Wiadystaw Grzeskiewicz

FINANSE

PU

BLICZNE

/ ELEM

ENTAMI PRAWA PODATKOWEGO

Difin






FINANSE
PUBLICZNE

/ ELEMENTAMI PRAWA PODATKOWEGO



Copyright © Difin SA
Warszawa 2014

Wszelkie prawa zastrzezone.
Kopiowanie, przedrukowywanie i rozpowszechnianie catosci
lub fragmentow niniejszej pracy bez zgody wydawcy zabronione.

Ksigzka ta jest dzietem tworcy i wydawcy.

Prosimy, abys przestrzegal praw, jakie im przystuguja.

Jej zawarto$¢ mozesz udostepnic nieodptatnie osobom bliskim
lub osobiscie znanym, ale nie publikuj jej w internecie.

Jesli cytujesz jej fragmenty, nie zmieniaj ich tresci i koniecznie
zaznacz, czyje to dzieto. A kopiujac jej czgsc¢, rdb to jedynie
na uzytek osobisty. Szanujmy cudzg wtasno$¢ i prawo.

Autorzy
Magdalena Ajchel Rozdziat 213
Andrzej Btaszczak Rozdziat 1

Wiadystaw Grzeskiewicz ~ Rozdziat 4, 5, 6, 7

Recenzent
prof. zw. dr hab. Hanna Sochacka-Krysiak

Korekta
Zofia Firek

Projekt oktadki
Mikotaj Miodowski

Redaktor prowadzaca
Maria Adamska

ISBN 978-83-7930-412-7

Difin SA

Warszawa 2014, wydanie pierwsze

ul. F. Kostrzewskiego 1, 00-768 Warszawa,
tel.: 22 851 45 61,22 851 45 62,

faks: 22 841 98 91

Ksiggarnie internetowe Difin:
www.ksiegarnia.difin.pl, www.ksiegarniasgh.pl
Sktad i tamanie: Poligrafia, tel. 609 10 10 15
Wydrukowano w Polsce



Spis tresci

Wykaz skrotéw
Wstep

Rozdziat 1
Pojecie, zakres i znaczenie finanséw publicznych

1.1. Cechy specyficzne finanséw publicznych
1.2. Struktura systemu finanséw publicznych
1.3. Formy prawno-organizacyjne jednostek systemu finansow publicznych
1.3.1. Uwagi wstepne
1.3.2. Jednostki budzetowe
1.3.3. Samorzadowe zaklady budzetowe
1.3.4. Agencje wykonawcze
1.3.5. Instytucje gospodarki budzetowe;j
1.3.6. Panstwowe fundusze celowe
1.3.7. Pozostate jednostki sektora finansow publicznych
1.4. Gromadzenie wplywow. Srodki publiczne: dochody, przychody
1.5. Wydatkowanie $rodkéw pienieznych. Wydatki i rozchody
1.6. Funkcje finanséw publicznych
1.6.1. Uwagi wstgpne
1.6.2. Funkcja alokacyjna
1.6.3. Funkcja redystrybucyjna
1.6.4. Funkcja stabilizacyjna
1.7. Nurty interwencjonistyczny i neutralny w finansach publicznych
1.8. Znaczenie sektora publicznego. Prawo Wagnera
1.9. Zasady efektywnego gospodarowania srodkami publicznymi
Pytania kontrolne
Bibliografia
Akty prawne

11
15

19

19
24
25
25
26
27
29
30
31
35
36
38
40
40
41
43
44
46
47
49
51
51
52



6 | Spis tresci

Rozdziat 2
Publiczny system finansowy

2.1. Unormowania prawne wydatkoéw publicznych
2.2. Specyfika wydatkow i rozchodoéw systemu finanséw publicznych
2.3. Dotacje i subwencje jako szczegolna forma wydatkoéw publicznych
2.4. Wspotpraca jednostek systemu finanséw publicznych z sektorem prywatnym
2.5. Deficyt budzetu panstwa i jego struktura
2.6. Metody liczenia deficytu budzetowego
2.7. Pojecie dtugu publicznego i dtugu Skarbu Panstwa
2.8. Procedura i instrumenty zaciggania dlugu publicznego
2.9. Poziom deficytu i dtugu publicznego w Polsce na tle krajow Unii Europejskie;j
2.10. Wieloletni Plan Finansowy Panstwa (WPFP)
2.11. Ustawa budzetowa
2.12. Wykonanie ustawy budzetowe;j
2.13. System budzetowy Unii Europejskie;j
2.14. Wydatki i dochody budzetu Unii Europejskiej
Pytania kontrolne
Bibliografia
Akty prawne

Rozdziat 3
System podatkowy

3.1. Geneza podatku
3.2. Pojecie podatku
3.3. Elementy konstrukcji podatku
3.4. Klasyfikacja podatkow
3.5. Pojecie systemu podatkowego
3.6. Funkcje podatku
3.7. Zasady podatkowe
3.8. Redystrybucyjne skutki dziatania podatkow. Krzywa Lorenza
3.9. Stopa opodatkowania a dochody budzetu panstwa. Krzywa Laffera
3.10. Podatki obowiazujace w Polsce
3.11. Podatek od towarow i ustug
3.12. Podatek akcyzowy
3.13. Podatek od gier
3.14. Dochody z tytutu cet
3.15. Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych
3.16. Ryczatt od przychodéw ewidencjonowanych
3.17. Podatek dochodowy od 0s6b prawnych
Pytania kontrolne
Bibliografia
Akty prawne

53

53
55
60

69
72
73
76
79
83
85
87
89
93
96
97
97

98

98

98
100
105
108
109
110
113
114
116
117
122
126
129
132
138
145
148
149
150



Spis tresci | 7

Rozdziat 4
Organizacja i zadania jednostek samorzadu terytorialnego 151
4.1. Istota i forma organizacji samorzadu terytorialnego w Polsce 151
4.2. Organizacja samorzadu terytorialnego w Polsce 154
4.3. Samorzad terytorialny w Polsce na tle krajow Unii Europejskiej 156
4.4. Zadania jednostek samorzadu terytorialnego 164
4.5. Zadania gminy 169
4.6. Zadania powiatu 171
4.7. Zadania samorzadu wojewddztwa 172
Pytania kontrolne 175
Bibliografia 176
Akty prawne 176

Rozdziat S
Finanse samorzadu terytorialnego 177
5.1. Konstrukcja i wykonywanie budzetu jednostki samorzadu terytorialnego 177
5.1.1. Pojgcie budzetu jednostki samorzadu terytorialnego 177
5.1.2. Zakres uchwaty budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego 180
5.1.3. Wieloletnia prognoza jednostki samorzadu terytorialnego 186
5.1.4. Wykonywanie budzetu jednostki samorzadu terytorialnego 190
5.1.5. Tryb zatwierdzenia wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego 192
5.1.6. Sprawozdawczo$¢ budzetowa jednostki samorzadu terytorialnego 196
5.1.7. Bankowa obstuga budzetu jednostki samorzadu terytorialnego 198
5.2. Wydatki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego 199
5.2.1. Istota i charakter wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego 199
5.2.2. Klasyfikacja wydatkoéw jednostek samorzadu terytorialnego 200
5.2.3. Zakres wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego 204
5.2.4. Zasady dokonywania wydatkow publicznych 209
5.2.5. Blokowanie wydatkow 211
5.2.6. Rezerwy tworzone przez jednostki samorzadu terytorialnego 211
5.3. Dochody jednostek samorzadu terytorialnego 212

5.3.1. Charakterystyka dochodow jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu

podatkow i optat 212
5.3.2. Podatek od nieruchomosci 227
5.3.3. Podatek rolny 238
5.3.4. Podatek lesny 245
5.3.5. Podatek od $rodkdw transportowych 249
5.3.6. Zryczaltowany podatek obrotowy w formie karty podatkowe;j 253
5.3.7. Podatek od spadkéw i darowizn 256
5.3.8. Podatek od czynnosci cywilnoprawnych 271
5.3.9. Samoopodatkowanie mieszkancéw gminy 284
5.3.10. Optata skarbowa 285



8 | Spis tresci

5.3.11. Optata targowa
5.3.12. Optata miejscowa
5.3.13. Optata od posiadania pséw
5.3.14. Optata za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych
5.3.15. Optata towiecka
5.3.16. Optaty transportowe
5.3.17. Optata za gospodarowanie odpadami komunalnymi
5.4. Optaty regulowane odrgbnymi przepisami prawa stanowigce dochody publiczne
5.4.1. Optaty parkingowe i za wjazd do stref srddmiejskich
5.4.2. Optata za zajgcie pasa drogowego
5.4.3. Optata za usuwanie drzew i krzewow
5.4.4. Optata adiacencka
5.4.5. Optaty z tytutu udziatu w kosztach budowy urzadzen infrastrukturalnych
5.4.6. Optaty z tytutu scalania i podziatu nieruchomosci
5.4.7. Optata z tytulu podziatu nieruchomosci
5.4.8. Optata planistyczna
5.4.9. Optata melioracyjna i inwestycyjna
5.4.10. Udziaty zwigzane z budowa i utrzymaniem urzadzen regulacji wod
5.5. Dochody z majatku komunalnego
5.5.1. Wprowadzenie
5.5.2. Uzytkowanie wieczyste
5.5.3. Oddanie mienia komunalnego w trwaty zarzad
5.6. Dotacje celowe i subwencje jako zrodto dochodow JST
5.6.1. Subwencja ogdlna dla JST
5.6.2. Dotacje celowe dla JST
5.6.3. Charakter prawny subwencji i dotacji celowych — analiza porownawcza
5.7. Dhug jednostek samorzadu terytorialnego i zrédta jego finansowania
5.7.1. Wprowadzenie
5.7.2. Ograniczenia w zadhuzeniu jednostek samorzadu terytorialnego
5.7.3. Zobowigzania jednostek samorzadu terytorialnego zaliczane do dtugu
publicznego
5.7.4. Zrodta finansowania dtugu jednostek samorzadu terytorialnego
Pytania kontrolne
Bibliografia
Akty prawne

Rozdziat 6
Kontrola finansowa w sektorze publicznym

6.1. Pojecie, rodzaje i zasady kontroli finansowej

6.2. Kontrola wewnetrzna w jednostkach systemu finanséw publicznych
6.3. Kontrola zarzadcza w systemie finansow publicznych

6.4. Kontrola panstwowa wykonywana przez Najwyzsza Izbe Kontroli

289
291
292
293
294
294
295
297
297
297
298
298
299
299
299
300
300
301
302
302
302
303
305
305
313
317
318
318
320

322
325
334
335
337

338

338
345
356
361



Spis tresci | 9

6.5. Kontrola gospodarki finansowej JST wykonywana przez regionalne izby

obrachunkowe 372
6.6. Kontrola skarbowa 379
6.7. Kontrola podatkowa 390
6.8. Kontrola celna 1 dewizowa 395
Pytania kontrolne 404
Bibliografia 405
Akty prawne 406
Rozdziat 7
Dyscyplina finanséw publicznych 407
7.1. Pojecie dyscypliny finanséw publicznych 407

7.2. Zakres przedmiotowy odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny budzetowej 409
7.3. Zakres podmiotowy odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow

publicznych 417
7.4. Rodzaje kar za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych 420
7.5. Etapy postgpowania o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych 421
7.6. Organy orzekajace i strony postepowania w sprawach o naruszenie dyscypliny

finanséw publicznych 422
Pytania kontrolne 426
Bibliografia 426

Akty prawne 427






Wykaz skrétow

DzU — Dziennik Ustaw

DzUrz — Dziennik Urzgdowy

DzUrz Min.Fin. — Dziennik Urzgdowy Ministra Finansé6w

DzUrz UE — Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej

EFOiIGR — Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej (EAGGF — European
Agricultural Guidance and Guarantel Fund)

EFTA — Europejskie Porozumienie o0 Wolnym Handlu (Europen Free Trade Association)

EKSL — Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r. (DzU
z 1994 r. nr 124, poz. 607 ze zm.; poprzednio Europejska Karta Samorzadu Tery-
torialnego

ESA 95 — Europejski System Rachunkéw Narodowych i Regionalnych

Eurostat — Biuro Statystyczne Unii Europejskie;j

FS — Fundusz Spo6jnosci (Cohesion Fund)

ETS — Europejski Trybunat Sprawiedliwosci

FUS - Fundusz Ubezpieczen Spotecznych

GUS — Glowny Urzad Statystyczny

ISPA — Instrument for Structural Policies for Pre-Accession.

INTOSAI — Migdzynarodowa Organizacja Najwyzszych Organow Kontroli/Audytu
(International Organization of Supreme Audit Institutions

JST — jednostki samorzadu terytorialnego

JBnGR - Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa

K.c. — Kodeks cywilny; ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (DzU
nr 16, poz. 93 ze zm.).

Konstytucja RP — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (DzU
nr 78, poz. 483 ze zm.)

KRUS — Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego

M.P. — Monitor Polski



12 | Wykaz skrotow

M.Podat. — Monitor Podatkowy

NBP — Narodowy Bank Polski

NFZ — Narodowy Fundusz Zdrowia

NIK — Najwyzsza Izba Kontroli

NSA — Naczelny Sad Administracyjny

OECD - Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (Organization for Economic
Co-operation and Development)

O.p. — ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (DzU z 2012 r. poz. 749)

ONSA — Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

OTK — Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

PAN - Polska Akademia Nauk

PHARE — Poland and Hungary Assistance for the Restrucuring their Economies

PKB — produkt krajowy brutto

PKB na mieszkanca

wg PPS (UE 25=100) — Produkt krajowy brutto (PKB) na 1 mieszkanca wg PPP jest to
warto$¢ PKB na 1 mieszkanca wyrazona w jednostkach umownej waluty (PPS).

POP - Przeglad Orzecznictwa Podatkowego

PPP — partnerstwo publiczno-prywatne

RIO — regionalna izba obrachunkowa

SAPARD - Specjal Accession Programme for Agriculture and Rural Development

TFUE — Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, DzUrz UE z 30 marca 2010 r.
nr 2010/C83/01 (dawnej TWE).

TWE — Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska

UE — Unia Europejska

u.fp. —ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157,
poz. 1240 ze zm.)

u.k.s. — ustawa z dnia 28 wrzes$nia 1991 r. o kontroli skarbowej (DzU z 2011 r. nr 41,
poz. 214)

u.n.d.f.p. — ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscy-
pliny finans6w publicznych (DzU z 2013 r., poz. 168)

u.p.d.o.f. — ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych
(DzU z 2012 r., poz. 361).

u.p.d.o.p. — ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osdb prawnych
(DzU z 2011 r. nr 74, poz. 397 ze zm.)

u.r.i.o. — ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(DzU 22012 1., poz. 1113)

u.s.d.g. — ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (DzU
nr 173, poz. 1807 ze zm.)

u.s.g. —ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (DzU z 2001 r.
nr 142, poz. 1591 ze zm.)



Wykaz skrotow | 13

u.s.p. — ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (DzU z 2001 r.
nr 142, poz. 1592 ze zm.)

u.s.w. — ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (DzU z 2001 r.
nr 142, poz. 1590 ze zm.)

VAT — Value Added Tax, podatek uregulowany ustawa z dnia 11 marca 2004 r.
o podatku od towarow i ustug (DzU z 2012 r. nr 177, poz. 1530 ze zm.)

WKC - rozporzadzenie Rady (EWG) nr 2913/92 z dnia 12 pazdziernika 1992 r. ustana-
wiajace Wspolnotowy Kodeks Celny (DzUrz WEL 302 z 19.10.1992 r.) (Com-
munity Customs Code)

WPFP — Wieloletni Plan Finansowy Panstwa

WPR — Wspdlna Polityka Rolna

WSA — wojewodzki sad administracyjny

ZUS — Zaktad Ubezpieczen Spotecznych

Inne skréty

art. — artykut

m.in. — migdzy innymi
niepubl. — niepublikowane
np. — na przyktad

nr — numer

por. — porownaj

poz. — pozycja

red. — redakcja

S. — strona
t.j. — tekst jednolity
ust. — ustep

w zZw. — w zwiazku
wyd. — wydawnictwo
ze zm. — ze zmianami
zob. — zobacz






Wstep

Niniejsza publikacja prezentuje podstawowe zagadnienia dotyczace systemu
finansow publicznych wynikajace z aktualnych regulacji prawnych. Omoéwione
W niej pojecia i instytucje prawne obejmuja kwestie z zakresu autonomicznie juz
funkcjonujacych dziedzin, jakimi sg ,,system finanséw publicznych” oraz ,,system
danin publicznych”. W zamysle autorow publikacja ma odpowiedzie¢ na rosnace
zapotrzebowanie poprzez ujgcie w niej w sposob syntetyczny, a zarazem kom-
pleksowy waznych probleméw systemu finanséw publicznych.

Publikacja przeznaczona jest dla studentow kierunkoéw: prawo, finanse pu-
bliczne, administracja, zarzadzanie oraz pracownikéw finansowej administracji
panstwowej 1 samorzadowej, regionalnych izb obrachunkowych oraz innych
praktykow zajmujacych si¢ omawiang tematyka.

Celem niniejszej publikacji jest przedstawienie aktualnych regulacji praw-
nych z zakresu finanséw publicznych, prawa podatkowego oraz aktualne;j litera-
tury w tym zakresie. Stanowi kompendium wiedzy niezb¢dnej do zrozumienia
mechanizméw zwigzanych z pozyskiwaniem i redystrybucja $rodkéw publicz-
nych dla realizacji przypisanych jednostkom systemu finanséw publicznych
zadan publicznych.

Publikacja sktada si¢ z siedmiu rozdziatdéw. W celu utrwalenia wiedzy zaré6wno
teoretycznej, jak i praktycznej na koncu kazdej czgsci zamieszczony zostal wy-
kaz aktualnej literatury z zakresu omawianego tematu oraz jako uzupeinienie
aktualny wykaz aktow prawnych regulujacych omawiane kwestie, a takze zestaw
pytan kontrolnych.

W rozdziale pierwszym przedstawiono pojecie finansow, charakterystyke
form prawno-organizacyjnych jednostek sektora finansow publicznych, mecha-
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nizmy gromadzenia i wydatkowania $rodkow publicznych, funkcje finansow
oraz charakterystyke klasycznych (liberalnych i neutralnych) teorii finansoéw.

W rozdziale drugim zaprezentowano instytucje i mechanizmy systemu finan-
sow publicznych; pojecie wydatkéw i rozchoddéw publicznych, deficytu budze-
towego 1 dlugu publicznego oraz Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa
i ustawy budzetowej. Dodatkowym walorem tej czesci publikacji jest wprowa-
dzenie w zagadnienia dotyczace budzetu oraz charakterystyki wydatkow i do-
chodow Unii Europejskiej.

Trzeci rozdzial dotyczy pojecia, funkcji i klasyfikacji podatkéw oraz ich
elementéw konstrukcyjnych. Na przyktadzie systemu podatkowego w Polsce
omoéwiono techniki wymiaru 5 podatkéw centralnych oraz ich znaczenie w do-
chodach budzetu panstwa.

Z kolei rozdzial czwarty omawia organizacje i zadania jednostek samorzadu
terytorialnego na tle organizacji samorzadu terytorialnego w krajach Unii Euro-
pejskiej. Uwzglednia ona podstawy ustrojowe samorzadu lokalnego oraz zadania
poszczegblnych szczebli samorzadu terytorialnego w Polsce.

Logicznym nastgpstwem przyjetej kolejnosci rozwazan jest rozdzial piaty, ktory
omawia podstawowe pojecia 1 instytucje dotyczace funkcjonowania finanséw
samorzadu terytorialnego. W tym rozdziale scharakteryzowano dochody jedno-
stek samorzadu terytorialnego z podatkéw i optat lokalnych, optat z innych tytu-
tow, obligacji komunalnych oraz dochody z mienia komunalnego i z transferow
z budzetu panstwa. Nastepnie dokonano charakterystyki wydatkéw ponoszonych
z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego na wykonanie przypisanych im
zadan wtasnych i zleconych, z podziatem na wydatki biezace i majatkowe. Auto-
rzy w tej czgsci pracy uznali za wskazane omowi¢ szczegotowo realia gospo-
darki i finansow jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce. Rozdziat ten jest
objetosciowo najobszerniejszym fragmentem publikacji. Autorzy zdecydowali
si¢ jednak dla celow dydaktycznych oraz praktycznych dla potrzeb pracownikoéw
administracji samorzadowej wyj$¢ poza przyjete ogdlnie proporcje objetosciowe.

Rozdzial szésty dotyczy kontroli finansowej w systemie finanséw publicz-
nych. Na poczatku tego rozdzialu, tytulem wprowadzenia, ukazano pojecie,
funkcje i klasyfikacje kontroli finansowej. Przedmiotem dalszych rozwazan jest
omowienie poszczegodlnych rodzajow kontroli finanséw publicznych, tj. zard6wno
kontroli funkcjonalnej wykonywanej w ramach swoich funkcji przez skarbnika
lub ksiggowego, kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego, jak tez kontroli
instytucjonalnej. W ramach tej ostatniej omowiono, uwzgledniajac aktualne
regulacje prawne, kontrole NIK, kontrol¢ gospodarki finansowej JST przez
Regionalng Izbe Obrachunkowa, kontrole skarbowa i podatkowa oraz kontrole
celng i dewizowa.

Publikacj¢ zamyka rozdzial siodmy poswigcony aspektom prawnym dyscy-
pliny finansow publicznych. Ten rozdziat publikacji obejmuje czyny skutkujace
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odpowiedzialno$cig za naruszenia dyscypliny finansow publicznych, procedury
postegpowania oraz rodzaje orzeczen w sprawach o jej naruszenie.

Autorzy czuja si¢ zobowigzani do ztozenia szczegdlnych podzigkowan recen-
zentowi wydawniczemu Pani prof. zw. dr hab. Hannie Sochackiej-Krysiak. Jej
wnikliwe, uzasadnione uwagi i propozycje zmian pozwolily unikng¢ wielu bte-
dow i udoskonali¢ tres¢ publikacji. Jednakze zawsze, za wszelkie utomnosci
publikacji odpowiedzialno$¢ ponoszg sami jej autorzy.
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nych.

Witadystaw Grzeskiewicz






Rozdziat 1

Pojecie, zakres i znaczenie
finansdw publicznych

1.1. Cechy specyficzne finanséw publicznych

Finanse publiczne sa w literaturze definiowane jako publiczne zasoby pie-
ni¢zne, operacje tymi zasobami oraz normy prawa, ktore ich dotycza. Obejmuja
one procesy tworzenia i rozdysponowania tych zasobow wraz ze skutkami go-
spodarczymi, spolecznymi i politycznymi, bedacymi nastepstwem operacji srod-
kami publicznymi'. Ich istnienie jest koniecznym warunkiem funkcjonowania
sektora publicznego, zapewnia pieni¢zne zasilanie tego sektora.

Finanse publiczne cechuja si¢ tym, ze jedna ze stron stosunku prawnego jest
podmiotem publicznoprawnym, za ktorym stoi wladztwo i przymus panstwowy.
Podejmuje on dziatania w interesie publicznym, a zarzadzanie publicznymi
srodkami finansowymi podporzadkowane jest trybowi politycznemu i procedu-
rom administracyjnym, a nie metodom rynkowym®.

Prawne okres$lenie finansow publicznych zawiera ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych®. Przepis art. 3 ustawy stwierdza, ze finanse
publiczne obejmuja procesy zwigzane z gromadzeniem s$rodkow publicznych
oraz ich rozdysponowywaniem, a w szczegolnosci:

1) gromadzenie dochodow i przychodow publicznych,
2) wydatkowanie §rodkéw publicznych,
3) finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa,

' P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 2000, s. 23-25.

2 M. Podstawka (red.), Finanse, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2010, s. 103.

3 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU z 2009 r. nr 157, poz. 1240
ze zm.).
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4) zacigganie zobowigzan angazujacych srodki publiczne,
5) zarzadzanie §rodkami publicznymi,
6) rozliczenia z budzetem Unii Europejskie;j.

Roéznie mozna wyznacza¢ zakres finansow publicznych; zalezy to od przyje-
tych kryteriow ustalajacych granice sektora publicznego’. Gdyby przyjaé kryte-
rium wiasno$ci i podlegltosci, to w sktad finansow publicznych wchodzityby
wszystkie jednostki stanowigce wlasno§¢ Skarbu Panstwa lub jednostek samo-
rzadu terytorialnego badz podlegajace wladzy panstwowej i samorzagdowej. Bylby
to jednak zasigg zbyt szeroki. Ze wzgledu na dziatania wedtlug specyficznych
regut finansowych i realizowanie szczegélnych celow wylaczamy z sektora pu-
blicznego przedsigbiorstwa panstwowe i komunalne oraz bank centralny.

Przyjecie jako kryterium zadan publicznych wiaczaloby do finansow pu-
blicznych zasoby pienigzne takich podmiotéw publicznoprawnych, ktoére prowa-
dza dziatalno$¢ niekomercyjng: zwiazkéw wyznaniowych, samorzadu gospo-
darczego (np. izby rzemieslnicze, kupieckie) i zawodowego (np. izby adwokackie,
lekarskie).

Kategoria finanséw publicznych jest ograniczona do finanséw panstwa i sa-
morzadu terytorialnego jako zwigzkow publicznoprawnych. Jednakze nie zali-
czamy do nich sektora przedsigbiorstw publicznych ani instytucji ubezpieczen
gospodarczych, a zaliczamy ubezpieczenia spoteczne. Mozna wigc przyjac, ze
granice sektora publicznego wyznaczone sg nie tyle przez kryteria wlasno$ciowe
(whasno$¢ publiczna, a nie prywatna), lecz raczej przez funkcje ekonomiczne’.

Ustawa o finansach publicznych wymienia w art. 9 podmioty sktadajace si¢
na sektor finanséw publicznych. Sg to:

1) organy wiladzy panstwowej, w tym organy administracji rzgdowej, organy
kontroli panstwowej 1 ochrony prawa oraz sady i trybunaty,

2) jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzki,

3) jednostki budzetowe,

4) samorzgdowe zaktady budzetowe,

5) agencje wykonawcze,

6) instytucje gospodarki budzetowe;j,

7) panstwowe fundusze celowe,

8) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane przez niego fundusze oraz
Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego i fundusze zarzadzane przez
Prezesa KRUS,

9) Narodowy Fundusz Zdrowia,

10) samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej,
11) uczelnie publiczne,

4J. Ostaszewski (red.), Finanse, Difin, Warszawa 2010, s. 95.
SH. Sochacka-Krysiak, Finanse publiczne. Analiza porownawcza, Poltext, Warszawa 1997, s. 11.
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12) Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne,

13) panstwowe i1 samorzagdowe instytucje kultury oraz panstwowe instytucje
filmowe,

14) inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie
odrgbnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem
przedsigbiorstw, jednostek badawczo-rozwojowych, bankow i spotek prawa
handlowego.

W innym, bardziej syntetycznym, ujeciu® sektor finanséw publicznych obej-
muje:

1) Skarb Panstwa oraz budzet panstwa wraz z panstwowymi jednostkami budze-

towymi,

2) panstwowe fundusze celowe,

3) Narodowy Fundusz Zdrowia,

4) agencje wykonawcze i instytucje gospodarki budzetowej,

5) pozostate jednostki (panstwowe osoby prawne),

6) jednostki samorzadu terytorialnego i ich budzety wraz z samorzadowymi

jednostkami budzetowymi i samorzagdowymi zaktadami budzetowymi,

7) zaklady i fundusze ubezpieczen spotecznych (ZUS, KRUS).

Podmioty wymienione w ustawie mozna pogrupowac na:

e instytucje rzadowe na szczeblu centralnym,

e instytucje samorzadowe na szczeblu lokalnym,

e fundusze ubezpieczen spotecznych.

Sektor publiczny jest zatem zbiorowos$cia instytucji, ktore sa podlegte orga-
nom wiladzy publicznej i wykonujg na zasadach niekomercyjnych zadania pu-
bliczne’. Naleza do niego jednostki rzadowe i samorzadowe, z wylaczeniem
przedsigbiorstw panstwowych i samorzadowych. Firmy te prowadza dziatalnos¢
rynkowa, dzialaja na zasadzie samofinansowania, a nie sg finansowane przez
budzet.

Wyjaséni¢ nalezy, dlaczego instytucje ubezpieczen spotecznych (ZUS, KRUS)
zaliczane sg do systemu finansow publicznych, podczas gdy nie wchodza do
niego instytucje ubezpieczen gospodarczych (majatkowych i osobowych). Po
pierwsze, ubezpieczenia spoteczne nie prowadzg dziatalnosci komercyjnej, a ich
celem nie jest osiagnigcie zysku, lecz rozwigzywanie waznego problemu spo-
lecznego w postaci zapewnienia dochoddéw ludziom niemogacym pracowac
z powodu starosci, inwalidztwa, choroby. Po drugie, s3 to ubezpieczenia przy-
musowe, a nie dobrowolne. Panstwo wykorzystuje tu swoje wladztwo, wprowa-
dzajac obowiazek placenia sktadek ubezpieczeniowych, ustalajac zasady naby-
cia uprawnien do $§wiadczen spotecznych oraz wysoko$¢ tych sktadek i swiad-

® A. Wernik, Finanse publiczne. Cele, struktury, uwarunkowania, PWE, Warszawa 2011, s. 21.
7 E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, LexisNexis, Warszawa 2007,
s. 32.



22 | Rozdziat 1

czen. Ponadto panstwo gwarantuje wyplacalno$¢ swiadczen spolecznych. Insty-
tucje tych ubezpieczen nie moga zbankrutowaé. W razie braku srodkoéw otrzy-
maja wsparcie z budzetu w postaci dotacji lub pozyczki.

Omawiajac zakres finansow publicznych, trzeba tez nadmieni¢, ze panstwo
niekiedy przekazuje pewne zadania i cze$¢ swojego wladztwa finansowego nie-
panstwowym podmiotom publicznym w postaci stowarzyszen i fundacji. Mamy
wtedy styk i zazebianie si¢ finanso6w publicznych z prywatnymi, przez co grani-
ce sektora publicznego ulegaja rozmyciu.

Finanse publiczne majg kilka szczegdlnych, specyficznych cech. Po pierwsze,
sg trwalym obszarem dziatania wladz panstwowych i samorzagdowych. Wtadze
te dysponujg majatkiem, panstwowym badz komunalnym, oraz prawem nakta-
dania danin publicznych.

Druga cecha polega na tym, ze panstwo i samorzady nie wytwarzajg docho-
dow, totez muszg przejmowac je od innych podmiotow. Nie prowadzg one dzia-
falno$ci gospodarczej, nie ponoszg zatem ryzyka gospodarczego, jak np. przed-
siebiorstwo, ktoére moze zbankrutowac, czy obywatel, ktory moze nie otrzymac
zaptaty za prace lub straci¢ zle ulokowane oszczgdnosci. Wiadze publiczne po-
nosza natomiast ryzyko polityczne przy gromadzeniu dochodow. Nieakcepto-
wana przez obywateli polityka podatkowa moze doprowadzi¢ do utraty wladzy
przez politykow szczebla centralnego czy lokalnego.

Trzecia cecha finansow publicznych sprowadza si¢ do tego, ze pozyskiwanie
dochodéw publicznych oparte jest na przymusie prawnym (administracyjnym)
i oznacza zmiang stosunkow wlasnosci (przewlaszczenie). Wiascicielem pienig-
dzy z danin publicznych przestaje by¢ podmiot prywatny, a staje si¢ nim wladza
publiczna.

Cecha czwarta polega na tym, ze finanse publiczne poddane sg spoteczne;j
kontroli. Sg to bowiem pienigdze spotecznosci ogdlnonarodowej lub lokalnej
i powinny by¢ wydatkowane przez decydentow w interesie ogotu. W finansach
prywatnych taka kontrola nie jest niezbedna — interes wiasciciela zwykle zapew-
nia wlasciwe wykorzystanie srodkow.

Kolejng cechg finanséw publicznych jest to, ze przejmowane dochody i po-
noszone wydatki majg charakter bezzwrotny.

Ostatnia cecha finanséw publicznych dotyczy tego, ze wydatki publiczne
majg w przewazajacej czgsci nieprodukcyjny charakter. Zdarzajg si¢ wprawdzie
wydatki o przeznaczeniu gospodarczym (budowa gazoportu czy elektrowni ja-
drowej), lecz sg one w zdecydowanej mniejszosci.

Cechy specyficzne finanséw publicznych widaé¢ szczegdlnie wyraznie, gdy je
poréwnamy z finansami prywatnymi®. Finanse publiczne cechuje przymus

8 Por. W. Zidtkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Wyd. Wyzszej Szkoty Banko-
wej, Poznan 2000, s. 14.
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w gromadzeniu dochodow (daniny publiczne) i brak przymusu w dokonywaniu
wydatkow — nikomu nie przyshuguje prawo egzekucji przymusowej przeciw
panstwu. Z finansami prywatnymi jest odwrotnie. Firma i obywatel nie maja
prawa stosowac przymusu w dazeniu do dochodow. Moga natomiast podlegac
przymusowi w kwestii zaptacenia podatkow.

Finanse wyrazone sa w pieniadzu, ktérego kreatorem bezposrednim (pieniadz
gotowkowy) lub posrednim (pienigdz bezgotdéwkowy) jest panstwowy bank
centralny. Panstwo ma wptyw na rozmiary pieniadza krajowego poprzez polity-
ke pieniezng banku centralnego. Natomiast prywatni posiadacze pienigdza nie
maja zadnego wptywu na ilo$¢ pienigdza w obiegu.

Kolejna roznica polega na tym, ze wtadza publiczna dysponuje duzo wigk-
szymi zasobami pienigdzy niz podmioty finansé6w prywatnych. Z tej rdznicy
skali wynika zasadnicza réznica co do wplywu na gospodarke. Przyktadowo,
inny jest skutek podwyzki ptac w pojedynczej firmie oraz podwyzki ptac i eme-
rytur w sferze budzetowej. W tym drugim przypadku nadmierna podwyzka mo-
ze spowodowac inflacje.

Finanse publiczne sg instrumentem realizacji intereséw ogo6tu. Stuza one fi-
nansowaniu wytwarzania dobr publicznych, z ktérych korzysta cate spoteczen-
stwo, natomiast finanse prywatne zorientowane sg na cele jednostkowe (zysk,
zaspokojenie potrzeb konsumenta).

W finansach publicznych dochody cechuje przymusowos$¢ i nieekwiwalent-
no$¢. Te dwie cechy posiada podstawowa danina publiczna, jaka jest podatek.
W wydatkach publicznych zdecydowang przewage majg transfery nad wydat-
kami ekwiwalentnymi. W finansach prywatnych sprawy przedstawiajg si¢ od-
wrotnie. Dochody nie sa przymusowe i majg przewaznie charakter ekwiwalentny
(np. placa za $wiadczong prace, utarg za sprzedany towar). Wydatki sg w wigk-
szosci rowniez ekwiwalentne (np. zaptata firmy za surowce, wydatki na zakup
dobr konsumpceyjnych).

Z omowionych powyzej cech finanséw publicznych wynikaja pewne niebez-
pieczenstwa dotyczace ich tworzenia i wykorzystywania. Jedno z nich to wolun-
taryzm, arbitralno$¢ i uznaniowo$¢ w gospodarowaniu publicznym pienigdzem.
Funduszami dysponuja urzednicy, ktorzy za zle decyzje nie ponosza odpowie-
dzialno$ci materialnej (ewentualnie tylko za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych), nie odczuwaja tez korzysci z decyzji dobrych — skutki jednych
i drugich idg na rachunek spoteczenstwa.

Drugie niebezpieczenstwo wynika z politycznego charakteru gromadzenia
i wydatkowania funduszy publicznych. Na rozwigzania w zakresie podatkéw
i wydatkéw publicznych wpltyw majg programy partii politycznych i troska par-
tii o ich elektorat. Partie socjaldemokratyczne sa zwykle za silng progresja po-
datkowa, podczas gdy partie liberalne za podatkiem liniowym. Partie ludowe
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chronig rolnikéw przez obcigzeniami podatkowymi i zapewniaja im preferencje
w zakresie wydatkow publicznych. Silne i dobrze zorganizowane grupy spo-
teczne (gornicy, stuzby mundurowe, nauczyciele) wymuszaja na politykach
korzystne dla nich rozwigzania w systemie emerytalnym itd.

Przeciwwaga dla tych niebezpieczenstw jest sprawny, ugruntowany system
demokratyczny. Takie instytucje demokratyczne, jak réwnowaga wladz, kontro-
la spoteczna, niezalezne $rodki masowego przekazu, pozwalaja zminimalizowaé
wskazane wyzej zagrozenia.

1.2. Struktura systemu finanséw publicznych

Finanse publiczne nie sa monolitem, lecz tworza ztozony system o kilku
przekrojach: podmiotowym, prawnym, instytucjonalnym i instrumentalnym
(narzedziowym)’.

Na przekrdj podmiotowy sktadajg si¢ jednostki decydujace o tworzeniu i wy-
korzystaniu funduszy publicznych oraz kontrolujace ich wykorzystanie jednostki
skarbowe realizujace dochody 1 wydatki publiczne, a takze podmioty, ktore sa
finansowane z funduszy publicznych. Doktadniej rzecz ujmujac, beda to:

e wladze stanowiace szczebla centralnego (parlament) i samorzadowego (rady
gminy, rady powiatu, sejmiki wojewodzkie),

e wladze wykonawcze powyzszych szczebli (rzad, wojt, zarzad powiatu ze
starostg na czele, zarzad wojewddztwa z jego marszatkiem),

e wladze kontrolne w postaci Najwyzszej Izby Kontroli i Regionalnych Izb
Obrachunkowych,

e aparat skarbowy realizujacy na biezaco dochody i wydatki publiczne oraz
kontrolujacy te realizacje (urzedy skarbowe, izby skarbowe, urzgdy kontroli
skarbowej, urzedy celne),

e jednostki, ktorych dziatalno$¢ jest finansowana ze $rodkéw publicznych
(szkoty i szpitale publiczne, jednostki wojskowe, policyjne, sady itp.).
Przekroj prawny tworza akty prawne zawierajgce normy tworzenia i wydat-

kowania finans6w publicznych. Niektore maja charakter ponadustawowy (np.

konstytucja czy Europejska Karta Samorzadu Lokalnego). Szczegdlne znacze-
nie maja ustawy, np. ustawa o finansach publicznych, Ordynacja podatkowa,

Kodeks karny skarbowy, ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialne-

go, ustawy podatkowe, coroczne ustawy budzetowe. Na szczeblu samorzado-

wym wystepuja coroczne uchwaty budzetowe i uchwaty o stawkach podatkéw
lokalnych — sg to akty prawa miejscowego.

®'S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 101—
102.



Pojecie, zakres i znaczenie finansow publicznych | 25

Z elementow przekroju instytucjonalnego nalezy wymienic:

e budzet panstwa. Moze by¢ rozumiany dwojako: jako fundusz (rachunek), na
ktorym gromadzone sg dochody i z ktérego dokonywane sg wydatki, badz jako
plan finansowy ujmujacy przewidywane dochody i wydatki. Jest on najwaz-
niejsza instytucja finansowg kraju, gromadzi najwigcej publicznych $rodkow.
Stanowi instytucj¢ finansowa, prawng i ekonomiczng, a jego wielkos¢ i saldo
ksztattuja sytuacje gospodarczg kraju;

e budzety samorzadowe szczebla gminnego, powiatowego i wojewodzkiego.
Poprzez nie samorzad prowadzi samodzielng gospodarke finansowa;

e pozabudzetowe fundusze celowe. Najwazniejsze z nich dotycza ubezpieczen
spotecznych (np. Fundusz Ubezpieczen Spotecznych).

Na przekrdj instrumentalny sktadajg si¢ narzedzia tworzenia dochodow i wy-
datkowania publicznych pienigdzy. Nalezg do nich rézne dochody i przychody
oraz wydatki i rozchody. Konkretnie sg to:

e podatki centralne,

e podatki lokalne,

e optaty,

o cla,

o skladki ubezpieczen spotecznych,

e dochody z majatku publicznego,

e subwencje,

e dotacje,

e kredyty i pozyczki publiczne.

1.3. Formy prawno-organizacyjne jednostek systemu
finanséw publicznych

1.3.1. Uwagi wstepne

W art. 9 ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. wymie-
nione sg formy, w jakich moze by¢ prowadzona gospodarka publicznymi $rod-
kami pieni¢znymi. Nalezg do nich:

e jednostki budzetowe,

e samorzadowe zaktady budzetowe,

e agencje wykonawcze,

e instytucje gospodarki budzetowej,

e panstwowe fundusze celowe,

e pozostate jednostki sektora finansow publicznych w postaci panstwowych
lub samorzadowych 0s6b prawnych.



26 | Rozdziat 1

W pordéwnaniu do poprzedniej ustawy'’ wylaczone zostaly z sektora finan-
sow publicznych jednostki badawczo-rozwojowe. Zostaly tez zlikwidowane
gospodarstwa pomocnicze 1 panstwowe zaklady budzetowe. Pozostaly natomiast
samorzadowe zaklady budzetowe, jako podmioty $wiadczace ustugi spoleczne.
Agencje panstwowe staly si¢ agencjami wykonawczymi.

1.3.2. Jednostki budzetowe

Jednostki budzetowe sg jednostkami organizacyjnymi finanséw publicznych,
ktére nie posiadaja osobowosci prawnej. Nie mogg wigc by¢ podmiotami prawa
wlasnosci ani nie odpowiadaja samodzielnie za swoje zobowigzania. W ich
imieniu wystepuje wladza panstwowa lub samorzadowa.

Panstwowe jednostki budzetowe tworza, 1acza i likwidujag ministrowie, kie-
rownicy urzgdow centralnych, wojewodowie oraz inne organy dzialajace na
podstawie odrebnych ustaw. W przypadku jednostek budzetowych gminnych,
powiatowych lub wojewddzkich czynig to organy stanowigce jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Takze prezes Rady Ministrow moze utworzy¢ jednostke
budzetowa realizujaca zadania na rzecz administracji rzadowe;j.

Jednostki budzetowe prowadza dziatalno$¢ niekomercyjng, o charakterze
nieodptatnych ustug badz wykonywania ré6znych zadan administracji publiczne;j.
W zasadzie nie pobierajg optat, nie osiagaja wigc dochodow. Zdarzajace si¢
czasem wptywy maja charakter sporadyczny i nieznaczny (np. kary czytelnikéw
biblioteki publicznej za przetrzymywanie wypozyczonych ksiazek). Jedynie
w przypadku sadéw moga by¢ spore wplywy z optat sadowych, kar pieni¢znych
i grzywien, lecz sad nie moze zatrzymac¢ tych pieniedzy do wiasnej dyspozycji,
ale musi je odprowadzi¢ do budzetu panstwa. Inaczej moglaby si¢ rodzi¢ pokusa
naktadania wysokich kar, aby poprawi¢ sytuacje¢ finansowa sadu.

W przypadku jednostek budzetowych ma miejsce budzetowanie brutto, ktore
catkowicie speinia zasade¢ budzetowsa, jaka jest zupemos$¢ budzetu. Jednostki
pokrywaja swoje koszty pienigdzmi z budzetu, a ewentualne dochody odprowa-
dzaja do budzetu. Nie mogg ich przeznacza¢ na pokrywanie swoich wydatkow.
Wydatki jednostek budzetowych nie majg zwigzku z ich dochodami. Zdarza si¢
zatem, ze nie wystgpuja bodzce do racjonalnego gospodarowania $rodkami pu-
blicznymi.

Gospodarka finansowa jednostki budzetowej prowadzona jest na podstawie
planu finansowego, obejmujacego jej dochody i wydatki. Brak jest tu samo-
dzielnosci finansowej. Otrzymane z budzetu $rodki maja $cisle przeznaczenie,
a niewykorzystane do konca roku przepadaja.

1 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 . o finansach publicznych (DzU nr 249, poz. 2104 ze zm.).
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Przyktadem panstwowych jednostek budzetowych sa:
o sady,
e prokuratury,
e urzedy wojewodzkie oraz urzgdy administracji niezespolonej,
e jednostki wojskowe,
e komendy policji,
e jednostki panstwowej strazy pozarnej,
¢ ministerstwa oraz urzedy obshugujace centralne organy wtadzy i administracji.

Natomiast do samorzadowych jednostek budzetowych naleza przyktadowo:

e urzedy gmin, starostwa, urzedy marszatkowskie,
e szkoty podstawowe, gimnazja, szkoty $rednie,
e gminne i powiatowe osrodki pomocy spoteczne;j.

Wczesniejsze regulacje prawne (w stosunku do ustawy z roku 2009 o finan-
sach publicznych) dopuszczaly istnienie przy jednostkach budzetowych gospo-
darstw pomocniczych. Byly to jednostki systemu finanséw publicznych, wyod-
rebnione z jednostki budzetowej pod wzgledem organizacyjnym i finansowym.
Tworzono je, gdy pewien fragment dzialalnosci jednostki budzetowej byt do-
chodowy badz przynajmniej samofinansujacy sie.

Gospodarstwa pomocnicze pokrywaly koszty dziatalnos$ci z uzyskiwanych
przychodow. Mogly takze otrzymywaé dotacje z macierzystego budzetu. Osiag-
nigty zysk netto gospodarstwa w polowie wptacaly do budzetu, a druga potowe
mogly przeznaczy¢ na wlasne potrzeby. W przypadku sprzedazy ustug na rzecz
macierzystej jednostki odbywalo si¢ to po kosztach wtasnych.

Do panstwowych gospodarstw pomocniczych nalezaty:

e osrodki szkoleniowe,
e osrodki wypoczynkowo-szkoleniowe,
e Gospodarstwo Pomocnicze Kancelarii Prezesa Rady Ministroéw drukujace

Dzienniki Ustaw,

e warsztaty przy zaktadach karnych.

Jako przyktady gospodarstw pomocniczych samorzadowych jednostek bud-

zetowych mozna podac:

e stolowki,

e warsztaty szkolne,

e administracje budynkéw komunalnych.

1.3.3. Samorzadowe zaktady budzetowe

Zaktady budzetowe, podobnie jak jednostki budzetowe, nie maja osobowosci
prawnej, lecz korzystaja z ograniczonej samodzielnosci finansowej. Prowadza
odptatng dziatalno$¢ ustugowa o charakterze uzytecznosci publicznej. Zwykle
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odptatnos¢ ta ma charakter czgsciowy. Zakltady przeznaczajg otrzymywane optaty

na pokrywanie ponoszonych kosztéw. Reszte wydatkow pokrywa dotacja z od-

powiedniej jednostki samorzadu terytorialnego. Ma tu zatem miejsce powigzanie

z macierzystym budzetem metoda netto (budzetowanie netto). Przyktadem moze

by¢ komunalne przedszkole, w ktérym rodzice ponosza optaty mniejsze niz wy-

nosi pelny koszt pobytu w nim dziecka. Niezbedna jest wiec uzupetniajgca dota-
cja z budzetu gminy.

Zaktad budzetowy jest szczegdlng formg jednostki organizacyjnej sektora fi-
nansoéw publicznych. Laczy w sobie cechy podmiotu gospodarczego i cechy jed-
nostki realizujacej zadania publiczne''.

Nowa ustawa o finansach publicznych zlikwidowata panstwowe zaktady bud-
zetowe. W tej formie prowadzone byly m.in. domy wczasowe, osrodki wypo-
czynkowo-szkoleniowe, o$rodki ksztalcenia i doskonalenia kadr. Wystepowala
tu tendencja do urynkowienia tego rodzaju dziatalnosci, co czesto nie bylo
shuszne. Zadania zlikwidowanych panstwowych zaktadow budzetowych przejety
inne formy organizacyjne.

Pozostawiono natomiast samorzgdowe zaktady budzetowe. Te jednostki
$wiadczg ustlugi o charakterze uzytecznosci publicznej. Moga wykonywaé zada-
nia wlasne jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie:

e gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami uzytkowymi,

e drog, ulic, mostow, placow oraz organizacji ruchu drogowego,

e wodociggoéw 1 zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
sciekow komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku, zaopatrzenia w ener-
gie elektryczng i cieplng oraz gaz,

¢ lokalnego transportu zbiorowego,

o targowisk i hal targowych,

e zieleni gminnej,

e kultury fizycznej, sportu, rekreacji,

e cmentarzy.

Zeby z ustug zaktadow budzetowych mogl korzystaé kazdy cztonek spotecz-
nosci lokalnej, powinny one by¢ wzglednie tanie. To uzasadnia zaangazowanie
w zadania zaktadow takze srodkéw publicznych.

Samorzadowy zaktad budzetowy otrzymuje z budzetu dotacje przedmiotowe,
bedace formg doptaty do $wiadczonych ustlug. Nowo powstajacy zaktad budze-
towy moze otrzymac dotacj¢ na pierwsze wyposazenie w $rodki obrotowe.
W szczegblnych sytuacjach mozliwa jest takze dotacja podmiotowa oraz dotacje
celowe. W zasadzie dotacja nie moze przekracza¢ 50% kosztow zaktadu budze-
towego.

''E. Ruskowski (red.), System prawa finansowego, t. 1. Prawo finansowe sektora finansow
publicznych, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 53.
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1.3.4. Agencje wykonawcze

Agencja wykonawcza jest nowg forma prawno-organizacyjng sektora finan-
sow publicznych. Agencje te zastgpity dotychczas dziatajace agencje panstwowe
(rzadowe). Agencja wykonawcza stanowi panstwowg osobe prawng, utworzong
na podstawie odrgbnej ustawy, w celu realizacji okreslonych zadan panstwa.
Panstwo poprzez nie oddzialuje na dzialalno$¢ gospodarczg w takich dziedzi-
nach, jak: rolnictwo, rozw¢j przedsigbiorczos$ci, dzialalno$¢ innowacyjna, przy-
spieszenie zmian strukturalnych w gospodarce.

Agencja wykonawcza prowadzi gospodarke finansowa na zasadach okreslo-
nych w ustawie o finansach publicznych 1 w ustawie tworzacej dang agencje.
Podstawa jej gospodarki finansowej jest roczny plan finansowy zamieszczany
w zataczniku do ustawy budzetowej. Agencja uzyskuje wptywy gltownie z pro-
wadzonej dziatalnosci, a uzupetniajaco z dotacji z budzetu panstwa.

Od dnia 1 stycznia 2012 r. agencjami wykonawczymi staly sig:

Agencja Nieruchomos$ci Rolnych
Jest panstwowa osoba prawng z siedzibg w Warszawie. Realizuje zadania
wynikajace z polityki panstwa, a mianowicie:

e tworzenie i poprawa struktury obszarowej gospodarstw rodzinnych,

e wykonywanie prawa wlasnosci i innych praw rzeczowych w stosunku do
nieruchomosci rolnych Skarbu Panstwa (obrot nieruchomosciami, ich restruk-
turyzacja, racjonalne wykorzystanie, administrowanie nieruchomosciami,
sprzedaz za zgoda prezesa).

Woiskowa Agencja Mieszkaniowa

Jest panstwowa jednostka organizacyjnag posiadajaca osobowo$¢ prawna.
Wykonuje zadania wlasne i zlecone przez Ministra Obrony Narodowej dotyczace
gospodarowania wojskowymi nieruchomos$ciami mieszkaniowymi.

Agencja Mienia Wojskowego

Jest agendg panstwowg nadzorowang przez Ministra Obrony Narodowej. Jej
glownymi zadaniami sg:
e sprzedaz lub inne zagospodarowanie zbgdnych dla wojska nieruchomosci,
e zagospodarowanie zbednego mienia ruchomego w drodze sprzedazy i utylizacji.

Agencja Rezerw Materialowych

Realizuje wynikajace z ustaw zadania w zakresie gospodarowania rezerwami
strategicznymi, jak roéwniez utrzymuje panstwowe zapasy ropy naftowej i pro-
duktow naftowych oraz nadzoruje zapasy obowiazkowe ropy naftowe;j i paliw.

Polska Agencja Rozwoju Przedsi¢biorczosci
Jest agencja rzadowa podlegajaca ministrowi wlasciwemu do spraw gospo-
darki. Jej zadaniem jest zarzadzanie funduszami z budzetu panstwa i Unii Euro-
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pejskiej, przeznaczonymi na wspieranie przedsigbiorczos$ci 1 innowacyjnosci
oraz rozw0j zasobow ludzkich. Celem dziatania Agencji jest realizacja progra-
méw rozwoju gospodarki wspierajacych dziatalno$¢ innowacyjng oraz badawcza
matych i $rednich przedsiebiorstw, rozwoj regionalny, wzrost eksportu, rozwoj
zasobow ludzkich oraz wykorzystywanie nowych technologii.

Agencja Rynku Rolnego

Jest to panstwowa osoba prawna, nad ktdrg nadzor sprawuje minister wia-
sciwy do spraw rynkéw rolnych, a w zakresie gospodarki finansowej minister
wiasciwy do spraw finanséw publicznych. Zajmuje si¢ realizowaniem niekto-
rych zadan Wspdlnej Polityki Rolnej UE. W jej sktad oprocz centrali wchodzi
16 agencji terenowych.

Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa

Agencja ma na celu wspieranie rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich. Jest
akredytowana agencja platnicza, zajmujaca si¢ wdrazaniem instrumentéw
wspotfinansowanych z UE oraz udziela pomocy ze $rodkow krajowych. Jako
wykonawca polityki rolnej $cis§le wspolpracuje z Ministerstwem Rolnictwa
i Rozwoju Wsi. Jednoczesnie podlega nadzorowi Ministerstwa Finansow w za-
kresie gospodarowania srodkami publicznymi.

Narodowe Centrum Badan i Rozwoju

Jest agencja wykonawcza Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.
Realizuje zadania z zakresu polityki naukowej, naukowo-technicznej i innowa-
cyjnej panstwa. Stanowi platforme skutecznego dialogu migdzy $rodowiskiem
nauki i biznesu. Dziatalno$¢ centrum finansowana jest ze srodkéw Skarbu Pan-
stwa oraz funduszy Unii Europejskie;.

1.3.5. Instytucje gospodarki budzetowej

Jest to kolejna nowa jednostka sektora finanséw publicznych. Pod wzgledem
sposobu prowadzenia gospodarki finansowej instytucje te bardzo si¢ zblizajg do
zlikwidowanych panstwowych zaktadow budzetowych oraz gospodarstw po-
mocniczych'?. Roznig sie od nich posiadaniem osobowosci prawnej, ktorg uzy-
skuja z chwilg wpisania do Krajowego Rejestru Sagdowego.

Instytucje gospodarki budzetowej tworzone sa w celu realizacji zadan pu-
blicznych. Zadania te wykonujg odptatnie, a koszty dziatalno$ci oraz zobowig-
zania pokrywajg z uzyskiwanych przychodow. Dzialajg zatem na zasadzie samo-
finansowania.

12 E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.), Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawg
wprowadzajgcq — komentarz praktyczny, ODiDK, Gdansk 2010, s. 133.



Pojecie, zakres i znaczenie finansow publicznych | 31

Istnieja dwa tryby tworzenia instytucji gospodarki budzetowej. Pierwszy
z nich, to utworzenie przez ministra lub Szefa Kancelarii Prezesa Rady Mini-
strow, za zgoda Rady Ministréw, udzielong na jego wniosek. Tryb drugi, to
utworzenie przez organ lub kierownika jednostki zajmujacej szczegoélne migjsce
w sektorze finanséw publicznych. Jednostki te s3 wymienione w art. 139 ust. 2
u.fp.

Oprocz przychodow z prowadzonej dziatalnosci instytucje gospodarki budze-
towej moga otrzymywacé dotacje z budzetu panstwa, jesli odrgbne ustawy tak
stanowig. Nowo powstata instytucja moze uzyska¢ jednorazowg dotacj¢ na
pierwsze wyposazenie w Srodki obrotowe. Instytucje te prowadza gospodarke
finansowg na podstawie rocznych planéw finansowych. Z budzetem rozliczaja
si¢ metoda netto.

Instytucje gospodarki budzetowe] dzialajg na podstawie statutu nadanego
przez organ zatozycielski. Natomiast organizacj¢ wewnetrzng instytucji okresla
regulamin organizacyjny nadawany przez jej dyrektora.

1.3.6. Panstwowe fundusze celowe

Fundusze celowe sa szczeg6lng forma gospodarowania srodkami publiczny-
mi. Nie maja osobowosci prawnej. Stanowig wyodrgbniony rachunek bankowy,
ktérym dysponuje minister lub inny organ wskazany w ustawie. Nie mogg za-
ciggac pozyczek i kredytow bankowych.

Fundusze celowe posiadaja trzy cechy:

e s3 powolywane mocg ustawy,
e ich przychody musza pochodzi¢ ze srodkow publicznych,
¢ ich wydatki muszg by¢ przeznaczane na realizacj¢ wyodrgbnionych zadan.

Finansowanie niektorych zadan publicznych zostalo wylaczone z budzetu
panstwa 1 przekazane pozabudzetowym funduszom publicznym. Odstgpiono tu
od zasady jednosci materialnej budzetu, wykluczajacej wigzanie okreslonych
wydatkoéw z okreslonymi dochodami. Fundusze maja wlasne zrédta dochodow,
niekiedy uzupetniane dotacjami z budzetu panstwa, i1 z nich pokrywajg wydatki.
Jest to szczegdlnie uzasadnione w przypadku ubezpieczen spotecznych i zdro-
wotnych, gdzie pozadane jest powigzanie Swiadczen z wczesniej ptaconymi
sktadkami.

Z wazniejszych panstwowych funduszy celowych nalezy wymieni¢ Fundusz
Ubezpieczen Spolecznych, zarzadzany przez ZUS, Fundusz Emerytalno-Rentowy,
ktorego dysponentem jest KRUS, Fundusz Pracy, Panstwowy Fundusz Rehabili-
tacji Osob Niepelnosprawnych. Szczegdlnym funduszem, wypekniajgcym funk-
cje¢ funduszu celowego, ale formalnie nieposiadajacym jego statusu, jest Naro-
dowy Fundusz Zdrowia.
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Istnienie funduszy celowych przynosi pewne korzysci, ale takze posiada wady.
Zaleta jest wigksza elastyczno$¢ w gospodarowaniu publicznymi pienigdzmi.
Wydtuza si¢ horyzont czasowy podejmowanych decyzji, gdyz $rodki niewyko-
rzystane w danym roku nie przepadaja, lecz przechodzg na nast¢pny okres. Wy-
stepuje wigksza ciagglo$¢ finansowania, gdyz dochody i1 wydatki sg uwolnione od
corocznych przetargow politycznych przy tworzeniu budzetu. Ujemnymi konse-
kwencjami dziatania funduszy celowych jest usztywnienie gospodarki finanso-
wej przez ,,poszufladkowanie” srodkow w roéznych funduszach oraz zmniejsze-
nie kontroli parlamentu i spoteczenstwa nad srodkami pienigznymi wytaczonymi
z budzetu. Zestawienie poréwnawcze cech budzetu ogoélnego i funduszu celo-
wego obrazuje tabela 1.1.

Tabela 1.1. Gtéwne cechy instytucji budzetu i instytucji funduszu celowego

Cecha Budzet Fundusz celowy
Przedmiot finansowania ogblny $cisle okreslony
Okres finansowania roczny nieokreslony
Ciaglosé¢ finansowania brak zapewniona
Bezpieczenstwo finansowania zadan niskie — konkurencyjnos¢|wysokie — brak konku-

zadan rencyjnosci zadan

Arbitralno$¢ w alokacji srodkow istotna nieistotna
Mozliwos¢ akumulacji $rodkéw finanso-|nie istnieje istnieje
wych po roku finansowym
Zasady gospodarki finansowej sztywne (rygorystyczne) |elastyczne
Mozliwosci mobilizacji dochodéw minimalne znaczne
Mozliwosci kontroli ze strony wiadz przed-|istotne ograniczone
stawicielskich
Racjonalizacja wydatkow ograniczona znaczna
Mozliwosci realokacji  $rodkoéw finanso-|duza mata

wych stosownie do zmieniajacych si¢ wa-
runkow spotecznych i politycznych

Mozliwo$¢ nieracjonalnego wydatkowania|duza mata
srodkow w wyniku dziatania grup nacisku

Mozliwos$¢ rozbicia gospodarki pienigzny-|mata duza
mi §rodkami publicznymi

Zrédto: S. Owsiak, Finanse publiczne, op.cit, s. 152.

Fundusze celowe sa ta forma organizacyjno-prawna, ktora na przestrzeni
ostatnich dziesigcioleci miala tendencje do rozbudowywania si¢. Na poczatku
okresu transformacji polskiej gospodarki istniato ich kilkadziesiat. Nadmiar tych
funduszy jest niekorzystny dla gospodarki finansowej panstwa. Nowa ustawa
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o finansach publicznych ograniczyta liczbe tych funduszy i obecnie funkcjonuje
ich dwadzieScia kilka. Ponizej zostanie przedstawiona krétka charakterystyka
najwazniejszych funduszy celowych.

Najwiekszymi srodkami publicznymi dysponuja fundusze zwigzane z ubez-
pieczeniami spolecznymi.

Fundusz Ubezpieczen Spolecznych
Utworzony zostal na podstawie ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych®. Jak sama nazwa wskazuje, jest instrumentem reali-
zacji ubezpieczen spolecznych. Jego dysponentem jest Zaktad Ubezpieczen Spo-
tecznych.
Z Funduszu tego sa pokrywane pieni¢zne $wiadczenia spoteczne z tytutu:
e emerytur i rent,
e zasitkow chorobowych,
o zasitkow wychowawczych,
o zasitkoéw macierzynskich.
Sktadka na FUS obcigza zaréwno pracodawce, jak i pracownika.
Srodki tego Funduszu zasilaja:
e fundusz emerytalny, z ktérego wyptacane sg emerytury,
e fundusz rentowy, stuzacy wyptacie rent inwalidzkich i rodzinnych,
e fundusz chorobowy, z ktérego wyplacane sa $wiadczenia chorobowe i reha-
bilitacyjne,
e fundusz wypadkowy, obstugujacy wyplate swiadczen z tytutu wypadkow
i chorob zawodowych.

Fundusz Emerytalno-Rentowy

Jego podstawa prawna jest ustawa z dnia 20 grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu
spolecznym rolnikéw'*. Srodkami tego funduszu dysponuje Prezes Kasy Rolni-
czego Ubezpieczenia Spolecznego. Wyplaca si¢ z niego rolnikom emerytury,
renty, zasitki pogrzebowe, dodatki do emerytur i rent.

Przychody tego Funduszu pochodza ze sktadek na ubezpieczenia emerytalno-
-rentowe rolnikow oraz z dotacji celowej i uzupehiajacej z budzetu panstwa.
Sktadki pokrywajg okoto 7% wyptat, reszta pieniedzy pochodzi z budzetu panstwa.

Trzecim pod wzglgdem dysponowanych srodkow jest

Fundusz Pracy
Dziata na podstawie ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia

i instytucjach rynku pracy'. Nie posiada osobowosci prawnej, a dysponuje nim
minister wlasciwy do spraw pracy. Celem Funduszu jest aktywizacja zawodowa

13 DzU z 2009 r. nr 205, poz. 1585 ze zm.
14 DzU z 2008 r. nr 50, poz. 291 ze zm.
15 DzU 22008 r. nr 69, poz. 415 ze zm.
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0s6b pozbawionych pracy oraz tagodzenie skutkéw bezrobocia. Fundusz Pracy
zasilany jest obowigzkowymi sktadkami ptaconymi przez pracodawcow oraz
dotacja z budzetu panstwa.
Wydatki z Funduszu Pracy finansuja:
e zasitki dla bezrobotnych,
e szkolenia 0sob bezrobotnych,
e prace interwencyjne,
e roboty publiczne,
e pozyczki dla bezrobotnych,
e aktywizacj¢ zawodowa bezrobotnych,
e programy specjalne,
o zasitki i §wiadczenia przedemerytalne.
Duze znaczenie maja tez kolejne dwa fundusze.

Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepelnosprawnych

Fundusz ten funkcjonuje na podstawie ustawy z 27 sierpnia 1997 r. o rehabi-
litacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych'®.
Posiada osobowos$¢ prawng. Oprdcz centrali wystepuje w nim 16 oddzialow
terenowych w wojewodztwach. Fundusz zasilany jest wptatami zaktadow pracy
oraz wptatami zaktadow pracy chronionej. Wydatki dotycza finansowania reha-
bilitacji zawodowej i spotecznej 0sob niepetnosprawnych.

Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej

Podstawg prawng dziatania Funduszu jest ustawa z 27 kwietnia 2001 r. prawo
ochrony $rodowiska'’. Jego celem jest wspieranie polityki ekologicznej pan-
stwa, ochrony $rodowiska i1 gospodarki wodnej. Najwazniejsze przychody Fundu-
Szu to:

e wplywy z optat i kar za gospodarcze korzystanie ze $rodowiska,

e oplaty za szczegolne korzystanie z wod i1 urzadzen wodnych,

e wplywy z optat wynikajacych z prawa gorniczego i geologicznego,
e dochody z dziatalnosci pozyczkowej i kapitatowe;.

Wydatki Funduszu dotycza udzielania niskoprocentowych pozyczek na cele
ekologiczne (z mozliwos$cig czgsciowego lub catkowitego umorzenia), udziela-
nia dotacji na projekty inwestycyjne, doptat do preferencyjnych kredytéow i po-
zyczek.

Z innych wazniejszych funduszy celowych warto wymienié:

e Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych,
¢ Fundusz Alimentacyjny,
o Panstwowy Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym,

' DzU 22011 r. nr 127, poz. 721 ze zm.
" DzU 22008 r. nr 25, poz. 150 ze zm.
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¢ Fundusz Ochrony Gruntéw Rolnych,
e Fundusz Promocji Tworczos$ci.

1.3.7. Pozostate jednostki sektora finansdw publicznych

Jednostkami tymi sg panstwowe i samorzagdowe osoby prawne, tworzone na
podstawie odrebnych ustaw. Dziataja one w sferze nauki, edukacji i kultury oraz
ochrony zdrowia. W obrocie prawnym wystepuja we wlasnym imieniu i na wlasng
odpowiedzialnos¢. Jednostki te prowadzg samodzielng gospodarke finansowa
w zakresie okreSlonym ustawami. Zostaja wyposazone w majatek stanowiacy
wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego. Projekt ich
planu finansowego jest przekazywany Ministerstwu Finansow.

Omawiane osoby prawne $wiadcza ustugi dotyczace zadan publicznych.
Ushugi te moga by¢ nieodptatne, cze¢Sciowo odplatne lub catkowicie odptatne.
Przychody jednostek sa zatem zréznicowane, od nieznacznych (nauka i szkol-
nictwo wyzsze), poprzez $rednie (instytucje kultury i filmowe), po znaczne
i zapewniajace samofinansowanie (samodzielne publiczne zaktady opieki zdro-
wotnej, funkcjonujace w systemie ubezpieczenia zdrowotnego). Tym samym
zréznicowany jest udziat dotacji budzetowych w finansowaniu ich zadan.

Do jednostek sektora finanséw publicznych zalicza si¢ tez fundacje prawa
publicznego. W ich przypadku panstwo lub inny podmiot prawa publicznego
przeznacza majatek i Srodki publiczne na realizacje celu nalezacego do zakresu
dziatania wladzy publicznej. Obecnie w Polsce dziatajg trzy takie fundacje.

Pierwsza z nich jest fundacja — Zaktad Narodowy im. Ossolifiskich, utworzo-
na na podstawie ustawy z dnia 5 stycznia 1995 r."®. Ustawa nadata Zaktadowi
status fundacji dotowanej z budzetu panstwa. Zaktad ten przestal by¢ placowka
podlegta Polskiej Akademii Nauk.

Zadania Zaktadu to:

e utrzymywanie zbioré6w Narodowej Biblioteki Ossolineum, ich pomnazanie,
opracowywanie i upowszechnianie,

e utrzymywanie i pomnazanie zbiorow Muzeum Ksigzat Lubomirskich,

e wspieranie i prowadzenie prac naukowo-badawczych,

e dziatalno$¢ wydawnicza.

Druga fundacja jest Centrum Badania Opinii Spolecznej, utworzone na pod-
stawie ustawy z dnia 20 lutego 1997 r.". Jego zadaniem jest prowadzenie pu-
blicznych badan spotecznych. Nadzor nad ta fundacja sprawuje prezes Rady
Ministréw. CBOS jest wyspecjalizowanym osrodkiem prowadzgcym reprezenta-

'8 DzU nr 23, poz. 121 ze zm.
' DzU nr 30, poz. 163 ze zm.
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tywne dla spoteczenstwa polskiego badania sondazowe, dotyczace opinii na temat

wszystkich waznych probleméw spoteczno-politycznych i gospodarczych.
Z kolei Zaktady Kornickie to fundacja utworzona na podstawie ustawy z dnia

18 wrzesnia 2001 r.%, posiadajaca status organizacji pozytku publicznego.
Celem Zaktadow jest:

e wspieranie i rozwijanie nowoczesnego rolnictwa przez upowszechnianie kultury
rolnicze;j,

e dzialanie na rzecz edukacji i dziatalnosci naukowo-badawczej,

e propagowanie idei pracy organicznej,

e dzialanie na rzecz poprawy warunkéw zycia i pracy mieszkancow zwigza-
nych z terenami Zaktadow,

e wspieranie placowek PAN — Biblioteki Kornickiej i Instytutu Dendrologii.

1.4. Gromadzenie wptywow
Srodki publiczne: dochody, przychody

Operacje finansowe w zakresie finanso6w publicznych majg dwie strony: gro-
madzenie wptywow pienigznych oraz dokonywanie wydatkow. Wiadze publiczne
muszg wydatkowa¢ $rodki pieniezne, zeby modc dziata¢ i wykonywaé swoje
funkcje. Najpierw jednak musza je zgromadzic.

Najszerszym pojeciem w omawianej kwestii jest pojecie srodkow publicz-
nych. Obok biezacych wplywdw z przychoddéw i1 dochodow obejmuja one takze
srodki pienigzne na rachunkach bankowych jednostek systemu finanséw pu-
blicznych.

Ustawa o finansach publicznych w art. 5 ust. 1 okre$la, ze $rodkami publicz-
nymi sg:

1) dochody publiczne;

2) $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajace zwrotowi
srodki z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Po-
rozumienia o Wolnym Handlu (EFTA);

3) pozostate $rodki pochodzace ze zrodet zagranicznych niepodlegajacych
ZWTOtOwi;

4) przychody budzetu panstwa i budzetow jednostek samorzadu terytorialnego
oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych pochodzace:

a) ze sprzedazy papieroOw wartosciowych,

b) z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa oraz majatku jednostek samorza-

du terytorialnego,

c) ze splat pozyczek i kredytow udzielonych ze srodkow publicznych,

2 DzU nr 130, poz. 1451.
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d) z otrzymanych pozyczek i kredytow,

e) zinnych operacji finansowych;

5) przychody jednostek sektora finanso6w publicznych pochodzace z prowadzo-
nej przez nie dziatalnosci oraz pochodzace z innych zrodet.

Nie ma zatem w ustawie klasycznej definicji sSrodkdéw publicznych, lecz je-
dynie ich zamkniety katalog.

Srodki publiczne mozna wyodrebni¢ w oparciu o kryterium podmiotowe
badz celowosciowe. W pierwszym przypadku istotne jest to, ze zasoby pieni¢zne
nalezg do podmiotéw systemu finanséw publicznych. W drugim przypadku
wazne jest przeznaczenie srodkéw na realizowanie zadan publicznych. Pierwsze
podejscie wydaje sie bardziej uzasadnione®'.

Srodki pienigzne uzyskuja status srodkéw publicznych w momencie przesu-
nigcia ich z podmiotu prywatnego (a wigc nienalezacego do sektora publiczne-
go). Posiadajg ten status przez okres pozostawania w posiadaniu podmiotu pu-
blicznego. Traca ten status z chwilg przekazania ich na rzecz podmiotéw spoza
systemu finanséw publicznych.

Srodki (wptywy) publiczne dziela si¢ na dwie zasadnicze kategorie: dochody
publiczne i przychody publiczne. Jest to podziat ze wzgledu na definitywnos¢
uzyskanych wpltywéw. Odbiega on od powszechnie przyjmowanego kryterium,
jakim sa koszty uzyskania przychodu lub ich brak.

W finansach publicznych, pomijajac prawo podatkowe, znika pojecie kosz-
tow uzyskania. Wpltywy wladz publicznych opierajg si¢ na daninach publicz-
nych, ktérych koszty poboru sg nieznaczne, mozna wiec je pomingc.

Dochod jest wyrazonym w pienigdzu pozytkiem z rzeczy lub dziatalno$ci,
ktéry ma charakter definitywny, czyli nie podlega zwrotowi (pomijajac zwrot
kwot pobranych nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci).

Nie jest pozytkiem finansowym kwota kredytu lub pozyczki (takze szczegol-
nej pozyczki w postaci sprzedazy wyemitowanych papierow wartosciowych),
gdyz pozyczajacy tych pienigdzy nie wypracowal. Nie sg one jego wlasnoscia;
ma on jedynie prawo do czasowego dysponowania nimi. Te wptywy okresla si¢
mianem przychodow.

Bardziej ztozong kwestig jest to, jak nalezy traktowa¢ wpltywy ze sprzedazy
sktadnikow majatkowych. Bierze si¢ tu pod uwage wzgledy inne niz kryterium
definitywnosci. W Polsce wpltywy z prywatyzacji zalicza si¢ do przychodow,
a nie dochodéw. Natomiast wptywy ze sprzedazy ruchomosci i nieruchomo$ci
zalicza si¢ do dochodow.

Dochody publiczne wymienia art. 5 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.
Mozna je uja¢ w trzech podstawowych grupach:
¢ daniny publiczne,

21 E. Ruskowski (red.), System prawa finansowego, op.cit., s. 81-82.



38 | Rozdziat 1

e pozostate dochody krajowe, zwlaszcza dochody z mienia i sprzedazy majatku,
e dochody ze zrodet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi.

A. Wernik zwraca uwage™, ze w wykazie dochodéow zawartym w art. 5
ustawy pominigte zostaly wplaty do budzetu panstwa z zysku Narodowego Ban-
ku Polskiego. Ta wptata nie stanowi dywidendy od wniesionego przez panstwo
kapitatu. Zysk NBP, ktory nie jest zaliczany do systemu finansow publicznych,
bierze si¢ z emisji znakoéw pienieznych. Jest to dziatalno$¢ wysoce dochodowa.
Renta emisyjna stanowi dochdd publiczny i po pokryciu kosztow dziatalnosci
NBP powinna by¢ (i jest) przetransferowana do budzetu panstwa. Czgsto spoty-
kana klasyfikacja dochodow publicznych dzieli je na:

e dochody biezace,

w tym:

— podatkowe,

— niepodatkowe,

e dochody kapitatowe (majatkowe).

Inne podziaty wyr6zniaja:

e dochody zwyczajne i nadzwyczajne,
e dochody krajowe i zagraniczne.

1.5. Wydatkowanie $rodkéw pienieznych. Wydatki i rozchody

Srodki publiczne przeznaczane s3 na wydatki publiczne i rozchody publicz-
ne. Jako wydatki publiczne rozumie si¢ wydatkowanie $rodkoéw pienigznych
przez panstwo i inne zwigzki publicznoprawne w celu zaspokojenia potrzeb
spolecznych, lub méwiac inaczej, w celu realizacji funkcji (zadan) panstwa
i innych zwiazkow publicznych®.

Zadania wykonywane przez centralne i samorzadowe wtadze publiczne wy-
magaja ponoszenia naktadow finansowych, czyli angazowania Srodkdéw pienigz-
nych. Te zadania polegaja na wytwarzaniu dobr publicznych, cechujacych sie
niekonkurencyjnosciag konsumpcji oraz brakiem mozliwosci wykluczenia kogo-
kolwiek z konsumpcji.

Korzystanie z dobr publicznych jest darmowe. Ma tu miejsce jedynie odptat-
no$¢ ogolna (posrednia) — poprzez placenie podatkéw. Z niektorych dobr pu-
blicznych obywatele korzystaja sporadycznie (§wiatto latarni ulicznych, taweczka
w parku). Z innych korzysta si¢ w sposob powszechny i ciggly (obrona narodowa,
zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku w kraju). Dostarczanie dobr spolecznie
pozadanych wiaze si¢ niekiedy z pewnym paternalizmem panstwa wobec spote-

22 A. Wennik, Finanse publiczne, op.cit., s. 49.
2 E. Denek, J. Sobiech, J. Wolniak, Finanse publiczne, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2001, s. 103.
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czenstwa. Tak jest z obowigzkowa nauka szkolng do 18 roku zycia czy z obo-
wigzkowymi ubezpieczeniami spotecznymi i zdrowotnymi.

Wyptaty srodkéw publicznych majg charakter wydatkéw i rozchodéw. Wy-
datki maja charakter definitywny. Nie sa nimi m.in. udzielone pozyczki oraz
sptaty pozyczek otrzymanych.

Rozchodami publicznymi wedtug art. 6 u.f.p. sa:

1) sptaty otrzymanych pozyczek i kredytow,

2) wykup papierow wartosciowych,

3) udzielone pozyczki i kredyty,

4) ptatnosci wynikajace z odrebnych ustaw, ktorych zrodtem finansowania sg
przychody z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa,

5) inne operacje finansowe zwiazane z zarzadzaniem dlugiem publicznym

i ptynnoscia,

6) platnosci zwigzane z udziatami Skarbu Panstwa w migdzynarodowych insty-
tucjach finansowych.

Ustawa nie zawiera definicji ani wykazu wydatkow. Zatem wszystkie inne
wyptaty §rodkéw pienieznych nalezy traktowac jako wydatki.

Budzety okres$laja gorne granice wydatkow i rozchodow. Granice te moga
zosta¢ przesunigte, jesli w trakcie realizacji budzetu osiagnigte zostang dodat-
kowe dochody.

Szczegblnymi formami wydatkow publicznych sg subwencje i dotacje. Sta-
nowig one okoto potowy wydatkow budzetu panstwa. Subwencje majg charakter
skodyfikowany; druga ich cecha to taka, ze nie trzeba si¢ z nich rozliczy¢ (nie
dotyczy to subwencji dla partii politycznych). Dotacje przyznawane sa na okre-
slony cel, trzeba si¢ z nich rozliczy¢, niewykorzystane podlegajg zwrotowi.

Ustawa o finansach publicznych w art. 112 okre§la przeznaczenie wydatkow
budzetu panstwa na:

1) funkcjonowanie organéw witadzy publicznej, w tym organéw administracji
rzagdowe;j, organow kontroli i ochrony prawa oraz sadéw i trybunatow,

2) zadania wykonywane przez administracje rzadowa,

3) subwencje ogdlne dla jednostek samorzadu terytorialnego,

4) dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego,

5) wplaty do budzetu Unii Europejskiej, zwane dalej ,,srodkami wtasnymi UE”,

6) subwencje dla partii politycznych,

7) dotacje na zadania okreslone odrebnymi ustawami,

8) obstluge dlugu publicznego,

9) wkitad krajowy w realizacje programow finansowanych z udziatem $rodkow
europejskich.

Natomiast w art. 124 u.f.p. wystepuje podziat rodzajowy wydatkéw budzetu
panstwa na:

1) dotacje i subwencje,
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2) $wiadczenia na rzecz 0sob fizycznych,

3) wydatki biezace jednostek budzetowych,

4) wydatki majatkowe,

5) wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa,

6) wydatki na realizacj¢ programow finansowanych z udzialem $rodkéw Unii

Europejskie;j,

7) wptaty do budzetu UE (Srodki wiasne Unii Europejskie;j).

Z wazniejszych innych klasyfikacji wydatkow publicznych mozna wymieni¢

ich podziaty na wydatki:

nabywcze (inaczej finalne, bezposrednie — przeznaczone na zakup dobr)
i transferowe (redystrybucyjne), posrednie — polegajace na przekazywaniu sity
nabywczej innemu podmiotowi. Pierwsze obejmuja wydatki biezace i inwe-
stycyjne, polegajace na zakupie towardéw, ustug i pracy. Drugie maja charak-
ter transferow wewnetrznych i zewnetrznych. Wewnetrzne odbywajg sig
w ramach systemu finansé6w publicznych. Przyktadem moze by¢ przekazy-
wanie subwencji i dotacji z budzetu panstwa do budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Transfery zewnetrzne zasilaja podmioty prywatne — go-
spodarstwa domowe i przedsigbiorstwa. Przykladem moga by¢ stypendia dla
studentow czy dotacje dla firm;

biezace, dotyczace finansowania dziatalnosci sfery budzetowej, i majatkowe
(inaczej inwestycyjne, kapitatowe);

krajowe 1 zagraniczne (np. wptaty do budzetu Unii Europejskiej, na utrzyma-
nie placéwek dyplomatycznych);

zwyczajne (stale, powtarzalne) i nadzwyczajne (zmienne, niepowtarzalne
w kolejnych latach, np. finansowanie wyboréw parlamentarnych, prezydenc-
kich czy spisu powszechnego);

sztywne (Wyznaczone ustawami lub umowami migdzynarodowymi) i elastyczne;
podstawowe (zwigzane z wykonywaniem przez wtadze publiczne ich funkcji)
i dotyczace obslugi dhugu publicznego (platnosci odsetkowe oraz wydatki
zwigzane z porg¢czeniami i gwarancjami udzielanymi przez Skarb Panstwa —
natomiast sptata rat kapitalowych traktowana jest jako rozchody).

1.6. Funkcje finanséw publicznych

1.6.1. Uwagi wstepne

Finanse publiczne petlnig w procesach gospodarczych i spotecznych rézno-

rodne funkcje. Cho¢ wedlug niektorych autoréw, nalezatoby raczej mowié
o roznych funkcjach polityki fiskalnej>*.

2 A. Wennik, Finanse publiczne, op.cit., s. 129.
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S. Owsiak polityke fiskalng (budzetowa) okresla jako dziatalno$¢ panstwa
polegajaca na wykorzystaniu instrumentéw fiskalnych w postaci podatkow
i innych danin publicznych, wydatkow, deficytu budzetowego i dtugu publicz-
nego, udzielanych gwarancji i porgczen kredytowych dla podmiotow gospodar-
czych itp. do osiggania celdéw w postaci: wysokiego stopnia wykorzystania mocy
wytworczych, stabilizowania cyklu koniunkturalnego, ograniczania bezrobocia,
korygowania nadmiernie zr6znicowanego rozktadu dochodéw w spoleczen-
stwie™.

Dzi¢ki polityce budzetowej rozwigzywane sg trzy problemy. Pierwszy z nich
to podziat zasobow gospodarki narodowej migdzy wytwarzanie dobr prywat-
nych i dobr publicznych. Ustala si¢ wtedy proporcje migdzy tymi dobrami oraz
zapewnia si¢ $rodki do sfinansowania produkcji dobr publicznych. To zadanie
okresla si¢ jako alokacyjng funkcj¢ finansow publicznych.

Zadanie drugie to wykorzystanie przeptywow publicznych pieniedzy do za-
pewnienia podziatlu dochodéw, jaki spoteczenstwo uzna za stuszny i sprawie-
dliwy. Chodzi o dokonanie korekty rynkowego rozktadu dochodow w spote-
czenstwie, ktdéry powoduje nadmierne, nieakceptowane spotecznie rozpigtosci
dochoddéw. To zadanie nosi nazwe redystrybucyjnej funkcji finanséw. Wreszcie
finanse publiczne maja przyczyni¢ si¢ do rownomiernego, a nie cyklicznego,
wzrostu gospodarczego. Jest to stabilizacyjna funkcja finansow.

1.6.2. Funkcja alokacyjna

Termin ,,alokacja” oznacza rozmieszczenie zasobu czynnikow wytworczych,
jakimi dysponuje gospodarka narodowa, miedzy roézne rodzaje dziatalnosci,
a konkretnie migdzy sfer¢ wytwarzania dobr prywatnych i sfere wytwarzania
dobr publicznych. W gospodarce rynkowej alokacja ta dokonuje si¢ za posred-
nictwem finansow, czyli przeplywoéw pienieznych w postaci gromadzonych
dochodow i dokonywanych wydatkéw. Pewna czg$¢ zasobow trafia do sektora
prywatnego i stuzy wytwarzaniu dobr prywatnych. Inne zasoby skierowane zo-
staja do sektora publicznego i dzigki nim powstajg dobra publiczne.

Mechanizm rynkowy dobrze nadaje si¢ do zaspokajania potrzeb indywidual-
nych przez wytwarzanie dobr prywatnych, czym zajmuja si¢ przedsiebiorcy
zorientowani na zysk. Dobra te poprzez zakup przechodzg na wtasnos¢ nabyw-
cy, ktory wyklucza innych z konsumpcji kupionego dobra. Dobra te maja jedna-
kowa ceng dla kazdego nabywcy w danym miejscu i czasie.

Nie wszystkie jednak potrzeby da si¢ w ten sposob zaspokoi¢. Niektore
z nich musza by¢ zaspokajane w sposob zbiorowy: obrona narodowa, bezpie-

2 S. Owsiak, Podstawy nauki finansow, PWE, Warszawa 2002, s. 279.
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czenstwo publiczne, o$wietlanie ulic, drogi publiczne, latarnie morskie itp. Ma-
my tu do czynienia z dobrami publicznymi, ktére dziela si¢ na klasyczne dobra
publiczne i dobra spoteczne. Pierwsze z nich sg publiczne ze wzgledu na cechy,
ktore wykluczaja dostarczanie ich przez rynek (np. wzmiankowana wyzej obro-
na narodowa). Dobra spoteczne to takie, ktore z natury rzeczy mogltyby by¢
zardbwno prywatne, jak i publiczne (np. ustugi edukacyjne, lecznicze), ale ze
wzgledu na duze znaczenie w zyciu obywateli wartosci zdrowotnych i ksztatce-
niowych panstwo prowadzi placowki oswiatowe i zdrowotne, dopuszczajac jed-
noczes$nie istnienie prywatnych szkoét i przychodni lekarskich.

Wtladze publiczne, panstwowe i samorzadowe wytwarzaja dobra publiczne,
ktore charakteryzuja sie trzema cechami:

— w odroznieniu od dobr prywatnych nie sg dostarczane przez rynek, nie sta-
nowig przedmiotu transakcji kupna-sprzedazy. Skoro tak, to nie przechodza
one na wlasno$¢ nabywcy. Z dobr publicznych mozna korzystaé, ale nie
mozna ich zawlaszczy¢;

— nie ma wykluczenia innych z konsumpcji, gdyz z dobra publicznego moze
jednoczesnie korzysta¢ wiele osob. Sg one powszechnie dostepne dla wszyst-
kich ludzi, np. drogi publiczne, ksiazki w gminnej bibliotece, parki publicz-
ne, $wiatlo latarni ulicznych itp.;

— dobra publiczne sg dla korzystajacych bezptatne, nie majg zatem ceny w nor-
malnym rozumieniu, lecz nie sg one darmowe dla spoteczenstwa, gdyz ich
wytwarzanie kosztuje. Szczeg6lng cena dobr publicznych, ,,quasi-ceng”, s
$wiadczenia fiskalne obywateli na rzecz finanséw publicznych. Z tych $wiad-
czen budzety gromadza dochody pozwalajace sfinansowaé wytwarzanie dobr
publicznych. Odptatnos¢ obywateli za te dobra ma zatem charakter ogolny,
posredni. Jest ona zroznicowana, nawet jesli osoby korzystaja z dobr pu-
blicznych w jednakowym stopniu. Czlowiek placacy wigksze podatki nie
moze domagaé si¢ wigkszej porcji dobr publicznych czy szczegdlnego trak-
towania przy korzystaniu z nich. I odwrotnie, kto$ nieptacacy podatkow z po-
wodu braku dochodu moze korzysta¢ z dobr publicznych.

W ramach alokacyjnej funkcji finanséw gromadzi si¢ dochody i dokonuje
wydatkéw na $wiadczenie dobr publicznych. Rzadzi tym mechanizm polityczny,
a nie rynkowy. Decyzje o wielkosci podatkoéw i kierunkach wydatkéw publicz-
nych podejmuja politycy, ktorzy uzyskali mandat spoteczny w demokratycznych
wyborach. Ich decyzje wyznaczaja zakres dobr publicznych (np. proporcja mig-
dzy szkolnictwem publicznym a niepublicznym) oraz ich jako$¢ (naktady na
policje, sady, administracj¢ skutkuja wicksza lub mniejsza sprawno$cig dziatania
tych instytucji).
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1.6.3. Funkcja redystrybucyjna

Funkcja redystrybucyjna polega na powtdrnej dystrybucji dochodéw spote-
czenstwa, na korekcie pierwotnego podziatu dochodéw, dokonanego przez ry-
nek. Podziat rynkowy sprowadza si¢ do tego, ze poszczegdlni uczestnicy rynku:
przedsigbiorcy, pracownicy, rentierzy, otrzymuja swoje wynagrodzenia w posta-
ci zysku, placy i renty ekonomicznej (czynsze, odsetki, dywidendy itp.).

Rynkowy rozktad dochodéw cechuje si¢ duza nierownomiernoscia. Mecha-
nizm popytu i podazy oraz zasada konkurencji sprawiaja, ze jedne firmy osiaga-
ja wysokie zyski, a inne ledwie utrzymujg si¢ na rynku czy wrecz upadaja.
W przypadku pracownikoéw jest podobnie — z jednej strony ,.kominy ptacowe”,
z drugiej ptaca minimalna. Niekiedy nieréwno$¢ dochodéw z pracy jest nieza-
winiona, wynika z rédznych zdolnosci fizycznych i umystowych ludzi, poziomu
wyksztalcenia, sytuacji rodzinnej. Dochodza do tego nieprawidlowosci rozktadu
dochodéow wynikajace z niesprawnosci rynku, takich jak: nieuczciwa konkuren-
cja, monopolizacja, dyskryminacja ptacowa pewnych grup pracownikow.

Zbyt duze rozpigtosci dochodowe sg przez panstwo i spoleczenstwo oceniane
negatywnie. Podczas gdy jedni zyja w przepychu i luksusie, to innym nie wy-
starcza §rodkdOw na utrzymanie si¢ na minimalnym poziomie. Grozi to degrada-
cja fizyczng (niedozywienie, awitaminoza) i duchowa narodu (utrata talentow
i zdolnosci, ktore w ubdstwie nie moga si¢ rozwija¢). Trudna sytuacja materialna
prowadzi ludzi do demonstracji, buntow, wywoluje patologie spoteczne w po-
staci przestepczosci, pijanstwa, prostytucji, zwieksza podatnos¢ na hasta populi-
styczne. W warstwach bogatszych wystepuje relatywnie wigksza sktonno$¢ do
oszczedzania niz w warstwach o mniejszym dochodzie, gdzie wystepuje rela-
tywnie wigksza sktonnos¢ do konsumpcji. Ograniczenie konsumpcyjnego sktad-
nika globalnego popytu hamuje wzrost gospodarczy kraju.

Z tych powodoéw panstwo dokonuje zmian w pierwotnym podziale docho-
dow, korygujac go podzialem wtornym, czyli redystrybucjg. Funkcja redystry-
bucyjna realizowana jest w najwickszej skali przez system finanséw publicznych
obejmujacy rowniez obowigzkowe ubezpieczenia spoteczne. W znacznie mniej-
szym stopniu podzial wtorny odbywa si¢ przez prywatne ubezpieczenia gospo-
darcze i system bankowy. Redystrybucja ma zapewni¢ kazdemu gospodarstwu
domowemu poziom dochodéw, pozwalajacy zaspokoi¢ podstawowe potrzeby
konsumpcyjne.

Zmiana w rozktadzie dochodoéw dokonuje si¢ przez naktadanie na gospodar-
stwa domowe 1 przedsiebiorstwa obciazen fiskalnych oraz przez przekazywanie
im transferow spotecznych w postaci emerytur, rent, zasitkow, zapomog, dotacji.
Odbywa si¢ to przede wszystkim przez system budzetowy. Budzet przejmuje
srodki finansowe spoza systemu finanséw publicznych. Osoby o wigkszych
dochodach ptacg wyzsza stawke progresywnego podatku dochodowego. Kupu-



