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1. W warunkach utrzymagego st przez c& dekad lat dziewgcdziesitych
deficytu budetu pastwa, a zwaszcza niebezpiecznego jego wzrostu na przestrzeni
ostatnich kilku lat oraz zwkszajcego st poziomu dugu publicznego, jednym z naj-
wazniejszych i najpilniejszych wyzwidla kolejnych ekip rgdowych byo — i niestety
nadal jest — podfie dzidan zmierzagcych do zahamowania tych niebezpiecznych
zjawisk.

W toczcej sk dyskusji na temat genezy i skutkéw pogargzejo s¢ stanu
finanséw publicznych w Polsce za jedn gdwnych przyczyn teg sytuacji uznaje
si¢, i to da¢ powszechnie, nadmiernie rozbudowany zakres wydatkéw publisznyc
jak tez niewtasciwa ich struktug. Zdecydowanie rzadziej jako powdd kryzysu fi-
nanséw wskazuje sinieskuteczny system podatkowy. Nie znaczy zmi¢ podej-
muje s¢ prob istotnych zmian zaréwno w regulacji prawnej, jak i w zasadach jego
funkcjonowania w praktyce. Co gdej, w aktualnej sytuacji wytaego ju kryzysu
finansoéw publicznych dztania sanacyjne mugmie¢ charakter kompleksowy i do-
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tyczy¢ zarowno sfery wydatkéw publicznych, jak i dochodow publicznychagzeza
podatkow

Sama zapowiedredukcji wydatkéw publicznych, Zaszcza zapodejmowane

dziatania w tej dziedzinie, budz jak wskazuj doswiadczenia wielu wsgézesnych
paistw — niepokoj, a esto ostre sprzeciwy wielu grup dpoznych, w szczegoldoi
wowczas gdy naspuje to wygcznie poprzez ograniczanie zakresu Zapgaistwa
finansowanych dat zesrodkéw publicznych.

Gtéwnymi determinantami zakresu i rodzajow zaganstwa, a w konsekwencji

wielkosci i struktury wydatkéw publicznychgs

e przyty i realizowany w praktyce model ustrojowy i gospodarczispaa
wyznaczajcy zakres jego zada

» wielkos¢ srodkéw publicznych pozostgjych w dyspozycji pastwa, samorgu
oraz innych podmiotéw publicznoprawnych,

* 0g0Iny stan gospodarki, mierzony wiétig gtbwnych wskanikéw makroe-
konomicznych, takich jak tempo wzrostu gospodarczego oraz wzrostu dochodu
narodowego, poziom inflacji i bezrobocia, kurs waluty krajowej i inne,

e zasosci historyczne w zakresie nigggonych, a zaggnietych dawniej
diugbéw paistwa obcizajacych kosztami ich olhagi wspdczesne pokolenia,

e poziom dochodo6w i zasobéw maptkowej spdeczéstwa, jego ogolna kondycja
materialna i psychiczna, a takstruktura demograficzna,

e tradycja, przyzwyczajenia i oczekiwaniatsppgistwa wobec pastwa w za-
kresie zaspokajania jego potrzeb materialnych fexzmych,

e uwarunkowania geopolityczne i wynicg zé dodatkowe obagizenia pa-
stwa nowymi wydatkami z tytu czonkostwa w ranych medzynarodowych
organizacjach gospodarczych i wojskowych.

2. Podstawowym wyznacznikiem zakresu i rodzajow #gméstwa, a w kon-
sekwencji wielkdci i struktury wydatkow publicznych, jest przyy model
panstwa.

Podlega on wyraniej ewolucji na przestrzeni XX w. w kierunku odrzucenia
dominupcego w wieku XIX i na poagku XX modelu pastwa ,str&a nocnego”

i zasgpienia go, zwaszcza w latach siedemdziggch, modelem pestwa opieku-

czego poprzez stopniowe przechodzenie na przestrzeni ostatnich lat do jego okrojonej
wersji w postaci modelu patwa bezpieczestwa socjalnego, potemgdo modelu
neoliberalnej gospodarki rynkowej.

Ta neoliberalna koncepcjaimwa z rénymi jej odmianami zyskuje coraz gic
sze uznanie. Jedrz nich jest koncepcja sterznej gospodarki rynkowejtaszica
liberalizm gospodarczy, ale jednoémi& dopuszczaga niezlgdny zakres ingerencji
panstwa, a to ghwnie dla przestrzegania praw jednostki. Idea ta postulujgoiele]
panstwa od koncepciji stej opieki nad obywatelem i ograniczenie roligtva jedynie
do tworzenie w speczéstwie popytu na dobra publiczne. Zt@genia zatem nie
ma ona by systemem, ktérego podstawma stanowi komponent socjalny, a tylko
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zapewnienie zdolrfgi do sprawnego funkcjonowaniarsiwa oraz jednostki; po-
lityka socjalna ma speia¢ jedynie funkcje subsydiarne, zmiergag do waczenia
stabszych grup sgecznych w procesy rynkowe i zapobiegania ich wykluczeniu
socjalnemu. Taki model patwa zadecydowdaez o nowym podegiu do polityki
spdecznej, ktorej istatjest wielosektorow&. Oznacza ona sferéwnoledej dzia-
talncsci paastwa i innych podmiotéw publicznych, a takspdecznych organizaciji
pozaradowych i instytucji rynkowych maga na celu ksztiiowanie godnych wa-
runkow zycia ludndci i poprawnych stosunkéw gdzyludzkich, w szczegdlgoi

za§ zmierzagcych do wyréwnywania drastycznychzric dochodowych i socjalnych
pomidzy obywatelami i zapewnienia réwnych szans asekurowania ich przed skutkami
ryzyka socjalnego. Ceglttharakterystyczntej nowej koncepcji polityki socjalnej,
odr&niajgcg ja od innych ideologii liberalnych i socjalistycznych, jest réwnoupraw-
nienie w ksztitowaniu dobrobytu sgecznego sektora trzech podmiotéw: sektora
panstwowego, rynku i jego praw oraz $pozeéstwa obywatelskiego. Ta odmiana
spdecznej gospodarki rynkowej jest dziealizowana m.in. w Niemczech oraz
Austrii.

3. Przygty w Konstytucji RP z 1997'nmodel naszego patwa jako demokratycz-
nego pastwa prawnego, urzeczywistrjaggo zasady sprawiedlid@ spdecznej oraz
spdecznej gospodarki rynkowej — jako podstawy ustroju gospodarczegoaznie
kreuje obowdzki panstwa w zakresie realizacji praw ekonomicznych iteppnych
obywateli. Zakres i rodzaje tygh powinndci paistwa zostey okreslone w rozdziale
Il zatytutowanym ,Wolndci, prawa i obowjzki czZowieka i obywatela”. Zawarte
w Konstytucji prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne potraktowano w specjalny
sposoéb jako priorytetowe zadania dimdz publicznych, ukierunkowage realizo-
warg przez nie polityls ekonomiczg i spdeczn.

Taki charakter majm.in.

» prowadzenie polityki zmierzegj do pénego, produktywnego zatrudnienia

(art. 65),

e realizacja prawa do zabezpieczenidesgoego w szczegolnych przypadkach
niezdolndci do pracy (art. 67),

e zapewnienie réwnego dgmi doswiadcze opieki zdrowotnej (art. 68) oraz
powszechnego, réwnego i béamego dospu do wykszticenia w szktach
publicznych (art. 70),

» zagwarantowania bezpiedztwa ekologicznego zaréwno wdppesnemu, jak
i przyszym pokoleniom (art. 74),

e prowadzenie polityki sprzyjagej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych
obywateli (art. 75).

Takie deklaratywne ggie praw obywateli jako wytycznych d#dania dla organow

panstwowych byo i jest przejawem z jednej strony troski o zapewnienigldwanu

1 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. nr 78, poz. 483.



Pobrane z czasopisma Annales H - Oeconomia http://oeconomia.annales.umcs.pl
Data: 01/03/2026 03:02:52

124 ALICIA POMORSKA

obywatelowi bezpieczsstwa socjalnego, z drugiej £atanowio proky stworzenia
bariery prawnej dla ewentualnego wymtwania poszczegolnych obywateli lub ich
grup z roszczeniami do fistwa 0 zagwarantowanie im dobrobytu czy ré¥ano
ekonomicznejSwiadczy to zarazem — w opinii znawcéw prawa konstytucyjne-
g — o realistycznym podgjiu ustawodawcy, zngego ograniczone mbwosci
finansowe pastwa przy realizacji tycke praw obywatelskich. Oznacza to zak

iz tak ogolnikowo sformtowane w Konstytucji wytyczne dla prowadzonej polityki
ekonomicznej i specznej pastwa nie mog stanowé¢ w $cistym tego sowa zna-
czeniu bariery prawnej dla wprowadzania reform w sferze wydatkéw tym bardziej,
ze przepisy Konstytucji nie dokorutadnej hierarchizacji wanosci poszczegoélnych
zada i powinnaici paistwa wobec obywateli ani nie oklaja standardow iléciowych

i jakosciowych ich realizacji; rowniew ustawach szczetwych brak tego typu
przepisow.

4. Podejmujc analiz i ocere aktualnej struktury wydatkéw budtu pastwa,
w pierwszym rzdzie naley zwroci uwag na dwie charakterystyczne jej cechy.
Stanowy je: 1) wysoki udziawydatkéw sztywnych i dominggy ich socjalny cha-
rakter, 2) bardzo niski odstetek wydatkéw prorozwojowych.

Mianem wydatkow sztywnych oksla sk te, ktérych koniecznig sfinansowania
wynika z okrglonych ustaw lub wczmiej podgtych zobowjzan panstwa ugtych
W ramy prawne, a tale z zawartych umow milzynarodowych Wszystkie pozo-
stae rodzaje wydatkéw bugtu $ wydatkami elastycznymi, a ich wysakovynika
z corocznie uchwalanych ustaw etbwych.

Udzia obu tych kategorii w ogolnych wydatkach ket pastwa prezentuje
ponizsza tabela.

Tabela 1. Udziawydatkéw sztywnych i elastycznych w wydatkach ketdi pastwa
w latach 1999-2010 (w %)

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Wydatki sztywne | 67,2 70, 73,0 74B 749 724 728 743 7131 Y43 [77,A |75

Wydatki elastyczn¢ 32,8 30,0 27,0 257 231 276 272 257 269 257 (27,8 |24,9

Zrédto: opracowanie ¥asne na podstawfprawozda z wykonania butktu paistwa za poszczegélne lata, Warszawa,
NIK 2000-2011.

2 Szerzej na ten temat zob. W. Skriydonstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentdekamycze,
Krakow 1998, s. 61.

3 Szerzej na ten temat zob. M. Markiewicz, J. &skia, Wydatki sztywne budtu paistwa Studia
i Analizy, Wydawnictwo CASE, Warszawa 2003, s. 6.
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Udziat wydatkéw sztywnych w bugkcie naszego patwa jest bardzo wysoki, na
przestrzeni ostatnich lat przekratz@%, a w roku 2010 stanowiawet ponad 75%
ogdu wydatkow budetu. Ten sthy i dynamiczny ich wzrost jest ngpstwem wielu
czynnikow, w szczegolrioi zas przeprowadzonych reform ubezpietzapdecznych
oraz systemu ochrony zdrowia, pgatjacej decentralizacji zadgublicznych na rzecz
jednostek samogzlu terytorialnego i przekazywanych na ich realigacgnsferow
z budretu paistwa, a take powstania nowych tytéw wyptat z budetu zwigzanych
z czZonkostwem Polski w Unii Europejskiej w postaciakki czonkowskiej oraz
wplat do ré@nych unijnych instytuciji.

Wysoki udzid wydatkdw sztywnych niesie ze sphegatywne skutki natury
prawno-ustrojowej w postaci istotnego ograniczenia suwekenmo/datkowe]

i towarzysacej jej swobody politycznej sejmu orazdz. Uregulowane w tdych
ustawach zobowkania pastwa do realizacji tycte wydatkdw oznaczajbowiem
powinnas¢ ich przewidzenia oraz zapewnienia pierwsstea ich dokonania przed
wszystkimi pozostgmi wydatkami ju na etapie prac ggdu nad przygotowaniem
i uchwaleniem projektu ustawy bietowej, a nagpnie Sejmu w trakcie uchwalania
tejze ustawy.

Szeroki zakres wydatkéw sztywnych jak magwarantowanie minimalnego po-
ziomu niektorych ich rodzajow powodujiz pole manewru dla ksztawania przez
rzad skutecznej i elastycznej polityki bietowej, dostosowanej do zmienigych
si¢ warunkoéw gospodarczych i siggznych, jest bardzo ograniczone. Nigtdj
bowiem rgimem minimalnego poziomu wydatkowania pozastgjiko wyptaty
na wynagrodzenia i bhigece wydatki rzeczowe jednostek hetowych, dotacje dla
jednostek samogzlu terytorialnego oraz dla pozosteh jednostek sektora finansow
publicznych, a take wydatki majtkowe.

Wsrod wydatkéw sztywnych wyraie dominug trzy ich kategorie. Stanowie:

1) wydatki socjalne (stanowde w 2010 r. prawie 38%),

2) subwencje dla jednostek samaata terytorialnego (w 2010 r. — ponad 21%)

3) wydatki na obRuge dtugu publicznego (w wysokoi 15,4% céosci wydatkow

sztywnych).

Powyzsze rodzaje wydatkow standwitagcznie w roku 2010 prawie 75% dgo
wydatkéw sztywnych.

W ramach wydatkéw na cele ¢pozne najwiksza kwotowo ich grup stanows
dotacje z bugetu do dwodch funduszow, tj. Funduszu Ubezpiéc3pdecznych
(w wysokdaci 38 mld 2 rocznie) oraz do Funduszu Emerytalno-Rentowego Rolnikow,
zarzdzanego przez KRUS, w wysada okato 15 mid 2 rocznie.

5. Wysoki udzid wydatkéw na cele socjalne wtogci wydatkéw publicznych
charakteryzuje réwniestruktue wydatkdéw w wekszasci wspdéczesnych, najbardziej
rozwinigtych gospodarczo patw swiata, w tym take pastw Unii Europejskie;.
Fakt ten potwierdzajdane poniszej tabeli.
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Tabela 2. Udziawydatkéw na cele socjalne w ogélnych wydatkachzetdw paistw
Unii Europejskiej w latach 1999-2010

GEO/TIME 1999 | 2000 | 2001 |2002 | 2003 | 2004 |2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 |2010
EU-27 39,1 | 392 | 393| 391| 389 386 385 393
EU-15 397 | 40,2 | 39,3| 39,4| 395 396 395 391 39 397 39,6

Ea 39,9 [405| 39.4| 396 398 40| 399 398 397 396 401
EA-17 39,9 [ 406 | 39,5| 40 | 401 40,3 40,2 40]2 40| 398 404
EA-16 39,8 | 40,3 | 39,2| 396 396 398 40| 398 396 395 401
Belgia 349 (346 35 | 355 353 365 344 36| 3506 357 361 3
Bulgaria 30,3 |32 |[333] 323 317 31,2 277 31f 27 298 333
Czechy 30,7 (32130 | 315 304 288 284 204 304 301 305
Dania 21,8 | 419 | 42,3| 42,5 437 44| 439 43 433 431 433 4
Niemcy 446 | 46,6 | 441| 443 447 452 454 45/3 446 439 441
Estonia 297 | 29,6 | 293| 27,7| 284 30| 292 28| 27)6 293 347
Irlandia 326 [ 274 | 267| 286 285 294 32| 31p 319 332 337
Grega 367 | 364 | 377| 386 349 334 350 354 355 364 367
Hiszpania 333 (332 332| 334 336 334 336 336 332 339 352
Franga 401 |40 |399]| 39,8 40,2 407 409 418 413 414 419
Wiochy 371 | 379 36,3| 373 373 377 376 372 38 394 393
Cypr 211 | 21,3 | 207 21,7| 211 23,6 24F 242 231 233 288
Lotwa 37 |351|344| 32 | 31 | 291 275 249 235 245 317
Litwa 321 (31,7 | 309| 31,2| 30,7 298 298 315 331 384
Luksemburg 41,3 | 41,8 | 433| 41.4| 423 415 41,9 42|5 423 42 424
Wegry 31,2 | 31,2 | 30,5/ 301 324 329 330 338 348 363 3p2
Malta 31,3 [31 |318]| 322 298 31,2 31,6 318 331 317 345 3
Holandia 376 | 376 | 368| 37 | 369 373 368 356 351 343 352
Austria 399 | 40,7 | 40,7| 41,8 41,5 388 41,2 411 407 406 412 4
Polska 413 | 421 41,3| 392 385 37| 361 372
Portugalia 285 (294 | 294| 31,2| 324 329 332 34/8 351 36 363
Rumunia 30,6 | 28,2 | 30,7| 289 299 307 31| 298 277 3¢ 345 3
Stowenia 368 |37 |362| 368 368 37| 374 36p 36/6 3¢ 367
Stowacja 31 |278|328| 33 | 31,9 321 347 33F7 31| 289 296 3
Finlandia 426 |42 | 416 422| 42,3 42,2 419 418 419 413 424
Szwedja 41 421 |42 | 414| 429 434 427 42§ 41]a 4d8 417
Wielka Brytania 38,4 | 37,9 | 37.9| 37.2| 364 364 358 34/6 348 335 3b

Zrédto: dane Eurostatu.
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Dominugcy w paistwach Unii Europejskiej, w ediych zreszf odmianach i o &
nym zakresie zapewnianyétviadcze, model pastwa nakazuje zagwarantowanie
kazdemu obywatelowi minimalnych standardéw opieki socjalnej, ochrony zdrowia,
ubezpieczenia specznego, bezptnego dospu do nauki jak tekorzystania z dobr
kultury. Znaczenie powinnrgi panstw w tych sferach egzystencjitowieka (oraz
drazliwos¢ tych kwestii) powoduje ziuznaje sj je za podstawowe zadania demokra-
tycznego pastwa prawa, ktére dla ich realizacji winno zagwarantoadpowiednie
srodki publiczne, cgsto wydzielone w formie specjalnych funduszy celowych, unie-
zalezniajgcych ich kondygj finansow od biezgcej i czsto zmieniajcej sk sytuacji
budzetu pastwowego.

Realizacja funkcji opiekiczej jest nie do unikacia we wspéczesnym demo-
kratycznym péstwie prawa; otwagtspravg natomiast pozostaje kwestia zakresu tej
funkciji, co determinuwj zaréwno realne nitiwosci finansowe pastwa, jak i potrzeby
i oczekiwania obywateli w kwestii niegnej dla zapewnienia ich egzystencji mate-
rialnej pomocy pastwa. Nawet w warunkach obecnhego znacznego pogorszenia stanu
finansow publicznych w pestwach Unii Europejskiej, wymagajego podjcia wielu
dziatan naprawczych, wyrma jest tendencja do zapewnienia ochrony wydatkéw
socjalnych przed radykalnymi ich redukcjami.

6. Czy i w jakim zakresie celowe i realrgevg naszym kraju madiwosci ogra-
niczenia wydatkow sztywnych, zaszcza socjalnych?

Udzielapc odpowiedzi na tak postawione pytanie, naligby w pierwszym rg-
dzie wskazé, iz mazliwosci ograniczenia tych wydatkéwg gréznicowane, jakae
wydatki sztywne nie stanowjednorodnej kategorii prawnej, azrdg sic charakterem
i umocowaniem prawnym oraz stopniem sztywaio

W doktrynie $usznie wskazuje &, iz jedynym rodzajem wydatkéw, ktorych
niedokonanie rodzi miwo$¢ dochodzenia przez beneficjenta rosiczetytutu
kwoty wydatkéw umieszczonych w ustawie hatbwej, § subwencje na rzecz jed-
nostek samokgu terytorialnego kreage zobowizanie konstytucyjne patwa do
ich zaplanowania, uchwalenia oraz wykonania.

Wigkszas¢ wydatkow publicznych wynikagych z realizacji powinniei panstwa
wobec obywateli, a gfych jako deklaratywne, ogélne, wytyczne, ukierunkaewej
dziatalngs¢ organdw pastwa — jak bia o tym mowa wczmiej — nie stanowi barie-
ry prawnej dla ograniczania ich wysakg a wymagaj one jedynie uwzgbnienia
W corocznej ustawie budtowej i zapewnienia pierwszgtwa ich realizacji przed
wszystkimi pozostgmi. § jednak wrod nich takie rodzaje powinic paistwa
w zakresie realizacji okénych praw obywatelskich, ktére kraiygdnak obowgzek
pokrycia wynikagcych z nich wydatkéw z&odkdw publicznych. Taki charakter maj

4 Szerzej na ten temat zob. Teldwska-Romanowsk&harakter i klasyfikacja tzw. wydatkéw sztywnych
[w:] Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finanséw publicznyeth. J. Guchowski, A Pomorska,
J. Széno-Koguc, Wydawnictwo Naukowe, Lublin 2007, s. 290.
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cztery grupy wydatkéw: 1) na pomoc dla osob niepsprawnych, 2) na finanso-
wanie bezpatnej nauki w szKkach publicznych, 3) na finansowanie zabezpieczenia
spdecznego dla bezrobotnych nie #agnej woli oraz na 4) na pomoc dla ubogich
rodzin, zwaszcza wielodzietnych i niejgch.

Szczegllne miejsce zajmuvydatki w formie dotacji buzetowych do dwdch
funduszy zabezpieczenia $poznego, tj. Funduszu UbezpietZ&pdecznych oraz
Funduszu Emerytalno-Rentowego Rolnikow. Pomoajspma nadano tu forendo-
tacji uzupéniajacej wielkas¢ wptywow obu tych funduszy pochogizych ze skadek
ubezpieczeniowych i innycirédd. Jakiekolwiek ograniczenia tej grupy wydatkow
wymagayby zmiany tréci obu aktualnych ustaw, ktérej zawszezmdokoné Sejm,
lecz z uwagi na ich wyfkowsa drazliwos¢ spdeczry spotkdoby sk to zapewne
Z ogromnymi protestami specznymi. Ponadto zmiany te wymagay ustalenia
dtugiego okresu przgjiowego dla ich wprowadzenia w praktyce, a to z uwagi na
obowigzujacg w polskim prawie ogolpzasad ochrony praw nabytych.

7. Géwng jednak przeszkaegdw procesie ewentualnej redukcji wydatkow {@asz-
cza spéecznych) nie blyby bariery natury prawnej, ale dpozne i ekonomiczne.

Znaczna skala ubo6stwa wielu grup Emznych, niekorzystna sytuacja demo-
graficzna ludnéci (a w szczegdln@i starzenie §i spdeczestwa), niski przyrost
naturalny jak té zagraniczna emigracja zarobkowa wielu ¢ggi mtodych ludzi
zdolnych do pracy oraz wysoki wskak bezrobocia z jednej strony, z drugiep za
— bardzo niski poziondwiadczé emerytalno-rentowych i ihego rodzaju zaki
kow z systemu pomocy sfazznej, znacznie odbiegay od wysokéci podobnych
swiadczeé wyptacanych z systemow ubezpietzgpdecznych wikszaci panstw
Unii Europejskiej, powodyjiz ewentualne redukcje poziomu wydatkéw socjalnych
nie powinny by ani powszechne, ani drastyczne. Znaezcecia w tym zakresie
pozostawdyby ponadto w rzgcej sprzeczniei z realizowan przez pastwa Unii
Europejskiej polityl zapewnienia obywatelom we wszystkichg@vach cionkow-
skich minimalnego poziomu bezpieéséwa socjalnego.

Przedstawione wiej bariery ograniczage celowd¢ i realne maliwosci prze-
prowadzenia istotnej redukcji wydatkow socjalnych zmid pastwa nie oznaczaj
bynajmniej niedostrzegania potrzeby pilnej reformy systeneapibczé spdecznych
rolnikow.

Aktualny system ubezpieczspdecznych rolnikdw od wielu julat budzi liczne
watpliwosci i jest przedmiotem ostrej kpwionej dyskusji, z wyrang przewag kry-
tycznych jego ocenW szczegolnéci zwraca si uwag: na niski, wecz symboliczny
poziom skadek paconych przez rolnikéw na rzecz Funduszu Emerytalno-Rentowego,

5 Szerzej na ten temat zob. m.in. M. GA&&RUS dzieli speczeistwg ,Rzeczpospolita” z 5 | 2010,
s. B10; J. Wilkin KRUS posiadaczy ziemskjclazeta Wyborcza” z 16 111 2010, s 17; B. Marcz#lRUS
bez reform to wor bez dngGazeta Prawna” z 9 Il 2010, s. A13; J. HrynkiewikRUS jest dobry, a nie
zly, ,Gazeta Wyborcza” z 10 Il 2010, s. 19 oraz W. Serafysice stracly prawo do emerytur z KRYUS
+Rzeczpospolita” z 23—-24 |1 2010, s. C.
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a takze na brak zrinicowania ich wysokgi chatby ze wzgédu na obszar posiada-
nego gospodarstwa, co prowadzi w praktyce do korzystania z dobrodziejstwa niskich
sktadek réwnie przez wascicieli wielkoobszarowych gospodarstw rolnych typu
latyfundialnego. Powjsza sytuacja, kiedy to osoby o niskigirédnich dochodach
uzyskiwanych z wynagrodiéeza prae czy tez z wykonywanej na ¥asny rachunek
nierolniczej dzi&alnasci gospodarczej, stanoyge dominujca grupe podatnikow
podatkéw dochodowych, ,&&daj sie” na wyptate swiadcze, finansowanychigwnie

z budretu, na rzecz bogatych rolnikow stanowi priagkrazgcego pogwkenia obu
konstytucyjnych zasad, tj. zasady solidaryzmuesgmego oraz zasady pomocnizo

Niskie i jednolite w swej wysokai sktadki dla wszystkich ubezpieczonych sta-
nowig zaledwie kilka procent ogolnych przychodéw FERR (tak na pedylv roku
2009 — 7,5%, a w 2010 — 8,6%) i wymagdja ich uzupgienia corocznych bardzo
wysokich dotacji z buzktu pastwa. Fakt ten pozostaje w sprzecaia pierwotnymi
zatozeniami przy tworzeniu KRUS, zgodnie z ktorymibypy ze skadek rolnikow
miaty stanowé¢ 30% ogdu przychoddéw Funduszu, a pozdst@0% mi& pochodzi
z dotacji budetowej.

Rowniez wbrew ogélnemu celowi utworzonej w roku 1990 KRUS, jakinoby
objecie kompleksowym systemem zabezpieczenideszoego tylko grupy zawodo-
wej rolnikéw, a wg¢c 0s6b utrzymujcych sé gtéwnie z rolnictwa, przyje kryteria
tatwego dostpu do tege systemu spowodovrg iz beneficjentami jegéwiadcze
stdo sk wiele os6b niemagych nic wspdélnego z produlggjolng, poza posiadaniem
wymaganego przepisami co najmniej 1 hektamnghkow rolnych, i to bez wzgtu na
to, czy § one uprawiane, czy zdeza odtogiem. Ale — jak Bisznie s} podkrela —
.posiadanie tego magicznego jednego hektara, ktory ekonomiczgieicnie znaczy,
daje prawo do emerytury rolniczej i innyshiadczeé spdecznych, a nawet do renty
strukturalnej na Podkarpacfya take do bezpérednich dopat z Unii Europejskiej.
Powyzsza sytuacja zwkzana z nieszczeldoig systemu ubezpiecaespdecznych
rolnikdw sprzyja nadiyciom i prowadzi do marnotrawstweodkow publicznych.

Wspomniane wiej tylko niektére z wielu istotnych wad fabdici aktualnego
systemu ubezpiecaespdecznych rolnikéw nie oznaczapynajmniej potrzeby jego
catkowitej likwidaciji; dla wielu rodzin ctopskich wypacane z& swiadczenia sty
si¢ niekiedy podstawowym, podtrzymgym ich egzystengjmaterialr swiadcze-
niem o charakterze socjalnym, a starszym rolnikom zaggwnoidziwe warunki na
stara¢. Nie chodzi tu zatem o to, by w ramach koniecznej reformy FERR picsawy
wysokas¢ sktadek dla mbych gospodarstw rolnych.t@vne zmiany winny zmierza
w trzech kierunkach: 1) uszczelnienia teg@ystemu ubezpieczeniowego poprzez
ograniczenie do niego desu w drodze ustalenia nowych, ostrzejszych wymogow
przy przygciu nowych ctonkdw, np. osigniccia okrelonej wartdgci produkcji
z prowadzonego gospodarstwa rolnego, 2) wprowadzeniaizodvanej wysokeci
sktadek z uwagi na obszar gospodarstwa rolnego,18}er@a obowizku ogacania

6 Zob. J. Wilkin,KRUS posiadaczy ziemskichs. 17.
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sktadek przez samych rolnikbw na ubezpieczenie zdrowotne (z ewentualnymi mo
liwosciami zwolniex dla najbiedniejszych).

Niecelowe, i to z wielu wanych przyczyn, blyby ostre redukcje drugiej pod
wzgledem wagi finansowej kategorii wydatkéw sztywnych, tj. subwencji og6lnych
przekazywanych z budtu pastwa na rzecz jednostek samgmu terytorialnego.
Pierwszym powodem jest chroniczny niedostatedkow finansowych, jakimi te
jednostki dyspongjw stosunku do zakresu i charakteru realizowanych przez nia.zada
Co wiecej, ich trudna od wielu lat sytuacja finansowa tdenacznemu pogorszeniu
zwlaszcza na przestrzeni ostatnich kilku lat, a to vzl ze zmniejszeniemesich
wplywow z udziddéw w obu podatkach dochodowych wskutek abnia stawek tycre
podatkéw jak té podgciem nowych projektow inwestycyjnych przy wsgpdziale
srodkow unijnych wymagagych zabezpieczenia wddu wasnego w wysokei mi-
nimum 25% kosztow przedsiziccia. Wigckszas¢ jednostek samogzowych musiéa
zapewné sobie ten wkad przez zaggniecie payczek i kredytdw, co spowodova
wyrazny wzrost ich zatlizenia. Wysokéc¢ tego zatluizenia nie stanowi jednak dla
zdecydowanej wkszaici realnego zagt@nia ich spaty’. Obok rosncego zatlizenia
jednostek samogrlowych coraz wiksza ich liczba zamkia swoje budety deficytem,

i to zaréwno w roku 2009, jak i 2010. Udkdeficytu budetow jednostek samaydu
w ogolnej kwocie deficytu sektora finanséw publicznych, wygosgo w roku 2010
51 mid 2, stanowi 25,4%, podczas gdy deficyt hietu pastwa a 46,5%.

Ograniczenie wielkgi dofinansowania jednostek samgatewych w formie
subwencji byoby tez nieuzasadnione ze wegdl na ich specyficzny charakter prawny
oraz cele tego rodzaju transferu z betdl pastwa. Subwencja ogélna w odréeniu
od dotacji celowych gwarantuje jednostkom sarmpdozvym okrglony, da¢ duzy,
zakres swobody decyzji co do przeznaczenig&gejkow, ma charakter obligatoryjnej
i powszechnej formy pomocy pstwa. B:dac zobowgzaniem publicznoprawnym
panstwa wobec samogdu, wypdata subwencji musi stanoévwivydatek zaplanowany
w ustawie budetowej. Warto w tym miejscu zauwg’, ze w nowej Ustawie o finan-
sach publicznych z 2009 r. pomgto przepis wskazagy na maliwos$¢ dochodzenia
przez jednostki samogdu terytorialnego roszcaez tytutu subwencji na drodze
sgdowej. Mimo to nie zmiend si prawo podmiotowe tych jednostek do uzyskania
subwencji, gdy wynika ono wprost z przepiséw Konstytuciji RP.

Znacznie istotniejsze, i to negatywne, skutki przyniesie zapewne inna,ahakon
réwniez w 2009 r., zmiana, poleg@@a na rezygnacji z dotychczasowej zasady rela-
cjonowaniatagcznej kwoty ogolnej subwencji dla jednostek samdorvych do wiel-
kosci ogdinych dochodéw bugtu pastwa. Brak tej zasady oznaczameswobod
ministra finanséw w zakresie oktania wielka@ci wspomnianej pomocy finansowej.

71 tak w 2010 r. tylko w 17 jednostkach samgtawych ich zatlzenie przekroczp wartag¢ 60%
ogdtu planowanych dochodéw bizetowych.
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Ewentualna redukcja subwencji ogolnej, ktéra rabg by spdecznie i gospodar-
czo zaakceptowana, wymaghy odpowiedniej rekompensaty finansowej w postaci albo
zwiekszonych procentowo udzév jednostek samogdu w podatkach dochodowych,
albo nieodpatnego przekazania na ich rzecz obligacji Skarhista. W duzszej
perspektywie wzmocnienie finansowe jednostek sagaorterytorialnego mdgby
nasgpi¢ przez wprowadzenie podatku katastralnego (od Weirtderuchomeci)
oraz znaczne rozszerzenie zakresuliwosci korzystania z karty podatkowej dla
innych jeszcze riobecnie rodzajéw dZialnasci gospodarcze;.

Najistotniejsz jednak przyczyapniecelowdci ograniczania kwoty dofinansowania
jednostek samogru terytorialnego w formie subwencjj pozytywne i wieloletnie
doswiadczenia z praktyki gospodarowania przez jednostki sauone ,groszem
publicznym”. W aktualnych warunkach ragego deficytu i tugu pastwowego
oraz dotkliwego braku publicznyéhodkéw finansowych, wymagaiego szczegélnej
racjonalndci i celowaci ich wydatkowania, uzasadnioneldlyy nie tylko nieogra-
niczanie subwenciji, ale wez przeciwnie — przekazanie jednostkom saaowym
znacznie wikszych ni dotad srodkéw finansowych, jakee dawadyby one wiksz
gwarancs oszcednego i efektywnego ich wykorzystania.

Realne maliwosci ograniczenia trzeciej najgkiszej kwotowo kategorii wydatkéw
sztywnych, tj. kosztéw obggi dtugu publicznego, zatg bezpdrednio od wielkéci
tegw zaduzenia i dynamiki jego wzrostu. Konieczitozapewnienia odpowiedniej
wiarygodndci paastwa na rynku krajowym i zagranicznym, kredytowym i pjeni
nym nie pozwala na zmniejszanie wysékokosztéw obRigi zaduzenia poniej
poziomu ustalonego w odpowiednich umowach.

Powyzsze, niektore tylko, wybrane problemy awéne z wielkécia i niekorzysta
struktuig wydatkOw publicznych w Polsce wskagzujezbicieze reformowanie zmie-
rzagce downie do ich redukcji, a w szczegokeo proby odebrania speczeéstwu
pewnych nabytych juuprawnié i przywilejoéw, keda procesem bardzo trudnym
w praktyce, chocia koniecznym, gdy warunkugcym powodzenie kompleksowej
reformy finanséw publicznych.
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Necessity for the reduction of public expendituresin Poland versus barriers
toitsrealisation in practice (chosen aspects)

The main subject of the study are analysis and evalution of actual gi@ssibl limiting public
expeditures in Poland, in paricular welfare expediturexofplishment of this aim, necessary in
conditions of the deepening country’s budget deficit and the natiefdl domes not only across es-
sential barriers of legal nature but especially of economic and social nateratt&€ntion of the author
is focused on the analysis of these barriers.
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