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Celem artykutu jest rozpoznanie koncepcji wydatkéw rozwojowych w Polsce stosowanych w ramach
systemu zarzadzania rozwojem kraju. Przedmiotem badan byly dwie koncepcje klasyfikacji opraco-
wane na potrzeby ,Sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju 2020” z 2012 r. oraz ,Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju” przyjetej przez Rade Ministrow w lutym 2017 r. Wskazano zalety i wady
wyodrebniania wydatkdw na podstawie klasyfikacji COFOG oraz klasyfikacji budzetowej. Postugujac sig
metodologig COFOG, dokonano wiasnych szacunkdw wydatkéw rozwojowych w latach 2002-2015, ktdre
byty podstawg analizy zmian ich wielko$ci i struktury. W artykule zidentyfikowano takze zalezno$é zmian
potencjalnego produktu krajowego brutto od zmian wielko$ci wydatkw na cele prorozwojowe, w tym
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Anna Mozdzierz

1. Wprowadzenie

W teorii oraz praktyce wystepuje wiele propozycji klasyfikacji wydatkow
publicznych, stanowigcych podstawe doboru zmiennych do badan nad ich
wplywem na rozwdj gospodarczy (wzrost gospodarczy). Stosowanie roznych
kryteriow klasyfikacji tworzy plaszczyzne sporéw teoretycznych i prowadzi do
roznych, niejednokrotnie sprzecznych wynikéw badan empirycznych. Przykia-
dem moze by¢ klasyfikacja funkcjonalna, dzielaca wydatki na produktywne
i nieproduktywne. Najwicksze kontrowersje wzbudza sposéb ujmowania
wydatkéw na ochrong socjalna. R. Kneller, M.E. Bleaney, N. Gemmell (1999,
s. 177) zaliczaja ten rodzaj wydatkéw do nieproduktywnych, poniewaz ich
zdaniem nie pobudzajg wzrostu, a moga prowadzi¢ do znieksztafcenia rynku
i zniechgcenia do pracy (np. wezesniejsze emerytury, dotacje na utrzymanie
nieefektywnych galezi przemystu). Odmienne stanowisko prezentuje Euro-
pejski Bank Centralny, traktujac te wydatki jako produktywne, uzasadniajac
je tym, ze ograniczaja potrzebe oszczedzania na ,,czarng godzing” i sprzyjaja
podejmowaniu ryzyka przez podmioty gospodarcze (EBC, 2016, s. 6).

Dylematy klasyfikacyjne towarzysza tez koncepcji wydatkéw rozwojowych
w Polsce. W sprawozdawczosci budzetowej w uktadzie zarowno tradycyjnym,
jak tez zadaniowym nie wyodrgbniono kategorii wydatkdéw rozwojowych.
Wyodrebnienie wydatkow rozwojowych nastapito dla potrzeb polityki rozwoju.

Celem artykutu jest rozpoznanie koncepcji wydatkdw rozwojowych w Pol-
sce stosowanych w ramach systemu zarzadzania rozwojem kraju. Analizie
poréwnawczej poddano ,Sredniookresowg Strategic Rozwoju Kraju 2020”
z 2012 r., w ktorej wprowadzono kategori¢ wydatkow rozwojowych oraz
»otrategie na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju”, przyjeta przez Rade Mini-
strow w lutym 2017 r., w ktorej wydatki rozwojowe oszacowano w oparciu
o projekt nowej klasyfikacji budzetowej. W badaniach przydatna byta ,,Dtu-
gookresowa Strategia Rozwoju Kraju. Polska 2030.Tizecia fala nowoczesno-
$ci” z 2013 r., w ktérej doprecyzowano definicje wydatkéw rozwojowych.

2. Koncepcja wydatkéw rozwojowych
w ,,Strategii Rozwoju Kraju 2020”

Wyodrebnienie wydatkow rozwojowych w Polsce nastapito w 2012 r.
w zwiazku z postanowieniami ,,Strategii Rozwoju Kraju 2020” (MRR, 2012).
Cele rozwojowe Polski skoncentrowano w niej na poprawie konkurencyjno-
Sci i innowacyjnoSci gospodarki, poprawie efektywnosci i sprawno$ci paf-
stwa oraz wyrownywaniu roznic w poziomie rozwoju w przekroju regiondw.
Racjonalizacj¢ wydatkéw publicznych i zmiang ich struktury w kierunku
wydatkow sprzyjajacych rozwojowi gospodarki uznano za warunki niezbgdne
do jej realizacji.

»Strategia Rozwoju Kraju 2020” (SSRK) stanowila do poczatku 2017 r.
najwazniejszy dokument systemu zarzadzania rozwojem kraju w perspekty-
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wie Sredniookresowej, ktorego zasady okreSla znowelizowana ustawa o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju z 6 grudnia 2006 r. W SSRK zdefinio-
wano cele panstwa w ramach trzech obszaréw strategicznych: 1) sprawne
i efektywne panstwo, 2) konkurencyjna gospodarka, 3) spdjnos¢ spoteczna
i terytorialna.

W ramach pierwszego obszaru strategicznego wyodrebniono cel 1.2
— Zapewnienie §rodkéw na dzialania prorozwojowe. Zadanie to uznano
za pierwszoplanowe w najblizszej dekadzie, a jego realizacje zatozono przez
modernizacj¢ struktury wydatkéw publicznych, poprawe efektywnosci wydat-
kéw publicznych oraz zwigkszenie wykorzystania Srodkéw pozabudzetowych.
Pod pojeciem modernizacji struktury wydatkdw publicznych rozumiano stop-
niowg realokacje struktury wydatkéw na dzialania rozwojowe.

W SSRK do wydatkéw rozwojowych zaliczono wydatki na: a) bada-
nia i rozwoj, b) badania podstawowe, c) edukacje, d) ochron¢ zdrowia,
e) kulture, f) sprawy gospodarcze (rolnictwo, transport, telekomunikacja),
g) ochrong $§rodowiska (zarzadzanie Sciekami, zmniejszanie zanieczyszczen),
h) zaopatrzenie w wodg.

Koncepcja wydatkow rozwojowych zostata wykorzystana w Wieloletnim
Planie Finansowym Panstwa (WPFP). Na potrzeby opracowania WPFP
na lata 2013-2016 Ministerstwo Finanséw przygotowalo dla dysponentow
informacje na temat klasyfikacji wydatkdw rozwojowych. Utrzymujac posta-
nowienia SSRK, wyr6zniono 11 kategorii wydatkéw rozwojowych w taki
sposob, aby jedna kategoria wydatkow odpowiadata dzialowi lub grupie
wydatkow w klasyfikacji wydatkOw sektora instytucji rzadowych i samorza-
dowych wedlug funkcji (COFOG). Przyjeto, ze kategorie wydatkow maja
charakter roztaczny, co oznacza ze dany wydatek mdgt by¢ zaklasyfikowany
wylacznie do jednej kategorii (ME, 2015). Mialo to szczegdlne znaczenie
na przyktadw przypadku wydatkéw na badania i rozwoj, ktore wykazuje si¢
we wszystkich dziatach COFOG. W przypadku niektérych dziatow i grup
COFOG przyporzadkowano wagi w celu okreslenia szacowanego udziatu
w nich wydatkéw rozwojowych.

W przygotowanej informacji Ministerstwo Finansow zaznaczylo tez,
ze klasyfikacja COFOG i ,Katalog funkcji, zadaf, podzadan i dziatan”
maja charakter niezalezny. Pomimo wskazania gtéwnych powiazan migdzy
dziatami (grupami) COFOG a funkcjami lub zadaniami zdefiniowanymi
w budzecie zadaniowym zastrzega si¢, ze wydatki, ktore dysponenci powinni
wskaza¢, moga wystepowac tez w innych zadaniach niz wskazane w zata-
czonej do Informacji tabeli. W kategoryzacji wydatkow publicznych na roz-
wojowe i inne zasadniczg role odegrali dysponenci budzetu zadaniowego,
ktorzy podejmowali decyzje, czy realizowane przez nich zadanie lub jaka
jego czgs¢ ma charakter rozwojowy. Dysponentom budzetu zadaniowego
udostepniono tabele z kluczem przejscia pomiedzy COFOG a zadaniami
budzetu zadaniowego z zastrzezeniem, ze ma ona wylacznie charakter
pomocniczy (MRR, 2011). Tabel¢ t¢ zamieszczono ponize;j.
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3. Doprecyzowanie definicji wydatkow rozwojowych
w ,,Dtugookresowej Strategii Rozwoju Kraju”

Przyjeta w styczniu 2013 r. ,,Dtugookresowa Strategia Rozwoju Kraju.
Trzecia fala nowoczesnosci” (DSRK) wyznaczala gléwne trendy, wyzwania
i scenariusze rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz kierunki przestrzennego
zagospodarowania kraju z uwzglednieniem zasady zréwnowazonego rozwoju
do 2030 r. W dokumencie tym wprowadzono definicj¢ wydatkow rozwojo-
wych jako ,,sumy kategorii Zdrowie oraz Edukacja i oSwiata w klasyfikacji
COFOG oraz podkategorii: Badania podstawowe; B+ R (wtasciwe dla kazdej
kategorii); Rolnictwo, leSnictwo itd. (z waga 22%); Transport; Komunikacja;
Gospodarka $ciekami (z waga 80%); Zmniejszanie zanieczyszczen; Dostar-
czanie wody (z waga 50%) oraz Kultura” (MC, 2013, s. 80). Ujednolicona
definicja miata zastosowanie w diugookresowej i Sredniookresowej strategii
oraz powigzanych z nimi dokumentach strategicznych.

Zgodnie z koncepcjg przyjeta w diugookresowej strategii za wydatek
rozwojowy nalezy uzna¢ ten, ktdéry w mozliwie najbardziej znaczacy spo-
sOb stanowi katalizator rozwoju calej gospodarki. Wydatki rozwojowe maja
stuzyé przede wszystkim wzrostowi innowacyjnosci i efektywnoSci systemu
spoleczno-gospodarczego w Srednim i dtugim okresie i minimalizowa¢ ryzyko
wejscia Polski w dryf rozwojowy (MRR, 2011).

Stosujac te definicj¢, wydatki podzielono na wydatki rozwojowe i inne
(pozostate). Do wydatkéw innych zaliczono wydatki biezace oraz wydatki
nieprzynoszace efektow dla dlugookresowego wzrostu potencjatu. Grupe
wydatkéw zwanych innymi nie mozna nazywaé ,nierozwojowymi” (jako
antonim rozwojowych), poniewaz zaliczano do nich niektoére wydatki o cha-
rakterze inwestycyjnym, ktére moga pozytywnie stymulowaé wzrost PKB,
jednak nie majg charakteru rozwojowego, gdyz nie wspieraja dtugookreso-
wego potencjatu wzrostu gospodarki. Na przyktad do wydatkéw rozwojo-
wych nie zaliczono §rodkéw przeznaczonych na budownictwo mieszkaniowe,
poniewaz pozytywne efekty zewnetrzne nie majg kluczowego znaczenia dla
budowania diugoterminowego potencjatu gospodarki. Podobnie do wydat-
kéw rozwojowych nie wiaczono platnoSci bezposrednich dla gospodarstw
rolnych, gdyz nie buduja potencjatu szybkiego wzrostu w przysztosci. W obu
przypadkach — wedlug tej koncepcji — alokacja §rodkéw publicznych moze
mie¢ znaczacy efekt dla PKB tylko w krotkim okresie.

4. Koncepcja wydatkow rozwojowych
w ,,Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju”

»otrategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju” (MR, 2017) zostata
przyjeta przez Rade¢ Ministrow w lutym 2017 r. i zgodnie z zawarta w niej
informacja jest aktualizacja Sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju
z 2012 r. Giéwnym celem ,,Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju”
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(SOR) jest tworzenie warunkéw dla wzrostu dochodéw mieszkanicdw Polski
przy jednoczesnym wzroScie spdjnosci w wymiarze spolecznym, ekonomicz-
nym, Srodowiskowym i terytorialnym. Zdefiniowano w niej trzy cele szczego-
fowe do realizacji w perspektywie do 2020 r. i 2030 (w dlugiej perspektywie
dotychczas okre§lata je DSRK), wskazniki ich realizacji, sposob osiagni¢cia
i najwazniejsze projekty. Podstawa rozwoju Polski ma by¢ nowy model odpo-
wiedzialnego rozwoju. Wyzwania rozwojowe dla Polski sformulowano na
podstawie diagnozy istnienia pigciu ,,putapek rozwojowych”: a) Sredniego
dochodu, b) braku réwnowagi, c) przeci¢tnego dochodu, d) demograficz-
nej, e) stabodci instytucjonalnej. Zgodnie z zalozeniami dokument stanowié¢
ma instrument elastycznego zarzadzania gléwnymi procesami rozwojowymi
w kraju.

Na potrzeby SOR przygotowano projekt (Bitner, 2016) nowej klasyfi-
kacji wydatkéw rozwojowych (KWR), na podstawie ktdrej zostaly oszaco-
wane wydatki rozwojowe zaangazowane w realizacj¢ SOR. W odrdznie-
niu o SSRK wydatki rozwojowe zostaly sklasyfikowane wedtug klasyfikacji
budzetowej, a nie wedtug klasyfikacji funkcji pafistwa COFOG. Ujmuje
ona wydatki rozwojowe wedlug: a) grup, b) zadah publicznych, c) kate-
gorii ekonomicznych. Podzial na grupy w duzym stopniu ma odpowiadaé
przyjetym zatozeniom dotyczacym znaczenia wydatkéw dla realizacji celow
polityki rozwoju. Podejscie to zobrazowano w postaci piramidy wydatkow
rozwojowych (rysunek 1).

Generujaca wysokg wartos¢
dodang gospodarka oparta
na wiedzy

Kapitat rzeczowy, ludzki
i spoteczny kluczowy
dla procesow rozwoju Grupa Il

WYDATKI ROZWOJOWE

Baza gospodarczo-spoteczna
warunkujaca realizacje
polityki rozwoju Grupa IlI

Rys. 1. Propozycja klasyfikacji wydatkéw rozwojowych wedfug grup. Zrédfo: M. Bitner
(2016). Projekt opracowany przez ekspertow MF i MR we wspdipracy z zespotem naukowym
pod kierunkiem M. Bitnera. Opracowanie metody klasyfikacji wydatkéow rozwojowych
w oparciu o system klasyfikacji budzetowej, prezentacja na spotkaniu w ramach wspdfpracy
Krajowego Obserwatorium Terytorialnego i Regionalnych Obserwatoriow Terytorialnych
w dniu 15.09.2016 r. Pozyskano z: https://www.mr.gov.pl/media/33069/Raport-Wydatki _
rozwojowe_dr_Michal_Bitner.pdf, s. 1.
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W metodologii KWR zaproponowano, oprocz wskazanych trzech grup,
tzw. ,,wydatki w sferze otoczenia polityki rozwoju”, za ktére uwaza si¢ wydatki
niezaliczane do rozwojowych, ale zwigzane w poSredni sposéb z polityka
rozwoju, lub takie, ktére ,,nie prowadza w zasadzie w bezpoSredni sposdb
do tworzenia lub wzmacniania podstawowych czynnikéw rozwoju, niemniej
jednak ich dlugoterminowe oddziatywanie na zasadnicze mierniki rozwoju
gospodarczego i spotecznego nie ulega watpliwosci” (Bitner, 2016, s. 2).
W tym rozumieniu zaliczy¢ do nich mozna naktady na ochrong §rodowiska.

Drugim kryterium podziatu wydatkow jest rodzaj dziatalnoSci finanso-
wanej ze §rodkdéw publicznych. W KWR przyjeto, ze zadaniami tymi sa:
a) wspieranie rozwoju rolnictwa, rybotowstwa i rybactwa; b) wspieranie
rozwoju przemysltu; c) wspieranie rozwoju sektora finansowego; d) rozwdj
infrastruktury koniecznej do $wiadczenia ustug uzytecznosci publiczne;j;
e) wspieranie eksportu; f) rozwoj infrastruktury transportu; g) wspieranie
rozwoju telekomunikacji; h) wspieranie wykorzystania zaawansowanych tech-
nologii oraz cyfryzacji; i) wspieranie nauki oraz dziatalno$¢ badawczo-rozwo-
jowa; j) rozwdj szkolnictwa wyzszego; k) funkcjonowanie systemu oswiaty;
1) ochrona zdrowia; m) prowadzenie i wspieranie dzialalnosci kulturalnej;
n) upowszechnianie sportu i turystyki. W sferze otoczenia polityki rozwoju
wyodrebniono dodatkowo dwa zadania: a) zadania w zakresie ochrony §ro-
dowiska i b) zadania w zakresie wychowania.

Trzecie kryterium podziatu wydatkéw wspierajacych rozwdj pozwala
uzyska¢ informacje¢ o rozdysponowaniu Srodkdéw w podziale na kategorie
ekonomiczne: a) transfery biezace dla jednostek spoza sektora finansow
publicznych, z wyjatkiem transferow zwigzanych z udziatami w spotkach
(doptat); b) wydatki o charakterze wynagrodzen za wykonywana praceg
i Swiadczone ustugi; ¢) wydatki na rozwdj kapitatu ludzkiego (pozostale);
d) wydatki na dziatalno$¢ biezacg instytucji podstawowych z punktu widzenia
realizacji celéw polityki rozwoju; e) wydatki inwestycyjne; f) wydatki zwia-
zane z nabyciem i wykonywaniem praw i obowiazkéw w spoétkach (Bitner,
2016, s. 4).

5. Ograniczone mozliwosci porownan wydatkéw rozwojowych
w Swietle rdznych koncepciji

Mimo ze ,,Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju” stanowi aktu-
alizacje ,,Sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju 20207, identyfikacja
zmian wprowadzonych wielkoSci i struktury wydatkéow rozwojowych jest
niemozliwa z uwagi na zastosowanie odmiennych metodologii. W strategii
z 2012 r. obliczei dokonano na podstawie klasyfikacji COFOG, a w strategii
z 2017 r. na podstawie propozycji nowej klasyfikacji budzetowej. Warto jed-
nak odnotowad, ze jednym z zadan wskazanych w SSRK bylo dostosowanie
klasyfikacji wydatkéw budzetowych do potrzeb polityki rozwoju.
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Analiza klasyfikacji zastosowanych w obu strategiach odstania dodat-
kowe ograniczenie dla poréwnan wynikajace z prezentacji danych w roz-
nych dwoch przekrojach instytucjonalnych: dla sektora finanséw publicznych
oraz sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. W projekcie klasyfikacji
wydatkOw rozwojowych opracowanej na podstawie klasyfikacji budzetowej
pojawia si¢ ponadto chaos pojeciowy. Okreslajac zakres podmiotowy jedno-
stek ponoszacych wydatki rozwojowe, wskazano jednostki sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych (Bitner, 2016, s. 5). Postugiwanie si¢ w innych
miejscach opracowania pojeciem sektora finansow publicznych — wiasciwym
dla tej klasyfikacji — sprawia wrazenie, ze terminy traktowane sg jako syno-
nimy. Stuszno$¢ tego spostrzezenia potwierdza sposdb prezentacji w SOR
wydatkow rozwojowych, z wyodrebnieniem publicznych srodkow krajowych,
a nast¢pnie Srodkoéw Polskiego Funduszu Rozwoju (rdznice klasyfikacyjne
wediug ESA 2010) oraz srodkéw prywatnych.

Kolejna trudno$¢ wynika z wyrazania danych w réznych jednostkach
miary. W pierwsze] strategii planowane wydatki rozwojowe wyrazono
w cenach statych z 2010 r., a w strategii stanowigcej aktualizacj¢ — w cenach
biezacych. Zmiany wielkoSci i struktury wydatkéw podawane sg dla lat skraj-
nych, ktore sa odmienne. W SSRK to okres miedzy 2011 r. a 2020 r.,
a w SOR migdzy latami 2015 (rok bazowy) a 2020.

Zmiana koncepcji wydatkow rozwojowych w nowej strategii przejawia
si¢ tez odmienng prezentacjg wydatkow rozwojowych. W SSRK zasadnicze
znaczenie odgrywa kategoria wydatku rozwojowego, podczas gdy w SOR
wigkszg uwage skupiono na §rodkach na dzialania prorozwojowe wedlug
zrodet finansowania.

6. Wydatki rozwojowe w strategiach
Sredniookresowych

W ,Sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju 2020 zaplanowano zwigk-
szenie wydatkow rozwojowych pomiedzy 2011 r. a 2020 r. o 105,2 mld zt,
co w relacji do PKB mialo skutkowa¢ wzrostem o 0,7 pp. do 17,6% PKB.
W okresie dekady objetej planem na wydatki rozwojowe przewidziano blisko
3 bln zt (tabela 2).

W pigcioletniej perspektywie planowania w ramach ,,Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju” na realizacj¢ dzialah prorozwojowych przewi-
dziano okoto 1,4 bln zt srodkéw publicznych (wraz z unijnymi). W 2020 r.
wydatki rozwojowe maja by¢ wyzsze w porOwnaniu z 2015 r. o 46,3 mld zi
(tabela 3). W SOR zaniechano szacowania planowanych wydatkéw w relacji
do PKB. Zamieszczone w dokumencie zalozenia makroekonomiczne pozwa-
laja jednak na dokonanie obliczef, z ktorych wynika, ze relacja wydatkow
rozwojowych finansowanych ze §rodkéw publicznych do PKB zmniejszy si¢
z 14,3% w 2015 r. do 12,9% w 2020 r.
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Sredniorocznie L .

2011 2020 w latach 20141“;‘(;‘2’0 2011 | 2020

Kategorie wydatkow 2011-2020 -
w min zi % PKB

Edukacja 82 068 | 108 065 93 595 935951 | 56 | 54
Ochrona zdrowia 75 007 | 120 055 93 752 937 521 | 5,1 6,0
Badania podstawowe 4289 | 10919 7 299 72988 | 0,3 0,5
Badania i rozwdj 1977 7 710 4 596 45961 | 0,1 | 04
Sprawy gospodarcze
(rolnictwo, transport, 65 094 | 81 001 74 458 744 582 | 4,4 4,0
telekomunikacja)
Ochrona Srodowiska
(zarzadzanie Scickami, | 5 415 | 5 37 5973 59735 | 04 | 03
zmniejszanie
zanieczyszczen)
Zaopatrzenie w wodg 1375 1 440 1589 15889 | 01 | 0,1
Ustugi kulturalne 13 355 | 19 222 16 354 163541 09 | 1,0
Rozwojowe ogdtem 248 580 | 353 784 297 617 2976 170 | 16,9 | 17,6

Tab. 2. Planowane wydatki rozwojowe do 2020 r. (w cenach z 2010 r). Zrédto: MRR.
(2012). Strategia Rozwoju Kraju 2020. Aktywne spofeczeristwo, konkurencyjna gospodarka,
sprawne panstwo. Warszawa: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego. Przyjeta Uchwalg nr
157 Rady Ministrow z dnia 25 wrzesnia 2012 r. w sprawie przyjecia Strategii Rozwoju Kraju
2020. Monitor Polski, 22.11.2012, poz. 882, s. 137.

- . Rok 2015 Lacznie w latach
Zrodlo finansowania (bazowy) Rok 2020 2016-2020
llzub.liczne fundusze 211 647.8 244 287,1 1150 983,5
rajowe
$rodki unijne 45 170,8 58 797,9 236 339,2
Razem $rodki publiczne 256 818,6 303 085,0 1387 3227
Polski Fundusz Rozwoju* 11 525,5 22 744,1 107 178,8
Razem $rodki publiczne 268 344,1 325 829,1 1 494 501,5
z PFR

* Srodki PFR (w tym PAIZ, KUKE, BGK, ARP, PARP) obejmuja akcje kredytowa BGK oraz
srodki zaangazowane w aktywa przez fundusze inwestycyjne.

Tab. 3. Wielkos$¢ wydatkéw rozwojowych i zrédfta ich finansowania (w min zf). Zrédfo: MR.
(2017). Strategia na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywg do
2030 r). Warszawa: Ministerstwo Rozwoju, Zafgcznik do uchwaly nr 8 Rady Ministrow
Z dnia 14 lutego 2017 r, s. 277.
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Wiaczenie do analizy Srodkéw Polskiego Funduszu Rozwojowego — insty-
tucji finansowej zarejestrowanej w KRS w kwietniu 2016 r. i powolanej na
potrzeby Strategii na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju w celu koordy-
nowania dziatalno$ci Agencji Rozwoju Przemystu, BGK, KUKE, Polskiej
Agencji Inwestycji i Handlu oraz PARP — powoduje istotne zwigkszenie
Srodkow prorozwojowych. Wraz z nimi wydatki prorozwojowe w 2020 r.
maja by¢ wyzsze o 1% pp., co stanowi¢ bedzie 13,9% PKB.

W strukturze finansowania dziatan rozwojowych najwigksze znaczenie
odgrywaja i nadal beda odgrywac Srodki jednostek samorzadu terytorialnego.
Zaklada si¢ wzrost ich udzialu o okoto 10 mld zt (rysunek 2) pomiedzy
2015 r. a 2020 r. Drugim pod wzgledem zaangazowania Srodkdw podmiotem
bedzie NFZ, ktorego wydatki maja si¢ zwigkszy¢ o 17,2 mld zt. W struk-
turze wydatkOw rozwojowych zwraca uwage niski stopiefi zaangazowania
Srodkow budzetu pafistwa, wynoszacy okoto 12 mld zi. Pomi¢dzy badanymi
latami zaplanowano wzrost udziatu wydatkow rozwojowych budzetu panstwa
o 1,3 mid zt.

Budzety JST 41044
NFz
Szkoty wyzsze

Budzet panstwa

2020
m 2015

Panstwowe fundusze celowe
Inne jednostki SFP

Agencje wykonawcze

00 20,0 40,0 600 80,0 1000 120,0

Rys. 2. Struktura finansowania dziatari prorozwojowych z publicznych srodkdw krajowych
w 2020 r. (w mid zi). Zrédfo: MR. (2017). Strategia na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju
do roku 2020 (z perspektywg do 2030 r.). Warszawa: Ministerstwo Rozwoju, Zatgcznik do
uchwaly nr 8 Rady Ministrow z dnia 14 lutego 2017 r, s. 277.

W strategii przyjetej w 2017 r. zalozono istotne wsparcie projektow
rozwojowych ze Srodkoéw prywatnych. Laczny wkiad sektora prywatnego
oszacowano na kwote 670 mld zi, z ktérych 230 mld ma zapewni¢ poten-
cjat inwestycyjny spotek skarbu panstwa, a po 150 mld potencjal inwesty-
cyjny przedsiebiorstw i §rodki migdzynarodowych instytucji finansowych
(EBI, BS, EBOR, BRRE). Pozostate §rodki w wysokosci 140 mld zi maja
pochodzi¢ od sektora bankowego — Zrédlem finansowania rozwoju maja
by¢ kredyty bankowe w wysokosci 90 mld zi, ktére moga by¢ udzielone
dlatego, ze obecnie sektor ten charakteryzuje nadplynno$¢ oszacowana
wlasnie na taka kwote¢. Kolejne 50 mld zt to kredyty udzielane w ramach
systemu gwarancji i porgczenn (MR, 2017, s. 278). Oceniajac SOR, trudno
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nie zgodzic si¢ z opinig S. Owsiaka (2017, s. 983), ze najwigcej watpliwosci
wzbudza w niej rozbiezno$¢ mi¢dzy zamierzonymi dziataniami a Srodkami
ich sfinansowania.

W strategii z 2012 r. Zrodia finansowania rozwoju byly wskazane z mniej-
sza szczegOlowoscia. Zakladano, ze w realizacje celow (projektow) rozwo-
jowych w najwickszym stopniu zaangazowane mialy by¢ §rodki finansowe
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Zaplanowano podziat wydat-
kéw na strategie zintegrowane, w ramach ktorych realizowane miaty by¢
cele rozwojowe. Dostrzezono konieczno$¢ starania si¢ o dodatkowe Zrddta
finansowania planowanych przedsigwzigé. Wsrdd nich wymieniono m.in.
Srodki z budzetu UE, bezposrednie inwestycje zagraniczne.

Charakterystyczne dla obu strategii jest poszukiwanie dodatkowych Zro-
det finansowania po stronie dochodowej, a takze zapowiedZ koniecznoSci
zmiany wielkoSci i struktury wydatkow rozwojowych. O ile jednak w strategii
z 2012 r. wskazano planowane procentowe zmiany udzialéw poszczegdl-
nych kategorii wydatkéw rozwojowych w wydatkach rozwojowych ogolem,
o tyle w zaktualizowanej strategii informacje na temat zmiany struktury sg
ogolnikowe. Przyktadem moze by¢ sformutowanie, ze ,,ze wzgledu na nadal
duze potrzeby, zostanie utrzymany udzial nakladow na transport, a lekko
wzro$nie na rozwoj zasobow ludzkich” (MR, 2017, s. 279).

Z danych zamieszczonych na rysunku 3 wynika, ze pelna realizacja SSRK
miata skutkowa¢ najwickszym wzrostem udziatu wydatkéw na ochrong zdro-
wia (3,7 pp.) pomigdzy latami 2011-2020, ktéremu mial towarzyszy¢ spadek
wydatkOw na sprawy gospodarcze o 3,3 pp. W planach przyjeto tez wzrost
o 1,4 pp. wydatkéw na badania podstawowe oraz na badania i rozwo;.
Zaplanowano ponadto zmniejszenie wydatkOw na edukacje o 2,5 pp.

Zaopatrzenie w wode

Badania i rozwoj
Badania podstawowe
Ochrona $rodowiska

Ustugi kulturalne

Sprawy gospodarcze 2020

m2011

Ochrona zdrowia

Edukacja

0,0 5,0 10,0 15,0 20,0 25,0 30,0 35,0 40,0

Rys. 3. Planowana zmiana udziatow poszczegdinych kategorii wydatkow rozwojowych
w wydatkach rozwojowych ogotem do 2020 r. Zrédto: opracowanie wilasne na podstawie
danych z tabeli 2.
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W SOR zmiany struktury krajowych publicznych wydatkdéw rozwojowych
wedlug zakresu interwencji pomiedzy 2015 r. a 2020 r. przedstawiono na
wykresie, nie zamieszczajac etykiet danych. Walory poznawcze planowanych
zmian sg tym samym ograniczone. Z tresci strategii mozemy dowiedziec si¢
o planowanych zmianach wydatkdéw na badania i rozwdj, bedacych priory-
tetem strategii, w wysokoSci 2,7 pp. do 2020 r., a takze udziatu wydatkow
na wsparcie przedsigbiorstw o ,blisko 2 pp.” (MR, 2017, s. 279).

Podobnie jak w SSRK, tak tez w SOR zaplanowano zmniejszenie udziatu
nakfadow na edukacje, a zwigkszenie na ochron¢ zdrowia, uzasadniajac te
dziatania zmianami demograficznymi.

1. Wydatki rozwojowe a potencjainy PKB

W zwiazku z niezakoficzonymi pracami nad klasyfikacja wydatkéw roz-
wojowych na podstawie planowanej zmiany klasyfikacji budzetowej, kto-
rej projekt byt podstawg opracowania SOR, w niniejszym opracowaniu
zdecydowano o przeprowadzeniu analizy wielkoSci i struktury wydatkow
rozwojowych w Polsce na podstawie klasyfikacji wykorzystanej w SSRK
z 2012 r. Postugujac si¢ metodologia COFOG, dokonano wiasnych szacun-
kéw wydatkdw rozwojowych w latach 2002-2015 (tabele 4 i 5), a na ich
podstawie zbadano, czy zachodzi zalezno§¢ pomigdzy zmianami potencjal-
nego produktu krajowego brutto a zmianami wielkoSci wydatkow na cele
prorozwojowe (rysunek 4).

3 2
2
6
LB Bn R R B SN BN BN B W m g g g g 4
2
0 0

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

wydatki rozwojowe — prawa 0$

potencjalny PKB
—— wydatki na , Transport” (% PKB)

Rys. 4. Wydatki rozwojowe a potencjalny PKB w Polsce (w cenach 2010 r., roczna
zmiana w %). Zrédfo: European Commission. (2016). Cyclical Adjustment of Budget
Balances, European Commission, Directorate General ECFIN Economic and Financial
Affairs, Economic databases and statistical co-ordination, (Autumn), s. 89, 93 oraz dane
Z tabeli 4.
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Z przeprowadzonych obliczef wynika, ze w latach 2002-2015 przecigtny
udzial wydatkow rozwojowych w wydatkach ogolem wyniost 36%, a w relacji
do PKB 15,6%. Pozytywna, rosnaca tendencje wydatkow na cele rozwojowe
odnotowano w latach 2005-2011, gtéwnie w zwiazku ze wzrostem wydat-
kéw na infrastrukture transportowa, ktérych udziat w tacznych wydatkach
wzrost z 4,6% w 2004 r. do 9,7% w 2011 r. Obnizenie wydatkéw na bada-
nia podstawowe (0,4% PKB w latach 2002-2003 do 0,2% PKB w latach
2009-2013), a takze utrzymujacy si¢ od jedenastu lat niski poziom wydatkow
na prace badawczo-rozwojowe (0,3% PKB) nie byly czynnikami sprzyjaja-
cymi wzrostowi potencjatu gospodarki. Najwiecej srodkdéw o charakterze
prorozwojowym ponoszonych jest w zwiazku z realizacja funkcji pafstwa
w zakresie edukacji i ochrony zdrowia.

Wyniki badafn panelowych przeprowadzonych na przyktadzie OECD
przez O. Barbiero i R. Cournede (2013) wskazuja, ze na PKB w diugim
okresie najsilniej wplywa wzrost wydatkdw na edukacjg, ochrong zdrowia
1 infrastrukture transportowa. W Polsce wielko§¢ wydatkdw na ochroneg
zdrowia nie cechowata si¢ duza zmienno$cia, a wydatki na edukacje ule-
gly zmniejszeniu. Impulsem do wzrostu potencjalnego PKB w Polsce byt
natomiast wzrost wydatkOw na infrastrukture transportowa. Zalezno§¢ te
zobrazowano na rysunku 4. W latach 2011-2013 istotnie ograniczono wydatki
na infrastrukture¢ transportowa i zaobserwowano zmniejszenie potencjalnego
PKB z 4,1% do 2,9%.

Nalezy odnotowal, ze prorozwojowy impuls nadany przez wydatki na
infrastrukture drogowa w latach 2005-2011 byt mozliwy dzigki dostg¢pnosci
$rodkdw unijnych.

8. Zakonczenie

Wyodrebnienie wydatkdw rozwojowych stwarza szans¢ nadania im uprzy-
wilejowanego charakteru, co bytoby czynnikiem sprzyjajacym rozwojowi spo-
feczno-gospodarczemu. Zwigkszenie rangi wydatkow na cele prorozwojowe
bedzie wymagac uelastycznia wydatkow publicznych, co utatwi efektywniejsze
zarzadzanie finansami panstwa.

W Polsce podjeto probe wyodrebnienia wydatkow rozwojowych w oparciu
o klasyfikacje COFOG. Zostala ona wykorzystana w ,,Sredniookresowej
Strategii Rozwoju Kraju 2020” z 2012 r. oraz ,,.Dilugoterminowej Strategii
Rozwoju Kraju. Polska 2030” z 2013 r. W ,,Strategii na Rzecz Odpowie-
dzialnego Rozwoju” przyjetej w 2017 r. podstawa szacunkéw wydatkow
rozwojowych byt projekt klasyfikacji wydatkow rozwojowych sporzadzonej
w oparciu o system klasyfikacji budzetowe;.

W wyniku poréwnania koncepcji wydatkow rozwojowych zaprezentowa-
nych w wyzej wymienionych strategiach dostrzezono wigcej walorow podej-
Scia zastosowanego w strategii z 2012 r. Klasyfikacja budzetowa w Polsce
wedlug dzialéw ma zastosowanie do budzetu pafstwa i budzetéw jednostek
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samorzadu terytorialnego. Zasadniczo podzial ten powinien informowaé
o alokacji Srodk6éw na poszczegdlne obszary, np. obrona narodowa, szkol-
nictwo wyzsze, pomoc spofeczna. Tymczasem wydatki przedstawione w tym
ukfadzie w budzecie pafistwa nie obejmuja wszystkich wydatkow poniesio-
nych na realizacj¢ zadah z danego zakresu. Finansowanie odbywa si¢ row-
niez z budzetu Srodkéw europejskich oraz w ramach planéw finansowych
jednostek sektora finanséw publicznych, agencji wykonawczych, instytucji
gospodarki budzetowej, panstwowych funduszy celowych. Innymi siowy,
wydatki zaplanowane w danym dziale budzetu pafstwa nie odzwierciedlaja
w pelni naktadéw ponoszonych na realizacj¢ zadan z zakresu okre§lonego
obszaru dziafalnoSci pafstwa (Owsiak, 2017, s. 307). Obowiazujaca klasyfi-
kacja budzetowa nie spetnia mi¢dzynarodowych standardow jakosci i przej-
rzystosci, gdyz nie uwzglednia danych wszystkich jednostek zaangazowanych
w dziatalno§¢ publiczna, definiowang zgodnie z mi¢dzynarodowymi standar-
dami w zakresie sprawozdawczosci (standard 1.1.1 Kodeksu Przejrzystosci
Fiskalnej). W tym kontekscie wigksze walory poznawcze i praktyczne ma
klasyfikacja COFOG, zastosowana w Sredniookresowej strategii z 2012 r.,
oparta na systemie ESA 2010. Wsrod argumentow na rzecz koncepcji
wydatkOw sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych wedtug ESA 2010
wskaza¢ mozna migdzy innymi zmian¢ charakteru instytucji publicznych
i prowadzenie dziatalnoSci o charakterze nierynkowym przez coraz wigk-
sz liczbe jednostek kontrolowanych przez wtadze, mozliwos¢ dokonywania
poréwnan migdzynarodowych (NIK, 2015, s. 33-34).

»otrategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju” stanowi aktualizacje
,Sredniookresowej Strategii Rozwoju Kraju z 2012 r.”, jednak mozliwos¢
dokonania poréwnan jest ograniczona z uwagi na zastosowanie rdznych
klasyfikacji stanowigcych podstawe szacunkéw wydatkow rozwojowych.

Pomimo niedoskonalo$ci obu koncepcji, wyodrebnienie wydatkéw roz-
wojowych z ogdétu wydatkéw nalezy oceni pozytywnie. Dla wzrostu gospo-
darczego Polski w Srednim i1 dtugim okresie wazne be¢dzie, aby koncepcja
wydatkéw rozwojowych nie pozostata martwa, ale zeby byla przydatna
w zarzgdzaniu rozwojem krajem i poprawie efektywnosci alokowanych
Srodkow publicznych.
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