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Streszczenie: Niniejsze opracowanie jest proba odpowiedzi na pytanie, w jaki sposob wy-
datki publiczne w Polsce w najblizszych latach bgda wptywaly na ponowne wprowadzenie
gospodarki na $ciezke wysokiego wzrostu. Przedstawiono podstawowe zmiany, jakie za-
chodzity w wielkosci i strukturze wydatkéw publicznych w latach 2005-2008. Ponadto od-
niesiono si¢ do zmian w wydatkach publicznych w kontekscie wyzwan dlugoterminowych
stojacych przed polska gospodarka.
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1. Wstep

Wydatki publiczne sa jednym z gléwnych instrumentdéw realizacji polityki spo-
leczno-gospodarczej panstwa poprzez podzial $rodkow stanowiacych przedmiot
redystrybucji dokonywanej za pomoca systemu finanso6w publicznych. W Polsce
wydatki publiczne realizowane sa przez trzy podsektory: rzadowy, samorzadowy i
ubezpieczen spotecznych (ustawa o finansach publicznych /uofp/, art. 4, ust. 2)!.
Nalezy tu zwroci¢ uwage, ze centralne miejsce w systemie finanséw publicznych
zajmuje budzet panstwa, w ktorym jest gromadzona i dzielona najwigksza czgsé
funduszy publicznych.

Wydatki publiczne, a wtasciwie ich rozmiar od poczatku lat 90. XX w. stano-
wia szerokie pole do dyskusji. Poczawszy od koniecznosci przeprowadzenia zmian
w gtownych dziedzinach zycia spotecznego i gospodarczego, do zwigkszenia czy
zmniejszenia skali finansowania przez panstwo niektorych zadan oraz programow
rzadowych. W Polsce mamy wrazenie, ze zaproponowany przed laty sposob wy-

1' W ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240),
obowiazujacej od 1 stycznia 2010 r., zlikwidowano podziat sektora finanséw publicznych na podsek-
tory rzadowy, samorzadowy i ubezpieczen spolecznych, por. art. 9 ustawy. Ponadto zlikwidowano
niektore formy organizacyjne jednostek sektora finansow publicznych, a wprowadzono agencje wy-
konawcze i instytucje gospodarki budzetowe;.
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datkowania publicznych $rodkow jest nienaruszalny i co roku automatycznie go
powielamy, a o stanie finanséw publicznych decyduje nie tylko zakres zadan pan-
stwa, ale przede wszystkim efektywno$¢ ich wykonywania.

Wydaje sig, ze najwazniejszym wyzwaniem dla polityki fiskalnej w Polsce jest
utrzymanie wyniku finanséw publicznych na takim poziomie, ktory umozliwi trwa-
e wypetnienie przez nasz kraj fiskalnego kryterium konwergencji z koniecznoscia
realizowania zadan ograniczajacych skutki kryzysu.

Korzystne warunki gospodarcze dla Polski, w analizowanym w niniejszym
opracowaniu okresie, zostaty zahamowane na skutek oddziatlywania kryzysu finan-
sowego i gospodarczego, co spowodowato spowolnienie przyrostu PKB.

Podjeta w niniejszym artykule analiza wydatkow publicznych w badanym
okresie jest proba zastanowienia si¢ nad koniecznymi zmianami w wydatkach pu-
blicznych, ktoére z jednej strony pozwola na spetnienie fiskalnego kryterium kon-
wergencji, z drugiej beda stabilizowaty rozwdj makroekonomiczny Polski.

2. Sektor finansow publicznych w Polsce

Ksztalt sektora finanséw publicznych wynika z uwarunkowan instytucjonalnych,
jak rowniez z realizowanej polityki gospodarczej w danym kraju.

Zgodnie z ustawa o finansach publicznych z 2005 r. w sktad podsektora rza-
dowego, ktory obejmuje budzet panstwa wchodza organy wladzy publicznej i ad-
ministracji rzadowej oraz organy tworzone przez te jednostki?. Ponadto: jednostki
badawczo-rozwojowe, Polska Akademia Nauk, uczelnie publiczne, samodzielne
publiczne zaktady opieki zdrowotnej (por. uofp, art. 4 pkt 1). Podsektor samorza-
dowy obejmuje budzety JST, jednostki pozabudzetowe samorzadu terytorialnego,
fundusze celowe, jednostki kultury i instytucje filmowe, samodzielne publiczne
zaktady opieki zdrowotnej na szczeblu lokalnym. Natomiast podsektor ubezpie-
czen spolecznych obejmuje: Fundusz Ubezpieczen Spotecznych, Fundusz Emery-
talno-Rentowy, Fundusz Rezerwy Demograficznej, Fundusz Sktadkowy, Fundusz
Motywacyjny, Fundusz Administracyjny, Fundusz Prewencji i Rehabilitacji oraz
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych.

Jak mozna zauwazy¢, sektor finanséw publicznych jest w Polsce bardzo rozbu-
dowany, co zaowocowalo zmianami w nowej ustawie o finansach publicznych z
2009 r. Szczegolnie dotyczy to uproszczenia struktury organizacyjnej podsektora
rzadowego, m.in. likwidacja zaktadow budzetowych i gospodarstw pomocniczych.
W celu poprawy efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych wydaje si¢ za-
sadne petne wdrozenie planowania i wykonania wg koncepcji budzetu zadaniowe-
go. Oczywiscie nie nalezy oczekiwac, ze przejScie na tzw. budzet zadaniowy w
2012 r. automatycznie spowoduje znaczace efekty finansowe w postaci np.
oszczednosci w kosztach ponoszonych na realizacje zadan publicznych. Powazny

2 Por.: K. Piotrowska-Marczak, T. Uryszek, Zarzqdzanie finansami publicznymi, Wydawnictwo
Difin, Warszawa 2009, s. 39.
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problem w ocenie funkcjonowania sektora finanséw publicznych stanowia sposoby
wyliczania podstawowych wielkosci. Wykorzystywane przez Komisje Europejska
dane statystyczne w odniesieniu do podsektora rzadowego i samorzadowego
(ESA’95 — Europejski System Rachunkow Narodowych i Regionalnych)? roznia si¢
od danych wyliczanych zgodnie z ustawa o finansach publicznych. Roznice wysteg-
puja w zakresie podmiotowym sektora, r6znej klasyfikacji transferow czy odmienne;j
koncepcji rachunkowej. W Polsce mamy podejscie memorialowe. Zakres podmioto-
wy sektora publicznego w Polsce jest bardzo zblizony do metodologii ESA’95. Je-
dyna rdznica to, ze jednostki badawczo-rozwojowe w Polsce wchodza w sktad sek-
tora oraz utworzony w BGK Krajowy Fundusz Drogowy jest klasyfikowany w
Polsce poza sektorem publicznym. Do marca 2007 r. sektor wg ESA’95 obejmowat
OFE, ktore wg ustawy o finansach publicznych pozostawaty poza sektorem?*.

3. Wydatki publiczne w Polsce w latach 2005-2008

Wystgpowanie wydatkow publicznych ma charakter obiektywny, poniewaz stuza
one realizacji zadan panstwa. Formutowane powszechnie zarzuty w stosunku do
wydatkoéw publicznych nie dotycza wlasciwie ich istoty, ale ich zakresu i struktury.

Tabela 1. Wielko$¢ i struktura wydatkow publicznych w mld zt oraz w relacji % do PKB*

Wyszezegolnienie 2005 2006 2007 2008

wmldzt| w% |wmldzt| w% |wmldzt| w% |wmldzt | w%

PKB 983,3 | 100,0 | 1057,9 | 100,0 | 1167,8 | 100,0 | 12084 |100,0

Ogolem sektor publiczny 12,1 | 419 | 4426 | 418 | 4832 | 41,1 | 5340 | 420

W tym podsektory:

— rzadowy 163,3 16,6 170,7 16,1 199,3 16,9 217,3 | 17,1

_ samorzadowy 1228 | 125 | 1372 | 130 | 1477 | 126 | 1661 | 13,1

— ubezpieczen spolecznych| 126,1 12,8 134,6 12,7 136,2 11,6 150,5 | 11,8

* Wydatki sektora w podziale na podsektory sa przedstawione po wyeliminowaniu wzajemnych
transferow migdzy podsektorami i wewnatrz podsektorow.

Zrédto: wielkosci PKB wg GUS, Sprawozdania z wykonania budzetu paristwa za rok 2005, 2006, 2007,
2008, cz. 4, Sektor finansoéw publicznych, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2005-2008.

Rozmiar wydatkow publicznych zalezy od poziomu rozwoju gospodarczego da-
nego panstwa oraz od ustroju spoteczno-gospodarczego, mierzymy go okreslajac re-
lacje procentowa wydatkoéw sektora publicznego do PKB. Skala redystrybucji PKB
w Polsce wynosita w badanym okresie od 41,1 do 42% w 2008 r. W tymze roku
$rednia dla strefy euro wynosita 46,2% PKB, a $rednia dla krajow OECD 40,2%°.

3 European System of Integrated Economic Accounts.

4 Szerzej w: W. Misiag, Organizacja sektora finanséw publicznych — niezbedne zmiany, Instytut
Badan nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa 2007.

5 Dane pochodza z: OECD economic outlook 2007/1, nr 81, http://www.oecd.org/eco/sources-
and-methods.
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W 2009 r. w uzasadnieniu do ustawy budzetowej zaplanowano, ze udziat wy-
datkow sektora publicznego wzrosnie do 43,2% PKB, co wynika z sytuacji makro-
ekonomicznej, m.in. ze wzrostu srodkéw unijnych, indeksacji niektérych wydat-
kéw, wzrostu wydatkéw zwiazanych z obstuga dtugu publicznego itd. Przy rela-
tywnie niskiej redystrybucji wydatkéw publicznych do PKB Polska jest krajem o
stosunkowo matlych inwestycjach w infrastrukturg¢ materialna czy kapitat ludzki, co
hamuje wzrost gospodarczy. Inaczej méwiac, ten poziom redystrybucji nie prze-
ktada si¢ u nas na wysoki poziom dobrobytu.

Zatem mozna si¢ zastanawiac, czy obecny poziom redystrybucji wydatkow pub-
licznych do PKB jest zadowalajacy i wskazane byloby jego obnizenie, gtéwnie ze
wzgledu na potrzebg zmniejszenia deficytu finanséw publicznych. Wg MFW PKB per
capita w standardzie sity nabywczej (PPP) w 2008 r. wyniosto w Polsce 17 482 dola-
row, czyli okoto 53% Sredniej dla catej UE. Mozna zatem przyjaé tezg, ze transfery
publiczne sa negatywnie skorelowane ze wzrostem gospodarczym lub stwierdzi¢, ze
tempo 1 poziom wzrostu gospodarczego jest niezalezny od polityki fiskalnej. Jednak
wplyw takich czynnikow, jak podwyzszenie poziomu edukacji, rozwoj infrastruktury,
stabilizacja makroekonomiczna, ktore panstwo moze ksztattowa¢ pozytywnie, wptywa
na dynamike PKB, niweluje rozwarstwienie materialne spoteczenstwa.

Tabela 2. Poziom wydatkow publicznych w podsektorach rzadowym, samorzadowym
i ubezpieczen spotecznych w latach 2005-2008

Wyszezegdlnienie 2005 [ 2006 [ 2007 [ 2008 [ Zmiana nominalnie
w mld zt 2008/2005
Ogodtem 412,1 442.6 483,2 534,0 129,6
Podsektor rzadowy 163.,3 170,7 1993 2173 133,1
Budzet panstwa 106,2 110,7 133,5 141,9 133,6
Agencje panstwowe 5,0 5,0 5,9 6,6 132,0
Pozostate jednostki 52,0 54,9 59,9 68,8 1323
Podsektor samorzadowy 122,8 137,2 142,7 166,1 1353
Budzety JST 88,6 102,8 111,0 125,4 141,2
Pozostate jednostki 34,2 344 36,7 40,7 119,0
Podsektor ubezpieczen spolecznych 126,1 134,6 136,2 150,5 119,3
FUS 107,7 116,1 118,7 132,4 122,9
FER 14,1 14,3 13,3 13,6 96,5
Pozostate jednostki 43 4.2 42 4.5 104,7

Zrédto: obliczono na podstawie: Sprawozdania z wykonania budzetu paristwa za rok 2005, 2006, 2007,
2008, cz. 4, Sektor finanséw publicznych, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2005-2008.

Jak wynika z danych w tabeli 2, najwigksza dynamike i nominalny wzrost wydatkow
w analizowanym okresie odnotowat podsektor samorzadowy z poziomu 122,8 mld zt w
2005 r. do 166,1 mld zt w 2008 r., czyli wzrost wydatkow o 35,3%. Z duzym wzrostem
wydatkéw mamy do czynienia takze w podsektorze ubezpieczen spotecznych, gdzie od
2005 do 2008 r. nastapit wzrost wydatkow o 24,4 mld zl, tj. o okolo 19,3%.
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W analizowanym okresie w wydatkach sektora finanséw publicznych znacza-
cym obciazeniem byly wydatki socjalne, ktorych gtdéwna pozycje stanowia wydatki
na emerytury i renty. Udzial wydatkéw socjalnych w wydatkach ogétem zmalat z
42,1% w 2005 do 39,5% w 2008 r.

Glownym ogniwem sektora publicznego jest budzet panstwa, ktory dysponuje
najwigkszymi $rodkami publicznymi, w badanym okresie charakteryzowal sig
wzrostem wydatkow o 35,7 mld zt z poziomu 106,2 mld zt w 2005 r. do 141,9 mld zt
w 2008 r. Najwyzszy wzrost wydatkow nastapit w roku 2007 w stosunku do 2006
0 22,8 mld zt. Bylo to mozliwe dzigki utrzymujacej si¢ korzystnej koniunkturze w
gospodarce, co spowodowato wzrost PKB oraz wzrost dochodow krajowych sekto-
ra finansow publicznych i korzystnemu saldu rozliczen Polski z UE. Ta korzystna
sytuacja nie doprowadzila jednak do przedsigwzig¢¢ oszczednosciowych w celu ob-
nizenia wydatkow publicznych.

Tabela 3. Wydatki publiczne w Polsce w latach 2005-2008

Wyszezegolnienie 2005 2006 2007 2008

wmldzt| w% |wmldzt| w% |wmldzt| w% |wmldzl| w%
Wydatki ogétem 4121 100,0 | 442,6 100,0 | 483,2 100,0 | 5340 100,0
Wydatki biezace 378,1 91,8 | 401,9 90,8 | 432,6 89,5 | 476,1 89,2
Socjalne 173,5 42,1 181,4 41,0 188,5 39,0 | 211,1 39,5
Obstuga dlugu publicznego| 26,5 6,4 29,5 6,7 29,2 6,1 278 52
Pozostate 178,1 432 191,1 432 | 2655 54,9 | 2389 447
Wydatki kapitalowe 34,0 82 40,6 9,2 50,6 10,5 57,9 8.4

Zrédto: obliczono na podstawie: Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za lata 2005, 2006,
2007 i 2008, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2005-2008.

Istotne obciazenie dla finansow publicznych stanowia koszty obstugi dlugu pub-
licznego, ktére wynikaja z potrzeb pozyczkowych, w tym szczegdlnie deficytu sek-
tora. W roku 2005 koszty obstugi dlugu wynosity 2,7% PKB, a w 2008 odpowied-
nio 2,3% PKB. Najwyzszy udzial kosztow obstugi dtugu publicznego w analizo-
wanym okresie miat miejsce w 2006 r. i wynosit 2,8% PKB.

Wydatki kapitalowe zwigkszyly si¢ nominalnie z poziomu 34 mld zt w 2005
roku do 57,9 mld zt w 2008. Nalezy jednak zauwazy¢, ze stanowia one niewielki
udzial w wydatkach ogdtem sektora publicznego — w 2005 r. wynosit on 8,2%,
najwyzszy udziat wydatki kapitatowe mialy w roku 2007, kiedy osiagnely udziat w
wydatkach ogotem rowny 10,5%.

Jak wynika z powyzszej analizy wydatki sektora publicznego maja charakter
socjalno-konsumpcyjny, wydatki na infrastrukturg i majatkowe nadal utrzymuja si¢
na minimalnym poziomie.
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4. Podsumowanie

Obecny stan finans6w publicznych w Polsce jest rezultatem procesu transformacji,
czlonkostwa w UE, obciazen wynikajacych z dlugu publicznego oraz biezacego
globalnego kryzysu finansowego i gospodarczego. Wzgledna rownowaga finansow
publicznych, jaka miata miejsce w 2007 r., niestety nie miala trwatego charakteru,
poniewaz nie pociagneta za soba zmian struktury wydatkéw publicznych oraz po-
prawy efektywnosci wydatkowania srodkow publicznych.

Centralizacja finanséw publicznych, czego dowodza dochody poszczegdlnych
podsektoréw sektora publicznego, spowodowato rosnace uzaleznienie samorzadu
terytorialnego i funduszy FUS i FER od transferow z budzetu panstwa, a wczesniej
pojawialy sig propozycje wylaczenia z budzetu dotacji do ubezpieczen spotecznych
1 funduszy emerytalnych.

Mozna si¢ w tym miejscu zastanowié, czy wprowadzenie regul fiskalnych
spowoduje ustabilizowanie budzetu i finanséw publicznych®. W Polsce regutly fi-
skalne sg stosowane od 1997 r., tzw. regula zadluzenia dotyczyta wskaznika dlugu
publicznego i funkcjonuje do chwili obecnej7. W ustawie uofp z 27 sierpnia 2009 r.,
art. 86 zaostrzono sankcje za przekroczenie progéw ostroznosciowych relacji dhugu
publicznego do PKB 50-55% i1 55-60%. Kolejna reguta zwiazana z dtugiem sekto-
ra finans6w publicznych jest ograniczenie wielko$ci zobowiazan Skarbu Panstwa z
tytutu udzielonych porgczen i gwarancji do PKB 4,5%, a wyptaty — do 1,4%. W
2002 r. przyjeto regule wydatkowa, ktora mowita, ze taczne wydatki budzetowe
mogly rosna¢ w tempie nie wyzszym niz inflacja plus jeden punkt procentowy. W
programie rozwoju i konsolidacji finanséw publicznych w 2010 r. przedstawiono
dwie reguty wydatkowe dotyczace wydatkdw elastycznych, co ma ograniczy¢ bud-
zetowy deficyt strukturalny; obecnie dla Polski $rednioterminowy cel to 1% PKB,
a co za tym idzie — ustabilizowanie deficytu calego sektora na poziomie do 3%
PKB. Wskaznik wzrostu wydatkow elastycznych okre$la maksymalny poziom
wzrostu o wskaznik inflacji plus jeden punkt procentowy. Nalezy podkresli¢, ze
reguly fiskalne, a wlasciwie ich wprowadzenie nie jest warunkiem wystarczajacym
do podjgcia catosciowych reform sektora finanséw publicznych.

Takze wprowadzenie budzetu zadaniowego moze zapewni¢ racjonalizacjg wy-
datkéw publicznych, jednak nalezy pamigtaé, ze nie wszystkie wydatki maja cha-

6 Wg G. Kopitsa i S. Symansky’ego reguta fiskalna to ,,permanentne ograniczanie polityki fi-
skalnej, odzwierciedlonej we wskaznikach budzetowych, wskazujacych na jej postepy”. G. Kopits,
S. Symansky, Fiscal policy rulet, IMF Occasional Paper, 1998, no. 162. Reguly fiskalne moga by¢
pomocne dla restrykcyjnej polityki fiskalnej, jesli rzad bedzie mial odpowiednia determinacje do
zmniejszania deficytu budzetowego.

7W konstrukcji tej reguly nastapito kilka zmian, zdefiniowano wskaznik dtugu i zasady jego
ograniczania, np. w 2005 r. wyeliminowano z wielkos$ci zadluzenia kwoty przewidywanych wyptat z
tytutu porgczen i gwarancji.



Wydatki publiczne w Polsce w latach 2005-2008 589

rakter finansowania okreslonych zadan. Wydaje si¢ jednak, ze wprowadzenie bud-
zetu zadaniowego w Polsce w 2012 r. wptynie na poprawe efektywnosci wydatkow
budzetowych, ale pojawia si¢ pytanie, czy wptynie na zmiang ich struktury na bar-
dziej prorozwojowa?

Literatura

1. Kopits G., Symansky S., Fiscal policy rulet, IMF Occasional Paper, 1998, no. 162.

2. Misiag W., Organizacja sektora finansow publicznych — niezbedne zmiany, Instytut Badan nad
Gospodarka Rynkowa, Warszawa 2007.

3. OECD economic outlook 2007/1, nr 81, http://www.oecd.org/eco/sources-and-methods.

4. Piotrowska-Marczak K., Uryszek T., Zarzqdzanie finansami publicznymi, Wydawnictwo Difin,
Warszawa 2009.

5. Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za lata 2005, 2006, 2007, 2008, Ministerstwo Finan-
sow, Warszawa 2005-2008.

6. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2009, nr 157, poz. 1240).

7. Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2005, nr 249, poz. 2104 z pézn. zm.).

PUBLIC SPENDING IN POLAND IN THE YEARS 2005-2008

Summary: The presented study is an attempt to answer the question how public spending in
Poland will in next years affect the reintroduction of economy to a high-growth pace. It in-
troduces basic changes, which appeared in the size and structure of public spending in the
years 2005-2008. Moreover, the author addresses the changes in public spending in the con-
text of the long-term challenges facing the Polish economy.



	WYDATKI PUBLICZNE W POLSCE W LATACH 2005–2008
	1. Wstęp
	2. Sektor finansów publicznych w Polsce
	3. Wydatki publiczne w Polsce w latach 2005–2008
	4. Podsumowanie
	Literatura

