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BUDZET PANSTWA W 2012 ROKU

Streszczenie

Rok 2012 byl stosunkowo pomyslny dla polskich finanséw publicznych, mimo trudno$ci wyni-
kajacych z poglebiajacego si¢ z kwartalu na kwartat spowolnienia gospodarczego. Zasadniczym suk-
cesem prowadzonej polityki fiskalnej byto dalsze obnizenie deficytu sektora: z 5,0% PKB do 3,9%
PKB, ale szczegdlnie wazne jest, ze dokonano tego w warunkach stabnacej dynamiki gospodarczej
—PKB wzr6st realnie zaledwie o 1,9%. Sukcesem polityki fiskalnej byto takze zahamowanie wzrostu
dtugu publicznego, ktory w relacji do PKB zmniejszyt si¢ o 1,4 p.p.

Slowa kluczowe: sektor finansow publicznych, deficyt, dochody, wydatki, potrzeby pozyczkowe,
dtug publiczny.

Kody JEL: H6

Ustawa budzetowa

Projekt ustawy budzetowej na rok 2012 zostal przedlozony Sejmowi przez Radg
Ministrow w konstytucyjnym terminie przed koncem wrze$nia 2011 r. W tym czasie znane
byly dane makroekonomiczne z I potrocza 2011 r., w $wietle ktorych mozna byto uwazac,
ze Polska znajduje si¢ w fazie ozywienia, ale ciggle utrzymywaty si¢ obawy — jak si¢ oka-
zato uzasadnione - przed ,,druga falg kryzysu”. Zatozenia makroekonomiczne przyjete przy
konstruowaniu budzetu na rok 2012 byty raczej optymistyczne: zatozono, ze PKB realnie
wzrosnie 0 2,5%, a nominalnie o 5,1%. Przyj¢to tez do$¢ niskg prognoze inflacji: wzrost cen
towarow 1 ustug konsumpcyjnych miat wynies¢ 2,8%, a deflator PKB 2,5%.

Zgodnie z postanowieniami obowigzujacej od 1 stycznia 2010 r. ustawy o finansach pu-
blicznych z 27 sierpnia 2009 r.!, w ustawie budzetowej na rok 2012 z 20 stycznia 2012 r.?
— wyodrgbniono budzet panstwa oraz budzet srodkow europejskich. Do budzetu srodkow
europejskich zostaty przesunigte dochody i1 podlegajace refundacji wydatki przeznaczone
na realizacje programéw finansowanych z udziatem $rodkow europejskich, jednakze nie
w catosci, bo w budzecie panstwa pozostaty srodki przeznaczone na realizacje projektow
pomocy techniczne;j.

W ustawie budzetowej na rok 2012 ustalono, iz dochody budzetu panstwa stanowi¢ beda
w tym roku 293,8 mld zt, co miato odpowiadac 18,5% przewidywanego PKB. Wydatki mia-

"' Dz. U. 22009 r., Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zmianami.
2 Dz. U.z2012r., poz. 273.

Zeszyty-naukowe-33_2013.indd 5 @ 2013-12-18 12:18:22



6 BUDZET PANSTWA W 2012 ROKU

ty wynosi¢ 328,8 mld zt, co miato odpowiada¢ 20,0% PKB. W konsekwencji dopuszczalny
deficyt budzetu panstwa ustalono w wysokosci 35,0 mld zt, co miato stanowi¢ 2,16% PKB.
Roéwnoczesnie przyjeto, iz dochody budzetu srodkéw europejskich wyniosg 68,6 mld zt, zas
wydatki 84,0 mld zt; w konsekwencji deficyt mial wynies¢ 4,5 mld zt czyli 0,98% PKB.
W sumie obydwa deficyty wynie$¢ miaty tacznie 39,5 mld zl, to znaczy 2,44% prognozo-
wanego PKB.

Rzeczywisty deficyt okazat si¢ nizszy i przyczynami tego stanu zajmiemy si¢ w dalszym
ciggu opracowania bardziej szczegotowo.

Realizacja ustawy budzetowej

Realizacja ustawy budzetowej w 2012 r. przebiegata w warunkach pogarszajacej si¢
z kwartatu na kwartat koniunktury. W skali roku PKB wzrost realnie o 1,9%, co w poréwna-
niu z 2011 r. oznaczato spowolnienie o 2,6 p.p. Wynik taki uzna¢ trzeba za jeszcze zupehie
dobry na tle innych krajow europejskich. W catej Unii Europejskiej realny PKB obnizyt si¢
0 0,3%. Ksztaltowanie si¢ tempa wzrostu realnego PKB w kolejnych kwartatach przedsta-
wia ponizsze zestawienie:

1 kw. 11 kw. 11T kw. IV kw.
% 3,5 22 1,3 0,7

W ujeciu nominalnym PKB wyniost 1595,2 mld zt i byt o 4,4% wyzszy niz w roku po-
przednim.

Czynnikiem dynamizujacym byto saldo operacji zagranicznych, natomiast popyt krajo-
wy realnie zmniejszyt si¢ w porownaniu z 2011 r. 0 0,1%. Spadek dotyczyt przede wszyst-
kim akumulacji (zmniejszyta si¢ o 4,2%), natomiast spozycie indywidualne wzrosto o 1,2%
w stosunku do roku poprzedniego.

Tabela 1
Przebieg realizacji budzetu panstwa w 2012 roku
Dochody Wydatki Saldo Dochody Wydatki Saldo
Kwartat
min PLN % PKB*
I 63 520 86 489 -22969 17,2 23,4 -6,2
II 78 201 76 317 - 1884 20,1 19,6 +0,5
I 72201 72 245 -44 18,3 18,4 -0,1
v 73 673 82951 -9278 16,7 18,8 -2,1
-1V 287 595 318 002 -30 407 18,0 19,9 - 1,9
* W danym okresie.

Zrodto: dane Ministerstwa Finansow.
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ANDRZEJ WERNIK 7

Ogodlnie rzecz biorac realizacja ustawy budzetowe] nastgpowata bez powazniejszych za-
ktocen 1 do$¢ rytmicznie, a rozklad operacji budzetowych ksztaltowat si¢ w zasadzie zgodnie
z obserwowanymi w przesztosci tendencjami. Wzrosta jednak koncentracja deficytu w [ kwar-
tale; w I kwartale powstato 75,6% catorocznego deficytu, podczas gdy w 2011 r. 69,7%.

Przebieg realizacji budzetu panstwa w uktadzie kwartalnym przedstawiono w tabeli 1.

Poziom deficytowosci

Budzet panstwa stanowi szczeg6lnie wazny segment sektora finansow publicznych nie
tyle ze wzgledu na skalg operacji fiskalnych, lecz jako segment najbardziej mobilny i ela-
styczny w systemie finansow publicznych regulujacy zasilanie pieni¢zne pozostatych pod-
miotow sektora. Zgodnie z przyjeta powszechnie doktryng finansow publicznych, budzet
panstwa jako regulator zasilania wyrownuje — a przynajmniej powinien wyrownywaé — de-
ficyty pozostatych segmentow sektora (procz budzetow samorzadowych), co prowadzitoby
do koncentracji deficytu w budzecie panstwa. W polskiej praktyce tak jednak si¢ nie dzieje
i deficyt budzetu stanowi tylko jeden z elementdéw sktadajacych sie na taczny deficyt sektora
finans6w publicznych pozostajacy w zmiennej relacji w stosunku do tego tacznego deficytu.

Co wigcej, to co oficjalnie nazywa si¢ deficytem budzetu panstwa, w rezultacie roz-
nych manipulacji — w cze$ci usankcjonowanych zapisami ustawy o finansach publicznych,
w czesci niezupehnie z nig zgodnych — nie odzwierciedla w petni rzeczywistej deficytowosci
budzetu panstwa w jego ustawowym zakresie.

Oficjalny deficyt budzetu panstwa w 2012 r. wynosit 30,4 mld zt, do czego trzeba dodac
deficyt budzetu srodkow europejskich w wysokosci 3,7 mld zk; Iacznie deficyty te stanowity
34,1 mld z1, co stanowito 2,14% PKB.

Jednakze suma deficytow obu omawianych budzetow nie odzwierciedla prawdziwej de-
ficytowosci polskiego budzetu panstwa. Pominigto bowiem dwie znaczace pozycje, ktore
zgodnie z logika i teorig finansow publicznych powinny by¢ uwzglednione w rachunku de-
ficytu, a mianowicie:

1) nie wliczono do wydatkéw budzetu panstwa refundacji dla Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych ubytku sktadek w czesci odprowadzanej do otwartych funduszy emerytal-
nych; w 2012 r. byto to 8,2 mld zt (w 2010 r. 22,5 mld zt). Refundacja ta jest finanso-
wana tgcznie z deficytem budzetu panstwa i deficytem budzetu $rodkow europejskich
glownie z emisji skarbowych papieréw wartosciowych. Do 2003 r. refundacja stanowita
czgs¢ dotacji dla FUS, ale od 2004 . wydzielono ja z wydatkow budzetu, jak mozna sa-
dzi¢ w celu obnizenia prezentacyjnej wielkosci deficytu budzetu panstwa. Oczywiscie,
Komisja Europejska oceniajac, zgodnie z art. 126 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, deficyt polskich finanséw publicznych tego ,,obnizenia” pod uwage nie
bierze;
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8 BUDZET PANSTWA W 2012 ROKU

2) sztucznie zanizono dotacje dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w zamian udzielajac
ze srodkow budzetowych nieoprocentowanej pozyczki w wysokosci 3,0 mld zt. Pozyczka
ta jest teoretycznie zwrotna (podobnie jak udzielone w latach 2009-2011 pozyczki tacznie
wynoszace 15,9 mld zt), tylko ze FUS strukturalnie gieboko deficytowy i funkcjonujacy
dzieki dotacji budzetowej i innym transferom nie bedzie miat zadnych srodkéw na sptlate,
chyba ze uzyska specjalng dotacje z budzetu panstwa. Oczywiscie takiej specjalnej dotacji
nie uzyska i sprawa skonczy si¢ umorzeniem pozyczki, tak jak zostaty umorzone pozyczki
ze srodkow budzetowych udzielone w latach 2000 1 2001. Takze i ta manipulacja jest cat-
kowicie oboj¢tna przy ocenie deficytu przez Komisje Europejska.

Ksztaltowanie si¢ skorygowanego deficytu budzetu panstwa na tle lat poprzednich

przedstawiono w tabeli 2.

Tabela 2
Deficyt budzetu panstwa w latach 2007-2012
Wyszczegdlnienie 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Deficyt oficjalny (w min PLN) 15956 |24 346 | 23845 (44591 |25124 | 30407
(w % PKB) 1,36 1,91 1,77 3,15 1,65 1,91
Deficyt budzetu $rodkéw europ. - - - 110416 [ 12239 | 3654
Refundacja sktadek dla FUS (w mln PLN) 16219 (19912 |21 086 (22347 | 15431 | 8181
Pozyczka dla FUS - -| 5500 | 5377 | 5000 | 3000
Deficyt oficjalny powigkszony
o refundacj¢ dla FUS (w mln PLN) 32175 | 44258 | 50431 | 82731 |57 794 | 45242
(w % PKB) 2,73 3,48 3,75 5,85 3,79 2,84

Zrédto: Roczniki Statystyczne Rzeczypospolitej Polskiej, GUS, Warszawa, za odpowiednie lata; Sprawozdania
z wykonania budzetu panstwa za lata 2005-2011, Rada Ministrow, Warszawa.

Drugim — cho¢ na mniejszg juz skale — czynnikiem generujacym deficyt finanséw pu-
blicznych byty budzety samorzadowe. Zamknety si¢ one w 2012 1. deficytem w wysokosci
3,0 mld zl, podczas gdy w 2011 r. wykazaly deficyt 15,0 mld zt. Deficyt zmniejszyt si¢
0 70,4%, 1 byt znacznie nizszy niz planowaty samorzady. Zsumowane deficyty wynikajace
z uchwal budzetowych organow samorzagdowych wynosity 11,4 mld zi, jednakze z reguty
faktycznie zrealizowane deficyty budzetow samorzadowych sa znacznie nizsze od deficy-
tow przyjetych w uchwatach. W relacji do PKB deficyt budzetow samorzadowych stanowit
0,20% (w 2011 1. 0,67%).

Pozostate jednostki sektora finanséw publicznych — fundusze celowe, agencje rzadowe,
panstwowe osoby prawne itd. — w sumie wykazaly saldo ujemne w wysokosci 14,4 mld zt
po uwzglednieniu transferow wewnatrz sektora finanséw publicznych. Jezeli nie uwzgled-
ni¢ transferow wewnetrznych, to pierwotne deficyty FUS 1 KRUS ($wiadczenia plus koszty
administracyjne pomniejszone o pobrane sktadki) wynosityby tacznie 74,9 mld zt. a wiec
wiecej niz caty deficyt sektora w ujeciu ESA 95.
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ANDRZEJ WERNIK 9

Lacznie deficyt sektora finansow publicznych liczony wedtug metody krajowej wyni-
kajacej z ustawy o finansach publicznych wyniost 38,2 mld zt, co odpowiada 2,39% PKB.

Deficyt obliczony wedlug metody krajowej byt o 24,5 mld zt, a w relacji do PKB
o 1,5 p.p., nizszy od deficytu obliczonego zgodnie z ESA 95°. Ksztaltowanie deficytu liczo-
nego zgodnie z ESA 95 na tle lat poprzednich przedstawiono w tabeli 3.

Tabela 3
Deficyt sektora finanséw publicznych wg ESA 95 w latach 2007-2012
Wyszczegolnienie 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Deficyt (w mln PLN) 22134 | 46890 | 99596 | 111291| 76054 | 62 698
(% PKB) 1,88 3,67 7,40 7,86 4,98 3,93

Zrédto: “Euro-indicators” 2007, No. 142; “Euro-indicators” 2013, No. 64, Eurostat.

Deficyt finansow publicznych liczony zgodnie z ESA 95 ma podstawowe znaczenie
dla oceny poziomu deficytowosci ze wzgledow natury merytorycznej, jak i formalnych.
Merytorycznie jest bardziej poprawny niz deficyt liczony metoda krajowa, ktora pomija dwa
wazne elementy wplywajace na rzeczywisty poziom deficytowos$ci: refundacje sktadek dla
FUS oraz wynik — praktycznie deficyt — Krajowego Funduszu Drogowego, a ktory wbrew
logice nie jest zaliczony przez ustaw¢ o finansach publicznych do sektora finansow pu-
blicznych. Znaczenie formalne deficytu liczonego wedtug ESA 95 polega na tym, ze jest on
podstawa oceny przez wtadze Unii stanu polskich finanséw publicznych, zgodnie z art. 126
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej i wdrozenia procedury nadmiernego deficytu.
Jak wiadomo, Ecofin wdrozyt t¢ procedur¢ wobec Polski juz w lipcu 2009 r. i zaniechanie
jej moze nastapi¢ dopiero, gdy deficyt — oczywiscie liczony zgodnie z ESA 95 — zostanie
obnizony ponizej 3% PKB.

Porownujac obie wersje deficytu trzeba pamigtac, iz procz spraw dotyczacych zakre-
su sektora réznice wynikaja z innej koncepcji rachunkowej. Dane przyjete w ujeciu we-
dhlug ESA 95 majg charakter memoriatowy, to znaczy wynikaja z rejestrowania operacji
w momencie ich powstania, zmiany lub wygasniecia, natomiast dane wynikajace z polskiej
rachunkowosci budzetowej dotycza kasowego przeptywu srodkéw pienieznych. Przejscie
z ewidencji kasowej na memoriatlowa powoduje na ogot — cho¢ nie jest to absolutna reguta
— rachunkowe zwigkszenie deficytu. Dodatkowo wystepuja pewne roznice klasyfikacyjne,
ale praktycznie nie majg one istotnego znaczenia.

* Tzn. obowiazujacego w Unii Europejskiej Europejskiego Systemu Rachunkéw Narodowych i Regionalnych; zasady
te sa wzorcowe z teoretycznego punktu widzenia, m.in. eliminuja nieprawidtowosci w liczeniu deficytu budzetu panstwa
wystepujace w Polsce. Dane dotycza sektora General Government, ktory mniej wigcej odpowiada sektorowi finansow
publicznych w rozumieniu polskiej ustawy o finansach publicznych; roznice sa nieznaczne: sektor General Government nie
obejmuje Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej oraz Polskiego Klubu Wyscigow Konnych, natomiast obejmuje Krajowy
Fundusz Drogowy i Fundusz Kolejowy administrowane przez BGK.
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10 BUDZET PANSTWA W 2012 ROKU

Deficyty finansow publicznych w Europie

W 2012 r., mimo lekkiej recesji — PKB w Unii Europejskiej obnizyl si¢ realnie o 0,3%
— nastgpito dalsze obnizenie poziomu deficytu finanséw publicznych. Srednio w Unii
(27 panstw) deficyt zmniejszyt si¢ w relacji do PKB z 4,4% w 2011 . do 4,0%, za$ w liczbach
absolutnych o 8,3%. Zmniejszenie deficytu byto rezultatem wyzszego tempa wzrostu docho-
doéw — wzrosty o 3,9% — niz wydatkow, ktore wykazaly wzrost o 2,7%. W rezultacie relacja
dochodéw do PKB wzrosta z 44,7% do 45,4%, a relacja wydatkow z 49,1% do 49,4%.

Tabela 4
Salda finanséw publicznych w panstwach europejskich (w % PKB)
Panstwo 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Unia Europejska srednio -0,9 -24 -6,9 -6,5 -4.4 -4,0
Austria -0,9 -0,9 -4,1 -4.6 -24 -2,5
Belgia -03 213 =56 -38 23,7 -39
Cypr +3,4 +0,9 -6,1 -53 -6,3 -6,3
Czechy -0,7 -2,7 -59 -48 -32 -4.4
Dania +4.38 +32 -2,7 -25 -2,0 -4.2
Estonia +2,5 -2,9 -2,0 +0,2 +1,2 -0,3
Finlandia +52 +43 -2,5 -2,5 -0,8 - 1,9
Francja -2,7 -33 -7,5 -7,1 -53 -49
Grecja - 6,4 -9,8 - 15,6 - 10,8 -9,6 - 10,0
Hiszpania +1,9 -4.5 -11,2 -9.7 -94 - 10,6
Holandia +0,2 +0,5 -56 -5,1 -44 -40
Irlandia +0,1 -73 - 14,0 - 30,8 - 13,3 -7,5
Islandia +54 - 13,5 - 10,0 -7,8 -54 -34
Litwa -1,0 -33 -94 -72 -5,5 -32
Luksemburg +3,7 +3,0 -0,8 -0,9 -0,2 -0,8
Lotwa -0,3 -42 -9,8 - 8,1 -3,6 -1,2
Malta -2,4 -4,6 -38 -3,7 -2,8 -33
Niemcy +0,3 0,1 -3,1 -4,1 -0,8 +0,2
Norwegia +17,5 +19,1 +10,5 +10,5 +13,6 +13,9
Polska -1,9 -3,7 -7,4 -79 -5,0 -39
Portugalia -3,1 -3,6 -10,2 -9.8 -44 -6,4
Rumunia -2,6 -5,7 -9,0 -6,8 -5,6 -2,9
Stowacja - 1,8 -2,1 -8,0 -7,7 -5,1 -43
Stowenia -0,1 - 1,9 -6,1 -6,0 -6,4 -4,0
Szwecja +3.,6 +22 -0,7 +0,3 +0,2 -0,5
Wegry -5,0 -3,7 -4,6 -42 +4,2 -2,0
Wielka Brytania -2,7 -50 -11,5 -10,2 -78 -6,3
Wiochy - 1,5 -2,7 -54 -4,6 -3,7 -2,9

- deficyt, + nadwyzka

Zrédto: “Government Finance Statistics Summary Tables” 2013, No. 1.
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ANDRZEJ WERNIK 11

Sytuacja w poszczeg6lnych panstwach jest zréznicowana. Jedno panstwo — Niemcy —
wykazalo minimalng nadwyzke, w dziewigciu panstwach deficyt ksztattowat si¢ ponizej 3%
PKB, zas w siedemnastu przekraczal ten poziom, z tym ze wsrod tych ostatnich panstwach
w dziewigciu deficyt w 2012 1. obnizyt si¢, w siedmiu wzrost, a w jednym utrzymat si¢ na
poziomie z 2011 r. Szczegodlna sytuacja zaistniata w Grecji, w ktorej, cho¢ deficyt w liczbach
absolutnych zmniejszyt si¢ o 2,7%, to wzrost w relacji do PKB. Przyczyng byta gleboka
recesja, nominalny PKB zmniejszyt si¢ — 7,1%.

W stosunku do dwoch panstw — Wioch 1 Wegier — Ecofin uchylit procedure nadmiernego
deficytu, poniewaz obnizyty deficyt finanséw publicznych ponizej referencyjnego poziomu
3%. Kilku panstwom — miedzy innymi Polsce — wtadze Unii Europejskiej przedtuzyty ter-
min redukcji deficytu ponizej 3% PKB. W przypadku Polski pierwotnie miato to nastapi¢
juz w 2012 r., ale ze wzgledu na §wiatowg sytuacje gospodarcza Ecofin usprawiedliwit nie-
dotrzymanie terminu i ustalit nowy na rok 2015.

Szczegotowe ksztattowanie si¢ deficytu w poszczegolnych panstwach Unii przedstawio-
no w tabeli 4. Uwzglednia ona dodatkowo dwa panstwa europejskie nie nalezace do Unii
Europejskiej: Islandi¢ i Norwegie.

Dochody budzetu panstwa

Dochody budzetu panstwa w 2012 r. wynosity 287,6 mld zt, z czego 285,4 mld zt sta-
nowity dochody ,,wtasne” budzetu, a 2,2 mld zt $rodki z Unii Europejskiej i innych zrodet
niepodlegajace zwrotowi. Te ostatnie mialy charakter w pewnym sensie szczatkowy, gdyz
w zwiazku z wyodrebnieniem budzetu srodkow europejskich podstawowa czgs¢ srodkow
z Unii Europejskiej jest w nim ujeta. W budzecie panstwa pozostawiono z nie bardzo zrozu-
miatych wzgleddéw Srodki przeznaczone na realizacje projektow pomocy technicznej. W tej
sytuacji analiza dynamiczna moze dotyczy¢ tylko dochodéw ,,wlasnych” (w oficjalnej ter-
minologii nosza one niezbyt fortunng nazwe ,,dochody podatkowe i niepodatkowe”, cho¢
dochodami niepodatkowymi sa tez srodki z Unii Europejskiej).

Dochody ,,wlasne” wzrosty w porownaniu z 2011 1. o 3,6%. Tempo ich wzrostu byto
znacznie nizsze niz tempo wzrostu nominalnego PKB, ktory wzrost o 4,4%. Elastycznos¢
dochodéw budzetowych w 2012 r. wynosita 0,82, to znaczy wzrostowi PKB o 1% towa-
rzyszyl wzrost dochoddéw ,,wlasnych” budzetu panstwa o 0,82%. Decydujace znaczenie
dla sytuacji dochodowej budzetu panstwa miaty dochody podatkowe; w 2012 r. wynosilty
248,3 mld zt i wzrosty w porownaniu z 2011 1. 0 2,1%.

W relacji do PKB dochody podatkowe budzetu panstwa w ostatnich latach przedstawiaty
si¢ nastgpujaco:

2007 2008 2009 2010 2011 2012
% 17,5 17,2 16,0 15,7 15,9 15,5
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12 BUDZET PANSTWA W 2012 ROKU

Szczegotowo ksztattowanie sie¢ dochodéw budzetu panstwa w 2012 r. przedstawiono

w tabeli 5.
Tabela 5
Dochody budzetu panstwa w 2012 roku
2011 2012 2011
Wyszczegodlnienie 2011 Ustawa®
min PLN ~100 ~100 PKB=100
Dochody ogotem 277557 | 287595 | 103,6 97,9 18,0 18,2
Dochody ,,wlasne” 275485 | 285418 | 103,6 97,8 17,9 18,1
w tym:
- podatki posrednie 180273 | 181892 | 100,9 92,7 11,4 11,8
- podatek dochodowy od 0s6b prawnych 24862 | 25145 | 101,1 94,4 1,6 1,6
- podatek dochodowy od 0sob fiz. 38 075 39809 | 104,6 98,9 2,5 2,5
- clo 1923 1974 | 102,6 107,9 0,1 0,1
- optaty, grzywny, odsetki itp. 15 641 16348 | 104,5 110,9 1,0 1,0
- dywidendy 6123 8208 | 134,1 100,7 0,5 0,4
- wplata zysku NBP 6203 8 205 1323 X 0,5 0,4
Srodki z UE niepodlegajace zwrotowi 2072 2177 | 105,1 118,5 0,1 0,1

¢ Ustawa budzetowa na rok 2012 z 2 marca 2012 r. (Dz.U. poz. 273)
Zrodto: Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2012 r, Rada
Ministrow, Warszawa 2013.

Najwigksza pozycje wérod dochodéw budzetu panstwa stanowiag podatki posrednie, na
ktore w 2012 r. przypadato 63,7% catosci dochodow whasnych. Zwigkszyty sie one w 2012 r.
0 0,9%, a ich wzrost byt wyraznie nizszy niz wzrost nominalny PKB, ktéry wynosit 4,4%.

Zasadniczy wptyw wywarl spadek wptywoéw z podatku od towarow i ushug. Zmniejszyty
si¢ one oficjalnie o 0,7%, ale w rzeczywistosci spadek byt glebszy, gdyz zmienione zosta-
ty zasady ksiggowania zwrotow w tzw. okresie przejsciowym (w ciagu pierwszych dwoch
dekad stycznia), co spowodowato zwigkszenie ewidencjonowanych wptywow w grudniu
2012 r. o okoto 3 mld zt (wedlug danych Najwyzszej Izby Kontroli), przy odpowiednim
zmniejszeniu wplywow w styczniu 2013 r. Gdyby utrzymane zostaty dotychczasowe zasady
ksiegowania zwrotow, to spadek wplywow wynositby 3,2%.

Spadek wptywow z podatku od towardw i ustug jest niezrozumiaty, bo spozycie gospo-
darstw domowych, ktore przede wszystkim podatek ten obcigza, wzrosto w cenach bieza-
cych 0 4,5%. Ministerstwo Finanséw podaje dwie przyczyny spadku wptywow:

1) przesuniecia w strukturze zakupow gospodarstw domowych, a mianowicie spadek
udziatu towarow 1 ustug obcigzonych stawka 23%, przy wzroscie udzialu towaréw opo-
datkowanych nizszymi stawkami;

2) zmiang preferencji podatnikow w zakresie formy realizacji zwrotow.

Jednakze brakuje jakiejkolwiek ilustracji statystycznej dla potwierdzenia tych uzasadnien,
wiec powstaja watpliwosci, czy zmiany w strukturze zakupow byly az tak znaczne, by mo-
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ANDRZEJ WERNIK 13

gty spowodowac taki spadek wptywow. Efekt Engla (wzrost udziatu dobr pierwszej potrzeby
w zakupach) wystepuje w warunkach spadku spozycia, a spozycie gospodarstw domowych
przeciez wzrosto. Takze skutki zmian w zakresie zwrotow, sprowadzajace si¢ do ich przyspie-
szenia, powinny wyrownac si¢ w czasie, gdy rozpatrujemy okres tak dtugi jak caty rok. Dane
statystyczne rozproszylyby te watpliwosci, ale Ministerstwo Finansow ich nie publikuje.

W zakresie podatku akcyzowego, stanowigcego drugie co do wielkosci zrédto dochodow
budzetu panstwa (w 2012 r. 21,1% dochodéw ,,wlasnych”) wzrost wptywow o 4,3% moz-
na uzna¢ za do$¢ dobry. Bardzo zréznicowana byta natomiast dynamika wptywow z tytulu
opodatkowania poszczeg6lnych towaréw obcigzonych akcyza; szczegdlowo przedstawiono
to w tabeli 6. Zauwazy¢ trzeba, iz procz podwyzki stawek akcyz od wyrobow tytoniowych
(ktore byty niezbedne w zwiagzku z dostosowywaniem si¢ do zasad opodatkowania obowia-
zujacych w Unii Europejskiej) oraz oleju napgdowego, nie byto innych zmian stawek. Tak
wigc wzrosty 1 spadki wplywow w zakresie poszczegdlnych grup towaréw byly wynikiem

wahan popytu.
Tabela 6
Podatki posrednie w 2012 roku
2011 2012 2011
Wyszczegodlnienie 2010 | Ustawa®
min PLN S0 | —jo0 | PKB=100
Podatki posrednie ogotem 180272 | 181892 | 100,9 92,7 11,4 11,8
Podatki od towarow i ustug 120 832 | 120 001 99.3 90,8 7,5 7.9
Podatek akcyzowy 57 964 60450 | 1043 96,6 3,8 3,6
w tym od:
- wyrobdw spirytusowych 6 445 6612 | 102,6 97.4 0,4 0,4
- paliw silnikowych 24157 | 26127 | 1082 95,1 1,6 1,6
- wyrobow tytoniowych 18264 | 18579 | 101,7 99,7 1,1 1,2
- piwa 3422 3579 | 104,6 103,2 0,2 0,2
- energii elektrycznej 2441 2 349 96,2 88,5 0,1 0,2
- samochodéw osobowych 1254 1301 | 103,8 97,7 0,1 0,1
- gazu 1024 | 1005 | 982 90,5 0,1 0,1
Podatek od gier losowych i zaktadow
wzajemnych 1477 1442 97,6 106,4 0,1 0,1

¢ Ustawa budzetowa na rok 2012 z 2 marca 2012 r. (Dz.U. poz. 273).
Zrodho: jak w tabeli 4.

Dochody z budzetu panstwa z tytulu podatku dochodowego od 0sob prawnych wzrosty
w porownaniu z 2011 . o 1,1%, a taczne wpltywy z tego podatku — to znaczy tacznie z czescig
wptywajaca do budzetow samorzadowych — o 0,7%. Spadek wykazaty wptywy z podatku po-
bieranego od bankéw i1 innych instytucji finansowych (o 2,4%), za$ z podatku od pozostatych
0s6b prawnych, glownie przedsigbiorstw niefinansowych, nieznacznie wzrosty o 1,1%.
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14 BUDZET PANSTWA W 2012 ROKU

Wzrost wplywow z podatku dochodowego od 0sob prawnych o 1,1%, pozornie nie-
znaczny, trzeba uzna¢ za niespodziewanie wysoki w sytuacji, gdy po pierwsze — zyski brutto
przedsigbiorstw niefinansowych wedtug GUS zmniejszyly si¢ o 13,2% w skali rocznej, a po
drugie — zlikwidowano podwojng zaliczke grudniowa, co oznaczato, ze w ciggu roku wpty-
neto 11, a nie 12 zaliczek. Mozna obawia¢ si¢, ze w ramach ostatecznego rozliczenia tego
podatku za rok 2012 wystapily znaczne zwroty i saldo rozliczenia okazato si¢ dla budzetu
ujemne (saldo za rok 2011 bylo dodatnie i wynosito 4,2 mld zt).

Relacja naleznego podatku dochodowego do zysku bilansowego w przedsigbiorstwach
niefinansowych ksztaltowata si¢ na poziomie nizszym niz w 2011 r.; wynosita 13,97%, pod-
czas gdy w 2011 r. 14,70%. Wskaznik ten wykazuje, iz czgsto wypowiadany poglad, ze
odmiennos$¢ zasad liczenia dochodu podatkowego stanowigcego podstawe opodatkowania
od zasad obliczania zysku bilansowego powoduje wzrost obciazen podatkowych przedsie-
biorstw, jest bezpodstawny.

Dochody budzetu panstwa z tytutu podatku dochodowego od 0séb fizycznych wzrosty
w porownaniu z 2011 r. 0 4,6%, przy lacznym wzro$cie wptywow z tego podatku (to znaczy
uwzgledniajac czes¢ odprowadzang do budzetéw samorzadowych) takze o 4,6%. Poziom
uzyskanych wptywow trzeba uznac za korzystny biorac pod uwage, iz wynagrodzenia brutto
za prac¢ wzrosty w porownaniu z 2011 1. 0 3,4%, a emerytury i renty o 4,6%.

Strukture wptywow z podatku dochodowego od o0s6b fizycznych wedhug stosowanych
form opodatkowania przedstawiono w tabeli 7.

Tabela 7
Wplywy z podatku dochodowego od o0s6b fizycznych w latach 2011-2012
2011 2012
Wyszczegdlnienie i PLN :2(:i 1) 10 St(rvl:;lizl)ra
Wplywy ogoétem® 67505 | 70622 104,6 100,0
w tym z opodatkowania:
- na zasadach ogo6lnych® 46227 | 48971 105,9 69,3
- dziatalnosci gospodarczej stawka 19% 13846 | 13733 99,2 19,4
- odptatnego zbycia papierow warto§ciowych 1177 951 80,8 1,3
- na zasadach ryczattowych 6253 6967 111,4 9,9
w tym:
- przychodow ewidencjonowanych 1 662 1718 103,3 2,4
- odsetek i innych przychodow od $rodkow pieni¢znych 2414 3012 124,8 4,3

* Lacznie z czgscig odprowadzong do budzetow samorzadowych; ° tzn. wedltug skali progresywnej.
Zrodto: jak w tabeli 1.
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Podobnie jak w latach poprzednich, niekorzystny wptyw na podatek dochodowy od 0séb
fizycznych wywarto wynoszace 5,2 mld zt saldo rozliczen za rok poprzedni. Jednakze saldo
to — ujemne dla budzetu — zmniejszyto si¢ o 10,8% w poréwnaniu z 2012 r. Obrazuje to
tabela 8.

Glownym czynnikiem kreujacym zwroty byla tzw. ulga rodzinna, powodujaca ubytek
wptywow 5,7 mld zt. Wydaje sig, iz uzasadniona bytaby likwidacja tej ulgi i zastapienie jej
odpowiednim kwotowo zasitkiem. Obecnie mamy do czynienia z sytuacja, ze z jednej stro-
ny rodziny wielodzietne o niskich dochodach nie moga ulgi skonsumowac (bo podatek jest
nizszy, niekiedy znacznie, od kwoty przyshugujacej ulgi), z drugiej za$, ze z ulgi korzystaja
rodziny o wysokich dochodach. Zasitki moga by¢ lepiej adresowane niz ulgi podatkowe.

Tabela 8
Rozliczenia ostateczne podatku od oséb fizycznych w latach 2007-2012
. Podatek Wptacone Doptaty Zwroty dla

Rok nalezny® zaliczki podatnikow podatnikow Saldo
2007 46 424 46 191 4787 4554 -233
2008 46 574 51254 4740 9420 -4 680
2009 59072 63 874 5853 10 649 -4798
2010 53778 59 394 4976 11432 - 6458
2011 56 766 62 681 4716 10519 - 5803
2012 61361 66 648 5172 10 679 -5172

* Rozliczenie dotyczy roku poprzedniego, ale bezposrednio wptywa na wielkos¢ dochodow budzetowych w da-
nym roku; * tacznie z udziatem budzetéw samorzadowych.
Zrodto: jak w tabeli 1.

Wydatki budzetu panstwa

Wydatki budzetu panstwa w 2012 r. wynosity 318,0 mld zt i byty wyzsze w poréwnaniu
z 2011 1. 0 5,1%. Oznacza to, iz rosty one nieco szybciej niz nominalny PKB; elastyczno$é¢
wydatkow wzgledem PKB wynosita 1,16 (to znaczy wzrostowi PKB o 1% towarzyszyt
wzrost wydatkow 1,16%). Poziom wydatkow zostat sztucznie zanizony w zwigzku ze wspo-
mniang pseudopozyczka ze srodkow budzetowych dla FUS. Jednak paradoksalnie, gdyby
doda¢ pseudopozyczke — byta takze w 2011 r. — do wydatkoéw budzetowych, to wskaznik
wzrostu wydatkow bylby nizszy — 4,3%, a elastycznos¢ wzgledem PKB wynositaby 0,99.

W 2012 r. minimalnie wzrosta relacja wydatkow budzetu panstwa do PKB. Wynosita
ona 19,9%, podczas gdy przed rokiem 19,8%. Jednak jesli doliczy¢ wydatki finansowane ze
srodkow europejskich, to relacja wydatkow do PKB wzrosta — z 23,8% do 24,2%.

Wsrod wydatkow budzetu panstwa wyr6zni¢ mozna dwie zasadnicze kategorie — wydat-
ki prawnie zdeterminowane oraz pozostate. Wydatki prawnie zdeterminowane (okreslane
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16 BUDZET PANSTWA W 2012 ROKU

takze jako sztywne) to wydatki, ktorych wysokos¢ jest jednoznacznie okreslona przez obo-
wigzujace ustawy badz — jak w przypadku wydatkow zwigzanych z obstuga dtugu publicz-
nego — zawarte umowy. Rzad moze oczywiscie podjac starania o zmiane ustaw, ale musi to
nastgpi¢ z wyprzedzeniem, a nie w czasie trwania roku budzetowego. Co wigcej, skutecz-
nos¢ zmian ustawowych jest ograniczona, bo nie moga one spowodowa¢ — jednoznacznie
w tej sprawie wypowiadat si¢ Trybunat Konstytucyjny — naruszenia praw stusznie nabytych.
Przedmiotem polityki budzetowej, rozumianej jako dyskrecjonalne ksztattowanie wydat-
kow, praktycznie moga by¢ tylko wydatki pozostate.

Udziat wydatkow prawnie zdeterminowanych w catosci wydatkow stopniowo wzrasta,
co wigze si¢ z decentralizacjg finansow publicznych. Wydatki przesuwane do budzetow sa-
morzadowych z reguly nie sa wydatkami prawnie zdeterminowanymi, wigc te pozostaja
w budzecie panstwa i udziat ich rosnie.

Podstawowe pozycje wsrod wydatkow prawnie zdeterminowanych to obstuga dtugu
publicznego, wptata do budzetu Unii Europejskiej (tzw. $rodki wtasne Unii), dotacje dla
Funduszu Emerytalno-Rentowego KRUS i Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, subwencje
dla samorzadow, emerytury i renty wyptacane z budzetu panstwa oraz $wiadczenia na rzecz
0s6b fizycznych zlecone do wyptaty przez ZUS i KRUS.

Natomiast nieporozumieniem jest zaliczanie do wydatkow zdeterminowanych wydat-
kow na utrzymanie urzedéw naczelnych organow wiladzy panstwowej, kontroli i ochrony
prawa, trybunatéow i sadéw powszechnych (8,0 mld zt w 2012 r.). Wprawdzie przy opra-
cowaniu projektu ustawy budzetowej, zgodnie z art. 121 ustawy o finansach publicznych,
Rada Ministrow musi wigczy¢ do ustawy propozycje tych instytucji co do ich wydatkow
bez zmian i korekt, ale Sejm ma prawo do dokonywania zmian w tym zakresie. Co wigcej,
Rada Ministrow ma prawo do przedktadania Sejmowi rekomendacji cig¢ tych wydatkow.
Nie mozna przeto uwazac, iz sg to wydatki prawnie zdeterminowane.

Wydatki prawnie zdeterminowane w latach 2011-2012 przedstawiono w tabeli 9.

Wsrod wydatkéw prawnie zdeterminowanych na szczego6lng uwage zastuguje dotacja
dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Wzrosta ona o 5,4%. Jak juz wspomniano jest ona
jednak sztucznie zanizona, bo udzielona FUS pseudopozyczka (,,pseudo”, bo jest ,,skaza-
na” na umorzenie) w wysokosci 3,0 mld zt powinna by¢ do niej wliczona. W tym miejscu
nasuwa si¢ pytanie, czemu ma wilasciwie stuzy¢ ,,zabawa” — bo trudno to inaczej nazwac —
z pseudopozyczkami? Oczywiscie ,,zabawa” ta jest w gruncie rzeczy nieszkodliwa, bo nie
ma zadnego wptywu na deficyt sektora, zardwno liczonego metoda krajowa, jak i zgodnie
z ESA 95, ale tamie zasad¢ przejrzystosci finansow publicznych, tak mocno sformutowa-
ng w ustawie o finansach publicznych. Jednakze to tylko fragment bardzo trudnego pro-
blemu finansowania Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Luka dochodowa Funduszu, to
znaczy roznica mig¢dzy jego przychodami wiasnymi, sktadkami i zupelnie nieznacznymi
pozostalymi przychodami (zwroty, odsetki itp.) a wyptaconymi §wiadczeniami plus koszty
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administracyjne, wynosita w 2012 r. 56,0 mld zt, co stanowito §9,3% catego deficytu sek-
tora finanséw publicznych liczonego zgodnie z ESA 95. W poréwnaniu z 2011 r. luka FUS
zmniejszyla si¢ o 15,5% w zwiazku ze zmniejszeniem czesci sktadki emerytalnej przekazy-
wanej do otwartych funduszy emerytalnych.

Tabela 9
Wydatki prawnie zdeterminowane® w latach 2011-2012
2011 2012
Wyszczegdlnienie 2011
min PLN - 100
Ogotem 211 652 | 225583 106,6
cele ogdlnopanstwowe 117927 | 129 762 110,0
w tym:
obstuga dlugu publicznego 35956 | 42109 117,1
wplaty do budzetu UE 14731 | 15942 108,2
subwencja ogodlna dla samorzadow 48 068 | 50372 104,8
wydatki na potrzeby obronne RP 19172 | 21339 104,8
cele socjalne 84193 | 88751 1054
w tym:
dotacja dla FUS 37513 | 39521 1054
dotacja dla FER KRUS 15120 | 15556 102,9
$wiadczenia zlecone FUS i KRUS 3925 3869 98,5
sktadki na ubezpieczenie spoteczne® 1762 1858 1054
sktadki na ubezpieczenie zdrowotne* 1692 1549 91,5
$wiadczenia rodzinne i Fundusz Alimentacyjny 9551 9634 100,9
renta socjalna 1 841 2 090 113,6
programy wieloletnie 8596 7070 82,2

*W rozumieniu art. 112a ustawy o finansach publicznych; ®za osoby przebywajace na urlopach macierzynskich
i wychowawczych oraz osoby niepelnosprawne; ©za osoby pobierajace niektore $wiadczenia socjalne (sktadki na
ubezpieczenie zdrowotne rolnikéw uwzglednione s w ramach dotacji dla KRUS).

Zrodto: dane GUS.

Luka dochodowa FUS, skoro jej istnienie wynika z przyjetych rozwigzan systemowych,
powinna, zgodnie z zasadg przejrzystosci finanséw publicznych, w catosci zostaé pokryta
dotacja budzetowa; oznaczatoby to przeksztalcenie jej w sposob przejrzysty i jednoznaczny
w skladnik deficytu budzetu panstwa. Tak jednak nie postgpiono i dotacja wyniosta 39,5 mld zt
(co pokrywato tylko 70,5% luki), do czego doszta wspomniana pseudopozyczka 3,0 mld zt
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oraz pozabudzetowa dotacja refundujaca ubytek sktadek odprowadzanych do otwartych fun-
duszy emerytalnych 8,2 mld zt (sfinansowana jako sktadnik potrzeb pozyczkowych budzetu
panstwa — byta o tym mowa poprzednio); co stanowito facznie 50,7 mld zt. Poniewaz to jesz-
cze nie wystarczyto, dokonano transferu 2,9 mld zt z Funduszu Rezerwy Demograficzne;.
Trudno uzna¢ taki system finansowania FUS za przejrzysty.

Strukturg wydatkéw budzetu panstwa przedstawiono w tabeli 10.

Tabela 10
Wydatki budzetu panstwa w 2012 roku
2011 2012
Wyszczegélnienie 2011 Ustawa® PKB
min PLN =100 | =100 | =100
WYDATKI OGOLEM 302682 | 318002 | 105,1 96,7 19,9
z tego:
Dotacje i subwencje 148 461 | 155355 104,6 99,2 9,7
w tym:
subwencje dla samorzadow 48058 | 50372 | 104,8 100,0 3,1
w tym: cz¢$¢ o§wiatowa 36 925 39 161 106,1 100,0 2,5
dotacje dla funduszy celowych 53352 55 825 104,6 99,9 3,5
w tym:
Fundusz Ubezpieczen Spotecznych 37513 | 39521 105,4 100,0 2,5
fundusze KRUS 15120 | 15556 | 102,9 100,0 1,0
dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego | 20408 | 20448 | 100,2 99,9 1,3
dotacje podmiotowe dla szkol wyzszych 11 109 11565 | 104,1 99,9 0,7
Swiadczenia na rzecz os6b fizycznych 21877 22 996 105,7 98,3 1,4
w tym:
emerytury i renty® 13725 | 14624 | 106,9 . 0,9
$wiadczenia zlecone FUS, KRUS 3925 3 869 98,5 . 0,2
Wydatki biezace jednostek budzetowych 55339 | 57228 | 1034 94,9 3,6
w tym:
wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzen 37258 | 38156 | 102,4 98,3 2,4
zakup materialow i ushug 14212 15192 | 106,9 94,9 1,0
Wydatki majatkowe 14915 13 570 91,0 86,8 0,9
w tym:
dotacje dla jednostek samorzadu terytor. 2389 1446 60,4 . 0,1
Obstuga dlugu publicznego 35956 | 42109 | 117.1 97,9 2,6
Z tego:
obstuga dhugu krajowego 27107 | 31788 | 117,2 98,6 2,6
obstuga dtugu zagranicznego 8 849 10321 | 116,6 95,8 0,6
Skladki do budzetu UE 14 731 15942 | 108,2 108,2 1,0
Finansowanie projektow z udzialem srodkéw UE | 11401 10 801 94,7 78,6 0,7

@ Ustawa budzetowa na rok 2012 z 3 marca 2012 r. z uwzglednieniem zmian wynikajacych z rozdysponowania
rezerw; ® $wiadczenia emerytalno-rentowe dla wojskowych zawodowych i funkcjonariuszy oraz uposazenia se-
dziéw i prokuratoréw w stanie spoczynku.

Zrodto: jak w tabelach 11 4.
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Pomijamy tutaj sprawe struktury wydatkéw wedtug ich przeznaczenia, gdyz oznaczatoby to
analizowanie wydatkow pod katem widzenia struktury alokacji zasobow publicznych, a to ma
sens jedynie w skali calego sektora finansow publicznych. Do sprawy tej powrdcimy przy oma-
wianiu wydatkow sektora, a tutaj ograniczymy si¢ do zasygnalizowania niektorych problemow.

Wylaczna domeng budzetu panstwa jest finansowanie podstawowych funkcji panstwa.
Wigza si¢ z tym wydatki na utrzymanie naczelnych organdéw panstwa, na wymiar sprawie-
dliwosci, bezpieczenstwo publiczne, obrong narodows i administracje panstwowa. W 2012 .
wynosity one tacznie 58,2 mld zl, co stanowi 18,3% catosci wydatkow budzetu panstwa
13,6% PKB. W stosunku do 2011 r. wydatki te wzrosty o 4,7%.

Udziat wydatkoéw na ochrong zdrowia wydaje si¢ niewielki, stanowi tylko 2,3% o0go-

i wydatkow. W rzeczywistosci zaangazowanie budzetu panstwa w finansowanie ochrony

zdrowia jest znacznie wigksze, gdyz:

1) ze $rodkéw budzetu panstwa optacane sg sktadki na ubezpieczenia zdrowotne rolnikow,
bezrobotnych, 0sob pobierajacych niektére Swiadczenia pomocy spotecznej itd.;

2) sktadki na ubezpieczenia zdrowotne ptacone przez ubezpieczonych potracane sg z na-
leznego podatku dochodowego od 0sob fizycznych, a wiec powoduja ubytek dochodéw
budzetowych i tym samym moga by¢ traktowane jako forma dotacji budzetowej dla
Narodowego Funduszu Zdrowia.

Petne zaangazowanie budzetu panstwa w finansowanie ochrony zdrowia z uwzglednie-

niem wszystkich wymienionych pozycji przedstawiono w tabeli 11.

Tabela 11
Zaangazowanie budzetu panstwa w finansowanie ochrony zdrowia
Wyszczegolnienie 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012

Ogotem (w mln PLN) 47623 | 57097 | 61224| 62 133| 65963| 67513
Z tego:

bezposrednie wydatki budzetu panstwa 4858| 5839 6176 6864| 7492 7242

sktadki na ubezpieczenie zdrowotne ptacone

z budzetu panstwa 2542 3684 3782| 3397| 3554| 3330

sktadki na ubezpieczenia zdrowotne potracane

z podatku 40303 | 47574 51266| 51 872*| 54917*| 56 941

sptata pozyczki z budzetu panstwa -80 - - - - -
Ogotem (w % PKB) 4,10 4,49 4,56 4,39 433 423
? Wedtug ZUS.

Zrodto: jak w tabeli 1.

Do tego nalezatoby doda¢ wydatki na ochrong zdrowia budzetow samorzadowych;
w 2012 r. wynosity one 3 515 mln zt. Relacja publicznych wydatkow na ochrong zdrowia
wzrosnie do 4,45%.
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Finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa

W systemie liczenia deficytu przyjetym od 1998 r., w Polsce istotne znaczenie ma ka-
tegoria potrzeb pozyczkowych Skarbu Panstwa. Zgodnie z art. 76 i 6 ustawy z 27 sierpnia
2009 . o finansach publicznych, okreslaja one $rodki niezbedne do sfinansowania deficytu
budzetu panstwa, deficytu budzetu srodkow europejskich, na sptate wczesniej zaciggnietych
zobowigzan, sfinansowanie udzielonych przez Skarb Panstwa pozyczek oraz wykonywania
innych operacji finansowych zwigzanych z dtugiem Skarbu Panstwa. Zgodnie z ustawowa
definicja, do czynnikow kreujacych potrzeby pozyczkowe, procz deficytu budzetu panstwa
1 udzielonych pozyczek, trzeba zaliczy¢ platnosci wynikajace z odrebnych ustaw, ktorych
zrodtem finansowania sa przychody z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa‘, a takze — jesli
wystepuje — ujemne saldo rozliczen z budzetem Unii Europejskiej z tytutu prefinansowania.
Potrzeby pozyczkowe Skarbu Panstwa to w gruncie rzeczy rozszerzony deficyt budzetowy.
Ksztattowanie si¢ biezacych potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa w 2012 r. przedsta-
wiono w tabeli 12.

Tabela 12
Finansowanie potrzeb pozyczkowych w 2012 roku
2011 2012 2011
Wyszczegodlnienie a
Y ¢ min PLN i(l)(l)é Uitlag:/)a struktura w %
Potrzeby pozyczkowe ogélem 65213 | 52067 79,8 . 100,0 | 100,0
w tym:
- deficyt budzetu panstwa 25124 | 30407 121,0 86,9 58,4 38,5
- deficyt budzetu srodkéw europ. 12 239 3654 29,9 80,6 7,0 18,8
- refundacja sktadek® 15431 8 181 53,0 89,5 15,7 | 23,7
- pozyczka dla FUS 5000 3000 60,0 100,0 © 5.8 7,7
- rozliczenia zagraniczne 7 340 6 825 93,1 . 13,1 11,3
Finansowanie ogélem 60 602 58 265 96,1 . 100,0 | 100,0
w tym:
- papiery skarbowe krajowe 7085 | 24703 348,7 87,6 42,1 11,7
- papiery skarbowe zagraniczne® 15969 | 21997 137,7 - 37,5 26,4
- zarzadzanie plynno$cia 24 500 3875 15,8 - 6,6 | 40,4
- prywatyzacja? 6268 2980 47,5 53,3 5,1 10,3
- kredyty zagraniczne 6 606 3691 559 57,5 6,3 6,1
Zmiana stanu $Srodkéw na rachunkach
bankowych -4611 |+6198 X - X X

@ Ustawa budzetowa na rok 2012 z 3 marca 2012 r.; ® odprowadzanych do otwartych funduszy emerytalnych;
¢ emitowane na mi¢gdzynarodowych rynkach finansowych; ¢ w ujgciu netto, to znaczy po potraceniu finansowania
funduszy celowych i innych celow; ©limit ustalony w art. 8 ustawy budzetowe;.

Zrédto: jak w tabeli 5.

* Praktycznie chodzi tu o refundacj¢ ubytku sktadek dla FUS.
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W 2012 1. potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa zmniejszyly si¢ o 20,8% co korespon-
dowato ze zmniejszeniem tgcznego deficytu budzetu panstwa i funduszu srodkoéw europej-
skich. Jednakze istotna rolg odegraty jeszcze dwa czynniki:

1) od 1 maja 2011 r. zostala obnizona wielkos¢ stawki sktadki emerytalnej transferowa-
nej do otwartych funduszy emerytalnych. Zamiast dotychczasowej sktadki 7,3% pod-
stawy wymiaru przekazaniu do otwartych funduszy podlega 2,3% podstawy wymiaru.
Przyniosto to juz w 2011 r. oszczgdno$¢ okoto 8,5 mld zt, a w 2012 r. dalsze 7,2 mld zt;

2) w 2011 r. wprowadzono scentralizowane zarzadzanie plynnosciag w rzadowej czesci
sektora finansow publicznych. Polega to na obowiazku lokowania przez jednostki sek-
tora (fundusze celowe, agencje wykonawcze oraz panstwowe osoby prawne, w tym
NFZ) wolnych $rodkéw na rachunku Ministerstwa Finanséw w Banku Gospodarstwa
Krajowego. Nowy system nie wptynat negatywnie — czego si¢ obawiano —na samodziel-
no$¢ poszczegdlnych jednostek w zakresie realizacji zadan, do ktorych zostaty powo-
tane. Utrzymana zostata rowniez ich samodzielno$¢ w zakresie planowania ptynnosci,
takze skladania i rozwigzywania lokat terminowych. Srodki lokowane s3 na podstawie
umowy zawartej miedzy dang jednostka a ministrem finansoéw na rachunku depozytoéw
terminowych oraz rachunku depozytow overnight’. Depozyty sa oprocentowane zgod-
nie z art. 78e ustawy o finansach publicznych: depozyty na okres 3 dni w wysokosci nie
nizszej niz stopa depozytowa NBP, za$ na okresy dtuzsze wedtug okreslonych w ustawie
algorytmow nawiazujacych do stopy depozytowej NBP oraz stopy procentowej na de-
pozyty na warszawskim rynku mi¢dzybankowym (WIBID).

Lokowanie $rodkéw na rachunku ministra finansow rozpoczelo si¢ w maju 2011 r.,
a w lipcu objeto juz petny zakres jednostek do tego zobowiazanych®. Laczne scentralizowa-
nie zarzadzania ptynnosciag spowodowato pokrycie biezacych potrzeb pozyczkowych rzgdu
w 2011 r. 24,5 mld zt, a w 2012 1. o dalsze 3,9 mld zt zmniejszajac tym samym niezbgdna
emisj¢ skarbowych papierdw wartosciowych. W konsekwencji spowodowato to zmniejsze-
nie przyrostu dtugu publicznego.

Wprowadzenie scentralizowanego zarzadzania ptynnoscia byto pomystowa i korzystna
innowacja w zarzadzaniu finansami publicznymi i odegrato pozytywna rol¢ w polityce ha-
mowania wzrostu dtugu publicznego. Jednakze efekt, ktore przyniosto ma w przewazajacej
mierze charakter jednorazowy — dla 2011 r. — w 2012 r. 1 w latach nastepnych efekty byly
i beda juz niewielkie.

Podstawowe znaczenie w finansowaniu biezacych potrzeb pozyczkowych miata w 2012 r.
emisja skarbowych papieréw wartosciowych na rynku krajowym i na migdzynarodowym
rynku finansowym; zapewnita w sumie pokrycie 79,6% cato$ci biezacych potrzeb pozycz-
kowych. Na rynku krajowym sprzedano tgcznie papiery skarbowe za 132,2 mld zt, z czego

3 2011 Dlug publiczny — raport roczny, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2012.
¢ Tamze.
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5,8 mld zt stanowity bony skarbowe, 124,0 mld zt obligacje rynkowe oraz 2,4 mld zt spe-
cjalne obligacje oszczgdnos$ciowe przeznaczone dla nabywcow indywidualnych. Na mie-
dzynarodowych rynkach finansowych sprzedano obligacje w przeliczeniu na ztote w wyso-
kosci 38,9 mld. Po uwzglednieniu wykupu papieréw, na ktore zapadty terminy, w wysokosci
123,8 mld zl, saldo operacji zwigzanych z emisja papierow skarbowych wyniosto 46,7 mld zt
i stato si¢ czynnikiem wzrostu dlugu publicznego.

Wplywy z prywatyzacji w ujeciu netto, to znaczy po dokonaniu przewidzianych w usta-
wie odpiséw’, wynosity 3,0 mld zt i byty o 52,5% nizsze niz przed rokiem.

Kredyty zagraniczne odgrywajace pewna rolg — niewielka, bo przypada na nie tylko
6,3% dhugu — w finansowaniu potrzeb pozyczkowych Skarbu Panstwa, to wytacznie kredyty
udzielane przez migdzynarodowe instytucje finansowe na preferencyjnych zasadach. Skarb
Panstwa nie korzysta z zadnych kredytow krajowych, ani z zagranicznych kredytéw komer-
cyjnych. W 2012 r. uzyskano kredyty z Europejskiego Banku Inwestycyjnego (2,2 mld z),
Banku Rozwoju Rady Europy (0,1 mld z}) oraz Banku Swiatowego (3,2 mld zt); razem
5,5 mld zt. Sptaty kredytow wynosity 1,8 mld zt.

Biezace potrzeby pozyczkowe, o ktorych byta dotychczas mowa, stanowig tylko czes§é
potrzeb pozyczkowych Skarbu Panstwa. Dochodza bowiem potrzeby pozyczkowe zwigzane
ze sptatg dotychczasowych zobowigzan, gtownie z wykupem skarbowych obligacji i bo-
now, na ktore zapadly terminy, na co $rodki finansowe, wobec braku nadwyzki budzeto-
wej, zapewni¢ moga jedynie nowe zobowigzania, czyli emisja nowych obligacji i bonow.
Procedura ta, okreslana jako refinansowanie (rolowanie) dtugu, ma ogromne znaczenie,
gdyz tylko skrupulatna terminowa sptata zobowigzan (takze naleznych od nich odsetek) sta-
nowi warunek utrzymania zdolnosci kredytowej Skarbu Panstwa. Trzeba mie¢ §wiadomos¢,
iz Skarb Panstwa i w ogole cate finanse publiczne to sui generis piramida finansowa, ktora
nie moze funkcjonowa¢ bez doptywu nowych pozyczek. Zahamowanie tego doptywu musi
doprowadzi¢ do katastrofy finansowej; tak bylo w Argentynie w 2001 r. i wobec takiego
zagrozenia znalazta si¢ Grecja w 2009 r. Przyczyna zahamowania jest to, iz rynki finansowe
nie akceptuja skali zglaszanych przez rzad danego panstwa potrzeb pozyczkowych.

Potrzeby pozyczkowe Skarbu Panstwa w zwiazku z refinansowaniem dtugu wynosity
w 2012 r. 123,7 mld zt (z czego na rynku krajowym 107,5 mld zl, a na rynkach zagranicz-
nych 16,2 mld zt) i byty tylko o 1,5% wyzsze niz w 2011 r. Lacznie z biezacymi potrzeba-
mi pozyczkowymi oznaczato to konieczno$¢ emisji skarbowych papierow wartosciowych
w wysokosci 171,1 mld zt, co stanowito 10,7% PKB. Obligacje sprzedane na rynku krajo-
wym przyniosty 132,2 mld zl, za$ na rynkach zagranicznych 38,9 mld zt. Byly to wielkosci
catkowicie akceptowalne dla rynku i nie byto przeszkod w znalezieniu nabywcow na polskie

7 Przeznaczonych na fundusze administrowane przez ministra skarbu: Fundusz Restrukturyzacji Przedsigbiorstw (1 374 mln zt),
Fundusz Reprywatyzacji (151 mln z}) i Fundusz Skarbu Panstwa (finansujacy koszty prywatyzacji) (183 min zt), Fundusz
Nauki i Technologii Polskiej (183 mln zt), Fundusz Rezerwy Demograficznej (3 603 mln zt) oraz inne cele.
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papiery skarbowe. Przeciwnie, cieszyly si¢ duzym powodzeniem, o czym $wiadczy okolicz-
no$¢, iz inwestorzy zagraniczni zakupili papiery skarbowe na rynku krajowym o wartosci
25,7 mld zL. Réwnoczesnie nastapilo znaczne obnizenie oprocentowania emitowanych obli-
gacji. O ile w 2011 r. $§rednie oprocentowanie wynosito 5,98%, w catym 2012 r. — 5,00%, to
w grudniu 2012 . juz tylko 3,88%.

Dlug publiczny

Skonsolidowany dtug publiczny (zgodnie z terminologia ustawy o finansach publicz-
nych — panstwowy dtug publiczny), rozumiany jako suma wymagalnych zobowigzan jedno-
stek sektora finansow publicznych po wyeliminowaniu zobowigzan wzajemnych, wynosit
na koniec 2012 r. 840,5 mld zi. W ciagu 2012 r. dtug publiczny wzrést o 25,1 mld z1, to zna-
czy o 3,1% w stosunku do stanu na koniec roku poprzedniego. Jednakze w relacji do PKB
dhug publiczny liczony metodg krajowa zmniejszyt sie z 53,4% na koniec 2011 r. do 52,7%.

Prezentowane obecnie relacje dlugu publicznego wskazuja, iz przekracza on poziom
pierwszego progu ostroznosciowego okreslonego w art. 86 ustawy o finansach publicznych
z 27 sierpnia 2009 r. na 50% PKB i niebezpiecznie zbliza si¢ do drugiego progu ostrozno-
sciowego wynoszacego 55% PKB. Przekroczenie pierwszego progu oznacza, iz w ustawie
budzetowej na rok nastgpny relacja deficytu do dochodéw nie moze by¢ wyzsza niz ana-
logiczna relacja w roku biezacym, co stanowi ograniczenie raczej symboliczne. Wymog
ten zostat spelniony w ustawie na rok 2012. Natomiast ewentualne przekroczenie drugie-
go progu ostroznosciowego spowodowaloby ograniczenia bardziej dotkliwe, m.in. deficyt
w ustawie budzetowej nie mogiby przekroczy¢ poziomu zapewniajacego obnizenie relacji
dtugu Skarbu Panstwa do PKB.

Poziom i strukturg dtugu publicznego na tle lat poprzednich przedstawiono w tabeli 13.

Przyrost panstwowego dlugu publicznego wyniost w 2012 r. 25,1 mld zt, a skonsoli-
dowanego dlugu Skarbu Panstwa 21,6 mld zt. Przyrost ten byt jednak znacznie nizszy niz
wynikatoby to ze sfinansowanych potrzeb pozyczkowych sektora finansow publicznych,
poniewaz w zwiazku ze wzmocnieniem ztotego ulegta obnizeniu wartos¢ istniejacego przed
1 stycznia 2012 r. dlugu zagranicznego (tzn. nominowanego w walutach obcych w przeli-
czeniu na ztotego). Kurs PLN/USD obnizyt si¢ z 3,4174 w dniu 31 grudnia 2011 r. do 3,0996
w dniu 31 grudnia 2012 r., a kurs PLN/EUR z 4,4168 do 4,0882. Przyniosto to obnizenie
wartosci dlugu przeliczonego na ztote 0 21,3 mld zt. Warto nadmienié, iz ostabienie ztotego
w Il potowie 2011 r. spowodowalo efekt odwrotny i diug publiczny wzrdst na koniec 2011 .
z tytutu ro6znic kursowych 0 26,8 mld zt.

Udziat dlugu zagranicznego w tacznym dtugu publicznym w 2012 r. ulegt minimalnemu
obnizeniu. Uwzgledniajac niewielkie zadtuzenie zagraniczne, samorzadéw udziat dtugu za-
granicznego (liczonego wedhug kryterium miejsca emisji) zmniejszyt si¢ z 31,7% na koniec
2011 r. do 31,4% na koniec 2012 r.
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Tabela 13

Skonsolidowany panstwowy dlug publiczny w latach 2009-2012
(stan na koniec roku)

2009 2010 2011 2012
Wyszczegodlnienie mld % mld % mld % mld 9%
PLN PLN PLN PLN

Dlug ogoétem 669,9 | 100,0 | 747,9 | 100,0 | 815,1 | 100,0 | 840,5 | 100,0
Zadhuzenie Skarbu Panstwa 6224 | 92,9 | 691,2 | 92,4 | 747,5 91,7 | 769,1 91,7

w tym zagraniczne® 168.8 25,2 | 194,8 26,1 | 2464 30,2 | 250,9 29,9
Pozostaty dhug sektora rzadowego 1,1 0,2 1,2 0,2 1,3 0,2 1,7 0,2
Diug ZUS 7,0 1,0 2,0 0,3 2,3 0,3 2,3 0,3
Zadhluzenie samorzadu 36,4 5.4 50,6 6,8 61,2 7,6 64,0 7,6
Pozostaty dlug sektora
samorzadowego 3,0 0,4 29 0,4 3,0 0,4 3,4 0,4

? Liczone wedhug kryterium miejsca emisji.
Zrédto: jak w tabeli 5.

Stabilizowanie udziatu dtugu zagranicznego to rozsadna polityka, gdyz nie mozna uznaé
wzrostu udziatu dlugu zagranicznego za zjawisko pozadane. Ryzyko zwigzane z dtugiem za-
granicznym jest wigksze 1 bardziej niebezpieczne niz ryzyko zwigzane z dlugiem krajowym.
Przede wszystkim pojawia si¢ ryzyko kursowe, ktore moze powodowac trudnosci zarowno
w obstudze dhugu, jak i w jego pomiarze. Takze refinansowanie na rynku krajowym jest
tatwiejsze niz na rynku $wiatowym. Z jednej strony, krajowy rynek finansowy jest na ogo6t
bardziej przewidywalny, z drugiej za$ wierzyciele krajowi sg z réznych wzglgdow bardziej
sktonni do rolowania swych naleznosci i w ogole bardziej wyrozumiali, bo lepiej znajacy
realia krajowe. Japonia ze swym gigantycznym dtugiem (233% PKB), ale w 98% krajowym,
nie ma probleméw z jego refinansowaniem, cho¢ skala potrzeb pozyczkowych z tym zwig-
zanych siega 47,5% PKB. Bez rolowania naleznosci na wielka skale nie bytoby to mozliwe?®.

Zadhizenie zagraniczne Skarbu Panstwa (wedhug kryterium miejsca emisji) liczone
w euro wzrosto o 10,0% i na koniec 2012 r. wynosito 61,4 mld euro.

Glowne operacje, ktore wplynely na wielko$¢ i struktur¢ zadluzenia zagranicznego
Skarbu Panstwa zostaly przedstawione juz poprzednio. Powazniejsze zmiany w strukturze
zadluzenia nie zaszly. Nieznacznie wzrdst udzial obligacji emitowanych na mi¢dzynarodo-
wych rynkach kapitatowych: z 79,2% na koniec 2011 r. do 79,7% na koniec 2012 r.°. Gtoéwng
waluta, w ktorej nominowane sg obligacje nadal jest euro; na koniec 2012 r. stanowity one
69,4% catosci emisji. Na obligacje nominowane w dolarach przypadato 17,6%, w jenach
5,8% oraz we frankach szwajcarskich 7,2%.

8 Dane dotyczace Japonii: “IMF Fiscal Monitor”, September 2011.
? Bez uwzglegdnienia obligacji typu Brady.
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Zadhizenie krajowe Skarbu Panstwa wzrosto bez konsolidacji w 2012 r. o 18,3 mld z1,
to znaczy o 3,5%.

W strukturze zadtuzenia z tytutu wyemitowanych na rynku krajowym skarbowych papie-
row warto$ciowych zmniejszyt si¢ udziatu obligacji o oprocentowaniu statym (z 78,7% do
73,3%). Udzial bonow skarbowych bardzo powaznie obnizyt si¢ (z 2,3% do 1,1% na koniec
2012 ).

Wzrést nieco $redni okres zapadalnosci dtugu krajowego Skarbu Pafistwa: z 5,40 lat
w grudniu 2011 r. do 5,49 w grudniu 2012 r. Oznacza to ograniczenie ryzyka refinansowania
dhugu. Takze duracja ($redni okres, jaki zajmuje dostosowanie si¢ kosztow obstugi dtugu do
nowego poziomu stop procentowych) wzrosta z 2,80 do 3,01 lat.

Dotychczasowe rozwazania dotyczyly dtugu publicznego liczonego metoda krajowaq.
Stosowana przez Eurostat metoda EDP' wykazuje wyzszy poziom dhugu, mianowicie
886,8 mld zt, co stanowi 55,6% PKB. Réznica wynika z dwoch powodow: po pierwsze —
dtug liczony metoda krajowa nie uwzglednia zadtuzenia Krajowego Funduszu Drogowego
1 innych funduszy administrowanych przez BGK (49,0 mld zI na koniec 2012 r. po potra-
ceniu warto$ci skarbowych papieré6w warto$ciowych znajdujacych si¢ w posiadaniu tych
funduszy), po drugie — w zwigzku ze stosowanym ujeciem memoriatowym do dtugu wedtug
EDP nie sg zaliczane zobowigzania wymagalne jednostek sektora, uwzglednione w dtugu
liczonym metodg krajowg (na koniec 2012 r. 3,6 mld zt).

Zgodnie z EDP, dtug publiczny w Polsce wzrost z 859,1 mld zt na koniec 2011 r. do
886,8 mld zt na koniec 2012 r.; jednakze oznaczato to obnizenie relacji dlugu do PKB
z 56,2% do 55,6%. Przyczyna bylo wyzsze tempo wzrostu nominalnego PKB (4,4%) niz
dtugu (3,2%).

Nie ulega watpliwosci, ze metoda EDP lepiej oddaje rzeczywisty poziom zadtuzenia
publicznego niz metoda krajowa. Oczywiscie przy ocenie stanu polskich finansow publicz-
nych przez wtadze Unii brany jest pod uwage jedynie dhug liczony zgodnie z metodg EDP.

Ani metoda EDP, ani metoda krajowa nie uwzgledniaja w rachunku dtugu publicznego
dhugu potencjalnego zwigzanego z udzielanymi podmiotom sektora finanséw publicznych
porgczeniami 1 gwarancjami. Stan udzielonych porgczen i gwarancji na koniec 2012 r. wy-
nosit 97,5 mld zt, z tego 56,9 mld zt przypadato na gwarancje zagraniczne, a 37,8 mld zt na
porgczenia i gwarancje krajowe. Udzielone porgczenia i gwarancje nie powodujg powaz-
niejszych wydatkow budzetu panstwa: w 2012 r. rozliczenia z tytulu poreczen i gwarancji
udzielonych przez Skarb Panstwa wynosily 6,3 mln zt (w 2011 1. 6,6 mln zt). Swiadczy
to, iz przy udzielaniu porgczen i gwarancji zachowywany jest wysoki poziom ostroznosci
1 przezornoSci.

10 Jest to wariant ESA 95 dostosowany do analizy pordwnawczej w zakresie dtugu publicznego.
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Budzety samorzadowe

Budzety jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli — gmin, powiatow,
miast na prawach powiatu i wojewodztw — zrealizowaty w 2012 r. wydatki w wysokosci
180,5 mld zl, co stanowito 11,3% PKB. W pordéwnaniu z 2011 r. wydatki budzetow sa-
morzadowych nieznacznie — o 0,6% — zmniejszyty si¢. Zmniejszenie dotyczyto wydatkow
majatkowych — zmalaty o 16,1%, natomiast wydatki biezace wzrosty o 4,1%.

Wsrod zrealizowanych wydatkow 43,5% przypadato na budzety gmin, 12,5% na budzety
powiatow, 35,4% na budzety miast na prawach powiatu (wykonujacych takze zadania gmin)
oraz 8,1% na budzety wojewodztw samorzadowych.

Strukture wydatkow budzetow samorzadowych wedtug ich przeznaczenia przedstawio-
no w tabeli 14.

Tabela 14
Wydatki budzetéw samorzadowych w latach 2011-2012 wedlug przeznaczenia
2011 2012
Wyszczegolnienie in PLN 20112100 struk(:tura
w %

Wydatki ogotem 161 595 180 459 99,4 100,0
w tym:
o$wiata 52597 55 642 104,9 30,8
transport i tacznosé 32613 29 427 90,2 16,3
pomoc spoteczna 21979 22757 103,5 12,6
administracja 15441 15954 103,3 8,8
gospodarka komunalna 9491 9 044 95,3 5,0
kultura 6754 6 847 101,4 3,8
gospodarka mieszkaniowa 6 398 6 652 104,0 3,7
rolnictwo 5452 4627 84,9 2,6
kultura fizyczna i sport 5356 4 605 86,0 2,6
edukacyjna opieka wychowawcza 4372 4753 104,7 2,5

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2012 r, Informacja
o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego, Rada Ministrow, Warszawa 2013.

Najwigksza pozycja wérod wydatkéw budzetow samorzadowych sg wydatki na oSwia-
te, stanowigce ponad 30% catosci wydatkow, w budzetach gmin nawet 37,1%. W zasadzie
srodki na finansowanie o$wiaty samorzady otrzymujg z budzetu panstwa w postaci cze-
$ci oswiatowej subwencji ogolnej, jednakze faktyczne wydatki samorzadow na o$wiatg sg
znacznie wyzsze od czgéci oswiatowej subwencji; w 2012 r. byly wyzsze o0 42,1%.
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Zmniejszenie w 2012 r. wydatkow na transport i facznos¢, gospodarke komunalng oraz
rolnictwo wigzalo si¢ z ogdlnym zmniejszeniem wydatkow majatkowych, ktorych udziat
w tych dziatach jest szczegolnie wysoki. Natomiast zmniejszenia wydatkéw majatkowych
nie mozna wigza¢ ze zmniejszeniem doplywu $rodkow z Unii Europejskiej. Przeciwnie,
srodki przekazane w ramach programéw finansowanych z udziatem §rodkow europejskich
1 innych $rodkow zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi oraz ptatnosci z budzetow
srodkow europejskich wzrosty 0 9,5% w porownaniu z 2011 r. Raczej przyczyna byty trud-
nosci z uzyskaniem $rodkow pozyczkowych niezbgdnych do sfinansowania przedsigwzie¢
inwestycyjnych. Zamierzenia w zakresie tych przedsiewzie¢ (znajdujace wyraz w uchwa-
tach budzetowych) zostaly zrealizowane tylko w 83,9%.

Dochody budzetoéw jednostek samorzadu terytorialnego wynosity w 2012 r. 177,4 mld zt
1 byty wyzsze w poréwnaniu z 2011 1. 0 3,6%. Struktur¢ dochodéw budzetéw samorzado-
wych wedtug zrodet ich pochodzenia przedstawiono w tabeli 15.

Tabela 15
Dochody budzetow samorzadowych w latach 2011-2012
2011 2012
Wyszczegodlnienie il PLN 2011-100 strukgura

w %
Dochody ogotem 171 309 177 413 103,6 100,0
Podatki i optaty samorzadowe 21506 23 055 107,2 13,0
w tym: od nieruchomosci 16 253 17 603 108,3 9,9
od czynnosci cywilnoprawnych 1774 1492 84,1 0,8
rolny 1062 1,546 145,5 0,9
od $rodkow transportowych 884 917 103,7 0,5
od spadkéw 273 285 104,3 0,2
optata skarbowa 490 485 99,0 0,3
Udziaty w podatkach dochodowych 36 307 37613 103,6 21,2
z tego: od 0s6b prawnych 6 877 6 821 98,9 3.8
od 0s6b fizycznych 29 430 30813 104,7 17,4
Dochody z majatku 6452 6 945 107,6 3,9
Pozostate dochody wtasne 19 379 19 478 100,5 11,0
Dotacje 39317 39 665 100,9 22,4
z tego: dotacje celowe 26 060 25144 96,5 14,2
ze srodkow europejskich? 13257 14 520 109,5 8,2
Subwencja ogdlna 48 348 50 658 104,8 28,6
w tym: cze$¢ o§wiatowa 36 925 39161 106,1 22,1

*Przekazane w ramach programéw finansowanych z udziatem srodkow europejskich oraz innych $rodkéw zagra-
nicznych niepodlegajacych zwrotowi, jak rowniez ptatnosci z budzetu $rodkéw europejskich.
Zrodto: jak w tabeli 14.
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Wplywy z tytulu udziatu samorzadow w podatku dochodowym od osob fizycznych
wzrosty nieznacznie, bardziej niz wptywy z tego podatku ogdtem, ze wzgledu na zwigksze-
nie udziatu gmin z 37,12% do 37,26%. Udzial samorzadow pozostatych szczebli nie zostal
zmieniony i wynosit 10,85%. Nie zostat takze zmieniony udzial samorzadéw w podatku do-
chodowym od 0s6b prawnych, wynoszacy 22,86% i dlatego dziwi¢ moze spadek wptywow
z tytutu tego udziatu do budzetéw samorzadowych w sytuacji, gdy wpltywy z tego podatku
ogotem wzrosty o 0,7%. By¢ moze, ze chodzi tu tylko o skutki rozliczenia w czasie skutkéw
likwidacji podwojnej zaliczki grudniowe;.

Na uwagg zastuguje do$¢ znaczny wzrost wptywow z podatkéw samorzadowych, zwtasz-
cza rolnego i od nieruchomosci. Wigzac to mozna ze zmniejszeniem w ramach kompetencji
samorzadoéw zakresu stosowania ulg i zwolnien oraz obnizania gornych stawek podatko-
wych. Takze do$¢ znaczny wzrost nastapit w zakresie dochodéw z majatku, co ttumaczy¢
nalezy zwigkszong aktywno$cig samorzadow w zakresie uzyskiwania tych dochodow.

Obnizenie poziomu wydatkow przy rownoczesnym uzyskaniu wzrostu dochodéw po-
zwolilo samorzadom na bardzo daleko idaca redukcje deficytu. O ile w 2011 r. deficyt bu-
dzetow samorzadowych wynosit 10,3 mld zi, co stanowito 5,7% dokonanych wydatkow,
to w 2012 1. juz tylko 3,0 mld zl, czyli 1,7% dokonanych wydatkow. Redukcja deficytow
dotyczyta wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego. Pokazano to w tabeli 16.

Tabela 16
Deficyty budzetow samorzadowych w latach 2011-2012
2011 2012 2011
Wyszczegoblnienie
min PLN 2011=100 % wydatkow
Ogodtem 10285 3 046 29,6 1,7 5,7
gminy 3856 84 2,2 0,1 4,8
powiaty 507 46 9,1 0,2 2,1
miasta na prawach powiatu 4651 2483 534 3,9 7,6
wojewodztwa 1272 524 41,2 2,5 7,8

Zrodto: jak w tabeli 14.

Deficyty w budzetach gmin i powiatoéw w §wietle danych zawartych w tabeli 16 zostaty
zredukowane prawie do zera. Trzeba jednak bra¢ pod uwagg, iz sg to wyniki zbiorcze, to zna-
czy deficyty budzetow deficytowych sa kompensowane przez nadwyzki budzetéw nadwyzko-
wych. Niestety, nie sa dostepne dane o saldach budzetowych w ujeciu rozwinigtym, to znaczy
jako sumy deficytéw i nadwyzek. Wiadomo tylko, iz z 2414 budzetow gmin 1340 wykazaty
nadwyzki, za$ 1074 deficyty, za$ wsrdd tych ostatnich w 538 budzetach deficyty przekroczyly
5% uzyskanych dochodow (w 41 budzetach 20% dochodow). Podobnie, z 314 budzetow po-
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wiatow 178 zamkneto si¢ nadwyzka, za$ 136 deficytem, zas wsrod tych ostatnich w 99 budze-
tach deficyty przekroczyty 5% uzyskanych dochodow (ale w Zadnym nie przekroczyty 20%
dochodéw). Tak wiec, mimo bardzo efektownych wynikoéw zbiorczych, sytuacja finansowa
gmin 1 powiatow jest wysoce zroznicowana, a problem nadmiernej deficytowo$ci wystepuje
w dos$¢ szerokim zakresie.

Znacznie ostrzej problem deficytowosci wystepuje w budzetach miast na prawach powia-
tow. Sposrod 65 budzetow miast 22 wykazaly nadwyzki, zas 43 deficyty, w tym w 21 bu-
dzetach deficyt przekroczyt 5% uzyskanych dochodow. Tak wigc prawie jedna trzecia miast
wykazuje nadmierny deficyt.

Jesli idzie o budzety wojewodztw samorzadowych, to 2 (mazowieckie i opolskie) wy-
kazaly nadwyzki, za$ 14 deficyty. Najwyzsze deficyty wystapity w wojewodztwach: Swig-
tokrzyskim (13,4% dokonanych wydatkdw), warminsko-mazurskim (9,7% wydatkow) oraz
t6dzkim (9,5% wydatkow).

Potrzeby w zakresie finansowania deficytow budzetow samorzadowych wynosity w 2012 1.
tacznie 12,1 mld zt i sfinansowane zostaty w przewazajacej mierze ze Srodkow wiasnych
(m.in. z nadwyzek z lat ubieglych). Przyrost zobowiazan z tytutu zaciagnietych pozyczek
1 kredytow oraz wyemitowanych papierow wartosciowych wyniost 2,1 mld zt. Sptaty kredy-
tow 1 pozyczek oraz wykup papierdw, na ktore zapadly terminy wynosity tacznie 9,9 mld zt.

Zobowigzania jednostek samorzadu terytorialnego z tytulu zaciggnietych pozyczek i kre-
dytow oraz wyemitowanych papieréw wartosciowych wynosity na koniec 2012 r. 67,8 mld zt
1 byly wyzsze od stanu sprzed roku o 3,2%.

Sektor finansow publicznych

Sektor finansow publicznych, zgodnie z ustawg z 27 sierpnia 2009 r., obejmuje budzet
panstwa, budzety samorzadowe (budzety gmin, powiatow, miast i wojewodztw), panstwo-
we 1 samorzagdowe fundusze celowe (w tym fundusze o charakterze ubezpieczeniowym:
Fundusz Ubezpieczen Spotecznych oraz Kas¢ Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego),
jednostki tzw. gospodarki pozabudzetowej (instytucje gospodarki budzetowej, samorzado-
we zaktady budzetowe, agencje wykonawcze itd.'"), Narodowy Fundusz Zdrowia oraz inne
jednostki o charakterze publicznym. Do sektora nie sg natomiast zaliczane otwarte fundusze
emerytalne oraz panstwowe przedsigbiorstwa i banki, spotki prawa handlowego z domi-
nujacym udziatem kapitatu panstwowego lub samorzadowego, a takze Krajowy Fundusz
Drogowy i Fundusz Kolejowy administrowane przez Bank Gospodarstwa Krajowego.
Sektor finanséw publicznych swym zasiegiem obejmuje z jednej strony wszystkie platno-
$ci na cele publiczne dokonywane przez podmioty gospodarcze i gospodarstwa domowe,
z drugiej za$ wydatki o charakterze publicznym adresowane na zewnatrz sektora. Saldo tych

' Ustawa o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r. przewiduje likwidacj¢ zaktadow budzetowych na szczeblu centralnym
oraz gospodarstw pomocniczych dopiero po 31 grudnia 2010 r.
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ptatnosci i wydatkow, czyli saldo — praktycznie deficyt — bilansu sektora finansow publicz-
nych, stanowi prawdziwy, z teoretycznego punktu widzenia, deficyt budzetowy. Przeptywy
pieni¢zne miedzy podmiotami sektora finansow publicznych — dotacje, subwencje, pozyczki
itp. — dla reszty gospodarki nie maja znaczenia. Licza si¢ tylko przeptywy migdzy sektorem
finanséw publicznych, a resztg gospodarki; zwtaszcza saldo tych przeptywow.

Skonsolidowane — to znaczy po wyeliminowaniu przeptywow wewngtrznych w obre-
bie sektora — operacje finansowe sektora finanséw publicznych przedstawiono w tabeli 17.
Dane zostaly przedstawione zgodnie z obowigzujacym w Unii Europejskiej Systemem
Rachunkéw Narodowych i Regionalnych ESA 95 1 16znig si¢ od danych publikowanych
przez Ministerstwo Finansow. Pomijajac sprawe, dlaczego po 6 latach cztonkowstwa Polski
w Unii nie dostosowano zasad statystyki finansowej do wymagan ESA 95, trzeba podkresli¢,
iz ujecie zgodne z ESA 95 stanowi podstawe dla oceny stanu finanséw publicznych zgod-
nie z przyjeta w art. 121 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej zasada, iz panstwa
cztonkowskie uznaja swoje polityki gospodarcze za przedmiot wspolnego zainteresowania
1 koordynuja je w ramach Rady Unii. Rada — organ ztozony z przedstawicieli panstw czton-
kowskich —nadzoruje rozwoj sytuacji gospodarczej w kazdym z panstw, jak rowniez prowa-
dzone polityki gospodarcze. Okreslone jest to jako wielostronny nadzor: wszystkie panstwa
czlonkowskie wzajemnie sprawujg nadzor. W odniesieniu do finanséw publicznych zakres
wielostronnego nadzoru konkretyzuje art. 126 Traktatu, ktory mowi, ze panstwa czlonkow-
skie Unii unikajg nadmiernego deficytu, to znaczy — zgodnie ze specjalnym Protokotem
w sprawie procedury nadmiernego deficytu, stanowigcym zatacznik do Traktatu — deficytu
nie przekraczajacego 3% PKB. Przekroczenie tego poziomu deficytu powoduje podjecie
wobec danego panstwa procedury nadmiernego deficytu.

Dane zawarte w tabeli 17 dotycza w zasadzie lat 2008-2012, jednakze dolaczono do-
datkowo dane za rok 1996, aby przedstawi¢ zmiany, ktore zaszty w polskich finansach pu-
blicznych w ciagu 15 lat. Relacja wydatkow do PKB zmniejszyta si¢ z 51,0% w 1996 r.
do 42,3% w 2012 r. Obnizenie poziomu redystrybucji fiskalnej — ktorego miarg jest wia-
$nie ta relacja — o 8,7 p.p., to duze osiagnigcie, prawdziwa reforma finansow publicznych.
Powinni to wzig¢ pod uwage wszyscy, ktorzy domagaja si¢ reformy finanséw publicznych
i krytykuja kolejne rzady za jej nieprzeprowadzenie. Rzeczywiscie, spektakularnej reformy
w postaci jednorazowego aktu nie bylo i raczej nie bedzie. Spektakularne, jednorazowe re-
formy zdarzajg si¢ rzadko, zazwyczaj w warunkach katastrofalnego zatamania si¢ finansow
publicznych. Normalng drogg poprawiania stanu finanséw sg drobne posunigcia, odcinkowe
reformy, ktorych w ciagu trzynastu minionych lat byto wiele, co nie oznacza jednak, ze —
mimo niewatpliwych osiagni¢¢ — nie pozostato wiele do zrobienia.

Stan finansow publicznych w 2009 r. dramatycznie si¢ pogorszyt, w 2010 r. jeszcze bar-
dziej i1 dopiero lata 2011-2012 przyniosty poprawe. Deficyt sektora obnizyt si¢ w 2011 r.
02,8 p.p.,aw 2012 r. — mimo wyraznego spowolnienia gospodarczego, o 1,1 p.p. Obnizenie
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deficytu w 2012 r. w sensie rachunkowym spowodowane byto obnizeniem wydatkow przy

utrzymaniu na niezmienionym poziomie dochodow.

Tabela 17
Skonsolidowane operacje sektora finansow publicznych w latach 1996-2012
w ujeciu ESA 95
1996 2008 2009 2010 2011 2012
Wyszczegdlnienie 2011
w min PLN ~100
Dochody 194917 | 503979 | 500242 | 532162 | 587 026 | 612 265 104,3
w tym:
podatki 108 874 | 290 667 | 272985 | 290930| 317 628 | 321 067 101,1
w tym posrednie 60953 | 180576 | 172653 | 192347 210 153 | 205 603 107.4
sktadki ubezpieczeniowe® 49 051 | 144578 | 152443 | 156981 | 174587 | 196 123 112,3
Wydatki 219 463 | 550 904 | 599 837 | 643 485| 663 171 | 674 981 101,8
w tym:
wynagrodzenia® 44279 | 127299 | 138 604 | 144 340| 148 626 | 154 061 103,7
odsetkic 19278 | 28362 | 35524 38112 41030 | 45324 110,4
zuzycie posrednie 28293 | 78752 | 75469 88311| 87090 | 89159 102,4
wydatki socjalne 78392 | 205583 | 227014 | 241150 248 158 | 261 003 105.2
wydatki inwestycyjne 15 155 58 463 70 142 79681 | 87333 73 845 84,6
Saldo -20552 [-46925 | -99595 |-111303|-76145 |- 62716 82,4
w % PKB
Dochody 46,1 39,5 37,2 37,6 38,4 384 X
w tym:
podatki 25,8 22,8 20,3 20,5 20,8 20,1 X
w tym posrednie 14,4 14,2 12,8 13,6 13,8 12,9 X
sktadki ubezpieczeniowe® 11,6 11,3 11,3 11,1 11,4 12,3 X
Wydatki 51,0 43,2 44,5 454 43,4 03 X
w tym:
wynagrodzenia® 10,5 10,0 10,3 10,2 9,7 9,7 X
odsetki® 4,6 2,2 2,6 2,7 2,7 2,8 X
zuzycie posrednie 6,7 6,2 5,7 6,2 5,7 5,6 X
wydatki socjalne 18,6 16,1 16,9 17,0 16,2 16,4 X
wydatki inwestycyjne 3,6 4.6 5,2 5,6 5,7 4.6 X
Saldo -4,9 -3,7 -74 -79 5,0 39 X

*Na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne; ° tacznie z narzutami, © od dhugu publicznego.
Zrodto: Government finance statistics. Summary tables, 2013, No. 1, Eurostat.
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Spadek relacji wydatkow do PKB to efekt prowadzonej polityki oszczednosciowe;.
Wydatki wzrosty o 3,7%, a wigc w takim samym stopniu co wskaznik inflacji (HICP) wy-
noszacy takze 3,7%. Oznacza to, ze w ujeciu realnym poziom wydatkéw w sektorze zostat
utrzymany. Nalezy podkresli¢, iz tzw. wydatki sztywne (prawnie zdeterminowane) zwigk-
szyly sie¢ w wyzszym stopniu: emerytury i renty o 4,6%, ptatnosci odsetkowe o 10,4%, wy-
datki na obron¢ narodowa o 4,8%, zasitki dla bezrobotnych o 10,0%, a takze niektore inne,
pozaubezpieczeniowe $wiadczenia socjalne (jak renta socjalna, §wiadczenia przedemerytal-
ne). Obnizeniu ulegly natomiast — i to w stopniu dos¢ znacznym — wydatki inwestycyjne.
W 2012 r. byly w poréwnaniu z 2011 r. nizsze o 15,4%, nalezy jednak zauwazy¢, iz w ujeciu
porownawczym ich poziom byl nadal wysoki. Stanowity bowiem 4,6% PKB, podczas gdy
w Unii Europejskiej $rednio 2,3%.

Bardziej szczegétowo zmiany w zakresie wydatkow sektora finansow publicznych
w ujeciu ESA 95 przedstawiono w tabeli 18.

Jesli idzie o dochody sektora finanséw publicznych, to ich relacja do PKB utrzymata si¢
na poziomie roku poprzedniego. Nastapit pewien spadek udziatu podatkow, ale skompen-
sowal go wzrost udziatu sktadek ubezpieczeniowych'>. W konsekwencji nieznacznie wzrost
poziom obciazen fiskalnych (podatki plus sktadki ubezpieczeniowe) z 32,2% w 2011 r. do
32,4%. Warto podkresli¢ w tym miejscu, iz poziom obcigzen fiskalnych w Polsce jest duzo
nizszy niz $rednio w Unii Europejskiej, wynoszacy 40,5%". Bezpodstawne sg przeto opinie
wypowiadane przez niektorych ekonomistow o nastawieniu ultraliberalnym, jakoby poziom
tych obcigzen w Polsce byt razaco wysoki.

Istotne znaczenie w analizie stanu finansow publicznych ma sprawa poziomu redystry-
bucji fiskalnej. Chodzi tu nie tylko o jego obliczenie i okreslenie kierunku zmian), lecz
przede wszystkim o ocene, czy mozna uwaza¢ go za wysoki, czy tez niski. Obiektywna
ocen¢ moga w tym zakresie przynies¢ poroéwnania mi¢dzynarodowe. Jako miernik poziomu
redystrybucji przyjmujemy relacj¢ wydatkow publicznych do PKB, poniewaz alternatywny
miernik — relacja dochodow do PKB nie oddaje w petni skali redystrybucji, gdyz procesy
finansowe zwigzane z finansowaniem deficytu takze majg charakter redystrybucyjny.

W 2012 r. w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej wydatki publiczne (tzn. wy-
datki sektora general government) stanowity $rednio 49,4% PKB. Najwyzsza relacja wydat-
kow do PKB, pomijajac Irlandi¢, wystepowata w Danii (59,9%), Belgii (53,3%), Finlandii
(53,7%). Jesli idzie o kraje naszego regionu, to najwyzszy poziom wydatkow ma miejsce
w Stowenii (49,0%) i na Wegrzech (48,5%). Trzecie miejsce zajmuja Czechy (44,5%) wy-
przedzajac Polske (42,3%). Wyraznie nizszy poziom wydatkow maja Estonia (40,2%),
Stowacja (37,4%) 1 Rumunia (33,5%), z tym ze Estonia powaznie obnizyta w ostatnich la-
tach poziom wydatkow (w 2009 r. wynosit 45,2%).

12 Nalezy zauwazy¢, iz wzrost ten wynikal ze zmniejszenia transferow sktadek do otwartych funduszy emerytalnych, a wiec
nie stanowit zwigkszenia obcigzenia platnikow.
13 Government finance statistics. Summary tables, 2013, No. 1, Eurostat.
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W $wietle przytoczonych porownan trzeba przyjac, iz redystrybucja fiskalna w Polsce
ksztattuje si¢ na poziomie umiarkowanym, wyraznie ponizej Sredniego poziomu europej-
skiego. Oczywiscie sg kraje o nizszym poziomie redystrybucji. Warto jednak zwroci¢ uwage,
iz istotnym czynnikiem we wszystkich panstwach wykazujacych niski poziom redystrybucji
jest ograniczenie zakresu publicznego systemu emerytalnego, albo wrecz jego prywatyzacja
(z wylaczeniem nie tylko — jak w Polsce — emerytur stuzb mundurowych, sedziow i prokura-
toréw, lecz takze pracownikow administracji panstwowej). W Polsce prywatyzacja systemu
pozarolniczego emerytalno-rentowego — przy utrzymaniu doptat z budzetu panstwa (tacznie
z refundacja) na dotychczasowym poziomie — spowodowataby obnizenie relacji wydatkow
publicznych do PKB o okoto 8 p.p. z 42,3% do okoto 34%.

Strukture wydatkow sektora wedtug ich przeznaczenia przedstawiono w tabeli 18.
Wydatki zestawione zgodnie z ESA 95 zostaly zdezagregowane wedtug systemu klasyfi-
kacyjnego COFOG stosowanego przez Eurostat. Dane dla 2012 r. jeszcze nie sg dostepne;
Eurostat opublikuje je na przetomie lat 2013 1 2014.

Tabela 18
Wydatki sektora finanséw publicznych wedlug przeznaczenia (w % PKB)
Wyszczegdlnienie 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Ogotem wydatki * 43,9 42,2 433 445 45,4 434
Dziatalno$¢ ogoélnopanstwowa 6,0 5,6 5,4 58 5,9 58
w tym odsetki ® 2,7 2,3 2,2 2,6 2,7 2,7
Obrona narodowa 1,2 1.4 1,4 1,1 1,4 1,2
Bezpieczenstwo i porzadek publ. 1,8 1,8 2,0 2.2 1,9 1,8
Cele gospodarcze 4.5 4,7 49 5,3 5,6 5,6
Ochrona srodowiska 0,6 0,6 0,6 0,7 0,7 0,7
Mieszkalnictwo i urzadzenia komunalne 1,2 1,1 1,1 1,2 1,0 0,8
Ochrona zdrowia 45 4.6 5,0 5,1 5,0 47
Wypoczynek, kultura, religia 1,2 1,1 1,3 1,3 1,3 1,3
Edukacja 6,0 5,7 5,7 5,6 5,6 5,5
Cele socjalne © 16,8 15,6 15,6 16,5 16,9 15,9

*Wg ESA 95; * dotyczace dhugu publicznego; ¢ w COFOG przyjeto odmienne kryteria wyodrebnienia wydatkow
na cele socjalne niz w ESA 95, co powoduje réznice w poréwnaniu z tabela 2.
Zrodto: dane Eurostatu.

Rozpatrujac strukturg¢ wydatkéw wedtug ich przeznaczenia odnotowa¢ trzeba przede
wszystkim znaczng jej stabilno$¢. Tendencja spadkowa udziatu wydatkéw socjalnych jaka
wystapita w 2011 r. zostata — jak wynika z tabeli 17 — odwrocona w 2012 r.
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Ogolna ocena i dalsze perspektywy

Rok 2012 trzeba oceni¢ — mimo niepetnej realizacji przyjetych celéw polityki fiskalnej —
jako stosunkowo pomyslny dla polskich finansow publicznych. Dominujacym czynnikiem
okreslajagcym sytuacje w 2012 r. byto poglebiajace si¢ z kwartatu na kwartat spowolnienie
gospodarcze. Wprawdzie w Polsce — odmiennie niz w wielu krajach europejskich — nie
doprowadzito to do recesji, niemniej stato si¢ przyczyng narastajacych trudnosci dla prowa-
dzonej polityki fiskalnej. Mimo to udato si¢ obnizy¢, cho¢ nie w takim stopniu jak zamie-
rzano, deficyt sektora finansow publicznych i nie tylko zahamowa¢ wzrost, lecz nawet nieco
obnizy¢ poziom dtugu publicznego.

Deficyt sektora zmniejszyt sie z 5,0% PKB w 2011 1. do 3,9%. Zadecydowaly o tym dwa
czynniki: zmniejszenie wydatkow inwestycyjnych oraz dalsze obnizenie transferu srodkow
finansowych do otwartych funduszy emerytalnych. Zmniejszenie wydatkow inwestycyjnych
miato wprawdzie charakter procykliczny, ale ich poziom w 2011 r. byt rekordowy w Europie
1 dalsze utrzymywanie go byltoby trudne. Poziom wydatkow inwestycyjnych pozostat, nawet
po jego obnizeniu w poréwnaniu z innymi krajami, wysoki. Natomiast ograniczenie trans-
feru do otwartych funduszy bylo raczej neutralne w stosunku do dynamiki gospodarczej,
bo transferowane $rodki nie stanowig rzeczywistych oszczednosci gospodarstw domowych,
lecz pochodza z pozyczek zacigganych przez Skarb Panstwa.

Obnizenie poziomu dtugu publicznego z 56,2% PKB na koniec 2011 r. do 55,6% na
koniec 2012 r. bylo wprawdzie tylko rezultatem zmian réznic kursowych, to jednak mia-
fo istotne znaczenie wizerunkowe. Potwierdzito obraz Polski jako panstwa zastugujacego
w oczach miedzynarodowych rynkow finansowych na zaufanie, wiarygodnego i wyptacal-
nego. Owocem tego byt duzy popyt ze strony inwestorow zagranicznych na polskie obliga-
cje skarbowe i znaczacy spadek ich oprocentowania.

Zasadniczym niepowodzeniem byto uzyskanie znacznie nizszych niz oczekiwano do-
chodow podatkowych. Nastgpito to mimo, iz wzrost popytu krajowego liczonego w ce-
nach biezacych stwarzat podstawe dla zwigkszenia, a nie skurczenia si¢ bazy podatkowe;.
Wrtasnie zbyt niskie dochody podatkowe uniemozliwity ograniczenie deficytu w stopniu po-
zwalajacym na uchylenie wobec Polski procedury nadmiernego deficytu.

W sumie jednak sytuacja polskich finanséw publicznych ulegta w ciggu 2012 r. dalszej
poprawie, co uznat zarobwno Ecofin (czyli Rada Unii do spraw gospodarczych i finanso-
wych), jak i misja Migdzynarodowego Funduszu Walutowego.

Sytuacja w roku 2013 jest jednak mniej korzystna. Gospodarka Polski w I potroczu zna-
lazta si¢ na krawedzi recesji; wedtug oficjalnych danych GUS, realny PKB wzrost zaled-
wie 0 0,9%, a w cenach biezacych — w zwiazku z bardzo niskg inflacja — o 1,9%. Dopiero
w III kwartale nastapita wyrazna poprawa, realny PKB wzrost o 1,9%

Zeszyty-naukowe-33_2013.indd 34 @ 2013-12-18 12:18:25



ANDRZEJ WERNIK 35

Ustawa budzetowa na rok 2013 zostata opracowana przy zatozeniu, iz PKB wzro$nie
w skali roku realnie o 2,2%, a nominalnie o 4,7%. Zalozenia te juz po ich publikacji na
jesieni ubiegltego roku byty oceniane jako zbyt optymistyczne. Potwierdzity to w miare ich
publikacji dane dotyczace Il polrocza, jednakze trzeba przyznaé, iz w $wietle danych z [ pot-
rocza 2012 r. — dostepnych w chwili przedktadania Sejmowi projektu ustawy budzetowej —
mozna bylo uwazaé przyjete zalozenia za mozliwe do osiggni¢cia, cho¢ na gornym putapie
realistycznych przewidywan.

W ustawie budzetowej na rok 2013 ustalono, ze wydatki budzetu panstwa wyniosa
335,0 mld zt, co oznaczato wzrost w stosunku do 2012 r. 0 1,9%. Dochody przyjeto w wy-
sokosci 299,4 mld zt, w tym podatkowe 267,0 mld zt, co miato oznacza¢ wzrost dochodow
ogotem o 2,4%, a dochodow podatkowych o 5,1%. Dla deficytu budzetu panstwa ustalono
dopuszczalny limit 35,6 mld zl, co stanowilo wzrost w stosunku do przewidywanego defi-
cytuw 2012 r. 0 12,2%. Jednak poniewaz w budzecie $rodkoéw europejskich zatozono nad-
wyzke 6,2 mld zt przy przewidywanym w 2012 r. deficycie 4,5 mld zt, taczny deficyt obu
budzetow wynies¢ miatby 29,4 mld zt, co oznaczatoby zmniejszenie o 18,9%.

Przy opracowywaniu ustawy budzetowej jako wielkosci bazowe przyjeto przewidywa-
nia dotyczace 2012 r. Poniewaz przewidywania te odbiegaty od rzeczywistego wykonania.
zwlaszcza dotyczyto to dochodéw podatkowych, ktore zdecydowanie zawyzono, zupehie
nierealistyczne okazaly si¢ zapisane w ustawie ustalenia, niezaleznie nawet od wpltywu niz-
szego poziomu aktywnosci gospodarczej w 2013 .

Wykonanie budzetu panstwa w okresie 3 kwartatlow 2013 r. na tle roku poprzedniego
przedstawiono w tabeli 19.

Tabela 19
Wykonanie budzetu panstwa w okresie styczen-wrzesien w latach 2012 i 2013
2012 2013 2012
Wyszezegbinienie min PLN 2012=100 | SV 5 i?:;
=100 w roku
Dochody 213922 | 204399 95,5 74,1 74,4
w tym: podatkowe 183 262 176 523 96,3 73.8 73.8
niepodatkowe 29 724 27 134 91,3 77,6 80,0
Wydatki 235051 | 234001 99,6 71,5 73,9
Saldo budzetu pafistwa -21129 | -29602 140,1 57,4 69,5
Saldo budzetu $rodkow europejskich +952 0 X Xt -
Laczne saldo obu budzetéw -20177 -29 602 146,7 65,2 59,2

*Ustawa o zmianie ustawy budzetowej na rok 2013 z 13 wrzesnia 2013 r.; *ustawa przewiduje nadwyzke w wy-
sokosci 6 195 min zl.
Zrodto: jak w tabeli 1.
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Sytuacja budzetu panstwa w ciagu I potrocza uksztattowata si¢ zdecydowanie niekorzyst-
nie; przede wszystkim bardzo niski okazat si¢ poziom dochodow podatkowych. Stato si¢
oczywiste, iz nie uda si¢ utrzymacé deficytu budzetowego w limicie ustawowym. W zwigzku
z tym 13 wrzesnia Sejm uchwalit ustawe o zmianie ustawy budzetowej, w ktdrej obnizono
prognoze dochodow do 275,7 mld zt (w tym dochodow podatkowych do 239,1 mld zt) oraz
limit wydatkéw do 327,3 mld zt, za§ podwyzszono limit dopuszczalnego deficytu do 51,6
mld zt.

Obecnie wydaje si¢, ze dokonana korekta prognozy dochodéw byta zbyt gteboka 1 w ska-
li roku dochody mogg okazac si¢ nieco wyzsze, co oznaczaloby, ze nizszy bedzie deficyt.
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The State Budget in 2012

Summary

The year 2012 was relatively successful for the Polish public finances despite the difficulties
resulting from the economic slowdown increasing from one quarter to another. An essential success
of the implemented fiscal policy was a further reduction of the sector’s deficit: from 5.0% of GDP to
3.9% of GDP, though particularly important is that it was done under the conditions of ever declining
economic dynamics — GDP drew in real terms by merely 1.9%. A success of the fiscal policy was also
block of growth of the public debt which, related to GDP, decreased by 1.4 p.p.
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