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Barbara ZBROINSKA*

Skarbowos$¢ w ujeciu
instytucjonalnej teorii kontraktéw

Streszczenie: Celem artykutu jest przedstawienie skarbowosci jako mechanizmu pozyskiwania
i gromadzenia pienigdza w budzetach publicznych, zlozonego z kontraktéw podatkowego
i pozyczkowego. Zastosowano metode analizy instytucjonalnej, polegajaca na przyjeciu trans-
akcji za podstawowg jednostke analizy, usystematyzowaniu instytucji i organizacji, wytypo-
waniu stron i atrybutéw transakcji. Stronami kontraktu podatkowego sa Skarb Panistwa,
jednostki samorzadu terytorialnego, podatnicy, a przedmiotem naktadanie, wymiar i pobé6r
podatkéw. W ramach kontraktu zawierane sg umowy publiczne oraz transakcje rynkowe
z podmiotami sfery realnej i bankami. Stronami skarbowego kontraktu pozyczkowego sg
Skarb Panstwa, zglaszajacy zapotrzebowanie na pienigdz pozyczkowy, nabywcy skarbowych
papieréw warto$ciowych i obligacji komunalnych, banki jako kredytodawcy lub nabywcy
papieréw warto$ciowych. Pafistwo zawiera umowy publiczne oraz transakcje rynkowe
z podmiotami sfery realnej i bankami, na obsluge obrotu skarbowych papieréw warto$cio-
wych. Okreslono cechy instytucjonalne poszczegélnych transakcji: specyficznosé aktywow
umowy, czestotliwosé, niepewno$é. W kontrakcie podatkowym, do transakcji o najwigkszym
natezeniu cech instytucjonalnych nalezg: umowa na tworzenie i wdrazanie prawa podatko-
wego, warunki korzystania z ulg podatkowych, pobér podatkéw. W skarbowym kontrakcie
pozyczkowym sa to umowy na sprzedaz skarbowych papieréw wartosciowych we wszystkich
formach oraz umowy na udzielenie poreczenia przez Skarb Panstwa i uslugi ratingowe.
Poréwnanie kontraktéw wskazuje, ze w skarbowym kontrakcie pozyczkowym jest wigcej
transakcji, stron kontraktu, transakcji o wysokim natezeniu cech instytucjonalnych, ale tez
wigcej mozliwosci negocjacji. W obu kontraktach dochodzi do fundamentalnej transformacji.
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zbroinski@poczta.onet.pl
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Poczatkowe warunki konkurencyjne przeksztalcaja sie w bilateralng wspétprace i dwu-
stronny monopol, kiedy wraz z realizacjg kontraktu ro$nie poziom specyficznosci akty-
wow. Transformacja polegajaca na zwigzaniu uméw zachodzi, gdy warunkiem zawarcia
umowy jest zaangazowanie specyficznych aktywéw, wykorzystanych nastepnie w kolejnych
umowach nizszego rzedu.

Stowa klucze: skarbowosé, instytucje, kontrakty

Kody JEL: E63, D23, D86
Artykut wplynal do druku 16 stycznia 2012 r.

Wstep

Badania naukowe ekonomii instytucjonalnej uprawiane sa w dwéch nurtach:
ekonomii instytucjonalno-ewolucyjnej i nowej ekonomii instytucjonalnej (NEI),
z ktoérych kazdy interesuje inny aspekt funkcjonowania instytucji.

Instytucje to reguly gry, stworzone przez czlowieka ograniczenia, ksztaltu-
jace ludzkie wspoéldzialania i tworzace strukture bodzcéw oddziatujacych na
uczestnikéw wymiany, czynigce $wiat bardziej przewidywalnym [North, 1990,
s. 3]. Dzielg sie na instytucje ogélnego zasiegu, tworzace otoczenie makroeko-
nomiczne panstwa i wyznaczajgce standardy w relacjach spolecznych i gospo-
darczych oraz instytucje nizszego rzedu, jakimi sg kontrakty [Lissowska, 2008,
s. 31]. Tworzenie instytucji, zawieranie uméw i ich egzekwowanie jest sposobem
radzenia sobie z niekompletng informacja, ogranicza niepewno$¢ i zabezpiecza
przed nielojalno$cig partneréw umowy. Williamson wyr6znit cztery poziomy
instytucji, réznigce sie zakresem oddzialywania [Williamson, 2000]. Pierw-
szy poziom obejmuje otoczenie spoteczne, w ktérym historia, kultura, religia
uksztaltowaly reguly nieformalne, tworzace wzorce zachowan w spoleczenstwie.
Otoczenie instytucjonalne, nalezgce do drugiego poziomu obejmuje instytu-
cje formalne, normujgce stosunki gospodarcze i spoteczne, zapisane prawem
i egzekwowane sankcjami, tworzone przez panstwo. Trzeci poziom instytucji to
kontrakty zawierane pomiedzy autonomicznymi podmiotami na rynku. Ostatni
poziom instytucji dotyczy stosunkéw wymiany. Instytucje kazdego poziomu
koordynuja wspoéldzialanie podmiotéw, tworzg bodzce, zakazy, nakazy, a rézni
je odmienny przedmiot koordynacji. Ekonomia instytucjonalno-ewolucyjna zaj-
muje sie badaniem instytucji ogdélnego zasiegu, powstawaniem i przeksztal-
caniem instytucji pierwszego i drugiego poziomu, ich ewolucjg i wplywem
na wzrost gospodarczy. Nowa ekonomi¢ instytucjonalng interesuja gléwnie
instytucje trzeciego poziomu, czyli kontrakty, jako formy wspotpracy przedsie-
biorstw i koszty transakcyjne tej wspéltpracy, przesadzajgce o wyborze wielkosci
przedsiebiorstwa, struktury organizacyjnej, form kooperacji. Instytucje ogélnego
zasiegu i kontrakty, jako instytucje nizszego rzedu, sg ze sobg powigzane, gdyz
kontrakty migdzy podmiotami zawierane sa w danym otoczeniu instytucjonal-
nym, a zgodnie z ideg klasyfikacji Williamsona, instytucje wyzszego rzedu maja
wplyw na ksztalt instytucji nizszego poziomu.
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NEI skupia badania na poziomie mikroekonomicznym, ale sg one na tyle
zroéznicowane, ze wyodrebnia sie w nich kierunki — nowg historie gospodarcza,
teori¢ wyboru publicznego, nowg teorie firmy, tworzace oddzielne, lecz Scisle
ze sobg zwigzane i uzupelniajgce sie teorie — kosztéw transakcyjnych, praw
wlasnodci i kontraktéw!. Prawa wtasnosci i prawa kontraktowe sg instytu-
cjami nieroztacznymi, gdyz istotg kontraktu jest przenoszenie praw wilasnosci.
Przedmiotem badan kontraktéw jest niepewno$é towarzyszaca alokacji zaso-
béw i przenoszeniu praw wlasnosci. Ich zawieranie wigze si¢ z ponoszeniem
kosztéw transakcyjnych.

Wiekszos¢ przedstawicieli NEI zajmuje sie problematykg mikroekonomiczna,
ale niektérych interesujg instytucje ogélnego zasiegu, dziatajgce na poziomie
makroekonomicznym. Zdaniem Williamsona, kazdy problem spoteczny, ktéry
wigze sie z obietnicg i ztozeniem zobowigzania mozna uja¢ w forme kontraktu,
przyjmowanego w paradygmacie nowej ekonomii instytucjonalnej za podsta-
wowg jednostke analizy. Ujecie kontraktowe moze by¢ przydatne w wyborze
makroekonomicznych rozwigzan instytucjonalnych, a takze poza sferg stosun-
kéw gospodarczych.

Nowa ekonomia instytucjonalna zaliczana jest do nurtu ekonomii neoklasycz-
nej, pomimo jej krytyki i odmiennego paradygmatu. Podwaza on nierealistyczne
zalozenia ortodoksyjnej ekonomii o racjonalno$ci jednostki, wprowadzajac zato-
zenie o ograniczonej racjonalnoéci, niepewnosci wynikajacej z oportunizmu
czlowieka oraz koszty transakcyjne, ktérych standardowy model neoklasyczny
nie dostrzega.

Wielo$é stosunkéw wymiany sprawia, ze zanikajg wiezi osobiste miedzy
podmiotami. Jednostki podejmujg dziatania motywowane maksymalizacjg uzy-
teczno$ci, majac jednoczes$nie Swiadomos$¢é niepetnej wiedzy, niepewnosci co do
rezultatow tych dziatan i nielojalno$ci uczestnikéw rynku. Zawieranie kontrak-
téw chroni je przed niepewnoscig i oportunizmem. Dazenie do asekuracji juz
na etapie zawierania umowy jest tym silniejsze, im wigksza jest niepewnos¢.
Kontraktowanie stalo sie powszechnym $rodkiem do osiggania celu, stad w NEI
przez analogie do klasycznego homo oeconomicus pojawil sie czlowiek kon-
traktujacy, z premedytacja sklonny do kompromisu, ktérym jest umowa okre-
$lajaca prawa i obowigzki uczestnikéw wymiany oraz do ponoszenia kosztéw
transakcyjnych, tj. kosztéw jej zawierania i realizacji.

Koszty transakcyjne stanowig podstawowy problem badawczy NEI, jako kry-
terium wyboru formuty wspétpracy. Koszty transakcyjne réznie definiowane, nie
sg kategorig homogeniczng. Niezaleznie od interpretacji, jako state i nieodtaczne
cechy wymienia sie nieprodukcyjne pochodzenie i trudno$¢ operacjonalizacji,
gdyz nie zawsze moga by¢ wyrazone w jednostkach pienieznych, oraz zwigzek
z instytucjami. Sg ponoszone zawsze, gdy funkcjonujg instytucje i zawierane sa
umowy, obcigzaja zaréwno budzety publiczne, jak i prywatne. Szczegdlne cechy
kosztéw transakcyjnych znalazly wyraz w takich okresleniach jak np. koszty
mierzenia (przedmiotu transakcji) [North, 1990, s. 28], odpowiednik tarcia

I Jest to najczeSciej przytaczany, ale nie jedyny podzial NEI.
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w fizyce, koszty funkcjonowania mechanizmu gospodarczego [Furubotn, Richter,
2000, s. 40], koszty zalatwiania spraw [Lissowska, 2008, s. 39]. Ze wzgledu na
wlasciwosci prawie nigdy nie sg mierzone bezposrednio. Kryterium kosztéw
transakcyjnych stosuje si¢ do wyboru miedzy alternatywnymi rozwigzaniami,
ktére sg poréwnywalne pod wzgledem kosztéw i efektéw materialnych transak-
cji, a réznig si¢ kosztami transakcyjnymi. Williamson podzielit je wedtug fazy
kontraktowania, na koszty ex ante i ex post [Williamson, 1998, s. 33]. Typowe
koszty transakcyjne ex ante obejmujg naklady ponoszone w fazie zawierania
kontraktu, na uzyskanie informacji i negocjacje, a ex post ponoszone w fazie
realizacji kontraktu obejmujg koszty monitorowania przebiegu umowy, ubezpie-
czenia umowy, koszty postepowania sgdowego. Koszty transakcyjne powstajg
na réznych poziomach wspétpracy: na tradycyjnym rynku, na ktérym dziatajg
niezalezne podmioty, w przedsiebiorstwie lub innej organizacji oraz na rynku
politycznym, specyficzne koszty transakcyjne kontraktéw publicznych [Bucha-
nan, Tullock, 1997, s. 304].

Jednym z element6éw otoczenia instytucjonalnego jest system finansowy pan-
stwa, w ramach ktérego gromadzone sg $rodki publiczne, dokonywane wydatki,
zaciggane pozyczki i splacane zobowigzania. Stosunki finansowe zachodzace
miedzy pahstwem, jego organizacjami, podmiotami rynkowymi i obywatelami,
uregulowane sg formalnie i majg cechy kontraktéw, sg wiec Zrédlem kosztéw
transakcyjnych.

Celem artykutu jest przedstawienie skarbowosci jako mechanizmu zlozonego
z kontraktéw inicjowanych przez pafistwo, ktérych realizacja zapewnia $rodki
na finansowanie zadah wtadz publicznych. Jako metode badawczg zastosowano
analiz¢ instytucjonalng, polegajaca na przyjeciu transakcji za podstawowa jed-
nostke analizy, ustaleniu stron, przedmiotu oraz cech instytucjonalnych trans-
akcji. Kontraktualne ujecie skarbowosci pozwala oceni¢ ten mechanizm pod
wzgledem atrybutéw transakcji zawieranych i realizowanych przez panstwo
takich, jak: specyficzno$é¢ aktywoéw, czestotliwo$é i niepewno$é, ktérych kom-
binacja ma wplyw na wielkos$¢ kosztéw transakcyjnych?.

Panstwo jako strona kontraktéw

Rola panstwa ulega zmianie wraz z rozwojem cywilizacji i pojawianiem
sie coraz to nowych potrzeb zbiorowych oraz oczekiwan obywateli. Ekonomia
klasyczna do czaséw ukazania sie dzieta Keynesa poktadata wiare w madrosé
jednostki, wiedzionej intuicjg i nieodpartym dgzeniem do osiagania korzysci.
Dawal temu wyraz Smith podkreslajac, ze to co jest dobre dla jednostki, osta-
tecznie jest korzystne dla panstwa, a ludzie wiedzg lepiej, jak osiggaé¢ dobrobyt,
niz urzednicy panstwowi [Smith, 2007, s. 40]. Od panstwa oczekiwano jedynie
gwarancji ochrony wlasnosci, stanowienia i egzekwowania prawa, w czym
wyrazal sie postulat pafistwa ,nocnego stréza” i przekonanie, ze osigganie stanu

2 Identyfikacja i analiza kosztéw transakcyjnych kontraktéw skarbowych beda przedmiotem
odrebnego artykutu autorki.
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rownowagi zapewnia ,niewidzialna reka” wolnego rynku. Idee ograniczonego
udzialu panstwa w gospodarce kontynuuje doktryna wspélczesnej ekonomii
ortodoksyjnej gtéwnego nurtu, a normatywny aspekt funkcjonowania panstwa
bada ekonomia dobrobytu. Dzielo Keynesa nadalo panstwu range aktywnego
uczestnika zycia gospodarczego oraz wskazalo metody dzialania, ktérymi jest
ono w stanie stabilizowaé koniunkture, pobudzaé¢ gospodarke i przybliza¢ do
stanu réwnowagi [Keynes, 1985]. Osigganie tych celéw umozliwia umiejetne
stosowanie narzedzi polityki fiskalnej i pienieznej. Poglady Keynesa rozwijane
sg wspolczesnie w nurcie interwencjonistycznym makroekonomii. Nowa eko-
nomia instytucjonalna, chociaz sytuowana w nurcie neoklasycznym, podobnie
do keynesistéw, eksponuje role panstwa i czyni je odpowiedzialnym za funk-
cjonowanie gospodarki i dobrobyt spoteczny. Podkresla funkcje legislacyjna,
a zwlaszcza odpowiedzialno$é panstwa za konstrukcje i egzekwowanie praw
wlasnosci, ktéra wraz z zasada rzadéw prawa, stanowi istote koncepcji pan-
stwa demokratycznego, budujgcego zaufanie do swoich instytucji na réwnosci
wobec prawa. Panstwo wedlug Northa jest organizacja, dysponujaca zasobami
i formutujaca cele [North, 1981]. Obejmuje zasiegiem najszerszy obszar koor-
dynacji stosunkéw spotecznych i finansowych, regulujac je instytucjami. Jako
najwieksza organizacja wprowadza i egzekwuje reguly formalne, sktadajgce
sie na otoczenie instytucjonalne, ktérego jako$¢ wpltywa na rozwdj. Zaleznos$é
takg potwierdzajg do$wiadczenia we wdrazaniu reform znanych pod nazwg
konsensusu waszyngtoniskiego. Program reform gospodarczych, opracowany
przez Bank Swiatowy i Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, dla panstw Ame-
ryki Lacinskiej dokonujgcych transformacji, w pierwszej wersji nie przyniést
oczekiwanych rezultatéw [Wojtyna, 2007, s. 12]. Wskazania skupione wylgcz-
nie na polityce gospodarczej okazaly sie niewystarczajace. Twércy programu
dostrzegli konieczno$¢ zmian instytucjonalnych, jako niezbednego warunku
glebokich przemian ustrojowych i wzrostu gospodarczego.

W ujeciu pozytywnym, panstwo jest przedmiotem analizy instytucjonalnej
w teorii wyboru publicznego, opisujacej mechanizmy podejmowania decyzji
politycznych, dotyczacych tworzenia programéw wydatkéw publicznych, ich
finansowania, beneficjentéw i ponoszacych koszty oraz powstawania renty poli-
tycznej i jej skutkéw [Zgbkowicz, 2003, s. 813].

Roéznorodno$é relacji zachodzacych w gospodarce miedzy podmiotami
— publicznymi i prywatnymi — powoduje zawieranie réznych typéw kontrak-
téw. W sferze mikroekonomicznej polem dziatania przedsiebiorcy jest rynek,
gdzie nawigzujg sie stosunki mi¢dzy podmiotami rynkowymi i dochodzi do
wymiany praw wlasno$ci. Przedsiebiorca kontraktuje na rynkach czynnikéw
wytworczych i w sferze prywatnego systemu finansowego3. Kontraktorem gospo-
darki narodowej jest panstwo, zawierajace najwazniejsze umowy spoleczne,
ksztaltujace ustréj ekonomiczny, tworzace prawo, w tym prawa wlasnosci,
instytucje makrootoczenia i egzekwujgce ich przestrzeganie. Pafistwo wyste-

3 Prywatny system finansowy cechuje udzial co najmniej jednego podmiotu prywatnego w zawie-
ranych transakcjach [Pietrzak, 2003, s. 23].
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puje jako strona transakcji zawieranych na rynku politycznym i w transakcjach
rynkowych, gdy przez swoje organy zawiera umowy z niezaleznymi podmio-
tami rynkowymi. Najwyzsza forma wspélpracy panstwa i spoleczenstwa, jest
kontrakt konstytucyjny, w ktérym zobowigzanie pahstwa obejmuje tworzenie
tadu instytucjonalnego i dostarczanie débr publicznych, a obywateli — pta-
cenie podatkéw [Wilkin, 2005, s. 22]. Funkcjonowanie panstwa sprowadza
sie do realizacji kontraktu miedzy wladzg, a wyborcami, na mocy ktérego
dokonuje sie wymiana wzajemnych $wiadczen [North, 1981]. Prawo do korzy-
stania z oferty publicznej jest ekwiwalentem za ptacone podatki [Buchanan,
Musgrave, 2005, s. 31]. Mechanizm kontraktowania najpetniej obrazuje prag-
matyka demokracji parlamentarnej, gdzie wybér publiczny dotyczacy obcigzen
spoleczenistwa, niezbednego programu wydatkéw publicznych, proporcji débr
prywatnych i publicznych, wyréwnywania dysproporcji terytorialnej poziomu
rozwoju, rozwarstwienia dochodowego, zrédel finansowania wydatkéw publicz-
nych i przenoszenia w czasie zobowigzan panstwa, dokonuje sie w glosowaniu.

Charakter kontraktu zalezy od ukladu czynnikéw behawioralnych i spe-
cyficznosci aktywoéw, ktérych kombinacja okresla rodzaj wspétdziatania jako
planowanie, obietnice, konkurencje lub zarzadzanie [Williamson, 1998, s. 43].
Na warunki behawioralne, w jakich przeprowadzane sa transakcje, sktadajg
sie ograniczona racjonalnos¢ i oportunizm. Kontrakty o charakterze planowa-
nia i obietnicy cechuje uwolnienie od jednego z warunkéw behawioralnych
- nie wystepuje ograniczenie racjonalnosci (planowanie) lub nie ma zagrozenia
oportunizmu (obietnica). W pierwszym przypadku, strony kontraktu spisuja
umowe w obawie przed nielojalno$cig. Pelna racjonalno$é stron pozwala na
uzgodnienie wszystkich szczegétéw kontraktu na etapie negocjacji, skutkiem
tego dominujg koszty transakcyjne ex ante. Charakter obietnicy majg te kon-
trakty, w ktérych strony sg w pelni lojalne wzgledem postanowienn umowy,
kiedy wzajemne zaufanie rekompensuje ograniczong racjonalnosé¢, kiedy ujaw-
niajgce sie luki w kontrakcie sg wypelniane we wspélnym interesie. Kontrakty
o charakterze konkurencji i zarzagdzania r6znig sie miedzy sobg cechami akty-
woOw, a wspétdziataniu stron towarzysza jednocze$nie ograniczona racjonalno$é
i oportunizm. Williamson nazwal te réznorodnos$é okolicznosci wspétpracy
podmiotéw, ,Swiatem kontraktow”.

W kontrakcie zawieranym na poziomie publicznym, dotyczacym programu
wydatkéw publicznych, ustalania obcigzen podatkowych i zaciggania dlugu
publicznego, nieodlgcznym czynnikiem behawioralnym jest oportunizm. Nie-
lojalni sg zar6wno podatnicy, jak i politycy i urzednicy organizacji reprezen-
tujgcych panstwo. Ograniczona racjonalno$é¢ nie odgrywa w nim istotnej roli,
poniewaz budzet, podatki i inne obcigzenia obligatoryjne na rzecz panstwa
zapisane sg prawem i egzekwowane. Kwota dochodéw zaplanowana przez
rzad, zgodnie z obowigzujacymi regutami, podlega rozdysponowaniu wedtug
z gbry ustalonego planu o randze ustawy. Szczegdly tego typu kontraktu okre-
$lane sg ex ante, w procedurze parlamentarnej tworzenia ustawy budzetowej
oraz ustawowych regulacjach zasad funkcjonowania finanséw publicznych, co
w ,$wiecie kontraktéw” nadaje mu charakter planowania.
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Ujmowanie relacji panstwa i obywateli w kategorii kontraktu publicznego
cechuje wysoki stopien ogdlnosci. W rzeczywistosci tworzg go réznego rodzaju
transakcje rynkowe i umowy polityczne, ktorych celem jest gromadzenie docho-
déw w budzetach publicznych i wykonywanie zadan panstwa*.

Instytucje i organizacje skarbowosci

Nauka skarbowosci okresu miedzywojennego termin skarbowo$¢ definiowata
jako mechanizm zapewnienia Srodkéw we wiasciwych budzetach i ich sprawny,
niezaklécony przeplyw w obstudze panstwa, ktéry wigze sie¢ z wykonywaniem
funkcji panistwa, ale dotyczy wylacznie sfery finansowej [Krzyzanowski, 1923,
s. 4-6]. Za przedmiot skarbowos$ci przyjmowano skutki wydatkéw publicznych
w postaci sald budzetéw i potrzeb pozyczkowych w zwigzku z nadwyzkg wydat-
kéw nad dochodami oraz operacje finansowe ich zaspokajania, w tym wydatki
na obstuge dlugu. W éwczesnej literaturze podkreslano, ze wlasciwa polityka
finansowa panstwa polega na utozeniu takiego planu wydatkéw, ktéry znajdzie
pokrycie w dochodach podatkowych. Pozyczki publiczne traktowano jako ,zlo
konieczne” [Krzyzanowski, 1923, s. 9]. Preferowano konserwatywng polityke
fiskalng zréwnowazonego budzetu, jako gwarancje mocnych podstaw pafistwa,
w czym przejawiala sie troska o stan dlugu publicznego i odpowiedzialno$é
za obcigzenia przyszlych pokolen skutkami biezacych decyzji.

Dostarczanie funduszy budzetom publicznym obejmuje dwa rodzaje operacji
o odmiennym charakterze: jedne polegajace na $cigganiu danin publicznych,
a drugie na zacigganiu pozyczek. Mechanizm ten mozna uja¢ w dwojakiego
rodzaju kontrakty skarbowe: kontrakt podatkowy i skarbowy kontrakt pozycz-
kowy, ktérych skutkiem jest obieg pienigdza i zasilanie budzetéw publicznych.
Stosujac podejscie instytucjonalne, skarbowoéé definiujemy jako zbiér organiza-
cji i instytucji posredniczacych w kontrakcie podatkowym i pozyczkowym, kt6-
rych strong inicjujacy jest Skarb Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego
(JST), a celem pozyskiwanie i gromadzenie zasobé6w $rodkéw pienieznych pocho-
dzacych z przymusowych pobran i pozyczek, przeznaczonych na finansowanie
zadan wladz publicznych oraz regulowanie wynikajacych z nich zobowigzan.

Instytucje i organizacje stanowig nierozlgczng calo$é, instytucje sg dla orga-
nizacji narzedziami stuzacymi do wypetniania funkcji i osiggania celéw. Poszcze-
gblne instytucje skarbowosci cechuje rézny zasieg oddzialywania, przedmiot

4 Kontrakt i transakcja w jezyku potocznym sg synonimami. W dalszych rozwazaniach przyj-
mujemy, ze kontrakt jest umowg zawierang w celu przeprowadzenia transakcji. Transakcja
jest dopetnieniem kontraktu i oznacza stan dokonania, przemieszczenie przedmiotu umowy.
Transakcja nastepuje wéwczas, gdy dobro lub ustuga sg przemieszczane przez technologicznie
odrebny interfejs. Jedno stadium aktywnosci koniczy sie, a nowe sie zaczyna. Przy dobrze dzia-
fajacym interfejsie, jak przy dobrze pracujacej maszynie, owe transfery dokonuja sie gladko,
[Williamson, 1998, s. 15]. Przeprowadzenie transakcji uruchamia operacje finansowe, powodu-
jace przeptyw $rodkéw pienieznych. Pisemny charakter kzontraktu nadaje mu rangg instytucji
formalnej. W odniesieniu do transakcji zawieranych w sferze finanséw publicznych, bardziej
odpowiednie bedzie stosowanie zamiennie terminu umowa.
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unormowania i czestotliwo$¢ stosowania. Do instytucji prostych naleza podatki,
skarbowe papiery warto$ciowe (SPW), obligacje komunalne, kredyt, pozyczka.
Budzet panstwa i budzety JST sg instytucjami zlozonymi, poniewaz obejmuja
wigkszy zakres regulacji i przeprowadzanych operacji. Nauka finanséw okresla
te kategorie instrumentami, a na gruncie ekonomii instytucjonalnej odpowia-
dajg one definicji instytucji, bowiem kazda z tych kategorii przyjmuje postaé
normy uregulowanej na gruncie prawa cywilnego lub publicznego, okreslajace;j
zasady i warunki postugiwania sie¢ nig>.

Stronami kontraktéw skarbowych sg Skarb Panstwa (SP) i reprezentujgce
go organy, JST, podatnicy, nabywcy SPW i obligacji komunalnych (ktérzy sa
tez podatnikami), oraz banki jako kredytodawcy lub nabywcy papieréw war-
to$ciowych.

Kontrakty skarbowe - podatkowy i pozyczkowy - skutkujg operacjami
budzetowymi: dochodowymi, wydatkowymi, przychodowymi i rozchodowymi.
Strumienie dochodéw i przychodéw wigza sie ze zwiekszeniem stanu pienig-
dza publicznego, a wydatki i rozchody z ich zmniejszeniem [Zyzynski, 2009,
s. 105]. Wszelkie operacje skarbowe skupiajg sie w budzecie panstwa i nastepnie
w pozostatych budzetach publicznych. Rysunek 1. przedstawia przeplyw pie-
nigdza, jaki dokonuje sie w wyniku transakcji zawieranych w ramach kontrak-
téw skarbowych oraz strony powigzane umowami. Kontraktowi podatkowemu
odpowiadajg operacje dochodowe, a pozyczkowemu operacje przychodowe
i rozchodowe oraz wydatkowe na pokrycie kosztéw obstugi dlugu i zobowia-
zan SP wynikajacych z udzielonych poreczen i gwarancji. Dochody i wydatki
sg operacjami strumieniowymi, ksztaltujagcymi stan budzetu. Celem operacji
dochodowych jest zapewnienie budzetom publicznym $rodkéw pienieznych
pochodzacych z przymusowych pobran. Przychody i rozchody to operacje majat-
kowe wplywajace na stan aktywéw i pasywéw SP, zwigzane z zacigganiem
pozyczek i kredytéw oraz z ich zwrotem.

Panistwo wykorzystuje instytucje podatku, SPW, kredytu, ktére w operacjach
dochodowych i przychodowych zasilaja budzet panstwa. Powigzania budzetu
i SP przejawiajg sie w zmianie stanu naleznosci i zobowigzan SP. Budzet pan-
stwa gromadzi pienigdz pochodzacy z kontraktu podatkowego i pozyczkowego.
Skarb panstwa obejmuje caly majatek panstwa zlozony z zasobéw nagroma-
dzonego mienia oraz biezacych strumieni pienieznych przeplywajacych przez
kasy publiczne. Budzet pafhstwa tworzy natomiast mechanizm przeptywéw
strumieni dochodowych i wydatkowych oraz przychodowych i rozchodowych,
dotyczacych jednego roku, po jego uptywie zamykany ustaleniem salda. Saldo
budzetu panstwa przejmowane jest przez SP. Ujemne saldo budzetu skutkuje
powiekszeniem dlugu publicznego i realnego zobowigzania SP. Nalezne budze-

5 Ustawa o finansach publicznych reguluje instytucje SPW — Dziat II, rozdziat 5: Zasady i tryb
emisji skarbowych papieréw warto$ciowych, budzet panstwa — Dzial III, rozdzial 2: Ustawa
budzetowa, budzet JST - Dzial V, rozdzial 1: Zakres budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego. Instytucje pozyczki reguluje Ustawa Kodeks cywilny, Ksiega trzecia Zobowigzania, tytut
XIX Pozyczka. Instytucja kredytu uregulowana jest w Ustawie Prawo bankowe, rozdziat 5:
Kredyty i pozyczki pieniezne oraz zasady koncentracji zaangazowan.
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towi §rodki lub nie sfinansowane biezace zobowigzania pafstwa, po zamknieciu
budzetu stajg si¢ nalezno$ciami i zobowigzaniami SP [Owsiak, 2006, s. 650].

Rysunek 1
Przeplyw pieniadza w wyniku kontraktéw skarbowych

Zasilanie budzetow publicznych w wyniku realizacji kontraktu podatkowego
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Zrédlo: opracowanie wlasne

Zorganizowanie procesu pobierania i odprowadzania podatkéw do budzetu
nalezy do zadan administracji podatkowej, organizacji niezbednej do funkcjono-
wania instytucji podatku z racji jego przymusowego charakteru. Podatki zasilajg
budzet panistwa, a w ramach redystrybucji wewnatrz sektora publicznego, takze
budzety jednostek samorzadu terytorialnego, podatkami centralnymi. Czgéé
dochodéw budzetéw gmin stanowig podatki lokalne, bezposrednio wpltywa-
jace do budzetéw lokalnych lub za posrednictwem administracji podatkowe;j.
Instytucja podatku taczy budzet panstwa z podmiotami sfery realnej — gospo-
darstwami domowymi i przedsiebiorstwami.

Banki posredniczag w kontraktach pomiedzy SP, dysponentami $rodkéw
publicznych i sferg realng realizujgc jednocze$nie wilasne cele komercyjne.
Przedmiotem kontraktu na dostarczenie pafnstwu pienigdza pozyczkowego sa
instytucje kredytu i SPW. Pierwotny i wtérny rynek papieréw warto$ciowych
posredniczy w transakcjach pomiedzy SP i nabywcami SPW. Kredytodawcami
panstwa sg banki komercyjne, bank centralny lub miedzynarodowe instytucje
finansowe [Przybylska-Kapuscifiska, 2007, s. 56]. Angazowanie banku central-
nego w finansowanie deficytu budzetowego wiazg sie z niebezpieczenstwem
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monetyzacji dlugu, co wstrzymuje wiekszo$¢ panstw od stosowanie tego rozwig-
zania, a w Polsce jest zabronione od 1997 r. [Konstytucja RP, 1997, art. 220, u. 2].

Funkcjonowanie mechanizmu skarbowosci polega na permanentnym doko-
nywaniu transakcji r6znego typu, w ramach obu kontraktéw skarbowych. Kon-
trakty réznig sie cechami instytucjonalnymi z powodu odmiennosci atrybutéw
transakcji: specyficznosci aktywéw, czestotliwosci i niepewnosci. Wspétpraca
na rzecz pozyskiwania i gromadzenia pienigdza w budzetach publicznych ma
forme¢ uméw publicznych, zawieranych na rynku politycznym oraz transakcji
rynkowych, ktérych przedmiotem sg uslugi $wiadczone przez autonomiczne
podmioty sfery realnej oraz banki.

Kontrakt podatkowy jest umowg zawierang na rynku politycznym pomiedzy
spoteczenstwem i panstwem, w ktérej uzgodnione zostajg obcigzenia, jakie
podatnicy bedg ponosi¢ przenoszac prawa wilasnosci do cze$ci dochodéw na
pafnstwo, w zamian za prawo korzystania z oferty publicznej. Przymusowy
charakter podatku przesgdza o asymetrii sytuacji prawnej stron kontraktu
i czyni kontrakt bardziej podatny na oportunizm. Strong uprzywilejowana
jest panstwo, a podporzadkowang podatnik. W przeciwienstwie do transakcji
rynkowych, umowy rynku politycznego nie rodzg praw i obowigzkéw o cha-
rakterze cywilnym.

Skarbowy kontrakt pozyczkowy na zaspokojenie zapotrzebowania panstwa
na pienigdz, wypelniajag umowy pomiedzy SP lub JST, a ich wierzycielami,
okreslajgce warunki, na jakich podmioty krajowe i zagraniczne sektora banko-
wego oraz sfery realnej udziela pozyczek panstwu lub JST. W wyniku przysta-
pienia do kontraktu nastepuje przeniesienie praw wilasnoéci do dysponowania
oszczedno$ciami w zamian za doch6d w postaci odsetek lub dyskonta. Pozyczki
udzielane sg dobrowolnie, dlatego pozycja prawna stron umowy jest réwna.
Pomimo unormowania prawem publicznym, majg cechy transakcji rynkowych
takie, jak: brak przymusu i mozliwosci negocjacji.

Przedmiotem uméw zawieranych w ramach kontraktéow skarbowych sa
podatki, aktywa finansowe lub uslugi niematerialne. Przeprowadzenie tego
typu transakcji wymaga inwestycji w wysokie kwalifikacje i narazone jest na
ryzyko, dlatego ich nieodlgcznymi atrybutami sa specyficzne aktywa ludzkie
i niepewnos$¢. Splot tych dwoch wilasciwosci sprawia, ze znaczenia we wsp6l-
pracy nabiera tozsamo$¢ stron oraz cigglo$é relacji. W dalszych rozwazaniach
wyodrebniono poszczegblne umowy kontraktéw skarbowych oraz scharaktery-
zowano je pod wzgledem cech instytucjonalnych.

Umowy zawierane w ramach kontraktu podatkowego

Faze zawierania kontraktu podatkowego wypelniajg nastepujace umowy
zwigzane z nakladaniem i wymiarem podatkéw: umowa na tworzenie i wdra-
zanie prawa podatkowego, na warunki przyznawania ulg podatkowych, na
podziat dochodu miedzy budzet panistwa i JST oraz przekazywanie transferéw
dla JST, na zorganizowanie struktury administracji podatkowe;j.
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Umowa na tworzenie i wdrazanie prawa podatkowego zawierana jest na
rynku politycznym miedzy pahstwem i spoleczenstwem, reprezentowanym przez
swoich przedstawicieli. Przedmiot umowy stanowi utworzenie instytucji, jaka
jest prawo podatkowe. Jego zlozono$é wymaga harmonizacji z innymi dziedzi-
nami prawa, wykonania ekspertyz skutkéw budzetowych i szerokiej kampanii
informacyjnej, do czego konieczne jest zaangazowanie specyficznych aktywow
ludzkich o najwyzszych kwalifikacjach. Biorac pod uwage zmienno$¢ prawa
w Polsce, umowe cechuje duza czestotliwo$é. Towarzyszy jej wysoka niepewnos$é
behawioralna, ktérej zrédlo tkwi w nielojalnosci politykéw i urzednikéw repre-
zentujacych panstwo oraz podatnikéw. Przymusowy charakter podatku sprawia,
ze stosunek podatkowy szczegéblnie podatny jest na oportunizm [Stiglitz, 2004b,
s. 113]. Stosowanie sformutowan nieostrych w przepisach ma na celu pozo-
stawienie marginesu swobody w podejmowaniu decyzji i lepsze dostosowanie
prawa do konkretnych warunkéw, poniewaz ustawodawca nie moze przewidzie¢
wszystkich sytuacji rynkowych [Morawski, 2006, s. 127]. Sluszna w intencji
elastyczno$¢ przepis6w sprzyja zarazem nielojalnosci podatnikéw unikajacych
opodatkowania. Proces tworzenia prawa jest okazjag do wywierania nacisku
przez zainteresowane grupy podatnikéw w celu przeforsowania korzystnych
rozwigzan i sprzyja uzyskaniu renty przez urzednikéw i politykéw. Kosztem
spotecznym aktywnego poszukiwania renty jest strata dobrobytu, poniewaz
korzystne rozwigzania prawne dla jednej grupy, skrzetnie ukrywane na etapie
projektowania, dla innych skutkujg kosztami. Wywotanie chaosu przez nieodpo-
wiedzialne wypowiedzi publiczne politykéw, wprowadzajace w btad podatnikéw
jest przejawem oportunizmu, okreslanym mianem efektu ogloszenia informacji
[Stiglitz, 2004a, s. 557]. Wymierne szkody i straty uzyteczno$ci odbiorcéw
tych informacji sa tym wieksze, jesli podjeli oni dzialania dostosowawcze do
wypowiedzi, ktére okazaly sie nieprawdziwe lub zostaly odwotane.

Na etapie wymiaru podatku, kiedy konkretyzuje si¢ jego szczegélowe roz-
wigzania, uzgadniane sg warunki przyznawania ulg podatkowych. Na mocy
umowy politycznej panstwo rezygnuje z cze$ci wplywéw podatkowych, a podat-
nicy zyskuja przywileje. Skutkiem umowy jest utworzenie instytucji ulgi, okre-
$lajacej jakiego rodzaju przywileje sa dostepne, jakie wysylajg bodzce, jakich
panstwo oczekuje w zamian reakcji podatnikéw, i jak oceni¢ zasadnos$é ich
wykorzystania. Realizacja umowy polega na utworzeniu norm okreslajacych
warunki korzystania z ulg, bez mozliwosci negocjacji. Wyjatkiem sa ulgi indy-
widualne, ktérych beneficjenci uzgadniajg warunki umowy z organem podat-
kowym. Umowe cechuje wysoka specyficzno$é¢ aktywéw ludzkich po stronie
tworzacych prawo lub organu podatkowego podejmujacego decyzje o udzieleniu
ulgi indywidualnej, niska czestotliwosé i wysoka niepewno$¢ behawioralna. Ulgi
podatkowe, jako forma pomocy panstwa dla przedsiebiorcy, sg przedmiotem
umowy wartej zachodu grupy intereséw, co jest okolicznoS$cia sprzyjajaca nie-
lojalnosci politykéw i urzednikéw poszukujacych renty i podatnikéw sktonnych
do nieuprawnionego korzystania z przywilejow.

W konsekwencji decentralizacji finanséw publicznych, panstwo i JST zawie-
raja umowe¢ na podzial podatku dochodowego i przekazywanie transferé6w
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z budzetu panstwa do budzetéw JST. Jest to umowa polityczna, ktérej przedmiot
okresla Ustawa o finansach publicznych, wykonywana z regularng czestotliwo-
$cig i narazona na niepewno$¢ obiektywng, zwigzang z wielkos$cig wpltywéw
podatkowych budzetu panstwa. Po stronie panstwa angazowane sg specyficzne
aktywa ludzkie, zwigzane z unikalnymi kwalifikacjami twércow systemu finan-
sowego. Niepewno$¢ behawioralna nie stanowi istotnego zagrozenia dla tej
umowy. Podobnie jak w umowie na warunki przyznawania ulg, porozumienie
skutkuje utworzeniem norm prawa, ktérymi sg instytucje subwencji i dotacji.
Element negocjacji stron wystepuje, gdy jednostce samorzadu terytorialnego
zlecone sg dodatkowe zadania®.

Pobér podatku poprzedza zawarcie umowy przez pafistwo z administracjg
podatkowa na stworzenie struktury organizacyjnej dla tego procesu. Umowa
na zorganizowanie struktury hierarchicznej w kraju, jest jednorazowa i wolna
od niepewno$ci. W ramach samej organizacji wspélpraca polega na tworzeniu
wiezi typu przelozony - podwladny i wymaga inwestycji w aktywa ludzkie,
ktérych specyficzno$é wyraza sie w kwalifikacjach menedzerskich i meryto-
rycznych kierownikéw wszystkich szczebli administracji podatkowe;j.

W fazie realizacji kontraktu podatkowego zawierana jest umowa publiczna
na pobér podatkéw oraz transakcje rynkowe. Faze realizacji kontraktu konczy
pobranie podatkéw i wplyw dochodéw podatkowych do wlasciwego budzetu
publicznego (budzetu panstwa, budzetéw JST), w czym uczestniczy administra-
cja podatkowa, podatnicy i podmioty rynkowe obslugujgce ten proces.

Nastepstwem umowy na zorganizowanie administracji podatkowej jest
umowa zwigzana nizszego rzedu zawierana pomiedzy panstwem i administracja
podatkowg na pobér podatku. Cechuje ja wysoka specyficzno$é¢ aktywoéw ludz-
kich, jednorazowo$¢ zawarcia i cigglto$¢ wykonywania. Skutkiem umowy jest
zapewnienie statego doplywu $rodkéw z pobranych podatkéw do wiasciwych
budzetéw. Niepewnosé obiektywna realizacji tej umowy polega na wahaniach
wplywéw podatkowych budzetu panstwa, zaleznych od stanu koniunktury
gospodarczej oraz wysoka niepewno$é behawioralna wynikajgca z nielojalno-
$ci podatnikéw. Skutkiem uchylania sie od podatkéw jest szara strefa, ktorej
Zzrodta ekonomia instytucjonalna upatruje w sferze behawioralnej. Teoria wyboru
publicznego tlumaczy behawioralne podloze szarej strefy efektem gapowicza.
Decyzje podejmowane na rynku politycznym, dotyczace wyboru opcji podatko-
wej i programu wydatkéw, w réznym stopniu respektowane sg przez jednostki.

6 Na mocy Ustawy o samorzqdzie gminnym, jednostka samorzadu terytorialnego moze zostaé
zobowigzana do wykonania zadania zleconego lub moze je wykonywaé na podstawie poro-
zumienia. Istotg tej umowy jest przekazanie kompetencji do wykonania zadan publicznych.
(...) Porozumienie zawarte na podstawie art. 8 ust. 2 Ustawy o samorzqdzie gminnym ma cechy
czynnosci dwustronnej, a strony tego porozumienia sq rownorzednymi i niezaleznymi podmiotami,
niepowiqzanymi wigzami organizacyjnymi, w szczegélnosci zadna z nich nie ma pozycji domi-
nujgcej [Wyrok Sadu Najwyzszego z 2003-02-13 III RN 36/02]. Kierujac sie takg wykladnig
prawa, JST w swoich regulaminach organizacyjnych wéréd zadan Referatéw finansowych
wymieniajg negocjowanie z organami administracji rzadowej wysokosci srodkéw finansowych
na przejmowanie badZ przekazywane zadania zlecone.
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Sktonnos¢ do ryzyka, oportunizm podatnikéw i poziom moralnosci podatkowe;j
majg wplyw na przyjmowanie postawy gapowicza. Jednakowy dostep do débr
publicznych dla wszystkich podatnikéw, mimo zréznicowanego udziatu w ich
finansowaniu, rodzi pokuse unikania placenia podatku [Pacho, 2005, s. 33-35].
Dazenie do maksymalizacji indywidualnej uzytecznosci na skutek przyjecia
takiej postawy jest tym silniejsze, im mniej odczuwalny jest zwigzek miedzy
obcigzeniem podatkowym i korzy$ciami z débr publicznych. Swiadomosé pozo-
stalych (uczciwych) podatnikéw, ze istnieja gapowicze ostabia ich lojalno$é
i sktania do zaprzestania finansowania oferty publicznej. Grono gapowiczéw si¢
rozrasta, wplywy podatkowe maleja, chetnych do korzystania z débr publicz-
nych nie ubywa. W konsekwencji program wydatkéw zostaje zrewidowany lub
nastepuje wzrost obcigzenia podatkami, lub dtugiem publicznym, co skutkuje
zmniejszeniem dobrobytu spotecznego.

W poborze podatkéw posrednicza platnicy i inkasenci, z kt6rymi admini-
stracja podatkowa zawiera umowy rynkowe. Umowa jest rzadko zawierana,
lecz regularnie realizowana. Moze jej towarzyszy¢ niepewnos$é¢ behawioralna
zwigzana z nieterminowym przekazywaniem wplywéw podatkowych do budzetu
panstwa. Przedmiot umowy nie wymaga specyficznych aktywow.

Administracja podatkowa i JST zawieraja transakcje rynkowe z autono-
micznymi podmiotami $§wiadczacymi uslugi oprogramowania i utrzymania
sprawnos$ci systemu informatycznego ewidencji podatnikéw i podatkéw oraz
z bankami na obstuge rachunkéw. Umowy z bankami cechujg niespecyficzne
aktywa, regularna powtarzalno$¢, mozliwo$¢ negocjacji warunkéw, ograniczenie
behawioralne ma niewielkie znaczenie. W umowie na opracowanie, wdrozenie
i obstuge oprogramowania, zaangazowane sg specyficzne aktywa ze wzgledu na
przedmiot umowy, wymagajacy wysokich kwalifikacji do negocjowania szcze-
g6téw transakcji. Umowa na utworzenie krajowego systemu informatycznego
ewidencji podatkowej (POLTAX) jest jednorazowa, a umowy JST na oprogramo-
wanie poboru podatkéw lokalnych sg zawierane rzadko. Administracja podat-
kowa dokonuje wyboru dostawcy ustug informatycznych na konkurencyjnym
rynku. Specyficzny przedmiot umowy wymaga statej wspoétpracy stron przy
doskonaleniu oprogramowania i jego obstugi. Okolicznosci te sprawiaja, ze
w interesie obu stron lezy inwestowanie w kwalifikacje dostawcy, ktére stajg sie
unikalne, a poziom specyficzno$ci aktywéw ros$nie wraz z realizacjg kontraktu.
Specyficzne aktywa zmieniaja pozycje dostawcy, zyskujgcego przewage nad
dotychczasowymi konkurentami. W ten sposéb powstaje dwustronny monopol
w relacjach partneréw — jedynego nabywcy i jedynego dostawcy. We wspétpracy
najwazniejsza staje sie tozsamos¢ stron, na ktérej budowane jest zaufanie. Wiezi
stajg sie trwale, ciagle, co przynosi korzysci obu stronom i oszczednosci kosz-
tow transakcyjnych, osiagane dzigki ograniczeniu niepewnosci i nielojalnosci
oraz udoskonaleniu form komunikacji. To zwigzanie stron za sprawg inwestycji
specjalnego przeznaczenia, kiedy konkurencyjne warunki umowy przeksztalcajg
sie we wspOlprace bilateralng, Williamson nazywa fundamentalng transformacja
[Williamson, 1998, s. 74].
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Umowy zawierane w ramach
skarbowego kontraktu pozyczkowego

Kontrakty skarbowe réznig si¢ atrybutami, co wynika z odmiennosci insty-
tucji podatku i pozyczki. Podatek jest bezzwrotnym przejeciem dochodu od
innego podmiotu, natomiast pozyczka jest zwracana na uzgodnionych warun-
kach, co zaznaczono na rysunku 1 dwukierunkowym przeplywem pienigdza, tj.
udzielonej pozyczki, a nast¢pnie jej zwrotu. Przedmiotem kontraktu sg aktywa
finansowe, co nadaje mu cechy wysokiej niepewnosci obiektywnej i behawio-
ralnej, zwigzanej z ryzykiem pozyczania pieniedzy, z powodu zmiennej war-
to$ci pieniadza w czasie. Jest ono tym wieksze, im dluzszy okres trwania
umowy.

Faze zawierania kontraktu na sprzedaz SPW wypelniajg umowy publiczne
na zacigganie dlugu i zarzadzanie dlugiem publicznym, na wykonywanie funkcji
agenta emisji i dealera SPW.

Umowe na zaciaganie dlugu i zarzadzanie dlugiem publicznym zawiera
panstwo z ministrem finanséw. Specyficzno$¢ umowy polega na tym, ze zawie-
rana jest ona w warunkach monopolistycznych, poniewaz minister finanséw jest
jedynym podmiotem, ktéremu panstwo powierza wykonywanie tych czynnosci,
umowa sprowadza sie do przekazania kompetencji i jest zawierana rzadko.
Wysoka specyficzno$é aktywéw koniecznych do zawarcia tej umowy wyraza
sie¢ uprawnieniem do powotania ministra i jego kwalifikacjami. Kompetencje
ministra finanséw w zakresie zaciggania dtugu okreslajg przepisy ustawy, zobo-
wigzujgce go do opracowania strategii zarzadzania dtugiem publicznym, zacia-
gania zobowigzah w imieniu SP, przeprowadzania operacji zwigzanych z zarza-
dzaniem dtugiem, pozyskiwania $rodkéw finansujacych potrzeby pozyczkowe
budzetu panstwa, obstugi zobowigzan SP z tytulu wyemitowanych papieréw
warto$ciowych, zarzadzania aktywami finansowymi i pasywami finansowymi SP,
zaciggania kredytéw i pozyczek w imieniu SP [Ustawa o finansach..., art. 75].
Zrodlem niepewnosci obiektywnej moga by¢ zmiany na scenie politycznej.

W celu zaciggniecia dlugu w papierach warto$ciowych, minister finan-
sOw zawiera umowe z bankiem na wykonywanie funkcji agenta emisji SPW.
Wysoka specyficzno$é aktywoéw zwigzana jest z unikalnymi kwalifikacjami i wia-
rygodno$cig agenta emisji panstwowych papieréw warto$ciowych. Umowa jest
zawierana jednorazowo, w warunkach monopolistycznych, gdyz kompetencje
ustawowe do sprawowania tej funkcji powierzono bankowi centralnemu. Strony
umowy negocjuja wysoko$¢ wynagrodzenia agenta.

Agent emisji dokonuje wyboru dealeré6w SPW na podstawie umowy z ban-
kiem na pelnienie tej funkcji. Aktywa angazowane w umowe sg specyficzne, na
co sktadajg kompetencje i wysoka wiarygodno$é¢ bankéw, zdolnych do sprosta-
nia warunkom konkursu, w ktérym wybierani sg dealerzy. Koncesje uzyskuja
banki wybrane w warunkach konkurencji. Umowe cechuje wysoka czestotli-
wos¢, gdyz konkursy organizowane sg co rok, niepewno$é¢ behawioralna nie
odgrywa w tej umowie znaczenia, poniewaz banki dobrowolnie przystepuja do
konkursu, stosujgc sie do wymogéw regulaminu.
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W fazie realizacji kontraktu zawierane sg transakcje rynkowe, ktérych celem
jest sprzedaz bonéw i obligacji Skarbu Panstwa. Transakcje powtarzane sag
wedlug statych regul, ich czestotliwo$é zalezy od salda budzetu panstwa, ter-
minéw splaty zobowigzan skarbu pafistwa, regularnosci wplywu dochodéw
budzetowych, synchronizacji wplywéw i wydatkéw budzetowych.

Umowa na sprzedaz SPW na przetargu zawarta zostaje wraz z rozstrzy-
gnieciem konkursu na pelnienie funkcji dealera SPW. Wystepuje tu szczegblny
przypadek fundamentalnej transformacji polegajacy na zwigzaniu uméw, kiedy
umowie wyzszego rzedu — na pelnienie funkcji dealera SPW — podporzadkowana
jest w konsekwencji kolejna umowa na udzial w przetargu. Przystgpienie do
umowy na pelnienie funkcji dealera przesadza wiec o uczestnictwie w kolejnych
transakcjach. Przyczyna tego zwigzania sg inwestycje w specyficzne aktywa
dokonane przez dealeréw przed przystagpieniem do konkursu i konieczne do
uczestniczenia w procedurze przetargowej. Dealer SPW zobowigzany jest do
uczestniczenia w przetargach sprzedazy obligacji i bonéw skarbowych, kwo-
towania SPW przez podawanie cen kupna i sprzedazy na rynku elektronicz-
nym przez minimum 5 godzin dziennie [Regulamin..., § 3, § 5]. Niepewnos¢
transakcji wigze si¢ z ryzykiem inwestycji w zakup SPW. Dotyczy ono zaréwno
sprzedazy hurtowej SPW na przetargach, jak i transakcji rynkowych w obro-
cie wtérnym i sprzedazy detalicznej. Im dluzszy termin wykupu SPW, tym
wieksze ryzyko dzialania czynnikéw obiektywnych. Transakcje cechuje wysoka
czestotliwos$é, w ciggu roku odbywa sie kilkadziesiat przetargéw SPW. Formuta
przetargowa ze swej istoty zawiera element negocjacji.

Skarbowy kontrakt pozyczkowy podatny jest na nielojalno$¢ podmiotéw
uczestniczacych w obrocie SPW, w kazdej formie sprzedazy. Wysoka niepew-
no$¢ behawioralna transakcji sprzedazy SPW na przetargu przejawia sie zjawi-
skiem ,przeklenstwa zwyciezcy” [Babczuk, Dudek, 2007, s. 85-107]. W formule
przetargu ze zréznicowanymi cenami, zwyci¢zca przetargu zostaje inwestor
(dealer SPW), ktéry zaoferowal najwyzsza cene. Staje sie on w tym momencie
przegranym, poniewaz cena nabycia SPW prawdopodobnie przewyzsza kurs
rynkowy, co oznacza poniesienie straty przy odsprzedazy waloréw na rynku
wtérnym, strata jest tym wieksza im wiecej SPW sprzedano w dalszej kolejno-
$ci, po nizszej cenie. Formula przetargowa podatna jest na zmowy pomiedzy
uczestnikami aukcji. Sa one reakcja psychologiczng uczestnikow przetargu na
grozbe poniesienia straty. Celem zmowy jest sztuczne zanizenie ceny naby-
wanych papieréw warto$ciowych przez uczestnikéw przetargu, w stosunku
do ich warto$ci rynkowej, w wyniku czego uczestnicy cichego porozumienia
— dealerzy - osiagajg korzysSci, kosztem emitenta i inwestoréw z rynku wtoér-
nego, ktérzy tracg dochody. Problem nielojalno$ci w obrocie SPW realnie
istnieje, skoro w Strategii zarzqdzania dlugiem zapisano postulat zwiekszenia
transparentnoéci rynku SPW, a zwtlaszcza funkcjonowania rynku wtérnego
[Strategia, 2009, s. 32].

Wtérny obrét SPW odbywa si¢ w transakcjach sprzedazy zawieranych
pomiedzy niezaleznymi inwestorami, na nieregulowanym rynku miedzyban-
kowym i rynkach regulowanych, tworzonych przez Gield¢ Papier6w Warto$cio-
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wych S.A. w Warszawie oraz spétke BondSpot S.A. Warunkiem transakcji jest
wysoka specyficzno$é¢ aktywéw ludzkich stron dokonujacych obrotu papierami
warto$ciowymi. Transakcje cechuje wysoka niepewnos$¢ behawioralna, zwigzana
z wyceng rynkowa SPW i nielojalnoscig uczestnikéw rynku oraz niepewnosé
obiektywna, na ktorg sktada si¢ ryzyko kursowe i stop procentowych. Wahania
kursu papieréw warto$ciowych w wyniku gry podazy i popytu nalezy uznaé
za forme negocjacji stron umowy.

Transakcje majg postaé¢ zdematerializowang, wystepuja jako zapis elektro-
niczny w ksiggowych systemach informatycznych rynku kapitalowego. Umowa
na obroét elektroniczny SPW zawierana jest przez ministra finanséw z opera-
torem platformy cyfrowej. Cechuje ja wysoka specyficzno$é aktywéw ludzkich.
Specyfikacja umowy i kontrola jej wykonywania wymagajg wysokich kwalifika-
cji. Transakcja zawierana jest sporadycznie, realizowana z duzg czestotliwoscia,
ograniczenie behawioralne nie ma wigkszego znaczenia.

Sprzedaz detaliczna obligacji odbywa si¢ na podstawie umowy zawartej
przez ministra finanséw z agentem emisji, ktérym jest PKO BP. Umowa, ktérej
warunki sg negocjowane, zobowigzuje do sprzedazy obligacji oszczednoscio-
wych osobom fizycznym i organizacjom spotecznym, w placéwkach bankowych
agenta i domu maklerskiego PKO BP. Specyficzno$é aktywéw wigze sie z wyso-
kimi kwalifikacjami agenta. Transakcja zawierana jest rzadko, ale powtarzana
regularnie, niepewno$¢ behawioralna nie ma wigkszego znaczenia.

Nabywcy obligacji oszczedno$ciowych zawieraja transakcje ze Skarbem
Panstwa za posrednictwem agenta prowadzacego sprzedaz detaliczna. Jest to
umowa zwigzana, bedaca konsekwencja umowy na pelnienie funkcji agenta
emisji obligacji oszczedno$ciowych. Umowie towarzyszy niepewnos$¢ obiektywna
co do stanu koniunktury i ryzyko zwrotu zainwestowanych oszczednosci, a beha-
wioralna wigze sie z nielojalnoscig uczestnikéw obrotu wtérnego. W umowe
zaangazowane sg wysoko kwalifikowane zasoby ludzkie, co bylo warunkiem
zawarcia umowy wyzszego rzedu. Czestotliwo$¢ transakcji z punktu widzenia
agenta emisji jest wysoka, natomiast dla inwestora moze by¢ jednorazowa.
W odréznieniu od pozostalych form sprzedazy, sprzedaz detaliczna na rynku
pierwotnym nie przewiduje mozliwoséci negocjowania warunkéw transakcji.

Rachunki obrotu SPW prowadzone sa na podstawie umowy zawieranej
przez ministra finanséw z NBP. Ewidencja i rozlicznie transakcji SPW pro-
wadzone sg przez NBP w ramach Rejestru Papier6w Warto$ciowych. Zaptata
za nabyte papiery warto$ciowe wplywa na rachunki NBP za poS$rednictwem
Krajowego Depozytu Papieréw Warto$ciowych S.A., z ktérym minister finan-
sOw zawart umowe na prowadzenie ewidencji i rozliczen transakcji sprze-
dazy i wykupu SPW, wedlug zasad ogloszonych w liscie emisyjnym. Wykup
obligacji oszcz¢dno$ciowych wraz z wyplata odsetek nastepuje ze Srodkow
budzetu panstwa za posrednictwem agenta emisji (PKO BP) lub Krajowego
Depozytu Papieréw Wartosciowych S.A., oraz doméw maklerskich, na pod-
stawie zawartych uméw z ministrem finanséw [Prospekt...]. Aktywa zaanga-
zowane w transakcje sg specyficzne ze wzgledu na wymagane kwalifikacje,
umowa zawierana jest jednorazowo, ale czestotliwo$¢ jej realizacji wysoka,
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niepewno$¢ ma ograniczone znaczenie, poniewaz rachunki prowadzg banki
o wysokiej wiarygodnosci.

Emisje obligacji przeznaczonych na rynki zagraniczne organizowane sg
przez konsorcja zagranicznych instytucji finansowych, zlozone z liczacych sie
na rynku miedzynarodowym bankéw inwestycyjnych. Minister finanséw wybiera
kierownika konsorcjum, z ktérym zawiera umowe na uplasowanie obligacji
na rynku zagranicznym. Do zadan instytucji wchodzacych w sklad konsor-
cjum nalezy zebranie zaméwien na obligacje danej emisji, w wyniku bezpo-
$rednich kontaktéw z potencjalnymi inwestorami. Na podstawie uzyskanych
informacji o zaméwieniach, dokonywana jest wycena papieréw warto$ciowych
[Diug publiczny, aneks 2009]. Specyficznos$é aktywow jest warunkiem zawarcia
transakcji. Transakcje cechuje wysoka niepewno$é obiektywna zwigzana z ryzy-
kiem kursowym lub zatamaniem koniunktury w kraju emitenta lub za granica
i behawioralna, ktorej Zrodtem moze by¢ nielojalno$é¢ posrednikéw. Kilkakrotny
wzrost warto$ci sprzedazy SPW na rynkach zagranicznych w okresie 2000-10,
pozwala okresli¢ jej czestotliwo$¢ jako wysoka. Obslugi obrotu obligacjami
zagranicznymi wyemitowanymi przez skarb panstwa dokonujg odrebne spétki
prawa handlowego, z ktérymi agent emisji zawarl stosowne umowy.

Skarbowe papiery wartoSciowe sg instrumentami o niskim stopniu ryzyka,
w poréwnaniu z akcjami przedsiebiorstw, oferowanymi na rynku kapitato-
wym. Skierowanie oferty obligacji panstwowych do nabywcéw zagranicznych
wymaga oceny i klasyfikacji ryzyka. Sporzadzajg je i oglaszajg znane, nieza-
lezne agencje ratingowe, takie jak Standard&Poor’s, Fitch, Moody’s, z ktérymi
minister finansé6w zawarl stosowne umowy. Wysoka specyficzno$é¢ aktywoéw
zaangazowanych w umowg jest warunkiem jej zawarcia. Niskiej czestotliwosci
zawierania umowy towarzyszy niepewno$¢ behawioralna co do obiektywnosci
wystawionej oceny.

Zaciaganie dlugu publicznego przez JST w obligacjach wymaga powota-
nia agenta emisji. Umowe migedzy JST i bankiem na wykonywanie funkcji
agenta emisji i obsluge rachunkéw bankowych obrotu obligacjami komunal-
nymi cechuje niska czestotliwo$é i specyficzne aktywa ludzkie. Niepewno$é
behawioralna nie odgrywa wigkszego znaczenia, chyba ze bank wykorzystuje
dominujacg pozycje¢ na lokalnym rynku, Zadajac zawyzonej ceny za ustugi.

Obligacje komunalne sprzedawane sg na rynku pierwotnym, w przewazaja-
cej czeSci w trybie oferty niepublicznej, za posrednictwem banku petnigcego role
agenta o wymaganych specyficznych kwalifikacjach. Przedmiot umowy pomig-
dzy JST i nabywcami obligacji komunalnych wigze sie z zamrozeniem gotéwki,
co jest powodem niepewno$ci obiektywnej zwigzanej ze zmiang koniunktury
i trudnoscig wykupu obligacji w przewidzianym terminie. Niepewno$¢ beha-
wioralna ma ograniczone znaczenie, ze wzgledu na waski krag nabywcéw
obligacji. Czestotliwo$¢ zawierania umowy jest niska.

W skarbowym kontrakcie pozyczkowym szczegélng funkcje pelnig banki.
Sektor bankowy wystepuje w skarbowosci jako strona w transakcjach i ope-
racjach réznego typu. Banki komercyjne pelnia w skarbowym kontrakcie
pozyczkowym czynng lub bierng role. W roli aktywnego uczestnika sg strong
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kontraktu jako nabywca SPW na rynku pierwotnym, gdy pelnig funkcje dealera
uczestniczgc w przetargu, lub gdy udzielajg kredytu dla skarbu panstwa lub
JST. W roli biernej obstuguja operacje skarbu panstwa, gromadzg oszczednosci,
oraz obstugujg rachunki dysponentéw funduszy panstwowych i JST, udostep-
niajg swoje placéwki, jako miejsca sprzedazy obligacji oszczedno$ciowych oraz
wystepujg jako inwestorzy na rynku wtérnym skarbowych papieréw wartoécio-
wych. Nadrzedna pozycje w sektorze bankowym zajmuje bank centralny. Jego
szczegblna funkcja w skarbowosci wyraza sie wystepowaniem w roli agenta
panstwa wprowadzajacego do obrotu SPW.

Umowy kredytowe z bankami krajowymi i zagranicznymi zawiera mini-
ster finanséw. Umowe cechuje wysoka niepewno$é, poniewaz kredytodawca
ponosi ryzyko zwrotu kredytu. Panstwo jest wiarygodnym i wyplacalnym
dtuznikiem, co nie uwalnia jednak wierzycieli od ryzyka. Zrédtem niepewno-
Sci obiektywnej sg mozliwe wstrzasy gospodarcze lub polityczne, skutkujace
trudnoScig sptaty kredytu, zgodnie z warunkami zawartej umowy. Umowy
cechuje wysoka czestotliwo$¢ i niepewnos$é behawioralna co do lojalnosci
banku i wysokoSci pobieranych optat. Transakcje krajowe nie wymagaja anga-
zowania specyficznych aktywéw, w odréznieniu od uméw zawieranych z ban-
kami zagranicznymi.

Umowa na udzielenie kredytu poreczonego przez pafnstwo przedsigbior-
stwu ma na celu wspieranie proceséw inwestycyjnych i restrukturyzacyjnych.
Uczestniczg w niej SP, przedsiebiorstwo oraz bank. Mozna tu wyrézni¢ dwie
umowy zwigzane, jedna na udzielenie poreczenia, a drugg na udzielenie kredytu
poreczonego. Przedmiot jednej i drugiej umowy nadaje transakcjom wysokiej
niepewnosci ze wzgledu na ryzyko zwigzane z sytuacja finansowg kredytobiorcy.
Czestotliwo$¢ umowy jest niska. Specyficzne aktywa ludzkie wymagane sa do
zawarcia umowy na poreczenie kredytu przez SP, natomiast umowa kredytowa
angazuje typowe, niespecyficzne aktywa. Niepewno$¢ obiektywna dla wszystkich
stron wynika z wahan koniunktury, ktére dla zadluzonego przedsigbiorstwa sa
szczegdlnie niebezpieczne. Panstwo i bank narazone sg na niepewno$¢ behawio-
ralng, bowiem nielojalny beneficjent por¢czenia moze manipulowac informacja
w celu zatajenia rzeczywistej kondycji finansowe;j.

Zakonczenie

Kontraktualne ujecie skarbowosci pozwala dostrzec uklad powigzan insty-
tucji i organizacji, oraz oceni¢ charakter wspélpracy stron uczestniczacych
w transakcjach. Przez pryzmat transakcji mozna obserwowaé skuteczno$é
poszczegdlnych ogniw mechanizmu skarbowosci oraz koszty transakcyjne.
Zalezg one od atrybutéw transakcji takich, jak specyficzno$é aktywéw, nie-
pewno$é i czestotliwosé.

Przyjmujac transakcje za podstawowg jednostke analizy, ustalono réznice
miedzy kontraktem podatkowym i skarbowym kontraktem pozyczkowym. Na
podstawie dekompozycji kontraktéw skarbowych wyodrebniono dwukrotnie
wiekszg ilos¢ transakcji w skarbowym kontrakcie pozyczkowym. W kontrakcie
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podatkowym dominujg umowy polityczne. Do transakcji rynkowych zawiera-
nych w warunkach konkurencyjnych nalezg: umowa na posrednictwo w pobo-
rze podatkéw platnikéw i inkasentéw, umowa na oprogramowanie i obstuge
systemu informatycznego ewidencji podatnikéw i podatkéw oraz na obstuge
bankowa. W skarbowym kontrakcie pozyczkowym dominujg transakcje ryn-
kowe zawierane w warunkach konkurencyjnych. W wigkszosci transakcji
kontraktu pozyczkowego istnieje mozliwo$¢ negocjowania warunkéw umowy.
Cechy umoéw politycznych majg umowy: na zacigganie dtugu publicznego, na
pelnienie funkcji agenta emisji SPW sprzedawanych hurtowo i agenta emisji
obligacji oszczednos$ciowych oraz na prowadzenie rachunkéw obrotu SPW.
Umowy te zawierane sg w warunkach pozycji monopolistycznej §wiadczacego
ustugi panstwu, wynikajacej z ustawowego przekazania kompetencji do wykony-
wania okreslonych funkcji wskazanemu podmiotowi. W kontrakcie podatkowym
takg pozycje monopolistyczng nadano administracji podatkowej, jako jedynej
organizacji odpowiedzialnej za pobér podatkow.

Najwieksze nasilenie cech instytucjonalnych, takich jak specyficznosé akty-
woOw i niepewno$¢, odpowiedzialnych za poziom kosztéw transakcyjnych, wyste-
puje w skarbowym kontrakcie pozyczkowym, we wszystkich formach sprze-
dazy SPW, w transakcji na uslugi ratingowe, na poreczenie kredytu przez SP.
W kontrakcie podatkowym do najbardziej obarczonych niepewnosciag i wyste-
powaniem specyficznych aktywéw nalezag umowy na tworzenie i wdrazanie
prawa podatkowego, w tym na warunki korzystania z ulg podatkowych oraz
umowa na pobér podatkéw. Specyficzne kwalifikacje nie sg wymagane do
zawarcia i realizacji umowy na posrednictwo ptatnikéw i inkasentéw w pobo-
rze podatkéw, a w skarbowym kontrakcie pozyczkowym do zawarcia umowy
kredytowej z bankiem krajowym. Czestotliwo$¢ zawierania wiekszosci uméw
w kontraktach skarbowych jest niska, ale ma cechy ciaglosci.

W transakcjach skarbowych dochodzi do fundamentalnej transformacji, kiedy
poczatkowe warunki konkurencyjne przeksztalcaja si¢ w bilateralng wspétprace
i dwustronny monopol. Taka sytuacja dotyczy transakcji na utworzenie opro-
gramowania i obstuge systemu informatycznego organéw podatkowych, kiedy
wraz z realizacjg kontraktu wzrasta poziom specyficznosci aktywéw, ktére stajg
sie unikalne dla wspélpracujacych stron. Innym przyktadem transformacji jest
zwigzanie umoéw, kiedy warunki kontraktowe wymagaja specyficznych akty-
wow, wykorzystanych nastepnie w kolejnych umowach nizszego rzedu. Zjawi-
sko zwigzania uméw wystepuje w umowie na tworzenie i wdrozenie prawa
podatkowego, ktérej konsekwencja jest uzgodnienie warunkéw korzystania z ulg
podatkowych, w umowie na utworzenie struktury hierarchicznej administra-
cji podatkowej i zwigzanej z nig umowie na pobér podatkéw. W skarbowym
kontrakcie pozyczkowym sg to: umowa na pelnienie funkcji agenta emisji SPW
i umowa na zorganizowanie konkursu na dealera SPW, umowa na pelnienie
funkcji dealera SPW i w konsekwencji transakcja sprzedazy SPW na przetar-
gach, umowa na pelnienie funkcji agenta sprzedazy obligacji oszczednoscio-
wych i w konsekwencji umowa na ich sprzedaz detaliczng, a takze umowa
na pelnienie funkcji agenta emisji obligacji komunalnych i zwigzana z nig
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umowa na ich sprzedaz. Ewolucja form wspoélpracy, skutkujaca fundamentalnag
transformacja, dzigki tworzeniu wiezi opartych na tozsamosci stron i cigglodci
powinna mie¢ wplyw na obnizanie kosztow transakcyjnych dzieki wzrostowi
zaufania i lojalnosci.
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PUBLIC FINANCE IN THE CONTEXT
OF INSTITUTIONAL CONTRACT THEORY

Summary

The article focuses on public finance as a mechanism for raising funds for public budgets,
a mechanism made up of tax and lending contracts. The author applies an institutional
analysis method in which the basic analysis unit is the transaction. The method classifies
institutions and organizations and identifies the parties to transactions and transaction
attributes. The parties to a tax contract are the State Treasury, local government authorities
and taxpayers, and the contract involves the levying, setting and collection of taxes. Public
agreements and market transactions with entities in the real economy and banks are made
as part of a tax contract. The parties to a Treasury loan contract, on the other hand, are
the State Treasury (on account of its demand for loan funds), buyers of Treasury debt
securities and municipal bonds, and banks as either lenders or buyers of securities. Market
transactions and public contracts are made between the government and entities in the
real economy and banks. Such transactions concern the servicing of trade in Treasury
securities. The author defines the institutional attributes of individual transactions, such
as the nature of assets, and the frequency and uncertainty of a transaction. In the case
of tax contracts, transactions with the highest level of institutional attributes include an
agreement on the drafting and implementation of tax laws, the terms and conditions of
eligibility for tax breaks, and tax collection. In the case of Treasury loan contracts, on the
other hand, transactions with the highest level of institutional attributes include agreements
on the sale of Treasury securities in all forms and agreements on Treasury guarantees and
rating services. A comparison of the contracts shows that, in a Treasury loan contract, there
are more transactions, contractual parties, transactions with a high level of institutional
attributes, but also more opportunities for negotiation. Both types of contracts involve
a fundamental transformation: competition steadily evolves into bilateral cooperation and
a bilateral monopoly as the level of asset specificity grows when the contract is carried out.
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