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STRUKTURALNY CHARAKTER DEFICYTU
BUDZETOWEGO W POLSCE W ASPEKCIE WEJSCIA
DO UNII GOSPODARCZEJ Il WALUTOWEJ

Streszczenie: Polska, podobnie jak pozostate kraje Unii Europejskiej, nie unikngta pogor-
szenia sytuacji fiskalnej. W 2008 r. deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
wzrést prawie dwukrotnie: z poziomu 1,9% PKB w 2007 r. do 3,6% PKB. Kryzys nie jest
jednak jedyna przyczyna wyjasniajaca obecna sytuacj¢ finansow publicznych. Ujemne saldo
strukturalne wystgpowato takze w okresie korzystnej koniunktury w latach 2003-2007, gdy
$redni wzrost PKB wynosit 5,1% PKB. a deficyt strukturalny utrzymywat si¢ na poziomie
4,8% PKB.

Celem artykutu jest proba oceny, w jakim stopniu zwigkszenie deficytu nastapito w wy-
niku spowolnienia wzrostu gospodarczego, a w jakim z przyczyn systemowych. Realizacji
tego celu postuzyla analiza takich wskaznikow, jak realne tempo wzrostu PKB, dochody i
wydatki w relacji do PKB, nominalna dynamika dochodow i wydatkow.

Stowa kluczowe: deficyt, dochody, wydatki

1. Wstep

Polska podpisujac Traktat Akcesyjny, z dniem 1 maja 2004 r. zostata cztonkiem Unii
Europejskiej. Wyrazita jednoczes$nie zgode na przyjecie wspolnej waluty, stajac si¢
uczestnikiem trzeciego etapu tworzenia Unii Gospodarczej i Walutowej. Uzyskata
status kraju z derogacja, co oznacza, ze nasz kraj jest zobowiazany przyjac euro,
cho¢ termin przyjecia wspolnego pieniadza nie zostat okreslony. Tak wigc przysta-
pienie do Unii Europejskiej daje Polsce mozliwo$¢ podjecia kolejnych krokow skut-
kujacych przyjeciem wspdlnej waluty euro'. Tempo, z jakim Polska bedzie dazy¢ w
tym kierunku, jest uzaleznione od sytuacji gospodarczej i uzyskania poziomu kon-
wergencji realnej w pordwnaniu ze ,,starymi” krajami Unii Europejskiej. Wysoki
stopien konwergencji realnej warunkuje nie tylko trwalo$¢ wypetienia kryteriow
konwergencji nominalnej, ale i w znacznym stopniu determinuje skal¢ korzysci i
kosztow cztonkowstwa w strefie euro. Termin wej$cia do Unii Gospodarczej i Walu-

" Raport na temat pelnego uczestnictwa Rzeczypospolitej w trzecim etapie Unii Gospodarczej i
Walutowej, Narodowy Bank Polski, Warszawa 2009, s. 42.
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towej moze by¢ jednak opozniony wskutek braku dostosowan strukturalnych mig-
dzy Polska a krajami strefy euro. Globalny kryzys XXI w. i widoczne trudno$ci w
dostosowaniu si¢ do regut Paktu Stabilno$ci i Wzrostu powoduja, ze kraje sa scep-
tycznie nastawione do przyjecia nowych panstw?. Poza tym nasz kraj moze mie¢
trudnosci ze spetnieniem kryterium deficytu.

Polska, podobnie jak pozostate kraje Unii Europejskiej, nie unikneta pogorszenia
sytuacji fiskalnej. Uniemozliwito to realizacje najwazniejszych zadan prowadzacych
do cztonkostwa w Unii Gospodarczej i Walutowej, zawartych w ,,mapie drogowej”
przyjecia euro w Polsce. W 2008 r. saldo sektora instytucji rzadowych i samorza-
dowych wzrosto prawie dwukrotnie z poziomu 1,9% PKB w 2007 r. do 3,6% PKB,
a zgodnie z szacunkami — w 2009 r. wyniosto 7,2% PKB. Przekroczenie warto$ci
referencyjnej z Maastricht przez deficyt sektora general government w 2008 r. skut-
kowato ponownie stwierdzeniem Rady Ecofin 7 lipca 2009 r. o wystgpowaniu w
Polsce nadmiernego deficytu. Wystosowata ona réwniez rekomendacje dotyczace
jego ograniczenia. Zgodnie z nimi deficyt nalezy obnizy¢ ponizej 3% PKB do 2012 .,
a skala redukgcji salda strukturalnego powinna wynosi¢ §redniorocznie nie mniej niz
1,25 pkt. procentowego’.

Kryzys nie jest jednak jedyna przyczyna wyjasniajaca obecna sytuacje finansow
publicznych. Ujemne saldo strukturalne wystgpowato w okresie korzystnej koniunk-
tury w latach 2003—2007. Sredni wzrost PKB w tych latach wynosit 5,1% PKB,
mimo to deficyt strukturalny utrzymywat si¢ na poziomie 4,8% PKB. W okresie
najwyzszego boomu gospodarczego nie udato si¢ zbilansowa¢ wyniku sektora ge-
neral government. Oznacza to, ze deficyt strukturalny ksztattuje si¢ na wyzszym
poziomie niz tzw. $redniookresowy cel budzetowy, a nierownowaga fiskalna ma
przede wszystkim charakter strukturalny. Ponadto rosnacy deficyt w potaczeniu ze
skutkami §wiatowego kryzysu doprowadzit do szybkiego wzrostu dtugu publiczne-
go w Polsce*.

Celem artykutu jest zatem proba oceny, w jakim stopniu zwigkszenie deficytu
nastapito w wyniku spowolnienia wzrostu gospodarczego, a w jakim z przyczyn sys-
temowych. Realizacji tak wyznaczonego celu postuzyla analiza takich wskaznikow,
jak realne tempo wzrostu PKB, dochody i wydatki w relacji do PKB, nominalna dy-
namika dochodow i wydatkoéw. Analizy empirycznej dokonano, wykorzystujac kate-
gorie deficytu cyklicznego i strukturalnego. W celu zbadania przyczyn strukturalne-
go charakteru deficytu zostata rowniez przeprowadzona analiza struktury dochodow
i wydatkow budzetu panstwa. Jest to uzasadnione tym, ze odgrywa on szczegdlng
role w sektorze finanséw publicznych, poniewaz gromadzi najwigcej srodkow. Po-
nadto zasila w znaczacy sposob inne segmenty sektora finanséw publicznych, jak
np. fundusze celowe.

>M. Grajna, Wejscie do strefy euro. Za czy przeciw, Polska 2012, Instytut Ko$ciuszki, 2009, s. 3-5.

3 Program konwergencji. Aktualizacja 2009 r., Warszawa, luty 2010 ., s. 4-7.

* Plan Rozwoju i Konsolidacji Finanséw 2010-2011 (Propozycje), Kancelaria Prezesa Rady Mini-
strow, Warszawa, 29 stycznia 2010 r., s. 5-7.
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2. Reguly polityki fiskalnej w strefie euro

Warunkiem wejscia przez Polske do Unii Gospodarczej i Walutowej jest spetnienie
nominalnych kryteriow konwergencji zawartych w Traktacie z Maastricht. Dotycza
one stabilnosci finansow publicznych, cen, kurséow wymiany walut oraz stopy pro-
centowej. Kryteria te wyznaczaja wskazniki makroekonomiczne, ktére powinien
osiagna¢ kraj, by zostal uznany za przygotowany do uczestnictwa we wspolnym
obszarze walutowym. Szczegoélne znaczenie dla funkcjonowania strefy euro ma
przestrzeganie dyscypliny w zakresie deficytu i dlugu publicznego. Jest to niezmier-
nie wazne, bo polityka fiskalna jest w gestii krajow cztonkowskich, a polityka pie-
nigzna podlega centralizacji na szczeblu Unii, co pociaga za soba ryzyko wystapie-
nia sprzeczno$ci. Dlatego tez polityka budzetowa podlega nadzorowi’.

Oprocz regut zawartych w Traktacie z Maastricht, ktdre sa warunkami przyjecia
wspolnej waluty, istotne znaczenie maja rowniez postanowienia Paktu Stabilno$ci i
Wazrostu. Poza tym, ze utrzymuje on w mocy reguly wprowadzone przez Traktat z
Maastricht, czyli 3% PKB dla deficytu i 60% PKB dla dlugu publicznego, zawiera
dodatkowo zapis, ze panstwa powinny utrzymywac zbilansowane saldo struktural-
ne. Poczatkowo wymog ten byt zasada niepisana. Zgodnie z nig panstwa UE powin-
ny przyja¢ sredniookresowy cel utrzymania zrownowazonego salda lub nadwyzki
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych®.

W 2002 r. Komisja Europejska przyjeta, ze ocena polityki fiskalnej powinna
opiera¢ sig¢ na wielkos$ci salda strukturalnego sektora finansow publicznych. Zna-
czenie wielkosci deficytu strukturalnego przy ocenie polityki fiskalnej zostato po-
twierdzone w wytycznych Komisji Europejskiej na lata 2003—2005. Zgodnie z nimi
utrzymywanie zrownowazonego salda sektora finanséw publicznych lub nadwyzki
budzetowej powinno dotyczy¢ salda skorygowanego o wahania cykliczne’. W 2003 r.
przyjeto, ze panstwa, ktore nie osiagnety zrownowazonego salda skorygowanego
o wahania cykliczne powinny zmniejsza¢ je o co najmniej 0,5% PKB rocznie.

Ponadto zawarta w Pakcie procedura nadmiernego deficytu stuzy monitorowa-
niu poziomu kryteriéw fiskalnych przez Komisj¢ i Rade¢ w krajach cztonkowskich,
zarowno tych, ktore przyjety wspdlna walute, jak i tych, ktére do jej przyjecia si¢
przygotowuja. Moga nig zosta¢ objete kraje nieprzestrzegajace dyscypliny budzeto-
wej.

5 L. Oreziak, Polityka budzetowa w strefie euro, w: Europejska integracja monetarna, NBP,
s. 5-6.

¢C. Jozwiak, P. Krajewski, M. Mackiewicz, Deficyt budzetowy. Przyczyny i metody ograniczania,
PWE, Warszawa 2006, s. 98-99.

" A. Krajewska, Polityka monetarna i fiskalna w okresie akcesji do strefy euro, Wydawnictwo In-
stytutu Ekonomii Uniwersytetu L.odzkiego, £.6dz 2008, s. 106—-107.
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3. Czynniki cykliczne i strukturalne
nierownowagi fiskalnej w Polsce

Dokonujac oceny kryterium deficytu z punktu widzenia fiskalnego, mozna zauwa-
zy¢, ze w calym analizowanym okresie, z wyjatkiem 2000 i 2007 r., deficyt sektora
general government przekraczat 3% PKB.

Biorac pod uwage najbardziej syntetyczna miare, jaka jest dynamika PKB oraz
stan finanséw publicznych mierzony udziatem dochodéw i wydatkow w relacji do
PKB oraz saldem sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, mozna wyodrgb-
ni¢ lata 2001-2002 i 2003-2007 oraz 2008 r. Pierwszy okres charakteryzuje si¢ wy-
raznym spadkiem dynamiki PKB i znacznym wzrostem deficytu w Polsce. Drugi
natomiast cechuje wzrost realnej stopy PKB i stopniowa poprawa ujemnego salda.
Natomiast w 2008 r. wysokiemu tempu wzrostu gospodarczego towarzyszyt wzrost
deficytu.

Tabela 1. Udziat wydatkéw, dochodow, deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych,
salda cyklicznego, strukturalnego w PKB, dynamika PKB, dochodéw i wydatkéw w Polsce
w latach 20002008

Wyszczegodlnienie 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

Wydatki (% PKB) 41,1 | 43,8 | 442 | 446 | 42,6 | 434 | 439 | 422 | 433
Dochody (% PKB) | 38,1 | 386 | 392 | 384 | 369 | 39,1 | 402 | 40,3 | 39,6

Saldo rzeczywiste -3,0 | -5,1 -5,0 -6,3 | =5,7 | 4,1 -3,6 | -1,9 | -3,6
(% PKB)

Saldo cykliczne 04 | -0,1 | —0,7 -0,4 0,2 0,1 0,4 1,0 1,0
Saldo strukturalne -3,5 | 5,0 | 43 =58 | =59 | 4,0 | 4,1 29 | 47
PKB nominalne 17,9 143 | —-1,3 -8,6 6,6 19,7 11,3 14,3 16,5
PKB realne 4,3 1,2 1,4 3,9 53 3,6 6,2 6,8 5,0

Dynamika wydatkow | 13,4 21,8 -0,2 =7,7 1,7 21,9 12,4 9,9 19,5
Dynamika dochodow | 11,1 16,1 0,2 |-10,5 2,5 26,6 13,8 14,5 14,5

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych: Eurostat, http://epp.curostat.ec.europa.eu (dostep:
20.06.2009); Cyclical adjustment of budget balances, European Commission, Directorate Ge-
neral ECFIN Economic and Financial Affairs, Economic databases and statistical co-ordina-
tion, Brussels, Autumn 2009, http://ec.curopa.cu (dostgp: 15.03.2010).

Dokonujac analizy danych zawartych w tabeli 1, nalezy stwierdzi¢, ze lata
2003-2007 to okres prosperity nastgpujacy po wyraznym obnizeniu tempa wzrostu
PKB w latach 2001-2002 do $rednio zaledwie 1,3% rocznie. Usredniona roczna
dynamika realnego PKB w latach 2003—2007 wyniosta 5,2%. Na stosunkowo szyb-
kie przyspieszenie tempa wzrostu gospodarczego wplyngto uzyskanie przez Polske
cztonkostwa w Unii Europejskiej. W 2007 r. odnotowano najwyzszy od 1997 r. re-
alny wzrost produktu krajowego brutto, ktory wyniost 6,8%. Przyspieszenie tempa
wzrostu PKB przyczynito si¢ do poprawy salda sektora general government. Nato-
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miast w 2008 r. tempo wzrostu gospodarczego uleglo spowolnieniu w poréwnaniu
do 2007 r. i uksztattowato si¢ na poziomie 5,0% PKB, podczas gdy rok wczesniej
wyniosto 6,8% PKB.

Wydatki rosty wolniej o 9,8 pkt. procentowego od dochodow i 5,2 pkt procen-
towego od produktu krajowego brutto. Pozwolito to na zmniejszenie $redniej sto-
py redystrybucji wydatkow z poziomu 44% PKB w latach 2001-2002 do 43,3%
PKB w latach 2003-2007 oraz nieznaczne obnizenie deficytu z poziomu 5% PKB
do 4,3% PKB.

Dwa pierwsze lata analizowanego okresu to czas znacznego spadku realnego
PKB, ktéremu towarzyszyt zarowno wzrost dochodoéw, jak i wydatkéw w relacji do
PKB. Dochody wzrosty z poziomu 38,6% PKB w 2001 r. do 39,2% PKB w 2002 r.,

podczas gdy w 2000 r. wyniosty 38,1% PKB. Natomiast udziat wydatkéw w tym
samym czasie wzrost z 43,8% PKB do 44,2% PKB, a w 2000 r. stopa redystrybucji
wydatkéw w Polsce ksztattowata si¢ na poziomie 41,1% PKB. Srednia nominalna
dynamika wydatkéw w tym czasie wyprzedzata dynamike dochodéw o 2,6 pkt. pro-
centowego, a dynamike PKB o 4,3 pkt. procentowego, co thumaczy wzrost deficytu
do poziomu $rednio ponad 5%.

W 2008 r. dynamika wydatkéw byta wyzsza od dynamiki dochodéw o 5,0 pkt.
procentowych i o 3,0 pkt. procentowe od produktu krajowego brutto, co skutkowato
wzrostem stopy alokacji wydatkéw i spadkiem stopy redystrybucji dochodow. Spo-
wodowato to pogorszenie ujemnego salda sektora instytucji rzadowych i samorzado-
wych. Zwigkszeniu o 1,8 pkt. procentowego ulegt rowniez deficyt strukturalny. Sy-
tuacja taka moze swiadczy¢, iz nie dokonano wystarczajacej konsolidacji finansow
publicznych w czasie, kiedy dynamika PKB byla wysoka, co w okresie stabnacego
wzrostu gospodarczego skutkowato wzrostem deficytu. Pogorszenie wyniku sektora
finansow publicznych byto rowniez konsekwencja przeprowadzenia reformy klina
podatkowego oraz zawirowan w gospodarce wywotanych migdzynarodowym kry-
zysem finansowym?®.

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze w 2001 i 2008 r. nastapito znaczne pogor-
szenie stanu finansow publicznych, przejawiajace si¢ wzrostem deficytu z poziomu
3% PKB w 2000 r. do 5,1% PKB w 2001 r. i z poziomu 1,9% PKB w 2007 r. do 3,6%
PKB w 2008 r. oraz znaczne obnizenie tempa wzrostu PKB z poziomu 4,4% PKB
w 2000 r. do 1,2% PKB w 2001 r. Powstaje zatem pytanie, w jakim stopniu wzrost
deficytu byt wynikiem spowolnienia wzrostu gospodarczego, a w jakim — przyczyn
systemowych. W celu udzielenia odpowiedzi na to pytanie wykorzystano kategorig
deficytu cyklicznego i strukturalnego, poniewaz ich wyodrebnienie umozliwia okres-
lenie wptywu wahan koniunkturalnych na saldo sektora general government.

W 2001 r. wraz z ostabieniem aktywnos$ci gospodarczej pojawit si¢ deficyt cy-
kliczny w wysokosci 0,1% PKB, podczas gdy w 2000 r. byta to nadwyzka rzedu

8 Sprawozdanie z wykonania budzetu panistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2008 r., War-
szawa 2009, s. 456-457.
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0,4% PKB. Natomiast w kolejnym roku wzrést on do 0,7% PKB. Powstaniu defi-
cytu cyklicznego w 2001 r. towarzyszyt znaczny wzrost deficytu strukturalnego o
1,5 pkt. procentowego do poziomu 5% PKB. W 2004 r. ujemne saldo cykliczne prze-
ksztalcito si¢ w nadwyzke cykliczna, ktora ulegata stopniowemu zwigkszaniu.

Natomiast w 2008 r. skala wzrostu deficytu strukturalnego byta jeszcze wigksza.
Wazrost on o 1,8 pkt. procentowego w porownaniu do roku poprzedniego i uksztat-
towat si¢ na poziomie 4,7% PKB. W odrdznieniu od 2001 r. wystapita nadwyzka
cykliczna rz¢du 1,0% PKB.

W calym badanym okresie wystgpowalo ujemne saldo strukturalne, co $wiad-
czy o systemowym charakterze deficytu w Polsce. Nawet w okresie korzystnej ko-
niunktury w latach 2003-2007, gdy $redni wzrost PKB wyniost 5,1% PKB, deficyt
strukturalny utrzymywat si¢ na poziomie 4,5% PKB. Natomiast w latach 2001-2002
przy $rednim tempie wzrostu gospodarczego na poziomie 1,3% PKB $redni deficyt
strukturalny plasowat si¢ na poziomie 4,6% PKB. W 2008 1. przy jeszcze wyzszym
tempie wzrostu gospodarczego na poziomie 5% PKB deficyt strukturalny wynosit
4,7% PKB.

Zatem wzrost deficytu w 2001 i 2008 r. w znacznym stopniu wynikat z przyczyn
strukturalnych. Miedzy 2000 a 2001 r. saldo cykliczne uleglo pogorszeniu o 0,5 pkt.
procentowego, a saldo strukturalne o 1,5 pkt. procentowego. Natomiast deficyt struk-
turalny w 2008 1. zwigkszyl si¢ o 2,1 pkt. procentowego w poréwnaniu do 2007 r.

Wigksza wrazliwo$¢ na zmiany wielkosci produkcji wykazywaly dochody pu-
bliczne, co przedstawia tabela 2. Zmiany cyklu koniunkturalnego powodowaty wa-
hania dochodow publicznych w przedziale od —0,6% PKB do 0,9% PKB. Wplyw
zmian koniunkturalnych na wydatki publiczne byt nieznaczny i miescit si¢ w grani-
cach od —0,2% PKB do 0,1% PKB; widoczny byt w latach 2002-2003, 2006-2008
oraz w 2000 r.

Tabela 2. Dochody, wydatki i saldo cykliczne sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
w Polsce w latach 2000-2008 (na podstawie funkcji produkcji)

Wyszczegodlnienie 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

Dochody publiczne 38,1 38,6 | 39,2 | 38,4 | 36,9 | 39,1 39,9 | 40,2 | 39,2
— komponent cykliczny | 0,4 | —0,1 -0,6 | 04 0,1 -0,1 0,4 0,9 0,9

Wydatki publiczne 41,1 438 | 442 | 44,6 | 42,6 | 43,4 | 43,8 | 42,1 43,1
— komponent cykliczny | —0,1 0,0 0,1 0,1 0,0 0,0 | -0,1 -0,2 | —0,2
Saldo rzeczywiste -3,0 | =5,1 =50 | 6,3 | =57 | 43 | 3,9 | -1,9 | -3,9

— komponent cykliczny | 0,4 | —0,1 -0,7 | 0,4 0,2 0,1 0,4 1,0 1,0

Zrédlo: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostatu oraz Cyclical adjustment of budget balan-
ces..., dz. cyt.

Dane zawarte w tabeli 3 potwierdzaja strukturalny charakter deficytu w Polsce.
Swiadczy o tym wysoki udziat sktadnika strukturalnego w rzeczywistych dochodach
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1 wydatkach. W latach 20062008 oraz w 2000 i 2004 r. saldo strukturalne bylo wyz-
sze od salda rzeczywistego, co oznacza, ze saldo strukturalne byto kompensowane
przez nadwyzke cykliczna.

Tabela 3. Dochody, wydatki i saldo strukturalne sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
w Polsce w latach 2000-2008 (na podstawie funkcji produkc;ji)

Wyszczegolnienie 2000 {2001 [2002 [2003 [2004 [2005 |2006 |2007 |2008
Dochody publiczne 38,1 | 38,6 | 39,2 | 384 | 36,9 | 39,1 | 39,9 | 40,2 | 39,2
— komponent strukturalny 37,7 | 38,7 | 39,8 | 38,7 | 36,8 | 39,4 | 39,4 | 394 | 38,7
Wydatki publiczne 41,1 | 43,8 | 44,2 | 44,6 | 42,6 | 43,4 | 43,8 | 42,1 | 43,1
— komponent strukturalny 412 | 43,8 | 44,1 | 44,6 | 42,6 | 43,4 | 43,9 | 42,3 | 434
Saldo rzeczywiste -3,0 |51 |-50|-63|-57|-43|-39|-19 -39
— komponent strukturalny -35|-50|-43|-58|-59 |40 |-41|-29|-47
Saldo strukturalne =35 |50 |-42|-58|-59|-40|-41]|-30|-48
jako % potencjalnego PKB

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Eurostatu oraz Cyclical adjustment of budget
balances..., dz. cyt.

Na podstawie przeprowadzonej analizy mozna wnioskowac¢, ze deficyt w Polsce
ma charakter strukturalny i jest w znacznie mniejszym stopniu skutkiem cyklicznego
przebiegu proceséw gospodarczych. Ujemne saldo sektora general government jest
rezultatem stosowania rozwigzan systemowych i prowadzenia niewtasciwej polityki
fiskalnej, a ograniczenie skali nierownowagi finanséw publicznych wymaga zmian
w strukturze dochodéw i wydatkéw. Kolejnym etapem analizy bedzie poszukiwanie
czynnikow systemowych determinujacych nierownowagg fiskalna. Badanie zostanie
dokonane poprzez wykorzystanie struktury dochodow i wydatkow sektora finansow
publicznych ze szczegdlnym uwzglednieniem budzetu panstwa, poniewaz spetnie-
nie po postanowien Traktatu z Maastricht oraz Paktu Stabilnosci i Wzrostu wymaga
od polityki fiskalnej w Polsce ograniczenia systemowego wzrostu wydatkow nad
dochodami oraz zmiany ich struktury na bardziej prorozwojowa.

4. Struktura dochodéw i wydatkéw publicznych’

Dokonujac analizy r6znych zrédet dochodéw publicznych, mozna dostrzec, ze w
obserwowanym okresie zmianie ulegta nie tylko ich wysokos$¢, ale i struktura. Ich
gléwnym zrédtem sa podatki. Przy czym najwigksze wptywy pochodzity z podat-
kow posrednich. Drugim istotnym rodzajem dochodow byly sktadki o charakterze
ubezpieczeniowym, okreslane rowniez jako parapodatki.

Z danych zawartych w tabeli 4 wida¢ skutki zmian systemowych wprowadzo-
nych w 1999 r. Wyrazily si¢ one w zmniejszeniu wptywdw z podatkow bezposred-

% Struktura dochodow i wydatkow zostala zaprezentowana zgodnie z metodologia zawarta w usta-
wie o finansach publicznych.
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nich, w tym z PDOF z poziomu 12,1% w 1999 r. do 11,6% w 2006 r. Bylo to zwia-
zane z reforma opieki zdrowotnej. Zgodnie z nig podatnicy zostali zobowigzani do
przekazania 7,5% podstawy wymiaru tego podatku na rzecz sktadek na ubezpie-
czenie zdrowotne do Kas Chorych (Narodowego Funduszu Zdrowia). Ogranicze-
nie natomiast podstawy wymiaru sktadek na ubezpieczenie emerytalne i rentowe
do trzydziestokrotnosci przecigtnego wynagrodzenia w gospodarce rynkowej, co
zwigkszyto podstawe opodatkowania podatkami dochodowymi, w nast¢pnych la-
tach skutkowato wzrostem wptywow z PDOF'°,

Nieznaczny spadek udziatu PDOP w 2005 r. w poréwnaniu z 1999 r. byt skut-
kiem obnizki stawki tego podatku. Od 2006 r. udziat tego podatku wzrastat. W 2008 r.
wplywy z PDOP stanowity 6,7% tacznych dochodow sektora.

W dochodach ogétem wzrdst udzial podatkéw posrednich z poziomu 26,7% w
1999 1. do 30% w 2007 r. (a w 1991 r. wynosit on 17,5%), co jednocze$nie przesadza
o tym, ze plasuja si¢ one na pierwszym miejscu wsrod wszystkich zrodet dochodo-
wych. Bylo to podyktowane koniecznoscig ich zharmonizowania z podatkami obo-
wiazujacymi w Unii Europejskie;j.

Tabela 4. Wysoko$¢ dochodow sektora finansow publicznych (w mld zt) i ich struktura (w %)

W tym udziat w %
Podatek | Podatek Skfadki | Sktadki
Wyszoze- DOC,hOdy . docho- | docho- Poda'tek . na qbez- na u.bez-
Shnienic ogdétem | Podatki dowy dowy Clo od nie- | Dywi- | Wplaty pie- pie-
& wmld zt | posrednie | od 0sob | od 0sob rucho- | denda | NBP czenia czenia

praw- | fizycz- mosci spotecz- | zdrowot-
nych nych ne ne
1999 253,3 26,7 6,0 12,1 2,0 2,2 0,2 0,2 21,9 8,0
2000 272,1 26,6 6,0 10,7 1,7 2,2 0,3 0,7 19,4 7,6
2001 289,1 283 4,8 11,3 1,4 2,9 0,3 1,7 20,6 38,2
2002 296,9 29,8 5,3 11,0 1,3 3,2 0,2 0,9 22,9 8,1
2003 325,3 29,3 4,6 10,8 1,2 3,2 0,3 1,5 21,7 8,1
2004 3459 29,1 5,2 10,6 |07 3,0 0,5 1,4 24,6 8,4
2005 384,5 30,0 5,4 11,1 0,3 2,9 0,9 1,1 23,7 8,2
2006 419,9 30,3 6,0 11,6 |03 2,9 0,96 0,3 19,7 8,6
2007 485,0 30,1 6,6 12,5 0,3 2,6 0,7 0,5 18,1 8,6
2008 514,0 29,8 6,7 13,1 0,3 2,6 0,6 - 15,9 9,6

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za po-
szczego6lne lata.

Co sig tyczy wpltywow z cel i dywidendy, to charakteryzowaty si¢ one tendencja
spadkowa. Bylo to konsekwencja przystapienia Polski do Unii Europejskiej oraz
prywatyzacja przedsigbiorstw panstwowych.

10 Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2005 r., War-
szawa 2006, s. 100.
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Zmiany systemowe w gospodarce polskiej skutkowaty nie tylko zmianami w
dochodach publicznych, w tym zwlaszcza dochodach budzetu panstwa. Jeszcze
bardziej intensywny charakter miaty zmiany w systemie wydatkow publicznych.
Z jednej strony byty one rezultatem zmiany roli i zakresu zadan realizowanych przez
panstwo oraz przeksztalcen w sektorze finansow publicznych. Z drugiej — wystgpu-
jacego deficytu, ktory byt efektem utrzymywania si¢ wyzszego poziomu realizowa-
nych wydatkéw, bedacych wyrazem potrzeb spotecznych wigkszych niz uzyskiwane
dochody!.

Gléwnym kierunkiem wydatkow w badanym okresie byly wydatki wlasne sek-
tora. Ich udziat w latach 1999-2008 podlegat znacznym wahaniom: od 43,1% w
1999 1. do 46,7% w 2003 . 142,7% w 2008 r. (tabela 5). Od 2004 r. charakteryzowa-
ly si¢ one tendencja spadkowa, co nalezy oceni¢ pozytywnie. Mimo to, wydatki te
pochtaniaty najwigksza czes¢ srodkdéw publicznych, §wiadczac nie tylko o szerokim
zakresie zadan panstwa, ale i negatywnie o efektywnos$ci funkcjonowania sektora
publicznego.

Tabela 5. Wysoko$¢ wydatkow sektora finanséw publicznych ogoétem i udziat niektoérych grup
ekonomicznych w latach 1999-2008

SX;_ Wydatki — . W tym udziat w %: —
golnie- w }; atki os.zty Wydatki | Rozliczenia otaCJe' .
' mid zt wlasne |obstugi dlugu ol bankami do zadan Majatkowe
nie sektora | publicznego soqaine |z gospodarczych

1999 273,3 43,1 7,2 41,0 0,7 0,9 7,0
2000 293,0 442 6,3 40,8 0,8 0,9 6,9
2001 327,1 46,4 6,7 38,8 0,6 0,9 6,6
2002 3433 44,0 7,4 40,9 0,6 0,9 6,2
2003 369,0 46,7 6,9 38,8 0,4 0,7 6,5
2004 3873 445 6.3 393 0,3 0,7 8.2
2005 412,1 41,8 6,6 42,5 0,2 0,7 3,1
2006 . 442,6 40,1 6,6 41,0 0,2 0,7 9,2
2007 483,2 41,5 6,0 38,9 0,2 0,8 10,4
2008 534,0 42,7 5,0 38,0 0,0 1,0 11,0

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za poszczegblne
lata.

Cho¢ wydatki majatkowe stopniowo wzrastaty, ksztaltowaty si¢ one na niskim
poziomie.

Wydatki socjalne w wydatkach ogétem utrzymywaty si¢ na stosunkowo wyso-
kim poziomie. Rokrocznie $rednio 40% $rodkow byto bezposrednio transferowa-
nych do sektora prywatnego. Wydatki socjalne w omawianym okresie byly stop-

'B. Jajko, Dlug publiczny a nieréwnowaga fiskalna. Czy i kiedy rzqd powinien emitowaé dlug
publiczny?, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2008, s. 109.
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niowo ograniczane. Spadly one z poziomu 41% w 1999 r. do 38% w 2008 r. Za
ich posrednictwem panstwo wplywa na dochody, ktorymi dysponuja gospodarstwa
domowe, a tym samym na wielko§¢ konsumpcji. Podejmowane proby ich ograni-
czania sg jak dotad nieskuteczne, poniewaz zdecydowana ich wigkszos$¢ to wydatki
prawnie zdeterminowane.

Dotacje do zadan gospodarczych realizowanych przez podmioty spoza sektora
publicznego, ktorych rola jest wpieranie przez panstwo produkcji okreslonych towa-
roéw 1 ustlug, systematycznie malaty. W 2008 1. uplasowaty sig¢ one na poziomie 0,9%
wydatkéw, podczas gdy w 1999 r. stanowity one 0,7%, co nie zawsze oznaczalo
celowe i efektywne wykorzystanie srodkéw publicznych.

Znaczaca pozycja w wydatkach publicznych byly wydatki zwigzane z obstuga
dhugu publicznego. Charakteryzowaly si¢ one tendencja spadkowa w obserwowanym
okresie. W 2008 r. wyniosty one 5% wydatkdéw ogodtem, a w 1999 r. 7,2%. Koszty
obshugi dtugu publicznego usztywniaja wydatki, a tym samym utrudniaja zmiany w
ich strukturze i poprawg efektywnosci gospodarowania srodkami publicznymi.

5. Wplyw zmian systemowych na struktur¢ dochodow
i wydatkow budzetu panstwa

Odnoszac si¢ do dochoddéw budzetu panstwa, nalezy stwierdzi¢, ze podstawowym
zrodiem byty wpltywy krajowe!2. W ich strukturze najwiekszy udziat miaty dochody
podatkowe, ktore miescily si¢ w granicach 86—-89%. Wsrod dochodéw podatkowych
dominowaly wpltywy z podatkéw posrednich, ktore systematycznie wzrastaly. Na
pierwszym miegjscu plasowaly si¢ wptywy z podatku od towarow i ustug, ktore cha-
rakteryzowaly si¢ tendencja wzrostowa. W 2008 r. uksztaltowaty si¢ one na pozio-
mie 87%. Na drugim miejscu znalazty si¢ wptywy z podatku akcyzowego, co przed-
stawia tabela 6. Podatkiem tym objg¢ta jest stosunkowo waska grupa towardw, ale jak
wskazuje analiza, byt on istotnym Zrédtem dochodow budzetu panstwa w badanym
okresie. Stanowit ponad 20% ogdlnych dochodéw budzetu panstwa i charakteryzo-
wat si¢, podobnie jak podatek od towarow i ustug, tendencja rosnaca.

Struktura dochodéw z podatku akcyzowego z uwzglednieniem gléwnych grup
towaréw akcyzowych byla zréznicowana. Dla przyktadu w 2008 r. 40% wpltywdow
pochodzito z obrotu (w tym importu) paliwami silnikowymi, 26,7% stanowity wy-
roby tytoniowe, a 11,6% wplywy z alkoholu etylowego'’.

Dochody budzetu panstwa z podatku od gier byty niewielkie i nie przekraczaly
0,6% dochodow budzetowych. Wynika to z braku zainteresowania podmiotow w
uruchamianiu nowych osrodkow gier.

2Poréwnywalnos¢ struktury dochodow w latach 2007-2008 z latami poprzednimi jest utrudniona,
poniewaz od 2007 r. do dochodéw budzetowych zaliczane sa srodki z budzetu Unii Europejskiej oraz
innych zrodet niepodlegajacych zwrotowi.

B Sprawozdanie z 2008 r...., dz. cyt., s. 60-61.
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Tabela 6. Struktura dochodéw budzetu panstwa w Polsce w latach 1999-2008 (w %)

Wyszczegodlnienie 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Dochody ogdtem 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
1. Dochody podatkowe 89,6 | 88,2| 84,8| 89,7| 88,9| 86,7| 86,7| 88,5| 87,3 | 86,6
1.1. Podatki posrednie 59,2 | 58,7| 58,7| 62,4 62,7| 64,6| 643| 64,5| 62,0| 60,6
a) podatek od towarow 38,8 | 38,1 37,6 40,0 39,7| 39,8| 41,9| 42,7| 40,8 | 40,1
iushug
b) podatek akcyzowy 20,0 20,1 | 20,5| 21,9| 22,6 | 24,3 | 22,0| 21,3| 20,7| 19,9
¢) od gier 04| 04| 05| 05| 05| 05| 04| 05] 05| 06
Podatki dochodowe 30,3 29,5| 26,1 | 0,0| 26,2| 22,1 | 22,4| 24,0| 253 | 26,0
1.2. Podatek dochodowy | 12,0| 124| 94| 105 93| 84| 88| 98| 10,4| 10,7
od 0s6b prawnych
1.3. Podatek dochodowy | 18,4 | 17,0| 16,7 | 16,8| 16,9 | 13,8| 13,6| 14,2 | 150]| 15,2
od 0s6b fizycznych
1.4. Podatek tonazowy 00| 00| 00| 00| 00| 00| 00| 00| 00| 00

1.4. Podatki zniesione 00| 00| 00| 00| 00| 00| 00| 00| 00| 00
2. Dochody 10,4 | 80| 144 99| 11,0| 11,5| 11,7| 10,5| 95| 7,6
niepodatkowe

2.1. Dywidenda 05| 07| 06| 04| 06| 12| 1,8] 20| 1,5| 13
2.2. Wplaty zzysku NBP| 04| 16| 35| 18| 31| 26| 23| 06| 1,0 00
2.3.Clo 441 37| 29| 27| 25| L5 07| 07| 07| 0,7

2.3. Dochody jednostek 431 48| 65| 46| 43| 52| 60| 57| 50| 44
budzetowych
w tym dochody z UMTS | 0,0 1,9 00 00| 00| 00| 00| 00
2.4. Pozostate dochody 0,7/ o8| 08| 03| 02| 03| 02| 03| 03| 03
niepodatkowe

2.5. Wplaty gmin 00| o1 01| 02| 02| 08| 07| 09| 08| 09
2.5. Optata 00| 00| 00| 00| 02| 00| 00| 00| 00| 00
restrykturyzacyjna
3. Dochody zagraniczne 0,0 0,1 0,8 0,3 0,1 0,1 0,2 0,4 0,1 0,1
4. Wptaty 00| 00| 00| 00| 00| L7 14| 10| 32| 58
z Unii Europejskiej

Zrodio: obliczenia whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za poszczegblne
lata.

W strukturze dochodéw budzetu panstwa malat udziat wptywow z podatkow do-
chodowych. Spadly one z poziomu 30,3% w 1999 r. do 26% w 2008 r. Nizszy udziat
PDOP w dochodach ogotem w latach 2003—-2006 byt rezultatem wzrostu udziatow
jednostek samorzadu terytorialnego, w tym podatku, oraz obnizenie stawki podat-
kowej. Kolejny krok w kierunku decentralizacji finansow publicznych, polegajacy
na wprowadzeniu powiatow 1 wojewodztw, spowodowat wzrost tacznego udziatu
jednostek samorzadu terytorialnego w omawianym podatku w 2004 r. do 24,01% z
5,5% w poprzednich latach. W 2008 r. udzial wojewddztw w omawianym podatku
zmniejszono o 1,9 pkt. procentowego w zwiazku ze zmiana zakresu zadan wlasnych
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jednostek samorzadu terytorialnego. Wzrost udziatu wptywéw z tego podatku w na-
stepnych latach wynikal ze stworzenia w poprzednich latach korzystnych warunkow
rozwoju dla podmiotéw gospodarczych. Poprawie ulegta kondycja przedsigbiorstw
i wzrosly wptywy do budzetu panstwa.

Tendencja malejaca charakteryzowaly si¢ rowniez wptywy z PDOF. Ich udziat
spadt z poziomu 18,4% w 1999 r. do 15,2% w 2008 r. Byto to, podobnie jak w PDOP,
efektem wzrostu udziatu jednostek samorzadu terytorialnego w tym podatku oraz
mozliwoscia ptacenia go wedtug skali liniowej przez osoby prowadzace dziatalnosé¢
gospodarcza. W 2004 r. taczny udziat JST we wplywach z PDOF zwigkszono z
30,1% w 2003 r. do 45,74%. Na zmniejszenie si¢ wplywow z PDOF w badanym
okresie miato przekazywanie czg$ci naleznego podatku do Narodowego Funduszu
Zdrowia oraz mozliwo$¢ przekazywania 1% naleznego podatku na rzecz organizacji
pozytku publicznego.

Widoczny byt rowniez spadek udziatu dochodéw niepodatkowych z wyjatkiem
2001 r. i lat 2004-2005. W 1999 r. stanowity one 10,4% dochodéw ogoélem budzetu
panstwa, a w 2008 . tylko 7,6%. Wsrod tej grupy dominowaly wptaty dochodéw
jednostek budzetowych oraz z zysku NBP. Rosto rowniez znaczenie wptat dokony-
wanych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Dochody z dywidend byly zréznicowane i wzrastaty w latach 2004-2006. Wy-
nikato to przede wszystkim z wprowadzonych przez ministra Skarbu Panstwa w
2005 r. zmian w sposobie ich poboru, polegajacych na aktywniejszym poborze dy-
widend.

Gwaltowny spadek dochoddw z cet w 2004 r. byt zwiazany z wstapieniem Polski
do Unii Europejskiej. Transakcje wewnetrzne UE przestaty by¢ objete ctem. Wiel-
ko$¢ importu, ktory stanowil podstawe oclenia w pordwnaniu do sytuacji przed ak-
cesja, zmalat do 32,9%. W 2007 r. dochody z cet wyniosty 1,7 mld zt. W stosunku
do 2006 r. byly one wyzsze nominalnie o0 26,1%. Na wzrost ten oddziatywata wyzsza
niz przewidywano warto$¢ importu. Inna przyczyna zmniejszenia si¢ dochodéw z
cel byla liberalizacja handlu, ktéra wyrazala si¢ nizszymi stawkami celnymi oraz
przyjeciem nizszej, unijnej taryfy celnej'®.

Dochody z tytutu wptat jednostek samorzadu terytorialnego nie przekraczaty
1% dochodow budzetu panstwa. W 2004 r. nastapit znaczny wzrost tego zrédta do-
chodow. Wynikato to z sygnalizowanego wczesniej rozszerzenia obowiazku doko-
nywania wptat do budzetu z przeznaczeniem na zwigkszenie subwencji ogoélnej. Od
tego roku wptywy z tytutu omawianych wptat systematycznie rosty, co wiazato si¢ z
poprawa sytuacji finansowej jednostek samorzadowych.

Nadal niewielkie znaczenie w strukturze dochodow budzetu panstwa mialy do-
chody zagraniczne. W badanym okresie wyjatkowo wysokie wptywy z tego zrodta
zostaly zrealizowane w 2001 r. Wptyw na to miaty migdzy innymi sprzedaz collate-

14 Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2004 r., War-
szawa 2005, s. 87-88.
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rali na kwote 990,9 mln zt oraz otrzymanie odsetek od obligacji zagranicznych wy-
emitowanych w grudniu 2001 r. Uzyskanie wysokich wptywow takze w 2006 1. byto
zwiazane ze znacznym wplywem z odsetek od $rodkéw budzetowych na rachunku
walutowym, pozaplanowymi dochodami z tytulu skarbowych papierow wartoscio-
wych wyemitowanych za granica oraz wptatami z tytutu porgczen i gwarancji.

Od 2004 r. pojawita si¢ nowa kategoria dochodow, a byly nia wplywy z Unii
Europejskiej. Wyniosty one 2587,7 mln zl, co stanowito 1,66% dochodéw budzeto-
wych. W 2005 r. dochody te byty nizsze o 140,4 tys. zt i wynosity 1,36%. W 2006 r.
wplywy z Unii Europejskiej uplasowaty si¢ na poziomie 1,01% dochodow ogotem.
0d 2007 r. ich udzial w dochodach ogotem wzrastat. W 2008 r. uksztaltowaly si¢ na
poziomie 5,8%. Wzrost znaczenia tego zrodta finansowania w dziatalno$ci panstwa
wynikal z obowiazywania od 2007 r. nowej perspektywy finansowej Unii Europej-
skiej, w ktérej dla Polski przewidziano najwigcej $srodkow. Ponadto od tego roku
srodki z Unii Europejskiej byly ewidencjonowane po stronie dochodéw budzetu
panstwa, a nie na osobnym rachunku $§rodkoéw publicznych.

Dokonujac analizy przez pryzmat wydatkoéw budzetu panstwa wedtug podstawo-
wych grup ekonomicznych, nalezy stwierdzi¢, ze w latach 1999-2008 w ich struktu-
rze dominowaty wydatki biezace, przy niewielkim udziale wydatkéw kapitatlowych,
ktore miescity si¢ w granicach 4-5%. W latach 2007-2008 widoczny byt ich wzrost,
co czgsciowo byto zwiazane z przygotowaniem Polski do mistrzostw Europy w pitce
noznej w 2012 1.

Tabela 7. Struktura wydatkow budzetu panstwa wedtug podstawowych grup ekonomicznych
w Polsce w latach 1999-2008 (w %)

Wyszczegodlnienie 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Ogobtem 100,0 |{100,0 |100,0 {100,0 {100,0 {100,0 [100,0 {100,0 |100,0 |100,0
1. Dotacje i subwencje 52,7| 553 56,8 | 57,1 | 55,6 | 51,4 | 48,9 | 48,5| 45,5| 47,1
2. Swiadczenia narzeczoséb | 8,6 8,7| 85| 58| 84| 93| 98| 80| 9,1 7,6
fizycznych
3. Wydatki biezace jednostek | 18,6 | 17,8 | 16,9 | 16,3 | 18,1 | 18,8 | 19,2| 18,6 18,0 17,5
budzetowych
4. Rozliczenia z bankami 1,2 1,3 1,91 1,0 07| 06| 05| 05| 00| 0,0
5. Obstuga dlugu 13,6 11,9 12,1 | 13,1| 12,7| 11,4| 11,9 12,5| 10,9| 54
publicznego
6. Wydatki majatkowe 13,6 11,9 12,1 | 13,1 | 12,7| 11,4 11,9] 12,5]| 109| 54
7. Srodki wlasne 0,0 00| 00| 00| 00| 29| 47| 44| 42| 44
Unii Europejskiej
8. Finansowanie projektow 00( 00| 00| 00| 00| 00| 00| 3,1 7,0 9,1
z udziatem $rodkow z UE

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za poszczegolne
lata.
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Niski poziom wydatkéw kapitalowych w poréwnaniu z innymi rodzajami wy-
datkow moze by¢ wyrazem niewielkiego zaangazowania rzadu w inwestycje. Byto
to zwigzane z ponoszeniem przez budzet panstwa gldwnego cigzaru transformacji,
w tym reform strukturalnych przynoszacych korzysci dopiero w dtuzszym okresie.
Charakter wydatkoéw kapitalowych sprawia, ze ich ograniczanie jest tatwiejsze do
przeprowadzenia w razie koniecznosci szybkiego zacie$nienia prowadzonej polityki
fiskalnej niz innych wydatkéw, o mniej elastycznym charakterze's.

Niski poziom nakladéw na inwestycje w formie wydatkéw kapitalowych jest
zjawiskiem niepozadanym. Jest on zdecydowanie nizszy niz koszty zwiazane z ob-
stuga dhugu publicznego, ktore w 2008 r. stanowity 9% wydatkow. Moze to ozna-
czaé, ze wystgpujacy deficyt budzetu panstwa oraz zaciagane zobowiazania byty
przeznaczane przede wszystkim na zaspokajanie biezacych potrzeb!®.

W strukturze wydatkéw biezacych najwigksza pozycje stanowily wydatki na
dotacje i subwencje, przy czym ich udzial w latach 2004-2007 zmniejszyt si¢ w
poroéwnaniu z latami poprzednimi. Moze to §wiadczy¢ o dazeniu do ograniczenia
wydatkow sztywnych. W poczatkowym okresie ich wzrost, ktory wiazat si¢ z obcig-
zeniem budzetu dodatkowymi $rodkami, byt skutkiem wprowadzenia reformy eme-
rytalnej oraz pozostatych reform strukturalnych (np. wzrostu subwencji o§wiatowej).
Zmiany w strukturze wydatkéw wedtug grup ekonomicznych zwiazane byty przede
wszystkim ze zmiang sposobu finansowania zadan publicznych realizowanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego. W 2008 r., podobnie jak w latach poprzednich,
zdecydowany udziat w tej grupie wydatkéw miaty subwencje i dotacje na realizacje
zadan biezacych jednostek samorzadu terytorialnego (44,8%), a nastepnie Srodki
przekazywane funduszom celowym (37,5%). Na pozostate dotacje wydatkowano
wigc 17,7% s$rodkow zaliczanych do tej grupy wydatkow (w tym 12,4% na dotacje
podmiotowe)'”.

Na drugim miejscu plasowaly si¢ wydatki biezace jednostek budzetowych, kto-
re miescily si¢ w przedziale 17,5-18,8% wydatkow ogotem. Ich udziat od 2007 r.
zmniejszat sig.

Znaczny udzial w wydatkach budzetu panstwa miaty rowniez Swiadczenia na
rzecz osob fizycznych. Sa to wydatki o charakterze socjalnym. Najwicksza pozycje
w grupie Swiadczen na rzecz osob fizycznych w 2008 r. stanowity wydatki na §wiad-
czenia spoteczne'®,

Niewielkie znaczenie w strukturze wydatkow budzetowych miaty wydatki z ty-
tutu rozliczen z bankami. Nie przekraczaly one 2% wydatkow budzetu panstwa.
Srodki wydatkowane w tej grupie zwiazane byly miedzy innymi z refundacja premii

5B. Jajko, Dlug publiczny..., dz. cyt., s. 122.

16S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2005, s. 584.

" Sprawozdanie z 2004 r...., dz. cyt., s. 240-243.

8 Sprawozdanie z 2008 r...., dz. cyt., s. 253.
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gwarancyjnej od wktadéw mieszkaniowych, wykupem odsetek od kredytow miesz-
kaniowych i dofinansowaniem Krajowego Funduszu Mieszkaniowego.

Ponadto od 2004 r. stala pozycja w strukturze wydatkow staly si¢ wplaty na
rzecz Unii Europejskiej, ktore stanowily wowczas 3% wydatkow budzetu. Ich udziat
systematycznie wzrastal. W 2007 r. Polska przekazata srodki w kwocie 10,6 mld z1,
tj. 4,2% ogodtu wydatkdw, a w 2008 r. wydatkowata na ten cel 12,2 mld z1, co stano-
wilo 4,4% wydatkow.

Wydaje si¢ jednak, ze gldéwnym problemem wydatkow budzetu panstwa jest do-
minujacy w nich udziat wydatkow o charakterze sztywnym'?. Wzrosty one z poziomu
80,6 mld zt w 1999 r. do 184,4 mld zt w 2007 r., co przedstawia tabela 8. Ich udziat
w wydatkach ogétem wynosit odpowiednio: 58,2% i 73%. W latach 1999-2003 wy-
datki zaliczane do tej grupy charakteryzowaly si¢ tendencja wzrostowa. Wynikato to
ze znacznych kosztow, jakie poniost budzet panstwa wskutek wprowadzenia w Zycie
reformy ubezpieczen spotecznych, ochrony zdrowia i samorzadu terytorialnego?.

Tabela 8. Wydatki prawnie zdeterminowane i elastyczne w Polsce w latach 1999-2008 (w %)

Wyszczegodlnienie | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Ogodtem 100,0 | 100,0 100 100 100 100 100 100 100 100
Zdeterminowane 582 | 61,1 | 66,8 | 73,5 | 749 | 71,3 | 72,5 | 743 | 73,1 | 74,5
Elastyczne 41,8 | 389 | 33,2 | 26,5| 25,1 | 28,7 | 27,5 | 25,7 | 269 | 255

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za poszczegolne
lata.

Przej$ciowe obnizenie udziatu wydatkéw prawnie zdeterminowanych w wydat-
kach budzetu panstwa o 3,6 pkt. procentowego w 2004 r. w poroéwnaniu z rokiem
poprzednim byto skutkiem zmiany sposobu refundacji FUS do OFE. Podczas gdy
do 2003 r. $rodki te stanowily czg$¢ dotacji przekazywanej z budzetu panstwa, to od
2004 r. pochodzity z rozchodéw budzetu panstwa (nie byty wydatkiem). Do zmian,
ktore miaty wplyw na powrdt tendencji wzrostowej tych wydatkow w 2005 r., na-
lezy zaliczy¢ wzrost wydatkéw przeznaczonych na sktadkg¢ do budzetu Unii Euro-
pejskiej, na obstuge dlugu publicznego, spowodowana wyzszymi kosztami obstugi
skarbowych papierow wartoSciowych wyemitowanych na rynku krajowym. Inne
przyczyny to zwigkszenie subwencji dla jednostek samorzadu terytorialnego oraz
wydatkéw na obrone narodowa?!.

1¥Sa to wydatki, ktore musza by¢ sfinansowane, poniewaz wynikaja z przepiséw ustawowych lub
wczesniej podjetych zobowiazan ujetych w ramy prawne. Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa
za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2001 r., Warszawa 2002, s. 2.

20 Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2006 r., War-
szawa 2007, s. 99.

2 Tamze.
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Przyczyna dalszego wzrostu wydatkow sztywnych w 2006 r. byla zmiana za-
sad ujmowania wydatkow przeznaczonych na realizacj¢ programoéw oraz inicja-
tyw wspolnotowych, ktore podlegaja refundacji z budzetu Unii Europejskiej. Po
raz pierwszy w 2004 r. zostaty one wlaczone do budzetu panstwa (ustawy budze-
towej), co skutkowato w porownaniu do 2005 r. zwigkszeniem wydatkéw ogdtem
oraz wydatkow prawnie zdeterminowanych. Dodatkowo wptyw na ich wzrost miato
zwigkszenie dotacji dla FUS??, wydatkoéw na obshuge oraz subwencji dla jednostek
samorzadu terytorialnego®. Zmniejszenie procentowego udziatu wydatkow prawnie
zdeterminowanych w 2007 r. zwigzane bylo ze znacznym wzrostem wydatkow 0go-
fem zaplanowanych na ten rok, w tym wydatkéw przeznaczonych na finansowanie
projektow z udziatem $rodkow z Unii Europejskiej?*.

Wydatki elastyczne byty w analizowanym okresie systematycznie wypychane
przez wydatki sztywne. W badanym odcinku czasu wydatki elastyczne stanowity
srednio 30% wydatkow budzetowych. Zdecydowane ograniczenie wydatkow sztyw-
nych pozwolitoby zmniejszy¢ poziom wydatkow ogodtem. Powinno to doprowadzi¢
do zmniejszenia potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa, a w tym dlugu Skarbu
Panstwa. Zmniejszenie wydatkow sztywnych jest celowe, ale trudne. Datoby ono
wigksze pole manewru rzadowi w sytuacji kryzysu. Sa to jednak tak wazne spo-
lecznie wydatki, jak dotacje do ZUS czy KRUS. Zmiany w ich zakresie wymagaja
konsensusu spotecznego. Najwazniejsze, by wydatki sztywne nie wzrastaty.

6. Podsumowanie

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze w calym analizowanym
okresie wystgpowalo ujemne saldo strukturalne. Byto ono w niewielkim tylko stop-
niu efektem cyklicznego przebiegu proceséw gospodarczych. Nawet w okresie ko-
rzystnej koniunktury w latach 2003-2007, gdy $redni wzrost PKB wyniost 5,2%
PKB, deficyt strukturalny utrzymywat si¢ na poziomie 4,5% PKB. Natomiast w la-
tach 2001-2002 przy $rednim tempie wzrostu gospodarczego rzgdu 1,3% PKB $red-
ni deficyt strukturalny plasowat si¢ na poziomie 4,6% PKB. W 2008 r. przy dynami-
ce PKB na poziomie 5% ujemne saldo strukturalne wyniosto 4,7% PKB. Znaczny
wzrost strukturalnego komponentu deficytu $wiadczy o tym, ze wzrost ujemnego

22Bylo to zwiazane z przeprowadzona waloryzacja $wiadczen emerytalno-rentowych, w zwiazku
ze wzrostem wskaznika cen i ustug ogoétem za lata 2004—2005 powyzej 5%. Waloryzacja nastapila
zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. 0 zmianie ustawy o emeryturach i rentach z FUS, Spra-
wozdanie za 2006 r...., dz. cyt., s. 100.

BW zwiazku ze zwiekszeniem kwoty podstawowej wchodzacej w sktad cze$ci wyrdGwnawczej
subwencji ogodlnej, uzaleznionej od wysokosci dochodéw podatkowych danej gminy w przeliczeniu na
jednego mieszkanca, Sprawozdanie za 2006 r...., dz. cyt., s. 100.

2 Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2007 r., War-
szawa 2008, s. 104.
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salda sektora instytucji rzadowych i samorzadowych ma charakter systemowy. Jego
ograniczenie, ktore jest warunkiem uczestnictwa w Unii Gospodarczej i Walutowe;,
wymaga zmian w strukturze dochodow i1 wydatkoéw. Pokazny wzrost salda sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych w 2001 1 2008 r. byt rezultatem czynnikow o
charakterze systemowym. W 2001 r. w poréwnaniu do 2000 r. saldo cykliczne ulegto
pogorszeniu o 0,5 pkt. procentowego, a strukturalne o 1,5 pkt. procentowego. Nato-
miast w 2008 r. deficyt strukturalny zwigkszyt si¢ 0 2,1 pkt. w poréwnaniu do 2007 r.

Systemowy charakter deficytu potwierdza struktura dochodéw i wydatkow.
Wzrost deficytu byt przyczyna zmian o charakterze systemowym, takich jak obniz-
ka sktadki na ubezpieczenie rentowe oraz wprowadzenie ulgi rodzinnej w PDOF.
Redukcja obciazen podatkowych i parapodatkowych w wyniku ograniczenia strony
dochodowej skutkowata wzrostem deficytu strukturalnego. Nie towarzyszyly temu
jednak odpowiednie zmiany, jesli chodzi o wydatki.

Gléwnym kierunkiem wydatkéw publicznych w analizowanym okresie byly
wydatki wilasne sektora.

Szczegolnie trudnym zadaniem okazato si¢ zmniejszenie wydatkow na cele so-
cjalne. Bylo to zwiazane z uzyskaniem na poczatku lat 90. rent i wczesniejszych
emerytur na korzystniejszych warunkach. Ksztaltowaly si¢ one na stosunkowo wy-
sokim poziomie, gdyz rokrocznie $rednio 40% S$rodkow bylo bezposrednio transfe-
rowanych do sektora prywatnego. Udato si¢ dokonac ich redukcji do 38% wydatkow
ogotem z poziomu 41% w 1999 .

Znaczaca pozycja w wydatkach publicznych byly rowniez wydatki zwigzane
z obstuga dtugu publicznego. Charakteryzowaly si¢ one tendencja spadkowa. Na
stosunkowo niskim poziomie, mimo stopniowego wzrostu, ksztattowaty si¢ wydatki
majatkowe, co nalezy oceni¢ negatywnie.

W strukturze wydatkow budzetu panstwa w kresie objetym obserwacja domi-
nowaly wydatki biezace, przy niewielkim udziale wydatkow kapitalowych, ktore
miescily si¢ w granicach 4-5% cato$ci wydatkow. Wsrod wydatkow biezacych naj-
wigksza pozycje stanowily wydatki na dotacje i subwencje. Od 2004 r. stata pozycja
wsérod wydatkow staty si¢ wplaty na rzecz Unii Europejskie;j.

Gtownym problemem wydatkéw budzetu panstwa jest dominujacy udzial wy-
datkow o charakterze sztywnym, ktére wynosza ponad 70%. Jeszcze w 1999 r.
ksztaltowaly si¢ one na poziomie 52,8% wydatkow ogotem. Tak znaczny wzrost byt
w ostatnim dziesigcioleciu rezultatem decyzji wspierajacych rozne grupy spoteczne,
jak zasitki socjalne, czy wczesniejsze emerytury. Ich wysoki udzial jest istotnym
ograniczeniem w polityce gospodarczej. Uniemozliwia on obecnie prowadzenie ak-
tywnej i1 skutecznej polityki fiskalnej. Determinuje wielkos¢ deficytu w okresach
spadku tempa wzrostu gospodarczego, a w konsekwencji tempo narastania dtugu
publicznego i kosztow jego obstugi. Najwigkszy udziat transferow socjalnych w wy-
datkach sztywnych powoduje, Ze ograniczeniu musza podlega¢ inne wydatki istotne
z punktu widzenia rozwoju gospodarczego naszego kraju.
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Przekroczenie przez Polske warto$ci referencyjnej zawartej w Traktacie z Ma-
astricht odnos$nie do deficytu oraz wznowienie procedury nadmiernego deficytu od-
dala perspektywe przystapienia naszego kraju do obszaru wspolnej waluty. Rosnacy
deficyt oznacza wzrost dtugu publicznego i kosztow jego obstugi, a to z kolei wigze
si¢ ze wzrostem wydatkow sztywnych w budzecie i zmniejszeniem jego funkcji pro-
rozwojowej. Podjecie stosownych krokoéw w celu trwalego ograniczenia deficytu
ponizej 3% PKB, ktore daje mozliwo$¢ ubiegania si¢ o wejscie do strefy euro, wy-
maga zmian systemowych w wydatkach sztywnych. Jest to niezwykle trudne, ponie-
waz dotyczy tak waznych spotecznie wydatkow, jak dotacje do ZUS czy KRUS. Ich
redukcja budzi zawsze wiele kontrowersji, gdyz trudno przekona¢ uprzywilejowane
grupy spoteczne do zrzeczenia si¢ swoich przywilejow, a projekty wydtuzenia czasu
pracy w ogole nie znajduja akceptacji spoteczenstwa. Jednak bez zmiany w tej dzie-
dzinie, a dokonywanie redukcji w wydatkach elastycznych, jak inwestycje czy wy-
datki na badania i rozw¢j, zmniejszenie deficytu wydaje si¢ niemozliwe. Spelnienie
przez Polske kryterium deficytu musi by¢ wynikiem zmian w strukturze wydatkow,
a nie korzystnych efektow wzrostu gospodarczego.
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STRUCTURAL CHARACTER OF BUDGET DEFICIT IN POLAND
REGARDING POLAND’S JOINING THE MONETARY UNION

Summary: Poland, like other EU countries did not avoid fiscal deterioration. In 2008 general
government deficit increased almost twice from 1.9% GDP to 3.6% GDP. It resulted in the
Ecofin Council taking another decision on the existence of an excessive deficit in Poland. The
crisis is not the only reason, which explains the current situation of public finance. The aim of
this article is to assess in what degree an increase in the deficit was the result of a slowdown in
the growth of the economy, and to what extent it was the system result. The analysis was based
on several indexes such as the real growth rate of GDP, revenue and expenditure in relation to
GDP, nominal revenue and expenditure dynamism. The empirical analysis was made by using
a cyclical balance and cyclically adjusted balance.
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