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OPINIA
dotyczaca ustawy budzetowej na rok 2011
(druk senacki nr 1072)

1. Zalozenia makroekonomiczne budzetu panstwa na rok 2011 oraz Kkierunki polityki

fiskalnej

Przyjete na rok 2011 =zalozenia odnoszace si¢ do podstawowych wskaznikow
makroekonomicznych nalezy uznaé za realistyczne. Wedtug sporzadzonych prognoz wzrost
PKB w ujgciu realnym ma osiagna¢ wartos$¢ 3,5% (wobec 3,0% w roku 2010 oraz 1,8%
w roku 2009), stanowiac kwote 1.496,3 mld zt, za$ popyt krajowy ma wzrosna¢ o 4,0% (przy
wzroscie o 3,4% w roku 2010 1 spadku o 1% w 2009). Przyjeto réwniez, iz nastapi jedynie
niewielkie przyspieszenie dynamiki cen towarow i ustug konsumpcyjnych (inflacji), ktora
wyniesie §redniorocznie 2,3%. Ponadto prognozuje si¢ wzrost przecigtnego wynagrodzenia
w gospodarce o 3,7% (do 3358 zt), jak tez liczby zatrudnionych o 1,8% (do 10045 tys. 0sob)
przy jednoczesnym zmniejszeniu si¢ liczby zarejestrowanych bezrobotnych o 20% (do 1588
tys. 0sob) 1 stopy bezrobocia o 2,4 punkty procentowe do 9,9%. Nastapi ponadto umocnienie
ztotowki wobec dolara i euro oraz pogorszenie salda obrotow biezacych.

Najwazniejszy kierunek polityki fiskalnej jest skutkiem natozonej przez Rad¢ UE na
Polske procedury nadmiernego deficytu, w zwiazku z przekroczeniem relacji deficytu sektora
instytucji rzadowych 1 samorzadowych (general government) wartosci referencyjnej
wynoszacej 3% PKB. W jej wyniku powinna nastapi¢ stosowna redukcja deficytu do
poziomu nie przekraczajacego 3 % PKB do konca 2012 roku w sposob wiarygodny i trwaty.
Jednoczesnie Rada zobowiazata Polske do corocznego obnizenia deficytu o 1,25 punktu
procentowego (pp) od 2010 roku. Po zniesieniu procedury nadmiernego deficytu konieczne
jest utrzymywanie deficytu strukturalnego na poziomie 1% PKB'

Deficyt sektora wyniést w roku 2008 3,7% PKB, w 2009 7,2%, zas§ w 2010 wyniesie
najprawdopodobniej az 7,9% PKB>. Z szacunkéw Komisji Europejskiej wynika, iz deficyt

' Council Recommendation to Poland with a view to bringing an end to the situation of an excessive
government deficit, 11400/09, Brussels, 6 July 2009.
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sektora w roku 2011 wyniesie 6,6-6,7% PKB, za$§ w 2012 roku 6,0% PKB’. Obserwowany
zatem trend ksztattowania si¢ wielkosci deficytu jest bardzo daleki od oczekiwan
i wytycznych Rady UE. W 2010 roku mamy do czynienia z dalszym poglgbieniem sig
ogromnej skali nierdwnowagi w sektorze instytucji rzadowych i1 samorzadowych. Bez
podjecia aktywnych dzialan na rzecz zaostrzenia polityki fiskalnej nie jest mozliwe
osiagnigcie poziomu deficytu ponizej warto$ci referencyjnej nawet w latach 2013-2015.
Jednoczes$nie nie nalezy oczekiwac, iz saldo sektora ulegnie znacznej i trwalej poprawie tylko
dzigki szybszemu wzrostowi gospodarczemu. Przyktad roku 2007 wyraznie pokazuje
niebezpieczenstwo kryjace si¢ w glebokiej nierownowadze strukturalnej niwelowanej
czynnikami cyklicznymi.

Podejmowane dzialania w celu zacie$nienia polityki fiskalnej w najblizszym czasie,
polegajace na podwyzszeniu stawek podatku od towaréw i1 uslug oraz na poprawie
zarzadzania plynnoscia 1 wprowadzeniu reguly wydatkowej nalezy oceni¢ jako wysoce
niedostateczne 1 w gruncie rzeczy pozorowane, nie likwidujace przyczyn kryzysu finanséw
publicznych, a tylko je czg$ciowo maskujace. Trwate efekty restrykcyjnej polityki fiskalnej
mozna uzyska¢, podejmujac dzialania majace na celu obnizenie skali wydatkow publicznych,
na co wskazuja liczne doswiadczenia innych panstw. Podwyzki podatkéw musza by¢ bardzo
umiarkowane i skorelowane z jednoczesna redukcja wydatkéw publicznych. Wybor narzedzi
zacie$nienia polityki fiskalnej jest zatem nietrafiony, a wzrost ci¢zaru fiskalnego bedzie
prowadzit do dalszego rozrostu szarej strefy w Polsce, ktorej rozmiary w zaleznosci od

szacunkow wynosza od 15 do nawet 30% PKB.

2. Wielkos¢ i struktura dochodéw budzetu panstwa na rok 2011 na tle lat 2004-2010

Od poczatku okresu transformacji mamy do czynienia z tendencja do ograniczania
zakresu redystrybucji PKB przez budzet panstwa wskutek $wiadomie prowadzonych
procesow decentralizacyjnych. W 2004 roku omawiany wskaznik osiagnat dotychczas
najnizsza warto$¢ 16,9%, stanowiac swoisty punkt przetomowy. Gléwnymi przyczynami
obnizenia relacji dochodow do PKB byly: przekazanie zwigkszonych udziatéw w podatkach
dochodowych dla jednostek samorzadu terytorialnego, utworzenie odrgbnego systemu
ubezpieczen zdrowotnych, obnizanie stawek celnych, obnizanie stawek w podatku

dochodowym od 0s6b prawnych.

? Komunikat dotyczqcy deficytu i diugu sektora instytucji rzqdowych i samorzadowych w 2009 r., Gtowny Urzad
Statystyczny, Warszawa 22.10.2010
? European Commission, European Economic Forecast, Autumn 2010.
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Wyk. 1. Dochody budzetu panstwa w relacji do PKB w latach 2004-2011 (w %)
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Zrodto: Opracowanie wlasne.

Natomiast w ciagu nastgpnych kolejnych lat tendencja zmian relacji dochodow
budzetu do PKB przyjeta kierunek wzrostowy. Na t¢ pozytywna tendencje wptyngly przede
wszystkim: otrzymanie przez budzet panstwa w latach 2004-2006 $rodkéw przejsciowych
poprawiajacych ptynnos¢ budzetu, wysoki wzrost gospodarczy przektadajacy sie na bardzo
dobra realizacj¢ wpltywow, szczegdlnie podatkowych oraz dokonanie korzystnych fiskalnie
zmian przepisow podatkowych (m. in. zlikwidowanie ulgi remontowej w podatku
dochodowym od o0s6b fizycznych). Z uwagi na kryzys gospodarczy w latach 2008-2010
nastapita redukcja tej relacji, a na rok 2011 przewidziano niewielki wzrost — na poziomie
0,6 pp.

Relacje dochodéow budzetu do produktu krajowego brutto, okreslang rowniez mianem
stopnia fiskalizmu, nalezy uzna¢ za umiarkowana. Wskaza¢ nalezy ponadto, iz nie moze by¢
celem samym w sobie dazenie do jak najmniejszej warto$ci tejze relacji. Pozbawianie bowiem
wladzy panstwowej §rodkow finansowych godzi wprost w natoZzone na nia zadania z jednej
strony, a z drugiej strony w sposob istotny obniza si¢ znaczenie budzetu panstwa, ktory ma
przeciez odgrywac centralng rol¢ w systemie finansow publicznych w Polsce. Ograniczenie
bowiem redystrybucji budzetowej PKB przez system dochoddéw na rzecz innych podmiotow
sektora finansoOw publicznych jest cenne z punktu widzenia procesOw decentralizacji,
niemniej jednak oslabia si¢ budzet panstwa w jego konstytucyjnej roli politycznej

1 gospodarczej oraz ogranicza zakres waznych funkcji pelnionych przez budzet, a mianowicie
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alokacyjnej, redystrybucyjnej, a przede wszystkim stabilizacyjnej, co znajduje
odzwierciedlenie w warunkach kryzysow gospodarczych.

Indeksy dynamiki nominalnej dochodéw budzetu panstwa utrzymywaty si¢ w okresie
lat 2004-2009 powyzej 100%, niemniej jednak w roku 2009 zanotowano realny spadek
dochodow o 2%, w 2004 - o0 0,8%. Rok 2008 byt rokiem, w ktérym dochody budzetu panstwa
pozostaty na realnym poziomie z roku ubiegtego. Planowany w ustawie budzetowej na rok
2010 wzrost dochodow bedzie minimalny, za$ realnie nastapi ich spadek — szacowane
wykonanie dochodéw budzetu za rok 2010 bedzie najpewniej na poziomie roku ubieglego.
Na tym tle przyjeto stosunkowo wysokie indeksy dynamiki nominalnej, jak 1 realnej
dochod6éw budzetu panstwa na rok 2011 (odpowiednio 109,8% oraz 107,3%).

Tab. 1. Dynamika nominalna dochodow budzetu panstwa (w %)

2004 | 2005| 2006| 2007 | 2008 2009| 2010 2011

Dochody ogétem (1+2+3) 102,7| 115,0| 109,9| 116,9| 104,3| 101,4| 101,9| 109,8

Dochody podatkowe 1

miepodakowe (13) 1010 1154 1103] 117.0| 1044 101.5| 101.4] 1103
1. Dochody podatkowe 1003| 1150 1122] 118,0| 1064| 97.9] 103.9] 108.7
1.1, Podatki posrednic 105.8] 1145 110,1] 115,0] 1049] 100.8| 103.8] 111.7
LLL Egﬁgek‘)dwwar"W‘ 1032] 1211 112,0] 114,1] 1056 97.7| 106.8| 1123
112, Akeyza 110.4] 1040 106,6] 116,5| 103.0| 106.8| 98.4] 110.6
1.1.3. Podatek od gier 109.8] 103.6| 113,0] 123.7] 1269 112.2] 99.6] 1064

1.2.  Podatek dochodowy od
0s6b prawnych

92,7 120,6| 122,7| 126,9| 110,7| 88,9| 108,9| 94,3

1.3. Podatek dochodowyod | g3 o1 113 6] 1152 125.7] 109.3| 92.5| 100,9| 105.9
0s0b fizycznych

2. Dochody niepodatkowe 107,3] 118,4| 96,8| 108,0| 86,0| 142,1| 81,7 1259

2.1. Dywidendy 1889 174,6| 128,0| 89,6 91,6| 250,8| 50,7 85,0
2.2. Wptaty z zysku NBP 86,7 102,7| 27,8| 214,0 - - - -
2.3.Cla 60,8| 55,7| 109,1| 126,1| 98,9| 94,1| 110,8| 101,5

2.4. Optlaty, grzywny,
odsetki i inne dochody 121,5] 132,9| 107,2| 101,9| 95,0| 122,2| 92.4| 136,8
niepodatkowe

2.5. Wptlaty jednostek
samorzadu - 100,6| 139,9| 110,5| 116,0| 124,8| 100,9| 874
terytorialnego

3. Srodki z Unii Europejskiej
1 innych zrodet
zagranicznych
niepodlegajace zwrotowi

- 94,6| 81,1 114,2| 103,1| 90,3| 159,8| 71,9

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdar z wykonania budzetu paristwa za poszczegolne lata oraz
Ustawy budzetowej na rok 20101 201 1.
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Najwigksze przyrosty planowane sa w odniesieniu do pozycji oplaty, grzywny, odsetki
oraz inne dochody niepodatkowe® (36,8%), podatek od towardw i ustug (12,3%) oraz akcyza
(10,6%). Mniejsze wptywy w stosunku do roku poprzedniego zaplanowano w odniesieniu do
srodkow z UE (o 28%), dywidend (o 15%), wplat od jednostek samorzadu terytorialnego
(0 12,6%) oraz podatku dochodowego od 0s6b prawnych (o 5,7%). Umiarkowane tempo
wzrostu jest przewidywane wobec dochodow z tytutu podatku od gier (6,4%) oraz podatku
dochodowego od o0soéb fizycznych (o 5,9%). W roku 2011 po trzyletniej przerwie budzet
panstwa ma uzyska¢ wplate z tytulu zysku NBP, co w potaczeniu z innymi czynnikami ma
prowadzi¢ do 25,9% wzrostu dochoddéw niepodatkowych.

Tab. 2. Dynamika realna dochodéw budzetu panstwa (w %)

2004 | 2005| 2006 2007, 2008 2009 2010, 2011

Dochody ogétem (1+2+3) 99.2| 112,6| 108,8| 114,0| 100,1 98,01 99,9 107,3
Dochody podatkowe i

niepodatkowe )1+2) 97,6 113,0| 109,2| 114,1| 100,2| 98,1 99.4| 107,8
1. Dochody podatkowe 96,9| 112,61 111,1| 115,1| 102,1| 94,6| 101,9| 106,3
1.4. Podatki posrednie 102,2| 112,1| 109,0| 112,2| 100,7 97,41 101,8| 109,2
141 E‘Sﬁgek odtowardwi | g9 71 1186] 110.9| 111.3| 1013| 944/ 104.7| 109.8
1.4.2. Akcyza 106,7| 101,9| 105,5| 113,7 98.8| 103,2 96,5| 108,1
1.4.3. Podatek od gier 106,1| 101,5] 111,9| 120,7| 121,8| 108,4| 97,6| 104,0

1.5.  Podatek dochodowy od

, 89,6 118,1| 121,5| 123,8| 106,2| 85,9| 106,8| 92,2
0s0b prawnych

1.6 Podatck dochodowy od | g\ o1 111 3| 114.1| 122.6] 104.9| 89.4| 98.9| 103.5

0s0b fizycznych
2. Dochody niepodatkowe 103,7| 116,0] 95,8| 105,4| 82,5| 137,3| 80,1| 123,1
2.1. Dywidendy 182,5| 171,0| 126,7| 87,4| 87,9| 242,3| 49,7| 83,1
2.2. Wplaty z zysku NBP 83,8| 100,6| 27,5| 208,8 - - - -
23.Cla 58, 7] 54,6| 108,0| 123,01 94,9| 90,9| 108,6] 99,2

2.4. Optaty, grzywny,
odsetki i inne dochody | 117,4| 130,2| 106,1| 99,4 91,2| 1181 90,6| 133,7
niepodatkowe

2.5. Wplaty jednostek
samorzadu - 98,5 138,5| 107,8| 111,3| 120,6| 98,9| 854

terytorialnego

3. Srédki z Unii Europejskiej
1 innych Zrodet
zagranicznych
niepodlegajace zwrotowi

- 92,7, 80,3| 111,4| 98,9 87,2 156,7| 70,3

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdar z wykonania budzetu paristwa za poszczegolne lata oraz
Ustawy budzetowej na rok 2010i 2011.

* Gloéwnie za sprawa wplaty z BGK w wysokosci 5 mld zt oraz wplat z Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa 2,16 mld zt — Opinia Rady Polityki Pieni¢znej do projektu Ustawy budzetowej na rok 2011, s. 5.
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Warto dokona¢ poréwnania indekséw dynamiki dochodéw i PKB, z ktérego mozna
wysuna¢ nastgpujace wnioski:

1. w okresie dobrej koniunktury gospodarczej tempo wzrostu dochodéw budzetu
panstwa jest znacznie wigksze niz tempo wzrostu PKB (réznica ta dla roku 2007
wynosi 5,6 punktu procentowego (pp) w ujeciu nominalnym i1 az 6,3 pp w ujgciu
realnym, co oznacza podwdjny wzrost dochodow w stosunku do wzrostu PKB);

2. w okresie spadku koniunktury gospodarczej dynamika dochodéw budzetu stabnie znacznie
silniej niz dynamika PKB (r6znica ta dla roku 2008 wynosi 4,1 pp w ujeciu nominalnym i az
4,6 pp w ujeciu realnym, a jednoczes$nie zmniejszeniu tempa przyrostu realnego w 2008 roku

PKB o 1,9 pp towarzyszy ogromny spadek tempa realnego wzrostu dochodéow — o 12,8 pp)
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Tab. 3. Dochody budzetu panstwa w latach 2004-2011 (w mlin z})

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Dochody ogétem (1+2+3) 156281,2 179772,2 197639,8 231100,0 2411449 244421,8 249006,6 273300,6
Dochody podatkowe 1
niepodatkowe )1+2) 153693,5 177324,8 195655,1 228833,5 238808,3 2423122 245636,2 270875,6
1. Dochody podatkowe 135571,3 155859,5 174876,0 206385,2 219499.,4 214878,8 223225,0 242670,0
1.7.  Podatki po$rednie 100991,5 115671,8 1274124 146482,1 153677,7 154957,7 160840,0 179670,0
1.7.1. Podatek od towar6éw i ustug 62263,2 75401,0 84439,5 963499 101782,7 99454,7 106200,0 119300,0
1.7.2. Akcyza 37964,0 39479,1 42078,0 49025,5 50490,1 53926.,9 53070,0 58700,0
1.7.3. Podatek od gier 764,3 791,6 8949 1106,7 1404,8 1576,1 1570,0 1670,0
1.8. Podatek dochodowy od oséb
prawnych 13071,7 157624 19337,5 24540,2 27159,7 24156,6 26300,0 24800,0
1.9.  Podatek dochodowy od 0s6b
fizycznych 21506,2 244230 28125,3 35358,6 38658,5 35763,7 36085,0 38200,0
2. Dochody niepodatkowe 18122,2 21465,3 20779,1 224483 193089 274334 22411,2 28205,6
2.1. Dywidendy 1810,4 3161,5 4045,2 3622,5 3319,9 8326,5 4223,5 3590,5
2.2. Wptaty z zysku NBP 4056,8 4168,0 1158,0 2478.3 0 0 0 1717,0
23.Cla 2281,0 1270,6 1385,9 1747,6 1728,8 1627,5 1804,0 1831,0
2.4. Optaty, grzywny, odsetki i
inne dochody niepodatkowe 8773,7 11658,2 12501,7 12733.,9 120954 14777,3 13656,3 18682,6
2.5. Wptaty jednostek samorzadu
terytorialnego 1200,3 1207,0 1688,3 1866,0 2164,8 2702,0 27274 2384,5
3. Srodki z Unii Europejskiej i
innych Zrédet zagranicznych
niepodlegajace zwrotowi * 2587,7 24473 1984,7 2266,5 2336,6 2109,6 3370,4 2425,0

* —w celu zachowania porownywalno$ci w latach 2007-2009 wytaczono dla celow tego opracowania z dochodow budzetu panstwa $rodki z UE, ktore zostaty w latach 2010-2011
przeniesione do budzetu srodkéw europejskich.
Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdan z wykonania budzetu panistwa za poszczegdlne lata oraz Ustawy budzetowej na rok 2010 201 1.



Biuro Analiz i Dokumentacji, Dzial Analiz i Opracowan Tematycznych

Nalezy przy tym oczywiscie mie¢ §wiadomos¢, iz nie tylko poziom, tempo zmian oraz
struktura PKB wplywa na wielkos¢ i szybko$¢ przyrostu dochodéow budzetowych, bo wptyw
maja na to takze: zmiany w przepisach regulujacych pobieranie tychze dochodéw, zmiany
w podziale srodkow w systemie finanséw publicznych oraz wiele innych czynnikow, takze
o charakterze makroekonomicznym, takich jak: stopa bezrobocia, liczba 0s6b pracujacych
1 przyrost wynagrodzen, stopa inflacji.

Tab. 4. Struktura dochodéw budzetu panstwa (w %)

2004 2005| 2006| 2007| 2008 2009| 2010 2011

Dochody ogoétem (1+2+3) 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0

Dochody podatkowe 1

niepodatkowe )1+2) 98,3 98,61 99,01 99,0 99,01 99,1| 98,6, 99,1
1. Dochody podatkowe 86,7 86,7| 88,5| 89,3| 91,0/ 87,9 89,6| 88,8
1.10.  Podatki posrednie 64,6/ 643 64,5| 634 63,77 63.4| 64,6| 65,7
1.10.1. E‘;ﬁﬁ;k odtowardwi | 398\ 419| 4277| 41,7| 422| 40,7| 42,6 437
1.10.2. Akcyza 243 22,00 21,3 21,2| 20,9 22,1| 21,3| 21,5
1.10.3. Podatek od gier 0,5 0,4 0,5 0,5 0,6 0,6 0,6 0,6

1.11.  Podatek dochodowy od
0s0b prawnych

8,4 8,8 9,8 10,6 11,3 99 10,6 9,1

1.12. Podatek dochodowy od | 13 61 1361 142 153| 160| 146| 145 14,0

0s6b fizycznych
2. Dochody niepodatkowe 11,6 11,9 10,5 9,7 8,0 11,2 9,0 10,3
2.1. Dywidendy 1,2 1,8 2,0 1,6 1,4 3,4 1,7 1,3
2.2. Wptaty z zysku NBP 2,6 2,3 0,6 1,1 - - - 0,6
2.3.Cla 1,5 0,7 0,7 0,8 0,7 0,7 0,7 0,7

2.4. Optlaty, grzywny,
odsetki 1 inne dochody 5,6 6,5 6,3 5,5 5,0 6,0 5,5 6,8
niepodatkowe

2.5. Wplaty jednostek
samorzadu 0,8 0,7 0,9 0,8 0,9 1,1 1,1 0,9
terytorialnego

3. Srodki z Unii Europejskiej
1 innych zrdodet
zagranicznych
niepodlegajace zwrotowi

1,7 1,4 1,0 1,0 1,0 0,9 1,4 0,9

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Sprawozdar z wykonania budzetu paristwa za poszczegdlne lata oraz
Ustawy budzetowej na rok 2010 2011.

Z analizy struktury dochodéw budzetu panstwa dla lat 2004-2011 wynika, iz nie
nastapity w niej zadne istotne zmiany, a tylko niewielkie przesunigcia.

W polskiej polityce budzetowej w sposéb jednoznaczny i1 konsekwentny realizowana
jest strategia ukierunkowana na wyeksponowanie dominujacej roli instrumentow
podatkowych w ksztattowaniu dochodéw budzetu panstwa. Powoduje to, ze Polska, podobnie

jak wigkszos¢ wspotczesnych panstw na $wiecie, jest panstwem podatkowym, a wige takim,
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ktore dominujaca wielko$¢ $rodkéw finansowych gromadzi za posrednictwem podatkdéw
obciazajacych roznego typu i wielko$ci podmioty funkcjonujace w gospodarce narodowe;j,
w tym przede wszystkim przedsigbiorstwa, instytucje finansowe oraz gospodarstwa domowe.

Udziat dochodow podatkowych waha si¢ w  granicach 87-91%, a dominujace
irosnace znaczenie tej grupy dochodow odbywa si¢ gldwnie za sprawa permanentnie
rosnacego znaczenia fiskalnego podatkéw posrednich, a zwlaszcza podatku od towarow
iustug. Tym samym udzial dochodéw niepodatkowych wynosi od 12 do 8%. Srodki
otrzymywane z Unii Europejskiej i innych zrodet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi
stanowiag od 1,7 do 0,9%.

Dochody z tytutu podatkéw posrednich przynosza prawie 66% dochodéw budzetu, zas
z podatkéw bezposrednich 23%, co powoduje, iz opodatkowanie posrednie stato si¢ trwatym
1 wydajnym zrédet wptywoéw do budzetu panstwa, a na realizacji przez podatki posrednie
funkcji fiskalnej skoncentrowana jest uwaga normodawcéw oraz aparatu skarbowego.

Dochody z tytulu podatku od towardéw i ustug maja stanowi¢ w roku 2011 65,7%
ogotem dochodéw budzetu, wobec 64,6% w roku 2010, przy wzroscie nominalnym 12 mld zt
(o 12,3%). Bedzie to wynikiem zarowno wpltywu czynnikow makroekonomicznych —
inflacji, wzrostu popytu krajowego oraz inwestycji instytucji rzadowych i samorzadowych
oraz zmian systemowych, takich jak: wygasnigcia derogacji na czgsciowe stosowanie stawki
0% oraz stawki 3%, ustaleniu stawek podatku na poziomie 23, 8 i 5%, wprowadzenia
obowiazku stosowania kas fiskalnych, wycofanie odliczenia podatku naliczonego z tytutu
nabycia ,,aut z kratka” oraz paliwa do nich, podniesieniu limitu zwolnienia podmiotowego do
150.000 zt oraz zwolnienia z podatku od towarow i uslug SMS-6w wysytanych na cele
charytatywne.

Drugie, najbardziej wydajne fiskalnie zrédio dochodéw budzetu panstwa stanowi
podatek akcyzowy, ktorego udziat w dochodach ogotem ma wynies¢ w 2011 roku 21,5%,
a dochody z tego tytutu maja wzrosna¢ o 5,63 mld zt (o 10,6%). Stawki podatku akcyzowego
maja wzrosna¢ jedynie w stosunku do wyrobow tytoniowych o 4%. Ze struktury wpltywow
ztego podatku wynika, iz najwigksze dochody przynosi opodatkowanie akcyza paliw

silnikowych, wyrobow tytoniowych i wyrobow spirytusowych.
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Wyk. 2. Struktura dochodow z podatku akcyzowego za I-11 kw. 2010 r.
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Zrédto: Biuletyn Statystyczny Stuzby Celnej za I-II kw. 2010, Ministerstwo Finansow, Warszawa, pazdziernik
2010r.,s. 10.

Wydajnos¢ fiskalna tego podatku determinuja wysokie stawki podatku obciazajace
wiele grup towaréw masowej konsumpcji oraz produkty zbedne i szkodliwe dla zdrowia’.
Wysoki udzial podatkow akcyzowych jest cecha charakterystyczna polskiego budzetu
1 wynika z ugruntowanej juz w czasach miedzywojennych tradycji wysokiej wydajnosci
fiskalnej dochodow z akcyz, cel i monopoli, ktére w latach 1920-1921 3-4 krotnie
przewyzszaly dochody z podatkow bezposrednich®. W przypadku akcyzy latwo
zaobserwowaé zjawisko opisywane tzw. ,krzywa Laffera”, a wigc powstania sytuacji,
w ktorej pomimo podnoszenia stawek podatku realizowane dochody budzetowe spadaja.
Przeciazenie podatkowe w Polsce pojawilo si¢ w wyniku koniecznosci zapewnienia doptywu
coraz wigkszych $rodkow do budzetu panstwa, ktorych zrodet upatrywano we wzroscie

obciazen fiskalnych na tzw. produkty monopolowe. Postgpowanie wtadzy publicznej w tym

> A. Pomorska: Funkcjonowanie podatku akcyzowego w Polsce — préba oceny [w:] Reforma dochodéw
publicznych w Polsce, pod red. A. Pomorskiej i M. Pypecia, WSFiB, Radom 2003, s.114.
% H. Kuzinska: Rola podatkéw posrednich w Polsce, Wyd. WSPiZ im. L. Kozminskiego, Warszawa 2002 s. 26.
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wzgledzie byto bledne, gdyz opierato si¢ na przekonaniu iz popyt na wyroby akcyzowy jest
nieelastyczny cenowo. W literaturze zwraca si¢ uwagg, na fakt, iz badajac elastycznos¢
dochodowa popytu na tradycyjne wyroby akcyzowe za pomoca metody tukowej otrzymujemy
rozne wyniki w réznych punktach krzywej, co oznacza, iz popyt moze by¢ elastyczny,
neutralny lub nieelastyczny. Podkresla sig takze, iz polityka stawek akcyzowych powinna by¢
ostrozna, gdyz latwo jest osiagna¢ efekt przeciazenia podatkowego i uzyska¢ negatywne
konsekwencje budzetowe w miejsce oczekiwanych, pozytywnych’.

Istotne jest z uwagi na wystepujaca struktur¢ dochodow budzetu panstwa wskazanie
kierunkow wplywu podatkow posrednich, to jest w gtownej mierze podatku od towardéw
1 uslug oraz podatku akcyzowego, na konsumpcj¢ gospodarstw domowych oraz na podmioty
gospodarcze. Przede wszystkim trzeba zwrdci¢ uwage na fakt, iz obciazenie konsumpcji
gospodarstw domowych ma cechy regresywne, tym samym wyzszy ci¢zar opodatkowania
konsumpcji ujawnia si¢ w gospodarstwach o niskich dochodach. Gospodarstwa sa tylko
czgsciowo $wiadome ptacenia podatkéw posrednich, za$ wysokie ceny, ktore zawieraja
wysokie podatki redukuja wielko§¢ mozliwej konsumpcji oraz jej strukture. Opodatkowanie
posrednie przyczynia si¢ w sposob ukryty do zmniejszenia dochodow, a wiasciwie ich sily
nabywczej, a przez to, negatywnie oddziatujac na popyt konsumpcyjny, hamuja tempo
wzrostu gospodarczego. Podatki posrednie w najwigkszym stopniu oddziatuja na zachowania
konsumenckie gospodarstw domowych o najnizszych dochodach, szczegélnie w sytuacji, gdy
nie ma mozliwosci restrukturyzacji struktury konsumpcji. O regresywnym charakterze
opodatkowania posredniego zadecydowaly przede wszystkim: VAT ze stawkami
preferencyjnymi oraz podatek akcyzowy, a ich sita byta na tyle duza, aby przewyzszy¢
progresywny przebieg opodatkowania podatkiem od towaréw i ustug wedlug stawki
podstawowej. Tym samym gospodarstwa o najnizszych dochodach najsilniej odczuty proces
upowszechniania stawki podstawowej podatku od towaréw i ustug, jak tez liczne i wysokie
podwyzki cen towaréw objetych akcyza®.

Podatek od gier stanowi marginalne zrédto dochodéw budzetu panstwa (0,6% catosci
dochodow), a zaplanowane na rok 2011 wptywy sa na poziomie przewidywanego wykonania
z roku 2010.

Dochody z podatku dochodowego od oséb prawnych beda stanowily jedynie 9,1%
dochodéw budzetu w roku 2011, co oznacza spadek o 1,5 pp w stosunku do roku 2010 oraz

2,2 pp w stosunku do roku 2008. Przy niewielkich zmianach systemowych dynamika

" Tamze, s. 42-43.
8 Tamze, s. 153-162.
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dochodéw z podatku CIT bedzie niska (jedynie 94,3%, cho¢ moze wynie$¢ wigcej z uwagi na
staba realizacj¢ dochodow w okresie od I do X 2010 r. — jedynie 61,9%). Wigkszych zmian
systemowych o znaczeniu fiskalnym nie bedzie rowniez w podatku dochodowym od 0séb
fizycznych. Prognozowane wplywy z tego tytulu maja zapewni¢ 14% calo$ci dochodow.
Wzrost dochodéw z PIT ma wynies¢ 2,1 mld zt (5,9%).

W praktyce, przede wszystkim politycznej, najmniej uwagi zwracano na gospodarcze
skutki opodatkowania posredniego, uznajac je za wydajne i niemajace ograniczen zrodto
fiskalne, forsujac bl¢dna tezg, iz podatki posrednie sa zupelnie neutralne. Podczas gdy
wiadomo, iz podatki te nie s neutralne ekonomicznie, gdyz nie zawsze moga by¢ w pelni
przerzucone na konsumenta oraz nie sa neutralne gospodarczo, bowiem ograniczaja one
ptynno$¢ finansowa przedsigbiorstw i popyt konsumpcyjny. Prawda jest zatem stwierdzenie,
1z podatek VAT jest podatkiem wzglednie neutralnym gospodarczo. Podatek VAT moze by¢
w pelni neutralny w sytuacji ustabilizowanej koniunktury gospodarczej i plynnie
regulowanych zobowiazaniach finansowych. Konstrukcja polskiego podatku od towaréw
i uslug zawiera liczne elementy niekorzystnie oddziatujace na finanse przedsigbiorstwa takie
jak: generalne uniezaleznienie powstania obowiazku podatkowego od otrzymania zaptaty za
towar lub ustuge, obwarowania dotyczace mozliwosci odliczania podatku naliczonego, dtugie
terminy zwrotow nadwyzek podatku naliczonego nad naleznym’.

Podatkami, ktére wykazuja najwickszy stopien neutralnosci dla wzrostu i rozwoju sa
podatki dochodowe. Podatek od towaréw i ustlug neutralnym nie jest, z uwagi miedzy innymi
na wystgpowanie stawek obnizonych 1 wszelkich zwolnien oraz wylaczen, za§ zakldcajace
dziatania akcyz jest pozadane. Z punktu widzenia zatem neutralno$ci dla wzrostu i rozwoju
gospodarczego korzystny jest wysoki udzial w dochodach podatkowych dochodow
z podatkéw dochodowych i akcyz. Za najdoskonalszy z punktu widzenia sprawiedliwosci
w opodatkowaniu oraz zdolno$ci ptatniczej podatnika uwaza si¢ w teorii opodatkowania
podatek dochodowy od o0so6b fizycznych. Wydaje si¢ rowniez, iz zaréwno tagodnie
progresywny podatek dochodowy od osob fizycznych oraz podatek dochodowy od o0séb
prawnych nie ograniczaja zasadniczo bodzcéw do pracy 1 podejmowania ryzyka
inwestycyjnego. Negatywne efekty opodatkowania sa w duzej mierze redukowane przez fakt,
iz po opodatkowaniu znaczna czg$¢ dochoddéw pozostaje u podatnikow. Opodatkowanie
dochodu nie obciaza takze kosztow krancowych, a zatem nie pojawia si¢ tutaj negatywny
wpltyw, obserwowany w przypadku akcyzy i obciazenia podatkowego wynagrodzen wraz ze

sktadka na ubezpieczenia spoleczne. Watpliwosci budzi czgsto stawiana teza, iz wysokie

° T. Famulska: Zdolnos¢ podatkowa podatnika VAT, ,,Przeglad Podatkowy” nr 4/2001, s. 10.
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stawki w CIT ostabiaja sklonno$¢ do inwestowania. Nalezy zwroci¢ uwage na fakt, iz
inwestycje dokonywane w majatku trwatym lub obrotowym droga bezposrednia lub posrednia
(poprzez amortyzacj¢) obnizaja dochdd, a zatem podstawa opodatkowania moze przyjmowac
niskie wartosci, zerowe lub prowadzi¢ do wykazania straty podatkowej. Podatek dochodowy
obciaza zatem dziatania nieinwestycyjne przynoszace zysk i dywidendg. Poniewaz inwestycje
przynosza wzrost i rozwoj przedsigbiorstw oraz pozwalaja uniknaé obciazenia fiskalnego,
stawka podatku dochodowego przestaje mie¢ znaczenie. Wysoka stawka w podatku
dochodowym prowadzi do zwigkszania efektow dzwigni finansowej poprzez wykorzystanie
tzw. tarczy podatkowej'’.

Najwazniejszym zrodtem dochodow o charakterze niepodatkowym sa wpltywy z tytutu
optat, grzywien, odsetek i innych dochodow niepodatkowych. Udziat tej grupy dochodow
w 2011 roku ma wzrosna¢ o 1,3 pp do 6,8% co oznacza przyrost dochodow o 5 mld zt
(36,8%). Przede wszystkim bedzie to zwiazane z uzyskaniem wplaty z BGK w wysokosci
5 mld zt.

Whptaty jednostek samorzadu terytorialnego (JST) przeznaczone na réwnowazaca
1 regionalng czg$¢ subwencji ogdlnej dla JST maja stabilny udzial w dochodach budzetu
(0,9% na 2011), podobnie jak cta (0,7%). Obserwowany spadek dochodow z tytutu dywidend
1 wptat z zysku przedsigbiorstw panstwowych jest wynikiem zjawisk kryzysowych
w gospodarce. Na tym tle pozytywnie nalezy oceni¢ pojawienie si¢ wplat z zysku
z Narodowego Banku Polskiego, zarowno w 2010 roku, jak tez w 2011. W 2010 roku
nastgpita wptata zysku za 2009 rok w wysokos$ci 4 mld zt (nieplanowana w ustawie
budzetowej), za§ wypracowany zysk za 2010 rok ma wynies¢ 1,7 mld zi.

Realizowana w Polsce polityka podatkowa uwzglednia w duzym stopniu interesy
fiskalne budzetu panstwa, wyrazajace si¢ rozszerzaniem obciazen podatkowych podatkami
posrednimi uznawanymi za bardzo wydajne fiskalnie przy jednoczesnym obnizaniu obcigzen
podatkami bezposrednimi, angazujac je roéwnolegle w reformy systemowe skutkujace
zmniejszeniem wpltywéw z tego tytulu do budzetu panstwa. Dominacja w dochodach
budzetowych podatkéw posrednich jest cecha charakterystyczng dla krajow przyjetych od
2004 roku do Unii Europejskiej. Wystgpuje w nich znacznie wigkszy udziat wplywow
z podatkow posrednich (42%) w stosunku do panstw ,,starej” Unii (35,5%), za$ jednocze$nie
maja o prawie 10 punktoéw procentowych nizsza relacje dochodéw z podatkdéw bezposrednich

do wplywow ogoélem (26,9% wobec 36,5%). Mniejsze znaczenie fiskalne podatkow

"9 B. Samojlik: System podatkowy — kierunki ewolucji [w:] Finanse publiczne, pod red. A. Pomorskiej,
Wydawnictwo UMCS, Lublin 2006, s. 187-188.
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bezposrednich w Europie Srodkowo-Wschodniej wynika takze z redukcji stawek w podatku
dochodowym od os6b fizycznych i prawnych, oraz z wprowadzenia podatku liniowego
w PIT'",

Obok podatkow posrednich, tradycyjnie juz petlniacych najwazniejsza role fiskalna
w polskim budzecie, wazne funkcje w systemie dochoddéw budzetu panstwa peknia takze
podatki bezposrednie, dochodowe. Ich znacznie mniejsza wydajnos$¢ fiskalna, okre$lajaca
miejsce w stopniu zapewniania dochodéw budzetu, jest pochodna dwoch wystepujacych
jednoczes$nie tendencji. Pierwsza z nich jest realizowana polityka spoteczno-gospodarcza,
wyrazajaca si¢ w $wiadomym ksztattowaniu obciazen podatkowych, poprzez zmniejszanie
cigzaru fiskalnego opodatkowania dochodow spoteczenstwa i podmiotow gospodarczych na
rzecz opodatkowania konsumpcji. Natomiast druga jest zaangazowanie obu podatkdéw
w finansowanie reform systemowych, poprzez przekazywanie cze¢sci wptywow do jednostek
samorzadu terytorialnego oraz systemu ochrony zdrowia.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, iz Polska jest typowym panstwem podatkowym,
bowiem podstawowym zrodlem zasilania budzetu panstwa sa instrumenty o charakterze
podatkowym. Zgodnie z przyjgta strategia podatkowa gtowny ciezar fiskalny zostat nalozony
na podatki posrednie reprezentowane przez podatek od towaréw i1 ustug oraz podatek
akcyzowy. W analizowanym okresie, pomimo wystgpujacej juz wczesniej dominacji
wpltywow z tytutu podatkéw posrednich, nastgpowalo dalsze umacnianie ich znaczenia
fiskalnego.  Ustawodawca, na przestrzeni ostatnich 11 lat, podejmowat liczne kroki
legislacyjne skutkujace zwigkszeniem poziomu opodatkowania tymi rodzajami podatkow.
Druga charakterystyczna tendencja ujawniajaca si¢ w tym czasie byto ostabienie roli fiskalnej
podatkéw bezposrednich. Z jednej strony bylo to wynikiem przekazania czgsci z ich
wptywow do odrgbnego systemu finansowania ochrony zdrowia, jak tez przyznaniu
stosunkowo wysokich udzialéw w tych dwodch podatkach panstwowych jednostkom
samorzadu terytorialnego. Ponadto obserwowane zmiany systemowe koncentrowaly si¢ na
redukcji katalogu ulg podatkowych oraz obnizaniu nominalnego poziomu opodatkowania.
W wyniku powyzszych zabiegdéw rol¢ dominujaca w systemie zasilania budzetu panstwa
pelnia podatki, w tym szczeg6lnie podatki posrednie. Stosunek dochodow z tytulu podatkow
posrednich w stosunku do dochodéw budzetowych z tytulu podatkéw bezposrednich
ksztattuje si¢ w relacji 5:2. Dokonane w ostatnich latach obnizki stawek podatkowych
zarowno w podatku dochodowym od o0sob fizycznych, jak tez i od oséb prawnych, przy

zaangazowaniu tych podatkéw w reformy systemowe, doprowadzily do istotnego

" Taxation Trends in the European Union, European Commission & Eurostat, Luxemburg 2009, s. 6
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zmniejszenia ich rangi fiskalnej w budzecie panstwa, prowadzac do dominacji w strukturze
dochodow budzetu panstwa podatkdw posrednich na skalg¢ dotychczas niespotykana
w panstwach europejskich. O ile realizacja strategii podatkowej opartej o fiskalna wydajnos¢
podatkow konsumpcyjnych nie rodzi wigkszych watpliwosci, o tyle istnienie duzej
dysproporcji pomigdzy wpltywami z opodatkowania posredniego i bezposredniego tworzy
powazne zagrozenie dla stabilnosci budzetu, gdyz zmniejsza si¢ dywersyfikacja zrodet jego
zasilania. Ponadto oparcie budzetu w gltownej mierze na wptywach z tytulu podatku od
towarow 1 ushug oraz z tytutu podatku akcyzowego jest niebezpieczne w sytuacji pogorszenia
si¢ koniunktury gospodarczej, gdyz wpltywy z tych podatkéw sa silnie skorelowane

z czynnikami makroekonomicznymi.
3. Wielkos$¢ i struktura wydatkéw budzetu panstwa na rok 2011 na tle lat 2004-2010

Poziom 1 struktura wydatkéw budzetowych sa przede wszystkim determinowane
zakresem zadan cigzacych na wladzy publicznej, a ten w Polsce jest nadal szeroki, pomimo
wielu prob jego ograniczania. Wielko$¢ i struktura wydatkéw jest uwarunkowana zar6wno
historycznie, jak tez wynika z przyjetej przez wiadze publiczne doktryny spoteczno-
gospodarczej. Mozna zatem wskaza¢ 4 czynniki majace istotny wplyw na wielkos¢ struktury
wydatkéw budzetu panstwa: zakres finansowania przez panstwo zadan stricte publicznych,
zakres finansowania przez panstwo ustug spotecznych, skala ingerencji panstwa w procesy
gospodarcze oraz wydajno$é fiskalna panstwa mierzona stopniem redystrybucji dochodow'?.
Do istotnych determinant poziomu i kierunkéw przeznaczenia wydatkow mozemy zaliczy¢
takze: og6élny stan gospodarki wyrazony wielkoscia glownych  wskaznikow
makroekonomicznych, poziom dochoddéw i zasobnosci majatkowej spoleczenstwa, jego
struktur¢ demograficzna i1 kondycje materialno-psychiczna, tradycjg, przyzwyczajenia
1 oczekiwania spoleczenstwa wobec panstwa w zaspokajaniu roznorakich potrzeb, zasztosci

. . . . 13
historyczne i uwarunkowania geopolityczne .

12 W. Ziotkowska: Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Wyd. Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan 2005,
s. 157.

" A. Pomorska: Racjonalizacja wydatkéw publicznych — gléwne problemy prawne i ekonomiczne [w:]
Racjonalizacja wydatkow publicznych w warunkach deficytu budzetowego, pod red. A. Pomorskiej i M.
Pypecia, WSFiB, Radom 2004, s. 9-10.
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Wyk. 3. Wydatki budzetu panstwa w relacji do PKB w latach 2004-2011 (w %)
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Zrodto: Opracowanie wlasne.

Poziom redystrybucji budzetowej PKB zostat znaczenie zredukowany w stosunku do
lat 90. XX wieku w zwiazku z przeprowadzonymi reformami systemowymi, w szczegdlnosci
reforma finansowania systemu ochrony zdrowia oraz reforma administracyjna, polaczona
z pozyskaniem przez samorzady terytorialne nowych zakresow zadan i kompetencji wraz ze
zwigkszonymi udzialami we wptywach z podatkéw dochodowych. Relacja wydatkow
budzetu panstwa do PKB pozostaje na stabilnym i umiarkowanym poziomie, z niewielkimi
wahaniami od 21,0% do 22,2%, co $wiadczy o tym, iz wydatki budzetu rosna mniej wigcej
w tempie przyrostu PKB (wzrostu gospodarczego). Trzeba jednoczesnie dodaé, iz notowany
w latach 2007-2009 wzrost wartosci tej relacji jest nieco ,,sztuczny” z uwagi na to, iz wydatki
refundowane z budzetu ogdélnego UE byly wowczas czg$cia wydatkow budzetu panstwa,
w latach 2004-2006 wydatki te nie byly w ogéle uwzgledniane w budzecie, a od 2010 roku sa
ujete w wyodrebnionym budzecie $rodkéw europejskich. Sposob ujecia zatem tej grupy
srodkow w budzecie panstwa begdzie wptywat takze na analizowana strukture wydatkéw
budzetu panstwa.

Istotne stabosci polskiego budzetu panstwa widoczne sa w ukladzie dzialowym
i funkcjonalno-zadaniowym wydatkéw budzetu. Nalezy wskazaé przede wszystkim na bardzo
duza inercyjno$¢, swoista ,,bezwtadno$¢” wydatkow budzetu, a zarysowane w wydatkach
trendy majace swoje gtoéwne zrodlo w poczatkach okresu transformacji i bez glgbszych

przeobrazen sa po dzi$§ dzien wciaz aktualne.
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W polskim budzecie nadal dominuja wydatki przeznaczone na cele spoteczne, do
ktérych nalezy zaliczy¢ wydatki na ubezpieczenia spoteczne oraz wydatki socjalne
ujawniajace si¢ w drodze $wiadczenia pomocy spolecznej i prowadzenia polityki spotecznej.
Grupa wydatkéw spotecznych pochtania 30% s$rodkow bedacych w dyspozycji budzetu
panstwa, a kwota przeznaczona na nie w 2011 wynosi 88,1 mld zi.

Wydatki tylko na ubezpieczenia spoteczne osiagnety maksymalny udziat w 2002 roku
wynoszacy 27,6% 1 do tego tez roku obserwowane bylo wysokie tempo przyrostu naktadéw
budzetowych, obejmujace kilkanascie procent rocznie, co wywolane bylo zaréwno
czynnikami makroekonomicznymi (kryzys gospodarczy), jak réwniez kosztami reformy
emerytalnej. Od 2005 roku relacja wydatkow na ubezpieczenia spoteczne do wydatkow
ogotem waha si¢ w granicach 21-23%, przy czym przejsciowy wzrost udzialu wystepuje
jednoczesnie z duzym przyrostem wielkosci wydatkéw, co zwiazane jest z podwyzkami
Swiadczen emerytalno-rentowych. Przeznaczenie $rodkéw budzetowych na ubezpieczenia
spoteczne w 2011 roku przedstawia si¢ nastgpujaco — 51% dotacja dla FUS, 21 % dotacja do
FE-R (KRUS), 20% wydatki na $§wiadczenia emerytalno-rentowe pokrywane bezposrednio
z budzetu panstwa, 8% - wydatki na §wiadczenie zlecone do wyptaty ZUS 1 KRUS.

Na wydatki socjalne skladaja si¢ przede wszystkim wyptaty z tytulu $wiadczen
rodzinnych, zaliczek alimentacyjnych, zasitkkow z pomocy spolecznej, rent socjalnych,
zasitkow 1 $wiadczen przedemerytalnych, pokrycia kosztow ustug opiekunczych, bytowych i
psychologicznych. Wydatki te sa bardzo istotne, bowiem stanowia finansowa pomoc dla
wielu miliondw o0séb, znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji zyciowej, ktorych w Polsce ciagle
nie brakuje, a w zwiazku z postepujacym rozwarstwieniem dochodowym'* liczba tych osob
wzrasta. Udzial wydatkow socjalnych wahat si¢ w granicach 10-11%. Od 2007 roku
obnizenie si¢ tego wskaznika wynika, z tego, iz ten obszar dzialan nie jest wspierany
w szerokim zakresie przez fundusze unijne, za§ znaczna redukcja §rodkéw na te cele w roku
2009 wynika z przekazania niektorych zadan finansowanych przez budzet panstwa do
Funduszu Pracy (zasitkow i §wiadczen przedemerytalnych). Tak wigc, nastgpuje znane juz
zjawisko swoistego ,,wypychania” niektorych zadan panstwowych poza budzet panstwa do
innych jednostek sektora finanséw publicznych.

Kolejna grupa zadan pochtaniajaca 20% S$rodkow z budzetu panstwa sa typowe,
klasyczne funkcje panstwa, a zgodnie z przyjeta definicja budzetu, finansowanie dziatania

organdéw panstwa jest gléwnym 1 nadrzegdnym celem budzetu panstwa. Ta grupa wydatkow

'* 7 danych Banku Swiatowego wynika, iz wspotczynnik Giniego dla Polski wynosi 35 (2006), podczas gdy
w roku 1990 wynosit jedynie 28, a w 2000 — 30.
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obejmuje dostarczanie typowych dobr publicznych. Struktura wydatkow w ramach powyzszej
grupy ksztattuje si¢ w nastepujacy sposob: 36% - obrona narodowa, 22% - bezpieczenstwo
publiczne i1 ochrona przeciwpozarowa, 21% - administracja publiczna, 18% - wymiar
sprawiedliwosci 1 3% urzedy naczelnych organow witadzy.

Waznymi wydatkami z punktu widzenia prorozwojowego sa wydatki na nauke
i edukacjg, przy czym zgodnie z przyjgtymi zalozeniami w Sprawozdaniach z wykonania
budzetu panstwa sporzadzanych przez Rade Ministrow, oprocz dziatdéw oswiata
1 wychowanie, edukacyjna opieka wychowawcza, szkolnictwo wyzsze oraz nauka, uyymowane
sa w ramach tej grupy takze subwencje oswiatowe dla jednostek samorzadu terytorialnego.
Wydatki w tej grupie nie osiagaly wysokiego tempa wzrostu, za§ ich dynamika nie
przekraczata najczgéciej dynamiki wydatkow ogélnych budzetu. Z obecnego udzialu w
wydatkach catkowitych na poziomie 17,5%, az 11,8 pp udzialu przypada na subwencje
oswiatowe, za§ bezposrednio finansowe z budzetu zadania w tej niestychanie waznej
dziedzinie to jedynie 5,7% catosci wydatkow, ktore przypadaja na: szkolnictwo wyzsze —
3,7%, nauke - 1,4% 1 o$wiate - 0,5%.

Duze koszty ponosi budzet panstwa z tytutlu wystgpowania wysokiego 1 nadal
powigkszajacego si¢ dtugu publicznego, co jest powaznym obcigzeniem dla budzetu panstwa
1 w istotny sposob wplywa na pierwotne saldo budzetu. W latach 2004-2006 udziat wydatkéw
na obstuge dtugu wynosit okoto 12%, natomiast drugi okres charakteryzuje si¢ spadkiem tego
udzialu do 10 %, a w roku 2008 osiagnigto jak do tej pory najnizsza wartos¢ 9%. W bardzo
duzym stopniu na wielko$¢ tych kosztow, oprocz oczywiscie poziomu zadtuzenia, wptywaja
wysoko$ci stop procentowych oraz kurs walutowy. Najszybszy przyrost wydatkow na
obstuge dtugu wystapit w roku 2009 (o 28,3%), zas w roku 2011 koszty obstugi dlugu maja
wynies¢ 38,4 mld zi, co oznacza ich wzrost o 10,2%.

Grupami wydatkow, ktore zyskuja wyzszy udzial w wydatkach budzetu panstwa,
glownie wskutek napltywu §rodkéw z Unii Europejskiej sa infrastruktura i srodowisko oraz
rolnictwo. Wydatki na infrastrukture i sSrodowisko sa wazne z gospodarczego punktu widzenia
1 stanowia wypelnienie jednej z podstawowych misji panstwa. Udziat wydatkow
infrastrukturalnych w latach 2004-2006 wynosit okoto 2,6%, a p6zniejsze podwyzszenie tego
udziatu do 6,1% zwiazane bylo z wykorzystywaniem funduszy unijnych. Obnizenie udziatu
tej grupy wydatkow od roku 2009 ma zwiazek z kolejnym przypadkiem ,,wypchnigcia” zadan
budzetowych poza budzet — w tym przypadku do Krajowego Funduszu Drogowego. Niestety
poziom wydatkow na infrastruktur¢ drogowa jest dalece niewystarczajacy. Zastrzezenia budzi

takze bardzo waski zakres ponoszonych wydatkoéw na ochrong srodowiska.
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Wydatki na rolnictwo do chwili akcesji do UE pochtanialy okoto 2,5% wydatkéw
budzetu panstwa. Po akcesji natomiast w latach 2004-2006 z uwagi na finansowanie czegsci
krajowej Wspolnej Polityki Rolnej relacja ta zwigkszyta si¢ o 1 punkt procentowy (naktady
w 2004 roku wzrosty o 64%), za$ od 2007 wysoko$¢ udzialu wynosi 6-7% z powodu
wlaczenia w zakres wydatkow budzetu catosci polityki rolnej UE, a wzrost ktory nastapit
w 2007 wyniost 114%. Obecnie po wytaczeniu srodkéw UE z budzetu udzial ten powrocit do
poziomu okoto 2%.

Inne wskazane w strukturze grupy wydatkow stanowia niewielka pod wzgledem
znaczenia finansowego czg$¢, gdyz ich taczny udzial w wydatkach wynosi 3%. O 2 punkty
procentowe (z 4,1 do 2,1%) spadl w ciagu 11 lat udzial wydatkéw na ochrong zdrowia, co
wiaze si¢ procesem reformy systemu ochrony zdrowia i pozostawieniu w budzecie panstwa
tylko kilku niezbednych zadan. Spadek znaczenia w budzecie panstwa objal réwniez wydatki
z zakresu gospodarki (z 1,9% do 0,8%), co jest zwiazane z tendencjami dystansowania si¢
panstwa wobec gospodarki oraz z przepisami o pomocy publicznej, a takze z zakresu
gospodarki mieszkaniowej (z 2,2% do 0,6%), co nalezy powiaza¢ z dokonaniem w latach
wczesniejszych znacznych wyptat z tytulu premii gwarancyjnych 1 wykupu kredytow
mieszkaniowych. Bardzo niski, ksztattujacy si¢ na poziomie 0,8%, udzial wydatkow
o charakterze kulturalno-sportowym stal si¢ immanentna cecha polskiego budzetu.

Wskaza¢ nalezy natomiast, na rosnace znaczenie grupy wydatkéw okreslonej mianem
»pozostatych”, bedacych w uktadzie dzialowym czgs$cia wydatkéow klasyfikowanych jako
rézne rozliczenia. Do 2003 roku udziat tej grupy wydatkow wynosit 2,5-3% 1 ujmowano
w ich ramach pozostate czg$ci subwencji dla jednostek samorzadu terytorialnego. Wzrost
znaczenia tej grupy wydatkow od 2004 roku wiaze si¢ z nowym ujeciem subwencji dla
samorzadow terytorialnych, jak tez ponoszeniem przez budzet ci¢zaru optacania sktadek do
budzetu unijnego oraz wydatkéw na finansowanie projektow i1 programéw z udzialem

funduszy unijnych, a takze tworzenia rezerw celowych o duzych rozmiarach.
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Tab. 5. Wydatki budzetu panstwa w latach 2004-2011 (w min z})

Dzial Nazwa 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
10 | Rolnictwo i fowiectwo 6169,6 6220,2 6553,1 13266,9| 17778,6| 15985,7 5746 6705,7
20 | Le$nictwo 40,1 35,0 37,4 422 36,1 12,4 8,6 9,1
50 | Rybotoéwstwo i rybactwo 34,5 114,1 58,0 144,9 165,6 208,0 98,1 181

100 | Gérnictwo i kopalnictwo 1221,4 943.3 788,0 471,7 447,8 449,2 412,2 539,1

150 | Przetworstwo przemystowe 625.0 989,7 1495.6 1628.6 1404.,8 2463 5973 665,2

500 | Handel 999,5 809,9 527,1 1911,3 1486,6 25314 830,1 720,9

550 | Hotele i restauracje 17,5 17,7 17,9 17,9 21,8 21,7 21 21

600 | Transport i tacznos¢ 5525,0 4573,2 5376,2 9806,5| 162682 13212 7832.,6 72454

630 | Turystyka 46,0 40,5 50,4 47,5 46,9 41,4 43 43,2

700 | Gospodarka mieszkaniowa 1659,0 1361,5 14232 1697,8 1541,2 1293 1365,5 1894

710 | Dzialalno$¢ ustugowa 764,1 773,5 784,3 823,1 710,5 743,6 836,5 614,2

720 | Informatyka 154,4 147,4 144,1 167,2 209,4 236 189 185

730 | Nauka 2893.8 2901,1 3351,1 37182 3862,1 4381 4202,2 45259

750 | Administracja publiczna 8046,7 8335,0 8692,2 94549 10160,8| 10743,7| 11175,5| 121853
Urzedy naczelnych organdéw wiadzy

751 | panstwowej, kontroli i ochrony prawa oraz 1512,1 1737,3 1654,7 1802,8 1787,3 1926 1957,3 2154,6
sadownictwa

752 | Obrona narodowa 11027,1| 12420,8| 13159,6| 15518,8| 13812,2| 16800,9| 18817,2| 202581

753 | Obowiazkowe ubezpieczenia spoleczne 48483,5| 44965,7| 50332,9| 54227,5| 64049,9| 64013,9| 72160,5| 72295,8

754 | Bezpieczenstwo publiczne i ochrona 9084,9| 9437,7| 9738,0| 115804| 12517,0| 13527,2| 122372 12597
przeciwpozarowa

755 | Wymiar sprawiedliwosci 6431,8 6998.,8 7583,6 8454,7 9090,2 93383 9691,5 9935
Dochody od 0s6b prawnych, od 0s6b

756 | [1Zyeznych i od innych jednostek 144,7|  2202|  227.6| 4135 3432 322,6 240| 2474
nieposiadajacych osobowosci prawnej
oraz wydatki zwiazane z ich poborem

757 | Obstuga dtugu publicznego 22674,2| 24976,2| 27848,6| 27581,1| 25116,8| 32227,8| 34868,5| 384345

758 | Rozne rozliczenia 37371,0| 42412,7| 44698,5| 47651,9| 55331,01 67252,9| 81014,7| 83535,5

22




Opinia dotyczaca ustawy budzetowej na rok 2011

801 | Oswiata i wychowanie 1297,9 1242,7 2135,4 2352,7 2200,0 1679,7 14429 1530,3
803 | Szkolnictwo wyzsze 8867,3 9714,0 9942,7| 10715,9| 11091,0| 11655,5| 11537,4| 117463
851 | Ochrona zdrowia 3834,6 3863,9 3847,8 5543,6 6692,2 6771,8 6256,7 6538,9
852 | Pomoc spoteczna 11113,5| 11456,0| 12787,2| 12788,3| 129582 12500 12256 | 12574,3
g53 | Pozostate zadania w zakresie polityki 5500,4| 9277.6| 69432| 7703,5| 53735 34873| 2880,1| 3000
spotecznej
854 | Edukacyjna opieka wychowawcza 273,4 613,7 816,2 892,4 846,0 729,1 89,1 91,6
900 | Gospodarka komunalna i ochrona 4533 234,0| 2142 221,9 359,5 786| 4282 469,1
srodowiska
971 | Kultura i ochrona dziedzictwa 1062,5| 1032,1| 11145 1313,7| 1486,7| 1592,8| 1396,5| 1470,1
narodowego
Ogrody botaniczne i zoologiczne oraz
925 | naturalne obszary i obiekty chronionej 84,1 82,1 89,1 102,0 115,1 97,8 106 101,7
przyrody
926 | Kultura fizyczna 195,0 185,4 259,1 258,7 582,9 996,5 483,6 985,7
OGOLEM | 197698,3 | 208132,9 | 222702,9 | 252323,9 | 277893,5 | 298028,5 | 301220,8 | 313500,7
Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdar z wykonania budzetu parstwa za poszczegblne lata oraz Ustawy budzetowej na rok 20101 201 1.
Tab. 6. Struktura wydatkéw budzetu panstwa w latach 2004-2011 (w %)
Dzial Nazwa 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
10 | Rolnictwo i towiectwo 3,1 3,0 2.9 5,3 6,4 5,4 1,9 2,1
20 | Le$nictwo 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
50 | Ryboléwstwo i rybactwo 0,0 0,1 0,0 0,1 0,1 0,1 0,0 0,1
100 | Gornictwo i kopalnictwo 0,6 0,5 0,4 0,2 0,2 0,2 0,1 0,2
150 | Przetworstwo przemystowe 0,3 0,5 0,7 0,6 0,5 0,8 0,2 0,2
500 | Handel 0,5 0,4 0,2 0,8 0,5 0,8 0,3 0,2
550 | Hotele i restauracje 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
600 | Transport i tacznos¢ 2,8 2,2 2.4 39 59 4.4 2,6 2,3
630 | Turystyka 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
700 | Gospodarka mieszkaniowa 0,8 0,7 0,6 0,7 0,6 0,4 0,5 0,6
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710 | Dziatalno$¢ ustugowa 0,4 0,4 0,4 0,3 0,3 0,2 0,3 0,2

720 | Informatyka 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1

730 | Nauka 1,5 1,4 1,5 1,5 1,4 1,5 1,4 1,4

750 | Administracja publiczna 4,1 4,0 39 3,7 3,7 3,6 3,7 3,9
Urzedy naczelnych organow wtadzy

751 | panstwowej, kontroli 1 ochrony prawa oraz 0,8 0,8 0,7 0,7 0,6 0,6 0,6 0,7
sadownictwa

752 | Obrona narodowa 5,6 6,0 5,9 6,2 5,0 5,6 6,2 6,5

753 | Obowiazkowe ubezpieczenia spoteczne 24,5 21,6 22,6 21,5 23,0 21,5 24,0 23,1

754 Bezpi.eczer'.lstwo publiczne i ochrona 4.6 45 4.4 4.6 45 4.5 4.1 4,0
przeciwpozarowa

755 | Wymiar sprawiedliwos$ci 3,3 3,4 3,4 3,4 3,3 3,1 3,2 3,2
Dochody od oséb prawnych, od 0sob

756 | 1Zycznych i od innych jednostek 0,1 0,1 0,1 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1
nieposiadajacych osobowosci prawne;j
oraz wydatki zwigzane z ich poborem

757 | Obstuga dtugu publicznego 11,5 12 12,5 10,9 9,0 10,8 11,6 12,3

758 | R6zne rozliczenia 18,9 20,4 20,1 18,9 19,9 22,6 26,9 26,6

801 | Oswiata i wychowanie 0,7 0,6 1,0 0,9 0,8 0,6 0,5 0,5

803 | Szkolnictwo wyzsze 4,5 4,7 4.5 4,2 4,0 39 3.8 3,7

851 | Ochrona zdrowia 1,9 1,9 1,7 2,2 2,4 2,3 2,1 2,1

852 | Pomoc spoteczna 5,6 5,5 5,7 5,1 4,7 4.2 4,1 4,0

253 Pozostate ;adania w zakresie polityki 2.8 45 3.1 3.1 1.9 12 1.0 1.0
spotecznej

854 | Edukacyjna opieka wychowawcza 0,1 0,3 0,4 0,4 0,3 0,2 0,0 0,0

900 Qospod@rka komunalna i ochrona 0.2 0.1 0.1 0.1 0.1 0.3 0.1 0.1
srodowiska

991 Kultura i ochrona dziedzictwa 0.5 0.5 0.5 0.5 0.5 0.5 0.5 0.5
narodowego

925 Ogrody botaniczne i zoologiczne oraz 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0

naturalne obszary i obiekty chronionej
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przyrody
926 | Kultura fizyczna 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 0,3 0,2 0,3
OGOLEM 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Sprawozdar z wykonania budzetu paristwa za poszczegdlne lata oraz Ustawy budzetowej na rok 2010 i 2011.
Tab. 7. Dynamika nominalna wydatkow budzetu panstwa w latach 2005-2011 (w %)
Dzial Nazwa 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
10 | Rolnictwo i towiectwo 100,8 105,4 202,5 134 89,9 35,9 116,7
20 | Lesnictwo 87,4 106,8 112,9 85,4 344 69,6 105,3
50 | Ryboléwstwo i rybactwo 330,3 50,9 249.7 114,3 125,5 47,2 184,5
100 | Gornictwo i kopalnictwo 77,2 83,5 59,9 94,9 100,3 91,8 130,8
150 | Przetworstwo przemystowe 158,4 151,1 108,9 86,3 175,3 243 111,4
500 | Handel 81,0 65,1 362,60 77,8 170,3 32,8 86,8
550 | Hotele i restauracje 101,2 101,4 99,6 121,7 99,8 96,7 100,0
600 | Transport i tacznosé 82,8 117,6 182,4 165,9 81,2 59,3 92,5
630 | Turystyka 88,0 124,5 94,2 98.8 88,3 103,8 100,5
700 | Gospodarka mieszkaniowa 82,1 104,5 119,3 90,8 83,9 105,6 138,7
710 | Dziatalno$¢ ustugowa 101,2 101,4 105 86,3 104,7 112,5 73,4
720 | Informatyka 95,4 97,7 116,1 125,2 112,7 80,1 97,9
730 | Nauka 100,3 115,5 111,0 103,9 113,4 95,9 107,7
750 | Administracja publiczna 103,6 104,3 108,8 107,5 105,7 104,0 109,0
751 | Urzedy naczelnych organéw wiadzy pafistwowej, 114,9 95,2 108,9 99,1 107,8 101,6 110,1
kontroli i ochrony prawa oraz sadownictwa
752 | Obrona narodowa 112,6 105,9 117,9 89,0 121,6 112,0 107,7
753 | Obowiazkowe ubezpieczenia spolteczne 92,7 111,9 107,7 118,1 99,9 112,7 100,2
754 | Bezpieczenstwo publiczne i ochrona przeciwpozarowa 103,9 103,2 118,9 108,1 108,1 90,5 102,9
755 | Wymiar sprawiedliwos$ci 108,8 108.4 111,5 107,5 102,7 103,8 102,5
756 Dochody od o0séb prawnych, od 0s6b fizycznych i1 od 152.2 103.4 181,7 83,0 94,0 744 103.1

innych jednostek nieposiadajacych osobowosci prawnej
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oraz wydatki zwiazane z ich poborem

757 | Obstuga dlugu publicznego 110,2 111,5 99,0 91,1 1283 108,2 110,2
758 | Rozne rozliczenia 113,5 105,4 106,6 116,1 121,5 120,5 103,1
801 | Oswiata i wychowanie 95,7 171,8 110,2 93,5 76,3 85,9 106,1
803 | Szkolnictwo wyzsze 109,5 102,4 107,8 103,5 105,1 99,0 101,8
851 | Ochrona zdrowia 100,8 99,6 144,1 120,7 101,2 92,4 104,5
852 | Pomoc spoteczna 103,1 111,6 100,0 101,3 96,5 98,0 102,6
853 | Pozostale zadania w zakresie polityki spotecznej 166,0 74,8 110,9 69,8 64,9 82,6 104,2
854 | Edukacyjna opieka wychowawcza 224.5 133,0 109,3 94,8 86,2 12,2 102,9
900 | Gospodarka komunalna i ochrona §rodowiska 51,6 91,5 103,6 162,0 218,6 54,5 109,6
921 | Kultura 1 ochrona dziedzictwa narodowego 97,1 108,0 117,9 113,2 107,1 87,7 105,3
995 Ogrody ‘potapiczne i Z0.0IOg%CZI’le oraz naturalne 97.6 108.5 1145 112.8 84.9 108.4 96,0
obszary 1 obiekty chronionej przyrody
926 | Kultura fizyczna 95,1 139,8 99,8 2253 171,0 48,5 203,8
OGOLEM 105.,3 107,0 113,3 110,1 107,2 101,1 104,1
Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdar z wykonania budzetu parstwa za poszczegblne lata oraz Ustawy budzetowej na rok 2010 i 201 1.
Tab. 8. Dynamika realna wydatkow budzetu panstwa w latach 2005-2011 (w %)
Dzial Nazwa 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
10 | Rolnictwo i towiectwo 98,7 104,4 197,6 128,6 86,9 35,2 114,1
20 | Lesnictwo 85,6 105,7 110,1 82,0 33,2 68,2 102,9
50 | Ryboléwstwo i rybactwo 323,5 50,4 243,6 109,7 121,3 46,3 180,4
100 | Gornictwo i kopalnictwo 75,6 82,7 58,4 91,1 96,9 90,0 127,9
150 | Przetworstwo przemystowe 155,1 149,6 106,2 82,8 169,4 23,8 108.,9
500 | Handel 79,3 64,5 353,8 74,7 164,5 32,2 84,8
550 | Hotele i restauracje 99,1 100,4 97,2 116,8 96,4 94,8 97,8
600 | Transport 1 facznos¢ 81,1 116,4 178 159,2 78.5 58,1 90,4
630 | Turystyka 86,2 123,3 91,9 94,8 85,3 101,8 98,2
700 | Gospodarka mieszkaniowa 80,4 103,5 116,4 87,1 81,1 103,5 135,6
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710 | Dziatalno$¢ ustugowa 99,1 100,4 102,4 82,8 101,2 110,3 71,7
720 | Informatyka 93,4 96,7 113,3 120,2 108,9 78,5 95,7
730 | Nauka 98,2 114,4 108,3 99,7 109,6 94,0 105,3
750 | Administracja publiczna 101,5 103,3 106,1 103,2 102,1 102,0 106,5
751 | Urzedy naczelnych organow wiadzy panstwowej, 12,5 943 1062 05.1| 1042 996  107.6
kontroli i ochrony prawa oraz sadownictwa
752 | Obrona narodowa 110,3 104,9 115,0 85,4 117,5 109,8 105,3
753 | Obowiazkowe ubezpieczenia spoleczne 90,8 110,8 105,1 113,3 96,5 110,5 97,9
754 | Bezpieczenstwo publiczne 1 ochrona przeciwpozarowa 101,8 102,2 116,0 103,7 104,4 88,7 100,6
755 | Wymiar sprawiedliwos$ci 106,6 107,3 108,8 103,2 99,2 101,8 100,2
Dochody od o0séb prawnych, od 0s6b fizycznych i1 od
756 | innych jednostek nieposiadajacych osobowosci prawne;j 149,1 102,4 177,3 79,7 90,8 72,9 100,8
oraz wydatki zwiazane z ich poborem
757 | Obstuga dlugu publicznego 107,9 110,4 96,6 87,4 124,0 106,1 107,7
758 | Rozne rozliczenia 111,2 104,4 104,0 111,4 117,4 118,1 100,8
801 | Oswiata i wychowanie 93,7 170,1 107,5 89,7 73,7 84,2 103,7
803 | Szkolnictwo wyzsze 107,2 101,4 105,2 99,3 101,5 97,1 99,5
851 | Ochrona zdrowia 98,7 98,6 140,6 115,8 97,8 90,6 102,2
852 | Pomoc spoleczna 101,0 110,5 97.6 97,2 93,2 96,1 100,3
853 | Pozostale zadania w zakresie polityki spotecznej 162,6 74,1 108,2 67,0 62,7 81,0 101,9
854 | Edukacyjna opieka wychowawcza 219,9 131,7 106,6 91,0 83,3 12,0 100,6
900 | Gospodarka komunalna i ochrona §rodowiska 50,5 90,6 101,1 155,5 211,2 53,4 107,1
921 | Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego 95,1 106,9 115,0 108,6 103,5 86,0 102,9
925 Ogrody botapiczne 1 zoglog@czne oraz naturalne 95.6 107.4 1117 108.3 82.0 106.3 03.8
obszary i obiekty chronionej przyrody
926 | Kultura fizyczna 93,1 138,4 97,4 216,2 165,2 47,5 199,2
OGOLEM 103,1 105,9 110,5 105,7 103,6 99,1 101,8

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdar z wykonania budzetu parnstwa za poszczegblne lata oraz Ustawy budzetowej na rok 20101 201 1.
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Tab. 9. Wydatki budzetu panstwa wedlug grup ekonomicznych w latach 2004-2011 (w mln zl)

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Dotacje i subwencje 102803,6| 102839,1| 109011,0| 1148689 | 130788,4| 133949,7| 143721,8| 147048,9
Swiadczenia na rzecz osob fizycznych 18337,9 20498,9 17923,0 22994,1 21172,3 20114,4 20665,0 22210,0
Wydatki biezace jednostek 37086,1| 40063,5| 41476,8| 45489,8| 48505,7| 51232,6| 55922,6| 595260
budzetowych
Wydatki majatkowe 11080,4 10167,4 9802,4 13260,4 14919,7 14654,1 16080,0 15596,8
Xﬁgf‘\g;‘ na obshuge dlugu Skarbu 22564,9| 24810,6| 27767,1| 27499,9| 25116,7| 32227,8| 34868.5| 384345
Srédki wiasne Unii Europejskiej 58253 9753.,4 9839,0 10628,7 12224,1 13417,9 14095,1 15656,4
Wspolfinansowanie projektow z i i 6883,6| 17582,1| 25166,7| 32432,0| 15867,8| 15028,0
udziatem $rodkoéw Unii Europejskiej

OGOLEM/| 197698,2| 208132,9| 222702,9| 252323,9| 277893,6| 298028,5| 301220,8| 313500,6
Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdar z wykonania budzetu parstwa za poszczegblne lata oraz Ustawy budzetowej na rok 2010 i 201 1.
Tab. 10. Struktura wydatkéw budzetu panstwa wedlug grup ekonomicznych w latach 2004-2011 (w %)

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Dotacje i subwencje 52,0 49.4 48,9 45,5 47,1 44,9 47,7 46,9
Swiadczenia na rzecz 0sob fizycznych 9,3 9,8 8,0 9,1 7,6 6,7 6,9 7,1
Wydatki biezace jednostek 18,8 19,2 18,6 18,0 17,5 17,2 18,6 19,0
budzetowych
Wydatki majatkowe 5,6 4,9 4,4 53 5,4 4,9 53 5,0
Wydatki na obstuge diugu Skarbu 11,4 11,9 12,5 10,9 9,0 10,8 11,6 12,3
Panstwa
Srodki wiasne Unii Europejskiej 2.9 4,7 4.4 4.2 4.4 4.5 4,7 5,0
Wspottinansowanie projektow z
udziatem $rodkow Unii Europejskie; ) ) 31 7,0 %1 10,9 >3 4,8

OGOLEM 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdar z wykonania budzetu parnstwa za poszczegdlne lata oraz Ustawy budzetowej na rok 20101 2011.
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Jesli chodzi o rodzajowa struktur¢ wydatkow to najwigksza grupg wydatkéw budzetu panstwa
stanowily 1 nadal stanowia dotacje oraz subwencje majace charakter redystrybucyjny. Ich
udzial w wydatkach ogélem w roku 2004 przekraczat 50%, za$ potem nastgpowat stopniowy
spadek tego udzialu do 45% w 2009 roku, co zbieglo si¢ ze znacznym ograniczeniem dotacji
dla funduszy celowych na rok 2009 z uwagi na dokonane w obliczu kryzysu gospodarczego
cigcia w budzecie.

Tab. 11. Dynamika nominalna wydatkéw budzetu panstwa wedlug grup ekonomicznych
w latach 2005-2011 (w %)

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011

Dotacje i subwencje 100,0| 106,0| 105.4| 113,9| 102,4| 107,3| 102,3

Swiadczenia na rzecz osob fizycznych | 111,8| 87,4| 128,3| 92,1| 95,0| 102,7| 107,5

Wydatki biezace jednostek 108,0| 103,5| 109,7| 106,6| 105,6| 109,2| 106,4

budzetowych

Wydatki majatkowe 91,8 96,4| 1353| 112,5| 98,2 109,7| 97,0
Wydatki na obstuge diugu Skarbu 110,0| 111,9] 99,0/ 91,3| 128,3| 108,2| 110,2
Panstwa

Srodki whasne Unii Europejskiej 167,41 100,9| 108,0| 115,0| 109,8| 105,0| 111,1

WspoHinansowanie projektow z
udziatem $rodkow Unii Europejskie; ) i 25541 143,11 128,91 48,91 947

OGOLEM | 105,3| 107,0| 113,3] 110,1| 107.2| 101,1| 104,1

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdar z wykonania budzetu paristwa za poszczegolne lata oraz
Ustawy budzetowej na rok 2010i 2011.

Tab. 12. Dynamika realna wydatkow budzetu panstwa wedlug grup ekonomicznych w
latach 2005-2011 (w %)

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011

Dotacje 1 subwencje 97,9| 105,0 102,8| 109,3| 98,9| 105,2| 100,0

Swiadczenia na rzecz 0sob fizycznych | 109,5| 86,5| 1252 884| 91,8]| 100,7| 105,1

Wydatki biezace jednostek 105.8| 102,5] 107.0] 102.3| 102,0] 107.1| 104.0

budzetowych

Wydatki majatkowe 89.9| 95.4| 132,0] 108,0| 94.9| 107.5| 9438
Wydatki na obstuge diugu Skarbu 107,7] 110.8| 96,6| 87.6| 124,0| 106,1| 107,7
Panstwa

Srodki whasne Unii Europejskiej 164,0] 99.9| 105.4] 110.4] 106.1| 102.9] 108.6

Wspotinansowanie projektow z
udzialem $rodkéw Unii Europejskie;j ] ] 249,21 137,31 124,51 47.9| 92,6

OGOLEM | 103,1| 105,9] 110,5] 105,7] 103,6| 99,1| 1018

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdar z wykonania budzetu paristwa za poszczegolne lata oraz
Ustawy budzetowej na rok 20101 201 1.

Bardzo wysoki udziat dotacji i subwencji w strukturze wydatkéw budzetu panstwa
sktania do przyjrzenia si¢ w sposob bardziej szczegotowy strukturze tej grupy rodzajowe;.
Najwicksza cze$¢ wskazanej grupy rodzajowej wydatkow budzetu panstwa pochtaniaja

transfery skierowane do jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych taczny udziat w sumie
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dotacji 1 subwencji wynosi okoto 45%. Druga niezwykle istotna pozycj¢ w wydatkach
subwencyjno-dotacyjnych tworza dotacje do funduszy celowych, Kilkunastoprocentowy
udzial w wydatkach na dotacje i subwencje maja dotacje podmiotowe. Dotacje podmiotowe
sa skierowane przede wszystkim do jednostek nalezacych do sektora finansow publicznych
(95% wszystkich dotacji podmiotowych) i trafiaja glownie do: szkoét wyzszych (67%),
Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARiMR) oraz Agencji Rynku Rolnego
(ARR) (12%), jednostek naukowo-badawczych (10%), instytucji kultury (5%). Wystepuje
tendencja do ograniczania natomiast dotacji podmiotowych dla jednostek spoza sektora
finanséw publicznych, gdyz obecnie jedynie 5% dotacji podmiotowych trafia poza sektor,
podczas gdy na przyktad w 2001 roku byto to 13%. Po okoto 40% dotacji skierowanych do
jednostek znajdujacych si¢ poza sektorem przeznaczone jest dla gérnictwa wegla kamiennego
oraz na infrastruktur¢ kolejowa. Pozostale pozycje prezentowane w strukturze wydatkow
subwencyjno-dotacyjnych nie stanowia wigkszego udzialu (ponizej 4%). Dotacje celowe dla
jednostek spoza sektora finanséw publicznych skierowane sa gtownie w celu dofinansowania
krajowych przewozow pasazerskich, a takze dziatalno$ci réznego typu stowarzyszen
1 fundacji, a ich obecny udzial wynosi 1,9%. Tylko 1,5% tej grupy wydatkéw przeznacza si¢
z budzetu panstwa na finansowania okreslonych ustawowo zadafh, w tym przede wszystkim
ratownictwa medycznego. Bardzo mate znaczenie (udzial ponizej 1%) maja dotacje
przedmiotowe, ktérych prawie 70 % pochianiaja doptaty do krajowych kolejowych
przewozow pasazerskich, za$ pozostata czg$¢ stuzy dofinansowaniu postepu biologicznego
w rolnictwie (22%), positkow w barach mlecznych (4%), kultury fizycznej i sportu (3,5%)
oraz podrgcznikow szkolnych i1 akademickich (2%). Subwencje przekazywane partiom
politycznym pochtaniaja jedynie 0,1% wydatkéw w grupie dotacje i subwencje.

Wydatki przeznaczone na biezaca dziatalno$¢ podstawowych w sektorze finanséw
publicznych jednostek — jednostek budzetowych pochtaniaja tacznie 19% wydatkow budzetu
panstwa. Jednoczesnie trudno jest wskaza¢ jednoznaczny trend obrazujacy zmiany udzialu
tychze wydatkoéw. Struktura wewnetrzna tej grupy wydatkow pozostaje bez wigkszych zmian,
a okoto 60% s$rodkow przeznaczane jest na wynagrodzenia wraz z pochodnymi, za§ 30% na
zakup materiatow 1 ustug.

Swiadczenia na rzecz osob fizycznych stanowia w relacji do ogoétu wydatkow
z budzetu panstwa 7%. Obecnie 91% s$rodkéw na $wiadczenia na rzecz osob fizycznych
przeznaczane jest na wydatki socjalne, a wigc na §wiadczenia emerytalno-rentowe dla stuzb
mundurowych oraz uposazenia sdziow 1 prokuratoréw w stanie spoczynku (63%), renty

socjalne (9%), $wiadczenia zlecone do wyptaty ZUS i KRUS (20%). Pozostata czgsé
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wydatkow to $wiadczenia dla funkcjonariuszy panstwowych (8%) oraz zasilenie Funduszu
Pozyczek 1 Kredytow Studenckich i stypendia (1%).

Wydatki majatkowe maja niewielkie znaczenie wsrod wydatkow budzetu panstwa,
aich udziat wynosi okoto 5%. Dynamika wydatkow majatkowych powiazana jest w duzej
czgsci ze stanem koniunktury gospodarczej, gdyz te wydatki zostaja najszybciej zredukowane
w przypadku pogorszenia jej stanu. W roku 2011 w strukturze wydatkow majatkowych
dominuja pozycje: obrona narodowa — 43%, infrastruktura transportowa — 16% ochrona

zdrowia — 6%, kultura fizyczna — 5%.

4. Wydatki sztywne budzetu panstwa

Od roku 1999 struktura budzetu panstwa pod wzgledem udziatu wydatkow sztywnych
przybrala wysoce niekorzystny wymiar, bowiem lata 90. XX wieku charakteryzowaly si¢ co
prawda stopniowym wzrostem relacji wydatkow prawnie zdeterminowanych, niemniej jednak
pozycje dominujaca, cho¢ podlegajaca ostabieniu, odgrywaty wydatki elastyczne. Z chwila
wprowadzenia reform systemowych 1 zmiany sposobu finansowania niektorych wydatkow
nastapita zamiana znaczenia tych dwoch grup wydatkéw. Rolg pierwszoplanowa, nie tylko
z punktu widzenia prawnego, ale przede wszystkim ekonomicznego, zaczelty odgrywad
niestety wydatki sztywne'’.

Wyk. 4. Udzial wydatkow sztywnych i wydatkow elastycznych w wydatkach budzetu
panstwa w latach 2004-2011 (w %)

80 1 729 73,3 761 704 = gL 75,4 74,8
70
60
50 A
40 1 27,1 26,7 23,9 23,6 22,5 222 24,6 25,2
30 A
20 -
10 A
0 T T T T T T T T
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
m \Wydatkisztywne m \Wydatki elastyczne

Zrodto: Opracowanie wlasne.

' Dyskusje o roli i zakresie wydatkow sztywnych podejmuje m. in. T. Debowska-Romanowska w opracowaniu
Charakter prawny i klasyfikacja tzw. wydatkow sztywnych a granice swobody politycznej wladz panstwa, [w:]
Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finansow publicznych, pod red. J. Gluchowksiego,
A .Pomorskiej i J. Szotno-Koguc, Wyd. KUL, Lublin 2007, s. 279-292.
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Udziat wydatkow sztywnych w budzecie panstwa juz w roku 1999 siggnat poziomu
67,2%'°, tak aby w ciagu 4 nastepnych lat zwickszy¢ si¢ o 7,7 pp (do 74,9%), za$ w 2009
roku relacja ta nieznacznie przekroczyta poziom 77%, a zatem zakres wydatkow sztywnych
powigkszyt si¢ w ciagu 11 lat o 10 pp (czyli o 14,7%). Nieznaczne obnizenie tej relacji
w 2010 1 2011 roku (do 75%) jest wynikiem przeniesienia czgsci wydatkow do budzetu

srodkow europejskich.

' W Sprawozdaniach Rady Ministrow z wykonania budzetu panstwa za lata 1999-2002 znajduja si¢ inne
wielko$ci i wynosza odpowiednio: 58,2 %, 61,1 %, 66,8 % i 73,5 %, co wynika z przyjetego wezszego zakresu
wydatkoéw zakwalifikowanych do grupy prawnie zdeterminowanych, za§ dokonywane pdzniej rewizje nie
obejmowaly wszystkich lat. W niniejszej pracy w celu zachowania porownywalnosci danych dokonano
stosownych przeliczen przy zachowaniu jednolitego katalogu wydatkow.
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Tab. 13. Wydatki sztywne w budzecie panstwa w latach 2004-2011 (w mln z})

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Ogélem, w tym: 144038,6| 152498,3| 169378,1| 192674,6| 215331,0| 231912.9| 227174,6| 234492.8
1. Ubezpieczenia spoleczne i wydatki socjalne 63095,4 62709,9 67876,9| 70852,0 79717,3 76596,9| 85623.8 86136,2
Dotacja do FUS 229592 20112,1| 244834 238930 33230 30503,3| 37923,6| 371344
Dotacja do FER 15159 14712,5| 14936,7| 146852| 148679 15705.4| 153358 15120,0
Swiadczenia emerytalno-rentowe wyplacane 8910,0| 9156.8| 9870,0| 10447.4| 111502| 121159 13192,0| 141024
bezposrednio z budzetu panstwa

Swiadczenia zlecone do wyplaty ZUS 1 KRUS - - - 4054,8 4061,5 4043,5 4172,1 4203,0
Renty socjalne oraz $wiadczenia i zasitki 34255  69049| 6301,2| 5363,7| 42194 1791,8| 1808,7|  1899.4
przedemerytalne

Swiadczenia rodzinne, zaliczki alimentacyjne 84872|  9162.6| 9689.0| 10017.6| 9660.4| 9447.0| 9359.6|  9616,0
oraz zasitki z pomocy spotecznej

Skladki na ubezpieczenie zdrowotne i spoleczne 16450  1681,0] 2179.6| 1933.7| 16363| 22540 3093,0| 33220
pokrywane z budzetu panstwa

Dotacja do Funduszu Alimentacyjnego 502,0 - - - - - - -
Dotacja do Funduszu Pracy 1102,5 - - - - - - -
Dotacja do PFRON 905,0 980,0 4170 456.6 891,6 736,0 739,0 739.0
2. Funkcjonowanie panstwa 16218.1 18163,2 19211,3| 22077.8| 20581,0| 23832,5| 25978,1| 28041,1
Obrona narodowa 11027,1| 12420,8| 13159,6| 15518,8| 13812,1] 16800,9| 18546,5| 20258,1
Urzedy naczelnych organéw wiadzy 1512,1 1737,3 1654,7 1802,7 1767,8 1926,0 19573 2154,5
Sadownictwo powszechne 3678.9|  4005.1| 4397.0| 47563| 50011 5105.6| 54743| 56285
3. Obstuga dlugu publicznego 226742 24976,2| 27849,6| 27581,0| 25116,7| 32227,8| 34868,5| 38434,5
4. Subwencje dla JST 30801,0| 32486,6| 34540,4| 36759,2| 40459,7| 45042,6| 47184,5| 48357,6
5. Pozostale 112499 14162,4| 19899.9| 35404,6| 494563| 54213,1| 33519,7| 335234
Infrastruktura drogowa 4730,8 3795,7 2679,0 6789,6 11577,7 7813,2 3042,0 2189,0
Sktadka do budzetu UE 58253| 97534 9839.0] 10616,7| 122132| 134179 14082,1| 156564
Wydatkina finansowanie projekiow z udzialem - - 6883,6| 17582,1| 25166,7| 32432,0| 15867,8| 15028,0
srodkéw UE

Premie gwarancyjne oraz wykup kredytow 693,8 613,3 4983 4162 498,7 550,0 527.8 650,0

mieszkaniowych

i wyptatg §wiadczen i zasitkow przedemerytalnych przejat od 2009 roku Fundusz Pracy.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdarn z wykonania budzetu panstwa za poszczegolne lata oraz Ustawy budzetowej na rok 2010 i 2011
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Nalezy wskaza¢ na istotne niebezpieczenstwo kryjace si¢ w dalszym utrzymywaniu
si¢ niekorzystnych tendencji wyrazajace si¢ w postgpujacym ograniczaniu udziatu wydatkéw
elastycznych w ogdlnych wydatkach budzetu. Zgubna konsekwencja tejze sytuacji, ktéra
ujawnia si¢ w szczegolnosci w chwilach kryzysu, jest konieczno$¢ ograniczenia wydatkow
w celu utrzymania na planowanym poziomie deficytu budzetowego, co zawgza mozliwos¢
rozlozenia tych ograniczen i w konsekwencji do§¢ dotkliwie odczuwaja to dysponenci majacy
w swojej gestii wydatki uznane za elastyczne'’. Pomimo, iz opinig t¢ wyrazono przy okazji
poprzedniego kryzysu gospodarczego przynoszacego dla budzetu istotne trudnosci finansowe,
to jak pokazuja zaprezentowane dane, jak dotad nie poczyniono zadnych stosownych krokow
w celu uzdrowienia tego stanu rzeczy. Z obserwowanych tendencji wynika, iz dynamika
wydatkow sztywnych byla wysoka oraz poza dwoma przypadkami przekraczata dynamike
ogotem wydatkow budzetu. Jednoczesnie to wydatki sztywne, ich wysoka dynamika 1 rosnace
znaczenie byly zasadnicza determinanta wzrostu poziomu wydatkéw budzetowych, bowiem
pomigdzy rokiem 2000 a 2009 dynamika wydatkow sztywnych wyniosta az 250%, podczas,
gdy wydatkow elastycznych jedynie 150%.

Doglebna analiza obecnej struktury wydatkoéw budzetu panstwa rozpatrywanej pod
wzgledem udzialu wydatkéw sztywnych oraz w ukladzie dzialowym, funkcjonowano-
zadaniowym i rodzajowym uprawnia do sformutowania ogo6lnego wniosku: struktura ta jest
niekorzystna z punktu widzenia realizowanych celow polityki gospodarczej, gdyz tylko
w niewielkim stopniu powala ona na wykorzystywanie budzetu w celu przyspieszenia
wzrostu gospodarczego, tempa wzrostu PKB, skutecznej walki z bezrobociem oraz
zmniejszania luki gospodarczej 1 cywilizacyjnej w stosunku do innych panstwa
cztonkowskich Unii Europejskiej'®.

Trudno méwi¢ o mozliwosciach prowadzenia racjonalnej polityki budzetowej
w sytuacji, gdy prawie 80% wydatkow budzetu panstwa jest wydatkami prawnie
zdeterminowanymi, a niewiele ponad 20% to wydatki elastyczne, z ktorych potowa przypada
na wynagrodzenia pracownikow sfery budzetowej'’. Mamy do czynienia ze stalym wzrostem
wydatkéw sztywnych, cho¢ wielokrotnie podkreslano wage tej kwestii, w zasadzie zadna
ekipa rzadowa nie dokonata istotnych zmian w tym wzgledzie. Z jednej strony, nie mozna
tutaj podejmowac dziatan spektakularnych i szybko przynoszacych efekty, z drugiej strony

podejmowane sa dziatania powigkszajace jeszcze bardziej napigty zakres ,,zdeterminowania”

"7 Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2000 roku. Oméwienie,
Rada Ministrow, Warszawa 2001, s. 170.

'8 J. Ciak: Polityka budzetowa, TNOiK, Torufi 2002, s. 149.

' M. Markiewicz, J. Siwinska: Reforma wydatkéw publicznych, CASE, Warszawa 2004, s. 12.
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w formie kreowania nowych zadan i struktur organizacyjnych, ktore trzeba nastgpnie
sfinansowac. Napigcia wywotane zbyt sztywna struktura wydatkow ujawniajq si¢ z cala moca
w sytuacji kryzysu gospodarczego, ktéry pogarsza takze sytuacje budzetu panstwa’.
W sytuacji osiagnigcia zbyt duzego putapu wydatkéw sztywnych wydaje si¢ by¢ celowym
wprowadzenie pewnej procedury o charakterze ostrozno$ciowym, podobnie jak w przypadku
dlugu publicznego, czy unijnej procedury nadmiernego deficytu. W literaturze proponuje sig,
aby w przypadku przekroczenia przez wydatki sztywne pewnej relacji bedacej wartoscia
krytyczna (referencyjna), np. 75% ogoétu wydatkéw, powodowato to zobowigzania
parlamentu do dokonania sui generis przegladu ustaw rodzacych zobowiazania do wyplaty
$wiadczen na rzecz osob trzecich celem ich uchylenia lub zmiany na przyszto§é*'.

Jednym z kluczowych problemoéw wynikajacych z analizy struktury wydatkéw
sztywnych 1 struktury dziatlowej jest bardzo wysoki udziat w wydatkach budzetowych
wydatkoéw na cele socjalne, w tym przede wszystkim na finansowanie funkcjonowania trzech
odrgbnych systeméw ubezpieczen spolecznych. Niemal 40% wydatkdw sztywnych i niemal
30% wydatkow ogotem z budzetu panstwa przeznacza si¢ na cele o charakterze spotecznym.
Szczegbdlna uwage nalezy zwrdci¢ na koszty, jakie ponosi budzet panstwa z tytutu realizacji
$wiadczen z ubezpieczenia spotecznego. Na pewno niekorzystne jest to, iz w Polsce mamy do
czynienia z trzema zupetnie odrgbnymi systemami rentowo-emerytalnymi i jedynie system
pracowniczy zostal objety reforma w 1999 roku, a kazdy z nich jest tylko w niewielkim
stopniu samowystarczalny. W dalszym ciagu natomiast nie zostat ,,dotknigty” reforma system
ubezpieczen rolnikow i stuzb mundurowych. Wskaza¢ nalezy, iz budzet panstwa przeznacza
na ich funkcjonowanie ponad 80 mld zt rocznie. W odniesieniu do systemu pracowniczego
zarzadzanego przez ZUS, tak wysokie wielkosci dofinansowan, ktére objeto lacznie
61 mld zt (wraz z refundacja skladek do Otwartych Funduszy Emerytalnych (OFE)), sa
wynikiem trzech jednocze$nie wystepujacych przyczyn: luki systemowej pomigdzy warto$cia
wplacanych sktadek a wyptatami swiadczen, ktora jest swoista spusciznag lat 90. XX wieku,
przewidywanych efektoéw finansowych reformy emerytalnej w postaci odptywu czesci
sktadek do OFE, wraz z ustanowieniem ograniczenia wymiaru sktadek oraz ogromnych,
nieprzewidzianych kosztow tej reformy. Projekcje finansowe obejmujace koszty reformy
systemu emerytalnego wskazywaly bowiem, iz w 2010 roku nie bedzie konieczno$ci
przekazywania dotacji uzupeiiajacej z budzetu panstwa do Fundusz Ubezpieczen

Spotecznych (FUS) , podczas gdy w rzeczywisto$ci stato si¢ diametralnie inaczej, co okazato

2 E. Chojna-Duch: Budzet paristwa na 2008 rok — podstawowe uwarunkowania, ,Kontrola Panstwowa”
nr 1/2008, s. 30.
I T. Debowska-Romanowska: op. cit., s. 292.
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si¢ juz w pierwszych latach po wprowadzeniu reformy*. Na nieplanowane i ogromne koszty
jakie budzet panstwa ponosi, ztozyly si¢ nie tylko niedoszacowania pewnych parametrow
(np. ilo$ci 0sOb wybierajacych II filar), ale przede wszystkim ich generatorem okazat si¢ brak
dziatan w celu uzyskania kompletnej reformy, co migdzy innymi dotyczy wyréwnywania
wieku emerytalnego kobiet i m¢zczyzn, likwidacji przywilejéw branzowych i wezesniejszych
emerytur. Nowym rozwiazaniem istniejacym od 2009 roku sa emerytury pomostowe™.
Jednoczesnie ekipy rzadzace zamiast doprowadza¢ do konca rozpoczeta reformg w celu
eliminowania bardzo glebokiego deficytu w FUS, podejmowaly decyzje prowadzace system
w odmiennym kierunku, mozna chyba powiedzie¢, iz w stron¢ ,,zaglady finansowe;j”,
przyznajac m. in. dodatkowe preferencje emerytalne gornikom”® czy wprowadzajac mniej
korzystny dla budzetu system waloryzacji swiadczen. Ponadto tworcy reformy emerytalnej
nie uwzglednili nie tylko prawidtowych kosztow jej reformy, ale nie wymyslili takze
adekwatnego sposobu jej finansowania, za§ pomyst przeznaczenia na ten cel wplywow
z prywatyzacji byl chybiony juz momencie jego powstania. Sfinansowanie w budzecie
panstwa ogromnej dziury w FUS musialo odby¢ si¢ w ramach nieduzej puli dochodow
budzetu, w sposob automatyczny spychajac inne zadania budzetowe na dalszy plan.

Duze $rodki przeznaczane sa takze na pokrycie kosztow $wiadczen emerytalno-
rentowych tzw. stuzbom mundurowym, a koszty tego systemu w cato$ci obciazaja budzet
panstwa. Poniewaz grupy zawodowe otrzymujace swiadczenia z budzetu nie ptaca sktadek,
system ten ma charakter zaopatrzeniowy, a nie ubezpieczeniowy i nabiera tym samym cech
transferdw socjalnych, co jednoczesnie trudno uzasadni¢ jakimi§ wzgledami spotecznymi®.
Nie powiodly si¢ podejmowane jak dotad préby dolaczenia tych grup zawodowych do
ogolnego systemu emerytalnego. Konieczne staje si¢ przede wszystkim podniesienie wieku
emerytalnego dla pracownikéw tychze stuzb, bowiem staz pracy uprawniajacy do otrzymania
Swiadczenia jest razaco niski, z drugiej strony system pozwala takim emerytom na
nieograniczone dorabianie.

Oddzielna kwestia wymagajaca uwagi jest problem finansowania systemu
ubezpieczen spolecznych rolnikow z uwzglednieniem catosci transferow budzetowych do

sfery rolnictwa. Nalezy podkresli¢, iz w 2008 roku z budzetu panstwa do sfery rolnictwa

22 J. Adamiak, B. Kotosowska: Wphyw reformy systemu emerytalnego na racjonalizacje wydatkéw budzetowych,
[w:] Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji wydatkow publicznych. Tom II. Kontrowersje wokot
wydatkowania srodkow publicznych w wybranych dziedzinach funkcjonowania panstwa i gospodarki
narodowej, pod red. J. Gluchowksiego, A. Pomorskiej i J. Szotno-Koguc, Wyd. UMCS, Lublin 2005, s. 214.

2 J. Adamiak, B. Kotosowska: Reforma systemu zabezpieczenia spolecznego w Polsce — zalozenia i stan obecny,
[w:] Glowne wyzwania i problemy systemu finansow publicznych, Wyd. KUL, Lublin 2009, s. 22-28.

* P. Blajer: Niezbedne wieksze dotacje, ,,Rzeczpospolita” z dnia 18.08.2005.

» M. Markiewicz, J Siwinska: Wydatki sztywne budzetu paristwa, CASE, Warszawa 2003, s. 35.
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trafito okoto 35 mld zl, z czego 19,3 mld zt to zadania finansowane w tym dziale, za§ 15 mld
zt to dotacja do KRUS, co tacznie stanowi prawie 13 % wydatkéw budzetowych, podczas gdy
udzial rolnictwa w tworzeniu dochodu narodowego wynosi okoto 3% PKB, co oznacza, iz
transfery budzetowe réwnaja sie uzyskiwanej wartosci dodanej”. Istotnym problemem, ktory
si¢ pojawia w odniesieniu do rolnictwa nie jest tylko kwestia wielko$ci wydatkow
publicznych, ale bardziej dotkliwy jest problem efektywnosci sposobdéw przeznaczania
srodkdéw publicznych na ten sektor. Kwestia wymagajaca poruszenia jest niewydolny i Scisle
uzalezniony od dotacji budzetowej system ubezpieczenia spotecznego rolnikow zarzadzany
przez KRUS. System ten niestety nie podlegat Zadnej istotnej reformie, pomimo uptywu 20
lat transformacji i zmiany realiow oraz otoczenia spoteczno-gospodarczego. Na poczatku lat
90. istotnym bylo wsparcie finansowe rolnictwa w trudnym okresie przemian ustrojowo-
gospodarczych, ktore to zadania przypisano de facto systemowi ubezpieczeniowemu
rolnikow, a dotacja dla KRUS byla wigc czystym transferem socjalnym. Obecnie trudno
znalez¢ uzasadnienie dla takiej, zaopatrzeniowo-socjalnej, funkcji tego systemu, ktérego
cigzar finansowania w okolo 95% przypada na budzet panstwa, biorac pod uwage takze
trudno§ci  wystepujace wewnatrz samego budzetu’’. System ten wymaga pilnych
i nicodzownych przemian, a przemawia za tym szereg przestanek®, w tym m.in. wysoki
poziom zaangazowania budzetu panstwa wymuszony brakiem efektywnosci ekonomiczne;j
tego systemu na skutek niewtasciwej konstrukcji sktadki ubezpieczeniowej i braku jej
ekwiwalentnosci, zbyt szerokim zakresem podmiotowego ubezpieczenia, co powoduje
zjawisko nieszczelno$ci systemu, niewlasciwej relacji pomigdzy liczba ubezpieczonych
1 $wiadczeniobiorcow. Istotnym bltedem wydaje si¢ by¢ takze przejgcie cigzaru oplacania
sktadek na ubezpieczenie zdrowotne rolnikow poprzez zwickszona dotacje do KRUS®.
Istotng staboscia wydatkow budzetowych przeznaczanych na rolnictwo jest niewlasciwa
proporcja pomig¢dzy wydatkami o charakterze socjalnym a wydatkami o charakterze
prorozwojowym na tle transferow z finansow publicznych do rolnictwa®. Na przestrzeni

wielu lat struktura wydatkow na rolnictwo nie ulegla zmianom, co zapewnia w dalszym ciagu

2 M. Markiewicz, J. Siwinska: Reforma ..., op. cit., s. 55.

*" A. Szymecka: Wies i rolnictwo a reforma finanséw publicznych, [w:] Reforma finanséw publicznych w Polsce,
pod red. M. Gory, M. Krzaka i A. Szymeckiej, Zeszyt BRE BANK-CASE nr 94, CASE, Warszawa 2008,
s. 25-26.

R, Przygodzka: Uwarunkowania i bariery reformy rolniczego systemu ubezpieczer spolecznych,
Uwarunkowania ..., op. cit., s. 411-413.

¥ Szerzej zob. R. Przygodzka: Fiskalne instrumenty wspierania rozwoju rolnictwa — przyczyny stosowania,
mechanizmy i skutki, Wyd. Uniwersytetu w Biatymstoku, Biatystok 2006, s. 280-285.

0 R. Przygodzka, R. Dziemianowicz: Finanse publiczne a rolnictwo w okresie transformacji, [w:] Reforma
sektora finansow publicznych — wybrane problemy, por red. A. Pomorskiej i M. Pypecia, WSFiB, Radom
2003, s. 162-168.
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dominacj¢ transferow socjalnych, a nie sprzyja pozadanym procesom restrukturyzacyjnym
1 modernizacyjnym rolnictwa, co prowadzi do wniosku, iz wydatki te ksztaltowane sa za
pomoca metody historycznej. W zwiazku z czym struktura wydatkow na rolnictwo staje si¢
nieadekwatna do problemoéw, ktore dotykaja ten sektor. Roéwniez niestety duza czgsé
programow unijnych skierowanych do rolnictwa ma cel ostonowo-socjalny. W 2003 roku
jedynie 12% wydatkéw budzetowych na ten sektor stuzyto celom rozwojowym®”.

Wydatki bedace $wiadczeniami socjalnymi, cho¢ znaczne, stanowia okolo 10%
wydatkéw sztywnych. Warto zwrdci¢ jeszcze uwage, iz okoto potowa z nich to koszty
zasitkow 1 $wiadczen przedemerytalnych, ktérych gléwna funkcja pozostaje amortyzowanie
skutkow bezrobocia wirdd osob w wielu przedemerytalnym. W wielu programach rzadowych
zwracano uwage na konieczno$¢ racjonalizacji i redukcji wydatkow socjalnych w Polsce.
Wydaje sig, ze z jednej strony redukcja poziomu tych wydatkow jest potrzebna i pilna,
z drugiej strony jest trudna do przeprowadzenia z kilku co najmniej powodow™*:

e znacznej skali ubostwa wielu grup spotecznych,

e nickorzystnej sytuacji ludnosci, o czym $§wiadczy wysoki wskaznik bezrobocia, starzenie sig¢
spoteczenstwa, niski poziom dochodoéw, emigracja zarobkowa;

e niskiego poziomu wydatkow publicznych w pordéwnaniu z panstwami Unii Europejskiej
1 innymi panstwami OECD;

e ustawowego gwarantowania wielu §wiadczen, praw i1 przywilejow, ktérych ograniczenie badz
likwidacja moze by¢ niemozliwa nie tylko z uwagi na protesty spoteczne, ale takze z braku
politycznej chegci podejmowania takich niepopularnych dziatan.

Uwzgledniajac fakt, iz pozostala czg¢$§¢ wydatkow sztywnych ma charakter
administracyjny (43%) — sa to wydatki na funkcjonowanie panstwa (10%), obstuge dtugu
publicznego (13%) i system zasilania subwencyjnego samorzadu terytorialnego (20%), a wraz
z wydatkami socjalnymi stanowia tacznie 80% wydatkow sztywnych, nalezy wyciagnaé
wniosek, iz w duzym stopniu taka struktura wydatkow sztywnych stanowi spuscizng po
poprzednim systemie gospodarczym. Usztywnienie wydatkéw budzetu odzwierciedla
natomiast interesy okre$lonych grup nacisku i nie zawsze jest zgodne z interesem
publicznym, a utrzymywanie trzech odrgbnych systemoéw emerytalno-rentowych jest oznaka

stabosci pafistwa’>.

3! R. Dziemianowicz, R. Przygodzka: Wydatki budzetowe a rolnictwo, [w:] Ekonomiczne i prawne problemy
racjonalizacji wydatkow publicznych. Tom I1..., op. cit.,. s. 249-255.

2 A. Pomorska: Gléwne uwarunkowania procesu racjonalizacji wydatkéw publicznych, [w:] Uwarunkowania

..., op. cit., s. 328.

33 M. Markiewicz, J Siwinska: Wydatki ..., op. cit., s. 57-58.
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Jednoczesnie trzeba mie¢ na wzgledzie takze fakt, czgsto nie§wiadomie pomijany, iz
sztywno$¢ wydatkow budzetu panstwa jest o wiele wigksza, niz wynika to z oficjalnych
statystyk, nie jest bowiem mozliwe zupetnie dowolne, niczym nieskrgpowane i bardzo
elastyczne podejscie do swobodnego ksztaltowania wydatkow elastycznych®.

W polskim budzecie panstwa mamy zatem do czynienia z dominujacymi wydatkami
o charakterze socjalno-administracyjnym. Z analizy budzetu w ukladzie dziatowo-
zadaniowym wynika, ze ich udzial si¢ga ponad 65%. Jednocze$nie wydatki, ktére dziataja
prorozwojowo, do ktorych nalezy zaliczy¢ wydatki na nauke i1 edukacjg, infrastrukturg
i $rodowisko, ochron¢ zdrowia i1 gospodarke, pozostaja w zdecydowanej mniejszosci,
pochtaniajac tylko 25% wydatkéw budzetu. Wydaje sig, iz poziom nakladéw na edukacje
szkolng jest w Polsce wysoki, jesli wlaczymy do bezposrednich wydatkow budzetu na
oswiat¢ 1 wychowanie wielko§¢ subwencji oswiatowych przekazywanych samorzadom.
Poglad taki jest ztudny, jesli wezmiemy pod uwage poréwnania miedzynarodowe™.

Jednoczesnie analizujac wydatki w uktadzie rodzajowym, zauwazy¢ mozna przede
wszystkim to, iz budzet panstwa ma charakter gtdéwnie redystrybucyjny, jest on zréodlem
zasilania finansowego innych jednostek nalezacych do sektora finanséw publicznych, przede
wszystkim funduszy celowych 1 samorzadoéw terytorialnych. W wydatkach dominuja
zaliczane do wydatkéw redystrybucyjnych transfery dokonywane za pomoca subwencji
i dotacji (niemal 50% catosci wydatkow). Ponadto na charakter redystrybucyjny budzetu
sktadaja si¢ takze §wiadczenia na rzecz oséb fizycznych, srodki wtasne UE, podobnie jak
zdecydowana wigkszos¢ srodkow budzetowych przekazywanych na finansowanie projektow
unijnych. Wydatki nabywcze pozostaja natomiast w mniejszosci, powodujac iz oddziatywanie
wydatkow budzetowych na poziom PKB jest niewielki, pomimo dysponowania duza pula
srodkow finansowych. Do tej grupy pochlaniajacej okolo 30% wydatkéw naleza przede
wszystkim wydatki biezace jednostek budzetowych, wydatki majatkowe oraz koszty obstugi
dlugu. Wysoce niekorzystny, z punktu widzenia postawionych celow polityki fiskalnej jest
niski udziat wydatkow majatkowych, $wiadczacy o niewielkim rozmiarze inwestycji
publicznych®®.

Na tym tle trudno pozytywnie oceni¢ struktur¢ wydatkow budzetu panstwa z punktu

widzenia celow, ktore zostaty postawione przed polityka budzetowa.

34 Rada Strategii Spoteczno-Gospodarczej, Racjonalizacja finanséw publicznych. Raport nr 50, Warszawa 2004,
s. 12.

% M. Markiewicz, J. Siwifiska: Reforma ..., op. cit., s. 46.

36 J. Sokotowski: Struktura wydatkéw budzetu parstwa w latach 2001-2006, [w:] Wspélczesne finanse. Stan i
perspektywy rozwoju finansow publicznych, pod red. J. Gluchowskiego, Wyd. UMK, Torun 2008, s. 191.
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Szczegdlnie dotkliwe jest to, ze glgbsze zmiany w systemie finanséw publicznych,
koficza sie jak do tej pory na sferze deklaracji’’, a dokonana ocena wskazuje na poglebianie
si¢ 1 umacnianie niekorzystnych trendow w wydatkach budzetu. Ocena struktury wydatkow
prowadzi do wniosku, iz realizowana w Polsce doktryn¢ mozna okres§li¢ mianem ,,panstwa
opickunczej stagnacji™®. Polsce potrzeba implementowania dziatan typowych dla pafstwa
wspierajacego prace (workfare state) w miejsce dotychczasowej koncepcji panstwa dobrobytu
(welfare state), co sprowadza si¢ do realizacji zasady: mniej redystrybucji przez pienig¢zne
swiadczenia spoleczne a wigcej ukierunkowanej na wsparcie dla tworzenia pracy w ogole za

pomoca dostepnych panstwu instrumentow” .

5. Dotacje i subwencje dla jednostek samorzadu terytorialnego w 2011 roku

Finansowanie jednostek samorzadu terytorialnego okreslone w ustawie z dnia 13
listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w bardzo duzej czgsci
zalezy od transferow przekazywanych z poziomu budzetu panstwa w trzech zasadniczych
formach: udziatu we wptywach z podatku dochodowego od o0s6b fizycznych oraz podatku
dochodowego od 0s6b prawnych®, subwencji ogolnej oraz dotacji celowych.

Laczna subwencja ogdlna dla JST, stanowiaca wydatek sztywny budzetu panstwa,
wyniesie na rok 2011 48.357,6 mln zt i bedzie wyzsza o 2,5% (czyli realnie pozostanie bez
zmian). Sktada si¢ ona z trzech zasadniczych czesci:

e o$wiatowej, ktora stanowi 76% cato$ci subwenc;ji;

e wyrownawczej, ktora stanowi 19% calosci subwencji;

e rownowazacej (regionalnej dla wojewodztw), ktora stanowi 5% catosci subwencji.
Najwigksza zatem czg$¢ o§wiatowa subwencji wynosi 36.924,8 mln zl 1 jest wyzsza o 5,5%
w stosunku do tej czgsci subwencji na rok 2010, co jest zwiazane z podwyzka wynagrodzen
nauczycieli od wrzesnia 2011 o 7%. Zostanie ona podzielona w ten sposob, iz 60% otrzymaja
gminy, 38% powiaty 1 2% wojewddztwa.

Czg$¢ wyrownawcza subwencji wynosi 8.687,2 mln zt i1 jest ona nizsza o 1,7% dla gmin,
8,8% dla powiatow 1 o 12,7% dla wojewodztw, co jest zwiazane z realizacja dochodow

podatkowych uwzglednianych w mechanizmie wyliczenia kwoty subwencji.

37 Zob. m. in. Program Konwergencji. Aktualizacja 2008..., op. cit., s. 20-22.

¥ T. Lubinska, S. Franek: Struktura wydatkéw publicznych w Polsce i decentralizacja zadar paristwa w latach
1991-2003 a doktryna panstwa opiekunczej stagnacji, [w:] Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji
wydatkow publicznych. Tom I, Racjonalizacja wydatkow publicznych — uwarunkowania i instrumenty, pod red.
J. Gluchowksiego, A. Pomorskiej i J. Szotno-Koguc, Wyd. UMCS, Lublin 2005, s. 41.

3%'S. Golinowska, J. Neneman: Reforma finanséw publicznych, [w:] Jakie reformy sq potrzebne Polsce? Zeszyt
BRE Bank — CASE nr 83-2006, s. 27.

0 Klasyfikowane jako dochody wtasne jednostek samorzadu terytorialnego.
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Ostatnia czg$¢ subwencji wynosi jedynie 2.384,5 miln zl, a jej wysoko$¢ jest nizsza
w stosunku do roku ubiegtego dla gmin (0 2,98% oraz wojewodztw (o 34,3%).

Laczny podzial subwencji ogélnej pomigdzy szczeble samorzadu terytorialnego
wyglada nast¢pujaco:

e gminy — 59%;

e powiaty — 35%;

e wojewddztwa — 6%.

Dotacje celowe dla jednostek samorzadu terytorialnego wyniosa w 2011 roku 17.466,2
mln zl, co stanowi wzrost w poréwnaniu z rokiem 2010 o 3,7%. Najwigksze dotacje zostana
przekazane na nastgpuje cele:

e pomocy spotecznej — swiadczenia rodzinne, zaliczki alimentacyjne, zasitki state i okresowe,
osrodki i domy pomocy spotecznej (71% dotacji ogotem);

e bezpieczenstwa publicznego i ochrony przeciwpozarowej — komendy powiatowe PSP (11%
dotacji ogétem);

e ochrony zdrowia — optacenie sktadek na ubezpieczenie zdrowotne za niektore grupy ludzi (6%
dotacji ogétem);

e transportu — doptaty do przewoznikow autobusowych z tytutu honorowania ulg ustawowych
(3,3% dotacji ogotem);

e budowy i utrzymania urzadzen melioracji wodnych (1,3% dotacji ogotem).

Struktura rodzajowa dotacji na rok 2011 wyglada nastgpujaco:

e dotacja na zadanie wlasne — 17,5%;

e dotacja na zadnia z zakresu administracji rzadowej — 81,5%;

e dotacje na zadania realizowane na podstawie porozumien - 1%;
za$ ta struktura z uwagi na szczebel samorzadu terytorialnego ksztattuje si¢ nastgpujaco:

e gminy — 68,9%;

e powiaty — 25,7%;

e wojewddztwa — 5,3%.

Zatem, taczne transfery o charakterze subwencyjno-dotacyjnym w roku 2011 skierowane do
jednostek samorzadu terytorialnego wyniosa 65.823,8 miln zl, co stanowi 21% wydatkow
budzetu i w przypadku przede wszystkim powiatéw i wojewodztw umozliwia w ogole
wykonywanie natozonych na nie zadan, za§ w przypadku gmin, ktére dysponuja wigkszym
udziatem dochodow wlasnych, stanowi istotne zrodto dofinansowania. Niewatpliwie struktura

tych transferow jest pochodna ilo$ci i zakresu zadan poszczegdlnych szczebli samorzadu.
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Wyk. 5. Struktura transferow z budzetu panstwa do jednostek samorzadu
terytorialnego w roku 2011 (w %)

5,90%
32,50%

61,60%

B Gminy
B Powiaty

| Wojewodztwa

Zrodto: Opracowanie wlasne.

6. Zasilanie panstwowych funduszy celowych z budzetu panstwa w 2011 roku

W 2011 roku w Polsce bedzie funkcjonowaé 27 panstwowych funduszy celowych
(PFC), ktorych przychody wyniosa 196,7 mld zt (co stanowi 13,1% PKB), za§ wydatki 203
mld zt (13,5% PKB), a deficyt 6,3 mld zl. Panstwowe fundusze celowe mozna uja¢ w czgs¢

wigkszych grup, ktore tworza fundusze:
1. zwiazane z ubezpieczeniami spotecznymi, do ktérych nalezy m. in. Fundusz Ubezpieczen
Spotecznych (FUS) i Fundusz Emerytalno-Rentowy (FE-R), a realizuja one 91% wydatkow
PFC,;

2. zwiazane z zadaniami socjalnymi panstwa, do ktorych nalezy Fundusz Pracy (FP), Panstwowy
Fundusz Rehabilitacji Osoéb Niepelnosprawnych (PFRON), Fundusz Gwarantowanych
Swiadczen Pracowniczych (FGSP), a realizuja one 7% wydatkow PFC;
zwiazane z prywatyzacja, ktore realizuja 1,2% wydatkéw PFC;

zwiazane z bezpieczenstwem i obronnos$cia kraju, a realizuja one 0,15% wydatkéw PFC;

vk W

zwiazane z nauka, kultura i kultura fizyczna, ktore realizuja 0,5% wydatkéw PFC;

6. pozostate, ktore realizuja 0,1% wydatkow PFC.
Zachodzi zatem w strukturze panstwowych funduszy celowych wysokie zrdznicowanie,
zwiazane z tym, iz 5 funduszy na 27 dokonuje 97,8% wydatkow ogotem tego sektora. Istotne
znaczenie nabieraja zatem te fundusze, ktorych zadania dotyka finansowanie systemu
ubezpieczen spotecznych i zadan socjalnych panstwa. Pozostate, a liczne fundusze, maja

marginalny udzial w wydatkach sektora finanséw publicznych.

42



Opinia dotyczaca ustawy budzetowej na rok 2011

Migdzy innymi charakter zadan przypisanych funduszom 1 gwarancja wyplaty
swiadczen przez panstwo determinuje fakt, iz jedynie 4 fundusze otrzymuja dotacj¢ z budzetu
panstwa, cho¢ jej wysoko$¢ jest niebagatelna i wynosi 52.994,4 min zt, co stanowi 17%
wydatkéw budzetu panstwa.

Wyk. 6. Struktura dotacji dla panstwowych funduszy celowych z budzetu panstwa
w 2011 roku (w %)

0,01%_\1,40%

HFUS
W FE-R
m FPIR
B PFRON

Zrodta: Opracowanie wilasne.

Dotacja dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych

Planowana na rok 2011 dotacja dla FUS, stanowiaca wydatek budzetu pafstwa, ma wynie$¢
37.134,4 min zl, co oznacza jej zmniejszenie o 2,1% w stosunku do roku 2010. Niemniej
jednak jej wysokos¢ zarowno w 2010 , jak i 2011 roku jest celowo zanizona. Swiadczy o tym
przede wszystkim fakt, iz dotacje za rok 2010 w catoéci przekazano juz do wrzesnia 2010,
Planowana dotacja ma stanowi¢ 23% przychodéw oraz 22,1% wydatkow. Wielko$¢ dotacji
z budzetu nie uwzglednia catosci srodkéw przekazywanych z budzetu panstwa do FUS, gdyz
obejmuja one tacznie w 2011 roku kwote 68.001,9 min zt (42% przychodéw FUS), a w tym:

1. dotacja z budzetu: 37.134,4 mln zi;

2. $érodki przekazane z Funduszu Rezerwy Demograficznej (FRD): 4.000,0 min zt (przy czym
srodki te transferowane sa z budzetu panstwa do FRD a potem do FUS, w budzecie
ksiggowane jako rozchody);

3. refundacja sktadek przekazywanych do OFE 23.867,5 mln zt (rozchdd budzetu);

4. pozyczka z budzetu panstwa: 3.000,0 min zt (rozchdd budzetu, de facto bezzwrotna).

Ponadto uzasadnione watpliwosci budzi fakt osiagnigcia tempa przyrostu sktadek do FUS
w wysokosci 5,7% (5,2 mld zt wigcej, najpewniej bedzie to 2-3 mld zt). Wielkos¢ srodkow,

' Szacunkowe dane o wykonaniu budzetu paristwa za okres styczer — wrzesiert 2010, Ministerstwo Finansow,
Warszawa 15.10.2010.
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ktére w 2010 FUS otrzyma z budzetu ksztaltuje si¢ na poziomie 72.929,8 miln zt (37,9 mld zi
dotacja; 22,5 mld zt refundacja do OFE, 7,5 mld zt $rodki z FRD oraz 5 mld zt pozyczka
z budzetu). Z kolei w 2009 roku FUS otrzymat tez pozyczke z budzetu w wysokosci 5,5 mld
zh, nie wystapit natomiast transfer srodkow z FRD.

Pomimo otrzymywania tak ogromnych transferow z budzetu panstwa stan finansowy
FUS ulegt znacznemu pogorszeniu. Na koniec 2008 roku stan §rodkéw Funduszu byt dodatni
(+ 4,7 mld zl; naleznosci 7 mld zt, zobowiazania 6 mld zt), za§ na koniec 2009 nastapito
istotne pogorszenie — stan srodkéw -8,1 mld zl, (naleznosci 7,1 mld zl, zobowiazania 16,3 zt —
w tym 5,5 mld zt to pozyczka z budzetu i 4 mld zt kredyty w bankach). Planowany stan
srodkéw FUS na koniec 2011 roku begdzie gorszy, bowiem ma wynie$¢ -15,3 mld zl, w tym:
srodki pienigzne 40 min zt, naleznosci 5,6 mld zt (spadek o 1,5 mld zt) oraz zobowiazania az
21 mld zt (13,9 mld zt wobec budzetu panstwa z tytutu pozyczek udzielonych w latach 2009-
2011 oraz 1,6 mld zt z tytulu kredytu bankowego).

Dotacja do Funduszu Emerytalno-Rentowego

Dotacja do FE-R planowana jest w wysokosci 15.120 min zt, przy czym jej wielko$¢ nie
ulegnie wigkszej zmianie. Problemem, ktéry dotyka Fundusz Emerytalno-Rentowy bedacy
w dyspozycji KRUS jest uzaleznienie sytuacji finansowej FE-R w bardzo duzym stopniu od
otrzymywane] dotacji z budzetu panstwa, ktora pokrywa 91% przychodow Funduszu,
podczas, gdy sktadki jedynie 8,2% przychodow.

7. Budzet Srodkow europejskich

Dobrym rozwiazaniem jest przyjecie w nowej ustawie o finansach publicznych,
obowiazujacej od 2010 roku, wyodrgbnionego osobnego budzetu $rodkéw europejskich,
w ktérym ujmowane sa dochody pochodzace z budzetu ogolnego UE oraz innych zrodet
zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi oraz wydatki nimi finansowane.

Poziom dochodéw z tytutu $rodkéw europejskich ma wynies¢ w 2011 roku 68.597,3
mln zl, za§ wydatkéw 84004 mln zl, co oznacza powstanie w tym budzecie deficytu 15.406,7

min zt.

Wyk. 7. Struktura wydatkow budzetu srodkéw europejskich wedlug programow w 2011
roku (w %)
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Zrbdto: Opracowanie wiasne.

8. Deficyt budzetu panstwa, Zrédla jego finansowania oraz potrzeby pozyczkowe

budzetu

Deficyt budzetu panstwa jest kasowa roznica pomigdzy suma dochodéw a kwota
zrealizowanych wydatkéw budzetu panstwa w danym roku. Jednoczes$nie polski budzet
panstwa od roku 1991 charakteryzuje si¢ nieprzerwanie gi¢boka nierownowaga, ktora ma
swoje podloze w czynnikach zwiazanych poniekad z transformacja ustrojowo-gospodarcza,
jak tez w niedopasowaniu struktury dochodéw budzetu do struktury jego wydatkow (deficyt
strukturalny) oraz w przebiegu koniunktury gospodarczej (sktadnik cykliczny). Deficyt
rzeczywisty jest wypadkowa oddziatywania tych tendencji. W roku 2011 jest planowany
w wysokosci 40,2 mld zt, co stanowi¢ ma 2,7% PKB.

Tab. 14. Dochody, wydatki i saldo budzetu panstwa w latach 2004-2011 (w mln z})

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Dochody | 156281,2 | 179772,2 | 197639,8 | 236367,5 | 253547,2 | 274183,5 | 249006,6 | 273300,7
Wydatki | 197698,3 | 208132,9 | 222702,9 | 252323,9 | 277893,5 | 298028,5 | 301220,8 | 313500,7
Saldo -41417,1 | -28360,7 | -25063,1 | -15956,4 | -24346,3 | -23398,3 | -52214,2 | -40200

Wysoki deficyt w budzecie panstwa zanotowany w 2004 roku byt wynikiem skutkdéw
przeprowadzonych reform, przede wszystkim emerytalnej oraz wdrozenia nowego systemu
dochodow samorzadowych 1 wyniost 41,4 mld zt (4,5% PKB). W kolejnych latach stan
budzetu panstwa ulegt do$¢ znacznej poprawie, niemniej jednak nie nalezy tego zawdzigczaé

$miatym reformom dazacym do ograniczenia deficytu i zacie$nienia polityki fiskalnej, ale
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podejmowaniu krokéw w celu wypychania niektorych wydatkow poza budzet, sztucznym
zanizaniu dotacji, czy tez korzystnemu przebiegowi koniunktury gospodarczej. Nietrafiona
decyzja, majaca swoje brzemienne skutki szczegélnie w okresie spowolnienia gospodarczego
byla decyzja o obnizeniu ci¢zarow daninowych w odniesieniu do stawek 1 ulgi na
wychowanie dzieci w podatku dochodowym od oséb fizycznych oraz obnizenia sktadki
rentowej przy réwnoczesnej zmianie sposobu waloryzacji §wiadczen. Szybkie poglebienie
skali nierownowagi obserwowane w latach 2010-2011 jest wynikiem zaréwno niekorzystnego
oddzialywania skladnika strukturalnego na wielko$¢ deficytu, spotegowanego jeszcze

powyzszymi decyzjami, jak tez natozenia si¢ na to deficytu typowo cyklicznego.

Wyk. 8. Relacja deficytu budzetu panstwa w latach 2004-2011 do PKB (w %)

f.5

4,5 -

a - 3,7
3,5 -

2,9
3 2,7
2,4
2,5 -
1,9
5 1,8
1,4

1,5 -

1 -
0,5 -

O T T T T T T T 1

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie Sprawozdarn z wykonania budzetu paristwa za poszczegolne lata
oraz Ustawy budzetowej na rok 20101 2011.

Nalezy zwréci¢ uwage, iz faktyczny deficyt budzetu na 2011 rok, cho¢ oficjalnie
ukryty pod tzw. , kreska” jest jeszcze znacznie wyzszy, a sktada si¢ na niego:
e oficjalny deficyt budzetu bedacy r6éznica miedzy dochodami a wydatkami — 40.200 miln zt;
e deficyt budzetu $srodkoéw europejskich w wysokosci 15.406,8 mln zi;
e koszty refundacji sktadek przekazywanych do OFE w wysokosci 23.867,5 mln zl (powinny
by¢ wydatkiem budzetowym);
e odpis na FRD w wysokosci 5.960,5 mln zt (powinien by¢ wydatkiem budzetowym).
Lacznie daje to kwote 85.434,8 mln zl, stanowiaca az 5,7% PKB.
Wskutek sfinansowania czgsci tego niedoboru wptywami z prywatyzacji (15 mld zt) oraz
z tytulu wprowadzenia nowych narzedzi w zarzadzaniu ptynnoscia sektora publicznego
(20 mld zt), poziom potrzeb pozyczkowych budzetu netto wyniesie 56.331,5 min =zt

Natomiast w zwiazku przede wszystkim z operacjami refinansowania dlugu skala potrzeb
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pozyczkowych brutto, czyli §rodkow pozyczkowych pozyskanych od podmiotéw spoza
sektora finanséw publicznych, gléwnie na rynku finansowym, wynosi az 167.534,2 min zt, co
jest ogromna kwota i w sytuacji jakiejkolwiek niecheci inwestorow do nabywania
skarbowych papieréw wartosciowych rodzi do$¢ wysokie ryzyko braku mozliwosci
wypelnienia zaciagnigtych zobowiazan, przede wszystkim zwiazanych z wykupem
skarbowych papierow warto§ciowych.

Potrzeby pozyczkowe netto budzetu zostang pokryte dzigki finansowaniu krajowemu
w 55% (w tym: sektor pozabankowy 31%, inwestorzy zagraniczni nabywajacy SPW w kraju

26,7%, sektor bankowy -2,8 %) oraz finansowaniu zagranicznemu w 45%.

9. Naleznos$ci Skarbu Panstwa

Na przestrzeni lat 2009-2011 prognozowany jest skokowy wzrost wielko$ci naleznos$ci
Skarbu Panstwa z kwoty 45,6 mld zt do 58,3 mld zt, a wigc 28 %, co stanowi wzrost
odpowiednio z 16,6% do 21,3% dochodéw budzetu panstwa. Najwigksza czg$¢ tychze
naleznosci stanowia nalezno$ci podatkowe 1 niepodatkowe (47%), w tym przede wszystkim
z tytuhu podatkow posrednich (16,3 mld zt), pozostaltych dochodéw niepodatkowych budzetu
(5,2 mld zt) oraz podatku dochodowego od os6b fizycznych (4 mld zt). Utrzymywanie tak
wysokiego stanu nalezno$ci z tych tytuléw jest w calosci btedne i rodzi ogromne skutki,
aprzede wszystkim koszty finansowe. Gdyby bowiem udato si¢ je odzyska¢ w 70%
wystarczyloby na pokrycie oficjalnego deficytu budzetu panstwa. Prawda jest, iz liczne
zaniedbania w tej dziedzinie leza po stronie aparatu skarbowego, ktéry dziala nieskutecznie
1 niesprawnie.

Jednoczesnie niezrozumiale jest dlaczego nast¢puje bardzo wysokie, wynoszace 5,8
mld zl, przejsciowe wykupienie odsetek od kredytoéw mieszkaniowych ze §rodkow budzetu
panstwa, jak tez wysoki i1 rosnacy stan naleznosci z tytutu udzielonych kredytow
zagranicznych (5,5 mld zt). Wydaje sig, iz trudna sytuacja naszego budzetu panstwa stawia

pod znakiem zapytania celowo$¢ podejmowania tego typu krokow.

10. Problem dlugu publicznego

Problem zadhluzenia publicznego dotyczy Polski juz od kilkudziesigciu lat, cho¢ na
przestrzeni tych lat zmieniaty si¢ uwarunkowania polityczne i gospodarcze, jego wielko$¢,
struktura czy narzgdzia finansowania.

W zwiazku z faktem, iz budzet panstwa permanentnie od 1991 roku wykazuje glebszy
lub mniejszy niedobor, jak tez swoj udzial w tworzeniu deficytu sektora finansow

publicznych (cho¢ udziat swdj w mniejszym zakresie maja takze jednostki tworzace sektor
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finansow publicznych) poziom 1 wielko§¢ zadluzenia publicznego nieustannie wzrasta.
Problem dlugu, cho¢ nie jest nowy, w ostatnim czasie zyskat na swojej aktualno$ci a to za
sprawa kilku czynnikow: kryzysu finansowego na $wiecie oraz problemow
z refinansowaniem dlugu przez niektore kraje europejskie, uswiadomienia faktu, iz nie mozna
si¢ bez konca i bezkarnie zadluza¢, natozenia na Polske 1 wigkszo$¢ krajow UE procedury
nadmiernego deficytu, konieczno$ci wypetnienia nie tylko fiskalnych kryteriow
konwergencji, obawy o przekroczenie ustawowych i1 konstytucyjnych progéw dlugu
publicznego.

Tab. 16. Wynik sektora finansow publicznych (wedlug metody krajowej) w latach

2001-2011

| 2001] 2002| 2003| 2004| 2005] 2006| 2007| 2008 2009 2010| 2011

w mld zl

Ogotem, w tym: | -38,2| -46,3| -44,6| -42,0| -29,6| -22,2 1,6 -20,0| -51,1| -89,3| -75,4

budzet panstwa | -32,4| -39,4| -37,0| -41,4| -28,4| -25,1| -16,0| -24,3| -23,4| -48,3 | -40,2

w % PKB

Ogoétem, w tym: | 49| -5,7| -53| -45| -30| -2,1| 0O,1] -1,6] -3,8] -63| -50

budzet panstwa | 42| -49| -44| -45| 29| 24| -14| -19| -1,8] -34| -2,7

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdar z wykonania budzetu paristwa za poszczegolne lata oraz
Ustawy budzetowej na rok 20101 201 1.

Tab. 17. Deficyt sektora general government (wedlug metody unijnej) w latach
2004-2012

2004 2005 2006 2007 2008 2009 201020112012
1. wminzt |52685,0]42358,0[38476,0|22134,0|46849,0/97321,0{112250,0| - -

2. W %
PKB 5.7 4,3 3,6 1.9 3,7 7,2 79| 6,7 6,0

Zrédto: Komunikat Prezesa GUS dotyczqcy deficytu i dlugu sektora instytucji rzadowych i samorzqdowych w
2008 r. oraz Komunikat Prezesa GUS dotyczqcy deficytu i diugu sektora instytucji rzqdowych i samorzqdowych
w 2009 r. oraz European Commission, European Economic Forecast, Autumn 2010.

Dotychczas najnizszy poziom zadtuzenia w relacji do PKB wystgpowat w Polsce
w roku 2000 (37,7% PKB), za§ najwyzszy w roku 2009 49,9% PKB, za$ na koniec 2010
dojdzie do przekroczenia I progu ostrozno$ciowego wynoszacego 50% PKB, a jednocze$nie
nie ma pewnosci czy relacja dtugu do PKB nie przekroczy w roku 2011 lub nastepnych latach
II progu wynoszacego 55% PKB, z czym wiaza si¢ okreslone skutki precyzowane w ustawie

o finansach publicznych.

Wyk. 9. Dlug publiczny w Polsce w latach 2001-2010

48



Opinia dotyczaca ustawy budzetowej na rok 2011

mid PLN —_ % PKB
p3g korstyney]y
5%
A CGITOEROS CiwY
N % 67% 415% 170 L
' K
454 &7 Gy
BB 1% |
ol ;45 1% 40.0%
176%
3% 37
NE
m I 1 1 I I
N A2 00E 004 M5 006 M7 DB 0@ VM0 oM 0@ N3 N NE N6 AV M M@
B Skab Parstwa | Parstwowy dug publiczny g Sekior Ganes| Govemment —a— Sha Panstwa —a— Parsiwowy dhug publiczry
—i— Sektoe Geneml Govemmend
Zrodo: Strategia zarzqdzania dlugiem sektora finanséw publicznych w latach 2011-2014.
Tab. 18. Dlug publiczny w Polsce w latach 2009-2014
Wyszczegéinienie | 2009 | 2010 | 2011 2012 2013 2014
1. Diug Skarbu Panstwa
a)wmid zt 6315 706,5 7637 827,5 870,1 905.8
krajowy 4627 516,4 5579 611,1 6420 661,8
zagraniczny 168,8 1849 2057 2164 2281 244 1
b) w relacji do PKB 47,0% 50,0% 51,0% 51,4% 50,7% 49,5%
2. Panstwowy diug publiczny
a)wmid zt 669,9 750,8 8114 8739 9225 964.8
b) w relacy do PKB 49 9% 53,2% 54 2% 54, 3% 53,7% 52.7%
3. Dlug sektora general government
a) w mid zt 6841 783,0 8546 930,5 989,5 1.0542
b) w relacji do PKB 50,9% 55,4% 57,1% 57,8% 57.6% 57,6%
4. Wydatki z tytutu obstugi dlugu Skarbu Panstwa (kasowo)
a)wmld zt 32,2 34,9 38,6 43,0 457 471
b) w relacji do PKB, w tym: 2.4% 2,5% 2,6% 2,7% 2,7% 2,6%
- dlugu krajowego 1,9% 1,9% 2,0% 2,1% 2,1% 2,0%
- diugu zagranicznego 0,5% 0,6% 0,6% 0,6% 0,6% 0,6%

Zrodo: Strategia zarzqdzania dlugiem sektora finanséw publicznych w latach 2011-2014.

Zalozenia przyjete w obowiazujacej strategii zarzadzania dtugiem sektora finanséw

publicznych wydaja si¢ by¢ chyba zbyt optymistyczne. Zaktada si¢ bowiem, iz pomimo

szybkiego przyrostu panstwowego dlugu publicznego o 200 mld zt pomigdzy rokiem 2010
a 2014 relacja dtugu publicznego do PKB obnizy si¢ z 53,2% PKB do 52,7% PKB, osiagajac

maksymalna warto$§¢ w roku 2012 (54,3% PKB), a wigc nie dojdzie do przekroczenia II progu

ostrozno$ciowego i koniecznosci podjgcia radykalnych dziatan majacych na celu obnizenie tej

relacji poprzez migdzy innymi zréwnowazenie budzetu panstwa czy podniesienie stawek

w podatku od towaréw i uslug. Dziwi tutaj ponadto, fakt, iz wedlug metodologii unijnej

relacja dlugu sektora osiagnie poziom bliski 60% PKB.
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11. Budzet panstwa na rok 2011 na tle Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa na

lata 2010-2013

Przepisy ustawy o finansach publicznych stanowia podstawe opracowania Wieloletniego
Planu Finansowego Panstwa (art. 103-108). Wieloletni Plan Finansowy Panstwa to plan
dochodéw i wydatkow oraz przychodow i rozchodéw budzetu panstwa sporzadzany na cztery
lata budzetowe, ktory jest sporzadzany w uktadzie obejmujacym funkcje panstwa wraz
z celami 1 miernikami stopnia wykonania danej funkcji i uwzglednia cele §redniookresowe;j
strategii rozwoju kraju oraz kierunki polityki spoteczno-gospodarczej Rady Ministréw. WPFP
sktada si¢ z 8 elementow, ktore okreslaja kolejno:

1) podstawowe wielkosci makroekonomiczne;

2) kierunki polityki fiskalnej;

3) prognozy dochodéw oraz wydatkéw budzetu panstwa;

4) kwote deficytu i potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa oraz zrodta ich sfinansowania;
5) prognozy dochodéw i wydatkéw budzetu srodkow europejskich;

6) wynik budzetu srodkéw europejskich;

7) skonsolidowana prognozg bilansu sektora finanséw publicznych;

8) kwote panstwowego dtugu publicznego.

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa stanowi podstawe przygotowywania projektu
ustawy budzetowej na kolejny rok budzetowy. W projekcie ustawy budzetowej na dany rok
budzetowy, przedstawianym przez Rad¢ Ministrow Sejmowi, poziom deficytu nie moze by¢
wigkszy niz poziom deficytu ustalony na ten rok budzetowy w Wieloletnim Planie
Finansowym Panstwa. W szczegdlnie uzasadnionych przypadkach mozliwe jest
uwzglednienie wyzszego poziomu deficytu - w tym przypadku Rada Ministrow jest
obowiazana przedstawi¢ Sejmowi szczegdtowe wyjasnienie.

Rada Ministrow uchwala Wieloletni Plan Finansowy Panstwa, ktory przedstawia
Minister FinansOw 1 oglasza go w Monitorze Polskim oraz w Biuletynie Informac;ji
Publiczne;j.

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa podlega corocznej aktualizacji przez Radg
Ministrow, w drodze uchwaly w terminie dwoch miesigcy od dnia ogloszenia ustawy
budzetowej i uwzglednia prognozg na kolejne trzy lata.

Minister Finanséw tacznie ze sprawozdaniem z wykonania ustawy budzetowej
przedktada Radzie Ministrow informacj¢ o przebiegu wykonania Wieloletniego Planu

Finansowego Panstwa.
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Bardzo pozytywnie nalezy oceni¢ wprowadzenie na szersza skalg kilkuletniego
planowania najwazniejszych wielkosci dotyczacych budzetu panstwa oraz sfery finansow
publicznych. Wieloletni Plan Finansowy Panstwa na lata 2010-2013, stanowiac innowacyjne
rozwiazanie w sferze zarzadzania finansami publicznymi, jest dokumentem wyznaczajacym
podstawowe dziatania wladzy ustawodawczej i wykonawczej] w zakresie ksztaltowania
finansow panstwa.

Cenne jest jasne i precyzyjne zdefiniowanie zarysu celéw polityki spoleczno-
gospodarczej panstwa wraz z wskazaniem konkretnie wdrozonych programéw rozwojowych
kierunkow polityki fiskalnej oraz podstawowych wielko$ci makroekonomicznych na lata
2010-2013. Niemniej jednak to, co jest istotna stabosci polskiej polityki budzetowej to to, iz
deklaracje programowe w minimalnym stopniu przektadaja si¢ na zapisy wskazujace
konkretne $rodki finansowe na realizacj¢ wskazanych priorytetowych dziedzin w budzecie
panstwa. Analiza struktury i dynamiki wydatkow budzetu panstwa wyraznie wskazuje na
glebokie rozbiezno$ci pomigdzy zalozeniami a ich realizacja.

Budzet panstwa na rok 2011 miesci si¢ w ramach ustalonych przez Wieloletni Plan
Finansowy Panstwa na lata 2010-2013, a odstgpstwa sa jedynie niewielkie. Dochody budzetu
panstwa zostaly zaplanowane w wysokosci o 5 mld zt wigkszej w stosunku do WPFP
(1 mld zt z akcyzy, 1 mld zt z CIT oraz 3 mld zt z dochodoéw niepodatkowych), wielko$¢
wydatkéow budzetu panstwa jest w pelni zgodna z kwota zapisanag w Planie, za$ deficyt
budzetu panstwa uchwalono w wysokosci o prawie 5 mld zt nizszej niz przyjeta w WPFP (45
mld zt wobec 40,2 mld zl). W ustawie budzetowej podwyzszono takze prognoze dochodéw
budzetu $srodkoéw europejskich o 800 mln zl, pomniejszajac o t¢ sama kwotg deficyt w tym
budzecie (z 16,2 do 15,4 mld zt).

Sposéb powiazania pomigdzy kierunkami polityki panstwa, Wieloletnim Planem

Finansowym Panstwa a budzetem zadaniowym obrazuje ponizszy schemat.

Schemat 1. Powigzanie dokumentow strategicznych panstwa z WPFP i budzetem
zadaniowym
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DOKUMENTY STRATEGICZNE PANSTWA

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa 2010-2013

N
N
N
v
[ Budzet Panstwa w ukladzie zadaniowym na —
rok 2011 = 2013
k 2014
\
N

Zrédto: Uzasadnienie do ustawy budzetowej na rok 2011. Tom II Oméwienie, Rada Ministrow, Warszawa 2010,
s. 8.

12. Budzet zadaniowy

Budzetowanie zadaniowe umozliwia nowoczesna, sprawna 1 przejrzysta forme
zarzadzania $rodkami publicznymi oraz dostosowania ich zakresu do mozliwosci fiskalnych
panstwa, jak tez ogromu potrzeb publicznych i spolecznych, prowadzac do wykreowania
zadan budzetowych wraz z opisujacymi i oceniajacymi je miernikami. Gtoéwna zaleta budzetu
zadaniowego jest to, iz jest on poszerzony w stosunku do budzetu tradycyjnego o kwesti¢
sprawnosci 1 mierzalnosci efektow wydatkowania §rodkéw publicznych, jak tez nowoczesny,
funkcjonalny uktad, ktérego zadaniem jest poprawa czytelnosci i przejrzystosci dokumentacji
budzetowej, co wusprawnia procesy planowania, monitorowania oraz ewaluacji
1 sprawozdawczosci budzetu panstwa.

Przez budzet w ukladzie zadaniowym w ustawie o finansach publicznych rozumie
si¢ zestawienie odpowiednio wydatkow budzetu panstwa lub kosztéw jednostki sektora
finanséw publicznych sporzadzone wedlug funkcji panstwa, oznaczajacych poszczegodlne
obszary dziatah panstwa, oraz:

a) zadan budzetowych grupujacych wydatki wedtug celéw,

b) podzadan budzetowych grupujacych dziatania umozliwiajace realizacj¢ celéw zadania,
w ramach ktorego podzadania te zostaly wyodrgbnione

- wraz z opisem celéow tych zadan i podzadan, a takze z bazowymi 1 docelowymi miernikami
stopnia realizacji celow dziatalno$ci panstwa, oznaczajacymi wartosciowe, ilosciowe lub

opisowe okreslenie bazowego i docelowego poziomu efektow z poniesionych naktadow.
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W nowym uktadzie zadaniowym wyodrgbniono 22 podstawowe funkcje panstwa,
ktére stanowia glowna jednostke klasyfikacji zadaniowej i grupuja wydatki wszystkich
dysponentdéw czesci budzetowych wedlug podstawowych obszaréw dziatalnosci panstwa.

Schemat. 2. Uklad budzetu zadaniowego

Pernik s

Zrbédlo: Ministerstwo Finansow.

Zakres budzetu zadaniowego obejmuje:

e wydatki lub koszty;

e cele;

e mierniki stopnia realizacji celow dziatalnosci panstwa, oznaczajgce warto$ciowe,
ilosciowe lub opisowe okredlenie bazowego i docelowego poziomu efektow z

poniesionych naktadéw.

Schemat 3. Szczeble klasyfikacji zadaniowej
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KLASYFIKACJA

A

funkcje panstwa oznaczajgce
[szczepkL poszczegolne obszary dziatan panstwa

!

zadania grupujace wydatki wedtug
Il SZCZEBEL 1\, celow

\

podzadania — grupujace dziatania
umozliwiajace realizacje celow
M SZCZEBEL Zadanla‘

dziatania — najnizszy szczebel o
charakterze wykonawczym

IV SZCZEBEL

Funkcja panstwa jest gtowna jednostka klasyfikacji zadaniowej 1 grupuje wydatki jednego
obszaru dziatalnos$ci panstwa. Wyrdzniono 21 funkcji panstwa dotyczacych polityk panstwa a
takze jedna funkcj¢ majaca charakter dziatan wspdlnych dla dysponenta (zarzadzanie oraz
obstuga techniczna i administracyjna dysponentéw), ktorej realizacja stuzy wszystkim
wymienionym powyzej funkcjom.

Zadania tworza drugi szczebel klasyfikacji zadaniowej i1 grupuja wydatki wedtug celow.
Przypisuje si¢ do nich $rodki finansowe przeznaczone na realizacj¢ celow funkcji panstwa,
w ramach ktorej zostaty zdefiniowane zadania.

Podzadanie jest grupa dziatan, wyodrebniona w ramach jednego zadania, ktorych realizacja
wplywa na osiagnigcie celow okreslonych na szczeblu zadania.

Dzialanie jest najnizsza jednostka klasyfikacji zadaniowej o charakterze operacyjnym,
stanowiagca podstawowy element stuzacy do osiagnigcia celu podzadania, obligatoryjnie

wykazywana przez dysponentow, nie uyjmowang w budzecie panstwa.

Schemat. 4. Harmonogram prac nad wdrazaniem budzetu zadaniowego w Polsce
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2008 r.
v przeprowadzenie analizy aktdw prawnych na potrzeby wdrazama budzetu zadaniowego,
3 ych dla wieloletniego planowania zadaniowego

aktdw prawnych regulujacych funkcjonowanie budzetu zadaniowego, W ty,

£

anie projektdw re vch z udzialem &rodkéw UE, majacych na celu wspéifinansowanie prac nad

eniem budzetu zadaniov

41 budzetu zadaniow

v vch do spr ‘konania budzetu zadaniowego w ukladzie funkcjonalnym,
v opracowanie zaloZzen do projektu systemu informatycznego obshugujacego budzet zadaniowy:
2010 1.
v przy wanie koncepcji monitoringu realizacy budzetu w nowym ukladzie funkcjonalnym
v zake ie | etapu prac nad systemem sprawozdawczym w ujeciu zadaniowym, umozliwiajacym monitoring
wydatkéw publicznych;
2011 r.
v sporzadzenie bazy miernikdw dla wszystkich funkey panstwa,
v zakor ue II etapu prac nad systemem sprawozdawczym w ujeciu zadaniowym, umozliwiajacym monitoring

wydat publicznych
v przeprowadzenie pierwszego monitoringu 1 sprawozdawczosc: budzetu zadaniowego:

2012 r.
¥ sporzadzenie projelttu pierwszego — réwnoleglego do klasycznego - zadaniowego budz#etu pafhstwa na rok 2013,
v wdroZenie metodologi efektywnego zarzadzania finansami publicenymi na szczeblu centralnym przy wykorzystaniua
wieloletniego planowania zadaniowego i calodciowej bazy miernileduor;
2013 1.
v przygotowanie zaloZefl do systemu ewaluacji budZetu zadaniowego,
v wdroZenie systemu informatycznege obslugujacego budzet zadaniowy:
2014 y.
v przygotowanie sprawozdania z wykonamia budZetu pafistwa cbejmujacego realizacje budzetu zadaniowego za 2013
rok umieszczonego po raz pierwszy w ustawie budzetowe;,
v ppracowanie delumentu ewaluacyjnege o charakterze ex-post z wykonania budizetu zadaniowego na rok 2013,
jako narzedzia wsparcia W procesie opracowywania budzetu pafstwa na rok 2014
20151,
¥ sporzadzenie raportu dotyczacego oceny wplywu funkcjonowania budzetu zadaniowego na finanse publiczne,
¥ rogliczenie projektéw realizowanych w ramach Europejskiego Funduszu Spolecznego.

Zrédto: Ministerstwo Finansow.

Powyzej zamieszczono harmonogram prac nad wdrozeniem budzetu zadaniowego,
ktéry zostal zaplanowany w Ministerstwie Finanséw na lata 2008-2015. O ile wszelkie
dziatania przyblizajace nas do pelnego wdrozenia koncepcji budzetowania zadaniowego
1 pojawiajace si¢ co roku nowe instrumenty (przede wszystkim uzasadnienie do ustawy
budzetowej w uktadzie zadaniowym wraz z czgscia tabelaryczna) sa bardzo pozytywne, o tyle
nalezy podkresli¢, iz Polska jest jednym z ostatnich krajow wdrazajacych budzetowanie
zadaniowe, a proces ten nazbyt jest rozciagnigty w czasie. Nasz sasiad, Stowacja wprowadzita
z powodzeniem budzetowania zadaniowe w ciagu lat 2002-2004.

W 2009 r. po raz pierwszy zakresem budzetowania zadaniowego objeto wszystkich
dysponentéw budzetu, co stanowito 100% wydatkow budzetu panstwa zaprezentowanych
w ramach dwudziestu dwoch funkcji panstwa. W trakcie prac nad budzetem zadaniowym
w 2011 roku wystapity nastepujace etapy:

1. identyfikacja funkcji, zadan i podzadan realizowanych przez jednostke;

2. definiowanie celow i miernikéw dla zadan i podzadan spdjnych z celami i miernikami na
poziomie funkcji wykazanymi w WPFP;

3. definiowanie dla poszczegolnych podzadan dziatan;

4. zaplanowanie wydatkow i okreslenie warto$ci miernikéw dla poszczegodlnych lat.
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13. Zmiany wprowadzone do projektu ustawy budzetowej na rok 2011 w toku prac

sejmowych (druk sejmowy nr 3429, 3672 i 3672-A)

Przyjete w toku prac sejmowych zmiany i poprawki do budzetu panstwa nie wprowadzaja
zasadniczo zmian w dochodach budzetu, za$ po stronie wydatkéw przesunigcia i przeniesienia
srodkéw maja bardzo ograniczony zakres, nie powodujac zmian w strukturze tych wydatkow,
ani dziatowo-zadaniowej ani tez rodzajowej. Nie zostala ponadto obnizona ogolna pula
dochodéw i wydatkow budzetu, a w zwiazku z tym i rowniez deficytu budzetu panstwa.
Czg$¢ przyjetych przez Sejm poprawek ma znaczenie porzadkujace — zmiana nazw rezerw
celowych czy tez dolaczenie planow finansowych kilku jednostek sektora finansow
publicznych.

Dokonane w Sejmie przesunigcia 1 przeniesienia wydatkow objety tacznie kwotg 580
mln zl, co stanowi jedynie 0,19% ogolnej kwoty wydatkéw budzetu panstwa, co w sposob
wyrazny pokazuje mikroskopijna wage finansowa dokonanych w trakcie procedowania
sejmowego zmian.

Jednym z gléwnych Zrédet srodkow, ktore zostaly przeznaczone na inne cele byly
kwoty wydatkow naczelnych organéw wiadzy panstwowej, kontroli i ochrony prawa oraz
sadow 1 trybunatéw, ktorych wlaczenie do budzetu panstwa odbywa si¢ bez ingerencji rzadu.
W tej kategorii dokonano uszczuplen na laczna kwote 87.774 tys. zt, co stanowi 4% ich
planowanych pierwotnie wydatkéw, ktoére nie powinny w zadnej mierze spowodowaé
perturbacji w normalnym funkcjonowaniu tych organow.

Zwigkszano natomiast wydatki budzetu panstwa przeznaczone na:
1. Krajowy System Ratowniczo-Gasniczy — 47.100 tys. zt;

Szkolnictwo wyzsze — 27.500 tys. zk;

Transport — 10.000 tys. zt;

Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego — 7.000 tys. zk;

vk wN

Ochotnicze straze pozarne — 5.309 tys. zi;

6. Szpital UM w Biatymstoku — 5.000 tys. zt.
Niezrozumiaty natomiast jest kierunek zmian w wielko$ciach §rodkéw przeznaczonych na
przeciwdziatanie i usuwanie skutkow klgsk zywiolowych (rezerwa celowa nr 4), gdyz
najpierw zmniejszono ich pule o kwotg 40.000 tys. zt, podczas gdy pézniej zwigkszono ja
0 12.627 tys. zt. W toku dalszych prac nad ustawa, nalezatoby jednoznacznie wyjasni¢, jaki

jest pozadany kierunek.

Zmiany wprowadzone do treSci ustawy oraz zalacznikow w toku pracy Komisji

Finansow Publicznych.
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Zmiana nr 1 — polegajaca na zmniejszeniu dochodéw w czgs$ci 32 — Rolnictwo o kwote
31.340 tys. zt oraz przesunigcia w ramach tej samej czg$ci budzetowej $rodkow na
finansowanie Centralnego Osrodka Badania Odmian Roslin Uprawnych wraz z dodaniem w

zataczniku nr 12 planu finansowego tego podmiotu. Zmiana jest uzasadniona.

Zmiana nr 10 — zmniejszenie wydatkow z Kancelarii Prezydenta RP o kwotg 10.309 tys. zt (4j.
0 5,7%), ktére przeznaczono na zwigkszenie srodkow w czgsci 39 — Transport (10.000 tys. zi,
w tym 5.500 tys. zt na ITD), na dzialalnos¢ dydaktyczna w szkolnictwie wyzszym (4.500 tys.
zt) oraz dofinansowanie ochotniczych strazy pozarnych (309 tys. zl). Zmiana jest

uzasadniona.

Zmiana nr 17 — zmniejszenie srodkdw na wynagrodzenia o tacznie 1.538 tys. zt w cze$ciach
04 (SN), 06 (TK), 08 (RPO) i 14 (RPD) w celu powigkszenia srodkéw dla samorzadowych

kolegiow odwotawczych (Rezerwy celowe poz. 43). Zmiana jest uzasadniona.

Zmiana nr 18 — zmniejszenie srodkow w czesci 05 — NSA z przeznaczeniem na wydatki
w czg$ci 24 — Kultura 1 ochrona dziedzictwa narodowego na ochrong zabytkow i opieke nad
zabytkami w kwocie 2.000 tys. zl. Zmiana jest uzasadniona.

Zmiana nr 19 - zmniejszenie srodkéw na wynagrodzenia o tacznie 5.000 tys. zt w czg$ciach
05 (NSA), 09 (KRRiT), 13 (IPN) i 14 (RPD) w celu powigkszenia §rodkdw w czesci 46 —
Zdrowie z przeznaczeniem na Program wieloletni ,,Przebudowa 1 rozbudowa
Uniwersyteckiego Szpitala Klinicznego Uniwersytetu Medycznego w Biatymstoku. Zmiana

jest uzasadniona.

Zmiana nr 21,22, 24, 25 — zmniejszenie wydatkow w czgsci 07 — Najwyzsza Izba Kontroli o
facznie 15.300 tys. zt (tj. 0 5,5%) z przeznaczeniem na:

e dotacje dla jednostek KSRG (straz pozarna) — 7.100 tys. zt (zmiana uzasadniona);

e dziatalnos$¢ ochotniczych strazy pozarnych — 5.000 tys. zt (zmiana uzasadniona);

e wydatki majatkowe w cz. 71 — Urzad Transportu Kolejowego -2.000 tys. zl (zmiana
uzasadniona);

e utworzenie nowej rezerwy celowej pod nazwa ,Kontynuacja prac rewaloryzacyjno-
remontowych zespolu budynkow klasztornych w Supraslu — 1.200 tys. zt (zmiana
nieuzasadniona — przyznano $rodki w celu sfinansowania remontu konkretnego obiektu,
srodki te powinny by¢ przeznaczone na renowacj¢ zabytkéw i przyznane w drodze

postepowania konkursowego).
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Zmiana nr 27 — zmniejszenie wydatkow w czesci 12 — Panstwowa Inspekcja Pracy o 23.000
tys. zt (tj. o 7,6%) z przeznaczeniem na inwestycje zwiazane z dziatalno$cia dydaktyczna

w szkolnictwie wyzszym (zmiana uzasadniona).

Zmiana nr 30 — zmniejszenie wydatkdéw w czesci 13 — IPN w kwocie 5.000 tys. zi
z przeznaczeniem na zwigkszenie wydatkéw archiwow w czgsci 24 — Kultura i ochrona

dziedzictwa narodowego (zmiana uzasadniona).

Zmiana nr 40 — zmniejszenie wydatkow w czgsci 20 — Gospodarka o kwotg 230 tys. zi
z przeznaczeniem na zwigkszenie wydatkow w czesci 50 — Urzad Regulacji Energetyki

(zmiana uzasadniona).

Zmiana nr 48 - przesunigcie wydatkow w czgsci 29 — Obrona narodowa w kwocie 94.337 tys.
zt z wydatkoéw przeznaczonych na Centralne Wsparcie na zwigkszenie dotacji dla Wojskowe;j

Agencji Mieszkaniowej (zmiana uzasadniona).

Zmiana nr 51 - zmniejszenie wydatkow w czg$ci 32 — Rolnictwo o kwotg 700 tys. zi
z przeznaczeniem na zwigkszenie wydatkéw w czgsci 33 — Rozwdj wsi — Centrum

Doradztwa Rolniczego (zmiana uzasadniona).

Zmiana nr 52 - zmniejszenie wydatkow w czgsci 37 — Sprawiedliwos¢ o kwote 1.369tys. zi
z przeznaczeniem na zwigkszenie wydatkow w czesci 88 — Powszechne jednostki

organizacyjne prokuratury (zmiana uzasadniona).

Zmiana nr 53 - zmniejszenie wydatkéw w czgsci 37 — Sprawiedliwo$¢ o kwotg 15 tys. zi

z przeznaczeniem na zwigkszenie wydatkow w czesci — 46 Zdrowie (zmiana uzasadniona).

Zmiana nr 57 - zmniejszenie wydatkow w czg$ci 42 — Sprawy wewngtrzne (Swiadczenia
z zabezpieczenia emerytalnego) o kwote 1.000 tys. zt z przeznaczeniem na zwigkszenie
wydatkow w czgsci 43 — Wyznania religijne oraz mniejszosci narodowe i etniczne (zmiana

uzasadniona).

Zmiana nr 70 - zmniejszenie wydatkow w czg$ci 83 rezerwy celowe w poz. 4 —

Przeciwdziatanie i usuwanie skutkow klgsk zywiotowych (wyd. biezace) o kwote 40.000 tys.
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zt z przeznaczeniem na zwigkszenie wydatkow w czgsci 42 — Sprawy wewngtrzne — dotacje

dla jednostek KSRG (zmiana uzasadniona).

Zmiana nr 109 — modyfikacja tytutu rezerwy celowej nr 54 ,,Utrzymanie urzadzen melioracji
wodnych podstawowych o wod istotnych dla regulacji stosunkéw wodnych na potrzeby
rolnictwa” poprzez dodanie ,,w tym 6.000 tys. zt dla spétek wodnych na realizacj¢ zadan

utrzymania melioracji wodnych szczegdétowych” (zmiana uzasadniona).

Zmiana nr 114 — przesunigcia w planie finansowym Funduszu Pracy poprzez przesunigcie
kwoty 464.000 tys. zt w celu zwigkszenia $rodkéw na aktywne formy przeciwdzialania
bezrobociu (100.000 tys. zt na szkolenia, 100.000 tys. zt na stypendia i 264.000 tys. zt na
refundacje kosztow wyposazenia 1 doposazenia stanowisk pracy oraz przyznanie
jednorazowych $rodkéw na podjecie dziatalno$ci gospodarczej), ktéra pozyskano poprzez
zmniejszenie $rodkow na wydatki na wsparcie finansowe pracownikow i przedsigbiorcow
(140.000 tys. zt), pomoc panstwa w sptacie niektorych kredytow mieszkaniowych osobom,
ktore utracity prace (90.000 tys. zt) oraz wydatki na instrumenty finansowane w ramach

ustawy powodziowej (234.000 tys. zt) — zmiana uzasadniona.

Zmiana nr 115 — zwigkszenie $rodkow na zadania zlecone JST z zakresu administracji
rzadowej dla powiatow o 16.441 tys. zt (scalania gruntow) oraz dla wojewodztw o 182.111

tys. zt (gospodarowanie rolniczymi zasobami wodnymi) — zmiana uzasadniona.

Zmiana nr 116 — dotyczaca zatacznika nr 8; zwigkszenie dotacji dla Zaktadu Inwestycji
Organizacji Traktatu Potnoatlantyckiego o kwote 88.000 tys. zt 1 jednoczesne zmniejszenie
srodkow w tej samej wysokosci na wspotfinansowanie programéw inwestycyjnych NATO

1 UE (zmiana uzasadniona).
Zmiana nr 119 — dotyczy zatacznika nr 12 — plan finansowy Narodowego Centrum Badan
1 Rozwoju; przesunigcie kwoty 3.225 tys. zt z dotacji celowej na podmiotowa (zmiana

uzasadniona).

Zmiana do art. 6 ustawy — zwigkszenie limitu porg¢czen i gwarancji SP z 50 mld zt do 55 mld

zt (zmiana uzasadniona).
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Zmiany wprowadzone do treSci ustawy oraz zalacznikbw w wyniku przyjecia

wnioskow mniejszoSci.

Whniosek mniejszosci nr 20 — zmniejszenie wydatkow w czesci 28 - Nauka (wspodtpraca
naukowo-techniczna z zagranica) o kwotg 15.000 tys. zt z przeznaczeniem na zwigkszenie
wydatkow w czgSci 20 — Gospodarka (sktadka PECD w zwiazku z akcesja Polski do

Europejskiej Agencji Kosmicznej ESA) — zmiana uzasadniona.

Whniosek mniejszosci nr 26 — zmniejszenie wydatkow w czesci 38 — Szkolnictwo wyzsze
(dziatalno$¢ dydaktyczna) o kwotg 450 tys. zt z przeznaczeniem na utworzenie nowej rezerwy
celowej pod nazwa: ,,Finansowanie Wyzszego Prawostawnego Seminarium w Warszawie) —
zmiana jest nieuzasadniona, z kilku powodow: brak merytorycznych i formalnych przestanek
do tworzenia nowej rezerwy celowej, brak podstaw do podjecia finansowania ze $rodkow
publicznych dziatalno§ci wybranego seminarium duchownego, brak wyboru dotowanego

podmiotu w drodze konkursowe;.

Zmiany wprowadzone do treSci ustawy oraz zalacznik6w w wyniku przyjecia

poprawek Sejmu (druk 3672-A).

Poprawka nr 2 — zmiana art. 13 ust. 3. pkt 1 zwigkszenie wynagrodzen wynikajacych ze

zmian organizacyjnych i nowych zadan w kwocie 5.249 tys. zt (poprawka uzasadniona)

Poprawka nr 14 - zmniejszenie wydatkow w czgsci 19 — Budzet, finanse publiczne i instytucje
finansowe (subwencje dla partii politycznych) w kwocie 11.790 tys. zt z przeznaczeniem na:

e zwigkszenie srodkow w rezerwie celowej nr 19 — rezerwa placowa na zmiany organizacyjne
i nowe zadania o kwote 5.000 tys. zl;

e tworzenie nowej pozycji w rezerwach celowych pod nazwa ,,Srodki dla Zamku Krélewskiego
w Warszawie w zwiazku z przewodnictwem Polski w Radzie Unii Europejskiej” w kwocie

6.790 tys. zt (poprawka nr 14 uzasadniona).

Poprawka nr 10 — zmniejszenie wydatkow o kwotg 12.627 tys. zt poprzez zmniejszenie
srodkow w czgséciach 04 (SN), 05 (NSA, 07 (NIK), 08 (RPO), 09 (KRRiT), 11 (KBW), 12
(PIP), 52 (KRS) z przeznaczeniem na zwigkszenie wydatkow w czgsci 83 — Rezerwy celowe,

rezerwa nr 4 — Przeciwdziatanie i1 usuwanie skutkow klgsk zywiotowych (poprawka
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zasadniczo uzasadniona, budzi watpliwosci natomiast w tym kontek$cie wcezesniej przyjgta
przez Komisj¢ zmiana nr 70 w wyniku ktorej zmniejszono srodki w tej rezerwie o 40 mln zi,

a zatem sa to dziatania dwukierunkowe);

Poprawka nr 11 — zmniejszenie wydatkow w czgsci 05 — NSA o kwotg 5.000 tys. zi
z przeznaczeniem na zwigkszenie wydatkow w czgéci 83 — rezerwy celowe, rezerwa nr 56
pod zmieniona nazwa ,Podniesienie ulgi na przewozy dla studentow do 51 % oraz
podniesienie ulgi dla niewidomych” (poprawka uzasadniona — znalezienie S$rodkéw na

sfinansowanie podwyzszonej przez Senat ulgi w przejazdach dla oséb niewidomych).

Poprawka nr 12 — zmniejszenie wydatkow w czesci 13 — IPN o kwote 8.000 tys. zi
z przeznaczeniem na zwigkszenie wydatkow w czesci 44 — Zabezpieczenie Spoteczne

(dotacja dla PFRON) (poprawka uzasadniona).

Poprawka nr 19 — zmniejszenie wydatkow w czesci 42 — Sprawy wewngtrzne (dotacja dla
jednostek KSRG) o kwote 5.000 tys. zt z przeznaczeniem na zwigkszenie wydatkow w czgsci
85 — Budzet wojewddztwa mazowieckiego (wyplata gwarantowanych prawem $wiadczen
socjalnych 1 utrzymanie zdolnos$ci operacyjnej jednostek) — poprawka nieuzasadniona,
w wyniku wczesniej przyjetych zmian zwigkszano $rodki przeznaczone dla sfinansowania
jednostek stanowiacych Krajowy System Ratowniczo-Gasniczy, za§ w wyniku tej poprawki

srodki te obcina sig przeznaczajac je na Swiadczenia socjalne.

Poprawka nr 20 — przesunigcia kwoty 490 tys. zt w ramach czg$ci 43 — Wyznanie religijne

(poprawka uzasadniona);

Poprawka nr 76 — nadanie nowego brzmienia rezerwie celowej nr 31 (poprawka

uzasadniona);
Poprawka nr 80 — przesunigcia srodkow w budzecie wojewodztwa malopolskiego w kwocie
500 tys. zl (z Inspekcji Sanitarnej do Inspekcji Transportu Drogowego) — poprawka

uzasadniona;

Poprawka nr 81 — przesunigcia §rodkow w budzecie wojewodztwa kujawsko-pomorskiego

w Panstwowej Strazy Rybackiej oraz w Nadzorze budowlanym — poprawka uzasadniona;
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Poprawka nr 82 — dodanie nowego programu wieloletniego na lata 2011-2020 pod nazwa

,Narodowy Program Rozwoju Medycyny Transplantacyjnej” (poprawka uzasadniona).

Poprawka nr 84 — wilaczenie do zatacznika nr 13 — plany finansowej instytucji gospodarki

budzetowej planu finansowego Centralnego Osrodka Informatyki (poprawka uzasadniona).
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