Finanse publiczne w rozwoju
ekonomiczno-spofecznym Polski
jako cztonka Unii Europejskie]

Wrtadystaw Bogdan Sztyber, profesor, Wydziat Nauk Ekonomicznych, Uniwersytet
Warszawski

1. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej

Finanse publiczne stuzg realizacji funkeji (zadan) panstwa i innych insty-
tucji publicznych, np. instytucji ubezpieczen spolecznych. Najwazniejsze
funkcje (zadania) panstwa sg okreslone w spos6b ogélny w Konstytucji Rzecz-
pospolitej Polskiej (1997 r.). Wyjatkowa w tym zakresie role speilnia art. 20.,
wedlug ktérego: ,,Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnoSci dziatal-
nosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspo6i-
pracy partneréw spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego
Rzeczpospolitej Polskiej”, Sci§lej ujmujac, ustroju gospodarczo-spotecznego.

Wprawdzie artykul ten nie formuluje konkretnych zadan panstwa, ale
z okreSlenia charakteru ustroju ekonomiczno-spolecznego, jako spotecznej
gospodarki rynkowej, zadania takie wyplywaja, wychodzac daleko poza tra-
dycyjne funkcje panstwa — zapewniania zewnetrznego i wewnetrznego bez-
pieczenstwa obywateli.

Dla lepszego poznania idei systemu spotecznej gospodarki rynkowej war-
to odwotaé sie do tresci, jakg nadaje temu pojeciu jego wspolautor i jakag
przyjmuje sie w kraju, gdzie ono powstalo. Jak podkreslat Alfred Miiller-Ar-
mack, jeden z ojc6w tego pojecia:

Istota spotecznej gospodarki rynkowej jest taczenie zasady wolnosci na rynku ze spo-
fecznym wyréwnaniem.

Mysla przewodnig tworzonego wowezas (w koncu lat 40. i w latach 50.) po-
rzadku ekonomicznego, byta nie tylko zwiekszona gospodarnos$é, lecz rowniez
zdgzanie do realizacji moralnych ideatéw, takich jak wolnos$é i sprawiedli-
wo$¢ spoleczna [Sozialpolitik 2004-2005, s. T].

Poszczegolne jednostki majg swobode podejmowania decyzji, jednakze
panstwo interweniuje odpowiednimi regulacjami, gdy gospodarka rodzi spo-
teczne niesprawiedliwos$ci. Panstwo poprzez aktywna polityke gospodarczg
stara sie przeciwdzialaé¢ ekonomicznym kryzysom lub tagodzié¢ ich negatywne
skutki dla spoteczenstwa. W okresach wyzszego bezrobocia i stabszej koniun-
ktury ro$nie w spoteczenstwie udzial ludzi biednych. Przeciwdziatanie takie-
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mu rozwojowi jest jednym z najwazniejszych zadan panstwa w spolecznej
gospodarce rynkowej [Sozialpolitik 2004/2005, s. 6].

Jednostka nie powinna by¢ zdana wytgcznie na siebie i swoje mozliwosci,
w razie potrzeby moze liczy¢é na solidarno$¢ i wsparcie wspoélnoty. Najwaz-
niejszg podstawg naszego panstwa socjalnego jest solidarno$é miedzy grupa-
mi ludnoSci oraz generacjami. Jej wyrazem sg m.in. ubezpieczenia spoteczne
od wazniejszych zagrozen [Sozialpolitik 2004/2005, s. 3, 5, 6].

Przyjecie w polskiej konstytucji z 1997 r. spotecznej gospodarki rynkowej,
jako podstawy ustroju ekonomicznego, nakltada na panstwo powazne obo-
wigzki, dotyczgce szeroko ujmowanej polityki spolecznej, ktére okresla kon-
stytucja, m.in. w nastepujacych obszarach:

— edukacji (art. 70.):

e ,Kazdy ma prawo donauki. Nauka do 18 roku zycia jest obowigzkowa”;

¢ ,Nauka w szkotach publicznych jest bezptatna”;

e , Wiladze publiczne zapewniajg obywatelom powszechny i rowny dostep
do wyksztatcenia. W tym celu tworza i wspieraja systemy indywidual-
nej pomocy finansowej i organizacyjnej dla uczniéow i studentéow”;

— ochronie zdrowia (art. 68.):

e ,Kazdy ma prawo do ochrony zdrowia”;

e ,Obywatelom, niezaleznie od ich sytuacji materialnej, wtadze publicz-
ne zapewniajg rowny dostep do Swiadczen opieki zdrowotnej finanso-
wanej ze sSrodkoéw publicznych”;

e ,,Wladze publiczne zobowigzane sa do zapewnienia szczegolnej opieki
zdrowotnej dzieciom, kobietom ciezarnym, osobom niepelnosprawnym
i osobom w podeszlym wieku”;

— zatrudnieniu (art. 65.):
,Wladze publiczne prowadza polityke zmierzajaca do pelnego zatrud-
nienia poprzez realizowanie programéw zwalczania bezrobocia, w tym
organizowanie i wspieranie poradnictwa i szkolenia zawodowego oraz
robo6t publicznych i prac interwencyjnych”;

— zabezpieczeniu spotecznym (art. 67.):

e ,Obywatel ma prawo do zabezpieczenia spolecznego w razie niezdol-
nosci do pracy ze wzgledu na chorobe lub inwalidztwo oraz po osiggnie-
ciu wieku emerytalnego”;

,,Obywatel pozostajacy bez pracy nie z wtasnej woli nie majacy innych
Srodkéw utrzymania — ma prawo do zabezpieczenia spolecznego”;

— niepelnosprawnosci (art. 69.):
,,Osobom niepelnosprawnym wladze publiczne udzielajg, zgodnie
z ustawg, pomocy w zabezpieczeniu egzystencji, przysposobieniu do
pracy oraz komunikacji spotecznej”;

— wspomaganiu rodziny:
,Malzenstwo, jako zwigzek kobiety i mezczyzny, rodzina, macierzyn-
stwo — znajdujg sie pod ochrong i opiekg Rzeczpospolitej Polskiej”
(art. 18.);
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« , Panstwo w swojej polityce spotecznej i gospodarczej uwzglednia dob-
rorodziny. Rodziny znajdujace sie w trudnej sytuacji materialnej i spo-
tecznej, zwlaszcza wielodzietne i niepelne, majg prawo do szczegoélnej
pomocy ze strony wiadz publicznych (art. 71.);

e ,Matka przed i po urodzeniu dziecka ma prawo do szczegdlnej pomocy
wladz publicznych (art. 71.);

e ,Dziecko pozbawione opieki rodzicielskiej ma prawo do opieki i pomo-
cy wiadz publicznych” (art. 72.);

— mieszkalnictwie (art. 75.):
,Wladze publiczne prowadzg polityke sprzyjajaca zaspokojeniu po-
trzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegbélnos$ci przeciwdziataja bez-
domnoSci, wspierajg rozwoj budownictwa socjalnego oraz popierajg
dziatania obywateli zmierzajgce do uzyskania wlasnego mieszkania”;

Bardzo wazne znaczenie z punktu widzenia wydatkéw publicznych ma art.

5., ktory obok tradyeyjnych funkeji panstwa ujmuje takze nowoczesne zada-
nia zapewnienia ochrony $rodowiska, ,,...kKierujac sie zasadg zréwnowazone-
gorozwoju”. Kierowanie sie zasadg zrOwnowazonego rozwoju ma, moim zda-
niem, charakter wytycznej polityki panstwa i odnosi sie, najogélniej ujmujac,
do zré6wnowazonego rozwoju ekonomicznego, spotecznego i ekologicznego.

Osobliwoscia polskiej konstytucji jest wprowadzenie bariery dla rozwoju

finanséw publicznych w postaci maksymalnego zadtuzenia publicznego. Diug
publiczny, powiekszony o kwote przewidywanych wyptat z tytulu poreczen
i gwarancji, nie moze przekroczy¢ 60% PKB w danym roku (art. 216., ustep 5).
Zgodnie z ustawag o finansach publicznych w sytuacji, gdy diug publiczny
bedzie sie ksztaltowal w przedziale powyzej 50, a ponizej 60% PKB, nalezy
uruchomié specjalne procedury ostroznosciowe. Natomiast gdy bedzie row-
ny lub wiekszy od 60% PKB, Rada Ministréow przedstawia Sejmowi program
sanacyjny, ktory zmniejszy jego poziom ponizej 60% (artykuly 79.-81.).

2. Regulacje Unii Europejskiej

Droga do czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej rozpoczeta sie od podpi-
sania w 1991 r. ukladu o stowarzyszeniu ze Wspoélnotami Europejskimi.
Nastepnie odbywat sie dtugi i trudny proces negocjacji Polski ze Wspdélnota
i zwigzanego z nimi dostosowania prawa i instytucji oraz sfery realnej do wa-
runkéw cztonkostwa w UE. Po 11 latach, 13 grudnia 2002 r., zamknieto nego-
cjacje, dotyczace przystgpienia Polski do Unii Europejskie;j.

16 kwietnia 2003 r. podpisano Traktat Akcesyjny o przystapieniu Polski
i innych panstw do Unii Europejskiej. Po referendum przeprowadzonym 7-8
lipca 2003 r., w ktorym wiekszo$¢ uprawnionych do gtosowania opowiedziata
sie za przystapieniem Polski do UE oraz po ratyfikacji Traktatu Akcesyjnego,
1 maja 2004 r. Polska stata sie cztonkiem UE. Analiza obejmuje tylko regula-
cje UE, ktore w istotnym stopniu oddziatuja na finanse publiczne.
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2.1. Harmonizacja podatkowa

Kwestie finansow publicznych nalezg do kompetencji panstw cztonkéw
UE. Jednakze jednym z podstawowych warunkéw prawidiowego funkcjono-
wania jednolitego rynku jest odpowiednia harmonizacja podatkowa, doty-
czgca zwlaszcza podatkéw posrednich. Zadaniem Wspélnoty Europejskiej
jest utworzenie wspoélnego rynku wewnetrznego (art. 2. Traktatu), umozliwia-
jacego swobodny przeplyw towaréw, usiug, kapitatu i pracownikéw oraz
zapewnienia niezakléconej konkurencji (art. 3.). W tym celu Traktat (art. 93.)
upowaznia kompetentne instytucje Wspoélnoty do przeprowadzenia niezbed-
nej harmonizacji podatkéw posrednich. Komisja Ekonomiczna wystepuje
z takim wnioskiem do Rady, ktéra konsultuje go z Parlamentem Europejskim
i Komitetem Ekonomiczno-Spolecznym. Nastepnie przekazuje go z powro-
tem do Komisji Europejskiej, gdzie do jego uchwalenia wymagana jest jedno-
mySlnos$é. Ze wzgledu na wystepujgce réznice intereséw wsrod czionkéw
Wspéblnoty dochodzenie do jednomys$lnosci jest trudnym procesem.

Ograniczenie suwerennoS$ci podatkowej panstw czlonkowskich na rzecz
harmonizacji podatkéw poSrednich powinno by¢ dokonywane tylko w zakre-
sie niezbednym. Nie ma zgodnoSci co do tego, czy harmonizacja moga by¢
objete tylko juz istniejace podatki w panstwach czlonkowskich, czy tez moze
ona polega¢ takze na wprowadzeniu uzgodnionych nowych podatkéw [Mako-
wicz, 2004, s. 105].

Konkretny przedmiot i zakres harmonizacji podatkowej jest dokonywany
za pomocg wtérnego prawa Wspédlnoty, gléwnie za pomocg dyrektyw obo-
wigzujacych panstwa, do ktorych sg one kierowane

...w odniesieniu do rezultatu, ktéry ma by¢ osiagniety, pozostawia jednak organom
panstwowym swobode wyboru formy i Srodkéw realizacji [Makowicz, 2004, s. 98].

Przelomowe znaczenie miata pierwsza dyrektywa z 1967 r. zastepujaca po-
wszechnie przedtem obowigzujacy system podatku obrotowego brutto —
podatkiem obrotowym netto (od warto$ci dodanej). Kolejne dyrektywy, doty-
czace podatku obrotowego, regulowaty m.in. jego zakres podmiotowy i przed-
miotowy oraz stawki podatkowe. Za pomocg innej dyrektywy, tzw. systemo-
wej, podjeto harmonizowanie podatku akcyzowego na oleje naturalne i ich
produkty, alkohole i wyroby tytoniowe. Proces i stan dostosowania polskiego
systemu podatkowego do wymogéw prawa UE przedstawia m.in. J. Kiszka
[2003, s. 63-81], a prolongate podatkowa zalgcznik XII do Traktatu o przy-
stgpieniu do UE [Prawo UE, 2004].

Polska, podpisujac uktad o stowarzyszeniu ze Wsp6lnotg Europejska, zo-
bowigzala sie m.in. do dostosowania podatkéw posrednich do stanu ich har-
monizacji w UE. W tym przypadku najwazniejszym krokiem byla reforma
podatku obrotowego (lipiec 1993 r.), zastepujacego system brutto systemem
netto w postaci podatku od towaréw i ustug oraz przywracajgca podatek akcy-
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zowy, ktéry w Polsce obejmuje nie tylko, wspomniane wyzej, trzy grupy towa-
row podlegajace harmonizacji.

W Polsce, podobnie jak w innych krajach przeprowadzajacych transfor-
macje systemowa, podatek obrotowy przed reformg charakteryzowat sie wy-
jatkowo wysokim stopniem zréznicowania stawek. Trudno wiec byto ujedno-
licié¢ je jednym ruchem. Oznaczaloby to bowiem kolejna rewolucje cenowg
(pierwsza wystgpita w nastepstwie likwidacji subwencji cenowych). Dla ta-
godniejszego przejscia od bardzo zréznicowanych stawek kumulacyjnego po-
datku obrotowego (brutto) do podatku od towaréw i usiug (obrotowego netto)
w szerokim zakresie zastosowano wyjatkowe, przejSciowe rozwigzania, pole-
gajgce na zwolnieniach podmiotowych i przedmiotowych, objeciu stawkg ze-
rowa szeregu towarow i ustug nie przeznaczonych na eksport, oraz wykorzy-
staniu na szerokg skale stawek ulgowych. Konieczno$é wprowadzenia maso-
wych odstepstw w d61 od normalnego obcigzenia, pociagala za soba przyjecie
stosunkowo wysokiej 22% stawki standardowej w poréwnaniu do standardo-
wej stawki zharmonizowanej wynoszacej 15%.

W nastepnych latach, ograniczajac stopniowo zwolnienia podatkowe, ze-
rowaq i ulgowe stawki, nalezato dodatkowe dochody stad pochodzace przezna-
czac, przynajmniej czeSciowo, na obnizki stawki standardowej. Niestety nie
przeprowadzono takich dwukierunkowych zmian stawek podatku od towa-
row i ustug. Przyjmowano tylko jednokierunkowe dziatania. Uzasadnianie
ich potrzebami dostosowania do dyrektyw Wspdélnoty ulatwiato ich realiza-
cje. Zapomniano o tym, ze dodatkowe dochody mogtly stuzyé¢ obnizaniu zbyt
wysokiej podstawowe] stawki podatkowej. W wyniku jednokierunkowego
rozszerzania bazy podatkowej oraz podnoszenia stawek podatku od towaréow
i ustug systematycznie rosnie jego udzial w dochodach budzetu panstwa,
osiggajac w 2004 r. — 39,8% (w stosunku do 23,8% w 1994 r.).

Niejednokrotnie wysuwane propozycje sfinansowania obnizki standardo-
wej stawki podatkowej poprzez likwidacje stawek ulgowych nie majg nic
wspoélnego (przynajmniej na obecnym etapie) z harmonizacjg VAT w ramach
UE. Jest to kolejny projekt (obok od dawna wszedzie forsowanego liniowego
podatku dochodowego od o0séb fizycznych) redystrybucji dochodéw na rzecz
grup o wysokich dochodach kosztem grup o niskich dochodach. Taki kieru-
nek redystrybucji prowadzitby do dalszego poglebiania zréznicowania do-
chodowego, do szkodliwego powiekszania rozwarstwienia spoltecznego, do
skutkéw sprzecznych z wymogami spojnosci spotecznej. Wielokrotne podnie-
sienie podatku od towaréw i ustug na zywno$¢ oznaczaloby powazne podnie-
sienie jej cen, ktore najsilniej odczulyby najstabsze ekonomicznie grupy spo-
teczne. Istotny wzrost cen zywnos$ci w wyniku zwiekszenia podatku wplynalby
na obnizenie jej spozycia, co pogorszyloby rowniez sytuacje rolnikow.

Przeciwko takim zmianom przemawiajg takze wzgledy ekonomiczne, przy-
najmniej do czasu, dopoki inne kraje, zwlaszeza sasiednie, utrzymujg ulgowe
obciazenia zywnos$ci VAT-em. Istotne podniesienie cen zywnos$ci w stosunku
do krajow sasiednich mogloby doprowadzié¢ do likwidacji jej eksportu we-
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wnetrznego, a co najmniej powaznego jego ograniczenia. Nierzadko mogltoby
dochodzi¢ do odwrotnego kierunku przygranicznego obrotu zywnoscia.
Nastepnie pogorszylyby sie warunki turystycznej konkurencyjnosci Polski,
zarowno dla obcokrajowcow, jak i dla Polakéw. Ponadto znaczny wzrost cen
zywnos$ci rodzitby presje na zwiekszenie dochodéw nominalnych i wynagro-
dzen za prace, w szczegdlnos$ci w nizszych grupach dochodowych oraz swiad-
czen spolecznych. Prowadziloby to do wzrostu kosztow pracy oraz wydatkow
w roznych segmentach finanséw publicznych.

Oproécz VAT-u, przedmiotem harmonizacji we Wspélnocie Europejskiej
jest podatek akeyzowy obejmujacy trzy grupy towarowe: paliwa silnikowe,
wyroby tytoniowe oraz artykuly alkoholowe. Zanim rozpoczeto dostosowy-
wanie do standardéw harmonizacji, polityka uprawiana w Polsce w tym za-
kresie wyraznie od nich odbiegata. W odroznieniu od wiekszoSci krajow
Wspélnoty, w Polsce najbardziej byly obcigzone podatkiem akcyzowym wyro-
by alkoholowe, natomiast stosunkowo tagodnie paliwa silnikowe i wyroby
tytoniowe. Dostosowanie do standardéw harmonizacji podatku akcyzowego,
dotyczacego paliw silnikowych i wyrobéw tytoniowych, oznacza wiec zna-
czacy wzrost obcigzen tych wyrobow na rzecz budzetu panstwa, a w konse-
kwencji powazny wzrost ich cen. Wplywy z akeyzy od paliw zwiekszyly sie
Z 5,3% w 1994 r. do 10,5% og6tu dochodéw budzetu panstwa w 2004 r. W tym
samym okresie wplywy z akeyzy od wyrobow tytoniowych rosty z 2,4% do 5,9%
dochodéw budzetu panstwa.

0Od poczatku procesu harmonizacji podatku akeyzowego na wyroby tytonio-
we ujawnily sie sprzeczne interesy, miedzy krajami péinocnymi i potudniowy-
mi. Wiekszo$¢é krajow pétnocnych dazyta do utrzymania duzej roli specyficzne-
go systemu akcyzy, obcigzajacego jednakowo, ,,0d sztuki”, kazda marke papie-
rosow, uzasadniajgc to wyzszg efektywnoscia dochodowa, silniejszym wptly-
wem na ograniczenie konsumpcji oraz tworzeniem bardziej odpowiednich
warunkéw konkurencji na rynku wewnetrznym. Natomiast wiekszo$¢ krajow
poludniowych opowiadala sie za dominacja akcyzy od wartosci, preferujaca
papierosy wytwarzane ze znacznie tanszych krajowych liSci tytoniowych
[Cnossen, 2003, s. 261]. Po wieloletnich prébach stopniowego harmonizowania
podatku akcyzowego od wyrobow tytoniowych, rozpoczetych w 1972 r., kolejna
dyrektywa przyjeta w 1991 r. przez Rade Ministrow Gospodarki i Finansow
(ecofin) sktadata sie z nastepujacych elementéw [Cnossen, 2003, s. 265]:

— utrzymania uzgodnionej wezesniej czesci specyficznej akeyzy w szerokim
przedziale od 5 do 55% w catkowitym opodatkowaniu;

— lgcznego obcigzenia akeyzg w formie specyficznej i od warto$ei na pozio-
mie nie nizszym niz 57% ceny detalicznej;

— zastosowania standardowej stawki podatku od wartosci dodanej (VAT) nie

mniejszej niz 15%.

Dziesieé lat p6zniej (2001 r.) przygotowano projekt dyrektywy, zmierzajacy
w kierunku wzmocnienia specyficznej czesSci akeyzy. Proponuje ona uzu-
pelnienie reguly nie mniejszej niz 57% akcyzy w cenie detalicznej, dodatko-
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wa regulg: conajmniej 70 euro akeyzy za 1000 sztuk papieroséw. W Polsce, od
01.01.2006 r. obowigzuje akcyza w wysokosci 75,12 zt od 1000 papieroséw oraz
31,3% od ceny detalicznej. Natomiast do konca 2008 r. ma ona wynieS¢ nie
mniej niz 64 euro; oznacza to podniesienie jej o 50%.

Opodatkowanie wyrobow tytoniowych w UE-15 jest najwyzsze na Swiecie,
akeyza i VAT stanowig 75% ceny detalicznej. Mimo harmonizacji, nadal utrzy-
mujg sie duze réznice cen papieroséw, wynikajgce bardziej z réznicy obcig-
zen podatkowych niz z réznicy w poziomie kosztéw produkceji. Nizsze obcigze-
nie podatkowe wyrobow tytoniowych wystepuje w krajach, w ktérych domi-
nuje akeyza od wartos$ci nad specyficzng akeyzg ,,od sztuki”. W rezultacie, po
zniesieniu kontroli granicznych (1993 r.) rozwinal sie legalny i nielegalny jed-
nokierunkowy obroét wyrobami tytoniowymi z krajéw o nizszych cenach do
krajow o cenach wyzszych.

W odréznieniu od paliw silnikowych i wyrob6éw tytoniowych, podatek
akcyzowy na wyroby alkoholowe w Polsce nalezy do wysokich. Utrzymywanie
znacznie wyzszej akeyzy na wyroby spirytusowe, niz jest to praktykowane
w krajach sgsiednich, w warunkach wspélnego rynku krajow UE oraz dziura-
wych granic z panstwami niebedgcymi jej cztonkami, prowadzi do masowego
legalnego i nielegalnego przywozu ich do Polski, spadku krajowej produkeji
i zmniejszenia wplywow z akeyzy z 5,0% w 1994 r. do 2,9% ogétu dochodow
budzetowych w 2004 r.

Reasumujac, dostosowanie podatkéw posrednich w Polsce do zharmonizo-
wanych, minimalnych standardéw obciazen, przyjetych we Wspélnocie Euro-
pejskiej wplyneto na powazny wzrost ich znaczenia. Ich udzial w dochodach
budzetu panstwa ro$nie z 42,6% w 1994 r. do 64,6% w 2004 r. Jednakze ten
wzrost w caloSci mozna przypisa¢ koniecznym procesom dostosowawczym,
dotyczacym tylko podatku akecyzowego. Wzrost dochodow, wynikajacy z konie-
cznego dostosowania podatku od towarow i ustug, mogt by¢ wykorzystany do fi-
nansowania obnizki wysokiej (22%) standardowej stawki. Niewykorzystanie
takiej mozliwosSci wynikato nie z przeoczenia, lecz ze $wiadomej polityki.

Wystepujace w krajach UE i poza nig podmiotowe, przedmiotowe i staw-
kowe zroznicowanie opodatkowania dochodow kapitatowych (od depozytoéw
i lokat bankowych, jednostek uczestnictwa w funduszach inwestyecyjnych,
dywidend, obligacji itd.) prowadzi do przemieszczania kapitalu z krajow
o wyzszych do krajow o nizszych obcigzeniach podatkowych, a nawet zwalnia-
jacych znich dochody z obcyeh kapitaléw. Miedzynarodowe przenoszenie ka-
pitalu w celu unikniecia lub ograniczenia opodatkowania, stanowigce zaklo6-
cenie rynku kapitatowego, jest sprzeczne z zasadami zdrowej konkurencji
i przynosi miliardowe straty w budzetach niektérych krajow.

Projekty dyrektyw (pierwszy z 1998 r.), zmierzajacych do przeciwdziatania
unikaniu lub ograniczaniu opodatkowania dochodéw kapitalowych, starajg sie
uzyskac ten cel nie poprzez harmonizacje podatkow od dochodow kapitatowych,
ktéra bytaby trudna, jezeli w ogéle mozliwa, na obecnym etapie, lecz w drodze
odpowiedniego opodatkowania nierezydentéw przez kraje, w ktorych lokujg oni
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swoje kapitaty lub przekazywania informacji o ich dochodach z kapitatu instytu-
cjom podatkowym kraju statego zamieszkania. Porozumienie takie byloby jed-
nak nieskuteczne, gdyby ograniczalo sie tylko do krajéw UE. Spowodowaloby
ono bowiem ucieczke kapitalu do innych, atrakcyjnych podatkowo krajéw. Dla-
tego wejscie w zycie kolejnej dyrektywy (2003 r.) uzalezniono od zawarcia odpo-
wiednich porozumien lub uzgodnien z okreslonymi krajami, m.in. z USA, Szwaj-
carig, Monako i Lichtensteinem. Poniewaz nie udafo sie tego dokona¢ przed
zalozonym terminem (01.01.2005 r.) jej wdrozenia, nastgpito jego przesuniecie.
Austria, Belgia i Luksemburg, powolujac sie na obowigzek zachowania tajemni-
cy bankowej, zostaly zwolnione z przekazywania informacji o dochodach z kapi-
talu nierezydentéw, zamieszkujacych w innych krajach UE, ale zobowiagzaly sie
do opodatkowania tych dochodéw poczatkowo wedlug stawki 15%, nastepnie
20%, a po 2010 r. — 35%. Wplywy z tego podatku bedg w 75% przekazywane odpo-
wiednim krajom, w ktérych zamieszkujg wlasciciele wywiezionego kapitatu.

Polska na pelne wprowadzenie dyrektywy 2003/48/UE o opodatkowaniu
dochodéw kapitalowych uzyskata trzyetapowy okres przejsciowy (do 30.06.
2013 r.). W pierwszym etapie (do 01.07.2005 r.) ptatnosci licencyjne i odsetko-
we z kapitatu sg opodatkowane wedlug prawa polskiego uzupelnionego umo-
wami z innymi panstwami o unikaniu podwojnego opodatkowania. W drugim
etapie (do 30.06.2009 r.) opodatkowanie tego rodzaju dochod6éw nie moze
przekroczyé¢ 10%, a w trzecim — 5% [Wolowiec, 2005, s. 203-204]. Pierwszym
efektem wejScia w zycie dyrektywy w sprawie opodatkowania dochodéw
kapitatowych w formie wyptacanych odsetek i wynikajacym z niej obowigzku
wymiany informacji Ministerstwo Finanséw otrzymalo dane o okoto 18
tysigcach oséb zamieszkatych w Polsce, ktorym instytucje finansowe innych
krajow UE wyplacity odsetki w 2005 r. [Pitat, 2006].

2.2. Finansowe kryteria konwergencji

Polska, poczatkowo jako kandydat, a nastepnie jako cztonek UE jest zobo-
wigzana do dostosowywania sie w wielu dziedzinach, w tym do spelniania
m.in. finansowych kryteriéw konwergencji, polegajacych na nieprzekracza-
niu 3% deficytu budzetowego i 60% diugu publicznego w stosunku do PKB.
Komisja Europejska w Kompleksowym Raporcie z systematycznego monitoro-
wania przygotowan Polski do cztonkostwa w UE wyrazita swoje zaniepokoje-
nie przede wszystkim sytuacja w finansach publicznych.

Gteboka restrukturyzacja oraz ograniczenie wydatkéw publicznych maja jednak za-
sadnicze znaczenie dla dalszej poprawy policy-mix, zatrzymania szybkiego wzrostu
dtugu publicznego oraz dla przygotowania finanséw publicznych Polski do implikacji
wynikajacych z cztonkostwa w Unii Europejskiej [Kompleksowy Raport, 2003,
s. 123].

W Raporcie z jednej strony nawoluje sie do ograniczania wydatkéw publicz-
nych, z drugiej za$ z uznaniem przyjmuje sie obnizanie podatkéw dla przed-
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siebiorcow, zalecajac dalsze kroki w tym kierunku w postaci obnizenia tzw.
klina podatkowego przez zmniejszenie pozaptacowych kosztéw pracy. Mozna
wiec sadzi¢, ze wedtug Raportu, konsolidacji finanséw publicznych stuzy nie
tylko ograniczanie wydatkow lecz rowniez zmniejszanie dochodéw publicz-
nych.

Znacznie dalej idace ograniczenia suwerennoSci, dotyczace polityki fi-
nansowej, wynikajg z Traktatu Akcesyjnego, wedlug ktérego

kazde z nowych Panstw Cztonkowskich uczestniczy w unii gospodarczej i walutowej
z dniem przystagpienia jako Panstwo Cztonkowskie objete derogacja w rozumieniu
artykutu 122. Traktatu WE (art. 4.).

Polska jest wiec zobowigzana do spelnienia m.in. finansowych kryteriow kon-
wergencji, a takze ostrzejszych warunkéw zwigzanych z Paktem Stabilizacji
i Wzrostu, ktory zaktada $redniookresowa roéwnowage budzetows. Jednakze
nie okreslono terminu, w jakim majg by¢ spelnione warunki przystapienia do
strefy euro.

Wedlug Informacji na temat perspektyw i skutkow przystgpienia Polski do
strefy euro przyjetej przez Rade Ministréow 2 listopada 2004 r., wzrost deficytu
budzetowego w 2004 r.:

...w stosunku do roku poprzedniego wigze sie¢ w pewnym stopniu z procesem integra-
cji z Unig Europejska (w tym sktadka do budzetu UE, koszty wspétfinansowania,
przejsciowe obnizenie dochodéw z podatkéw posrednich).

W Informacji ,,zapomniano” o podstawowej przyczynie — reformie podatko-
wej, wprowadzonej w 2004 r. Sfinansowano jg bowiem deficytem budzeto-
wym i zwiekszeniem obcigzen tych drobnych przedsiebiorcoéw, ktérych efek-
tywna stawka podatkowa przed reformg wynosita mniej niz 19%. Wplywy
z podatku dochodowego w 2004 r. w stosunku do roku poprzedniego zmniej-
szyly sie o ponad 5 mld zt, w tym od os6b prawnych o ponad 1 mld z1, od os6b
fizycznych za$ o ponad 4,0 mld zl. Natomiast wplywy z podatkéw posrednich
w 2004 r. w stosunku do 2003 r., wbrew temu co czytamy w Informacji, nie obni-
zyly sie, lecz wzrosly o ponad 5,5 mld zi [Rocznik Statystyczny, 2005, s. 626].

Decyzja z 05.07.2004 r. Rada Ecofin, stwierdzajagc wystepowanie w Polsce
nadmiernego deficytu, sformutowata zalecenia przeprowadzenia reform fi-
nansowych zmierzajgcych w kierunku szybkiego jego zmniejszenia ponizej
3% do 2007 r., zgodnie z przyjetymi zadaniami w Programie Konwergencji
z 2004 r.

Wedlug prognozy na lata 2005-2008 dochody sektora finanséw publicznych
w relacji do PKB liczone polskg metodologia, utrzymaja sie na zblizonym
poziomie okolo 42%, natomiast wydatki ulegaé¢ beda zmniejszeniu z 46,6%
w2005 . do 43,3% w 2008 r. W rezultacie deficyt sektora finanséw publicznych
w stosunku do PKB ma sie zmniejsza¢ w kolejnych latach nastepujaco: —4,5%,
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-4.,0%,-2,7%i-1,3% (Ustawa Budzetowa, 2006, s. 293). Wydaje sie, ze prognoza
w szczegoblnosci po stronie wydatkow jest zbyt optymistyczna. Zatozenie o za-
mrozeniu wydatkow publicznych na cztery lata w warunkach niedoboréw,
wystepujacych w sektorze publicznym i zwigzanych z nimi napieé spolecz-
nych z jednej strony, a przewidywanego znacznego wzrostu gospodarczego
z drugiej, budzi powazne watpliwosci. Jego realizacja prowadzitaby do dal-
szego poglebiania nieré6wnowagi miedzy wzrostem gospodarczym a rozwojem
spotecznym, podwazajac spojnosé¢é w obydwu obszarach.

2.3. Strategia Lizbonska
Strategie Lizbonska przyjeta Rada Europejska w 2000 r. Zaktada ona, ze
do 2010 r. gospodarka europejska stanie sie

najbardziej konkurencyjna i dynamiczna gospodarka na swiecie, oparta na wiedzy,
zdolng do zréwnowazonego wzrostu ekonomicznego i zapewniajaca wiecej lepszych
miejsc pracy i wiekszg spdjnos¢ socjalng [Presidency Conclusions, 2000].

Po wielu dyskusjach i przeprowadzeniu analiz wewnatrz UE, Komisja
Europejska 02.02.2005 r. ogtosita Komunikat, zalecajgcy zmiane Strategii Liz-
bonskiej, odpowiadajaca obecnym wyzwaniom i sprzyjajaca realizacji jej
celow. Poszezegolne kraje, w tym réwniez Polska odniosty sie do Srédokreso-
wego jej przegladu i zalecen modyfikacyjnych [Stanowisko Polski, 2005].

W ramach pierwszego etapu zmodyfikowanej Strategii Lizbonskiej, obej-
mujacej lata 2005-2008 Komisja Europejska w kwietniu 2005 r. sformutowala
kompleksowe wytyczne dyrektywy (lignes directrices intégrées).
W czerwcu byly one przyjmowane kolejno przez Rade Zatrudnienia, Rade
Ecofin oraz Rade Europejska. W zmodyfikowanej Strategii Lizbonskiej, Ra-
da podkreslajac gtowne jejcele: wzrost i zatrudnienie, zwrécila jed-
noczeS$nie uwage na konieczno$¢ zachowania réwnowagi miedzy trzema fila-
rami: ekonomicznym, spotecznym i ekologicznym.

Kompleksowe wytyczne dyrektywy ujete w trzy grupy: makroekonomicz-
ne, mikroekonomiczne i w sprawie zatrudnienia, wskazujg na koniecznosé
szerokiej aktywnos$ci panstwa, ktéora w wiekszym badz mniejszym stopniu wy-
wiera wplyw na finanse publiczne. Warto zwréci¢ uwage na wyrazne ukierun-
kowanie wytycznych dyrektyw [Nouwvelle Stratégie, 2005, s. 4]:

— wspieranie spéjnosci polityki makroekonomicznej, strukturalnej i zatrud-
nienia;
— zwiekszanie i doskonalenie inwestycji w badania i rozwéj, w szczegélnosci

w sektorze prywatnym, dazac do stworzenia europejskiej strefy wiedzy;
— ulatwianie innowacji we wszystkich formach;

— utatwianie dyfuzji i wykorzystania technologii informatycznej oraz budo-
wanie spoleczenstwa w pelni informatycznego;

— zachecanie do diugotrwalego wykorzystywania zasoboéw i wspieranie sy-
nergii miedzy ochrong srodowiska a wzrostem;
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— rozwijanie, doskonalenie i utrzymanie infrastruktur europejskich, traktu-
jac priorytetowo projekty transgraniczne;

— zastosowanie polityki zatrudnienia, zmierzajacej do osiagniecia pelnego
zatrudnienia, poprawy jakos$ci i produkeyjnoSci pracy oraz wspierajacej
spojnos¢ socjalng i terytorialng;

— tworzenie rynkow pracy, ktére podnoszg jej atrakeyjnosé, czynig prace fi-
nansowo atrakeyjng dla zgtaszajgcych na nig popyt, w tym na osoby nie-
pelnosprawne i nieaktywne;

— doskonalenie reakcji na potrzeby rynku pracy;

— preferowanie elastyczno$ci w powigzaniu z zabezpieczeniem zatrudnie-
nia oraz zmniejszanie segmentacji rynku pracy, uwzgledniajac role part-
nerow spolecznych;

— zapewnianie ewolucji kosztéw pracy i mechanizméw ustalania ptac,
sprzyjajacych zatrudnieniu;

— zwiekszanie i doskonalenie inwestycji w kapitat ludzki;

— dostosowanie systemow edukacyjnych i ksztalcenia do nowych potrzeb.
Nieprzypadkowo tak wiele uwagi poswiecaja wytyczne dyrektywy wzro-

stowi zatrudnienia. Jest to ogromny niewykorzystany potencjal wzrostu gos-

podarczo-spolecznego. Zaré6wno przecietne wskazniki aktywnos$ci zawodo-
wej, jak i zatrudnienia w grupie nowych czlonkéw sg znacznie nizsze w po-
réwnaniu do UE-15, przy czym w obydwu grupach krajéw wystepuja pod tym
wzgledem powazne zrdéznicowania. Szczeg6blnie niekorzystnie ksztattujg sie
te wskazniki dla Polski, podobnie zresztg jak te, ktére dotycza bezrobocia

[Borkowski, 2003, s. 172-176]. Przystapienie nowych cztonkéw spowodowato

wiec pogorszenie Sredniego poziomu wykorzystania czynnika pracy w UE-25.

W poprawe tych wskaznikéw zaangazowala sie UE, zalecajgc swoim czion-

kom nie tylko prowadzenie w tej dziedzinie aktywnej polityki, ale rowniez

angazujac Srodki Wspoélnoty.

Rozwoj edukacji, ksztatcenia, w tym ksztalcenia ustawicznego, r6znego ro-
dzaju praktyk zawodowych i innych form wzbogacania kapitatu ludzkiego
uznaly wytyczne dyrektywy za niezbedne Srodki przygotowania czynnika pra-
cy, pod wzgledem ilo$Sciowym i jakoSciowym, do podnoszenia jego aktywnos-
ci, stuzgcej wzrostowi ekonomiczno-spolecznemu.

Szczegoblne znaczenie w Strategii Lizbonskiej majg badania i rozwo6j nowo-
czesnych technologii oraz ich efekty w postaci réznorodnych innowacji. Nie
wszystkie kraje czlonkowskie przywiazuja do nich nalezng uwage, mimo
wyraznego dodatniego zwigzku miedzy nimi a wzrostem gospodarczym. Wed-
tug Strategii Lizbonskiej do 2010 r. na badania i rozwd6j (B+R) poszczegdlne
kraje powinny przeznaczac¢ co najmniej 3% PKB, przy czym w 2/3 maja je fi-
nansowac prywatne przedsiebiorstwa. Niektore kraje (Szwecja i Finlandia)
juz przekroczyly ten poziom, wielu innym nietrudno bedzie do niego dojsé¢,
ale kilka (Grecja, Portugalia i Hiszpania) nie przekroczyly jeszcze 1% PKB
(2001 r.). Przecietnie w UE-15 poswiecano na B+R w 2001 r. 1,98% PKB. Nato-
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miast w 10 nowych krajach cztonkowskich tylko 0,84% PKB, przy czym w Pol-
sce jeszcze mniej (0,70%).

Na badania naukowe i rozwoj technologiczny coraz wiecej Srodkéw prze-
znacza rowniez Wspolnota Europejska, finansujac programy wspolne, ko-
ordynowane oraz realizowane przez poszczegbélne kraje czlonkowskie. Na
wykonanie programu obejmujacego lata 2006-2010 poswieca sie okolo 40 mld
euro, tj. ponad dwukrotnie wiecej niz wynosit koszt poprzedniego [Borkow-
ski, 2003, s. 149].

2.4. Polityka spoleczna

Geneza integracji europejskiej ma podtoze ekonomiczne i jej poczatkowy
rozwoj do niego sie ograniczal. Zainteresowanie sprawami spolecznymi wig-
zalo sie poczatkowo z dgzeniem do eliminowania dumpingu socjalnego [Goli-
nowska i inni, 2000, s. 184]. Jednak w miare rozszerzania i poglebiania integra-
cji okazalo sie niezbedne coraz szersze uwzglednianie w niej aspektow spo-
tecznych. Rosto zrozumienie konieczno$ci zrOwnowazonego rozwoju gospo-
darczego i spotecznego. W Traktacie Rzymskim (1957 r.) panstwa cztonkowskie
zobowigzuja sie do poprawy warunkoéw zycia i pracy pracownikéw, zabezpie-
czania ich przed réznymi ryzykami zyciowymi oraz wyrazaja przekonanie, ze
rozwo6j wspolnego rynku wplynie na zmniejszanie réznic spotecznych.

W 1971 r. powolano Europejski Fundusz Socjalny, a trzy lata p6zniej ogto-
szono Pierwszy Program Socjalny, na podstawie ktérego przygotowano i uch-
walono kilka dyrektyw socjalnych.

Jednolity Akt Europejski (1986) wprowadza istotng nowelizacje Traktatu
Rzymskiego w sprawach spotecznych, zgodnie z ktérg panstwa cztonkowskie
bedg poprawia¢ ochrone bezpieczenstwa i zdrowia pracownikow, zmierzajac
do ich ujednolicenia i rozwoju. Natomiast Komisja Europejska bedzie dzia-
ta¢ w kierunku rozwoju dialogu partnerow spotecznych na plaszeczyznie euro-
pejskiej.

Pierwszym kompleksowym ujeciem probleméw spotecznych, nawigzu-
jacym do Karty Socjalnej Rady Europy z 1961 r., jest Wspo6lnotowa Kar-
ta Podstawowych Praw Socjalnych Pracobiorcéow, przyjeta
przez szefow panstw i rzadoéw Wspolnoty Europejskiej (oprocz Wielkiej Bry-
tanii) w Strasburgu 09.12.1989 r. Obejmuje ona:

1) swobode poruszania sie i wyboru miejsca zamieszkania;

2) swobode zatrudnienia, wyboru i wykonywania zawodu, sprawiedliwego
wynagrodzenia za prace, rownego traktowania w dostepnosci zatrudnie-
nia, warunkoéw pracy oraz ochrony socjalnej w kraju przyjmujacym;

3) poprawe warunkoéw zycia i pracy, zmierzajaca w Kierunku wyréwnywa-
nia warunkéw bytu we WE;

4) ochrone socjalng zapewniajgcg Swiadczenia socjalne odpowiadajgce
sytuacji osobistej;

5) swobode zrzeszania sie, negocjowania i zawierania umoéw zbiorowych
z pracodawcami, zgodnie z prawem i zwyczajami danego kraju;
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6) prawo do ksztalcenia zawodowego, obejmujacego ré6wniez doksztalcanie
oraz przekwalifikowanie;

7) rowne traktowanie kobiet i mezczyzn, m.in. w zakresie ksztalcenia, za-
trudnienia, wynagrodzenia za prace oraz ochrony socjalnej;

8) obowigzek pracodawcow informowania pracownikéw, wysiuchiwania
ich opinii oraz wspé6idziatania z nimi;

9) ochrone zdrowia i bezpieczenstwo pracy;

10) ochrone dzieci i miodziezy;

11) ochrone oséb niepelnosprawnych utatwiajgcg im pelng integracje za-
wodowgq i spoleczng [Glgbicka, 1997, s. 47-48].

Od przyjecia Wspoélnotowej Karty Podstawowych Praw Socjalnych Praco-
biorcoéw sprawy spoleczne staty sie we Wspélnocie stalym przedmiotem nego-
cjacji, uzgodnien i formutowania réznego rodzaju dokumentéw, ktore rozwi-
jaly i rozszerzaly katalog praw socjalnych. Wsréd nich na szczegdlng uwage
zastuguje Traktat o Unii Europejskiej z Maastricht (1992 r.), w ktéorym w pre-
ambule potwierdza sie m.in.:

przywiazanie do podstawowych praw socjalnych okreslonych w Europejskiej Karcie
Spotecznej, podpisanej w Turynie dnia 18 pazdziernika 1961 roku, oraz we Wspélno-
towej Karcie Socjalnych Praw Podstawowych Pracownikéw z 1989 roku [Prawo Unii
Europejskiej, 2004].

W artykule 2. podkresla sie, iz jednym z celow Wspolnoty jest

popieranie postepu gospodarczego i spotecznego oraz wysokiego poziomu zatrudnie-
nia i doprowadzenie do zréwnowazonego i trwatego rozwoju...

Traktat daje takze podstawe do prowadzenia przez Wspoélnote polityki spo-
tecznej, zgodnie z zasadg subsydiarnos$ci w zakresie, w jakim nie nalezy ona
do jej wyltacznej kompetencji. Ponadto zobowigzuje on czltonkéw UE do
wspolpracy w réznych dziedzinach polityki spolecznej. Istotne znaczenie ma
tez nalozenie na Komisje Europejska obowiazku sporzadzania dla Parlamen-
tu Europejskiego sprawozdania z sytuacji spolecznej we Wspéblnocie.
Specjalne zainteresowanie bezrobociem i zatrudnieniem znalazlo wyraz
w Traktacie Amsterdamskim, a nastepnie zostalo rozwiniete w Europejskiej
Strategii Zatrudnienia.
Wytyczne Wspoélnoty w sprawie zatrudnienia, opracowane po raz pierwszy
w 1998 r. i corocznie aktualizowane, sg zaleceniami dla krajowych strategii
zatrudnienia. Zawierajg one m.in. nastepujace zadania:
— przeciwdziatania bezrobociu mtodziezy i zapobiegania dlugotrwalemu
bezrobociu;
— zmodyfikowania systemoéw Swiadczen, podatkéw i ksztatcenia w kierunku
sprzyjajacym powrotowi osob bezrobotnych i nieaktywnych na rynek pra-

cy;
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— zachecenia ludzi w podeszlym wieku do pozostania, w miare mozliwosci,
na rynku pracy;

— dostosowania systemow edukacji i ksztatcenia do potrzeb rynku pracy;

— poprawy uslug posrednictwa pracy;

— przeciwdziatania dyskryminowaniu w zatrudnieniu oséb niepeinospraw-

nych [Boruta, 2003, s. 392-393].

Wytyczne podkreslaja, ze dla realizacji pelnego zatrudnienia lepszej jakos-
ci szezegdlne znaczenie ma odpowiednia edukacja i ksztalcenie ustawiczne.

Europejska Strategia Zatrudnienia ma charakter koordynacyjny dla stra-
tegii przygotowywanych przez kraje czlonkowskie, wskazujac gléwne zadania
i Srodki, prowadzace do ich realizacji. Narodowe polityki zatrudnienia, uwz-
gledniajgc specyficzne uwarunkowania i potrzeby poszczegdlnych krajow,
powinny stosowaé sie do wytycznych europejskich. Coroczne raporty infor-
mujgce o prowadzonych narodowych politykach zatrudnienia powinny na-
wigzywaé do wytycznych. Nastepnie Rada i Komisja Europejska sporzadzaja
raport o sytuacji, dotyczacej zatrudnienia i wykorzystywania wytycznych
przez kraje cztonkowskie.

Tworzenie nowych miejsc pracy o wysokiej jakosci oraz rozwoj réznych
form edukacji sg priorytetowymi zadaniami rowniez w Strategii Lizbonskiej
i majg stuzy¢ realizacji jej celow.

Stopien integracji polityki socjalnej zalezy od aktu, w ktorym jest ona ujeta.
Traktaty i rozporzadzenia zawieraja przepisy o mocy bezposrednio obowigzu-
jacej. Dyrektywy maja na celu harmonizowanie rozwigzan prawnych. Nato-
miast dzialania koordynacyjne i zalecenia nie maja charakteru wigzacego.

Rozstrzygniecia w sprawach socjalnych dotyczacych, np. ubezpieczen spo-
tecznych, reprezentowania i zbiorowej obrony intereséw pracownikoéw oraz
pracodawcoéw wymagajg jednomyslnosci, natomiast w zakresie warunkoéw pra-
cy, bezpieczenstwa i ochrony zdrowia pracownikéw, prawa pracownikow do
informacji i konsultacji zapadaja na podstawie wiekszosci kwalifikowanej.

W krajach czlonkowskich UE przewaza domniemanie, ze minimalne stan-
dardy pracy muszg by¢ przestrzegane przez wszystkich pracodawcéw w da-
nym przemys$le lub zawodzie, bez wzgledu na to, czy byly one zapisane w ukla-
dach zbiorowych [Bruun, 2006, s. 8].

Umowa stowarzyszeniowa Polski ze Wspélnota Europejska zawarta
w 1991 r. zawierala zobowigzanie do stopniowego dochodzenia do jej stan-
dardow rowniez w sprawach spotecznych. Obszary dostosowan prawnych, in-
stytucjonalnych oraz w sferze realnej byly znaczne i wymagaty naktadéw fi-
nansowych [Golinowska i inni, 1999]. Pierwszy etap dzialan Polski w przygo-
towaniu projektéw reform systemu zabezpieczenia spolecznego, tworzenia
struktur prowadzenia dialogu spotecznego, nowelizacji kodeksu pracy itd.
spotkal sie na ogét z pozytywng oceng Komisji Europejskiej (lipiec 1997);
wyrazala ona jednak obawy co do realizacji w praktyce przyjetych rozwigzan.

Dostosowania Polski w dziale Polityka spoleczna i zatrudnienie byly przed-
miotem negocjacji w latach 1999-2001. Dotyczyly one m.in. prawa pracy, ure-
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gulowan BHP, polityki zatrudnienia, rownego traktowania kobiet i mezczyzn,
spolecznego zabezpieczenia oraz wykluczenia, dialogu spotecznego, obo-
wigzkoéw informacyjnych i konsultacyjnych pracodawey wobec pracownikéw
oraz publicznej ochrony zdrowia. Polska zobowigzala sie usungé¢ wystepu-
jace w negocjowanych obszarach niedostosowania przed dniem przystapie-
nia do UE, z wyjatkiem adaptacji do wymogéw BHP, wynikajacych z dyrekty-
wy maszynowej, prolongowanej do konca 2005 r.

Polska dostosowywatla sie takze m.in. w zakresie norm BHP, ré6wnego trak-
towania kobiet i mezezyzn, ochrony miodocianych, dialogu spotecznego itd.
[Aniot, 2003, s. 15-16]. Narodowa Strategia Zatrudnienia i Rozwoju Zasobow
Ludzkich na lata 2000-2006 adaptujaca wytyczne Europejskiej Strategii Za-
trudnienia przewiduje wzrost réznego rodzaju instrumentéw aktywnej poli-
tyki rynku pracy, integracji zawodowej i spotecznej, przygotowanie warun-
kéw do wykorzystywania w tym celu Srodkéw finansowych z UE. Skromne do-
tychezas efekty zatrudnienia i ograniczenia bezrobocia wynikajg nie tyle ze
stabos$ci Narodowej Strategii i p6Zniejszych programoéw, lecz przede wszyst-
kim z niedostatecznych Ssrodkéw, przeznaczanych na ich realizacje. Pomoc
UE niewatpliwie poprawi sytuacje, jest jednak niezbedne wieksze zaangazo-
wanie krajowych srodkéw publicznych.

2.5. Przeplywy finansowe

Jednym z istotnych celéw Wspélnoty Europejskiej jest zmniejszanie roz-
nic poziomu rozwoju gospodarczo-spotecznego krajow cztonkowskich, pogle-
bianie sp6jnosci miedzy nimi. Zeby zrealizowaé ten cel w ramach Wspélnoty,
tworzy sie rézne fundusze pomocy. Pomoc ta jednak nie ma zastepowacé krajo-
wych dziatan i programoéw, lecz je wspieraé. Przyznawanie jej odbywa sie
w warunkach obowigzywania zasady subsydiarnos$ci. Pomoc Wspélnoty po-
waznie przyczynita sie do przyspieszenia rozwoju gospodarczo-spoltecznego
Portugalii, Hiszpanii, Irlandii i Grecji oraz op6Znionych regionéw w innych
krajach, zmniejszajgc wystepujgce w nich réznice.

Wprawdzie pomoc dla nowych dziesieciu cztonké6w UE nie jest tak hojna,
jak byla wczes$niej, zwlaszcza ze dotyczy ona krajow znacznie bardziej op6z-
nionych gospodarczo, nie mozna jej nie doceniac¢. Trzeba zrobi¢ wszystko,
uruchamiajgc wlasne Srodki finansowe, instytucjonalne i organizacyjne, aby
wykorzystac je w pelni i efektywnie.

Polska, tak jak inne kraje nowo przyjete do UE, korzystata z funduszy
przedakcesyjnych regulowanych jej aktami i ukladami stowarzyszeniowymi
zawartymi miedzy kazdym z nich a Wspélnotg i jej panstwami czlonkowskimi.
Fundusze te mialy m.in. przygotowa¢ kraje kandydackie do obowigzujgcego
systemu ich wykorzystywania. Najwecze$niej uruchomiono fundusz PHARE
(Poland-Hungary Assistance in Restructuring their Economies). Sktadatl sie on
z trzech programow: narodowego, transgranicznego i wielonarodowego. Po-
czatkowo stuzyl pomocg finansowag giéwnie w restrukturyzacji gospodarki,
a nastepnie w realizacji polityki regionalnej, sprzyjajacej spojnosci gospodar-
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czo-spolecznej. Czesé Srodkéw wspierala rozwdj instytucjonalny. Z PHARE fi-
nansowano na ogo6t wieksze projekty (nie mniej niz 2 mln euro), przy udziale co
najmniej 25% krajowych srodkéw publicznych.

Fundusz ISPA (Instrument for Structural Policies for Pre-accession) prze-
znaczony jest do wspierania rozwoju infrastruktury transportowej i ochrony
Srodowiska. Wspéifinansuje do 75% wieksze projekty o wartosci nie mniej-
szej niz 5 mln euro.

Fundusz SAPARD (Support for Pre-accession Measures for Agriculture and
Rural Development) jest wykorzystywany do wspierania rozwoju rolnictwa
i obszar6w wiejskich oraz przygotowania do sprawnego funkcjonowania
Wspéblnej Polityki Rolnej. Wspéifinansuje on m.in.: poprawe struktury agrar-
nej, wdrazanie metod produkeji przyjaznych sSrodowisku, doskonalenie prze-
tworstwa artykuléow rolnych, tworzenie grup producentéw, rozwéj infrastruk-
tury na obszarach wiejskich itd. Przedsiewziecia o charakterze publicznym
sg finansowane przez fundusz do wysokosci 75% wartosci projektu, natomiast
przedsiewziecia, ktére w przysztosci beda przynosily przychody, sg refina-
nsowane nie wiecej niz w potowie, przy czym nie mniej niz 25% musi pocho-
dzi¢ z krajowych Srodkéw publicznych.

W ramach tych funduszy dla Polski przewidziano w latach 2000-2006 rocz-
nie z PHARE 400 mln euro, z ISPA 385 mln euro i z SAPARD 168 mln euro
wedlug cen z 1999 r. [Gomulski, 2004, s. 175].

W ramach negocjacji prowadzonych w grudniu 2002 r. UE przyznata Pol-
sce na lata 2004-2006 okoto 19,2 mld euro. Z tej kwoty, okoto 5,7 mld euro,
przeznaczonych na pomoc strukturalng, Polska otrzyma po 2006 r. W okresie
14 miesiecy cztonkostwa (od 01.05.2004 r. do 30.06.2005 r.) Polska uzyskata
z UE prawie 5 mld euro [Borkowski, 2005, s. 187-191] w tym:

min euro
Srodki przedakcesyjne 749
Fundusze strukturalne i spéjnosci 1684
Wspdlna Polityka Rolna 1548
Instrument poprawy ptynnosci budzetu 847
Instrument Schengen 103
Pozostate transfery 53

Wspélna Polityka Rolna obejmowata finansowanie: polityki rolnej i ob-
szarow wiejskich (786 mln euro), doptat bezposrednich (699 mln euro) i inter-
wencji rynkowych (58 mln euro). Natomiast z pozycji ,,Pozostate transfery” fi-
nansowano gléwnie programy Wspoélnoty. Otrzymaty je uczelnie wyzsze, jed-
nostki badawezo-rozwojowe, ministerstwa i fundacje rzadowe.

W tym samym okresie polskie wptaty do budzetu UE wyniosly ponad 2,4
mld euro. Dodatnie dla Polski saldorozliczenz UE wyniosio
2,542 mld euro. Wciggu 14 miesiecy realizacja transferéw z UE do Polski
przewidzianych na lata 2004-2006 wyniosia 36,8%, natomiast w odwrotnym
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kierunku osiggneta 37,3%. W rezultacie dodatnie dla Polski saldo wykonano
w 36,3%. Dodatniemu dla Polski wynikowi dwustronnych przeplywow finan-
sowych z UE, towarzyszy ujemny wynik dla budzetu panstwa w wysokosci oko-
to 1,5 mld euro. Z niego bowiem pochodza $rodki na oplacanie sktadki do UE.
W przysztos$ci wplaty te bedg wieksze, poniewaz znikng przejSciowe Srodki na
poprawe jego plynnosSci. Ponadto budzety panstwa i samorzadéw musza sie
przygotowaé¢ do wspoéifinansowania programoéw realizowanych w ramach po-
mocy UE. Jest to wkiad finanséw publicznych do przyspieszenia rozwoju gos-
podarczo-spotecznego Polski.

3. Niektore cechy charakterystyczne finansé6w publicznych
w Polsce

3.1. Ewolucja finanséw publicznych

W Polsce, tak jak w innych krajach realnego socjalizmu, finanse publiczne
w relacji do PKB wynosily wiecej niz 50%. Stanowily one w szerokim zakresie
zrodio finansowania gospodarki oraz deficytowych cen. W 1989 r. Polska
przezywa ostry kryzys starego systemu i rodzenie sie nowego. Znajduje to od-
zwierciedlenie réwniez w finansach publicznych radykalnym spadkiem do-
chodéw i wydatkéw, odpowiednio do 43,3% i 45,7% w stosunku do PKB. W na-
stepnym roku, dzieki wzrostowi dochodéw i powaznemu ograniczeniu wydat-
kow w finansach publicznych, pojawila sie ponad 3% nadwyzka.

Zastosowanie ,,terapii szokowej” w nowo tworzonym, rynkowym systemie
gospodarczym doprowadzilo do kryzysu gospodarczego w latach 1990-1992,
a nastepnie do kryzysu finanséw publicznych [Owsiak, 1997, s. 198-205].
W 1991 r. dochody publiczne gwalttownie spadly ponizej 40% w relacji do PKB
nizszego o 20% w poréwnaniu do 1989 r. Przy nieznacznym wzglednym (w sto-
sunku do obnizonego PKB) wzroScie wydatkow publicznych ponownie
powstaje deficyt.

Transformacja systemu gospodarczego pociggnela za sobg istotne zmiany
w finansach publicznych. Po stronie wydatkéw odpadio m.in. finansowanie
cen i radykalnie zmniejszylo sie bezposrednie finansowanie gospodarki,
natomiast powstaly nowe wydatki, zwigzane z bezrobociem i jego skutkami.
Po stronie dochodéw gwaltownie malaly wplywy od przedsiebiorstw pan-
stwowych, a w zwigzku z powaznym spadkiem realnych dochodéw pracowni-
kéw, zmniejszyly sie znacznie réwniez wpltywy od ludnosci.

Reformy podatkowe dokonane w latach 1992-1993 ustabilizowaly gléwne
zrodia dochodow budzetowych. Pierwszy pelny rok (1994) po reformie podat-
ku obrotowego przyniést najwyzszy wzgledny poziom dochodéw w finansach
publicznych 47,8% w stosunku do PKB.

0d 1994 r. wykazujg one tendencje spadkowag, w niektérych latach spadek
ma charakter skokowy. W 1997 r. malejg one z 45,9% (1996 r.) do 42,6%,
a w 2000 r. do 37,5% PKB — najnizszego wzglednego poziomu w badanym
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okresie. W nastepnych dwoch latach niewiele podnoszg sie z najnizszego po-
ziomu, odpowiednio do 38,3% i 38,5% PKB. Dopiero w 2003 r. nastepuje istot-
ny jego wzrost do 39,9% i wedtug wstepnych danych w 2004 r. wyniést 39,5%
PKB. Wedlug szacunkéw gwaltowny wzgledny wzrost dochodéw finanséw
publicznych nastgpil w 2005 r., osiggajac 42,1% w relacji do PKB i na tym
mniej wiecej poziomie ma sie utrzymywaé w kolejnych latach do 2008 r.
wlgcznie.

Ewolucja finansow publicznych w Polsce w latach 1989-2008

Wyszczegélnienie 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Dochody S 46,3 39,8 45,2 47,7 47,8 46,5 45,9
Wydatki 5,7 42,6 43,4 50,0 50,0 51,2 49,2 49,3

Wyszczegélnienie 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004*
Dochody 2,6 41,4 41,3 37,5 38,3 38,5 39,9 39,5
Wydatki 5,5 44,0 44,5 40,5 43,3 44,4 45,3 44,4

Wyszczegélnienie 2005** | 2006** | 2007** | 2008**
Dochody 42,1 42,4 42,3 42,0
Wydatki 46,6 46,4 44,9 43,3

* dane wstepne

** dane szacunkowe

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie [Owsiak S. i inni, System finanséw publicznych w pro-
cesie transformacji gospodarki polskiej, PWN, Warszawa 1997 dla lat 1989-1994; Pietrzak B. i in-
ni, System finansowy w Polsce, PWN, Warszawa 2003 dla lat 1995-1999; Ustawa Budzetowa na
rok 2005 (Uzasadnienie), Warszawa 2004 dla lat 2000-2003; oraz Ustawa Budzetowa na rok 2006
(Uzasadnienie), Warszawa 2005.

Dotychcezasowy stopniowy spadek wzglednych dochodéw w finansach pub-
licznych wynika przede wszystkim z obnizania sie wzglednych wplywow z po-
datku dochodowego, zaréwno od osoéb prawnych, jak i od 0séb fizycznych,
przy systematycznym wzglednym wzros$cie wplywoéw z podatkéw posrednich
(z podatku od towaréw i ustug oraz z akcyzy). Natomiast skokowy spadek
wzglednych dochodéw w finansach publicznych (1991, 2000-2002) wigze sie
zwykle z recesjg gospodarczg. Szacowane powazne ich zwiekszenie w 2005 r.
do 42,1% w relacji do PKB jest zwigzane gléwnie z uwzglednieniem Srodkoéw,
pochodzacych z bezzwrotnej pomocy UE, jeSli ich beneficjentami sg podmio-
ty publiczne, w mniejszym stopniu z przyspieszeniem wzrostu gospodarczego,
z pewnym obnizeniem punktu odniesienia, zwigzanym z redukeja podatku
dochodowego od os6b prawnych i fizycznych oraz spodziewanymi stad ros-
nacymi wplywami. Ostateczne rachunki pokazg, na ile te szacunki byly uza-
sadnione. Zastanawia¢ moze tez dlaczego, mimo zakladanego przyspieszenia
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wzrostu gospodarczego w nastepnych latach dochody publiczne pozostajg na
tym samym wzglednym poziomie? Byé¢é moze, przewiduje sie dalszg obnizke
podatkéw i parapodatkéow?

Wysoki spadek wydatkéw publicznych w latach 1990-1991 wynikal z ich
radykalnego ograniczenia w warunkach gwaltownego spadku PKB, zwigzane-
go z szokowg transformacjg systemu gospodarczego. Niemozliwo$¢é utrzymy-
wania ich diuzej na tak obniZzonym poziomie pociggnal za sobg skokowy
wzrost wydatkow publicznych z 43,4% w 1991 r. do 50% PKB w 1992 r. Mniej
wiecej na tym poziomie utrzymywaly sie one do 1996 r. W nastepnym roku
doszto do kolejnego ich spadku do 45,5%, a w 2000 r. do 40,5% PKB.

Wiekszos¢ wydatkow sektora finansow publicznych ma charakter sztywny,
powodujac znaczne zwiekszenie ich wzglednego poziomu w warunkach zata-
mania sie wzrostu PKB (2001-2002). W nastepnych latach wzrostowi gospo-
darczemu towarzyszyly rosngce wydatki sektora finanséw publicznych. We-
dlug szacunkéw zmniejszenie ich wzglednego poziomu ma nastgpié¢ w latach
2007-2008 w wyniku reformy finanséw publicznych.

3.2. Dochody podatkowe budzetu panstwa i zmiana ich struktury
w latach 1995-2004

Cechg charakterystyczng dochodéw podatkowych budzetu panstwa jest
szybka zmiana jej struktury w Kierunku powaznego zmniejszania udziatu
podatkow bezposrednich i odpowiednio silnego powiekszania udziatu podat-
kow posrednich. Tylko w okresie 2000-2004 wplywy z podatku dochodowego
zostaly obnizone tacznie o0 25%, z 29,5% do 22,1% dochodéw budzetu panstwa,
w tym z podatku dochodowego od oséb prawnych o 34% z 12,5% do 8,3%,
a z podatku dochodowego od o0s6b fizycznych o 19%, z 17,0% do 13,8% do-
chodéw budzetu panstwa.

Struktura dochodéw podatkowych budzetu panstwa w latach 1994-2004

Wyszczegdlnienie 1994 1995 1999 2000 2004
w odsetkach

Ogotem 100 100 100 100 100

Dochody podatkowe 81,7 82,4 89,5 88,2 86,7

podatki posrednie 42,6 43,4 59,2 58,7 64,6

w tym:

— podatek od towaréw i ustug 23,8 24,7 38,8 38,1 39,8

— podatek akcyzowy 14,3 14,5 20,0 20,1 24,3

w tym od:

— wyrobow spirytusowych 5,0 4.9 3,7 383 2,9

— paliw silnikowych 5,3 4,9 9,2 9,3 10,5

— wyrobdw tytoniowych 2,4 3,2 5,0 4,7 59
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Wyszczegdlnienie 1994 1995 1999 2000 2004
w odsetkach

podatek dochodowy 38,4 38,6 30,3 29,5 22,1

— od oséb prawnych 10,8 10,6 12,0 12,5 8,3

— od osdb fizycznych 27,5 28,1 18,4 17,0 13,8

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie [Roczniki Statystyczne z lat: 1995, 1996, 2000, 2001
i 2005, GUSI.

W tym samym czasie wplywy z podatkéw posrednich zwiekszyly sie o 10%,
osiggajac 64,6% dochodoéw budzetu panstwa. W 2004 r. same wplywy do bud-
zetu panstwa z podatku akeyzowego byly o 11% wyzsze od wplywoéw z obydwu
podatkéw dochodowych, a z podatkéw posrednich byly prawie trzykrotnie
wyzsze. Nastepuje wiec marginalizacja podatkéw bezposrednich, w tym pro-
gresywnych i zastepowanie ich podatkami posrednimi, ktérych obcigzenia
maja charakter degresywny, tzn. bardziej obcigzaja (wiecej niz proporcjonal-
nie) osoby o mniejszych dochodach, tj. o mniejszych zdolnos$ciach ptatniczych
niz osoby o wyzszych dochodach. Ten kierunek zmian struktury dochodéw po-
datkowych postepuje w Polsce szybko, powodujac pogltebianie rozwarstwie-
nia spolecznego.

Jednym z podstawowych argumentow zwolennikéw obnizania r6znego ro-
dzaju obcigzen publicznych jest nadmierny fiskalizm. Jes$li ujmujemy go
w skali ogélnokrajowej, a nie poszczegbélnych grup spotecznych, to wiasci-
wym miernikiem fiskalizmu jest relacja og6éiu obcigzen podatkowych odnie-
siona do PKB. Nie jest, moim zdaniem, uzasadnione wigczanie skiadek na
ubezpieczenia spoleczne do mierzenia fiskalizmu. Skladki te bowiem sg
raczej przymusowymi oszczednos$ciami (odtozonymi dochodami), stuzgcymi
finansowaniu przyszltych emerytur, rent oraz innych $wiadczen, z ktérych
korzystaja ich platnicy. Jesli nie byloby obowigzkowych ubezpieczen spotecz-
nych, to przezorni dochodobiorcy dobrowolnie przeznaczaliby cze$ci swoich
dochod6w na tego rodzaju ubezpieczenia prywatne, ktére ze wzgledu na nie-
powszechny charakter oraz konieczno$é przynoszenia zysku towarzystwom
ubezpieczeniowym sa drozsze i mniej bezpieczne.

Skiadki na ubezpieczenia spoleczne obcigzajace pracodawcow sa forma
placy posredniej. Zwolnienie z nich pracodawecow i przerzucenie na pracowni-
kéw oznaczaloby zmniejszenie ich wynagrodzen do dyspozycji. JeSli za$ pan-
stwo je przejmuje, wowczas sg finansowane przez wszystkich podatnikow.

Przyjmujac sume podatkéw w relacji do PKB jako kryterium fiskalizmu,
w Polsce jest on stosunkowo niski, plasuje sie bowiem znacznie ponizej Sred-
niego poziomu (rysunek 1.).

Wykres na rysunku 1. przedstawia poziom fiskalizmu w 2004 r. (dla niekto6-
rych krajow, w tym Polski w 2003 r.) w 24 krajach OECD. Porzadkujac kraje od
najnizszego do najwyzszego stopnia fiskalizmu, Polska z 20% obcigzeniem
podatkowym znajduje sie na czwartym miejscu po Japonii (15,8%), Stowacji
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(18,4%) i USA (18,7%). Trzeba doda¢, ze 20% obcigzenie podatkowe w Polsce
dotyczy 2003 r., nie uwzglednia powaznej obnizki podatké6w od dochodéw
z dziatalnos$ci gospodarczej przeprowadzonej w 2004 r., ktéra istotnie obniza
stope fiskalizmu. Wyzszy niz w Polsce fiskalizm wystepuje we wszystkich kra-
jach UE-15, a sposréd nowych cztonkéw UE w Czechach (21,3%) i na We-
grzech (26,3%). Brakuje danych dla pozostalych nowych czionkéw UE.

Gdyby jako kryterium fiskalizmu przyjaé¢ sume podatkéw i parapodatkow
(sktadek ubezpieczenia spolecznego) odniesiong do PKB, wowczas stopa fi-
skalizmu w Polsce nadal jest stosunkowo niska (34,2%). Wprawdzie w kolej-
nos$ci od najnizszego do najwyzszego fiskalizmu, Polska zajmuje miejsce siod-
me, ale ro6wniez znacznie ponizej Sredniego poziomu. Wsrod krajow UE-15
tylko Irlandia ma nizszg stope fiskalizmu (30,2%), a spoSréd nowych czionkéw
ujetych na wykresie jedynie Stowacja (30,8%). Przy czym stopa fiskalizmu
w Polsce w 2004 r. byla nizsza od podanej na wykresie za 2003 r.

0 10 20 30 40 50 60 [%]

[ obciazenia publiczne [l kwota podatkowa

Zroznicowanie stosunku kwot podatkowych i obciazen publicznych (Iacznie kwot
podatkowych i parapodatkowych) do PKB w krajach OECD w 2004 r.

* — stan na 2003 r.
Zrédio: Eurostat.

Obok presji kierowanej na obnizke podatkéw, uprawia sie intensywny lob-
bing na rzecz zmniejszenia tzw. pozaplacowych kosztéw pracy, uzywajac po-
dobnych argumentéw. Ma to m.in. zwiekszy¢ zatrudnienie, zmniejszy¢ szarg
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strefe i przynieéé¢ panstwu wieksze dochody. Zadanie obnizenia pozaptaco-
wych kosztow pracy jest rownoznaczne z dgzeniem do likwidacji ubezpieczen
spotecznych (w czesci lub catos$eci) lub przerzucenia ciezaru ich finansowania
na pracownikow lub podatnikéw. Niewielka obnizka pozaplacowych kosztéw
pracy nie przyniesie zadnego z wymienionych wyzej efektow.

Domaganie sie obnizenia pozaptacowych kosztow pracy obserwuje sie nie
tylko w Polsce. Mozna przyjac¢ je ze zrozumieniem w krajach, gdzie sg wysokie
koszty pracy (1aczne placowe i pozaptacowe). Polska nalezy jednak do krajow
o niskich kosztach pracy (rysunek 2.).

D ania [ 30,7
Szwecja* 30,4
e gia e 30
Luksemburg 28,3
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Rys. 2.

Zroéznicowanie kosztow pracy za 1 godzine efektywna pracownika w wybranych krajach w 2004 r.
* —dane z 2003 r.
Zrédio: Eurostat.

Jak wynika z wykresu na rysunku 2. w kolejnos$ci od najwyzszych do najniz-
szych kosztéw pracy, Polska na 25 krajow UE znalazta sie na 21 miejscu. Koszt
pracy za godzine efektywng pracownika wynosit w 2004 r. 4,7 euro. NizZsze
koszty pracy wyrazone w euro miaty tylko Stowacja (4,4), Estonia (4,2), Litwa
(3,2) i Lotwa (2,4 w 2003 r.). Sredni koszt pracy w UE-15 byl ponad pieciokrot-
nie wyzszy (24,0), podobnie jak w Wielkiej Brytanii (24,7), Irlandii (25,2) i Au-
strii (23,3) niz w Polsce. Sposréd nowych cztonkéw UE koszty pracy liczone
w euro sa ponad dwukrotnie wyzsze niz w Polsce: na Cyprze (10,7) i w Stowe-
nii (10,5), 0 26% w Czechach (5,9) i 0 17% na Wegrzech (5,5).
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3.3. Wydatki sektora finansow publicznych i ich struktura w latach
2000-2008

W wydatkach sektora publicznego dominujaca pozycje zajmujg wydatki
socjalne. W latach 2000-2002 absorbowaty one okoto 49% ich ogétu. W znacz-
nym stopniu bylo to zwigzane z zalamaniem gospodarczym (2001-2002) i jego
skutkami. W kolejnych trzech latach zmalaly one odpowiednio do: 46,8%,
42,6% i 40,3%. Szczegbdlnie wysoki spadek o 4,2 punktéow procentowych obser-
wujemy w 2004 r. Tendencja ta wynika z jednej strony z wprowadzonych ogra-
niczen wydatkow socjalnych, z drugiej za$ z przyspieszenia wzrostu gospo-
darczego. W nastepnych trzech latach maja sie one utrzymywacé na poziomie
mniej wiecej 40%, co przy zakladanym wysokim wzroScie PKB oznaczaloby
ich analogiczne zwiekszanie w ujeciu absolutnym.

Wydatki na obstuge diugu publicznego wahaja sie w przedziale 2,6-3,2%
PKB, tj. 6,1-7,2% ogolu wydatkéw sektora publicznego.

Wydatki sektora finansow publicznych i ich struktura w latach 2000-2008

Wyszczegolnienie 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006* | 2007 | 2008*
% PKB

Wydatki ogofem, 40,5 | 43,3 | 44,4 [ 453 | 44,4 | 46,6 | 46,4 | 24,9 | 433

w tym:

Wydatki biezace 37,7 | 40,6 | 41,5 [ 42,1 | 41,0 [ 42,8 | 42,1 | 40,9 | 39,2

1) wydatki socjalne 197 [ 21,1 [ 216 | 21,2 [ 189 | 188 | 185 [ 180 [ 17,1

2) obstuga dtugu publicznego 2,6 2,9 3,2 3,1 2,7 3,2 3,2 2,9 2,7

3) pozostate 154 | 16,6 | 16,6 | 17,9187 | 198 | 194 | 189 | 184

Woydatki kapitatowe 2,7 2,6 2,7 2,8 3,5 3,8 4.4 4,1 4,1

Srodki pochodzace z bez-

zwrotnej pomocy UE 00| 01| 02| 03| 07| 11| 11| 10| 10

PW — przewidywane wykonanie

* — dane szacunkowe

Zroédlo: opracowanie wiasne na podstawie [Ustawa Budzetowa na rok 2005, Uzasadnienie, Rada
Ministrow 2004; Ustawa Budzetowa na rok 2006, Uzasadnienie, Rada Ministrow].

Wydatki kapitatowe ksztattujg sie w Polsce na stosunkowo niskim pozio-
mie, zarowno w stosunku do innych krajéw, jak i do potrzeb rozwoju gospo-
darczo-spotecznego. Przy czym w okresie zahamowania wzrostu gospodarcze-
g0 (2001-2002) maleja, jesli pominiemy Srodki pochodzgce z bezzwrotnej po-
mocy UE. Dopiero w latach 2004-2005 nieznacznie rosng, giéwnie dzieki bez-
zwrotnej pomocy UE. Najwieksze wydatki kapitalowe, chociaz trudno je
uzna¢ za przelomowe, planuje sie na 2006 r., mianowicie 4,4% PKB (w tym
1,1% z pomocy). Jeszcze mniej obiecujacy jest ich szacunek na lata 2007-2008,
okreslajacy je na 4,1% PKB (w tym 1,0% z pomocy).
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W wydatkach socjalnych najwiekszg pozycje stanowig emerytury i renty.
Na stosunkowo wysoki ich wzgledny poziom w stosunku do PKB (13,5% w 2000
roku) ztozylo sie wiele przyczyn, w tym tagodzenie rosngcego bezrobocia ma-
sowym, weczeSniejszym przechodzeniem na emeryture oraz dosé tatwe (do
1996 r.) przyznawanie renty inwalidzkiej.

Biorac pod uwage wysoki poziom bezrobocia, wyjagtkowo niskie i malejace
sg wydatki zwigzane z bezrobociem. Jeszcze w 1996 r. wynosity 2,5%, w 2000 r.
spadty do 0,9% PKB. Skiadke na Fundusz Pracy w wysokosci 3% obnizono do
2,45%. Hiszpania, gdzie bezrobocie bylo poréwnywalne do Polski, majgc po-
nad dwukrotnie wyzszg sktadke (6%), obcigzajgca w jednakowym stopniu pra-
codawcow i pracownikow, zmniejszyla je o polowe. W Polsce, mimo zaostrze-
nia kryteriow przyznawania zasitkow bezrobotnym i znacznego obnizenia ich
wysoko$ci, brak jest Srodkéw na aktywne formy przeciwdziatania bezrobociu.
W 2004 r. na prawie 3 mln bezrobotnych tylko 14,2% mialo prawo do pobie-
rania zasitku, ktérego przecietna wysokos¢ wynosita 504 zi. Nawet przy tak
ograniczonych $wiadczeniach, Fundusz Pracy do 2004 r. byl dotowany z bud-
zetu panstwa. Co wiecej, byl zmuszony uzupetniaé¢ srodki kredytami, ktérych
obstuga jest dodatkowym obcigzeniem. Ujemny stan finanséw Funduszu jest
stalym zjawiskiem. Na koniec 2004 r. wyniést prawie 3,5 mld zl, w tym zobo-
wiazania z tytutu zaciagnietych kredytéow osiagnety 4,3 mld zt [Sprawozdanie,
2005, s. 360-364]. Na aktywne formy przeciwdzialania bezrobociu wydano
okotlo 1,5 mld z1, tj. okolo 40 zI miesiecznie na jednego bezrobotnego. Niestety
zadnej poprawy w zakresie aktywnej polityki zatrudnienia nie wnioslty usta-
wy na lata 2005 i 2006. Likwidowaly dotacje budzetowe i nie przewidywaty za-
ciggania nowych kredytow. Ma je zastgpi¢ pomoc z UE, giéwnie z tytutu reali-
zacji projektow przeciwdziatajacych bezrobociu wspéifinansowanych z Eu-
ropejskiego Funduszu Spotecznego w wysokos$ci 500 mln zt.

Istotne obnizenie stopy bezrobocia i podniesienie stopy zatrudnienia wy-
maga dokonania przelomu w polityce zatrudnienia. Obszarami dotychczas
zaniedbywanymi, w ktorych moglaby ona przynie$é wyrazne efekty, to infra-
struktura i mieszkalnictwo. Wprawdzie na wspé6ifinansowanie rozwoju infra-
struktury mozna oczekiwaé¢ duzej pomocy UE, ale jest niezbedne znacznie
wyzsze niz dotychczas zaangazowanie wlasnych srodkow.

Obnizenie stopy bezrobocia i wzrost stopy zatrudnienia prowadzi do wzro-
stu gospodareczego i spolecznego. Kraje o wysokiej stopie zatrudnienia maja
wysoki PKB na jednego mieszkanca. Wsrod 25 cztonkéw UE kraje o wyzszej
od przecietnej stopie zatrudnienia osiggajg na ogot wyzszy od przecietnego
PKB na jednego mieszkanca, np. Irlandia, Holandia, kraje skandynawskie
i Wielka Brytania. Natomiast kraje, w ktorych stopa zatrudnienia ksztattuje
sie ponizej przecietnego poziomu, PKB na jednego mieszkanca jest zwykle
takze nizszy od Sredniego poziomu w UE. W tej grupie jest szeSciu nowych
czlonkow UE, w tym Polska, a ze ,,starych” tylko Grecja. Hiszpania plasuje sie
blisko Sredniego poziomu zatrudnienia i PKB na jednego zatrudnionego.
Niestety Polska ma najnizszg stope zatrudnienia w UE.
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Od dawna zaniedbywana dziedzina w finansach publicznych Polski, mimo
powszechnego deklaratywnego dla niej zrozumienia, sg badania i rozwoj
nowych technologii. W Polsce przeznacza sie na nig 0,67% PKB (2001 r.),
w tym mniej wiecej dwie trzecie srodkéw publicznych i jedng trzecig Srod-
kow prywatnych. W tym samym czasie w UE-15 absorbowaly one $rednio
1,98% PKB, przy czym relacja miedzy publicznymi i prywatnymi $rodkami
byta w przyblizeniu odwrotna. Stosunkowo najwiecej na badania i rozwdj
wydawaly Szwecja 4,27% PKB i Finlandia 3,40% PKB (OECD, 2003, 71). W Fin-
landii w 2003 r. osiggnely one juz 3,50% w poréwnaniu do 2,04% PKB w 1991 r.
[Mikotajczyk, Zareba, 2005, s. 92].

Ustawa o Budzecie Panstwa w Polsce na 2006 r. przewiduje, iz w porowna-
niu do planu na 2005 r., naktady na finansowanie badan naukowych i prac
rozwojowych wzrosna o 14,5% i stanowi¢ bedg ok. 0,35% PKB. Wedlug Strate-
gii Lizbonskiej naktady te w 2010 r. majg osiagna¢ 3% PKB. Na jakim etapie
bedzie Polska w tym czasie? W 2001 r. wydatki na B+R na jednego mieszkan-
ca w dolarach USA ksztattowaly sie na poziomie: w Polsce 67, w Stowacji 79,
na Wegrzech 127, w Czechach 197, w Niemeczech 655, w Finlandii 901
aw Szwecji 1112, przy Sredniej w UE-15491. Ro6wniez w tej dziedzinie, tak jak
w polityce zatrudnienia w finansach publicznych, jest niezbedny przetom.
Zamiast obnizania o kilka punktéw procentowych skiadek na ubezpieczenia
rentowe, ktére nie przyniosg oczekiwanych efektéw, nalezaloby $rodki te
przeznaczy¢ na aktywng polityke zatrudnienia oraz na wspieranie innowacji
w przedsiebiorstwach.

4. Zakonczenie
Przystapienie Polski do UE:

— zwieksza role finanséw publicznych, zaréwno w sferze gospodarczej, jak
i spotecznej oraz ekologicznej. Wynika to z koniecznos$ci wspoéotfinansowa-
nia projektow, w ktoryeh realizacje sg zaangazowane Srodki Wspolnoty,

— umozliwia korzystanie z europejskich funduszy: regionalnego, struktural-
nego, spojnosci i spotecznego, przyczyniajgc sie przyspieszenia zréwno-
wazonego rozwoju ekonomicznego, spotecznego i ekologicznego,

— stwarza mozliwo$é, rowniez przy wykorzystaniu wiasnych $rodkéw, doko-
nania istotnej poprawy infrastruktury,

— wplywa na zmniejszenie zréznicowania ekonomicznego i spolecznego
dzieki stosowaniu zasady solidarno$ci przy przyznawaniu pomocy finan-
sowej,

— zmniejsza bezrobocie bezposrednio, dzieki wspoifinansowaniu projektow
aktywnej polityki rynku pracy oraz dzieki wspéifinansowaniu innych pro-
jektow, wplywajacych posrednio na zatrudnienie. Wedlug szacunku Janu-
sza Zaleskiego $rodki UE, wykorzystywane w ramach Narodowego Planu
Rozwoju do roku 2010, powinny przynies$é¢ istotne zwiekszenie PKB i za-
trudnienia. Przyspieszenie wzrostu PKB ma stopniowo rosnaé do 2007 r.,
a nastepnie zmniejsza¢ sie do 1,7 p.p. w 2010 r. Podobna tendencja ma wy-
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stapi¢ w przyspieszeniu spadku bezrobocia, jednakze w mniejszej skali,
do -2 p.p. w 2007 r. (Boni, 2005, 178-181),

— stwarzajgc samorzgdom dostep do pomocy Wspdlnoty, utatwia im realiza-
cje projektow, poprawiajacych infrastrukture lokalna,

— zobowiazujac do okresSlonej harmonizacji podatkowej stwarza bardziej
neutralne warunki konkurencji rynkowej (ograniczajgc konkurencje po-
datkowg), wplywa na zmiane uktadu cen oraz poziomu i struktury docho-
déw budzetowych,

— zobowiazujac do dostosowania sie w zakresie standardéw stosunkéw i wa-
runkow pracy, przyczynia sie do ich europeizacji,

— zobowiazujac do przestrzegania okreslonych norm ekologicznych przyczy-
nia sie do ochrony $rodowiska.
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Abstract Public Finance in the Economic and Social Development of Poland as a EU
Member
Poland’s accession to the EU increases the role of the public finance as well in
the economic as in the social and ecological spheres; it permits utilization of
the European funds: the regional, structural, cohesion and ecological funds,
thus accelerating a balanced economic, social and ecological development;
makes a substantial improvement in the infrastructure possible, if supported
by utilization of own means; by applying the principle of solidarity in the allo-
cation of financial aid, results in a reduction in the economic and social differ-
entiation; reduces the unemployment both directly by cofinancing the active
labour-market policy projects and by cofinancing other projects that indi-
rectly promote employment; by giving the self-government bodies access to the
Community aid, makes it easier for them to execute projects that improve the
local infrastructure; promotes changes in the price system and in the level and
structure of budget revenues; by enforcing a certain tax harmonization, brings
about more neutral market competition conditions, contributes to Europe-
anization of the labour relations and conditions as well as to the environment
protection by imposing certain ecological standards.

96



