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1 W warunkach utrzymujgcego sie przez calg dekade lat dziewieédziesigtych
deficytu budzetu panstwa, a zwiaszcza niebezpiecznego jego wzrostu na przestrzeni
ostatnich kilku lat oraz zwiekszajacego sie poziomu dtugu publicznego, jednym z naj-
wazniejszych i najpilniejszych wyzwan dla kolejnych ekip rzgdowych byto - i niestety
nadal jest - podjecie dziatan zmierzajgcych do zahamowania tych niebezpiecznych
zjawisk.

W toczacej sie dyskusji na temat genezy i skutkdw pogarszajgcego sie stanu
finansow publicznych w Polsce zajedng z gtbwnych przyczyn tejze sytuacji uznaje
sie, i to do$¢ powszechnie, nadmiernie rozbudowany zakres wydatkdw publicznych
jak tez niewtasciwg ich strukture. Zdecydowanie rzadziej jako powod kryzysu fi-
nansdw wskazuje sie nieskuteczny system podatkowy. Nie znaczy to, iz nie podej-
muje sie préb istotnych zmian zarédwno w regulacji prawnej, jak i w zasadach jego
funkcjonowaniaw praktyce. Co wiecej, w aktualnej sytuacji wyraznego juz kryzysu
finans6w publicznych dziatania sanacyjne muszg mie¢ charakter kompleksowy i do-
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tyczy¢ zaréwno sfery wydatkow publicznych, jak i dochod6éw publicznych, zwtaszcza
podatkéw
Sama zapowiedz redukcji wydatkéw publicznych, zwiaszcza za$ podejmowane
dziatania w tej dziedzinie, budzg - jak wskazujg doswiadczenia wielu wspotczesnych
panstw - niepokdj, a czesto ostre sprzeciwy wielu grup spotecznych, w szczeg6lnosci
wowczas gdy nastepuje to wytacznie poprzez ograniczanie zakresu zadan panstwa
finansowanych dotad ze Srodkéw publicznych.
Gtownymi determinantami zakresu i rodzajow zadan parfistwa, aw konsekwencji
wielkosci i struktury wydatkow publicznych, sa:
e przyjety i realizowany w praktyce model ustrojowy i gospodarczy panstwa
wyznaczajacy zakres jego zadan,
¢ wielko$¢ srodkéw publicznych pozostajacych w dyspozycji paristwa, samorzadu
oraz innych podmiotow publicznoprawnych,
¢ 0go6lny stan gospodarki, mierzony wielkoscig gtdéwnych wskaznikéw makroe-
konomicznych, takich jak tempo wzrostu gospodarczego oraz wzrostu dochodu
narodowego, poziom inflacji i bezrobocia, kurs waluty krajowej i inne,
e zasztos$ci historyczne w zakresie niesptaconych, a zaciggnietych dawniej
dtugdw panstwa obcigzajacych kosztami ich obstugi wspo6tczesne pokolenia,
¢ poziom dochodow i zasobnos$ci majatkowej spoteczeristwa, jego ogolna kondycja
materialna i psychiczna, a takze struktura demograficzna,
e tradycja, przyzwyczajenia i oczekiwania spoteczenstwa wobec panstwa w za-
kresie zaspokajaniajego potrzeb materialnych i spotecznych,
e uwarunkowania geopolityczne i wynikajgce zen dodatkowe obcigzenia pan-
stwa nowymi wydatkami z tytutu cztonkostwa w réznych miedzynarodowych
organizacjach gospodarczych i wojskowych.

2. Podstawowym wyznacznikiem zakresu i rodzajow zadan panstwa, a w kon-
sekwencji wielkosci i struktury wydatkow publicznych, jest przyjety model
panstwa.

Podlegat on wyrazniej ewolucji na przestrzeni XX w. w kierunku odrzucenia
dominujacego w wieku XIX i na poczagtku XX modelu panstwa ,,stréza nocnego”
i zastgpienia go, zwtaszcza w latach siedemdziesiagtych, modelem panstwa opiekun-
czego poprzez stopniowe przechodzenie na przestrzeni ostatnich lat dojego okrojonej
wersji w postaci modelu panstwa bezpieczenstwa socjalnego, potem za$ do modelu
neoliberalnej gospodarki rynkowe;j.

Taneoliberalna koncepcja pafistwa z roznymijej odmianami zyskuje coraz wiek-
sze uznanie. Jedng z nich jest koncepcja spotecznej gospodarki rynkowej, gtoszaca
liberalizm gospodarczy, ale jednoczes$nie dopuszczajaca niezbedny zakres ingerencji
panstwa, a to gtéwnie dla przestrzegania praw jednostki. Idea ta postuluje odejscie
panstwa od koncepcji statej opieki nad obywatelem i ograniczenie roli panstwajedynie
do tworzenie w spoteczenstwie popytu na dobra publiczne. Z zatozenia zatem nie
ma ona by¢ systemem, ktérego podstawe ma stanowi¢ komponent socjalny, a tylko



KONIECZNOSC REDUKCJI WYDATKOW PUBLICZNYCH W POLSCE A BARIERY 123

zapewnienie zdolnosci do sprawnego funkcjonowania panstwa oraz jednostki; po-
lityka socjalna ma spetniac jedynie funkcje subsydiarne, zmierzajgce do wiaczenia
stabszych grup spotecznych w procesy rynkowe i zapobiegania ich wykluczeniu
socjalnemu. Taki model panstwa zadecydowat tez o nowym podejsciu do polityki
spotecznej, ktorej istotg jest wielosektorowos¢. Oznacza ona sfere rownolegtej dzia-
talnos$ci panstwa i innych podmiotéw publicznych, a takze spotecznych organizacji
pozarzgdowych i instytucji rynkowych majgcg na celu ksztattowanie godnych wa-
runkéw zycia ludnosci i poprawnych stosunkéw miedzyludzkich, w szczeg6lnosci
za$ zmierzajacych do wyréwnywania drastycznych réznic dochodowych i socjalnych
pomiedzy obywatelami i zapewnienia rownych szans asekurowania ich przed skutkami
ryzyka socjalnego. Cechg charakterystyczng tej nowej koncepcji polityki socjalnej,
odrézniajacajg od innych ideologii liberalnych i socjalistycznych, jest rGwnoupraw-
nienie w ksztatltowaniu dobrobytu spotecznego sektora trzech podmiotéw: sektora
panstwowego, rynku ijego praw oraz spoteczenstwa obywatelskiego. Ta odmiana
spotecznej gospodarki rynkowej jest dzi$ realizowana m.in. w Niemczech oraz
Austrii.

3. Przyjety w Konstytucji RP z 1997 r.1model naszego panstwajako demokratycz-
nego panstwa prawnego, urzeczywistniajagcego zasady sprawiedliwosci spotecznej oraz
spotecznej gospodarki rynkowej - jako podstawy ustroju gospodarczego - wyraznie
kreuje obowigzki panstwa w zakresie realizacji praw ekonomicznych i spotecznych
obywateli. Zakres irodzaje tychze powinnos$ci panstwa zostaty okreslone w rozdziale
Il zatytutowanym ,,Wolnosci, prawa i obowiazki cztowieka i obywatela”. Zawarte
w Konstytucji prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne potraktowano w specjalny
sposdb jako priorytetowe zadania dla wiadz publicznych, ukierunkowujace realizo-
wang przez nie polityke ekonomiczng i spoteczna.

Taki charakter majg m.in.

e prowadzenie polityki zmierzajacej do petnego, produktywnego zatrudnienia

(art. 65),

e realizacja prawa do zabezpieczenia spotecznego w szczegdlnych przypadkach
niezdolnos$ci do pracy (art. 67),

« zapewnienie rownego dostepu do $wiadczen opieki zdrowotnej (art. 68) oraz
powszechnego, réwnego i bezptatnego dostepu do wyksztatcenia w szkotach
publicznych (art. 70),

e zagwarantowania bezpieczernstwa ekologicznego zaréwno wspotczesnemu, jak
i przysztym pokoleniom (art. 74),

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

Takie deklaratywne ujecie praw obywatelijako wytycznych dziatania dla organéw

painstwowych byto i jest przejawem z jednej strony troski o zapewnienie kazdemu

1 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. nr 78, poz. 483.
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obywatelowi bezpieczenstwa socjalnego, z drugiej za$ stanowito prébe stworzenia
bariery prawnej dla ewentualnego wystepowania poszczegdlnych obywateli lub ich
grup z roszczeniami do panstwa o zagwarantowanie im dobrobytu czy réwnosci
ekonomicznej. Swiadczy to zarazem - w opinii znawcéw prawa konstytucyijne-
go2- o realistycznym podejsciu ustawodawcy, znajacego ograniczone mozliwosci
finansowe panstwa przy realizacji tychze praw obywatelskich. Oznacza to takze,
iz tak ogoInikowo sformutowane w Konstytucji wytyczne dla prowadzonej polityki
ekonomicznej i spotecznej panstwa nie moga stanowi¢ w $cistym tego stowa zna-
czeniu bariery prawnej dla wprowadzania reform w sferze wydatkéw tym bardziej,
ze przepisy Konstytucji nie dokonujg zadnej hierarchizacji waznosci poszczegélnych
zadan i powinnosci panstwa wobec obywateli ani nie okreslajg standarddw ilosciowych
i jakosciowych ich realizacji; réwniez w ustawach szczegétowych brak tego typu
przepisow.

4. Podejmujac analize i ocene aktualnej struktury wydatkéw budzetu parstwa,
w pierwszym rzedzie nalezy zwrdci¢ uwage na dwie charakterystyczne jej cechy.
Stanowa je: 1) wysoki udziat wydatkéw sztywnych i dominujgcy ich socjalny cha-
rakter, 2) bardzo niski odstetek wydatkéw prorozwojowych.

Mianem wydatkdw sztywnych okres$la sie te, ktorych konieczno$¢ sfinansowania
wynika z okre$lonych ustaw lub wczes$niej podjetych zobowigzan panstwa ujetych
w ramy prawne, a takze z zawartych umdw miedzynarodowych3 Wszystkie pozo-
state rodzaje wydatkow budzetu sg wydatkami elastycznymi, a ich wysoko$¢ wynika
z corocznie uchwalanych ustaw budzetowych.

Udziat obu tych kategorii w og6lnych wydatkach budzetu paristwa prezentuje
ponizsza tabela.

Tabela 1 Udziat wydatkéw sztywnych i elastycznych w wydatkach budzetu pafdstwa
w latach 1999-2010 (w %)

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Wydatki sztywne 67,2 700 730 743 749 724 728 743 731 743 772 751

Wydatki elastyczne 32,8 30,0 270 257 251 276 272 257 269 257 278 249

Zr6dto: opracowanie whasne na podstawie Sprawozdari z wykonania budzetu paistwa za poszczegélne lata, Warszawa,
NIK 2000-2011.

2 Szerzej naten temat zob. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze,
Krakéw 1998, s. 61.

3 Szerzej na ten temat zob. M. Markiewicz, J. Siwinska, Wydatki sztywne budzetu panstwa, Studia
i Analizy, Wydawnictwo CASE, Warszawa 2003, s. 6.
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Udziat wydatkéw sztywnych w budzecie naszego panstwajest bardzo wysoki, na
przestrzeni ostatnich lat przekraczat 70%, a w roku 2010 stanowit nawet ponad 75%
0g6tu wydatkoéw budzetu. Ten staty i dynamiczny ich wzrostjest nastepstwem wielu
czynnikéw, w szczegdlnosci zas przeprowadzonych reform ubezpieczen spotecznych
oraz systemu ochrony zdrowia, postepujacej decentralizacji zadan publicznych na rzecz
jednostek samorzadu terytorialnego i przekazywanych na ich realizacje transferow
z budzetu panstwa, atakze powstania nowych tytutow wyptat z budzetu zwigzanych
z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej w postaci sktadki cztonkowskiej oraz
wptat do réznych unijnych instytuciji.

Wysoki udziat wydatkéw sztywnych niesie ze sobg negatywne skutki natury
prawno-ustrojowej w postaci istotnego ograniczenia suwerennosci wydatkowej
i towarzyszacej jej swobody politycznej sejmu oraz rzagdu. Uregulowane w réznych
ustawach zobowiazania panstwa do realizacji tychze wydatkow oznaczajg bowiem
powinnosc¢ ich przewidzenia oraz zapewnienia pierwszenstwa ich dokonania przed
wszystkimi pozostatymi wydatkami juz na etapie prac rzagdu nad przygotowaniem
i uchwaleniem projektu ustawy budzetowej, a nastepnie Sejmu w trakcie uchwalania
tejze ustawy.

Szeroki zakres wydatkdw sztywnych jak tez zagwarantowanie minimalnego po-
ziomu niektdrych ich rodzajow powodujg, iz pole manewru dla ksztattowania przez
rzad skutecznej i elastycznej polityki budzetowej, dostosowanej do zmieniajgcych
sie warunkéw gospodarczych i spotecznych, jest bardzo ograniczone. Nieobjete
bowiem rezimem minimalnego poziomu wydatkowania pozostajg tylko wyptaty
na wynagrodzenia i biezgce wydatki rzeczowe jednostek budzetowych, dotacje dla
jednostek samorzadu terytorialnego oraz dla pozostatych jednostek sektora finanséw
publicznych, a takze wydatki majatkowe.

WSrod wydatkéw sztywnych wyraznie dominujg trzy ich kategorie. Stanowiaje:

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

2) subwencje dlajednostek samorzadu terytorialnego (w 2010 r. - ponad 21%)

3) wydatki na obstuge dtugu publicznego (w wysokosci 15,4% catosci wydatkow

sztywnych).

Powyzsze rodzaje wydatkéw stanowity tgcznie w roku 2010 prawie 75% ogo6tu
wydatkow sztywnych.

W ramach wydatkéw na cele spoteczne najwiekszg kwotowo ich grupe stanowig
dotacje z budzetu do dwoéch funduszéw, tj. Funduszu UbezpieczeA Spotecznych
(wwysokosci 38 mld zt rocznie) oraz do Funduszu Emerytalno-Rentowego Rolnikdw,
zarzadzanego przez KRUS, w wysokos$ci okoto 15 mld zt rocznie.

5. Wysoki udziat wydatkdw na cele socjalne w catosci wydatkow publicznych
charakteryzuje rowniez strukture wydatkow w wigkszosci wspotczesnych, najbardziej
rozwinietych gospodarczo panstw Swiata, w tym takze panstw Unii Europejskiej.
Fakt ten potwierdzajg dane ponizszej tabeli.
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Tabela 2. Udziat wydatkéw na cele socjalne w og6lnych wydatkach budzetéw panstw
Unii Europejskiej w latach 1999-2010

GEOI/TIME 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
EU-27 391 392 393 391 389 386 385 393
EU-15 397 402 393 394 395 396 395 391 39 387 396
Ea 399 405 394 396 398 40 399 398 397 396 401
EA-17 399 40,6 395 40 401 403 402 402 40 398 404
EA-16 398 40,3 39,2 396 396 398 40 398 396 395 401
Belgia 349 346 35 355 353 365 344 36 356 357 361 365
Butgaria 303 32 333 323 317 31,2 277 3,7 27 298 333
Czechy 307 321 30 315 304 288 284 291 304 301 305
Dania 418 419 423 425 437 44 439 436 433 431 433 439
Niemcy 446 466 441 443 447 452 454 453 446 439 441 43
Estonia 297 296 293 27,7 284 30 292 28 276 293 347
Irlandia 326 274 267 286 285 294 32 31,8 319 322 337
Grecja 367 364 377 386 349 334 359 354 355 364 367
Hiszpania 333 332 332 334 336 334 336 336 332 339 352
Francja 401 40 399 398 402 407 409 413 413 414 419
Wiochy 371 379 363 373 373 37,7 376 372 38 384 393
Cypr 211 21,3 20,7 217 211 236 247 242 231 233 238
totwa 37 31 344 32 31 291 275 249 235 245 317
Litwa 321 31,7 309 312 307 298 293 315 331 384 355
Luksemburg 413 418 433 41,4 423 415 419 425 423 42 424 422
Wegry 3,2 31,2 305 301 324 329 339 338 348 363 362
Malta 31,3 31 318 322 298 312 31,6 318 331 317 345 34,2
Holandia 376 376 368 37 369 37,3 368 356 351 353 352
Austria 399 40,7 40,7 418 415 388 41,2 411 407 406 412 413
Polska 413 421 413 392 385 37 361 372
Portugalia 285 294 294 312 324 329 332 348 351 36 363
Rumunia 306 282 307 289 299 307 3 293 277 30 345 358
Stowenia 368 37 362 368 368 37 374 369 366 36 367
Stowacja 31 278 328 33 319 321 347 337 31 289 296 305
Finlandia 426 42 416 422 423 422 419 418 419 413 424
Szwecja M 421 42 414 429 434 427 421 Al4 408 417

Wielka Brytania 384 379 379 372 368 364 358 346 348 335 35

Zrédto: dane Eurostatu.
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Dominujacy w panstwach Unii Europejskiej, w réznych zresztg odmianach i o réz-
nym zakresie zapewnianych $wiadczen, model panstwa nakazuje zagwarantowanie
kazdemu obywatelowi minimalnych standardéw opieki socjalnej, ochrony zdrowia,
ubezpieczenia spotecznego, bezptatnego dostepu do nauki jak tez korzystania z dobr
kultury. Znaczenie powinnosci pafnstw w tych sferach egzystencji cztowieka (oraz
drazliwos¢ tych kwestii) powoduje, iz uznaje sie je za podstawowe zadania demokra-
tycznego panstwa prawa, ktore dla ich realizacji winno zagwarantowac¢ odpowiednie
$rodki publiczne, czesto wydzielone w formie specjalnych funduszy celowych, unie-
zalezniajgcych ich kondycje finansowag od biezacej i czesto zmieniajgcej sie sytuacji
budzetu panstwowego.

Realizacja funkcji opiekunczej jest nie do unikniecia we wspotczesnym demo-
kratycznym paristwie prawa; otwartg sprawg natomiast pozostaje kwestia zakresu tej
funkcji, co determinujg zaréwno realne mozliwosci finansowe panstwa, jak i potrzeby
i oczekiwania obywateli w kwestii niezbednej dla zapewnienia ich egzystencji mate-
rialnej pomocy panstwa. Nawet w warunkach obecnego znacznego pogorszenia stanu
finanséw publicznych w panstwach Unii Europejskiej, wymagajgcego podjecia wielu
dziatan naprawczych, wyrazna jest tendencja do zapewnienia ochrony wydatkéw
socjalnych przed radykalnymi ich redukcjami.

6. Czy i w jakim zakresie celowe i realne sg w naszym kraju mozliwosci ogra-
niczenia wydatkow sztywnych, zwilaszcza socjalnych?

Udzielajac odpowiedzi na tak postawione pytanie, nalezatoby w pierwszym rze-
dzie wskaza¢, iz mozliwosci ograniczenia tych wydatkdw sg zréznicowane, jako ze
wydatki sztywne nie stanowigjednorodnej kategorii prawnej, a r6znig sie charakterem
i umocowaniem prawnym oraz stopniem sztywnosci.

W doktrynie stusznie wskazuje sie4, iz jedynym rodzajem wydatkdw, ktorych
niedokonanie rodzi mozliwo$¢é dochodzenia przez beneficjenta roszczen z tytutu
kwoty wydatkéw umieszczonych w ustawie budzetowej, sa subwencje na rzecz jed-
nostek samorzadu terytorialnego kreujgce zobowigzanie konstytucyjne panstwa do
ich zaplanowania, uchwalenia oraz wykonania.

Wiekszos¢ wydatkow publicznych wynikajgcych z realizacji powinnos$ci panstwa
wobec obywateli, a ujetych jako deklaratywne, og6lne, wytyczne, ukierunkowujgce
dziatalno$¢ organdw panstwa - jak byta o tym mowa wczesniej - nie stanowi barie-
ry prawnej dla ograniczania ich wysokosci, a wymagaja one jedynie uwzglednienia
w corocznej ustawie budzetowej i zapewnienia pierwszenstwa ich realizacji przed
wszystkimi pozostatymi. Sa jednak wsrdd nich takie rodzaje powinnos$ci panstwa
w zakresie realizacji okreslonych praw obywatelskich, ktdre kreujgjednak obowigzek
pokrycia wynikajacych z nich wydatkdw ze srodkéw publicznych. Taki charakter majg

4 Szerzej naten temat zob. T. Debowska-Romanowska, Charakter i klasyfikacja tzw. wydatkéw sztywnych,
[w:] Uwarunkowania i bariery w procesie naprawyfinanséw publicznych, red. J. Gluchowski, A Pomorska,
J. Szotno-Koguc, Wydawnictwo Naukowe, Lublin 2007, s. 290.
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cztery grupy wydatkéw: 1) na pomoc dla os6b niepetnosprawnych, 2) na finanso-
wanie bezptatnej nauki w szkotach publicznych, 3) na finansowanie zabezpieczenia
spotecznego dla bezrobotnych nie z wiasnej woli oraz na 4) na pomoc dla ubogich
rodzin, zwtaszcza wielodzietnych i niepetnych.

Szczeg6lne miejsce zajmujg wydatki w formie dotacji budzetowych do dwoch
funduszy zabezpieczenia spotecznego, tj. Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz
Funduszu Emerytalno-Rentowego Rolnikow. Pomocy panstwa nadano tu forme do-
tacji uzupetniajacej wielkos¢ wptywow obu tych funduszy pochodzacych ze skiadek
ubezpieczeniowych i innych zrodet. Jakiekolwiek ograniczenia tej grupy wydatkéw
wymagatyby zmiany tresci obu aktualnych ustaw, ktérej zawsze moze dokona¢ Sejm,
lecz z uwagi na ich wyjatkowg drazliwo$¢ spoteczng spotkatoby sie to zapewne
z ogromnymi protestami spotecznymi. Ponadto zmiany te wymagatyby ustalenia
dtugiego okresu przejsciowego dla ich wprowadzenia w praktyce, a to z uwagi na
obowigzujgca w polskim prawie 0gdlng zasade ochrony praw nabytych.

7. Giowngjednak przeszkoda w procesie ewentualnej redukcji wydatkoéw (zwtasz-
cza spotecznych) nie bytyby bariery natury prawnej, ale spoteczne i ekonomiczne.

Znaczna skala ubostwa wielu grup spotecznych, niekorzystna sytuacja demo-
graficzna ludnosci (a w szczeg6lnosci starzenie sie spoteczenstwa), niski przyrost
naturalny jak tez zagraniczna emigracja zarobkowa wielu tysiecy mtodych ludzi
zdolnych do pracy oraz wysoki wskaznik bezrobocia z jednej strony, z drugiej za$
- bardzo niski poziom Swiadczen emerytalno-rentowych i réznego rodzaju zasit-
kéw z systemu pomocy spotecznej, znacznie odbiegajacy od wysokosci podobnych
Swiadczen wyptacanych z systeméw ubezpieczen spotecznych wiekszosci panstw
Unii Europejskiej, powodujg iz ewentualne redukcje poziomu wydatkow socjalnych
nie powinny by¢ ani powszechne, ani drastyczne. Znaczace ciecia w tym zakresie
pozostawalyby ponadto w razgcej sprzecznosci z realizowang przez panstwa Unii
Europejskiej polityka zapewnienia obywatelom we wszystkich panstwach cztonkow-
skich minimalnego poziomu bezpieczenstwa socjalnego.

Przedstawione wyzej bariery ograniczajace celowos$¢ i realne mozliwosci prze-
prowadzenia istotnej redukcji wydatkow socjalnych budzetu panstwa nie oznaczajg
bynajmniej niedostrzegania potrzeby pilnej reformy systemu ubezpieczenh spotecznych
rolnikéw.

Aktualny system ubezpieczen spotecznych rolnikéw od wielujuz lat budzi liczne
watpliwosci ijest przedmiotem ostrej i ozywionej dyskusji, zwyrazng przewaga kry-
tycznych jego ocen5 W szczeg6lnosci zwraca sie uwage na niski, wrecz symboliczny
poziom sktadek ptaconych przez rolnikéw na rzecz Funduszu Emerytalno-Rentowego,

5 Szerzej na ten temat zob. m.in. M. Géra, KRUS dzieli spoteczenstwo, ,,Rzeczpospolita” z 5 1 2010,
s. B10; J. Wilkin, KRUS posiadaczy ziemskich, ,,Gazeta Wyborcza” z 16 11l 2010, s 17; B. Marczuk, KRUS
bez reform to wor bez dna, ,,Gazeta Prawna” z 9 Il 2010, s. Al13; J. Hrynkiewicz, KRUSjest dobry, a nie
zty, ,,Gazeta Wyborcza” z 10 Il 2010, s. 19 oraz W. Serafin, Tysigce stracity prawo do emerytur z KRUS,
»Rzeczpospolita” z 23-24 1 2010, s. C.
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atakze na brak zr6znicowania ich wysokosci cho¢by ze wzgledu na obszar posiada-
nego gospodarstwa, co prowadzi w praktyce do korzystania z dobrodziejstwa niskich
sktadek réwniez przez wiascicieli wielkoobszarowych gospodarstw rolnych typu
latyfundialnego. Powyzsza sytuacja, kiedy to osoby o niskich i $rednich dochodach
uzyskiwanych z wynagrodzen za prace czy tez z wykonywanej na wiasny rachunek
nierolniczej dziatalno$ci gospodarczej, stanowigce dominujacg grupe podatnikdéw
podatkéw dochodowych, ,,sktadajg sie” na wyptate Swiadczen, finansowanych gtéwnie
z budzetu, na rzecz bogatych rolnikéw stanowi przyktad razgcego pogwatcenia obu
konstytucyjnych zasad, tj. zasady solidaryzmu spotecznego oraz zasady pomocniczosci.

Niskie ijednolite w swej wysokosci sktadki dla wszystkich ubezpieczonych sta-
nowig zaledwie kilka procent og6lnych przychodéw FERR (tak na przyktad w roku
2009 - 7,5%, aw 2010 - 8,6%) i wymagajg dla ich uzupetnienia corocznych bardzo
wysokich dotacji z budzetu panstwa. Fakt ten pozostaje w sprzecznosci z pierwotnymi
zatozeniami przy tworzeniu KRUS, zgodnie z ktérymi wptywy ze sktadek rolnikéw
miaty stanowi¢ 30% og6tu przychodéw Funduszu, a pozostate 70% miato pochodzic¢
z dotacji budzetowej.

Roéwniez wbrew ogdlnemu celowi utworzonej w roku 1990 KRUS, jakim byto
objecie kompleksowym systemem zabezpieczenia spotecznego tylko grupy zawodo-
wej rolnikéw, a wiec osdb utrzymujacych sie gtownie z rolnictwa, przyjete kryteria
fatwego dostepu do tegoz systemu spowodowaty, iz beneficjentami jego Swiadczen
stato sie wiele 0s6b niemajacych nic wspolnego z produkcja rolng, poza posiadaniem
wymaganego przepisami co najmniej 1 hektara uzytkéw rolnych, ito bez wzgledu na
to, czy sg one uprawiane, czy tez lezg odtogiem. Ale - jak stusznie sie podkresla -
»posiadanie tego magicznego jednego hektara, ktéry ekonomicznie dzi$ nic nie znaczy,
daje prawo do emerytury rolniczej i innych Swiadczen spotecznych, a nawet do renty
strukturalnej na Podkarpaciu”6, atakze do bezposrednich doptat z Unii Europejskiej.
Powyzsza sytuacja zwigzana z nieszczelnoScig systemu ubezpieczen spotecznych
rolnikéw sprzyja naduzyciom i prowadzi do marnotrawstwa $rodkéw publicznych.

Wspomniane wyzej tylko niektére z wielu istotnych wad i stabosci aktualnego
systemu ubezpieczen spotecznych rolnikéw nie oznaczajg bynajmniej potrzeby jego
catkowitej likwidacji; dla wielu rodzin chtopskich wyptacane zen swiadczenia staty
sie niekiedy podstawowym, podtrzymujacym ich egzystencje materialng swiadcze-
niem o charakterze socjalnym, a starszym rolnikom zapewnity godziwe warunki na
staros¢. Nie chodzi tu zatem o to, by w ramach koniecznej reformy FERR podwyzszy¢
wysokos¢ sktadek dla matych gospodarstw rolnych. Gtéwne zmiany winny zmierzaé
w trzech kierunkach: 1) uszczelnienia tegoz systemu ubezpieczeniowego poprzez
ograniczenie do niego dostepu w drodze ustalenia nowych, ostrzejszych wymogéw
przy przyjeciu nowych cztonkéw, np. osiggniecia okre$lonej wartosci produkcji
z prowadzonego gospodarstwa rolnego, 2) wprowadzenia zréznicowanej wysokosci
sktadek z uwagi na obszar gospodarstwa rolnego, 3) natozenia obowigzku optacania

6 Zob. J. Wilkin, KRUSposiadaczy ziemskich..., s. 17.
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sktadek przez samych rolnikow na ubezpieczenie zdrowotne (z ewentualnymi moz-
liwosciami zwolnien dla najbiedniejszych).

Niecelowe, i to z wielu waznych przyczyn, bytyby ostre redukcje drugiej pod
wzgledem wagi finansowej kategorii wydatkow sztywnych, tj. subwencji og6lnych
przekazywanych z budzetu panstwa na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego.
Pierwszym powodem jest chroniczny niedostatek srodkéw finansowych, jakimi te
jednostki dysponujg w stosunku do zakresu i charakteru realizowanych przez nie zadan.
Co wiecej, ich trudna od wielu lat sytuacja finansowa ulegta znacznemu pogorszeniu
zwlaszcza na przestrzeni ostatnich kilku lat, ato w zwigzku ze zmniejszeniem sie ich
wplywow z udziatdéw w obu podatkach dochodowych wskutek obnizenia stawek tychze
podatkow jak tez podjeciem nowych projektéw inwestycyjnych przy wspotudziale
srodkéw unijnych wymagajacych zabezpieczenia wktadu wiasnego w wysokosci mi-
nimum 25% kosztow przedsiewziecia. Wiekszo$¢ jednostek samorzgdowych musiata
zapewnic sobie ten wkiad przez zaciggniecie pozyczek i kredytéw, co spowodowato
wyrazny wzrost ich zadtuzenia. Wysokos$¢ tego zadtuzenia nie stanowi jednak dla
zdecydowanej wigkszosci realnego zagrozenia ich sptaty7 Obok rosnacego zadtuzenia
jednostek samorzgdowych coraz wieksza ich liczba zamkneta swoje budzety deficytem,
i to zarowno w roku 2009, jak i 2010. Udziat deficytu budzetdw jednostek samorzadu
w 0g0lInej kwocie deficytu sektora finanséw publicznych, wynoszgcego w roku 2010
51 mld zi, stanowit 25,4%, podczas gdy deficyt budzetu panstwa az 46,5%.

Ograniczenie wielkosci dofinansowania jednostek samorzagdowych w formie
subwencji bytoby tez nieuzasadnione ze wzgledu na ich specyficzny charakter prawny
oraz cele tego rodzaju transferu z budzetu panstwa. Subwencja og6lnaw odrdznieniu
od dotacji celowych gwarantuje jednostkom samorzadowym okreslony, dos¢ duzy.
zakres swobody decyzji co do przeznaczeniajej srodkow, ma charakter obligatoryjnej
i powszechnej formy pomocy panstwa. Bedac zobowigzaniem publicznoprawnym
panstwa wobec samorzadu, wyptata subwencji musi stanowi¢ wydatek zaplanowany
w ustawie budzetowej. Warto w tym miejscu zauwazyé, ze w nowej Ustawie o finan-
sach publicznych z 2009 r. pominieto przepis wskazujacy na mozliwo$¢ dochodzenia
przez jednostki samorzgdu terytorialnego roszczen z tytutu subwencji na drodze
sagdowej. Mimo to nie zmienito sie prawo podmiotowe tych jednostek do uzyskania
subwencji, gdyz wynika ono wprost z przepiséw Konstytucji RP

Znacznie istotniejsze, i to negatywne, skutki przyniesie zapewne inna, dokonana
réwniez w 2009 r., zmiana, polegajaca na rezygnacji z dotychczasowej zasady rela-
cjonowania tgcznej kwoty ogoélnej subwencji dla jednostek samorzagdowych do wiel-
kosci ogolnych dochodow budzetu panstwa. Brak tej zasady oznacza petng swobode
ministra finansdw w zakresie okreslania wielkoSci wspomnianej pomocy finansowej.

7 1 tak w 2010 r. tylko w 17 jednostkach samorzadowych ich zadtuzenie przekroczyto warto$¢ 60%
ogotu planowanych dochodéw budzetowych.
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Ewentualna redukcja subwencji ogélnej, ktéra mogtaby by¢ spotecznie i gospodar-
czo zaakceptowana, wymagataby odpowiedniej rekompensaty finansowej w postaci albo
zwigkszonych procentowo udziatéw jednostek samorzadu w podatkach dochodowych,
albo nieodptatnego przekazania na ich rzecz obligacji Skarbu Painstwa. W dtuzszej
perspektywie wzmocnienie finansowe jednostek samorzadu terytorialnego mogtoby
nastgpi¢ przez wprowadzenie podatku katastralnego (od wartosci nieruchomosci)
oraz znaczne rozszerzenie zakresu mozliwosci korzystania z karty podatkowej dla
innych jeszcze niz obecnie rodzajow dziatalnosci gospodarczej.

Najistotniejszgjednak przyczyna niecelowosci ograniczania kwoty dofinansowania
jednostek samorzadu terytorialnego w formie subwencji sg pozytywne i wieloletnie
doswiadczenia z praktyki gospodarowania przez jednostki samorzadowe ,,groszem
publicznym”. W aktualnych warunkach rosngcego deficytu i dtugu paristwowego
oraz dotkliwego braku publicznych srodkdw finansowych, wymagajgcego szczegolnej
racjonalnosci i celowosci ich wydatkowania, uzasadnione bytoby nie tylko nieogra-
niczanie subwencji, ale wrecz przeciwnie - przekazanie jednostkom samorzagdowym
znacznie wiekszych niz dotad srodkéw finansowych, jako ze dawatyby one wigkszg
gwarancje oszczednego i efektywnego ich wykorzystania.

Realne mozliwosci ograniczenia trzeciej najwiekszej kwotowo kategorii wydatkow
sztywnych, tj. kosztéw obstugi dtugu publicznego, zalezg bezposrednio od wielkosci
tegoz zadtuzenia i dynamiki jego wzrostu. Koniecznos¢ zapewnienia odpowiedniej
wiarygodnosci pafstwa na rynku krajowym i zagranicznym, kredytowym i pieniez-
nym nie pozwala na zmniejszanie wysokosci kosztéw obstugi zadtuzenia ponizej
poziomu ustalonego w odpowiednich umowach.

Powyzsze, niektore tylko, wybrane problemy zwigzane z wielkoscig i niekorzystng
strukturg wydatkow publicznych w Polsce wskazuja niezbicie, ze reformowanie zmie-
rzajagce gtdwnie do ich redukcji, a w szczeg6lnosci proby odebrania spoteczenstwu
pewnych nabytych juz uprawnien i przywilejow, beda procesem bardzo trudnym
w praktyce, chociaz koniecznym, gdyz warunkujagcym powodzenie kompleksowej
reformy finans6w publicznych.
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Akty prawne

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

Necessity for the reduction of public expenditures in Poland versus barriers
to its realisation in practice (chosen aspects)

The main subject of the study are analysis and evalution of actual possiblities of limiting public
expeditures in Poland, in paricular welfare expeditures. Accomplishment of this aim, necessary in
conditions of the deepening country’s budget deficit and the national debt, comes not only across es-

sential barriers of legal nature but especially of economic and social nature. The attention of the author
is focused on the analysis of these barriers.



