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CZY JEST MOZLIWA PROROZWOJOWA REFORMA FINANSOW PUBLICZNYCH

(referat na Konferencje Naukowg Instytutu Finanséw 24 listopada 2008 r. pt.
.Finanse a wzrost gospodarczy”, autor referatu byt jedng z oséb wprowadzajgcych do
dyskusji na konwersatorium czwartkowym 6 listopada 2008 r. ,U Ekonomistéw” pt. ,,
Jakich zmian potrzebujemy dzi$ i jutro” )

Od kilku, a moze kilkunastu lat funkcjonuje w Polsce mit reformy finanséw
publicznych. Wszyscy — dziennikarze, politycy, naukowcy itd. — postulujg
przeprowadzenie reformy finanséw publicznych, a kolejne rzady krytykowane sa, ze
reformy nie dokonaty. Znacznie mniej uwagi poswieca sie sprawie, na czym
witasciwie ma reforma polegaé, jesli pominie sie ogélnikowe postulaty obnizenia
wydatkow publicznych, deficytow i zapewnienia ogolnej szczesliwosci. Tymczasem
nie jest mozliwa zadna reforma finansbw publicznych stanowigca jeden
spektakularny akt, po dokonaniu ktérego wszystko bedzie juz dobrze. Po pierwsze —
stan polskich finanséw publicznych nie jest wcale taki zlty, jak sie niekiedy
przedstawia, cho¢ niewatpliwie wykazuje on dos¢ istotne stabosci. Po drugie —
usuwanie tych stabosci to proces diugotrwaty i zmudny, a przede wszystkim
wielowatkowy; kazdy problem stanowigcy zrodto stabosci finanséw wymaga
rozwigzywania w sposob odrebny i niezalezny od pozostatych. Wymagajg tego
wzgledy zarowno merytoryczne, jak i taktyczne. Kazda zmiana w finansach
publicznych narusza czyje$ interesy, wywotuje opory ,poszkodowanych”.
Wprowadzanie wielu zmian na raz stwarza niebezpieczenstwo powstania koalicji
.poszkodowanych”, ktéra moze zablokowa¢ ich realizacje. Reformowanie finanséw
publicznych jest trudne ze wzgledow spoteczno-politycznych i nie nalezy sobie
wyobrazag¢, co zdarza sie niektorym zabierajgcym gtos w tej sprawie, ze zyjemy w
monarchii absolutnej, gdzie wystarczytaby jedna decyzja wtadcy.

Reformowanie finanséw publicznych w Polsce utrudnia okolicznos$¢, iz ich stan
— jak juz stwierdzitem — nie jest wcale taki zty. Spoteczne przyzwolenie na bolesne
reformy wzglednie tatwo mozna uzyskac, gdy stan finanséw publicznych jest bardzo
zty, gdy grozi katastrofa. W Polsce jednak zadna katastrofa nie grozi, nawet jesli
nastapi znaczne spowolnienie dynamiki gospodarczej; nie ma czemu zapobiegac,
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spoteczenstwa wystarczajgcg zachetg dla wyrzeczen. Zawtaszcza, ze kryteria owej
poprawy nie sg dla ogétu jasne i zrozumiate. Nie mozna sie przeto dziwic¢, iz takie
sprawy, istotne z punktu widzenia reformowania finanséw publicznych, jak
ograniczenie wczesnych emerytur czy reforma KRUS natrafiajg na opory i sg trudne
do przeprowadzenia.

Powstaje pytanie, na czym ma polega¢ poprawa stanu finanséw publicznych
majgca nastgpi¢ w wyniku ich reformowania. Tradycyjnie méwi sie o zmniejszeniu
deficytu, ale znowu trzeba zauwazy¢, iz deficyt sektora finanséw publicznych nie jest
tak wielki. W 2007 r. zmniejszyt sie do 2,0% PKB, a Rada Unii Europejskiej odwotata
7 lipca 2008 r. prowadzong wobec Polski od roku 2004 procedure nadmiernego
deficytu. Wprawdzie oficjalnie zatozono w ustawie budzetowej, ze deficyt w 2008 r.
wzrosnie do 2,5% PKB (a wedtug wszelkiego prawdopodobiehstwa bedzie jeszcze
wyzszy i siegnie raczej 2,8 — 2.9% PKB) , ale z jednej strony trzeba zauwazy¢, ze nie
przekroczy sie referencyjnego w Unii Europejskiej poziomu 3% PKB, z drugiej zas, iz
wzrost ten jest spowodowany reformami w zakresie finanséw publicznych, niestety
najmniej pozgdanymi, bo polegajgcymi na obnizaniu obcigzeh fiskalnych (obnizenie
sktadki na ubezpieczenie rentowe oraz wprowadzenie ulg rodzinnych w podatku
dochodowym od oséb fizycznych). Na rok 2009 przypadnie nastepna obnizka — tym
razem stawek w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, co oczywiscie nie moze
nie znalez¢ odbicia w poziomie deficytu, cho¢ nie wydaje sie by miat przekroczyé
poziom 3% PKB.

Obnizanie podatkdéw to najbardziej popularny kierunek reformowania finanséw
publicznych. Trzeba jednak w zwigzku z tym zwréci¢ uwage, iz poziom obcigzen
podatkowych w Polsce nie jest tak razgco wysoki, jak przedstawiajg to zwolennicy ich
obnizania. W $wietle ogtoszonych ostatnio przez Eurostat wynikow badan poziomu
tych obcigzen, wysokos¢ zaptaconych podatkédw (tgcznie ze skladkg na
ubezpieczenie spoteczne) wynosita w 2006 r. w Polsce 33,8% PKB wobec $redniej w
Unii 39,9%. W 18 panstwach relacja byta wyzsza niz w Polsce, a tylko w 7 nizsza; w
1 panstwie (na Malcie) byta taka sama jak Polsce. Co wiecej w panstwach
posiadajgcych niskg relacje wykazuje ona tendencje wzrostowg. Dotyczy to miedzy
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2006 r. relacja podatkéw do PKB w Irlandii wynosita 32,6%, a wiec tylko nieznacznie
byta nizsza niz w Polsce’.

Poréwnanie poziomu obcigzen fiskalnych z krajami pozaeuropejskimi moze
by¢ mylagce, gdyz znaczacy wptyw wywierajg tu rozwigzania przyjete w zakresie
ubezpieczen spotecznych. Gdy ubezpieczenia spoteczne, zwtaszcza emerytalne nie
majg charakteru publicznego, sktadki nie sg zaliczane do obcigzen fiskalnych, choé
jako zjawisko ekonomiczne i obcigzenie dla podmiotéw gospodarujgcych istnieja.
Problem zapewnienia $rodkéw utrzymania na staros¢ jest we wspofczesnych
warunkach realnym wyzwaniem dla spoteczenstw i nie moze byé spychany, jak
niegdys, na wielopokoleniowe rodziny.

Dla zilustrowania problemu w warunkach polskich przytoczy¢é mozna
przewidywania na rok 2009. Otdéz przewiduje sie, ze podatki i skfadki
ubezpieczeniowe stanowi¢ bedg tgcznie 32,3% PKB, za$ same sktadki az 9,6%.
Gdyby wiec sprywatyzowaé¢ ZUS, co oczywiscie jest nierealne, to poziom publicznych
obcigzen fiskalnych spadtby do 22,7% PKB. Problem zapewnienia srodkéw na
emerytury i renty w przypadku utraty zdolnosci do pracy jednak by pozostat. Warto
zauwazy¢, iz powierzenie tego zadania prywatnym ubezpieczycielom bytoby raczej
drozsze (gdyz muszg oni ze swej dziatalnosci osiggnac¢ zysk) i bardziej zawodne.

Obnizanie poziomu obcigzen fiskalnych ma oczywiscie sens z punktu
widzenia prorozwojowego przeksztatcania finanséw publicznych, bo niskie podatki
sprzyjajg rozwojowi gospodarczemu. Jednakze warunkiem koniecznym jest by nie
powodowato to powiekszania deficytu, bo rosngcy deficyt finanséw publicznych nie
sprzyja z kolei rozwojowi. Dodatkowe mozliwosci finansowe powstajgce czy to w
wyniku wzrostu gospodarczego, czy tez dzieki oszczednosci w wydatkach
publicznych powinny byé w pierwszej kolejnosci przeznaczane na zmniejszanie
deficytu, a dopiero w dalszej na obnizenie podatkdw.

Postulatu obnizenia deficytu — jako zasadniczego celu reformowania finanséw
publicznych — nie nalezy jednak absolutyzowaé¢, w szczegdélnosci interpretowac jako
dazenia do osiggniecia nadwyzki w finansach publicznych. Nadwyzka jest takze
niepozgdana, bo oznacza nadmiernie wysoki poziom obcigzen podatkowych. Jesli
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obcigzen, to po co utrzymywaé wyzszy poziom kreujgcy nadwyzke. Nadwyzka jest
wiasciwie zbedna, choé oczywiscie moze by¢ przeznaczona na sptate, to znaczy
kwotowe obnizenie dlugu publicznego. Jesli jednak poziom dtugu nie jest razgco
wysoki (co odbija sie na wysokich kosztach jego obstugi), to nie ma powodu by
$pieszy¢ sie z jego kwotowym obnizaniem. Wystarczy refinansowac¢ go na stabilnym
(albo lekko malejgcym w relacji do PKB) poziomie, przy nizszym za to poziomie
obcigzen podatkowych.

Biorgc to pod uwage mozna dopuszcza¢ do niewielkiego deficytu —
nieprzekraczajgcego 1% PKB — ktéry cho¢ powoduje kwotowy wzrost dtugu, ale
zapewnia lekkie obnizenie jego relacji do PKB, a takze malejgcy poziom (oczywiscie
w relacji do PKB) ptatnosci odsetkowych. Oprécz mozliwosci utrzymywania nizszych
obcigzen podatkowych za takim niskim deficytem przemawia dodatkowo okolicznosc¢,
iz cze$¢ oszczednosci krajowych zawsze poszukuje lokat pozbawionych ryzyka, a
takimi sg wtasnie papiery skarbowe finansujgce deficyt. Tego rodzaju rozumowanie
lezy u podtoza przyjecia w zmodyfikowanym w marcu 2005 r. Pakcie Stabilnosci i
Wzrostu zasady, iz panstwa o umiarkowanym poziomie zadtuzenia (co trzeba
interpretowaé ponizej 60% PKB) mogag stabilizowa¢ swag pozycje fiskalng na
poziomie nieprzekraczajacym minus 1% PKB.

W Polsce deficyt jest ciggle na poziomie przekraczajgcym 1% PKB. Cho¢ w
2007 r. obnizyt sie do 2%, co pozwolito Radzie Unii Europejskiej odwotaé w stosunku
do Polski procedure nadmiernego deficytu, to jednak — dzieki radosnej twérczosci w
zakresie obnizania podatkéw i innych danin — w roku biezgcym ponownie wzrosnie:
wedtug oficjalnej oceny do 2,5%, a wedtug bardziej realistycznych szacunkéw do 2,8-
2,9% PKB. To dobry przyktad, do czego prowadza niedostatecznie przemyslane
sreformy” finanséw publicznych.

W tej sytuacji podstawowym celem reformowania finanséw publicznych
powinno stac sie ograniczenie deficytu sektora do poziomu ponizej 1% PKB. Mozna
to osiggngé — jak wiadomo — w dwojaki sposob: podnoszgc poziom obcigzen
fiskalnych bgdz obnizajgc poziom wydatkow publicznych.

Podnoszenie obcigzen traktowane jest na og6t jako kierunek niewskazany,
poniewaz — jak sie powszechnie przyjmuje — wysoki poziom obcigzen nie sprzyja
rozwojowi gospodarczemu. Jest to jednak tylko czesciowo prawdg, gdyz odnosi sie
do podatkow bezposrednich (przede wszystkim dochodowych) oraz sktadek na



ubezpieczenie spoteczne, natomiast podatki posrednie sg raczej pod tym wzgledem
neutralne. Niewielkie podwyzki stawek akcyzy (o ile nie wywotajg efektu Laffera) czy
przesuniecia poszczeg6llnych towaréw do kategorii obcigzonej wyzszg stawka
podatku od towardow i ustug nie powodujg negatywnych skutkéw i mogg stanowié
dopuszczalng metode zwiekszenia poziomu dochoddw publicznych. Tak zresztg sie
w Polsce dzieje: w ostatnich latach relacja podatkéw posrednich do PKB
systematycznie wzrasta o 0,1- 0,2 punktu procentowego rocznie. Efekty nie sg
wielkie — i raczej trudno sobie wyobrazi¢ by mozna je byto zwiekszy¢ — ale nie wolno
odrzuca¢ w reformowaniu finanséw publicznych metody drobnych krokéw, bo
praktycznie tylko one wchodzg w gre.

Obnizenie poziomu (liczonego w relacji do PKB) wydatkéw publicznych takze
moze nastepowaé wytgcznie metoda drobnych krokdéw. Wielkie spektakularne
posuniecia, na przyktad obnizenie wszystkich emerytur i rent 0 10%? sg niemozliwe
nie tylko ze wzgleddéw spoteczno-politycznych. lecz przede wszystkim prawnych,
gdyz oznaczatoby to naruszenie konstytucyjnej zasady ochrony praw stusznie
nabytych. Istotne ograniczenia w zakresie ksztattowania wydatkéw publicznych maja
wiasnie charakter prawny i wynikajg badz z Konstytucji, bgdz z bezwzglednie
obowigzujgcych zobowigzan. Nalezg tu préocz wspomnianych emerytur i rent (oraz
innych $Swiadczen z ubezpieczen spotecznych jako $wiadczen uprzednio
wykupionych przez beneficjentéw w formie ptaconych sktadek) takze koszty obstugi
dtugu publicznego (ptatnosci odsetkowe), wptaty do budzetu Unii Europejskiej (tzw.
$rodki wtasne Unii) oraz wspétfinansowanie projektow finansowanych ze srodkow z
budzetu Unii. Stanowi to tacznie — przyjmujgc dane zamieszczone w uzasadnieniu
projektu ustawy budzetowej na rok 2009 — okoto 37% skonsolidowanych® wydatkéw
sektora finanséw publicznych.

Druga znaczaca czes$¢ wydatkdéw, ktdrej raczej nie mozna ograniczaé, to
wydatki pozostajagce w gestii jednostek samorzadu terytorialnego. Konstytucja
zapewnia samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego, a réwnoczesnie w otwarty
sposéb okresla w art. 163 zakres jego zadan: ,Samorzad terytorialny wykonuje

zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw witadz
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publicznych”. Przeto nie mozna ograniczy¢ zakresu zadan finansowanych w ramach
budzetow samorzadowych, jesli wtasciwe organy samorzadowe oceniajg te zadania
jako pozyteczne dla spotecznosci lokalnych. Oznacza to, ze cata sfera wydatkow
samorzgdowych — a stanowig one okoto 32% catosci skonsolidowanych wydatkéw
sektora finanséw publicznych — jest wytgczona z zakresu dziatan reformatorskich
zmierzajacych do obnizenia relacji wydatkéw publicznych do PKB. Warto jeszcze
dodag¢, iz przedstawiciele samorzaddéw na ogét uwazaja, ze mozliwosci wydatkowe
budzetéw samorzadowych sg zbyt mate, ze dla nalezytego wypetniania zadan
realizowanych przez samorzady majg zbyt mate srodki finansowe, czyli — inaczej
moéwigc — tylko ograniczonos¢ tych srodkdéw (plus restrykcje dotyczgce deficytow
budzetowych) stanowi bariere dla powiekszenia wydatkbw  budzetow
samorzgdowych.

Tak wiec pole dla dziatan zmierzajgcych do obnizenia poziomu wydatkéw
publicznych jest ograniczone do nieco ponad 30% ich tgcznej kwoty. Jednakze takze
i tutaj wystepujg istotne ograniczenia. Po pierwsze — trzeba wylgczy¢é pewne
dziedziny, ktérych znaczenie dla rozwoju wyklucza mozliwos¢ wprowadzenia
ograniczen, a raczej dopuszczac trzeba pewien wzrost ich udziatu; chodzi tu przede
wszystkim o ochrone zdrowia (nieco ponad 10% skonsolidowanych wydatkéw),
szkolnictwo wyzsze i nauke (okoto 3% catosci wydatkéw z tym, iz finansowanie
szkolnictwa podstawowego i $redniego nastepuje z budzetéw samorzgdowych),
infrastrukture (w tym zakresie, w jakim ich finansowanie nastepuje z budzetu
panstwa) oraz porzadek prawny i bezpieczenstwo (okoto 4% catosci wydatkow
publicznych). Po drugie — trzeba bra¢ pod uwage, ze w zakresie niektérych
pozostatych wydatkéw doszlismy do bardzo niskiego poziomu i dalsze ograniczanie
jest juz bardzo trudne; dotyczy to swiadczen rodzinnych, zasitkbw dla bezrobotnych,
pomocy spotecznej i innych $wiadczen spotecznych, kultury i ochrony dziedzictwa
narodowego, a takze obrony narodowej (3,1% catosci skonsolidowanych wydatkéw).
Po trzecie — istnieje szereg jednostek zaliczonych do sektora finanséw publicznych
(panstwowych i samorzgdowych oséb prawnych, funduszy celowych, instytucji
kulturalnych itp.), ktéra finansuje swg dziatalno$¢ z dochodéw wtasnych bez dotaciji
budzetowych; likwidowanie ich w celu statystycznego obnizenia poziomu wydatkow
publicznych nie miatoby sensu, bo obnizenie poziomu wydatkow nie jest celem
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Praktycznie jako przedmiot dziatah nastawionych na ograniczanie wydatkéw
pozostaje administracja szeroko pojeta. Jednakze i tutaj wystepuje ograniczenie, bo
sprawna administracja stanowi konieczny warunek rozwoju gospodarczego. Sprawna
administracja nie moze by¢ tanig administracja, gdyz musi =zatrudnia¢
wysokokwalifikowanych i uzdolnionych specjalistbw, a tacy muszg otrzymywac
wysokie wynagrodzenia, podobne jak w sektorze prywatnym. Wynagrodzenia to
przeszio dwie trzecie kosztéw administracji. Jesli chce sie oszczedza¢ na
wynagrodzeniach w administracji, to trzeba sie liczy¢é z tym, ze trafig do nigj
nieudacznicy i abnegaci, a tacy sprawnosci administracji nie zapewnia.

Z przedstawionego przegladu wydatkéw publicznych wynika, ze obnizenie ich
poziomu jest nader trudne. Nie oznacza to jednak, iz sprawa jest beznadziejna.
Przede wszystkim rozrézni¢ trzeba mozliwos¢ obnizania wydatkéw w krotkim okresie
i w dtugim okresie. W krotkim okresie sprawa jest rzeczywiscie niezwykle trudna i
mozna stosowac jedynie drobne kroki, to znaczy w dziedzinach, ktére jako cato$¢
powinny by¢ o ile nie preferowane, to przynajmniej chronione, mozna znalez¢ drobne
pozycje wydatkowe watpliwe, czy wrecz ewidentnie zbedne. Jest to praca trudna,
zmudna i niezbyt spektakularna, ale trzeba jg prowadzi¢ cho¢ liczac sie ze
stopniowym wyczerpywaniem sie tego rodzaju przypadkéw. Nalezy zauwazy¢, ze
duzo w tym zakresie zrobiono przy przygotowaniu projektu budzetu na rok 2009.

W dlugim okresie mozliwosci zmniejszenia poziomu wydatkédw sg znacznie
wieksze. Dotyczy to w szczegdlnosci emerytur i rent, ktére w krétkim okresie sg
jedng z najbardziej ,opancerzonych” pozycji wydatkowych. O ile juz przyznane
emerytury i renty sg nienaruszalne jako prawa dobrze nabyte (a jako takie zgodnie z
Konstytucjg wymagajg systematycznej waloryzacji, zapewniajgcej utrzymanie ich sity
nabywczej), to mozna modyfikowa¢ zasady przyznawania. Dziatania w tym kierunku
sg w Polsce prowadzone od lat. Pierwszym posunieciem byta reforma emerytalna z
1999 r., ktéra spowoduje, iz przyznawane zgodnie z nowymi zasadami emerytury
beda przecietnie nizsze niz przyznawane wedtug zasad dotychczasowych; efekty w
petnej skali wystgpig co prawda w dos¢ odlegtej przysztosci, ale niewatpliwie udziat
emerytur w catosci wydatkdéw publicznych bedzie sie stopniowo zmniejszat. Drugim
posunieciem byto zaostrzenie zasad przyznawania rent z tytutu niezdolnosci do
pracy; w tym zakresie efekty wystepujg szybko, gdyz liczba rencistow maleje. O ile w
1995 r. byto 2,6 min os6b uprawnionych do otrzymania renty, to w 2006 r. liczba ich



zmalata do 1,6 mIn, a wiec 0 39,4%; kwota rent wyptaconych przez FUS w relacji do
PKB zmniejszyta sie z 3,3% do 1,7%.

Trzecim posunieciem powinno sta¢ sie zasadnicze ograniczenie mozliwosci
przechodzenia na wczesniejsze emerytury. Duzym krokiem w tym zakresie bytoby
przyjecie ustawy o emeryturach pomostowych w wersji rzadowej, cho¢ nie zamyka to
jeszcze sprawy, a efekty wystgpig w znaczacej skali dopiero po kilku latach.

Za istotny kierunek reformowania finanséw publicznych uwaza sie dosc¢
powszechnie reforme systemu ubezpieczen spotecznych rolnikéw (czyli KRUS).
System ten jest gteboko wadliwy: sktadki ptacone przez rolnikdw pokrywajg zaledwie
okoto 7% wyptacanych swiadczen, a reszta finansowana jest z dotacji budzetowej;
dla budzetu panstwa stwarza to obcigzenie rzedu 1,2% PKB. Skftadki sg jednolite
niezaleznie od dochodowosci gospodarstwa rolnego, w zwigzku z czym jako kierunek
zmian proponuje sie podwyzszenie sktadek dla gospodarstw 0 wyzszej
dochodowosci. Z punktu widzenia sprawiedliwosci spotecznej jest to zapewne
stuszne, ale dla finanséw publicznych moze okazaé sie niebezpieczne. W obecnym
systemie Swiadczenia sg takze jednolite, ale bardzo niskie, zas podwyzszenie
sktadek spowoduje, ze ptacacy wyzsze skladki bedg domagali sie wyzszych
Swiadczen. Poniewaz nie jest mozliwe oparcie systemu za zasadzie
samowystarczalnosci finansowej (zbilansowanie sktadek i $wiadczen), to moze
okazaé sie, ze nowe podwyzszone $wiadczenia wzrosng w wyzszym stopniu niz
nowe podwyzszone sktadki. To, co mozna zrobié, to przede wszystkim wyeliminowaé
z systemu ubezpieczenia spotecznego rolnikéw réznego rodzaju pseudorolnikéw, to
znaczy osoby, dla ktérych podstawowym Zzrédtem dochoddéw jest dziatalnos¢
pozarolnicza. Nie poprawi to sytuacji finansowej KRUS, raczej przeciwnie, bo wptywy
ze skiadek sie nieco zmniejszg, a sSwiadczenia nie. Jednakze dla finanséw
publicznych jako catosci bedzie to korzystne, bo wzrosng sktadki FUS o kwote
znacznie wyzszg niz ubytek sktadek KRUS. Oczywiscie zadna reforma KRUS nie
moze zmniejszy¢ poziomu wydatkéw publicznych w relacji do PKB, cho¢ moze
wptyng¢ na obnizenie deficytu.

Zmniejszenie deficytu finansow publicznych i obnizanie obcigzen fiskalnych to
niewatpliwie kierunki zmian w finansach publicznych o charakterze prorozwojowym.
Jednakze dla oceny prorozwojowego charakteru finanséw publicznych trzeba

uwzgledni¢ strukture wydatkédw z punkiu widzenia ich przeznaczenia, a w



szczegolnosci udziat w catosci wydatkow tych, ktére majg istotne znaczenie dla
rozwoju gospodarczego, w przeciwienstwie do wydatkbw o charakterze
konsumpcyjnym. Zakres wydatkéw prorozwojowych trzeba pojmowac szeroko.
Dzisiaj jest juz bezsporne, ze bytoby niestuszne — co w przesztosci sie zdarzato -
traktowanie w ten sposéb jedynie wydatkéw inwestycyjnych, a charakter
prorozwojowy majg tez wydatki na edukacje, nauke, utrzymanie urzadzen
infrastrukturalnych, wspieranie matych i $rednich przedsiebiorstw pozarolniczych i
gospodarstw rolnych, promocje eksportu, finansowanie kosztéw udzielonych
poreczen i gwarancji*, restrukturyzacji poszczegélnych gatezi gospodarki itd. Nie jest
natomiast jeszcze upowszechniona $wiadomos¢, ze wazne dla rozwoju jest takze
zapewnienie porzadku publicznego i bezpieczehstwa (w tym bezpieczenstwa obrotu
gospodarczego i przeciwdziatanie korupcji), jak réwniez sprawna administracja
publiczna.

Dla przedstawienia struktury wydatkéw publicznych postuzytem sie stosowang
przez Miedzynarodowy Fundusz Walutowy klasyfikacjg; dane o wydatkach
publicznych w Polsce w takim ujeciu sg corocznie przekazywane przez Ministerstwo
Finanséw do Funduszu i stanowig najlepsze zrédto informacji w tym zakresie.
Dostepne w chwili obecnej sg tylko dane za lata 2002-2006; w poprzednich latach
MFW stosowat odmienng klasyfikacje wydatkow, a dane za rok 2007 nie sg jeszcze
do konca opracowane. Agregacja wydatkdédw prorozwojowych jest jednak juz mojego
autorstwa i w petni zdaje sobie sprawe z jej dyskusyjnego charakteru. Wsrod
wydatkow na cele gospodarcze oraz komunalne i mieszkaniowe znajdujg sie wydatki
nie majgce charakteru prorozwojowego, jednakze wyodrebnienie ich nie jest
mozliwe. Na podstawie innych dostepnych danych mozna wnioskowac, ze udziat ich
jest stosunkowo nieduzy. Z drugiej strony wydatki na badania naukowe, majace

charakter niewatpliwie prorozwojowy ujete sg w pozycji ,zadania ogélnopanstwowe”.

* Samo udzielanie poreczen i gwarancji stanowi takze istotng forme wspierania rozwoju gospodarczego, a
koszty tego — gdy zachowywana jest niezbedna ostroznos¢, nie oznaczaja jednak catkowitego uchylania sie od
ryzyka — niewielkie. Na koniec 2007 r. tgczna kwota udzielonych przez Skarb Paristwa poreczen i gwarancji
wynosita 31,5 mld zt, zas koszty poniesione w roku budzetowym 2007 z tytutu udzielonych poreczen i gwarancji
13,1 min zt.



Struktura wydatkéw publicznych w Polsce w latach 2002 — 2006 (w%)

2002 |2003 |2004 |2005 |2006
Ogoétem wydatki 100,0 {100,0 {100,0 [100,0 |100,0
Wydatki prorozwojowe 27,7 271 (276 |27,4 |29,3
z tego:
- edukacja 13,4 12,8 [12,8 [13,0 |12,9
- cele gospodarcze 7,0 6,7 7,4 8,4 9,6
w tym:

transport 4,7 4,0 4.3 5,2 6,3

rolnictwo 1,3 1,6 1,5 2,1 2,0
- cele komunalne i mieszkaniowe 3,1 3,2 3,1 2,5 2,3
- porzadek publiczny i bezpieczenstwo |4,2 4.4 4.3 4,5 4.5
Wydatki socjalne 43,1 43,8 (424 |41,2 (404
Ochrona zdrowia 10,6 10,5 (10,2 |9,8 10,3
Kultura, wyznania religijne, rekreacja |1,7 1,8 1,9 1,9 2,1
Ochrona s$rodowiska 1,5 1,4 1,5 1,4 1,4
Ptatnosci odsetkowe 6,8 6,8 6,5 6,5 6,7
Zadania ogdélnopanstwowe 5,8 5,7 7,0 7,8 7,6
Obrona narodowa 2,8 2,8 2,9 2,9 3,2

Zrédto: Ministry of Finance, Financial Policy, Analysis and Statistics Department:
Poland Government Finance Statistics 2002-2006 according in the IMF methodology

GFSM 2001, Warsaw, February 2008.
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Jak z tabeli wynika, dominujgcg pozycje ws$rdd wydatkdédw publicznych

stanowig wydatki socjalne, ale udziat ich stopniowo maleje. Takze — jak wynika z

innych informacji — zmniejszyt sie w 2007 r. w stosunku do roku poprzedniego.

Wprawdzie mozna dowodzi¢, iz wydatki socjalne takze odgrywajg pozytywng role z
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punktu widzenia rozwoju, gdyz ograniczajg pole i zmniejszajg intensywnosé
konfliktéw spotecznych, ale nie ulega watpliwosci, iz tak wysoki udziat wydatkow
socjalnych nie sprzyja rozwojowi gospodarczemu. Pozytywnym zjawiskiem jest
natomiast wystepujgca tendencja spadkowa udziatu wydatkéw socjalnych w catosci
wydatkow publicznych, zauwazalna takze gdy jako podstawe odniesienia przyjmiemy
PKB.

Warto zauwazy¢, ze mniej wiecej trzy czwarte wydatkéw socjalnych stanowig
emerytury, renty i inne s$wiadczenia ubezpieczeniowe, a wiec ,wykupione” ze
wzgledu na uprzednio ptacone sktadki. Nie mozna przeto traktowaé ich - jak sie
niekiedy czyni — jako przejaw dziatalnosci charytatywnej panstwa.

Udziat wydatkéw prorozwojowych byt raczej stabilny w rozpatrywanym
okresie, bo trudno uzna¢ za wyraz tendencji wzrostowej jednorazowe zwiekszenie
ich udziatu w 2006 r. Odnotowac trzeba jednak niewatpliwg tendencje wzrostu
udziatu wydatkéw na transport, czyli praktycznie rozbudowe i utrzymanie
infrastruktury komunikacyjnej.

Spadek udziatu wydatkéw socjalnych przektadat sie przede wszystkim na
wzrost wydatkbw na zadania ogdlnopanstwowe (pamietajmy, ze w pozycji tej
mieszczg sie wydatki na nauke) oraz kulture, wyznania religijne i rekreacje, a takze,
cho¢ w niewielkim stopniu, na obrone narodowa.

Przedstawiona struktura wydatkédw publicznych nie jest satysfakcjonujgca —
trzeba dgzy¢ do jej zmiany w kierunku z jednej strony obnizenia udziatu wydatkdéw
socjalnych, z drugiej za$ zwiekszenia udziatu wydatkow prorozwojowych. Jesli idzie o
wydatki spoteczne, nie jest to tatwe ze wzgledoéw, o ktérych byla mowa wczesnie;.
Wozrost udziatu wydatkédw prorozwojowych jest tatwiejszy, poniewaz finansujg je
naptywajgce w rosngcej skali granty z budzetu Unii Europejskiej. Kluczowe
znaczenie ma przeto zdolnos¢ absorbcji tych $rodkow, jak rowniez zapewnienie
krajowych srodkéw na wspoétfinansowanie, bo jak wiadomo pomoc finansowa Unii
uwarunkowana jest wtasnie wspétfinansowaniem ze zrédet krajowych.

Odrebng sprawg w zakresie reformowania finanséw publicznych jest
doskonalenie ich pod wzgledem organizacyjnym, proceduralnym i metodologicznym.
W tym kierunku zmierza ztozony juz w sejmie projekt nowej ustawy o finansach

publicznych, z tym jednak, ze przewidziane w niej wdrazanie tzw. budzetu



zadaniowego, ktéry moze przynies¢ zwiekszenie efektywnosci

wydatkéw, wymaga dtuzszego czasu.

Warszawa, 10 listopada 2008 r.
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