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Streszczenie: W artykule zawarto rozwazania poswigcone politycznym uwarunkowaniom re-
form w sektorze finansow publicznych. Zjawisko okreslane jako polityczne cykle budzetowe
ma swoj praktyczny wyraz w przesuwaniu w czasie niezbg¢dnych reform, ktorych rezultatem
powinno by¢ obnizenie dtugu publicznego. Ogélnym zatozeniom rzadowych dokumentow,
w ktorych deklaruje si¢ sanacje¢ finansow publicznych, nie towarzysza faktyczne zmiany
w systemie podatkowym i strukturze wydatkéw publicznych w Polsce.
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1. Wstep

Reformy finanséw publicznych w Polsce (a raczej ich brak) zdeterminowane sa
ostatnio wyraznie kalendarzem wyborczym. Jednak narastajacy w bardzo niepoko-
jacym tempie dlug publiczny nie pozostawia watpliwosci, ze w najblizszych latach
konsolidacja finanséw panstwa jest niezbgdna. Akcenty w dyskusji publicznej prze-
suwaja si¢ raz w stron¢ wydatkow, raz w stron¢ dochoddéw publicznych. Niezbedne
beda chyba jednak zmiany po obu stronach budzetu, prowadzace do zrownowaze-
nia finans6w publicznych. Zmianom w tym zakresie sprzyja¢ ma obowiazujaca od
1 stycznia 2010 r. Ustawa o finansach publicznych oraz Plan rozwoju i konsolidacji
finansow, przedstawiony przez premiera rowniez na poczatku 2010 r.

W ocenach sytuacji sektora finansow publicznych w Polsce podkresla sig, iz
nierownowaga fiskalna ma w gléwnej mierze charakter strukturalny, a identyfikacji
czynnikow nierownowagi upatruje si¢ po stronie zarowno dochodowej, jak i wy-
datkowej [Mozdzierz 2009, s. 251]. Podloze strukturalne jest skutkiem zaniechania
sanacji systemu w czasie dobrej koniunktury gospodarczej, w latach poprzedzaja-
cych globalny kryzys finansowy. Lata 2008-2009 nie sprzyjaty podjeciu reform ze
wzgledu na skutki kryzysu dla dochodow publicznych, a 2010 r. uptywat pod hastem
wyborow samorzadowych i zblizajacych si¢ wyboréw parlamentarnych. Celem roz-
wazan jest wskazanie na aktualne kierunki reformowania finanséw publicznych
w naszym kraju oraz bariery, wynikajace badz z niedostatkow dorobku teoretyczne-
go w zakresie wskaznikow optymalnych, badz z barier politycznych i spotecznych.
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2. Dlaczego sanacja finansow publicznych
nigdy nie traci aktualnosci?

Wspolczesne problemy finansow wtadz publicznych uwarunkowane sa czynnika-
mi endogenicznymi oraz egzogenicznymi. Pierwsza grupa czynnikow o charakterze
wewngetrznym wynika najczesciej z presji na wydatki publiczne w panstwach opie-
kunczych. Z kolei czynniki zewngtrzne zwiazane sa $cisle z duzym umigdzynarodo-
wieniem procesoOw gospodarczych i wptywem globalizacji zycia gospodarczego na
dochody i1 wydatki publiczne.

Oddziatywanie globalizacji dotyczy zarowno wptywu na ksztattowanie kon-
strukcji prawno-finansowej dochodow, wydatkow, instrumentow finansowania de-
ficytu, jak 1 bezposrednich konsekwencji szokow zewngtrznych dla poziomu Zrodet
finansowania zadan publicznych. Polska gospodarka nie nalezy do gospodarek bar-
dzo otwartych, dlatego tez nasz kraj nie odczut bardzo mocno skutkow globalnego
spowolnienia gospodarczego i kryzysu finansowego w latach 2007-2008. Jednak
zmiany w danych makroekonomicznych dla gospodarki naszego kraju byly ewi-
dentne w IV kwartale 2008 r. W konsekwencji realizacja dochodéw budzetu panstwa
w tym roku wyniosta 90% i konieczna okazala si¢ nowelizacja ustawy budzetowe;j
na rok 2009. Kraje charakteryzujace si¢ duza monetyzacja gospodarki odczuly skut-
ki kryzysu w sektorze bankowym jeszcze dotkliwiej, z punktu widzenia zaréwno
stabilnosci systemu finansowego, jak i wptywow fiskalnych, a co za tym idzie, row-
nowazenia wydatkéw publicznych. Tabela 1 przedstawia szacunki dotyczace kosz-
tow fiskalnych samych strat w sektorze bankowym.

Tabela 1. Koszty fiskalne strat w dziatalnosci kredytowej sektora bankowego

Straty w dzmlalp oset Potencjalne koszty fiskalne
kredytowe;j
Strat Strat}; wo((llc;:ll(lsdach Straty w dochodach
Y IV kw. 2007 oraz 2008 r. P z podatku dochodowego
dochodowego od zyskow kapitatowych
od korporacji 4 P Y
bln euro % PKB % PKB
Wielka Brytania 77,0 42 1,19 0,22
Niemcy 58,4 2,3 0,53 0,08
Szwajcaria 50,1 14,2 3,01 1,28
Francja 232 1,2 0,34 0,15
Holandia 14,4 2,4 0,62 0,21
Belgia 15,7 3,5 1,48 0,31
USA/Kanada 590,9 4,7 1,42 0,29
Europa 267,2 2,1 0,46 0,14

Zrodto: [Public finances. .. 2009, s. 260].
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Dotychczas problemy naprawy finansow publicznych wynikaty z istoty i specy-
fiki tego ogniwa systemu finansowego w gospodarce. Punktem wyjscia byly podsta-
wowe roznice migdzy finansami prywatnymi (rynkowymi) a publicznymi i mozliwe
w zwiazku z tym do wykorzystania instrumenty finansowe. Mniejsze znaczenie mia-
ly dotychczas czynniki zewngtrzne, sytuacja gospodarcza i finansowa na $wiecie. Na
szczegolne podkreslenie zastuguja oczywiscie zwiazki decyzji w systemie finansow
publicznych z uwarunkowaniami politycznymi oraz ich podatno$¢ na réznego ro-
dzaju iluzje fiskalne. Srodki publiczne sa zawsze ograniczone, natomiast potrzeby
maja charakter nieograniczony. W zwiazku z tym procesy zachodzace w finansach
panstwa zwiazane sa ewidentnie z przetargami, wyborami politycznymi, konflikta-
mi interesow, na koniec jednak z pewnym konsensem i kompromisami [Osiatynski
2006, s. 11].

Jak jednak wynika z doswiadczen ostatnich lat, presja na racjonalizacje wydat-
koéw publicznych i ograniczanie deficytow moze mie¢ bezposrednie zrodlo w poste-
pujacym umigdzynarodowieniu wspotczesnych systemow gospodarczych i finanso-
wych. Sanacja finansé6w publicznych w coraz wigkszym stopniu implikowana jest
wigc nie tylko sytuacja wewngtrzna, zjawiskami realnymi w gospodarce narodowe;j
i realizowang doktryna spoteczno-polityczna, ale rowniez szokami zewngtrznymi,
koniecznoscia sprostania konkurencyjnosci w zglobalizowanym otoczeniu.

3. Polityczne cykle budzetowe

Zjawisko okreslane jako polityczne cykle budzetowe ma zrédlo w teorii politycz-
nych cykli koniunkturalnych, ktéra powstata w latach 70. XX w. jako préba wska-
zania na $cisle polityczne uwarunkowania cykli makroekonomicznych [Tufte 1997].
Poczatkowo analizowano przede wszystkim instrumenty polityki monetarnej i ich
wykorzystanie przez politykow w czasie poprzedzajacym wybory. Pdzniej poja-
wialo si¢ alternatywne podej$cie wskazujace na polityke fiskalng jako podstawowe
narzgdzie wykorzystania irracjonalnego zachowania wyborcéw i manipulacji przed-
wyborczej. W modelach opierajacych si¢ na dominujacym znaczeniu instrumentow
polityki monetarnej wskazywano, ze politycy maja zdecydowanie wigcej kontroli
nad polityka fiskalng niz monetarna oraz ze konsekwencje decyzji w sferze fiskal-
nej sa w wigkszym stopniu i bardziej bezposrednio odczuwane przez wyborcow.
Dyskusja publiczna i najbardziej gorace spory politykéw koncentruja si¢ zwykle na
instrumentach polityki fiskalnej, zwiazanych z podatkami i transferami (wydatkami)
ze srodkow publicznych, a nie na instrumentach monetarnych.

Teorie politycznych cykli budzetowych traktuja politykow jak ,,przedsigbiorcow
politycznych”, ktérzy daza do maksymalizacji poparcia wyborcow. System demo-
kratyczny prowadzi do cykli wyborczych w polityce fiskalnej, gdyz wydarzenia po-
lityczne zwiazane z wyborami wptywaja na polityke budzetowa w panstwie. Gene-
ralnie podstawowa 1 wspolna hipoteza w modelach politycznych cykli budzetowych
jest zatozenie, ze politycy w okresie przedwyborczym zwigkszaja ogolny poziom
lub poszczegodlne kategorie wydatkow publicznych, aby pobudzi¢ gospodarke, zy-
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ska¢ przychylno$¢ wyborcow i w ten sposob zwigkszy¢ swoje szanse na reelekcje
[Drazen 2000; Drazen, Eslava 2003, s. 3]. Ekspansja fiskalna nie jest jednak rezul-
tatem pobudzania gospodarki w skali makroekonomicznej, ale raczej zwigkszania
konkretnych rodzajéw wydatkow budzetowych lub obnizania obciazen podatko-
wych, dotyczacych okreslonych grup wyborcéw. Powoduje to, iz polityczne cykle
budzetowe sg silniejsze w mtodych, ,,stabych” demokracjach i r6znia sig, jesli cho-
dzi o zwiazki z systemem rzadoéw i zwiazki z systemem wyborczym. W krajach wy-
soko rozwinigtych, najczesciej w tzw. dojrzatych demokracjach, dominuja wybor-
cy, ktorych charakteryzuje ,,konserwatyzm fiskalny”, mniejsza podatno$¢ na iluzje
fiskalne i1 zdecydowanie w karaniu politykow za manipulacje wyborcze [Brender,
Drazen 2005, s. 1271-1295]. Natezenie cykli budzetowych jest bardziej widoczne
w warunkach mozliwych manipulacji fiskalnych i malej transparentnosci finansow
publicznych. Mozliwos$ci te maleja wraz z wigkszym do$wiadczeniem wyborcow,
lepszym dostepem do informacji oraz rozwiazaniami instytucjonalnymi w sektorze
finansow publicznych. Zaskakujace wyniki przyniosty jednak badania empiryczne
dotyczace Meksyku i Rosji. Polityczne cykle budzetowe nasility si¢ w tych krajach
wraz z postgpujacym procesem demokratyzacji i decentralizacji finanséw panstwa
[Gonzalez 2002, s. 204].

Teorie taczace terminy wyboréw politycznych i polityke ekonomiczng oraz
budzetowa wykorzystuja w réznym stopniu i konfiguracjach bardziej lub mniej
nieracjonalnych wyborcow oraz bardziej lub mniej oportunistycznych politykow.
Z interesujacego nas najbardziej ekonomicznego punktu widzenia cykle induko-
wane wyborami politycznymi sa niebezpieczne z wielu powodéw. Endogeniczna
cyklicznos$¢ nie sprzyja stabilnemu wzrostowi gospodarczemu, przyczynia si¢ do
nieuzasadnionej ekonomicznie zmiennosci warunkéw gospodarowania oraz prowa-
dzenia polityki socjalnej. Cykliczna polityka fiskalna, ktora nie stuzy tagodzeniu cy-
kli koniunkturalnych, jest natomiast zsynchronizowana z kalendarzem wyborczym,
prowadzi do nieefektywnej alokacji zasobow i powoduje dodatkowe szoki popyto-
we w gospodarce. Ponadto cykliczne zachowania w polityce budzetowej, zwlaszcza
zwigkszanie wydatkéw publicznych przed wyborami, prowadza do wzmocnienia
redystrybucyjnej i alokacyjnej funkcji panstwa w dlugim okresie, gdyz wydatki
zwigkszone przed wyborami nie zawsze moga by¢ ograniczone po wyborach. Co
wazniejsze, wydatki kreowane w okoliczno$ciach, o ktorych mowa, nie maja cha-
rakteru wydatkoéw inwestycyjnych i prorozwojowych, ale raczej maja specyficznie
okreslonych beneficjentow.

Nalezy jednak podkresli¢, ze w szerszym ujeciu i dluzszej perspektywie re-
zultaty analiz dotyczacych politycznych czynnikéw okreslajacych cechy i zakres
panstwa opiekunczego nie sa jednoznaczne. Oprocz czynnikéw politycznych duza
rolg odgrywa sytuacja gospodarcza i demograficzna. Stosunki polityczne nabieraja
znaczenia przy dociekaniu strukturalnych réznic pomig¢dzy rozmaitymi porzadkami
panstwa opiekunczego. Modele teoretyczne nie daja jednak odpowiedzi na pytanie,
czy czynniki polityczne to kluczowe zmienne wyjasniajace i czy nie kryja sig za
nimi duzo wazniejsze czynniki historyczne [Esping-Andersen 2010, s. 181].
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4. Aktualne problemy sanacji finansow publicznych w Polsce

Recepty na poprawe stanu finanséw publicznych uwzgledniaja przede wszystkim
podstawowe, niekorzystne dane finansowe, z ktorymi laczy si¢ konieczno$¢ zmian
i reform. Podstawowym elementem dyskutowanym zaréwno w dokumentach rzado-
wych, jak i przez ekonomistow jest wysokos¢ deficytu i dlugu sektora finansow pu-
blicznych. Ksztaltowanie sig tego elementu jest zwigzane posrednio i bezposrednio
z sytuacja makroekonomiczng Polski oraz gospodarki swiatowe;j. Artykut 75 ustawy
z 27.08.2009 r. o finansach publicznych natozyt na Ministra Finanséw obowiazek
opracowania co roku czteroletniej (poprzednio trzyletniej) strategii zarzadzania dtu-
giem Skarbu Panstwa. Aktualne prognozy dlugu i kosztow obstugi dlugu SP przed-
stawiono w tab. 2. Nalezy traktowac je jako oczekiwany efekt realizacji celow strate-
gii zarzadzania dtugiem publicznym przy przyjetych zatozeniach budzetowych oraz
makroekonomicznych.

Tabela 2. Prognozy dtugu publicznego i kosztéw obstugi dtugu SP

Wyszczegodlnienie 2009 2010 2011 2012 2013 2014
1. Dhug Skarbu Panstwa
a) w mld zt 631,5 706,5 763,7 827,5 870,1 905,8
krajowy 462,7 516,4 5579 611,1 642,0 661,8
zagraniczny 168.8 184,9 205,7 2164 2281 2441
b) w relacji do PKB 47,0% 50,0% 51,0% 51,4% 50,7% | 49,5%
2. Panstwowy dtug publiczny
a) w mld zt 669,9 750,8 811,4 873,9 922,5 964,8
b) w relacji do PKB 49,9% 53,2% 54,2% 54,3% 53,7% 52,7%
3. Dhug sektora general
government
a) w mld zt 684,1 783,0 854.,6 930,5 989,5 | 1.054,5
b) w relacji do PKB 50,9% 55,4% 57,1% 57,8% 57,6% 57,6%
4. Wydatki z tytutu obshugi
dhugu SP (kasowo)
a) w mld zt 32,2 34,9 38,4 43,0 | 45,7% 47,1
b) w relacji do PKB, w tym: 2,4% 2,5 2,6% 2,7% 2,7% 2,6%
— dlugu krajowego 1,9% 1,9 2,0% 2,1% 2,1% 2,0%
— dhugu zagranicznego 0,5% 0,6 0,6% 0,6% 0,6% 0,6%

Zrédlo: [Strategia zarzqdzania... 2010, s. 36].

Dane zawarte w tab. 2 sa niepokojace w zwiazku z narastajacym nominalnie
dlugiem, niebezpieczenstwem przekroczenia kolejnych progdw ostroznosciowych
oraz rosnacymi obciazeniami z tytulu samej tylko obstugi zadhuzenia. Obciazenia te
nalezy traktowac jako wydatki ,,jatowe”, w zadnej mierze nieprzyczyniajace si¢ do
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lepszego zaspokojenia potrzeb publicznych. W 2008 r. na skutek ostabienia ztotego
nastapit najwigkszy od dekady wzrost dtugu Skarbu Panstwa. Potrzeby pozyczkowe
panstwa w 2009 r. wyniosty ok. 155 mld zt. Koniecznos¢ finansowania papierami
warto$ciowymi o krétszym okresie zapadalnosci, spowodowana kryzysem, zwicksza
ryzyko finansowe. Sytuacja taka powoduje, ze argumenty o matym zadluzeniu Pol-
ski w poréwnaniu z innymi krajami nie wydaja si¢ przekonujace. 10 grudnia 2010 r.
osiagnigto porozumienie z Komisja Europejska dotyczace uwzgledniania kosztow
reformy emerytalnej w ocenach sytuacji budzetowej i decyzjach Rady ECOFIN. Jak
jednak podkreslono w komunikacie Ministerstwa Finansow, nie oznacza to zmniej-
szenia ani wysokos$ci dlugu publicznego, ani potrzeb pozyczkowych panstwa wyni-
kajacych z finansowania reformy emerytalne;j.

Polityka zmierzajaca do ograniczenia dalszego narastania dlugu wymaga zdecy-
dowanych dziatan zwiazanych ze strona zarowno dochodow, jak i wydatkow wybra-
nych segmentow sektora finansow publicznych. Chodzi przede wszystkim o budzet
panstwa i fundusze ubezpieczen spotecznych. W zakresie tym rzad formutuje ogdlne
kierunki dziatan, z ktérymi trudno si¢ nie zgodzi¢. Problem pojawia si¢ na szczeblu
dziatan operacyjnych, zwiazanych z konkretnymi narz¢dziami i decyzjami dotycza-
cymi finansow publicznych, ktére charakteryzuje moim zdaniem brak konsekwen-
cji, a przede wszystkim determinacji polityczne;j.

Sredniookresowa polityka gospodarcza rzadu ma na celu stworzenie warunkoéw
do szybkiego i zrbwnowazonego rozwoju ekonomicznego przy rownoczesnym da-
zeniu do konsolidacji finansow publicznych i wysokiego poziomu inwestycji struk-
turalnych. W $wietle Programu konwergencji 2009 osiagnigciu tego gldwnego celu
polityki gospodarczej stuzy¢ ma 5 dziatan:

— konsolidacja fiskalna (Plan rozwoju i konsolidacji fiskalnej na lata 2010-2011),

— przyspieszenie prywatyzacji i poprawa zarzadzania aktywami Skarbu Panstwa,

— liberalizacja gospodarki,

— wzrost aktywnos$ci zawodowej,

— zwigkszenie nakladéw inwestycyjnych i wzrost efektywnosci wydatkowania
srodkow.

Okreslone w Programie konwergencji jako ,,Najwazniejsze plany reform” maja
charakter do$¢ ogo6lny, opieraja si¢ na takich dokumentach strategicznych, jak: Stra-
tegia rozwoju kraju 2007-2015, Krajowy program reform 2008-2011, Plan stabilno-
$ciirozwoju, Pakiet antykryzysowy, raport Polska 2030 oraz najwazniejszy z punktu
widzenia sanacji finansow publicznych Plan rozwoju i konsolidacji finansow 2010-
-2011. Konkretne dziatania sanacyjne w finansach publicznych dotycza dochodow
oraz wydatkow.

Podstawa dochodow budzetu panstwa sa dochody podatkowe. Zgodnie ze Spra-
wozdaniem z wykonania budzetu panstwa za rok 2009 wyniosty one 78,4% ogdtu
dochodow. Jesli chodzi o strukture samych dochodéw podatkowych, to, jak wiado-
mo, dominuja w niej wptywy z podatkéw posrednich. W 2009 r. wptywy z podatku
VAT stanowily 36,3% dochodéw podatkowych, wptywy z akcyzy — 19,7%, podat-
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ku od gier — 0,6%; wptywy z podatkow bezposrednich wyniosty 21,8%, z czego
13% przypadto na PIT, a 8,8% na CIT. Male znaczenie podatkow dochodowych
w polskim systemie podatkowym jest dyskusyjne, m.in. ze wzgledu na zjawisko od-
wroconej progresji w podatkach konsumpcyjnych oraz konsekwencji takiego stanu
w warunkach zmiennej koniunktury gospodarczej. Od lat zmian wymagaja system
opodatkowania dochodow rolnikow, system opodatkowania nieruchomosci (podat-
ku od nieruchomosci, rolnego i lesnego) oraz system KRUS. Sanacja wymienionych
elementéw w polskich warunkach jest bardzo silnie uwarunkowana politycznie.
Roéwnie trudnym z tego punktu widzenia zadaniem sa zmiany w catym systemie
emerytalnym, gdyz wiaza si¢ one z odebraniem przywilejow jasno zdefiniowanym
w aktualnym stanie rzeczy grupom beneficjentéw. Tymczasem zmiany w podatku
VAT wprowadzone w 2011 r. maja charakter raczej prowizoryczny, a w Programie
konwergencji z 2010 r. mamy stwierdzenie, iz ,,w podatkach dochodowych nie prze-
widuje si¢ znaczacych zmian systemowych”.

W 2010 r. w Ministerstwie Finanséw powstal pierwszy peiny raport poswigco-
ny preferencjom podatkowym w Polsce. Utracone dochody podatkowe oszacowano
w nim na 4,9% PKB, co bylo wynikiem stosowania 352 instrumentow, dla ktérych
mozliwe bylo ustalenie wartosci preferencji podatkowych. W obszarze poddanych
analizie podatkéw zidentyfikowano tacznie 473 preferencji, w tym 402 w podatkach
panstwowych (138 w PIT i 54 w CIT) oraz 71 w podatkach samorzadowych (naj-
wigcej w podatku od nieruchomosci). Preferencje o najwyzszej ustalonej warto$ci
zwiazane byly z obnizonymi stawkami w podatku VAT oraz ulga na dzieci i facznym
opodatkowaniem matzonkow w podatku PIT. Interesujace nas podsumowanie, we-
dlug stanu w 2010 r., przedstawia tab. 3.

Podkresli¢ nalezy, ze raport Preferencje podatkowe w Polsce zawiera row-
niez wstepna analiz¢ dotyczaca celowosci, skutecznoscei i efektywnosci preferen-
cji w kontekscie zatozonych przez ustawodawce celow spoteczno-gospodarczych.
Oprocz wielko$ci utraconych dochodéw publicznych duze znaczenie ma to, ze pre-
ferencje podatkowe sa faktycznie substytutem wydatkow budzetowych, zmniejsza
to przejrzysto$¢ publicznej gospodarki finansowej, zwigksza ryzyko bledow polityki
fiskalnej i utrudnia sanacj¢ finanséw publicznych.

Jesli chodzi o strong wydatkowa funduszy publicznych, to mimo deklarowanych
od lat zmian w ich wysoko$ci i strukturze, nie obserwuje si¢ de facto jasnych i zde-
cydowanych tendencji. Problemem wydatkow publicznych w Polsce wydaje si¢ nie
tyle ich og6lny poziom, ile niekorzystna struktura, ktora trudno naruszy¢ ze wzgledu
na przyttaczajaca cz¢$¢ wydatkow sztywnych. Zawarte w tab. 4 dane potwierdzaja,
ze zapowiedzi dotyczace zmniejszenia wydatkow w relacji do PKB, jak i przede
wszystkim ich racjonalizacja oraz wzrost udziatu wydatkéw o charakterze proro-
zwojowym pozostaja jedynie w sferze deklaracji.

Jesli porownamy dane dotyczace udzialu wydatkow w PKB w 2012 r. do ich
udziatu w 2007 1., to odnotowa¢ nalezy wzrost o 1,1 p.p. Zaktadany wzrost rela-
cji wynika w duzej mierze ze wzrostu naktadéw na infrastrukture transportowa,
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Tabela 3. Preferencje podatkowe o najwyzszej wartosci w podatkach panstwowych

Udziat
» w catkowitej Odsetek
Wartos¢ wartosci tywoéw | Odsetek
Preferencja podatkowa preferencji .. P
preferencji z danego PKB
(mln zt)
w danym podatku
podatku (%)
PIT
1. Ulga na dzieci 5633 35,17 8,98 0,42
2. Laczne opodatkowanie dochodéw matzonkow 2693 16,82 42 0,20
3. Doptaty do rolnictwa 1947 12,16 3,10 0,14
4. Zwolnienie $wiadczen rodzinnych, dodatkow
rodzinnych i pielggnacyjnych itp. 1478 9,23 2,36 0,11
5. Koszty uzyskania przychodu (50%) z praw
autorskich lub z praw pokrewnych 628 3,92 1,00 0,05
CIT
1. Straty z lat ubiegtych 1232 16,17 4,00 0,09
2. Specjalne strefy ekonomiczne 1172 15,38 3,81 0,09
3. Zwolnienie dochodow organizacji non profit 849 11,14 2,76 0,06
4. Dotacje z budzetu panstwa 499 6,55 1,62 0,04
5. Zwolnienie spotek z udziatem kapitatu
zagranicznego 168 2,20 0,55 0,01
VAT
1. Roboty budowlano-montazowe dotyczace
budownictwa mieszkaniowego 8886 25,98 8,93 0,66
2. Produkty lecznicze 3559 10,41 3,58 0,26
3. Pieczywo, wyroby piekarskie i ciastkarskie, §wieze 1643 4,81 1,65 0,12
4. Produkty mleczarskie, z pewnymi wylaczeniami 1545 4,52 1,55 0,11
5. Ustugi gastronomiczne (z wyjatkami)
i stotdéwkowe 1383 4,04 1,39 0,10
Akcyza
1. Obnizone stawki na paliwa z zawarto$cia
biokomponentow 1048 62,01 1,94 0,08
2. Preferencyjna stawka dla biokomponentow
stanowiacych samoistne paliwa 183 10,83 0,34 0,01
3. Zwolnienie z opodatkowania energii elektryczne;j
z odnawialnych zrodet energii i zuzywanej
w procesie kogeneracji 126 7,43 0,23 0,01
4. Zwolnienie od akcyzy wyrobow akcyzowych
nieprzydatnych do spozycia, dalszego przerobu lub
zuzycia, w przypadku ich zniszczenia 110 6,51 0,20 0,01
5. Zwolnienie od akcyzy alkoholu etylowego
uzywanego do celow medycznych w szpitalach,
aptekach i ZOZ 61 3,61 0,11 0,00

Zrodto: [Preferencje podatkowe. .. 2010, s. 20, 21].
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Tabela 4. Wydatki wedlug funkcji (COFOG, % PKB)

Rodzaj wydatku Kod COFOG 2007 2012

1. Dziatalno$¢ ogoélnopanstwowa 1 5,6 5,9
2. Obrona narodowa 2 1,4 1,4
3. Bezpieczenstwo i porzadek publiczny 3 1,8 1,8
4. Sprawy gospodarcze 4 4,7 5,4
5. Ochrona $rodowiska 5 0,6 0,7
6. Gospodarka mieszkaniowa i komunalna 6 1,1 1,2
7. Ochrona zdrowia 7 4.6 4,7
8. Organizacja wypoczynku, kultura i religia 8 1,1 1,1
9. Edukacja 9 5,7 5,8
10. Ochrona socjalna 10 15,6 15,2
Wydatki ogotem 42,2 433

Zrodto: [Program konwergencji... 2010].

w mniejszej ze wzrostu naktadow na edukacjg i ochrong zdrowia. Dziedziny te okre-
slono w Programie konwergencji jako priorytety rzadu. Znamienne jest jednak to, iz
na przetomie lat 2010 1 2011 ogloszono znaczne ograniczenie inwestycji drogowych
1 wydatkow infrastrukturalnych. W zwiazku z trudna sytuacja finanséw publicznych
przesunigto w czasie wiele etapow programu budowy drdg i autostrad, na ktoérych re-
alizacje srodki byly wczesniej ,,zabezpieczone”. W praktyce konkurencja pomigdzy
wydatkami i potrzebami biezacymi a inwestycyjnymi jest wigc bardzo widoczna.

5. Zakonczenie

Proces sanacji finansow publicznych jest zagadnieniem ze wszech miar trudnym
w praktycznej realizacji ze wzgledu na uwarunkowania oraz wspoétzaleznosci eko-
nomiczno-spoteczno-polityczne. Najwigkszym problemem jest brak podejscia dtu-
gofalowego do zarzadzania funduszami publicznymi oraz upolitycznienie decyzji
dotyczacych zmian w systemie dochodow i wydatkow. Postulat ograniczenia wply-
wow polityki nalezy jednak do sfery mys$lenia Zyczeniowego. Finanse publiczne
sa atrybutem wladzy, bardzo wielu decyzji dotyczacych sektora publicznego i fi-
nanséw publicznych nie mozna podja¢ na gruncie rachunku ekonomicznego kosz-
ty-korzysci, niezbedne sa decyzje polityczne. Postulowaé nalezy wigc ograniczenie
wpltywow czysto politycznych tam, gdzie mozliwe jest zastosowanie kryteriow eko-
nomicznych i spotecznych. W teorii finanséw publicznych odpowiedzia jest nurt
zwiazany z podej$ciem instytucjonalnym. Przez pojgcie ,,instytucji fiskalnej” rozu-
mie si¢ wszystkie reguty, zasady i akty prawne, ktére maja wptyw na przygotowanie,
przyjecie i wykonanie ustawy budzetowej oraz decyzje skutkujace sytuacja w sek-
torze finanso6w publicznych. Rozwiazania instytucjonalne nalezy stosowaé rowniez
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w instytucjach gospodarki pozabudzetowej, w zwiazku z coraz wigkszym zakresem
srodkow redystrybuowanych poza budzetem. Niestety nadal ogromnym wyzwaniem
jest problem faktycznego przestrzegania okreslonych prawnie regut — w sytuacji
asymetrii informacji, niebezpieczenstwa iluzji fiskalnych i szokéw zewngtrznych.
Prognozowane przez rzadzacych relacje PDP do PKB obarczone sa duzym ryzy-
kiem przyjetych zalozen. Niepodejmowanie reform i stale odsuwanie w czasie tych
najtrudniejszych wynikajq z przestanek czysto politycznych, a nie ekonomiczno-
-spotecznych. Mimo iz Polska pod wzgledem wysokosci dlugu publicznego plasuje
si¢ w okolicy sredniej dla krajow UE, sanacja finanséw publicznych jest niezb¢dna
[Gomutka 2010, s. 3, 4]. Pierwsza grupa argumentéw wiaze si¢ z ryzykiem znacz-
nego wzrostu kosztéw obshugi dhugu, spowodowanego sytuacja wewngtrzna badz
zewngtrzna oraz zbyt wysokim deficytem w przypadku kraju aspirujacego do strefy
euro. Druga grupa zwiazana jest z cechami wydatkow publicznych w Polsce. Cha-
rakteryzuje je bardzo duza sztywnos¢ oraz mato prorozwojowy, za to nazbyt biezacy
1 socjalny charakter. Jesli uwzglednimy poziom rozwoju naszego kraju i jego aspi-
racje, wydatki te maja charakter zbyt redystrybucyjny i sa zbyt wysokie w stosunku
do PKB. Zmiany w tym zakresie wymagaja trudnych decyzji politycznych. Biorac
pod uwagg sytuacje demograficzng, niektore absurdalne zasady systemu emerytal-
nego i rosnace koszty ochrony zdrowia, trzeba stwierdzi¢, ze wczesniej czy pozniej
zmiany te beda musiaty by¢ podjete.
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THEORETICAL AND PRACTICAL DILEMMAS
IN REFORMING PUBLIC FINANCE

Summary: The article describes the problems of political background in public finance re-
forms. The problem described in literature as political budget cycle has its practical aspects
in postponing the needed changes, aimed to reduce public debt. The government documents
in Poland are full of general declarations but they are not accompanied by real changes in tax
system and public expenditure structure.





