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Wprowadzenie

Wszelkie zmiany, ktorych celem jest rozwoj spoteczny i gospodarczy wy-
magaja dziatan uwzgledniajacych ekonomiczny i socjologiczny punkt widzenia.
Szczegblna rolg w tym procesie odgrywaja finanse publiczne, ktore postuguja
si¢ okre$lonymi narzedziami, takimi jak np. podatki i w ten sposob ksztattuja
dochody dyspozycyjne ludnos$ci. Adresatami systemu finanséw publicznych sa
rozne grupy spoteczne, wyrdéznione wedhug wielu kryteriow, np. kategorii zawo-
dowych, rodzaju ustug, roli w procesie wytwarzania produktu spotecznego itp.
Ksztalt i posta¢ instrumentdw, jakimi postuguja si¢ finanse publiczne ma wptyw
na efektywno$¢ wykorzystania §rodkow pieni¢znych, pozostajacych w dyspozy-
cji wladzy panstwowej. Aby decyzje te mialy racjonalne podstawy, konieczna
jest wiedza o adresatach, do ktorych kieruje si¢ obowiazek podatkowy, bezro-
botnych otrzymujacych $wiadczenia w postaci zasitku. W zwiazku z tym, niniej-
sze rozwazania koncentruja si¢ na przedstawieniu socjologicznego i ekonomicz-
nego punktu widzenia proceséw transformacyjnych i wskazaniu, jaka rolg w tym
uktadzie odgrywaja finanse publiczne. Na tym tle sa omowione rdzne kryteria
klasyfikacji adresatow — odbiorcow systemu finanséw publicznych. W konkluzji
jest omowiony system adresowania finanso6w publicznych w Polsce, realizowany
aktualnie w 2012 1.
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1. Istota proceséw spoteczno-ekonomicznych

Istnienie zwiazkéw miedzy procesami ekonomicznymi i spotecznymi jest
niepodwazalne; oba te obszary stanowia catosé!. Problem jednak tkwi w ,,(...)
roli panstwa w stosunku do obywateli, jak dalece nalezy chroni¢ obywatela, ile
da¢ mu swobody w zakresie wlasnego wyboru, na ile zas decydowaé za niego
i otacza¢ go opieka™. Wazna rolg w tych rozstrzygnieciach ma okreslony model
polityki spotecznej. W tym punkcie warto zwroci¢ uwagg na koncepcjg zatozen
konstrukcyjnych polityki spotecznej, w ktorej wymienia si¢ trzy elementy: lukg
spoteczna zwiazana z wystgpujacym w panstwie niedostatkiem dobr, konsumpcije
spoteczng finansowana ze $rodkéw publicznych i ryzyko spoteczne zwiazane
z mozliwo$cia wystapienia nieprzewidzianych zdarzef’. Ocena przyjetych rozwia-
zan w kazdym z tych obszarow koncentruje si¢ na ustaleniu ich efektywnosci i sku-
tecznos$ci oraz wymaga zastosowania analizy poréwnawczej, wskazujacej na rozni-
ce 1 podobienstwa w skali przynajmniej europejskiej. Realizowane sa tu rozne
modele polityki spolecznej. Najbardziej rozbudowany jest model redystrybucyjny
nastawiony na wyréwnanie szans i dobrobytu spotecznego®. By z niego skorzystac,
potrzebne sa odpowiednie $rodki finansowe z budzetu pafistwa, a przeznaczone na
cele spoteczne. W krajach transformacji ustrojowej, m.in. i w Polsce, jest to pro-
blem wynikajacy z kryzysu finansowego, objawiajacego si¢ wystepowaniem defi-
cytu 1 dhlugu publicznego. Przewiduje sig, ze w Polsce do 2020 r. wydatki socjalne
w realizacji do PKB beda wzglednie malaly’, co moze spowodowaé utrudnienia
w wyrownaniu poziomu dobrobytu w spoteczenstwie polskim.

To, czy taki scenariusz zostanie zrealizowany, zalezy od wielu czynnikow
1 ma wymiar ponadnarodowy. Wszelkie dzialania, szczeg6lnie podejmowane
przez panstwo, wymagaja koordynacji, w ktorej wazna rolg odgrywa interakcja
miedzy rzadem, ekspertami i opinia publiczna’. Na to naktada si¢ w wielu przy-
padkach potrzeba uzgodnien migdzynarodowych.

' H. Mortimer-Szymczak: Zwiqzki polityki ekonomicznej z polityka spoleczng (okres transforma-
cji). W: Szesédziesiqt lat polityki spotecznej w Polsce. Red. A. Raczaszek. Wydawnictwo Aka-
demii Ekonomicznej, Katowice 2006, s. 31.

> Ibid., s. 26.

T. Szumlicz: W sprawie modelowego spojrzenia na polityke spoteczng w Polsce. W: Szesédzie-

siqt lat polityki spotecznej w Polsce. Red. A. Raczaszek. Wydawnictwo Akademii Ekonomicz-

nej, Katowice 2006, s. 139-144.

S. Golinowska: Polityka spoteczna — koncepcje — instytucje — koszty. Poltext, Warszawa 2000, s. 12.

> Wydatki socjalne w latach 2000-2020. Red. 1. Wojcicka. Instytut Badan nad Gospodarka Ryn-

kowa, Warszawa 2003, s. 38.

Por. M. Hirszowicz: Stqd, ale dokad. Spoteczenstwo u progu nowej ery. Wydawnictwo Sic!,

Warszawa 2007, s. 151, 161.
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»Nie ulega watpliwosci, ze rosnacy wptyw decyzji panstwowych na zycie
jednostek wyraza si¢ migdzy innymi w niebywalym nasileniu dziatalno$ci regu-
lacyjnej panstwa™’. Niezbedno$é tej ingerencji staje sie bezdyskusyjna ,,(...)
mimo uszczuplenia prerogatyw panstwa przez globalizacje, regionalizacjg i two-
rzenie megablokow jego funkcje beda sig rozrastaé”®. Zapewnienie takiego stanu
jest zalezne od posiadanych dochodéw publicznych wygenerowanych w kraju’.
Gospodarka tymi $rodkami podlega kontroli, skierowanej na racjonalne wyko-
rzystanie zgromadzonych funduszéw. Nie nalezy jednak zapominaé, ze: ,,Efek-
tywnos¢ nie jest jednym kryterium oceny panstwa i instytucji w ogole. Innym

kryterium jest sprawiedliwo$é spoteczna (...)""

. Wynika to z tego, ze dzialal-
no$¢ ekonomiczna jest osadzona spotecznie i kulturowo''. Ponadto nalezy zwré-
ci¢ uwage, ze sprawiedliwos¢ spoteczna ma wiele wymiardw, np. jest rozumiana
jako: rownos$¢ szans, zaspokojenie potrzeb podstawowych czy ,.kazdemu row-
no”"2. Trudnoé¢ w realizacji zadan spotecznych wynika z faktu, ze gospodarka
jest pod silnym wptywem wladzy politycznej. Trzeba wyraznie wskaza¢, ze po-
dej$cie ekonomiczne koncentruje si¢ na alokacji ograniczonych $rodkéw dla
osiagnigcia konkurujacych ze soba celéw. Wystepuje tu koniecznos¢ dokonywa-
nia wyborow, w ktorych bierze udziat okreSlony uktad polityczny, stad:
,Uwzglednienie zmiennych pozaekonomicznych jest rownie niezbedne dla zro-
zumienia zachowan ludzkich, jak korzystanie z dorobku socjologii, psychologii,
socjologii”"®. Pewnym ulatwieniem w postgpowaniu pafistwa jest ,,(...) zatoze-
nie statych preferencji [ktore — przyp. moj K.P.-M.] daje podstawy do przewidy-

wania reakcji na rézne zmiany”'*

. Nie mozna zatem podejmowac decyzji i usta-
la¢ ksztattu reform, nie wnikajac dostatecznie w szczegotowy sposob w skutki,
ktoére moga wywolaé. Trafna wydaje sig wigc dyrektywa, ze: ,,Panowanie nad
zdarzeniami zalezy, bowiem od naszych szans ustalenia jak i dlaczego zdarzenia
zachodza”". Nalezy zatem podkresli¢, ze analiza proceséw spolecznych wyma-

ga, aby okresli¢ zakres wzajemnego oddzialywania grup spotecznych na siebie'.

7 1Ibid., s. 148.

* Ibid, s. 147.

% Por. W. Morawski: Socjologia ekonomiczna. Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2001, s. 115.

"% Tbid., s. 21.

" Tbid., s. 88.

"2 Tbid., s. 298.

13 G.S. Becker: Ekonomiczna teoria zachowar ludzkich. PWN, Warszawa 1990, s. 37.

" Ibid., s. 26.

15 B. Krauz-Mozer: Teorie polityki. Zatozenia metodologiczne. Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2007, s. 107.

16 1. Gumplowicz: System socjologii. W: Klasyczna teoria socjologiczna. Wybér tekstow. Red.
P. Spiewak. Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 90.
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Odnosi si¢ to bardzo wyraznie do wplywu jaki to oddzialywanie ma na przebieg
procesow gospodarczych. Nalezy si¢ zgodzi¢ z twierdzeniem, Ze (...) z jednej
strony zakres zjawisk «gospodarczychy jest ptynny i nie daje si¢ ostro odgrani-
czy¢, z drugiej za$, ze oczywiscie aspekty «gospodarcze» jakiego$ zjawiska
w zadnym razie nie sg wylacznie ,,(...) gospodarczo uwarunkowane (...) nie
wszedzie tam gdzie momenty ekonomiczne odgrywaja rolg jako skutki lub przy-
czyny (...) to 1 tak wytania si¢ niemal nieograniczony zakres dziedzin zastoso-
wania spoteczno-ekonomicznego podejscia”'’. Ponadto trzeba braé¢ pod uwage,
ze na publiczna gospodarke finansowa ma istotny wplyw ustawodawstwo'®.

Celem wszystkich dziatan, w tym gltéwnie panstwa, przynajmniej w zatoze-
niu jest sprzyjanie rozwojowi spotecznemu i gospodarczemu poprzez stworzenie
okreslonych warunkéw. W literaturze wskazuje sig, ze rozwdj spoteczny charak-
teryzuje si¢ tym, ze jest to proces: kierunkowy, kazdy etap oznacza wyzszy po-
ziom wybranej cechy i jest stymulowany przez system i jego preferencije'.

Powyzsze rozwazania dostarczaja w dostatecznym stopniu argumentow za
potrzeba rozpatrywania proceséw spotecznych i ekonomicznych lacznie, aby
unikna¢ nieprzewidzianych skutkow.

Zasadnicza rolg w tym ukladzie odgrywa panstwo, stad niezbgdne jest spoj-
rzenie na zadania, jakie przypadaja finansom publicznym.

2. Rola finanséw publicznych w procesie rozwoju
spoteczno-ekonomicznego

Istotna rola finanséw publicznych w procesie rozwoju kazdej gospodarki
wynika z faktu, ze finanse sa nierozerwalnie zwiazane z pieniadzem. Pieniadz
natomiast ma specyficzne cechy i1 wlasciwosci, ktore znajduja wyraz w aktyw-
nosci spoteczne;j.

»Pieniadz jest niesamoistny, poniewaz jego fundament bytowy lezy w §wia-
domych dziataniach cztonkow spotecznosci. Bez tych dziatan pieniadz nie moze
istnie¢. Pieniadz nieuzywany, pieniadz, ktéorym si¢ nie placi, jest pieniadzem
martwym. Taki pieniadz moze by¢, co najmniej przedmiotem zainteresowania

numizmatyka™’. W literaturze przyjmuje si¢ zatem, Ze uzywanie pieniadza

17 M. Weber: Obiektywnos$é poznania w naukach spolecznych. W: Klasyczna teoria socjologiczna.
Wybor tekstow. Red. P. Spiewak. Wydawnictwo Naukowe PWN 2006, s. 125-126.

18 11
Ibid., s. 125.

1 Por. P. Sztompka: Socjologia zmian spolecznych. Znak, Krakow 2007, s. 23.

20 W. Piaszczynski: Anatomia pieniqdza. SCRIPT, Warszawa 2004, s. 113.



142 Krystyna Piotrowska-Marczak

oznacza jego konkretyzacje. W tym kontekscie powstaje pytanie o wlasciwosci
pieniadza, inaczej, co stanowi, ze jest on wprowadzany w ruch®'.

»Jezeli mowimy o pieniadzu jako o jednostce, ktora jest srodkiem wymiany,
miernikiem warto$ci etc., wowczas nastawieni jesteSmy na to, co stanowi ,,za-
warto$¢” pieniadza jako podmiotu intencjonalnego™. To powoduje, e jego ist-
nienie jest oparte na $wiadomosci. ,,Ze wzgledu na to, ze pieniadz jest przedmio-
tem spotecznym, ma swoéj fundament bytowy w innych przedmiotach
spolecznych, takich jak na przyktad bank czy pafstwo””. Pieniadz jest zatem
zalezny od aktow §wiadomosci, dzigki nim dokonuje si¢ wiele réznorodnych
transakcji, np. kupna i sprzedazy towarow.

Szczegblna rolg w tych procesach odgrywa pieniadz, ktorym dysponuje
wladza publiczna i stad tak istotna jest rola finansow publicznych, ktére zajmuja
si¢ gromadzeniem oraz redystrybucja srodkow publicznych, adresujac dziatania
do réznych podmiotdéw i uzyskujac rozne skutki.

Finanse publiczne tworza system, ktory sklada si¢ z wielu elementow wy-
r6éznionych przy pomocy roznych kryteriow. Podstawowg rolg odgrywa kryte-
rium bilansowe, ktoére stanowi swoisty rachunek $rodkéw publicznych. Dwoma
stronami tego uktadu sg dochody i wydatki, a r6znica migdzy nimi albo wskazu-
je na rownowage, albo na deficyt budzetowy, ktory przeradza si¢ w dhug pu-
bliczny.

Innym kryterium jest miejsce gromadzenia i podziatu srodkéw publicznych,
stad w tym uktadzie wystepuje podzial na sektor rzadowy, samorzadowy oraz
instytucje publiczno-prawne, ktore gldéwnie wystgpuja w postaci funduszy. Ko-
lejnym kryterium, wedlug ktoérego dzieli si¢ system finansow publicznych jest
rodzaj wykorzystywanych instrumentoéw, wystgpujacych zardwno po stronie do-
chodow publicznych, np. podatki, jak i wydatkow, np. Swiadczenia spoteczne.
Nastepnie mozna podzieli¢ finanse publiczne postugujac si¢ kryterium przed-
miotowym, co pozwala ustali¢ z czego — jakiego zrddta, i na co przeznacza si¢
srodki publiczne.

Waznym kryterium, dzigki ktéremu mozna analizowa¢ gospodarkg $rodka-
mi publicznymi jest kryterium podmiotowe. To wyrdznienie pozwala podjac
analiz¢ zmierzajaca do okreslenia od kogo pobiera si¢ $rodki i dla kogo sig je
przeznacza. To umozliwia ustalenie adresatow systemu finansow publicznych —
zaréwno po stronie dochoddéw, jak i wydatkow.

2 Tbid., s. 114.
2 1bid., s. 116.
2 1bid., s. 119.



ADRESACI AKTUALNYCH ZMIAN SYSTEMU... 143

Wydaje sig, ze ostatni z wymienionych podzialow jest bardzo istotny, po-
zwala bowiem ustali¢ strumienie $rodkoéw publicznych, ktore zasilaja badz
umniejszaja zasoby roznych podmiotéw — zaréwno gospodarstw domowych, jak
i przedsigbiorstw, ksztattujac ich potencjal finansowy. Zanim jednak przeprowa-
dzi si¢ klasyfikacje tych podmiotdw, ktorej bedzie poswigcona dalsza cze$¢ wy-
wodu, trzeba wskazac, ze o ksztalcie systemu finansow rozpatrywanego z punk-
tu widzenia jego adresatéw decyduje przyjeta polityka fiskalna, ktérej trzeba
poswieci¢ troche uwagi. Gromadzenie dochodéw publicznych jest podporzad-
kowane glownie spetlieniu przez panstwo jego funkcji. Panstwo jako instytucja
poza sfera dziatalno$ci materialnej nie moze tworzy¢ dochodow, dlatego w me-
chanizmie przymusu prawnego musi je pozyskiwaé, wykorzystujac do tego celu
rozne instrumenty. Rownocze$nie jednak biorac pod uwage, ze baza dla tworze-
nia zasobow publicznych sa dobra materialne wytworzone w gospodarce, ktorej
miara jest PKB, trzeba dziatania panstwa nastawié, w pewnej czg$ci, na tworze-
nie warunkéw motywacji dla aktywnosci gospodarczej i ograniczenie wahan cy-
kli koniunkturalnych majacych globalny charakter i czgsto ogarniajacych caty
$wiat. Wiaze si¢ to niewatpliwie z monitorowaniem procesow inflacyjnych. Re-
alizacja tej sieci skomplikowanych zadan panstwa jest $cisle powiazana z poli-
tyka finansowa.

W literaturze wskazuje sig, ze polityka finansowa, a glownie fiskalna moze
przyjaé posta¢ aktywna lub pasywna®*. Ta pierwsza polega na podejmowaniu
przez rzad dziatah np. w formie zmian w systemie podatkowym, a druga polega
na niepodejmowaniu decyzji prowadzacych do korekty aktualnego stanu, tylko
poddaniu sig¢ dziataniom np. praw rynku. Przedstawione rozroznienie wydaje sig
bardzo dyskusyjne. Wynika to z faktu, ze trudno nazwac polityka brak dziatan
i poddanie si¢ mechanizmom samoczynnym. Polityka jest sztuka rzadzenia, kto-
ra trzeba okresli¢ i stosowac, a nie czeka¢ na to, co przyniesie los. W tym kon-
tekscie bardziej tworcze jest dazenie lub podjecie proby ustalenia, czym powin-
na si¢ charakteryzowac¢ polityka fiskalna, aby zastuzyla na miano wtasciwej czy
odpowiedniej do realizacji interesOw spoleczenstwa.

Mozna przyjaé, ze powinny ja cechowac:

racjonalne decyzje uwzgledniajace odpowiednio dlugi horyzont czasu skut-
kéw, ktore przyniosa,

laczenie celoéw ekonomicznych i spotecznych,
dazenie do stabilnosci systemu.

S. Owsiak: Finanse publiczne. Teoria i praktyka. Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
1999, s. 286.
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W tym ukladzie oczywiste staja si¢ dwie podstawowe funkcje polityki fi-
skalnej: lokacyjna i redystrybucyjna®. Do zakresu tych funkcji nalezy odpo-
wiednio: dostarczanie dobr publicznych poza rynkiem oraz ksztattowanie fundu-
szy nabywczych spoteczenstwa przy wykorzystaniu takich instrumentow, jak np.
daniny publiczne.

Realizacja tych funkcji prowadzi do rdéznego ksztattu systemu finansé6w pu-
blicznych, gdyz wptywa na strukturg pozostatych zasobdw pienigznych w sferze
publicznej i prywatnej. Z tego punktu widzenia wazne jest spojrzenie na to, jacy
adresaci sa podmiotami tego procesu. W tym punkcie trzeba wyjs¢ od stwier-
dzenia, ze wymaga to zastosowania wielu kryteriow podziatu. Jest to potrzebne
do ustalenia w konkluzji, do kogo sg adresowane aktualnie podejmowane przez
rzad reformy systemu finanséw publicznych i stwierdzenie czy maja one postac
cato$ciowa, czy tez sa to dziatania wybiorcze, skierowane do wybranych adresa-
tow, w zwiazku z tym powodujace okre$lone skutki, ktore nie moga zapewnic
stabilnosci i rownowagi systemu.

Adresatow finansoéw publicznych trzeba podzieli¢ na dwie zasadnicze gru-
py.- W pierwszej znajduja si¢ ci wszyscy cztonkowie spoteczenstwa, ktorzy sa
,dawcami”, tworzac zasoby publiczne. W drugiej natomiast odbiorcy $rodkoéw
publicznych. Warto si¢ przyjrze¢ zarowno jednym, jak i drugim, aby podjaé pro-
bg odpowiedzi, jakie sa obciazenia i korzysci plynace z publicznego gromadze-
nia i rozdzialu §rodkow.

Niewatpliwie do pierwszej grupy naleza wszystkie kategorie podatnikow,
czyli tych, ktoérzy tworza publiczne zasoby pieni¢zne. Nalezy podkresli¢, ze jest
to bardzo zréznicowana grupa i trzeba na nig patrze¢ z wielu réznych punktow wi-
dzenia, biorac pod uwagg, ze jej specyfika zalezy od tego jaki podatek si¢ rozwaza.
Adresatami podatkéw dochodowych sa wszyscy, ktorzy uzyskuja dochody. Dziela
si¢ oni na osoby fizyczne i osoby prawne. Ci pierwsi to indywidualni obywatele,
a ci drudzy to przedsigbiorcy. To rozroznienie jest wazne, bowiem inne bodzce
mozna wykorzystywa¢ w ksztaltowaniu polityki podatkowej, stosujac konkretne
rozwigzania i nadajac okre$lona posta¢ podatkom dochodowym i uzyskujac rozne
efekty — zaré6wno finansowe, jak i spoteczne.

Trzeba doda¢, ze adresaci podatkow dochodowych ponosza obciazenia, kto-
re maja charakter ciagly do czasu ustania uzyskiwania dochodéw. W polskim
systemie podatkowym podobny charakter ma podatek rolny, lesny, od nierucho-
mosci czy od posiadania psow.

2 System finansowy w Polsce. Red. B. Pietrzak, Z. Polanski, B. Wozniak. Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2003, s. 652.
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Podatek od spadkow i darowizn ma natomiast posta¢ incydentalna, bowiem
pojawia si¢ tylko w okreslonych okoliczno$ciach.

Wszystkie wymienione wyzej kategorie ,,dawcow” dziela si¢ z wtadza pu-
bliczng dochodami.

Inna grupe ,,dawcoéw” stanowia konsumenci, ktérzy przystepujac do aktow
kupna towarow i ustug sa obciazeni podatkiem o nazwie VAT i automatycznie
dokonujac zakupdéw, powigkszaja dochody budzetu panstwa. Specyficzna grupa
adresatow finansow publicznych sa ci, ktorzy czgsciowo sa ,,dawcami”, a czg-
sciowo ,,odbiorcami”. Dotyczy to wszystkich tych rozwiazan systemowych,
gdzie gromadzenie $rodkow odbywa sig¢ w postaci sktadki, ktéra moze by¢ reali-
zowana przez indywidualne osoby, jak i1 przedsigbiorstwa. Taki uktad wystepuje
np. w przypadku ushug ochrony zdrowia czy systemu rentowo-emerytalnego.
W tych przypadkach obywatele sa ,,dawcami”, bo ptaca, catkowicie lub czg-
sciowo, sktadki, z drugiej sa ,,biorcami”, bowiem korzystaja np. z uslug me-
dycznych, pobieraja emeryturg.

Osobna kategoria adresatow, jak stwierdzono wyzej, stanowia tylko ,,bior-
cy” §rodkéw publicznych. Dokonuje si¢ to w réznej postaci, np. $wiadczen albo
okreslonych ulg, zwolnien z obciazen podatkowych. Przykladem w tym zakresie
moga by¢ swiadczenia edukacyjne dla dzieci i miodziezy w postaci nauczania
w publicznych placéwkach oswiatowych. Innym rodzajem ilustracji sposobu ad-
resowania finansow publicznych sa specjalne przywileje dla wyodrgbnionych
kategorii zawodowych, np. nauczycieli, stuzb mundurowych czy goérnikow, kto-
re moga objawiac si¢ w rézny sposob, np. nizszego wieku emerytalnego, zrézni-
cowanych ptac czy deputatow w naturalnej postaci.

Omawiajac ,,biorcow” systemu finanso6w publicznych nie mozna pominac¢
swiadczen na rzecz bezrobotnych, przy czym trzeba zaznaczy¢, ze jest to Swiad-
czenie na czas okreslony, ktory reguluja odpowiednie przepisy prawne.

Podjeta proba klasyfikacji adresatéw systemu finanséw publicznych dotyczy
transferow $rodkdow, ktory dokonuje sie migedzy sektorem prywatnym i publicznym.
Pominigte natomiast zostaty transfery, ktore wystgpuja wewnatrz sektora publiczne-
g0, np. miedzy budzetem panstwa i budzetami samorzadéw lokalnych.

Niezaleznie od dyskusyjnosci przedstawionej klasyfikacji, ma ona okresli¢
jak bardzo roznorodne sa podmioty, ktére biora udzial w procesie tworzenia
i podziatu srodkow publicznych. Wskazuje to potrzebg poznania specyfiki spo-
tecznej adresatow, aby decyzje podejmowane w zakresie polityki finansowej by-
ty $wiadomie uwzgledniajace odpowiednie motywacje skierowane do réznych
grup po to, aby osiagna¢ zamierzone, a nie przypadkowe cele. Racjonalne dzia-
tanie w tym zakresie to droga do podniesienia efektywnosci gospodarki i popra-
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wy warunkéw zycia spoteczenstwa. Warto przytoczy¢ stwierdzenie, eksponujace ro-
lg instytucji: ,,Instytucje tworza strukture bodzcoéw spoteczenstwa, a w konsekwencji
instytucje polityczne i gospodarcze leza u podstaw ksztaltowania ekonomicznej
efektywnosci. Czas zwiazany z ekonomiczng i spoleczng zmiana jest wymiarem,
w ktorym proces uczenia si¢ jednostek ludzkich ksztattuje kierunki instytucjonalnej
ewolucji. Oznacza to, ze przekonanie jednostek, grup i spoteczenstw determinujace
ich wybory sa rezultatem uczenia sie w dtugich okresach (...)"**°.

Pamigtajac o tym, ze tak wazna rolg odgrywa czas, trzeba ograniczy¢ czgste
czastkowe zmiany, takze zwigzane z systemem finanséw publicznych, majac na
uwadze, ze ich adresaci powinni ,,porusza¢” sig¢ w systemie ustabilizowanym
i utrwalonym.

3. Wybidrczy system adresowania reformy
finanséw publicznych w Polsce

Dziatania rzadu na przetomie lat 2011/2012, nazywane reforma systemu fi-
nansow publicznych, miaty czastkowy, wybiorczy charakter. Koncentrowaty sie
bowiem gléwnie na ,,modyfikacji” wydatkow budzetowych. Plany dotyczace
zmiany w dochodach, w zasadniczej cze$ci zwiazane z podatkami, byty jedynie
w tle anonsow na ten temat.

Warto jednak nadmieni¢, ze zasadnicza zmiana dokonata si¢ w 2004 r.
w podatku od dochodow osobistych, ktéra zawierala zmniejszenie ostatniego
progu skali wynoszacego 40%, a zatem tego, ktory byt skierowany do 0sob naj-
wiecej zarabiajacych — czyli adresatami byli najbogatsi (im dano przywileje
w postaci nizszego opodatkowania). Miato to spowodowac zwigkszenie ich aktyw-
nosci inwestycyjnej, ale takiego efektu nie uzyskano. Niewatpliwie wynikalo to
z braku dostatecznej wiedzy na temat mozliwych reakcji tej grupy podatnikow.

Wracajac do aktualnych zmian, nie ulega watpliwosci, ze skoncentrowano
si¢ na kilku obszarach. Dotycza one ubezpieczen spotecznych okreslonej katego-
rii ludnosci, systemu emerytalno-rentowego, Swiadczen spotecznych, wybranych
i skierowanych do wyselekcjonowanej grupy spotecznej. Wprowadzono tez
pewne zmiany w systemie ptacowym i systemie ulg podatkowych w podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych.

Nie wchodzac w szczegoty, wyraznie widac kto jest adresatem zmian i jaki cha-
rakter maja aktualne przedsigwzigcia rzadu w zakresie systemu finanséw publicz-

% D.C. North: Efektywnos¢ gospodarcza w czasie. W: Wspélczesne teorie socjologiczne. Red.
A. Jasinska-Kania, L.M. Nijakowski, J. Szacki, M. Zidtkowski. Scholar, Warszawa 2004, s. 554.
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nych. W pierwszym rzgdzie nalezy wskazac, ze skoncentrowano si¢ na adresacie, ja-
kim sa emeryci. Odbidr spoleczny nowego systemu jest jednoznaczny i wyraza si¢
w protestach tych, ktorzy beda w przysztosci beneficjentami tego $wiadczenia.

Inny przyktad z tego samego obszaru to zmiany w systemie ubezpieczen
rolnikéw, ktore nastapity po wprowadzeniu w lutym 2012 r. sktadki na ochrong
zdrowia, ktorej wysoko$¢ i zrodlo finansowania uzalezniono od wielkosci go-
spodarstwa rolnego. Adresat w tym przypadku jest wyraznie okreslony. Podob-
nie sprawa wyglada w projektach wlaczenia ksigzy do powszechnego systemu
rentowo-emerytalnego, co tez nie znajduje aprobaty spoteczne;j.

Kolejny kierunek, takze zwiazany z systemem ubezpieczen, dotyczy wyse-
lekcjonowanych grup stuzb mundurowych. Pominigci w tych rozwigzaniach, np.
strazacy, protestuja, nie kwestionujac same;j idei reformy wprowadzajacej wydhu-
zony do 55 lat wiek emerytalny lub alternatywnie 25-letni okres pelionej stuzby.

Specyficzne miejsce zajmuja zmiany, ktdre nie maja na celu ograniczenia
wydatkéw budzetowych, a ich powigkszenie. Dotyczy to $wiadczen ogoélnie
okreslonych jako prorodzinne. Maja one charakter zarowno jednorazowy, jak np.
$wiadczenie z tytulu urodzenia dziecka, jak i trwajacy w czasie w formie ulgi
podatkowej dla rodzin posiadajacych dzieci, w podatku dochodowym od o0séb
fizycznych. Pewnym ograniczeniem jest bariera dochodéw rocznych, ktéra nie
moze by¢ wyzsza niz 85 tys. zt (w tym przypadku adresat jest takze w okreslony
sposob zdefiniowany).

Odmienny charakter maja zmiany w systemie ptac. Dotyczy to zamrozenia
ptac pracownikow sfery budzetowej i podwyzki w wysokosci 300 zt dla zolnie-
rzy zawodowych i policjantow.

Specyficzne sa posunigcia zwigzane ze zniesieniem 50% kosztow uzyska-
nia dla wigkszosci podatnikow z tego do tej pory korzystajacych, np. pracowni-
koéw nauki.

Odrebna sprawa jest podwyzszenie sktadki rentowej o 2% i obciazenie nia
pracodawcow.

Analizujac przedstawione sytuacje, wyraznie wida¢, ze w reformie finan-
sow publicznych w Polsce polozono silny akcent na ubezpieczenia spoteczne,
ale wszystkie podjgte dziatania skoncentrowane na systemie rentowo-
-emerytalnym nie przynosza akceptowanych spotecznie rozwiazan.

Z punktu widzenia adresatow zmian tatwo ich wskazaé, a mianowicie:
przyszli emeryci, rolnicy, ksi¢za, stuzby mundurowe, pracownicy sfery budze-
towej i czg$ciowo osoby uprawiajace zawody tworcze. Nie ulega zatem watpli-
wosci, ze adresatow okreslono w wybiodrczy sposob, nie zestawiajac korzystnych
1 niekorzystnych dla nich efektow zmian.
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Podsumowanie

Podjete w 2012 r. przez rzad dzialania zwiazane z reforma finanséw pu-

blicznych cechuje:

— brak systemowego podejscia,

— wybidrczy charakter zmian,

— adresatami zmian sa rézne grupy spoteczne,

— brak jest rozpoznania co do mozliwych reakcji na wprowadzone zmiany,

— koncentracja na efektach ekonomicznych, w gltéwnej mierze finansowych,
bez precyzyjnego rozwazenia skutkdéw spolecznych,

— podjete dziatania nie gwarantuja rozwoju zarowno gospodarczego, jak i spo-
lecznego,

— w decyzjach rzadu dominuja wzgledy polityczne,

— brak jest strategii dziatania na przyszto$¢ w okresie co najmniej 25 lat i okre-
$lenia adresatow projektowanych zmian.

Literatura

Becker G.S.: Ekonomiczna teoria zachowan ludzkich. PWN, Warszawa 1990.

Golinowska S.: Polityka spoteczna — koncepcje — instytucje — koszty. Poltext, Warszawa
2000.

Gumplowicz L.: System socjologii. W: Klasyczna teoria socjologiczna. Wybor tekstow.
Red. P. Spiewak. Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006.

Hirszowicz M.: Stqd, ale dokqd. Spoteczenstwo u progu nowej ery. Wydawnictwo Sic!,
Warszawa 2007.

Krauz-Mozer B.: Teorie polityki. Zalozenia metodologiczne. Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2007.

Morawski W.: Socjologia ekonomiczna. Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2001.

Mortimer-Szymczak H.: Zwiqzki polityki ekonomicznej z polityka spolecznq (okres
transformacji). W: Szesédziesigt lat polityki spolecznej w Polsce. Red. A. Racza-
szek. Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej, Katowice 2006.

North D.C.: Efektywnos¢ gospodarcza w czasie. W: Wspolczesne teorie socjologiczne.
Red. A. Jasinska-Kania, L.M. Nijakowski, J. Szacki, M. Zidtkowski. Scholar, War-
szawa 2004.

Owsiak S.: Finanse publiczne. Teoria i praktyka. Wydawnictwo Naukowe PWN, War-
szawa 1999.

Piaszczynski W.: Anatomia pieniqdza. SCRIPT, Warszawa 2004.



ADRESACI AKTUALNYCH ZMIAN SYSTEMU... 149

System finansowy w Polsce. Red. B. Pietrzak, Z. Polanski, B. Wozniak. Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2003.

Sztompka P.: Socjologia zmian spolecznych. Znak, Krakéw 2007.

Szumlicz T.: W sprawie modelowego spojrzenia na polityke spolecznqg w Polsce.
W: Szesédziesiqt lat polityki spolecznej w Polsce. Red. A. Raczaszek. Wydawnic-
two Akademii Ekonomicznej, Katowice 2006.

Weber M.: Obiektywnos¢ poznania w naukach spotecznych. W: Klasyczna teoria socjo-
logiczna. Wybor tekstow. Red. P. Spiewak. Wydawnictwo Naukowe PWN 2006.

Wydatki socjalne w latach 2000-2020. Red. 1. Wéjcicka. Instytut Badan nad Gospodarka
Rynkowa, Warszawa 2003.

THE ADDRESSEES OF THE CURRENT CHANGES
IN THE PUBLIC FINANCE SYSTEM

Summary

The global financial crisis has exerted strong pressure on publicly financed sys-
tems, necessitating the implementation of radical changes called reforms. The reforms
are addressed to various social groups within the public sphere. For the changes to be
effective, the addressees must be well known in the first place. To gain the necessary
knowledge not only economic but also sociological analysis is necessary, as well as de-
cision making based on a systemic vision.

This article concentrates on the current projects of the Polish government related to
public finance. The presented examples are used for formulating conclusions which
show the directions of the reforms, as well as the selective treatment and determination
of the their addressees.



