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Streszczenie: Budzet panstwa z racji wielu atrybutéw jest centralng instytucja sektora finan-
sow publicznych. W okresie kryzysu finansow publicznych ranga budzetu panstwa wzrosta.
W artykule dokonano dwuetapowej oceny fiskalnej roli budzetu panstwa jako instrumentu
zarzadzania stabilizacja finanséw publicznych. Pierwszy etap odnosi si¢ do 2009 r., w kto-
rym wystapil najwigkszy w okresie ostatnich 20 lat kryzys finanséw publicznych. Drugi etap
skoncentrowany jest na latach 2010 1 2011, jako na okresie podejmowania préb wychodzenia
z kryzysu w obszarze dochodéw fiskalnych.
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1. Wstep

Celem artykutu jest ocena podejscia do zarzadzania dochodami budzetu panstwa,
ktore traktowane sa jako antykryzysowe, kluczowe instrumenty stabilizacji sytuacji
fiskalnej w catym sektorze finanséw publicznych. Oceny dokonano na podstawie
analiz szczegdtowych, odnoszacych si¢ do wszystkich sktadowych dochodéw bud-
zetu panstwa w latach 2008-2011. Na podstawie wynikow analitycznych postawiono
hipotez¢ o luce fiskalnej jako waznej przyczynie pogorszenia parametréw deficytu
i dlugu publicznego.

2. Glowne przyczyny i skutki kryzysu finansowego lat 2008-2009

Analizg przyczyn kryzysu finansowego lat 2008-2009 w aspekcie teorii ekonomii oraz
w wymiarze funkcjonujacych w ostatnich latach instrumentow finansowych i roz-
wigzan instytucjonalno-regulacyjnych nadzoru nad rynkami finansowymi prezentuja
nastepujace prace: S. Owsiaka [2009], A. Ostaleckiej [2009a, b], K. Appelt [2010],
H. Zadory [2010], K. Kluzy i R. Cholewinskiego [2010], R. Katuznego [2010].

Wskazuja one na nastgpujace przyczyny kryzysu finansowego 2007/2008, stusz-
nie generalnie okreslone jako zbytni liberalizm oceny ryzyka finansowego [Brzo-
zowska 2009]:
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— brak rzetelnej oceny ryzyka tzw. kredytow hipotecznych typu subprime,

— dynamiczny rozwdj innowacji finansowych, w tym instrumentéw pochodnych,
bez odpowiednich regut nadzorczych,

— brak przejrzystosci i nadzoru nad dziatalno$cia agencji ratingowych,

— sekurytyzacje kredytow hipotecznych,

— autonomizacjg sfery finansowe;.

Wielu ekspertow koncentruje swoje rozwazania na waznym aspekcie przyczyn
kryzysu, tzn. na metodach oceny ryzyka przez instytucje finansowe. K. Brzozowska
[2009] ujmuje ten problem jako: ,,zbyt liberalne podejscie instytucji finansowych do
oceny ryzyka finansowego, skutkujace wypracowywaniem coraz wyzszych zyskow,
kosztem bezpieczenstwa inwestowania”.

L. Balcerowicz uwypukla fakt ztozonos$ci przyczyn i istoty kryzysoéw finanso-
wych, co wywoluje wedlug niego ,,batamutne lub powierzchowne interpretacje”
[Balcerowicz 2010]. Podkresla duza rangg btednych interwencji publicznych jako
waznych, niewystarczajaco docenionych przyczyn kryzysu. Wskazuje m.in. na na-
stepujace czynniki :

— ulgi podatkowe od kredytow mieszkaniowych,

— presjg polityczng w USA na udzielanie kredytow mieszkaniowych osobom o ni-
skiej wiarygodnosci kredytowej,

— polityke ratowania przez wladzg publiczna wigkszych firm finansowych.

A. Wojtyna [2010] jeszcze dobitniej niz L. Balcerowicz podkresla ,,skompliko-
wana konfiguracje przyczyn obecnego kryzysu”. Wskazuje na konieczno$¢ nauko-
wej analizy zjawisk negatywnych rowniez w sektorze prywatnym, ktorych nie nalezy
traktowac jedynie jako reperkusji btednych dzialan panstwa. A. Wojtyna wymienia
tu takie kategorie, jak motyw zysku oraz mechanizmy nadzoru wiascicielskiego.

Globalizacja rynkow finansowych rozprzestrzenita skutki kryzysu finansowego
na wiele panstw §wiata. Glowne reperkusje kryzysu przejawiaty si¢ w nastepujacych
zjawiskach na rynku finansowym [Tokajuk 2009]:

— zalamaniu ptynnos$ci na rynku finansowym,
— wazroscie naleznosci zagrozonych,

— znacznej dewaluacji waluty,

— skokowym obnizaniu rezerw walutowych,
— wazroscie stop procentowych.

Wymienione zjawiska przerwaty stabilno$¢ systemu finansowego wielu panstw,
wywolujac ogromne zaburzenia, ktore w petni zastuguja na miano §wiatowego kry-
zysu finansowego.

Skutki kryzysu finansowego dla polskiej gospodarki mialy duzo tagodniejszy
charakter niz w przypadku wiodacych gospodarek. Niski wskaznik monetyzacji pol-
skiej gospodarki [Lubinska 2010a, s. 81] oraz przewaga tradycyjnych zrddet finan-
sowania inwestycji za pomoca kredytéw bankowych ograniczyly skalg zaburzen na
rynku finansowym. Szczegdlne trudnosci finansowe odnotowano w Polsce w przy-
padku bankow i przedsigbiorstw z nimi powiazanych, ktére posiadaty opcje walu-
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Tabela 1. PKB, wskaznik inflacji oraz stopa bezrobocia w Polsce w latach 2006-2011

Wyszezegolnienie 2006 | 2007 Wyé‘gggnie Wyé(g(‘)‘;nie Prg%‘fgm Prg(g)‘;‘l’za
Wskaznik tempa wzrostu 6.2% 6.7% 5.1% 1.7% 3.0% 3.5%
PKB
PKB w mld zt 1060,0 | 1176,7 | 1272,8 1344 1412 14963
Wskaznik inflacji — CPI | 1,1% | 2,5% 4.2% 3,5% 2,0% 2,3%
Stopa bezrobocia 14.9% | 11,4% 9,9% 11,9% 12,3% 9,9%

Zrédto: sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej z lat 2006, 2007, 2008, 2009 oraz uzasadnienie
do projektu ustawy budzetowej, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2011 (www.mf.gov.pl).

towe. Gwaltowny spadek wartosci ztotego' wywotaty w kraju niekorzystne zmiany
w umowach transakcji opcyjnych. Zaburzenia na $§wiatowych, w tym europejskich,
rynkach finansowych wywotaty w wymiarze makroekonomicznym znaczne ostabie-
nie tempa wzrostu PKB oraz wzrost wskaznika inflacji — por. tab. 1.

3. Rola nowelizacji ustawy budzetowej w 2009 r. jako glownego
narzedzia zarzadzania kryzysem finansow publicznych w 2009 r.

Bardzo wyrazne ostabienie dynamiki wzrostu PKB nastapito w 2009 r. Kryzys fi-
nansowy wywotal w Polsce, podobnie jak w wielu krajach, kryzys finanséw publicz-
nych, ktérego reperkusje odnosza si¢ do wszystkich podsektorow, tzn. rzadowego,
samorzadowego i ubezpieczen spolecznych.

Skutki kryzysu finansowego w postaci zatamania ptynnosci na rynku finanso-
wym w sposob bezposredni odbijaja si¢ na sytuacji ekonomiczno-finansowej sek-
tora przedsigbiorstw oraz sektora instytucji finansowych, wywotujac gwattowne
zaburzenia w sektorze finanséw publicznych. Zaburzenia te skoncentrowane sa na
dochodach publicznych, stanowiacych klasyczne daniny publiczne, tzn. na podat-
kach i parapodatkach (sktadki na ubezpieczenia spoteczne). Pomijajac zmiany syste-
mowe w polityce fiskalnej oraz zmiany w efektywnosci i skuteczno$ci gromadzenia
dochodoéw, poziom dochodéw podatkowych i parapodatkowych jest Scisle skorelo-
wany z tempem wzrostu PKB, wskaznikiem inflacji i skala wzrostu wynagrodzen,
emerytur i rent. Doda¢ nalezy, ze podej$cie metodyczne Ministerstwa Finansow do
prognoz dochodéw publicznych oparte jest na regule ostroznosci i konserwatyzmu,
co czgsto, w wyniku uzyskiwanych wyzszych niz planowano dochodow, skutkuje
wykonaniem kwoty deficytu na poziomie nizszym od planowanego, przy pelnym
wykonaniu planowanego limitu wydatkéw. Majac to wszystko na uwadze, kryzys
finansow publicznych nalezy okresli¢ jako zaburzenia w sektorze finanséw publicz-

! Silne ostabienie ztotego nastapito w drugiej potowie 2008 r. i na poczatku 2009 r.
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nych, charakteryzujace si¢ tym, ze nastgpuje gwattowny spadek klasycznych do-
chodow fiskalnych (podatkow i parapodatkow) w stosunku do prognozy dochodow
zawarte] w ustawie budzetowej, skutkujacy wzrostem deficytu i dtugu publicznego.
Zjawisko zatamania dochodow fiskalnych klasycznych wystepuje naturalnie réw-
niez w podsektorze samorzadowym w okresie kryzysu finansow publicznych.

S. Owsiak [2002, s. 436] podkresla, ze kryzys finanséw publicznych wystegpuje
woweczas, gdy ,,wtadze publiczne nie moga skutecznie postugiwac si¢ instrumentami
fiskalnymi, funduszami publicznymi, wydatkami publicznymi itd. [...] w wypel-
nianiu funkcji finanséw publicznych”. Kryzys finanséw publicznych lat 2008-2009
z pewnoscia zalamat priorytetowe cele wiadz publicznych, jakimi byty kryteria kon-
wergencji fiskalnej, ukierunkowane na spetlnienie wymogéw traktatu z Maastricht
w latach 2011-2012. Zaburzenia w skutecznej konsolidacji fiskalnej zostaty dodat-
kowo wzmocnione zmianami systemowymi w podatku dochodowym od o0sob fi-
zycznych oraz w sktadce rentowe;.

Ze wzgledu na swoistos¢ wydatkow publicznych, wyrazajaca si¢ w tzw. iner-
cji budzetowej, nowelizacja ustawy budzetowej staje si¢ kluczowym narzedziem
krotkoterminowego zarzadzania kryzysem finanséw publicznych w catym sektorze.
Po pierwsze dlatego, ze budzet panstwa ma dodatkowe tzw. zrodta pozapodatkowe
dochodow, ktorymi nie dysponuja podsektory samorzadowy i ubezpieczen spolecz-
nych. Po drugie, podsektor rzadowy ma wigksze mozliwosci zaciagania zobowiazan
finansowych niz podsektory samorzadowy i ubezpieczen spotecznych. Po trzecie,
budzet panstwa poprzez mechanizm dotacji, subwencji i wplat do budzetu jest in-
tegralnie powiazany z budzetami jednostek samorzadu terytorialnego oraz planami
finansowymi innych jednostek sektora finansoéw publicznych. Lwia czg$¢ deficytu
i dtugu sektora finansow publicznych generowana jest w budzecie panstwa. Tym
samym budzet panstwa staje si¢ buforem dla pozostatych podsektoréw, w stabiliza-
cji ich gospodarki finansowej. Najistotniejszymi dla pomiaru kryzysu kategoriami
makroekonomicznymi odnoszacymi si¢ do finansow publicznych sa:

— deficyt budzetu panstwa,
— deficyt sektora finansow publicznych,
— dhlug publiczny.

W wyniku kryzysu finansow publicznych wskazniki opisujace te kategorie
ulegaja gwattownemu pogorszeniu, co skutkuje wspomniana nowelizacja ustawy
budzetowej, uchwatl budzetowych jednostek samorzadowych czy wprowadzeniem
zmian w innych planach finansowych.

W dalszej czegsci artykutu zostanie omowiona rola nowelizacji ustawy budze-
towej w 2009 r. jako narzedzia zarzadzania dochodami w kryzysie. Nastgpnie do-
konana zostanie ocena polityki zarzadzania dochodami budzetu panstwa w latach
2010-2011.

Kryzys finanséw publicznych to zjawisko, ktore wymaga nowelizacji ustawy
budzetowej oraz uchwal budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego [Lubin-
ska 2010b, s. 51-61, 2010c, s. 311-323] obejmujacej rewizj¢ nie tylko dochodow,
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lecz takze wydatkow deficytu i dtugu publicznego. W artykule skoncentrowano
uwagge na dochodach budzetu panstwa, poruszono jednak niezbedne wybrane ele-
menty dochodéw z tytutu ubezpieczen spotecznych.

Rok 2009 byt rokiem ewidentnego kryzysu finanso6w publicznych w Polsce.
Nastapito wowczas gwaltowne zatamanie we wplywach podatkowych i parapodat-
kowych. Interesujace jest porownanie sytuacji zalamania dochodéw publicznych
w 2009 1. z sytuacja w 2001 r., w ktérym nastapita rowniez nowelizacja ustawy
budzetowej, zmieniajaca poziom deficytu budzetowego. W obu latach odnotowano
spadek tempa wzrostu PKB o0 3% (z 4,0% w 2000 r. do 1,0% w 2001 r. oraz z 4,8%
w 2008 r. do 1,8% w 2009 r.). W obu latach odnotowano zblizone skutki kryzysowe
w dochodach podatkowych z wyjatkiem podatku dochodowego PIT (por. tab. 2).
W 2009 r. skutkowaly dodatkowo ograniczenia wynikajace ze zmian ustawowych
z 2007 r. 1 wprowadzenia od 2009 r. stawek 18 i 32% w podatku dochodowym PIT,
w migjsce 19, 30 1 40%, oraz ograniczenia wynikajace z ustawienia na do$¢ wyso-
kim poziomie progu podatkowego (85 528 zt). Skutkowato to luka dochodowa w
2009 r. W tabeli 2 przedstawiono dla obu lat skale¢ zmian w dochodach podatkowych
i niepodatkowych, biorac pod uwage wykonanie wpltywdéw na tle ustaw budzeto-
wych, z pominigciem ustaw po nowelizacji. Dane z wykonania odnosza si¢ bowiem
do ustaw po nowelizacji w latach 2001 i 2009. Wykonanie tych dochodéw byto
nieznacznie wyzsze od prognoz zawartych w ustawach po nowelizacji. Nowelizacje
pokazuja rolg budzetu panstwa jako narzedzia stabilizacji sytuacji finansowej nie
tylko budzetu panstwa, lecz catego sektora finanséw publicznych.

Tabela 2. Kwoty i dynamika dochodéw budzetu panstwa w latach nowelizacji ustaw budzetowych
w latach 2001 12009 r. (w mld zt)

Wyszezeedlnienic Ustawa | Wykonanie | Zmiana | Ustawa | Wykonanie | Zmiana
yszezeg 2001 2001 W % 2009 2009 w %
1 2 3 4(3/2) 5 6 7 (6/5)
.- Dochody 137,7 119,1 ~135 | 2514 2149 | -145
podatkowe
1. Podatki posrednie 94,5 82,4 ~12,8 178,1 154,9 13,0
2. Podatek dochodowy | 5 ¢ 13,3 24,4 33,1 242 | 269
CIT
3. Podatek
dochodowy PIT 25,6 234 8.6 40,3 358 “11,2
11 Dochody 21,9 203 73 17,9 27,4 53,1
niepodatkowe
III. Inne (w tym $rodki 15 L1 267 336 319 51
UE)
IV. Ogétem dochody 161,1 140,5 ~12,8 303,0 2742 95

Zrédto: sprawozdania z wykonania ustaw budzetowych za 2001 i 2009 r. oraz ustawy budzetowe 2001
12009 .
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Nowelizacja w obszarze dochodow niepodatkowych w 2009 r. znacznie rdznita
si¢ od tej z 2001 r. [Lubinska 2010d]. W 2009 r. zastosowano bardzo aktywna po-
lityke dyskrecjonalna w obszarze dochodow niepodatkowych (dywidendy i wpta-
ty z zysku przedsigbiorstw panstwowych i jednoosobowych spotek SP, dochody ze
zbycia praw majatkowych PKO BP SA oraz inne). Znaczne rdznice stanowily row-
niez dodatkowe wptywy w 2009 r., w kwocie 1,8 mld zt, uzyskane z tytutu dodatnich
roznic kursowych w zwiazku z realizacja Wspolnej Polityki Rolnej. O ile w 2001 .
nastapit spadek dochodéw niepodatkowych o 1,6 mld zt, o tyle w 2009 r. uzyskano
0 9,5 mld zt wyzszy poziom wplywow niepodatkowych.

Biorac pod uwagg znaczne pogorszenie makroekonomicznych parametrow fi-
skalnych w 2009 r., na tle 2001 r., poszukiwanie jednorazowych, niepodatkowych
zrédet dochodéw w okresie kryzysu 2009 r., byto w pelni uzasadnione. Relacja dtu-
gu do PKB w 2009 r. oraz prognoza na 2010 r. wskazywaly wyraznie na duzo wyz-
sze napigcie kryzysowe w 2009 r. niz w 2001 r. Relacje dlugu do PKB w pelni to
potwierdzaja i sa nastgpujace: 2000 r. — 38,7%, 2001 r. — 40,2%, 2002 r. — 45,1%,
2008 r. — 46,9%, 2009 r. — 49,8%, 2010 1. — 54,7% (prognoza). Wprawdzie w 2001 r.
nowelizacja samego deficytu budzetowego byla gtebsza niz w 2009 r., ale generalnie
zawirowania w catym sektorze finanséw publicznych byty duzo silniejsze w 2009 r.
Spadek dochodéw podatkowych 1 niepodatkowych w 2001 r. o 20,6 mld zt, przy
ograniczeniu wydatkow o 8,8 mld zl, skutkowat wzrostem deficytu o 11,8 mld zt
(z—20,5mld zt do—31,3 mld zt). W 2009 r., w wyniku nowelizacji, nastapit wzrost do-
chodoéw niepodatkowych 0 9,5 mld zt, co przy ograniczeniu wydatkoéw o 23,2 mld zt
(w tym o 10,6 mld zt z rezerw celowych), skutkowato wzrostem deficytu jedynie
o kwote 5,6 mld zt (z —18,2 mld do —23,8 mld). Doda¢ nalezy, ze poziom deficytu
72009 r. nie uwzglednia srodkdéw budzetu panstwa przekazywanych z FUS do OFE.
0d 2004 r. stanowia one sktadowa rozchodow. W 2008 r. byty to $rodki w wysokosci
19,9 mld, w 2009 r. — 21,1 mld, co daje rzeczywisty poziom deficytu budzetu pan-
stwa w 2009 r. w wysokosci 44,9 mld zt.

Kryzys finanséw publicznych w 2009 r. odzwierciedlit nie tylko spadek trwatych
dochodoéw podatkowych, lecz takze spadek trwatych dochodéw parapodatkowych.
Nastapito znaczne zwigkszenie w 2009 r. zobowigzan w podsektorze ubezpieczen
spotecznych. Poziom zobowiazan to kwota 11,8 mld zt (5,5 mld zt pozyczki z bud-
zetu panstwa, kredyt bankowy na kwote¢ 3,9 mld zt i nieodprowadzone sktadki do
OFE w wysokosci 2,4 mld zt). Juz w 2008 r., gdy tempo wzrostu PKB byto wysokie
1 wynosito 4,8%, ujawnita si¢ luka rentowa, jako efekt spadku sktadki rentowej z 13
do 6%. Wptywy do funduszu rentowego spadty z 32,9 mld w 2007 r. do 22,0 mld
w 2008 r. Wyplata podstawowych $wiadczen z funduszu rentowego w 2008 r. to
kwota 30,7 mld zt. Poziom biezacego deficytu catego podsektora ubezpieczeniowe-
go za 2009 r., wyniost —11,8 mld zt. Biorac pod uwage nadwyzke catego podsektora
ubezpieczen spolecznych, ktora w 2007 r. wynosita 9,3 mld zt, sama obnizka ob-
cigzen parapodatkowych byta uzasadniona. Inng kwestia jest ocena skali i rodzaju
zmian w obciazeniach z tytutu ubezpieczen spotecznych. Z pewnoscia skala obnizki
byta zbyt duza.
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4. Zarzadzanie kryzysem finansow publicznych w latach 2010-2011

Kryzys finansé6w publicznych zmusit rzad do rewizji polityki w zakresie obciazen
fiskalnych celem zapewnienia stabilnej realizacji zadan publicznych, w tym ogromu
zadan, ktére sa wspotfinansowane ze srodkow UE oraz celem zapewnienia konsoli-
dacji fiskalnej, w zwiazku z kolejnym etapem modernizacji Polski, jakim winno by¢
przyjgcie waluty euro.

Ponizej podjgto probe oceny polityki w zakresie stabilizacji fiskalnej lat 2010-
-2011. W tabelach 3-5 przedstawiono szczegdétowe zmiany kwotowe i procentowe
w dochodach podatkowych i niepodatkowych w latach 2010-2011 na tle lat 2008
12009. Analiza ta obejmuje dane za rok 2009 na tle 2008, jako dane za okres najgleb-
szego kryzysu finanséw publicznych w okresie ostatnich 20 lat, oraz analiz¢ danych
z prognoz z lat pokryzysowych 201012011 (zawartych w dokumentach towarzysza-
cych procesom opracowywania i uchwalania ustaw budzetowych).

Tabela 3. Dochody podatkowe i niepodatkowe budzetu panstwa w latach 2008-2011 (w mld zt)*

Prognoza Prognoza Prognoza
Wyszezesdlnienie Wykonanie | Wykonanie | na2010r. | na2010 wg | na201l wg
¥ g 2008 2009 wg ustawy | uzasadnienia |  projektu
2010 2011 ustawy 2011
1. Dochody podatkowe 238,8 2423 245,6 246,2 270,9
i niepodatkowe
1.1.  Dochody podatkowe 219,5 2149 2232 223,1 24277
1.1.1. Podatki po$rednie 153,7 155,0 160,8 165,2 179,7
z tego: podatek od towarow i ustug 101,8 99,5 106,2 107,3 119.3
podatek akcyzowy 50,5 54,8 53,1 56,2 58,7
podatek od gier 1,4 1,6 1,6 1,7 1,7
1.1.2. Podatek dochodowy od 0sob 27,2 242 26,3 21,9 24,8
prawnych
1.1.3. Podatek dochodowy od 0s6b 38,7 358 36,1 36,0 38,2
fizycznych
1.1.4. Podatek tonazowy 0,00009 0,00007 0,00001 0,00001 0,00001
1.2.  Dochody niepodatkowe 19,3 27,4 22,4 23,2 28,2
1.2.1. Dywidendy 33 83 4,2 4,2 3,6
1.2.2. Wptata z zysku NBP 0,0 0,0 0,0 39 1,7
1.2.3.Clo 1,7 1,6 1,8 1,7 1,8
1.2.3. Inne dochody niepodatkowe, 12,1 14,8 13,7 10,6 18,7
w tym opfaty, grzywny, odsetki
1.2.4. Wptaty jednostek samorzadu 2,2 2,7 2,7 2,7 2,4
terytorialnego

“Dochody budzetu nie obejmuja $rodkéw z UE i z innych zrédet niepodlegajacych zwrotowi.

Zrodto: sprawozdania z wykonania ustaw budzetowych 2008, 2009 MF. Ustawa budzetowa 2010 r. MF,
Projekt ustawy budzetowej i Uzasadnienie do projektu ustawy na 2011 r., MF (www.mf.gov.pl).
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Tabela 4. Kwotowe zmiany w dochodach podatkowych i niepodatkowych budzetu panstwa
w latach 20082011" (w mld zt, rok do roku)

samorzadu terytorialnego

Dochod Dochody 2010 | Dochody 2010 | Dochody 2011
Wyszezeodlnienie W konan};e z ustawy 2010/ | z uzasadnienia z projektu
y & ) O}Z) /2008 wykonanie |2011/wykonanie | ustawy 2011/
2009 2009 dochody 2010
1. Dochody podatkowe 35 33 3.9 247
i niepodatkowe ? ’ ’ ’
1.1.  Dochody podatkowe —4,6 8,3 8,2 19,6
1.1.1. Podatki posrednie 1,3 5,8 10,2 14,5
z tego: podatek od towarow 23 6.8 79 12.0
i ustug ’ ’ ’ ’
podatek akcyzowy 34 -0,8 2,3 2,5
podatek od gier 0,2 0,0 0,1 0,0
1.1.2. Podatek dochodowy od 30 21 23 9
0s0b prawnych ’ ? ’ ’
1.1.3. Podatek fiochodowy od 29 0.3 0.2 22
0s0b fizycznych
1.1.4. Podatek tonazowy 0,0 0,0 0,0 0,0
1.2.  Dochody niepodatkowe 8,1 -5,0 43 5,1
1.2.1. Dywidendy 5,0 —4.1 4.1 -0,6
1.2.2. Wptata z zysku NBP - - 3,9 -2,2
1.2.3. Cto -0,1 0,2 0,1 0,1
1.2.3. Inne dochody
niepodatkowe, 27 11 49 3.1
tym oplaty, grzywny, ’ ’ ’ ’
odsetki
1.2.4. Wplaty jednostek 0.5 0.0 0.0 03

* Dochody budzetu nie obejmuja §rodkoéw z UE i z innych zrédet niepodlegajacych zwrotowi.

Zrodto: obliczenia wlasne.
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Tabela 5. Procentowe zmiany w dochodach podatkowych i niepodatkowych budzetu panstwa
w latach 2008-2011" (dynamika rok do roku)

Dochody 2010 | Dochody 2011
W olnienie Dochody Do;:t};ody 22 g 11(?/ z uzasadnienia z projektu
yszezeg 2009/2008 | * ‘Lon‘;’;’ie 5000 | 2011/wykonanie | ustawy 2011/
WY 2009 dochody 2010
1.~ Dochody podatkowe 1.5% 1,4% 1,6% 10,0%
i niepodatkowe

1.1. Dochody podatkowe -2,1% 3,9% 3,8% 8,8%

1.1.1. Podatki posrednie 0,8% 3,7% 6,5% 8,8%

z tego: ipﬁ;i;t;k od towarow 2.1% 6.8% 7.9% 11.2%
podatek akcyzowy 6,8% -1,5% 4,3% 4,4%
podatek od gier 12,2% 6,3% 0,0% 0,0%

1.1.2. Posiatek dochodowy od C11.1% 8.7% 9.5% 12.2%
0s0b prawnych

1.1.3 Posiatek dochodowy od 7.5% 0.8% 0.6% 6.0%
0s0b fizycznych

1.1.4. Podatek tonazowy 0,0% 0% 0% 0,0%

1.2. Dochody 42,1% -15,7% ~15,7% 22,0%
niepodatkowe

1.2.1. Dywidendy 150,8% —49,4% —49,4% -14,3%

1.2.2. Wptata z zysku NBP — (brak — (wplata ep 40

wplaty) — (brak wptaty) 3.9 mld 7)) 56,4%

1.2.3. Cto —-5,9% 12,5% 6,3% 5,9%

1.2.3. Inne dochody
niepodatkowe, 22,3% ~7.4% 28,4% 76,4%

w tym oplaty, grzywny,
odsetki
1.2.4. Wplaty jednostek
samorzadu 24.8% 0,0% 0,0% —11,1%
terytorialnego

* Dochody budzetu nie obejmuja srodkéw z UE i z innych zrodet niepodlegajacych zwrotowi.

Zrodlo: obliczenia wlasne.
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Pelny cykl analizy zmian dochodéw wykonanych i prognozowanych powinien
objac za lata 2009-2011 nastgpujace prace:

1) prognoz¢ dochodéw na 2010 r., zawarta w ustawie budzetowej na 2010 r.
w stosunku do dochodow uzyskanych w poprzednim 2009 r. (do wykonania 2009),

2) prognoze dochodow na 2010 r., zawarta w uzasadnieniu do projektu ustawy
budzetowej na 2011 r. w stosunku do dochodow uzyskanych w 2009 r. (do wykona-
nia 2009),

3) prognozg¢ dochodéw na 2010 r., zawarta w uzasadnieniu do projektu ustawy
budzetowej na 2011, na tle prognozy zawartej w ustawie budzetowej 2010 r.,

4) wykonanie dochodéw 2010 r., na tle wykonania 2009 r.,

5) prognozeg dochodow ustawy budzetowej 2011 r., w stosunku do dochodéw
uzyskanych w roku poprzednim (do wykonania 2010 r.),

6) prognoz¢ dochodow na 2011 r., zawarta w uzasadnieniu do projektu ustawy
budzetowej na 2012 1.

Gléwnym zrédlem innych dochoddéw niepodatkowych sa: wplaty o charakterze
sankcyjnym (np. mandaty), odsetki od zaleglosci podatkowych, dochody uzyski-
wane z nieruchomosci Skarbu Panstwa, dochody z koncesji udzielonych przez pan-
stwo, wplywy z tytulu oplat za ustugi jednostek budzetowych (np. optaty sadowe)
oraz odsetki od udzielonych kredytéw, pozyczek, gwarancji i porgczen. Dochody
z tytutu dywidendy 1 wptat z zysku obejmuja dywidendy od udzialéw Skarbu Pan-
stwa w spolkach oraz wptaty z zysku przedsigbiorstw panstwowych i jednoosobo-
wych spoétek Skarbu Panstwa.

Doda¢ nalezy, ze prognozy dochodow z podatkéw PIT i CIT na 2010 1.12011 .
zawieraja skutki nieznacznego wzrostu udziatu jednostek samorzadu terytorialnego
we wptywach z tych podatkow (odpowiednio PIT dla gmin wzrost w 2010 1. z 36,72
do 36,94 1do 37,12% w 2011 r., odpowiednio CIT do wojewddztw wzrost w 2011 .,
z 14,00 do 14,75%).

Wymienione wczesniej etapy analizy pozwalaja na szczegétowa oceng procesu
planowania i wykonywania dochodéw oraz oceng czynnikow wptywajacych na od-
chylenia od prognoz realnie uzyskiwanych dochodow. Przyktadem bardzo duzego
odchylenia od prognozy w dochodach podatkowych sa wptywy z podatku dochodo-
wego od 0s6b prawnych oraz wptywy z podatku akcyzowego w 2010 r. W pierwszym
przypadku prognoza zawarta w ustawie budzetowej na 2010 r. wyniosta 16,3 mld zt,
a prognoza z uzasadnienia do projektu ustawy na 2011 r. to kwota 21,9 mld zt. R6z-
nica wynosi 4,4 mld zt. W przypadku podatku akcyzowego jest to kwota 3,1 mld zi.
Wskazuje to na powazne trudnosci w skutecznym planowaniu dochodéw publicz-
nych w latach pokryzysowych.

Ponizej opisano zmiany w strukturze oraz dynamice wykonanych i prognozo-
wanych dochodow podatkowych i niepodatkowych w latach 2009-2011, odnoszac
si¢ do zasadniczych zrodet poprawy kryzysowej sytuacji budzetu panstwa. Nalezy
wskaza¢ na nastgpujace zjawiska.

1. Znaczna poprawg sytuacji dochodowej budzetu w latach 2010 i w 2011 uzyska-
no z wptat z zysku NBP. W 2010 r. byta to kwota 3,9 mld zt. Planowana wptata z zysku



Zarzadzanie dochodami publicznymi w okresie kryzysu finanséw publicznych 111

w dochodach na 2011 r. to kwota 1,7 mld zt. W budzetach w latach 2008 1 w 2009 r. nie
byto wptat z zysku NBP (odpowiednio za 2007 . i za 2008 r. ). W latach poprzednich
kwoty wptat z zysku NBP wynosity nastepujaco : budzet 2005 — 4,2 mld zt za 2004 r.;
budzet 2006 r. — 1,2 mld zt za 2005 r.; budzet 2007 — 2,5 mld zt za 2006 r.

2. Kluczowe znaczenie dla poprawy sytuacji dochodowej budzetu w 2011 r. beg-
dzie miat przyrost dochodow z tytutu podatku od towaru i ustug. Podwyzka stawek
VAT z 22 do 23%, z 7 do 8% oraz z 3 do 5% powinna przynie$s¢ w 2011 r. dodatko-
we 5 mld zt dochodéw do budzetu. W uzupetieniu nalezy dodaé, iz wzrost stawek
z 3 do 5% wynika z umow przyjetych w umowie akcesyjnej Polski z UE. W 2010 r.
wygasta zgoda na stosowanie stawki 3% jako stawki najnizszej. Stawka standardo-
wa najnizsza w UE jest stawka 5%.

3. W 2011 r. nastepuje stabilizacja dochodéw z tytutu podatku dochodowego
PIT. Po dwoch latach spadku wptywéw z podatku dochodowego od 0sob fizycznych,
tzn. w latach 2009 1 2010, wptywy z podatku dochodowego PIT prognozowane na
2011 r. w wysokosci 38,2 z mld zt sa 0 0,5 mld zt mniejsze od poziomu dochodow
sprzed trzech lat, tzn. z 2008 r., w ktérym wynosity 38,7 mld zt. Trudnos$ci z uzy-
skaniem dynamicznego wzrostu dochodéw z podatku PIT wskazuja na istnienie luki
dochodowej z tego zrodta.

4. Wplywy z podatku dochodowego od os6b prawnych, podobnie jak w przy-
padku podatku PIT, odnotowuja spadek w ostatnich dwoch latach. W przypadku
wpltywow z podatku dochodowego od 0s6b prawnych prognoza na 2011 r. docho-
dow jest niska, wynosi 24,8 mld z. Jest to jednak kwota o 2,9 mld wyzsza od wply-
wow z 2010 r. Sytuacja finansowa przedsigbiorstw, w tym bankéw, ulega bardzo
powolnej poprawie. Jednym z czynnikéw ograniczenia dochodow z podatku CIT
w 2010 r. bylo zwigkszenie kosztow w bankach z tytutu tworzenia rezerw na za-
grozone kredyty. Wysokie tempo wzrostu PKB w 2008 r. skutkowato dochodami
z podatku CIT na poziomie 27,2 mld zt. Dochody na poziomie zblizonym do 2008 r.
nalezy przewidywa¢ dopiero w 2012 .

5. Systematyczny, znaczacy wzrost dochodéw odnotowuja wpltywy z akcyzy,
w tym w szczeg6lnosci z akcyzy na wyroby tytoniowe. Podwyzka stawki podatku
akcyzowego w 2011 r. wynosi 4%, w 2010 r. podwyzka wynosita 2,57%. Podwyzki
stawek podatku akcyzowego na wyroby tytoniowe wynikaja z koniecznos$ci dosto-
sowania obowiazujacej stawki na papierosy do minimalnej stawki obowiazujace;
w UE.

6. W 2011 r. zakonczona zostata dyskrecjonalna polityka w stosunku do docho-
doéw niepodatkowych. W latach 2010 i 2011 nastapil powroét do rozmiaru srodkow
uzyskiwanych z tytutu dywidendy w okresie przed kryzysem. W 2008 r. wpltywy
z dywidend wynosity 3,3 mld, a prognoza na 2011 r., wynosi 3,6 mld zt.

5. Luka fiskalna w Polsce

W uzupetnieniu do powyzszych analiz nalezy uwypukli¢ paralelne dzialanie kryzy-
su finansowego i spadku poziomu fiskalizmu, obejmujacego nie tylko wymienione
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dochody z tytutu podatku dochodowego PIT, lecz takze dochody z tytutu spadku
sktadki rentowej. Te dwa czynniki spowodowaty gwattowny wzrost dlugu publicz-
nego z poziomu 565,9 mld zt w 2008 r. do 669,5 mld zt w 2009 r. oraz 750, 8 mld
w2010 r. (PW)i1911,4 mld w 2011 r. (PW).

Badania autorki dotyczace skali zmniejszenia dochodow publicznych pozwalaja
postawi¢ teze o dwoch gtéwnych przyczynach gwaltownego wzrostu dtugu do po-
ziomu 54,2% PKB w 2011 r. (PW) [Lubinska 2010d]. Sa to:

1) spadek poziomu fiskalizmu,

2) niskie tempo wzrostu PKB.

Waznym obiektywnym czynnikiem wzrostu dlugu sa tez fundusze unijne, kto-
rym towarzyszy wspotfinansowanie ze srodkow publicznych.

Wskaznik fiskalizmu obejmuje klasyczne dochody podatkowe oraz dochody ze
sktadek ubezpieczeniowych. Wymienione czynniki wywotaly luke fiskalng w wy-
miarze od 30 do 40 mld zt (por. rys. 1).

Gtowne przyczyny
pogorszenia parametrow deficytu i dtugu

1. PKB [ 2008 . 5,1%
>

2009 . 1,7%

2010r. 3,8%

2. Poziom fiskalizmu o
(podatki + skfadki ubezpieczeniowe) @ 2007. 351% PKB
2008 . 34,3% PKB
2009 . 31,7% PKB

\/

LUKA DOCHODOWA
30 do 40 mld zt

Rys. 1. Gléwne przyczyny pogorszenia parametrow deficytu
Zrédto: opracowanie whasne.
W przypadku wskaznika fiskalizmu w latach 2008 i 2009 odnotowany zostat

stopniowy znaczacy ubytek bazy podatkowej. Plasuje to Polske wsrdd panstw UE
o0 najnizszym wskazniku fiskalizmu.

6. Podsumowanie

1. Nowelizacja ustawy budzetowej w zakresie dochoddéw skoncentrowana na
dyskrecjonalnej polityce w stosunku do dochodéw niepodatkowych, ze wzgledu na
incydentalnos¢ tej grupy dochodow, nie jest w stanie zapewni¢ trwatej stabilizacji
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dochodowej. Dochody niepodatkowe sa jednak bardzo istotnym narzedziem krétko-
terminowego zarzadzania kryzysem finansow publicznych.

2. Ograniczenie skali fiskalizmu w Polsce w wyniku zmian systemowych w Pol-
sce w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz w sktadce rentowej wywotaty
luke fiskalna trwale utrudniajaca stabilizacje¢ finanséw publicznych.

3. Podwyzke stawek VAT nalezy widzie¢ jako probg powrotu do skali fiskali-
zmu, ktory byl niezbedny do stabilnej realizacji zadan publicznych, w tym zadan
wspotfinansowanych ze sktadek UE. Nie nalezy przewidywaé powrotu do stawki
22% VAT.

4. Nalezy bra¢ pod uwagg koniecznos¢ zwigkszenia sktadki rentowe;.
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MANAGEMENT OF PUBLIC REVENUE DURING
THE PERIOD OF PUBLIC FINANCE CRISIS

Summary: National budget is the central institution of public finance. Its significance in-
creased in the period of public finance crisis. The article makes an assessment of two-step
fiscal role of national budget as an instrument of management of public finances stability.
The first step concerns 2009 when there was the largest crisis of the last 20 years. The second
step is focused on 2010 and 2011, on the period of making attempts to get out of the fiscal
revenue crisis.





