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Wydatki budzetowe w Polsce

Budget expenditure in Poland: The article looks at the structure of budgetary
spending in Poland in the context of the country’s budgetary policy. The article
begins with an overview of the volumes and changes within the structure of
budget expenditure in Poland. In the next section the author deals with the
issue of fixed expenditures. In order to provide a better insight, the analysis is
based on the data from a 3-year period (2006-2008) with the use of perfor-
mance-based approach. As the social spending (especially pension expendi-
ture) is the largest item in the budget, in the final section the author discusses
the issue of pension payments in the light of expected demographic changes
in Poland.

*

Dr nauk ekonomicznych, specjalista ds. systemu gospodarczego w Biurze
Analiz Sejmowych; e-mail: piotr.russel@sejm.gov.pl.

Wstep

Przedstawiona w niniejszym artykule problematyka dotyczaca wydat-
kéw budzetowych jest przedmiotem zainteresowania zaréwno politykow,
jak i naukowcdow, ale ma réwniez wplyw na zycie kazdego obywatela. Po-
ziom i struktura wydatkéow budzetowych warunkujg bowiem wysokos¢
obciazen podatkowych, zakres i jako$¢ zadan realizowanych przez wladze
publiczne. W prawidlowo skonstruowanym systemie finanséw publicznych
skala wydatkéw powinna mie¢ wplyw na poziom fiskalizmu panstwa, ni-
gdy zas$ relacja ta nie powinna by¢ rozpatrywana w odwrotnej kolejnosci,
tzn. wydatki nie mogg by¢ pochodng skonstruowanego wczesniej (bez roz-
poznania potrzeb po stronie wydatkow) systemu podatkowego'.

U Finanse, J. Ostaszewski (red.), Difin, Warszawa 2010, s. 198.
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Celem artykutu jest przedstawienie gléwnych kierunkéw wydatkowania
srodkéw budzetowych w Polsce w kontekscie prowadzonej przez panstwo
polityki budzetowej?.

W pierwszej czeéci artykutu zaprezentowano poziom oraz zmiany w za-
kresie struktury wydatkow budzetowych w Polsce. Przy prezentacji pozio-
mu wydatkéw budzetowych pokazano réwniez ich udziat na tle wydatkow
catego sektora finansow publicznych. W kontekscie rosngcych wydatkow
budzetowych zasygnalizowany zostal takze problem nieréwnowagi budze-
towej, ktorej wyrazem jest deficyt budzetu panstwa i catego sektora finan-
sow publicznych.

Druga cze$¢ artykulu zostala poswigcona problematyce wydatkow
sztywnych. Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze zmiany w zakresie prezen-
towania tych wydatkéw w sprawozdaniach z wykonania ustawy budze-
towej w sposob znaczacy utrudniajg ich charakterystyke®. Uwzgledniajac
powyzsze ograniczenia, podjeto probe odpowiedzi na pytanie: zwigksze-
nie ktérych wydatkéw mialo decydujacy wplyw na postepujacy w latach
2000-2009 proces ,usztywnienia” budzetu panstwa? W celu lepszego
przedstawienia, na jakie cele wydatkowane sg $rodki budzetowe w Polsce,
w dalszej czgsci artykulu zaprezentowano wydatki w ukladzie zadanio-
wym dla okresu 2006-2008. Poniewaz przeprowadzona analiza dowiodta,
ze w strukturze wydatkow budzetowych dominujg wydatki o charakterze
socjalnym (w tym zwlaszcza na ubezpieczenia spoteczne), koficowa czes¢
artykutu zostala poswiecona problemowi wydatkéw budzetowych prze-
znaczonych na ubezpieczenia spoleczne w kontekscie prognozowanych
zmian demograficznych. Z uwagi na ograniczenia dotyczace dlugosci ar-
tykulu analiza dotyczy tylko finansowania z Funduszu Ubezpieczen Spo-
tecznych.

2 Polityka budzetowa (fiskalna) oznacza dobor: Zrédet i metod gromadzenia docho-
déw publicznych, jak tez kierunkéw i sposobéw realizacji wydatkéw publicznych dla osig-
gniecia celow spotecznych i gospodarczych, ustalonych przez wlasciwe organy publiczne,
por. Z. Fedorowicz, Polityka fiskalna, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Bankowej, Poznan
1998,s. 7.

> W sprawozdaniach z wykonania budzetu panstwa do roku 2003 wlacznie pre-
zentowano szczegotowa klasyfikacje wydatkow sztywnych, w sprawozdaniach za lata
2004-2007 wskazano gltéwne kategorie wydatkéw sztywnych, zaprezentowano struktu-
re wydatkéw w podziale na sztywne i elastyczne oraz podano gtéwne przyczyny zmian
w tym zakresie, w sprawozdaniu za 2008 r. nie wskazano ani najwazniejszych katego-
rii wydatkéw sztywnych, ani struktury wydatkéw budzetowych w podziale na wydatki
prawnie zdeterminowane i pozostate (elastyczne).
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Poziom, dynamika i struktura wydatkéw budzetowych
w Polsce

Poziom wydatkéw budzetowych danego panstwa jest w znacznej mie-
rze uwarunkowany zakresem zadan realizowanych przez wiadze publicz-
na. Wielkos¢ i struktura tych wydatkow sa wynikiem sytuacji historycznej,
a takze realizowanej przez dane panstwo polityki spoleczno-gospodarczej.
Do gléwnych czynnikéw majacych wplyw na poziom i strukture wydatkow
finansowanych z budzetu panstwa nalezy zaliczy¢®:

- zakres finansowania przez panstwo zadan publicznych,

- zakres finansowania przez panstwo ustug spotecznych,

- skale ingerencji pafistwa w procesy gospodarcze,

- wydajnos¢ fiskalng panstwa, mierzong stopniem redystrybucji do-

chodow.

W roku 2000 nominalne wydatki budzetowe wzrosty 0 9,2% w pordéwna-
niu z rokiem poprzednim, ale wysoka, wynoszaca ponad 10% inflacja spra-
wila, ze realne wydatki byly nizsze o 0,8% w poréwnaniu z rokiem poprzed-
nim. W latach 2001-2009 mial miejsce zaréwno nominalny, jak i realny
wzrost wydatkow finansowanych z budzetu panstwa. Najwiekszy wzrost wy-
datkow nastgpit w roku 2001, kiedy to wydatki w ujeciu nominalnym wzro-
sty 0 14,4%, co oznacza realny wzrost o 8,4%; a takze w latach 2006-2008
- w okresie tym wydatki nominalnie rosly o 7%, 13,3% i 10,1%, a wiec real-
nie byly wyzsze odpowiednio o 5,1%, 10,5% oraz 5,7% (zob. tabela 1). Zna-
mienny jest wiec fakt, iz wydatki budzetowe w Polsce rosng szybko zaréwno
w okresie gorszej koniunktury gospodarczej®, jak réwniez w czasie boomu
gospodarczego w latach 2006-2008. Patrzac przez pryzmat realizacji funkcji
stabilizacyjnej (antycyklicznej) prowadzonej w ramach polityki budzetowej,
wzrost wydatkow budzetowych w okresie stabszej koniunktury gospodar-
czej mozna oceni¢ pozytywnie, gdyz wydatki te moga tagodzi¢ negatywne

* T.M. Budzynski, Struktura wydatkow budzetu paristwa w latach 2002-2005 [w:]
Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji wydatkéw publicznych, t. 1, Racjonalizacja
wydatkéw publicznych — uwarunkowania i instrumenty, red. J. Gluchowski, A. Pomor-
ska, J. Szolno-Koguc, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2005, s. 23.

> 'W. Zidtkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Wydawnictwo Wyzszej
Szkoly Bankowej, Poznan 2005, s. 157.

¢ W latach 2001-2002 w Polsce nastapito glebokie spowolnienie tempa wzrostu go-
spodarczego, ktéremu towarzyszyla bardzo wysoka stopa bezrobocia, co w konsekwen-
¢ji prowadzilo do zwigkszonych wydatkéw budzetowych zwigzanych np. z konieczno-
$cig wyplat zasitkéw dla bezrobotnych.
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nastepstwa wynikajace ze spadku aktywnosci gospodarczej (spadek popytu,
wzrost bezrobocia). Z tego punktu widzenia na krytyczng ocene zastugu-
je istotny wzrost wydatkow budzetowych, ktory wystapit w okresie boomu
gospodarczego, a zwlaszcza w roku 2007, kiedy wydatki w ujeciu realnym
wzrosty o 10,5%. Taka sytuacja niezwykle ogranicza mozliwosci prowadze-
nia antycyklicznej polityki budzetowej w okresie slabszej koniunktury go-
spodarczej, z jakg mamy do czynienia poczawszy od drugiej potowy 2008 r.

Tabela 1. Poziom i dynamika wydatkow budzetu panstwa w Polsce w la-
tach 2000-2009

Wyszczegélnienie 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009

Wydatki nominalne

151,11 172,91 182,9| 189,2 | 197,7 | 208,1 | 222,7| 2523 | 2779 | 2982
(w mld zt)

Nominalny wzrost

wydatkéw (w %) 92| 144 58 34 4,5 53 7,0 133 10,1 73

Srednioroczny wzrost
cen towardéw i ustug 10,1 55 1,9 038 35 2,1 1,0 2,5 4,2 3,50
konsumpcyjnych (w %)

Realny wzrost

wydatkow (w %) 08| 84| 38| 26/ 10| 30 51| 105 57| 37

Realny wzrost PKB (w %) 4,3 1,2 14 39 53 3,6 6,2 6,8 5,0 1.7

PKB w cenach biezacych | ;4,4 | 7706 | 8086 | 8432 | 924,5| 9833 | 10600 | 11767 | 1271,7 | 1342,0
(w mld zt)

Udziat wydatkéw bu-

dictowyeh w PKB (w ) | 2030 | 2218 2262 | 2244| 21,38 | 2116| 21,01 | 2144| 2185 22,22

Zrédio: na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu paristwa za lata 1999-2008, www.
mf.gov.pl; szacunkowego wykonania budzetu za 2009 r., www.mf.gov.pl; informacji kwartalnej o sy-
tuacji makroekonomicznej i stanie finanséw publicznych — marzec 2010 r, www.mf.gov.pl oraz
informacji dostepnych na stronie internetowej www.money.pl [dostep: 20 kwietnia 2010 r.

Oprocz funkeji stabilizacyjnej w ramach polityki budzetowej jest reali-
zowana funkcja alokacyjna’ i redystrybucyjna®.

7 Istota funkcji alokacyjnej polega na tym, ze cz¢$¢ dobr i ustug w wyniku dzialania
wladz publicznych jest alokowana poza mechanizmem rynkowym. Jego wylaczenie po-
zwala pafistwu na realizacje zadan publicznych i spolecznych, a tym samym na ogranicze-
nie niedoskonato$ci mechanizmu rynkowego. Nie oznacza to jednak gwarancji efektyw-
noéci alokacji w ogole. Z jednej strony przejecie czesci zasobow przez sektor publiczny
oznacza pozbawienie mozliwoéci ich wykorzystania przez sektor prywatny. Z drugiej zas
niektdre ustugi finansowane ze srodkéw publicznych (np. w zakresie bezpieczenstwa, in-
frastruktury, nauki czy oswiaty) wplywaja pozytywnie na efektywnos¢ dziatania sektora
prywatnego, por. W. Ziélkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, op. cit., s. 45.

8 Funkcja redystrybucyjna finanséw polega na dokonywaniu wtornego podziatu
dochodéw, ktore powstaly w wyniku pierwotnego podzialu PKB na szczeblu jednostek
wytworczych (przedsiebiorstw, niedochodowych jednostek ustugowych itp.) gtéwnie
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Skale redystrybucji produktu krajowego brutto poprzez budzet pan-
stwa mozna zobrazowa¢, prezentujac ksztaltowanie sie relacji wydatkow
budzetowych do PKB. Z danych zaprezentowanych w tabeli 2 wynika, ze
skala redystrybucji PKB dokonywana za posrednictwem budzetu panstwa
jest relatywnie niewielka — w latach 2000-2009 udzial wydatkéow budzeto-
wych w relacji do PKB w Polsce wahat sie od 20,3% w roku 2000 do 22,62%
w roku 2002. Nalezy jednak pamietac, iz budzet panstwa to tylko jeden
z elementow calego sektora finanséw publicznych, a znaczna czes¢ wydat-
kow jest realizowana przez pozostale podmioty zaliczane do podsektora
rzagdowego’® oraz podmioty wchodzace w sklad podsektora samorzadowego
i podsektora ubezpieczen spolecznych.

Tabela 2. Wydatki budzetowe w Polsce w relacji do PKB w latach 2000-2009

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009

Wydatki nominalne

151,11172,9]1829|189,2|197,7 | 208,1 | 222,7 | 252,3| 277,9| 2982
(wmld zt)

PKB w cenach biezacych

744,41 779,6 | 808,6 | 843,2 | 923,2|980,9 |1060,0 |1176,7 |1272,8 |1342,6
(w mld zh)

Udziat wydatkow bu-
dzetowych w PKB (w %)

20,30 | 22,18 | 22,62 | 22,44 | 21,41 | 21,22 | 21,01 | 21,44 | 21,83 | 22,21

Zrédio: na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panistwa za lata 2000-2008, www.
mf.gov.pl; szacunkowego wykonania budzetu za rok 2009, www.mf.gov.pl oraz danych GUS, www.
stat.gov.pl [dostep: 22 kwietna 2010 r].

Jak wynika z wykresu 1 wydatki dokonywane przez inne niz budzet
panstwa ogniwa sektora finanséw publicznych w calym analizowanym
okresie stanowily okoto potowy wszystkich wydatkow - ich udzial wynosit
0d 47,1% w 2001 r. do 50,5% w roku 2004. Wydatki catego sektora finansow
publicznych stanowity w roku 2006 r. 43,3% PKB, co oznacza, iZ w porow-
naniu z rokiem 2000 wzrosly o 2,2 punktu procentowego (dalej: pkt proc.).

Mimo ze wiele krajéw Europy Zachodniej charakteryzuje sie znacznie wigk-
szym udzialem wydatkéw publicznych w relacji do PKB', to nalezy podkreslic,

pod wplywem mechanizmu rynkowego, ktory nie uwzglednia indywidualnych sytuacji
gospodarstw domowych od strony poziomu ich dochodéw i obcigzenia wydatkami.
Wobec tego istnieje potrzeba korekty z punktu widzenia ustalonych w danym panstwie
zasad polityki spotecznej, por. Finanse, J. Ostaszewski (red.), op. cit., s. 25.

? Oprocz budzetu panstwa do podsektora rzadowego zalicza sie m.in. paristwowe
jednostki organizacyjne, Narodowy Fundusz Zdrowia oraz agencje panstwowe.

1 Np. w Szwegji relacja wydatkéw publicznych do PKB wyniosta w 2006 r. 55,5%,
we Francji 53,7%, w Danii 51,1%, we Wloszech 50,1% [za:] Finanse, J. Ostaszewski
(red.), op. cit., s. 101.
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Wykres 1. Relacja wydatkow budzetowych oraz wydatkow sektora fi-
nansow publicznych do PKB w Polsce w latach 2000-2009 (w %)
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=== wydatki budzetowe do PKB === wydatki sektora finanséw publicznych do PKB

Zrédio: na podstawie danych GUS, www.stat.gov.pl [dostep: 22 kwietnia 2010 r] oraz danych
Ministerstwa Finanséw, www.mfgov.pl [dostep: 2 czerwca 2010 ..

iz relacja ta jest w Polsce wyzsza od $redniej dla krajow OECD, ktora w 2006 r.
wyniosta 40,4%". Ponadto, jak wskazuje L. Balcerowicz, udziat wydatkow sek-
tora finanséw publicznych w PKB w Polsce na poziomie powyzej 43% jest zbyt
wysoki, gdyz wydatki te s relatywnie duzo wyzsze od obcigzen takich panstw,
jak: Szwecja, Dania czy Francja, obserwowanych wdwczas, kiedy panstwa te
mialy zblizony poziom PKB per capita do osiaganego obecnie w Polsce'.
Nalezy réwniez zwroci¢ uwage, ze w Polsce budzet panistwa permanent-
nie od 1991 r. cechuje si¢ deficytem, tzn. wydatki znacznie przewyzszaja
osiggane dochody. Dodatkowo deficyt budzetu panstwa stanowi jedynie
czes$¢ deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych. Doskonale
widac to zwlaszcza na przykladzie lat 2008-2009, kiedy deficyt budzetowy
wynosit 1,8-1,9% PKB, za$ deficyt sektora rzagdowego i samorzadowego
3,7-7,1% PKB (tabela 3). Dowodzi to prawdziwosci tezy, ze coraz wiekszy
zakres wydatkow publicznych jest realizowany poza budzetem panstwal’.

1 Ibidem.

12 L. Balcerowicz, ,,Ekonomia i etyka panstwa socjalnego”, wyktad dla Polskiej Rady
Biznesu, 1 lutego 2006 r.

* Doskonalym przyktadem ilustrujacym te teze jest finansowanie drég. Na przy-
ktad w 2007 r. na drogi krajowe, finansowane przez ministra wlasciwego do spraw trans-
portu, przeznaczone zostaly srodki budzetowe w wysokosci 6 789 574 tys. zt (w tym
3 440 311 tys. zl na finansowanie projektéw z udziatem $rodkéw Unii Europejskiej).
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Z tabeli 3 wynika, Ze zaréwno w czasie dobrej koniunktury gospodar-
czej, jak rowniez w okresie spowolnienia wzrostu gospodarczego wydatki
budzetowe sg wyzsze niz osiagane dochody'. Przeklada si¢ to na deficyt
catego sektora finanséw publicznych, a tym samym na wzrost dlugu pu-
blicznego i kosztéw zwigzanych z jego obstuga.

Tabela 3. Deficyt budzetu panstwa oraz sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych w latach 2006-2009*

Wyszczegdlnienie 2006 2007 2008 2009
Produkt Krajowy Brutto (PKB) wmldzt | 1060,0 | 1176,7 | 1272,8 | 1342,6
Wysokos¢ deficytu/nadwyzki budzetu w mld zt -25,1 -16,0 -24,3 -23,8
panstwa % PKB 2,4 -1,4 -1,9 1,8
Deficyt/nadwyzka sektora instytucji w mld zt -38,5 -22,1 -46,9 -95,7
rzadowych i samorzadowych % PKB 36 -1,9 3,7 71
Deficyt/nadwyzka podsektora instytucji w mld zt -2,7 0,5 -2,3 -15,8
samorzadowych na szczeblu lokalnym % PKB 03 0,0 0.2 1.2
Deficyt/nadwyzka podsektora funduszy w mld zt 74 12,7 5.2 -12,6
ubezpieczen spotecznych % PKB 0,7 11 0,4 0,9
Dtug sektora instytucji rzadowych w mid zt 506 529,4 600,8 684,4
i samorzadowych 9% PKB 477 | 450 | 472 | 510

* Dane prezentowane w takim uktadzie dostepne sg wylgcznie za lata 2006-2009, za poprzed-
nie lata GUS nie publikowat danych dotyczacych deficytu/nadwyzki podsektora samorzadowego
oraz ubezpieczen spotecznych.

Zrédio: na podstawie komunikatu GUS dotyczacego deficytu i diugu sektora instytudji rzado-
wych i samorzadowych w 2009 r., www.stat.gov.pl, oraz informacji z Ministerstwa Finanséw, www.
mf.gov.pl [dostep: 2 maja 2010r]

Wydatki budzetowe sztywne (prawnie
zdeterminowane)

Zaréwno w literaturze, jak réwniez w praktyce budzetowej przyjmuje
sie, ze czynnikiem determinujacym poziom wydatkow budzetu panstwa sg
tzw. wydatki sztywne (nazywane czesto wydatkami zdeterminowanymi). Sg
to wydatki, ktére musza by¢ sfinansowane, poniewaz wynikajg z przepisow
ustawowych lub wczesniej podjetych zobowigzan ujetych w ramy prawne'.

Jednoczeénie znaczacym zrédlem dofinansowania byly $rodki z Krajowego Funduszu
Drogowego w kwocie 3 074 605 tys. zt.
'* Nawet w rekordowym pod wzgledem wzrostu gospodarczego roku 2007, kiedy
realne tempo wzrostu PKB wyniosto 6,8%, deficyt budzetowy wynidst blisko 16 mld zt.
5 M. Markiewicz, J. Siwinska, Wydatki sztywne budzetu paristwa, Centrum Analiz
Spoteczno-Ekonomicznych, seria ,,Studia i Analizy CASE”, Warszawa 2003, s. 6.
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Innymi sfowy, wydatki te musza by¢ wpisane do budzetu, nawet jesli Mini-
ster Finansow bylby innego zdania'.

W tabeli 4 zaprezentowano ksztaltowanie sie¢ poszczegdlnych kategorii
wydatkow sztywnych i quasi-sztywnych'” w latach 2000-2003'. W okresie
tym wydatki sztywne ogdtem wzrosty w ujeciu nominalnym o 38,4% z po-
ziomu 92 430,3 mln zt w 2000 r. do 127 877,7 mln z w 2003 r. Do najwaz-
niejszych pozycji wyznaczajacych poziom wydatkéw sztywnych w latach
2000-2003 nalezy zaliczyc¢:

- subwencje dla jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: JST);

w analizowanym okresie wzrosla ona nominalnie o 23,5% do kwoty
29 085 mln zt, co stanowilo 15,4% wydatkéw budzetowych ogotem
oraz 22,7% wydatkow sztywnych,

- dotacje dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, ktora w roku 2003
wyniosta 28 265,3 mln zl, co oznacza, iz nominalnie wzrosta w po-
réwnaniu z rokiem 2000 o blisko 80%, a jej udzial w wydatkach bu-
dzetowych ogotem wzrdst z 10,4% do 14,9%,

- koszty zwigzane z obstuga diugu publicznego; w 2003 r. wyniosty
one 24 137,4 mln z1, tj. nominalnie wzrosly o 33,9% w poréwnaniu
z 2000 r., a ich udzial w wydatkach budzetowych wzrést z 11,9%
w roku 2000 do 12,8% w roku 2003,

- dotacje dla Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego; w analizo-
wanym okresie nominalny wzrost dotacji wyniost 13,7%, a jej udziat
w wydatkach budzetowych ogoélem zmniejszyt sie z 8,8% w roku
2000 do 8,0% w roku 2003,

- wydatki na $wiadczenia emerytalno-rentowe dla zotnierzy i funk-
cjonariuszy oraz uposazenia sedziéw i prokuratoréw w stanie spo-
czynku, ktére w roku 2003 wyniosty 8 042,5 mln z, co stanowito
4,3% wydatkow budzetowych ogétem.

Analiza danych prezentowanych w tabeli 4 wskazuje rowniez na bardzo
dynamiczny wzrost dotacji dla Funduszu Pracy - w latach 2000-2003 na-
stapil ponad 4-krotny wzrost tej dotacji. Zwigzane to bylo m.in. z koniecz-
noscig finansowania réznego rodzaju zasitkéw dla bezrobotnych (lacznie

' Finanse, ]. Ostaszewski (red.), op. cit., s. 216.

7 Wydatki quasi-sztywne sa to wydatki, dla ktérych zakres i wielko$¢ swiadczenia
sa okre$lone ustawowo, ale laczna kwota jest uzalezniona od liczby $wiadczeniobiorcow,
por. M. Markiewicz, Wrazliwe elementy systemu finanséw publicznych [w:] Stan finan-
sow publicznych w Polsce - koniecznos¢ reformy, z. 63, BRE-CASE, Warszawa 2003.

18 Zalata 2004-2007 sprawozdania z wykonania budzetu panstwa zawieraja jedynie
wskazanie najwazniejszych kategorii zaliczanych do tzw. wydatkéw sztywnych.
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Tabela 4. Wydatki sztywne i quasi-sztywne w Polsce w latach 2000-

2003 (w mlin zt)
Wyszczegélnienie 2000 2001 2002 2003
1. Subwencje dla JST (bez subwencji drogowej) 235442 26759,7 27 1341 29085,0
2. Finansowanie drég krajowych 4094,5 4806,1 53458 53223
3. Koszty obstugi dtugu publicznego 18 023,1 20 898,6 24151,6| 241374
4. Wydatki zwigzane z ubezpieczeniem 35817,1 44860,5 515430| 523874
spotecznym, w tym:
a) dotacje dla FUS 15744,0 21157,0 27 090,7 28 265,3
b) dotacje dla KRUS 132339 14 908,1 15417,0 15043,2
¢) wydatki na $wiadczenia emerytalno-rentowe
dla zotnierzy i funkcjonariuszy oraz . 63942| 75330| 79334| 80425
uposazenia sedzidéw i prokuratoréw w stanie
spoczynku
d) sktadki na ubezpieczenia spoteczne za osoby
przeb_ywa@ce.na urlopach wychowawczych 445,0 12624 11019 10364
i macierzynskich oraz za osoby
niepetnosprawne
5. Wydatki socjalne, w tym: 79833 11052,7 111915 111828
a) .zasﬂkl rodzinne, pielegnacyjne 5500,1 57811 5638,1 51303
i wychowawcze
b) dotacje dla Funduszu Alimentacyjnego 881,0 1177,7 1316,4 1468,9
c) skfadkina ubezplec'zeme Z(’irowotne 763,7 14439 603,0 6396
finansowane z budzetu panstwa
d) dotacja dla Funduszy Pracy 838,5 2650,0 3634,0 3944,0
6. Prgmle gwarancyjne i odsetki od kredytow 17827 31547 12847 852,5
mieszkaniowych
7. Wydatkl paczelnych organdéw witadzy, kontroli 11855 12559 13303 1489,7
i sagdownictwa
8. Wydatki sadow powszechnych 3420,6
Wydatki sztywne i quasi-sztywne ogétem
(19243 +4+546+7+8) 92430,3| 1127882 | 121981,0| 127877,7
Wydatki budzetowe ogétem 151054,9 | 172885,2 | 182922,5| 189 153,6

Zrédio: na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu paristwa za lata 2000-2003, www.

mf.gov.pl [dostep: 26 kwietnia 2010 r].

z zasitkami i §wiadczeniami przedemerytalnymi), a takze réznych form

aktywizacji zawodowej".

W 2004 r. nastgpito zmniejszenie udzialu wydatkéw prawnie zdetermi-
nowanych. Stalo sie to jednak na skutek pewnego rodzaju zabiegu ksiego-

1 Na koniec 2001 r. w urzedach pracy zarejestrowanych byto 3 115,1 tys. bezrobot-
nych, wobec 2 702,6 tys. os6b w roku poprzednim, co oznacza wzrost o ponad 0,4 mln

0s6b (tj. 0 15,3%).
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wego, polegajacego na zmianie sposobu refundacji FUS ubytku dochodéw
z tytutu wprowadzenia reformy ubezpieczen spotecznych (sktadki do OFE),
a takze zmiany sposobu finansowania niektérych zadan z budzetu panstwa.
Zgodnie z ustawg z 25 czerwca 1997 r. o wykorzystaniu wplywéw z prywa-
tyzacji cze$ci mienia Skarbu Panstwa na cele zwigzane z reformg systemu
ubezpieczen spolecznych (Dz.U. nr 106, poz. 673 ze zm.) ubytek ten jest
refundowany z wplywoéw z prywatyzacji lub emisji obligacji, jezeli wplywy
z prywatyzacji nie pokryja tego ubytku. Do 2003 r. refundacja skladek OFE
byta wydatkiem budzetu panstwa w formie dodatkowej dotacji dla FUS,
natomiast poczawszy od 2004 r. refundacja skfadek OFE jest ksiggowana
w cigzar rozchodow budzetu panstwa. Jednocze$nie z dniem 1 maja 2004 r.
weszla w zycie ustawa z 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych,
na mocy ktorej nastapita likwidacja Funduszu Alimentacyjnego oraz prze-
ksztalcenie zasitkéw rodzinnych, pielegnacyjnych i wychowawczych oraz
niektorych zasitkéw z pomocy spotecznej w §wiadczenia rodzinne, ktdre
zostaly przekazane do realizacji gléwnie gminom, jako zadania z zakresu
administracji rzagdowej, finansowane dotacjg celowa z budzetu panstwa.
Wzrost wydatkéw prawnie zdeterminowanych w 2005 r. o 1,2 pkt proc.
w poréwnaniu z 2004 r. zostal spowodowany przede wszystkim:
- wzrostem skladki do budzetu Unii Europejskiej,
- zwiekszeniem wydatkow na zasitki i §wiadczenia przedemerytalne,
- wzrostem wydatkow na obstuge dlugu publicznego spowodowanym
wyzszymi kosztami obstugi skarbowych papieréw wartosciowych
wyemitowanych na rynku krajowym,
- zwiekszeniem subwencji dla JST,
- wzrostem wydatkow na obron¢ narodows, bedacym wynikiem
wzrostu PKB.

W 2006 r. nastgpito dalsze zwigkszenie udziatu wydatkéw sztywnych -
w calo$ci wydatkow budzetowych bylo to 74,3%. Wzrost wydatkéw prawnie
zdeterminowanych w roku 2006 spowodowany zostal zmianami zasad uj-
mowania wydatkéw przeznaczonych na realizacje programéw i projektow
w ramach funduszy strukturalnych oraz inicjatyw wspolnotowych, ktdre
podlegaja refundacji z budzetu Unii Europejskiej. Po raz pierwszy w 2006 r.
wydatki te wlaczono do ustawy budzetowej, co spowodowalo w poréwna-
niu z rokiem 2005 zwigkszenie wydatkow ogotem oraz wydatkdw zdetermi-
nowanych. Na wzrost tych ostatnich mialo réwniez wptyw™:

2 Ministerstwo Finanséw, Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za 2006 r.,
t. I, Omowienie, www.mf.gov.pl [dostep: 2 maja 2010 r.].
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zwigkszenie dotacji dla FUS, zwiagzane z przeprowadzona walory-
zacjg $wiadczen emerytalno-rentowych, w zwigzku ze wzrostem
wskaznika cen i ustug ogétem za lata 2004 i 2005 powyzej 105%,
co spowodowalo uruchomienie waloryzacji zgodnie z art. 5 ustawy
z 16 lipca 2004 r. 0 zmianie ustawy o emeryturach i rentach z FUS,
zwiekszenie wydatkéw na obstuge dlugu publicznego,

zwiekszenie subwencji dla JST, m.in. w cze$ci wyréwnawczej sub-
wencji ogolnej, w zwigzku ze zwigkszeniem kwoty podstawowej
wchodzacej w sklad czesci wyréwnawczej subwencji ogolnej, uzalez-
nionej od wysokosci dochodéw podatkowych danej gminy w przeli-
czeniu na jednego mieszkanca.

W roku 2007 udzial wydatkéw prawnie zdeterminowanych obnizyt sie
w porownaniu z rokiem 2006 o 1,2 pkt proc., ale warto$¢ nominalna tych
wydatkow wzrosta o okofo 19 mld zt. Wzrost ten byl wynikiem?":

dalszego zwigkszenia subwengcji dla JST, m.in. w czesci wyréwnaw-
czej subwencji ogolnej, w zwiazku ze wzrostem kwoty podstawowej
wchodzacej w sktad czesci wyréwnawczej subwencji ogélnej, uzalez-
nionej od wysokosci dochodéw podatkowych danej gminy w przeli-
czeniu na jednego mieszkanca kraju,

wyzszej realizacji wydatkow na obrong narodows, spowodowanej stoso-
waniem mechanizmu wyliczenia limitu wydatkéw, wynikajacego z art. 7
ust. 1 ustawy z 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji technicznej
oraz finansowaniu Sit Zbrojnych RP (Dz.U. nr 76, poz. 804 ze zm.) i ko-
niecznoscig zapewnienia srodkow na realizacje wieloletniego programu
wynikajacego z ustawy z 22 czerwca 2001 r. o ustanowieniu programu
wieloletniego ,,Wyposazenie Sit Zbrojnych RP w samoloty wielozada-
niowe” i zapewnieniu jego realizacji (Dz.U. nr 89, poz. 972 ze zm.),
wyzszej realizacji wydatkow przeznaczonych na finansowanie infra-
struktury transportu ladowego wskutek wlaczenia w toku realizacji
budzetu kwot zaplanowanych w rezerwach celowych pochodzacych
ze srodkow na finansowanie projektow z udzialem UE,

zwigkszenia dotacji dla FUS umozliwiajacej realizacje ustawowego
zobowigzania do zapewnienia gwarancji wyplat i §wiadczen z ubez-
pieczen spolecznych,

wzrostem wydatkow na finansowanie projektow z udzialem $rod-
kéw UE.

21 Ministerstwo Finansow, Sprawozdanie z wykonania budzetu panistwa za 2007 t.,
t. I, Omowienie, www.mf.gov.pl [dostep: 2 maja 2010 r.].
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Niestety sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za 2008 r. nie za-
wiera podziatu na wydatki sztywne i elastyczne. Szacunkowe dane zapre-
zentowane w tabeli 5 wskazuja, ze udzial ten w latach 2008-2009 wynosit
okolo 74%, a w odniesieniu do roku 2010 istnieje duze prawdopodobien-
stwo, iz przekroczy on 75%.

Poczawszy od momentu akcesji Polski do UE, do najwazniejszych kate-
gorii zaliczanych do wydatkéw sztywnych naleza:

- subwengje dla JST,

- dotacje dla FUS i KRUS,

- wydatki na obstuge dlugu publicznego,

- wydatki na obron¢ narodows,

- wplaty do budzetu UE,

- wydatki na finansowanie projektéw z udzialem UE.

W tabeli 5 przedstawiono strukture wydatkéw budzetowych w Polsce
w latach 2000-2009 uwzgledniajaca podziat wydatkéw na sztywne oraz ela-
styczne.

Na podstawie analizy danych z tabeli 5 mozna stwierdzi¢, ze w latach
2000-2009 nastgpil znaczny wzrost (o 13,1 pkt proc.) udziatu wydatkow
prawnie zdeterminowanych w strukturze wydatkéw budzetowych, co
w znacznej mierze ogranicza mozliwos¢ prowadzenia aktywnej polityki
budzetowej przez Ministra Finanséw. Duzy udzial wydatkéw sztywnych,
ktérych obowigzek realizacji wynika z przyjetych zobowigzan ustawowych,
powoduje, iz w okresie gorszej koniunktury gospodarczej deficyt budzetu
panstwa i calego sektora finanséw publicznych szybko ro$nie. Powoduje to
wzrost dlugu publicznego i kosztéw jego obstugi, a tym samym ogranicza
mozliwosci realizacji innych wydatkéw, zwlaszcza tych o charakterze pro-
roZwojowym.

Tabela 5. Struktura wydatkow budzetu panstwa w Polsce w latach

2000-2009 (w %)

Wydatki 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008* | 2009*
0Ogotem 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100
Wydatki 609 | 61,1 | 667 | 749 | 713 | 725 | 743 | 73,1 74 74

zdeterminowane

Wydatki pozostate

39,1 389 | 333 | 251 28,7 | 27,5 | 257 | 26,9 26 26
(elastyczne)

* Zalata 2008-2009 dane szacunkowe.

Zrédfo: sprawozdania z wykonania budzetu paristwa za lata 2000-2007, www.mf.gov.pl oraz
http://www.money.pl/gospodarka/wiadomosci/artykul/eksperci;plan;tuska;konieczny;lecz;realiza-
cjawatpliwa,143,0,582287.html [dostep: 22 kwietnia 2010 r].
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Ciekawych wnioskow dostarcza analiza dynamiki nominalnych i real-
nych wydatkéw budzetowych ogétem oraz wydatkow sztywnych w latach
2000-2009, przedstawiona w tabeli 6. Poczawszy od 2001 r. wydatki budze-
towe ogdlem rosng zaréwno w ujeciu nominalnym, jak réwniez realnym,
tj. po uwzglednieniu $redniego rocznego wskaznika wzrostu cen towardw
i ustug konsumpcyjnych. Najbardziej dynamiczny wzrost wydatkéw od-
notowano w roku 2001, w ktérym nominalne wydatki budzetowe wzrosly
0 14,4% (realnie o 8,9%) oraz w roku 2007, w ktéorym wzrost wydatkow
wynidst odpowiednio 13,3% i 10,8%.

Tabela 6. Nominalna i realna dynamika wydatkow budzetowych og6-
tem oraz wydatkow sztywnych w Polsce w latach 2000-2009

Wydatki | Wydatki Udziat Dynamika | Dynamika | Dynamika | Dynamika
ogotem | sztywne | wydatkéw |wydatkéw | wydatkéw | realna realna
sztywnych | ogotem |sztywnych | wydatkéw | wydatkow
wwy- ogétem |sztywnych
datkach
ogotem
(w mid zh) (W %)
2000 151,1 92,4 61,2 109,2 114,6 99,2 104,5
2001 1729 1154 66,7 1144 1249 1084 119,5
2002 182,9 134,5 73,5 105,8 116,6 103,8 114,7
2003 189,2 141,6 74,8 103,4 105,3 102,6 104,5
2004 197,7 1411 71,4 104,5 99,6 101,0 96,1
2005 208,1 151,8 72,9 105,3 107,6 103,0 105,6
2006 222,7 165,4 74,3 107,0 109,0 1051 107,9
2007 2523 184,4 731 1133 111,5 110,5 109,0
2008* 277,9 205,6 74,0 110,1 11,5 105,7 107,0
2009* 298,2 220,7 74,0 107,3 107,3 103,7 103,7

* Zalata 2008-2009 dane szacunkowe.

Zrodto: na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu za lata 2000-2008, www.mf.gov.pl;
szacunkowego wykonania budzetu za rok 2009, www.mf.gov.pl; danych GUS, www.stat.gov.pl
[dostep: 24 kwietnia 2010 r] oraz http://www.money.pl/gospodarka/wiadomosci/artykul/eksper-
ci;plan;tuska;konieczny;leczrealizacja;watpliwa,143,0,582287.html [dostep: 22 kwietnia 2010 r.].

W calym analizowanym okresie, z wyjatkiem roku 2004 oraz 2007, dy-
namika wydatkéw sztywnych byta wyzsza badz réwna dynamice wydatkow
ogolem, co w konsekwencji doprowadzilo do znacznego ,usztywnienia”
budzetu panstwa - udzial wydatkéw sztywnych wzrédst w analizowanym
okresie z 61,2% w 2000 r. do 74% w roku 2009.
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Nalezy rowniez podkresli¢, ze nizsza dynamika wydatkéw sztywnych,
ktdrg zanotowano w 2004 r., wynika w duzej mierze ze zmiany zasad , ksie-
gowych’, tj. ksiegowania refundacji skladek OFE w ciezar rozchodéw bu-
dzetu panstwa. Dzigki temu dotacja dla FUS w roku 2004 byta nizsza od
dotacji w roku 2003 o 5 306 mln zi, tj. nominalnie spadta o 18,8%. Jedno-
cze$nie tzw. ujemne saldo przychodéw z prywatyzacji i ich rozdysponowa-
nia wyniosto w 2004 r. 4 691,5 mln zt.

Struktura wydatkow budzetowych w uktadzie
zadaniowym

Jednym ze sposobow przedstawienia, na jakie cele przeznaczane sg
srodki z budzetu panstwa, jest zaprezentowanie wydatkéw budzetowych
w ujeciu zadaniowym (tabela 7).

W objetym analizg okresie, tj. w latach 2006-2008, najwigksze $rodki
z budzetu panstwa zostaly wydatkowane na:

1) obowiazkowe ubezpieczenia spoleczne — wydatki te wynosily od
50,3 mld zt w 2006 r. do ponad 64 mld zt w roku 2008. Do gtéwnych
celow, na jakie przeznaczane sg tak duze $rodki z budzetu panstwa
(w 2008 1. — 23% ogotu wydatkéw budzetowych), zalicza sie:

a) uzupelnienie niedoboru srodkéw w systemach ubezpieczenia
spolecznego pracowniczego i rolniczego w celu zapewnienia
plynnosci finansowej funduszy celowych: Funduszu Ubezpie-
czen Spolecznych i Funduszu Emerytalno-Rentowego KRUS -
wydatki na ten cel wzrosly z 39,4 mld zt w 2006 r. do 48,1 mld zt
w 2008 r., tj. nominalnie zwigkszyly si¢ o okoto 22%,

b) zapewnienie $rodkéw na wyplaty §wiadczen z zaopatrzenia eme-
rytalnego dla tzw. stuzb mundurowych finansowane z budzetow
urzedow ministréw wlasciwych do spraw: obrony narodowej,
wewnetrznych oraz sprawiedliwoséci — wydatki na ten cel w roku
2008 wyniosty 10,9 mld zt, co oznacza nominalny wzrost o okoto
13% w pordéwnaniu z 2006 r.,

¢) skltadki na ubezpieczenie spoteczne, placone przez budzet pan-
stwa za niektore grupy ubezpieczonych, finansowane w ramach
budzetu czgsci 73 — ZUS (za osoby przebywajace na urlopach
wychowawczych, osoby pobierajace zasitki macierzynskie oraz
za osoby niepelnosprawne) — wydatki na ten cel zmniejszyly si¢
7z 1034,8 mln zt w2006 r. do 711,4 mln zt w 2008 r.,

2) nauke, edukacje i sport — wydatki w tym obszarze wzrosty nominal-
nie w analizowanym okresie o 14,4%, z 43,4 mld zt w 2006 r. do 49,7

128



Nr 3(23) 2010 Studia BAS

Tabela 7. Struktura wydatkow budzetu panstwa w ukladzie zadanio-
wym w latach 2006-2008*

2008 2006 2007
w min w % w min w % w min w %
Wydatki budzetowe ogétem, w tym: | 222702,9| 100,0 | 258952,5| 100,0 | 277 893,5| 100,0

Wyszczegdlnienie

1. Ubezpieczenia spoteczne, w tym: 50332,9| 226 542275 209| 640499 | 230
a) dotacja dla FUS 244834 11,0| 238930 92| 332300 120
b) dotacja dla KRUS 14 936,7 6,7| 146852 57| 148729 54
c) wydatki na $wiadczenia

z zaopatrzenia emerytalnego 9621,5 43| 10184,0 39| 108708 39

tzw. stuzb mundurowych

d) sktadki na ubezpieczenie
spoteczne, ptacone przez
budzet panstwa za niektére
grupy ubezpieczonych
(osoby na urlopach
wychowawczych, pobierajace
zasitki macierzynskie,
niepetnosprawne)

1034,8 0,5 1140,5 04 7114 0,3

2. Wydatki na ochrone zdrowia,

5273,0 24 7 400,1 29 9522,6 34
w tym:

a) wydatki z budzetu panstwa
w dziale ochrona zdrowia bez
sktadek na ubezpieczenie
zdrowotne

31511 14 4858,4 1,9 5838,9 2,1

b) sktadki na ubezpieczenie
zdrowotne finansowane 21219 1,0 2541,7 1,0 3683,7 1,3
z budzetu panstwa
3. Wydatki socjalne, w tym: 19088,4 86| 197873 76| 183317 6,6
a) pomoc materialna dla os6b

i rodzin

16 529,4 74| 171122 6,6 | 14280,2 5.1

b) wydatki na ustugi opiekuncze,
bytowe i psychologiczne dla

. . 14571 0,7 1507,5 0,6 1675,1 0,6
0s6b wymagajacych pomocy

innych oséb

4. Infrastruktura, w tym: 5364,7 24 9904,3 38| 157422 57
a) transport kolejowy 1452,8 0,7 1729,8 0,7 2583,2 0,9
b) ?Jgﬁs\zjv:\;;tovz\?egiezpleczenstwo 26821 12 67896 26 11 57‘7‘:;
) transport lotniczy 63,3 0,0 52 0,0 84 0,0
d) gospodarka morska 123,8 0,1 141,6 0,1 481,4 0,2
e) facznosc 2,1 0,0 3,0 0,0 4,7 0,0
f) informatyzacja 11,5 0,0 23,0 0,0 40,6 0,0

g) budownictwo i gospodarka

X : 10291 0,5 12121 0,5 1046,2 0,4
mieszkaniowa

5. Nauka, edukacja i sport, w tym: 434131 195| 463254\ 179| 496575| 179
a) nauka 34432 1,5 38583 1,5 39772 14

b) edukacja, w tym: 396984 17,8 | 421931 16,3| 450774 16,2

- oswiata i wychowanie 29732,6| 13,4| 314500 121 339566 122

- szkolnictwo wyzsze 9965,8 45| 107431 411 111208 4,0
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c) sport 271,5 0,1 274,0 0,1 602,9 0,2

6. Kultura i dziedzictwo narodowe 2038,8 0,9 2298,6 0,9 2558,2 0,9
7. Administracja publiczna 8692,2 3,9 94549 3,7| 10160,8 3,7
8. Polityka zagraniczna 953,6 0,4 1119,8 0,4 1684,2 0,6
% SB;fapv'vf:ZTlrx;‘:’c?Fx?;;wa PWYMIAr 1 303447| 13,6 348284| 134| 405378| 146
a) obrona narodowa 13159,6 59| 155188 60| 197696 71

b) bezpieczerstwo wewnetrzne 9591,5 43| 108549 42| 116780 4,2

¢) wymiar sprawiedliwosci 7593,6 3,4 8454,7 3,3 9090,2 3,3
10. Ochrona srodowiska 619,5 0,3 9721 04 1026,1 0,4
11. Rolnictwo i rozwoj wsi 71455 32| 15241, 59| 193743 7,0
12. Obstuga dtugu publicznego 277672 12,5| 275811 10,7| 25116,7 9,0
13. Pozostate wydatki**, w tym: 24783,8 11,1 29811,9 11,5 20131,5 7.2
a) $rodki wtasne Unii Europejskiej 9839,1 44| 10616,7 4,1 12213,2 4,4

* Analizg objeto lata 2006-2008, w poprzednich latach wydatki w ukfadzie zadaniowym byty

prezentowane w sprawozdaniu z wykonania budzetu w nieco innym uktadzie.
** W grupie pozostatych wydatkéw znajduja sie m.in. wydatki, ktérych celem jest wspieranie
rozwoju gospodarczego, przedsiebiorczosci i konkurencyjnosci polskiej gospodarki. Ze wzgledu na

mato precyzyjny sposdb prezentowania tych wydatkdéw w sprawozdaniach z wykonania budzetu

panstwa w powyzszej tabeli nie zaprezentowano wysokosci tych wydatkow.
Zrédio: na podstawie sprawozdar z wykonania budzetu panstwa za lata 2006, 2007, 2008,
www.mf.gov.pl [dostep: 2 maja 2010 r].

3)
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mld zt w 2008 r. Wydatki te cechowaly sie¢ jednak nizszg dynamika

niz wydatki ogotem, w zwigzku z czym ich udzial w wydatkach bu-

dzetowych zmniejszyt sie z 19,5% w 2006 r. do 17,9% w 2008 . W tej
grupie wydatkow najwieksze $rodki budzetowe sg kierowane na:

a) o$wiate i wychowanie — w 2008 r. wydatki na ten cel wyniosly
blisko 34 mld zl, a wigc nominalnie byly wyzsze w poréwnaniu
22006 r. 0 14,2%,

b) szkolnictwo wyzsze — w analizowanym okresie wydatki w ujeciu
nominalnym wzrosty o 11,6%, z niespeina 10 mld zt w 2006 r. do
11,1 mld zt w 2008 1.,

¢) nauke — w roku 2008 wydatki na ten cel wyniosty 3,98 mld zi, tj.
nominalnie byly wyzsze w poréwnaniu z rokiem 2006 o 15,5%,

bezpieczenstwo panstwa i wymiar sprawiedliwosci — wydatki w tym

obszarze cechowaly si¢ w analizowanym okresie duza dynamika — no-
minalnie wzrosty o 33,6%, tj. znacznie wigcej niz wyniosta dynamika
wydatkéw budzetowych ogétem (24,8%). Tak duzy wzrost wydatkow
wynikal przede wszystkim ze wzrostu naktadéw na obrong narodo-
wa — jest to skutek przyjecia mechanizmu wyliczenia limitu wydatkéw,
wynikajacego z art. 7 ust. 1 ustawy z 25 maja 2001 r. o przebudowie
i modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych RP (Dz.U.
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4)

5)

6)

7)

nr 76, poz. 804 ze zm.) i koniecznoscia zapewnienia srodkow na realiza-
cje wieloletniego programu wynikajacego z ustawy z 22 czerwca 2001 r.
o ustanowieniu programu wieloletniego ,,Wyposazenie Sit Zbrojnych
RP w samoloty wielozadaniowe” i zapewnieniu jego realizacji (Dz.U.
nr 89, poz. 972 ze zm.). W obszarze bezpieczenstwa pafistwa i wymiaru
sprawiedliwos¢ istotny wzrost wydatkow nastapit rowniez w zakresie:
a) bezpieczenstwa wewnetrznego — wydatkina ten cel wzrosty nomi-
nalnie 0 21,8%, z 9,6 mld zt w 2006 r. do 11,7 mld zt w 2008 r.,
b) wymiaru sprawiedliwo$ci - w tym obszarze nominalny wzrost
wydatkéw wyniost 19,7%, tj. wydatki wzrosty z 7,6 mld zt
w 2006 r. do 9,1 mld zt w 2008 r.,
obstuge dlugu publicznego - wydatki na ten cel zmniejszyly sie
z 27,8 mld zt w 2006 r. do 25,1 mld zt w 2008 r., co spowodowato
zmniejszenie udzialu tego rodzaju wydatku w wydatkach ogétem
7 12,5% w roku 2006 do 9,0% w roku 2008,
bezpieczenstwo socjalne — wydatki na ten cel zmniejszyly sie z 19,1
mld zt w2006 r. do 18,3 mld zt w 2008 r. Spadek ten wynikal gtéwnie
ze zmniejszenia wydatkéw na pomoc materialng dla oséb i rodzin -
wydatki w tym obszarze zmniejszyly si¢ z 16,5 mld zt w 2006 r. do
14,3 mld zt w 2008 1.,
rolnictwo i rozwaj wsi — wydatki na ten cel charakteryzowaly si¢ w ana-
lizowanym okresie bardzo wysoka dynamikg — nominalny wzrost wy-
niost okoto 170%, co oznacza iz wydatki na ten cel wzrosty z niespelna
7,2 mld zt w 2006 r. do blisko 19,4 mld zt w 2008 r. Tak duzy wzrost wy-
datkow jest spowodowany przede wszystkim finansowaniem z budze-
tu panstwa zadan w zakresie rolnictwa i rozwoju wsi wspétfinansowa-
nych ze srodkéw Unii Europejskiej, jak rowniez wydatkéw zwigzanych
z funkcjonowaniem agencji platniczych - Agencji Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa oraz Agencji Rynku Rolnego,
skladke z tytulu czlonkostwa w Unii Europejskiej (Srodki wlasne
UE) - w analizowanym okresie sktadka z tytulu czlonkostwa Polski
w UE wzrosta nominalnie o 24,2%, z 9,8 mld zt w 2006 r. do 12,2%
w 2008 r. Jej udziat w catosci wydatkow budzetowych stanowi okoto
4,4%. Nalezy wyraznie podkresli¢, iz naptyw $rodkéw z UE do Pol-
ski jest znacznie wyzszy niz wynosi nasz wklad do unijnego budze-
tu — dla przykladu w 2006 r. otrzymalismy netto okoto 10,6 mld zi,
w 2007 — 11,8 mld z1, a w 2008 r. 4,3 mld zI*%

22 Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za 2006, 2007, 2008, www.mf.gov.pl
[dostep: 4 maja 2010 r.].
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Z przeprowadzonej analizy wynika, ze w strukturze budzetu pafistwa naj-
istotniejszg pozycje stanowig wydatki zwigzane z zabezpieczeniem socjalnym.
Do takich bowiem oprdcz wydatkéw socjalnych sensu stricto, nalezy zaliczy¢
wydatki na obowigzkowe ubezpieczenia spoleczne oraz ochrone zdrowia.
Ogotem na trzy wyzej wymienione zadania wydatkowano z budzetu panstwa
74,7 mld z1 w2006 1., 81,4 mld zt w 2007 r. oraz 91,9 mld zt w 2008 1., co stano-
wito odpowiednio 33,5%, 31,4% oraz 33,1% wydatkow budzetowych ogotem.
Pozytywnie nalezy oceni¢ wzrost naktadow budzetowych na zadania zwigza-
ne np. infrastruktura, nauka, edukacjg i sportem, bezpieczenistwem panstwa
czy wymiarem sprawiedliwosci. Taka alokacja srodkéw budzetowych prowa-
dzi bowiem do zwigkszenia efektywnosci dziatania sektora prywatnego.

Problem wydatkow budzetowych w kontekscie
przewidywanych zmian demograficznych

Z danych zaprezentowanych w tabeli 7 wynika, ze w 2008 r. na kaz-
de 100 zl wydatkow budzetowych 23 zt zostalo przeznaczone na zadania
zwigzane z ubezpieczeniem spolecznym, w tym ponad potowa tej kwoty
na dotacje dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. W tej czesci artykulu
analizie zostanie poddany wplyw tendencji demograficznych na wydatki
budzetowe w zakresie najistotniejszej obecnie pozycji, jaka stanowia wy-
datki na zabezpieczenie spoleczne.

W latach 1991-2008 dlugos$¢ zycia mieszkancow Polski systematycznie
wydluzata si¢ - w przypadku mezczyzn o ponad pigc lat (5,2 roku), a w od-
niesieniu do kobiet o pét roku mniej (4,7 roku). W wyniku tego procesu
w roku 2008 przecigtna dlugo$¢ zycia mezczyzn wyniosta 71,3 lat, za$ ko-
biet 80,0 lat?. Prognoza demograficzna sporzadzona przez Gtéwny Urzad
Statystyczny zaklada dalszy wzrost sredniego dalszego trwania Zycia odpo-
wiednio do 72,3 lat dla mezczyzn i 80,2 lat dla kobiet w 2015 r. oraz 77,1 lat
dla mezczyzn oraz 82,9 lat dla kobiet w 2035 r. (wykres 2).

Oproécz prognozowanego wzrostu sredniej dlugosci zycia (kobiet o 3,2
roku i mezczyzn o 6,1 roku) prognozy GUS zakladaja, ze tzw. wspotczyn-
nik dzietnosci ogdlnej w przypadku kobiet mieszkajacych w miastach be-
dzie wykazywat stopniowg tendencje wzrostowa (z 1,24 w 2008 r. do 1,44
w 2035 1.), za§ w odniesieniu do mieszkanek wsi utrzyma sie na poziomie
zblizonym do roku 2008 (w 2008 r. - 1,46, w 2035 r. - 1,47; wykres 3).

# B. Wojtyniak, J. Stokwiszewski, P. Gorynski, D. Rabczenko, Sytuacja zdrowotna
spoleczeristwa polskiego [w:] Zdrowie Polakow, seria ,,Studia BAS”, nr 4/2009, Wydaw-
nictwo Sejmowe, Warszawa 2009, s. 10.
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Wykres 2. Prognozowana srednia dlugos¢ trwania zycia kobiet i mez-
czyzn w Polsce w latach 2010-2035
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Zrédto: Prognoza ludnosci na lata 2008-2035, GUS, http://www.stat.gov.pl/gus/5840_4514_
PLK_HTML.htm [dostep: 5 maja 2010 r].

Wykres 3. Prognozowane wspoétczynniki dzietnosci ogolnej w Polsce
w podziale na miasto i wie$
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Jesli wezmiemy pod uwage fakt, ze wspotczynnik dzietnosci ogdlnej za-
pewniajacy tzw. prosta zastepowalnos¢ pokolen powinien wynosi¢ co naj-
mniej 2,1** - prognozowany za$ w Polsce w calym okresie nie przekroczy
1,5, oznacza to:
- zmniejszenie liczby mieszkancéw Polski (wg prognoz GUS w po-
réwnaniu z 2007 r. populacja zmniejszy si¢ 0 99,6 tys. w roku 2015
oraz 2 122,6 tys. os6b do roku 2035),

- bardzo istotne zmiany w strukturze populacji - zmniejszenie grupy
0s6b w wieku produkcyjnym (z 64,5% w 2010 r. do 57,6% w 2035 1.)
i przedprodukcyjnym (z 18,7% w 2010 r. do 15,6% w 2035 r.) oraz
zwigkszenie odsetka oséb w wieku poprodukcyjnym (z 16,8%
w 2010 r. do 26,7% w 2035 r.).

W kontekscie wydatkéw budzetowych zaprezentowana w tabeli 8 ten-
dencja bedzie wigzala si¢ z koniecznoscig zwigkszania dotacji z budzetu
panstwa w celu zapewnienia wyplat $§wiadczen emerytalno-rentowych.
Jednakze budzet panstwa juz obecnie zasila FUS i KRUS dotacjami, kto-
re w roku 2008 wyniosty odpowiednio 33,2 mld zt oraz 14,9 mld i tacznie
stanowia najistotniejszg pozycje wsrod wydatkow sztywnych. Kwoty te nie
obejmujg $rodkow budzetowych potrzebnych na wyplate $wiadczen z za-
opatrzenia emerytalnego tzw. stuzb mundurowych, ktére w 2008 r. wynosi-
ty 10,9 mld z1, a takze kwot wynikajacych z koniecznosci rekompensaty dla
FUS czeséci sktadek emerytalnych przekazywanych do OFE.

W grudniu 2006 r. Zaklad Ubezpieczen Spotecznych opublikowal pro-
gnoze wplywdéw i wydatkow funduszu emerytalnego do 2050 r. Prognoza ta
nie zawierala jednak szacunkéw dotyczacych funduszu rentowego, wypad-
kowego i chorobowego. Ponadto w odniesieniu do tendencji demograficz-
nych bazowata ona na Prognozie demograficznej na lata 2003-2030 sporza-
dzonej przez Gléwny Urzad Statystyczny.

Zaprezentowana w marcu 2010 r. prognoza wplywow i wydatkéow Fun-
duszu Ubezpieczen Spolecznych na lata 2011-2015 oparta jest na najnow-
szych prognozach demograficznych Gléwnego Urzedu Statystycznego®
i obejmuje prognoze wplywéw i wydatkow FUS w podziale na fundusz
emerytalny, rentowy, wypadkowy i chorobowy. Prognoze sporzadzono,
przyjmujac nastepujace zalozenia:

2 Oznacza to, ze w celu zapewnienia zastepowalnosci pokolen kazda rodzina po-
winna mie¢ przecigtnie co najmniej 2,1 dziecka.

¥ Prognoza demograficzna na lata 2008-2035, GUS, www.stat.gov.pl [dostep: 20 maja
2010 r.].
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Tabela 8. Prognoza dotyczaca struktury populacji w podziale na ekono-
miczne grupy wieku

2010 2015 2020
Wyszczegélnienie liczba struktura liczba struktura liczba struktura

(w %) (w %) (w %)

Populacja w wieku 7107 489 18,7 6917987 18,2 6959 449 18,3

przedprodukcyjnym

Populacja w wieku 24570533 645 | 23717727 62,4 | 22502554 59,2

produkcyjnym

Populacja w wieku 6413929 16,8 7380345 19,4 8521596 224

poprodukcyjnym

Ogobtem 38091951 1000 | 38016059| 1000 | 37983599| 1000

2025 2030 2035
Wyszczegélnienie liczba struktura liczba struktura liczba struktura

(w %) (w %) (w %)

Populacja w wieku 6816478 18,2 6252573 17,0 5632110 15,6

przedprodukcyjnym

Populacja w wieku 21624928 57,8 | 21254318 57,8 | 20739277 57,6

produkcyjnym

Populacja w wieku 8996 689 24,0 9289 129 25,2 9621682 267

poprodukcyjnym

Ogétem 37438095| 1000 | 36796020| 1000 | 35993069 100

Zrodto: na podstawie Prognoza ludnosci na lata 2008-2035, GUS, http://www.stat.gov.pl/gus/
5840_4514_PLK_HTML.htm [dostep: 5 maja 2010 r].

- wylaczono z wydatkéw Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, jak row-

niez z dotacji celowej do tego funduszu, $wiadczenia zlecone do wy-
platy Zaktadowi Ubezpieczen Spolecznych (z powodu przeniesienia
ich od 2007 r. do odrebnego rozdziatu wydatkow budzetu panstwa);
pozostawiono w FUS $wiadczenia finansowane z budzetu panstwa
wyplacane na podstawie ustawy o emeryturach i rentach z FUS,

po stronie wplywow uwzgledniono wylacznie wplywy skladkowe oraz
celowa dotacje budzetowq na pokrycie $wiadczen finansowanych z bu-
dzetu panstwa, ktére nadal zaliczane sa do Funduszu Ubezpieczen Spo-
tecznych (z tego powodu prezentowane w prognozie kwoty deficytow
rocznych nie bedg w catosci pokrywane z dotacji z budzetu panstwa)?,
po stronie wydatkow uwzglednione zostaly wszystkie $wiadczenia
wyplacane z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (z wyjatkiem eme-
rytur pomostowych, ktére tylko w 2009 r. byly wyptacane z tego fun-
duszu), w tym réwniez $wiadczenia finansowane z budzetu panstwa
dotacjg celows,

% Przychody FUS, oprdcz skladek i dotacji z budzetu panstwa, obejmuja m.in. re-
fundacje z tytulu przekazywanych sktadek do OFE.
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w wydatkach oprdcz §wiadczen zostal uwzgledniony odpis na dzia-
talno$¢ Zakladu Ubezpieczen Spolecznych, a takze koszty prewencji
rentowej i wypadkowej,

we wplywach do funduszu emerytalnego i rentowego uwzgledniono
przekazywanie z budzetu panstwa skladek za osoby przebywajace na
urlopach wychowawczych i pobierajace zasitki macierzynskie,
wydolno$¢ systemu zdefiniowano jako iloraz wpltywoéw i wydatkow,
wplywy i wydatki do funduszu rentowego zaprezentowano jako
procent sumy rocznych podstaw wymiaru sktadek na ubezpieczenie
rentowe, nie zawierajg one $wiadczen finansowanych z budzetu pan-
stwa i dotacji celowej na te $wiadczenia (z uwagi na nieskladkowy
sposob finansowania).

Prognoza zostala sporzadzona w trzech wariantach, w zaleznosci od
przyjetych parametréw?. W tabeli 9 przedstawiono wyniki dla wariantu 1,
ktory jest ,posrednig” kategoria. Mozna wiec przyjaé, ze prognozy w nim
opisane beda lepiej odzwierciedla¢ rzeczywisto$¢ niz wyniki przedstawione
w wariancie 2 i 3.

Wykres 4. Prognoza zmiany w zakresie struktury wiekowej spoteczen-
stwa polskiego (wg grup ekonomicznych) w latach 2010-2035

%

70

60 \

50

40

30

20 = e e e - = = = =

2010 2015 2020 2025 2030 2035
rok

== == populacja w wieku przedprodukcyjnym === populacja w wieku produkcyjnym
=== populacja w wieku poprodukcyjnym

Zrodto: jak pod tabelg 8.

77 Poszczego6lne warianty réznig si¢ przyjetymi zatozeniami dotyczacymi: wysoko-
$ci stopy bezrobocia, stopy inflacji, wskaznika realnego wzrostu przecietnego wynagro-
dzenia oraz $ciggalnosci sktadek na ubezpieczenie spoteczne.
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Tabela 9. Prognoza wptywow, wydatkow i salda rocznego Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych - wariant 1

Wyszczegélnienie [ 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Fundusz Ubezpieczen Spotecznych ogétem
Saldo roczne (w mlin zt) -70 659 -68 241 -67 182 -69 591 -74784
Wplywy (w min zt) 92090 99 361 106 276 112811 119155
Wydatki (w mln zt) 162749 167 602 173 458 182402 193 939
Wydolnos¢ (wptywy/wydatki) (w %) 56,6 59,3 61,3 61,8 61,4
Fundusz emerytalny
Saldo roczne (w min zt) -52 248 -50 084 -48 879 -52102 -56 653
Wplywy (w min zt) 52125 56 086 59808 62277 66 586
Wydatki (w min zt) 104 373 106 170 108 687 114379 123239
Wydolnos¢ (wptywy/wydatki) (w %) 49,9 52,8 55,0 54,4 54,0
Fundusz rentowy
Saldo roczne (w min zt) -17 942 -17 643 -17 936 -18 036 -17 887
Wplywy (w min zt) 23893 25900 27 803 29634 31437
Wydatki (w min zt) 41835 43543 45739 47 670 49324
Wydolnos¢ (wptywy/wydatki) (w %) 57,1 59,5 60,8 62,2 63,7
Fundusz wypadkowy
Saldo roczne (w mlin zt) 775 1172 1523 1866 2221
Wplywy (w min zt) 6146 6 646 7 140 7614 8084
Wydatki (w min zf) 5371 5474 5617 5748 5863
Wydolnos¢ (wplywy/wydatki) (w %) 14,4 1214 1271 132,5 137,9
Fundusz chorobowy
Saldo roczne (w min zt) -1245 -1684 -1 890 -2319 -2 467
Wptywy (w min zf) 9925 10730 11525 12287 13047
Wydatki (w min zt) 11170 12414 13415 14 606 15514
Wydolnos¢ (wptywy/wydatki) (w %) 88,9 86,4 85,9 84,1 84,1

Zrodto: Prognoza wplywdw i wydatkéw Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych na lata 2011-2015,
Departament Statystyki ZUS, http://www.zus.pl/bip/prognozy_fus/prognoza_2011-2015.pdf [do-
step: 5 maja 2010 r].

Wyniki zaprezentowane w tabeli 9 wskazuja, ze niedobér $rodkéow FUS
w latach 2011-2015 - ze wzgledu na deficytowo$¢ funduszu emerytalnego,
rentowego i chorobowego — bedzie mial trwaly charakter. Sytuacja ta nie-
pokoi tym bardziej, iz w latach 2010-2015 tendencje demograficzne beda
mialy nieporéwnywalnie mniejszy wplyw na sytuacje finansowa FUS ani-
zeli sytuacja, jakg napotykamy w perspektywie roku 2035 (zob. wykres 4).

W kontekscie toczacej sie dyskusji nad potrzebg zmian w polskim sys-
temie emerytalnym konieczna wydaje si¢ ekstrapolacja trendu dotyczacego
wplywow i wydatkéw FUS w perspektywie co najmniej 2035 r.”. W ocenie

# Departament Statystyki ZUS przedstawit prognoze tylko na lata 2011-2015.
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autora zaprezentowana na wykresie 4 tendencja obrazujgca proces starze-
nia sie spoleczenstwa polskiego sprawi, ze budzet panstwa w perspektywie
najblizszych 25 lat bedzie musial zasila¢ FUS coraz wyzszymi kwotami (wg
prognoz GUS odsetek 0séb w wieku poprodukcyjnym w ciaggu najblizszych
25 lat wzrosnie z 16,8% do 26,7%, zas os6b w wieku przedprodukcyjnym
i produkcyjnym zmniejszy si¢ odpowiednio z 18,7% do 15,6% oraz z 64,5%
do 57,6%).

Podsumowanie

Przeprowadzona w artykule analiza pozwala na sformutowanie naste-
pujacych wnioskow:

wydatki dokonywane za posrednictwem budzetu panstwa stanowig
okoto 50% ogdtu wydatkéw sektora finanséw publicznych,

w budzecie panstwa zdecydowanie dominujg wydatki o charakterze
sztywnym (prawnie zdeterminowanym), udzial tej grupy wydatkow
w latach 2000-2009 wzrést z 60,9% do 74%,

do najwazniejszych pozycji wydatkow o charakterze sztywnym zali-
cza sie subwencje dla JST, dotacje dla FUS i KRUS, wydatki na obstu-
ge dtugu publicznego i obrone narodowg, a takze wplaty do budzetu
Unii Europejskiej oraz wydatki na finansowanie projektéw z udzia-
tem Unii Europejskiej,

poczawszy od 2001 r. wydatki budzetowe w Polsce rosng zaréwno
w ujeciu nominalnym, jak rowniez realnym, przy czym dynamika
wzrostu wydatkéw sztywnych jest wyzsza od dynamiki wydatkow
ogolem (prowadzi to w konsekwencji do ,usztywnienia” budzetu
panstwa, pozostawiajagc Ministrowi Finanséw niewiele swobody
w zakresie ksztaltowania struktury wydatkow budzetowych),
znaczna cze$¢ wydatkow budzetowych ma charakter wydatkow so-
cjalnych; sg to wydatki przeznaczone m.in. na finansowanie emery-
tur, rent, zasitkow rodzinnych, zasitkéw dla bezrobotnych, innych
zasitkow i §wiadczen, stypendiow, ochrone zdrowia. Beneficjentami
$wiadczen socjalnych sg gospodarstwa domowe, ktore wykorzystuja
otrzymane $rodki przede wszystkim na cele konsumpcyjne. Duzy
udziat wydatkéw o charakterze socjalnym ostabia mozliwosci wzro-
stu gospodarczego, ale jest zgodny z oczekiwaniami sporej czesci
spoleczenstwa, postrzegajacej panstwo jako gwaranta bezpieczen-
stwa socjalnego®. To stwierdzenie w duzej mierze thumaczy trudno-

¥ Finanse, J. Ostaszewski (red.), op. cit., s. 107.
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$ci z realizacja reformy systemu finanséw publicznych, czego dosko-
natym przykladem jest m.in. niepowodzenie tzw. planu Hausnera,

- obecnie uksztaltowana struktura wydatkéw budzetowych pozosta-
wia niewiele miejsca na prowadzenie aktywnej polityki budzetowej,
w szczegolnosci nalezy zwroci¢ uwage na niewielkie mozliwosci re-
alizacji polityki stabilizacyjnej w kontekscie wysokiego udziatu wy-
datkéw sztywnych oraz ograniczen dotyczacych deficytu budzeto-
wego i dlugu publicznego,

- ponaddwudziestoprocentowy udzial wydatkéw budzetowych na
ubezpieczenia spoteczne (nieobejmujacy wydatkow z tytutu refun-
dagji sktadek do OFE) wskazuje na potrzebe zmian w systemie eme-
rytalno-rentowym. Sprawa wydaje si¢ szczegolnie wazna ze wzgledu
na prognozy demograficzne pokazujace proces starzenia si¢ spole-
czenstwa polskiego, co w konsekwencji bedzie prowadzito do ko-
niecznosci zasilania FUS coraz wyzszymi dotacjami.

Podsumowujac, nalezy wskaza¢ na kilka kwestii dotyczacych uwarun-
kowan prowadzenia polityki budzetowej w kolejnych latach, a takze poza-
danych zmian w zakresie struktury wydatkéw budzetowych w Polsce. Po-
dejmowane w ostatnich 10 latach dzialania, majace na celu racjonalizacje
wydatkéw budzetowych (np. wspomniany plan Hausnera), pokazuja, ze
przeprowadzenie reformy finanséw publicznych, w tym konieczne zmiany
w zakresie struktury wydatkéw budzetowych, wymagac beda duzej deter-
minacji ze strony wladz panstwa. Niemniej nalezy podkresli¢, ze im pdzniej
zostang podjete dzialania np. w zakresie reformy systemu emerytalno-ren-
towego, tym beda one bardziej dotkliwe zaréwno dla budzetu panstwa, jak
tez dla samego spoleczenstwa. Z punktu widzenia rozwoju gospodarczego
kraju pozadanym dzialaniem prowadzonym w ramach polityki budzetowe;j
panstwa powinna by¢ zmiana alokacji srodkéw prowadzaca do zwigkszania
udziatu wydatkéw o charakterze prorozwojowym (np. na nauke, edukacje
czy szeroko rozumiang infrastrukture). Jednocze$nie prowadzona polity-
ka budzetowa powinna zmierza¢ do ograniczania deficytu budzetowego,
a nawet jego eliminowania w okresach dobrej koniunktury gospodarczej.
Pozwoli to na zwigkszenie mozliwosci realizacji funkcji stabilizacyjnej
w okresach spowolnienia wzrostu gospodarczego, a jednocze$nie ograniczy
koszty zwigzane z obstugg dlugu publicznego, ktore nalezy uznac za jeden
z najmniej pozadanych wydatkéw budzetowych.
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