢ kwoty podatku.

Podatnikowi podatku od towaréw i ustug przystuguje prawo do obnizenia kwoty
podatku naleznego 0 kwote podatku naliczonego. W przypadku, gdy kwota podatku
naliczonego jest w okresie rozliczeniowym wyzsza od kwoty podatku naleznego, podatnik
ma prawo do obnizenia 0 te¢ r6znice kwoty podatku naleznego za nastgpne okresy lub
do zwrotu r6znicy na rachunek bankowy. Zwrot roznicy podatku nastepuje w terminie
60 dni od dnia ztozenia rozliczenia przez podatnika na rachunek bankowy podatnika.

Podatnicy podatku od towardw i ustug zobowigzani sa przed dniem wykonania
pierwszej czynnosci, podlegajacej opodatkowaniu, ztozy¢ naczelnikowi urzgdu skarbowego
zgtoszenie rejestracyjne. Naczelnik urzedu skarbowego, po weryfikacji danych podanych
w zgloszeniu rejestracyjnym, rejestruje podatnika (jako podatnika VAT czynnego) i na
jego wniosek potwierdza to zarejestrowanie. Jesli zarejestrowany podatnik VAT zaprzestat
wykonywania czynnosci podlegajacej opodatkowaniu, jest on zobowigzany zglosic to
naczelnikowi urzedu skarbowego. Zgtoszenie to stanowi dla naczelnika urzedu skarbowego
podstawe¢ do wykreslenia podatnika z rejestru jako podatnika VAT,

Podatnicy podlegajacy obowigzkowi zarejestrowania jako podatnicy VAT czynni,
obowiazani sa przed dniem dokonania pierwszej wewnatrzwspolnotowej dostawy lub
pierwszego wewnatrzwspolnotowego nabycia zawiadomic¢ naczelnika urzedu skarbowego
w zgloszeniu rejestracyjnym o zamiarze rozpoczecia wykonywania tych czynnosci.
Naczelnik urzedu skarbowego rejestruje podmiot, ktory dokonat zawiadomienia jako
podatnika VAT UE. Podmioty zarejestrowane jako podatnicy VAT UE sg zobowigzane
do postugiwania si¢ numerem identyfikacji podatkowej poprzedzonym kodem PL.

Podatnicy podatku od towaréw 1 ustug sa zobowiagzani sktada¢ w urzedzie
skarbowym deklaracje podatkowe za okresy miesigczne w terminie do 25 dnia miesiaca
nastepujacego po kazdym kolejnym miesigcu. Mali podatnicy, ktorzy wybrali metode
kasowa, sktadaja w urzedzie skarbowym deklaracje podatkowe za okresy kwartalne
w terminie do 25 dnia miesigca nastepujacego po kazdym kolejnym kwartale. Z kolei
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mali podatnicy, ktorzy nie wybrali metody kasowej, moga rowniez sktadaé deklaracje
podatkowe kwartalnie, po uprzednim pisemnym zawiadomieniu naczelnika urzedu
skarbowego, najp6zniej do 25 dnia drugiego miesigca kwartatu, za ktory bedzie po raz
pierwszy ztozona kwartalna deklaracja podatkowa.

4.2.2. Podatek akcyzowy

Podatnikami podatku akcyzowe sg osoby fizyczne, osoby prawne oraz jednostki
organizacyjne niemajgce osobowosci prawnej. Przedmiotem opodatkowania akcyza
jest m.in. (Ustawa z dnia 6 grudnia 2008 r., art. 8):

— produkcja wyrobow akcyzowych;

— wprowadzenie wyrobow akcyzowych do sktadu podatkowego;

— import wyrobow akcyzowych;

— nabycie wewnatrzwspolnotowe wyrobow akcyzowych, z wytaczeniem nabycia

wewnatrzwspodlnotowego dokonywanego do sktadu podatkowego,

Obowiazek podatkowy powstaje z dniem wykonania czynnosci lub zaistnienia
stanu faktycznego podlegajacych opodatkowaniu akcyza (Ibidem, art. 10.1).

Organami podatkowymi witasciwymi w zakresie akcyzy sa: naczelnik urzgdu
skarbowego, naczelnik urzedu celno-skarbowego i dyrektor izby administracji skarbowej
(Ibidem, art. 14.1). Podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza, zamierzajacy wykonywaé
czynnosci podlegajace opodatkowaniu akcyz, jest zobowigzany dokona¢ zgloszenia
rejestracyjnego — przed dniem wykonania pierwszej takiej czynnosci. W przypadku
podmiotu prowadzacego dzialalno$¢ gospodarczg zgloszenie rejestracyjne zawiera dane
dotyczace tego podmiotu oraz prowadzonej przez niego dziatalnos$ci, obejmujace
W szczegblnosci imig 1 nazwisko lub nazwe podmiotu, adres zamieszkania lub siedziby,
adres miejsca prowadzenia dziatalnosci, numer identyfikacji podatkowej (NIP), okreslenie
rodzaju wyrobow akcyzowych, a takze wskazanie wiasciwego dla tego podmiotu
naczelnika urzgdu skarbowego w zakresie akcyzy.

Podatnik obowigzany jest, bez wezwania organu podatkowego, sktada¢ wiasciwemu
naczelnikowi urzgdu skarbowego deklaracje podatkowe wedtug ustalonego wzoru,
oblicza¢ i wptaca¢ akcyze na rachunek wiasciwego urzedu skarbowego za miesigczne
okresy rozliczeniowe, w terminie do 25 dnia miesigca nast¢pujacego PO miesigcu,
w ktorym powstat obowigzek podatkowy. Zarejestrowani odbiorcy sa obowigzani, bez
wezwania organu podatkowego, do obliczenia i zaptaty akcyzy wstepnie za okresy
dzienne, na rachunek wtasciwego urzedu skarbowego. Wstepnych wptat akcyzy za okresy
dzienne dokonuje si¢ nie p6zniej niz 25 dnia po dniu, w ktéorym powstat obowigzek
podatkowy.

Zwalnia si¢ od akcyzy m.in. (Ibidem, art. 30-31) energi¢ elektryczng wytwarzang
z odnawialnych zrodet energii, czynnos$ci podlegajace opodatkowaniu, ktoérych przedmiotem
sg wyroby weglowe przeznaczone do celow opatowych w procesie produkcji energii
elektrycznej, w procesie produkcji wyrobow energetycznych, czynnosci podlegajace
opodatkowaniu, ktorych przedmiotem sg wyroby gazowe przeznaczone do celow opatowych
do przewozu towardéw i pasazerow koleja, do tagcznego wytwarzania ciepta i energii
elektrycznej w pracach rolniczych lub ogrodniczych, import wyroboéw tytoniowych,
napojow alkoholowych, przywozonych w bagazu osobistym podroznego, ktory ukonczyt
17 lat, w ramach okreslonych norm (np. 200 sztuk papierosow, 2 litry wina).
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Minister Finanséw powierza wytworzenie znakow akcyzy wytworcy zapewniajacemu
bezpieczenstwo wytwarzania i przechowywania tych znakoéw. Minister Finansow moze,
w drodze rozporzadzenia, zwolni¢ z obowigzku 0znaczania niektérych wyrobow
akcyzowych znakami akcyzy, w przypadku gdy:

— uzasadnia to wazny interes panstwa lub podmiotéw obowigzanych do

oznaczania wyrobow akcyzowych znakami akcyzy;

— wynikato z przepisow prawa Unii Europejskiej lub uméw miedzynarodowych;

— wskazuje na to przeznaczenie niektorych wyrobow akcyzowych, w postaci

probek do badan naukowych, laboratoryjnych lub jakosciowych.

Znak akcyzy (Ibidem, art. 120) jest nanoszony na opakowanie jednostkowe
wyrobu akcyzowego lub bezposrednio na wyrob akcyzowy w taki sposob, zeby zdjecie
znaku lub otwarcie opakowania w miejscu przeznaczonym do jego otwierania, albo
uzycie wyrobu powodowato trwate oraz widoczne uszkodzenie znaku w sposob
uniemozliwiajacy jego powtorne uzycie, chyba ze znak akcyzy jest nanoszony bezposrednio
na wyrob akcyzowy w sposob trwaty.

Podmiot obowigzany do oznaczania wyrobow akcyzowych znakami akcyzy
sktada wstepne zapotrzebowanie na znaki akcyzy na rok kalendarzowy w urzedzie
obstugujacym ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych, w terminie do
dnia 30 pazdziernika roku poprzedzajgcego rok, na ktory jest sktadane zapotrzebowanie
wstepne.

Szczegolny nadzor podatkowy. Wprowadza si¢ szczegolny nadzor podatkowy
w stosunku do jednostek organizacyjnych w zakresie ich dziatalnosci polegajacej na
wytwarzaniu, oczyszczaniu, magazynowaniu, przewozie oraz obrocie spirytusem
I wyrobami spirytusowymi wiasnej produkcji, jak rowniez nabytymi. Szczegolny nadzor
podatkowy polega na:

— kontroli dziatalnosci wzgledem ilosci i jakosci zuzytych surowcow, przebiegu

cyklu produkcyjnego;

— ilosci oraz jakosci wytworzonych produktow, stosowania normatywow

produkcyjnych i wydajnos$ci oraz ruchu towarowego;

— dzialaniach zapobiegajacych powstawaniu strat, marnotrawstwa i naduzyc,

— kontroli prawidlowosci i terminowosci wptat podatku od towarow i ustug

oraz podatku akcyzowego od tych wyrobow.

Szczegblny nadzor podatkowy wykonujg urzedy kontroli skarbowej przez swoich
pracownikow w formie kontroli okresowych, doraznych lub przez sprawowanie statego
nadzoru. Pracownicy szczegolnego nadzoru podatkowego sa uprawnieni do:

— wstgpu W kazdym czasie na teren jednostki organizacyjnej;

— zadania okazania wszystkich urzadzen ewidencyjnych, planow, sprawozdan,

zarowno finansowo-ksiegowych, jak i produkcyjno-technologicznych.

Pracownicy szczegdlnego nadzoru podatkowego nie podlegaja rewizji osobistej,
przewidzianej w wewngtrznych regulaminach jednostek organizacyjnych. Kierownik
jednostki organizacyjnej jest obowigzany do:

—  zapewnienia warunkow i srodkow niezbednych do sprawnego przeprowadzenia

kontroli;

— zastgpienia, na wniosek urzedu kontroli skarbowej, pracownika, ktory nie

wykonuje nalezycie obowigzkow pracowniczych, innym pracownikiem;
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— zapewnienia legalizowanych i rzetelnych narzgdzi pomiarowych, odczynnikow
oraz sprzetu technicznego niezbednych do kontroli ilosci i jakosci surowcow,
potfabrykatéw i wyrobow gotowych.

4.2.3. Podatek od gier

Podmiot i przedmiot opodatkowania. Podatnikiem podatku od gier jest osoba
fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemajgca osobowosci prawnej,
ktora urzadza gry hazardowe na podstawie udzielonej koncesji lub udzielonego zezwolenia,
z wylaczeniem loterii promocyjnych, podmiot urzadzajacy gry objete monopolem panstwa
oraz uczestnik turnieju gry w pokera organizowanego przez podmiot posiadajacy koncesje
na prowadzenie kasyna gry (Ustawa z dnia 19 listopada 2009 r., art. 71). Przedmiotem
opodatkowania podatkiem od gier jest:
— urzadzanie gier hazardowych, z wytaczeniem urzadzania loterii promocyjnych,
loterii fantowych i gry bingo fantowe oraz urzadzania pokera rozgrywanego
w formie turnieju gry pokera;
— udziat w pokerze rozgrywanym w formie turnieju gry pokera.
Obowigzek podatkowy w podatku od gier powstaje z dniem rozpoczecia
urzadzania gier hazardowych. W pokerze rozgrywanym w formie turnieju gry pokera
obowiagzek podatkowy powstaje z chwilg przystapienia do turnieju. W przypadku
podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie zaktadow wzajemnych obowigzek
podatkowy powstaje z dniem rozpoczgcia urzadzania gier w pierwszym punkcie lub
na pierwszej stronie internetowej sposrod punktow i stron objetych zezwoleniem.
Podatek od gier stanowi dochdd budzetu panstwa.

Podstawa opodatkowania i stawki podatku. Podstawg opodatkowania podatkiem
od gier stanowi (Ibidem, art. 73):

— w loterii pieni¢znej, loterii fantowej i grze telebingo — suma wpltywow
uzyskanych ze sprzedazy loséw lub innych dowodow udziatu w grze;

— w loterii audioteksowej — przychod;

— w grze liczbowej — suma wptaconych stawek;

— w zaktadach wzajemnych — suma wptaconych stawek;

— W grze bingo pieni¢zne — warto$¢ nominalna kartonow do gry zakupionych
przez podmiot urzadzajacy gre;

— w grze bingo fantowe — warto$¢ nominalna kartonow uzytych do gry;

— w grze cylindrycznej, grze w kosci i grze w karty, z wyjatkiem pokera
rozgrywanego w formie turnieju gry pokera — kwota stanowigca réznicg
mig¢dzy sumg wptaconych stawek a sumg wyptaconych wygranych;

— W pokerze rozgrywanym w formie turnieju gry pokera — kwota wygranej
pomniejszona o kwotg¢ wpisowego za udziat w turnieju;

— W grze na automacie — kwota stanowigca réznicg migdzy sumag wptaconych
stawek a sumg wygranych uzyskanych przez uczestnikow gier.

Podstawy opodatkowania poszczegolnych rodzajow gier hazardowych nie podlegaja

sumowaniu. Stawki podatku od gier wynosza dla:

— loterii fantowej i gry bingo fantowe — 10%;

— loterii pienigznej — 15%;

— gry liczbowej — 20%;
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— gry bingo pieni¢zne, gry telebingo, loterii audioteksowej i pokera rozgrywanego
w formie turnieju gry pokera — 25%;

— gry naautomacie, gry cylindrycznej, gry w kosci, gry w karty, z wytagczeniem
pokera rozgrywanego w formie turnieju gry pokera — 50%;

— zaktadow wzajemnych na sportowe wspotzawodnictwo zwierzat na podstawie
zezwolen udzielanych wytacznie na ich urzadzanie — 2,5%;

— zakladoéw wzajemnych innych niz wymienione w pkt 6 — 12%.

Podatnicy sg obowiazani, bez wezwania, do:

- skladania wlasciwemu naczelnikowi urzedu skarbowego deklaracji podatkowych
dla podatku od gier, wedtug ustalonego wzoru;

- obliczania oraz wptacania podatku od gier na rachunek wtasciwego urzedu
skarbowego za okresy miesieczne, w terminie do 10 dnia miesigca nastepujacego
po miesigcu, ktorego dotyczy rozliczenie.

Podatnicy urzadzajacy gry liczbowe sg obowigzani, bez wezwania, do obliczenia
I zaptaty podatku od gier na rachunek wtasciwego urzgdu skarbowego, wstepnie za
okresy dzienne.

4.2.4. Podatek od niektorych instytucji finansowych

Przedmiotem opodatkowania w podatku od niektorych instytucji finansowych sa
aktywa podatnikow tego podatku (Ustawa z dnia 15 stycznia 2016 r., art. 3). Podatek
jest dochodem budzetu panstwa. Podatnikami sg banki krajowe, oddziaty bankow
zagranicznych, spotdzielcze kasy 0szczednosciowo-kredytowe, krajowe zaktady
ubezpieczen i reasekuracji, oddziaty zagranicznych zaktadow ubezpieczen i zagranicznych
zaktadow reasekuracji, instytucje pozyczkowe (Ibidem, art. 4). Podstawg opodatkowania
jest:

—  w przypadku bankow krajowych, oddziatow bankow zagranicznych, oddziatow
instytucji kredytowych, spotdzielczych kas oszczgdnosciowo-kredytowych
nadwyzka sumy wartosci aktywow podatnika ponad kwote 4 mld zt, ktora
wynika z zestawienia obrotow i sald;

— w przypadku krajowych zaktadow ubezpieczen, krajowych zaktadow
reasekuracji, oddziatéw zagranicznych zaktadow ubezpieczen i zagranicznych
zaktadow reasekuracji, gtdownych oddziatéw zagranicznych zaktadow
ubezpieczen i zagranicznych zaktadow reasekuracji nadwyzka sumy wartosci
aktywow podatnika ponad kwote 2 mld zt, ktéra wynika z zestawienia obrotow
i sald;

— w przypadku instytucji pozyczkowych nadwyzka sumy wartosci aktywow
podatnika ponad kwote 200 min zi, ktora wynika z zestawienia obrotow
i sald.

Podstawe¢ opodatkowania obniza si¢ 0 warto$¢ funduszy wiasnych, ustalong na
ostatni dzien miesigca. Podatek wynosi 0,0366% podstawy opodatkowania miesigcznie.
Z podatku sg zwolnione banki panstwowe, podatnicy, w stosunku do ktorych Komisja
Nadzoru Finansowego wydata decyzj¢ w sprawach o nadzorze nad rynkiem finansowym,
podatnicy objeci wdrozonym planem naprawy, programem postepowania naprawczego,
planem naprawczym.
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4.2.5. Podatek dochodowy od oséb prawnych (CIT)

Podmiot i przedmiot opodatkowania. Podatek dochodowy od oso6b prawnych
jest uregulowany ustawg z dnia 15 lutego 1992 roku. Podatnikami podatku dochodowego
od osob prawnych sa m.in.: osoby prawne, podatkowe grupy kapitatlowe, jednostki
organizacyjne nieposiadajgce osobowos$ci prawnej, spotki komandytowo-akcyjne majace
siedzibe lub zarzad na terytorium Polski (Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r., art. 1 i 1a).
Z optacania podatku dochodowego od osob prawnych oraz sktadania zeznan podatkowych
zwolnione sg m.in.: Skarb Panstwa, Narodowy Bank Polski, jednostki budzetowe, fundusze
celowe utworzone na podstawie odrebnych ustaw, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych,
Narodowy Fundusz Zdrowia (Ibidem, art. 6.1).

Przedmiotem opodatkowania podatkiem dochodowym — zgodnie z ogolnymi
zasadami — jest dochod stanowigcy sume (Ibidem, art. 7.1):

- dochodu osiggnigtego z zyskow kapitatowych;

- dochodu osiagnigtego z innych zrédet przychodow.

Dochodem jest nadwyzka sumy przychodow nad kosztami ich uzyskania, osiggnicta
w roku podatkowym. W sytuacji, gdy koszty uzyskania przychodow przekraczajg sume
przychodow, powstata réznica jest strata.

W przypadku podatkowych grup kapitatowych, przy ustalaniu dochodu, brana
jest pod uwage suma dochodow wszystkich spotek kapitatowych wchodzacych w sktad
grupy oraz suma strat poniesiona przez te spotki z danego zrodta przychodow. Jezeli
w roku podatkowym suma tych strat przekracza sume przychodow, to powstata réznica
jest stratg catej podatkowej grupy kapitatowe;j.

Oprocz zwolnien podmiotowych, ustawa o podatku dochodowym od osob prawnych
wskazuje takze na okreslony katalog przedmiotowych zwolnien od podatku. Zgodnie
z ustawa zwolnienia te dotycza m.in. (Ibidem, art. 17):

— dochodoéw z tytutu sprzedazy catosci lub czesci nieruchomosci lub udziatu

w nieruchomosci, wchodzacej w sktad gospodarstwa rolnego;

— dziatalno$ci organizacji pracodawcow i partii politycznych — w czesci

przeznaczonej na cele statutowe, z wytaczeniem dziatalnos$ci gospodarczej;

— dochodow z tytulu prowadzenia szkot — w czesci przeznaczonej na cele szkoty;

— dochodow organizacji pozytku publicznego — w czgsci przeznaczonej na cele

statutowe;

— dochodow koscielnych osob prawnych (w tym zwigzkéw wyznaniowych).

Jezeli w danym roku podatkowym podmiot poniost strate z tytutu prowadzonej
dziatalno$ci (Ibidem, art. 7 ust. 5), ma mozliwo$¢ obnizenia dochodu o kwote tej straty na
2 sposoby (dotyczy to tez podatnikow PIT, prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza) przez:

— obnizenie dochodu w ciggu kolejnych 5 lat podatkowych, jednakze wysoko$¢

odliczenia w zadnym z tych lat nie moze by¢ wyzsza niz 50% kwoty straty;

— jednorazowe obnizenie dochodu w ciggu kolejnych 5 latach podatkowych

0 kwote nieprzekraczajaca 5.000.000 zt, przy czym nieodliczona kwota
podlega rozliczeniu w pozostatych latach tego 5-letniego okresu, a wysokos¢
odliczenia w zadnym z tych lat nie moze by¢ wyzsza niz 50% kwoty straty.

Rozliczenie straty moze nastapi¢ wytacznie w ramach Zroédta przychodu, z ktorego
powstata. Nie mozna W zwigzku z tym rozliczy¢ straty powstatej z innych zrédet
przychodow, obnizajac dochod z tytutow zyskow kapitatowych.
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Problematyka stawek podatkowych oraz ulg i zwolnien z podatku. Zgodnie
Z ustawg, wyrdznia si¢ 2 stawki podatku dochodowego (Ibidem, art. 19):

— 19% podstawy opodatkowania;

— 9% podstawy opodatkowania od przychodow (dochodow) innych niz z zyskow

kapitatlowych — w przypadku podatnikow, u ktérych przychody osiggnicte
w roku podatkowym nie przekroczyly wyrazonej w ztotych kwoty
odpowiadajacej rownowartosci 2 000 000 euro.

Z obnizonej stawki moga korzysta¢ podmioty posiadajgce status matego podatnika,
czyli te, ktorych warto$¢ przychodu ze sprzedazy nie przekroczyta we wezesniejszym roku
podatkowym, wyrazonej W ztotych, kwoty odpowiadajgcej rownowartosci 2 000 000 euro.
Obnizona stawka podatku — 9% — nie dotyczy podatkowych grup kapitatowych.

Nie jest wymagane, aby podatnicy i ptatnicy sktadali w trakcie roku podatkowego
deklaracje podatkowe, natomiast do ich obowigzku nalezy wptacanie zaliczek. Odnosi
si¢ to rowniez do podatku dochodowego, ktory jest pobierany w sposob zryczattowany.

Zgodnie z ustawag, podatnicy maja mozliwos¢ rozliczaé si¢ z zaliczek na podatek
dochodowy od osob prawnych w formie uproszczonej (Ibidem, art. 25 ust. 6). Zaliczki
sa wowczas uzaleznione od podatku naleznego, jaki zostal wykazany w zeznaniu
ztozonym w roku poprzedzajacym dany rok podatkowy badz tez w zeznaniu za rok
poprzedzajacy dany rok podatkowy o 2 lata. Zaliczka uproszczona obliczana jest
w wysokosci 1/12 podatku naleznego wykazanego w jednym z tych zeznan. Jezeli
podatnik dopiero rozpoczat dziatalnos¢ lub w ciggu 2 ostatnich lat nie wypracowat
dochodu, nie ma mozliwosci rozliczania zaliczek w formie uproszczonej.

Kolejnym udogodnieniem dla matych przedsi¢biorcow jest mozliwos¢ skorzystania
ze zwolnienia w optacaniu zaliczek na podatek dochodowy od os6b prawnych w trakcie
roku podatkowego. Warunkiem jest, zeby do 20 dnia pierwszego miesigca roku
podatkowego, w ktorym korzystaja ze zwolnienia, ztozyli wlasciwemu naczelnikowi
urzedu skarbowego oswiadczenia 0 skorzystaniu z tego zwolnienia. Zgodnie z ustawa,
podatnicy, ktorzy korzystaja z powyzszego zwolnienia, majg obowigzek ztozenia zeznania
rocznego za rok, w ktorym korzystali ze zwolnienia oraz zaptaty podatku, ktory wynika
z tego zeznania w 5 kolejnych latach podatkowych, nast¢pujacych bezposrednio po roku
korzystania ze zwolnienia (Ibidem, art. 25 ust. 12). Podatek ten ptatny jest w kazdym
roku w wysokosci 20% jego kwoty.

Ulgi podatkowe w CIT na przestrzeni obowigzywania ustawy ewoluowaty.
Generalnie nie byto ich duzo, a dotyczyty gtéwnie darowizn oraz podejmowania przez
firmy dziatalnos$ci badawczo-rozwojowej. Radykalny wzrost ulg podatkowych nastapit
w roku 2023 po wdrozeniu Polskiego Ladu Ekonomicznego. Najwazniejsze ulgi
podatkowe w CIT mozliwe do wykorzystania w 2023 roku to:

— ulga z tytutlu kredytéw — zgodnie z ta ulga, przedsiebiorcy moga odliczy¢
od podatku do 20% kwoty kredytu (pozyczki) umorzonego w zwigzku
zZ restrukturyzacja;

— ulgana prototyp — jest to ulga przeznaczona dla firm, ktore prowadzg produkcje
prébng i wprowadzity na rynek nowy produkt; ulga rekompensuje koszty
poniesione na etapie testowania oraz koszty procesow zwigzanych z wdrazaniem
nowego produktu na rynek; z tytutu ulgi na prototyp mozna odliczy¢ 30%
wydatkow od podstawy opodatkowania, z tym ze odliczona kwota nie moze
by¢ wyzsza niz 10% dochodu w skali ostatniego roku rozliczeniowego;
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ulga za wprowadzenie terminalu ptatniczego — w ramach ulgi mozna uwzglgdnié
wszystkie wydatki zwigzane z nabyciem terminala oraz obstugg transakcji
przy jego uzyciu W roku, w ktéorym rozpoczeto korzystanie — 0soby prawne
w ramach tej ulgi moga odliczy¢ 1 000 zt od podatku;

ulga na dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa — daje ona mozliwos¢ odliczenia
od podstawy opodatkowania wydatkow zwigzanych z prowadzeniem prac
badawczo-rozwojowych; odliczeniu podlegaja koszty wskazane w ustawie
0 podatku dochodowym od os6b prawnych; kwota kosztow kwalifikowanych
oscyluje w przedziale 100-200% i zalezy od formy prowadzonych badan oraz
rozwoju;

ulga na innowacyjnych pracownikow — jest to alternatywna metoda rozliczania
ulgi B+R, ktéra wprowadzono z mysla o pracodawcach, ktorzy w zeznaniu
rocznym nie odliczyli od dochodu kwot ulgi na dziatalno$¢ B+R, poniewaz
w danym roku podatkowym poniesli stratg lub wysokos¢ przystugujacego
odliczenia z tytutu prac B+R przekroczyta u nich wysokos$¢ osiggnigtego
dochodu;

ulga IP Box — polega ona na preferencyjnym opodatkowaniu dochodow
z praw wtlasnosci intelektualnej, ktore podlegaja ochronie prawnej (np.
patent, autorskie prawo do programu komputerowego) i zostaty wytworzone,
rozwinigte lub ulepszone w ramach prowadzonej przez podatnika dziatalnosci
B+R;

ulga na ekspansje¢ — to ulga wspierajaca dziatania stuzace zwickszeniu
sprzedazy produktow (zwigzane z reklama i marketingiem);

ulga konsolidacyjna —to ulga, w ramach ktorej mozna odliczy¢ koszty zwigzane
z nabyciem udziatéw w spotce posiadajacej osobowos¢ prawng; maksymalna
kwota odliczenia zalezy od uzyskanego dochodu i maksymalnie wynosi
250 000 zt;

ulga na robotyzacje — w ramach tej ulgi firmy moga odliczy¢ od podatku
kwote rowng 50% kosztow uzyskania przychodow poniesionych przez
podatnika w danym roku podatkowym na robotyzacje; sg to koszty zwigzane
z nabyciem robotéw przemystowych, a takze maszyn i urzadzen, ktore
pozwalaja na automatyzacje proceséOw produkcyjnych, maszyn i urzadzen;
ulga symultaniczna — to ulga, w ramach ktérej mozna odliczy¢ koszty,
ktore zwigzane byly z wytworzeniem lub rozwinigciem prawa wlasnosci
intelektualnej;

ulga zwigzana z wej$ciem na gietde — firmy, ktoére wkroczyly na gietde
papieréw wartosciowych, moga skorzystac ze specjalnej ulgi, ktora pozwala
odliczy¢ koszty zwigzane z tg operacja; ulga stanowi do 150% wydatkow
zwigzanych z przygotowaniem prospektu emisyjnego, optatami notarialnymi,
optatami skarbowymi oraz do 50% wydatkow (do 50 000 zt) z tytutu ustug
doradztwa prawnego, w tym doradztwa podatkowego i finansowego;

ulga sponsoringowa — to ulga, ktéra moga odliczy¢ przedsigbiorcy w zwigzku
z ponoszeniem wydatkow na wsparcie sportu, kultury oraz szkolnictwa
wyzszego 1 nauki.
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4.2.6. Podatek dochodowy od oséb fizycznych (PIT)

Geneza wprowadzenia PIT. Podatek dochodowy od oséb fizycznych zostat
wprowadzony w 1992 roku na podstawie Ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku
dochodowym od os6b fizycznych. Podatek ten zastgpit 5 podatkdw, przy czym 2 zostaty
zlikwidowane (podatek od ptac i podatek wyréwnawczy), a 3 ,,wchloniete” przez
,howy” PIT (podatek od wynagrodzen, podatek dochodowy z dziatow specjalnych
produkc;ji rolnej oraz podatek dochodowy od o0s6b fizycznych, ktory ptacity mate podmioty
gospodarcze). Wprowadzenie PIT miato, obok znaczenia ekonomicznego, takze istotne
cele polityczne, gdyz natychmiast wzrosta rola sektora prywatnego w ksztalttowaniu
dochodéw budzetu panstwa, podczas gdy wczesniej wickszos¢ dochodéow budzetu
panstwa (0k. 95%) stanowily wptywy od przedsigbiorstw panstwowych, ktore dominowaty
na rynku w poczatkowym okresie transformacji.

PIT jest podatkiem osobistym, ale ustawodawca dopuszcza takag mozliwosc,
aby niektore osoby fizyczne rozliczaty si¢ wspdlnie. Dotyczy to matzonkow i 0sob
samotnie wychowujacych dzieci. Wspodlne opodatkowanie polega na tym, ze ptaci
si¢ podwojny podatek od potowy dochodéw (sumuje si¢ dochody matzonkow, dzieli
si¢ je przez 2 w celu wyliczenia podatku, a nastgpnie wyliczony podatek mnozy si¢
przez 2 i jest to podatek do zaptacenia). Oczywiscie dochody matzonkéw (przed
sumowaniem) i obliczony podatek mozna pomniejszy¢ 0 przystugujace ulgi podatkowe.

Niegraniczony i ograniczony obowiazek podatkowy — unikanie podwojnego
opodatkowania. Ustawa o podatku dochodowym od osob fizycznych wyrdznia tzw.
niegraniczony i ograniczony obowiazek podatkowy. Niegraniczony obowigzek podatkowy
cigzy na tych osobach fizycznych, ktore maja miejsce zamieszkania w Polsce, a polega
na tym, ze osoby te ptaca w Polsce podatek od wszystkich swoich dochodéw, niezaleznie
od tego, czy uzyskujg te dochody w Polsce, czy zagranica (wyjatek dotyczy jedynie osob
pracujacych w placéwkach i misjach dyplomatycznych). Za osob¢ majaca w Polsce
miejsce zamieszkania uwaza si¢ osobe, ktora przebywa w Polsce w ciggu roku dhuze;j
niz 183 dni, a takze osobg, ktora ma w Polsce centrum intereséw osobistych (bliska
rodzing) badz tez centrum interesow gospodarczych (np. przedsigbiorstwo). Natomiast
ograniczony obowigzek podatkowy dotyczy tych osob, ktore nie majg w Polsce miejsca
zamieszkania, a polega na tym, ze osoby te ptacg w Polsce podatek jedynie od tych
dochodoéw, ktore uzyskuja w Polsce.

Z niegraniczonym i ograniczonym obowiazkiem podatkowym wigze si¢ zagadnienie
podwaéjnego opodatkowania czesci dochodow. Dotyczy to np. oséb majacych miejsce
zamieszkania w Polsce. Muszg one ptaci¢ podatek od wszystkich swoich dochodéw.
Rownoczesnie jednak zagranica, gdzie pracujg, rowniez ptacg podatek od dochodow
tam uzyskiwanych (gdyz zagranicg cigzy na nich ograniczony obowigzek podatkowy).
Z kolei osoba, ktora nie ma w Polsce miejsca zamieszkania, ptaci podatek od dochodow
uzyskanych w Polsce, a rownoczesnie w Kraju macierzystym, gdzie cigzy na niej
nieograniczony obowiazek podatkowy, musi zaptaci¢ podatek od wszystkich swoich
dochodéw (tam cigzy na niej nieograniczony obowigzek podatkowy). Zeby temu
niekorzystnemu zjawisku przeciwdziata¢, poszczegolne panstwa podpisujg ze sobg
umowy o unikaniu podwo6jnego opodatkowania.

Ustawa o podatku dochodowym od oso6b fizycznych wyréznia 2 metody rozliczania
si¢ z podatku w celu uniknigcia podwojnego opodatkowania. Pierwsza to metoda
wylgczenia z progresja, a druga to metoda proporcjonalnego opodatkowania. Metody
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podatnik nie moze sobie wybrac, poniewaz jest ona uregulowana w umowie 0 unikaniu
podwdjnego opodatkowania podpisanej z danym panstwem, w ktérym Polacy uzyskuja
dochody.

W celu poprawnego rozliczenia si¢ z podatku dochodowego od oso6b fizycznych

metoda wylaczenia z progresja nalezy wykonac¢ nastgpujace czynnosci:

— sumuje si¢ dochody uzyskane w Polsce i zagranicg (te ostatnie przelicza si¢
na ztote wedtug $redniego kursu danej waluty z ostatniego dnia roboczego
poprzedzajacego dzien uzyskania przychodu);

— od sumy dochodow nalezy obliczy¢ podatek wedtug skali obowigzujace]
w Polsce w roku, za ktory si¢ podatnik rozlicza;

— obliczony podatek nalezy podzieli¢ przez sume¢ dochodow w celu wyliczenia
tzw. stopy procentowej (ktora zaokragla si¢ do 2 miejsc po przecinku),

— obliczong stopg procentowg liczy si¢ podatek od dochodow uzyskanych
w Polsce i jest to podatek do zaptacenia.

Warto podkresli¢, ze obliczajac podatek tag metodg, nie mozna odliczy¢ podatku
zaptaconego W obcym panstwie. Jednak z drugiej strony, jezeli osoba nie uzyskata
w Polsce w danym roku zadnych dochodow, to nie bedzie w Polsce ptaci¢ podatku.
Rozliczajac z kolei podatek dochodowy metoda wytaczenia z progresja, nalezy:

— zsumowa¢ dochody uzyskane w Polsce i zagranicg (te ostatnie przelicza si¢
na ztote wedtug sredniego kursu walut obcych z ostatniego dnia roboczego
poprzedzajacego dzien uzyskania przychodu);

— od sumy dochodow nalezy obliczy¢ podatek wedtug skali obowigzujacej
w Polsce w roku, za ktory si¢ podatnik rozlicza;

— od tak wyliczonego podatku mozna odliczy¢ podatek zaptacony zagranica,
a pozostatg cz¢$¢ nalezy odprowadzi¢ do urzedu skarbowego w Polsce.

Podatek zaptacony zagranica mozna jednak odliczy¢ w petnej wysokosci tylko
woweczas, gdy jest on rowny albo mniejszy od podatku, ktory podatnik zaptacitby
w Polsce od dochodow uzyskanych zagranicg (na tym wiasnie polega istota metody
proporcjonalnego, a nie catkowitego odliczenia).

Dochod jako podstawa opodatkowania podatkiem dochodowym od oséb
fizycznych. Podatek dochodowy od oso6b fizycznych jest podatkiem ptaconym od
dochodu, a z kolei dochod to przychod pomniejszony o koszty uzyskania przychodu
(D =P — Kyp). Podstawowymi zrédtami przychodéw w podatku dochodowym od os6b
fizycznych sg (Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r., art. 10.1):

— wynagrodzenia ze stosunku pracy (stuzbowego, spotdzielczego, z pracy
naktadczej z dodatkami, zasitkami, premiami zard6wno w formie pienig¢zne;j,
jak i rzeczowej;

— emerytury i renty zarowno krajowe, jak tez zagraniczne;

— dziatalno$¢ wykonywana osobiscie (np. umowa zlecenie);

— pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza osob fizycznych i dziaty specjalne
produkcji rolnej.

Na wymienione 4 zrodta przychodéw przypada 98% dochodu podlegajacego
opodatkowaniu podatkiem dochodowym od oséb fizycznych (wedtug skali).
Pozostale zrodta przychodow (na ktore przypada 2% dochodu do opodatkowania) to
przychody z:
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— najmu i dzierzawy;

— kapitatow pieni¢znych i praw majatkowych;

— odptatnego zbycia nieruchomosci i rzeczy ruchomych;

— innych zZrédet.

Oprocz dochodow podlegajacych opodatkowaniu podatkiem dochodowym od oséb
fizycznych, ustawa wymienia liczne (majace jednak w skali catosci opodatkowanych
dochoddéw znaczenie marginalne) zwolnienia przedmiotowe (Ibidem, art. 21). Nie sg
opodatkowane np. odszkodowania, stypendia, renty wojenne i wojskowe, nicktore zasitki.

Metody liczenia kosztow uzyskania przychodow w PIT. Ustawa o podatku
dochodowym od osob fizycznych wyrdznia 4 metody liczenia kosztow uzyskania
przychodow, ktorymi sa:

— metoda kwotowa;

— metoda procentowa;

— metoda polegajaca na tym, ze mozna odliczy¢ koszty faktycznie poniesione

(z wyjatkiem kosztow niepotracalnych);

— metoda, gdzie wyliczajac dochdd, nie mozna przychodu pomniejszy¢ 0 zadne

koszty.

Metoda kwotowa ma zastosowanie do uméw 0 prace, a polega na tym, ze
pracownikowi pracodawca, w celu wyliczenia dochodu, pomniejsza przychod miesiecznie
0 250 zt. Rocznie koszty uzyskania przychodu wynosza wigc 3 000 zt (od 01.X.2019).

Od tej podstawowej zasady przystuguja 4 wyjatki. Wyjatek pierwszy dotyczy
0sob, ktore dojezdzajg do pracy z innej miejscowosci. Wowcezas koszty uzyskania
przychodow sg wyzsze | wynoszg miesi¢cznie 300 zi, czyli rocznie 3 600 zt. Podatnik
ma jednak obowiazek ztozy¢ do ,,macierzystego” zaktadu pracy oswiadczenie, ze dojezdza
do pracy z innej miejscowosci i prosi o liczenie wyzszych kosztow. Jesli tego nie uczyni,
to pracodawca nie moze naliczy¢ wyzszych kosztow. Nie oznacza to, ze pracownikowi
ten przywilej przepadnie, poniewaz w rozliczeniu rocznym moze takie koszty naliczy¢
(w wysokosci 3 600 zt, a nie 3000 zt), ale muszg one, w razie kontroli, by¢ udokumentowane.
Nalezy pamigtaé, ze wyzsze koszty to mniejszy dochdd. Z kolei mniejszy dochéd to
mniejszy podatek i w ostatecznosci wyzsze wynagrodzenie netto.

Drugi wyjatek dotyczy tych osob, ktore dojezdzajg do pracy srodkami komunikacji
zbiorowej i nabywaja bilety imienne okresowe. Dla tych osob kosztem uzyskania
przychodu moga by¢ wydatki poniesione na zakup biletow, jesli wydaja na nie rocznie
wigcej anizeli 3 000 zt (dojezdzajac do pracy w ramach tej samej miejscowosci, gdzie
mieszkajg) badz ponad 3 600 zt (gdy dojezdzajg do pracy do innej miejscowosci niz
miejscowos¢, W ktorej mieszkaja).

Trzeci wyjatek odnosi si¢ do tych osob, ktorym (w ramach umowy o praceg)
przystuguja prawa autorskie. Osoby te majg prawo stosowac do czgéci dochodow objetych
prawami autorskimi (deklarujg, jaka to jest cze$¢ wynagrodzenia) koszty w wysokosci
50% uzyskania przychodow, a do pozostatej cz¢sci zwykte koszty, czyli odpowiednio
250 zt badz 300 zt miesi¢cznie. Dzigki tej metodzie wynagrodzenie netto pracownika,
ktoremu przystuguja prawa autorskie, jest wyzsze niz liczone na zasadach ogo6lnych.
Maksymalne koszty uzyskania przychodéw nie mogg jednak przekroczy¢ gérnego
przedziatu pierwszej skali podatkowe;.
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Czwarty wyjatek odnoszacy si¢ do kosztow uzyskania przychodow dotyczy
wieloetatowcow, czyli osob, ktore pracujg U wiecej niz jednego pracodawcy na umowe
0 pracg. Wowczas koszty uzyskania przychodow (przy zatrudnieniu u co najmniej
2 pracodawcow) nie moga przekroczy¢ rocznie 4 500 zt (jesli miejsce pracy jest w tej
samej miejscowosci Co miejsce zamieszkania) lub 5 400 zt (jesli przynajmniej jedno
miejsce pracy jest w innej miejscowosci niz miejsce zamieszkania).

Nalezy rowniez podkresli¢, ze pracownikowi zatrudnionemu na umowie o pracg
pracodawca ma obowigzek (przy wszystkich wyjatkach, ktore zostaty przedstawione
powyzej) nalicza¢ pelne koszty uzyskania przychodéw niezaleznie od tego, czy pracownik
pracuje na caty etat czy na czesc¢ etatu, np. na 1/2, 1/3 czy 1/4.

Druga metoda liczenia kosztow uzyskania przychodéw to metoda procentowa.
Ma ona zastosowanie przede wszystkim do umow zlecenia i umow o0 dzieto. W tym
przypadku koszty uzyskania przychodow wynosza odpowiednio 20% sumy zlecenia
przy zwyktej umowie lub 50% sumy zlecenia w przypadku praw autorskich i praw
pokrewnych. Od tej generalnej zasady sa 2 wyjatki.

Wyjatek pierwszy dotyczy umow zlecenia do 200 zt. W tym przypadku nie ma
kosztow uzyskania przychodow, a podatek liczy si¢ od przychodu. Drugi wyjatek polega
na tym, ze podatnik wykonujac umowe zlecenie lub umowe 0 dzieto, ma prawo odliczy¢
koszty faktycznie poniesione, jezeli jest w stanie je udokumentowaé rachunkami,
fakturami itp., a beda one wyzsze niz odpowiednio 20% badz 50%.

Trzecia metoda liczenia kosztow uzyskania przychodow w PIT polega na tym,
ze 0od przychodu podatnik ma prawo odliczy¢ koszty faktycznie poniesione (z wyjatkiem
kosztow niepotracalnych). Ta metoda ma zastosowanie do osob fizycznych prowadzacych
dziatalnos¢ gospodarczg i rozliczajacych si¢ na zasadach og6lnych. Podmioty te maja
obowigzek prowadzi¢ ewidencje dla potrzeb PIT albo w ksigzkach przychodoéw oraz
rozchodéw, albo w ksiegach rachunkowych (handlowych). Rodzaj prowadzonej
dokumentacji jest uzalezniony od wielkosci przychodu uzyskanego w roku wczesniejszym.
Dla roku 2023 limitem jest rownowarto$¢ 2 min euro, przeliczonych na ztote wedlug
$redniego kursu euro z pierwszego dnia roboczego pazdziernika roku poprzedzajacego
rok podatkowy. Nalezy podkresli¢, ze prowadzenie ksiag rachunkowych wiaze si¢
z ksiggowaniem operacji na kontach, zatrudnieniem w firmie gtéwnego ksiggowego, C0O
zwigksza koszty funkcjonowania podmiotu gospodarczego.

Generalnie przychodem przy prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej sa wystawione
faktury (rachunki), przy czym podmiot gospodarczy obowiazuje ujgcie memoriatowe.
Natomiast do podstawowych kosztow uzyskania przychodoéw w dziatalnosci gospodarczej
naleza m.in.: koszty zwigzane z wyptatg wynagrodzen wraz z narzutami na wynagrodzenia,
koszty zakupu surowcoéw materiatow energii oraz amortyzacja srodkoéw trwatych.
Podmiot gospodarczy ponosi niejednokrotnie wydatki, ktére pomimo, ze sa kosztami,
to nie sg kosztami uzyskania przychodow (wigze si¢ to z r6znicg pomiedzy dochodem
podatkowym a wynikiem finansowym). Przyktadem takich wydatkow, ktore nie sa kosztami
uzyskania przychodow, sg roznego rodzaju kary, optaty, odszkodowania ptacone przez
podmioty gospodarcze, wydatki reprezentacyjne, amortyzacja samochodu osobowego
(od wartosci przekraczajgcej 150 tys. zt, a w przypadku samochodu elektrycznego
225 tys. zt) itp.
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Czwarta metoda liczenia kosztow uzyskania przychodow polega na tym, ze
podatnikowi nie przystuguje odliczenie zadnych kosztow. Wobec tego liczy on podatek
od przychodu. Ta metoda jest najprostsza i ma zastosowanie w przypadku emerytur
I rent, a takze uproszczonych form opodatkowania dochodow z dziatalno$ci gospodarczej,
czyli ryczattu od przychodow ewidencjonowanych i karty podatkowej.

Zasady rozliczania podatku. Osoba fizyczna, ktora prowadzi dziatalnosé
gospodarczg, moze — po wyliczeniu dochodu (deklaruje to do 31 stycznia roku
podatkowego) — wybraé jedng z 2 metod rozliczania si¢ z PIT. Moze ona ptacic:

— podatek wedtug skali 12% do kwoty 120 000 zt i 32% od nadwyzki (od

1 stycznia 2022 roku);
— podatek liniowy 19% (niezaleznie od wysokosci dochodu).

Jezeli przedsigbiorca wybierze podatek liniowy, to wtedy traci pewne przywileje,
polegajace na tym, ze:

— nie moze rozliczaé si¢ ze wspotmatzonkiem;

— nie moze korzysta¢ z ulg podatkowych, za wyjatkiem sktadek na ZUS;

— nie przyshuguje mu kwota wolna od podatku.

Stawki podatkowe. W podatku dochodowym od osob fizycznych na przestrzeni

lat 1992-2022 zmienialy si¢ przedziaty opodatkowania, stawki podatkowe (tabela 7),
kwoty wolne od podatku oraz ulgi podatkowe.

Tabela 7
Stawki podatkowe w podatku dochodowym od osdb fizycznych w latach 1992-2022
Lata Wysokosé¢ stawek podatkowych
1992-1993 20%, 30%, 40%
1994-1996 21%, 33%, 45%
1997 20%, 32% 44%
1998-2008 19%, 30%, 40%
2009-2018 19%, 32%
2019 17,75%, 32%
2020-2021 17%, 32%
2022 12%, 32%

Zrédto: opracowanie whasne.

W latach 2009-2021 przedziaty podatkowe nie zmieniaty si¢ | wynosity: pierwszy
przedziat do 85 528 z obcigzony nizszg stawka (W zaleznosci od roku, 18% badz
17,75%) oraz powyzej 85 528 zt stawka 32%. Od kilku lat obowigzuje dodatkowa
stawka 4%, jesli roczny dochod podatnika przekracza 1 000 000 zt. Od nadwyzki
ponad 1 min dochodu podatek wynosi 36%.

Kwoty wolne od podatku w Polsce byty przez wiele lat na niskim poziomie.
W latach 2009-2015 wynosity tylko 3 091 zt. Dopiero od roku 2016 obserwujemy ich
dynamiczny wzrost (do kwoty 8 000 zt), przy czym faktyczna kwota wolna w latach
2016-2021 byta uzalezniona od wysokosci dochodu. Od roku 2022 wszystkim podatnikom
przystuguje jednakowa kwota wolna od podatku, ktora wynosi 30 000 zt. Tak wysoka
kwota wolna jest rekompensata za obcigzenie dochoddéw podatnikow, poczawszy od
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1 stycznia 2022 roku sktadka 9% na ubezpieczenie zdrowotne, ktérej nie mozna odliczy¢
od podatku. Do konca 2021 roku sktadka na NFZ w wysokosci 7,75% podstawy byta
ulga w PIT odliczang od podatku.

Tabela 8 przedstawia skale podatkowa w podatku dochodowym od oséb fizycznych
w 2022 roku po wdrozeniu Polskiego L.adu Ekonomicznego.

Tabela 8
Skala podatkowa w podatku dochodowym od 0séb fizycznych w 2022 roku

Podstawa obliczenia podatku w zi .
Podatek wynosi
ponad do
120 000 12% minus kwota zmniejszajaca podatek 3 600 zt
120 000 10 800 zt + 32% nadwyzki ponad 120 000 z1, plus
dodatkowe 4% od nadwyzki ponad 1 min zt

Zrédto: Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0sob fizycznych (Dz.U. z 2022 r.,
poz. 2647 ze zm.), art. 27.

Ewolucja ulg w podatku dochodowym od oséb fizycznych. Od poczatku
obowigzywania ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych istotnym elementem
jego konstrukcji byty ulgi podatkowe. Charakterystyczne jest to, ze ulgi te permanentnie
ulegaty zmianom. Dlatego tez (ze wzgledu na objetos¢ monografii) nie jest mozliwa ich
doktadna charakterystyka, poniewaz byto ich kilkadziesiat. Juz w pierwszym roku
obowigzywania ustawy wprowadzono 8 ulg podatkowych, w tym np. ulgg budowlana,
ulge na doksztatcanie zawodowe i ulge rehabilitacyjng. W 1993 roku wprowadzono
kolejng ulge podatkowa na ksztatcenie dzieci, a w 1995 roku ulge na ich dojazd do
szkoty, a ponadto ulge z tytutu oszczgdzania w kasie mieszkaniowej (t¢ ostatniag mozna
byto odlicza¢ do podatku). Ulgi odliczane od podatku stanowity generalnie 19%
poniesionych wydatkéw, co byto mniej korzystne dla podatnikow, ktorych dochody
miescity si¢ wowczas w drugim lub trzecim przedziale opodatkowania. Jednak dla
oszczedzajacych w kasie mieszkaniowej zrobiono wyjatek i pozwolono im odliczy¢
30% poniesionych wydatkoéw. Kolejnymi ulgami wprowadzonymi w latach 1996-1997
byty ulgi na zakup pomocy naukowych oraz na ksztatcenie w szkotach wyzszych. Ulga na
cele mieszkaniowe od 1997 roku zaczgta by¢ jednak odliczana od podatku (w wysokosci
19% poniesionych wydatkow), a nie od dochodu, co dla niektorych podatnikoéw stato
si¢ mniej atrakcyjne.

Od 2001 roku mozna zaobserwowaé porzadkowanie ulg w podatku dochodowym
od oso6b fizycznych, polegajace na ich stopniowym likwidowaniu i przywracaniu znaczenia
jako tego elementu konstrukcji podatku, ktory powinien zachg¢ca¢ podatnikoéw do
podejmowania takich dziatan, ktore sa wazne z punktu widzenia spotecznego, a nie tylko
indywidualnego (czyli ograniczania kwoty podatku do zaptacenia przez osoby o wysokich
dochodach).

W latach 2001-2006 zlikwidowano 6 ulg podatkowych, a niektoére zmodyfikowano.
Przyktadowo, w 2004 roku zmniejszono ulgg z tytutu darowizn ze wzgledu na mozliwosé
przekazywania 1% podatku naleznego na rzecz organizacji pozytku publicznego.
Rownoczesnie jednak wprowadzone zostaty nowe ulgi, np. ulga na nowe technologie
i ulga z tytutu posiadania dzieci.
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W konsekwencji podejmowanych reform, na koniec 2021 roku funkcjonowato
6 ulg odliczanych od dochodu, czyli ulga zwigzana z optacaniem sktadek na ubezpieczenia
spoteczne a takze oszczedzania na Indywidulanych Kontach Zabezpieczenia Emerytalnego
(IKZE), ulga rehabilitacyjna, ulga z tytutu darowizn, ulga pozwalajaca odliczy¢ tzw.
koszty kwalifikowane w wyniku wdrazania nowych technologii, ulga termomodernizacyjna
i ulga z tytutu korzystania z sieci internetowej (ta ostatnia moze by¢ odliczana tylko
przez 2 lata). Od podatku mozna byto odliczy¢ 2 ulgi podatkowe, czyli ulge zwigzang
z wychowaniem dzieci oraz sktadke na ubezpieczenia zdrowotne.

W roku 2022 wymienione wcze$niej ulgi podatkowe zostaty utrzymane,
z wyjatkiem sktadki na ubezpieczenia zdrowotne, ktorej obecnie nie mozna juz
odlicza¢ od podatku.

Najistotniejsze zmiany wprowadzone w podatku dochodowym od oséb
fizycznych w 2022 roku (w ramach tzw. Polskiego L.adu Ekonomicznego). Polski
Lad Ekonomiczny zostat przyjety na posiedzeniu Sejmu 1 pazdziernika 2021 roku, ale
zawierat szereg btedow. Dlatego zmiany legislacyjne wprowadzane byty po 1 pazdziernika
2021 roku, a nastepnie W kolejnych miesigcach 2022 roku (ostatnie w lipcu roku
podatkowego). Polski Lad zawiera duzo rozwigzan korzystnych i niekorzystnych dla
podatnikow. Najwazniejsze zmiany to nowa kwota wolna w wysokosci 30 tys. zt dla
kazdego podatnika majacego dochody ponad 30 tys. zt. Wazng zmiang jest rowniez
PIT-0 dla senioréw i PIT-0 dla rodzin 4+.

PIT-0 dla senioréw to zacheta do pozostania na rynku pracy. Korzystac z tej ulgi
moga zatrudnieni, ktérzy mimo osiagnigcia uprawnien do emerytury, zrezygnuja z jej
pobierania i dalej beda aktywni zawodowo. PIT-0 dla seniora dziata tak jak PIT-0 dla
mtodych, czyli obejmuje m.in. roczny przychod z pracy do kwoty 85 528 zt. Seniorzy
rozliczajacy sie na zasadach ogoélnych majg do wykorzystania dodatkowo kwote wolng
od podatku, ktora wynosi 30 tys. zt. W efekcie musza zaptaci¢ podatek dopiero wowczas,
gdy ich dochéd przekroczy 115 528 zt. Z kolei PIT-0 dla rodzin 4+ to rozwigzanie
adresowane do rodzicow, ktorzy wychowujg co najmniej 4 dzieci. Ulga ta dziata na
identycznych zasadach jak w przypadku seniorow.

Polski £.ad Ekonomiczny przewiduje nowy sposob obliczania sktadki zdrowotnej.
Wynosi ona generalnie 9% i nie mozna odliczy¢ jej od podatku. Ze wzgledu na fakt, ze
podatnicy rozliczajacy si¢ metodg liniowg nie moga korzysta¢ z kwoty wolnej od
podatku, stawka na ubezpieczenie zdrowotne dla tej grupy podatnikow zostata obnizona
do 4,9% podstawy opodatkowania.

Uproszczone formy opodatkowania dochodéw oso6b fizycznych. Z ustawag
0 podatku dochodowym od o0so6b fizycznych $cisle powigzana jest ustawa 0 zryczattowanych
formach opodatkowania dochodow przez niektore 0soby prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza
(Ustawa z dnia 20 listopada 1998 r.). Okresla ona uproszczone formy opodatkowania
dochodow 0s6b fizycznych prowadzacych dziatalno$é gospodarczg, do ktorych naleza:
ryczatt od przychodéw ewidencjonowanych i karta podatkowa.

Ryczatt od przychodéw ewidencjonowanych jako uproszczona forma zwykle jest
stosowany przez niewielkie lub $rednie firmy. Ryczatt, w odréznieniu od zasad ogo6lnych,
rozliczany jest na podstawie przychodow, a nie dochodow przedsigbiorstwa. Wigze si¢
z tym fakt niemoznosci odliczenia kosztéw uzyskania przychodu.
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Z uproszonej formy opodatkowania mogg korzystac te podmioty gospodarcze,
ktorych przychdd w roku wezesniejszym nie przekroczyt rownowartosci 2 min euro.
Ryczattu ewidencjonowanego nie moga stosowaé podatnicy, ktorzy osiggaja swe
przychody (w catosci lub w cz¢sci) z tytutu m.in. prowadzenia aptek czy lombardow,
jak tez dziatalnosci w zakresie kupna oraz sprzedazy wartosci dewizowych. Od dnia
1 stycznia 2021 roku limit dla ryczattu od przychodow ewidencjonowanych wzrdst
z 250 000 euro do 2 000 000 euro. Ponadto od 1 stycznia 2021 roku zostata zwigkszona
liczba podatnikow, ktoérzy moga korzysta¢ z opodatkowania ryczaltem — chodzi m.in.
0 podmioty wykonujace zawod adwokata, notariusza, radcy prawnego, architekta,
ksiggowego czy agenta ubezpieczeniowego.

Przedsigbiorcy, ktorzy zdecydowali si¢ rozlicza¢ na podstawie ewidencjonowanego
ryczaltu, optacajg jedna z 9 stawek procentowych. To, na ktorej ze stawek bedg bazowac,
zalezy od rodzaju prowadzonej dziatalnosci. Warto mie¢ jednak na uwadze, ze w ostatnich
latach stawki te podlegaty znaczacym zmianom i np. wczesniej obowigzujaca stawka
20% odnoszaca si¢ do przychodoéw uzyskiwanych z tytutu wykonywania wolnego
zawodu zostata obnizona i obecnie obowigzuje stawka 17%. Wprowadzono takze nowe
stawki w wysokosci 12% i 14%, w zwigzku z czym obecnie (2023) stawki w ryczalcie
od przychodow ewidencjonowanych (Ustawa z dnia 20 listopada 1998 r., art. 12.1)
Wynosza.

— 2% —od wybranych przychodéw wskazanych w ustawie o podatku dochodowym

od oséb fizycznych (Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r., art. 20 ust 1c);

— 3% — od przychodéw m.in. z dziatalnosci gastronomicznej (poza handlem
napojami o zawartosci alkoholu wickszej niz 1,5%) i dziatalnosci ustugowej
w zakresie handlu;

—  5,5% — od przychow z dziatalnosci wytworczej, robot budowlanych i ustugi
transportowych (w zakresie przewozow tadunkow taborem samochodowym);

— 8,5% — od przychodow z tytutu dziatalnosci ustugowej, w tym gastronomicznej
(w zakresie handlu napojami o zawartosci alkoholu wigkszej niz 1,5%), ustug
w zakresie edukacji, a takze przychodow z tytutu najmu i dzierzawy (przy
czym po przekroczeniu kwoty 100 tys. zt podatek wynosi 12,5% liczonych
od nadwyzki ponad 100 tys. z});

— 10% — od przychodow ze $wiadczenia ustug w zakresie kupna i sprzedazy
nieruchomosci na wtasny rachunek;

— 12% — od przychow z tytutu swiadczenia ustug zwigzanych z wydawaniem
gier komputerowych oraz pakietow oprogramowania, jak tez ustug zwigzanych
z doradztwem w zakresie sprzetu komputerowego i oprogramowania;

— 14% — od przychéw z tytulu $§wiadczenia m.in. ustug w zakresie opieki
zdrowotnej, a takze ustug architektonicznych i inzynierskich;

— 15% — od przychodow z tytutu §wiadczenia okre$lonych ustug, m.in.
takich jak ustugi parkingowe, ustugi reklamowe, ustugi fotograficzne, ustugi
kulturalne oraz rozrywkowe, posrednictwo w sprzedazy hurtowej, ustugi
licencyjne zwiazane z nabywaniem praw do ksigzek, czasopism, jak i innych
wyrobow drukowanych, ustugi zwigzane z nadawaniem ogoélnodostepnych
I abonamentowych programéw;

— 17% — od przychodoéw osiaganych w zakresie wolnych zawodow.
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Nie wszystkie wprowadzone w ostatnich latach zmiany sa jednak korzystne dla
podatnikoéw ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych. Takze ich objeta reforma
sktadki zdrowotnej, ktorej nie mozna odliczy¢ od podatku. Sktadka wynosi 9%
podstawy, ktorg jest:

—-  60% przecietnego wynagrodzenia — dla podmiotéw 0 rocznych przychodach

do 60 tys. zt;

- 100% przecigtnego wynagrodzenia — dla podmiotéw 0 rocznych przychodach

od 60 tys. zt do 300 tys. zt;

—  180% przecietnego wynagrodzenia — dla podmiotéw 0 rocznych przychodach

powyzej 300 tys. zt.
Natomiast zryczattowany podatek dochodowy w formie karty podatkowej to
najprostsza forma opodatkowania dziatalnosci gospodarczej w polskim systemie
podatkowym. Przedsi¢biorcy korzystajgcy z karty podatkowej nie sa zobowigzani do
prowadzenia jakiejkolwiek ewidencji podatkowej (Ibidem, art. 24.1), a podatek, ktory
ptaca nie jest wysoki i nie zalezy od wysokosci ich dochodow. Karta podatkowa jest
optacalna dla firm, ktore zatrudniaja niewielu pracownikow. Miesi¢czny podatek (stawka
kwotowa) jest ustalany przez naczelnika urzedu skarbowego (w oparciu o zataczniki
okreslone w ustawie 0 zryczattowanym opodatkowaniu dochodow) i zalezy od rodzaju
oraz zakresu prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, liczby zatrudnionych pracownikow,
a takze liczby mieszkancow miejscowosci, W ktorej dziatalnosé jest prowadzona. Fakt,
ze kwota podatku nie jest zalezna od dochodu, moze by¢ korzystny dla przedsigbiorcow
osiggajacych wysokie zarobki. Niestety, w przypadku ktopotow finansowych, gdy
w firmie pojawi si¢ strata, podatek i tak bedzie musiat by¢ zaptacony.
Zgodnie z ustawg, podmiotami uprawnionymi do ptacenia podatku dochodowego
w postaci karty podatkowej sa ci, ktorzy prowadza dziatalnos$é:
- ushlugowa lub wytworczo-ustugowa;
- ustugowa z zakresie handlu detalicznego zywnoscia, niezywnos$ciowymi,
artykutami napojami, wyrobami tytoniowymi i kwiatami, z wyjatkiem
napojow 0 zawartosci alkoholu powyzej 1,5%;

- gastronomiczng, jezeli nie jest prowadzona sprzedaz napojow 0 zawarto$ci
alkoholu powyzej 1,5%;

- w zakresie ustug transportowych wykonywanych przy uzyciu jednego pojazdu;

- w zakresie ustug rozrywkowych (np. wesote miasteczka).

Od roku 2022 podmioty rozpoczynajace dzialalno$¢ gospodarcza nie moga juz
wybiera¢ tej formy opodatkowania. Karta podatkowa pozostata jako forma opodatkowania
tylko na zasadzie kontynuaciji.

4.2.7. Zryczaltowany podatek dochodowy od przychodéw oséb duchownych

Osoby duchowne, osiggajace przychody z optat otrzymywanych w zwigzku
z pelnionymi funkcjami o charakterze duszpasterskim, optacajg podatek dochodowy
w formie ryczattu od przychodow osob duchownych. Majg one obowigzek zawiadomié
wilasciwego naczelnika urzedu skarbowego o rozpoczgciu petnienia funkcji o charakterze
duszpasterskim w terminie 14 dni od dnia objgcia funkcji (Ustawa z dnia 20 listopada
1998 r., art. 42).
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Podatek optacany jest kwartalnie, a stawki podatkowe okreslone sa w zatacznikach
do ustawy 0 zryczattowanym podatku dochodowym od niektorych przychodow osigganych
przez osoby fizyczne. Sg one uzaleznione od wielkosci parafii (liczba mieszkancow)
I petnionej funkcji (proboszcz, wikariusz). Liczbe mieszkancow przyjmuje si¢ wedlug
stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego rok podatkowy (Ibidem, art. 43). Obecnie
obowigzujace stawki wynosza W przypadku proboszczow 257-911 zt, a w przypadku
wikariuszy 83-299 zt.

Osoby duchowne kierujace jednostkami koscielnymi posiadajacymi samodzielng
administracje W wydzielonej czesci parafii (wikariaty eksponowane, kuracje, lokacje
itd.) oplacaja ryczatt wedlug stawek okreslonych w zataczniku do wspomnianej ustawy
wiasciwych dla liczby mieszkancow tej czesci parafii. Proboszcz parafii optaca w takim
przypadku ryczatt wedtug stawki odpowiadajacej liczbie mieszkancow, zmniejszonej
0 liczb¢ mieszkancow wydzielonej czesci parafii. Rektorzy i inne osoby duchowne
kierujgce jednostkami koscielnymi posiadajgcymi samodzielng administracj¢ bez
wydzielonej cz¢sci parafii optacajg ryczatt wedtug stawek okreslonych w zatgczniku
do ustawy dla parafii o liczbie mieszkancéw powyzej 1 000 do 3 000 w zaleznosci od
siedziby kierowanej jednostki lub miejsca zatrudnienia. Osoby duchowne niepetnigce
funkcji proboszczow, wikariuszy oraz rektorow, ktore osiggaja przychody z misji,
rekolekcji i innych postug religijnych, jezeli zawiadomia naczelnika urzedu skarbowego
0 osiaganiu takich przychodow, optacaja ryczatt wedtug stawek okreslonych w zataczniku
do ustawy dla parafii o liczbie mieszkancow powyzej 1 000 do 3 000, w zaleznosci od
miejsca zamieszkania.

Naczelnik urzedu skarbowego, wtasciwy wedtug miejsca wykonywania funkcji
0 charakterze duszpasterskim, wydaje decyzj¢ ustalajgcag wysokos¢ ryczattu odrgbnie
na kazdy rok podatkowy (Ibidem, art. 46.1). Na wniosek osoby duchownej moze on
obnizy¢ stawke ryczaltu, jezeli liczba wyznawcow na danym terenie stanowi mniejszo$¢
w ogolnej liczbie mieszkancow. Osoba duchowna jest obowigzana wowczas dotaczy¢
do wniosku o$wiadczenie 0 liczbie wyznawcow.

Osoby duchowne optacaja ryczatt bez wezwania —w terminie do dnia 20 nastepnego
miesigca po uplywie kwartatu, zas za czwarty kwartat — do dnia 28 grudnia roku
podatkowego, na rachunek wtasciwego urzedu skarbowego. W razie zaprzestania na
stale wykonywania funkcji i zgtoszenia tego faktu wtasciwemu naczelnikowi urz¢du
skarbowego stawka ryczattu ulega zmniejszeniu. W razie zmiany miejsca wykonywania
funkcji, osoba duchowna jest obowigzana w terminie 7 dni zawiadomi¢ 0 tym naczelnikow
urzedow skarbowych wiasciwych wedtug dotychczasowego i nowego miejsca wykonywania
funkcji oraz poda¢ dane niezb¢dne do ustalenia wysokosci ryczattu wedtug nowego
miejsca wykonywania funkcji. Obowiazek zawiadomienia dotyczy réwniez odpowiednio
osob, ktorych charakter wykonywanej funkcji ulega zmianie.

Osoby duchowne optacajace ryczatt zwolnione sg od obowigzku sktadania zeznan
podatkowych o wysokosci osiggnigtego dochodu ze zrodta przychodu objetego ryczattem.
Moga zrzec si¢ opodatkowania w formie ryczattu za dany rok podatkowy, do dnia
20 stycznia roku podatkowego lub do dnia poprzedzajacego dzien rozpoczecia petnienia
funkcji o charakterze duszpasterskim oraz optacac za ten rok podatek dochodowy na
ogo6lnych zasadach, prowadzac podatkowa ksigge przychodow i rozchodow. Zrzeczenia
osoba duchowna dokonuje przez ztozenie, wlasciwemu naczelnikowi urzedu skarbowego,
sporzadzonego na pismie oswiadczenia.
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4.3. Charakterystyka podatkéow lokalnych

4.3.1. Podatek od nieruchomosci

Przedmiot i podmiot opodatkowania. Opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci
podlegaja grunty i budynki, a takze budowle zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej. Opodatkowaniu nie podlegaja natomiast uzytki rolne lub lasy, z wyjatkiem
zajetych na prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej (Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 .,
art. 2). Opodatkowaniu nie podlegaja rowniez:

— nieruchomosci bedace wlasnoscig panstw obcych bgdz miedzynarodowych
organizacji (pod warunkiem wzajemnosci);

— grunty pod wodami powierzchniowymi ptyngcymi oraz grunty pod morskimi
wodami wewnetrznymi;

— nieruchomosci zajete na potrzeby organdw jednostek samorzadu terytorialnego;

— grunty zajete pod pasy drogowe drog publicznych.

Podatnikami podatku od nieruchomosci sg 0soby fizyczne, osoby prawne,
jednostki organizacyjne, w tym spoéiki nieposiadajace osobowosci prawnej, bedace
wilascicielami posiadaczami samoistnymi nieruchomosci, uzytkownikami wieczystymi
gruntow posiadaczami nieruchomosci stanowigcych wtasno$¢ Skarbu Panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego, jezeli posiadanie wynika z umowy zawartej
z wlascicielem lub jest bez tytutu prawnego (Ibidem, art. 3.1). Jesli nieruchomos$¢ stanowi
wspotwlasnos¢ lub znajduje sie w posiadaniu 2 lub wiecej podmiotoéw, to obowiazek
podatkowy cigzy solidarnie na wszystkich wspotwtascicielach badz posiadaczach.
Zasady odpowiedzialno$ci solidarnej nie stosuje si¢ przy wspotwlasnosci W czgéciach
utamkowych lokalu uzytkowego — garazu wielostanowiskowego w budynku mieszkalnym
wraz z gruntem stanowigcych odrgbny przedmiot wtasnosci. W takiej sytuacji obowigzek
podatkowy cigzy na wspotwlascicielach w zakresie odpowiadajgcym ich udziatowi
w prawie wlasnosci.

Podstawa opodatkowania i stawki podatkowe. Podstawg¢ opodatkowania
stanowi: dla gruntow — powierzchnia, dla budynkéw — powierzchnia uzytkowa, dla
budowli wartos$¢ ustalona na dzien 1 stycznia roku podatkowego, stanowigca podstawe
obliczania amortyzacji, a w przypadku budowli catkowicie zamortyzowanych ich wartos§¢
z dnia 1 stycznia roku, w ktorym dokonano ostatniego odpisu amortyzacyjnego.
Powierzchni¢ pomieszczen 0 wysokos$ci od 1,40 m do 2,20 m zalicza si¢ do powierzchni
uzytkowej budynku w 50%, a jezeli wysokosc¢ jest mniejsza niz 1,40 m, to powierzchni¢
te si¢ pomija.

Rada gminy, w drodze uchwaty, okresla wysokos¢ stawek podatku od nieruchomosci,
z tym ze stawki te nie moga przekroczy¢ kwot maksymalnych okreslonych przez
ustawe. Istotnym do podkreslenia jest fakt duzego zroznicowania stawek maksymalnych
w zaleznosci 0d charakteru nieruchomosci. Przyktadowo, w przypadku budynkow mozna
mowi¢ 0 stawkach od budynkéw mieszkalnych, stawkach od budynkow zwigzanych
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, stawkach od budynkéw zwigzanych
z dziatalnoscig dotyczaca obrotu materiatlem siewnym, jak i stawkach od budynkow
zwigzanych w udzielaniem swiadczen zdrowotnych. Stawki te wykazujg zréznicowanie
takze jesli chodzi o kwotg. Przyktadowo, w roku 2023 stawki maksymalne od budynkow
mieszkalnych i od budynkow zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej
(za 1 m? powierzchni uzytkowej) wynosza odpowiednio: 1,00 zt i 28,78 zt. Przy
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okreslaniu stawek podatkowych rada gminy ma réwniez prawo ich ré6znicowania,
uwzgledniajac W szczegolnosci lokalizacje, sposob wykorzystywania, rodzaj zabudowy,
stan techniczny, wiek budynkoéw i rodzaj prowadzonej dziatalnosci.

Obowiazek podatkowy powstaje od pierwszego dnia miesigca nastepujacego po
miesigcu, W ktorym powstaty okolicznos$ci uzasadniajgce powstanie tego obowigzku
(Ibidem, art. 6). Jezeli jednak okoliczno$cia, 0od ktorej jest uzalezniony obowigzek
podatkowy, jest istnienie budowli badz budynku, to obowiazek podatkowy powstaje
z dniem 1 stycznia roku nast¢pujacego po roku, w ktorym budowa zostata zakonczona,
albo w ktorym rozpoczeto uzytkowanie budowli lub budynku.

Osoby fizyczne sg obowigzane ztozy¢ wlasciwemu organowi podatkowemu
informacje¢ 0 nieruchomosciach i obiektach budowlanych, sporzadzong na formularzu
wedtug ustalonego wzoru. Podatek od nieruchomosci na rok podatkowy od osob fizycznych
ustala w drodze decyzji organ podatkowy wtasciwy ze wzgledu na miejsce potozenia
przedmiotéw opodatkowania. Podatek w przypadku oséb fizycznych jest ptatny ratalnie
w terminach do dnia 15 marca, 15 maja, 15 wrzesnia i 15 listopada roku podatkowego.
Osoby prawne, jednostki organizacyjne oraz spotki niemajace osobowosci prawnej sa
obowigzane sktada¢, w terminie do dnia 31 stycznia, organowi podatkowemu deklaracje
na podatek od nieruchomosci sporzadzone na formularzu wedtug ustalonego wzoru oraz
wptacac¢ obliczony podatek bez wezwania na rachunek wtasciwej gminy do dnia
15 kazdego miesiaca, a za styczen do dnia 31 stycznia. Rada gminy moze zarzadzi¢
pobor podatku od nieruchomosci 0d 0sob fizycznych w drodze inkasa oraz wyznaczy¢
inkasentow i okresli¢ wysokos$¢ wynagrodzenia za inkaso.

Zwolnienia w podatku od nieruchomosci. W podatku od nieruchomosci wystgpuje
szereg zwolnien (Ibidem, art. 7). Dzielg si¢ one na zwolnienia przedmiotowe oraz
podmiotowe okreslone ustawa, a takze zwolnienia przedmiotowe okreslone uchwatami
rad gmin.

Zwalnia si¢ od podatku od nieruchomosci niektore grunty, budynki i budowle
wchodzace w sktad infrastruktury kolejowej, portowej oraz lotniczej lotnisk uzytku
publicznego. Ponadto z podatku zwolnione sg m.in. budynki potozone na gruntach
gospodarstw rolnych, stuzace wylacznie dziatalnosci rolniczej, grunty, budynki lub ich
czg$ci zajete wyltacznie na potrzeby prowadzenia przez stowarzyszenia statutowe;j
dziatalno$ci wérod dzieci i mtodziezy w zakresie oswiaty, wychowania, nauki i techniki,
kultury fizycznej i sportu, grunty i budynki wpisane indywidualnie do rejestru zabytkow,
grunty i budynki we wtadaniu zarejestrowanych muzedéw. Od podatku od nieruchomosci
zwalnia si¢ rowniez uczelnie, instytuty naukowe Polskiej Akademii Nauk, publiczne
I niepubliczne jednostki organizacyjne objete systemem oswiaty, ztobki oraz kluby
dziecigce, prowadzacych zaktady pracy chronionej lub zaktady aktywnosci zawodowej,
a takze przedsiebiorcow 0 statusie centrum badawczo-rozwojowego. Zwolnienia nie
moga by¢ stosowane, jezeli wymienione podmioty wykorzystujg nieruchomosci na
cele zwigzane z dziatalno$cia gospodarcza inng niz ich dzialalnos¢ statutowa.

Rady gminy, w drodze uchwaty, moga wprowadzi¢ inne zwolnienia w podatku
od nieruchomosci, jednak wazne, ze muszg to by¢ zwolnienia przedmiotowe, a nie
podmiotowe.
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4.3.2. Podatek rolny

Przedmiot i podmiot opodatkowania. Opodatkowaniu podatkiem rolnym podlegaja
grunty sklasyfikowane w ewidencji gruntéw i budynkow jako uzytki rolne, z wyjatkiem
gruntéw zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej innej niz dziatalnosé rolnicza
(Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r., art. 1). Za gospodarstwo rolne uwaza si¢ natomiast
obszar gruntéw figurujacych w ewidencji gruntéw i budynkoéw jako uzytki rolne o tacznej
powierzchni przekraczajacej 1 ha lub 1 ha przeliczeniowy (Ibidem, art. 2.1).

Podatnikami podatku rolnego sa osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki
organizacyjne, w tym spoiki, nieposiadajgce osobowosci prawnej, bedace wihascicielami
gruntdéw, posiadaczami samoistnymi gruntéw, uzytkownikami wieczystymi gruntow,
posiadaczami gruntow, stanowigcych wiasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego, jezeli posiadanie wynika z umowy zawartej z wiascicielem, albo jest bez
tytutu prawnego.

Jezeli grunty gospodarstwa rolnego zostaty w catosci lub w czgséci wydzierzawione
na podstawie umowy zawartej stosownie do przepiséw ustawy 0 ubezpieczeniu spotecznym
rolnikow lub przepisow dotyczacych uzyskiwania rent strukturalnych, podatnikiem
podatku rolnego jest dzierzawca. Jezeli grunty stanowig wspotwilasnos¢ lub znajdujg si¢
w posiadaniu 2 lub wigcej podmiotow, to obowigzek podatkowy cigzy solidarnie na
wszystkich wspotwlascicielach.

Podstawa opodatkowania i stawki podatkowe. Podstawg¢ opodatkowania
podatkiem rolnym stanowi dla gruntéw gospodarstw rolnych liczba hektarow
przeliczeniowych ustalana na podstawie powierzchni, rodzajow i klas uzytkoéw rolnych
wynikajacych z ewidencji gruntéw i budynkow oraz zaliczenia do okregu podatkowego,
a dla pozostatych gruntoéw liczba hektaréw wynikajaca z ewidencji gruntow i budynkow
(Ibidem, art. 4.1).

Hektary rzeczywiste przelicza si¢ na hektary przeliczeniowe, uwzgledniajac klase
ziemi, rodzaj uzytku rolnego oraz okre¢g podatkowy, w ktorym grunt si¢ znajduje. Ustawa
wyréznia 6 klas ziemi (przy czym ziemie klasy 111 i 1V maja jeszcze oddziaty — Illa, 1lI,
I1b, IVa, IV, IVDb), 2 rodzaje uzytkéw rolnych (grunty orne oraz taki i pastwiska) oraz
4 okregi podatkowe (do ktorych zalicza si¢ gminy oraz miasta, w zaleznosci od warunkow
ekonomicznych i produkcyjno-klimatycznych). W zaleznosci od okrggu podatkowego,
rodzaju uzytku rolnego oraz klasy ziemi, 1 ha rzeczywisty moze wynosi¢ od 0,05-1,95 ha
przeliczeniowego.

Podatek rolny za rok podatkowy wynosi od 1 ha przeliczeniowego gruntow
wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego rownowartos$¢ pienig¢zng 2,5 kwintala zyta,
a od 1 ha gruntow niebedgcych gospodarstwem rolnym réwnowarto$é pieni¢zng
5 kwintala zyta. Ceng kwintala zyta oblicza si¢ jako $rednig ceng skupu zyta za 11 kwartatow
poprzedzajacych kwartat poprzedzajacy rok podatkowy. Ceng te ustala si¢ na podstawie
komunikatu Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego, ogtaszanego w Monitorze Polskim
w terminie do dnia 20 pazdziernika roku poprzedzajacego rok podatkowy. Rady gmin
sa uprawnione do obnizenia cen skupu zyta na terenie gminy i wowczas kwota podatku
do zaptacenia na terenie gminy moze by¢ nizsza (Ibidem, art. 6).

Dla przyktadu, cena skupu kwintala zyta z okresu poprzedzajacego rok 2023,
ustalona na podstawie Komunikatu Prezesa GUS z dnia 19 pazdziernika 2022 roku,
wyniosta 74,05 zt za 1 kwintal, natomiast dla analogicznego okresu poprzedzajacego
rok 2022 — 61,48 zt. W zwigzku z tym stawka podatku rolnego w 2023 roku wyniesie
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dla gruntéw gospodarstw rolnych 185,125 zt od 1 ha przeliczeniowego gruntéw rolnych
niebedacych gospodarstwami rolnymi i 379,25 zt od 1 ha rzeczywistego dla pozostatych
gruntow. W roku 2022 kwoty te wynosity odpowiednio 153,70 zt i 307,4 zi.

Rozliczanie podatku rolnego. Obowiazek podatkowy w podatku rolnym powstaje
od pierwszego dnia miesigca nastepujgcego po miesigcu, W ktorym zaistniaty okoliczno$ci
uzasadniajgce powstanie tego obowigzku. Obowigzek podatkowy wygasa ostatniego
dnia miesigca, W ktorym przestaty istnie¢ okoliczno$ci uzasadniajace ten obowigzek.
Organem podatkowym wtasciwym w sprawach podatku rolnego jest wojt (burmistrz,
prezydent miasta).

Osoby fizyczne sg obowigzane ztozy¢ wlasciwemu organowi podatkowemu
informacje o gruntach, sporzadzone na formularzach wedtug ustalonego wzoru. Podatek
rolny na rok podatkowy od osob fizycznych ustala, w drodze decyzji, organ podatkowy
wlasciwy ze wzgledu na miejsce potozenia gruntow. Podatek od osob fizycznych jest
ptatny ratalnie w terminach do dnia 15 marca, 15 maja, 15 wrzesénia i 15 listopada roku
podatkowego. Osoby prawne, jednostki organizacyjne, w tym spotki nieposiadajace
osobowosci prawnej, sa zobowigzane sktadac¢ do dnia 15 stycznia organowi podatkowemu
deklaracje, a nastepnie wptacac¢ bez wezwania obliczony podatek na rachunek budzetu
wlasciwej gminy w terminach do dnia 15 marca, 15 maja, 15 wrze$nia i 15 listopada.

Zwolnienia i ulgi podatkowe. W podatku od nieruchomosci wystepowaty tylko
zwolnienia podatkowe, a w podatku rolnym oprocz zwolnien wystgpuja rowniez ulgi
(Ibidem, rozdziat 4). Z podatku rolnego zwolnione sg m.in.:

— uzytkirolne klasy V i VI, grunty zadrzewione i zakrzewione na uzytkach rolnych;

— grunty orne, taki i pastwiska objete melioracja — w roku, w ktorym uprawy
zostaty zniszczone wskutek robot drenarskich;

— grunty przeznaczone na utworzenie nowego gospodarstwa rolnego lub
powiekszenie juz istniejgcego, do powierzchni nieprzekraczajacej 100 ha;

— grunty gospodarstw rolnych powstate z zagospodarowania nieuzytkow —
na okres 5 lat;

— grunty gospodarstw rolnych, na ktérych zaprzestano produkcji rolnej, z tym
ze zwolnienie moze dotyczy¢ nie wiecej niz 20% powierzchni uzytkow rolnych
gospodarstwa rolnego, lecz nie wigcej niz 10 ha i moze by¢ stosowane przez
okres nie dtuzszy niz 3 lata;

— grunty wpisane do rejestru zabytkow.

Od podatku rolnego zwalnia si¢ rowniez uczelnie, instytuty naukowe Polskiej
Akademii Nauk, jednostki organizacyjne objete systemem o$wiaty, prowadzacych
zaktady pracy chronionej lub zaktady aktywno$ci zawodowej, a takze przedsigbiorcow
0 statusie centrum badawczo-rozwojowego.

Podatnikom podatku rolnego przystuguja 2 ulgi podatkowe: ulga inwestycyjna
I ulga gorska/podgorska. Ulga inwestycyjna przystuguje z tytutu wydatkéw poniesionych
na budowe lub modernizacje budynkéw inwentarskich stuzacych do chowu, hodowli
oraz obiektow stuzacych ochronie srodowiska, zakupu i zainstalowania deszczowni,
urzadzen melioracyjnych i urzadzen zaopatrzenia gospodarstwa w wodg, urzadzen do
wykorzystywania na cele produkcyjne naturalnych zrodet energii. Ulga inwestycyjna
przyznawana jest po zakonczeniu inwestycji i polega na odliczeniu od naleznego podatku
rolnego 25% udokumentowanych naktadow inwestycyjnych. Ulga z tytutu tej samej
inwestycji nie moze by¢ stosowana dtuzej niz przez 15 lat.
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Z Kkolei ulga gorska/podgorska polega na tym, ze podatek rolny od gruntow
potozonych na terenach podgorskich i gorskich obniza sie 0 30% dla gruntow Klas I, 11,
[la, 11 1lb, a0 60% dla gruntéw klas 1Va, IV i IVb. Za miejscowosci potozone na
terenach podgorskich i gorskich uwaza si¢ miejscowosci, W ktorych co najmniej 50%
uzytkow rolnych jest potozonych powyzej 350 m nad poziomem morza. Wykaz tych
miejscowosci W danym wojewodztwie ustala sejmik wojewoddztwa.

4.3.3. Podatek lesny

Przedmiot i podmiot opodatkowania. Opodatkowaniu podatkiem lesnym podlegaja
—zgodnie z ustawg — lasy, z wyjatkiem lasow zajetych na wykonywanie innej dziatalnosci
gospodarczej niz dziatalnos$¢ lesna (Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r., art. 1.1).
Lasem w rozumieniu ustawy sg grunty lesne sklasyfikowane w ewidencji gruntow oraz
budynkow jako lasy. Z kolei wedtug ustawy o lasach, lasem jest zwarty obszar co najmniej
10-arowy, pokryty roslinnoscia lesna, czyli drzewami, krzewami, runem lesnym badz
czasowo jej pozbawiony (Ustawa z dnia 28 wrzes$nia 1991 r., art. 3).

Podatnikami podatku lesnego sg osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki
organizacyjne, w tym spotki nieposiadajace osobowosci prawnej, bedace wiascicielami,
posiadaczami samoistnymi, uzytkownikami wieczystymi, jak tez posiadaczami lasow,
stanowigcych wtasno§¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego
(Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r., art. 2.1). Jezeli las jest wspotwtasnoscia lub
znajduje si¢ w posiadaniu 2 lub wigcej podmiotow, stanowi on wtedy odrgbny przedmiot
opodatkowania podatkiem lesnym, a obowigzek podatkowy ciazy solidarnie na wszystkich
wspolwlascicielach lub posiadaczach. Zasady odpowiedzialnosci solidarnej za zobowigzanie
podatkowe nie stosuje sig, jezeli jeden lub kilku wspotwtascicieli lub posiadaczy jest
zwolnionych od podatku lesnego. W takiej sytuacji obowigzek podatkowy cigzy solidarnie
na wspotwlascicielach lub posiadaczach, ktorzy nie sg zwolnieni od tego podatku.

Podstawa opodatkowania i stawki podatkowe w podatku lesnym. Podstawe
opodatkowania podatkiem lesnym stanowi powierzchnia lasu, wyrazona w hektarach,
wynikajgca z ewidencji gruntow i budynkow (Ibidem, art. 3). Podatek lesny od 1 ha za
rok podatkowy wynosi rownowarto$¢ pieniezng 0,220 m® drewna, obliczang wedtug
sredniej ceny sprzedazy drewna uzyskanej przez nadlesnictwa za pierwsze 3 kwartaty
roku poprzedzajacego rok podatkowy. Dla lasoéw wchodzacych w sktad rezerwatow przyrody
i parkow narodowych stawka podatku lesnego ulega obnizeniu 0 50%. Srednia cene
sprzedazy drewna ustala si¢ na podstawie komunikatu Prezesa Gtownego Urzedu
Statystycznego, ogtaszanego w Dzienniku Urzgdowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor
Polski” w terminie 20 dni po uptywie trzeciego kwartatu.

Zgodnie z Komunikatem Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego z dnia
19 pazdziernika 2022 roku, $rednia cena sprzedazy drewna wyniosta 323,18 zt za
1 m? (w 2021 roku byta to kwota 212,26 zt za 1 m3). W konsekwencji stawka podatku
lesnego w 2023 roku od 1 ha lasu wynosi 71 zt (w 2022 roku byta to kwota w wysokosci
46,7 zt).

Rady gmin sa uprawnione do obnizenia kwoty stanowiacej $rednig ceng sprzedazy
drewna, przyjmowanej jako podstawa do ustalenia podatku lesnego na rok, co skutkuje
obnizeniem wysokosci podatku lesnego.
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Rozliczanie podatku lesnego. Obowigzek podatkowy w podatku lesnym powstaje
od pierwszego dnia miesigca nastepujgcego po miesigcu, W ktorym zaistniaty okolicznosci
uzasadniajgce powstanie tego obowigzku. Obowigzek podatkowy wygasa ostatniego dnia
miesigca, W ktorym przestaty istnie¢ okoliczno$ci uzasadniajace ten obowigzek. Organem
podatkowym wiasciwym w sprawach podatku lesnego jest wojt (burmistrz, prezydent
miasta).

Osoby fizyczne sg obowigzane ztozy¢ organowi podatkowemu, wiasciwemu ze
wzgledu na miejsce potozenia lasu, informacje o lasach, sporzadzone na formularzach
wedtug ustalonego wzoru, natomiast podatek lesny na rok podatkowy dla tych oséb ustala,
w drodze decyzji, organ podatkowy witasciwy ze wzgledu na miejsce potozenia lasu.
Podatek od osob fizycznych jest ptatny w ratach w terminach do dnia 15 marca, 15 maja,
15 wrzesnia i 15 listopada roku podatkowego. Osoby prawne, jednostki organizacyjne,
w tym spoiki, nieposiadajagce osobowosci prawnej sag obowigzane sktadac¢, w terminie
do dnia 15 stycznia, organowi podatkowemu, wlasciwemu ze wzgledu na miejsce potozenia
lasow, deklaracje na podatek lesny na dany rok podatkowy, sporzadzone na formularzu
wedlug ustalonego wzoru oraz wptacac¢ w ratach obliczony podatek na rachunek budzetu
wlasciwej gminy, za poszczegdlne miesigce, do dnia 15 kazdego miesigca.

Rada gminy, w drodze uchwaty, moze zarzadzic¢ pobor podatku lesnego w drodze
inkasa, jak rowniez wyznaczy¢ inkasentéw oraz okresli¢ wysoko$¢ wynagrodzenia za
inkaso.

Zwolnieniaw podatku lesnym. Z podatku lesnego zwolnione sg lasy z drzewostanem
w wieku do 40 lat, lasy wpisane indywidualnie do rejestru zabytkow i uzytki ekologiczne.
Od podatku lesnego zwalnia si¢ roéwniez uczelnie, publiczne i niepubliczne jednostki
organizacyjne objete systemem o$wiaty, instytuty naukowe i Polskg Akademi¢ Nauk,
prowadzacych zaktady pracy chronionej lub aktywnosci zawodowej, przedsigbiorcow
0 statusie centrum badawczo-rozwojowego (Ibidem, art. 7).

Rada gminy, w drodze uchwaty, moze wprowadzi¢ inne przedmiotowe zwolnienia,

ktore stanowia jednak pomoc de minimis, o ktérej mowa w rozporzadzeniu Komisji
(UE) nr 1407/2013.

4.3.4. Podatek od spadkow i darowizn

Zasady opodatkowania spadkow. Nabycie spadku wigze si¢ Z obowigzkiem
podatkowym w podatku od spadkow i darowizn. Do zaptaty obowigzane sg 0soby fizyczne,
ktore nabyly majatek w drodze spadku, w przypadku, gdy jego wartos¢ przekracza
kwot¢ wolng od podatku. Podatkowi nie podlega nabycie majatku w drodze spadku
0 czystej warto$ci nieprzekraczajgcej kwoty wolnej, ktoéra wynosi:

— 36 120 zt — dla 0s6b nalezacych do | grupy podatkowej;
— 27 090 zt — dla 0s6b nalezacych do Il grupy podatkowej;
— 5733zt — dla 0s6b nalezacych do 111 grupy podatkowej.

Pierwsza grupa podatkowa to matzonek, wstepni, zstepni, pasierb, ojczym, macocha,
rodzenstwo, tesciowie, zie¢, synowa. Do grupy drugiej zalicza si¢ zstepnych rodzenstwa,
rodzenstwo rodzicéw, matzonkow rodzenstwa i rodzenstwo matzonkow, malzonkow
rodzenstwa matzonkéw i matzonkow innych zstepnych. Grupa trzecia obejmuje pozostatych
nabywcow (Ustawa z dnia 28 lipca 1983 r., art. 14).

—901 -



Finanse publiczne w teorii i praktyce

Przy obliczaniu kwoty wolnej od podatku sumuje si¢ wartos¢ rynkowa majatku
nabytego przez spadkobierce w drodze spadku z warto$cig rzeczy i praw majgtkowych
nabytych uprzednio od spadkodawcy (np. tytutem darowizny) w okresie 5 lat poprzedzajacych
rok, w ktorym nastgpito nabycie spadku. Opodatkowaniu podlega nabycie majatku
0 wartosci ponad kwote wolng od podatku. W takim przypadku podatnik jest zobowigzany
do ztozenia we wiasciwym urze¢dzie skarbowym zeznania podatkowego o nabyciu rzeczy
lub praw majatkowych w ciggu miesigca od dnia otrzymania spadku.

Przy nabyciu rzeczy lub praw majatkowych w drodze spadku przez matzonka,
zstepnych (dzieci, wnukow, prawnukoéw), wstepnych (rodzicow, dziadkow), pasierba,
rodzenstwo, 0jczyma i macochg, poczawszy od roku 2006, nabywca moze skorzystaé
z catkowitego zwolnienia od podatku od spadkow i darowizn. Warunkiem, ktory trzeba
spetié, aby skorzysta¢ ze zwolnienia od podatku, jest zgtoszenie nabytych w drodze
spadku lub darowizny sktadnikow majatkowych wiasciwemu naczelnikowi urzedu
skarbowego w terminie 6 miesigcy od dnia uprawomocnienia si¢ postanowienia sagdu
stwierdzajacego nabycie spadku albo zarejestrowania aktu poswiadczenia dziedziczenia
przez notariusza. W celu skorzystania ze zwolnienia od podatku kazdy z nabywcéw sktada
odrebne zgtoszenie. Jezeli nabycie majatku w drodze spadku nie zostanie zgtoszone we
wskazanym terminie, wowczas podlega opodatkowaniu na zasadach okreslonych dla
danej grupy podatkowe;j.

Zasady opodatkowania darowizn. Obowiazek zaptacenia podatku od darowizn
spoczywa na tych osobach fizycznych, ktore otrzymaty darowizne 0 wartosci przekraczajace;j
kwote wolng od podatku. Przy nabyciu darowizny obowigzek podatkowy powstaje, co
do zasady, z chwila ztozenia przez darczynce oswiadczenia w formie aktu notarialnego,
a W razie zawarcia umowy bez zachowania przewidzianej formy z chwilg spetnienia
przyrzeczonego $wiadczenia.

Przy obliczaniu kwoty wolnej od podatku sumuje si¢ warto$¢ rynkowa otrzymanej
darowizny z wartoscig rzeczy i praw majatkowych nabytych przez obdarowanego od tej
samej osoby (np. tytutem darowizny, nieodptatnego zniesienia wspotwtasnosci) w okresie
5 lat poprzedzajacych rok, w ktérym nastgpito nabycie ostatniej darowizny. Opodatkowaniu
podlega nabycie majatku 0 warto$ci przekraczajacej kwote wolng od podatku. W takim
przypadku podatnik jest zobowigzany do ztozenia we witasciwym urzedzie skarbowym
zeznania podatkowego o nabyciu rzeczy lub praw majatkowych w ciggu miesigca od
dnia otrzymania darowizny. Do zeznania nalezy dotaczy¢ dokumenty majace wptyw na
okreslenie podstawy opodatkowania.

Podatek od spadkow i darowizn oblicza si¢ od nadwyzki podstawy nad okreslone
kwoty, ktore dla wszystkich grup podatkowych sg takie same. R6znica wystepuje jednak
w wysokosci stawek, ktore dla nabywcoéw z poszczegdlnych grup wynosza (Ibidem,
art. 15.1):

— nabywcy z | grupy podatkowej: 3%, 5% i 7%;

— nabywcy z Il grupy podatkowej: 7%, 9% i 12%;

— nabywcy z 111 grupy podatkowej: 12%, 16% i 20%.

Nabycie wtasnosci w drodze zasiedzenia podlega opodatkowaniu w wysokosci
7% podstawy opodatkowania.

Termin ptatnosci podatku od spadkow i darowizn wynosi 14 dni od dnia dorgczenia
podatnikowi decyzji organu podatkowego ustalajgcej wysokos¢ podatku.
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4.3.5. Podatek od ezynnosci cywilnoprawnych

Przedmiot opodatkowania. Podatek od czynnosci cywilnoprawnych (PCC) dotyczy
okreslonych czynnos$ci, wskazanych w ustawie o podatku od czynnosci cywilnoprawnych,
a sg to (Ustawa z dnia 9 wrzesnia 2000 r., art. 1):

— umowy sprzedazy Oraz zamiany rzeczy i praw majatkowych;

— umowy pozyczki pieniedzy lub rzeczy oznaczonych tylko co do gatunku;

— umowy darowizny —w czesci dotyczacej przejecia przez obdarowanego dhugoéw

I cigzarow albo zobowigzan darczyncy;

— umowy dozywocia,

— umowy o0 dziat spadku oraz umowy 0 zniesienie wspotwtasnosci — W czesci

dotyczacej sptat lub doptat;

— ustanowienie hipoteki;

— ustanowienie odptatnego uzytkowania, w tym nieprawidtowego, oraz odptatne;j

stuzebnosci,

— umowy depozytu nieprawidtowego;

— umowa spotki.

Opodatkowaniu podatkiem od czynnosci cywilnoprawnych podlegaja rowniez
zmiany tych umow, jesli zmiana powoduje podwyzszenie podstawy podatkowej. Czynnosci
cywilnoprawne podlegaja opodatkowaniu pod warunkiem, ze ich przedmiotem sa:

— rzeczy znajdujace si¢ na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub prawa

majatkowe wykonywane na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej;

— rzeczy znajdujace si¢ za granicg lub prawa majatkowe wykonywane za granica,

w przypadku gdy nabywca ma miejsce zamieszkania lub siedzibe na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej i czynno$é cywilnoprawna zostata dokonana na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.

Umowa zamiany podlega opodatkowaniu podatkiem od czynnosci cywilnoprawnych,
jezeli co najmniej jedna z rzeczy bedacych przedmiotem zamiany znajduje si¢ na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub jedno z praw majatkowych jest wykonywane
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. W przypadku umowy spotki i jej zamiany
podlega ona opodatkowaniu podatkiem od czynnosci cywilnoprawnych, jezeli w chwili
dokonania czynnosci na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej znajduje si¢ siedziba spofki.

Podmiot opodatkowania. Podatnikami podatku od czynnosci cywilnoprawnych
sg 0soby fizyczne, osoby prawne i jednostki organizacyjne niemajgce osobowosci prawnej,
ktore sa stronami czynnosci cywilnoprawnych podlegajacych opodatkowaniu. Do zaptaty
podatku przy:

— umowie sprzedazy — zobowiagzany jest kupujacy;

— umowie zamiany — zobowigzane sg Strony czynnosci;

— umowie darowizny — zobowigzany jest obdarowany;

— umowie dozywocia — zobowigzany jest nabywca wtasnosci nieruchomosci;

— umowie pozyczki i umowie depozytu nieprawidtowego — zobowigzany jest

bioracy pozyczke lub przechowawca;

— ustanowieniu hipoteki — zobowigzany jest sktadajgcy oswiadczenie woli

0 ustanowieniu hipoteki;

—  umowie spotki cywilnej — zobowigzani sg wspolnicy, a przy pozostatych umowach

spotki zobowigzana jest spotka.
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Podatnicy zobowigzani do zaptaty podatku od czynnosci cywilnoprawnych maja
obowiazek, bez wezwania organu podatkowego, ztozy¢ deklaracje w sprawie podatku
od czynnosci cywilnoprawnych oraz obliczy¢ i wptaci¢ podatek w terminie 14 dni od dnia
powstania obowigzku podatkowego. Obowigzek podatkowy w podatku od czynnosci
cywilnoprawnych powstaje:

— z chwilg dokonania czynnosci cywilnoprawnej, np. zawarcia umowy;

— Z chwila kazdorazowej wyptaty srodkow pienieznych;

—  zchwilg podjecia uchwaty 0 podwyzszeniu kapitatu spotki majacej osobowosé

prawna,

— zchwilg ztozenia o$wiadczenia 0 ustanowieniu hipoteki lub zawarcia umowy

ustanowienia hipoteki;

— z chwilg uprawomocnienia si¢ orzeczenia sadu, doreczenia wyroku sadu

polubownego lub zawarcia ugody.

Ptatnikami podatku (jego poborcami) od czynnosci cywilnoprawnych dokonywanych
w formie aktu notarialnego sg notariusze, a obowigzek podatkowy powstaje z chwilg
dokonania czynnosci cywilnoprawnej. W takim przypadku podatnik nie ma obowigzku
samodzielnego rozliczenia podatku od czynnosci cywilnoprawnych.

Podstawa opodatkowania w podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych. Podstawa
opodatkowania podatkiem od czynnosci cywilnoprawnych jest okreslana odrgbnie dla
kazdej czynnosci. Podstawe opodatkowania stanowi przy (Ibidem, art. 6):

— umowie sprzedazy — warto$¢ rynkowa rzeczy lub prawa majatkowego, ktore

jest sprzedawane;

— zamianie mieszkan — rdznica ich wartosci rynkowej;

— zamianie rzeczy innych niz mieszkania lub praw majatkowych — warto$¢

rynkowa rzeczy lub praw majatkowych, od ktorych przypada wyzszy podatek;

— darowiznie — warto$¢ dlugow i cigzaréw albo zobowigzan, ktore przejmuje

obdarowany (np. wartos¢ kredytu);

— przy dozywociu — warto$¢ rynkowa nieruchomosci lub prawa uzytkowania

wieczystego;

— przy zniesieniu wspotwlasnosci lub dziale spadku — warto$¢ rynkowa rzeczy

lub prawa majatkowego nabywanego ponad to, co do tej pory przystugiwato;

—  przy pozyczce i depozycie nieprawidtowym — kwota lub warto$¢ pozyczki lub

depozytu, a jezeli liczba i suma wyptat nie byta ustalona z gory, to wartosé¢
kazdej z przekazanych kwot.

Stawki podatkowe w podatku od czynnosci cywilnoprawnych. Stawki podatku

zaleza od rodzaju dokonywanych czynnosci cywilnoprawnych i wynosza:

— od umowy sprzedazy nieruchomosci, rzeczy ruchomych, prawa uzytkowania
wieczystego, wlasnos$ciowego spoldzielczego prawa do lokalu mieszkalnego,
spotdzielczego prawa do lokalu uzytkowego | wynikajacych z przepiséw prawa
spotdzielczego: prawa do domu jednorodzinnego oraz prawa do lokalu
w matym domu mieszkalnym — 2%;

— od umowy sprzedazy innych praw majatkowych — 1%;
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— od uméw zamiany, dozywocia, 0 dziat spadku, o zniesienie wspotwlasnosci
oraz darowizny przy przeniesieniu wiasnosci nieruchomosci, rzeczy ruchomych,
prawa uzytkowania wieczystego, wlasnosciowego spotdzielczego prawa do
lokalu mieszkalnego — 2%;

— od uméw zamiany, dozywocia, 0 dziat spadku, o zniesienie wspotwlasnosci
oraz darowizny przy przeniesieniu wtasnosci innych praw majgtkowych —
1%:;

— od umowy pozyczki oraz depozytu nieprawidtowego — 0,5%, chyba ze
podatnik powotuje si¢ na fakt zawarcia umowy pozyczki lub depozytu
nieprawidtowego,

— od ustanowienia hipoteki na zabezpieczenie wierzytelnosci istniejacych — od
kwoty zabezpieczonej wierzytelnosci — 0,1%;

— od umowy spotki — 0,5%.

4.3.6. Podatek od srodkéw transportowych

Przedmiot i podmiot opodatkowania podatkiem od srodkéw transportowych.
Opodatkowaniu podatkiem od srodkéw transportowych podlegajg (Ustawa z dnia
12 stycznia 1991 r., art. 8):

— samochody ci¢zarowe 0 dopuszczalnej masie catkowitej rownej lub wyzszej
niz 3,5 t;

— ciagniki siodlowe i balastowe przystosowane do uzywania facznie z naczepa
lub przyczepa 0 dopuszczalnej masie catkowitej zespotu pojazdow powyzej
35¢;

— przyczepy oraz naczepy, ktore tacznie z pojazdem silnikowym posiadaja
dopuszczalng mase catkowita powyzej 7 t — z wyjatkiem zwigzanych
wylacznie z dziatalnoscig rolnicza;

— autobusy.

W przypadku wszystkich grup srodkow transportowych o dopuszczalnej masie
catkowitej rownej lub wyzszej niz 12 t, oprécz stawek maksymalnych obowiazuja
rowniez stawki minimalne.

Podatnikami podatku od srodkéw transportowych, na ktérych cigzy obowigzek
podatkowy, sa osoby fizyczne i osoby prawne, bedace wtascicielami wyzej wymienionych
srodkow transportowych. Jezeli srodek transportowy stanowi wspotwilasnos¢ 2 lub
wiecej 0sob fizycznych lub prawnych, obowiazek podatkowy w zakresie podatku od
srodkow transportowych cigzy solidarnie na wszystkich wspotwiascicielach. W przypadku
zmiany wiasciciela (np. w wyniku sprzedazy) srodka transportowego zarejestrowanego,
obowigzek podatkowy cigzy na poprzednim wtascicielu do konca miesigca, w ktoérym
nastgpito przeniesienie wtasnosci.

Obowigzek podatkowy i zasady rozliczania podatku od srodkéw transportowych.
Obowigzek podatkowy w podatku od srodkow transportowych powstaje od pierwszego
dnia miesigca nastgpujacego po miesigcu, W ktorym Srodek transportowy zostat
zarejestrowany na terytorium Polski (Ibidem, art. 9). Obowigzek podatkowy w podatku
od srodkow transportowych wygasa z konicem miesigca, W ktorym srodek transportowy
zostal wyrejestrowany. Podatnicy podatku od srodkow transportowych majg obowigzek:
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— sktada¢, w terminie do dnia 15 lutego, wtasciwemu organowi podatkowemu
deklaracje na dany rok podatkowy, a jezeli obowigzek podatkowy powstat
po tym dniu, to w terminie 14 dni od dnia zaistnienia okolicznosci uzasadniajacych
powstanie obowigzku;

— odpowiednio skorygowa¢ deklaracje w razie zaistnienia okolicznos$ci majacych
wplyw na powstanie lub wygasni¢cie obowigzku podatkowego;

— wptlacac obliczony w deklaracji podatek od srodkow transportowych bez
wezwania na rachunek budzetu wtasciwej gminy.

Podatek od srodkoéw transportowych jest (co do zasady) ptatny w 2 ratach,
proporcjonalnie do czasu trwania obowigzku podatkowego, w terminie do dnia 15 lutego
i do dnia 15 wrzes$nia kazdego roku.

Co roku Minister Finans6w ma obowigzek ogtosi¢ w Monitorze Polskim stawki
minimalne i maksymalne podatku od srodkow transportowych. Stawki podatku od
srodkow transportowych ustalone w uchwatach rady gminy nie moga przekroczyc¢ stawek
maksymalnych, ustalonych przez Ministra Finansow. W przypadku nieuchwalenia
przez rad¢ gminy stawek podatku od srodkow transportowych, jesli stawki minimalne
dla poszczegdlnych rodzajow pojazdow sg wyzsze od stawek uchwalonych na rok
poprzedzajacy rok podatkowy, to stosuje si¢ odpowiednie stawki wynikajgce z zatgcznikow
Ministra Finansow do ustawy o podatkach i optatach lokalnych.
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5. WYBRANE ZAGADNIENIA WYDATKOW PUBLICZNYCH

5.1. Pojecie i zakres wydatkow publicznych

Wydatki publiczne majg zwigzek z aktywno$cig panstwa, ktorego dziatalno$c¢
mozna podzieli¢ na 4 kategorie, stanowigce podstawe wydatkowania srodkéw publicznych
(Dylewski i in., 2014):

— produkcja dobr i ustug;

— reqgulacja i subwencjonowanie sektora prywatnego;

— zakupy dobr i ustug;

— redystrybucja dochodow.

Choc¢ przedstawiony podziat nie pokrywa si¢ ze strukturg budzetu panstwa, to jest
on wygodnym sposobem na pogrupowanie wielu réznorodnych rodzajow dziatalnosci
panstwa. Czynnikiem komplikujacym przedstawiong klasyfikacje funkcji panstwa jest
niejednoznaczny charakter niektorych wydatkéw publicznych (Stiglitz, 2004).

Nie wszystkie alokowane przez wtadze publiczne srodki majg charakter wydatkow.
Zgodnie z nomenklaturg zawartg w ustawie o finansach publicznych, srodki publiczne
przeznacza si¢ na wydatki publiczne oraz rozchody publiczne. Z tego tez wzgledu,
okreslajac wydatki publiczne z transakcji, nalezy wytaczy¢ rozchody publiczne, ktore
sg przeznaczone na: sptaty otrzymanych pozyczek oraz kredytow, wykup papierow
wartosciowych, udzielone pozyczki i kredyty, inne operacje zwigzane z zarzadzaniem
dhugiem publicznym i ptynnoscia, ptatnosci zwigzane z udzialami Skarbu Panstwa
w miedzynarodowych instytucjach finansowych (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., art. 6).

Wydatki publiczne zwigzane sa bezposrednio z wykonywaniem przez wtadze
publiczne, centralne i samorzadowe, przypisanych im zadan. Istotg wydatkéw publicznych
jest fakt, ze sag one ponoszone na realizacj¢ zadan publicznych, ktorych celem jest
zaspokajanie potrzeb zbiorowych i indywidualnych. Wtadze publiczne realizuja poprzez
wydatki publiczne cele spoteczne (np. walka z bieda, bezrobociem zapewnienie ochrony
zdrowia, o$wiaty), gospodarcze (np. tworzenie popytu krotkookresowego, tagodzenie
cykli koniunkturalnych) i klasyczne funkcje panstwa (np. bezpieczenstwo wewngtrzne
I zewngtrzne, polityka zagraniczna) (Kosikowski, Ruskowski, 2006). Wydatkowanie
srodkow publicznych jest gtownym sposobem administracyjnej alokacji zasobow
(Dylewski i in., 2014).

Zdaniem S. Owsiaka (2005), wydatkowanie zgromadzonych srodkow pieni¢znych
jest ostatecznym skutkiem fiskalnej aktywnosci panstwa, a istote I charakterystyke
wydatkow publicznych mozna uja¢ w szes$ciu obszarach:

- uzasadnienie wydatkow publicznych, ktore znajduje wyraz w polityce spotecznej

| gospodarczej panstwa,;

- rozmiary wydatkow publicznych i ustalenie poziomu wydatkow publicznych,

ktory nie zaktoci funkcjonowania mechanizmu rynkowego;

- roztozenie cigzarow wydatkow publicznych na poszczegolne grupy spoteczne;

- udzial poszczegdlnych grup w korzysciach wynikajacych z wydatkéw

publicznych;

- racjonalno$¢ wydatkowania srodkow publicznych przejawiajaca si¢ we

wlasciwych metodach planowania i rozdysponowania tych srodkow;

- efektywnos$¢ wydatkow publicznych.
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Uzasadnienie wydatkow publicznych sprowadza si¢ do zakresu aktywnosci
wladz publicznych, ktéra wyraza si¢ z jednej strony naktadaniem na spoteczenstwo
ciezaréw podatkowych, zas z drugiej — ponoszeniem przez wtadze publiczne wydatkow.
Aktywno$¢ wiadz publicznych moze by¢ r6zna, co wynika z odmiennego rozumienia
obowigzkoéw wiadz publicznych wobec spoteczenstwa, a takze gospodarki (Owsiak,
2005).

Wielkos$¢ wydatkow publicznych i zwigzana z tym granica wydatkéw nie jest
tatwa do ustalenia. Nie udato si¢ wyznaczy¢ uniwersalnej wielkosci wydatkow publicznych
ani nauce ani praktyce. O ich rozmiarach decydujg konkretne czynniki oraz warunki
historyczne, spoteczne, gospodarcze, kulturowe i inne, a rozwoj spoteczny i wzrost
gospodarczy zdaniem S. Owsiaka (2005), moze si¢ odbywaé przy r6znym poziomie
I roznej strukturze wydatkow publicznych. Zalezno$¢ pomiedzy wydatkami publicznymi
lub grupami wydatkow a wzrostem gospodarczym jest trudna do ustalenia. Ekonomisci
O. Barbiero i B. Cournede (2013) na podstawie badan panelowych dla 17 krajow OECD
za okres 40 lat, wywnioskowali, ze struktura wydatkéw ma istotne znaczenie dla wzrostu
gospodarczego. Z przeprowadzonych badan wynikato, ze wydatki na edukacjg,
infrastrukture transportowg oraz ochron¢ zdrowia wspieraja dtugoterminowy Wzrost,
a oslabiajg go wydatki ponoszone na budownictwo mieszkaniowe. Jednak w badaniach
nad wptywem wydatkow na gospodarke powinny by¢ uwzglednione nie tylko wielkos¢
I struktura wydatkow publicznych, ale tez efektywnosc¢ ich wykorzystania (Mozdzierz,
2019).

Nalezy takze podkresli¢, ze granica migdzy wydatkami publicznymi a wydatkami
prywatnymi nie jest ostra i podlega ciggtym zmianom. Mozna zaobserwowac zjawisko
cigglego przerzucania wydatkéw publicznych na gospodarstwa domowe i przedsigbiorstwa.
Z drugiej strony obserwowane jest zjawisko statego wzrostu wydatkow publicznych.
Jedng z przyczyn tego zjawiska jest zwigkszanie si¢ potrzeb spotecznych, zwigzane
Z rozwojem spotecznym i wzrostem swiadomosci spoleczenstwa w podstawowych
kwestiach, takich jak o$wiata czy ochrona zdrowia. W konsekwencji zwigksza si¢ opor
spoteczny spowodowany niechecig do rezygnacji z praw do okreslonych ustug i $wiadczen,
ktore bytyby bezptatne lub wymagatyby tylko czesciowej odptatnosci. Do dzis obowigzuje
takze prawo Wagnera, ktére mowi 0 statym wzroscie wydatkoéw publicznych w nastgpstwie
cigglego wzrostu zapotrzebowania finansowego panstwa oraz samorzadow (Dylewski
iin., 2014). A. Wagner glosit, ze wraz z rozwojem spotecznym rosng rowniez wydatki
publiczne. Poniewaz wzrost potrzeb zbiorowych jest szybszy niz potrzeb indywidualnych,
skutkuje to szybszym wzrostem wydatkow publicznych niz dochodu narodowego.
Ekonomisci podkreslajg jednak, ze nadmierny poziom wydatkéw publicznych —
0 charakterze przede wszystkim konsumpcyjnym — stwarza niebezpieczne ograniczenia
dla wzrostu gospodarczego, poniewaz pocigga za sobg Wzrost obcigzen podatkowych
(Wernik, 2014).

Ekonomiczny sens wydatkéw publicznych polega na tym, ze w ich wyniku
nastepuje alokacja dobr, czyli wykorzystanie czesci produktu krajowego brutto. Wydatki
publiczne stanowig wigc podstawowy element administracyjnego mechanizmu alokacji
zasobow, przynajmniej w takim sensie, w jakim niemozliwe jest zastosowanie mechanizmu
rynkowego. Dotyczy to potrzeb wspdlnych, ktore ze wzgledu na ich cechy musza by¢
zaspokajane w sposob zbiorowy (Owsiak, 2005). W pewnych obszarach istnieje mozliwos¢
zastosowania mechanizmu rynkowego jako formy alternatywnej dla mechanizmu
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administracyjnego. Jest to coraz czestsze zjawisko, gtownie w sferze ustug komunalnych.
Alokowanie czesci produktu krajowego w okreslone dziedziny gospodarki oraz zycia
spotecznego sprawia, ze wydatki publiczne wypetniajg okreslone funkcje panstwa jako
posrednika w podziale produktu krajowego brutto (Dylewski i in., 2014).

Racjonalizacja wydatkéw publicznych moze by¢ rozpatrywana w réznych
aspektach. Jednym z nich jest minimalizacja wydatkow ponoszonych na realizacje
zatozonych wczesniej celow W postaci zadan publicznych, a innym jest maksymalizacja
efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych (Gazda, 2016).

Badanie efektywnosci wydatkow publicznych jest niezmiernie trudne, poniewaz
niektore dziedziny, na ktore ponoszone sa wydatki publiczne, nie sg podatne na stosowane
narzgdzia pomiaru (Gliniecka, 2012). Niektore wydatki budzetowe nie przynosza
bezposrednich efektow w postaci przyrostu PKB. Jednak zdaniem S. Owsiaka, teza
0 bezproduktywnym charakterze wydatkéw publicznych jest nieprawdziwa, poniewaz
wydatki na infrastrukturg, nauke czy ochrong zdrowia przynosza efekty w zakresie
wzrostu PKB, lecz zwigzek ten trudno precyzyjnie ustalié.

Efektywnos$¢ wydatkow budzetowych mozna rozwaza¢ w dwojaki sposob,
w zaleznosci 0d tego, czy punktem wyjscia do rozwazan sg wWyznaczone zadania, czy
srodki finansowe bedace w dyspozycji wtadzy publicznej. W pierwszym przypadku
Kryterium wyboru powinno by¢ przede wszystkim stwierdzenie, ktory z alternatywnie
prezentowanych sposobow gwarantuje najlepsza realizacje¢ zamierzonego celu. W drugim
przypadku, gdy przedmiotem rozwazan jest wydajnos¢ oraz skutecznos¢ wydatkowania
srodkoéw, przedmiotem wyboru jest racjonalizacja kosztow, a zatem poszukiwanie
najwigkszych oszczgdnosci w naktadach (Kosikowski i in., 2006).

Zdaniem ekonomistow, wydatki publiczne sg bardzo wazng kategoria, dlatego ze
jesli ich zakres, poziom, struktura wewnetrzna, formy prawne, zrodta i metody finansowania
sg prawidlowe (racjonalne, efektywne), to zadania publiczne sg realizowane w spos6b
zadowalajacy (Kosikowski, 2011). Dziatania organow wtadzy publicznej w zakresie
wydatkow publicznych ksztattujg si¢ w zaleznos$ci od tego, czy panstwo zamierza
utrzymywacé dotychczasowy poziom ich rozmiaroéw i struktury, czy tez chce zmieniaé
wydatki publiczne oraz w jakim kierunku (zwigksza¢ lub zmniejsza¢ rozmiary), czy
tylko doskonali¢ system ich efektywnosci (Ibidem). Wydatki publiczne powinny dotyczy¢
gtownie finansowania konsumpcji zbiorowej, a potrzeby konsumpcji indywidualnej
powinny by¢ zaspokajane z zasoboéw wiasnych konsumentéw. Aby to bylo mozliwe,
nalezy doprowadzi¢ do ograniczenia przyczyn wymuszajacych finansowanie konsumpcji
indywidualnej srodkami publicznymi (Ibidem).

Jednym z przejawdw wspotczesnego trendu rozwoju zarzadzania w sektorze
publicznym (New Public Management) sa przeglady wydatkéw publicznych (spending
reviews). Wazng cechg przegladéw wydatkow publicznych jest to, ze nie sprowadzaja
si¢ one do poszukiwania mozliwo$ci mechanicznego cigcia wydatkow, ale polegaja na
rozszerzaniu funkcji dotychczasowych narzedzi danego systemu finansowania (Postuta,
2015). Wdrazane przeglady wydatkow publicznych stanowia instrument priorytetyzacji
wydatkow ze srodkéw publicznych poprzez ich usystematyzowang oraz pogitebiong
analize. Gtownym celem przegladow jest zwigkszenie efektywnos$ci wydatkowania
srodkow publicznych poprzez wypracowanie rekomendacji i wnioskoéw, ktore moga
dotyczy¢:
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— relokacji srodkéw pomigdzy realizowanymi programami w danym obszarze
polityki publicznej;
— likwidacji niektorych programéw lub wprowadzania nowych programéow;
— zmniejszenia catkowitej alokacji $srodkow w badanym obszarze polityki
publicznej, a w wyjatkowych sytuacjach zwigkszenia alokacji §rodkow
publicznych;
— usprawnien procesu wydatkowania srodkow publicznych.
Przeglady wydatkow publicznych stanowia jedng z bardziej rozbudowanych
I zaawansowanych metod konsolidacji oraz stabilizacji fiskalnej. Stosuje si¢ je jednak
gtéwnie w krajach o znacznym poziomie zaawansowania gospodarczego i dojrzatych
systemach zarzadzania publicznego. Zakres wykorzystania przegladéow wydatkow
w poszczegdlnych Krajach jest rozny, poniewaz nie ma w tym zakresie obligatoryjnych
regulacji na poziomie mi¢dzynarodowym (Ibidem).
Dla zrozumienia ekonomicznej tresci wydatkow publicznych i ich znaczenia dla
wzrostu gospodarczego oraz rozwoju spotecznego Kraju, konieczne jest ustalenie struktury
wydatkow publicznych i przedmiotu wydatkowania publicznego (Owsiak, 2005).

5.2. Klasyfikacja wydatkéw publicznych

W literaturze przedmiotu odnalez¢ mozna rozne Kryteria klasyfikacji wydatkow
publicznych. Jednym z wazniejszych podzialow wydatkoéw publicznych jest rozrdznienie
(Owsiak, 2005):

— wydatkow nabywczych (realnych), tzw. finalnych;

— wydatkow transferowych (redystrybucyjnych).

Kryterium wyodrgbniania tych wydatkow jest ich zwigzek z ostatecznym
wykorzystaniem PKB ze wzgledu na moment nabywania dobr i ustug materialnych za
srodki wydatkowane z budzetu.

Wydatki nabywcze, zwane takze rzeczywistymi lub ostatecznymi, sa bezposrednio
przeznaczane na zaptate za zakup towarow i ustug przez jednostki nalezace do sektora
publicznego. Wydatki tego rodzaju oznaczajg rzeczywistg alokacje dobr publicznych
miedzy uczestnikami zycia gospodarczego i tworzg W sposob bezposredni popyt na
dobra i ustugi (Dylewski i in., 2014).

Wydatki transferowe dokonywane sg na rzecz innych podmiotow, co wigze si¢
Z istniejacym systemem finanséw publicznych albo wynika z prowadzonej przez panstwo
polityki finansowej. W zwigzku z tym nalezy rozr6zni¢ (Owsiak, 2005):

— transfery wewnetrzne, czyli transfery dokonywane wewnatrz systemu finansow

publicznych;

— transfery zewngtrzne — na rzecz podmiotéw spoza sektora publicznego.

Transfery wewnetrzne oznaczajg W praktyce przesunigcia srodkéw publicznych
migdzy podmiotami sektora publicznego. W wyniku tych transferow nie zmienia si¢ ogdlna
wielkos¢ srodkow publicznych, ale ewoluuje struktura ich ostatecznego wydatkowania.

Transfery zewnetrzne oznaczajg zasilanie podmiotow spoza sektora finanséw
publicznych, takich jak: gospodarstwa domowe, przedsi¢biorstwa, podmioty sektora
spotecznego oraz inne podmioty. Transfery te moga by¢ zwigzane z finansowym
wspieraniem przez wiadze publiczne realizacji waznych celéw spotecznych i gospodarczych
lub realizacja zadan publicznych.
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Nalezy takze podkresli¢, ze koncowym efektem transferéw sg wydatki rzeczywiste,
czyli nabywcze. Oznacza to, ze wydatki transferowe sa pewnym sposobem posrednictwa
w realizacji zadan, ktore nie sg finansowane bezposrednio z budzetu panstwa, ale przez
jednostki sektora finansow publicznych (Dylewski i in., 2014).

Klasyfikacji wydatkow publicznych nalezy dokonaé, opierajac ja na kilku
kluczowych kryteriach podziatu (Wernik, 2014), ktorymi s3:

— wplyw na stan majatku publicznego;

— wplyw na bilans ptatniczy;
powtarzalno$¢ W czasie;
charakter zwigzku z zadaniami panstwa;

— przeznaczenie.

W ramach kryterium wptywu, jaki wywieraja wydatki publiczne na stan majatku
publicznego, wyodrgbnione zostalty wydatki majatkowe (kapitatowe) i wydatki biezace.
Wydatki majatkowe maja na celu powigkszenie majatku publicznego, ktéore moze
nastgpowacé W formie budowy obiektow aktywow trwatych badz tez w postaci nabycia
aktywow finansowych. Wydatkami kapitatowymi sa (Ziotkowska, 2012):

— ptatnosci dokonywane w zwigzku z nabywaniem i objeciem akcji oraz

whniesieniem wktadow do spotek prawa handlowego;

— wydatki inwestycyjne jednostek sektora finansow publicznych;

— dotacje na finansowanie lub dofinansowanie kosztow inwestycji realizowanych

przez inne jednostki.

Wydatki biezace stuza natomiast realizacji podstawowych funkcji panstwa oraz
zabezpieczeniu finansowania potrzeb spotecznych w danym roku budzetowym. Wydatki
biezace obejmuja wydatki na prowadzenie, utrzymanie i eksploatacje istniejacych urzadzen
I wszystkie inne wydatki zwigzane z biezagcym funkcjonowaniem. W grupie wydatkoéw
blezqcych wazng role petni podziat na wydatki (Dylewski i in., 2014):

osobowe, zwigzane z wyptatami wynagrodzen pracownlkom I wydatkami na
inne $wiadczenia z tego tytutu;

- rzeczowe, zwigzane z ponoszeniem wydatkéw na zakupy materiatléw oraz

wyposazenia, podrézami stuzbowymi, optatami za zuzywane media itp.;

- naobstuge dtugu publicznego, zwigzane z kosztami odsetek, prowizji oraz

optat ponoszonych z tytutu wykorzystania odptatnych zrodet finansowania
wydatkow oraz zwigzane z kosztami z tytutu zaciggania dtugu na pokrycie
przejsciowych niedoboréw budzetu.

Podzial wydatkéw na wydatki majatkowe i biezace jest niezmiernie wazny, gdyz
na jego podstawie mozna ustali¢, jaka jest hierarchia potrzeb oraz preferencje wtadz
publicznych, wyrazana przez ksztattowanie proporcji wydatkow biezacych | wydatkow
majatkowych. Udzial wydatkow kapitatowych w wydatkach ogdtem jest o tyle wazny,
ze panstwo za ich posrednictwem moze zasadniczo oddzialywac na rozwoj regionow,
ograniczanie bezrobocia czy tez procesy restrukturyzacji poszczegolnych branz. Mozna
takze wyr6zni¢ grupe wydatkow inwestycyjnych, ktore nie maja zwigzku z dynamika
rozwoju gospodarczego, wynikaja raczej z petnienia przez panstwo funkcji publicznych
oraz socjalnych. Sa to wydatki na infrastrukture publiczng oraz spoteczng i cho¢ maja
charakter nieprodukcyjny, powoduja wzrost popytu globalnego, wigc moga stanowic
impuls dla sektora prywatnego do zwigkszenia produkcji i zatrudnienia (Alinska i in.,
2019).
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Z punktu widzenia kryterium wptywu na bilans platniczy nalezy wyr6zni¢ wydatki
krajowe i wydatki zagraniczne. Na rachunek obrotow biezacych zasadniczy wptyw
majg wydatki zagraniczne, ktore obejmuja r6znego rodzaju ptatnosci — zar6wno nabywcze
(import towarow i ustug), jak i transferowe (odsetki od dtugu zagranicznego, wptaty do
budzetu Unii Europejskiej, sktadki do organizacji miedzynarodowych itd.). Znaczenie
podziatu wydatkow publicznych na krajowe i zagraniczne wynika z ich wptywu na
redystrybucje PKB, dokonywang przez wydatki publiczne migdzy krajem a zagranica.

W ramach kryterium powtarzalnosci dokonuje si¢ podziatu wydatkow publicznych
na wydatki zwyczajne (stale, powtarzalne), a takze wydatki nadzwyczajne (zmienne,
niepowtarzalne w kolejnych latach). Typowymi wydatkami nadzwyczajnymi sa wydatki
finansujace wybory do Sejmu i Senatu czy wybory prezydenckie. Wydatki nadzwyczajne
sg nieznaczne w skali catego sektora finansow publicznych, a w przypadku pojedynczego
budzetu samorzadowego moga stanowi¢ istotne wyzwanie.

Chociaz wydatki publiczne sg nierozerwalnie zwigzane z zadaniami wtadz
panstwowych, to jednak wystgpuje pewne zréznicowanie pod wzgledem charakteru
tego zwiazku. W ramach tego kryterium wydatki publiczne mozna podzieli¢ na wydatki
podstawowe, biezgco finansujace zadania wtadz panstwowych i koszty obstugi dtugu.
Podzial ten moze mie¢ istotne znaczenie dla analizy sytuacji sektora finanséw publicznych
(Wernik, 2014).

W ramach kryterium przeznaczenia wydatkow publicznych mozna wyr6znic¢ co
najmniej 4 kategorie wydatkow (Wernik, 2014), czyli:

— wydatki zwigzane z podstawowymi funkcjami panstwa, a wigc wydatki biezace

na utrzymanie wtadz panstwowych, administracji rzadowe;j i samorzadowe;j;

— wydatki socjalne zwigzane z wyptatami swiadczen z tytutu ubezpieczenia
spotecznego, zasitkow 0 charakterze pomocowym, a takze utrzymanie
zaktadow i placowek opiekunczych;

— wydatki prorozwojowe, ktore przyczyniajg si¢ do rozwoju gospodarczego
kraju, takie jak m.in.: wydatki edukacyjne lub wydatki zwigzane z badaniami
naukowymi;

— wydatki na obstuge dlugu publicznego, ktére dotycza regulowanie odsetek
z tytutu tego dtugu, a takze wydatki zwigzane z porgczeniami i gwarancjami
udzielonymi przez Skarb Panstwa.

Kolejny wazny podziat wydatkéw wiagze si¢ z mozliwoscig oddziatywania wiadz

publicznych na wydatkowanie srodkow. Z tego punktu widzenia dzieli si¢ je na:

— wydatki state;

— wydatki zmienne.

Za wydatki stale uznaje si¢ z reguty wydatki zdeterminowane czynnikami
historycznymi, obowiazujacym ustawodawstwem i kosztami obstugi dtugu zagranicznego.
Z kolei wydatki zmienne moga by¢ swobodnie ksztattowane (zmieniane) w planowaniu
budzetu i polityce finansowej. Poziom tych wydatkéw pozwala oceni¢, jaka jest faktyczna
swoboda wyboru wtadz publicznych w odniesieniu do ksztaltowania wydatkoéw
planowanych na dany rok budzetowy. Z podziatlem wydatkéw publicznych na wydatki
state i zmienne zwigzane jest takze pojecie ,,wydatki sztywne”. Obowigzek ponoszenia
przez wiadze publiczne wydatkow sztywnych jest bardziej rygorystyczny niz ponoszenia
wydatkow statych (Kosikowski i in., 2006).
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Inny podziat wydatkow to wyrdznienie wydatkéw odplatnych oraz wydatkow
nieodplatnych. Wydatki odptatne zwigzane sg z wzajemnym swiadczeniem ze strony
adresata wydatku (np. zakup materiatow, zaptata za prace). Wydatki nieodptatne maja
z kolei charakter jednostronny i nie sg zwigzane z wzajemnym §wiadczeniem na rzecz
panstwa czy samorzgdu (np. stypendium, zasitek) (Ibidem).

Na uwage zastuguje takze koncepcja zaprezentowana przez P.M. Gaudemeta, ktora
systematyzuje wydatki publiczne w ramach 4 kryteriow klasyfikacyjnych: klasyfikacji
administracyjnej, politycznej, ekonomicznej i klasyfikacji finansowe;j (tabela 9).

Tabela 9
Klasyfikacja wydatkow publicznych wedtug P.M. Gaudemeta
KI".iSYﬁ kaclg Klas_yf L& Klasyfikacja ekonomiczna Kl_asyfl —
administracyjna polityczna finansowa
v’ kapitatowe, czyli
v' neutralne inwestycyjne oraz biezace
v’ aktywne v" na ustugi administracyjne
v wedlug v wedlug celow oraz redystrybucyjne v' definitywne
ministerstw (polityczne, v' na ustugi oraz transferowe | v' czasowe
v' funkcjonalne spoteczne, v klasyfikacja wedtug ustawy | v* wirtualne
gospodarcze, inne) budzetowej
v wedtug formy v klasyfikacja wedtug regut
rachunkowosci

Zrodto: Finanse publiczne (s. 78-91), P.M. Gaudemet, J. Moliner, 2000, Warszawa: PWE; , Ksztatt i specyfika
wydatkow sektora finanséw publicznych w Polsce” (s. 195), J. Szotno-Koguc, 2015, Annales Universitatis
Mariae Curie-Skfodowska. Sectio H. Oeconomiam, 49(2).

Ustawa o finansach publicznych w art. 124 przedstawia z kolei podziat wydatkow
o0 charakterze rodzajowym (wydatki wedtug podstawowych grup ekonomicznych), ktory
odnosi si¢ do budzetu panstwa. W takim ujeciu wydatkami sa:

1) dotacje i subwencje;

2) $wiadczenia na rzecz osob fizycznych (kierowane na podstawie odrgbnych
przepisow bezposrednio lub posrednio do oséb fizycznych, a niebedace
wynagrodzeniem za §wiadczong pracg);

3) wydatki biezace jednostek budzetowych obejmujgce:

- wynagrodzenia i uposazenia oséb zatrudnionych w panstwowych
jednostkach budzetowych i sktadki naliczane od tych wynagrodzen
oraz uposazen,

- zakupy towaréw i ushug,

- pozostate koszty zwigzane z funkcjonowaniem jednostek budzetowych,

- koszty zadan zleconych do realizacji jednostkom zaliczanym oraz
niezaliczanym do sektora finansow publicznych;

4) wydatki majatkowe;

5) wydatki na obstuge dlugu Skarbu Panstwa;

6) wydatki na realizacj¢ programéw finansowanych z udziatem srodkéw z Unii
Europejskiej;

7) wptlaty do budzetu Unii Europejskiej (tzw. srodki whasne Unii Europejskiej).
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Chociaz przedstawiony powyzej podziat wydatkéw publicznych odnosi si¢ do
budzetu panstwa, to jednak moze by¢ rozciaggnicty na cato$¢ wydatkow sektora finanséw
publicznych (Wernik, 2014).

5.3. Charakterystyka wydatkéw budzetu panstwa w Polsce

Zasadniczo nalezy stwierdzi¢, ze wydatki budzetu panstwa przeznaczane sg na
(Citak, Kotosowska, Piotrowska-Marczak, 2019):

— realizacje zadan, ktore sg wykonywane przez organy wladzy panstwowej, organy
kontroli i ochrony prawa, a takze zadanie wykonywane przez administracje¢
rzadowa, sady i trybunaty;

— subwencje ogolne dla jednostek samorzadu terytorialnego;

— subwencje przeznaczone dla partii politycznych;

— dotacje celowe na zadania z zakresu administracji rzadowej, a takze inne
zadania zlecone ustawami jednostkom samorzadu terytorialnego;

— realizacj¢ Wspolnej Polityki Rolnej;

— dofinansowanie zadan wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego;

— wspotfinansowanie projektow I programow, Ktore sa realizowane ze srodkow
Unii Europejskiej oraz ze zrodet zagranicznych, ktore nie podlegaja zwrotowi.

Szczegolng formg wydatkow publicznych sg dotacje i subwencje. Postugiwanie
si¢ dotacjami i subwencjami stanowi zasadnicza forme regulowania zasilania finansowego
jednostek samorzadu terytorialnego przez budzet panstwa. Zarowno dotacje, jak tez
subwencje mozna zdefiniowac jako ptatnosci przekazywane z budzetu panstwa przez
jednostki samorzadu terytorialnego na sfinansowanie lub uzupehienie brakujacych srodkoéw
na finansowanie dziatalnos$ci majacej znaczenie dla realizacji zadan wtadz publicznych
(Wernik, 2014).

Nalezy w tym miejscu wskazaé, ze dotacje stanowig szczegdlng dla budzetu
panstwa grupe wydatkow i sg na trwate wpisane w system instytucji prawno-finansowych
tez na $wiecie (Citak i in., 2019). Dotacje okreslone zostaty jako podlegajace szczegdlnym
zasadom rozliczania srodki z budzetu panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego,
a takze z panstwowych funduszy celowych, przeznaczone na podstawie odrgbnych ustaw
lub uméw migdzynarodowych, na finansowanie badz dofinansowanie realizacji zadan
publicznych. Tak wigc podstawg prawng udzielenia dotacji z budzetu panstwa lub budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego musi by¢ zawsze przepis zawarty w ustawie lub
w umowie mi¢dzynarodowe;j.

W ustawie o finansach publicznych mozna znalez¢ takze podziat dotacji na: dotacje
celowa, dotacje przedmiotowsg i dotacje podmiotowa (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.,
art. 126) Dotacja budzetowa jest wydatkiem (Chojna-Duch, 1988):

okreslanym jednostronnie przez podmiot dotujacy i $wiadczonym na rzecz
dotowanego;

— udzielanym na uzupeknienie brakujgcych srodkoéw finansowych koniecznych
dla prawidlowego prowadzenia dziatalnosci majacej znaczenie dla interesu
publicznego;

— udzielanym w $cisle okreslonej wysokosci;

— uwarunkowanym prawnie;

— nieodptatnym (brak powiazania z jakimkolwiek swiadczeniem wzajemnym
ze strony podmiotu dotowanego);
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— bezzwrotnym, gdyz udzielona dotacja pozostaje w dyspozycji podmiotu
dotowanego i nie podlega zwrotowi pod warunkiem, ze jej wykorzystanie
bedzie zgodne z celem, na ktéry zostata ona przyznana.

Subwencja stanowi takze bezzwrotng pomoc udzielang okreslonemu podmiotowi
(instytucji, organizacji, przedsigbiorstwu) w celu wsparcia okreslonej dziatalnosci. Roznica
pomiedzy subwencjg a dotacjg polega na tym, ze podmiot otrzymujacy subwencje nie
musi rozliczy¢ si¢ z jej wykorzystania, natomiast podmiot otrzymujgcy dotacjg jest do
tego zobowigzany. W Polsce wystepuja 2 rodzaje subwencji: subwencje ogodlne dla
jednostek samorzadu terytorialnego i subwencje dla partii politycznych. Wymiar finansowy
obydwu rodzajéw subwencji jest nieporéwnywalny (Wernik, 2014).

Subwencja ogdlna dla jednostek samorzadu terytorialnego stanowi odrebng
czg¢$¢ W budzecie panstwa. Kwota, jaka w ramach subwencji otrzymuja poszczegolne
jednostki samorzadu terytorialnego, obliczana jest w oparciu o zobiektywizowane kryteria
ustawowe. Nalezy rowniez podkresli¢, ze 0 sposobie wykorzystania srodkow, ktore
pochodza z subwencji ogdlnej, decyduje organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego (Citak i in., 2019).

Strukture wydatkow budzetowych wedtug gtéwnych grup ekonomicznych ukazano
w tabeli 10.

Tabela 10
Struktura wydatkow budzetowych w latach 2013-2020 wedtug gtownych grup ekonomicznych
Wyszczegolnienie 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

wydatki ogotem (w mld zt) 321,3 | 3125 | 331,7 | 360,9 | 3758 | 390,5 | 414,3 | 504,8

struktura (w %)

dotacje i subwencje 483 | 48,7 | 51,0 | 539 | 54,7 | 54,1 | 56,3 | 58,6

swiadczenia na rzecz osob 75 78 74 72 6.8 6.6 6.8 5.2

fizycznych

wydatki biezace jednostek 182 | 192 | 187 | 183 | 186 | 185 189 169
budzetowych

wydatki majatkowe 40 49 6,0 49 6,5 6,8 45 6,6

wydatki zwigzane z obstugg

. 132 | 110 | 88 | 89 | 79 | 76 | 66 | 58
dhugu publicznego

srodki wiasne Unii Europejskiej | 56 | 55 | 55 | 53 | 42 | 48 | 52 | 49

wspotfinansowanie projektow
Z udziatem $rodkow UE

Razem 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za lata
2013-2020.

3,2 2,8 2,6 14 1.2 1,7 1,6 19
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Na podstawie danych zawartych w tabeli 10 mozna stwierdzi¢, ze najwigkszym
obcigzeniem dla budzetu panstwa sg dotacje i subwencje, ktore od 2015 roku przekraczaty
50% ogotu wydatkoéw, a w roku 2020 stanowity ponad 58% wszystkich wydatkow.
Oznaczato, ze prawie 60% wydatkow jest obecnie realizowanych poza budzetem panstwa.
Znaczacg pozycja obcigzajacg budzet panstwa sg wydatki biezace jednostek budzetowych,
ktorych udziat w wydatkach ogétem ksztattowat si¢ w granicach 16,9-19,2%. Trzecie
miejsce zajmowaly wydatki zwigzane z obstuga dtugu publicznego, ktorych udziat
ksztattowat si¢ pomiedzy 5,8% a 13,2%, przy czym mial on tendencje malejaca. Ogolna
struktura wydatkow budzetu panstwa nie zmieniata si¢ znaczgco na przestrzeni ostatnich
lat.

Wydatki w budzecie panstwa sa planowane oraz wykonywane réwniez zgodnie
z systematykg wprowadzong rozporzadzeniem Ministra Finansow w sprawie klasyfikacji
czesci budzetowych (Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 grudnia 2009 r.) oraz
w sprawie klasyfikacji dochodow, wydatkow, przychodow i rozchodéw oraz srodkow
pochodzacych ze zrodet zagranicznych (Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 2 marca
2010 r.). Zawarte w budzecie panstwa wydatki podlegaja tej klasyfikacji zaré6wno na
etapie planowania, jak i wykonywania budzetu panstwa. Grupy klasyfikacji wydatkow
budzetu panstwa obejmujg (Dylewski i in., 2014):

— czesci budzetowe;

— dzialy budzetowe;

— rozdzialy budzetowe;
paragrafy budzetowe.

Czesci budzetu odzwierciedlaja w gtdéwnej mierze podmiotowy uktad budzetu.
Odpowiadajg one naczelnym organom administracji panstwowej, naczelnym organom
wladzy panstwowej, wymiarowi sprawiedliwosci, nauki, wojewodom i innym. Podziat
budzetu na cze¢sci ma szczegolne znaczenie dla okreslenia tzw. dysponentow srodkow
budzetowych, ktorych dziatalnos¢ umozliwia realizowanie zadan finansowanych ze
srodkow budzetowych. Dysponenci srodkow budzetowych dzielg si¢ na: dysponentow
gtéwnych, dysponentow drugiego stopnia oraz dysponentdéw trzeciego stopnia. Dziaty
budzetu reprezentuja z kolei funkcjonalne ujgcie wydatkow budzetowych. Dziatami
budzetu sg np.: przemyst, budownictwo, oswiata i wychowanie, bezpieczenstwo publiczne.
Dziatowy uktad budzetu informuje o wydatkowaniu srodkéw budzetowych niezaleznie
od tego, w jakim resorcie srodki te sa wydatkowane. Rozdziaty budzetu sa rozszerzeniem,
a takze uszczegotowieniem klasyfikacji dziatowej budzetu panstwa. Moga dotyczy¢
okreslonego typu placowki lub okreslonych zadan wykonywanych przez jednostki
sektora finansow publicznych. Paragrafy budzetu obejmuja swoja trescig konkretne
wydatki budzetowe, takie jak wynagrodzenia, materialy oraz wyposazenie. Paragrafy
W sposob szczegotowy obejmujg wszystkie rodzaje wydatkow budzetowych (Ibidem).

Zasadniczy podziat poszczegdlnych wydatkow wskazujg dziaty klasyfikacji
budzetowej, definiujgce obszary redystrybucji srodkéw budzetowych. W tabeli 11
zaprezentowano najwazniejsze pozycje wydatkow budzetu panstwa wedtug dziatlow
klasyfikacji budzetowe;j.
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Tabela 11

Struktura wydatkow budzetu panstwa wedlug dziatow budzetowych (w %)

Wyszczegolnienie 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

Obowigzkowe ubezpieczenia

233 | 221 247 234 208 | 19,7 | 213 177

spoteczne

Rozne rozliczenia 221 | 225215205 195 203 | 20,6 | 186
Rodzina - - - - 105 | 10,2 | 118 | 11,7
Obrona narodowa 63 | 75 |89 | 78 | 79 | 89 | 86 | 87
Obstuga dtugu publicznego 132 |110| 88 | 89 | 79 | 76 | 66 | 58
Szkolnictwo wyzsze | nauka* 56 | 62 | 63 | 58 | 57 | 58 | 58 | 51

Bezpieczenstwo publiczne
i ochrona przeciwpozarowa

42 | 44 | 42 | 40 | 43 | 42 | 45 | 39

Administracja publiczna 40 | 40 | 38 | 37 | 38 | 36 | 37 | 52
Wymiar sprawiedliwo$ci 3,3 35 3,3 3,2 3,2 3,2 3,3 29
Transport i tacznos¢ 28 1 28 | 32 31| 35 |45 | 29 | 59
Ochrona zdrowia 23 | 24 | 22 | 23 | 26 | 27 26 | 20
Pomoc spoteczna 44 46 44 95 1,3 1,2 11 1,0
Pozostate dziaty 85 90 | 87 | 78 | 103 81 | 72 | 115

Razem 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100

* dla okresu 2013-2018 pozycja ta przedstawia wydatki w ramach dwoch dziatow: ,,Szkolnictwo wyzsze”

i ,,Nauka”.

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za lata

2013-2020.

Do najistotniejszych kwotowo dziatow, czyli mierzonych taczna wielkos$cia
wydatkow budzetu panstwa, nalezy — na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu
panstwa — zaliczy¢ takie dziaty, jak:

Roézne rozliczenia — w ramach tego dziatu z budzetu krajowego finansowana
jest gtéwnie subwencja ogdlna dla jednostek samorzadu terytorialnego,
dokonywane sg rozliczenia z budzetem ogdlnym Unii Europejskiej z tytutu
srodkow wiasnych i zabezpieczane sg srodki w ramach rezerw celowych.
Obowigzkowe ubezpieczenia spoteczne — w ramach tego dziatu finansowana
jest obstuga i realizacja swiadczen z zakresu ubezpieczen spotecznych. Do
najistotniejszych zadan realizowanych w tym dziale nalezy wskaza¢ m.in.:
przekazanie dotacji z budzetu panstwa do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
I Funduszu Emerytalno-Rentowego Kasy Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego, dokonywanie wptaty do Funduszu Rezerwy Demograficznej,
a takze wyplate Swiadczen emerytalno-rentowych tzw. stuzb mundurowych
oraz uposazen dla s¢dziow i prokuratoréow w stanie spoczynku, jak rowniez
ich rodzin.
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Rodzina — to nowy dziat, ktory znalazt si¢ w klasyfikacji budzetowe;j
w 2017 roku i objat te wydatki, ktore wczesniej ujmowane byty w dziatach
,,Pomoc spoteczna” oraz ,,Pozostate zadania w zakresie polityki spoteczne;j”.
W ramach tego dziatu wydatki ponoszone sa gtownie na dotacje celowe na
realizacj¢ zadan biezacych z zakresu administracji rzagdowej i innych zadan
zleconych samorzadom zwigzanym ze wspieraniem rodziny. Dziat ten obejmuje
przede wszystkim $wiadczenia zwigzane z program ,,Rodzina 500 plus”. Na
pozostate wydatki tego dziatu sktadajg si¢ gldwnie §wiadczenia rodzinne,
Swiadczenia z funduszu alimentacyjnego, finansowanie sktadek na ubezpieczenia
emerytalne i rentowe za osoby przebywajace na urlopach wychowawczych
lub pobierajgcych zasitki macierzynskie.

Obrona narodowa —w ramach tego dziatu finansowane sa wydatki przeznaczone
na przebudowg i modernizacj¢ techniczng oraz finansowanie Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej. Srodki w ramach tego dziatu kierowane sa przede
wszystkim na: wydatki majatkowe przeznaczone na realizacj¢ inwestycji
I zakupy inwestycyjne resortu obrony narodowej oraz wydatki osobowe, tj.
uposazenia zotnierzy zawodowych i funkcjonariuszy oraz wynagrodzenia
pracownikow cywilnych.

Obstuga dtugu publicznego — wydatki w ramach tego dziatu dotycza przede
wszystkim kosztéw zwigzanych z obstuga zadtuzenia zagranicznego, obstuga
papierow wartosciowych oraz innych instrumentéw finansowych na rynku
krajowym. Wydatki tego dziatu to takze rozliczenia z tytutu poreczen i gwarancji
udzielonych przez Skarb Panstwa.

Rolnictwo i towiectwo — dzial ten obejmuje gtownie wydatki Wspolnej Polityki
Rolnej, w jego ramach finansowane jest m.in. wsparcie dla grup producentow
rolnych oraz dziatania interwencyjne na rynkach rolnych.

Szkolnictwo wyzsze i nauka — w ramach tego dziatu $rodki budzetowe
przeznaczane sa przede wszystkim na dotacje i subwencje dla podmiotow
systemu szkolnictwa wyzszego i nauki.

Transport i facznos¢ — w ramach tego dziatu finansowane sa gtownie wydatki
na projekty drogowe i kolejowe, do najistotniejszych nalezy zaliczy¢ wydatki
na: infrastrukture kolejowa oraz krajowe pasazerskie przewozy kolejowe,
realizacj¢ zadan drogowych, a takze finansowanie ustawowych uprawnien
do ulgowych przejazdow $rodkami publicznego transportu zbiorowego
w przewozach autobusowych.

Bezpieczenstwo publiczne i ochrona przeciwpozarowa —w ramach tego dziatu
srodki rozdysponowuje si¢ gtdéwnie z przeznaczeniem na funkcjonowanie:
Policji, Strazy Granicznej, Stuzby Ochrony Panstwa, Panstwowej Strazy
Pozarnej, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu oraz
Centralnego Biura Antykorupcyjnego. W ramach tego dziatu ponoszone sg
takze wydatki zwigzane z zarzadzaniem Kryzysowym i obrong cywilna.
Wymiar sprawiedliwosci — wydatki ponoszone w tym dziale przeznaczane
sa przede wszystkim na: funkcjonowanie sagdéw powszechnych i jednostek
organizacyjnych prokuratury, realizacje zadan wykonywanych przez Stuzbe
Wigzienng, funkcjonowanie centralnych administracyjnych jednostek wymiaru
sprawiedliwosci.
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— Ochrona zdrowia — w ramach tego dziatu wydatki ponoszone sg gtéwnie na
dotacje do Narodowego Funduszu Zdrowia na realizacje¢ zadan zespotow
ratownictwa medycznego, refundacj¢ lekow. Ponadto wydatki z budzetu
panstwa przeznacza si¢ na dotacje dla szpitali klinicznych oraz programy
polityki zdrowotnej.

Nalezy takze podkresli¢ fakt, ze w $wietle regulacji zawartych w ustawie o finansach
publicznych wydatki budzetu panstwa ogétem stanowig nieprzekraczalny limit (Ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 r., art. 52). Jednoczes$nie limit wydatkow W poszczegolnych
dziatach zaplanowany w ustawie budzetowej moze zamieniac¢ si¢ W trakcie roku. Zmiany
te sg w gldwnej mierze efektem przesuni¢é¢ srodkow z rezerw celowych oraz rezerwy
ogdblne;j.

5.4. Zakres wydatkéw JST w Polsce

Jednostki samorzadu terytorialnego to wazny podmiot sektora finansow publicznych
w Polsce. Ich wyodrebnianie stato si¢ mozliwe dzigki reaktywacji terytorialnego
samorzadu w latach 90. XX wieku. W rozwazaniach nad samorzadem terytorialnym
wazny jest podziat na:

- samorzad lokalny, ktory tworza samorzad gminny z samorzadem powiatowym;

- samorzad regionalny — obejmujacy samorzad wojewodztwa.

Zgodnie z trojstopniowym podzialem terytorialnym panstwa, wyodrebnia si¢
gminy, powiaty oraz wojewddztwa. Podziat ten nie oznacza uktadu hierarchicznego i nie
wskazuje na nadrzednos¢ wojewodztwa nad powiatem oraz gming lub samorzadu
powiatowego nad gminnym. Nalezy takze podkresli¢ fakt odrgbnosci i niezaleznosci
wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego od budzetu panstwa. Oznacza to
odpowiedzialno$¢ gmin, powiatow oraz wojewodztw za prowadzenie wlasnych spraw
finansowych (Alinska i in., 2019).

W dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego szczegdlne znaczenie ma
sytuacja finansowa, ktéra wymaga analizy zaréwno strony dochodowej, jak rowniez
wydatkowej oraz analizy struktury pozyskiwanych i wydatkowanych srodkow. W finansach
jednostek samorzadu terytorialnego ogromne znaczenie ma zagadnienie planowania
budzetowego, ktore okresla wieloletnig perspektywe dziatania, wykorzystujac takie
instrumenty, jak m.in. wieloletnia prognoza finansowa oraz budzet zadaniowy (Ibidem).

Rozwigzania dotyczace roznych aspektow funkcjonowania jednostek samorzadu
terytorialnego wynikaja z obowiagzujacych regulacji prawnych. Kluczowe znaczenie ma
Konstytucja RP, ktora zawiera podzial zadan realizowanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego na (Konstytucja RP, art. 166):

— zadania wtasne, czyli zadania publiczne, ktére stuzg zaspokajaniu potrzeb

wspolnoty samorzadowej;

—  zadania zlecone dotyczace wykonywania innych zadan publicznych, wynikajace

z uzasadnionych potrzeb panstwa ustawowo przekazane do wykonywania
jednostkom samorzadu terytorialnego.

Zadania wtasne jednostki samorzadu terytorialnego to zadania publiczne, ktore
ustawodaweca przypisat danemu szczeblowi samorzadu terytorialnego i za ktérych
realizacj¢ jednostka ta samodzielnie odpowiada. Realizacja zadan witasnych jest finansowana
z dochodow wiasnych jednostki samorzadowej. Zgodnie z ustawami, jednostki samorzadu
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terytorialnego wykonuja zadania w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢.
Zadania wiasne poszczegolnych szczebli samorzadu okreslone sg ustawami. Dodatkowo,
w przypadku gmin istnieje tzw. domniemanie kompetencji. Jest to zasada, ktéra mowi,
ze do zakresu dziatania gminy naleza wszelkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym,
niezastrzezone ustawami dla innych podmiotow. Zadania wtasne dzielg si¢ takze na
zadania obowigzkowe i fakultatywne. Jednostka samorzadu terytorialnego nie moze
zrezygnowac z wykonywania zadan wiasnych i musi wyznaczy¢ w budzecie $rodki na
ich realizowanie w celu zapewnienia mieszkancom $wiadczen publicznych o charakterze
elementarnym. Zadania fakultatywne jednostka realizuje w takim zakresie, w jakim jest
to mozliwe ze wzgledu na srodki posiadane w budzecie i ze wzgledu na potrzeby lokalne.
Realizacja zadan fakultatywnych jest w gtownej mierze uzalezniona od posiadanych
srodkéw finansowych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Jest zatem znaczaco
ograniczona i zwykle wiaze si¢ z zadtuzaniem samorzadu terytorialnego (Suréwka, 2013).

Cho¢ zadania wtasne jednostek samorzadu terytorialnego regulowane sg przepisami
prawa, to ich standard jest uzalezniony od posiadanych zasobow w danej jednostce
terytorialnej. Zadania wtasne jednostek samorzadu terytorialnego obejmuja m.in. sprawy
(Ustawa z dnia 8 marca 1990 r., art. 7): edukacji publicznej, ochrony zdrowia, polityki
prorodzinnej, pomocy spotecznej, fadu przestrzennego i gospodarki nieruchomos$ciami,
zagospodarowania przestrzennego czy ochrony srodowiska.

Na kategori¢ zadan zleconych sktadaja si¢ inne zadania publiczne (zasadniczo sa
to zadania z zakresu administracji rzadowej), przekazane jednostkom samorzadu
terytorialnego w drodze ustawy, jezeli przekazanie takie wynika z uzasadnionych potrzeb
panstwa. Zadania zlecone to zatem zadania, ktére panstwo powierza samorzadowi ze
wzgledow pragmatycznych w drodze ustawy i traktuje je jako zadania panstwowe. Jednostki
samorzadu terytorialnego nie majg mozliwosci odmowy wykonania zadan zleconych
z powodu braku srodkow finansowych ich niewystarczajacej wysokosci. Jednostka
samorzadowa jest zobowigzana do wykonywania zadan zleconych, jezeli ustawa tak
stanowi, w takiej sytuacji realizacja tych zadan jest obowigzkowa. Zadania zlecone
przez administracje¢ rzagdowa finansowane sg dotacjami przekazywanymi na konkretny
cel i podlegaja ocenie przez dotujacego z punktu widzenia legalnos$ci, celowosci oraz
gospodarnos$ci. Zgodnie z przepisami prawa, dotacje przekazywane na zadania zlecone
powinny zapewni¢ ich petne wykonanie. Jednostki samorzadowe moga tez wykonywac
zadania zlecone dobrowolnie, na podstawie porozumien z witasciwym organem
administracji rzadowej lub inng jednostkg samorzadu terytorialnego.

Wszystkie zadania samorzadu terytorialnego majg charakter zadan publicznych
w tym znaczeniu, ze stuzg zaspokajaniu potrzeb zbiorowych spotecznosci czy lokalnych,
w przypadku zadan wtasnych, czy calego spoleczenstwa, jak w przypadku zadan
zleconych.

Kazda jednostka samorzadu terytorialnego samodzielnie realizuje gospodarke
finansowa na podstawie przyjetego budzetu. Nalezy jednak podkresli¢, ze catkowicie
samodzielnego finansowania potrzeb jednostek samorzadu terytorialnego, czyli jej
peltnej autonomii w praktyce nie ma. Niezbedne jest dofinansowanie roznych dziatan
wykonywanych przez samorzad z budzetow publicznych (Alinska i in., 2019).

Najtrudniejszym elementem konstrukcji i wykonywania budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego jest planowanie i realizacja wydatkow, ktore muszg przede wszystkim
zapewni¢ prawidlowg realizacj¢ zadan spotecznych. Z uwagi na rozne zadania, jakie
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realizowane sg przez poszczegolne szczeble samorzadu terytorialnego, odmiennie tez
ksztattuje si¢ struktura wydatkow gmin, powiatow oraz wojewodztw. Udzial wydatkow
majatkowych i wydatkow biezacych w wydatkach ogétem gmin, a takze strukture wydatkow
biezacych przedstawiono w tabeli 12.

\Tvi/b(;;?klizgmin wedtug gltownych kierunkow ich rozdysponowania w latach 2013-2020
Wyszczegolnienie 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020
wydatki ogdétem (w mid zt) 794 | 851 | 859 | 982 | 1120 1271 | 1353 | 1437
I. wydatki majatkowe 166 | 182 | 169 | 112 | 146 | 206 | 169 | 148

w tym: wydatki na inwestycje 162 | 178 | 165 | 108 | 143 | 203 | 166 | 144

1. wydatki biezace, z tego: 834 | 818 | 831 | 888 854 794 831 852

wydatki na wynagrodzenia

- , 391 | 37,7 | 385 | 347 | 318 | 303 | 308 | 305
i pochodne od wynagrodzen

dotacje 57 | 59 63 | 60 | 58 | 58 | 60 | 59
wydatki na obstuge dtugu 14 11 09 0,7 0,6 0,6 0,6 05

wydatki z tytutu udzielania

. - 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
porgczen i gwarancji

Swiadczenia na rzecz os6b 145 | 138 136 260 | 270 | 236 262 | 291
fizycznych
pozostate wydatKi 227 | 234 | 239 | 214 | 201 191 | 195 | 19,2

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie informacji o wykonaniu budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego za lata 2013-2020.

W strukturze wydatkow gmin przewazajg wydatki biezace, wsrod ktorych
najwickszg cz¢$¢ stanowig wydatki na wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzen
(30,5-39,1%). Kolejng wazna pozycja wsréd wydatkow biezacych sg swiadczenia na
rzecz osob fizycznych. Uwagg zwraca niski udziat wydatkow majatkowych w budzetach
gmin. W 2020 roku wydatki majatkowe stanowity zaledwie 14,8% ogotu wydatkow
gmin.

W strukturze dziatowej wydatkow gmin przewazaja wydatki w dziale Oswiata
I wychowanie, co 0znacza, ze znaczna czes¢ srodkow przeznaczana jest na finansowanie
przede wszystkim wynagrodzen i pochodnych od wynagrodzen nauczycieli oraz
pozostatych pracownikow oswiaty. Znaczng cz¢$¢ srodkoOw gminy przeznaczaja takze
na finansowanie wydatkow w dziale Rodzina, przy czym wydatki te sa finansowane
gtownie na zasadzie zadan zleconych przez rzad. Kolejne istotne pozycje wsrod
wydatkéw gmin to dzialty Gospodarka komunalna i ochrona srodowiska, Administracja
publiczna oraz Transport i tacznosé. W tabeli 13 przedstawiono udziat wydatkow
majatkowych i wydatkow biezacych w wydatkach ogotem powiatow, a takze strukture
wydatkow biezacych.
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\Tvi/bde;?k%?;yowiatéw wedtug gltownych kierunkéw ich rozdysponowania w latach 2013-2020

Wyszczegolnienie 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

wydatki ogoétem (w mid zt) 229 | 238 | 234 | 233 | 254 | 28,7 | 296 K 323
struktura (w %o)

I. wydatki majatkowe 125 | 14,7 | 146 | 129 | 161 | 209 | 179 | 164

w tym: wydatki na inwestycje 123 | 145 | 144 | 12,7 | 159 | 20,7 | 176 | 16,1

I1. wydatki biezace, z tego: 875 83| 84 871|839 | 791 821 836

wydatki na wynagrodzenia

. . 519 | 51,1 | 525 | 53,7 | 51,4 K 48,0 | 50,7 | 525
i pochodne od wynagrodzen

dotacje 58 | 58 | 59 64 64 | 61 | 63 | 64

wydatki na obstuge dtugu 11 09 0,7 0,7 0,6 05 0,6 04

wydatki z tytutu udzielania

. i, 0,0 0,0 00 | 00 00 | 00 00 | 00
poreczen i gwarancji

swiadczenia na rzecz osob

: 39 37 | 36 | 41 | 40 37 | 38 | 36
fizycznych

pozostate wydatki 247 | 23,7 | 226 | 222 | 214 | 20,7 | 20,7 | 20,7

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie informacji o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego za lata 2013-2020.

Wydatki powiatow to w gtownej mierze wydatki biezace. Udzial wydatkoéw
majatkowych w wydatkach ogétem powiatéw w latach 2013-2020 stanowit 12,5-20,9%.
Srodki te w gtéwnej mierze kierowane byty na realizacje inwestycji w dziale Transport
I tacznos¢. W powiatach w strukturze wydatkéw ogotem najwiekszy udziat maja wydatki
na wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzen, zwigzane gtdéwnie z wynagrodzeniami
nauczycieli.

W strukturze dziatowej wydatkow powiatow, podobnie jak w gminach, najwazniejsza
pozycj¢ stanowig wydatki w dziale Oswiata i wychowanie. Znaczne $rodki budzetow
powiatow kierowane sg na finansowanie wydatkéw w dziale Pomoc spoteczna. Istotna
czg$¢ wydatkow przeznaczana jest takze na administracj¢ publiczng i na utrzymanie
infrastruktury drogowej. W tabeli 14 przedstawiono wydatki wojewodztw wedtug
gtownych kierunkow rozdysponowania.
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\Tvi/t:jeallﬁkilivojewo’dztw wedlug gtownych kierunkow ich rozdysponowania w latach 2013-2020

Wyszczegolnienie 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

wydatki ogoétem (w mid zt) 16,5 | 182 | 172 | 126 | 143 | 16,6 | 184 | 19,7
struktura (w %o)

I. wydatki majatkowe 39,7 | 430 | 451 | 26,2 | 30,2 | 359 | 37,9 | 355

w tym: wydatki na inwestycje 384 423 | 431 | 244 | 278 | 339 | 36,3 | 33,8

Il. wydatki biezace, z tego: 60,3 | 570 | 549 | 738 69,8 | 64,1 | 62,1 | 645

wydatki na wynagrodzenia

. . 152 | 141 | 151 | 209 | 195 | 171 | 164 16,0
i pochodne od wynagrodzen

dotacje 241 | 224 | 22 | 293 | 289 | 283 | 269 | 30,1

wydatki na obstuge dtugu 15 1,2 11 15 1,2 0,9 08 | 05

wydatki z tytulu udzielania

L . oL 01 01 01 01 00| 00| 00
poreczen i gwarancji

swiadczenia ha rzecz osob

. o7 07| 05 05|05 05| 07| 06
fizycznych

pozostate wydatki 18,7 | 185 | 16 | 215 | 196 | 172 | 173 | 173

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie informacji o wykonaniu budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego za lata 2013-2020.

W strukturze wydatkéw wojewoddztw uwage zwraca wysoki udziat wydatkow
majatkowych w wydatkach ogotem wojewddztw. Jest on znacznie wyzszy niz udziat
wydatkow majatkowych w budzetach gmin czy powiatow. W latach 2013-2020 wydatki
majatkowe stanowity 26,2-45,1% ogotu wydatkow wojewddztw. Roéwnoczesnie zauwazy¢
mozna znacznie nizszy niz W pozostatych jednostkach samorzadu terytorialnego poziom
wydatkow na wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzen. W wojewodztwach $rodki
na wynagrodzenia oraz pochodne od wynagrodzen kierowane sa w gtownej mierze na
wynagrodzenia pracownikoéw administracji publicznej.

Przewazajaca cz¢$¢ srodkow budzetowych przeznaczanych przez wojewodztwa
na wydatki dotyczy dziatu Transport i tacznos¢. W 2020 roku wojewddztwa przeznaczyty
na finansowanie zadan w tym zakresie prawie 40% srodkoéw budzetu wojewodztw.
Najwigksza czes¢ srodkodw w ramach tego dziatu to wydatki na drogi publiczne wojewodzkie
I na krajowe pasazerskie przewozy kolejowe. Wazng pozycje wsrod wydatkéw wojewodztw
zajmuja takze dziaty: Administracja publiczna, Ochrona zdrowia oraz Kultura i ochrona
dziedzictwa narodowego.
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5.5. Wydatki panstwowych funduszy celowych

Fundusz celowy to fundusz stworzony do finansowania takich zadan nalezacych
do organdéw publicznych, ktore moglyby by¢ finansowane z budzetu, lecz z pewnych
wzgledow uznano, ze dla ich realizacji nalezy stworzy¢ odrebne budzety. Fundusze
celowe charakteryzuje celowe przeznaczenie gromadzonych w nich dochodéw, a takze
powiazanie wydatkow na wskazane cele z przychodami pochodzacymi ze $cisle okre$lonych
zrodet.

Do istoty funduszu celowego nalezy takze to, ze gospodarka finansowa w ramach
funduszu nie podlega w petni rygorom budzetowym. Jest dzieki temu bardziej elastyczna
I nie podlega takiej kontroli jak gospodarka srodkami budzetowymi (Kosikowski i in., 2006).

Fundusze celowe nazywane sg czasem ,,parabudzetami” lub ,,matymi budzetami”,
gdyz istota ich funkcjonowania polega na tym, ze pewnym wyodrebnionym zadaniom
publicznym przypisuje si¢ zrodta finansowania, zwigzane najczgsciej z tymi zadaniami.
Moze to by¢ forma chetnie stosowana, poniewaz zapewnia ciggtos¢ finansowania
wyodrebnionych zadan. Stawia je na uprzywilejowanej pozycji w stosunku do innych
zadan finansowanych bezposrednio z budzetu panstwa (Malinowska-Misiag i in., 2006).

Fundusze celowe charakteryzuje zatem ciggtos¢ finansowania zadan, ktéra mogtaby
by¢ zagrozona w przypadku finansowania tych zadan z budzetu panstwa. Budzet panstwa
jest funduszem o og6lnych charakterze, w ktorym mozna zauwazy¢ konkurencje migdzy
podmiotami procesu budzetowego.

Cechg charakterystyczng funduszy celowych jest takze to, ze $rodki finansowe
na rachunkach tych funduszy moga by¢ akumulowane z roku na rok, co jest wykluczone
w przypadku budzetu panstwa. Jest to wazna cecha funduszy celowych, ktéra oznacza,
ze dysponent srodkow zgromadzonych na rachunku funduszu moze je zachowac na lata
nastgpne (Owsiak, 2017). Zalety i wady funduszy celowych przedstawiono w tabeli 15.

Tabela 15
Zalety i wady funduszy celowych
Zalety Wady
v' ograniczona mozliwos¢ kontroli ze strony
v bardziej elastyczna gospodarka srodkami wiladzy ustawodawczej
publicznymi niz w przypadku budzetu | v dezintegracja gospodarki $srodkami
v" podniesienie rangi zadania, na ktore publicznymi i nieprowadzenie jej wedtug
przeznaczono $rodki w ramach jednakowych regut
funduszy celowych v brak mozliwosci transferu srodkow
v/ mozliwo$¢ przenoszenia na nastepny miedzy funduszami celowymi, co sprzyja
okres niewykorzystanych srodkoéw mozliwosci niepetnego wykorzystania
srodkow

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Finanse publiczne. Wspélczesne ujecie (s. 753-758), S. Owsiak,
2017, Warszawa: PWN.

Do roku 2009 w systemie finansoéw publicznych funkcjonowaty panstwowe oraz
samorzadowe fundusze celowe. Wejscie w zycie ustawy o finansach publicznych z roku
2009 skutkowato likwidacjg niektorych form organizacyjno-prawnych jednostek sektora
finansow publicznych, w tym samorzadowych funduszy celowych. Zlikwidowanie
samorzgdowych funduszy celowych spowodowato, ze praktycznie catos¢ gospodarki
finansowej samorzadu terytorialnego zostata zogniskowana w budzecie samorzgdowym.
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Panstwowy fundusz celowy stanowi organizacyjne wyodrgbnienie publicznych
srodkow pieni¢znych. Jest takze podmiotem publicznej gospodarki finansowej, tworzonym
na podstawie odrebnej ustawy. Ustawy tworzace fundusze okreslajg tez zrodta przychodow
I rodzaje wydatkow funduszu. Zgodnie z zapisami ustawowymi (Ustawa z 27 sierpnia
2009 r., art. 29):

— panstwowy fundusz celowy stanowi wyodrebniony rachunek bankowy, ktorym
dysponuje minister wskazany w ustawie tworzacej fundusz albo inny organ
wskazany w ustawie;

— panstwowy fundusz celowy nie posiada osobowosci prawnej;

—  przychody panstwowego funduszu celowego pochodza ze srodkow publicznych,
a koszty sa ponoszone na realizacje okre$lonych zadan;

— podstawag gospodarki finansowej panstwowego funduszu celowego jest roczny
plan finansowy, w ramach ktérego sporzadza si¢ plan dochodéw oraz
wydatkow;

— koszty panstwowego funduszu celowego moga by¢ pokrywane jedynie
w ramach posiadanych srodkow finansowych obejmujacych biezace przychody,
w tym dotacje z budzetu panstwa i pozostato$ci sSrodkow z poprzednich
okresow;

— do panstwowych funduszy celowych nie zalicza si¢ funduszy, ktorych jedynym
zroédtem przychodow jest dotacja z budzetu panstwa.

Zgodnie z ustawa 0 finansach publicznych, fundusze celowe prowadza gospodarke
finansowg na podstawie rocznego planu finansowego. Plany panstwowych funduszy
celowych sg zamieszczane w zatgczniku do ustawy budzetowej. Dla kazdego z funduszy
wyodrebnia si¢ (Malinowska-Misiag i in., 2006):

— stan poczatkowy i koncowy funduszu;

— przychody wtasne i dotacje;

— wydatki na realizacj¢ zadan.

Liczba funduszy celowych swiadczy o skali ,,rozbicia” gospodarki srodkami
publicznymi, a takze 0 wysokim stopniu specjalizacji niektorych funduszy celowych.
Zniesienie i likwidacja wybranych funduszy oznacza z kolei wiaczenie finansowanych
przez nie zadan do zadan finansowanych z budzetu panstwa (Owsiak, 2017).

Motywy tworzenia funduszy celowych moga by¢ bardzo zroéznicowane. Swiadczy
o0 tym znaczna liczba funduszy, ktére powstawaty w rozmaitych okresach do realizacji
réznych celow. Fundusze te niejednokrotnie ulegaty przeksztatceniom na skutek zmian
okolicznos$ci uzasadniajgcych powotanie do zycia tej szczegdlnej formy gospodarowania
srodkami publicznymi (Szotno-Koguc, 2007). Przyczyny tworzenia funduszy celowych
maja czgsto charakter polityczny, a rzadziej zwigzane sg z racjonalnos$ciag publicznej
gospodarki finansowej. Przed rokiem 1989 fundusze celowe tworzone byty nagminnie.
Proces ich tworzenia zahamowano w 1990 roku, kiedy to rozpoczgto reformowanie
systemu funduszy celowych. W okresie transformacji, juz po zniesieniu cze¢sci funduszy
celowych, powstato tez kilka nowych funduszy. Kolejne podejscia reformatorskie
powodowaty powstanie nowych funduszy celowych, a nawet reaktywowanie niektorych
funduszy zlikwidowanych w 1990 roku (Owsiak, 2017).

Funkcjonujace w Polsce panstwowe fundusze celowe wedtug stanu prawnego na
dzien 31 grudnia 2020 roku przedstawiono w tabeli 16.
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Tabela 16
Wykaz panstwowych funduszy celowych wedfug stanu prawnego na dzier 31 grudnia 2020 roku
Kategoria panstwowych Nazwa panstwowych
funduszy celowych funduszy celowych

Fundusz Ubezpieczen Spotecznych
Fundusz Emerytalno-Rentowy
Fundusz Prewencji i Rehabilitacji
Fundusz Administracyjny

Fundusz Emerytur Pomostowych

I.  fundusze zwigzane
z ubezpieczeniami
spotecznymi

Fundusz Pracy

Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob Niepetosprawnych
Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych
Fundusz Solidarnosciowy

Fundusz Dostgpnosci

Il. fundusze zwigzane
z zadaniami socjalnymi
panstwa

I1l. fundusze zwigzane
Z prywatyzacja

Fundusz Reprywatyzacji
Fundusz Rekompensacyjny

Fundusz Zapas6éw Interwencyjnych

Fundusz Wsparcia Policji

Fundusz Modernizacji Bezpieczenstwa Publicznego

Fundusz — Centralna Ewidencja Pojazdéw i Kierowcow

IV. fundusze zwigzane Fundusz Aktywizacji Zawodowej Skazanych oraz Rozwoju
Z bezpieczenstwem Przywieziennych Zaktadow Pracy

grONMNE IMEORWNDE ORWODNDE

I obronnoscig Kraju 6. Fundusz Modernizacji Sit Zbrojnych
7. Fundusz Wsparcia Strazy Granicznej
8. Fundusz Wsparcia Panstwowej Strazy Pozarnej
9. Fundusz Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy
Postpenitencjarnej
V. fundusze zwiazane % Narodowy Eu[]dusz Ochrony Zabytkc_ayv
z kultura i kultura . Fundusz Zajec S_portowych QIa Uczr_now
fizyczng 3. Fundusz Rozwoju Kultury Fizycznej
4. Fundusz Promocji Kultury
1. Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym
i Kartograficznym
2. Fundusz Wspierania Organizacji Pozytku Publicznego
3. Fundusz Rozwigzywania Probleméw Hazardowych
4. Fundusz Wspierania Rozwoju Spoteczenstwa
Obywatelskiego
5. Fundusz Niskoemisyjnego Transportu
VI. pozostate fundusze 6. Rzadowy Fundusz Rozwoju Drog

7. Fundusz Rozwoju Przewozoéw Autobusowych
0 Charakterze Uzytecznos$ci Publicznej
8. Fundusz Inwestycji Kapitalowych
9. Fundusz Wyptaty Roznicy Ceny
10. Fundusz Rekompensat Posrednich Kosztow Emisji
11. Fundusz Szerokopasmowy
12. Fundusz Medyczny

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za rok 2020.
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Skala gromadzonych $rodkow przez poszczegdlne fundusze jest zréznicowana.
Niemniej jednak najwigksze znaczenie — ze wzgledu na poziom gromadzonych srodkow
oraz charakter realizowanych zadan — maja fundusze zwigzane z ubezpieczeniami
spotecznymi. W tej grupie funduszy znajduja sig¢ te, ktore otrzymuja najwicksze dotacje
z budzetu panstwa, czyli Fundusz Ubezpieczen Spotecznych oraz Fundusz Emerytalno-
-Rentowy.

Fundusz Ubezpieczen Spotecznych (FUS) zostal utworzony Ustawg z dnia
13 pazdziernika 1998 r. 0 systemie ubezpieczen spotecznych. Dysponentem jego srodkoéw
jest Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, przy czym Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
obok zarzadzania FUS realizuje tez inne zadania z zakresu ubezpieczen spotecznych.
Celem dziatania funduszu jest realizacja zadan z zakresu ubezpieczen spotecznych.
Podstawowym zrodtem wplywow funduszu sg sktadki na ubezpieczenia spoteczne,
ktore zalicza si¢ do przychodow W miesigcu nastgpujagcym po miesigcu, za ktory sktadka
jest nalezna. Pozostatymi zrodtami przychodéw FUS sa: dotacje na sfinansowanie
sktadek osob przebywajacych na urlopach wychowawczych lub pobierajacych zasitek
macierzynski, odsetki od nieterminowo regulowanych zobowiagzan. W sytuacji, gdy wpltywy
ze sktadek nie zapewniaja petnej i terminowej wyplaty §wiadczen gwarantowanych
przez panstwo, fundusz moze otrzymywacé z budzetu panstwa dotacje i nieoprocentowane
pozyczki W granicach okreslonych w ustawie budzetowej. Ze srodkéw zgromadzonych
w FUS finansowane sg przede wszystkim:

— wyplaty Swiadczen z ubezpieczenia emerytalnego, rentowego, chorobowego
oraz wypadkowego;

— wydatki na prewencj¢ rentowa,

—  splaty kredytow i pozyczek wraz z odsetkami, zaciggnietych w celu wyptaty
swiadczen z FUS;

— odsetki za nieterminowe wyptaty swiadczen;

— naleznosci dla ptatnikéw sktadek;

— wydatki zwigzane z realizacja innych zadan FUS.

Fundusz Emerytalno-Rentowy (FER) funkcjonuje na podstawie przepisow Ustawy
z dnia 20 grudnia 1990 r. 0 ubezpieczeniu spotecznym rolnikow. Dysponentem jego srodkow
jest Prezes Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego. Ubezpieczenie spoteczne
rolnikow obejmuje rolnikéw i pracujgcych z nimi domownikow, bedacych obywatelami
polskimi lub obywatelami panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. FER tworzony
jest:
— ze sktadek na ubezpieczenia emerytalno-rentowe rolnikéw, ptaconych przez
ubezpieczonych;
— z dotacji z budzetu panstwa (obecnie gtdéwne zrédto przychodow FER);
— zrefundacji otrzymywanych ze srodkéw FUS, a przeznaczonej na pokrycie
$wiadczen emerytalno-rentowych przystugujacych rolnikom z pracowniczego
systemu ubezpieczen spolecznych.

Srodki FER przeznaczone sa na finansowanie: emerytur rolniczych oraz rent
rolniczych, zasitkow pogrzebowych, zasitkow macierzynskich, sktadek na ubezpieczenia
zdrowotne ptaconych za rolnikow i ich domownikow.
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W grupie funduszy zwigzanych z zadaniami socjalnymi panstwa najwigkszym
pod wzgledem gromadzonych srodkéw jest Fundusz Pracy (FP), ktory dziata na podstawie
Ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.
Podstawowym zadaniem funduszu jest aktywizacja zawodowa bezrobotnych i tagodzenie
skutkéw bezrobocia. Na przychody FP sktadajg si¢ gtownie:

—  wplywy z obowigzkowej sktadki;

— dotacja budzetu panstwa/budzetu srodkow europejskich;

— pozostate przychody, przede wszystkim oprocentowanie srodkow na rachunku

bankowym.

Obowiagzkowe sktadki na Fundusz Pracy, ustalone od kwot stanowigcych podstawe
wymiaru sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe, optacaja podmioty wskazane
w ustawie. Wysokos$¢ sktadek na FP okresla ustawa budzetowa. Z FP finansowane sa:

— zasifki dla bezrobotnych;

— aktywne formy przeciwdziatania bezrobociu, polegajace m.in. na:

¢ finansowaniu prac interwencyjnych,

¢ finansowaniu robot publicznych,

e udzielaniu przez powiatowe urze¢dy pracy pozyczek bezrobotnym,

o dofinansowaniu pracodawcom kosztéw ksztatcenia mtodocianych
pracownikow,

e pokrywaniu kosztow przyuczania lub przekwalifikowania bezrobotnych;

— przygotowanie zawodowe miodziezy;

— wydatki na zasitki i $wiadczenia przedemerytalne.

Kolejnym funduszem w grupie funduszy zwigzanych z zadaniami socjalnymi
panstwa, charakteryzujacym si¢ znaczgcymi przychodami, jest Fundusz Solidarno$ciowy.
Dziata on na podstawie Ustawy z dnia 23 pazdziernika 2018 r. 0 Funduszu Solidarnosciowym.
Do dnia 21 grudnia 2019 roku fundusz nosit nazwe Solidarnosciowego Funduszu \Wsparcia
Osob Niepetnosprawnych. Dysponentem srodkéw Funduszu Solidarno$ciowego jest
minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego. Przychodami funduszu sa:

—  wplywy z obowigzkowej sktadki?;

— danina solidarno$ciowa?;

— odsetki od srodkéw funduszu pozostajacych na rachunkach;

— dotacja celowa z budzetu panstwa.

Fundusz Solidarnosciowy ma na celu wsparcie spoteczne, zawodowe, zdrowotne
I finansowe os6b niepetnosprawnych, a takze wsparcie finansowe emerytow i rencistow.
Srodki funduszu przeznaczane sa gtdéwnie na:

— $wiadczenie uzupetniajace dla osob niezdolnych do samodzielnej egzystenciji;

— programy rzadowe i resortowe w zakresie wsparcia osob niepelnosprawnych;

— dodatkowe roczne swiadczenie pieni¢zne dla emerytéw i rencistow.

! Obowigzkowe sktadki na Fundusz Solidarno$ciowy optacajg ci sami podatnicy, ktorzy oplacaja sktadki na Fundusz
Pracy, sktadka jest optacana za te same grupy ubezpieczonych i od tej samej podstawy wymiaru co sktadka na
Fundusz Pracy.

2 Regulacje prawne w zakresie daniny solidarnoéciowej znajduja sie w ustawie o podatku dochodowym od 0séb
fizycznych. Art. 30h tej ustawi stanowi, ze osoby fizyczne sa zobowiazane do zaptaty daniny solidarnosciowej
W wysokosci 4% podstawy obliczenia tej daniny. Podstawe obliczenia daniny solidarnosciowej stanowi nadwyzka
ponad 1 000 000 zt sumy dochod6éw podlegajacych opodatkowaniu po ich pomniejszeniu o wskazane kwoty.
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Idea powotania Funduszu Solidarno$ciowego zwigzana byta z udzielaniem wsparcia
wylgcznie 0s0bom z niepetnosprawnosciami. Jednak wraz ze zmiang nazwy funduszu
przeksztatceniu uleglo pierwotne przeznaczenie funduszu przez poszerzenie kregu jego
odbiorcow 0 emerytodw i rencistow, a uscislajac — od tego momentu srodki funduszu
przeznaczane sg na wyptaty 13. rent i emerytur.

Pozostale panstwowe fundusze celowe z punktu widzenia poziomu oraz skali
srodkow finansowych, ktorymi dysponuja, nie stanowig tak istotnego elementu systemu
finansow publicznych. Przychody i koszty wybranych panstwowych funduszy celowych
w latach 2016-2020 przedstawiono w tabelach 17-18.

Tabela 17
Przychody wybranych panstwowych funduszy celowych w latach 2016-2020 (w min zZ)
Wyszczegolnienie 2016 2017 2018 2019 2020
panstwowe fundusze celowe, | 0gélem | 251101 | 305023 | 286968 304277 | 420060
w tym: dotacja | 62513 | 58814 | 54218| 58684 | 58812
Fundusz Ubezpieczen ogolem | 208678 | 260716 | 238472 | 246173 | 290809
Spotecznych dotacja | 44848 40979 35823 | 38925 | 33522
ogolem | 19598 | 19878 | 20173 | 21454 21345
Fundusz Emerytalno-Rentowy -
dotacja | 16373 | 16685, 17097 | 18511 18430
ogolem | 12121 13| 13881 14728 35845
Fundusz Pracy -
dotacja 0 0 0 0 0
ogdtem - - - 783 | 30743
Fundusz Solidarno$ciowy )
dotacja - - - 0 0
Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa w latach
2016-2020.
Tabela 18
Koszty wybranych parstwowych funduszy celowych w latach 2016-2020 (w min z#)
Wyszczegolnienie 2016 2017 2018 2019 2020
pafistwowe fundusze celowe, 248825 | 260882 271483 | 307931 | 377610
w tym:
Fundusz Ubezpieczen Spotecznych | 208 074 | 217585 | 231621 | 246626 277 290
Fundusz Emerytalno-Rentowy 19 967 20 002 20 165 21 664 21183
Fundusz Pracy 11 052 10934 7 840 6 389 30013
Fundusz Solidarno$ciowy - - - 9436 19 568

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa w latach

2016-2020.
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Reasumujac, nalezy podkresli¢, ze finansowanie celéw publicznych za pomoca
funduszy celowych ma zarowno zalety, jak rowniez wady. Podstawowy walor gospodarki
funduszowej wynika z faktu, ze o skali wydatkow decyduje nie limit, lecz faktycznie
posiadane $rodki. Fundusze celowe daja zatem mozliwos¢ finansowania zadan planowych
i ponadplanowych.

Wady gospodarki funduszowej wynikajg bezposrednio z braku realizacji klasycznej
zasady jednos$ci oraz zasady zupetnos$ci budzetu. Istnienie, oprocz instytucji budzetu,
odrebnych funduszy celowych zwigksza ewentualne ryzyko niepetnego wykorzystania
publicznych zasobow pieni¢znych. Dodatkowo, istnienie funduszy celowych komplikuje
nie tylko planowanie finansowe, ale rowniez kontrolg oraz przestrzeganie dyscypliny
finansow publicznych (Szolo-Koguc, 2007).
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6. DEFICYT BUDZETOWY | DLUG SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH

6.1. Pojecie rownowagi sektora finansow publicznych

Przez réwnowagg budzetowa nalezy rozumiec taki stan budzetu, w ktorym wydatki
znajduja pokrycie w dochodach. Stan rownowagi budzetowej ma jednak znaczenie
teoretyczne. W praktyce mamy do czynienia z budzetami niezrownowazonymi. Wszelkie
odchylenia od stanu rownowagi budzetowej stanowig przejaw nierownowagi W budzecie
| wyrazajg si¢ poprzez wystepowanie nadwyzki lub deficytu budzetowego. W literaturze
przedmiotu przyjmuje si¢ jednak, ze nierdwnowaga budzetowa wystepuje tylko wtedy,
gdy w budzecie pojawia si¢ deficyt, czyli stan, w ktérym wydatki nie znajduja pokrycia
w dochodach budzetu. W przypadku wystgpowania nadwyzki budzetowej przyjmuje
si¢, ze budzet jest zrownowazony.

O rownowadze budzetowej decyduje wiele czynnikéw, m.in. poziom dochodu
narodowego, poziom stop procentowych, wielko$¢ wydatkéw publicznych. Z punktu
widzenia tresci czynnikow ksztattujagcych rownowage budzetowa, S. Owsiak (2017)
wyroznia czynniki o charakterze:

— ekonomicznym;

— organizacyjnym,;

— technicznym;

— politycznym.

Czynniki ekonomiczne reguluja strong dochodowa i wydatkowa. O dochodach
decyduja rozmiary dziatalno$ci gospodarczej, czynniki systemowe, na ktore sktadajg si¢
elementy systemu podatkowego, a takze czynniki ekonomiczne, wynikajace z biezgcej
polityki gospodarczej panstwa. Wsrod czynnikow ekonomicznych, ktore wptywaja na
wydatkowa strone budzetu, mozna wymieni¢ np. poziom finansowania sfery budzetowe;j,
$wiadczenia spoteczne | wydatki na gospodarke.

Czynniki organizacyjne ksztattujgce rownowage budzetowa wynikajg ze struktury
finansow publicznych i zwigzane sg m.in. z przepltywami srodkéw pomigdzy réznymi
funduszami publicznymi, a takze z ksztaltem wewngtrznej struktury organizacyjnej
systemu budzetowego.

Czynniki techniczne, ktore wptywajg na rownowage budzetowa, dotycza sposobow
planowania poszczegdlnych pozycji budzetowych. Do czynnikow technicznych naleza
takze techniki gromadzenia dochodow budzetowych, techniki rozdysponowania wydatkow
budzetowych oraz metody monitorowania realizacji dochodow i wydatkéw budzetowych.
S. Owsiak podkresla duze znaczenie precyzyjnych i skutecznych technik wymierzania
naleznos$ci budzetowych i ich skutecznego egzekwowania, co niewatpliwie ma ogromny
wplyw na ogdlne rozmiary i strukture dochodéw budzetowych.

Czynniki polityczne okreslaja zakres oddziatywania panstwa na procesy spoteczne
I gospodarcze. Polityczne czynniki rownowagi budzetowe;j nie sg tatwe do identyfikacji
I klasyfikacji, gdyz zmieniaja si¢ W zaleznos$ci 0d sytuacji wewnetrznej 0raz zewnetrznej
panstwa (Owsiak, 2017).
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Problematyka nieréwnowagi budzetowej zajmuje duzo miejsca w literaturze
przedmiotu. Z uwagi nato, ze idealne zrownowazenie dochodow | wydatkéw budzetowych
jest czyms$ wyjatkowym, budzet panstwa wykazuje saldo, czyli nadwyzke lub deficyt.
Saldo budzetowe jest jednym z najwazniejszych kryteriow oceny stanu finanséw panstwa
i polityki fiskalnej (Mozdzierz, 2009). Zdaniem S. Owsiaka, sprowadzenie salda budzetu
panstwa wyltacznie do rachunkowego wyliczenia réznicy miedzy dochodami i wydatkami
budzetowymi w danym roku jest przejawem uproszczonego podejscia do nierbwnowagi
budzetowej. Ekonomiczna analiza salda budzetowego wymaga wyjasnienia wielu
zagadnien wyst¢pujacych po stronie zarowno wpltywow budzetowych, jak i wydatkow
budzetowych. Z uwagi na tres¢ ekonomiczng wyrdzni¢ mozna nastepujace rodzaje sald
budzetowych (Owsiak, 2017):

— pierwotne (kredytowe);

— majatkowe;

— 0golne;

— krajowe;

— realne,

— nominalne (rzeczywiste);

— cykliczne;

— strukturalne;

— W ujeciu kasowym,;

— W ujeciu memorialowym.

Saldo pierwotne (kredytowe) jest roznicg pomigdzy dochodami a wydatkami
pomniejszonymi o koszty obstugi dtugu publicznego (ptatnosci odsetkowe, dyskonta,
prowizje). Saldo pierwotne pozwala odpowiedzie¢ na pytanie, jak ksztattowalaby sig¢
rownowaga budzetowa, gdyby nie byto dtugu publicznego i nie zachodzita konieczno$¢
jego obstugi. Pojawienie si¢ deficytu pierwotnego definiuje si¢ jako przekroczenie granicy
bezpieczenstwa finansow panstwa, a rosngca nadwyzka oznacza zblizanie si¢ do
zrownowazenia finansow publicznych (Wernik, 2014).

Saldo majatkowe budzetu stanowi réznice pomigedzy dochodami budzetowymi,
zmniejszonymi o dochody uzyskane ze sprzedazy majatku publicznego i 0 pozyczki
zaciggane na cele inwestycyjne, a wydatkami biezgcymi budzetu. Takie ujecie salda
budzetowego ma zwigzek z podziatem budzetu na biezacy i inwestycyjny (majatkowy).
Analiza salda majatkowego pozwala na obserwacje zmian zachodzgcych w stanie majatku
publicznego (Mozdzierz, 2009).

Istotny jest podziat salda budzetu na saldo ogolne i saldo krajowe. Saldo ogolne
pokrywa si¢ z kredytowa koncepcjg salda budzetu, polegajacg na tym, ze w roku
budzetowym panstwo nie zaciagga nowych pozyczek. Saldo krajowe natomiast uzyskuje
si¢ po skorygowaniu salda ogoélnego 0 budzetowe rozliczenia zagraniczne. Taki podziat
salda budzetowego ma duze znaczenie, poniewaz w przypadku pojawienia si¢ deficytu
budzetowego tatwo mozna oceni¢ wplyw rozliczen zagranicznych na ogoélne saldo budzetu.
Tego rodzaju podejscie wprowadza koniecznos¢ odrgbnego ewidencjonowania w budzecie
panstwa rozliczen z zagranica (Owsiak, 2017).

Kolejny wazny podziat salda budzetowego pozwala na wyrdznienie salda
nominalnego oraz salda realnego. Podziat ten jest zwigzany z wystgpowaniem zjawisk
inflacyjnych w gospodarce, ktore w réznym stopniu wptywajg na ksztaltowanie si¢
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dochodow i wydatkéw. Saldo nominalne (rzeczywiste) jest kategorig rachunkowa, ktora
powstaje po odjeciu od nominalnych dochodéw budzetowych nominalnych wydatkow
budzetowych. Ustalenie salda realnego wymaga wytaczenia z wydatkow budzetowych
czesci kosztow obstugi dtugu publicznego, ktora odpowiada tzw. inflacyjnemu sktadnikowi
oprocentowania. Taki sposob ustalania salda budzetowego wynika ze szczegolnie duzego
wplywu inflacji na wydatki zwigzane z obstugg dtugu publicznego (Wernik, 2014).

Saldo cykliczne obrazuje, w jakim stopniu na dochody i wydatki budzetu panstwa
wptywaja wahania aktywnosci gospodarczej. Gospodarka rynkowa funkcjonuje wedtug
cykli, ktére wywierajg wptyw na budzet panstwa. Saldo cykliczne jest rezultatem
cyklicznego przebiegu procesow gospodarczych i jest niezalezne od biezacej polityki
fiskalnej. Z saldem cyklicznym zwigzana jest koncepcja salda strukturalnego, uznawanego
za wielkos¢ symulowana, hipotetyczna, powstajacg w warunkach, gdy dochody i wydatki
sg realizowane przy pelnym wykorzystaniu zdolnosci wytworczych gospodarki.
W przypadku salda strukturalnego zaktada si¢, ze jest ono ksztattowane przez czynniki
endogeniczne, czyli takie, na ktore panstwo moze mie¢ wptyw (Owsiak, 2017).

Kasowe ujecie salda budzetowego jest metoda tradycyjna. Polega ona na
ewidencjonowaniu operacji dochodowo-wydatkowych w momencie kasowego przeptywu
srodkow pienieznych. Ujecie kasowe salda peini funkcje informacyjng, gdyz pozwala
okresli¢ wielkos¢ potrzeb finansowych na pokrycie ewentualnego deficytu. Ujecie kasowe
oznacza rejestrowanie dochodow w momencie wptywu gotowki, a wydatkéw w momencie
ich wyptywu, co umozliwia monitorowanie na biezaco srodkow pienigznych i ma istotne
znaczenie w zarzadzaniu ptynno$cia budzetu. Wada metody kasowej z kolei jest fakt,
ze nie zachowuje zasady wspotmiernosci przychodow i kosztow (Mozdzierz, 2009).

Saldo budzetowe W uj¢ciu memoriatowym na ogot rézni si¢ 0od salda kasowego.
Memoriatowa zasada rachunkowosci polega na ewidencjonowaniu operacji w chwili
ich powstania, nie zas w momencie kasowego przeptywu srodkoéw pienigznych. Saldo
memoriatowe zawiera po stronie dochodow wszystkie naleznosci, bez wzgledu na stopien
ich rzeczywistej egzekucji, a strona wydatkowa budzetu zawiera wszystkie zobowigzania
budzetu — tak uregulowane, jak i nieuregulowane. Ujgcie memoriatowe W porownaniu
z zasada kasowa jest bardziej kompleksowe, gdyz dostarcza informacji o zmianach
w sytuacji majatkowej, dajac mozliwos¢ oceny stanu finansow panstwa oraz efektow
prowadzonej polityki (Ibidem).

Problem zachowania rownowagi budzetowej stanowi przedmiot kontrowersji
I sporow teoretycznych, ktore maja istotne znaczenie praktyczne. Wyniki debaty teoretycznej
lub dominujace poglady stanowig punkt wyjscia doktryn ekonomicznych, bedacych
inspiracja dla gospodarczych i spotecznych programéw rzadow (Ibidem). W literaturze
przedmiotu wyodrgbnia si¢ wiele teorii rownowagi budzetowej, np. teori¢ klasyczna,
teori¢ permanentnego deficytu, teori¢ budzetow cyklicznych i teori¢ impasu (Alinska
iin., 2019).

Klasyczna teoria rownowagi budzetowej opiera si¢ na matematycznym zrownaniu
dochodow i wydatkow budzetowych. Istotg tej teorii byt poglad, ze nie mozna wydac
wigcej niz si¢ posiada, w przeciwnym razie grozi to bankructwem. Bardzo trudno jednak
bylo osiggna¢ stan idealnej rownowagi. W praktyce wytaczano z budzetu tzw. budzety
nadzwyczajne czy inwestycyjne. Jednoczesnie panstwo przejmowato coraz wigkszy
zakres zadan w sferze ekonomiczno-spotecznej, co wptyngto na podwazenie dogmatu
rownowagi budzetowej (Ibidem).
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Pod wplywem J.M. Keynesa ekonomisci zaczgli opowiadac si¢ za teorig deficytu
permanentnego. Teoria ta opiera si¢ na zatozeniu, ze w pewnych sytuacjach deficyt jest
korzystny, poniewaz jego finansowanie powoduje zwigkszenie krajowej sity nabywczej
I staje sie bodzcem dla rozwoju gospodarczego. Koncepcja ta pomija mozliwe negatywne
skutki zwigzane ze zwigkszaniem wydatkéw publicznych. Permanentny deficyt powoduje
obcigzenie gospodarki wysokimi kosztami pozyczek, narastanie dtugu publicznego, co
obniza mi¢dzynarodowa zdolnos$¢ konkurencyjng gospodarki (Poniatowicz, 2005).

Teoria budzetu cyklicznego dopuszcza czasowe deficyty w pewnych okresach, ktore
jednak powinny by¢ zrownowazone przez nadwyzki z okreséw wzrostu gospodarczego.
Teoria ta jest trudna do zastosowania, gdyz istnieje ryzyko, ze wystepujace nadwyzki nie
beda w stanie pokry¢ deficytow. Istnieje takze ryzyko prawdopodobnej politycznej presji
na zagospodarowanie nadwyzek budzetowych.

Z kolei teoria impasu okresla deficyt budzetowy jako nadwyzke obciazen
definiowanych nad wptywami definiowanymi, nie uwzgledniajgc réznic czasowych, np.
pozyczek. Koncepcja ta dopuszcza deficyt, ale z zachowaniem pewnych warunkow.
W okresach wzrostu gospodarczego kreacja dodatkowego pienigdza, ktory pokrywatby
zwiekszone wydatki, jest kompensowana wzrostem produkcji, co nie grozi wzrostem
inflacji (Gaudameti in., 2000).

Przedstawione teorie w zakresie wystepowania deficytu budzetowego wskazuja
na jego ztozono$¢ zaréwno pod wzgledem formalnym, jako wyniku matematycznego
dziatalno$ci panstwa w danym roku, jak i w makroekonomicznym znaczeniu finanséw
publicznych (Alinska i in., 2019). Literatura przedmiotu wprowadza podziat deficytow
budzetowych na 3 rodzaje, czyli deficyt strukturalny, deficyt cykliczny oraz deficyt
rzeczywisty. Takie rozrdznienie deficytow wprowadzone zostato w celu uporzadkowania
zjawisk zwigzanych z oddziatywaniem koniunktury na poziom deficytu budzetowego.

Deficyt rzeczywisty (kasowy) to faktyczna roznica migdzy wydatkami a dochodami
w danym okresie. Jest to proste poréwnanie pomiedzy zrealizowanymi dochodami
I wydatkami, ktore nie bierze pod uwage pozostatych zjawisk ekonomicznych. Deficyt
rzeczywisty stanowi sume deficytow: strukturalnego i cyklicznego (Wernik, 2014).

Deficyt strukturalny jest wartoscia hipotetyczna, ktora wystgpitaby w warunkach,
gdy dochody i wydatki realizowane sg przy pelnym wykorzystaniu zdolnosci wytworczych
gospodarki, tzn. gdyby gospodarka osiggneta swdj potencjalny poziom produktu.
W klasycznym ujeciu deficyt strukturalny nazywany jest takze deficytem przy petnym
zatrudnieniu (Dylewski i in., 2014).

Deficyt cykliczny oznacza réznice pomiedzy wydatkami i dochodami panstwa,
wynikajaca z czynnikow koniunkturalnych w warunkach, gdy gospodarka nie funkcjonuje
przy pelnym wykorzystaniu mocy produkcyjnych. Z uwagi na to, ze obliczanie bezposrednio
wplywu czynnikoéw koniunkturalnych na deficyt jest trudne, deficyt cykliczny ustala si¢
przewaznie jako roznicg miedzy deficytem rzeczywistym a strukturalnym (Wernik, 2014).

Zrodta powstawania deficytdow moga byé rozne. Po pierwsze, moga wynikaé
z nadmiernych wydatkow budzetowych, spowodowanych np. rozbudowa administracji
czy wysokimi transferami socjalnymi. Drugim zrodtem deficytow moga by¢ zbyt niskie
dochody, co moze wynikac¢ ze zbyt niskich efektywnych stawek podatkowych lub mato
skutecznego systemu $ciagania podatkow, jak tez z zawezonej bazy podatkowej. Zrodtem
deficytu sg ponadto oczekiwania spoteczenstwa w kwestii roli panstwa jako gwaranta
bezpieczenstwa socjalnego mniej zamoznych grup spotecznych (Zidtkowska, 2012).

- 124 —



Finanse publiczne w teorii i praktyce

Przedstawione zdarzenia moga by¢ wynikiem sytuacji gospodarczej lub politycznej
poszczegblnych krajow. Istniejg takze teorie wskazujgce na swiadome kreowanie deficytu
budzetowego, shuzacego jako narzedzie zmniejszajace poziom bezrobocia i zwigkszajace
tempo wzrostu gospodarczego, co moze by¢ skuteczng metodg prowadzenia polityki
gospodarczej panstwa. Warunkiem wykorzystania deficytu jako stymulatora rozwoju
gospodarczego jest niepetne wykorzystanie czynnikéw produkcji (zasobow). Zwolennicy
wykorzystania deficytu do poprawy sytuacji gospodarczej kraju podkreslaja, ze
koniunktura zalezy od poziomu inwestycji. Zwigkszenie wydatkow rzadowych spowoduje
powstanie deficytu budzetowego, a jednoczesnie pobudzi rozwoj gospodarczy (Stiglitz,
2004).

Wystepowanie deficytu budzetowego ze wzgledu na jego potencjalne niepozadane
skutki spoteczno-ekonomiczne jest przedmiotem statej dyskusji. Wérod ekonomistow
brak jest jednoznacznego podejscia do kwestii utrzymywania nierbwnowagi budzetowej,
dlatego tez przytaczajg oni argumenty ,,za” oraz ,,przeciw” utrzymywaniu deficytu
budzetowego. Do najwazniejszych i jednoczesnie najczeséciej wskazywanych przestanek
uzasadniajacych wystgpowanie salda deficytowego zalicza si¢ (Dylewski i in., 2014):

— koniecznos¢ stabilizowania wzrostu gospodarczego;

— niwelowanie negatywnych skutkéw zdarzen nadzwyczajnych;

— sprawiedliwos¢ migdzypokoleniowa — finasowanie deficytu dtugiem pozwala
na rownomierne roztozenie ci¢zaru finansowania wydatkéw na przyszie
pokolenia, ktore beda czerpaty korzysci z tych wydatkow.

Mozliwos¢ wystgpowania szkodliwego oddzialywania nadmiernego deficytu na
gospodarke finansowg powoduje koniecznos$¢ objecia deficytu budzetowego dziataniami
regulujgcymi ze strony panstwa i instytucji migdzynarodowych. Wsrod gtdéwnych zagrozen
zwigzanych z wystgpowaniem deficytu budzetowego wymienia si¢ (Zioto, 2011):

— mozliwos¢ negatywnego oddziatywania na podstawowe makroekonomiczne

parametry: zwiazek deficytu z inflacja, wptyw na wielkos$¢ oszczednosci
i inwestycji prywatnych, efekt ,, wypychania™3;

— zjawisko deficytow blizniaczych — zalezno$¢ miedzy deficytem budzetowym
a deficytem obrotow biezacych, ktora 0znacza, ze utrzymywanie wysokiego
deficytu budzetowego moze prowadzi¢ do deficytu obrotow biezacych;

— zagrozenie stabilnosci finansowej i w konsekwencji zdolnosci do realizacji
zadan publicznych i §wiadczenia ustug publicznych;

— zagrozenie wystgpienia pulapki zadluzenia.

Trudnosci analizy skutkéw deficytu budzetowego wigzg si¢ m.in. z tym, ze deficyt,
bedac jednag z przyczyn wielu procesow gospodarczych, pozostaje rownoczesnie pod ich
wptywem. Przy dobrych warunkach koniunktury, gdy poziom dochodéw, zyskow oraz
zatrudnienia jest wysoki, zwigkszajg si¢ rowniez wptywy z podatkow. Ma to swoje
odzwierciedlenie w deficycie, ktory ulega obnizeniu (Citak i in., 2019).

3 Efekt ,,wypychania” to zjawisko ekonomiczne, ktore polega na ograniczeniu wielkosci popytu konsumpcyjnego
1 inwestycyjnego sektora prywatnego pod wptywem wzrostu wydatkow panstwa.
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Deficyt budzetowy wraz ze wszystkimi negatywnymi skutkami, jakie wywotuje,
jest szkodliwy dla rozwoju gospodarczego, poniewaz zwykle powoduje wzrost dlugu
publicznego oraz spadek wzrostu PKB. Z tego tez wzgledu istotne jest, zeby deficyt
budzetowy pozostawat pod statg kontrolg oraz nie przekraczat okreslonych wielkosci
(Dylewski i in., 2014).

Szczegolnie dlugotrwale wystepowanie deficytdw nie moze by¢ oceniane
pozytywnie, zwlaszcza gdy wigze si¢ z wysokim wzrostem inflacyjnej emisji pienigdza.
Dhugotrwate wystgpowanie niezrownowazonego budzetu jest szkodliwe dla gospodarki,
gdyz sprzyja inflacji, przeksztatca cze$¢ oszczednosci sektora prywatnego w wydatki,
ktorych gtownym zadaniem jest zaspokajanie biezacych potrzeb, hamujac inwestycje
w majatek trwaty stuzacy w dtugim okresie rozwojowi gospodarki (Podstawka, 2017).
Brak rownowagi W budzecie panstwa moze by¢ tez symptomem nadmiernej ekspansji
sektora publicznego w zuzywanie zasobow pracy (nadmierne zatrudnienie w administracji),
co musi prowadzi¢ do zwigkszonych wydatkow budzetowych, a przy niewystarczajacych
dochodach réwniez do nieréwnowagi budzetowej (Citak i in., 2019).

6.2. Metody réwnowazenia budzetu w Polsce

Narzedziami zapewniajacymi rownowazenie budzetu panstwa juz na etapie
budowy planu sa wykazywane w ustawach budzetowych zrodta finansowania niedoboréw
budzetowych. Dotyczy to gtdownie tych ustaw budzetowych, w ktorych zaplanowano
niedobodr. W takiej sytuacji bardzo wazne jest wskazanie zrédet finansowania deficytu
I gbrnej granicy zadtuzenia oraz przedstawienie sposobow splaty dtugow w nastgpnych
latach (Ibidem).

Polska na sciezke deficytow budzetowych weszta w roku 1992 i od tamtej pory
nie udato si¢ wyeliminowac¢ nierdwnowagi W budzecie, pomimo wewngtrznych oraz
zewnetrznych przestanek ograniczenia nierownowagi (Alinska i in., 2019). Deficyt budzetu
panstwa w latach 2013-2020 zostal przedstawiony w tabeli 19.

Tabela 19
Deficyt budzetu panstwa w latach 2013-2020 (w mld z#)
Wyszczegolnienie 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

deficyt budzetu panstwaw mld zt | 42,2 | 29,0 | 42,6 | 46,2 | 25,4 | 10,4 | 13,7 | 85,0

deficyt jako % PKB 255 | 168|237 248 | 127|049 | 06 | 3,65

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa w latach 2013-2020;
Informacja Gtownego Urzgdu Statystycznego w sprawie skorygowanego szacunku produktu krajowego
brutto za okres 2013-2020.

Lata 2017-2019 to okres ograniczania nierownowagi W budzecie panstwa 0raz
poprawy sytuacji w systemie finansow publicznych. W roku 2018 udato si¢ ograniczy¢
deficyt budzetu panstwa do wysokosci 10,4 mld zt (0,5% PKB). W roku 2020 skala
nierbwnowagi budzetowej osiggneta w badanym okresie maksimum i wynosita prawie
85 mld z1, co stanowito 3,6% PKB.

Wsrod sposobow finansowania deficytu budzetowego, czyli zaspokajania potrzeb
pozyczkowych panstwa, wskazuje si¢ najczesciej (Podstawka, 2017):
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- emitowanie skarbowych papieréw wartosciowych, nabywanych przez podmioty
niebankowe, tzn. gospodarstwa domowe, przedsiebiorstwa niefinansowe oraz
inwestorow instytucjonalnych;

- emitowanie skarbowych papierow wartoSciowych nabywanych przez banki
komercyjne;

- korzystanie z kredytow bankow komercyjnych;

- korzystanie z kredytow migdzynarodowych instytucji finansowych;

- wplywy z prywatyzacji majatku panstwowego.

Ustawa o finansach publicznych wskazuje zrodta pokrycia deficytu oraz innych
potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa oraz deficytu budzetéow jednostek samorzadu
terytorialnego. W tabeli 20 zaprezentowano katalog zrédet finansowania potrzeb
pozyczkowych.

Tabela 20
Zrédta pokrycia deficytu oraz potrzeb pozyczkowych budzetu paristwa i deficytu budzetéw
jednostek samorzgdu terytorialnego

Budzet Przychody pochodzace z:

v' sprzedazy skarbowych papierow wartosciowych na rynku
Krajowym i zagranicznym

v kredytow zacigganych w bankach krajowych i zagranicznych

v’ pozyczek

budzet panstwa v’ prywatyzacji majatku skarbu panstwa

v" kwot pochodzacych ze sptat udzielonych kredytéw i pozyczek

v nadwyzki budzetu panstwa z lat ubiegtych

v' nadwyzki budzetu $rodkdéw europejskich, z zastrzezeniem art. 118 ust. 4

v" innych operacji finansowych

v’ sprzedazy papierow warto$ciowych wyemitowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego

v’ kredytow
o .| ¥ pozyczek
budzet jednostki P L _ _
v
samorzadu prywatyzacji majatku jednostki samorzadu terytorialnego

v" nadwyzki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego z lat ubiegtych
v wolnych $rodkéw jako nadwyzki srodkow pienieznych na rachunku
biezacym budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, wynikajacych
z rozliczen wyemitowanych papierow wartosciowych, kredytow
i pozyczek z lat ubiegtych
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie art. 112 ust. 2 i art. 218 ust. 2 Ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych.

terytorialnego

Skarbowe papiery wartosciowe sg podstawowym instrumentem zaciggania dtugu
publicznego finansujacego deficyt budzetu panstwa. W ustawie o finansach publicznych
wskazano, ze skarbowe papiery wartosciowe sa papierami wartoSciowymi, W ktorych
,,Skarb panstwa stwierdza, ze jest dtuznikiem wtasciciela takiego papieru, i zobowigzuje
si¢ wobec niego do spetnienia okreslonego $wiadczenia, ktore moze mie¢ charakter
pieni¢zny lub niepieni¢zny” (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., art. 95). Zasady emisji
skarbowych papierow warto$ciowych takze zostaty okreslone w przepisach ustawy
o finansach publicznych. Najczesciej stosowanymi instrumentami finansowania zadtuzenia
skarbu panstwa sg bony skarbowe i obligacje skarbowe.
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Bony skarbowe sg to krotkoterminowe papiery wartoSciowe, emitowane przez
panstwo W celu pokrycia biezacych potrzeb ptatniczych. Termin zapadalnosci bonow
skarbowych nie przekracza jednego roku i najczgsciej wynosi 3 lub 6 miesigcy. Bony
skarbowe sprzedaje si¢ z dyskontem od wartosci nominalnej wedtug zasad obowigzujacych
przy dyskoncie weksli handlowych (Ziotkowska, 2012). Krotkoterminowos$¢ bonow
skarbowych ma znaczenie umowne, poniewaz dotyczy konkretnej emisji i terminu jej
wykupu. W praktyce proces emisji, sprzedazy oraz wykupu bonéw skarbowych trwa
nieustannie (Owsiak, 2017).

Obligacje skarbowe sg to papiery warto$ciowe zawierajace zobowigzanie emitenta
do zaptaty ich posiadaczowi nominalnej wartosci obligacji wraz z oprocentowaniem
w postaci odsetek, a czasami tez dyskonta. Cechg charakterystyczng obligacji jest to, ze
gwarantuja state oprocentowanie, chociaz w praktyce spotyka si¢ rowniez obligacje
0 zmiennym oprocentowaniu. Wystepuja takze obligacje o nazwie ,,kupon zero”,
ktore nie przynosza oprocentowania. Korzyscig dla posiadacza takich obligacji jest
dyskontowanie ich w stosunku do ceny wykupu. Szczeg6lnym rodzajem obligacji sa
obligacje oszczgdnosciowe, ktore Kierowane sg gtownie do osob fizycznych. Roznig si¢
one od typowych obligacji tym, ze warunki ich nabywania sg uproszczone. Z punktu
widzenia kryterium czasu, obligacje dzieli si¢ na (Owsiak, 2017):

— krotkoterminowe — 0 okresie zapadalnos$ci krotszym niz 5 lat;

— $rednioterminowe — 0 OKresie zapadalnosci od 6 do 15 lat;

— dlugoterminowe — 0 okresie zapadalnos$ci przekraczajacym 15 lat.

Bony i obligacje skarbowe sg sprzedawane na przetargach organizowanych przez
NBP, a obligacje oszczednosciowe w sieci agenta sprzedazy, ktorym obecnie jest
Powszechna Kasa Oszczgdnosci Bank Polski S.A.

6.3. Pojecie i klasyfikacja dlugu publicznego

Dtug publiczny jest stanem zobowigzan sektora finanséw publicznych (czyli
jednostek rzadowych lub samorzadowych na wszystkich szczeblach administracji)
w danym momencie czasowym. W og6lnym ujeciu dtug publiczny jest konsekwencja
wystepowania deficytow budzetowych (Jajko, 2020). S. Owsiak (2017) wskazuje, ze dtug
publiczny jest skutkiem zobowigzan panstwa, powstatych w wyniku:

— zaciggnigcia bezposrednich pozyczek lub kredytow;

— emisji papierow wartosciowych, ktore sg specyficzng forma zaciggania

pozyczek pieni¢znych;

— nieregulowania przez jednostki sektora publicznego wymagalnych zobowiazan;

— udzielania r6znym podmiotom gwarancji i poreczen Skarbu Panstwa, jezeli

podmioty te z roznych przyczyn nie sg w stanie sptacac¢ zaciagnigtych
zobowigzan gwarantowanych przez panstwo.

K. Polarczyk definiuje dtug publiczny jako sume finansowych zobowiazan wtadz
publicznych wynikajacych ze zréznicowanych tytutéw, gtdéwnie z tytulu zaciagnigtych
pozyczek na pokrycie deficytu finansow publicznych (Polarczyk, 2005). Mozna takze
stwierdzié¢, ze dtug publiczny to zadtuzenie instytucji panstwowych w stosunku do
inwestorow, ktorzy w przesztosci pozyczyli pienigdze na sfinansowanie deficytu
budzetowego (szerzej — deficytu sektora finanséw publicznych). W takim ujeciu
inwestorami moga by¢ wszyscy, czyli gospodarstwa domowe, banki komercyjne oraz
fundusze inwestycyjne, a takze bank centralny (Dylewski i in., 2014).
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Ze wzgledu na kryterium efektywnosci dlugu H. Dalton dzieli dtug na produktywny
oraz martwy. Dtug produktywny stuzy finansowaniu inwestycji i jest gwarantowany
istniejagcymi W gospodarce aktywami. Diug martwy jest zas instrumentem réwnowazenia
budzetu i nie odpowiadajg mu zadne aktywa w gospodarce (Dalton, 1948). W literaturze
przedmiotu mozna jednak spotkaé szereg innych kryteriéw podziatu dtugu publicznego,
co wskazuje na niejednorodnos¢ tego pojecia. W tabeli 21 zaprezentowano szczegdtowy
katalog rodzajow dtugu publicznego wedtug roznych kryteriow klasyfikacji.

Tabela 21
Kryteria klasyfikacji oraz rodzaje dfugu publicznego

Kryterium klasyfikacyjne
dlugu publicznego

Rodzaj dlugu publicznego

v" dtug publiczny dobrowolny

kryterium dobrowolnos$ci v dug publiczny przymusowy

v' dhug krotkoterminowy (ptynny)

kryterium zapadalnosci v’ dhug dlugoterminowy (fundowany)

v" dhug centralny (panstwowy)

kryterium struktury wtadz publicznych v dhug lokalny (samorzadowy)

v' dhtug publiczny brutto
v" dhlug publiczny netto

v globalny dtug publiczny

v" wewngetrzny (krajowy) dtug publiczny

v’ zewnetrzny (zagraniczny) dtug
publiczny

v' dtug nominalny
v' dtug realny

kryterium zasad ewidencji

kryterium przyczyn i skutkow

kryterium rzeczywistego obcigzenia gospodarki

v’ dlug rzeczywisty
v' dlug potencjalny

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Finanse publiczne. Wspélczesne ujecie (s. 442-447), S. Owsiak,
2017, Warszawa: Wydawnictwo Naukowe PWN.

kryterium adekwatnosci

Kryterium dobrowolnos$ci pozwala na wyr6znienie dtugu dobrowolnego oraz
przymusowego. Dtug dobrowolny charakteryzuje si¢ tym, ze podmioty udzielajace
finansowania majg swobodg¢ decyzyjng w tym zakresie. W przypadku przymusowego
dtugu zaciagganie pozyczek ma charakter zblizony do podatkow (Owsiak, 2017). Czesto
pozyczki nie sa do konca dobrowolne, lecz wymuszane przez presje spoteczng lub wrecz
dekretowane prawem. Za podobienstwem pozyczki do podatku przemawia fakt, ze jej
bezposrednig konsekwencja jest zmniejszenie srodkow finansowych do dyspozycji
spoteczenstwa (Alinska i in., 2019).

Jedna z metod klasyfikacji dtugu publicznego jest powigzana z okresleniem
»zapadalnos$ci instrumentow”, ktore sa wykorzystywane do finansowania potrzeb
pozyczkowych panstwa. Zgodnie z kryterium czasu, wyrdznia si¢ dtug krotkoterminowy
I dlugoterminowy. Dhug krotkoterminowy stuzy zabezpieczaniu ptynnosci finansowej
wtadz publicznych. Jego powodem moga by¢ rozbieznosci w czasie migdzy wptywami
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dochodow a koniecznymi wydatkami. Dtug dtugoterminowy natomiast zwigzany jest
z zacigganiem pozyczek stuzgcych finansowaniu wydatkéw majatkowych. Majatek
publiczny, ktory powstaje w konsekwencji tych wydatkow, staje si¢ zabezpieczeniem
pozyczek, jak rowniez moze by¢ zréodtem dochodow przeznaczanych na sptat¢ dtugu
(Owsiak, 2017).

Kryterium wartosci pienigdza w czasie pozwala wyrozni¢ nominalny i realny
dtug publiczny. Podziat ten jest szczegolnie istotny w sytuacji wystepowania wysokiej
inflacji lub dlugich termindéw zapadalnosci dlugu. Diug nominalny to warto$¢ zobowigzan
w danym momencie. Dtug realny z kolei to warto$¢ tych zobowigzan po uwzgl¢dnieniu
procesow inflacyjnych. Ta kategoria dtugu jest wazna dla gospodarki, gdyz pozwala
oceni¢ realne obcigzenia dla budzetu z tytutu obstugi dtugu (Uryszek, 2010).

Rozroznia si¢ takze zadtuzenie Krajowe i zagraniczne, przy czym podziat ten
moze by¢ reprezentowany w podwojnym ujeciu: wedtug kryterium miejsca emisji oraz
wedtug kryterium rezydenta i nierezydenta. Zadluzenie wedtug kryterium miejsca emisji
uwzglednia miejsce zaciggania zobowigzan. Przy zastosowaniu Kryterium rezydenta
I nierezydenta uwzglednia si¢ podmiot, ktory jest w posiadaniu wierzytelnosci. Diug
publiczny wedtug rezydenta to dtug krajowy w posiadaniu inwestorow majgcych miejsce
zamieszkania i siedzibe w kraju. Cz¢s$¢ z papieréw wartosciowych jest jednak nabywana
przez podmioty zagraniczne (nierezydentow) (Ziotkowska, 2012).

Inny podziat pozwala na rozr6znienie dhugu publicznego brutto i dtugu publicznego
netto. Dtug publiczny brutto wyraza catkowitg wielko$¢ zadtuzenia wiadz publicznych
wobec podmiotow krajowych i zagranicznych. Z uwagi na to, ze wtadze moga posiadaé
naleznosci U innych podmiotow, np. z tytutu zalegtosci podatkowych, wprowadzono
kategori¢ dtugu publicznego netto, ktory wyraza wartos$¢ rzeczywistego zadhuzenia. Diug
publiczny netto wylicza si¢, pomniejszajac dtug brutto o naleznosci wtadz publicznych
od innych podmiotow (Zidtkowska, 2012).

W zaleznosci od szczebla wtadzy zaciagajacej pozyczki, rozréznia si¢ diug
centralny (panstwowy) oraz dlug lokalny (samorzadowy). Poziom i struktura zadtuzenia
samorzadow maja duze znaczenie dla finanséw publicznych, a takze dla polityki fiskalnej
panstwa. Nalezy jednak podkresli¢, ze podstawag oceny stopnia obcigzenia gospodarki
dtugami jest globalny dtug publiczny, obejmujgcy zarowno dtug centralny, jak i dtug
lokalny (Owsiak, 2017).

Kryterium adekwatnosci pozwala na wyréznienie dtugu rzeczywistego i dlugu
potencjalnego. Dtug rzeczywisty wyraza nominalne, wymagalne zobowigzania wtadz
publicznych. Dtug potencjalny oznacza warunkowe pozabilansowe zobowigzania wiadz
publicznych zwigzane z udzielanymi przez wtadze publiczne gwarancjami i poreczeniami.
Cho¢ wtadze publiczne przed udzieleniem poreczenia lub gwarancji badajg wiarygodno$é
podmiotu, ktoremu udzielaja takiego zabezpieczenia, to jednak catkowite wyeliminowanie
ryzyka nie jest mozliwe. W praktyce cze¢s¢ dtugu potencjalnego przeksztatca sig
w rzeczywisty dtug publiczny (Ibidem).

Dhug publiczny wystepuje zawsze, gdy podejmowana jest decyzja o dokonywaniu
wydatkow publicznych w rozmiarze przekraczajacym mozliwos$ci sfinansowania ich
dochodami publicznymi. Diug publiczny wystepuje na og6t z tych samych przyczyn co
deficyt budzetowy. W nauce finansow publicznych przyjmuje si¢, ze do gtdwnych
przyczyn powstawania dlugu publicznego nalezg (Dylewski i in., 2014):
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- dhugotrwale utrzymujacy si¢ deficyt budzetowy — jest to najczestsza przyczyna
powstawania dtugu;

- okres wzmozonych wydatkow publicznych z tytutu dziatan wojennych,
klesk zywiotowych, kryzysow ekonomicznych — wydarzenia nadzwyczajne,
ktore sg powodem podejmowania dziatan interwencyjnych ze strony
panstwa,;

- realizowana doktryna ekonomiczna — zwickszone wydatki budzetowe oraz
utrzymywanie si¢ deficytu budzetowego jest narzedziem pobudzania procesow
gospodarczych;

- czynniki polityczne — deklaracje i obietnice wyborcze czesto sg przyczyna
realizowania nieuzasadnionych wydatkow publicznych;

- pulapka zadluzenia — przejawia si¢ w koniecznosci rolowania dtugu i wystepuje
w sytuacji, gdy dochody budzetowe nie zapewniaja mozliwosci biezacej obstugi
zadtluzenia;

- interwencja — jej zadaniem jest zapewnienie stabilnos$ci sektora finansow
publicznych.

W krajach o ustabilizowanej gospodarce deficyt budzetowy i dtug publiczny sa
zjawiskami powszechnymi, utrzymujacymi si¢ przez dziesigciolecia (Owsiak, 2017).
W miar¢ wzrostu dtugu publicznego rosng jednak rowniez koszty jego obstugi, czyli
odsetki ptacone inwestorom, ktorzy w przesztosci sfinansowali deficyt budzetowy.
Wysokos¢ kosztow obstugi dtugu zalezy przede wszystkim od wysokosci samego
dtugu, a takze od wysokosci stop procentowych, ktore oferuje inwestorom rzad przy
zakupie papierow wartosciowych. Przewaznie obstuga dtugu publicznego stwarza
ogromne obcigzenie dla finanséw publicznych (Dylewski i in., 2014), pomniejszajac
W przysztosci biezace dochody budzetu i przyczyniajac si¢ do zaciggania nastgpnych
pozyczek.

Metodologie liczenia dlugu publicznego tworza w ramach ustawodawstwa wiasnego
poszczegblne Kraje oraz organizacje migdzynarodowe. Metodologie mi¢edzynarodowe
opracowywane sa m.in. na potrzeby miedzynarodowych analiz porownawczych sytuacji
budzetowej danego kraju.

Istnieje wiele sposobow obliczania wartosci dtugu publicznego. Réznice wynikaja
gtoéwnie z odmiennego sposobu definiowania zakresu finanséw publicznych pod wzglgdem
podmiotowym i przedmiotowym. Mozna wymieni¢ 3 metody liczenia dtugu, ktorymi sa:
metoda polska, metoda stosowana przez Komisj¢ Europejska i metoda wedtug kryterium
z Maastricht (Alinska i in., 2019).

Metoda polska oparta jest na polskim prawodawstwie, czyli przede wszystkim na
ustawie o finansach publicznych z 2009 roku. Warto$¢ panstwowego dlugu publicznego
oblicza si¢ jako warto$¢ nominalng zobowigzan sektora finanséw publicznych po
wyeliminowaniu wzajemnych zobowigzan miedzy jednostkami tego sektora (Ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009, art. 73). Panstwowy dtug publiczny jest zatem mniejszy od sumy
zobowigzan wszystkich podmiotéw wchodzacych w sktad sektora finansow publicznych,
poniewaz nie obejmuje wzajemne zadtuzenia tych podmiotow. Zgodnie z metodologia
prezentowania danych w zakresie polskiego zadtuzenia, panstwowy dtug publiczny sktada
si¢ Z zadluzenia 3 podsektorow, czyli podsektora rzadowego (w jego sktad wchodzi m.in.
zadtuzenie Skarbu Panstwa), podsektora samorzgdowego oraz podsektora ubezpieczen
spotecznych (Alinska i in., 2019).
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Metoda unijna liczenia dtugu publicznego wynika z obowigzujacych kraje Unii
Europejskiej przepisow unijnych, a obliczone na jej podstawie zadtuzenie to diug
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. W metodzie tej okreslony zostat zakres
finanséw publicznych, nazywany sektorem general governmet. Sektor ten — obejmujacy
instytucje rzadowe i samorzadowe — dotyczy wszystkich instytucjonalnych jednostek
niebedacych podmiotami rynkowymi, a efekty ich dziatalno$ci sg przeznaczone do spozycia
indywidualnego oraz zbiorowego, i ktore sa finansowane gtownie z obowigzkowych
swiadczen przekazywanych przez jednostki innych sektorow i/lub wszystkie jednostki
instytucjonalne, ktore biorg udziat w redystrybucji dochodu narodowego.

Swoistg modyfikacja metody stosowanej przez Komisj¢ Europejska jest metoda
wedhug kryterium z Maastricht, ktora opracowano na potrzeby oceny gotowosci panstw
cztonkowskich UE do przystgpienia do strefy euro. Metoda ta jest oficjalnie nazywana
definicjg dtugu publicznego wedtug ,,procedury nadmiernego deficytu” (excessive
deficit procedure), w skrocie EDP. Wartos¢ deficytu oraz dtugu obliczona ta metoda
pozwala okresli¢, ktore z panstw niebedacych cztonkami strefy euro spetniajg kryteria
konwergencji*. Obliczanie dtugu publicznego ta metoda opiera sie w duzej mierze na
zasadach metody stosowanej przez Komisj¢ Europejska, gdyz jest taki sam zakres
podmiotowy sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Rdznice pojawiaja si¢
w strukturze przedmiotowej.

W Polsce stosowane sa 2 metody obliczania dtugu publicznego. Panstwowy dlug
publiczny, obliczany na podstawie przepisow krajowych, okresla zadluzenie sektora
finanséw publicznych. Do sektora tego nalezy zamknigty krag jednostek wymienionych
w art. 9 ustawy o finansach publicznych. Dtug sektora instytucji rzadowych oraz
samorzadowych (general government) obliczany jest wedtug metodologii unijnej przez
korekte panstwowego dtugu publicznego o zobowigzania niektorych podmiotow uznanych
za wchodzace w sktad tego sektora i poprzez korekty wynikajace z odmiennego zakresu
przedmiotowego dlugu. Metoda ta nie pozwala na unikanie wykazywania zadtuzenia
0 publicznym charakterze. W tabeli 22 przedstawiono poziom panstwowego dlugu
publicznego oraz dtugu Skarbu Panstwa, jak rowniez ich relacje do PKB w latach
2013-2020.

4 Kryteria konwergencji dzieli si¢ na trzy rodzaje: kryteria pieni¢zne dotyczace stabilnoéci cen, kryteria budzetowe
dotyczace deficytu i dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych oraz kryterium kursowe. W ramach
kryteriow budzetowych ocenia si¢ wypetnienie dwoch warunkow: w zakresie maksymalnego poziomu deficytu
3% PKB oraz maksymalnego poziomu dtugu na poziomie 60% PKB.
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Tabela 22
Panstwowy dtug publiczny oraz dfug Skarbu Parnstwa (wg Kryterium miejsca emisji) i ich
relacja do PKB w latach 2013-2020 w ujeciu nominalnym

Wyszczegolnienie | 2013 | 2014 = 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 @ 2020

w mld zi
pastwowy diug | gg>3 | gogg | 8773 | 9652 | 9618 | 9843 9900 | 1.1118
publiczny
dug Skarbu Panstwa | 8380 | 7799 | 8346 | 9287 @ 9284 | 9542 | 9733 | 1.097,5
— krajowy 584,3 | 5031 | 5433 | 6092 @ 6445 | 6744 | 7164 | 83L5
— zagraniczny 2537 | 2768 | 2913 | 3195 & 2839 | 2798 | 2569 | 2660
W % PKB
ST G 539 | 481 | 488 | 521 | 485 | 464 | 436 | 478
publiczny
dlug Skarbu Panstwa | 51,2 | 454 | 464 | 500 @ 468 | 450 | 424 | 472
— krajowy 357 | 293 | 302 | 327 | 325 | 318 312 | 358
— zagraniczny 155 | 161 | 162 | 173 | 143 | 132 | 111 @ 114

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan Rady Ministrow z wykonania budzetu panstwa
za lata 2013-2020.

Analiza ksztaltowania si¢ dtugu publicznego w Polsce pokazuje, ze dtug ten
W ujeciu nominalnym w ostatnich latach wzrastat, zwtaszcza w 2020 roku. Panstwo
byto zadtuzone zardwno u wierzycieli krajowych, jak i zagranicznych. Nalezy takze
zauwazyc¢, ze gtdbwna czg$¢ panstwowego dtugu publicznego stanowi zadtuzenie Skarbu
Panstwa, ktore w 2013 roku siegato 95%, a w 2020 roku prawie 99% ogétu zadtuzenia
panstwa.

6.4. Granice dlugu publicznego

Najwazniejsza przyczyng dlugu sa deficyty budzetowe. Panstwowy dtug publiczny
obejmuje zobowigzania wtadz publicznych, mogace wynika¢ z: wyemitowanych papierow
wartosciowych opiewajacych na wierzytelnosci pieni¢zne, zaciggnietych kredytow oraz
pozyczek, przyjetych depozytow, wymagalnych zobowigzan. Minister Finanséw opracowuje
strategi¢ zarzadzania dtugiem Skarbu Panstwa oraz oddziatywania na panstwowy diug
publiczny, w ktérej uwzglednia (Podstawka, 2017):

— uwarunkowania zarzadzania dtugiem, zwigzane z makroekonomiczng
stabilno$cig gospodarki;

— oceng poziomu panstwowego dtugu publicznego;

— prognoze poziomu panstwowego dtugu publicznego i dtugu skarbu panstwa;

— prognoz¢ obstugi dtugu skarbu panstwa;

— ksztaltowanie si¢ struktury zadtuzenia;

— prognozg I analiz¢ niewymagalnych zobowigzan z tytutu porgczen i gwarancji
skarbu panstwa.
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Ustawa o finansach publicznych zobowigzuje Ministra Finansow do sporzadzania
strategii zarzadzania dtugiem na okres 4 lat (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., art. 75).
Rada Ministrow po zatwierdzeniu przedstawia dokument Sejmowi z uzasadnieniem
projektu ustawy budzetowej. Poniewaz ustawa budzetowa uchwalana jest corocznie,
to rowniez strategia zarzadzania dtugiem musi by¢ corocznie opracowywana na okres
4 lat.

Istotne ograniczenia dla polityki budzetowej w zakresie wzrostu poziomu diugu
publicznego wprowadzaja procedury ostroznosciowe. Charakter dziatan ostroznosciowych
i sanacyjnych jest okreslony w art. 86 ustawy o finansach publicznych i zalezy od relacji
kwoty panstwowego dtugu publicznego do produktu krajowego brutto. Procedury
ostrozno$ciowe oraz sanacyjne w obszarze dtugu publicznego wprowadzone ustawg
o finansach publicznych przedstawiono w tabeli 23.

Tabela 23
Procedury oszczednosciowe 1 sanacyjne dotyczqce limitow na panstwowy diug publiczny w relacji
do PKB

w przypadku, gdy wartos¢ relacji kwoty panstwowego dlugu publicznego do PKB

jest wieksza od 55%, a mniejsza od 60%, to:

v na kolejny rok Rada Ministrow uchwala projekt ustawy budzetowej, w ktorym nie
przewiduje si¢ deficytu budzetu panstwa lub przyjmuje si¢ poziom deficytu
zapewniajacy, ze relacja dtugu Skarbu Panstwa do PKB na koniec roku budzetowego,
ktorego dotyczy projekt ustawy, bedzie nizsza od relacji na koniec roku poprzedniego
(w stosunku do roku, w ktorym jest przygotowywany projekt ustawy);

v" nie przewiduje si¢ wzrostu wynagrodzen pracownikow sfery budzetowe;j;

v" waloryzacja rent i emerytur nie moze przekroczy¢ poziomu wzrostu cen towaréw
i ustug konsumpcyjnych w roku poprzednim;

v Rada Ministrow jest zobowigzana do przedstawienia Sejmowi programu sanacyjnego
majgcego na celu obnizenie relacji panstwowego dlugu publicznego do PKB;

jest réwna lub wieksza od 60%o, to:

v Rada Ministrow jest zobowigzana do przedstawienia Sejmowi w ciggu miesigca od
ogloszenia relacji programu sanacyjnego, majacego na celu obnizenie relacji do
poziomu ponizej 60%;

v' jednostki sektora finansow publicznych nie mogg udziela¢ nowych poreczen
I gwarancji;

v w projekcie ustawy budzetowej na rok nastepny stosuje si¢ takie same ograniczenia,
jakie przewidziane sg po przekroczeniu relacji 55%.

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U. z 2022 r., p0z.1634 ze zm., art. 86).

—134 -



Finanse publiczne w teorii i praktyce

W sposob systemowy procedury oszczednosciowe wprowadzita ustawa o finansach
publicznych w 1998 roku. W latach 1998-2013 obowigzywat pierwszy prog ostroznosciowy,
ktory dotyczyt sytuacji, gdy relacja dtugu do PKB przekroczyta 50%, ale nie byta wigksza
niz 55%. W nowelizacji ustawy o finansach publicznych w 2013 roku zrezygnowano
z tak ujetego pierwszego stopnia procedury ostroznos$ciowe;j.

Ustawa o finansach publicznych wskazuje, ze przedstawiany przez Rad¢ Ministrow
program sanacyjny powinien obejmowac (Ustawa z 27 sierpnia 2009 r., art. 87):

— wskazanie przyczyn ksztaltowania si¢ relacji panstwowego publicznego

dtugu;

— program przedsigwzie¢ majgcych na celu doprowadzenie do ograniczenia

relacji (w tym rozwigzan prawnych majacych wptyw na poziom wydatkow
I rozchodow w sektorze finansow publicznych);

— 3-letnig prognoze dotyczaca relacji panstwowego dtugu publicznego do PKB,

wraz z przewidywanym rozwojem sytuacji makroekonomicznej kraju.

Reguty oszczednosciowe maja przede wszystkim charakter prewencyjny i znacznie
utatwiajg zarzadzanie dtugiem publicznym poprzez utrzymywanie jego wielkosci na
bezpiecznym poziomie. Wtadze publiczne powinny jednak zmierza¢ do optymalnego
zarzadzania dlugiem takze poprzez obnizanie kosztow obstugi dtugu, ktére obcigzaja
gtownie budzet panstwa. Koszty te zaleza nie tylko od wysokosci dlugu, lecz rowniez
od jego struktury i zastosowanych instrumentéw obstugi.

Waznym zadaniem w zakresie zarzadzania dtugiem publicznym jest ograniczanie
wystepujacego ryzyka. Do najistotniejszych rodzajow ryzyka nalezy zaliczyc¢ ryzyko
(Owsiak, 2017):

— refinansowania;

— stopy procentowej;

—  kursowe;

— Utraty ptynnosci budzetu panstwa;

—  kredytowe;

— operacyjne.

Ryzyko refinansowania jest zwigzane z emisjg dtugu w celu sfinansowania potrzeb
pozyczkowych panstwa, wynikajacych z wykupu istniejacego zadtuzenia. Im wyzsze sg
ptatnosci z tytutu zapadajacego dhugu i im blizsze sa ich terminy, tym wyzsze jest ryzyko
zwigzane z refinansowaniem dtugu. Do jego ograniczenia przyczynia si¢ zwigkszenie
okresu zapadalno$ci dtugu i rownomierne roztozenie ptatnosci zwigzanych z wykupem
w czasie (Wernik, 2014).

Ryzyko stopy procentowej wyraza zmiany wielkosci ptatnosci z tytutu obstugi
dhugu, wynikajace ze zmian wysokosci stop procentowych. Wystepuje przede wszystkim
wtedy, gdy znaczna cz¢s¢ dtugu jest oprocentowana wedtug stopy zmiennej. Ryzyko
stopy procentowej nalezy bra¢ pod uwage, cho¢ dostepne narzedzia w ramach zarzagdzania
dtugiem nie pozwalaja na unikni¢cie tego ryzyka (Ibidem).

Ryzyko kursowe jest zwigzane z istnieniem dtugu nominowanego i rozliczanego
w walutach obcych. Przejawia si¢ ono podatnoscig poziomu dtugu i kosztow jego obstugi
na zmiany kursu walutowego. Jedynym sposobem minimalizowania ryzyka kursowego
jest zmniejszanie udziatu zadtuzenia w walutach obcych w catosci dtugu publicznego
(Zidtkowska, 2012).

—135 -



Finanse publiczne w teorii i praktyce

Ryzyko utraty ptynnosci budzetu panstwa oznacza ryzyko utraty przez budzet
panstwa zdolno$ci do regulowania biezgcych zobowigzan oraz terminowej realizacji
wydatkow budzetowych. Utrata wyptacalnosci rzadu 0znacza ogromne zagrozenie dla
spoleczenstwa i gospodarki. Zagrozenie regulowania zobowigzan wobec wierzycieli
podwaza wiarygodno$¢ rzadu i utrudnia refinansowanie dtugu (Owsiak, 2017). Istota
ryzyka kredytowego sprowadza si¢ do oceny wiarygodnosci kredytowej strony kazde;j
transakcji finansowej. W przypadku dtugu publicznego ten rodzaj ryzyka powstaje
w wyniku transakcji, ktorych przedmiotem sg naleznosci, co oznacza, ze 0dnosi si¢ do
stosowania instrumentéw pochodnych. W celu ograniczania tego ryzyka konieczna jest
jego dywersyfikacja i zawieranie transakcji bazujacych na instrumentach pochodnych
z podmiotami, wobec ktorych dokonano wszechstronnej oceny wiarygodnosci (Ziotkowska,
2012).

Ryzyko operacyjne wynika z nieadekwatnej do zadan organizacji oraz kontroli
zarzadzania dlugiem. Ryzyko to mozna minimalizowaé poprzez wtasciwg organizacje
I sprawnos$¢ wykonawczg instytucji odpowiedzialnej za zarzadzanie dtugiem, a takze
stosowanie roznych rozwigzan ostroznosciowych (Owsiak, 2017).
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7. KONTROLA ZARZADCZA W SEKTORZE FINANSOW PUBLICZNYCH

7.1. Instytucja kontroli zarzadczej w polskim sektorze publicznym

W funkcjonowaniu jednostek sektora publicznego istotng rol¢ odgrywa instytucja
kontroli. W literaturze przedmiotu pojecie ,,kontrola” zestawiane jest czesto z takimi
okresleniami, jak lustracja, inspekcja, wizytacja, rewizja czy nadzor (Ochendowski,
2013), przy czym kazde z przywotanych okreslen ktadzie nacisk na cos innego. W teorii
zarzadzania kontrola z kolei traktowana jest jako jedna z 4 podstawowych funkcji
zarzadzania. Kontroli nad podmiotami sektora publicznego przypisuje si¢ okre$lone
funkcje, wsrdd ktorych wymieni¢ nalezy przede wszystkim (Zawadzak, 2020):

— funkcje informacyjng (przekazywanie kierownictwu wiarygodnych oraz

terminowych informaciji);

— funkcje¢ instruktazowa (wskazywanie nieprawidlowosci, a takze wsparcie

W rozwigzywaniu problemow);

— funkcje profilaktyczng (zapobieganie negatywnym zjawiskom);

— funkcje¢ pobudzajacag (inicjowanie bodzcow motywacyjnych).

Wsrod podstawowych cech kontroli realizowanej w sektorze publicznym wymienia
si¢ takie elementy, jak: bezstronnos¢, fachowosé, a takze efektywnosé (Ochendowski,
2013).

Kontrola zasadniczo postrzegana jest w dwojaki sposob — z jednej strony jako
dziatanie sprawdzajgco-sankcyjne (ujecie funkcjonalne), z drugiej zas jako instrument
wspomagajacy sprawno$¢ dziatania danej jednostki (ujecie zarzadcze). Klasyczne ujgcie
kontroli wskazuje, ze polega ona na ustaleniu istniejagcego stanu rzeczy oraz stanu
pozadanego, okreslanego przez odpowiednie wzorce czy normy postgpowania, nastgpnie
ich poréwnaniu i zaznaczeniu roéznic, a wreszcie — na ustaleniu przyczyn tych roznic
oraz sformutowaniu zalecen w celu usunigcia niepozadanych zjawisk. Prowadzi to do
wyroznienia okreslonych etapow kontroli, ktérymi sa: etap informacyjno-rozpoznawczy,
etap analityczno-oceniajacy i diagnostyczny, a takze etap naprawczy (Jagielski, 2018).
W efekcie takie podejscie do kontroli — majace charakter funkcjonalny — zwraca uwage
przede wszystkim na aspekty inspekcyjne, jak rowniez — w przypadku stwierdzenia
istnienia odchylen — okreslone sankcje.

Kontrola w znaczeniu zarzagdczym traktowana jest z kolei jako ,,przyjety system
zarzadzania” (Rosiek, 2022, s. 34), ktory nastawiony jest na osigganie okreslonych
rezultatow. Dazenie do sprawnego zarzadzania podmiotami publicznymi staje si¢
obecnie jednym z kluczowych elementow funkcjonowania catego sektora — zaro6wno
z punktu widzenia instytucji centralnych, jak i zdecentralizowanych. Dobrze funkcjonujaca,
a tym samym dobrze zarzadzana organizacja publiczna to bowiem ,,organizacja, ktora
m.in. osigga postawione przed nig cele, wykonuje swoje zadania w sposob wydajny
I efektywny, zgodnie z obowigzujacymi regulacjami, a jej sprawozdania odpowiadaja
stanowi rzeczywistemu” (Piszko, 2020, s. 14-15). Jest to rowniez zgodne z dgzeniem do
— majacego swoje zrodta w sferze prywatnej — zarzadzania opartego na regule ,,3E”
(efektywnos¢, ekonomiczno$é, etycznosc). Zgodnie z regulacjami ustawy o finansach
publicznych jednostki sektora publicznego, poczawszy od 2010 roku, zobligowane zostaty
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do profesjonalizacji zarzadzania z wykorzystaniem m.in. tzw. kontroli zarzadczej,
traktowanej jako koncepcja ,,wykorzystywana dla osiggnigcia zamierzonych rezultatow
poprzez wdrozenie systemu zarzadzania” (Wojtowicz-Dawid, 2021, s. 13).

Kontrola zarzadcza funkcjonujaca w polskim systemie prawnym to zasadniczo
element systemu kontroli wewnetrznej (z ktorg przez niektorych autoroéw jest nawet
utozsamiana). Samo pojecie ,,kontrola wewnetrzna”, zar6wno w praktyce publicznej,
jak i literaturze przedmiotu, znane jest znacznie dtuzej, przy czym stanowigca jej czgs¢
kontrola zarzadcza rozumiana jest jako kontrola ,,sprawowana W procesie zarzadzania
jednostka” (Piaszczyk, 2020, s. 34). Zmiany w tym zakresie w przypadku Polski zaczety
si¢ juz na etapie akcesji do Unii Europejskiej i pierwotnie skutkowaty wprowadzeniem
kontroli finansowej (2005), ktora dotyczyta ,,proceséw zwigzanych z gromadzeniem
i rozdysponowaniem srodkoéw publicznych oraz gospodarowaniem mieniem” (Ustawa
z dnia 30 czerwca 2005 r., art. 47). Przeksztatcenie w kontrolg zarzadcza na mocy nowej
ustawy o finansach publicznych (2009) wynikato gtéwnie z potrzeby usprawnienia
zarzadzania | zwrocenia uwagi nato, ze dla prawidtlowego funkcjonowania jednostek
sektora publicznego istotne jest wtasciwe zarzadzanie kazdym obszarem ich dziatalnosci,
nie tylko finansowym. Celem ustawodawcy byto bowiem — co wynikato z uzasadnienia
projektu ustawy — objecie kontrolg nie tylko zagadnien finansowych, lecz takze innych
obszarow dziatalno$ci poszczegolnych jednostek. Wprowadzenie nowego pojecia miato
rownoczesnie na celu uporzadkowanie istniejgcego wczesniej chaosu pojeciowego,
zwigzanego Z utozsamianiem ze sobg roznych rodzajow kontroli (Dec, Gtowka, 2021).
Nie do konca jednak si¢ to udato, gdyz sformutowanie ,,kontrola zarzadcza” w dalszym
ciggu bardziej przywotuje skojarzenia z klasycznym ujgciem kontroli niz z systemem
zarzadzania.

Zgodnie z zapisami ustawy o finansach publicznych, kontrola zarzadcza powinna
by¢ stosowana przez wszystkie jednostki sektora finansow publicznych, co jest
rownoznaczne Z okreslonymi sankcjami w przypadku jej nieprowadzenia, co z kolei
wynika z ustawy 0 odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
(Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r., art. 18c). Kontrolg zarzadcza stanowi ,,0g6t dziatan
podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposdb zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i terminowy” (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., art. 68.1).
Mozna zatem przyjac, ze sa to ,,wszelkie dziatania podejmowane w jednostce, takie jak
ustalanie odpowiedniej struktury jednostki, zatrudnianie wtasciwych oséb, analiza szans
I zagrozen zwigzanych z realizowaniem zadan, wdrozenie odpowiednich procedur
I mechanizméw kontrolnych, sprawowanie nadzoru itp., ktoére maja stuzy¢ realizacji
zadan jednostki w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy”
(Piaszczyk, 2020, s. 34). W efekcie kontrola zarzadcza jest po prostu bardziej skutecznym
i efektywnym zarzadzaniem, a kontrola sensu stricto stanowi jedynie jej element
(Wolski, 2020). To ,,proces sprawdzania, czy w toku dziatalnosci jednostka realizuje
zamierzenia przyjete W planach dziatalnosci oraz w jakim stopniu osigga zatozone
w tych planach cele” (Piaszczyk, 2020, s. 35).

Zgodnie w zapisami ustawy o finansach publicznych kontrola zarzadcza winna
by¢ adekwatna, skuteczna i efektywna. Pierwszy element thumaczony jest przez literature
przedmiotu jako dopasowanie stosowanych rozwigzan do specyfiki i potrzeb danej
jednostki, w tym do jej wielkosci, jak tez zakresu oraz charakteru realizowanych zadan.
Kontrola adekwatna rozumiana jest takze jako ,,doktadnie odpowiadajgca zatozonym jej
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celom” (Sola, 2009, s. 81). W dalszej kolejnosci ustawodawca wskazuje na skutecznosé
I efektywnos¢, ktore to pojecia W jezyku potocznym czesto sg ze sobg utozsamiane.
Warto wiec podkresli¢, ze skutecznos¢ to gtdownie realizacja zatozonych rezultatow,
natomiast efektywnos¢ to ,,osigganie rezultatow przy minimalnym zaangazowaniu
srodkow, czyli optymalna relacja pomiedzy ponoszonymi na realizacj¢ celow naktadami
a osigganymi efektami” (Wojtowicz-Dawid, 2021, s. 16). Nalezy rowniez mie¢ na uwadze,
ze efektywnosc¢ dziatania traktowana jest ,,jako jeden z fundamentalnych celow kontroli
zarzadczej” (Dolnicki, 2019, s. 78).

Ustawa o finansach publicznych, wprowadzajac instytucje kontroli zarzadczej,
ktorej de facto poswiecita zaledwie 4 artykuty, oprocz definicji wskazata rowniez na
cele kontroli. Sg nimi (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., art. 68.2) w odniesieniu do
kazdej jednostki sektora publicznego w szczegdlnosci:

— zgodno$¢ dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewngtrznymi;

— skutecznos$¢ i efektywnos¢ dziatania,

— wiarygodno$¢ sprawozdan;

— ochrona zasobow;

— przestrzeganie i promowanie zasad etycznego postgpowania;

— efektywnos¢ i skuteczno$é przeptywu informacii;

— zarzadzanie ryzykiem.

Literatura przedmiotu wskazuje, ze katalog celéw ma — poprzez zastosowanie przez
ustawodawce sformutowania ,,w szczeg6lnosci” — charakter otwarty. Oznacza to, ze
w kazdej jednostce powinno si¢ zapewni¢ realizacje wymienionych celow, jednak
kierownik jednostki moze ten zestaw ,,rozszerzy¢ 0 kazdy aspekt, ktory przyczyni si¢
do zgodnego z prawem, efektywnego, oszczednego i terminowego sposobu wykonywania
zadan i osiggania wyznaczonych celow” (Kucharska-Fiatkowska, 2016, s. 8).

Aby kontrola zarzadcza mogta by¢ faktycznie realizowana przez poszczegolne
jednostki sektora publicznego, musiata zosta¢ poddana pewnej instytucjonalizacji.
W efekcie mozna mowi¢ 0 pewnym ,,systemie organizacyjnym”, w ktorym z jednej strony
istotng role odgrywa Minister Finansow, petnigcy role koordynatora systemu, a z drugiej
— kierownicy jednostek, na ktorych spoczywa odpowiedzialnos$¢ za prawidtowe dziatanie
kontroli.

Odnoszac si¢ do zagadnien zwigzanych z konstrukcja systemu kontroli zarzadczej,
warto zwroci¢ uwage, ze oparta ona zostata na 2 gtownych trzonach, czyli administracji
rzadowej i administracji samorzadowej. W ramach kazdej z tych administracji funkcjonuja
z kolei 2 poziomy kontroli. Poziom pierwszy, wtasciwy zaréwno dla administracji
rzadowej, jak i samorzadowej — majacy tez charakter podstawowego poziomu kontroli
w catym sektorze — to jednostka sektora finansow publicznych. Za funkcjonowanie takiej
jednostki, a takze za system kontroli zarzadczej realizowany na tym poziomie 0sobg
odpowiedzialng jest zawsze kierownik jednostki. Jezeli natomiast chodzi o poziom drugi
kontroli, to w przypadku administracji rzadowej stanowig go dziaty administracji (resorty),
a odpowiedzialno$¢ spoczywa na ministrze kierujacym danym dziatlem. W obszarze
administracji samorzadowej za poziom drugi kontroli uznawana jest z kolei jednostka
samorzadu terytorialnego. Osobami odpowiedzialnymi za zapewnienie adekwatnego,
skutecznego i efektywnego systemu kontroli zarzadczej na tym poziomie sa odpowiednio
—Ww zaleznosci 0d szczebla organizacyjnego — wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta
lub marszatek wojewodztwa.
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Osoba, ktorej w zakresie kontroli zarzadczej ustawa o finansach publicznych
przypisuje szczegolne uprawnienia, jest Minister Finanséw. Uprawnienia te maja trojaki
charakter i obejmujg takie dziatania, jak (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., art. 69-71):

— koordynowanie catego systemy kontroli zarzadczej;

— wydawanie (obligatoryjnie) i upowszechnianie standardow kontroli zarzadczej;

— wydawanie (fakultatywnie) szczegdtowych wytycznych w zakresie kontroli

zarzadczej dla jednostek sektora publicznego.

Zadaniem o charakterze obligatoryjnym, przypisanym ustawowo Ministrowi
Finansow, jest wydawanie standardéw kontroli zarzadczej. Powoduje to, ze kontrole
zarzadczg mozna traktowaé jako proces standaryzowany, czyli taki, ktory odbywa
sie zgodnie z ustalonymi odgoérnie standardami (Niemiec, 2021). W przypadku Polski
standardy takie zostaty opracowane w roku 2009 i ogloszone w Komunikacie Ministra
Finansow. Obejmujg one 5 gtdwnych obszaréw, takich jak:

— $rodowisko wewngetrzne,;

— cele i zarzadzanie ryzykiem;

— mechanizmy kontroli;

— informacja i komunikacja;

— monitorowanie i ocena.

Standardy kontroli zarzadczej, ktore zostang omoéwione szerzej w dalszej czgsci
podrozdziatu, nalezy traktowac jako ,,podstawowe wymagania odnoszace si¢ do kontroli
zarzadczej” (Niemiec, 2021, s. 34) czy tez ,,zbior wskazowek | wytycznych, ktore pomagaja
kierownikowi jednostki w tworzeniu optymalnych rozwigzan” (Dec, 2019, s. 15). Przez
niektorych autorow nazywane sa takze ,,zbiorem norm zarzadzania” (Rosiek, 2022,
s. 38). Ze wzgledu na swojg 0golnosé, sg to jednak bardziej sugestie, co powinno stanowic
element zarzadzania dang jednostka, niz faktyczne regulacje. W praktyce oznacza to
konieczno$¢ wypracowania przez poszczegodlne jednostki i ich kierownikoéw wtasnych
standardoéw kontroli, a takze korzystanie ze sprawdzonych w sektorze ,,dobrych praktyk”,
zwlaszcza odnoszacych si¢ do jednostek okreslonego typu, np. instytucji kultury czy
placéwek o§wiatowych.

Z kolei wydawanie szczegdtowych wytycznych w zakresie kontroli zarzadczej
przez Ministra Finanséw zostato potraktowane przez ustawodawce jako pewna mozliwosé,
ale nie obowiazek. W efekcie na przestrzeni lat pojawily si¢ wytyczne dotyczycace takich
obszarow, jak planowanie i zarzadzanie ryzykiem oraz samoocena.

7.2. Standardy kontroli zarzadczej — Srodowisko wewnetrzne

Srodowisko wewnetrzne to pierwsza grupa standardow kontroli zarzadczej
wprowadzonych przez Ministra Finanséw. Funkcjonowanie takiej grupy wynika przede
wszystkim z przekonania, wyrazonego w Komunikacie Ministra Finansow, ze ,,wlasciwe
srodowisko wewnetrzne W sposob zasadniczy wptywa na jakos¢ kontroli zarzadceze;j”
(Komunikat Nr 23 Ministra Finansow). W praktyce jednak, mimo, ze cz¢$¢ autorow
uznaje srodowisko wewnetrzne za swoisty fundament pozostatych standardow, a takze
kluczowy czynnik warunkujacy wydajnos¢ organizacji (Tomaszewska, 2021), to trudno
wskaza¢ kategorie standardow, ktore mozna by okresli¢ mianem kluczowych. Srodowisko
wewnetrzne potraktowaé mozna jako catoksztatt warunkdéw panujacych w danej jednostce
sektora publicznego, na ktore sktada si¢ sposob zorganizowania i przyjety model zarzadzania.
Sa to ,,zaro6wno struktury wspierajace kontrole (odpowiednia struktura organizacyjna,
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wiasciwe delegowanie uprawnien, swiadomo$¢ zadan wrazliwych), kwalifikacje pracownikow
(kompetencje, doswiadczenie, szkolenia), jak i postawy kierownictwa i pracownikow
(uczciwosc, akceptacja dla systemu kontroli, przyktad dawany przez kierownictwo)”
(Piaszczyk, 2020, s. 15). Zwrocenie uwagi na srodowisko wewnetrzne jednostki stanowi
takze pewng przestanke dla tworzenia systemow kontroli zarzadczej. Przyja¢ bowiem
mozna, ze srodowisko wewngtrzne ma charakter zindywidualizowany (Dolnicki, 2019),
w zwigzku z czym systemy kontroli zarzadczej jednostek moga si¢ od siebie roéznic.

Przestrzeganie wartosci etycznych

Tres¢ standardu (Komunikat Nr 23 Ministra Finansow): Osoby zarzgdzajgce
I pracownicy powinni by¢ swiadomi wartosci etycznych przyjetych w jednostce i przestrzegac
ich przy wykonywaniu powierzonych zadan. Osoby zarzqdzajgce powinny wspierac
I promowad przestrzeganie wartosci etycznych, dajgc dobry przyktad codziennym
postepowaniem | podejmowanymi decyzjami.

Wsrod standardow kontroli zarzadczej jako pierwszy zaproponowany zostat standard
odnoszacy si¢ do przestrzegania wartosci etycznych. Mozna uzna¢ takie dziatanie za
nieprzypadkowe, jezeli przyjmie si¢ zatozenie, ze aby jednostka dobrze funkcjonowata
| ksztaltowata wlasciwe relacje, zardwno w ramach stosunkéw pracowniczych, jak tez
z innymi interesariuszami, wazne jest wykreowanie i przestrzeganie okreslonego systemu
wartosci, takze W wymiarze etycznym. Jak wskazuje pismiennictwo, ,,nie da si¢ budowac
nowoczesnej administracji swoistej dla demokratycznego panstwa prawnego bez osadzenia
jej na fundamentach etycznych” (Dolnicki, 2019, s. 154). Jest to zwigzane m.in.
z ,,budowaniem organizacyjnej reputacji”’ (Dobrowolski, 2022, s. 26) i zaufania do
jednostek sektora publicznego.

Realizacja praktyczna tego standardu, w przypadku jednostek sektora publicznego,
polega przede wszystkim na wprowadzaniu i faktycznym stosowaniu réznego rodzaju
kodeksow etyki, czy to stanowiacych zbior wartosci | dopuszczalnych praktyk, czy tez
odnoszacych si¢ do okreslonych procedur lub rodzajow profesji. Zagadnienia poruszane
w tego typu regulacjach — w zaleznos$ci od jednostki — moga by¢ zréznicowane, ale
czesto wskazuje sie, ze obejmuja one takie kwestie, jak przestrzeganie norm spotecznych,
neutralno$¢, bezstronnos$é, tolerancja, praworzadnosé, profesjonalizm, rzetelnos¢,
jak tez ochrona interesow i wizerunku danej jednostki (Kucharska-Fiatkowska, 2016).
Waznym elementem — podkreslanym tak w przypadku standardu, jak i przez literature
przedmiotu — jest z pewnoscig zapoznanie pracownikow przez kierownictwo z okreslonym
zestawem wartosci etycznych. Oznacza to, ze ustalone (najlepiej w ramach szerokiego
dialogu) zasady powinny by¢ sformutowane W sposob jasny oraz czytelny i zosta¢ przez
pracownikow zaakceptowane, z czym wigze si¢ W ogole §wiadomos¢ funkcjonowania
takich zasad. Z drugiej strony pojawia si¢ element realizacji tych zasad w praktyce,
gdzie punkt ciezkosci przesuwa si¢ W strong kierownictwa, ktore przede wszystkim
powinno stosowac si¢ do przyjetych regulacji, dajagc tym samym przyktad podwtadnym.
Jak wskazujg liczni autorzy, ,,sposob, w jaki kierownicy zachowuja si¢ | zarzadzaja, jest
odbierany jako wskaznik wartosci zbiorowych” (Tomaszewska, 2021, s. 4). W tym miejscu
pojawia si¢ takze kwestia dziatan sankcyjnych, ktore powinny zosta¢ przewidziane
w sytuacjach nieprzestrzegania przyjetych wartosci. Bynajmniej nie chodzi tu o daleko
idace konsekwencje, dotkliwe dla pracownika, lecz bardziej o §wiadomos¢, ze dziatania
nietyczne zawsze spotykaja si¢ z okre$long reakcja.
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Kompetencje zawodowe

Tres¢ standardu (Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw): Nalezy zadbaé, aby 0soby
zarzgdzajgce | pracownicy posiadali wiedze, umiejetnosci i doswiadczenie pozwalajgce
skutecznie i efektywnie wypetniaé powierzone zadania. Proces zatrudnienia powinien
by¢ prowadzony w sposob zapewniajgcy wybor najlepszego kandydata na dane stanowisko
pracy. Nalezy zapewnic¢ rozwdj kompetencji zawodowych pracownikow jednostki i osob
zarzgqdzajgcych.

Punktem wyjscia standardu dotyczacego kompetencji zawodowych pracownikéw
I kierownikow jest przekonanie, ze 0soby te powinny posiada¢ okreslone kompetencje
zawodowe, czyli wiedze, umieje¢tnoscei i doswiadczenie. Stanowi to bowiem warunek
skutecznego oraz efektywnego dziatania, co automatycznie przektada si¢ na rezultaty
osiggane przez jednostke. Jakos¢ zasobow ludzkich zawsze bowiem znajduje swoje
przetozenie na jakos$¢ zarzadzania (Dolnicki, 2019) oraz jakos¢ swiadczonych ustug.
Z punktu widzenia danej jednostki, a zwtaszcza jej kierownika, implikuje to okreslone
dziatania dotyczace zaro6wno zatrudnienia, jak i funkcjonowania pracownikow w danej
organizacji. Po pierwsze, pojawia si¢ kwestia wejscia pracownika do jednostki, co
powinno by¢ zwigzane przede wszystkim z posiadanymi przez niego umiejetno$ciami
I wyksztatceniem (CO najprosciej sprawdzi¢ w ramach procedur konkursowych), ale
z drugiej strony z faktycznym zapotrzebowaniem na takiego witasnie pracownika.
Nawigzanie do procedur konkursowych nie odnosi si¢ zasadniczo do samego trybu
pozyskiwania pracownika (ktory sam w sobie jest jak najbardziej zalecany), lecz
w wiekszym stopniu do zasad, ktore powinny by¢ z tym procesem zwigzane. Zaliczy¢ do
nich mozna przede wszystkim: jednolitos¢ traktowania wszystkich kandydatow —
zaréwno jesli chodzi o stawiane im wymagania, jak i proces rekrutacji czy tez jawnosé
I dostepnos¢ informacii.

Drugim elementem podkreslanym w ramach standardu jest utrzymanie pracownika
W organizacji i stworzenie mu warunkéw do rozwoju zawodowego. Oznacza to gtownie
zapewnienie dostepu do niezbednych szkolen i przeprowadzanie okresowych ocen,
pozwalajacych rozezna¢ faktyczne potrzeby w tym zakresie. Zwigzane z tym jest rowniez
wynagrodzenie, ktore powinno by¢ adekwatne do realizowanych zadan i posiadanych
kompetencji, ustalane wedtug przejrzystych zasad, a takze powinno podlega¢ zmianom
wraz ze wzrostem kompetencji pracownika. Literatura przedmiotu — odnoszac si¢ do
omawianego standardu — podkresla réwniez aspekt wspotpracy pomigdzy kierownictwem
a pracownikami w zakresie ksztalttowania $ciezki zawodowej, wykonywania biezacych
zadan etc., a takze zwraca uwagg na kwesti¢ wtasciwego przywodztwa i odpowiedniego
systemu motywacyjnego — zaréwno 0 charakterze finansowym, jak tez pozafinansowym.

Struktura organizacyjna

Tres¢ standardu (Komunikat Nr 23 Ministra Finansoéw): Struktura organizacyjna
jednostki powinna by¢ dostosowana do aktualnych celow i zadan. Zakres zadan, uprawnien
I odpowiedzialnosci jednostek, poszczegolnych komorek organizacyjnych jednostki oraz
zakres podlegtosci pracownikow powinien by¢ okreslony w formie pisemnej w sposob
przejrzysty i spojny. Aktualny zakres obowigzkow, uprawnien | odpowiedzialnosci powinien
by¢ okreslony dla kazdego pracownika.
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Zwrodcenie uwagi w standardach kontroli zarzadczej na kwestie zwigzane
z wlasciwym uksztattowaniem struktury organizacyjnej wynika gtownie z przekonania,
ze ,,w kazdej organizacji decydujacy wptyw na efektywnosc¢ i jakosc realizowanych
zadan, ustug ma struktura organizacyjna” (Sudot, 2002, s. 222). Struktura organizacyjna
jest zasadniczo ,,uktadem stanowisk i sktadajacych si¢ z nich komoérek organizacyjnych
wewnatrz jednostki, jest rowniez podziatem uprawnien i odpowiedzialnos$ci oraz
okresleniem zalezno$ci pomigdzy poszczegolnymi pracownikami” (Tomaszewska, 2021,
s. 16-17). Kluczowe — co podkresla standard — jest dopasowanie tego uktadu do przyjetych
w jednostce celow oraz zakresu i wielko$ci realizowanych przez nig zadan. Jak wskazuje
literatura przedmiotu, struktury organizacyjne powinny by¢ z jednej strony ksztattowane
tak, aby efektywnos¢ realizowanych z ich wykorzystaniem zadan byta jak najwigksza,
a z drugiej strony — zwtaszcza w odniesieniu do jednostek sektora finanséw publicznych
—nalezy mie¢ na uwadze, ze sg one czesto efektem obowigzujacego prawa, co wplywa
na ich ograniczong elastycznosé.

W procesie ksztattowania struktur organizacyjnych powinno uwzgledniac sig
kluczowe czynniki, do ktorych zaliczy¢ mozna m.in.: specjalizacje, normalizacj¢ oraz
koordynacje czynnosci, centralizacj¢ i decentralizacje podejmowania decyzji, wielko$¢
danej jednostki i rozpigtosc kierowania (Dobrowolski, 2022; Dolnicki, 2019). Dodatkowo
przyjmuje sie, ze struktura organizacyjna nie powinna by¢ zbyt czesto zmieniana (Piaszczyk,
2020). Praktyczna realizacja omawianego standardu oznacza przede wszystkim ustalenie
takich kwestii, jak: liczba szczebli hierarchicznych, liczba podporzadkowanych
pracownikow, zaleznosci miedzy komorkami, podziat pracy czy tez system informacyjny,
ktory powinien by¢ spojny z istniejaca strukturg organizacyjng (Tomaszewska, 2021).
Rownoczesnie zwraca si¢ uwage na odpowiednie przygotowanie (i aktualizowanie) takich
dokumentow wewnetrznych, jak regulamin organizacyjny, schemat organizacyjny i opisy
stanowisk pracy.

Delegowanie uprawnien

Treé¢ standardu (Komunikat Nr 23 Ministra Finansow): Nalezy precyzyjnie okresli¢
zakres uprawnien delegowanych poszczegolnym osobom zarzqdzajgcym lub pracownikom.
Zakres delegowanych uprawnien powinien by¢ odpowiedni do wagi podejmowanych
decyzji, stopnia ich skomplikowania i ryzyka z nimi zwigzanego. Zaleca sie delegowanie
uprawnien do podejmowania decyzji, zwlaszcza tych o biezgcym charakterze. Przyjecie
delegowanych uprawnien powinno by¢ potwierdzone podpisem.

Ostatni standard w ramach obszaru ,,srodowisko wewnetrzne” zwigzany jest
z delegowaniem uprawnien, czyli procesem przekazania innej osobie uprawien do
wykonywania okreslonych zadan oraz czynnosci. W praktyce nie jest mozliwe, zeby
w kazdym momencie wszystkie czynnosci wykonywane byty przez przypisanych do
nich pierwotnie pracownikoéw, co wynika z roznych przyczyn — zaréwno zawinionych,
jak i niezawinionych przez cztowieka. W efekcie — aby nie zostata naruszona ciggtosc¢
dziatania danej jednostki — konieczne jest zabezpieczenie wykonywania okreslonych
zadan, m.in. poprzez system delegowania uprawnien. Z drugiej strony nie ma rowniez
mozliwos$ci, aby 0osoby bedace na kierowniczych stanowiskach byty w stanie nadzorowaé
dziatalno$¢ catej jednostki lub jej cze$ci — zwtlaszcza w przypadku duzych podmiotow.
W takiej sytuacji delegowanie staje si¢ wrecz koniecznoscia.
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Aby jednak ten system byt skuteczny, nalezy przede wszystkim ustali¢ zakres
delegowanych czynnosci, 0soby, ktorym czynnosci sg delegowane, jak rowniez sposob
delegowania — np. w drodze petnomocnictwa badz tez upowaznienia. Warto zauwazy¢,
ze niektore formy delegowania uprawnien w ramach sektora publicznego wynikaja
z obowigzujgcego prawodawstwa i dotycza takich kwestii, jak np. zadania powierzane
innym osobom z zakresu rachunkowos$ci (Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r.) lub w zakresie
gospodarki finansowej (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.), jak i zastgpowanie dyrektora
szkoty w przypadku jego nicobecnosci (Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r.). Z drugiej
strony cz¢s$¢ delegacji uprawnien wynika z dokumentow wewngtrznych danej jednostki
(np. regulaminéw lub instrukcji), w ktorych wskazane sg osoby odpowiedzialne za
wykonywanie okreslonych zadan lub podejmowanie decyzji (z reguty w imieniu kierownika
jednostki). Dodatkowo, literatura przedmiotu — odnoszgc si¢ do kwestii nadzoru nad
systemem delegowania uprawien — wskazuje na potrzebg ewidencjonowania wszelkich
wydanych delegacji, np. w formie rejestrow.

7.3. Standardy kontroli zarzadczej — cele | zarzadzanie ryzykiem

Standardy kontroli zarzadczej drugiej grupy skoncentrowane sa wokoét zagadnien
zwigzanych po pierwsze z ustalaniem celéw, a po drugie zarzadzaniem ryzykiem. Cele
zostaly wyraznie wyodrgbnione, co wynika z samej koncepcji kontroli zarzadczej, ktora
rozumiana jest jako catoksztalt dziatan zmierzajacych do realizacji celow i zadan w sposob
zgodny z prawem, efektywny, oszczgdny i terminowy. Z drugiej strony, ze wzgledu na
fakt, ze ryzyko stanowi immanentny element dziatalnosci kazdego podmiotu, w tym kazde;j
jednostki sektora finanséw publicznych, istotnym wydaje si¢ jego zidentyfikowanie,
oszacowanie i ustalenie wtasciwej reakcji, co postrzegane jest jako warunek skutecznej
dziatalnos$ci | zwigkszenia prawdopodobienstwa osiggnigcia zalozonych celow. Trzeba
jednak mie¢ na uwadze, ze ,,sednem kontroli zarzadczej jest nie samo okreslenie celu
dziatalnosci jednostki, ale dobor wiasciwych miernikow jego realizacji i efektywne
zarzadzanie ryzykiem” (Dec i in., 2021, s. 83).

Misja

Tresé¢ standardu (Komunikat Nr 23 Ministra Finansow): Nalezy rozwazy¢ mozliwos¢
wskazania celu istnienia jednostki w postaci krotkiego 1 Syntetycznego opisu misji.
Misja ministerstwa powinna odnosic si¢ do dziatow administracji rzqgdowej kierowanych
przez ministra, a misja urzedu jednostki samorzqdu terytorialnego odpowiednio do tej
jednostki.

Misja to zasadniczo kierunek, ktory dla swej dziatalnosci wyznacza dana jednostka,
ze szczegblnym uwzglednieniem jej odmiennosci i niepowtarzalnosci. To wskazanie
powodu, dla ktérego istnieje, czyli ,,zbior wartosci, akcentujacy specyficzng rolg danej
organizacji na rzecz otoczenia” (Tomaszewska, 2021, s. 22). W przypadku jednostek
sektora publicznego misja jest zdeterminowana prowadzong przez wtadze publiczne
polityka i regulacjami prawnymi (Dolnicki, 2019). Misja, z racji tego, ze odnosi si¢ do
przysztosci i ma charakter dlugoterminowy, powinna uwzglednia¢ wizjg, czyli pewien
idealny model, do ktorego jednostka zmierza, a takze sposob, w jaki chce by¢ postrzegana
przez otoczenie. Literatura przedmiotu wskazuje na liczne cechy, ktore powinna spetiaé
misja, sposrod ktorych — jako najwazniejsze — wymieni¢ mozna m.in.:
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— elastycznos$¢, czyli umiejgtnos$¢ reagowania na zmiany, a takze mozliwosé

dopasowywania si¢ do zmieniajgcych si¢ wyzwan;

— adekwatno$¢, czyli dopasowanie do specyfiki dziatania jednostki i jej otoczenia;

— wiarygodno$¢, zwlaszcza z punktu widzenia odbioréw ustug publicznych;

— skutecznos¢, ktora rozumiana jest jako bodziec do faktycznego dziatania;

— oryginalnos¢, ktora wskazuje na odmienno$¢ jednostki od innych podmiotow;

—  przejrzystos¢ | zwigztose.

Do elementow strukturalizujacych misje zaliczy¢ mozna gtdéwnie przekonania,
warto$ci organizacyjne i obszar, na ktérym dziata dana jednostka (Tomaszewska, 2021).
Osobng kwestig jest forma oraz sposob zaprezentowania misji jednostki, zwtaszcza jej
odbiorcom. Trzeba mie¢ tez ha uwadze, ze misja stanowi punkt wyjscia do formutowania
strategii dziatania, a tym samym finalnie do okreslenia konkretnych zadan, o czym
mowi kolejny standard.

Okreslenie celow i zadan, monitorowanie i ocena ich realizacji

Tres¢ standardu (Komunikat Nr 23 Ministra Finansow): Cele i zadania nalezy
okreslac jasno i w co najmniej rocznej perspektywie. Ich wykonanie nalezy monitorowac
za pomocg Wyznaczonych miernikow. W jednostce nadrzednej lub nadzorujgcej nalezy
zapewni¢ odpowiedni system monitorowania realizacji celow i zadan przez jednostki
podlegle lub nadzorowane. Zaleca si¢ przeprowadzanie oceny realizacji celow i zadan
uwzgledniajgc Kryterium oszczednosci, efektywnosci | skutecznosci. Nalezy zadba¢, aby
okreslajgc cele i zadania wskaza¢ takze jednostki, komorki organizacyjne lub osoby
odpowiedzialne bezposrednio za ich wykonanie oraz zasoby przeznaczone do ich
realizacji.

Zgodnie z zatozeniem kontroli zarzadczej, dziatalnos¢ prowadzona przez jednostke
sektora publicznego powinna by¢ ukierunkowana na efektywna realizacje celow, przez
ktore rozumie¢ nalezy zamierzone stany osiaggane w okreslonym czasie. Z uwagi na
specyfike funkcjonowania sektora publicznego, podstawowym horyzontem czasu jest
rok, co oczywiscie nie wyklucza, a wrecz podkresla potrzebe formutowania takze celow
0 charakterze srednio- i dlugookresowym. Literatura przedmiotu wskazuje na okreslone
wlasciwosci, ktore powinny posiadac cele organizacyjne. Zaliczy¢ mozna do nich m.in.
to, ze powinny one dotyczy¢ podstawowych obszarow dziatalnosci danej jednostki oraz
wykazywac zgodnos$¢ z celami ustalonymi na poziomie organéw nadrzednych. Dodatkowo
cele powinny posiada¢ pewng hierarchi¢ i uwzglednia¢ zroznicowany horyzont czasowy.
Powinny by¢ tez konkretne, osiggalne, racjonalne, a takze mozliwe do zweryfikowania
przy pomocy okreslonych miernikow odnoszacych si¢ wydajnosci, skutecznosci oraz
efektywnosci.

Identyfikacja ryzyka

Tres¢ standardu (Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw): Nie rzadziej niz raz w roku
nalezy dokonac identyfikacji ryzyka w odniesieniu do celow i zadan. W przypadku dziatu
administracji rzgdowej lub jednostki samorzgdu terytorialnego nalezy uwzglednié¢, ze
cele i zadania sq realizowane takze przez jednostki podlegte lub nadzorowane. W przypadku
istotnej zmiany warunkow, W ktérych funkcjonuje jednostka nalezy dokonaé ponownej
identyfikacji ryzyka.
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Zarzadzanie ryzykiem, wprowadzone przez ustawodawce w ramach kontroli
zarzadczej, stanowilo pewna nowo$¢ w sektorze finanséw publicznych. Podkreslone to
zostato m.in. poprzez dedykowanie temu zagadnieniu az 3 standardow odnoszacych si¢
do poszczegolnych etapow procesu zarzadzania ryzykiem. W przypadku omawianego
standardu zwraca si¢ uwage na potrzebe uswiadomienia sobie przez kierujgcych jednostkami
sektora finanséw publicznych istnienia r6znego rodzaju ryzyk, traktowanych przede
wszystkim jako zagrozenia realizacji przyjetych w danej jednostce celow | wynikajacych
z nich zadan. Pocigga to za soba konieczno$¢ dokonywania okresowej (nie rzadziej
niz raz w roku) identyfikacji potencjalnych ryzyk, zaro6wno o charakterze zewng¢trznym,
jak rowniez wewnetrznym, z podzialem na rozne kategorie wynikajace ze specyfiki
jednostki oraz zakresu realizowanych przez nig zadan. Oczywiscie jest to dziatanie
nastepcze W stosunku do procesu okreslania celow, 0 czym byta mowa w ramach
wczesniejszego standardu.

Identyfikacja stanowi pierwszy etap procesu zarzadzania ryzykiem, ktory powinien
miec¢ charakter planowy (plan zarzadzania ryzykiem), sformalizowany (okreslone procedury,
dokumentacja) i odnoszacy si¢ do catej jednostki. Waznym elementem tego procesu jest
m.in. okreslenie specyfiki poszczegélnych ryzyk oraz ustalenie stopnia ich istotnosci
z punktu widzenia jednostki w danym momencie czasowym, ze swiadomoscia, ze ryzyko
moze si¢ zmienia¢ W czasie. Poniewaz wystgpienie okreslonych ryzyk moze utrudnic,
a w skrajnych przypadkach nawet uniemozliwi¢, realizacj¢ celow jednostki, proces
identyfikacji powinien by¢ realizowany na biezaco, adekwatnie do pojawiajacych si¢
potrzeb lub zmieniajacych si¢ uwarunkowan dziatania danej jednostki sektora finansow
publicznych.

Analiza ryzyka

Tres¢ standardu (Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw): Zidentyfikowane ryzyka
nalezy podda¢ analizie majgcej na celu okreslenie prawdopodobienstwa wystgpienia
danego ryzyka i mozliwych jego skutkow. Nalezy okresli¢ akceptowany poziom ryzyka.

Ryzyka zidentyfikowane w kazdej jednostce sektora publicznego powinny zostac¢
poddane procesowi analizy, ktorej efektem jest gtéwnie okreslenie prawdopodobienstwa
zmaterializowania si¢ danego ryzyka oraz jego dotkliwosci. Przeprowadzenie analizy
pozwala ustali¢ poziom istotnosci ryzyka i ryzyka akceptowalnego, a finalnie réwniez
hierarchi¢ ryzyk. Metody wykorzystywane na tym etapie moga mie¢ charakter zarowno
jakosciowy, jak i ilosciowy, przy czym nie istnieje uniwersalny sposéb szacowania
ryzyka. W zwiazku z tym stosowane narzedzia powinny zosta¢ ustalone dla kazde;j
jednostki sektora finansow publicznych w sposob indywidualny.

Reakcja na ryzyko

Tres¢ standardu (Komunikat Nr 23 Ministra Finansow): W stosunku do kazdego
istotnego ryzyka powinno sie okresli¢ rodzaj reakcji (tolerowanie, przeniesienie, wycofanie
sie, dziatanie). Nalezy okresli¢ dziatania, ktore nalezy podjgé w celu zmniejszenia danego
ryzyka do akceptowanego poziomu.

Omawiany standard odnosi si¢ do kolejnego etapu zarzadzania ryzykiem, jakim
jest ustalenie reakcji na poszczegdlne ryzyka. Spektrum potencjalnych reakcji jest —
w teorii zarzadzania ryzykiem, w zaleznosci 0d przyjetej metodyki — dos¢ rozbudowane,
niemniej w ramach standardu zostaty wymienione 4 gtéwne reakcje, czyli tolerowanie,
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przeniesienie, wycofanie si¢ i dziatanie. W tym ostatnim przypadku zwraca si¢ uwage na
podjecie wszelkich mozliwych dziatan pozwalajacych na ograniczenie wystepujacych
ryzyk, co oczywiscie uzaleznione jest od specyfiki danej jednostki oraz jej mozliwosci,
zwlaszcza organizacyjnych i finansowych.

7.4. Standardy kontroli zarzadczej — mechanizmy kontroli

Omoéwione we wcezesniejszym punkcie standardy zwigzane z zarzadzaniem
ryzykiem, zwtaszcza jego identyfikacja i oceng, stanowig istotne wyzwanie dla kazde;j
jednostki sektora publicznego. Za swoista odpowiedz na fakt wystgpowania ryzyka mozna
uzna¢ kolejng grupe standardow, czyli mechanizmy kontroli. Jak wskazuje literatura
przedmiotu, mechanizmy te powinny ,,wystepowac na kazdym szczeblu zarzadzania
jednostka i odnosi¢ si¢ bezposrednio do analizy ryzyka, a ich celem jest zminimalizowanie
zidentyfikowanego ryzyka do poziomu akceptowalnego” (Dec, 2019, s. 20-21). Mechanizmy
te powinny zatem odgrywac istotng rolg na kazdym etapie zarzadzania ryzykiem —
poczawszy 0d jego identyfikacji po ustalenie reakcji i jej wdrozenie. Tak jak w przypadku
pozostatych standardéw nie mozna méwic 0 katalogu zamknigtym mechanizmow kontroli,
poniewaz powinny by¢ one adekwatne do specyfiki i potrzeb jednostki. Niemniej jednak
w Komunikacie Ministra Finanséw zostaty wskazane kluczowe mechanizmy odnoszace
si¢ do dokumentowania systemu, nadzoru, ciggtosci dziatalno$ci, ochrony zasobow,
kontroli operacji finansowych oraz gospodarczych, jak rowniez kontroli systeméow
informatycznych.

Dokumentowanie systemu kontroli zarzadczej

Tres$¢ standardu (Komunikat Nr 23 Ministra Finansow): Procedury wewnetrzne,
instrukcje, wytyczne, dokumenty okreslajgce zakres obowigzkow, uprawnien | odpowiedzialnosci
pracownikow i inne dokumenty wewnetrzne stanowiq dokumentacje systemu kontroli
zarzqdczej. Dokumentacja powinna by¢ spojna i dostepna dla wszystkich osob, dla ktorych
jest niezbedna.

Standard dotyczacy dokumentowania systemu kontroli zarzadczej zwraca uwage
na kilka waznych kwestii. Po pierwsze, pojawia si¢ sam wymog dokumentacji, przy
czym nie oznacza to tworzenia specjalnej, oddzielnej bazy dokumentéw. Przyjmuje sie,
ze wszelkie dokumenty oraz akty wewngtrzne, ktore sg wykorzystywane na potrzeby
kontroli zarzadczej, mozna uzna¢ za dokumentacje tej kontroli. Stanowig ja np. wszelkiego
rodzaju regulaminy, instrukcje, wytyczne, procedury etc., przyjete i stosowane w danej
jednostce, ktore odnoszg si¢ do realizacji jej celow i zadan. Po drugie, omawiany standard
zwraca uwagg na spojnos¢ dokumentacji, co mozna rozumie¢ jako kompletnos¢, istotnoseé,
uporzadkowanie i aktualno$¢. Literatura przedmiotu zwraca takze uwage na wymog
adekwatnosci, czyli dopasowanie zestawu dokumentoéw do typu jednostki i charakteru
realizowanych przez nig zadan. Ostatni element podkreslony w standardzie to kwestia
dostgpnosci dokumentacji. Powinna by¢ ona dostepna dla osob, w przypadku ktorych jest
niezbedna. Z jednej strony chodzi o pracownikow danej jednostki i jej kierownictwo,
ale z drugiej strony wskazuje si¢ czesto inne 0soby czy organy, zwigzane np. z audytem
czy nadzorem.
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Nadzor

Tres¢ standardu (Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw): Nalezy prowadzi¢ nadzor
nad wykonaniem zadan w celu ich oszczednej, efektywnej i skutecznej realizacji.

Kolejny standard za jeden z mechanizméw kontroli uznaje nadzoér, ktory moze
by¢ rozumiany — zgodnie z ideg prawodawcy — jako dozorowanie dziatalno$ci jednostki
w konteksScie wystepujacych ryzyk, co powigzane musi by¢ z podejmowaniem dziatan
prewencyjnych. Literatura przedmiotu wskazuje czgsto na permanentny charakter nadzoru,
ktory tym réozni si¢ od wyrywkowych dziatan kontrolnych, ze realizowany jest w sposob
ciggly, nakazdym etapie i w kazdym obszarze dziatania jednostki (Kucharska-Fiatkowska,
2016). Tym samym jest on $cisle powigzany z kolejnym standardem odnoszacym sig¢ do
cigglosci dzialania.

Omawiany standard, nie wchodzac w specyfike proceduralng nadzoru, zwraca
uwage na to, czemu sam proces nadzoru stuzy¢. Kluczowa sprawa jest prawidtowe
dziatanie jednostki, przez ktore rozumie si¢ oszczgdne, efektywne i skuteczne realizowanie
przypisanych jej zadan. Oznacza to rowniez jak najszybsze identyfikowanie wszelkich
btedow i uchybien, a takze podejmowanie czynnosci naprawczych w celu uzyskania
zatozonego rezultatu.

Ciaglos¢ dzialalnosci

Tres¢ standardu (Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw): Nalezy zapewnic istnienie
mechanizmow stuzgcych utrzymaniu cigglosci dziatalnosci jednostki sektora finansow
publicznych, wykorzystujgc, miedzy innymi, wyniki analizy ryzyka.

Ciagtos¢ dziatania to ,,zapewnienie statej, nieprzerwanej realizacji zadan”
(Wojtowicz-Dawid, 2021, s. 91). Z jednej strony jest ona zwigzana z zasobami ludzkimi,
koniecznymi do realizacji tych zadan, czyli odpowiednim prowadzeniem polityki
kadrowej, ale z drugiej strony jest to tez zabezpieczenie danej jednostki przed wszelkimi
zdarzeniami, ktore moga w istotny sposob zagrozi¢ jej funkcjonowaniu (Kucharska-
-Fiatkowska, 2016). W pierwszym przypadku przeciwdzialanie oznacza gidéwnie
stworzenie systemu zastepstw — zard6wno na stanowiskach kierowniczych, jak rowniez
szeregowych. W praktyce wiaze si¢ to z reguty nie z ustaleniem zastepstw za okreslone
osoby, ale z zabezpieczeniem wykonywania pod ich nieobecnos$¢ konkretnych czynnosci.
W drugim przypadku zagrozenie ciaglosci dzialania moze by¢ spowodowane przez
roznego rodzaju sytuacje nadzwyczajne (np. awarie lub katastrofy), ktorych przewidywanie
| przeciwdziatanie z reguty miesci si¢ zZ obszarze zarzadzania ryzykiem. Przeciwdziatanie
w tym przypadku przewaznie zwigzane jest z przygotowaniem okreslonych planéw
awaryjnych i procedur podstgpowania w sytuacjach nadzwyczajnych. Co wazne, jak
podkresla literatura przedmiotu, dbatos¢ o ciagtos¢ dziatania nie powinna by¢ ograniczona
tylko do kluczowych celéw danej jednostki, ale powinna by¢ zagwarantowana na kazdym
szczeblu jej dziatalnosci.

Ochrona zasobow

Tres¢ standardu (Komunikat Nr 23 Ministra Finansow): Nalezy zadbaé, aby dostep
do zasobow jednostki mialy wylgcznie upowaznione 0soby. Osobom zarzgdzajgcym
I pracownikom nalezy powierzy¢ odpowiedzialnos¢ za zapewnienie ochrony i wlasciwe
wykorzystanie zasobow jednostki.
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Trescig kolejnego standardu kontroli zarzadczej jest ochrona zasobdéw, Co powinno
mie¢ miejsce w kazdej bez wyjatku jednostce sektora finanséw publicznych, ze wzgledu
na fakt, ze ,,miarg oceny efektywnosci, sprawnosci funkcjonowania organizacji jest
stopien, poziom, jaki osigga w realizacji postawionych przed nig zadan lub celow
z wykorzystaniem dostepnych zasobow” (Fleszer, 2021, s. 248). Oznacza to, ze z punktu
widzenia realizacji zatozonych celoéw istotng role odgrywajg zasoby, ktore powinno si¢
w odpowiedni sposob zarowno wykorzystywacé, jak i chronié. Warto zauwazy¢, ze dotyczy
to wszystkich zasobow, ktore tworzg zasoby ludzkie, rzeczowe, finansowe i informacyjne
(w tym dane osobowe), w stosunku co do ktorych powinny zosta¢ podjete zroznicowane
dziatania, majace na celu ich ochroneg.

Omawiany standard zwraca uwagg tez na kwesti¢ odpowiedzialnosci — zarowno
Kierownictwa, jak i okreslonych pracownikow — za powierzone im zasoby, co zwigzane
jest m.in. z odpowiednim przechowywaniem lub utrzymywaniem w okreslonym stanie,
zabezpieczeniem fizycznym, ograniczeniem dostepu i odpowiedzialno$cig materialna,
ktorej granice powinny zostac Scisle okreslone. Formalnym wyrazem dbatosci 0 ochrong
zasobow W danej jednostce sa z reguty dokumenty zwigzane z ,,polityka bezpieczenstwa”,
ktore okreslaja, jakie zasoby, w jaki sposob i przez kogo powinny by¢ chronione.

Szczegotowe mechanizmy kontroli dotyczace operacji finansowych i gospodarczych

Tres¢ standardu (Komunikat Nr 23 Ministra Finansow): Powinny istnie¢ przynajmniej
nastepujgce mechanizmy kontroli dotyczgce operacji finansowych i gospodarczych:

a) rzetelne i pelne dokumentowanie i rejestrowanie operacji finansowych

I gospodarczych,

b) zatwierdzanie (autoryzacja) operacji finansowych przez kierownika jednostki

lub osoby przez niego upowaznione,

C) podziat kluczowych obowigzkow,

d) weryfikacja operacji finansowych i gospodarczych przed i po realizacji.

Jednym z obszarow, ktory wedlug standardéw kontroli zarzadczej powinien
podlegac¢ szczegodlnej kontroli, sa operacje finansowe i gospodarcze, realizowane w jednostce
sektora finansoéw publicznych. Z jednej strony jest to podkreslenie waznosci finansowego
wymiaru funkcjonowania kazdej jednostki, a z drugiej zwrdcenie uwagi nato, co byto
sygnalizowane juz wczesniej — kontrola zarzadcza nie jest tylko zamiennikiem wczesniejszej
kontroli finansowej, ale dotyczy tez innych, znacznie szerszych, aspektow funkcjonowania
danej jednostki.

Jak wskazuje literatura przedmiotu, gtowng rolg w zapewnieniu prawidlowej
realizacji tego standardu odgrywaja przede wszystkim stuzby finansowe, natomiast do
glownych narzedzi wykorzystywanych w tym obszarze zaliczy¢ mozna m.in.: polityke
rachunkowosci, plan kont jednostki, instrukcj¢ obiegu i kontroli dokumentoéw ksiggowych
oraz instrukcj¢ kasowa (Kucharska-Fiatkowska, 2016). Warto podkresli¢, ze omawiany
standard w sposob dos¢ szczegdtowy odnosi si¢ do dziatan, ktore powinny zosta¢ podjete
w odniesieniu do operacji finansowych oraz gospodarczych i zapewni¢ m.in. rzetelne
I pelne dokumentowanie, zatwierdzanie, jak tez weryfikacje tych operacji. Zgodnie
z zapisami ustawy o rachunkowosci, dokonywanie tych czynnosci, w tym prowadzenie
ksigg rachunkowych (Ustawa z dnia 29 wrzes$nia 1994 r., art. 24), powinno cechowaé
si¢ rzetelnos$cig, bezbtednoscia, sprawdzalnoscig i aktualnosScia.
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Mechanizmy kontroli dotyczace systemow informatycznych

Tresé¢ standardu (Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw): Nalezy okresli¢ mechanizmy
stuzgce zapewnieniu bezpieczenstwa danych i systemow informatycznych.

Osobny standard poswigcony zostal bezpieczenstwu systemow informatycznych,
ktére maja ,,charakter na tyle specyficzny, ze w wielu jednostkach wyodrgbnia si¢ te
dziatania sposrod ogoélnych mechanizméw kontroli” (Piaszczyk, 2020, s. 74). Systemy
te, jak i tworzace je urzadzenia, moga podlegac réznego rodzaju dziataniom, ktore oprocz
zniszczenia mienia, skutkuja przejmowaniem zasobow informacyjnych znajdujacych
sie W posiadaniu jednostki przed osoby do tego niepowotane (Zawadzak, 2020). W zwigzku
z tym powinny podlegaé one szczegolnej ochronie, ktora w praktyce oznacza gtownie
zabezpieczenie dostepu do systemow i posiadanego przez jednostke oprogramowania,
jak réwniez przechowywanych za posrednictwem tych systemow danych —w przypadku
jednostek sektora finansow publicznych czesto o charakterze wrazliwym.

7.5. Standardy kontroli zarzadczej — informacja i komunikacja

Komunikacja i informacja traktowane sg jako istotne czynniki funkcjonowania
kazdej organizacji, zarbwno W wymiarze wewngtrznym, jak i zewngtrznym, W zwigzku
Z czym poswiecone zostaly im osobne standardy kontroli zarzadcze;j. Jest to ,,zasob,
ktory pozwala osigga¢ jednostce jej cele” (Dolnicki, 2019, s. 227), a ktérego znaczenie
w dzisiejszych czasach stale rosnie. Istotna wydaje si¢ wiec §wiadomos¢, zwlaszcza
kierownictwa danej jednostki, a takze podjecie okreslonych dziatan, zmierzajacych do
stworzenia odpowiedniego systemu komunikacji i przekazywania informacji. System
ten moze by¢ traktowany jako ,,specyficzny uktad w organizacji, ktory taczy w catos¢
elementy systemu zarzadzania i wptywa na sprawnosc¢ catej organizacji, poprzez sposob
komunikacji migdzy czg¢$ciami organizacji, a takze calg organizacja i jej otoczeniem”
(Tomaszewska, 2021 s. 45).

Biezaca informacja

Tres¢ standardu (Komunikat Nr 23 Ministra Finansow): Osobom zarzqdzajgcym
I pracownikom nalezy zapewnié, w odpowiedniej formie i czasie, wlasciwe oraz rzetelne
informacje potrzebne do realizacji zadan.

W dzisiejszych czasach, w warunkach zalewu réznego rodzaju informacji, aktualna
I rzetelna informacja stanowi kluczowy element zaréwno podejmowania wtasciwych
decyzji, jak i dziatania. Pracownicy jednostki sektora finans6w publicznych, a takze jej
kierownictwo, powinni mie¢ wigc zagwarantowany dost¢p do informacji. Zgodnie
z Komunikatem Ministra Finansoéw, zawierajagcym wytyczne w zakresie planowania
I zarzadzania ryzykiem (Komunikat Nr 6 Ministra Finanséw), informacja powinna by¢
odpowiednio szczegotowa, aktualna, otrzymywana w odpowiednim czasie, wolna od btedow
I tatwo dostgpna. W praktyce oznacza to rowniez konieczno$¢ stworzenia odpowiedniego
systemu przekazywania informacji, na co zwracaja uwagge kolejne standardy.

Komunikacja wewnetrzna

Tres¢ standardu (Komunikat Nr 23 Ministra Finansow): NalezZy zapewnic efektywne
mechanizmy przekazywania waznych informacji w obrebie struktury organizacyjnej
jednostki oraz w obrebie dziatu administracji rzgdowej i jednostki samorzqgdu
terytorialnego.
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Jak wskazuje przywotany standard kontroli zarzadczej, bardzo waznym elementem
funkcjonowania kazdej jednostki jest skuteczny system komunikacji wewnetrznej, ktory
powinien by¢ spojny z funkcjonujaca w jednostce strukturg organizacyjng. Jego rola
powinno by¢ przede wszystkim dostarczanie okreslonym osobom istotnych z punktu
widzenia ich dziatalnosci informacji. Jak podkresla literatura przedmiotu, efektywny
system informacyjny ,,powinien zapewni¢ nie tylko przeptyw informacji, ale takze ich
wlasciwe zrozumienie przez odbiorcow” (Komunikat Nr 6 Ministra Finanséw). W praktyce
oznacza to wiec nie tylko wymog stworzenia systemu, ktory bedzie generowat i przekazywat
okreslone informacje, ale tez konieczno$¢ wlasciwego doboru informacji i dostosowania
ich do konkretnych grup odbiorow (np. pracownikdéw réznych szczebli). W pismiennictwie
zwraca si¢ takze uwage na integrujacg role systemu komunikacji, co wynika z faktu, ze
,.ksztaltowanie relacji w organizacji wiaze si¢ z procesem komunikowania — dzielenia
si¢ informacjami” (Fleszer, 2021, s. 264).

Komunikacja zewne¢trzna

Treé¢ standardu (Komunikat Nr 23 Ministra Finansow): Nalezy zapewnic efektywny
system wymiany waznych informacji z podmiotami zewnetrznymi majgcymi wplyw na
osigganie celow 1 realizacje zadan.

Odrebny, chociaz niezwykle istotny, obszar dziatania kazdej jednostki stanowi jej
komunikacja z otoczeniem. Obejmuje ona kontakty zaréwno z klientami (ktorymi
w przypadku jednostki samorzadu terytorialnego moga by¢ np. mieszkancy, inwestorzy,
turysci), jak 1 z organami nadrzednymi, a takze komunikacj¢ realizowang przy pomocy
instrumentow elektronicznych. Warto zwroci¢ uwage, ze w przypadku jednostek sektora
finansow publicznych cz¢sé¢ relacji z instytucjami i podmiotami zewnetrznymi wynika
z przepisow prawa i ma charakter obligatoryjny (np. udostepnienie informacji publicznej
w Biuletynie Informacji Publicznej). Niemniej jednak zakres i charakter kontaktow
z r6znymi grupami interesariuszy powinien zosta¢ uregulowany, przede wszystkim przez
ustalenie, kto, kiedy, komu i w jaki sposdéb moze przekazywaé okre§lone informacje.
Komunikacja zewngtrzna w dzisiejszych czasach stanowi bowiem istotny element
szeroko rozumianej wspotpracy, partnerstwa oraz wtaczania w procesy decyzyjne
I realizacyjne jednostek sektora finansow publicznych i innych podmiotow.

7.6. Standardy kontroli zarzadczej — monitorowanie i ocena

Standardy kontroli zarzadczej z ostatniej grupy oparte sa na zatozeniu, ze dla
sprawnego dziatania i zarzadzania jednostkami sektora finanséw publicznych konieczna
jest stata ocena funkcjonujgcego systemu kontroli z punktu widzenia jego skutecznosci.
Standardy w tym obszarze odnoszg si¢ zatem tak naprawde do pozostatych elementow
kontroli zarzadczej (Wolski, 2020). Chodzi zasadniczo o ciagte ,,doskonalenie systemu
kontroli zarzadczej, Szczegodlnie poprzez wprowadzanie skuteczniejszych mechanizmow
kontroli, czy tez usprawnianie juz istniejacych, tak aby zapobiega¢ zdarzeniom negatywnym,
ktore zaktoca realizacje zadan i osiggnigcie wyznaczonych celow” (Dec, 2019, s. 21).
Jest to przede wszystkim zadanie kierownika danej jednostki, ktory oprocz ciggtego
monitorowania, w czym moze by¢ wspierany przez komorki zajmujace si¢ audytem
wewnetrznym, jak i inne osoby, zobowiazany jest rowniez do potwierdzenia, ze system
kontroli zarzadczej funkcjonuje w sposéb prawidtowy.
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Monitorowanie systemu kontroli zarzadczej

Tres¢ standardu (Komunikat Nr 23 Ministra Finansow): Nalezy monitorowaé
skutecznos¢ poszczegolnych elementow systemu kontroli zarzgdczej, co umozliwi biezgce
rozwigzywanie zidentyfikowanych problemow.

Monitorowanie to dziatanie realizowane w kazdej jednostce sektora finanséw
publicznych, ktore ,,polega na ustalaniu i analizie biezacych rezultatow dziatalnosci,
W sposob ciggly i dlugoterminowy, ktore jest zwykle procesem poréwnywania z planem”
(Tomaszewska, 2021, s. 54). Z uwagi na ciggtos¢ dziatania, nalezy w tym procesie
wykorzystywaé przede wszystkim takie instrumenty, ktore na biezaco beda w stanie
identyfikowac pojawiajace si¢ problemy i umozliwia¢ podejmowanie dziatan naprawczych
(Dolnicki, 2019). Praktycznym sposobem realizacji omawianego standardu sg czesto
wszelkie formy raportowania kierownikowi jednostki o zaistniatych dysfunkcjach oraz
uchybieniach, aby mogt on podjac stosowne decyzje, zmierzajace do ich wyeliminowania
lub ograniczenia. Literatura przedmiotu wskazuje, ze istotnym elementem monitorowania
jest przede wszystkim ,,ustalenie sposobu i terminéw raportowania wykonania zatozonych
celow” (Kucharska-Fiatkowska, 2016, s. 92), jak rowniez ustalenie miernikow i sposobow
dokumentacji. Dosy¢ wazng kwestig jest takze state doskonalenie systemoéw pomiaru
oraz ocenianie przydatnosci tych pomiaréw do poprawy skutecznosci dziatania danej
jednostki.

Samoocena

Tres¢ standardu (Komunikat Nr 23 Ministra Finansow): Zaleca si¢ przeprowadzenie
Co najmniej raz w roku samooceny systemu kontroli zarzqdczej przez osoby zarzgdzajgce
I pracownikow jednostki. Samoocena powinna by¢ ujeta W ramy procesu odrebnego od
biezgcej dziatalnosci i udokumentowana.

Kolejnym elementem zasygnalizowanym w standardach kontroli zarzadczej jest
samoocena, ktora — jak wskazuje nazwa — dokonywana jest przez kierownictwo oraz
pracownikow jednostki sektora publicznego. Jest to proces, ktory przez oceny cztonkoéw
danej organizacji, ma potwierdzi¢, ze realizowana w niej kontrola zarzadcza jest adekwatna,
skuteczna i efektywna. Prawodawca rownoczesnie ustalil, ze samoocena powinna by¢
realizowana przynajmniej raz do roku, podlega¢ dokumentowaniu i zosta¢ wytaczona
z procesu biezacej dziatalno$ci. Praktyczna realizacja standardu dotyczacego samooceny
odbywa si¢ z reguty poprzez otwarte dyskusje lub wystandaryzowane kwestionariusze
ankiet skierowane do wszystkich pracownikow jednostki. Angazowanie pracownikow
W proces samooceny jest dziataniem bardzo korzystnym, poniewaz ,,proces samooceny
inspiruje pracownikow do obserwacji zachodzacych proceséw, wyciggania wnioskow,
dzigki czemu powoduje wniesienie do jednostki wartosci dodanej w postaci uzytecznej
informacji” (Kulinska, Dornfeld, 2021, s. 132). Samoocena ma tez znaczenie integracyjne,
prewencyjne i edukacyjne, a takze shuzy ksztaltowaniu kultury organizacyjnej (Dobrowolski,
2022). W ramach samooceny, oprocz formutowania ocen biezgcych odnoszonych do
wszystkich obszarow dziatalno$ci jednostki — istotnych z punktu widzenia realizacji jej
celow, wazne jest tez odniesienie ,,historyczne”, uwzgledniajace wyniki wezesniejszych
samoocen i realizacje wynikajacych z nich postulatow.
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Audyt wewnetrzny

Tres¢ standardu (Komunikat Nr 23 Ministra Finansow): W przypadkach i na
warunkach okreslonych w ustawie audytor wewnetrzny prowadzi obiektywng | niezalezng
oceng kontroli zarzgdczej.

Zgodnie z zapisami ustawy o finansach publicznych, audyt wewnetrzny jest
,,dziatalnoscig niezalezng i obiektywng, ktorej celem jest wspieranie (...) kierownika
jednostki w realizacji celow i zadan poprzez systematyczng oceng kontroli zarzadcze;j
oraz czynnosci doradcze” (Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., art. 272). Realizacja audytu
wewnetrznego — jako zadania obowigzkowego — jest ograniczona w praktyce do wigkszych
jednostek sektora finansow publicznych, tzn. takich, ktore dysponuja srodkami wyzszymi
niz 40 min zt. W przypadku pozostatych jednostek to, czy audyt wewngtrzny znajdzie
zastosowanie, zalezy wytacznie od decyzji kierownika jednostki. Szczegotowe zasady
prowadzenia audytu wewnetrznego, ktory powinien mie¢ charakter systematyczny oraz
zinstytucjonalizowany, wynikajg z ustawy o finansach publicznych (Ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r., dziat VI1). Traktujac audyt wewngtrzny jako element systemu kontroli
zarzadczej, warto podkresli¢, ze jego celem jest wspieranie kierownika jednostki sektora
finanséw publicznych, ktory w takim uktadzie staje si¢ przede wszystkim odbiorcg
informacji dostarczanych przez audytora wewnetrznego (Tomaszewska, 2021), co
oczywiscie wymaga ustalenia zasad wspotpracy i komunikacji.

Uzyskanie zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej

Tresé standardu (Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw): Zrédiem uzyskania
zapewnienia o stanie kontroli zarzgdczej przez kierownika jednostki powinny by¢
W szczegolnosci wyniki: monitorowania, samooceny oraz przeprowadzonych audytow
I kontroli. Zaleca si¢ coroczne potwierdzenie uzyskania powyzszego zapewnienia
w formie oswiadczenia 0 stanie kontroli zarzgdczej za poprzedni rok.

Ostatnim elementem, na ktéry zwracaja uwage standardy kontroli zarzadczej, jest
uzyskanie przez kierownika jednostki sektora finanséw publicznych zapewnienia
o stanie kontroli zarzadczej, ktore powinno si¢ odbywac co roku —w odniesieniu do stanu
kontroli zarzadczej w roku wczesniejszym. Przepisy prawne nie zawierajg praktycznie
zadnych wskazowek w tym zakresie, co 0znacza, ze kierownicy jednostek moga wprowadzic
wlasne rozwigzania (Tomaszewska, 2021). Dodatkowo — na co zwraca uwage Ministerstwo
Finanséw — nie jest mozliwym osiagnigcie catkowitego zapewnienia, ze cele i zadania
w kazdym bez wyjatku przypadku zostaty lub zostang osiagniete. W efekcie ,,nalezy
ograniczy¢ oceng kontroli zarzadczej jedynie do wystarczajacego (tzn. racjonalnego,
w odpowiednim stopniu) zapewnienia, ze funkcjonuje ona prawidtowo” (Ministerstwo
Finansow, 2020, s. 100).
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ZAKONCZENIE

W kazdym panstwie 0 okreSlonym poziomie rozwoju cywilizacyjnego finanse
publiczne odgrywajg istotng role. Jak stusznie podkreslat H. Dalton (1948), lezg one na
granicy pomiedzy ekonomia i polityka. Ma to swoje daleko idace konsekwencje. Srodki
pieniezne przeznaczone na finansowanie zadan publicznych pochodzg z ,,okrojenia”
pierwotnych dochodow, czyli zyskow firm, wynagrodzen, a takze konsumpcji gospodarstw
domowych. Powoduje to ograniczanie indywidualnych dochodéw osob tworzacych
PKB, a tym samym mozliwoséci zaspokajania ich indywidualnych potrzeb. Srodki te
umozliwiajg jednak zaspokojenie dziatalnosci, niezbednej dla funkcjonowania panstwa
(administracja publiczna, ochrona porzadku wewngtrznego, obrona narodowa, ochrona
dziedzictwa narodowego), a takze potrzeb tej czesci spoteczenstwa, ktora z réznych
przyczyn nie jest w stanie samodzielnie zapewni¢ sobie dostepu do podstawowych dobr.
Z tego tez wzgledu nikt nie powinien kwestionowac potrzeby przekazywania czesci
swoich dochodow na rzecz panstwa.

Ten dualizm finansow publicznych wywotuje jednak okreslone skutki, zwigzane
przede wszystkim z zakresem przekazywania srodkow prywatnych na cele publiczne.
Znalazto to swoje odzwierciedlenie juz w XIX wieku w tzw. prawie Wagnera, zgodnie
z ktorym wydatki publiczne stale rosng, zar6wno w odniesieniu do PKB, jak i w liczbach
bezwzglednych. Wiadze publiczne sg zainteresowane wzrostem wydatkéw publicznych,
gdyz dzieki temu realizujg tez swoje cele (najogolniej chodzi o pozyskanie potencjalnych
wyborcow), a z kolei zwolennicy ograniczania wydatkow publicznych podnosza kwestie
zwigzane ze szkodliwo$cig nadmiernego opodatkowania, ktore hamuje rozwaj gospodarki.

Zagadnieniem niezmiernie waznym jest zatem okreslenie granic rozwoju sektora
publicznego, a zwtaszcza zakresu jego wydatkow. Z tym wigza si¢ jednak nie tylko
zagadnienia granic opodatkowania, ale rowniez problem poziomu deficytu budzetowego,
wielkosci dlugu publicznego, racjonalnosci wydatkowania srodkow publicznych itp.
Zagadnienia dotyczace problematyki pozyskiwania srodkoéw pieni¢znych przez sektor
publiczny, a takze zasady gospodarowania $srodkami publicznymi sg przedmiotem
rozwazan W prezentowanej monografii. Chociaz niektore z tych zagadnien zostaty
jedynie zasygnalizowane i ze wzgledu na ramy opracowania nie mogty by¢ szerzej
zaprezentowane, to Autorzy maja nadzieje, ze przyblizyly one czytelnikowi ztozono$¢
zagadnien zwigzanych z funkcjonowaniem finansow publicznych w Polsce, zwlaszcza po
okresie transformaciji.
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Akty prawne

Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow
kontroli zarzadczej dla sektora finansow publicznych (Dz.Urz. MF Nr 15, poz. 84).
Komunikat Nr 3 Ministra Finansow z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie szczegdétowych

wytycznych w zakresie samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sektora finansow
publicznych (Dz.Urz. MF Nr 2, poz. 11).

Komunikat nr 6 Ministra Finanséw z dnia 6 grudnia 2012 r. w sprawie szczegétowych

wytycznych dla sektora finanséw publicznych w zakresie planowania i zarzadzania
ryzykiem (Dz.Urz. MF poz. 56).

Komunikat Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego z dnia 19 pazdziernika 2022 r.
w sprawie Sredniej ceny skupu zyta za okres 11 kwartalow bedacej podstawa do
ustalenia podatku rolnego na rok podatkowy 2023 (M.P. 2022, poz. 995).

Komunikat Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego z dnia 19 pazdziernika 2022 r.
W sprawie $redniej ceny sprzedazy drewna, obliczonej wedtug $sredniej ceny drewna
uzyskanej przez nadle$nictwa za pierwsze trzy kwartaty 2022 r. (M.P. 2022, poz. 996).

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r., Nr 78,
poz. 483).

Rozporzadzenie Ministra Finansé6w z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegdtowe;j
klasyfikacji dochodow, wydatkow, przychodéw i rozchoddéw oraz §rodkow
pochodzacych ze zrédet zagranicznych (Dz.U. z 2014 r., poz. 1053 ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 grudnia 2009 r. w sprawie klasyfikacji czesci
budzetowych oraz okreslenia ich dysponentéw (Dz.U. z 2018 r., poz. 1177).

Ustawa z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.U. z 1998 r.,
Nr 137, poz. 887 ze zm.).
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poz. 574 ze zm.).

Ustawa z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczattowanym podatku dochodowym od niektorych
przychodow osigganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2022 r., poz. 2540 ze zm.).

Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Funduszu Solidarno$ciowym (Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1787).

Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej (Dz.U. z 2020 r., poz. 194).

Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (Dz.U.
z 2022 r., poz. 2647 ze zm.).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o §wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkow publicznych (Dz.U. z 2022 r., poz. 2561 ze zm.).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2022 r., poz. 1634
ze zm.).

Ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw i darowizn (Dz.U. z 2021 r.,
poz. 1043 ze zm.).

Ustawa z dnia 28 wrzes$nia 1991 r. o lasach (Dz.U. z 2022 r., poz. 672 ze zm.).
Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2021 r., poz. 1540 ze zm.).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim (Dz.U. z 2022 r.,
poz. 2025 ze zm.).

—161 -



Finanse publiczne w teorii i praktyce

Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. z 2021 r., poz. 217 ze zm.).

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2005 r., Nr 249,
poz. 2104 ze zm.).

Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym (Dz.U. z 2019 r., poz. 888 ze zm.).
Ustawa z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz.U. z 2022 r., poz. 143 ze zm.).
Ustawa z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o Systemie o$wiaty (Dz.U. z 2022 r., poz. 2230 ze zm.).

Ustawa z dnia 9 wrzesnia 2000 r. o podatku od czynnosci cywilnoprawnych (Dz.U.
z 2022 r., poz. 111 ze zm.).

- 162 -



