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Michat Bgkowski

ORGANIZACJA 1 FUNKCJONOWANIE
PRACOWNICZYCH PLANOW KAPITALtOWYCH

ORGANIZATION AND FUNCTIONING
OF EMPLOYEE CAPITAL PLANS

STRESZCZENIE

Celem artykutu jest charakterystyka Pracowni-
czych Planéw Kapitatowych (PPK), bedacych ele-
mentem dobrowolnego systemu $wiadczen
emerytalnych w Polsce. W opracowaniu oméwio-
no zasady ich tworzenia oraz funkcjonowania, a
ponadto przedstawiono dane dotyczace PPK na
dzien 30 wrzesnia 2023 roku. Emerytura pocho-
dzacajedynie z I Il filaru, moze okazac sie niewy-
starczajaca do zapewnienia odpowiedniego po-
ziomu $wiadczen emerytalnych, tak wiec nalezy
propagowac idee dodatkowego oszczedzania w
Il filarze. Wazna kwestig jest podejmowanie
wiadciwych dziatarn edukacyjno-informacyjnych,
aby zwiekszy¢ Swiadomosé emerytalng Polakdw.
Rezultatem rozwazan jest wskazanie propozycji
zwiekszajacych udziat pracownikéw w programie
PPK. Za materiat badawczy postuzyta analiza lite-
ratury przedmiotu i aktéw prawnych oraz rapor-
téw i informacji Komisji Nadzoru Finansowego
(KNF)oraz Polskiego Fundusz Rozwoju (PFR). W
opracowaniu postuzono sie metodg opisowo-
-analityczna.

SLOWA KLUCZOWE
Il filar, Pracownicze Plany Kapitatowe,
stopa zastapienia

ABSTRACT

The aim of the article is to characterize Employee
capital plans, which are an element of the volun-
tary pension benefits system in Poland. The
study discusses the principles of their creation
and operation, and also presents data on PPK as
of September 30, 2023. A pension coming only
from the first and second pillars may turn out to
be insufficient to ensure an adequate level of re-
tirement benefits, so the idea of additional sav-
ings in the third pillar should be promoted. It is
important to undertake appropriate educational
and information activities to increase Poles’ pen-
sion awareness. The result of the considerations
is the identification of proposals to increase em-
ployee participation in the PPK program. The re-
search material is an analysis of the literature on
the subject and legal acts, as well as reports and
information from the Komisji Nadzoru Finan-
sowego and Polskiego Funduszu Rozwoju. The
study used a descriptive and analytical metod.

Translated by Michat Bgkowski

KEYWORDS
third pilar, Employee capital plans,
pension replacement rate

JEL G2



2023 | NR2 (13) EQUILIBRIUM ZESZYTY NAUKOWE WSE 5

WSTEP

Od konca lat 70. XX wieku prawie wszyscy pracujacy w Polsce, zostali objeci
zabezpieczeniem spotecznym, gtéwnie emerytalnym. System emerytalny miat cha-
rakter repartycyjny i polegat na tym, iz sktadki odprowadzane za ubezpieczonych,
przeznaczano na biezgcg wyptate swiadczen emerytalnych. Polska weszta w okres
transformacji ustrojowej z systemem emerytalnym, ktory byt rozbudowany i kosz-
towny (istniata mozliwosc¢ przejscia na wczesniejsza emeryture), niedostosowany do
nowych warunkéw spoteczno-gospodarczych.

Okres 1990-2010 to czas podejmowania zmian w systemie emerytalnym, zmian
bardzo daleko idacych, jak na 6wczesne czasy.Jednakze system emerytalny byt kryty-
kowany, gdyz wymagat wspomagania dotacjami z budzetu panstwa. Ekonomisci
przedstawiali scenariusze zatamania sie owego sytemu. Przyczynami, jakie wskazy-
wano, byty niekorzystne zmiany demograficzne (starzejace sie spoteczenstwo, obniza-
jacy sie wskaznik urodzen,wydtuzajace sie dalsze przecietne trwanie zycia), spoteczne
(zmiana modelu rodziny, aktywnos¢ zawodowa kobiet), a takze gospodarcze (rosnace
obciagzenie budzetu wydatkami emerytalnymi, nizsze tempo wzrostu gospodarczego)
(Owczarek, 2005, s. 34-41). Specjalisci wskazywali, iz bez zmian w systemie emerytal-
nym, okoto 2020 roku konieczne bedzie zastosowanie jednego z trzech wyjsc (Zarzecki
i in.,2000,s.201):

1) podniesienie sktadki na ubezpieczenia spoteczne - do okoto 70% wynagro-

dzenia (w 1998 roku sktadka wzrosta do 45% ptacy),

2) radykalne obnizenie $wiadczenia emerytalnych,

3) podniesienie podatkdow.

Reakcja na zgtaszane postulaty, byto opracowanie zatozen nowego systemu eme-
rytalnego, tzw. systemu mieszanego. Celem wprowadzonej w 1999 roku w Polsce
reformy systemu emerytalnego, byto utrzymanie wyptacalnosci $wiadczen oraz unie-
zaleznienie, zaréowno od ewentualnego zatamania sie rynku kapitatowego, jak i nie-
korzystnych zmian demograficznych, poprzez potaczenie dwdch systemow: reparty-
cyjnego i kapitatowego.,Filozofia dziatania nowego zreformowanego systemu polega
na tym, ze panstwo przestanie ponosi¢ catkowita odpowiedzialnos¢ za przyszte
Swiadczenia emerytalne i przenosi j3 (przynajmniej cze$ciowo) na pracodawcow
i pracownikow poprzez stworzenie systemu o trzech filarach, w ktérym kazdy repre-
zentuje inng koncepcje zabezpieczenia przysztosci” (Olszewski, 1999, s. 18).

1 SYSTEM EMERYTALNY W POLSCE

Reforma emerytalna wprowadzona w Polsce, wzorowana byta na zmianach
w systemie emerytalnym w Chile z 1980 roku. Nowy system emerytalny, funkcjonu-
jacy od 1999 roku, sktada sie z trzech filaréw, przy czym pierwszy filar funkcjonuje na
zasadzie umowy miedzypokoleniowej, a dwa pozostate — maja charakter kapitatowy.
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Zastapit on, wczesniej funkcjonujacy system, ktory byt oparty na zdefiniowanym
$wiadczeniu i na zasadzie zdefiniowanej sktadki (defined contribution - DC), zgodnie
z ktérg obowiagzuje catkowita ekwiwalentnosc sktadek i swiadczen. Odrebne zasady
przyznawania emerytur dotycza rolnikoéw, sedziéw i prokuratoréw, zotnierzy oraz
funkcjonariuszy stuzb mundurowych.

Po reformie, wysoko$¢ zgromadzonego kapitatu na emeryture w Polsce zalezy od
nastepujacych czynnikdéw:

e oszczednosci (wysokosci ptaconych sktadek),

e okresu oszczedzania (sumy wptat do funduszu emerytalnego),

e poziomu ich waloryzacji (system repartycyjny) oraz realnej stopy zwrotu

z inwestycji (system kapitatowy).

Filar pierwszy, dziata na podstawie zasady repartycji sktadek i $wiadczen. Ozna-
cza to, ze wyptacane swiadczenia emerytalne, finansowane sg ze sktadek oséb aktu-
alnie pracujacych. Sktadka na emeryture wynosi 19,52% podstawy wymiaru i ptacona
jest w réwnej czesci przez pracownika i pracodawce. Jesli emeryt przed smiercig
pobierat emeryture z Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych (ZUS) krocej niz trzy lata,
spadkobiercom nalezy sie tzw. wyptata gwarantowana. Filar ten administrowany jest
przez ZUS. Na indywidualnym koncie przysztego emeryta zostaje odnotowana wpta-
cona sktadka, ktora systematycznie jest waloryzowana. W przypadku smierci ubezpie-
czonego przed osiggnieciem wieku emerytalnego, srodki zgromadzone na subkoncie
w ZUS, nie przepadaja i podlegaja dziedziczeniu.

W ramach drugiego filaru, funkcjonuja otwarte fundusze emerytalne (OFE), kto-
rych przedmiotem dziatalnosci, jest gromadzenie srodkéw pienieznych od cztonkdw,
ich lokowanie, z przeznaczeniem na wyptate emerytur cztonkom funduszu po osigg-
nieciu przez nich wieku emerytalnego. Srodki pieniezne pochodzg ze sktadek czton-
kéw funduszu. Sq one przekazywane przez ZUS w wysokosci 2,92% podstawy wymiaru
sktadki. Na dziesiec lat przed osiggnieciem przez dang osobe wieku emerytalnego,
srodki z OFE s3g przekazywane systematycznie co miesigc na subkonto emerytalne
w ZUS - jest to tzw. suwak emerytalny. W przypadku $mierci ubezpieczonego przed
osiggnieciem wieku emerytalnego, srodki zgromadzone w OFE réwniez podlegaja
dziedziczeniu. Uczestnictwo w OFE obecnie ma charakter dobrowolny. Decyzje o dal-
szym pozostaniu w OFE mozna podjac¢ wytacznie w okresie tzw. okienek transfero-
wych. Najblizsze bedzie miato miejsce w okresie od kwietnia do lipca 2024 roku,
a nastepnie co cztery lata. Na koniec czerwca 2023 roku, dziatalnos¢ operacyjng pro-
wadzito dziewie¢ OFE, do ktorych nalezato 14,6 mln cztonkdw.

Trzeci filar dotyczy dodatkowych, dobrowolnych oszczednosci, ktdre sg integralng
czescig catego systemu. W ramach tego filaru, panstwo okresla ustawowe zasady
dziatania instytucji i instrumentéw umozliwiajacych oszczedzanie oraz nadzoru nad
tymi instytucjami.

Podjecie decyzji o wyborze jednej z form troj-filarowego oszczedzania,umozliwia
zachowanie dotychczasowego standardu zycia na emeryturze. Do cech odrézniaja-
cych trzeci filar od dwoch pozostatych (i zwyktego oszczedzania oraz inwestowania
w nieruchomosci, ziemie, dzieta sztuki), mozna zaliczyc:
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¢ wybdr formy oszczedzania oraz termin owego oszczedzania,

*  wybdr formy wyptaty kapitatu (jednorazowo, okresowo, dozywotnio).

Do form dtugoterminowego oszczedzania srodkéw na emeryture, nalezy zaliczy¢:

¢ dobrowolne uczestnictwo w pracowniczym programie emerytalnym (PPE),

e gromadzenie oszczednosci na indywidualnym koncie emerytalnym (IKE) lub

indywidualnym koncie zabezpieczenia emerytalnego (IKZE),

¢ inwestowanie kapitatu w ramach Pracowniczych Plandw Kapitatowych (PPK),

¢ inwestowanie $rodkéw w Ogdlnoeuropejski Indywidualny Produkt Emery-

talny (OIPE).

Kazda z wymienionych form zabezpieczenia finansowego na staros¢, ma swoje
wady i zalety. R6znig sie one od siebie bezpieczenstwem inwestycji, mozliwa docho-
dowoscig, dodatkowymi korzysciami (np. podatkowymi) czy tez dostepnoscia z punktu
widzenia mozliwosci finansowych ubezpieczonego. Wybér jednej formy nie wyklucza
inwestycji w inna. Maja one w stosunku do siebie charakter komplementarny.

W ramach trzeciego filaru, funkcjonujg dwa podobne produkty emerytalne: IKE
i IKZE. Podstawowa réznicg miedzy nimi jest kwestia opodatkowania srodkdw. Gtéwng
zaleta IKZE jest fakt,ze ulga w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (PIT) jest od
razu odczuwalna, na skutek zmniejszenia ciezaru podatkowego. Jest to szczegolnie
korzystne dla 0séb o wyzszych dochodach, ktére ptaca najwyzsza stawke podatku
dochodowego — 32% w 2023 roku.

Dywersyfikacja portfela emerytalnego jest gtéwnym czynnikiem zwiekszenia
odpornosci systemu emerytalnego na kryzysy ekonomiczne. Oparcie catego systemu
emerytalnego wytacznie na | filarze sprawia, ze wysokosc przysztego Swiadczenia
emerytalnego jest w catosci uzalezniona od sytuacji gospodarczej i demograficznej
kraju.

W sytuacji starzejagcego sie spoteczenstwa, takie rozwigzanie jest niebezpieczne
z punktu widzenia wyptaty przysztych emerytur. Podobnie ryzykowne jest oparcie
catego systemu emerytalnego na funduszach kapitatowych, gdyz poziom przysztych
Swiadczen zalezatby od koniunktury na rynku finansowym w momencie przejscia
obywatela na emeryture.

Analizujac obowiazujace w Polsce rozwigzania w zakresie emerytur, nalezy sie
zastanowi¢: czy system zdefiniowanej sktadki, zapewni bezpieczenstwo finansowe
kazdemu przysztemu emerytowi. Bezpieczenstwo finansowe mozna rozumiec jako
sytuacje, w ktorej dysponuje sie zasobami finansowymi, ktére pozwalajq przezyc
W normalny” sposob przez okres od 6 do12 miesiecy, bez biezacych dochodéw (Sza-
franski, 2016,s.119).Z perspektywy indywidualnej tzn. obywateli, bezpieczenstwo doty-
czy transferéw uzyskiwanych w okresie poprodukcyjnym, z systemu zabezpieczenia
spotecznego, zapewniajacych dochdd chronigcy przed ubdstwem. Miarg poziomu
bezpieczenstwa, jest prognozowana indywidualna stopa zastgpienia, czyli stosunek
miedzy przecietng nowo przyznawang emeryturg a srednim wynagrodzeniem (Kolek,
Sobolewski, 2021, s. 3). Liczne prognozy wskazuja, ze w przysztosci nastgpi drastyczny
spadek stop zastgpienia z czesci bazowej polskiego systemu emerytalnego.



2023 | NR2(13) EQUILIBRIUM ZESZYTY NAUKOWE WSE 8

Przyjeta w 1952 roku Konwencja Nr 102 Miedzynarodowej Organizacji Pracy (MOP),
okres$la zasady i warunki, jakie powinien spetniac¢ system emerytalny w kraju, ktory
jest strong konwencji. Stopa procentowa wyptaty okresowych $wiadczen dla typo-
wych uprawnionych (stopa zastgpienia), zostata ustalona na poziomie 40%. Oznacza
to, ze system emerytalny powinien zapewniac przyznawanie $wiadczen na poziomie
nie nizszym niz 40%. Ksztattowanie sie wysokosci stopy zastgpienia w latach 2010-
2022 w Polsce, przedstawia rysunek 1.

57,1

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Rysunek 1. Stopa zastgpienia w Polsce w latach 2010-2022 wraz z linig trendu (w %)
Figure 1. Pension replacement rate in Poland In 2010-2020 with a trend line (in %)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS i ZUS. https://stat.gov.pl (data dostepu:
20.10.2023)

Jak mozna zauwazy¢, w latach 2010-2022 stopa zastgpienia spadta w Poslce
z257,1% do 45%,tj.0 12,1 punktu procentowego, czyli az 0 21,2%.Z raportu Organiza-
cji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) z grudnia 2021 roku wynika, ze pro-
gnozowana stopa zastapienia w Polsce bedzie zmniejszac sie do 30,6% - dla mezczy-
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zny i 23,4% - dla kobiety. Stopa zastgpienia w Polsce bedzie jedna z najnizszych
w krajach rozwinietych.

Komisja Europejska zaleca szereg reform dotyczacych niskiego rzeczywistego
wieku przejscia na emeryture, bez koniecznosci podnoszenia wieku ustawowego.
Dobrym rozwigzaniem w tym zakresie jest ulga podatkowa w PIT dla seniorow, ktorzy
zamiast pobierac¢ emeryture, zdecyduja sie kontynuowac aktywnos¢ zawodowa (PIT-0).
Wedtug danych Ministerstwa Finansow, w 2022 roku ponad 132 tys. senioréw korzy-
stato z ulgi PIT-0,rezygnujacz 13 i 14 emerytury.

Spoteczenstwo polskie nalezy do spoteczenstw starzejgcych sie. W Polsce senio-
rzy stanowig obecnie 13% populacji. Szacuje sie,ze do 2060 roku mieszkancy powy-
zej 65.roku zycia stanowi¢ beda jedna trzecig Polakow. Wedtug danych GUS,w latach
2014-2022 odnotowano wzrost liczby emerytédw: w 2022 roku populacja emerytow
w Polsce wynosita 7 140 tys. 0séb, gdy jeszcze w 2004 roku emerytéw byto niewiele
ponad 4,5 mln. Liczbe emerytéw w Polsce w okresie 2015-2022 przedstawia rysu-
nek 2.

7400
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Rysunek 2. Liczba emerytéw w Polsce w latach 2014-2022 (w tys. oséb)
Figure 1. Number of retirees in Poland (in thousand persons)

Zrédto: Opracowanie na podstawie daneych GUS. https://stat.gov.pl (data dostepu: 20.10.2023)

Jak mozna zauwazy¢, na przestrzeni osmiu lat populacja emerytéw w Polsce
zwiekszyta sie o ponad 15%. Emeryci stanowia znaczny odsetek polskiego spoteczen-
stwa i wszystkie prognozy wskazuja, ze w przysztosci ich liczba bedzie systematycz-
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nie rosna¢. Dlatego polski prawodawca stat przed trudnym wyzwaniem, polegajacym
na mobilizacji oszczednosci emerytalnych, czego efektem byto zaproponowanie
Polakom nowej mozliwosci gromadzenia srodkéw na przysztg emeryture w ramach
Pracowniczych Planéw Kapitatowych.

2 CHARAKTERYSTYKA PRACOWNICZYCH PLANOW
KAPITALOWYCH

W sytuacji prognozowanych niskich emerytur, jako panaceum, zaproponowano
wprowadzenie pracowniczych plandw kapitatowych (pomyst pojawit sie na poczatku
lipca 2016 roku). Nastepnie rozpoczeta sie debata publiczna nad tym rozwigzaniem.
Pierwszy projekt ustawy Ministerstwo Finanséw ogtosito w lutym 2017 roku i zostat
on skierowany do konsultacji spotecznych. Sam proces legislacyjny przebiegt btyska-
wicznie. Pierwsze czytanie ustawy odbyto sie w Sejmie 13 wrzesnia 2018 roku,
a ostatnie 4 pazdziernika tego roku. Prezydent podpisat ustawe 19 listopada 2018
roku, ktéra weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2019 roku.

Celem, ktérym przyswiecat wprowadzeniu PPK byto stworzenie powszechnego
i dobrowolnego kapitatowego systemu oszczedzania,z przeznaczeniem na zabezpie-
czenie potrzeb finansowych obywateli, po osiggnieciu przez nich wieku emerytal-
nego lub nabyciu uprawnien emerytalnych (https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.
xsp?nr=2811). W zamysle twdrcdw ustawy, program ten ma rozwigzac¢ problem niskiej
stopy oszczednosci w sektorze gospodarstw domowych oraz zniwelowac¢ luke
w poziomie dochodéw pomiedzy okresem aktywnosci zawodowej a okresem emery-
talnym (Druk sejmowy nr 2811, s. 1). Zaktadana przez rzad stopa partycypacji w PPK,
szacowana byta na poziomie 75%, co miato by¢ kluczowym czynnikiem sukcesu pro-
gramu i jego pozytywnego wptywu na gospodarke.

Wprowadzanie PPK zaplanowano w czterech etapach. Podmioty zatrudniajace:

e co najmniej 250 os6b - zobowigzane byty wprowadzi¢ PPK od 1 lipca 2019

roku,

e conajmniej 50 osob - zobowigzane byty wprowadzi¢ PPK od 1 stycznia 2020
roku,

e co najmniej 20 oséb - zobowigzane byty wprowadzi¢ PPK od 1 lipca 2020
roku,

e pozostate podmioty zatrudniajgce — od 1 stycznia 2021 roku.

Oznacza to, ze od 1 stycznia 2021 wszystkie organizacje, ktére zatrudniajg pra-
cownikdw, maja obowigzek utworzenia PPK. Wyjatek od tej zasady dotyczy mikro-
przedsiebiorstw, w ktorych wszyscy zatrudnieni zadeklarujg brak zgody na przystapie-
nie do systemu PPK, oraz przedsiebiorcow posiadajacych Pracowniczy Program
Emerytalny, dziatajacy w oparciu o kryteria umozliwiajace rezygnacje z PPK.

Z punktu widzenia badanego zagadnienia, szczegdlnie istotne s3 trzy cechy
wyrozniajgce PPK na tle innych instrumentéw dodatkowego oszczedzania na cele
emerytalne: zasady uczestnictwa, zasady gromadzenia srodkéw oraz zasady wyptaty
oszczednosci. Cechy te zostaty opisane w tabeli 1.
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Tabela 1. Wybrane zasady funkcjonowania pracowniczych planéw kapitatowych
Table 1. Selected principles of functioning of employee capital plans

Wyréznik Komentarz

Cztonkami PPK s3 osoby wykonujace prace na podstawie: umowy o prace (pracow-
nicy), umowy agencyjnej lub zlecenia (zleceniobiorcy), cztonkowie rolniczych spot-
dzielni produkcyjnych lub spétdzielni kétek rolniczych, cztonkowie rad nadzorczych,
osoby wykonujace prace naktadcza

Cztonkowie

Automatyczny zapis do PPK oséb w wieku 18-55 lat, ktérych okres zatrudnienia
w danym podmiocie wynosi co najmniej 3 miesigce. Do owych 3 miesiecy (90 dni)
zatrudnienia wlicza sie okresy zatrudnienia z poprzednich 12 miesiecy, ktére miaty
miejsce u obecnego pracodawcy, a takze okresy zatrudnienia u innego pracodawcy,
jezeli—z mocy odrebnych przepiséw — obecny pracodawca jest nastepca prawnym
Zapis w stosunkach prawnych nawigzanych przez pracodawce, ktéry poprzednio zatrud-
niat te osobe.

Osoby w wieku 55-70 lat moga przystapi¢ do PPK na swoj wniosek, ztozony praco-
dawcy. Osoby, ktére zrezygnowaty z PPK, co 4 lata beda powtérnie zapisywane do
programu. Kazdy uczestnik moze zrezygnowa¢ z uczestnictwa w dowolnym czasie
sktadajac deklaracje u pracodawcy.

Srodki wptacane do PPK zasilane sa z 3 Zrédet:

- sktadki ptaconej przez pracownika,

- sktadki ptaconej przez pracodawce,

- doptat pochodzacych ze srodkéw Funduszu Pracy.

Whptata podstawowa uczestnika PPK, wynosi 2% wynagrodzenia. Moze zosta¢ ona
obnizona do 0,5% w przypadku, gdy wynagrodzenie uczestnika nie przekracza
120% minimalnego wynagrodzenia. Uczestnik moze zadeklarowac wptate dodatko-
wa w wysokoéci do 2% wynagrodzenia.

Wptata podstawowa pracodawcy wynosi 1,5% wynagrodzenia, ktéra moze by¢
zwiekszona. Wysoko$¢ sktadki dodatkowej nie moze przekroczy¢ 2,5% wynagrodze-
nia (moze by¢ ona zréznicowana ze wzgledu na staz pracy w firmie lub na podstawie
postanowien zawartych w regulaminie wynagradzania uktadzie zbiorowym pracy).

Z Funduszu Pracy finansowana jest wptata powitalna 250 zt, wptacana jednorazowo
na rachunek uczestnika PPK (gdy co najmniej 3 petne miesigce kalendarzowe za-
trudniony jest uczestnikiem PPK i w okresie uczestnictwa w PPK dokonano wptat
podstawowych, finansowanych przez uczestnika PPK za co najmniej 3 miesigce)
oraz dopfata przekazywana corocznie w kwocie 240 zt (przystuguje, jezeli kwota
wptat podstawowych i dodatkowych, finansowanych przez podmiot zatrudniajacy
oraz uczestnika PPK w danym roku kalendarzowym, jest réwna co najmniej kwocie
wptat podstawowych, naleznych od kwoty stanowiacej 6-krotno$¢ minimalnego
wynagrodzenia obowigzujacego w tym roku).

W ciggu roku kalendarzowego, maksymalna wysokos¢ srodkéw mozliwych do zgro-
madzenia we wszystkich PPK, nie moze by¢ wyzsza niz rownowartos¢ 50 000 USD.

Wptaty
i doptaty

- sktadka finansowana przez pracodawce, zwolniona jest ze sktadek na ubezpiecze-
nia spoteczne i zdrowotne, wliczana jest do podstawy opodatkowania podatkiem
dochodowym (PIT),

- sktadka pracodawcy jest kosztem podatkowym,

- sktadka powitalna i doptata roczna sg zwolnione z podatku dochodowego,

> dochdd z inwestowania sktadek jest zwolniony z podatku dochodowego od zy-
skow kapitatowych,

- wyptaty i wyptaty transferowe sga, co do zasady, zwolnione z podatku dochodowe-
go od 0s6b fizycznych

Rozwiazania
podatkowe
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Wyréznik Komentarz

Srodki gromadzone sa w funduszach inwestycyjnych lub funduszach emerytalnych
oferowanych przez instytucje finansowe (towarzystwa funduszy inwestycyjnych,
powszechne towarzystwa emerytalne, pracownicze towarzystwa emerytalne oraz
Inwestowanie | zaktady ubezpieczen). Polityka inwestycyjna funduszu oparta jest na koncepcji
sktadek funduszy zdefiniowanej daty (FZD), czyli w funduszu wtasciwym dla wieku uczest-
nika, tak aby ograniczy¢ poziom ryzyka inwestycyjnego. Fundusz stosuje zasady
i ograniczenia inwestycyjne zawarte w ustawie. Fundusz dazy do osiagniecia bez-
pieczenstwa oraz efektywnos$ci dokonywanych lokat.

Wyptata Srodkéw moze nastgpic¢ na wniosek pracownika:

1) po ukonczeniu 60. roku zycia:

- jako jednorazowe Swiadczenie w wysokosci 25% gromadzonych $rodkéw, pozo-
stata cze$¢ jest wyptacana w co najmniej 120 miesiecznych ratach,

W postaci wyptaty transferowej 100% $rodkéw do zaktadu ubezpieczen, ktéry be-
dzie wyptacat $wiadczenia okresowo lub dozywotnio,

+w postaci $wiadczenia matzernskiego — wyptacana matzonkom wspélnie w co naj-
mniej 120 miesiecznych ratach, pod warunkiem osiggniecia 60. roku zycia przez

Wyptata wspoétmatzonka,

¢rodkéw 2) na pokrycie wktadu wtasnego, w zwiazku z zakupem lub budowa nieruchomosci
- mozna uzyska¢ do 100% wartosci $rodkéw na rachunku PPK, z obowigzkiem
zwrotu w ciggu 15 lat,

3) w sytuacji powaznej choroby uczestnika PPK, jego wspdtmatzonka lub dzieci —
mozna uzyskac warto$¢ pieniezng do 25% zgromadzonych $rodkéw na rachunku
PPK,

4) w postaci wyptaty transferowej (do innego PPK uczestnika, w przypadku $mierci
uczestnika — na IKE, PPK lub PPE osoby uprawnionej, a w przypadku ustania mat-
zenstwa na PPE osoby uprawnionej—do 100% $rodkow).

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie ustawy o PPK, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/
download.xsp/WDU20180002215/U/D20182215Lj.pdf (data dostepu: 20.10.2023)

Przedstawiona charakterystyka zawiera elementy, ktore stanowig o istocie oma-
wianej formy oszczedzania $rodkéw na emeryture. Zostaty pominiete takie kwestie
jak tworzenie PPK przez pracodawce, zawieranie umdw o zarzadzanie i prowadzenie
PPK, funkcjonowanie instytucji prowadzacych PPK, koszty zarzadzania programem,
nadzor nad systemem PPK.

PPK, jako program dodatkowego, prywatnego oszczedzania emerytalnego, ma
potencjat przynajmniej czesciowego ztagodzenia negatywnych skutkow oddziatuja-
cych na powszechny system emerytalnego trendéw (szczegdlnie demograficznego).
Jednakze by byto to mozliwe, uczestnictwo w PPK musi by¢ stosunkowo powszechne
(Baszczak, 2020, s. 6).

Najwiekszym wyzwaniem, przed ktérym staneli autorzy PPK, byto osiggniecie
wysokiej stopy zapisow do programu. Niska sktonnos¢ ludzi do samodzielnego gro-
madzenia sktadek na emeryture, wynika gtownie z czynnikéw psychologicznych. Roz-
wigzanie opisanego problemu opracowano dopiero na poczatku XXI wieku (Madrian,
Shea, 2000, s.5). Na podstawie badan z zakresu psychologii ekonomicznej wykazano, ze
najlepszym sposobem zwiekszenia stopy udziatu w dobrowolnych programach eme-
rytalnych, jest wprowadzenie automatycznego zapisu z mozliwoscig zrezygnowania


https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20180002215/U/D20182215Lj.pdf
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20180002215/U/D20182215Lj.pdf
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z optacania sktadek. Popularyzatorem takiego rozwigzania jest, laureat nagrody
Nobla w dziedzinie ekonomii, Richard Thaler. Paristwo powinno promowac stopniowe
zwiekszanie ptaconej przez pracownika sktadki wraz ze wzrostem jego wynagrodze-
nia. Mechanizm podnoszenia wptaty pracownika w dtugim okresie, jest najbardziej
efektywny z punktu widzenia psychologicznego (Czerniak, Michalik, 2008, s. 12).

Pierwszym krajem na Swiecie, ktory zastosowat automatyczny zapis, byta Nowa
Zelandia w 2007 roku. W programie Kivisaver, na koniec 2021 roku zapisanych byto
68% catej populacji (w ciggu 15 lat).

W Stanach Zjednoczonych, dobrowolne plany emerytalne pojawity sie w latach
70. XX wieku. Poczatkowo byty one dostepne dla waskiej grupy pracownikdow.
Mozliwos$¢ skorzystania z tej formy oszczedzania na emeryture zalezy od tego, czy
pracodawca oferuje taki plan. Program ten nosi nazwe 401(k) dla pracujacych
w przedsiebiorstwach oraz jego odpowiedniki: 403(b) dla non profit institutions,457 (b)
- odpowiednik dla governmental employers oraz 401(a) - plan dla Total Non farm
Payroll. Od 2025 roku, réwniez w przypadku planu 401(k), bedzie obowigzywat auto-
matyczny zapis. Na koniec 2019 roku, partycypacja w tych wszystkich programach
wyniosta w USA 69,7% i systematycznie rosnie.

W polskim rozwigzaniu przyjeto mechanizm doptaty panstwa do sktadek wno-
szonych przez uczestnikéw PPK. W krajach OECD, najczesciej stosuje sie instrumenty
mobilizujgce nowe oszczednos$ci emerytalne, takie jak ulgi w podatku dochodowym
oraz zwolnienia wyptat z podatku od zyskow inwestycyjnych. Jednakze ocena efek-
tywnosci stosowania zachet podatkowych w mobilizowaniu nowych oszczednosci,
nie jest jednoznaczna. Doswiadczenia miedzynarodowe pokazuja, iz z ulg podatko-
wych najczesciej korzystajg osoby zamozne. Osoby gorzej sytuowane, w mniejszym
stopniu odczuwaja korzysci z tytutu ulg podatkowych, i nie zacheca to ich do groma-
dzenia oszczednosci emerytalnych (Rutecka, 2015, s. 8).

Udziat sktadki emerytalnej w Produkcie Krajowym Brutto (PKB) na koniec 2021
roku dla krajow OECD ksztattowat sie na poziomie 2%. W Polsce,wskaznik ten wynidst
0,2% i jest najnizszym z badanej grupy krajéw. Natomiast prywatne aktywa emery-
talne, wyrazone jako procent PKB, wyniosty w Polsce na koniec 2020 roku 7,9%, co
byto jednym z najnizszych wynikéw wsréd panstw nalezacych do OECD. Srednia dla
krajéw OECD wyniosta 53,1%,a najlepszy wynik odnotowano w Danii,gdzie prywatne
aktywa emerytalne stanowity 229% tamtejszego PKB.Wyniki Polski swiadczg o niskiej
stopie oszczednosci emerytalnych, ktéra bedzie miata wptyw na Swiadczenia ofero-
wane przysztym emerytom. Zadaniem panstwa jest jak najszersze propagowanie
dodatkowego oszczedzania Polakow na starosc.
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3 RYNEK PPK-DANE STATYSTYCZNE

Wedtug danych Polskiego Funduszu Rozwoju (PFR), opublikowanych w Biulety-
nie PPK na dzien 30 wrzesnia 2023 roku,do programu przystapito 3,37 mln cztonkdw,
co oznacza udziat 45% ogdtu osob uprawnionych. Wedtug Prezesa PFR Pawta Borysa,
najnizszy wspotczynnik partycypacji w PPK dotyczy nauczycieli i lekarzy. Instytucje
finansowe prowadza 3,9 mln aktywnych rachunkéw uczestnikdw - wynika to z tego,
iz osoby pracujace na wiecej niz jednym etacie, przystapity do PPK u co najmniej
dwdch pracodawcow. Partycypacja w PPK jest najwyzsza w podmiotach zatrudniaja-
cych powyzej 250 pracownikéw, ktére przystapity do PPK w pierwszym etapie wdra-
zania programu. W porédwnaniu z poprzednimi danymi, ro$nie w Polsce partycypacja
w PPK, zaréwno w sektorze prywatnym (51,31%), jak i publicznym (26,15%). Udziat
cztonkow w PPK wedtug wojewddztw przedstawia tabela 2.

Tabela 2. Udziat cztonkéw PPK wedtug wojewéddztw w Polsce (stan na dzien: 30.09.2023)
Table 2. Share of PPK members by voivodeship as of September 30, 2023

Wojewébdztwo Partycypacja

Mazowieckie 62,2%
Dolnoslaskie 48,5%
Wielkopolskie 46,9%
Matopolskie 44,9%
todzkie 41,1%
Slaskie 39,2%
Pomorskie 38,3%
Zachodniopomorskie 35,3%
Opolskie 34,3%
Lubelskie 33,5%
Podkarpackie 32,4%
Kujawsko-Pomorskie 30,0%
Podlaskie 29,6%
Lubuskie 28,3%
Warminsko-Mazurskie 26,5%
Swietokrzyskie 25,7%

Zrédto: dane PFR.

Sredni wiek uczestnikéw PPK wynosi 39 lat. Struktura wiekowa uczestnikéw PPK
jest nastepujaca: 72,02% - to osoby w wieku pomiedzy 30.a 54. rokiem zycia, 20,96%
- to osoby w wieku 18-29 lat i 7,02% - to osoby, ktdre osiagnety 55 lat i wiece;j.
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Zarzadzaniem PPK zajmuje sie obecnie siedemnascie instytucji finansowych.
Sredni koszt zarzadzania PPK wynosi 0,333%. Sktadka jest zréznicowana: minimalna
wynosi 0,119% FZD 2025 (PKO TFI SA),a maksymalna - 0,465% FZD 2060 i FZD 2065
(Esaliens TFI SA).

Wedtug przyktadu kalkulacji stopy zwrotu na inwestycji w PPK (Biuletyn PFR),dla
uczestnika, ktory zarabia brutto miesiecznie 5 300 zt, oszczedzajagcego w PPK od
grudnia 2019 roku, w zaleznosci od grupy FZD, waha sie ona od 114% (FZD 2025) do
129% (FZD 2060). Im dtuzszy czas przewidywanej inwestycji, tym wiekszy udziat akcji
w portfelu funduszu, a to wptywa na wyzsza rentownos¢ osiagana przez fundusz
zarzadzajacy $rodkami przysztych emerytéw. Srednie stopy zwrotu funduszy PPK na
koniec sierpnia 2023 roku, przedstawia tabela 3. Natomiast zasady inwestowania
zgromadzonych $rodkéw, w odniesieniu do wieku uczestnika PPK, przedstawia
tabela 4.

Tabela 3. Srednie stopy zwrotu funduszy PPK (stan na dzien: 31.08.2023)
Table 3. Average rates of return of PPK funds as of August 31, 2023

Srednia rentownos¢ w okresie

Typ funduszu

™ 12M
PPK 2025 -0,8 14,6 8,4
PPK 2030 1,7 18,4 15,9
PPK 2035 2,4 21,8 22,4
PPK 2040 -2,6 22,6 24,2
PPK 2045 -3,1 25,0 29,0
PPK 2050 -3,1 25,2 291
PPK 2055 -3,1 25,2 29,0
PPK 2060 -3,1 25,0 28,8
PPK 2065 -3,0 23,1 -

Zrédto: Ranking Funduszy PPK (sierpien 2023), Analizy.pl (data dostepu: 05.11.2023).

Tabela 4. Polityka inwestycyjna funduszy PPK
Table 4. Investment Policy of PPK funds

Wiek przystepujacego uczestnika do

PPK Czeé¢ udziatowa Czeéc¢ dtuzna
Do 40 lat 60-80% 20-40%

0d 40 do 50 lat 40-70% 30-60%

0Od 50 do 55 lat 25-50% 50-75%

0Od 55 do 60 lat 10-30% 70-90%
Powyzej 60 lat maks. 15% min. 85%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie ustawy o PPK.
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Sierpien 2023 roku byt miesigcem korekty na Gietdzie Papieréow Wartosciowych
(GPW) w Warszawie,a co za tym idzie - dla prawie wszystkich funduszy zdefiniowanej
daty, PPK zakonczyt sie niewielka strata. W takich warunkach praktycznie wszystkie
fundusze zdefiniowanej daty PPK (poza jednym) poniosty straty:od -0,2% do -4,4%.
Najmniej stracity fundusze z wiekszym udziatem papieréw dtuznych w portfelach,
czyli z krotsza data docelowa (2025/2030). Wyzsze straty osiggnety fundusze z odle-
glejsza data docelowa, ktére zawieraty w portfelach wiecej akcji. W skali 12-miesiecy,
$rednie stopy zwrotu wahaja sie od 14,6% - dla funduszy z data do 2025 roku, do
ponad 25% w funduszach z data po 2050 roku. Wyniki w dtuzszych horyzontach,
mimo stabszego miesigca, wcigz prezentuja sie bardzo dobrze.

PPK nie s3 pierwszym programem dtugoterminowego oszczedzania w Polsce.
Najblizej im jest do Pracowniczych Programéw Emerytalnych. Systemy te réznig sie
zasadami przystapienia do programu,sposobem inwestowania oszczednosci, ponadto
uczestnikom PPE trudniej jest wczesniej siegna¢ po zgromadzone oszczednosci.
W PPE, gtowny ciezar wptat spoczywa na pracodawcy, a pracownicy dobrowolnie
moga dokonywac wptat. Poréwnanie wybranych wielkos$ci dotyczacych PPK,z innymi
produktami emerytalnymi oferowanymi w ramach lll filaru, zawiera tabela 5.

Tabela 5. Wybrane dane dotyczace lll filaru emerytalnego w Polsce
Table 5. Selected data regarding the third pension pillar in Poland

Pozycja PPK PPE IKE IKZE

Liczba uczestnikéw
(stan na dzier: 31.12.2022) 14890,9 6522 8001 4755

Zgromadzone aktywa
(stan na dzier: 31.12.2022) [w mln zi]

119943 19129,7 14117,4 6623,5

Zrédto: dane KNF.

Uczestnik PPK moze sprawdzac stan swoich srodkéw na rachunku w serwisie
internetowym instytucji finansowej, ktéra prowadzi éw rachunek. Uczestnik programu
ma takze dostep do informacji o wszystkich swoich rachunkach PPK w Serwisie Moje
PPK. 5 pazdziernika 2023 roku weszta w zycie ustawa o Centralnej Informacji Emery-
talnej, gdzie istnieje mozliwos$c¢ sprawdzenia w jednym miejscu informacji o posiada-
nych produktach emerytalnych i ich szacowanym wptywie na wysoko$¢ przysztych
Swiadczen.

Niski udziat pracujacych w programach oszczednosciowych w ll1 filarze jest wyni-
kiem niskiej sktonnosci do oszczedzania na emeryture. Jest to skutek niskiego
poziomu srednich wynagrodzen, wysokich aspiracji konsumpcyjnych, braku myslenia
dtugoterminowego oraz minimalnych zachet ze strony panstwa i przedsiebiorcéw do
dobrowolnego oszczedzania. W Polsce brakuje, typowej dla Standéw Zjednoczonych
Ameryki Potnocnej, Holandii czy Japonii, kultury korporacyjnej, w ramach ktoérej pra-
codawca oferuje program zabezpieczenia emerytalnego - jako Swiadczenie pozapta-
cowe.
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PODSUMOWANIE

Na podstawie przeprowadzonych badan, mozna sformutowac nastepujace wnio-

ski:

1. PPK to nowatorski mechanizm gromadzenia oszczednosci emerytalnych,
ktéry daje nadzieje na mobilizacje dodatkowych $rodkéw finansowych na
emeryturze w Polsce. W obliczu spadajacej stopy zastgpienia, nalezy poszuki-
wac dodatkowych mozliwosci zwiekszenia srodkow w okresie emerytalnym.

2. Podobne programy funkcjonuja w wielu panstwach na $wiecie i s3 waznym
elementem systemoéw emerytalnych. Tworcy PPK korzystali z doswiadczen
zagranicznych, wybierajac z nich najlepsze praktyki, dostosowujac je do pol-
skich realiow. Kraje, ktdre w najblizszych latach planujg wdrozenie programu
podobnego do PPK, sg zainteresowane polskimi doswiadczeniami przy jego
wdrazaniu.

3. Program PPK wptywa pozytywnie na wizerunek przedsiebiorstwa w otocze-
niu oraz moze postuzyc¢ jako program motywacyjny pracownikow.

4. Wprowadzenie programu zostato roztozone na cztery etapy. Zastrzezenia
moze budzi¢ fakt, iz pracownicy sektora finanséw publicznych zostali wita-
czeni do PPK jako ostatnia grupa uczestnikow.

5. PPK moga przyczynic sie rowniez do ozywienia gietdy papierow wartoscio-
wych. Nalezy mie¢ nadzieje, iz w przypadku PPK, powtdrzy sie sytuacja
z wprowadzeniem otwartych funduszy emerytalnych na Gietde Papierdw
Wartosciowych, co byto jednym z motoréw rozwoju rynku kapitatowego.
Srodki z PPK, ktére trafig na polski rynek kapitatowy, korzystnie wptyna na
krajowe firmy emitujace akcje i obligacje.

6. Niezadowalajacy poziom partycypacji Polakéw w PPK, wedtug badaczy,
wynika z nastepujacych przyczyn: podwazone zaufanie do OFE, brak zaufania
do systemu emerytalnego i instytucji finansowych, niedostatecznie skuteczna
kampania informacyjna, niska sktonnos¢ Polakéw do oszczedzania, niedosta-
teczny poziom wiedzy i doswiadczenia Polakow w zakresie finanséw osobi-
stych, niski poziomu $wiadomosci Polakéw w zakresie ubezpieczen spotecz-
nych.

7. W celu podniesienia stopy partycypacji w PPK, nalezatoby:

e upowszechni¢ odprowadzanie sktadek dodatkowych przez pracodawcéw
nalezacych do sektora finanséw publicznych,

e rzad powinien szuka¢ zachet do uczestnictwa w programie lub powrotu,
zastepujac doptate roczng w wysokosci 240 zt na przyktad doptata roczng
wysokosci 10% przecietnego wynagrodzenia w gospodarce,

¢ obja¢ automatycznym zapisem osoby w wieku 55 lat i wiecej,

e przeprowadzi¢ przez panstwo ogoélnopolskiej kampanii spotecznej, zacheca-
jacej do korzystania z PPK;edukacja finansowa powinna by¢ priorytetem
wtadz panstwowych.



2023 | NR2 (13) EQUILIBRIUM ZESZYTY NAUKOWE WSE 18

Literatura

Baszczak t., (2020), Ekonomia behawioralna w Pracowniczych Planach Kapitatowych — analiza skutecz-
nosci, ,Zeszyty Naukowe Polskiego Towarzystwa Eekonomicznego”, Zielona Géra, 2020, nr 13,.

Brigitte C. Madrian, Shea Dennis F., (2000), The Power of Suggestion: Inertia In 401 (k) Participation and
Savings Behavior, NBER Working Paper.

Comiesieczne zestawienie informacji o oszczednosciach, (2023), PFR, Warszawa.
Czerniak A., Michalik M., (2018), Systemy emerytalne na swiecie, Polityka Insight, Warszawa.

Druk sejmowy nr 2811, Projekt ustawy o pracowniczych planach kapitatowych — uzasadnienie, ocena
skutkow regulagji.

Gotebiowski G., Russel P., (2018), Pracownicze Plany Kapitatowe a bezpieczeristwo finansowe Polakéw,
.Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego”, Katowice, 2018, nr 358.

Kolek A., Sobolewski O., (2021), Stopa zastgpienia — czy Polska spetnia standardy Miedzynarodowej
Organizadji Pracy?, |E, Warszawa.

Owczarek J., (2005), Rzecznik Ubezpieczonych w systemie ubezpieczeri spotecznych 2002-2005, ,Moni-
tor Ubezpieczeniowy” 2005, nr 25.

Raport o stanie rynku emerytalnego w Polsce na koniec 2022 r., (2023), UKNF, Warszawa.

Rutecka J., (2015), Realokacja czy nowe oszczednosci? O efektach zachet podatkowych w dodatkowym
oszczedzaniu na staros¢ w Polsce, ,Rozprawy Ubezpieczeniowe”, 2015, nr 18 (1).

Szafranski M., (2016), Finansowy ninja, Kaveo Publishing, Warszawa.

Uscinska G., (2012), Uwarunkowania prawne wspoétczesnych systeméw emerytalnych. Polski system
emerytalny, ,Zeszyty Naukowe Zaktadu Zabezpieczenia Spotecznego IPS UW”, nr 1, 2012.

Zarzecki J., (2020), Finanse, tom |, WSE, Biatystok.
https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2811 (data dostepu: 02.11.2023).

https://www.analizy.pl/oszczedzanie-na-emeryture/24549/ike-czy-ikze-co-sie-bardziej-oplaca-1 (data
dostepu: 05.11.2023).


https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2811
https://www.analizy.pl/oszczedzanie-na-emeryture/24549/ike-czy-ikze-co-sie-bardziej-oplaca-1

2023 | NR2(13)

EQUILIBRIUM ZESZYTY NAUKOWE WSE 19

Radostaw Galicki

WYKROCZENIA PRZECIWKO PRAWOM
PRACOWNIKA A PRZESTEPSTWA PRZECIWKO
PRAWOM 0SOB WYKONUJACYCH
PRACE ZAROBKOWA

OFFENSES AGAINST EMPLOYEE RIGHTS AND CRIMES
AGAINST THE RIGHTS OF PERSONS ENGAGED IN PAID WORK

STRESZCZENIE

W niniejszym artykule poruszona zostata gtéwnie
kwestia podmiotu oraz strony podmiotowej wy-
kroczen przeciwko prawom pracownikéw, a tak-
ze przestepstw przeciwko prawom o0séb wyko-
nujacych prace zarobkowa.

W opracowaniu wykorzystana zostata gtéwnie
metoda dogmatyczno-prawna analizy stanowio-
nego prawa. Przy omawianiu wybranych typéw
wykroczen lub przestepstw, postuzono sie meto-
da teoretyczno-prawna. Odwotano sie takze do
dorobku i wyktadni judykatury.

Generalnie, sprawca wykroczen przeciwko pra-
wom pracownika jest albo sam pracodawca, be-
dacy osoba fizyczna, albo podmiot (osoba, or-
gan) dziatajacy w imieniu pracodawcy. Sprawca
takze bedzie podmiot prowadzacy cudze sprawy
bez zlecenia, czyli ktokolwiek, kto dziata bez wie-
dzy badz zgody samego pracodawcy.

Po stronie podmiotowej, przestepstwa przeciw-
ko prawom oséb wykonujacych prace zarobko-
wa, cechuja sie ztosliwoscia i uporczywoscia dzia-
tania sprawcy, a wiec stopien spotecznej
szkodliwosci tych czyndw jest wiekszy niz w przy-
padku wykroczen prawno-pracowniczych. Pod-
miotem tych przestepstw z reguty jest zatem
pracodawca, ale moze by¢ to tez podmiot (osoba
lub organ) reprezentujacy pracodawce, dziataja-
cych w jego imieniu.

SLOWA KLUCZOWE
wykroczenie przeciwko prawom pracownika,
przestepstwo przeciwko prawom oséb
wykonujacych prace zarobkowa, sprawca

ABSTRACT

This article deals mainly with the issue of the sub-
ject and the subjective side of offenses against
the rights of employees, as well as crimes against
the rights of persons in paid work.

The study mainly uses the dogmatic and legal
method of analyzing the law. When discussing
selected types of offenses or crimes, the theo-
retical and legal method was used. Reference
was also made to the achievements and inter-
pretation of the judiciary.

Generally, the perpetrator of offenses against
employee rights is either the employer himself,
who is a natural person, or an entity (person,
body) acting on behalf of the employer. The per-
petrator will also be an entity conducting some-
one else’s affairs without a mandate, i.e. anyone
who acts without the knowledge or consent of
the employer himself.

On the subjective side, crimes against the rights
of persons engaged in paid work are character-
ized by maliciousness and persistence of the per-
petrator’s actions, so the degree of social harm-
fulness of these acts is greater than in the case
of legal and labor offences. Therefore, the sub-
ject of these crimes is usually the employer, but
it can also be an entity (person or body) repre-
senting the employer, acting on its behalf.

Translated by Radostaw Galicki

KEYWORDS
offense against the rights of an employee,
crime against the rights of persons in paid work,
perpetrator
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WSTEP

Wykroczenia przeciwko prawom pracownika zasadniczo uregulowane zostaty
w Kodeksie pracy w art. 281-283. Dotyczg one odpowiedzialnosci pracodawcy badz
tez 0s6b kierujacych zaktadem pracy lub dziatajgcych w imieniu pracodawcy za nie-
zgodne z prawem dziatania lub zaniechania, skutkujgce naruszeniem praw pracowni-
czych w sferze indywidualnych stosunkdéw pracy, w tym praw pracownika w zakresie
BHP.

Tym niemniej, wykroczenia przeciwko prawom pracownika mozna potraktowac
szerzej anizeli wskazany ich katalog w Kodeksie pracy, jesli wzig¢ pod uwage, ze prze-
ciwko prawom pracownika, ostatecznie moga by¢ wykorzystane instrumenty i insty-
tucje rynku pracy. Wowczas nalezatoby katalog wykroczen prawno-pracowniczych
rozszerzy¢ o czyny wskazane w ustawie z dnia 20 kwietnia 2004 roku o promocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.

Warto nadmieni¢, ze wykroczenia przeciwko prawom pracownika, nie zostaty
objete regulacja Kodeksu wykroczen (KW). Trudno w tym wypadku doszukac sie ratio
legis takiego dziatania ustawodawcy, jesli zauwazy¢, ze w tym akcie prawnym znaj-
duja sie przepisy dotyczace np. wykroczen przeciwko interesom konsumentow. Tym
niemniej, ustawodawca nie zdecydowat sie przenies¢ przepiséw o wykroczeniach
przeciwko prawom pracownika z Kodeksu pracy do Kodeksu wykroczen. Dlatego, obok
materialnego prawa pracy, w jednym akcie prawnym umiejscowione sg nadal prze-
pisy karno-wykroczeniowe, co stwarza wrazenie nadmiernej kazuistyki prawnej
i eklektyzmu tej regulacji.

Z kolei, przestepstwa przeciwko prawom oséb wykonujacych prace zarobkowa
znajduja swoja regulacje w art. 218-221 Kodeksu karnego (KK).Z uwagi na fakt, ze
ustawodawca przewidziat za te czyny zabronione kary grzywny, ograniczenia wolno-
$ci i najsurowsza kare - pozbawienia wolnosci do lat 3,zgodnie z regulacjg art.7 § 2
i 3 KK beda to, Scisle ujmujac, wystepki w stosunku do oséb wykonujacych prace
zarobkowa. Zbrodnig bowiem jest czyn zabroniony,zagrozony karg pozbawienia wol-
nosci na czas nie krétszy od lat 3 albo karg surowsza. Wystepkiem za$ jest czyn
zabroniony,zagrozony grzywng powyzej 30 stawek dziennych albo powyzej 5 000 zt,
karg ograniczenia wolnosci przekraczajaca miesigc albo karg pozbawienia wolnosci
przekraczajgca miesiac.

Kodeks karny, prace zarobkowa traktuje szeroko. Jest to nie tylko praca na rzecz
i pod kierownictwem pracodawcy w ramach stosunku pracy,ale w ogole kazdy rodzaj
zatrudnienia, w tym zwtaszcza na podstawie umdw prawa cywilnego.

Niemniej jednak, w zbiorowych stosunkach pracy, ustawodawca przewidziat takze
przestepstwa (wystepki) przeciwko zbiorowym prawom i interesom pracowniczym.
Przyktadem s3 tutaj przepisy karne funkcjonujace w regulacji takich ustaw jak: 1)
ustawa z dnia 23 maja 1991 roku o zwigzkach zawodowych? i jej art. 35, ustanawiajacy

1tj.Dz.U.z2023r., poz. 735z pdzn. zm.
2tj.Dz.U.z2022r., poz. 854.
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odpowiedzialnos$¢ za naruszenie wolnosci zwigzkowych; 2) ustawa z dnia 23 maja
1991 roku o rozwigzywaniu sporéw zbiorowych? oraz jej art. 26, ustalajacy odpowie-
dzialnos¢ za utrudnianie wszczecia i prowadzenia sporu zbiorowego, strajku, akcji
protestacyjne;j.

Celem artykutu jest zatem analiza wykroczen przeciwko prawom pracownikow
oraz przestepstw przeciwko prawom 0séb wykonujacych prace zarobkowa wraz ze
wskazaniem catej specyfiki regulacji wykroczen, majacych swoje miejsce w Kodeksie
pracy, jak i przestepstw, penalizowanych w przepisach Kodeksu karnego. W artykule
potozony zostat akcent na podmiot oraz strone podmiotowa tych czynéw zabronio-
nych, cho¢ przyczynkowo wspomina sie takze o przedmiocie ochrony i stronie przed-
miotowej omawianych czynéw.

W niniejszej pracy wykorzystana zostata gtéwnie metoda dogmatyczno-prawna
analizy prawa. Przy omawianiu wybranych typéw wykroczen lub przestepstw postu-
zono sie metoda teoretyczno-prawnga. Odwotano sie takze do dorobku doktryny
prawnej i wybranych przyktadéw wyktadni judykatury.

1 WYKROCZENIA PRZECIWKO PRAWOM PRACOWNIKA

Wykroczenia przeciwko prawom pracownika stanowig katalog na tyle réznorod-
nych zachowan pracodawcy czy 0sob dziatajacych w jego imieniu, ze nalezy je odpo-
wiednio pogrupowac.Zgodnie z art. 1 § 1 KW, wykroczenie zawsze stanowi czyn spo-
tecznie szkodliwy, zabroniony przez ustawe obowiazujaca w czasie jego popetnienia.

Po pierwsze, beda to wykroczenia przeciwko samemu stosunkowi pracy. Mowa tu
o takich naruszeniach, jak: 1) zawieranie umoéw cywilnoprawnych w warunkach,
w ktérych powinna by¢ zawarta umowa o prace; 2) brak potwierdzenia na pismie
zawartej z pracownikiem umowy o prace przed dopuszczeniem go do pracy; 3) wypo-
wiedzenie lub rozwigzanie z pracownikiem stosunku pracy bez wypowiedzenia,
z naruszeniem w sposob razacy przepisow prawa pracy; 4) zaniechanie, wbrew obo-
wigzkowi, wykonania podlegajacego wykonaniu orzeczenia sadu pracy lub ugody
zawartej przed komisjg pojednawczg lub sgdem pracy.

Po drugie, mozna méwic¢ o wykroczeniach przeciwko organizacji pracy i czasu
pracy. Beda to wiec takie czyny, jak: 1) naruszenia przepiséw o czasie pracy lub prze-
pisy o uprawnieniach pracownikow, zwiazanych z rodzicielstwem i zatrudnianiu mto-
docianych; 2) naruszenia przepisow o elastycznej organizacji pracy; 3) naruszenia
przepisow o urlopie opiekunczym; 3) naruszenia przepiséw dotyczacych uwzglednie-
nia wnioskdw o wykonywanie pracy w systemie przerywanego czasu pracy, rucho-
mego czasu pracy lub w indywidualnym rozktadzie czasu pracy oraz wnioskéw pra-
cownicy w cigzy, pracownika wychowujgcego dziecko do ukonczenia przez nie 4. roku
zycia, a takze pracownika sprawujacego opieke nad innym cztonkiem najblizszej
rodziny lub inng osobg pozostajaca we wspolnym gospodarstwie domowym, posia-

3tj.Dz.U.z22020r., poz. 123.
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dajacymi orzeczenie o niepetnosprawnosci albo orzeczenie o znacznym stopniu nie-
petnosprawnosci,o wykonywanie pracy zdalnej; 4) naruszenia przepiséw dotyczacych
pokrywania przez pracodawce kosztow szkolen pracownikow, niezbednych do wyko-
nywania okreslonego rodzaju pracy lub pracy na okreslonym stanowisku, ktérych
obowigzek odbycia wynika z postanowien uktadu zbiorowego pracy lub innego poro-
zumienia zbiorowego, lub z regulaminu, lub przepiséw prawa, lub umowy o prace,
oraz szkolen odbywanych przez pracownika na podstawie polecenia przetozonego;
5) zaniechanie udzielenia przystugujacego pracownikowi urlopu wypoczynkowego
lub bezpodstawne obnizenie wymiaru tego urlopu.

Po trzecie, beda to wykroczenia przeciwko obowigzkowi informacyjnemu i prawu
pracownika do informacji. S to takie zabronione czyny, jak: 1) brak zawiadomienia
wiasciwego okregowego inspektora pracy, w formie pisemnej lub elektronicznej,
0 zawarciu umowy o prace na czas okreslony, do ktdrych nie stosuje sie ograniczenia
w zawieraniu umoéw na czas okreslony w postaci 33 miesiecy lub tacznej liczby 3
umow, wraz ze wskazaniem przyczyn zawarcia takiej umowy, w terminie 5 dni robo-
czych od dnia jej zawarcia; 2) zaniechanie poinformowania pracownika w terminie
o warunkach jego zatrudnienia; 3) nieudzielenie pracownikowi w terminie, w postaci
papierowej lub elektronicznej, odpowiedzi na wniosek o zmiane rodzaju umowy
0 prace na umowe o prace na czas nieokreslony lub o bardziej przewidywalne i bez-
pieczne warunki pracy lub zaniechanie poinformowania pracownika o przyczynie
odmowy uwzglednienia tego wniosku.

Po czwarte, mowa tu o wykroczeniach przeciwko prawu do wynagrodzenia oraz
innych Swiadczen zwigzanych ze stosunkiem pracy. Chodzi o: 1) zaniechanie wyptaty
w ustalonym terminie wynagrodzenia za prace lub innego $wiadczenia przystuguja-
cego pracownikowi albo uprawnionemu do tego $wiadczenia cztonkowi rodziny pra-
cownika; 2) bezpodstawne obnizenie wysokosci wynagrodzenia lub innego $wiad-
czenia; 3) dokonanie bezpodstawnych potracen.

Nastepnie, beda to wykroczenia przeciwko dokumentacji pracowniczej, czyli: 1)
zaniechanie prowadzenia dokumentacji pracowniczej; 2) zaniechanie przechowywa-
nia dokumentacji pracowniczej przez ustawowo okreslony okres; 3) pozostawienie
dokumentacji pracowniczej w warunkach grozacych uszkodzeniem lub zniszczeniem;
4) niewydanie pracownikowi w terminie $wiadectwa pracy.

Wreszcie, Kodeks pracy (KP) wprowadza rozbudowang grupe wykroczen prze-
ciwko bezpieczenstwu i higienie pracy. Otdz, kto, bedac odpowiedzialnym za stan
bezpieczenstwa i higieny pracy albo kierujac pracownikami lub innymi osobami
fizycznymi, nie przestrzega przepiséw lub zasad bezpieczenstwa i higieny pracy, pod-
lega karze grzywny od 1 000 zt do 30 000 zt.

Dalej, ustawodawca uszczegotawia katalog tych wykroczen, stanowiac, ze wykro-
czeniami przeciwko BHP, beda: 1) niezapewnienie, wbrew obowigzkowi, aby budowa
lub przebudowa obiektu budowlanego albo jego czesci, w ktorych przewiduje sie
pomieszczenia pracy, byta wykonywana na podstawie projektow uwzgledniajacych
wymagania bezpieczenstwa i higieny pracy; 2) wyposazenie, wbrew obowigzkowi,
stanowisk pracy w maszyny i inne urzadzenia techniczne, ktére nie spetniajg wyma-
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gan dotyczacych oceny zgodnosci; 3) dostarczenie, wbrew obowigzkowi, pracowni-
kowi srodkéw ochrony indywidualnej, ktére nie spetniaja wymagan dotyczacych
oceny zgodnosci; 4) stosowanie, wbrew obowigzkowi, materiatéw i proceséw techno-
logicznych bez uprzedniego ustalenia stopnia ich szkodliwosci dla zdrowia pracow-
nikdw i bez podjecia odpowiednich srodkow profilaktycznych; 5) stosowanie, wbrew
obowigzkowi, substancji chemicznych i ich mieszanin nieoznakowanych w sposéb
widoczny i umozliwiajacy ich identyfikacje; 6) stosowanie, wbrew obowiazkowi, sub-
stancji niebezpiecznych, mieszanin niebezpiecznych, substancji stwarzajacych zagro-
zenie lub mieszanin stwarzajacych zagrozenie nieposiadajacych kart charakterystyki,
a takze opakowan zabezpieczajgcych przed ich szkodliwym dziataniem, pozarem lub
wybuchem; 7) zaniechanie, wbrew obowigzkowi,zawiadomienia wtasciwego okrego-
wego inspektora pracy, prokuratora lub innego wtasciwego organu o $miertelnym,
ciezkim lub zbiorowym wypadku przy pracy, oraz o kazdym innym wypadku, ktory
wywotat wymienione skutki, majacym zwigzek z praca, jezeli moze by¢ uznany za
wypadek przy pracy; 8) zaniechanie, wbrew obowigzkowi, zgtoszenia choroby zawo-
dowej albo podejrzenia o taka chorobe; 9) nieujawnienie wypadku przy pracy lub
choroby zawodowej; 10) przedstawianie niezgodnych z prawdg informacji, dowodow
lub dokumentéw dotyczacych wypadkdw przy pracy i choréb zawodowych; 11) zanie-
chanie wykonania w wyznaczonym terminie, podlegajagcego wykonaniu nakazu
organu Panstwowej Inspekcji Pracy; 12) utrudnianie dziatalnos$ci organu Panstwowej
Inspekcji Pracy, w szczegolnosci uniemozliwianie prowadzenia wizytacji zaktadu
pracy lub nieudzielanie informacji niezbednych do wykonywania jej zadan; 13)
dopuszczenie, bez zezwolenia wtasciwego inspektora pracy, do wykonywania pracy
lub innych zajec zarobkowych przez dziecko do ukonczenia przez nie 16. roku zycia.

W sumie kodeksowy katalog wykroczen przeciwko prawom pracownika liczy
przeszto 33 naruszenia o charakterze zaréwno bezprawnego dziatania, jak i bez-
prawnego zaniechania ze strony pracodawcy lub osoby dziatajacej w jego imieniu.

Warto przy tym pamietac, ze z mocy art. 48 KW, przepisy czesci ogolnej Kodeksu
wykroczen stosuje sie w petni do wykroczen przeciwko prawom pracownika, uregulo-
wanych w Kodeksie pracy.

LAby dany czyn maégt by¢ uznany za wykroczenie, konieczne jest uznanie, ze jest
on spotecznie szkodliwy, przy czym spoteczna szkodliwos$¢, ktdrej stopien przy wykro-
czeniach jest nizszy niz przy przestepstwach (art. 1 kw.), ocenia sie gtdwnie wedtug
obiektywnych kryteriow. Ponadto wykroczeniem jest tylko czyn zawiniony; mozna go
popetnic¢ zaréwno umyslnie, jak i nieumyslnie, chyba ze ustawa przewiduje odpowie-
dzialnosc tylko za wykroczenie umyslne (art. 5 k.w.)™.

Wobec tego, wykroczenie przeciwko prawom pracownika, mozna popetni¢ umysl-
nie w zamiarze bezposrednim, jak i ewentualnym, a takze - nieumyslnie, w wyniku
razacego niedbalstwa lub nieostroznosci czy to pracodawcy, czy osoby dziatajacej
w jego imieniu. Zastosowanie tutaj znajdzie w catosci art. 6 KW. Wykroczenie umyslne

4 E. Maniewska, w: K. Jaskowski, E. Maniewska, Kodeks pracy. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2023,
art. 281, art. 282, art. 283, https://sip.lex.pl/#/commentary/587260647/734075/jaskowski-kazimierz-
-maniewska-eliza-kodeks-pracy-komentarz-aktualizowany?cm=URELATIONS (data dostepu: 16.08.2023).
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zachodzi wtedy, gdy sprawca ma zamiar popetnienia czynu zabronionego, to jest:
chce go popetnic¢ albo przewidujac mozliwos¢ jego popetnienia. Wykroczenie nie-
umyslne z kolei zachodzi wowczas, jezeli sprawca, nie majac zamiaru jego popetnie-
nia, popetnia je jednak na skutek niezachowania ostroznosci wymaganej w danych
okolicznosciach, mimo ze mozliwos¢ popetnienia tego czynu przewidywat albo magt
przewidziec.

Wykroczenie przeciwko prawom pracownika moze popetni¢ osoba fizyczna
bedaca pracodawca, jak tez osoba badz organ dziatajacy w imieniu pracodawcy beda-
cego jednostka organizacyjna czy osoba prawna. Pozostaje wiec pytanie o to, jaki
podmiot, kto w danych warunkach i przy okreslonej strukturze organizacyjnej zaktadu
pracy, ma prawo reprezentowac pracodawce. Jest to wazne zagadnienie przy ustala-
niu osoby lub kregu oséb fizycznych, posiadajacych legitymacje do podejmowania
czynnosci prawnych w imieniu pracodawcy, a zatem mogacych by¢ pociaggnietymi do
odpowiedzialnosci za wykroczenie przeciwko prawu danego pracownika. Dlatego
trzeba zgodzic¢ sie z wyrazonym w doktrynie pogladem, ze szczeg6lnie istotne ,wydaje
sie in concreto uregulowanie tej kwestii w jednoznaczny sposdb, aby krag oséb repre-
zentujacych pracodawce byt przejrzysty i relatywnie tatwy do wskazania. Te grupe
beda najczesciej tworzy¢ osoby zarzadzajace dang jednostka lub inne wyznaczone
osoby. Moga to byc¢ zaréwno pracownicy tego pracodawcy, jak i osoby spoza grona
pracownikow”>. Tym samym podmiotem wykroczenia zawsze jest pracodawca lub
ktokolwiek dziatajacy w jego imieniu.

Moze to by¢ nawet podmiot prowadzacy cudze sprawy bez zlecenia, w mysl prze-
pisow art. 752-756 KCw zwigzku z art. 300 KP.Jezeli wiec ktokolwiek wystapi w imie-
niu pracodawcy, prowadzac jego sprawe z zakresu prawa pracy, to wtedy powinien
dziatac z korzyscig pracodawcy, ktérego sprawe prowadzi, i zgodnie z jego prawdopo-
dobng wolg, a przy prowadzeniu sprawy, obowiazany jest zachowywac nalezyta sta-
rannos¢. W tych warunkach zatem, taki podmiot prowadzacy za pracodawce czynnosci
w ramach stosunku pracy, bedzie rowniez odpowiedzialny za naruszenia praw pra-
cowniczych.

W tym kierunku zmierza tez wyktadnia sadowa. Przyktadowo, Sad Okregowy we
Wroctawiu dokonat interpretacji pojecia ,dziatanie w imieniu pracodawcy®. Jego zda-
niem, ,dziatanie w imieniu pracodawcy (...) oznacza podejmowanie poszczegélnych
czynnosci w zakresie prawa pracy, do dokonania ktorych pracodawca jest uprawniony,
lub nawet takich, ktérych wykonanie oznacza przekroczenie kompetencji pracodawcy,
nie za$ jakichkolwiek dziatan zwigzanych z zarzadzaniem przedsiebiorstwem. Czyn-
nosci tych nie musi jednak podejmowac osoba nalezaca do grupy pracownikdw
zarzadzajacych w imieniu pracodawcy zaktadem pracy (...), jako ze pracodawca moze
powierzy¢ wykonywanie poszczegdlnych czynnosci osobom spoza tego grona.

5 D. Ksigzek, w: Kodeks pracy. Komentarz, tom Il. Art. 94-304(5), wyd. VI, K. W. Baran (red.), Warszawa
2022, art. 281, https://sip.lex.pl/#/commentary/587817207/698047/baran-krzysztof-w-red-kodeks-
-pracy-komentarz-tom-ii-art-94-304-5-wyd-vizcm=URELATIONS (data dostepu: 16.08.2023).
6 Zob.: Wyrok SO we Wroctawiu z dnia 25.06.2019 r., IV Ka 373/19, LEX nr 2694933, https://sip.lex.
pl/#/jurisprudence/522788629/1/iv-ka-373-19-znamiona-wykroczenia-przeciwko-prawom-pracow-
nika-wyrok-sadu-okregowego-we-wroclawiu?cm=URELATIONS (data dostepu: 16.08.2023).
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Sprawca omawianych wykroczeh moze by¢ przy tym takze osoba, ktéra nie byta
wtasciwie umocowana do dokonania czynnosci z zakresu prawa pracy lub dziatata,
w ogole nie bedac do tego uprawniona. W konkretnym przypadku bowiem to wtasnie
podjecie czynnosci przez niewtasciwg osobe moze stanowic naruszenie prawa pra-
cownika”.

Podobnie wypowiedziat sie Sad Najwyzszy, wskazujac, ze ,podmiotem wykrocze-
nia z art. 282 § 2 Kodeksu pracy moze byc¢ kierownik zaktadu pracy lub gtéwny ksie-
gowy lub kazdy inny pracownik, ktéry zostat upowazniony w tym zakresie do dziatania
w imieniu zaktadu pracy™.

Warto tu zgodzi¢ sie z trafnym pogladem doktryny, wedle ktérego, ,zwtaszcza
w przypadku ztozonej struktury organizacyjnej zaktadu pracy, ze to wyznaczeni pra-
cownicy wykonuja czynnosci niezbedne do realizacji tych obowigzkow, niejednokrot-
nie bez koniecznosci uzyskania zgody czy tez potwierdzenia ze strony podmiotu kie-
rujgcego zaktadem pracy. Wéwczas mozna mowi¢ o sprawstwie indywidualnym
odpowiedzialnego pracownika™

Przedmiotem ochrony zas, kazdorazowo staje sie konkretne prawo pracownika,
wynikajace z taczacego go z pracodawca stosunku pracy. Mozna by rzec, ze chroniony
posrednio jest sam pracownik, jego status prawny wzgledem pracodawcy, cho¢ bez-
posrednio ochrone zyskuje jego prawo do zagwarantowanych w prawie pracy, okre-
Slonych swiadczen i pozytkow.

Wykroczenia przeciwko prawom pracownika moga polegac na bezprawnym dzia-
taniu lub bezprawnym zaniechaniu, czego skutkiem jest naruszenie okreslonego
prawa pracowniczego. Zawsze bowiem nastgpi¢ musi skutek w postaci uszczerbku
w prawach pracownika i jest on rezultatem normalnego zwigzku przyczynowego.
Przyktadowo, naturalng konsekwencjg zaniechania zawiadomienia wtasciwego okre-
gowego inspektora pracy, prokuratora lub innego wtasciwego organu o $miertelnym,
ciezkim lub zbiorowym wypadku przy pracy, jest naruszenie podstawowego prawa
pracownika do bezpiecznych i higienicznych warunkdéw pracy.

Tym niemniej, nawet jezeli nastapi skutek czyli naruszenie prawa pracownika, np.
prawa do wynagrodzenia, nalezy pamietac, ze nie zawsze doprowadzi to do natozenia
okreslonej kary na pracodawce badz osobe dziatajaca w jego imieniu. Sui generis kon-
tratypem takiego wykroczenia przeciwko prawom pracownika, moze byc¢ chocby
trudna sytuacja finansowa pracodawcy, utrata przez niego ptynnosci finansowej, jego
niewyptacalnos¢. Wowczas, pomimo ziszczenia sie znamion wykroczenia, nie dojdzie
do ukarania jego sprawcy, tak jak a simili — w razie obrony koniecznej czy stanu wyz-
szej koniecznosci.

W tym duchu orzekt réwniez Sad Najwyzszy. W jednym z wyrokéw skonstatowat
bowiem, ze ,odpowiedzialnos¢ za wykroczenie z art. 282 k.p. mozna przypisac tylko
temu sprawcy, z ktérego winy doszto do nie wyptacenia naleznych pracownikowi

7 Wyrok SN z dnia 03.02.2003 r., Ill KK 388/02, LEX nr 76988, https://sip.lex.pl/#/jurispruden-
ce/520170684/1/iii-kk-388-02-wyrok-sadu-najwyzszego?cm=URELATIONS (data dostepu: 16.08.2023).
8 J. Unterschiitz, w: Kodeks pracy. Komentarz, wyd. VI, L. Florek (red.), Warszawa 2017, art. 282, https://
sip.lex.pl/#/commentary/587762273/542926 (data dostepu: 16.08.2023).
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Swiadczen pienieznych. Aby zatem mdc przyjac zawinienie sprawcy, nalezy ustali¢, ze
nie istniata przyczyna, ktéra nalezycie usprawiedliwiataby niewyptacenie naleznych
pracownikom $wiadczen. Przyczyng taka, moze by¢ (miedzy innymi) brak dochodéw
po stronie zaktadu pracy, powodujacy ze jego sytuacja finansowa stata sie na tyle
trudna, iz nie pozwala na regularng wyptate zobowigzan™.

Istota wykroczen przeciwko prawom pracownika polega na ich dokonaniu przez
sprawce. Tylko dokonanie wykroczenia jest karalne, a zatem pracodawca lub osoba
dziatajaca w jego imieniu, nie bedzie odpowiadac za usitowanie naruszenia praw pra-
cowniczych, niezaleznie od tego, czy naruszenie to dojdzie do skutku. Jedyna formag
stadialng, penalizowana przez Kodeks pracy, bedzie wiec dokonanie wykroczenia.

Nic jednak nie stoi na przeszkodzie, aby karalne byty formy zjawiskowe wykro-
czen przeciwko prawom pracownika. Odpowiada bowiem za podzeganie, kto chcac,
aby inna osoba dokonata czynu zabronionego, naktania ja do tego (art. 12 KW). Odpo-
wiada za pomocnictwo, kto w zamiarze, aby inna osoba dokonata czynu zabronionego,
swoim zachowaniem utatwia jego popetnienie, w szczegdlnosci dostarczajac narze-
dzie, srodek przewozu, udzielajac rady lub informacji; odpowiada za pomocnictwo
takze ten, kto wbrew prawnemu, szczegélnemu obowigzkowi niedopuszczenia do
popetnienia czynu zabronionego, swoim zaniechaniem utatwia innej osobie jego
popetnienie (art. 13 KW).

Jesli osoba dziatajaca w imieniu pracodawcy byta podzegana do popetnienia
wykroczenia, np. przez osobe bliska, matzonka, to taki podzegacz powinien odpowia-
dac¢ jak sprawca wykroczenia przeciwko prawom pracownika. Jezeli pracodawcy
pomaga np. kierownik biura rachunkowego, prowadzacego obstuge kadrowo-ksie-
gowa, w dokonaniu wykroczenia, to taki pomocnik powinien odpowiadac¢ jak sprawca
wykroczenia.

Wprawdzie, sam Kodeks pracy o tym milczy,ale z mocy art. 48 KW, przepisy czesci
ogdlnej Kodeksu wykroczen, stosuje sie do wykroczen przewidzianych w innych usta-
wach, jezeli ustawy te nie zawierajg przepisow odmiennych. Dlatego w tej kwestii,ale
i w innych nieuregulowanych w Kodeksie pracy, obowigzuja wprost i bezposrednio
wiasciwe przepisy Kodeksu wykroczen.

Nalezy takze zastosowac w tym wypadku dynamiczng wyktadnie funkcjonalna
contra legem brzmienia przepisu art. 14 § 1 KW, ktéry stanowi, ze odpowiedzialnos$¢ za
podzeganie i pomocnictwo zachodzi wtedy, gdy ustawa tak stanowi i tylko w razie
dokonania przez sprawce czynu zabronionego. Trzeba uznac, ze, pomimo milczenia
ustawodawcy w Kodeksie pracy w kwestii odpowiedzialnosci podzegacza i pomoc-
nika przy popetnieniu wykroczenia przeciwko prawom pracownika, skoro sprawca
takiego czynu moze by¢ pracodawca lub osoba dziatajaca w jego imieniu, ustawo-
dawca powiedziat tutaj mniej, anizeli chciat powiedzie¢. Dlatego, wbrew literalnej
wyktadni przepiséw Kodeksu pracy o wykroczeniach prawno-pracowniczych, powinno
sie rozszerzy¢ ich brzmienie nie tylko na samego pracodawce, osobe dziatajaca za

9 Wyrok SN z dnia 23.09.2009 r., IV KK 66/09, LEX nr 524064, https://sip.lex.pl/#/jurispruden-
ce/520617760/1/iv-kk-66-09-wyrok-sadu-najwyzszego?cm=URELATIONS (data dostepu: 16.08.2023).
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niego, czy kogokolwiek, kto dziata w jego imieniu, ale tez na kogos, kto podzega lub
pomaga w dokonaniu wykroczenia przeciwko prawom pracownika.

Nie mozna wreszcie zapomnie¢ o wykroczeniach przeciwko instrumentom
i instytucjom rynku pracy, gdyz niektdre z nich genetycznie zwigzane s3 z wykrocze-
niami przeciwko prawom pracownika. Mowa tu o zwtaszcza o: 1) powierzeniu cudzo-
ziemcowi nielegalnego wykonywania pracy; 2) odmowie zatrudnienia kandydata na
wolnym miejscu zatrudnienia lub miejscu przygotowania zawodowego ze wzgledu
na pte¢, wiek, niepetnosprawnosc, rase, religie, narodowos¢, przekonania polityczne,
pochodzenie etniczne, wyznanie lub orientacje seksualng; 3) bezprawnym pobiera-
niu optat od osoby kierowanej do podmiotu w celu nabywania umiejetnosci praktycz-
nych, w szczegolnosci odbycia praktyki absolwenckiej, praktyki lub stazu zawodo-
wego, niebedacych zatrudnieniem lub inng pracg zarobkowa; 4) braku zawarcia
umowy przez agencje zatrudnienia z osobg kierowang do pracy za granica w celu
nabywania umiejetnosci praktycznych, w szczegoélnosci odbycia praktyki absolwen-
ckiej, praktyki lub stazu zawodowego, niebedacych zatrudnieniem lub inng praca
zarobkowa; 5) naruszeniu obowigzkdéw informacyjnych wobec oséb kierowanych do
pracy za granica.

Sprawca tych wykroczen moze by¢ pracodawca, natomiast,zgodnie zart. 3t § 1 KP,
skoro za pracodawce bedacego jednostka organizacyjng czynnosci w sprawach
z zakresu prawa pracy dokonuje osoba lub organ zarzadzajacy t3 jednostka albo inna
wyznaczona do tego osoba, to ,w sytuacji, gdy pracodawcy jest jednostka organiza-
cyjna, odpowiedzialnos¢ karng lub wykroczeniowa za naruszenie obowigzkéw praco-
dawcy ponosi osoba zarzadzajaca t3 jednostka albo, gdy jednostka t3 zarzadza organ,
odpowiednio osoby wchodzace w jego sktad badz inna wyznaczona do tego osoba.
Istotne jest, aby ukaranie danej osoby fizycznej dotyczyto dziatan, ktére ta osoba
wykonywata w imieniu danego podmiotu powierzajacego wykonywanie pracy cudzo-
ziemcowi, a nie innego pracodawcy, niezaleznie od tego, czy pracuje ona nadal na
rzecz danego podmiotu, czy tez zostata zwolniona™o.

Wykroczenia przeciwko instrumentom i instytucjom rynku pracy maja zatem sze-
roko zakreslony krag mozliwych sprawcéw. Potwierdza to wyktadnia doktrynalna,
dokonana na kanwie zagadnienia nielegalnego zatrudniania cudzoziemcoéw. Sprawca
tych wykroczen ,moze by¢ kazdy, kto powierza cudzoziemcowi prace na terytorium
Polski. Moze to byc¢ osoba fizyczna zatrudniajgca cudzoziemca albo reprezentant jed-
nostki organizacyjnej (zaréwno przedstawiciel,a wiec np. cztonek zarzadu, jak i osoba
dziatajgca wjego imieniu,np.petnomocnik,prokurent albo upowazniony pracownik)”11,

10 Zob.: Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17.06.2021 r., IV SA/Wa 329/21, LEX nr 3481028, https://sip.
lex.pl/#/jurisprudence/523574724/1/iv-sa-wa-329-21-wydanie-decyzji-negatywnej-w-przedmiocie-
-wpisu-oswiadczenia-do-ewidengji...2cm=URELATIONS (data dostepu: 17.08.2023).
11 D. Tokarczyk, Komentarz do niektérych przepiséw ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy, w: Przestepstwa i wykroczenia zwigzane z zatrudnieniem. Komentarz, Warszawa 2021, art. 120,
https://sip.lex.pl/#/commentary/587835951/633391 (data dostepu: 17.08,2023).
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2 PRZESTEPSTWA PRZECIWKO PRAWOM 0OSOB
WYKONUJACYCH PRACE ZAROBKOWA

Kodeks karny do przestepstw przeciwko prawom o0s6b wykonujacych prace
zarobkowa, zalicza: 1) ztosliwe lub uporczywe naruszanie praw pracownika; 2) zto-
Sliwe lub uporczywe powierzanie wykonywania pracy w handlu lub wykonywania
czynnosci zwigzanych z handlem pracownikowi lub zatrudnionemu, z naruszeniem
zakazu handlu w niedziele lub Swieta; 3) niezgtoszenie osoby wykonujacej prace
zarobkowa do ubezpieczenia spotecznego; 4) narazenie zycia albo zdrowia pracow-
nika; 5) niezawiadomienie o wypadku przy pracy lub chorobie zawodowej osoby
wykonujacej prace zarobkowa.

0d wykroczen przeciwko prawom pracownika przestepstwa te odréznia nateze-
nie stopnia spotecznej szkodliwosci czynu zabronionego. Zachowanie podmiotu
przestepstwa nacechowane jest ztosliwosciag i uporczywoscig naruszen praw 0s6b
wykonujacych prace zarobkowa. Przy wykroczeniach natomiast, cho¢ musi zaistniec
szkodliwos$¢ spoteczna, to jednak nie jest ona tak znaczna, jak w przypadku stypizo-
wanych w Kodeksie karnym przestepstw.

Dlatego wypada zgodzi¢ sie z wyrazonym w doktrynie pogladem, ze ,nie kazde
naruszenie praw pracowniczych wynikajacych ze stosunku pracy bedzie mogto by¢
jednak kwalifikowane jako przestepstwo z art. 218 § 1a k.k. Ustawa zaweza odpowie-
dzialnos¢ karna tylko do przypadkow, gdy zachowanie sprawcy przybiera postac upor-
czywego lub ztosliwego naruszania praw pracowniczych. Penalizacjg objeto zatem
tylko te przypadki naruszania praw pracowniczych, ktére wynikajg ze szczegdlnie
nagannego nastawienia sprawcy. Powyzsze decyduje o kwalifikacji omawianego
przestepstwa jako umyslnego, ktérego popetnienie mozliwe jest wytgcznie w zamia-
rze bezposrednim”2,

Zdaniem Sadu Najwyzszego, ,ztosliwos¢ objawia sie w niemozliwej racjonalnie
do umotywowania woli zaszkodzenia pracownikowi, perfidnym zachowaniu, dokucze-
niu mu, ponizeniu, wyrzadzeniu krzywdy”; z kolei ,znamie uporczywosci zaktada dwa
elementy: ztg wole sprawcy i dtugotrwatosc jego zachowania. Owa uporczywos¢ uze-
wnetrznia sie natretnymi, sekwencyjnymi czy powtarzalnymi zachowaniami”3,

Ztosliwos¢ i uporczywos¢ zachowania sprawcy determinuje w zasadzie jedynie
umyslne popetnienie przestepstwa naruszania praw pracowniczych. Skoro dziata sie
ztosliwie badz uporczywie, to trudno dziatac¢ nieumyslnie. Mozna tutaj zatem mowic
0 winie umyslnej sprawcy i jego zamiarze bezposrednim, a niekiedy tylko — zamiarze
ewentualnym4,

12 A. Ludera-Ruszel, Naruszenie przez pracodawce obowiqzku utatwiania podnoszenia kwalifikacji zawo-
dowych przez pracownika jako przestepstwo przeciwko prawom pracowniczym?, ,Studia z Zakresu Prawa
Pracy i Polityki Spotecznej”, 2015, nr 1, s. 409-421, https://sip.lex.pl/#/publication/151278377/ludera-
-ruszel-agata-naruszenie-przez-pracodawce-obowiazku-ulatwiania-podnoszenia-
-kwalifikacji...?cn=URELATIONS (data dostepu: 17.08.2023).

13 Zob. szerzej: wyrok SN z dnia 17.01.2017 r., WA 18/16, LEX nr 2203539, https://sip.lex.pl/#/jurispru
dence/5222972352cm=DOCUMENT (data dostepu: 18.08.2023).

14 Por.: M. Budyn-Kulik, w: Kodeks karny. Komentarz aktualizowany, M. Mozgawa (red.), LEX/el. 2023,
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Podobnie jak przy wykroczeniach przeciwko prawom pracownika, swoistym kon-
tratypem przestepstwa przeciwko prawom oséb wykonujacych prace zarobkowa,
moze by¢ trudna sytuacja ekonomiczna pracodawcy, powstata nie z jego winy. Sad
Najwyzszy bowiem orzekt, ze ,odpowiedzialnosci z art. 218 & 3 k.k. nie moze ponies$¢
sprawca, ktéry z przyczyn obiektywnych i od siebie niezaleznych nie miat mozliwosci
i srodkow na realizacje roszczen pracownika”®.

Jesli mowa o kregu sprawcoéw przestepstw przeciwko prawom oséb wykonuja-
cych prace zarobkowa, to wypada stwierdzi¢ - na tle rozwazan dotyczacych narazenia
Zycia i zdrowia pracownika - Ze jest on zakreslony szeroko. Nie jest to tyko sam pra-
codawca czy podmiot (organ badz osoba) reprezentujacy pracodawce w obrocie
prawnym. W nauce zaprezentowany zostat poglad, wedle ktorego ,grupa osob kieru-
jacych pracownikami” jest szersza niz grupa osob ,zarzadzajacych w imieniu praco-
dawcy zaktadem pracy”,za kierujacych pracownikami uwaza sie caty personel kierow-
niczy, poczynajac od samego pracodawcy, przez kierownikéw poszczegoélnych komérek
organizacyjnych, az do kierownikdéw zajmujacych nizsze stanowiska w hierarchii
organizacyjnej zaktadu, a wiec takze mistrzéw czy brygadzistow, kierownikéw zmian,
jak i osoby na stanowiskach samodzielnych, takich jak np. gtdwny elektryk”1e.

Zdaniem Sadu Najwyzszego,,typ czynu okreslony w art. 220 § 1 i 2 k.k. jest prze-
stepstwem materialnym, ktérego skutkiem — nalezgcym do znamion tego przestep-
stwa - jest narazenie cztowieka na bezposrednie niebezpieczenstwo utraty zycia lub
skutkéw dla zdrowia pracownika, majacych postac obrazen ciata okreslonych w art.
156 k.k. Zatem, skutek ten wyraza sie w samym juz zaistnieniu stanu bezposredniego,
realnego narazenia na niebezpieczenstwo tych débr, choc¢by odtozonego w czasie.
Chodzi bowiem o sytuacje niebezpieczng, a nie o czasowa bliskos¢ skutku majacego
nastapi¢ w wyniku rozwoju tej sytuacji, jak réwniez o zachowania, ktére stwarzaja
rzeczywiste zagrozenie dla zycia lub zdrowia, a wiec wywotujg wysokie prawdopodo-
bienstwo nastagpienia tego skutku w stwierdzonych okolicznosciach faktycznych™’.

Na kanwie rozwazan o przestepstwie niezawiadomienia o wypadku przy pracy
lub chorobie zawodowej pracownika, sprawcg czynu moze by¢ sam pracodawca, jak
i kazdy, kto wbrew obowigzkowi, nie zawiadamia w terminie wtasciwego organu
o wypadku przy pracy lub chorobie zawodowej albo nie sporzadza lub nie przedsta-
wia wymaganej dokumentacji.,,Oprocz pracodawcy podmiotem przestepstwa nieza-

art. 218, https://sip.lex.pl/#/commentary/587737074/730080 (data dostepu: 18.08.2023).

15 Postanowienie SN z dnia 13.09.2022 r., IV KK 363/21, LEX nr 3485641, https://sip.lex.pl/#/jurispru-
dence/523579337/1/iv-kk-363-21-brak-srodkow-jako-wylaczajacy-odpowiedzialnosc-za-niewyplace-
nie-pracownikowi...?cm=URELATIONS (data dostepu: 20.08.2023).

Por. wyrok SN z dnia 24.08.2010 r., WA 19/10, OSNwSK 2010, nr 1, poz. 1580, https://sip.lex.pl/#/juri-
sprudence/520937985/1/wa-19-10-wyrok-sadu-najwyzszego?cm=URELATIONS (data dostepu: 20.08.
2023).

16 J. Unterschiitz, Wybrane problemy orzecznictwa Sqdu Najwyzszego w sprawach przestepstw z rozdzia-
tu XXVIIl k.k., GSP-Prz.Orz. 2015, nr 4, s. 164-172. https://sip.lex.pl/#/publication/151293301/unters-
chutz-joanna-wybrane-problemy-orzecznictwa-sadu-najwyzszego-w-sprawach-przestepstw-z...2cm=
URELATIONS (data dostepu: 20.08.2023).

17 Wyrok SN z dnia 24.05.2022 r., V KK 455/21, LEX nr 3446573, https://sip.lex.pl/#/jurisprudence/
523540269/1/v-kk-455-21-niedopelnienie-obowiazkow-bhp-jako-przestepstwo-skutkowe-wyrok-
sadu-najwyzszego?cm=URELATIONS (data dostepu: 20.08.2023).
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wiadomienia o chorobie zawodowej jest lekarz podmiotu wtasciwego do rozpozna-
nia choroby zawodowej (art. 235 § 2 k.p.). Nie jest takim podmiotem pracownik (oraz
byty pracownik), ktory jedynie posiada uprawnienie do zawiadomienia o chorobie
zawodowej, nie zas obowiazek (art. 235 § 2(2) k.p.)"8.

Natomiast zgodnie z art. 35 ust. 1 ustawy o zwigzkach zawodowych, przestep-
stwami (wystepkami) przeciwko wolnosciom zwigzkowym, beda: 1) przeszkadzanie
w utworzeniu, zgodnie z prawem, organizacji zwigzkowej; 2) utrudnianie wykonywa-
nia dziatalnosci zwiazkowej prowadzonej zgodnie z przepisami ustawy; 3) dyskrymi-
nowanie z powodu przynaleznosci do zwigzku zawodowego, pozostawania poza
zwigzkiem zawodowym lub wykonywania funkcji zwigzkowej; 4) zaniechanie dopet-
nienia w terminie obowigzku poinformowania na pismie dziatajacych u kazdego
z nich zaktadowych organizacji zwigzkowych o przewidywanym terminie tego przej-
$cia, jego przyczynach, prawnych, ekonomicznych oraz socjalnych skutkach dla swo-
ich pracownikow, a takze zamierzonych dziataniach dotyczacych warunkéw zatrud-
nienia tych pracownikdw,w szczegolnosci warunkdow pracy,ptacy i przekwalifikowania;
5) zaniechanie dopetnienia w terminie obowigzku podjecia negocjacji z zaktadowymi
organizacjami zwigzkowymi w celu zawarcia porozumienia w sprawie przejscia
zaktadu pracy na innego pracodawce; 6) zaniechanie dopetnienia obowigzku pobra-
nia z wynagrodzenia danej osoby sktadki zwigzkowej w zadeklarowanej przez te
osobe wysokosci lub obowiazku niezwtocznego przekazania kwoty pobranych skta-
dek zwigzkowych na rachunek bankowy lub rachunek w spotdzielczej kasie oszczed-
nosciowo-kredytowej, wskazany przez zaktadowg organizacje zwigzkowa; 7) zanie-
chanie dopetnienia obowigzku ponoszenia kosztow dziatania organizacji
miedzyzaktadowe]j — odpowiednio do udziatu liczby cztonkéw tej organizacji zatrud-
nionych u danego pracodawcy, w tgcznej liczbie cztonkéw tej organizacji, zatrudnio-
nych u wszystkich pracodawcow objetych dziataniem tej organizacji - w przeliczeniu
na petny wymiar czasu pracy.

W nauce zwraca sie uwage, ze sprawcg przestepstw przeciwko wolnosciom
zwigzkowym ,moze byc¢ de facto kazda osoba, ktéra zajmuje takie stanowisko lub
petni taka funkcje, ktéra umozliwia jej czy tez stwarza ,odpowiednie narzedzia” do
popetniania przestepstw przeciwko wolnosci zrzeszania sie w zwiazki zawodowe
i jednoczesnie czynnosci te popetnia ona nie przy okazji, a wtasnie w zwiazku z tg
funkcja lub stanowiskiem™®. Mozna zatem za podmiot tych wystepkéw uznac nie
tylko samego pracodawce czy osoby przez niego zatrudnione, jego reprezentujace,
dziatajace w jego imieniu, lecz takze - osoby, podmioty z nim niepowigzane organiza-

18 G. tabuda, w: Kodeks karny. Czes¢ szczegélna. Komentarz, J. Giezek (red.), Warszawa 2021, art. 221,
https://sip.lex.pl/#/commentary/587881152/678592/giezek-jacek-red-kodeks-karny-czesc-szczegol-
na-komentarz2cm=URELATIONS (data dostepu: 20.08.2023).

19 M. Szuba, Prawnokarna ochrona w zbiorowym prawie pracy — na przyktadzie ochrony zrzeszania sie
w zwiqgzki zawodowe, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne”, 2021, nr 7, s. 21, https://www.google.com/
url?sa=i&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=0CAIQw7AjahcKEwio_ZbgmfGAAXUAAAAAHQAA
AAAQAg&url=https%3A%2F%2Fwww.pwe.com.pl%2Fpobierz.php%3Fid%3D1247027665%26mode
%3Dartykul&psig=AovVaw33zVmIkGFoLyA2AY75Frex&ust=1692824426352269&0pi=89978449
(data dostepu: 22.08.2023).
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cyjnie, jak np. funkcjonariusze publiczni, zainteresowani w szkodzeniu okreslonemu
zwigzkowi zawodowemu, osoby zatrudnione w innym zaktadzie pracy, czy jedynie
tylko wspotpracujace z danym pracodawca?®.

Przepis art. 26 ust. 1 ustawy o rozwigzywaniu sporéw zbiorowych zas stanowi, ze
przestepstwami (wystepkami) przeciwko swobodzie prowadzenia sporu zbiorowego
z pracodawca, s3 takie oto czyny, jak: 1) przeszkadzanie we wszczeciu lub w prowa-
dzeniu w sposéb zgodny z prawem sporu zbiorowego; 2) zaniechanie dopetnienia
obowiagzkdw okreslonych w ustawie.

W doktrynie zaprezentowany zostat trafny poglad, ze - obok samego pracodawcy
jako drugiej strony sporu zbiorowego, a takze oséb dziatajacych w jego imieniu -
sprawcg wystepku przeciwko swobodzie wszczecia lub prowadzenia sporu zbioro-
wego moze by¢ réwniez dziatacz zwigzku zawodowego, czyli ,0soba petnigca okre-
Slone funkcje lub zajmujaca okreslone stanowisko w takim zwigzku, ktora,
wykorzystujac swoja pozycje w zwigzku, moze podejmowac dziatania zmierzajace do
utrudnienia lub uniemozliwienia przedstawienie pracodawcy zadan mieszczacych sie
w zakresie przedmiotowym sporu zbiorowego lub zmierzajace do utrudnienia lub
uniemozliwienia prowadzenia poszczegdlnych etapdw sporu zbiorowego™L.

PODSUMOWANIE

W niniejszym artykule poruszona zostata gtéwnie kwestia podmiotu oraz strony
podmiotowej wykroczen przeciwko prawom pracownikow, a takze przestepstw prze-
ciwko prawom oséb wykonujacych prace zarobkowa.

Wykroczenia, ktére maja swoja regulacje w przepisach Kodeksu pracy, mozna
podzieli¢ na szes¢ rodzajowych grup. Beda to: 1) wykroczenia przeciwko samemu sto-
sunkowi pracy; 2) wykroczenia przeciwko organizacji pracy i czasowi pracy; 3) wykro-
czenia przeciwko obowigzkowi informacyjnemu i prawu pracownika do informacji; 4)
wykroczenia przeciwko prawu do wynagrodzenia oraz innych $wiadczen zwigzanych ze
stosunkiem pracy; 5) wykroczenia przeciwko dokumentacji pracowniczej; 6) wykrocze-
nia przeciwko bezpieczenstwu i higienie pracy. Obok nich,z uwagi na brzmienie ustawy
0 promogji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, mozna wyrdznic 7. grupe rodzajowych
wykroczen przeciwko instrumentom i instytucjom rynku pracy.

Wprawdzie, kragg podmiotow tychze wykroczen moze sie nieco roznic, niemniej,
generalnie sprawca wykroczen przeciwko prawom pracownika jest albo sam praco-
dawca, bedacy osobg fizyczna, albo podmiot (osoba, organ) dziatajacy w imieniu pra-
codawcy. Sprawca takze bedzie podmiot prowadzacy cudze sprawy bez zlecenia, czyli
ktokolwiek, kto dziata bez wiedzy badz zgody samego pracodawcy. W artykule zapre-
21 Zob.: L. Bucka, Prawnokarna ochrona rozwigzywania sporéw zbiorowych, ,Prokuratura i Prawo”,
2011, nr 2,5.90-91. https://www.google.com/url?sa=i&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=8&cad=rja&u
act=8&ved=0CAIQw7AJahcKEWIQ65jpoPCAAXUAAAAAHQAAAAAQAG&Url=https%3A%2F%2Fw

ww.gov.pl%2Fattachment%2F3e036644-3033-4dc2-8a3b-bab9b86cf0d1&psig=A0OvVaw01060Yg-
4clc-IVZkcjQ3TB&uUsSt=1692825061371766&0pi=89978449 (data dostepu: 22.08.2023).
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zentowane zostato stanowisko, wedle ktorego, na réwni ze sprawca wykroczenia
powinien odpowiadac rowniez podzegacz lub pomocnik w jego dokonaniu.

Przestepstwa przeciwko prawom 0s6b wykonujacych prace zarobkowa, uregulo-
wane zostaty w czesci szczegdlnej Kodeksu karnego. Za takie przestepstwa ustawo-
dawca uznat: 1) ztosliwe lub uporczywe naruszanie praw pracownika; 2) ztosliwe lub
uporczywe powierzanie wykonywania pracy w handlu lub wykonywania czynnosci
zwigzanych z handlem pracownikowi lub zatrudnionemu, z naruszeniem zakazu han-
dlu w niedziele lub $wieta; 3) niezgtoszenie osoby wykonujace]j prace zarobkowa do
ubezpieczenia spotecznego; 4) narazenie zycia albo zdrowia pracownika; 5) nieza-
wiadomienie o wypadku przy pracy lub chorobie zawodowej osoby wykonujacej
prace zarobkowa. Obok owych kodeksowych przestepstw, znajduja swoja regulacje
takze przestepstwa przeciwko wolnosciom zwigzkowym oraz przestepstwa przeciwko
swobodzie prowadzenia sporéw zbiorowych.

Po stronie podmiotowej, przestepstwa te cechuja sie ztosliwoscia i uporczywos-
cig dziatania sprawcy, a wiec stopien spotecznej szkodliwosci tych czynow jest wiek-
szy niz w przypadku wykroczen prawno-pracowniczych.

Podmiotem analizowanych przestepstw, z reguty jest zatem pracodawca, ale
moze by¢ to tez podmiot (osoba lub organ) reprezentujacy pracodawce, dziatajacy
w jego imieniu. Krag sprawcdw jest wiec szeroki, podobnie jak w wypadku wykroczen
przeciwko prawom pracownika.

De lege ferenda nalezatoby postulowac jednak przeniesienie przepisow o wykro-
czeniach przeciwko prawom pracownika z Kodeksu pracy do Kodeksu wykroczen.
Uproscitoby to brzmienie samego Kodeksu pracy jako aktu prawnego, poswieconego
regulacji materialnego, a nie procesowego, prawa pracy.
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TEMATYKA RAJOW PODATKOWYCH
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TAX'HAVENS IN THE GLOBAL POLITICAL AGENDA
AND ACADEMIC RESEARCH FROM 1998 TO 2021

STRESZCZENIE

Zaproponowany w 2021 roku przez OECD oraz
przywodcéw G20 dwufilarowy projekt opodat-
kowania miedzynarodowych przedsiebiorstw,
stanowi przetom w globalnej walce ze zjawiskiem
rajéw podatkowych. Celem artykutu jest synteza
procesu, ktéry doprowadzit do tej propozycji. Po
pierwsze, zidentyfikowano kluczowe wydarzenia
w tym obszarze, poczawszy od 1998 roku. Po
drugie, przeprowadzono analize dokumentéw ze
szczytéw G20 oraz artykutdw w czasopismach
naukowych pod katem popularnoéci tematyki ra-
jéw podatkowych. Dla osiagniecia celu, wykorzy-
stano metody analizy tresci. Zidentyfikowano
cztery przetomowe momenty w opisywanym
procesie: 1) publikacje raportu OECD dotyczace-
go szkodliwej konkurencji podatkowej w 1998
roku; 2) wybuch globalnego kryzysu finansowego
w 2008 roku; 3) przedstawienie projektu BEPS
w 2013 roku; oraz 4) publikacje oswiadczenia
w sprawie dwufilarowego rozwiazania problemu
rajow podatkowych w 2021 roku. Pokazano, ze
popularno$¢ omawianej tematyki w badanym
okresie rosta, zaréwno w agendzie politycznej,
jak i badaniach naukowych. W przypadku badan
naukowych, zainteresowanie to pojawito sie jed-
nak wczesniej i byto bardziej stabilne. W nauce
relatywnie czesciej pojawiaty sie takze tematy
przejrzystoéci podatkowej (tax transparency)
oraz prania pieniedzy (money laundering).

SEOWA KLUCZOWE
raje podatkowe, unikanie opodatkowania,
globalny CIT

ABSTRACT

The two-pillar project proposed in 2021 by the
OECD and G20 leaders for the taxation of multi-
national companies represents a breakthrough
in the global fight against tax havens. The aim of
the article is to synthesise the process that led to
this proposal. First, we identify key develop-
ments in this area from 1998 onwards. Second,
we conduct a word-for-word analysis of G20
summit documents and academic journal articles
on the popularity of the tax haven theme. To
achieve the goal of the study we use the content
analysis methods. We identify four key mile-
stones in the process described: 1. the publica-
tion of the OECD report concerning harmful tax
competitionin 1998; 2. the outbreak of the glob-
al financial crisis in 2008; 3. the presentation of
the BEPS project in 2013; and 4. the publication
of the statement on a two-pillar solution to the
problem of tax havensin 2021. We show that the
popularity of the topic in question grew over the
period under review, both in the political agenda
and in academic research. In the case of academ-
ic research, however, interest emerged earlier
and was more stable. The topics of tax transpar-
ency and money laundering were also relatively
more prevalent in academic research.
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WSTEP

W pazdzierniku 2021 roku, grupa robocza OECD/G20 opublikowata oswiadczenie
w sprawie dwufilarowego rozwigzania w celu sprostania wyzwaniom podatkowym
wynikajacym z cyfryzacji gospodarki (OECD 2021,s.1-8). W dokumencie przedstawiono
nowe rozwigzania w zakresie opodatkowania przedsiebiorstw dziatajacych na mie-
dzynarodowym rynku. Rozwigzania te oparte zostaty na dwoch filarach: sprawiedli-
wej dystrybucji zyskdw miedzynarodowych firm i wynikajacych z nich wptywoéw
podatkowych (filar I),oraz globalnego podatku dochodowego od oséb prawnych (CIT)
(filar 11). Wedtug stanu na 9 czerwca 2023 roku, 139 panstw zaaprobowato propono-
wane rozwigzania (OECD, 2021).

Przedstawiona propozycja jest wynikiem wieloletnich prac, ktérych celem byto
przeciwdziatanie unikaniu i uchylaniu sie podmiotéw od opodatkowania w wymiarze
miedzynarodowym. Globalizacja, w tym powstanie ogromnej liczby firm dziatajacych
na wielu rynkach, sprawita, ze tego typu praktyki staty sie problemem nie tylko na
poziomie krajowym, ale takze miedzynarodowym. Panstwa zaczety silnie konkurowac
wysokoscig stawek podatkowych, dostepnoscia ulg i zwolnien podatkowych, a takze
innymi aspektami prawa podatkowego. Dziatania czesci panstw (czesto niewielkich
pod wzgledem powierzchni i liczby ludnosci) byty w tym zakresie szczegélnie agre-
sywne - z tego powodu zaczeto nazywac je rajami podatkowymi. Kroki te zachecity
wiele miedzynarodowych firm do sztucznego transferowania zyskow miedzy rézno-
rodnymi jurysdykcjami podatkowymi, czyli do opodatkowywania ich nie tam, gdzie
faktycznie zostaty wytworzone, lecz tam, gdzie ich opodatkowanie moze by¢ szcze-
golnie niskie. Doprowadzito to do znaczacego spadku efektywnego opodatkowania
miedzynarodowych firm oraz ubytkéw w dochodach podatkowych panstw (Sawulski,
2020, s. 7). Jak wskazuja T. Torslov, L. Wier i G. Zucman, az 36% zyskéw miedzynarodo-
wych firm jest transferowana do rajéw podatkowych. Gdyby nie ten proceder,dochody
z CIT bytyby o okoto 20% wieksze w najbardziej poszkodowanych panstwach Unii
Europejskiej, o 10% wieksze w Stanach Zjednoczonych oraz o okoto 5% wieksze
w panstwach rozwijajacych sie (obliczenia dotycza 2015 roku) (Torslov i in., 2022, s.
1499-1534).

Celem artykutu jest zbadanie, w jaki sposob przebiegat wieloletni proces poli-
tyczny, ktéry doprowadzit do przedstawienia w 2021 roku propozycji rozwigzania
problemu unikania i uchylania sie od opodatkowania w wymiarze miedzynarodo-
wym. W artykule postawiono nastepujgce pytania badawcze: (i) jak zmieniata sie
popularnos¢ tematyki rajéw podatkowych w globalnej agendzie politycznej oraz
badaniach naukowych?; (ii) jakie byty podobienstwa, a jakie réznice w zainteresowa-
niu tematyka rajow podatkowych miedzy agenda polityczng a badaniami nauko-
wymi?; (iii) jakie byty kluczowe wydarzenia w procesie politycznym dotyczacym prze-
ciwdziatania rajom podatkowym?

Cze$¢ badawcza artykutu podzielono na dwie czesci. W pierwszej, dokonano ana-
lizy jakosciowej najwazniejszych wydarzen dotyczacych tematyki rajow podatkowych.
Zbudowano o$ czasu, ktéra pokazuje, jak przebiegat opisywany proces. W czesci dru-
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giej, przeprowadzono analize dokumentdéw ze szczytdéw G20 oraz artykutdow w czaso-
pismach naukowych pod katem wystepowania okreslonych stow kluczy powigzanych
ze zjawiskiem rajow podatkowych. To pozwolito wykazac, jak w globalnej agendzie
politycznej oraz w badaniach naukowych zmieniata sie popularnos¢ tematyki rajéw
podatkowych, a takze poszczegdlnych rozwigzan wobec problemu unikania i uchyla-
nia sie od opodatkowania w wymiarze miedzynarodowym. Zakres czasowy badania
obejmuje lata od 1998 do 2021 roku, a wiec okres od momentu publikacji raportu
OECD pt. Harmful Tax Competition - An Emerging Global Issue, ktéry stanowit poczatek
diagnozy i walki ze zjawiskiem rajow podatkowych, do publikacji opisanej w pierw-
szym akapicie propozycji rozwigzania problemu; zakres czasowy warunkowany jest
takze dostepnoscia dokumentdw ze szczytow G20, ktore zaczety byc¢ publikowane
w 2008 roku.

Artykut jest zorganizowany w nastepujacy sposob. Rozdziat pierwszy obejmuje
teoretyczne aspekty analizy rajow podatkowych, w tym przede wszystkim definicje
samego pojecia ,rajow podatkowych” W rozdziale drugim zbudowano 0$ czasu,
zawierajgca kluczowe wydarzenia zwigzane z przeciwdziataniem zjawisku unikania
i uchylania sie od opodatkowania w wymiarze miedzynarodowym po 1998 roku.
W rozdziale trzecim zas, dokonano analizy dokumentow ze szczytéw G20 oraz artyku-
téw naukowych - najpierw przedstawiajagc metodyke badania, a nastepnie jego
wyniki. W koncowej czesci artykutu, podsumowano uzyskane rezultaty oraz udzielono
odpowiedzi na pytania badawcze, a takze wskazano implikacje niniejszego artykutu
dla dalszych badan.

1 WPROWADZENIE DO TEMATYKI RAJOW PODATKOWYCH

W literaturze nie istnieje jedna powszechnie przyjeta definicja ,rajow podatko-
wych” (ang. tax haven), znanych tez jako ,0azy” lub ,azyle podatkowe”, lub tez ,strefy”
czy ,jurysdykcje offshore”.

Organizacja Wspédtpracy Gospodarczej i Rozwoju okresla ,raj podatkowy” jako
kraj, w ktérym na dochod nie naktadane sg podatki lub tez s3 to podatki o bardzo
niskiej wysokosci, nie istnieje efektywna wymiana informacji dotyczaca podatnikdw,
brakuje przejrzystosci w dziataniu przepiséw ustawodawczych, prawnych lub admini-
stracyjnych, a takze nie ma wymogu, aby dziatalnos$¢ prowadzona przez podatnika
byta ,istotna”, przyktadowo: niektére ustugi swiadczone przez firmy ,na papierze”,
mogtyby by¢ tatwo uznane za pozbawione zasadnosci (OECD, 1998, s.22-24).

A. Starchild - autor ksigzek dotyczacych inwestycji, podatkéw i $wiata ,offshore”,
definiuje ,raj podatkowy” jako kraj, ktérego ustawodawstwo podatkowe zostato spe-
cjalnie zaprojektowane tak, aby zacheca¢ do tworzenia na jego terenie oddziatow
i filii spotek macierzystych, ktére majg gtéwna siedzibe w innych, silnie opodatkowa-
nych krajach (Starchild, 1994, s. 1-2). Z kolei Departament Skarbu Stanéw Zjednoczo-
nych, okresla ,raj podatkowy” jako ,panstwo posiadajace niska lub zerowa stope
podatkowa na wszystkie lub wybrane kategorie dochodow, pewien poziom tajemnicy
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bankowej lub handlowej oraz minimalne lub zadne wymogi rezerw w banku central-
nym i minimalne lub zadne ograniczenia wymiany waluty; wiekszo$¢ rajow podatko-
wych ma nieskomplikowane wymogi licencyjne i regulacyjne dla bankdw i innych
przedsiebiorstw” (Departament Skarbu USA, 1994, s. 19-20).

W polskim systemie prawnym pojecie ,raju podatkowego” jest stosowane gtow-
nie potocznie i oznacza kraj, terytorium, obszar, ktéry gwarantuje osobom fizycznym
i prawnym korzysci podatkowe w zakresie podatku dochodowego lub spadkowego,
oraz daje szanse na obejscie obcigzen podatkowych we wtasnym kraju, ewentualnie
na zaptacenie w nim nizszego podatku ze wzgledu na obowigzujgce na danym obsza-
rze korzystniejsze rozwigzania fiskalne (Szczodrowski, 2007, s. 215). W dokumentach
formalnych,zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Finansow z dnia 29 marca 2019 roku,
raje podatkowe okresla sie jako ,kraje i terytoria stosujace szkodliwg konkurencje
podatkowg” (Dz. U.z 2019 r., poz. 600, s. 1-2).

Na podstawie przedstawionych definicji terminu ,raj podatkowy”, mozna wyroz-
nic¢ kilka cech wspdlnych, charakteryzujacych wiekszosc z tych jurysdykgji:

e zerowe lub tez wyjatkowo niskie stawki podatku dochodowego; czesto takze

brak obcigzen celnych przy imporcie towardw;

° nieprzejrzyste przepisy podatkowe, co utatwia podatnikom optymalizacje
podatkowa i korzystanie z rozmaitych przywilejow oraz zwolnien;

e Scista tajemnica bankowa - liberalne prawo pozwala na szybkie, tatwe oraz
w praktyce — anonimowe zaktadanie kont bankowych, dzieki czemu mozliwe
jest przeprowadzanie dyskretnych transakcji ptatniczych;

e brak wspétpracy administracji w zakresie wymiany informacji dotyczacej
podatnikdw;

e fatwy, tani i pozbawiony szczegdtowych formalnosci proces zaktadania dzia-
talnosci gospodarczej i spotek;

e brak prawa dewizowego lub minimalne regulacje w tej kwestii, ktére umoz-
liwiajg swobodny transfer srodkéw pienieznych miedzy lokalnymi i zagra-
nicznymi kontami bankowymi;

e brak obowiazku przedktadania sprawozdan finansowych; minimalne lub brak
wymogoéw wobec rachunkowosci firm;

e specyficzne potozenie geograficzne: wyspy i/lub mikropanstwa, ktére posia-
daja jednak bardzo dogodne potaczenia komunikacyjne z bogatszymi krajami
Swiata;

e stabilna sytuacja ekonomiczna i polityczna - raje podatkowe s3 zwykle
postrzegane jako panstwa zachowawcze i pokojowe, ktére nie doswiadczyty
gwattownych przemian na tle ekonomicznym, spotecznym czy politycznym.

W literaturze funkcjonuje takze pojecie ,panstw posredniczacych” (ang. conduit
countries), uzywane, miedzy innymi, w stosunku do niektorych panstw Unii Europej-
skiej. Panstwa posredniczace stosujg specyficzng legislacje, ktéra utatwia miedzyna-
rodowym przedsiebiorstwom transfer zyskdw do rajéw podatkowych, a jednoczesnie
pozwala tym krajom zwieksza¢ wiasne dochody podatkowe (kosztem innych panstw,
z ktorych zyski sg transferowane) (Sawulski, 2020, s. 7).
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2 KLUCZOWE WYDARZENIA DOTYCZACE TEMATYKI WALKI
Z RAJAMI PODATKOWYMI W LATACH 1998-2021

Na rysunku 1 przedstawiono chronologiczng 0$ czasu z kluczowymi zdarzeniami
dla globalnej walki ze zjawiskiem rajow podatkowych.

W 1998 roku, OECD opublikowata raport Harmful Tax Competition — An Emerging
Global Issue,w ktorym zdefiniowano czym sg raje podatkowe oraz zobowigzano sie do
walki z tym zjawiskiem. Wydarzenie to mozna uznac¢ za poczatek globalnej walki
w tym zakresie. W dokumencie poruszono, miedzy innymi, temat sankcji obejmuja-
cych panstwa ,niewspotpracujgce” oraz wysunieto inicjatywe stworzenia czarnych
list zawierajacych kraje wykorzystujace nieuczciwa konkurencje podatkowa. Pierw-
sze takie wykazy rajéw podatkowych OECD opublikowata w 2000 roku.

W 2002 roku przywoédcy OECD utworzyli tzw. Global Forum Working Group. Struk-
tura ta zajeta sie przede wszystkim tzw. Tax Information Exchange Agreements (TIEAS)
- umowami o miedzynarodowej wymianie informacji podatkowych. W 2007 roku
organizacja Financial Action Task Force (FATF) opublikowata swoje szare i czarne listy
jurysdykcji niewspotpracujacych w zakresie globalnej walki ze zjawiskiem prania
brudnych pieniedzy i finansowania terroryzmu. Takie listy organizacja ta publikuje
rokrocznie.

Rok 2008 naznaczony byt przez globalny kryzys finansowy. Raje podatkowe, w tym
kontekscie szczegodlnie, byty postrzegane jako jedna z wielu przyczyn owego zatama-
nia. Ich niedostateczne, by nie powiedziec: nikte regulacje prawno-ekonomiczne, uta-
twiaty tworzenie i rozprzestrzenianie nieprzejrzystych i ryzykownych produktéw
finansowych. Terytoria ,,offshore” utrudniaty tez ocene kondycji instytucji finansowych
prowadzacych dziatalnosc i posiadajgcych aktywa w tych panstwach (Picciotto, 2009).
Dodatkowo, w miare narastania trudnosci finansowych rzadéw zachodnich panstw,
odpowiednio wzrastat ich apetyt na odzyskanie utraconych $rodkéw z podatku
dochodowego,zmagazynowanych w rajach podatkowych.

W 2009 roku miat miejsce szczyt G20 w Londynie. Byto to drugie spotkanie tej
organizacji, na ktérym pojawity sie gtowy panstw. Wéwczas, liderzy krajéw zgodnie
stwierdzili,ze czasy wszechobecnej tajemnicy bankowej sie skonczyty - padto symbo-
liczne stwierdzenie: ,The era of banking secrecy is over”. Stanowisko owo byto silnie
zwigzane z postulatami dotyczgcymi transparentnos$ci podatkowej, ktére pojawity sie
w srodowisku miedzynarodowym na skutek globalnego kryzysu finansowego. W tym
samym roku, z inicjatywy OECD, powotane zostato Global Forum, ktérego gtéwnym
zadaniem byto nadzorowanie systemu EOIR (ang. Exchange of Information on Request)
- wymiany informacji na zadanie.

W 2012 roku, w Meksyku odbyt sie siddmy szczyt przywodcow G20, w trakcie kto-
rego zaprezentowano program AEOI (ang. Automatic Exchange of Information), ktory
opierat sie na automatycznej, rokrocznej wymianie informacji na temat podatnikow
miedzy panstwami cztonkowskimi; w 2014 roku, Ministrowie Finansow panstw G20
poparli tenze projekt zainicjowany przez OECD. Pierwsza automatyczna wymiana
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Publikacja pierwszej listy rajow
podatkowych przez OECD

Publikacja pierwszej listy rajow
podatkowych przez FATF

Szczyt przywodeow G20 w
Londynie - "The era of banking
secrecy is over”

Global Forum wprowadza
ianalizuje EOIR

Publikacja raportu Action Plan
on Base Erosion and Profit
Shifting przez przywodcow

OECDiG20

OECD Committee on Fiscal
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wspotne przeciwdziatanie BEPS;
Aktualizacja projektu EOIR

Ponad 100 jurysdykcji
uczestniczy w AEOI

Rysunek 1. Kluczowe wydarzenia

w globalnej walce ze zjawiskiem rajéw
podatkowych

Figure 1. Key developments in the
global fight against tax havens

Objasnienia skrétéw: TIEAs — Tax Information
Exchange Agreements, EOIR — Exchange of
Information on Request, AEO|I — Automatic
Exchange of Information, BEPS — Base Erosion
and Profit Shifting.

Zrédto: opracowanie wiasne.
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informacji miedzy 50 panstwami cztonkowskimi (tzw.z ang. early adopters), odbyta sie
w 2017 roku. Rok pézniej, w AEOI uczestniczyto juz okoto 100 krajow.

W 2013 roku miato miejsce przedstawienie kolejnej inicjatywy - projektu BEPS
(ang. Base Erosion and Profit Shifting), ktérego 15 postulatéw zawarto w raporcie pt.:
Action Plan on Base Erosion and Profit Shifting. Przywodcy OECD i G20 za cel, w tym
przypadku, obrali zwalczenie zjawiska erozji podstawy opodatkowania i transferu
zyskow, wystepujacego powszechnie z wykorzystaniem terytoriow ,,offshore” W 2016
roku, w ramach tego projektu, utworzono tzw. Inclusive Framework on BEPS. Przedsie-
wziecie to stanowito odpowiedz na wezwanie do szerokiego i sp6jnego wdrozenia
pakietu BEPS. W jego ramach utworzono wspdlnote panstw, ktéra juz po roku liczyta
100 cztonkdw i zobligowata sie do wdrozenia w swoich politykach postulatow przed-
stawionych w projekcie.

W 2015 roku, OECD Committee on Fiscal Affairs zatwierdzito tzw. Model Protocol
do TIEAs, uwzgledniajacy standardy AEOI oraz EOIR. Rok pdzniej, Global Forum zaktu-
alizowato projekt EOIR - w zwigzku z wezwaniami wystosowanymi przez lideréw G20
do ustanowienia obiektywnych kryteriow oraz listy jurysdykcji, ktére nie poczynity
zadowalajacych postepow we wdrazaniu jego postanowien. Finalnie, kilka jurysdykcji
byto w stanie wykazac postep we wdrazaniu standardu EOIR, w rezultacie czego,
otrzymato tymczasowe podwyzszenie swoich ratingow.

W 2017 roku Unia Europejska zdecydowata sie opublikowac swoja liste rajow
podatkowych, ktérg nastepnie,z roku na rok, modyfikowata. Ostatnia przetomowa ini-
cjatywa pojawita sie w 2021 roku, kiedy to przywodcy OECD i G20 przedstawili dwu-
filarowy projekt dotyczacy sprawiedliwej dystrybucji wptywow podatkowych (filar I)
oraz globalnie obowigzujacego podatku dochodowego od 0séb prawnych (filar I1).

3 ANALIZA I?OKUMENT()W ZE SZCZYTOW G20 ORAZ
ARTYKULOW W CZASOPISMACH NAUKOWYCH

3.1 Dane i metodyka badania

Badanie przedstawione w dalszej czesci artykutu, sktada sie z dwdch elementdw:
w pierwszym, przeanalizowano popularnosc¢ tematyki rajow podatkowych w global-
nej agendzie politycznej,zas w drugim - w badaniach naukowych.

W czesci pierwszej, podstawa do analizy byty materiaty ze szczytow grupy G20
(cztonkami grupy G20 s3: Arabia Saudyjska,Argentyna, Australia, Brazylia, Chiny, Fran-
Cja, Indie, Indonezja, Japonia, Kanada, Korea Potudniowa, Meksyk, Niemcy, Republika
Potudniowej Afryki, Rosja, Stany Zjednoczone, Turcja, Wielka Brytania, Wtochy i Unia
Europejska). Pierwsze spotkanie grupy G20 odbyto sie w Berlinie w 1999 roku.
W latach 2008-2021, t3cznie miato miejsce 16 szczytow G20 (tabela 1). Dopiero jed-
nak od 2008 roku (szczyt w Waszyngtonie), w spotkaniach wspolnoty zaczeli bra¢
udziat przywodcy panstw. Od tego roku, OECD publikuje oficjalne raporty oraz doku-
menty podsumowujgce owe obrady.Z tego powodu,zakres czasowy w tej czesci bada-
nia obejmuje lata 2008-2021. Do analizy wybrano tgcznie 59 dokumentdw, ktorych
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tematyka w jakikolwiek sposdb nawigzywata do podatkéw. Wsrédd materiatdéw tych
znalazty sie, miedzy innymi: deklaracje lideréw G20, raporty Sekretarza Generalnego
OECD w sprawie podatkow, sporzadzane dla przywddcow G20 oraz raporty Sekreta-
rza Generalnego OECD w sprawie podatkdéw, sporzadzane dla ministrow finanséw
i prezeséw bankdéw centralnych G20.

Badanie polegato na sprawdzeniu, jak czesto wybrane stowa-klucze pojawiaty sie
w analizowanych dokumentach w poszczegdlnych latach. Stowa-klucze podzielono
na dwie kategorie: (i) dotyczace zjawisk zwigzanych z rajami podatkowymi, oraz (ii)
dotyczace rozwigzan problemu rajow podatkowych. Kategorie wyrazen dotyczacych
zjawisk zwigzanych z rajami podatkowymi reprezentowaty nastepujace okreslenia:
raj podatkowy (oryg. ang. tax haven), uchylanie sie od opodatkowania (oryg. ang. tax
evasion), unikanie opodatkowania (oryg. ang. tax avoidance), oszustwo podatkowe
(oryg. ang. tax fraud), przestepstwo podatkowe (oryg. ang. tax crime) oraz pranie pie-
niedzy (oryg. ang. money laundering). Z drugiej strony, do grupy stéw ,pozytywnych”,
zaliczono transparentnos¢ podatkowa (oryg. ang. tax transparency), wymiane informa-
¢ji (oryg. ang. information exchange), Financial Action Task Force (FATF) oraz Base Ero-
sion and Profit Shifting (BEPS). Dane o czestotliwosci wystepowania wskazanych
stéw-kluczy odniesiono do catkowitej liczby stéw w analizowanych dokumentach.

W drugiej czesci badania, wykorzystano dane z bazy Web of Science, obejmujacej
artykuty z czasopism naukowych, materiatéw konferencyjnych i innych dokumentow,
pochodzace z réznorodnych dyscyplin naukowych. W tym przypadku, wyszukiwano
publikacje, ktére zawierajg w tytule lub abstrakcie wymienione uprzednio sfomuto-
wania, stowa-klucze (z wytaczeniem stowa information exchange, poniewaz moze ono
byc¢ stosowane w kontekstach niezwigzanych z tematyka podatkow). Rowniez w tym
przypadku wyrazenia podzielono na dwie kategorie: te,dotyczace zjawisk zwigzanych
z rajami podatkowymi oraz te, dotyczace rozwigzan problemu rajéw podatkowych.
Przeprowadzona ilosciowa analiza tresci polegata na sprawdzeniu, w jakiej czestotli-
wosci artykuty zawierajagce wybrane stowa-klucze w tytule lub abstrakcie pojawiaty
sie w poszczegolnych latach. Dane odniesiono do liczby wszystkich artykutow w bazie
Web of Science z zakresu ekonomii, stosunkéw miedzynarodowych, biznesu, prawa
oraz finanséw przedsiebiorstw. Zakres czasowy w tym przypadku objat lata 1998-
2021.
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Tabela 1. Lista szczytéw G20 i ich lokalizacji w latach 2008-2021.
Table 1. List of G20 summits and their locations from 2008 to 2021.

Lp. Rok Miasto Panstwo

1. 2008 Waszyngton USA

2 2009 Londyn Wielka Brytania

3 2009 Pittsburgh USA

4 2010 Toronto Kanada

5 2010 Seul Korea Potudniowa
6. 2011 Cannes Francja

7 2012 Los Cabos Meksyk

8 2013 Sankt Petersburg Federacja Rosyjska
9 2014 Brisbane Australia

10. 2015 Antalya Turcja

11. 2016 Hangzhou Chiriska Republika Ludowa
12. 2017 Hamburg Niemcy

13. 2018 Buenos Aires Argentyna

14. 2019 Osaka Japonia

15. 2020 Rijad Arabia Saudyjska
16. 2021 Rzym Wrtochy

Zrédto: opracowanie wtasne na postawie: OECD G20 Summits, https://www.oecd.org/g20/
summits/ (data dostepu: 10.01.2023).

3.2 Wyniki badania

Analiza dokumentéw ze szczytow G20 wskazuje, ze o ile w poczatkowych latach
badanego okresu (2008-2012), najczesciej uzywanymi pojeciami zwigzanymi z przed-
miotowa tematyka, byty wyrazenia: tax haven oraz money laundering (rysunek 2), od
2013 roku nastgpita wyrazna zmiana - czestotliwo$¢ dwdch wskazanych wyrazen
spadta (sformutowanie tax haven praktycznie przestato by¢ wykorzystywane), nato-
miast istotnie wzrosto znaczenie fraz: tax avoidance oraz tax evasion. Przyczynit sie do
tego Raport Sekretarza Generalnego OECD w sprawie podatkow dla przywodcow G20
(ang. OECD Secretary-General Tax Report to G20, St. Petersburg, Russia, 5-6 September
2013), w ktérym po raz pierwszy poruszona zostata kwestia BEPS oraz planu napraw-
czego dotyczacego tego zjawiska. Oprécz 2013 roku, skokowy wzrost stosowania ana-
lizowanych fraz wystgpit rowniez w 2018 roku - tutaj przyczyn mozna upatrywac
w dwoch dokumentach: Raporcie Sekretarza Generalnego OECD w sprawie podatkéw
dla ministrow finansow i prezeséw bankdw centralnych G20 (OECD Secretary-General
Tax Report to G20 Finance Ministers and Central Bank Governors, Argentina, July 2018)
oraz w raporcie dotyczacym wyzwan podatkowych powstatych na skutek digitalizacji
(Tax Challenges Arising from Digitalisation - Interim Report 2018 - Inclusive Framework


https://www.oecd.org/g20/summits/
https://www.oecd.org/g20/summits/

2023 | NR2 (13) EQUILIBRIUM ZESZYTY NAUKOWE WSE 43

on BEPS).W obu przypadkach,w dokumentach tych obszernie poruszony zostat temat
walki z unikaniem i uchylaniem sie od opodatkowania za pomoca narzedzi automa-
tycznej wymiany informacji na temat podatnikéw tak, aby procesy miedzynarodo-
wego transferu srodkow, byty bardziej transparentne. Dodatkowo zauwazy¢ mozna, ze
tematyka przestepstw podatkowych (tax crime) na przestrzeni lat byta podejmowana
coraz czesciej, co jest Scisle zwigzane ze zjawiskiem unikania i uchylania sie od opo-
datkowania.

W kolejnym etapie przeanalizowano czestotliwos¢ wystepowania stow-kluczy
dotyczacych rozwigzan problemu rajow podatkowych. W poczatkowych latach bada-
nego okresu, najbardziej popularna byta fraza: information exchange (rysunek 3). Po
wybuchu kryzysu finansowego w 2028 roku, kwestia wymiany informacji znalazta
wiec szczegolne miejsce na agendach przywodcow najwiekszych gospodarek swiata.
Przetom przyniosty dopiero publikacje wokdt BEPS - od 2013 roku dyskusje zostaty
zdominowane przez ten temat. Znaczenie wyrazenia: information exchange spadto,
czesciowo zastgpione przez szersze pojecie: tax transparency.
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Rysunek 2. Czestotliwos¢ wystepowania wybranych stéw-kluczy, dotyczacych unikania
i uchylania sie od opodatkowania, zawartych w raportach ze szczytéw G20 w latach
2008-2021

Figure 2. Occurrence of selected tax avoidance and evasion keywords in G20 summit
reports from 2008 to 2021

Uwagi: wartosci na osi pionowej przedstawiaja liczbe stéw kluczy w relacji do liczby znakéw
w dokumentach z danego roku. Wartosci te zostaty przemnozone przez 1000.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie materiatéw ze szczytéw G20.
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Rysunek 3. Czestotliwosé wystepowania wybranych stéw-kluczy dotyczacych rozwigzan
problemu unikania i uchylania sie od opodatkowania, zawartych w raportach ze szczytéw
G20 w latach 2008-2021

Figure 3. Occurrence of selected key words for solutions to tax avoidance and evasion in
G20 summit reports from 2008 to 2021

Uwagi: wartosci na osi pionowej przedstawiajg liczbe stow-kluczy w relacji do liczby znakéw
w dokumentach z danego roku. Wartosci te zostaty przemnozone przez 1000.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie materiatéw ze szczytéw G20.

Na rysunku 4 zestawiono sume czestotliwosci wykorzystywania wszystkich
wybranych stéw-kluczy. Wida¢ wyraznie, ze momentem przetomowym dla znaczenia
tematyki unikania i uchylania sie od opodatkowania, byt rok 2013, kiedy to opubliko-
wano raport pt.: Addressing Base Erosion and Profit Shifting. Jego gtownym efektem
byto przyjecie przez kraje OECD i G20 15-punktowego planu dziatania, w celu rozwia-
zania problemu BEPS. Od tego czasu, kwestia unikania i uchylania sie od opodatko-
wania z wykorzystaniem rajow podatkowych, byta poruszana o wiele czesciej niz
poprzednio. Warto takze zwroci¢ uwage, ze w latach 2009-2012 relatywnie rzadko
pojawiaty sie wzmianki na temat mozliwych rozwigzan problemu unikania i uchyla-
nia sie od opodatkowania. Byt to raczej okres diagnozy i poszukiwania odpowiednich
instrumentow.

W literaturze naukowej mozna zauwazyc¢ znacznie mniejsze wahania zaintereso-
wania tematyka unikania i uchylania sie od opodatkowania niz w globalnej agendzie
politycznej. Tematyka ta byta obecna od poczatku badanego okresu (1998 rok), choc
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Rysunek 4. Czestotliwo$é wystepowania wybranych stéw-kluczy zwigzanych z tematem
unikania i uchylania sie¢ od opodatkowania w raportach ze szczytéw G20 w latach
2008-2021 - tacznie dla zjawisk oraz mozliwych rozwigzan

Figure 4. Occurrence of selected key words related to the topic of tax avoidance and
evasion in the G20 summit reports from 2008 to 2021 —the sum for phenomena and possible
solutions

Uwagi: wartos$ci na osi pionowej przedstawiaja liczbe stow-kluczy w relacji do liczby znakéw
w dokumentach z danego roku. Wartosci te zostaty przemnozone przez 1000.

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie materiatéw ze szczytéw G20.

podobnie jak w agendzie politycznej, widac takze systematyczny wzrost jej popular-
nosci (rysunku 5 i 6). W zakresie zjawisk zwigzanych z unikaniem i uchylaniem sie od
opodatkowania zwracajg uwage dwie kwestie. Po pierwsze, wyrazenie tax avoidance,
w odroéznieniu od tax evasion, zaczeto byc popularne dopiero w drugiej dekadzie XXI
wieku - od 2011 roku nastapit znaczny wzrost czestotliwosci wystepowania tej frazy.
Po drugie, w przypadku badan naukowych, znacznie czesciej niz w agendzie politycz-
nej, pojawia sie tematyka money laundering. W zakresie rozwigzan problemu, podob-
nie jak w agendzie politycznej,od 2013 roku nastapit istotny wzrost zainteresowania
BEPS. W badaniach naukowych pojecie to wystepowato juz przed 2013 rokiem, doty-
czyto jednak bezposrednio samego zjawiska zwalczania erozji podstawy opodatko-
wania i transferu zyskow, a nie projektu OECD/G20. Zwraca natomiast uwage stosun-
kowo duza, w poréwnaniu do agendy politycznej, popularnos¢ frazy tax transparency.
Jej wykorzystanie w badaniach naukowych znaczaco wzrosto okoto 2008 roku, a wiec
po wybuchu globalnego kryzysu finansowego. Pojawita sie woéwczas silna narracja
ekonomistow o potrzebie ulepszenia procesow wymiany informacji dotyczacej podat-
nikow oraz wiekszej transparentnosci catego systemu finansowego (Shaxson, 2019, s. 7).



2023 | NR2 (13) EQUILIBRIUM ZESZYTY NAUKOWE WSE 46

0,004
0,003
0,002
0,001
0
0 O O N M T 1D WO KNSV O N M 1N O~ O v
DO O O O O O O O OO O v ™ ™ v™ v™ ™ ™ v™ v v oo
a0 O O OO O O O O O O O O O O O O O O O o
— v N AN AN AN AN NN NN NN NN NN NN NN NN N
tax haven tax evasion tax avoidance
tax fraud tax crime money laundering

Rysunek 5. Liczba artykutéw zawierajacych wybrane stowa-klucze w tytule lub abstrakcie
w relacji do wszystkich artykutéw z tego roku z zakresu tematyki ekonomii, stosunkéw
miedzynarodowych, biznesu, prawa oraz finanséw przedsigbiorstw w latach 1998-2021
Figure 5. Number of articles containing selected keywords in the title or abstract in relation
to all articles from that year in the topics of economics, international relations, business,
law and corporate finance from 1998 to 2021

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z bazy Web of Science.
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Rysunek 6. Liczba artykutéw zawierajacych wybrane stowa-klucze w tytule lub abstrakcie
w relacji do wszystkich artykutéow z tego roku z zakresu tematyki ekonomii, stosunkéw
miedzynarodowych, biznesu, prawa oraz finanséw przedsigbiorstw w latach 1998-2021
Figure 6. Number of articles containing selected keywords in the title or abstract in relation
to all articles from that year in the topics of economics, international relations, business,
law and corporate finance from 1998 to 2021

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z bazy Web of Science.
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ZAKONCZENIE

W artykule przeanalizowano przebieg procesu politycznego, ktéry doprowadzit
do przedstawienia w 2021 roku propozycji rozwigzania problemu unikania i uchyla-
nia sie od opodatkowania w wymiarze miedzynarodowym. Wykorzystano w tym celu
analize jakosciowa, w ramach ktorej zidentyfikowano najwazniejsze wydarzenia
zwigzane z tg tematyka na forum miedzynarodowym. Analize jakosciowa uzupet-
niono analizg ilosciowa - sprawdzono, jak zmieniata sie popularnos¢ tematyki zwia-
zanej z rajami podatkowymi w dokumentach ze szczytow G20 oraz w badaniach
naukowych.

Przeprowadzone badanie doprowadzito do nastepujacych wnioskéw: po pierw-
sze, popularnos$¢ tematyki zwigzanej z rajami podatkowymi w badanym okresie rosta,
zaréwno w globalnej agendzie politycznej, jak i badaniach naukowych. W przypadku
drugiego obszaru,zainteresowanie pojawito sie jednak wczesniej i byto znacznie bar-
dziej stabilne. Po drugie, w badaniach naukowych relatywnie czesciej niz w agendzie
politycznej pojawiajg sie tematy przejrzystosci podatkowej (tax transparency) oraz
prania pieniedzy (money laundering). Po trzecie, zidentyfikowano cztery kluczowe
wydarzenia w globalnym procesie przeciwdziatania unikaniu i uchylaniu sie od opo-
datkowania:

¢ 1998 rok - publikacja raportu OECD pt. Harmful Tax Competition - An Emer-
ging Global Issue, ktory stanowit poczatek diagnozy i walki ze zjawiskiem
rajow podatkowych;

e 2008 rok - wybuch globalnego kryzysu finansowego, ktéry przyczynit sie
miedzy innymi do znaczacego wzrostu zainteresowania przejrzystoscia
podatkowa (w szczegdlnosci w badaniach naukowych) i kwestiag wymiany
informacji podatkowych;

e 2013 rok - przedstawienie projektu BEPS (Base Erosion and Profit Shifting),
w ramach ktérego przywodcy panstw G20 obrali za cel zwalczenie zjawiska
erozji podstawy opodatkowania i transferu zyskdw z wykorzystaniem teryto-
riow ,offshore”;

e 2021 rok - publikacja o$wiadczenia w sprawie dwufilarowego rozwigzania
w celu sprostania wyzwaniom podatkowym wynikajacym z cyfryzacji gospo-
darki przez grupe robocza OECD/G20.

Artykut ma charakter przegladowy - stanowi podsumowanie wieloletniego pro-
cesu politycznego wokot tematyki rajow podatkowych w latach 1998-2021. Artykut
stwarza przestrzen do dalszej eksploracji przedmiotowego tematu i stawiania kolej-
nych pytan badawczych, przyktadowo: (i) jakie czynniki sktaniaty politykow do zajecia
sie tematem rajow podatkowych - czy decydowaty o tym korzysci polityczne, korzysci
dla finanséw publicznych czy inne?; (ii) czy badania naukowe miaty bezposrednie
przetozenie na dziatania politykédw w przedmiotowym obszarze (np. czy dyplomaci
i decydenci powotywali sie na nie w wypowiedziach/o$wiadczeniach)? Warto takze
podkresli¢, ze przedstawione w pazdzierniku 2021 roku o$wiadczenie grupy roboczej
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OECD/G20 jest wydarzeniem przetomowym, ale nie koriczy catego procesu. W najbliz-
szych latach nastapi etap wdrozenia zaproponowanych rozwigzan, i od jego skutecz-
nosci zalezy powodzenie catego wieloletniego projektu.
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DOCHODY WLASNE JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO W SWIETLE
ZMIAN REGULACJI PRAWNYCH

OWN REVENUE OF LOCAL GOVERNMENT UNITS
IN THE LIGHT OF CHANGES IN LEGAL REGULATIONS

STRESZCZENIE

Do dochodéw jednostek samorzadu terytorial-
nego (JST) zalicza sie dochody wtasne, subwen-
cje i dotacje. Dochody wtasne obejmuja, miedzy
innymi, podatki i optaty lokalne oraz udziaty we
wptywach z podatkéw dochodowych i stanowia
o samodzielnoéci finansowej samorzaddw.
W ostatnich latach wprowadzono szereg zmian
podatkowych w ramach Polskiego tadu, ktére
dotyczyty w gtéwnej mierze podatku dochodo-
wego od 0s6b fizycznych. Ponadto pandemia ko-
ronawirusa SarS-CoV-2 wywotujacego COVID-19,
wojna na Ukrainie i wysoka inflacja, spowodowa-
ty uszczuplenie dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce. Celem artykutu jest
przedstawienie zmian prawnych w dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, dokona-
nych w ramach Polskiego tadu oraz analize ich
wptywu na dochody wtasne polskich samorza-
déw. W opracowaniu postuzono sie metoda opi-
sowo-analityczna, polegajaca na ocenie proble-
mu, w $wietle dostepnych danych statystycznych
Gtéwnego Urzedu Statystycznego (GUS) oraz
W oparciu o szczegbétowa analize przepisow
prawnych odnosnie do zmian w dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego. W wyniku
analizy, zidentyfikowano, dokonane w ostatnim
czasie, zmiany zachodzace w finansowaniu samo-
rzadow.

SLOWA KLUCZOWE
dochody jednostek samorzadu terytorialnego,
dochody wtasne, finanse samorzadowe

ABSTRACT

The income of local government units (LGUS) in-
cludes own income, subsidies and grands. Own
revenues include, among others, local taxes and
fees as well as shares in income tax revenues and
constitute the financial independence of local
governments. In recent years, a number of tax
changes have been introduced as part of the
Polish Order, which mainly concerned personal
income tax. In addition, the SarS-CoV-2 coronavi-
rus pandemic causing COVID-19, the war in
Ukraine and high inflation have resulted in a re-
duction in the income of local government units
in Poland. The aim of the article is to present le-
gal changes in the income of local government
units made under the Polish Order and to ana-
lyze their impact on the own income of Polish
local governments. The study uses a descriptive
and analytical method, which involves assessing
the problem in the light of available statistical
data from the Central Statistical Office (GUS) and
based on a detailed analysis of legal provisions
regarding changes in the income of local govern-
ment units. As a result of the analysis, recent
changes in the financing of local governments
were identified.

Translated by Dorota A. Hataburda
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revenues of local government units,
own revenues, local finances
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WSTEP

Pojeciem ,dochody” okreslane sg wszelkie wptywy do budzetu, pochodzace z roz-
norodnych zrodet, ktérych wysokos¢ okreslana jest na drodze szacunkéw, przewidy-
wan, prognoz (S. Korycki i in., 2002, s. 220). Dochody jednostek samorzadu terytorial-
nego to dochody wtasne, subwencje i dotacje. Dochody wtasne pochodza gtéwnie
z podatkow i optat lokalnych oraz udziatow we wptywach z podatkéw dochodowych.
System finansowania samorzadu terytorialnego powinien opiera¢ sie na dochodach
wtasnych, gdyz to one stanowig o samodzielnosci finansowej danego podmiotu. Sub-
wencje powinny stanowi¢ mechanizm wyréwnania na rzecz jednostek samorzadu
terytorialnego o nizszych dochodach. Przeprowadzone w latach 2020-2022 zmiany
prawne w podatkach, dokonane w ramach Polskiego tadu, dotyczyty, miedzy innymi,
obnizenia stawki w podatku dochodowym od osob fizycznych (PIT), poczatkowo
z219% do 17%, a pozniej z 17% do 12%, wprowadzenia ulg oraz podniesienia kwoty
wolnej od podatku. Spowodowato to uszczuplenie bazy dochodowej jednostek samo-
rzadu terytorialnego, jako Ze posiadaja one udziaty we wptywach z tych podatkdw.
Wtadze panstwa, chcac zrekompensowac powstata niekorzystng sytuacje, wprowa-
dzity do systemu finansowania samorzagdéw nowy instrument - subwencje rozwo-
jowa. Zmiany te oddziatujg na samodzielnos¢ finansowa JST, w gtdwnej mierze na
samodzielnos¢ dochodowa tych podmiotow.

Celem artykutu jest przedstawienie zmian prawnych w dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, dokonanych w Polsce w ramach Polskiego tadu, oraz ana-
lize ich wptywu na dochody wtasne polskich JST.

1 DOCHODY WLASNE JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

W odwotaniu do Konstytucji RP oraz ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku
0 dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego, mozna wyszczegolnic¢ trzy zrodta
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U.z 2003 r.,nr 203, poz. 1966). S3 to
dochody wtasne (ktérymi sg rowniez udziaty z wptywow z podatku dochodowego od
0s0b fizycznych oraz z podatku dochodowego od osob prawnych), subwencja ogélna
i dotacje celowe pochodzace z budzetu panstwa. Mozna je potraktowac, jako, tak
zwane, dochody obligatoryjne. Oprécz nich, wskazuje sie takze na dochody fakulta-
tywne, ktérymi moga byc¢ srodki majgce swoje pochodzenie w zrodtach zagranicz-
nych, ktére nie podlegajg zwrotowi, Srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej,
a takze pozostate srodki okreslone w innych przepisach.

Dochody wtasne definiowane s3g jako dochody zwigzane z budzetami lokalnymi
w sposob trwaty, bez zadnej terminowosci i ingerencji ze strony panstwa oraz bez
jego udziatu w czesci wptywdw pochodzacych z poszczegdlnych zrodet (A. Borodo,
2012,s.55). Natomiast ustawa o dochodach jednostek samorzqgdu terytorialnego zalicza
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réwniez do dochoddw wtasnych udziaty we wptywach z podatku dochodowego od
0s6b fizycznych (PIT) oraz z podatku dochodowego od 0s6b prawnych (CIT).

Dochody wtasne wiaza sie z solidnym, niekwestionowanym ,przyznaniem zrodet
srodkédw publicznych do dyspozycji jednostek samorzadu terytorialnego” (E. Kornber-
ger-Sokotowska, 2013, s. 66). Najszersza grupe zrodet dochodéw wiasnych posiadaja
gminy i sg to: wptywy z podatkow (podatku od nieruchomosci, od srodkéw transpor-
towych, rolnego, lesnego, od czynnosci cywilno prawnych, od spadkéw i darowizn
oraz podatku dochodowego w formie karty podatkowej), optat lokalnych (np. optaty
skarbowej, targowej, miejscowej, od posiadania psow, eksploatacyjnej), dochody
wywodzgace sie z majatku gminy, dochody pozyskiwane przez gminne jednostki
budzetowe, wptaty pochodzace od gminnych zaktaddw budzetowych, spadki, darowi-
zny, zapisy na rzecz gminy, dochody majace swoje zrodto w karach pienieznych
i grzywnach, i inne. W odniesieniu do podatku od nieruchomosci, od srodkéw trans-
portowych, rolnego i lesnego, wtadze gminne majg uprawnienia wtadztwa podatko-
wego. Mogg tez stosowac ulgi i zwolnienia podatkowe. Uprawnienia te umozLliwiaja
gminom prowadzenie wtasnej, samodzielnej polityki podatkowej. Natomiast powiaty
i wojewddztwa nie posiadajg dochoddéw z podatkow lokalnych, ani uprawnien wtadz-
twa podatkowego. Gtéwne zrodta ich dochodoéw wiasnych to udziaty w podatkach
dochodowych od oséb fizycznych i od oséb prawnych.

Do dochodow wtasnych JST naleza réwniez udziaty w podatku dochodowym od
0s0b fizycznych (PIT) oraz w podatku dochodowym od 0sd6b prawnych (CIT), chociaz
w odniesieniu do tych dochodow, wtadze lokalne nie majg uprawnien wtadztwa
podatkowego. Modelowy udziat aktualizowany o wskaznik z art. 89 ustawy o docho-
dach jednostek samorzqdu terytorialnego (Dz. U.z 2022 r., poz. 2267), przedstawia sie
nastepujaco:

Tabela 1. Udziaty jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w PIT i CIT
Table 1. Shares of local government units in PIT and CIT in Poland

Wyszczegélnienie Gmina Powiat Wojewd6dztwo
Podatek PIT 39,34% 10,25% 1,60%
Podatek CIT 6,71% 1,40% 14,75%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach
samorzqdu terytorialnego (Dz. U. z 2022 r., poz. 2267).

Najwiekszy udziat we wptywach z podatkéw dochodowych maja gminy, zas naji-
stotniejszym podatkiem jest dla nich podatek dochodowy od o0s6b fizycznych.
Ponadto, wysokos¢ wptywdw z podatkéw dochodowych na danym terenie jest okre-
$lana na podstawie przestanek formalnych, czyli wazne jest, w jakim urzedzie podat-
kowym rozliczaja sie podatnicy.

Dochody wtasne oddziatuja na pozycje jednostki samorzadu terytorialnego oraz
dajg informacje na temat jej samodzielnosci finansowej. Najlepiej, by dochody wtasne
stanowity finansowa baze kazdej jednostki samorzadu terytorialnego; zatem najko-
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rzystniejsza sytuacja jest wowczas, gdy udziat dochoddéw witasnych w strukturze
dochoddw ogotem jest jak najwiekszy (A. Alinska, B. Wozniak, 2015, s. 238).

Dochody wtasne JST sg podstawa samodzielnosci finansowej samorzadow, w tym
zwtaszcza samodzielnosci dochodowej. Samodzielno$¢ finansowa to prawo do decy-
dowania o strukturze i wysokosci dochodow oraz o rodzajach i rozmiarach wydatkdw.
Samodzielnos¢ dochodowa wiaze sie z zagwarantowaniem mozliwosci zwiekszania
dochodéw i pozyskiwania ich z réznych zrédet oraz ré6znymi metodami (Piotrowska-
-Marczak, 1997, s. 19). Dzieki dochodom wtasnym, wtadze samorzagdowe moga prowa-
dzi¢ wtasng polityke spoteczno-gospodarcza. Dzieki uprawnieniom wtadztwa podat-
kowego, mogg tez prowadzi¢ wtasng polityke podatkowa. Posiadanie dochodéw
wiasnych, utatwia wtadzom samorzadowym reagowanie na zmieniajgce sie warunki
dziatania, czy tez wzrost kosztéw wykonywanych zadan. Podejmujac odpowiednie
kroki, moga wowczas zwiekszac swoje dochody.

Na dochody uzupetniajace, ktére nie s3g zaliczane do dochodéw wtasnych JST,
sktadaja sie: subwencja ogdlna oraz dotacje ogdétem. Uzupetniaja one dochody
wtasne i s tak zwanymi dochodami transferowymi (zewnetrznymi, czy tez uzupetnia-
jacymi). W przypadku subwencji ogdlnej, o przeznaczeniu $rodkéw jednostka samo-
rzadu terytorialnego moze decydowac¢ w sposéb samodzielny; moga by¢ one prze-
znaczone na realizacje zadan witasnych. Subwencja ogolna sktada sie: dla gmin
i powiatow - z czesci wyrownawczej, réwnowazacej, oswiatowej i rozwojowej, oraz
dla wojewodztw - z czesci wyrdwnawczej, regionalnej, rozwojowej oraz takze oswia-
towej. Od 2023 roku dochody JST zostaty uzupetnione o nowa czes¢ subwencji ogol-
nej dla gmin, powiatéw i wojewddztw, czyli czes¢ rozwojowa.

Drugim rodzajem dochoddéw uzupetniajacych sg dotacje celowe. Dotacje celowe
moga byc réwniez przyznawane w poczet sfinansowania, na przyktad,zadan wtasnych
JST,zwigzanych z inwestycjami w placowki oswiatowe, wspieraniem rozwoju poziomu
edukacji na obszarach wiejskich, z przeznaczaniem srodkéw na modernizacje
i budowe obiektow sportowo-rekreacyjnych, na budowy i remonty drég gminnych
i powiatowych, itp.

Najwazniejszg determinantg samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego s3 ich dochody wtasne. Dochody te — podobnie jak inne - powinny sie
charakteryzowac cechami statosci i elastycznosci. Przyjmuje sie, ze dochody s3 state,
jezeli ich rodzaje i zasady przyznawania nie ulegajg zasadniczym zmianom w dtugim
okresie, a elastyczne, gdy na ich wysokos$¢ oddziatujg warunki ekonomiczne, w jakich
dziataja JST. Niekiedy postuluje sie,aby dochody JST byty stabilne, czyli pewne w sen-
sie ekonomicznym. Sg takie, jezeli wptywaja do budzetow JST w ustalonej wysokosci,
bez wzgledu na zmiane warunkow, w jakich jednostki te funkcjonuja (Kanduta, 2023, s.
86).

Od roku 2004 do 2020 roku, dochody wtasne JST w Polsce byty w miare state, nie
przeprowadzano zmian prawnych w poszczegolnych zrédtach dochoddw. Natomiast
w latach 2020-2022 wprowadzono wiele modyfikacji w finansowaniu samorzaddw.
Wynikato to poczatkowo z pandemii COVID-19, kiedy to w wyniku ograniczenia dzia-
talnosci gospodarczej i natozenia nowych zadan, sytuacja finansowa samorzadéw
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znacznie pogorszyta sie i wprowadzono instrumenty finansowe majace tagodzic
negatywny wptyw pandemii na dochody samorzadéw. Pézniej, w wyniku wojny na
Ukrainie i wysokiej inflacji, ponownie wprowadzono instrumenty majace tagodzic
negatywne skutki oddziatujgce na gospodarke finansowa JST.

2 ZMIANY PRAWNE W DOCHODACH WLASNYCH
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE

W latach 2020-2022 wprowadzono szereg zmian prawnych w finansowaniu jed-
nostek samorzadu terytorialnego w Polsce, w zwigzku z pandemig COVID-19 i wojna
na Ukrainie, uelastyczniajacych gospodarowanie $rodkami publicznymi w ramach
samorzadu terytorialnego, m.in.:

1. Ustawa z dnia 31 marca 2020 roku o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwiqgza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaZnych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz.U.z 2020 r., poz. 568,z pdzn.zm.), gdzie, na mocy art. 65
ustawy, powstat Fundusz Przeciwdziatania COVID-19.

2. Ustawa z dnia 12 marca 2022 roku o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku
z konfliktem zbrojnym na terytorium tego paristwa (Dz.U.z 2023 r.,poz. 103,z pozn.
zm.), powstat Fundusz Pomocy na finansowanie lub dofinansowanie realizacji
zadan na rzecz pomocy Ukrainie. W tym, w szczegdlnosci wyasygnowano
dodatkowe s$rodki z tytutu wsparcia jednostek samorzadu terytorialnego
w realizacji dodatkowych zadan oswiatowych zwigzanych z ksztatceniem,
wychowaniem i opiekg nad dzie¢mi i uczniami bedacymi obywatelami Ukra-
iny (o ktorych mowa w art. 50 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 marca 2022 roku
0 pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium
tego paristwa). Podziat Srodkéw z tego tytutu zostat dokonany przez Minister-
stwo Edukacji i Nauki.

Ponadto, wprowadzono:

e wieksze uprawnienia organow wykonawczych jednostek samorzadu teryto-
rialnego do dokonywania szeregu czynnosci, ktore utatwiaty gospodarke
srodkami publicznymi w ramach samorzadu terytorialnego, w tym m.in.:
umozliwienie organom wykonawczym JST dokonywania zmian w planie
dochoddw i wydatkdéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, w tym
przeniesien wydatkow miedzy dziatami klasyfikacji budzetowej;

¢ mozliwosci przekazania z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego samo-
rzgdowemu zaktadowi budzetowemu, ktéry realizuje zadania zwigzane
z pomocg obywatelom Ukrainy, dotacji przekraczajacej 50% kosztéw jego
dziatalnosci;

¢ mozliwosci udzielania jednostkom samorzadu terytorialnego z budzetu pan-
stwa dotacji celowych na wsparcie realizacji zadan. Do udzielenia tych dota-
cji nie stosowat sie przepis ograniczajacy wysokosc dotacji.
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W celu wzmocnienia potencjatu finansowego oraz zachowania poziomu inwesty-
¢ji na szczeblu lokalnym, w 2022 roku kontynuowano wsparcie finansowe jednostek
samorzadu terytorialnego,zaréwno na zadania inwestycyjne, jak i biezace.

Jedng ze zmian w latach 2020-2022 roku byto tez wprowadzenie od 2020 roku
wytaczenia z limitu sptaty zadtuzenia zobowiazan z tytutu pozyczek, kredytow i emisji
obligacji, zaciagnietych w latach 2020-2021, w zwiazku z ubytkiem dochodéw samo-
rzaddw, wynikajacym z wystgpienia epidemii COVID-19. Ubytek dochoddw byt spowo-
dowany, miedzy innymi, zamknieciem lub ograniczeniem prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej wielu przedsiebiorstw. Wytgczenia te miaty charakter dtugoterminowy —
tzn. sptata pozyczki, kredytu, obligacji znalazta sie poza limitem przez caty okres sptaty.

W ostatnich latach przeprowadzono w Polsce réwniez szereg zmian w podatku
dochodowym od o0séb fizycznych (Dz. U.z 2022 r., poz. 2647, 2687, 2745) i od oséb
prawnych (Dz.U.z 2022 r., poz. 2587, 2640, 2745) w ramach Polskiego tadu.Z dniem
1 stycznia 2022 roku, weszty w zycie przepisy Polskiego tadu, obejmujace zmiany
w podatkach, w tym w podatku dochodowym od o0s6b fizycznych. Niewatpliwie do
pozytywnych zmian,jakie nastapity w tym zakresie,mozna zaliczy¢ (https://www.biznes.
gov.pl/pl/portal/004173, data dostepu: 30.12.2022):

¢ wyzsza kwote wolng od podatku - 30 tys. zt;

e zwiekszenie kwoty dla | progu podatkowego PIT z 85 528 zt do 120 000 zt;

¢ skale podatkowa: obnizenie stawki podatku z | progu skali podatkowejz 17%
na 12%;

e zeznania w trakcie roku - podatnicy rozliczajacy sie liniowo, ryczattem badz
wedtug skali podatkowej, sktadaja roczne zeznania podatkowe do 30 kwiet-
nia roku nastepujgcego po danym roku podatkowym (formularz PIT-28 lub
PIT-28S);

e zwolnienia z opodatkowania - objecie zasitkéw macierzynskich zwolnieniami
od podatku oraz wprowadzone ulgi:

e dla mtodych podatnikdw,

*  na powrot,

e dlarodzin 4+,

e dla seniorow,

¢ naterminal ptatniczy dla przedsiebiorcow,

¢ (SR - sponsoring sportu, kultury oraz szkolnictwa wyzszego.

Do mniej korzystnych i kontrowersyjnych zmian, jakie zaoferowat ustawodawca,

mozna zaliczy¢:

e wytaczenie mozliwosci odliczenia czesci zaptaconej sktadki zdrowotnej od
podatku,

¢ ulga na zabytki.

W 2022 roku wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce, na podsta-
wie ustawy z dnia 15 wrzesnia 2022 roku o zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzqgdu terytorialnego oraz niektdrych innych ustaw, otrzymaty dodatkowe dochody
z tytutu udziatu we wptywach z PIT,w tacznej wysokosci 13,7 mld zt. Srodki te stano-
wity istotne wsparcie finansowe w realizacji zadan wtasnych jednostek samorzadu


https://www.biznes.gov.pl/pl/portal/004173
https://www.biznes.gov.pl/pl/portal/004173
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terytorialnego i stanowity srednio okoto 25-procentowy dodatek dla wczesniej zapla-
nowanych dochodoéw jednostek samorzadu terytorialnego, z tytutu udziatu we wpty-
wach z PIT.

Kolejnym obszarem podatkowym, kt6ry zostat objety duzymi zmianami w ramach
Polskiego tadu, byt ryczatt od przychoddw ewidencjonowanych. Od 2022 roku obni-
zeniu ulegty stawki ryczattu dla niektorych zawodow, np. branzy IT, ktéra moze stoso-
wac nowa stawke 12%. Dodatkowo, zostata wprowadzona kolejna stawka ryczattu:
14% m.in. dla architektow. Ponadto, zostaty uregulowane kwestie dotyczgce opodat-
kowania najmu prywatnego, poniewaz ryczatt stat sie jedyna dostepna forma opodat-
kowania przychoddéw z tego zrodta. ,Polski £ad” 2.0 umozliwia podatnikom rozliczaja-
cym sie na ryczatcie, do odliczenia od podstawy opodatkowania 50% zaptaconych
sktadek zdrowotnych od stycznia 2022 roku.

Przedsiebiorcy stosujacy opodatkowanie 19% stawka podatku liniowego, od
stycznia 2022 roku nie mieli prawa do odliczenia od podatku zaptaconych sktadek na
ubezpieczenie zdrowotne. Jednak zmiany dokonane w ,Polskim tadzie” (Polski tad
2.0.) spowodowaty, ze w zaliczce za czerwiec lub Il kwartat 2022 roku przedsiebiorcy
mogli juz odliczy¢ zaptacong od stycznia sktadke zdrowotna. Natomiast musieli uwa-
zac na limit odliczenia, ktory wynosit 8 700 zt w 2022 roku.

Zmiany prawne wprowadzone w Polsce w ostatnich latach w podatku CIT,to m.in.:

e wprowadzenie instytucji tzw. estonskiego CIT-u oraz tzw. niemieckiego fun-

duszu inwestycyjnego,

¢ podwyzszenie limitu dla matego podatnika CIT do 2 mln euro.

Ustawodawca dokonat réwniez zmian w karcie podatkowej. Karta podatkowa
zostata uregulowana w ustawie z dnia 20 listopada 1998 roku o zryczattowanym
podatku dochodowym od niektdrych przychoddw osigganych przez osoby fizyczne (Dz. U.
z 2022 r., poz. 2540). Od 1 stycznia 2022 roku, podatnicy nie moga juz wybrac karty
podatkowej jako formy opodatkowania, nie moga tez dokonac zmiany formy opodat-
kowania na karte podatkowa. Opodatkowanie w tej postaci przystuguje jedynie
podatnikom, ktdrzy rozliczali sie w ten sposéb na dzien 31 grudnia 2021 roku, a wiec
mozliwa jest tylko kontynuacja opodatkowania przez dotychczasowych podatnikdw.
Widac wiec wyraznie, ze w znacznym stopniu zostata uszczuplona baza dochodowa
polskich samorzadoéw, co w oczywisty sposob musi przektadac sie na sytuacje finan-
sowa tych podmiotdw.

Wskutek przeprowadzonych zmian, przewiduje sie spadek dochodéw z PIT i karty
podatkowej oraz wzrost z dochoddw z CIT i ryczattu, przy czym nalezy zauwazyc, ze
przychody z ryczattu nie s3 dochodami samorzadéw. Zmiany te spowodujg wiec uby-
tek dochodéw JST.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze w 2022 roku jednostki samorzadu terytorialnego
otrzymaty, po raz pierwszy, srodki z udziatow w PIT i CIT, niezgodnie z wysokoscig rze-
czywistych wptywow podatkowych, lecz ryczattowo, na postawie prognoz, obliczo-
nych na 2021 rok i przy zatozeniu inflacji na poziomie 3,3% (https://ksiegowosc-budze-
towa.infor.pl/podatki/podatki-dochodowe/5527878,rekompensaty-dla-JST-po-obnizce-PIT
-subwencja-rozwojowa-i-ogolna.html, data dostepu: 30.10.2022).


https://ksiegowosc-budzetowa.infor.pl/podatki/podatki-dochodowe/5527878,rekompensaty-dla-JST-po-obnizce-PIT-subwencja-rozwojowa-i-ogolna.html
https://ksiegowosc-budzetowa.infor.pl/podatki/podatki-dochodowe/5527878,rekompensaty-dla-JST-po-obnizce-PIT-subwencja-rozwojowa-i-ogolna.html
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Ustawa z dnia 14 pazdziernika 2021 roku o zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzqgdu terytorialnego oraz zmianie niektdrych innych ustaw (Dz.U.z 2021 r.,poz. 1927,
z p6zn. zm.), wprowadzone zostaty zmiany w systemie finansowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego. W 2022 roku - po raz pierwszy - do naliczania dochodéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego z tytutu udziatéw we wptywach z PIT oraz CIT, pod-
stawe stanowity prognozowane ogdlne kwoty wptywow z PIT oraz z CIT przyjete do
opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2022. Natomiast wskaznik podatku
naleznego danej jednostki samorzadu terytorialnego z tytutu udziatéw we wptywach
z PIT i CIT, byt ustalany na podstawie sredniej wazonej podatkdw naleznych danej
jednostki z 3 lat (n-2,n-3,n-4).

W stosunku do dotychczas obowigzujgcego systemu korekcyjno-wyréwnawczego,
w ktorym czes¢ wyrdownawcza subwencji ogolnej JST oraz wptaty do budzetu pan-
stwa, ustalane byty na podstawie dochodoéw JST z tytutu udziatu we wptywach z PIT
oraz CIT uzyskanych w roku poprzedzajacym rok budzetowy o dwa lata, do wyliczenia
czesci wyréwnawczej subwencji ogolnej dla jednostek samorzadu terytorialnego
oraz wptaty do budzetu panstwa na rok 2022, przyjete zostaty biezgce (planowane na
rok 2022) dochody jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu udziatu we wpty-
wach z PIT oraz CIT. (Ustawa z dnia 14 pazdziernika 2021 roku o zmianie ustawy o dochodach
jednostek samorzgdu terytorialnego oraz zmianie niektdrych innych ustaw, Dz. U.z 2021 r., poz.
1927,z p6zn.zm.).

W celu zrekompensowania utraconych dochodéw przez jednostki samorzadu
terytorialnego, gtdwnie w wyniku zmian w podatkach, w tym zwtaszcza w podatku
dochodowym od 0séb fizycznych i od oséb prawnych, do systemu finansowania
wprowadzono dodatkowo czesc rozwojowg subwencji ogolnej (Hataburda, 2022, s. 48).
Zgodnie z uchwalong ustawa, samorzady od 2023 roku otrzymuja zwiekszong sub-
wencje 0golna, o tzw. cze$¢ rozwojowa (samorzady mogty skorzystac z tych srodkéw
juz w roku 2022). Od 2023 roku czes¢ rozwojowa zostata zwigzana z wptywami
z podatku PIT, otrzymywanymi przez JST. Natomiast w latach pdzniejszych, bedzie ona
okreslana na podstawie algorytmu bazujgcego na czynnikach niezwiazanych bezpo-
$rednio z dochodami wtasnymi jednostek samorzadow terytorialnych. Dodatkowo
jednak, system finanséw samorzadowych zostat uzupetniony o regute zapewniajaca
dtugookresowa stabilizacje w zakresie wptywdw podatkowych. Jesli dochody z PIT
i CIT w danym roku spadna ponizej ustalonego, referencyjnego poziomu, samorzady
otrzymaja zwiekszong subwencje rozwojowa, ktéra bedzie kompensowac ewentu-
alne spadki. W kolejnych latach referencyjna kwota ma by¢ indeksowana wskazni-
kiem sredniookresowej dynamiki PKB w cenach biezacych, czyli bedzie uwzgledniata
wzrost gospodarczy oraz inflacje (Hataburda, 2022, s. 48).

Przyjete rozwigzania wskazuja,ze cze$¢ rozwojowa subwencji ogélnej stanowi de
facto rekompensate utraconych dochodoéw z PIT. Z doktadnoscia co do trafnosci usta-
lenia referencyjnego poziomu dochodow, jest to mechanizm dokonujgcy rekompen-
saty 1:1 (tzn. ponizej poziomu referencyjnego, ubytek danej kwoty w udziale w PIT,
powoduje wzrost o taka kwote czesci rozwojowej subwencji ogolnej). Zasada ta ma
jednak zastosowanie jedynie na danym poziomie jednostek samorzadu terytorial-
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nego sumarycznie - i niekoniecznie dziata identycznie w odniesieniu do konkretnych
jednostek samorzadu terytorialnego (Kubalski, Czajkowski, 2022, s. 5).

Efektem zmian w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych w latach 2019-2022,
zmniejszajacych obcigzenia podatkowe obywateli, jest ubytek biezacych dochoddéw
witasnych jednostek samorzadu terytorialnego z tego tytutu. Zgodnie z rzadowymi
szacunkami, w ocenach skutkdw regulacji kolejnych projektéw nowelizacji ustawy
o PIT, w latach 2020-2031, ubytek dochodéw wyniesie tacznie okoto 1 891,8 mld zt.
(https://www.podatki.biz/sn_autoryzacja/logowanie.php5/artykuly/polski-lad-a-podatki-
-samorzady-boja-sie-spadku-wplywow-z-pit_16_48044.htm, data dostepu: 30.12.2022). Przy
czym, wedtug ustawodawcy, jednostki samorzadu terytorialnego w okresie najbliz-
szych 10 lat od wejscia w zycia programu ,Polski £ad”, straca na zmianach podatko-
wych ponad 112 mld zt (rysunek 1).
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Rysunek 1. Ubytek dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w okresie 10 lat od wej-
Scia w zycie zmian wdrozonych w ramach Programu ,,Polski £ad” (mln zt)

Figure 1. Loss of income of local government units in the period of 10 years from the entry
into fForce of changes implemented under the “Polish Order” Program (PLN million)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: Wyszkowska D., Wyszkowski A., (2022), Program Polski
tad a sytuacja finansowa JST, ,,Analiza celowa 3/2022", Centrum Ekspertyzy Lokalnej, Fundacja
Rozwoju Demokracji Lokalnej, s. 4 (data dostepu: 10.10.2023).

Nalezy przypuszczac, ze ubytki beda zréznicowane w odniesieniu do poszczegol-
nych rodzajow JST. Najwieksze ubytki dochoddw odnotujg miasta na prawach powiatu
oraz gminy, a zmiany te beda niewielkie dla samorzaddéw wojewodztw (biorgc pod
uwage ich wielkos$¢ i znaczenie fiskalne dla poszczegélnych typow jednostek).
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Wprowadzone zmiany wptywaja na gospodarke finansowa JST,ich samodzielnos¢
finansowa i dochody wtasne. W celu zapewnienia stabilnosci finanséw samorzado-
wych, ustawodawca wprowadzit do systemu finansowania, oprdcz subwencji rozwo-
jowej takze mechanizm uzupetniania dochodéw budzetowych opartych na tzw. refe-
rencyjnej tacznej kwocie rocznego dochodu JST z tytutu udziatu we wptywach
z podatkéw dochodowych PIT i CIT (Wyszkowska, Wyszkowski, 2022, s. 6-7).

3 ANALIZA DOCHODOW WLASNYCH JST W POLSCE
W LATACH 2018-2022

W latach 2018-2022 rosty w Polsce zaréwno dochody, jak i wydatki jednostek
samorzadu terytorialnego (tabela 2). W 2022 roku, dochody budzetow JST wyniosty
345 672,9 mln zt, a wydatki — 353 852,8 mln zt. Ten rok budzetowy jednostki samo-
rzadu terytorialnego zamknety deficytem w wysokosci 8 179,9 mln zt. W poréwnaniu
z rokiem 2021, dochody wzrosty o 3,7%, zas wydatki o 12,0%.

Tabela 2. Dochody i wydatki jednostek samorzadu terytorialnego latach 2018-2022 (w mln zt)
Table 2. Revenues and expenses of local government units in 2018-2022 (in PLN million)

Wyszczegélnienie 2018 2019 2020 2021 2022
Dochody 251 846,4 278 507,1 304 930,1 333 409,1 345672,9
Wydatki 259 386,3 280209,0 299 240,6 315967,3 3538528
Wynik -7539,8 -1701,9 5689,5 174418 -8179,9

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rachunki-
narodowe/statystyka-sektora-instytucji-rzadowych-i-samorzadowych/gospodarka-finansowa-
jednostek-samorzadu-terytorialnego-2022,5,19.html (data dostepu: 15.11.2023)

Lata 2018-2019 jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce zamknety deficy-
tem (tabela 2), w latach 2020 i 2021 zanotowano nadwyzke, zas w 2022 roku - defi-
cyt, co wskazuje na pogorszenie sie sytuacji finansowej tych podmiotéw. Pomimo
zmian podatkowych, dochody JST wzrosty, gdyz samorzady otrzymaty w 2022 roku
dodatkowe dochody z tytutu udziatu we wptywach z PIT, w tacznej wysokosci 13,7
mld zt, jednak wskutek wojny na Ukrainie i wysokiej inflacji,znacznie wzrosty rowniez
wydatki samorzaddw, co skutkowato deficytem.

W latach 2018-2021 sredni wzrost dochoddéw budzetéw polskich JST wyniost
9,7%, a wydatkow - 8,3% (tabela 3). W 2019 roku dochody JST wzrosty o 10,6%
w poréwnaniu do 2018 roku; w latach 2020 i 2021, - o ok. 9%. Mniejszy wzrost
dochoddéw spowodowany byt gtéwnie przez pandemie COVID-19 i wojne na Ukrainie.
Natomiast w 2022 roku nastapit wzrost dochoddw tylko o 3,7% - w poréwnaniu do
roku 2021, czego przyczyng byty, miedzy innymi, miany w podatkach dochodowych
oraz wysoka inflacja. Tempo ich wzrostu w 2022 roku byto nizsze od sredniego tempa
wzrostu z lat 2018-2021, ktére wyniosto 9,7%. Zrealizowane w 2022 roku dochody


https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rachunki-narodowe/statystyka-sektora-instytucji-rzadowych-i-samorzadowych/gospodarka-finansowa-jednostek-samorzadu-terytorialnego-2022,5,19.html
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rachunki-narodowe/statystyka-sektora-instytucji-rzadowych-i-samorzadowych/gospodarka-finansowa-jednostek-samorzadu-terytorialnego-2022,5,19.html
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rachunki-narodowe/statystyka-sektora-instytucji-rzadowych-i-samorzadowych/gospodarka-finansowa-jednostek-samorzadu-terytorialnego-2022,5,19.html
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wiasne ogotem dla wszystkich szczebli JST wzrosty o 10,5%. Wzrost ten byt wyzszy niz
$rednia wzrostu z lat 2018-2021, ktéra wyniosta 8,8%.

Tabela 3. Dochody i wydatki jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce latach 2018-
2022 (rok poprzedni =100)
Table 3. Revenue and expenses of local government units in 2018-2022 (previous year = 100)

Wyszczegélnienie

Dochody

109,6

110,6

109,5

109,3

103,7 ‘

Wydatki

112,7

108

106,8

105,6

112

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rachunki-
narodowe/statystyka-sektora-instytucji-rzadowych-i-samorzadowych/gospodarka-finansowa-
jednostek-samorzadu-terytorialnego-2022,5,19.html (data dostepu: 15.11.2023).
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Rysunek 2. Dochody JST w latach 2018-2022 (w mld zt)
Figure 2. Revenues of local government units in 2018-2022 (n PLN billion)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rachunki-
narodowe/statystyka-sektora-instytucji-rzadowych-i-samorzadowych/gospodarka-finansowa-
jednostek-samorzadu-terytorialnego-2022,5,19.html (data dostepu: 15.11.2023)

W 2022 roku dochody wtasne JST w Polsce wyniosty 175 206 mln zt, co oznacza
wzrost 0 10,5% wobec roku poprzedniego, oraz wykonanie planu w 100,2 % (rysunek
2). Przy czym, niepokojacym zjawiskiem jest wzrost dotacji z 71,4 mld zt w 2018 roku
- do 95 mld zt w roku 2022, co moze wskazywac na ograniczenie samodzielnosci
finansowej polskich samorzaddw. Dotacje celowe sg bowiem zrédtem finansowania,
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ktére mozna wydatkowac tylko na okreslony cel - samorzady nie moga ich wydatko-
wac na aktualne potrzeby mieszkancow. W latach 2018-2022 wzrasta réwniez war-
tos¢ przyznawanych subwencji; w kolejnych latach srodki przekazywane samorza-
dom w formie subwencji moga jeszcze wzrosng¢, z uwagi na wprowadzenie
subwencji rozwojowej w miejsce utraconych dochoddéw z PIT. Wszystko to powoduje,
ze w przysztosci moze zmienic sie struktura finansowania JST w Polsce, czyli zmniej-
szy sie znaczenie ich dochodow wtasnych kosztem dochoddw uzupetniajacych
(takich jak dotacje i subwencje), co z kolei wskazuje na wieksza centralizacje finanso-
wania i ograniczenie samodzielnosci finansowej struktur samorzadowych.
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Rysunek 3. Struktura dochodéw wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego w latach
2018-2022 (w %)
Figure 3. Structure of own revenues of local government units in 2018-2022 (in %)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rachunki-
narodowe/statystyka-sektora-instytucji-rzadowych-i-samorzadowych/gospodarka-finansowa-
jednostek-samorzadu-terytorialnego-2022,5,19.html (data dostepu: 15.11.2023).

W strukturze dochodow wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego w Poslce,
najwieksze znaczenie majg wptywy z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, inne
dochody, wptywy z podatku od nieruchomosci i podatku CIT (rysunek 3).W 2018 roku,
udziat dochoddw z PIT w dochodach wtasnych JST stanowit 41%,w 2022 roku zmniej-
szyt sie i stanowit 38,6% dochoddw wtasnych (rysunek 3). Podatek ten najwieksza
role petnit w budzetach miast na prawach powiatu, w ktorych stanowit 24,6% ich
dochoddéw ogdtem. Udziat dochoddéw z CIT w dochodach ogoétem JST wyniost 4,4%,
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przy czym najwieksze znaczenie miat w budzetach wojewodztw, gdzie stanowit 39,7 %
catosci ich dochoddéw. Wynika to z faktu,ze wojewddztwa majg najwieksze udziaty we
wptywach z tego podatku.

Tabela 4. Udziat dochodéw wtasnych w dochodach JST w latach 2018-2022 (w %)
Table 4. Share of own revenues in local government revenues in 2018-2022 (in %)

Wyszczegélnienie 2018 2019 2020 2021 2022
JST ogdtem 49,3 48,7 48 47,6 50,7
Gminy 43,3 433 44 42,3 46,2
Miasta na prawach powiatu 61,3 58,6 55,9 56,7 60,3
Powiaty 36 40.1 40,5 38,1 39,5
Wojewddztwa 53 52,8 50,9 55,6 56,9

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne56,9/rachunki-
narodowe/statystyka-sektora-instytucji-rzadowych-i-samorzadowych/gospodarka-finansowa-
jednostek-samorzadu-terytorialnego-2022,5,19.html (data dostepu: 15.11.2023).

Najwiekszy udziat dochodéw witasnych w dochodach ogétem w latach 2018-
2022 wystepowat w miastach na prawach powiatu,a najmniejszy w powiatach (tabela
4). W 2018 roku, dochody wtasne stanowity 61,3% dochodéw ogétem miast na pra-
wach powiatu, w 2019 roku - 58,6%, w 2020 roku - 55,9%, w 2021 roku - 56,7%,
a w 2022 roku - 60,3%. Nalezy zauwazyc, ze pomimo przeprowadzonych zmian
w dochodach wtasnych, ich udziat w dochodach ogétem w 2022 roku nie zmniejszyt
sie, lecz zwiekszyt. Mogto to jednak wynikac z tego,ze w 2022 roku samorzady otrzy-
maty dodatkowe dochody z tytutu udziatu we wptywach z PIT, w tacznej wysokosci
13,7 mld zt. Na szczegotowe wnioski co do tego,jak zmiany w PIT wptynety na dochody
wtasne polskich samorzaddw, trzeba poczeka¢ do momentu uzyskania danych z 2023
roku i lat kolejnych.

Tabela 5. Udziat CIT w dochodach ogétem JST w latach 2018-2022 (w %)
Table 5. Share of CIT in the total revenues of local government units in 2018-2022 (in %)

Wyszczegélnienie 2018 2019 2020 2021 2022
JST ogétem 39 3,9 3,7 43 4,4
Gminy 0,8 0,8 0,8 1 0,9
Miasta na prawach powiatu 2,7 2,8 2,6 2,8 3,2
Powiaty 0,7 0,7 0,7 0,9 0,8
Wojewddztwa 36,9 37,5 34,8 40,5 39,7

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rachunki-
narodowe/statystyka-sektora-instytucji-rzadowych-i-samorzadowych/gospodarka-finansowa-

jednostek-samorzadu-terytorialnego-2022,5,19.html (data dostepu: 15.11.2023).
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Udziat dochodoéw z CIT w dochodach ogétem polskich JST w 2022 roku wynidst
4,4%, przy czym najwiekszy udziat miat w budzetach wojewodztw, gdzie stanowit
39,7% catosci ich dochoddw (tabela 5). W latach 2018-2022, najwiekszy udziat CIT
w dochodach ogoétem JST, miaty wojewddztwa, a najmniejszy - powiaty. Udziaty gmin
w tym podatku tez byty niewielkie z uwagi na to, ze, szczegolnie w matych gminach,
zarejestrowanych jest niewiele przedsiebiorstw posiadajagcych osobowos¢ prawna.
Przy czym udziat podatku CIT w dochodach ogdétem w 2022 roku zmniejszyt sie nie-
znacznie w poréwnaniu do roku 2021 w gminach, powiatach i wojewddztwach,
a zwiekszyt sie w miastach na prawach powiatu.

Tabela 6. Udziat PIT w dochodach ogétem JST w latach 2018-2022 (w %)
Table 6. Share of PIT in the total revenues of local government units in 2018-2022 (in %)

Wyszczegdlnienie 2018 2019 2020 2021 2022
JST ogdtem 20,2 20,2 18,1 18,6 19,6
Gminy 17,2 17,2 15,4 15,8 17,5
Miasta na prawach powiatu 26,6 26,5 241 24,6 24,6
Powiaty 20,1 20,4 17,9 19,2 20,5
Wojewodztwa 9,6 9,6 8,4 8,7 9,5

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rachunki-
narodowe/statystyka-sektora-instytucji-rzadowych-i-samorzadowych/gospodarka-finansowa-
jednostek-samorzadu-terytorialnego-2022,5,19.html (data dostepu: 15.11.2023).

Udziat dochodéw z PIT w dochodach ogotem JST w Polsce w 2022 roku stanowit
19,6% (tabela 6). Podatek ten najwieksza role petnit w budzetach miast na prawach
powiatu, w ktorych stanowit 24,6% ich dochodoéw ogdtem. W latach 2018-2022, naj-
wiekszy udziat PIT w dochodach ogétem miaty miasta na prawach powiatu, a naj-
mniejszy — wojewodztwa. W 2022 roku, udziat PIT w dochodach ogétem w poréwna-
niu do roku 2021, zwiekszyt sie w gminach, powiatach i wojewddztwach, a na
niezmienionym poziomie pozostat w miastach na prawach powiatu. Jak wskazano
wczesniej, wzrost udziatow PIT w dochodach mogt wynikac z dodatkowych $rodkéw
przekazanych JST, przy czym wydaje sie, ze na przeprowadzonych zmianach najbar-
dziej stracity miasta na prawach powiatu, w ktoérych wptywy z tego podatku byty naj-
wieksze.

W 2022 roku, dochody z podatku PIT wzrosty o 10,5%, w poréwnaniu do 2021
roku (rysunek 4). Spowodowane to byto zapewne tym,w 2022 roku samorzady otrzy-
maty dodatkowe dochody z tytutu udziatu we wptywach z PIT w tacznej wysokosci
13,7 mld zt. Najwieksza dynamika zmian charakteryzowaty sie dochody z majatku,
ktére w 2019 roku zmniejszyty sie o0 2,7%,w poréwnaniu do 2018 roku,a w 2021 roku
wzrosty 0 25,1%, w poréwnaniu do 2020 roku.
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Rysunek 4. Zmiany wybranych dochodéw wtasnych JST w latach 2018-2022 (rok pop.=100)
Figure 4. Changes in selected own revenues of local government units in the years 2018-
2022 (previous year = 100)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rachunki-
narodowe/statystyka-sektora-instytucji-rzadowych-i-samorzadowych/gospodarka-finansowa-
jednostek-samorzadu-terytorialnego-2022,5,19.html (data dostepu: 15.11.2023).

4 OCENA WPROWADZONYCH ZMIAN

Wedtug szacunkdw ministerstwa finansow, w latach 2022-2031 tgczny ubytek
dochoddw budzetu panstwa i budzetéow JST, w wyniku zmian przeprowadzonych
w ramach Polskiego tadu, ma wynies¢ 1 891,8 mld zt (RM, 2022; Ustawa, 2021b; https://
legislacja.gov.pl/docs/2/12349409/12805420/12805421/dokument515062.pdf, data dostepu:
15.10.2023). Gtdwny ciezar zmniejszenia dochoddw maja poniesc jednostki samorzadu
terytorialnego - okoto 70%. Szacowane zmniejszenie dochoddéw JST z tytutu Pol-
skiego tadu opiewa na kwote 13,7 mld zt w 2022 roku,oraz 112 mld w perspektywie
10 kolejnych lat. Zmiany w podatkach dochodowych s3 niekorzystne dla JST, dlatego,
w celu zmniejszenia ubytku w ich dochodach, przekazano im dodatkowe S$rodki
i wprowadzono subwencje rozwojowa, oraz dokonano zmian w konstrukgcji i zasadach
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przyznawania innych dochoddéw obcych. Zmiany te nie s3 jednak obojetne, z punktu
widzenia samodzielnosci finansowej JST (Kanduta, 2023, s. 92). Pozytywnie nalezy oce-
ni¢ samo zrekompensowanie utraconych dochodow przez JST, natomiast watpliwosci
budzi sposob tej rekompensaty - w formie dochoddw uzupetniajacych, kosztem
dochoddéw wiasnych.

Obnizenie stawek podatkowych oraz wprowadzenie ulg podatkowych w podat-
kach dochodowych w dtugim okresie, moze by¢ korzystne i spowodowacd wzrost
wptywow budzetowych. Jednak na poczatku, zmiany te powoduja ubytek dochodéw
budzetu panstwa i budzetow JST,i powinny by¢ zrekompensowane. Pozytywnie nalezy
ocenic fakt, iz przyjete przez ustawodawce rozwigzania wskazuja, ze czes¢ rozwojowa
subwencji ogdlnej stanowi witasnie rekompensate utraconych dochodéw z PIT;
z doktadnoscig do trafnosci ustalenia referencyjnego poziomu dochoddw, jest to
mechanizm dokonujacy rekompensaty 1:1 (tzn. ponizej poziomu referencyjnego, uby-
tek danej kwoty w udziale w PIT powoduje wzrost o taka kwote czesci rozwojowej
subwencji ogolnej). Przy czym nalezy zauwazy¢, ze zasada ta ma jednak zastosowanie
jedynie na danym poziomie jednostek samorzadu terytorialnego sumarycznie - i nie-
koniecznie dziata identycznie w odniesieniu do konkretnych (czy tez wszystkich) jed-
nostek samorzadu terytorialnego (Kubalski, Czajkowski, 2022, s. 5). Ponadto rozwigzania,
ktére zaproponowano JST - jako rekompensate ubytku dochodéw, nie sprzyjaja ich
samodzielnosci dochodowej.

Konsekwencje finansowe dla poszczegdlnych JST beda wiec réznorodne. Z pew-
noscig w najwiekszym stopniu - ze wzgledu na wysoki wskaznik udziatu w PIT oraz
przyjete limity maksymalnej rekompensaty ubytku dochodédw - negatywnie odczuja
je miasta na prawach powiatu. Jednoczesnie, na modyfikacji dochoddw JST, zyskaja
prawdopodobnie gminy o duzej liczbie mieszkancow, w ktorych udziaty w PIT byty
niskie z uwagi na rolniczy charakter gminy, oraz gminy, ktére otrzymaty dotacje z Rza-
dowego Funduszu Polski tad - Programu Inwestycji Strategicznych (Kanduta, 2023,
5.107).

Zastepowanie dochodoéw podatkowych JST nowymi formami dochodéw obcych
(uzupetniajacych), ktére sg wyodrebniane z dochodéw budzetu panstwa, w watpliwy
sposob i dzielone miedzy JST na podstawie mato przejrzystych regut, nie sprzyja
decentralizacji finansowania JST.Wzrost dotacji i subwencji w finansowaniu samorza-
dow moze spowodowac, ze w przysztosci zmieni sie struktura finansowania JST
w Polsce, czyli zmniejszy sie znaczenie dochodow wtasnych, kosztem dochodéw uzu-
petniajacych, jak dotacje i subwencje, co oznacza wieksza centralizacje finansowania
i ograniczenie samodzielnosci finansowej polskich samorzaddw.

Wydaje sie, ze korzystniejsze bytoby zwiekszenie udziatéw samorzaddéw w podat-
kach dochodowych, gdyz nie zmienitoby to w sposdb znaczacy istniejgcego systemu
finansowania. Innym rozwigzaniem mogtoby by¢ przekazanie samorzagdom podatku
optacanego w formie ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych, zwtaszcza, ze
wptywy z karty podatkowej zmniejsza sie, jako ze po zmianach ustawowych, podat-
nicy od 2022 roku nie moga juz wybrac tej formy opodatkowania dochoddw.
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Nalezy jednak zauwazy¢, ze zmiany przeprowadzone w ramach Polskiego tadu
moga okazac sie korzystniejsze dla matych gmin wiejskich, ktére dysponowaty nie-
wielkimi dochodami z podatkéw dochodowych, a mniej korzystne - dla duzych miast.
Jednakze, na ostateczng ocene skutkow, trzeba poczekac az beda dostepne aktualne
dane ze sprawozdan.

PODSUMOWANIE

Wprowadzone w ostatnich latach zmiany w podatkach dochodowych, ryczatcie
i karcie podatkowej w ramach Polskiego tadu, powoduj3a uszczuplenie bazy dochodo-
wej jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce. Obnizenie stawek podatkowych
oraz wprowadzenie ulg, moze spowodowac wzrost wptywow do budzetu w dtuzszym
okresie, jednak obecnie wywotaja one ubytek dochodéw budzetu panstwa i budze-
tow JST. Przy czym nalezy zauwazy¢, ze pomimo przeprowadzonych zmian w docho-
dach wtasnych, ich udziat w dochodach ogétem w 2022 roku nie zmniejszyt sie, lecz
zwiekszyt. Wynikato to zapewne z faktu, iz w 2022 roku polskie samorzady otrzymaty
dodatkowe dochody z tytutu udziatu we wptywach z PIT, w tacznej wysokosci 13,7
mld zt. Ministerstwo Finanséw szacuje, ze w okresie najblizszych 10 lat od wejscia
w zycia programu ,Polski £ad”, JST stracg na zmianach podatkowych ponad 112 mld
zt. Na szczegotowe wnioski odnosnie do tego, w jaki sposéb zmiany te wptynety na
dochody wtasne samorzadow, trzeba wiec poczekac.

Niepokojacym zjawiskiem jest wzrost dotacji przekazanych JST: z 71,4 mld zt
w 2018 roku do 95 mld zt w roku 2022, oraz wzrost wartosci przyznawanych subwen-
¢ji; tendencja ta moze wskazywac na ograniczenie samodzielnosci finansowej pol-
skich samorzaddw. W kolejnych latach, $rodki przekazywane JST w formie subwencji
moga jeszcze wzrosnac,z uwagi na wprowadzenie subwencji rozwojowej w miejsce
utraconych dochoddw z PIT. Wszystko to powoduje,ze w przysztosci moze zmienic sie
struktura finansowania JST, czyli zmniejszy sie znaczenie dochodéw wiasnych,
a wzrosnie wptyw dochoddw uzupetniajacych,takich jak dotacje i subwencje. Moze to
spowodowac wieksza centralizacje finansowania JST w Polsce i ograniczenie ich
samodzielnosci finansowe;j.

Niewatpliwie, system finansowania samorzadu terytorialnego powinien byc¢ sta-
bilny, poniewaz utatwia to planowanie finansowe i inwestycji. W Polsce, wielokrotne
zmiany przepiséw prawa, utrudniaja prowadzenie gospodarki finansowej przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego. O ile mozna pozytywnie oceni¢ sama decyzje wtadz
panstwowych, dotyczaca rekompensaty ubytku dochodoéw z PIT, to przyjete rozwigza-
nia powodujg zmiany w systemie finansowania samorzadoéw, polegajace na wiekszej
centralizacji dochoddw. Zmniejszenie wptywdw z dochodéw wtasnych, ogranicza
samodzielnosc¢ finansowa JST. Lepszym rozwigzaniem bytoby zwiekszenie udziatéw
jednostek samorzadu terytorialnego w podatkach dochodowych.
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SAMODZIELNOSC FINANSOWA GMIN,
NA PRZYKLADZIE GMINY ZAMBROW
W LATACH 2015-2022

FINANCIAL INDEPENDENCE OF MUNICIPALITIES,
ON THE EXAMPLE OF THE MUNICIPALITY OF ZAMBROW
IN THE YEARS 2015-2022

STRESZCZENIE

Gminy wykonuja zadania publiczne stuzace za-
spokajaniu potrzeb lokalnych. Do finansowania
tychze zadan, jednostkom tym zostaty ustawowo
przyznane okreslone zrédta dochodéw. Dochody
te dzielg sie na dochody wtasne, subwencje i do-
tacje. Dochody wtasne, to gtéwnie podatki i opta-
ty lokalne oraz udziaty w podatkach dochodo-
wych - stanowia one o samodzielnosci
finansowe] samorzadéw. Celem artykutu jest
przedstawienie znaczenia dochoddéw wtasnych
gminy w kontekscie jej samodzielnosci finanso-
wej, ze szczegblnym uwzglednieniem dochodow
oraz wydatkéw gminy Zambréw w latach 2015-
2022. W opracowaniu postuzono sie metoda
opisowo-analityczna. Przedstawiono Zzrodta do-
chodéw i wydatkéw wyzej wspomnianej jednost-
ki samorzadu terytorialnego na podstawie litera-
tury, obowiazujacych aktéw prawnych oraz
danych statystycznych Gtéwnego Urzedu Staty-
stycznego (GUS).

SLOWA KLUCZOWE
gmina, dochéd, wydatki, finanse publiczne,
podatek, samodzielno$¢ finansowa

ABSTRACT

Municipalities perform a public task to meet lo-
cal needs. They have been statutorily granted
specific sources of income to finance these tasks.
These incomes are divided into own income, sub-
sidies and grants. Own revenues are mainly local
taxes and fees, as well as shares in income taxes,
and they determine the financial independence
of local governments. The aim of the article is to
present the importance of communes’ own in-
come in the context of its financial indepen-
dence, with particular emphasis on the income
and expenses of the Zambrow commune. in
2015-2022. The study used a descriptive-analyti-
cal method. The sources of income and expenses
of the above-mentioned local government unit
were presented based on the literature, applica-
ble legal acts and statistical data of the Central
Statistical Office.
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public finances, tax, financial independence
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WSTEP

Zasada samodzielnosci jest fundamentem, na ktérym oparto ustroj i dziatanie
samorzadu terytorialnego w Polsce. Samodzielnos¢ finansowa to samodzielnosc
w wymiarze dochodowym i wydatkowym,z wyrazng dominacjg pierwszego z wymie-
nionych aspektéw. Samodzielno$¢ dochodowa wyraza sie, miedzy innymi, w konsty-
tucyjnie gwarantowanych uprawnieniach jednostek samorzadu terytorialnego (JST)
do posiadania $rodkéw publicznych adekwatnych do natozonych zadan. Dochody
samorzaddéw to dochody wtasne, subwencje i dotacje. Posiadanie dochodoéw wtas-
nych, pozwala na petng autonomie w zakresie podejmowania decyzji, natomiast
korzystanie ze srodkow przekazywanych w ramach zewnetrznego systemu zasilania
w formie subwencji i dotacji, stanowi bezposrednia forme oddziatywania przez pan-
stwo na gospodarke samorzagdowa (Czempas 2003, s. 91).

Samodzielnos¢ w sferze wydatkowej, to mozliwos¢ decydowania przez samorzad
terytorialny o kierunkach rozdysponowywania posiadanych srodkoéw. Jest to w szcze-
gélnosci zwigzane z uprawnieniami jednostek samorzadu terytorialnego do podej-
mowania decyzji o zakresie realizowanych zadan, o sposobie, w jaki s3 wykonywane,
oraz o wielkosciach i rodzajach ponoszonych na nie wydatkéw (Szotno-Koguc, 2021,
s.13). Przy czym, nalezy wskazac, ze samodzielnos¢ wydatkowa jest $cisle powigzana
z samodzielnoscig dochodowa. Wysoki poziom samodzielnosci wydatkowej zapew-
niaja jednostkom administracji publicznej przede wszystkim dochody, ktérymi, na
mocy prawa, moga swobodnie dysponowac.

» »

1 ZRODLA DOCHODOW GMIN

Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja zadania publiczne zwigzane
z zaspokajaniem potrzeb spotecznosci lokalnych. Sg to zadania publiczne w zakresie
infrastruktury spotecznej (np. oswiata, ochrona zdrowia i opieka spoteczna), technicz-
nej (np. sieci drog, wodociagi, kanalizacja), porzadku publicznego i bezpieczenstwa,
ochrony $rodowiska i zagospodarowania przestrzennego (Ustawa o samorzadzie gmin-
nym,Dz.U.Nr 16,p0z.95 z p6zn.zm.).Zadania te wymagaja srodkéw finansowych,zaréwno
na cele biezace, jak i inwestycyjne.

Dochody gmin to dochody wtasne, subwencje i dotacje. Szczegotowe zrodta
dochoddw gmin zostaty okreslone w ustawie o dochodach jednostek samorzgdu tery-
torialnego (Dz. U.z 2003 r., nr 203, poz. 1966). Ustawodawca wskazuje tam nastepujace
zrédta dochoddw wtasnych gmin:

1. Wptywy z podatkéw (od nieruchomosci, rolny, lesny, od srodkéw transporto-
wych, od spadkdéw i darowizn, od czynnosci cywilnoprawnych, karta podat-
kowa).

2. Wptywy z optat (skarbowa, targowa, miejscowa, uzdrowiskowa, od posiadania
psow, eksploatacyjna a takze inne).
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No v

8.
9.
10.

11.
12.
13.

Dochody pozyskiwane przez gminne jednostki budzetowe, wptaty od gmin-
nych zaktadéw budzetowych.

Wynikajace z majatku gminy.

Spadki oraz zapisy, darowizny na potrzeby gminy.

Wynikajace z kary grzywny, uwzglednione w innych przepisach.

5,0 % dochodow uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwigzku z reali-
zacja zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych
ustawami, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej

Odsetki pozyskane z pozyczek udzielanych przez gmine.

Odsetki pozyskane z tytutu nieterminowych wptat kreujgcych dochody gminy.
Odsetki pozyskane ze $rodkéw pienieznych bedacych na rachunku banko-
wym gminy.

Dotacje, ktére gmina otrzymuje z budzetéw pozostatych JST.

Udziaty w podatku dochodowym od oséb fizycznych i od oséb prawnych.
Inne dochody przystugujace gminie z uwzglednieniem odrebnych przepisow
(Poniatowicz, 2014, s. 44).

Dochody wtasne stanowig o samodzielnosci finansowej gmin. W odniesieniu do
nich, wtadze lokalne moga ksztattowa¢ wptywy do budzetu, np. okreslajac stawki
optat czy podatkéw lokalnych. Dziatania takie umozliwiaja reagowanie na zmienia-
jace sie warunki zewnetrzne, wzrost kosztéw realizowanych zadan czy prowadzenie
wtasnej polityki podatkowe;.

Kolejnym rodzajem dochoddw gminy jest subwencja ogdlna, ktorg definiuje sie
jako bezzwrotny, nieodptatny rodzaj srodkdw transferowanych z budzetu panstwa do
konkretnych budzetéw samorzadowych. Podstawowymi cechami subwencji ogolnej sa:

nieodptatny charakter,

bezzwrotnosc,

postac dofinansowania,

zobiektywizowany charakter,

swoboda samorzadoéw wobec celu zagospodarowania otrzymanych srodkow
finansowych,

zrédto pochodzenia - budzet panstwa,

gwarancje prawne petnej realizacji kosztow budzetu panstwa, ktére sg zapla-
nowane,

ztozony schemat przyznawania subwencji na podstawie obiektywnych kryte-
riow okreslonych ustawowo (Kornberger-Sokotowska, 2012, s. 103-105).

Natomiast podstawowe funkcje subwencji to:

1)
2)
3)

finansowanie zadan,
funkcja wyréwnawcza,
funkcja rekompensujaca (Kornberger-Sokotowska, 2012,s. 110-113).

Subwencja ogo6lna gmin sktada sie z czesci wyrdwnawczej, rownowazacej oraz
os$wiatowej (Kornberger-Sokotowska, 2012,s. 114-115). Od 2023 roku, do systemu finan-
sowania samorzadow, wprowadzono czes¢ rozwojowa subwencji ogélnej. Przyczyna
jej implementacji, byty zmiany w podatkach w ramach Polskiego tadu oraz mniejsze



2023 | NR2 (13) EQUILIBRIUM ZESZYTY NAUKOWE WSE 73

wptywy do budzetéw w wyniku pandemii koronawirusa SarS-CoV-2 wywotujacego
COVID-19. Czes¢ rozwojowa subwencji ma za zadanie zrekompensowac utracone
dochody, przy czym moze réwnoczesnie ograniczy¢ samodzielnosc finansowa gmin.

Kolejny rodzaj dochodéw gmin to dotacje celowe. S3 to srodki pochodzace
z budzetu panstwa, przekazywane samorzgdom na wykonywanie okreslonych zadan.
Jest to szczegolne swiadczenie ze srodkéw publicznych na rzecz podmiotu dotowa-
nego, przeznaczane na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan publicz-
nych. Dotacje celowe to srodki przeznaczone na finansowanie lub dofinansowanie:

e zadan z zakresu administracji rzgdowej oraz innych zadan zleconych jednost-

kom samorzadu terytorialnego ustawami,

e ustawowo okreslonych zadan, w tym zadan z zakresu mecenatu panstwa nad
kultura, realizowanych przez jednostki inne niz jednostki samorzadu teryto-
rialnego,

e biezacych zadan wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Dotacje celowe ograniczajg samodzielnos¢ wydatkowa, gdyz wtadze samorza-
dowe nie moga samodzielnie decydowac¢ na co owe $rodki zostang przeznaczone.
S3 one przekazywane na okreslony cel (zadanie) i tylko na ten cel moga zostac¢ wyko-
rzystane (Kornberger-Sokotowska, 2012, s. 119-121). Podstawowe cechy dotacji, o czym
juz wspominano, to: nieodptatnosc, bezzwrotnosc, uznaniowy charakter.

W ostatnich latach miaty miejsce liczne zmiany w wielkosci i strukturze docho-
dow jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce. Szczegdlnie uwidocznito sie to
w dochodach witasnych, a przede wszystkim w podatkach. Z dniem 1 stycznia 2022
roku, weszty w zycie przepisy Polskiego Ladu, obejmujace zmiany w podatkach, w tym
w podatku dochodowym od oséb fizycznych. Na mocy tego instrumentu, wprowa-
dzono miedzy innymi:

e wyzsza kwote wolng od podatku — 30 tys. zt,

e zwiekszenie kwoty dla | progu podatkowego PIT:z 85 528 zt do 120 000 zt,

¢ wytaczenie mozliwosci odliczenia czesci zaptaconej sktadki zdrowotnej od
podatku,

e wprowadzenie ulgi dla klasy $redniej,

e obnizenie stawki podatku z | progu skali podatkowej:z 17% na 12%,

e rozwigzanie takie, iz podatnicy rozliczajacy sie liniowo, ryczattem badz wedtug
skali podatkowej, beda sktadac roczne zeznania podatkowe do 30 kwietnia
roku nastepujacego po danym roku podatkowym (formularz PIT-28 lub PIT-
-285S),

¢ zwolnienie z opodatkowania - objecie zasitkéw macierzynskich zwolnieniami
od podatku,

e zwolnienie z opodatkowania dla mtodych podatnikdw.

Wskutek przeprowadzonych zmian, zwigzku z faktem, iz gminy posiadajg udziaty

w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ich dochody zostaty znacznie uszczu-
plone. W celu rekompensaty, do systemu finansowania samorzaddw w Polsce, wpro-
wadzono subwencje rozwojowa.
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2 ZNACZENIE DOCHODOW WtASNYCH GMIN

Zgodnie z art. 165 Konstytucji RP (Dz.U.z 1997 r., nr 78, poz. 483,ze zm.):

1. Jednostki samorzadu terytorialnego maja osobowos¢ prawna. Przystuguje im

prawo wtasnosci i inne prawa majatkowe.

2. Samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sado-

wej.

Ponadto Konstytucja RP zapewnia jednostkom samorzadu terytorialnego udziat
w dochodach publicznych, odpowiednio do przypadajacych im zadan. W razie natoze-
nia na gmine nowych zadan, nalezy zapewnic jej konieczne $rodki finansowe w postaci
zwiekszenia dochoddw wtasnych lub subwencji (Dz. U.z 1997 r.,nr 78, poz. 483 ze zm.).

Dochody wtasne odgrywaja podstawowa role w gospodarce finansowej gmin,
gdyz stanowig o ich samodzielnosci finansowej. W odniesieniu do dochoddw wtas-
nych, w szczegdlnosci podatkow i optat lokalnych, wtadze lokalne posiadajg upraw-
nienia do ksztattowania stawek niektorych podatkéw i optat, w ramach obowigzuja-
cych przepiséw prawnych; moga tez stosowac ulgi i zwolnienia podatkowe oraz
umarzac zalegtosci podatkowe (Uryszek, 2015, s. 5). W Polsce gminy posiadaja ograni-
czone wtadztwo podatkowe, to znaczy: moga uchwalac stawki, ktore nie przekrocza
stawek maksymalnych okreslonych ustawowo w podatku od nieruchomosci, podatku
od srodkdéw transportowych, podatku rolnym i leSnym.

Dochody wtasne gmin utatwiajg wtadzom lokalnym reagowanie na zmieniajace
sie warunki dziatania, jak np. pogorszenie koniunktury spoteczno-gospodarczej, nato-
zenie lub rozszerzenie zakresu wykonywanych zadan. Umozliwiaja tez reagowanie na
zmieniajace sie koszty wykonywanych zadan.

Dochody witasne gmin umozLliwiajg prowadzenie przez samorzad terytorialny
wtasnej polityki dochodowej, w tym polityki podatkowej. Przez polityke dochodowa
nalezy rozumie¢ $wiadomy, celowy dobér Zzrédet dochodéw budzetowych i ich rodza-
jow, jak rowniez metod ich pozyskiwania, w taki sposob, by zapewni¢ nie tylko ptyn-
nosc finansowa, lecz takze pozytywne oddziatywanie na otoczenie przez wykorzysta-
nie instrumentow tej polityki. Wezsze pojecie, jakim jest polityka podatkowa, odnosi
sie do mozliwosci swiadomego i celowego okres$lania poziomu, zrodet gromadzenia
i metod egzekwowania dochodow podatkowych w zakresie wtadztwa podatkowego,
przyznanego samorzadom w wyniku decentralizacji finanséw publicznych (Czerny,
2016,s.43). W zakresie prowadzonej polityki, istotne znaczenie ma posiadanie rézno-
rodnych zrodet dochodéw wiasnych oraz uprawnien wtadztwa podatkowego, jak np.:
ksztattowanie stawek podatkowych, mozliwos¢ stosowania ulg i zwolnien podatko-
wych.

Dochody wtasne s3 czesto traktowane jako wyznacznik zamoznosci JST. Uznaje
sie, ze ich wysokosc oddziatuje na rozwdj lokalny, wielko$¢ inwestycji oraz swobode
w ksztattowaniu witasnej polityki finansowej (Hok, 2015, s. 123-124). Dochody wtasne
gmin wptywaja zatem bezposrednio na jakosc¢ zycia wspolnot lokalnych.
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3 CZYNNIKI WARUNKUJACE SAMODZIELNOSC FINANSOWA
GMIN

Czynniki warunkujace samodzielnos¢ dochodowa, a takze szerzej: samodzielnosc
finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, mozna podzieli¢ na czynniki:
zewnetrzne i wewnetrzne. Do czynnikéw zewnetrznych nalezy zaliczy¢ przede wszyst-
kim sytuacje spoteczno-gospodarcza kraju. Stopa bezrobocia, dostepnosc i koszt kre-
dytow, realne dochody spoteczenstwa oraz sytuacja na rynku dobr i ustug wptywaja
na stan i kondycje finanséw publicznych, a tym samym - na finanse samorzaddw.
Wskazane czynniki warunkujg samodzielnos¢ dochodowa jednostek samorzadu tery-
torialnego, wptywaja bowiem na wysokos¢ uzyskiwanych przez nie dochoddéw wias-
nych, zwtaszcza z tytutu podatkow i optat, oraz udziatéw w podatkach panstwowych
(Szotno-Koguc, 2021, s. 17).

Do czynnikéw tych mozna réwniez zaliczy¢ rozwigzania prawne, ksztattujace
zasady funkcjonowania i finansowania samorzaddw, w tym zrodta ich dochodow.
Z punktu widzenia samodzielnosci finansowej, wazne jest, aby samorzady zostaty
wyposazone w dochody wtasne oraz zeby byty one adekwatne do wykonywanych
zadan. Istotne jest réwniez,zeby zmiany w zadaniach jednostek samorzadu terytorial-
nego (np. rozszerzenie zakresu wykonywanych zadan, naktadanie nowych zadan)
pociggaty za sobg odpowiednie zmiany w dochodach. Ponadto, przepisy prawne regu-
lujace dziatalnosc¢ i finanse jednostek samorzadu terytorialnego, powinny by¢ przej-
rzyste i w miare stabilne, gdyz utatwia to prowadzenie gospodarki finansowe;.

Znaczenie ma réwniez wydajnosc fiskalna oraz stabilno$¢ systemu zrdédet finan-
sowania. Zmiennos¢ w tym obszarze nie sprzyja bowiem planowaniu zadan w dtuz-
szym okresie, ani realizacji strategii rozwojowych jednostek samorzadowych.

Do czynnikdéw wewnetrznych nalezg: powierzchnia oraz stan zagospodarowania
infrastrukturalnego danej jednostki samorzadu terytorialnego. Duze znaczenie maja:
sytuacja demograficzna, w tym liczba ludnosci oraz jej przekrdj wiekowy (liczba osob
w wieku przedprodukcyjnym, produkcyjnym oraz poprodukcyjnym), poziom wyksztat-
cenia mieszkancow, a takze liczba oséb pracujacych i bezrobotnych. Sg to kluczowe
kategorie determinujgce mozliwo$¢ generowania dochoddw przez dang jednostke
samorzadowa, jak i warunkujace poziom wydatkow, zwtaszcza biezgcych (Szotno-
-Koguc,2021,s.17). Istotne sg réwniez: liczba oraz charakter podmiotéw prowadzacych
dziatalnos¢ gospodarcza na terenie danej jednostki. Wptywa to przede wszystkim na
generowanie dochodéw witasnych, miedzy innymi, z tytutu udziatéw w podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych oraz podatku dochodowym od 0s6b prawnych.
Liczba podmiotéw gospodarczych dziatajacych na terenie danej jednostki samorzadu
terytorialnego, okresla takze sytuacje na lokalnym czy regionalnym rynku pracy
(Dygus, 2015,s.55).

Do czynnikdw wewnetrznych nalezy tez zaliczy¢ jakos¢ zarzadzania finansami
w poszczegdlnych jednostkach samorzadu terytorialnego. Jest ona w duzym stopniu
warunkowana kompetencjami organédw administracji samorzadowej. Wyksztatcenie,
wiedza i doswiadczenie zarzadzajacych oraz urzednikdw przektadaja sie na zdolnosc
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pozyskiwania dochodow, prowadzenie efektywnej polityki podatkowej i podejmowa-
nie racjonalnych decyzji odnosnie do gospodarowania srodkami finansowymi i zarza-
dzania mieniem komunalnym (Szotno-Koguc, 2021,s.17).

4 SAMODZIELNOSC FINANSOWA GMIN

Samodzielnos$¢ finansowa, jak juz wspomniano, jest jednym z najwazniejszych
aspektoéw funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego (Dziemianowicz i in.,
2018, s.208). Wptywa istotnie na miejsce i role tego sektora w systemie finansow pub-
licznych oraz w catej gospodarce (Uryszek, 2015, s. 5). To istotna i kluczowa wartos¢
samorzadnosci terytorialnej. Chociaz samodzielno$¢ finansowa oznacza swobode
dysponowania gromadzonymi $rodkami publicznymi (Piotrowska-Marczak, 1997, s. 19),
nawet gdy pochodzg one z budzetu panstwa, to przede wszystkim utozsamiana jest
z dochodami wtasnymi.

Samodzielnos¢ finansowa JST oznacza przyznanie organom witadzy samorzado-
wej prawa do decydowania o strukturze i wysokosci dochodoéw oraz przychodoéw, oraz
o rodzajach, kierunkach i rozmiarach wydatkoéw, a takze rozchodéw. Tak rozumiana
samodzielnos¢ finansowa moze by¢ rozpatrywana w aspekcie dochodowym, wydat-
kowym i mieszanym (Piotrowska-Marczak, 1997, s. 19). Samodzielnos¢ w zakresie pozy-
skiwania dochodéw nie oznacza koniecznosci wyposazenia JST tylko w dochody
wtasne, lecz wptywa na zapewnienie samorzagdom pewnych zrédet dochodéw wias-
nych i dochodéw obcych, oraz zagwarantowanie mozliwosci zwiekszania $rodkow
finansowych przez sieganie do réznych Zrédet i wykorzystywanie réznorodnych
narzedzi, w tym zaciggania zobowigzan (Piotrowska-Marczak, 1997, s. 19).

Do dochodow wiasnych JST zalicza sie te, ktdrych zrédta znajduja sie na terenie
dziatania danej jednostki samorzadu terytorialnego, i zostaty jej przyznane w catosci
i bezterminowo, a organa samorzadowe majg kompetencje do ksztattowania ich kon-
strukcji, a tym samym - do oddziatywania na liczbe i wydajnosc¢ zrodet tych docho-
déw. Samodzielnos¢ dochodowa JST mozna mierzy¢ za pomoca wskaznika samo-
dzielnosci finansowej (dochodowej), ktory wyraza sie stosunkiem dochoddw wtasnych
do wydatkéw budzetowych, i dochodow wtasnych do dochodéw ogdétem. Stopien
samodzielnosci finansowej prébuje sie rowniez badac, analizujac, miedzy innymi,
udziat wydatkow JST w PKB, udziat podatkéw lokalnych w dochodach wtasnych,
udziat dochodéw obcych (i poszczegdlnych ich rodzajow) w dochodach ogdtem
(Kanduta, 2022, s. 95). Zakres (stopien) samodzielnosci moze byc¢ tez okreslany poprzez
wskazywanie rozwigzan systemowych jej sprzyjajacych. Wspotczesnie nie neguje sie
juz potrzeby przekazywania JST dochoddw obcych, aczkolwiek samodzielnosci -
w najwiekszym stopniu sprzyjaja dochody wtasne (Kanduta, 2022,s. 95).

Samodzielnos¢ finansowa jest jednym z elementow ksztattujacych kondycje
finansowa JST,rozumiang jako stan finanséw jednostki samorzadowej, ktéry zapewnia
ciggtosc¢ $wiadczenia ustug, czyli terminowos¢ wywigzywania sie ze zobowigzan.
Wyraza sie w przyznaniu JST prawa i zdolnosci do samodzielnego prowadzenia
gospodarki finansowej w (Szotno-Koguc, 2021,s. 12).
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Istnienie samodzielnosci finansowej samorzadu lokalnego Scisle taczy sie
z koniecznos$cig ustawowego zapewnienia przez panstwo systemu finansowania
(dochoddw, wydatkdw i gospodarki budzetowej), ktéry bedzie umozliwiat realizacje
zadan publicznych. Tym samym, samodzielnos¢ finansowa JST jest uzalezniona od
wielkosci srodkéw pienieznych pozwalajacych jej na finansowanie wydatkéw budze-
towych (Miemiec, 2018, s. 221). Przepisy aktow prawnych, ktére nawigzuja do prawa
posiadania wtasnych zasobdw i autonomicznego podejmowania decyzji o ich aloka-
¢ji, to Europejska Karta Samorzadu Lokalnego i Konstytucja RP.

W kontekscie samodzielnosci dochodowej, niezwykle wazne jest zapewnienie
wtadzom JST swobody ksztattowania struktury oraz wielkosci dochodoéw wtasnych,
a w szczegodlnosci podatkow i optat lokalnych (Poniatowicz, 2015, s. 15). Uprawnienia
takie umozliwiaja wtadzom lokalnym reagowanie na zmieniajace sie warunki dziata-
nia, wzrost kosztow wykonywanych zadan czy prowadzenie wtasnej polityki podatko-
wej. Istotny jest tez udziat dochoddéw wtasnych w dochodach ogétem budzetu: im
wiekszy jest udziat dochodow wtasnych, tym wyzszy poziom samodzielnosci docho-
dowej (Szotno-Koguc, 2021,s. 7). Przy czym, samodzielnos¢ dochodowa nie jest nieogra-
niczona.Z jednej strony, samodzielnos¢ dochodowa JST miesci sie w granicach prawa,
co jest zgodne z zasada legalnosci, niemniej z drugiej strony - ze wzgledu na pub-
liczny charakter dziatalnosci - wtadze lokalne nie moga bezgranicznie maksymalizo-
wac swoich dochodow.

Samodzielnos¢ w sferze wydatkowej to mozliwos¢ decydowania przez samorzad
terytorialny o kierunkach rozdysponowywania posiadanych srodkdéw. Jest to w szcze-
gélnosci zwigzane z uprawnieniami jednostek samorzadu terytorialnego do podejmo-
wania decyzji o zakresie realizowanych zadan, o sposobie, w jaki s3 wykonywane, oraz
o wielkosciach i rodzajach ponoszonych na nie wydatkdw (Szotno-Koguc, 2021, s. 13).

Zakres samodzielnosci wydatkowej JST okreslaja regulacje ustawowe, zwtaszcza
te dotyczace wykonywania zadan obligatoryjnych i koniecznosci ponoszenia
w zwigzku z tym okreslonych wydatkdw, odnoszace sie do zasad udzielania dotacji
z budzetdéw samorzadowych, czy tez w ogole do prowadzenia gospodarki budzetowe;.
Nalezy zauwazy¢, ze samodzielnos¢ wydatkowa jest scisle powigzana z samodziel-
noscig dochodowa. Wysoki poziom samodzielnos$ci wydatkowej zapewniajg jednost-
kom samorzadowym przede wszystkim dochody, ktérymi, na mocy prawa, moga swo-
bodnie dysponowac. Do takich dochoddw zalicza sie dochody witasne, a takze
subwencje ogdlne. Samodzielnos¢ w sferze dokonywania wydatkéw budzetowych,
ograniczaja natomiast dochody pozyskiwane w formie dotacyjnej: dotacje celowe
z budzetu panstwa badz z budzetédw innych jednostek samorzadu terytorialnego, jak
rowniez srodki pochodzace z publicznych funduszy celowych (Szotno-Koguc, 2021, s. 13).

Samodzielnos¢, rozpatrywana z punktu widzenia wydatkowania pozyskanych
srodkdw, oznacza pewien zakres swobody decyzyjnej dotyczacej wielkosci wydatkow
budzetowych oraz ich kierunkdw, czyli ustalania ich celowosci i hierarchii - wedtug
potrzeb danej spotecznosci samorzadowej. Wazne sg takze kompetencje organéw
lokalnych odnosnie do decydowania o rodzajach i formach wydatkéw budzetowych
(Szotno-Koguc, 2021, s. 13).
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Panstwo ogranicza samodzielnos¢ wydatkowa samorzaddéw w sposéb posredni
i bezposredni (Kornberger-Sokotowska, 2001, s. 42). Posredni wptyw przejawia sie w tym,
ze to wtadze centralne decyduja o generalnych zatozeniach dotyczacych organizacji
i zasad funkcjonowania systemu oswiaty, kultury czy pomocy spotecznej, co w konse-
kwencji determinuje rodzaj i zakres wydatkow samorzadowych w owych dziedzinach.
Z kolei bezposredni wptyw wigze sie z okreslonym ustawowo obowigzkiem ponosze-
nia konkretnych wydatkéw badz z ustalonymi limitami. Kierunki wydatkéw samo-
rzadu sa determinowane rodzajem zadan przez niego realizowanych. Rodzaj owych
zadan wynika z, uksztattowanego w procesie decentralizacji, podziatu zadan miedzy
panstwo a samorzad terytorialny (Kanduta, 2003,s.43). Podsumowujac: o samodzielno-
$ci wydatkowe] jednostek samorzadu terytorialnego przesadzaja zaréwno rodzaj
zadan oraz zakres uwarunkowan prawnych, co do sposobu ich wykonywania, jak
i poziom dochodoéw wiasnych i uzupetniajacych samorzadu, umozliwiajacych sfinan-
sowanie tychze zadan (Suréwka, 2013, s. 26).

5 WYDATKI GMIN

Samorzad terytorialny jest prawnie i organizacyjnie wyodrebniong w strukturze
panstwa kategoria, i zostat powotany do samodzielnego wykonywania okreslonych
zadan publicznych. Wydatki gminy to przeznaczanie przez nig zasobow publicznych
na realizacje zadan, ktorych celem jest zaspokojenie potrzeb mieszkancéw gminy.

Wydatki grupuje sie w oparciu o réznorodne kryteria. Nalezg do nich m.in.: cha-
rakter prawny realizacji zadan, charakter przeznaczenia srodkoéw, rodzaj i charakter
ekonomiczny transakcji, wptyw (oddziatywanie) na gospodarke miejscowa, strone
wykonujgca wydatki, przedmiot wydatkdw (Owsiak, 2001, s. 199-200). Za podstawowe
kryterium klasyfikacji wydatkdw, uznawany jest charakter prawny realizowanych
zadan, i na tej podstawie wyroznia sie wydatki na:

e zadania wtasne,

e zadania zlecone,

e zadania powierzone.

Mozna wskazac tez podziat wydatkéw ze wzgledu na kierunek wykorzystania
srodkéw finansowych, jak np. szkolnictwo, edukacja, pomoc spoteczna, transport,
a takze tacznosc, ochrona srodowiska, ochrona i kultura dziedzictwa narodowego,
ochrona zdrowia, sport, administracja publiczna, bezpieczenstwo, porzadek wew-
netrzny, rolnictwo, kultura fizyczna, gospodarka mieszkaniowa.

Zgodnie z ustawa o finansach publicznych, wydatki dzieli sie na (Dz. U.z 2021 r,,
poz. 305):

1. Biezace - zalicza sie do nich m.in.: zakup sprzetu i materiatdw, energia, woda,
czynsze, wynagrodzenia, dotacje, pomoc socjalna, zasitki, projekty, obstuga
dtugu, itp.

2. Majatkowe - zalicza do nich m.in.: inwestycje, kupno akcji i udziatéw, spotki
prawa handlowego.
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Wydatki JST stuza finansowaniu realizacji zadan publicznych przez jednostki
samorzadu terytorialnego oraz wykonywaniu innych operacji finansowych, tj. zarza-
dzania srodkami, finansowania potrzeb pozyczkowych i zarzgdzania dtugiem publicz-
nym. Artykut 167 ust. 2 ustawy o finansach publicznych stanowi, ze wydatki budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, moga stuzy¢ wytacznie sfinansowaniu zadan
publicznych tej jednostki, wynikajacych z przepiséw prawa (Dz. U.z 2021 r., poz. 305).
Nie zalicza sie do wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego $rodkéw przezna-
czonych na sptate zobowigzan z tytutu kredytow i pozyczek.

Wydatki powinny by¢ dokonywane na okreslonych, w ustawie o finansach publicz-
nych, zasadach. Jezeli owe zasady zostang naruszone, organ wykonawczy jednostki
samorzadu terytorialnego moze podjac decyzje o zablokowaniu planowanych wydat-
kéw budzetowych. Wydatki nieprzewidziane, ktorych obowigzkowe ptatnosci sg wyni-
kiem wyrokow sadowych lub ugody, moga by¢ dokonywane bez wzgledu na poziom
$rodkdéw finansowych zaplanowanych na ten cel - po odpowiedniej zmianie dokona-
nej w planie wydatkdw.

6 ANALIZA DOCHODOW | WYDATKOW GMINY ZAMBROW
W LATACH 2007-2022

Gmina Zambrdéw potozona jest w wojewddztwie podlaskim, w powiecie zamb-
rowskim. Siedzibg gminy jest miasto Zambrow. Gmina Zambréw jest najwieksza
gming wiejska w Polsce, biorac pod uwage liczbe sotectw (w sktad gminy wchodza 72
sotectwa oraz 72 miejscowosci) (https:;//samorzad.gov.pl/web/powiat-zambrowski/gmina-
-zambrow-h, data dostepu: 10.09.2023).

mezczyzni_

_kobiety

Rysunek 1. Liczebnoéé i struktura ptci mieszkaficéw Gminy Zambréw w 2022 roku
Figure 1. Number and gender of residents in the Zambréw commune in 2022

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS https://bdl.stat.gov.pl/bdl/start (data
dostepu: 29.06.2023).
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Na rysunku 1 przedstawiono strukture ptci oraz liczbe mieszkancéw Gminy
Zambrow. Porownujac liczbe mieszkancow pod wzgledem ptci, wiekszo$¢ stanowig
mezczyzni, a mianowicie jest ich o 255 wiecej niz kobiet; kobiety stanowig 49%
wszystkich mieszkancoéw gminy,za$ mezczyzni - 51%.
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Rysunek 2. Osoby aktywne zawodowo w gminie Zambréw, w poréwnaniu do $redniej

w wojewddztwie podlaskim oraz dla Polski w 2022 roku

Figure 2. Professionally active people in the Zambréw commune, compared to the average
in the Podlaskie Voivodeship and for Poland in 2022

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: https://www.polskawliczbach.pl/gmina_
Zambrow#liczba-i-plec-mieszkancow (data dostepu: 10.09.2023).

Rysunek 2 przedstawia osoby aktywne zawodowo na 1000 mieszkancéw. Aktyw-
nosc¢ zawodowa w gminie Zambréw w 2022 roku przedstawiata proporcje 402 osoby
na 1000 mieszkancow i byta nizsza niz Srednia aktywnos¢ zawodowa na 1000 miesz-
kancéw w Polsce, oraz wyzsza anizeli $rednia w wojewddztwie podlaskim. Srednie
miesieczne wynagrodzenie brutto w gminie Zambréw wyniosto 5 601 zt, co stanowito
okoto 84% sredniego miesiecznego wynagrodzenia brutto w Polsce.

Znaczna liczba mieszkancdw, osob pracujacych oraz niskie bezrobocie, a takze
korzystne potozenie - to czynniki sprzyjajace samodzielnosci finansowej gminy
Zambrow.

Dochody w przeliczeniu na jednego mieszkanca w gminie Zambréw rosty od
2015 do 2021 roku,a w 2022 roku zmniejszyty sie i wynosity 6468,14 zt, podczas gdy
w 2021 roku wynosity 6720,59 zt (rys. 4).
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Rysunek 3. Dochody gminy Zambréw w latach 2015-2022 [zt]
Figure 3. Revenues of the Zambréw commune in 2015-2022 [PLN]

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS: https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/teryt/
tablica# (data dostepu: 10.09.2023).

Najwyzsze dochody gmina Zambrdéw uzyskata w 2021 roku i wynosity one wow-
czas 58,3 mln zt,zas najnizsze - w 2015 roku i ich wielkos¢ to 23,9 mln zt (rys. 3).
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Rysunek 4. Dochody gminy Zambréw w przeliczeniu na 1 mieszkafica w latach 2015-2022
Figure 4. Income of the Zambréw commune per capita in 2015-2022

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS: https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/teryt/
tablica# (data dostepu:10.09.2023).
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Dochody w omawianej gminie w latach 2015-2022 podlegaty pewnym waha-
niom: w 2021 roku byty najwyzsze i wynosity 58 267 487,34 zt; najnizsze wartosci
dochoddw gmina zanotowata w 2015 roku, i wynosity one 15 617 559,39 zt. Jedna
z gtdwnych przyczyn takiego zjawiska (w poréwnaniu do innych lat), byty nizsze
wptywy z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych. Jest to istotny czynnik, gdyz to
wtasnie ten podatek stanowi gtéwne zrédto dochoddw wiasnych gminy, a te z kolei
$wiadcza o samodzielnosci finansowej gminy.

Tabela 1. Udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogétem gminy Zambréw w latach 2015-
2022
Table 1. Share of own income in the total income of the Zambréw commune in 2015-2022

Dochody wtasne [zt]

Dochody ogétem [zt]

Udziat dochodéw wtasnych
w dochodach ogétem [%]

2015 14058 287,22 23932 497,06 58,74
2016 14613 208,97 31903 996,76 45,80
2017 15122 244,05 35759 589,58 42,29
2018 16 337 708,55 36619 342,76 45,69
2019 22967 632,63 47 362 002,56 48,49
2020 26 562 096,60 51239107,75 51,84
2021 27432 152,07 58267 487,34 47,08
2022 28720594,30 56 156 368,71 51,14

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS: https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/teryt/
tablica# (data dostepu: 10.09.2023).

Tabela 2. Udziat dotacji celowych w dochodach ogétem gminy Zambréw w latach 2015-2022
Table 2. Share of targeted subsidies in the total income of the Zambréw commune in 2015-
2022

Udziat dotacji celowych

Dotacje celowe [zt] Dochody ogétem [zt] w dochodach ogétem [%]
2015 5236220,04 23932 497,06 21,88
2016 11832 089,79 31903 996,76 37,09
2017 14 872 824,28 35759 589,58 41,59
2018 13256 051,91 36619 342,76 36,20
2019 14374 407,09 47 362 002,56 30,35
2020 15777 532,62 51239107,75 30,79
2021 17 345 305,96 58267 487,34 29,77
2022 17278 896,76 56 156 368,71 30,77

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS: https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/teryt/
tablica# (data dostepu: 10.09.2023).

Najwyzszy udziat dochoddéw witasnych w dochodach ogdétem, odnotowano
w 2015r. i wyniost 58,74 %, zas najnizszy w 2017r. - 42,29% (tab. 1). W 2022 roku
dochody witasne stanowity 51,14% dochoddéw ogoétem. Dochody wtasne stanowia
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0 samodzielnosci dochodowej gmin. Najwiekszg samodzielno$¢ gmina Zambréw
miata w 2015 roku, w 2020 i w 2022 roku, kiedy to dochody wtasne stanowity ponad
50% dochodow.

Najwiekszy udziat dotacji celowych w dochodach gminy Zambréw ogétem odno-
towano w 2017 roku i wynidst on 41,59%, za$ najnizszy - w 2015 roku, gdy wynidst
21,88% (tab. 2). Dodatkowo, mozna zauwazyc, iz w analizowanej JST wystepuje sto-
sunkowo znaczaca réznica w latach 2015-2016, ktéra wyniosta az 15,21% w krétkim
czasie. Dotacje celowe s3 zrédtem finansowania, ktére niekorzystnie wptywa na
samodzielnosc finansowa JST w tym sensie, iz gminy nie moga samodzielnie decydo-
wac na co otrzymane srodki zostang przeznaczone, gdyz przekazywane sg one na
Scisle okreslone zadania. Znaczny udziat dotacji celowych w dochodach gminy Zamb-
row w latach 2015-2022 jest niekorzystny i ogranicza samodzielnos¢ wydatkowa.

Tabela 3. Udziat subwencji ogdlnej w dochodach ogétem gminy Zambréw w latach 2015-2022
Table 3. Share of the general subsidy in the total income of the Zambréw commune
in 2015-2022

Udziat subwencji ogélnej

Subwencja ogélna [zt] Dochody ogétem [zt] w dochedach ogétem [%]
2015 3846 731,00 23932 497,06 16,07
2016 5458 698,00 31903 996,76 17,11
2017 5763 322,00 35759 589,58 16,12
2018 6611 805,00 36619 342,76 18,06
2019 7327 730,00 47 362 002,56 15,47
2020 7892 005,00 51239107,75 15,40
2021 11901 226,00 58267 487,34 20,43
2022 7843 865,00 56 156 368,71 13,97

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS: https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/teryt/
tablica# (data dostepu: 10.09.2023).

Najwyzszy udziat subwencji ogélnej w dochodach ogétem w gminie Zambréw
zaobserwowano w 2021 roku, i wyniost on 20,43%, zas najnizszy - w 2022 roku,
i wyniost on 13,97%.

Subwencje - s3 to srodki przekazywane gminom z budzetu panstwa, przy czym
nie ograniczajg one samodzielnosci finansowej tych podmiotow tak jak dotacje, gdyz
gmina samodzielnie decyduje o przeznaczeniu $rodkdw pochodzacych z subwencji.
Wyjatkiem jest czes$¢ oswiatowa subwencji, ktéra jest przeznaczona jedynie na finan-
sowanie oswiaty.

Dochody uzyskane z podatku dochodowego od oséb fizycznych (PIT) oraz podatku
dochodowego od 0s6b prawnych (CIT), s3 istotng czescig dochodoéw wtasnych gmin.
Podatek dochodowy od o0s6b fizycznych ma wieksze znaczenie w budzecie gminy
Zambrow w poréwnaniu do podatku dochodowego od oséb prawnych. Najwyzsze
wptywy do budzetu z tytutu tego podatku gmina osiagneta w 2022 roku - wowczas
wynosity one 9 386 681,57 zt,zas najnizsze - w 2015 roku, kiedy osiggnety wartosc
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3706 120,00 zt. Wptywy do budzetu z tego podatku zalezg miedzy innymi od liczby
0s0b zatrudnionych i prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza jako osoba fizyczna, od
uzyskanych przez osoby fizyczne dochodoéw, stawki podatkowej. Z kolei wptywy
z podatku CIT,gmina Zambrdéw w najwiekszym stopniu uzyskata w 2020 roku, i wyno-
sity one 514 942,12 zt, zas najnizsze - w 2015 roku, kiedy osiggnety one poziom -
28 934,74 zk. Czynniki, ktore ksztattuja ten podatek to przede wszystkim liczba podat-
nikéw, osiagniete dochody i stawka opodatkowania.
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Rysunek 5. Poziom podatkéw PIT oraz CIT gminy Zambréw w latach 2015-2022
Figure 5. The size of PIT and CIT tax developments in the Zambréw commune in 2015-2022

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS: https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/teryt/
tablica# (data dostepu: 10.09.2023).

20000 000,00 zt
18000 000,00 zt

16000 000,00 zt

14000 000,00 zt
12000 000,00 zt
10000 000,00 zt
8000 000,00 zt
6000 000,00 zt
4000 000,00 zt
2000 000,00 zt
0,00 zt

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Rysunek 6. Poziom dotacji celowych w gminie Zambréw w latach 2015-2022
Figure 6. Level of targeted subsidies in the Zambréw commune in 2015-2022

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS: https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/teryt/
tablica# (data dostepu: 10.09.2023).
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Analizujac rysunek 6 mozna zauwazyc¢ tendencje wzrostowg dochodoéw z dotacji
celowych. Najwyzsze dochody z dotacji celowych gmina Zambréw osiggneta w 2021
roku, kiedy wynosity one 17 345 305,96 zt, tym samym stanowity 29,77% udziatu
w dochodach ogétem.Z kolei najnizsze dochody z dotacji celowych osiggnieto w 2015
roku i wowczas wynosity one 5 236 220,04 zt, co stanowito 21,88% dochodow 0go-
tem gminy Zambrow w tym roku. Jak wspomniano wczesniej, dotacje celowe s3 zrod-
tem finansowania gmin ograniczajacym ich samodzielnos¢ wydatkowa.
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Rysunek 7. Wielko$¢ subwencji ogdlnej w gminie Zambréw w latach 2015-2022
Figure 7. The size of the general subsidy in the Zambréw commune in 2015-2022

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS. https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/teryt/
tablica# data dostepu 10.09.2023r.
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Rysunek 8. Wydatki ogétem w gminie Zambréw w latach 2015-2022
Figure 8. Total expenditure in the Zambréw commune in 2015-2022

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS: https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/teryt/
tablica# (data dostepu: 10.09.2023).
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Subwencja ogélna w gminie Zambréw w badanym okresie wykazuje tendencje
rosnaca, zas jej udziat w dochodach gminy ogétem przedstawia sie skokowo i ksztat-
tuje sie na poziomie 13%-21%. Najwyzsze wptywy do budzetu z subwencji ogolnej
w gminie Zambrow odnotowano w 2021 roku: - 11 901 226,00 zt, za$ najnizsze
w 2015 r. - wielkosci 3 846 731,00 zt (rys. 7).

Najwyzsze wydatki w gminie Zambréw odnotowano w 2022 roku i wyniosty one
50 759 895,24 zt,zas najnizsze - wystapity w 2015 roku i wyniosty 24 742 897,41 zt
(rys. 8). Przez wiekszos¢ badanego okresu, w wydatkach gminy Zambréw zaobserwo-
wano trend wzrostowy.
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Rysunek 9. Wydatki ogétem per capita w gminie Zambréw w latach 2015-2022
Figure 9. Total expenditure per inhabitant of the Zambréw commune in 2015-2022

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS: https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/teryt/
tablica# (data dostepu: 10.09.2023).
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Rysunek 10. Udziat dziatu , Transport i t3czno$¢” w wydatkach ogétem gminy Zambréw w la-
tach 2015-2022

Figure 10. The share of the transport and communications department in the total expenses
of the Zambréw commune in 2015-2022

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS: https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/teryt/
tablica# (data dostepu: 10.09.2023).
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W latach 2015-2022, w gminie Zambrow zauwazalny jest wzrost wydatkéw ogo-
tem na jednego mieszkanca. Na poczatku badanego okresu wynosity one 2 742,51 zt,
a w 2022 roku - 5 846,57 zt - roznica wydatkdéw na jednego mieszkanca gminy
Zambrow wynosita wiec 3 104,06 zt (rys. 9). Nalezy stwierdzi¢, iz jest to znaczny wzrost.

Jednym z podstawowych wydatkdéw gmin jest transport i tgcznos¢. W latach
2015-2022 udziat dziatu ,Transport i tacznos¢” w wydatkach gminy Zambréw przyj-
mowat zmienne wartosci. Najwyzszy udziat wydatkéw na transport i tgcznosc
w wydatkach ogétem odnotowano w 2015 roku,zas najnizszy - w 2022 roku (rys. 10).
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Rysunek 11. Udziat dziatu ,,Rolnictwo i towiectwo” w wydatkach ogétem gminy Zambréw
w latach 2015-2022

Figure 11. The share of the agriculture and hunting department in the total expenditure of
the Zambréw commune in 2015-2022

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS: https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/teryt/
tablica# (data dostepu: 10.09.2023).
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Rysunek 12. Udziat dziatu ,,Administracja publiczna” w wydatkach ogétem w gminie Zambréw
w latach 2015-2022

Figure 12. The share of the public administration department in total expenses in the Zamb-
réw commune in 2015-2022

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS: https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/teryt/
tablica# (data dostepu: 10.09.2023).
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Udziat dziatu ,Rolnictwo i towiectwo” w wydatkach ogétem gminy Zambréw
w latach 2015-2022 ksztattowat sie na poziome 35%. Wyjatkiem byt 2018 rok, kiedy
to wydatki na rolnictwo i towiectwo stanowity 12% wydatkéw gminy Zambréw 0g6-
tem, co przetozyto sie na 4 498 108,66 zt (rys. 11).

Dziat ,Administracja” - to takze jeden z istotnych wydatkéw gminy Zambréw.
W latach 2015-2022 wahat sie on w przedziale 8-12% wydatkow ogotem (rys. 12).
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Rysunek 13. Udziat dziatu ,Bezpieczenstwo publiczne i ochrona przeciwpozarowa" w wydat-
kach ogétem w gminie Zambréw w latach 2015-2022

Figure 13. Share of the Public safety and fire protection department in total expenses in the
Zambréw commune in 2015-2022

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS: https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/teryt/
tablica# (data dostepu: 10.09.2023).
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Rysunek 14. Udziat dziatu ,,O$wiata i wychowanie” w wydatkach ogétem w gminie Zambréw
w latach 2015-2022

Figure 14. The share of the education department in total expenses in the Zambréw commu-
nein 2015-2022

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS: https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/teryt/
tablica# (data dostepu: 10.09.2023).
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Udziat dziatu ,Bezpieczenstwo publiczne i ochrona przeciwpozarowa” w wydat-
kach ogétem w gminie Zambréw w latach 2015-2022 stanowit okoto 1-3% (rys. 13).

Udziat dziatu ,Oswiata i wychowanie” w wydatkach ogétem w gminie Zambréw
w latach 2015-2022 ksztattowat sie na poziomie 19-27% i charakteryzowat wysoka
zmiennoscia. Najnizszy udziat odnotowano w 2017 roku, kiedy stanowit on 19%
wydatkéw gminy ogotem; przetozyto sie to na kwote 7 252 642,18 zt przeznaczonych
na finansowanie zadan oswiatowych w gminie Zambrow (rys. 14).
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Rysunek 15. Udziat dziatu ,,Ochrona zdrowia” w wydatkach ogétem w gminie Zambréw w la-
tach 2015-2022

Figure 15. Share of the health care department in total expenses in the Zambréw commune
in 2015-2022

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS: https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/teryt/
tablica# (data dostepu: 10.09.2023).

Ochrona zdrowia jest najwazniejsza w zyciu kazdego cztowieka. Wydatki w gmi-
nie Zambrow na ten cel w latach 2015-2022 ksztattowaty sie na poziomie 0,20-0,60%
wydatkéw gminy ogotem. W badanym okresie nie jest bezposrednio widoczny wzrost
udziatu wydatkdéw z dziatu ,Ochrona zdrowia” w wydatkach gminy ogétem. Najwyzsze
wartosci na ochrone zdrowia w gminie Zambréw w analizowanym czasie przezna-
czano w roku 2015, kiedy stanowity one 0,60% wydatkow ogétem; najnizsze wz kolei
- w latach 2018-2019 i stanowity one 0,20% wydatkdéw ogotem (rys. 15).

Samodzielno$¢ dochodowa gminy mozna mierzy¢ za pomocg wskaznika samo-
dzielnosci finansowej (dochodowej), ktdry wyraza sie stosunkiem dochodow wtas-
nych gminy do jej wydatkéw budzetowych.

Zgodnie z tabelg 4, wskaznik samodzielnosci finansowej gminy Zambrow w latach
2025-2022 ksztattuje sie na poziomie okoto 40-57%. Najwyzszy wskaznik samodziel-
nosci finansowej w gminie Zambréw odnotowano w 2015 roku i wyniost on 56,82%;
najnizszy z kolei odnotowano w 2017 roku, i wynidst on 40,10% - $wiadczy to o wiek-
szym uzaleznieniu JST od budzetu panstwa. Warto zwréci¢ uwage, iz poziom wskaz-
nika samodzielnosci finansowej gminy Zambréw miat tendencje skokowa.
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Tabela 4. Wskaznik samodzielnosci finansowej gminy Zambréw w latach 2015-2022
Table 4. Financial independence index of the Zambrow commune in 2015-2022

Wskaznik samodzielnosci

Rok Dochody wtasne [zt] Wydatki [zt] finansowej [%]
2015 14058 287,22 24742 897,41 56,82
2016 14613 208,97 30493 190,99 47,92
2017 15122 244,05 37707 027,71 40,10
2018 16 337 708,55 37 887 662,63 43,12
2019 22967 632,63 43831682,95 52,40
2020 26562 096,60 44 457 459,62 59,75
2021 27432 152,07 50428 114,99 54,40
2022 28720 594,30 50759 895,24 56,58

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS: https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/teryt/
tablica (data dostepu: 26.01.2024).

PODSUMOWANIE

Samodzielnos¢ finansowa jest utozsamiana z wtadztwem finansowym, tj. wtadz-
twem dochodowym i wydatkowym, dlatego tez wyrdznia sie jej dwie podstawowe
sfery: dochodowa oraz wydatkowa. Dochody wtasne gminy stanowig o jej samodziel-
nosci dochodowej, ktora jest zwigzana z mozliwoscig okreslania wielkosci i struktury
dochoddw samorzadu terytorialnego. Samodzielnos¢ wydatkowa z kolei, wynika ze
zdolnosci do dobrowolnego okreslania wielkosci i zakresu wydatkéw, a w konse-
kwencji -zadan publicznych. Znaczna liczba mieszkancow, oséb pracujacych oraz
niskie bezrobocie, a zarazem korzystne potozenie - to czynniki sprzyjajace samo-
dzielnosci finansowej gminy Zambrow.

Najwyzszy udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogétem w gminie Zambrow
w latach 2025-2022, odnotowano w 2015 roku, i wynidst 58,74% - co swiadczy
o wysokim wskazniku samodzielnosci finansowej gminy. Za$ najnizszy odnotowano
w 2017 roku - co stanowito 42,29%, i byto zjawiskiem niekorzystnym. W 2022 roku
dochody wtasne gminy Zambréw stanowity 51,14% dochoddw ogotem. Najwieksza
samodzielnos¢ finansowa gmina osiagneta w latach: 2015, 2020 i 2022, kiedy to
dochody witasne stanowity ponad 50% dochoddw ogdtem. W pozostatych latach
dochody wtasne oscylowaty wokoét wartosci mniejszych niz 50% dochodow ogétem.

Najwiekszy udziat dotacji celowych w dochodach ogétem gminy Zambréw
w latach 2025-2022 odnotowano w 2017 roku, kiedy wyniost on 41,59%, za$ najniz-
szy -w 2015 roku, gdy osiggnat wartos¢- 21,88%. Znaczny udziat dotacji celowych
dochodach gminy Zambroéw w latach 2015-2022 nalezy uznac za niekorzystny, gdyz
ogranicza jej samodzielno$¢ wydatkowa.


https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/teryt/tablica
https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/teryt/tablica
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W zwigzku z tym, ze najwieksze wptywy gmina Zambréw uzyskata z podatku
dochodowego od oséb fizycznych, zmiany wprowadzone w 2022 roku w ramach Pol-
skiego tadu moga niekorzystnie wptynac na dochody wtasne gminy i samodzielnos¢
finansowa w latach kolejnych. Precyzyjniej mozna bedzie to ocenic¢ dopiero po prze-
analizowaniu kondycji podmiotu po 2023 roku, niemniej mozna przewidywac, ze
zmniejszy sie znaczenie dochodow wiasnych, a zwiekszy sie udziat subwencji
w dochodach ogoétem. Powodem jest oczywiscie wprowadzenie do systemu finanso-
wania samorzadow subwencji rozwojowej, w celu zrekompensowania utraconych
dochodéw z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych.
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