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1. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej
Finanse publiczne s³u¿¹ realizacji funkcji (zadañ) pañstwa i innych insty-

tucji publicznych, np. instytucji ubezpieczeñ spo³ecznych. Najwa¿niejsze
funkcje (zadania) pañstwa s¹ okreœlone w sposób ogólny w Konstytucji Rzecz-
pospolitej Polskiej (1997 r.). Wyj¹tkow¹ w tym zakresie rolê spe³nia art. 20.,
wed³ug którego: „Spo³eczna gospodarka rynkowa oparta na wolnoœci dzia³al-
noœci gospodarczej, w³asnoœci prywatnej oraz solidarnoœci, dialogu i wspó³-
pracy partnerów spo³ecznych stanowi podstawê ustroju gospodarczego
Rzeczpospolitej Polskiej”, œciœlej ujmuj¹c, ustroju gospodarczo-spo³ecznego.

Wprawdzie artyku³ ten nie formu³uje konkretnych zadañ pañstwa, ale
z okreœlenia charakteru ustroju ekonomiczno-spo³ecznego, jako spo³ecznej
gospodarki rynkowej, zadania takie wyp³ywaj¹, wychodz¹c daleko poza tra-
dycyjne funkcje pañstwa — zapewniania zewnêtrznego i wewnêtrznego bez-
pieczeñstwa obywateli.

Dla lepszego poznania idei systemu spo³ecznej gospodarki rynkowej war-
to odwo³aæ siê do treœci, jak¹ nadaje temu pojêciu jego wspó³autor i jak¹
przyjmuje siê w kraju, gdzie ono powsta³o. Jak podkreœla³ Alfred Müller-Ar-
mack, jeden z ojców tego pojêcia:

Istot¹ spo³ecznej gospodarki rynkowej jest ³¹czenie zasady wolnoœci na rynku ze spo-
³ecznym wyrównaniem.

Myœl¹ przewodni¹ tworzonego wówczas (w koñcu lat 40. i w latach 50.) po-
rz¹dku ekonomicznego, by³a nie tylko zwiêkszona gospodarnoœæ, lecz równie¿
zd¹¿anie do realizacji moralnych idea³ów, takich jak wolnoœæ i sprawiedli-
woœæ spo³eczna [Sozialpolitik 2004–2005, s. 7].

Poszczególne jednostki maj¹ swobodê podejmowania decyzji, jednak¿e
pañstwo interweniuje odpowiednimi regulacjami, gdy gospodarka rodzi spo-
³eczne niesprawiedliwoœci. Pañstwo poprzez aktywn¹ politykê gospodarcz¹
stara siê przeciwdzia³aæ ekonomicznym kryzysom lub ³agodziæ ich negatywne
skutki dla spo³eczeñstwa. W okresach wy¿szego bezrobocia i s³abszej koniun-
ktury roœnie w spo³eczeñstwie udzia³ ludzi biednych. Przeciwdzia³anie takie-
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mu rozwojowi jest jednym z najwa¿niejszych zadañ pañstwa w spo³ecznej
gospodarce rynkowej [Sozialpolitik 2004/2005, s. 6].

Jednostka nie powinna byæ zdana wy³¹cznie na siebie i swoje mo¿liwoœci,
w razie potrzeby mo¿e liczyæ na solidarnoœæ i wsparcie wspólnoty. Najwa¿-
niejsz¹ podstaw¹ naszego pañstwa socjalnego jest solidarnoœæ miêdzy grupa-
mi ludnoœci oraz generacjami. Jej wyrazem s¹ m.in. ubezpieczenia spo³eczne
od wa¿niejszych zagro¿eñ [Sozialpolitik 2004/2005, s. 3, 5, 6].

Przyjêcie w polskiej konstytucji z 1997 r. spo³ecznej gospodarki rynkowej,
jako podstawy ustroju ekonomicznego, nak³ada na pañstwo powa¿ne obo-
wi¹zki, dotycz¹ce szeroko ujmowanej polityki spo³ecznej, które okreœla kon-
stytucja, m.in. w nastêpuj¹cych obszarach:
— edukacji (art. 70.):

• „Ka¿dy ma prawo do nauki. Nauka do 18 roku ¿ycia jest obowi¹zkowa”;
• „Nauka w szko³ach publicznych jest bezp³atna”;
• „W³adze publiczne zapewniaj¹ obywatelom powszechny i równy dostêp

do wykszta³cenia. W tym celu tworz¹ i wspieraj¹ systemy indywidual-
nej pomocy finansowej i organizacyjnej dla uczniów i studentów”;

— ochronie zdrowia (art. 68.):
• „Ka¿dy ma prawo do ochrony zdrowia”;
• „Obywatelom, niezale¿nie od ich sytuacji materialnej, w³adze publicz-

ne zapewniaj¹ równy dostêp do œwiadczeñ opieki zdrowotnej finanso-
wanej ze œrodków publicznych”;

• „W³adze publiczne zobowi¹zane s¹ do zapewnienia szczególnej opieki
zdrowotnej dzieciom, kobietom ciê¿arnym, osobom niepe³nosprawnym
i osobom w podesz³ym wieku”;

— zatrudnieniu (art. 65.):
• „W³adze publiczne prowadz¹ politykê zmierzaj¹c¹ do pe³nego zatrud-

nienia poprzez realizowanie programów zwalczania bezrobocia, w tym
organizowanie i wspieranie poradnictwa i szkolenia zawodowego oraz
robót publicznych i prac interwencyjnych”;

— zabezpieczeniu spo³ecznym (art. 67.):
• „Obywatel ma prawo do zabezpieczenia spo³ecznego w razie niezdol-

noœci do pracy ze wzglêdu na chorobê lub inwalidztwo oraz po osi¹gniê-
ciu wieku emerytalnego”;

• „Obywatel pozostaj¹cy bez pracy nie z w³asnej woli nie maj¹cy innych
œrodków utrzymania — ma prawo do zabezpieczenia spo³ecznego”;

— niepe³nosprawnoœci (art. 69.):
• „Osobom niepe³nosprawnym w³adze publiczne udzielaj¹, zgodnie

z ustaw¹, pomocy w zabezpieczeniu egzystencji, przysposobieniu do
pracy oraz komunikacji spo³ecznej”;

— wspomaganiu rodziny:
• „Ma³¿eñstwo, jako zwi¹zek kobiety i mê¿czyzny, rodzina, macierzyñ-

stwo — znajduj¹ siê pod ochron¹ i opiek¹ Rzeczpospolitej Polskiej”
(art. 18.);
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• „Pañstwo w swojej polityce spo³ecznej i gospodarczej uwzglêdnia dob-
ro rodziny. Rodziny znajduj¹ce siê w trudnej sytuacji materialnej i spo-
³ecznej, zw³aszcza wielodzietne i niepe³ne, maj¹ prawo do szczególnej
pomocy ze strony w³adz publicznych (art. 71.);

• „Matka przed i po urodzeniu dziecka ma prawo do szczególnej pomocy
w³adz publicznych (art. 71.);

• „Dziecko pozbawione opieki rodzicielskiej ma prawo do opieki i pomo-
cy w³adz publicznych” (art. 72.);

— mieszkalnictwie (art. 75.):
• „W³adze publiczne prowadz¹ politykê sprzyjaj¹c¹ zaspokojeniu po-

trzeb mieszkaniowych obywateli, w szczególnoœci przeciwdzia³aj¹ bez-
domnoœci, wspieraj¹ rozwój budownictwa socjalnego oraz popieraj¹
dzia³ania obywateli zmierzaj¹ce do uzyskania w³asnego mieszkania”;

Bardzo wa¿ne znaczenie z punktu widzenia wydatków publicznych ma art.
5., który obok tradycyjnych funkcji pañstwa ujmuje tak¿e nowoczesne zada-
nia zapewnienia ochrony œrodowiska, „…kieruj¹c siê zasad¹ zrównowa¿one-
go rozwoju”. Kierowanie siê zasad¹ zrównowa¿onego rozwoju ma, moim zda-
niem, charakter wytycznej polityki pañstwa i odnosi siê, najogólniej ujmuj¹c,
do zrównowa¿onego rozwoju ekonomicznego, spo³ecznego i ekologicznego.

Osobliwoœci¹ polskiej konstytucji jest wprowadzenie bariery dla rozwoju
finansów publicznych w postaci maksymalnego zad³u¿enia publicznego. D³ug
publiczny, powiêkszony o kwotê przewidywanych wyp³at z tytu³u porêczeñ
i gwarancji, nie mo¿e przekroczyæ 60% PKB w danym roku (art. 216., ustêp 5).
Zgodnie z ustaw¹ o finansach publicznych w sytuacji, gdy d³ug publiczny
bêdzie siê kszta³towa³ w przedziale powy¿ej 50, a poni¿ej 60% PKB, nale¿y
uruchomiæ specjalne procedury ostro¿noœciowe. Natomiast gdy bêdzie rów-
ny lub wiêkszy od 60% PKB, Rada Ministrów przedstawia Sejmowi program
sanacyjny, który zmniejszy jego poziom poni¿ej 60% (artyku³y 79.–81.).

2. Regulacje Unii Europejskiej
Droga do cz³onkostwa Polski w Unii Europejskiej rozpoczê³a siê od podpi-

sania w 1991 r. uk³adu o stowarzyszeniu ze Wspólnotami Europejskimi.
Nastêpnie odbywa³ siê d³ugi i trudny proces negocjacji Polski ze Wspólnot¹
i zwi¹zanego z nimi dostosowania prawa i instytucji oraz sfery realnej do wa-
runków cz³onkostwa w UE. Po 11 latach, 13 grudnia 2002 r., zamkniêto nego-
cjacje, dotycz¹ce przyst¹pienia Polski do Unii Europejskiej.

16 kwietnia 2003 r. podpisano Traktat Akcesyjny o przyst¹pieniu Polski
i innych pañstw do Unii Europejskiej. Po referendum przeprowadzonym 7–8
lipca 2003 r., w którym wiêkszoœæ uprawnionych do g³osowania opowiedzia³a
siê za przyst¹pieniem Polski do UE oraz po ratyfikacji Traktatu Akcesyjnego,
1 maja 2004 r. Polska sta³a siê cz³onkiem UE. Analiza obejmuje tylko regula-
cje UE, które w istotnym stopniu oddzia³uj¹ na finanse publiczne.
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2.1. Harmonizacja podatkowa

Kwestie finansów publicznych nale¿¹ do kompetencji pañstw cz³onków
UE. Jednak¿e jednym z podstawowych warunków prawid³owego funkcjono-
wania jednolitego rynku jest odpowiednia harmonizacja podatkowa, doty-
cz¹ca zw³aszcza podatków poœrednich. Zadaniem Wspólnoty Europejskiej
jest utworzenie wspólnego rynku wewnêtrznego (art. 2. Traktatu), umo¿liwia-
j¹cego swobodny przep³yw towarów, us³ug, kapita³u i pracowników oraz
zapewnienia niezak³óconej konkurencji (art. 3.). W tym celu Traktat (art. 93.)
upowa¿nia kompetentne instytucje Wspólnoty do przeprowadzenia niezbêd-
nej harmonizacji podatków poœrednich. Komisja Ekonomiczna wystêpuje
z takim wnioskiem do Rady, która konsultuje go z Parlamentem Europejskim
i Komitetem Ekonomiczno-Spo³ecznym. Nastêpnie przekazuje go z powro-
tem do Komisji Europejskiej, gdzie do jego uchwalenia wymagana jest jedno-
myœlnoœæ. Ze wzglêdu na wystêpuj¹ce ró¿nice interesów wœród cz³onków
Wspólnoty dochodzenie do jednomyœlnoœci jest trudnym procesem.

Ograniczenie suwerennoœci podatkowej pañstw cz³onkowskich na rzecz
harmonizacji podatków poœrednich powinno byæ dokonywane tylko w zakre-
sie niezbêdnym. Nie ma zgodnoœci co do tego, czy harmonizacj¹ mog¹ byæ
objête tylko ju¿ istniej¹ce podatki w pañstwach cz³onkowskich, czy te¿ mo¿e
ona polegaæ tak¿e na wprowadzeniu uzgodnionych nowych podatków [Mako-
wicz, 2004, s. 105].

Konkretny przedmiot i zakres harmonizacji podatkowej jest dokonywany
za pomoc¹ wtórnego prawa Wspólnoty, g³ównie za pomoc¹ dyrektyw obo-
wi¹zuj¹cych pañstwa, do których s¹ one kierowane

…w odniesieniu do rezultatu, który ma byæ osi¹gniêty, pozostawia jednak organom
pañstwowym swobodê wyboru formy i œrodków realizacji [Makowicz, 2004, s. 98].

Prze³omowe znaczenie mia³a pierwsza dyrektywa z 1967 r. zastêpuj¹ca po-
wszechnie przedtem obowi¹zuj¹cy system podatku obrotowego brutto —
podatkiem obrotowym netto (od wartoœci dodanej). Kolejne dyrektywy, doty-
cz¹ce podatku obrotowego, regulowa³y m.in. jego zakres podmiotowy i przed-
miotowy oraz stawki podatkowe. Za pomoc¹ innej dyrektywy, tzw. systemo-
wej, podjêto harmonizowanie podatku akcyzowego na oleje naturalne i ich
produkty, alkohole i wyroby tytoniowe. Proces i stan dostosowania polskiego
systemu podatkowego do wymogów prawa UE przedstawia m.in. J. Kiszka
[2003, s. 63–81], a prolongatê podatkow¹ za³¹cznik XII do Traktatu o przy-
st¹pieniu do UE [Prawo UE, 2004].

Polska, podpisuj¹c uk³ad o stowarzyszeniu ze Wspólnot¹ Europejsk¹, zo-
bowi¹za³a siê m.in. do dostosowania podatków poœrednich do stanu ich har-
monizacji w UE. W tym przypadku najwa¿niejszym krokiem by³a reforma
podatku obrotowego (lipiec 1993 r.), zastêpuj¹cego system brutto systemem
netto w postaci podatku od towarów i us³ug oraz przywracaj¹ca podatek akcy-
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zowy, który w Polsce obejmuje nie tylko, wspomniane wy¿ej, trzy grupy towa-
rów podlegaj¹ce harmonizacji.

W Polsce, podobnie jak w innych krajach przeprowadzaj¹cych transfor-
macjê systemow¹, podatek obrotowy przed reform¹ charakteryzowa³ siê wy-
j¹tkowo wysokim stopniem zró¿nicowania stawek. Trudno wiêc by³o ujedno-
liciæ je jednym ruchem. Oznacza³oby to bowiem kolejn¹ rewolucjê cenow¹
(pierwsza wyst¹pi³a w nastêpstwie likwidacji subwencji cenowych). Dla ³a-
godniejszego przejœcia od bardzo zró¿nicowanych stawek kumulacyjnego po-
datku obrotowego (brutto) do podatku od towarów i us³ug (obrotowego netto)
w szerokim zakresie zastosowano wyj¹tkowe, przejœciowe rozwi¹zania, pole-
gaj¹ce na zwolnieniach podmiotowych i przedmiotowych, objêciu stawk¹ ze-
row¹ szeregu towarów i us³ug nie przeznaczonych na eksport, oraz wykorzy-
staniu na szerok¹ skalê stawek ulgowych. Koniecznoœæ wprowadzenia maso-
wych odstêpstw w dó³ od normalnego obci¹¿enia, poci¹ga³a za sob¹ przyjêcie
stosunkowo wysokiej 22% stawki standardowej w porównaniu do standardo-
wej stawki zharmonizowanej wynosz¹cej 15%.

W nastêpnych latach, ograniczaj¹c stopniowo zwolnienia podatkowe, ze-
row¹ i ulgowe stawki, nale¿a³o dodatkowe dochody st¹d pochodz¹ce przezna-
czaæ, przynajmniej czêœciowo, na obni¿ki stawki standardowej. Niestety nie
przeprowadzono takich dwukierunkowych zmian stawek podatku od towa-
rów i us³ug. Przyjmowano tylko jednokierunkowe dzia³ania. Uzasadnianie
ich potrzebami dostosowania do dyrektyw Wspólnoty u³atwia³o ich realiza-
cjê. Zapomniano o tym, ¿e dodatkowe dochody mog³y s³u¿yæ obni¿aniu zbyt
wysokiej podstawowej stawki podatkowej. W wyniku jednokierunkowego
rozszerzania bazy podatkowej oraz podnoszenia stawek podatku od towarów
i us³ug systematycznie roœnie jego udzia³ w dochodach bud¿etu pañstwa,
osi¹gaj¹c w 2004 r. — 39,8% (w stosunku do 23,8% w 1994 r.).

Niejednokrotnie wysuwane propozycje sfinansowania obni¿ki standardo-
wej stawki podatkowej poprzez likwidacjê stawek ulgowych nie maj¹ nic
wspólnego (przynajmniej na obecnym etapie) z harmonizacj¹ VAT w ramach
UE. Jest to kolejny projekt (obok od dawna wszêdzie forsowanego liniowego
podatku dochodowego od osób fizycznych) redystrybucji dochodów na rzecz
grup o wysokich dochodach kosztem grup o niskich dochodach. Taki kieru-
nek redystrybucji prowadzi³by do dalszego pog³êbiania zró¿nicowania do-
chodowego, do szkodliwego powiêkszania rozwarstwienia spo³ecznego, do
skutków sprzecznych z wymogami spójnoœci spo³ecznej. Wielokrotne podnie-
sienie podatku od towarów i us³ug na ¿ywnoœæ oznacza³oby powa¿ne podnie-
sienie jej cen, które najsilniej odczu³yby najs³absze ekonomicznie grupy spo-
³eczne. Istotny wzrost cen ¿ywnoœci w wyniku zwiêkszenia podatku wp³yn¹³by
na obni¿enie jej spo¿ycia, co pogorszy³oby równie¿ sytuacjê rolników.

Przeciwko takim zmianom przemawiaj¹ tak¿e wzglêdy ekonomiczne, przy-
najmniej do czasu, dopóki inne kraje, zw³aszcza s¹siednie, utrzymuj¹ ulgowe
obci¹¿enia ¿ywnoœci VAT-em. Istotne podniesienie cen ¿ywnoœci w stosunku
do krajów s¹siednich mog³oby doprowadziæ do likwidacji jej eksportu we-
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wnêtrznego, a co najmniej powa¿nego jego ograniczenia. Nierzadko mog³oby
dochodziæ do odwrotnego kierunku przygranicznego obrotu ¿ywnoœci¹.
Nastêpnie pogorszy³yby siê warunki turystycznej konkurencyjnoœci Polski,
zarówno dla obcokrajowców, jak i dla Polaków. Ponadto znaczny wzrost cen
¿ywnoœci rodzi³by presjê na zwiêkszenie dochodów nominalnych i wynagro-
dzeñ za pracê, w szczególnoœci w ni¿szych grupach dochodowych oraz œwiad-
czeñ spo³ecznych. Prowadzi³oby to do wzrostu kosztów pracy oraz wydatków
w ró¿nych segmentach finansów publicznych.

Oprócz VAT-u, przedmiotem harmonizacji we Wspólnocie Europejskiej
jest podatek akcyzowy obejmuj¹cy trzy grupy towarowe: paliwa silnikowe,
wyroby tytoniowe oraz artyku³y alkoholowe. Zanim rozpoczêto dostosowy-
wanie do standardów harmonizacji, polityka uprawiana w Polsce w tym za-
kresie wyraŸnie od nich odbiega³a. W odró¿nieniu od wiêkszoœci krajów
Wspólnoty, w Polsce najbardziej by³y obci¹¿one podatkiem akcyzowym wyro-
by alkoholowe, natomiast stosunkowo ³agodnie paliwa silnikowe i wyroby
tytoniowe. Dostosowanie do standardów harmonizacji podatku akcyzowego,
dotycz¹cego paliw silnikowych i wyrobów tytoniowych, oznacza wiêc zna-
cz¹cy wzrost obci¹¿eñ tych wyrobów na rzecz bud¿etu pañstwa, a w konse-
kwencji powa¿ny wzrost ich cen. Wp³ywy z akcyzy od paliw zwiêkszy³y siê
z 5,3% w 1994 r. do 10,5% ogó³u dochodów bud¿etu pañstwa w 2004 r. W tym
samym okresie wp³ywy z akcyzy od wyrobów tytoniowych ros³y z 2,4% do 5,9%
dochodów bud¿etu pañstwa.

Od pocz¹tku procesu harmonizacji podatku akcyzowego na wyroby tytonio-
we ujawni³y siê sprzeczne interesy, miêdzy krajami pó³nocnymi i po³udniowy-
mi. Wiêkszoœæ krajów pó³nocnych d¹¿y³a do utrzymania du¿ej roli specyficzne-
go systemu akcyzy, obci¹¿aj¹cego jednakowo, „od sztuki”, ka¿d¹ markê papie-
rosów, uzasadniaj¹c to wy¿sz¹ efektywnoœci¹ dochodow¹, silniejszym wp³y-
wem na ograniczenie konsumpcji oraz tworzeniem bardziej odpowiednich
warunków konkurencji na rynku wewnêtrznym. Natomiast wiêkszoœæ krajów
po³udniowych opowiada³a siê za dominacj¹ akcyzy od wartoœci, preferuj¹c¹
papierosy wytwarzane ze znacznie tañszych krajowych liœci tytoniowych
[Cnossen, 2003, s. 261]. Po wieloletnich próbach stopniowego harmonizowania
podatku akcyzowego od wyrobów tytoniowych, rozpoczêtych w 1972 r., kolejna
dyrektywa przyjêta w 1991 r. przez Radê Ministrów Gospodarki i Finansów
(ecofin) sk³ada³a siê z nastêpuj¹cych elementów [Cnossen, 2003, s. 265]:
— utrzymania uzgodnionej wczeœniej czêœci specyficznej akcyzy w szerokim

przedziale od 5 do 55% w ca³kowitym opodatkowaniu;
— ³¹cznego obci¹¿enia akcyz¹ w formie specyficznej i od wartoœci na pozio-

mie nie ni¿szym ni¿ 57% ceny detalicznej;
— zastosowania standardowej stawki podatku od wartoœci dodanej (VAT) nie

mniejszej ni¿ 15%.
Dziesiêæ lat póŸniej (2001 r.) przygotowano projekt dyrektywy, zmierzaj¹cy

w kierunku wzmocnienia specyficznej czêœci akcyzy. Proponuje ona uzu-
pe³nienie regu³y nie mniejszej ni¿ 57% akcyzy w cenie detalicznej, dodatko-
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w¹ regu³¹: co najmniej 70 euro akcyzy za 1000 sztuk papierosów. W Polsce, od
01.01.2006 r. obowi¹zuje akcyza w wysokoœci 75,12 z³ od 1000 papierosów oraz
31,3% od ceny detalicznej. Natomiast do koñca 2008 r. ma ona wynieœæ nie
mniej ni¿ 64 euro; oznacza to podniesienie jej o 50%.

Opodatkowanie wyrobów tytoniowych w UE-15 jest najwy¿sze na œwiecie,
akcyza i VAT stanowi¹ 75% ceny detalicznej. Mimo harmonizacji, nadal utrzy-
muj¹ siê du¿e ró¿nice cen papierosów, wynikaj¹ce bardziej z ró¿nicy obci¹-
¿eñ podatkowych ni¿ z ró¿nicy w poziomie kosztów produkcji. Ni¿sze obci¹¿e-
nie podatkowe wyrobów tytoniowych wystêpuje w krajach, w których domi-
nuje akcyza od wartoœci nad specyficzn¹ akcyz¹ „od sztuki”. W rezultacie, po
zniesieniu kontroli granicznych (1993 r.) rozwin¹³ siê legalny i nielegalny jed-
nokierunkowy obrót wyrobami tytoniowymi z krajów o ni¿szych cenach do
krajów o cenach wy¿szych.

W odró¿nieniu od paliw silnikowych i wyrobów tytoniowych, podatek
akcyzowy na wyroby alkoholowe w Polsce nale¿y do wysokich. Utrzymywanie
znacznie wy¿szej akcyzy na wyroby spirytusowe, ni¿ jest to praktykowane
w krajach s¹siednich, w warunkach wspólnego rynku krajów UE oraz dziura-
wych granic z pañstwami niebêd¹cymi jej cz³onkami, prowadzi do masowego
legalnego i nielegalnego przywozu ich do Polski, spadku krajowej produkcji
i zmniejszenia wp³ywów z akcyzy z 5,0% w 1994 r. do 2,9% ogó³u dochodów
bud¿etowych w 2004 r.

Reasumuj¹c, dostosowanie podatków poœrednich w Polsce do zharmonizo-
wanych, minimalnych standardów obci¹¿eñ, przyjêtych we Wspólnocie Euro-
pejskiej wp³ynê³o na powa¿ny wzrost ich znaczenia. Ich udzia³ w dochodach
bud¿etu pañstwa roœnie z 42,6% w 1994 r. do 64,6% w 2004 r. Jednak¿e ten
wzrost w ca³oœci mo¿na przypisaæ koniecznym procesom dostosowawczym,
dotycz¹cym tylko podatku akcyzowego. Wzrost dochodów, wynikaj¹cy z konie-
cznego dostosowania podatku od towarów i us³ug, móg³ byæ wykorzystany do fi-
nansowania obni¿ki wysokiej (22%) standardowej stawki. Niewykorzystanie
takiej mo¿liwoœci wynika³o nie z przeoczenia, lecz ze œwiadomej polityki.

Wystêpuj¹ce w krajach UE i poza ni¹ podmiotowe, przedmiotowe i staw-
kowe zró¿nicowanie opodatkowania dochodów kapita³owych (od depozytów
i lokat bankowych, jednostek uczestnictwa w funduszach inwestycyjnych,
dywidend, obligacji itd.) prowadzi do przemieszczania kapita³u z krajów
o wy¿szych do krajów o ni¿szych obci¹¿eniach podatkowych, a nawet zwalnia-
j¹cych z nich dochody z obcych kapita³ów. Miêdzynarodowe przenoszenie ka-
pita³u w celu unikniêcia lub ograniczenia opodatkowania, stanowi¹ce zak³ó-
cenie rynku kapita³owego, jest sprzeczne z zasadami zdrowej konkurencji
i przynosi miliardowe straty w bud¿etach niektórych krajów.

Projekty dyrektyw (pierwszy z 1998 r.), zmierzaj¹cych do przeciwdzia³ania
unikaniu lub ograniczaniu opodatkowania dochodów kapita³owych, staraj¹ siê
uzyskaæ ten cel nie poprzez harmonizacjê podatków od dochodów kapita³owych,
która by³aby trudna, je¿eli w ogóle mo¿liwa, na obecnym etapie, lecz w drodze
odpowiedniego opodatkowania nierezydentów przez kraje, w których lokuj¹ oni
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swoje kapita³y lub przekazywania informacji o ich dochodach z kapita³u instytu-
cjom podatkowym kraju sta³ego zamieszkania. Porozumienie takie by³oby jed-
nak nieskuteczne, gdyby ogranicza³o siê tylko do krajów UE. Spowodowa³oby
ono bowiem ucieczkê kapita³u do innych, atrakcyjnych podatkowo krajów. Dla-
tego wejœcie w ¿ycie kolejnej dyrektywy (2003 r.) uzale¿niono od zawarcia odpo-
wiednich porozumieñ lub uzgodnieñ z okreœlonymi krajami, m.in. z USA, Szwaj-
cari¹, Monako i Lichtensteinem. Poniewa¿ nie uda³o siê tego dokonaæ przed
za³o¿onym terminem (01.01.2005 r.) jej wdro¿enia, nast¹pi³o jego przesuniêcie.
Austria, Belgia i Luksemburg, powo³uj¹c siê na obowi¹zek zachowania tajemni-
cy bankowej, zosta³y zwolnione z przekazywania informacji o dochodach z kapi-
ta³u nierezydentów, zamieszkuj¹cych w innych krajach UE, ale zobowi¹za³y siê
do opodatkowania tych dochodów pocz¹tkowo wed³ug stawki 15%, nastêpnie
20%, a po 2010 r. — 35%. Wp³ywy z tego podatku bêd¹ w 75% przekazywane odpo-
wiednim krajom, w których zamieszkuj¹ w³aœciciele wywiezionego kapita³u.

Polska na pe³ne wprowadzenie dyrektywy 2003/48/UE o opodatkowaniu
dochodów kapita³owych uzyska³a trzyetapowy okres przejœciowy (do 30.06.
2013 r.). W pierwszym etapie (do 01.07.2005 r.) p³atnoœci licencyjne i odsetko-
we z kapita³u s¹ opodatkowane wed³ug prawa polskiego uzupe³nionego umo-
wami z innymi pañstwami o unikaniu podwójnego opodatkowania. W drugim
etapie (do 30.06.2009 r.) opodatkowanie tego rodzaju dochodów nie mo¿e
przekroczyæ 10%, a w trzecim — 5% [Wo³owiec, 2005, s. 203–204]. Pierwszym
efektem wejœcia w ¿ycie dyrektywy w sprawie opodatkowania dochodów
kapita³owych w formie wyp³acanych odsetek i wynikaj¹cym z niej obowi¹zku
wymiany informacji Ministerstwo Finansów otrzyma³o dane o oko³o 18
tysi¹cach osób zamieszka³ych w Polsce, którym instytucje finansowe innych
krajów UE wyp³aci³y odsetki w 2005 r. [Pi³at, 2006].

2.2. Finansowe kryteria konwergencji
Polska, pocz¹tkowo jako kandydat, a nastêpnie jako cz³onek UE jest zobo-

wi¹zana do dostosowywania siê w wielu dziedzinach, w tym do spe³niania
m.in. finansowych kryteriów konwergencji, polegaj¹cych na nieprzekracza-
niu 3% deficytu bud¿etowego i 60% d³ugu publicznego w stosunku do PKB.
Komisja Europejska w Kompleksowym Raporcie z systematycznego monitoro-
wania przygotowañ Polski do cz³onkostwa w UE wyrazi³a swoje zaniepokoje-
nie przede wszystkim sytuacj¹ w finansach publicznych.

G³êboka restrukturyzacja oraz ograniczenie wydatków publicznych maj¹ jednak za-
sadnicze znaczenie dla dalszej poprawy policy-mix, zatrzymania szybkiego wzrostu
d³ugu publicznego oraz dla przygotowania finansów publicznych Polski do implikacji
wynikaj¹cych z cz³onkostwa w Unii Europejskiej [Kompleksowy Raport, 2003,
s. 123].

W Raporcie z jednej strony nawo³uje siê do ograniczania wydatków publicz-
nych, z drugiej zaœ z uznaniem przyjmuje siê obni¿anie podatków dla przed-

ekonomia 19 77

Finanse publiczne w rozwoju ekonomiczno-spo³ecznym Polski jako cz³onka Unii Europejskiej



siêbiorców, zalecaj¹c dalsze kroki w tym kierunku w postaci obni¿enia tzw.
klina podatkowego przez zmniejszenie pozap³acowych kosztów pracy. Mo¿na
wiêc s¹dziæ, ¿e wed³ug Raportu, konsolidacji finansów publicznych s³u¿y nie
tylko ograniczanie wydatków lecz równie¿ zmniejszanie dochodów publicz-
nych.

Znacznie dalej id¹ce ograniczenia suwerennoœci, dotycz¹ce polityki fi-
nansowej, wynikaj¹ z Traktatu Akcesyjnego, wed³ug którego

ka¿de z nowych Pañstw Cz³onkowskich uczestniczy w unii gospodarczej i walutowej
z dniem przyst¹pienia jako Pañstwo Cz³onkowskie objête derogacj¹ w rozumieniu
artyku³u 122. Traktatu WE (art. 4.).

Polska jest wiêc zobowi¹zana do spe³nienia m.in. finansowych kryteriów kon-
wergencji, a tak¿e ostrzejszych warunków zwi¹zanych z Paktem Stabilizacji
i Wzrostu, który zak³ada œredniookresow¹ równowagê bud¿etow¹. Jednak¿e
nie okreœlono terminu, w jakim maj¹ byæ spe³nione warunki przyst¹pienia do
strefy euro.

Wed³ug Informacji na temat perspektyw i skutków przyst¹pienia Polski do
strefy euro przyjêtej przez Radê Ministrów 2 listopada 2004 r., wzrost deficytu
bud¿etowego w 2004 r.:

…w stosunku do roku poprzedniego wi¹¿e siê w pewnym stopniu z procesem integra-
cji z Uni¹ Europejsk¹ (w tym sk³adka do bud¿etu UE, koszty wspó³finansowania,
przejœciowe obni¿enie dochodów z podatków poœrednich).

W Informacji „zapomniano” o podstawowej przyczynie — reformie podatko-
wej, wprowadzonej w 2004 r. Sfinansowano j¹ bowiem deficytem bud¿eto-
wym i zwiêkszeniem obci¹¿eñ tych drobnych przedsiêbiorców, których efek-
tywna stawka podatkowa przed reform¹ wynosi³a mniej ni¿ 19%. Wp³ywy
z podatku dochodowego w 2004 r. w stosunku do roku poprzedniego zmniej-
szy³y siê o ponad 5 mld z³, w tym od osób prawnych o ponad 1 mld z³, od osób
fizycznych zaœ o ponad 4,0 mld z³. Natomiast wp³ywy z podatków poœrednich
w 2004 r. w stosunku do 2003 r., wbrew temu co czytamy w Informacji, nie obni-
¿y³y siê, lecz wzros³y o ponad 5,5 mld z³ [Rocznik Statystyczny, 2005, s. 626].

Decyzj¹ z 05.07.2004 r. Rada Ecofin, stwierdzaj¹c wystêpowanie w Polsce
nadmiernego deficytu, sformu³owa³a zalecenia przeprowadzenia reform fi-
nansowych zmierzaj¹cych w kierunku szybkiego jego zmniejszenia poni¿ej
3% do 2007 r., zgodnie z przyjêtymi zadaniami w Programie Konwergencji
z 2004 r.

Wed³ug prognozy na lata 2005–2008 dochody sektora finansów publicznych
w relacji do PKB liczone polsk¹ metodologi¹, utrzymaj¹ siê na zbli¿onym
poziomie oko³o 42%, natomiast wydatki ulegaæ bêd¹ zmniejszeniu z 46,6%
w 2005 r. do 43,3% w 2008 r. W rezultacie deficyt sektora finansów publicznych
w stosunku do PKB ma siê zmniejszaæ w kolejnych latach nastêpuj¹co: –4,5%,
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–4,0%, –2,7% i –1,3% (Ustawa Bud¿etowa, 2006, s. 293). Wydaje siê, ¿e prognoza
w szczególnoœci po stronie wydatków jest zbyt optymistyczna. Za³o¿enie o za-
mro¿eniu wydatków publicznych na cztery lata w warunkach niedoborów,
wystêpuj¹cych w sektorze publicznym i zwi¹zanych z nimi napiêæ spo³ecz-
nych z jednej strony, a przewidywanego znacznego wzrostu gospodarczego
z drugiej, budzi powa¿ne w¹tpliwoœci. Jego realizacja prowadzi³aby do dal-
szego pog³êbiania nierównowagi miêdzy wzrostem gospodarczym a rozwojem
spo³ecznym, podwa¿aj¹c spójnoœæ w obydwu obszarach.

2.3. Strategia Lizboñska
Strategiê Lizboñsk¹ przyjê³a Rada Europejska w 2000 r. Zak³ada ona, ¿e

do 2010 r. gospodarka europejska stanie siê

najbardziej konkurencyjn¹ i dynamiczn¹ gospodark¹ na œwiecie, opart¹ na wiedzy,
zdoln¹ do zrównowa¿onego wzrostu ekonomicznego i zapewniaj¹c¹ wiêcej lepszych
miejsc pracy i wiêksz¹ spójnoœæ socjaln¹ [Presidency Conclusions, 2000].

Po wielu dyskusjach i przeprowadzeniu analiz wewn¹trz UE, Komisja
Europejska 02.02.2005 r. og³osi³a Komunikat, zalecaj¹cy zmianê Strategii Liz-
boñskiej, odpowiadaj¹c¹ obecnym wyzwaniom i sprzyjaj¹c¹ realizacji jej
celów. Poszczególne kraje, w tym równie¿ Polska odnios³y siê do œródokreso-
wego jej przegl¹du i zaleceñ modyfikacyjnych [Stanowisko Polski, 2005].

W ramach pierwszego etapu zmodyfikowanej Strategii Lizboñskiej, obej-
muj¹cej lata 2005–2008 Komisja Europejska w kwietniu 2005 r. sformu³owa³a
k o m p l e k s o w e w y t y c z n e d y r e k t y w y (lignes directrices intégrées).
W czerwcu by³y one przyjmowane kolejno przez Radê Zatrudnienia, Radê
Ecofin oraz Radê Europejsk¹. W zmodyfikowanej Strategii Lizboñskiej, Ra-
da podkreœlaj¹c g³ówne jej cele: w z r o s t i z a t r u d n i e n i e, zwróci³a jed-
noczeœnie uwagê na koniecznoœæ zachowania równowagi miêdzy trzema fila-
rami: e k o n o m i c z n y m , s p o ³ e c z n y m i e k o l o g i c z n y m.

Kompleksowe wytyczne dyrektywy ujête w trzy grupy: makroekonomicz-
ne, mikroekonomiczne i w sprawie zatrudnienia, wskazuj¹ na koniecznoœæ
szerokiej aktywnoœci pañstwa, która w wiêkszym b¹dŸ mniejszym stopniu wy-
wiera wp³yw na finanse publiczne. Warto zwróciæ uwagê na wyraŸne ukierun-
kowanie wytycznych dyrektyw [Nouvelle Stratégie, 2005, s. 4]:
— wspieranie spójnoœci polityki makroekonomicznej, strukturalnej i zatrud-

nienia;
— zwiêkszanie i doskonalenie inwestycji w badania i rozwój, w szczególnoœci

w sektorze prywatnym, d¹¿¹c do stworzenia europejskiej strefy wiedzy;
— u³atwianie innowacji we wszystkich formach;
— u³atwianie dyfuzji i wykorzystania technologii informatycznej oraz budo-

wanie spo³eczeñstwa w pe³ni informatycznego;
— zachêcanie do d³ugotrwa³ego wykorzystywania zasobów i wspieranie sy-

nergii miêdzy ochron¹ œrodowiska a wzrostem;
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— rozwijanie, doskonalenie i utrzymanie infrastruktur europejskich, traktu-
j¹c priorytetowo projekty transgraniczne;

— zastosowanie polityki zatrudnienia, zmierzaj¹cej do osi¹gniêcia pe³nego
zatrudnienia, poprawy jakoœci i produkcyjnoœci pracy oraz wspieraj¹cej
spójnoœæ socjaln¹ i terytorialn¹;

— tworzenie rynków pracy, które podnosz¹ jej atrakcyjnoœæ, czyni¹ pracê fi-
nansowo atrakcyjn¹ dla zg³aszaj¹cych na ni¹ popyt, w tym na osoby nie-
pe³nosprawne i nieaktywne;

— doskonalenie reakcji na potrzeby rynku pracy;
— preferowanie elastycznoœci w powi¹zaniu z zabezpieczeniem zatrudnie-

nia oraz zmniejszanie segmentacji rynku pracy, uwzglêdniaj¹c rolê part-
nerów spo³ecznych;

— zapewnianie ewolucji kosztów pracy i mechanizmów ustalania p³ac,
sprzyjaj¹cych zatrudnieniu;

— zwiêkszanie i doskonalenie inwestycji w kapita³ ludzki;
— dostosowanie systemów edukacyjnych i kszta³cenia do nowych potrzeb.

Nieprzypadkowo tak wiele uwagi poœwiêcaj¹ wytyczne dyrektywy wzro-
stowi zatrudnienia. Jest to ogromny niewykorzystany potencja³ wzrostu gos-
podarczo-spo³ecznego. Zarówno przeciêtne wskaŸniki aktywnoœci zawodo-
wej, jak i zatrudnienia w grupie nowych cz³onków s¹ znacznie ni¿sze w po-
równaniu do UE-15, przy czym w obydwu grupach krajów wystêpuj¹ pod tym
wzglêdem powa¿ne zró¿nicowania. Szczególnie niekorzystnie kszta³tuj¹ siê
te wskaŸniki dla Polski, podobnie zreszt¹ jak te, które dotycz¹ bezrobocia
[Borkowski, 2003, s. 172–176]. Przyst¹pienie nowych cz³onków spowodowa³o
wiêc pogorszenie œredniego poziomu wykorzystania czynnika pracy w UE-25.
W poprawê tych wskaŸników zaanga¿owa³a siê UE, zalecaj¹c swoim cz³on-
kom nie tylko prowadzenie w tej dziedzinie aktywnej polityki, ale równie¿
anga¿uj¹c œrodki Wspólnoty.

Rozwój edukacji, kszta³cenia, w tym kszta³cenia ustawicznego, ró¿nego ro-
dzaju praktyk zawodowych i innych form wzbogacania kapita³u ludzkiego
uzna³y wytyczne dyrektywy za niezbêdne œrodki przygotowania czynnika pra-
cy, pod wzglêdem iloœciowym i jakoœciowym, do podnoszenia jego aktywnoœ-
ci, s³u¿¹cej wzrostowi ekonomiczno-spo³ecznemu.

Szczególne znaczenie w Strategii Lizboñskiej maj¹ badania i rozwój nowo-
czesnych technologii oraz ich efekty w postaci ró¿norodnych innowacji. Nie
wszystkie kraje cz³onkowskie przywi¹zuj¹ do nich nale¿n¹ uwagê, mimo
wyraŸnego dodatniego zwi¹zku miêdzy nimi a wzrostem gospodarczym. Wed-
³ug Strategii Lizboñskiej do 2010 r. na badania i rozwój (B+R) poszczególne
kraje powinny przeznaczaæ co najmniej 3% PKB, przy czym w 2/3 maj¹ je fi-
nansowaæ prywatne przedsiêbiorstwa. Niektóre kraje (Szwecja i Finlandia)
ju¿ przekroczy³y ten poziom, wielu innym nietrudno bêdzie do niego dojœæ,
ale kilka (Grecja, Portugalia i Hiszpania) nie przekroczy³y jeszcze 1% PKB
(2001 r.). Przeciêtnie w UE-15 poœwiêcano na B+R w 2001 r. 1,98% PKB. Nato-
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miast w 10 nowych krajach cz³onkowskich tylko 0,84% PKB, przy czym w Pol-
sce jeszcze mniej (0,70%).

Na badania naukowe i rozwój technologiczny coraz wiêcej œrodków prze-
znacza równie¿ Wspólnota Europejska, finansuj¹c programy wspólne, ko-
ordynowane oraz realizowane przez poszczególne kraje cz³onkowskie. Na
wykonanie programu obejmuj¹cego lata 2006–2010 poœwiêca siê oko³o 40 mld
euro, tj. ponad dwukrotnie wiêcej ni¿ wynosi³ koszt poprzedniego [Borkow-
ski, 2003, s. 149].

2.4. Polityka spo³eczna
Geneza integracji europejskiej ma pod³o¿e ekonomiczne i jej pocz¹tkowy

rozwój do niego siê ogranicza³. Zainteresowanie sprawami spo³ecznymi wi¹-
za³o siê pocz¹tkowo z d¹¿eniem do eliminowania dumpingu socjalnego [Goli-
nowska i inni, 2000, s. 184]. Jednak w miarê rozszerzania i pog³êbiania integra-
cji okaza³o siê niezbêdne coraz szersze uwzglêdnianie w niej aspektów spo-
³ecznych. Ros³o zrozumienie koniecznoœci zrównowa¿onego rozwoju gospo-
darczego i spo³ecznego. W Traktacie Rzymskim (1957 r.) pañstwa cz³onkowskie
zobowi¹zuj¹ siê do poprawy warunków ¿ycia i pracy pracowników, zabezpie-
czania ich przed ró¿nymi ryzykami ¿yciowymi oraz wyra¿aj¹ przekonanie, ¿e
rozwój wspólnego rynku wp³ynie na zmniejszanie ró¿nic spo³ecznych.

W 1971 r. powo³ano Europejski Fundusz Socjalny, a trzy lata póŸniej og³o-
szono Pierwszy Program Socjalny, na podstawie którego przygotowano i uch-
walono kilka dyrektyw socjalnych.

Jednolity Akt Europejski (1986) wprowadza istotn¹ nowelizacjê Traktatu
Rzymskiego w sprawach spo³ecznych, zgodnie z któr¹ pañstwa cz³onkowskie
bêd¹ poprawiaæ ochronê bezpieczeñstwa i zdrowia pracowników, zmierzaj¹c
do ich ujednolicenia i rozwoju. Natomiast Komisja Europejska bêdzie dzia-
³aæ w kierunku rozwoju dialogu partnerów spo³ecznych na p³aszczyŸnie euro-
pejskiej.

Pierwszym kompleksowym ujêciem problemów spo³ecznych, nawi¹zu-
j¹cym do Karty Socjalnej Rady Europy z 1961 r., jest W s p ó l n o t o w a K a r-
t a P o d s t a w o w y c h P r a w S o c j a l n y c h P r a c o b i o r c ó w, przyjêta
przez szefów pañstw i rz¹dów Wspólnoty Europejskiej (oprócz Wielkiej Bry-
tanii) w Strasburgu 09.12.1989 r. Obejmuje ona:
1) swobodê poruszania siê i wyboru miejsca zamieszkania;
2) swobodê zatrudnienia, wyboru i wykonywania zawodu, sprawiedliwego

wynagrodzenia za pracê, równego traktowania w dostêpnoœci zatrudnie-
nia, warunków pracy oraz ochrony socjalnej w kraju przyjmuj¹cym;

3) poprawê warunków ¿ycia i pracy, zmierzaj¹c¹ w kierunku wyrównywa-
nia warunków bytu we WE;

4) ochronê socjaln¹ zapewniaj¹c¹ œwiadczenia socjalne odpowiadaj¹ce
sytuacji osobistej;

5) swobodê zrzeszania siê, negocjowania i zawierania umów zbiorowych
z pracodawcami, zgodnie z prawem i zwyczajami danego kraju;
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6) prawo do kszta³cenia zawodowego, obejmuj¹cego równie¿ dokszta³canie
oraz przekwalifikowanie;

7) równe traktowanie kobiet i mê¿czyzn, m.in. w zakresie kszta³cenia, za-
trudnienia, wynagrodzenia za pracê oraz ochrony socjalnej;

8) obowi¹zek pracodawców informowania pracowników, wys³uchiwania
ich opinii oraz wspó³dzia³ania z nimi;

9) ochronê zdrowia i bezpieczeñstwo pracy;
10) ochronê dzieci i m³odzie¿y;
11) ochronê osób niepe³nosprawnych u³atwiaj¹c¹ im pe³n¹ integracjê za-

wodow¹ i spo³eczn¹ [G³¹bicka, 1997, s. 47–48].
Od przyjêcia Wspólnotowej Karty Podstawowych Praw Socjalnych Praco-

biorców sprawy spo³eczne sta³y siê we Wspólnocie sta³ym przedmiotem nego-
cjacji, uzgodnieñ i formu³owania ró¿nego rodzaju dokumentów, które rozwi-
ja³y i rozszerza³y katalog praw socjalnych. Wœród nich na szczególn¹ uwagê
zas³uguje Traktat o Unii Europejskiej z Maastricht (1992 r.), w którym w pre-
ambule potwierdza siê m.in.:

przywi¹zanie do podstawowych praw socjalnych okreœlonych w Europejskiej Karcie
Spo³ecznej, podpisanej w Turynie dnia 18 paŸdziernika 1961 roku, oraz we Wspólno-
towej Karcie Socjalnych Praw Podstawowych Pracowników z 1989 roku [Prawo Unii
Europejskiej, 2004].

W artykule 2. podkreœla siê, i¿ jednym z celów Wspólnoty jest

popieranie postêpu gospodarczego i spo³ecznego oraz wysokiego poziomu zatrudnie-
nia i doprowadzenie do zrównowa¿onego i trwa³ego rozwoju…

Traktat daje tak¿e podstawê do prowadzenia przez Wspólnotê polityki spo-
³ecznej, zgodnie z zasad¹ subsydiarnoœci w zakresie, w jakim nie nale¿y ona
do jej wy³¹cznej kompetencji. Ponadto zobowi¹zuje on cz³onków UE do
wspó³pracy w ró¿nych dziedzinach polityki spo³ecznej. Istotne znaczenie ma
te¿ na³o¿enie na Komisjê Europejsk¹ obowi¹zku sporz¹dzania dla Parlamen-
tu Europejskiego sprawozdania z sytuacji spo³ecznej we Wspólnocie.

Specjalne zainteresowanie bezrobociem i zatrudnieniem znalaz³o wyraz
w Traktacie Amsterdamskim, a nastêpnie zosta³o rozwiniête w Europejskiej
Strategii Zatrudnienia.

Wytyczne Wspólnoty w sprawie zatrudnienia, opracowane po raz pierwszy
w 1998 r. i corocznie aktualizowane, s¹ zaleceniami dla krajowych strategii
zatrudnienia. Zawieraj¹ one m.in. nastêpuj¹ce zadania:
— przeciwdzia³ania bezrobociu m³odzie¿y i zapobiegania d³ugotrwa³emu

bezrobociu;
— zmodyfikowania systemów œwiadczeñ, podatków i kszta³cenia w kierunku

sprzyjaj¹cym powrotowi osób bezrobotnych i nieaktywnych na rynek pra-
cy;
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— zachêcenia ludzi w podesz³ym wieku do pozostania, w miarê mo¿liwoœci,
na rynku pracy;

— dostosowania systemów edukacji i kszta³cenia do potrzeb rynku pracy;
— poprawy us³ug poœrednictwa pracy;
— przeciwdzia³ania dyskryminowaniu w zatrudnieniu osób niepe³nospraw-

nych [Boruta, 2003, s. 392–393].
Wytyczne podkreœlaj¹, ¿e dla realizacji pe³nego zatrudnienia lepszej jakoœ-

ci szczególne znaczenie ma odpowiednia edukacja i kszta³cenie ustawiczne.
Europejska Strategia Zatrudnienia ma charakter koordynacyjny dla stra-

tegii przygotowywanych przez kraje cz³onkowskie, wskazuj¹c g³ówne zadania
i œrodki, prowadz¹ce do ich realizacji. Narodowe polityki zatrudnienia, uwz-
glêdniaj¹c specyficzne uwarunkowania i potrzeby poszczególnych krajów,
powinny stosowaæ siê do wytycznych europejskich. Coroczne raporty infor-
muj¹ce o prowadzonych narodowych politykach zatrudnienia powinny na-
wi¹zywaæ do wytycznych. Nastêpnie Rada i Komisja Europejska sporz¹dzaj¹
raport o sytuacji, dotycz¹cej zatrudnienia i wykorzystywania wytycznych
przez kraje cz³onkowskie.

Tworzenie nowych miejsc pracy o wysokiej jakoœci oraz rozwój ró¿nych
form edukacji s¹ priorytetowymi zadaniami równie¿ w Strategii Lizboñskiej
i maj¹ s³u¿yæ realizacji jej celów.

Stopieñ integracji polityki socjalnej zale¿y od aktu, w którym jest ona ujêta.
Traktaty i rozporz¹dzenia zawieraj¹ przepisy o mocy bezpoœrednio obowi¹zu-
j¹cej. Dyrektywy maj¹ na celu harmonizowanie rozwi¹zañ prawnych. Nato-
miast dzia³ania koordynacyjne i zalecenia nie maj¹ charakteru wi¹¿¹cego.

Rozstrzygniêcia w sprawach socjalnych dotycz¹cych, np. ubezpieczeñ spo-
³ecznych, reprezentowania i zbiorowej obrony interesów pracowników oraz
pracodawców wymagaj¹ jednomyœlnoœci, natomiast w zakresie warunków pra-
cy, bezpieczeñstwa i ochrony zdrowia pracowników, prawa pracowników do
informacji i konsultacji zapadaj¹ na podstawie wiêkszoœci kwalifikowanej.

W krajach cz³onkowskich UE przewa¿a domniemanie, ¿e minimalne stan-
dardy pracy musz¹ byæ przestrzegane przez wszystkich pracodawców w da-
nym przemyœle lub zawodzie, bez wzglêdu na to, czy by³y one zapisane w uk³a-
dach zbiorowych [Bruun, 2006, s. 8].

Umowa stowarzyszeniowa Polski ze Wspólnot¹ Europejsk¹ zawarta
w 1991 r. zawiera³a zobowi¹zanie do stopniowego dochodzenia do jej stan-
dardów równie¿ w sprawach spo³ecznych. Obszary dostosowañ prawnych, in-
stytucjonalnych oraz w sferze realnej by³y znaczne i wymaga³y nak³adów fi-
nansowych [Golinowska i inni, 1999]. Pierwszy etap dzia³añ Polski w przygo-
towaniu projektów reform systemu zabezpieczenia spo³ecznego, tworzenia
struktur prowadzenia dialogu spo³ecznego, nowelizacji kodeksu pracy itd.
spotka³ siê na ogó³ z pozytywn¹ ocen¹ Komisji Europejskiej (lipiec 1997);
wyra¿a³a ona jednak obawy co do realizacji w praktyce przyjêtych rozwi¹zañ.

Dostosowania Polski w dziale Polityka spo³eczna i zatrudnienie by³y przed-
miotem negocjacji w latach 1999–2001. Dotyczy³y one m.in. prawa pracy, ure-
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gulowañ BHP, polityki zatrudnienia, równego traktowania kobiet i mê¿czyzn,
spo³ecznego zabezpieczenia oraz wykluczenia, dialogu spo³ecznego, obo-
wi¹zków informacyjnych i konsultacyjnych pracodawcy wobec pracowników
oraz publicznej ochrony zdrowia. Polska zobowi¹za³a siê usun¹æ wystêpu-
j¹ce w negocjowanych obszarach niedostosowania przed dniem przyst¹pie-
nia do UE, z wyj¹tkiem adaptacji do wymogów BHP, wynikaj¹cych z dyrekty-
wy maszynowej, prolongowanej do koñca 2005 r.

Polska dostosowywa³a siê tak¿e m.in. w zakresie norm BHP, równego trak-
towania kobiet i mê¿czyzn, ochrony m³odocianych, dialogu spo³ecznego itd.
[Anio³, 2003, s. 15–16]. Narodowa Strategia Zatrudnienia i Rozwoju Zasobów
Ludzkich na lata 2000–2006 adaptuj¹ca wytyczne Europejskiej Strategii Za-
trudnienia przewiduje wzrost ró¿nego rodzaju instrumentów aktywnej poli-
tyki rynku pracy, integracji zawodowej i spo³ecznej, przygotowanie warun-
ków do wykorzystywania w tym celu œrodków finansowych z UE. Skromne do-
tychczas efekty zatrudnienia i ograniczenia bezrobocia wynikaj¹ nie tyle ze
s³aboœci Narodowej Strategii i póŸniejszych programów, lecz przede wszyst-
kim z niedostatecznych œrodków, przeznaczanych na ich realizacjê. Pomoc
UE niew¹tpliwie poprawi sytuacjê, jest jednak niezbêdne wiêksze zaanga¿o-
wanie krajowych œrodków publicznych.

2.5. Przep³ywy finansowe
Jednym z istotnych celów Wspólnoty Europejskiej jest zmniejszanie ró¿-

nic poziomu rozwoju gospodarczo-spo³ecznego krajów cz³onkowskich, pog³ê-
bianie spójnoœci miêdzy nimi. ¯eby zrealizowaæ ten cel w ramach Wspólnoty,
tworzy siê ró¿ne fundusze pomocy. Pomoc ta jednak nie ma zastêpowaæ krajo-
wych dzia³añ i programów, lecz je wspieraæ. Przyznawanie jej odbywa siê
w warunkach obowi¹zywania zasady subsydiarnoœci. Pomoc Wspólnoty po-
wa¿nie przyczyni³a siê do przyspieszenia rozwoju gospodarczo-spo³ecznego
Portugalii, Hiszpanii, Irlandii i Grecji oraz opóŸnionych regionów w innych
krajach, zmniejszaj¹c wystêpuj¹ce w nich ró¿nice.

Wprawdzie pomoc dla nowych dziesiêciu cz³onków UE nie jest tak hojna,
jak by³a wczeœniej, zw³aszcza ¿e dotyczy ona krajów znacznie bardziej opóŸ-
nionych gospodarczo, nie mo¿na jej nie doceniaæ. Trzeba zrobiæ wszystko,
uruchamiaj¹c w³asne œrodki finansowe, instytucjonalne i organizacyjne, aby
wykorzystaæ je w pe³ni i efektywnie.

Polska, tak jak inne kraje nowo przyjête do UE, korzysta³a z funduszy
przedakcesyjnych regulowanych jej aktami i uk³adami stowarzyszeniowymi
zawartymi miêdzy ka¿dym z nich a Wspólnot¹ i jej pañstwami cz³onkowskimi.
Fundusze te mia³y m.in. przygotowaæ kraje kandydackie do obowi¹zuj¹cego
systemu ich wykorzystywania. Najwczeœniej uruchomiono fundusz PHARE
(Poland-Hungary Assistance in Restructuring their Economies). Sk³ada³ siê on
z trzech programów: narodowego, transgranicznego i wielonarodowego. Po-
cz¹tkowo s³u¿y³ pomoc¹ finansow¹ g³ównie w restrukturyzacji gospodarki,
a nastêpnie w realizacji polityki regionalnej, sprzyjaj¹cej spójnoœci gospodar-
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czo-spo³ecznej. Czêœæ œrodków wspiera³a rozwój instytucjonalny. Z PHARE fi-
nansowano na ogó³ wiêksze projekty (nie mniej ni¿ 2 mln euro), przy udziale co
najmniej 25% krajowych œrodków publicznych.

Fundusz ISPA (Instrument for Structural Policies for Pre-accession) prze-
znaczony jest do wspierania rozwoju infrastruktury transportowej i ochrony
œrodowiska. Wspó³finansuje do 75% wiêksze projekty o wartoœci nie mniej-
szej ni¿ 5 mln euro.

Fundusz SAPARD (Support for Pre-accession Measures for Agriculture and
Rural Development) jest wykorzystywany do wspierania rozwoju rolnictwa
i obszarów wiejskich oraz przygotowania do sprawnego funkcjonowania
Wspólnej Polityki Rolnej. Wspó³finansuje on m.in.: poprawê struktury agrar-
nej, wdra¿anie metod produkcji przyjaznych œrodowisku, doskonalenie prze-
twórstwa artyku³ów rolnych, tworzenie grup producentów, rozwój infrastruk-
tury na obszarach wiejskich itd. Przedsiêwziêcia o charakterze publicznym
s¹ finansowane przez fundusz do wysokoœci 75% wartoœci projektu, natomiast
przedsiêwziêcia, które w przysz³oœci bêd¹ przynosi³y przychody, s¹ refina-
nsowane nie wiêcej ni¿ w po³owie, przy czym nie mniej ni¿ 25% musi pocho-
dziæ z krajowych œrodków 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
wed³ug cen z 1999 r. [Gomulski, 2004, s. 175].

W ramach negocjacji prowadzonych w grudniu 2002 r. UE przyzna³a Pol-
sce na lata 2004–2006 oko³o 19,2 mld euro. Z tej kwoty, oko³o 5,7 mld euro,
przeznaczonych na pomoc strukturaln¹, Polska otrzyma po 2006 r. W okresie
14 miesiêcy cz³onkostwa (od 01.05.2004 r. do 30.06.2005 r.) Polska uzyska³a
z UE prawie 5 mld euro [Borkowski, 2005, s. 187–191] w tym:

mln euro
Œrodki przedakcesyjne 749
Fundusze strukturalne i spójnoœci 1684
Wspólna Polityka Rolna 1548
Instrument poprawy p³ynnoœci bud¿etu 847
Instrument Schengen 103
Pozosta³e transfery 53

Wspólna Polityka Rolna obejmowa³a finansowanie: polityki rolnej i ob-
szarów wiejskich (786 mln euro), dop³at bezpoœrednich (699 mln euro) i inter-
wencji rynkowych (58 mln euro). Natomiast z pozycji „Pozosta³e transfery” fi-
nansowano g³ównie programy Wspólnoty. Otrzyma³y je uczelnie wy¿sze, jed-
nostki badawczo-rozwojowe, ministerstwa i fundacje rz¹dowe.

W tym samym okresie polskie wp³aty do bud¿etu UE wynios³y ponad 2,4
mld euro. D o d a t n i e d l a P o l s k i s a l d o r o z l i c z e ñ z U E w y n i o s ³ o
2 , 5 4 2 m l d e u r o. W ci¹gu 14 miesiêcy realizacja transferów z UE do Polski
przewidzianych na lata 2004–2006 wynios³a 36,8%, natomiast w odwrotnym
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kierunku osi¹gnê³a 37,3%. W rezultacie dodatnie dla Polski saldo wykonano
w 36,3%. Dodatniemu dla Polski wynikowi dwustronnych przep³ywów finan-
sowych z UE, towarzyszy ujemny wynik dla bud¿etu pañstwa w wysokoœci oko-
³o 1,5 mld euro. Z niego bowiem pochodz¹ œrodki na op³acanie sk³adki do UE.
W przysz³oœci wp³aty te bêd¹ wiêksze, poniewa¿ znikn¹ przejœciowe œrodki na
poprawê jego p³ynnoœci. Ponadto bud¿ety pañstwa i samorz¹dów musz¹ siê
przygotowaæ do wspó³finansowania programów realizowanych w ramach po-
mocy UE. Jest to wk³ad finansów publicznych do przyspieszenia rozwoju gos-
podarczo-spo³ecznego Polski.

3. Niektóre cechy charakterystyczne finansów publicznych
w Polsce

3.1. Ewolucja finansów publicznych
W Polsce, tak jak w innych krajach realnego socjalizmu, finanse publiczne

w relacji do PKB wynosi³y wiêcej ni¿ 50%. Stanowi³y one w szerokim zakresie
Ÿród³o finansowania gospodarki oraz deficytowych cen. W 1989 r. Polska
prze¿ywa ostry kryzys starego systemu i rodzenie siê nowego. Znajduje to od-
zwierciedlenie równie¿ w finansach publicznych radykalnym spadkiem do-
chodów i wydatków, odpowiednio do 43,3% i 45,7% w stosunku do PKB. W na-
stêpnym roku, dziêki wzrostowi dochodów i powa¿nemu ograniczeniu wydat-
ków w finansach publicznych, pojawi³a siê ponad 3% nadwy¿ka.

Zastosowanie „terapii szokowej” w nowo tworzonym, rynkowym systemie
gospodarczym doprowadzi³o do kryzysu gospodarczego w latach 1990–1992,
a nastêpnie do kryzysu finansów publicznych [Owsiak, 1997, s. 198–205].
W 1991 r. dochody publiczne gwa³townie spad³y poni¿ej 40% w relacji do PKB
ni¿szego o 20% w porównaniu do 1989 r. Przy nieznacznym wzglêdnym (w sto-
sunku do obni¿onego PKB) wzroœcie wydatków publicznych ponownie
powstaje deficyt.

Transformacja systemu gospodarczego poci¹gnê³a za sob¹ istotne zmiany
w finansach publicznych. Po stronie wydatków odpad³o m.in. finansowanie
cen i radykalnie zmniejszy³o siê bezpoœrednie finansowanie gospodarki,
natomiast powsta³y nowe wydatki, zwi¹zane z bezrobociem i jego skutkami.
Po stronie dochodów gwa³townie mala³y wp³ywy od przedsiêbiorstw pañ-
stwowych, a w zwi¹zku z powa¿nym spadkiem realnych dochodów pracowni-
ków, zmniejszy³y siê znacznie równie¿ wp³ywy od ludnoœci.

Reformy podatkowe dokonane w latach 1992–1993 ustabilizowa³y g³ówne
Ÿród³a dochodów bud¿etowych. Pierwszy pe³ny rok (1994) po reformie podat-
ku obrotowego przyniós³ najwy¿szy wzglêdny poziom dochodów w finansach
publicznych 47,8% w stosunku do PKB.

Od 1994 r. wykazuj¹ one tendencjê spadkow¹, w niektórych latach spadek
ma charakter skokowy. W 1997 r. malej¹ one z 45,9% (1996 r.) do 42,6%,
a w 2000 r. do 37,5% PKB — najni¿szego wzglêdnego poziomu w badanym
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okresie. W nastêpnych dwóch latach niewiele podnosz¹ siê z najni¿szego po-
ziomu, odpowiednio do 38,3% i 38,5% PKB. Dopiero w 2003 r. nastêpuje istot-
ny jego wzrost do 39,9% i wed³ug wstêpnych danych w 2004 r. wyniós³ 39,5%
PKB. Wed³ug szacunków gwa³towny wzglêdny wzrost dochodów finansów
publicznych nast¹pi³ w 2005 r., osi¹gaj¹c 42,1% w relacji do PKB i na tym
mniej wiêcej poziomie ma siê utrzymywaæ w kolejnych latach do 2008 r.
w³¹cznie.

Tabela 1.
Ewolucja finansów publicznych w Polsce w latach 1989–2008

Wyszczególnienie 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Dochody 3,3 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

Wyszczególnienie 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

Wyszczególnienie 2005** 2006** 2007** 2008**

Dochody 42,1 42,4 42,3 42,0

Wydatki 46,6 46,4 44,9 43,3

* dane wstêpne
** dane szacunkowe
�ród³o: opracowanie w³asne na podstawie [Owsiak S. i inni, System finansów 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 Bud¿etowa na
rok 2005 (Uzasadnienie), Warszawa 2004 dla lat 2000–2003; oraz Ustawa Bud¿etowa na rok 2006
(Uzasadnienie), Warszawa 2005.

Dotychczasowy stopniowy spadek wzglêdnych dochodów w finansach pub-
licznych wynika przede wszystkim z obni¿ania siê wzglêdnych wp³ywów z po-
datku dochodowego, zarówno od osób prawnych, jak i od osób fizycznych,
przy systematycznym wzglêdnym wzroœcie wp³ywów z podatków poœrednich
(z podatku od towarów i us³ug oraz z akcyzy). Natomiast skokowy spadek
wzglêdnych dochodów w finansach publicznych (1991, 2000–2002) wi¹¿e siê
zwykle z recesj¹ gospodarcz¹. Szacowane powa¿ne ich zwiêkszenie w 2005 r.
do 42,1% w relacji do PKB jest zwi¹zane g³ównie z uwzglêdnieniem œrodków,
pochodz¹cych z bezzwrotnej pomocy UE, jeœli ich beneficjentami s¹ podmio-
ty publiczne, w mniejszym stopniu z przyspieszeniem wzrostu gospodarczego,
z pewnym obni¿eniem punktu odniesienia, zwi¹zanym z redukcj¹ podatku
dochodowego od osób prawnych i fizycznych oraz spodziewanymi st¹d ros-
n¹cymi wp³ywami. Ostateczne rachunki poka¿¹, na ile te szacunki by³y uza-
sadnione. Zastanawiaæ mo¿e te¿ dlaczego, mimo zak³adanego przyspieszenia
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wzrostu gospodarczego w nastêpnych latach dochody publiczne pozostaj¹ na
tym samym wzglêdnym poziomie? Byæ mo¿e, przewiduje siê dalsz¹ obni¿kê
podatków i parapodatków?

Wysoki spadek wydatków publicznych w latach 1990–1991 wynika³ z ich
radykalnego ograniczenia w warunkach gwa³townego spadku PKB, zwi¹zane-
go z szokow¹ transformacj¹ systemu gospodarczego. Niemo¿liwoœæ utrzymy-
wania ich d³u¿ej na tak obni¿onym poziomie poci¹gn¹³ za sob¹ skokowy
wzrost wydatków publicznych z 43,4% w 1991 r. do 50% PKB w 1992 r. Mniej
wiêcej na tym poziomie utrzymywa³y siê one do 1996 r. W nastêpnym roku
dosz³o do kolejnego ich spadku do 45,5%, a w 2000 r. do 40,5% PKB.

Wiêkszoœæ wydatków sektora finansów publicznych ma charakter sztywny,
powoduj¹c znaczne zwiêkszenie ich wzglêdnego poziomu w warunkach za³a-
mania siê wzrostu PKB (2001–2002). W nastêpnych latach wzrostowi gospo-
darczemu towarzyszy³y rosn¹ce wydatki sektora finansów publicznych. We-
d³ug szacunków zmniejszenie ich wzglêdnego poziomu ma nast¹piæ w latach
2007–2008 w wyniku reformy finansów publicznych.

3.2. Dochody podatkowe bud¿etu pañstwa i zmiana ich struktury
w latach 1995–2004

Cech¹ charakterystyczn¹ dochodów podatkowych bud¿etu pañstwa jest
szybka zmiana jej struktury w kierunku powa¿nego zmniejszania udzia³u
podatków bezpoœrednich i odpowiednio silnego powiêkszania udzia³u podat-
ków poœrednich. Tylko w okresie 2000–2004 wp³ywy z podatku dochodowego
zosta³y obni¿one ³¹cznie o 25%, z 29,5% do 22,1% dochodów bud¿etu pañstwa,
w tym z podatku dochodowego od osób prawnych o 34% z 12,5% do 8,3%,
a z podatku dochodowego od osób fizycznych o 19%, z 17,0% do 13,8% do-
chodów bud¿etu pañstwa.

Tabela 2.
Struktura dochodów podatkowych bud¿etu pañstwa w latach 1994–2004

Wyszczególnienie 1994 1995 1999 2000 2004

w odsetkach

Ogó³em 100 100 100 100 100

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

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

w tym:

— podatek od towarów i us³ug 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:

— wyrobów spirytusowych 5,0 4,9 3,7 3,3 2,9

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

— wyrobów tytoniowych 2,4 3,2 5,0 4,7 5,9
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Wyszczególnienie 1994 1995 1999 2000 2004

w odsetkach

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

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

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

�ród³o: opracowanie w³asne na podstawie [Roczniki Statystyczne z lat: 1995, 1996, 2000, 2001
i 2005, GUS].

W tym samym czasie wp³ywy z podatków poœrednich zwiêkszy³y siê o 10%,
osi¹gaj¹c 64,6% dochodów bud¿etu pañstwa. W 2004 r. same wp³ywy do bud-
¿etu pañstwa z podatku akcyzowego by³y o 11% wy¿sze od wp³ywów z obydwu
podatków dochodowych, a z podatków poœrednich by³y prawie trzykrotnie
wy¿sze. Nastêpuje wiêc marginalizacja podatków bezpoœrednich, w tym pro-
gresywnych i zastêpowanie ich podatkami poœrednimi, których obci¹¿enia
maj¹ charakter degresywny, tzn. bardziej obci¹¿aj¹ (wiêcej ni¿ proporcjonal-
nie) osoby o mniejszych dochodach, tj. o mniejszych zdolnoœciach p³atniczych
ni¿ osoby o wy¿szych dochodach. Ten kierunek zmian struktury dochodów po-
datkowych postêpuje w Polsce szybko, powoduj¹c pog³êbianie rozwarstwie-
nia spo³ecznego.

Jednym z podstawowych argumentów zwolenników obni¿ania ró¿nego ro-
dzaju obci¹¿eñ publicznych jest nadmierny fiskalizm. Jeœli ujmujemy go
w skali ogólnokrajowej, a nie poszczególnych grup spo³ecznych, to w³aœci-
wym miernikiem fiskalizmu jest relacja ogó³u obci¹¿eñ podatkowych odnie-
siona do PKB. Nie jest, moim zdaniem, uzasadnione w³¹czanie sk³adek na
ubezpieczenia spo³eczne do mierzenia fiskalizmu. Sk³adki te bowiem s¹
raczej przymusowymi oszczêdnoœciami (od³o¿onymi dochodami), s³u¿¹cymi
finansowaniu przysz³ych emerytur, rent oraz innych œwiadczeñ, z których
korzystaj¹ ich p³atnicy. Jeœli nie by³oby obowi¹zkowych ubezpieczeñ spo³ecz-
nych, to przezorni dochodobiorcy dobrowolnie przeznaczaliby czêœci swoich
dochodów na tego rodzaju ubezpieczenia prywatne, które ze wzglêdu na nie-
powszechny charakter oraz koniecznoœæ przynoszenia zysku towarzystwom
ubezpieczeniowym s¹ dro¿sze i mniej bezpieczne.

Sk³adki na ubezpieczenia spo³eczne obci¹¿aj¹ce pracodawców s¹ form¹
p³acy poœredniej. Zwolnienie z nich pracodawców i przerzucenie na pracowni-
ków oznacza³oby zmniejszenie ich wynagrodzeñ do dyspozycji. Jeœli zaœ pañ-
stwo je przejmuje, wówczas s¹ finansowane przez wszystkich podatników.

Przyjmuj¹c sumê podatków w relacji do PKB jako kryterium fiskalizmu,
w Polsce jest on stosunkowo niski, plasuje siê bowiem znacznie poni¿ej œred-
niego poziomu (rysunek 1.).

Wykres na rysunku 1. przedstawia poziom fiskalizmu w 2004 r. (dla niektó-
rych krajów, w tym Polski w 2003 r.) w 24 krajach OECD. Porz¹dkuj¹c kraje od
najni¿szego do najwy¿szego stopnia fiskalizmu, Polska z 20% obci¹¿eniem
podatkowym znajduje siê na czwartym miejscu po Japonii (15,8%), S³owacji
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(18,4%) i USA (18,7%). Trzeba dodaæ, ¿e 20% obci¹¿enie podatkowe w Polsce
dotyczy 2003 r., nie uwzglêdnia powa¿nej obni¿ki podatków od dochodów
z dzia³alnoœci gospodarczej przeprowadzonej w 2004 r., która istotnie obni¿a
stopê fiskalizmu. Wy¿szy ni¿ w Polsce fiskalizm wystêpuje we wszystkich kra-
jach UE-15, a spoœród nowych cz³onków UE w Czechach (21,3%) i na Wê-
grzech (26,3%). Brakuje danych dla pozosta³ych nowych cz³onków UE.

Gdyby jako kryterium fiskalizmu przyj¹æ sumê podatków i parapodatków
(sk³adek ubezpieczenia spo³ecznego) odniesion¹ do PKB, wówczas stopa fi-
skalizmu w Polsce nadal jest stosunkowo niska (34,2%). Wprawdzie w kolej-
noœci od najni¿szego do najwy¿szego fiskalizmu, Polska zajmuje miejsce siód-
me, ale równie¿ znacznie poni¿ej œredniego poziomu. Wœród krajów UE-15
tylko Irlandia ma ni¿sz¹ stopê fiskalizmu (30,2%), a spoœród nowych cz³onków
ujêtych na wykresie jedynie S³owacja (30,8%). Przy czym stopa fiskalizmu
w Polsce w 2004 r. by³a ni¿sza od podanej na wykresie za 2003 r.

Rys. 1.
Zró¿nicowanie stosunku kwot podatkowych i obci¹¿eñ publicznych (³¹cznie kwot
podatkowych i parapodatkowych) do PKB w krajach OECD w 2004 r.

* — stan na 2003 r.
¯ród³o: Eurostat.

Obok presji kierowanej na obni¿kê podatków, uprawia siê intensywny lob-
bing na rzecz zmniejszenia tzw. pozap³acowych kosztów pracy, u¿ywaj¹c po-
dobnych argumentów. Ma to m.in. zwiêkszyæ zatrudnienie, zmniejszyæ szar¹
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strefê i przynieœæ pañstwu wiêksze dochody. ¯¹danie obni¿enia pozap³aco-
wych kosztów pracy jest równoznaczne z d¹¿eniem do likwidacji ubezpieczeñ
spo³ecznych (w czêœci lub ca³oœci) lub przerzucenia ciê¿aru ich finansowania
na pracowników lub podatników. Niewielka obni¿ka pozap³acowych kosztów
pracy nie przyniesie ¿adnego z wymienionych wy¿ej efektów.

Domaganie siê obni¿enia pozap³acowych kosztów pracy obserwuje siê nie
tylko w Polsce. Mo¿na przyj¹æ je ze zrozumieniem w krajach, gdzie s¹ wysokie
koszty pracy (³¹czne p³acowe i pozap³acowe). Polska nale¿y jednak do krajów
o niskich kosztach pracy (rysunek 2.).

Rys. 2.
Zró¿nicowanie kosztów pracy za 1 godzinê efektywn¹ pracownika w wybranych krajach w 2004 r.
* — dane z 2003 r.
¯ród³o: Eurostat.

Jak wynika z wykresu na rysunku 2. w kolejnoœci od najwy¿szych do najni¿-
szych kosztów pracy, Polska na 25 krajów UE znalaz³a siê na 21 miejscu. Koszt
pracy za godzinê efektywn¹ pracownika wynosi³ w 2004 r. 4,7 euro. Ni¿sze
koszty pracy wyra¿one w euro mia³y tylko S³owacja (4,4), Estonia (4,2), Litwa
(3,2) i £otwa (2,4 w 2003 r.). Œredni koszt pracy w UE-15 by³ ponad piêciokrot-
nie wy¿szy (24,0), podobnie jak w Wielkiej Brytanii (24,7), Irlandii (25,2) i Au-
strii (23,3) ni¿ w Polsce. Spoœród nowych cz³onków UE koszty pracy liczone
w euro s¹ ponad dwukrotnie wy¿sze ni¿ w Polsce: na Cyprze (10,7) i w S³owe-
nii (10,5), o 26% w Czechach (5,9) i o 17% na Wêgrzech (5,5).
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3.3. Wydatki sektora finansów publicznych i ich struktura w latach
2000–2008

W wydatkach sektora publicznego dominuj¹c¹ pozycjê zajmuj¹ wydatki
socjalne. W latach 2000–2002 absorbowa³y one oko³o 49% ich ogó³u. W znacz-
nym stopniu by³o to zwi¹zane z za³amaniem gospodarczym (2001–2002) i jego
skutkami. W kolejnych trzech latach zmala³y one odpowiednio do: 46,8%,
42,6% i 40,3%. Szczególnie wysoki spadek o 4,2 punktów procentowych obser-
wujemy w 2004 r. Tendencja ta wynika z jednej strony z wprowadzonych ogra-
niczeñ wydatków socjalnych, z drugiej zaœ z przyspieszenia wzrostu gospo-
darczego. W nastêpnych trzech latach maj¹ siê one utrzymywaæ na poziomie
mniej wiêcej 40%, co przy zak³adanym wysokim wzroœcie PKB oznacza³oby
ich analogiczne zwiêkszanie w ujêciu absolutnym.

Wydatki na obs³ugê d³ugu publicznego wahaj¹ siê w przedziale 2,6–3,2%
PKB, tj. 6,1–7,2% ogó³u wydatków sektora publicznego.

Tabela 3.
Wydatki sektora finansów publicznych i ich struktura w latach 2000–2008

Wyszczególnienie 2000 2001 2002 2003 2004 2005
PW

2006* 2007* 2008*

% PKB

Wydatki ogó³em, 40,5 43,3 44,4 45,3 44,4 46,6 46,4 44,9 43,3

w tym:

Wydatki bie¿¹ce 37,7 40,6 41,5 42,1 41,0 42,8 42,1 40,9 39,2

1) wydatki socjalne 19,7 21,1 21,6 21,2 18,9 18,8 18,5 18,0 17,1

2) obs³uga d³ugu publicznego 2,6 2,9 3,2 3,1 2,7 3,2 3,2 2,9 2,7

3) pozosta³e 15,4 16,6 16,6 17,9 18,7 19,8 19,4 18,9 18,4

Wydatki kapita³owe 2,7 2,6 2,7 2,8 3,5 3,8 4,4 4,1 4,1

Œrodki pochodz¹ce z bez-
zwrotnej pomocy UE 0,0 0,1 0,2 0,3 0,7 1,1 1,1 1,0 1,0

PW — przewidywane wykonanie
* — dane szacunkowe
�ród³o: opracowanie w³asne na podstawie [Ustawa Bud¿etowa na rok 2005, Uzasadnienie, Rada
Ministrów 2004; Ustawa Bud¿etowa na rok 2006, Uzasadnienie, Rada Ministrów].

Wydatki kapita³owe kszta³tuj¹ siê w Polsce na stosunkowo niskim pozio-
mie, zarówno w stosunku do innych krajów, jak i do potrzeb rozwoju gospo-
darczo-spo³ecznego. Przy czym w okresie zahamowania wzrostu gospodarcze-
go (2001–2002) malej¹, jeœli pominiemy œrodki pochodz¹ce z bezzwrotnej po-
mocy UE. Dopiero w latach 2004–2005 nieznacznie rosn¹, g³ównie dziêki bez-
zwrotnej pomocy UE. Najwiêksze wydatki kapita³owe, chocia¿ trudno je
uznaæ za prze³omowe, planuje siê na 2006 r., mianowicie 4,4% PKB (w tym
1,1% z pomocy). Jeszcze mniej obiecuj¹cy jest ich szacunek na lata 2007–2008,
okreœlaj¹cy je na 4,1% PKB (w tym 1,0% z pomocy).
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W wydatkach socjalnych najwiêksz¹ pozycjê stanowi¹ emerytury i renty.
Na stosunkowo wysoki ich wzglêdny poziom w stosunku do PKB (13,5% w 2000
roku) z³o¿y³o siê wiele przyczyn, w tym ³agodzenie rosn¹cego bezrobocia ma-
sowym, wczeœniejszym przechodzeniem na emeryturê oraz doœæ ³atwe (do
1996 r.) przyznawanie renty inwalidzkiej.

Bior¹c pod uwagê wysoki poziom bezrobocia, wyj¹tkowo niskie i malej¹ce
s¹ wydatki zwi¹zane z bezrobociem. Jeszcze w 1996 r. wynosi³y 2,5%, w 2000 r.
spad³y do 0,9% PKB. Sk³adkê na Fundusz Pracy w wysokoœci 3% obni¿ono do
2,45%. Hiszpania, gdzie bezrobocie by³o porównywalne do Polski, maj¹c po-
nad dwukrotnie wy¿sz¹ sk³adkê (6%), obci¹¿aj¹c¹ w jednakowym stopniu pra-
codawców i pracowników, zmniejszy³a je o po³owê. W Polsce, mimo zaostrze-
nia kryteriów przyznawania zasi³ków bezrobotnym i znacznego obni¿enia ich
wysokoœci, brak jest œrodków na aktywne formy przeciwdzia³ania bezrobociu.
W 2004 r. na prawie 3 mln bezrobotnych tylko 14,2% mia³o prawo do pobie-
rania zasi³ku, którego przeciêtna wysokoœæ wynosi³a 504 z³. Nawet przy tak
ograniczonych œwiadczeniach, Fundusz Pracy do 2004 r. by³ dotowany z bud-
¿etu pañstwa. Co wiêcej, by³ zmuszony uzupe³niaæ œrodki kredytami, których
obs³uga jest dodatkowym obci¹¿eniem. Ujemny stan finansów Funduszu jest
sta³ym zjawiskiem. Na koniec 2004 r. wyniós³ prawie 3,5 mld z³, w tym zobo-
wi¹zania z tytu³u zaci¹gniêtych kredytów osi¹gnê³y 4,3 mld z³ [Sprawozdanie,
2005, s. 360–364]. Na aktywne formy przeciwdzia³ania bezrobociu wydano
oko³o 1,5 mld z³, tj. oko³o 40 z³ miesiêcznie na jednego bezrobotnego. Niestety
¿adnej poprawy w zakresie aktywnej polityki zatrudnienia nie wnios³y usta-
wy na lata 2005 i 2006. Likwidowa³y dotacje bud¿etowe i nie przewidywa³y za-
ci¹gania nowych kredytów. Ma je zast¹piæ pomoc z UE, g³ównie z tytu³u reali-
zacji projektów przeciwdzia³aj¹cych bezrobociu wspó³finansowanych z Eu-
ropejskiego Funduszu Spo³ecznego w wysokoœci 500 mln z³.

Istotne obni¿enie stopy bezrobocia i podniesienie stopy zatrudnienia wy-
maga dokonania prze³omu w polityce zatrudnienia. Obszarami dotychczas
zaniedbywanymi, w których mog³aby ona przynieœæ wyraŸne efekty, to infra-
struktura i mieszkalnictwo. Wprawdzie na wspó³finansowanie rozwoju infra-
struktury mo¿na oczekiwaæ du¿ej pomocy UE, ale jest niezbêdne znacznie
wy¿sze ni¿ dotychczas zaanga¿owanie w³asnych œrodków.

Obni¿enie stopy bezrobocia i wzrost stopy zatrudnienia prowadzi do wzro-
stu gospodarczego i spo³ecznego. Kraje o wysokiej stopie zatrudnienia maj¹
wysoki PKB na jednego mieszkañca. Wœród 25 cz³onków UE kraje o wy¿szej
od przeciêtnej stopie zatrudnienia osi¹gaj¹ na ogó³ wy¿szy od przeciêtnego
PKB na jednego mieszkañca, np. Irlandia, Holandia, kraje skandynawskie
i Wielka Brytania. Natomiast kraje, w których stopa zatrudnienia kszta³tuje
siê poni¿ej przeciêtnego poziomu, PKB na jednego mieszkañca jest zwykle
tak¿e ni¿szy od œredniego poziomu w UE. W tej grupie jest szeœciu nowych
cz³onków UE, w tym Polska, a ze „starych” tylko Grecja. Hiszpania plasuje siê
blisko œredniego poziomu zatrudnienia i PKB na jednego zatrudnionego.
Niestety Polska ma najni¿sz¹ stopê zatrudnienia w UE.
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Od dawna zaniedbywan¹ dziedzin¹ w finansach publicznych Polski, mimo
powszechnego deklaratywnego dla niej zrozumienia, s¹ badania i rozwój
nowych technologii. W Polsce przeznacza siê na ni¹ 0,67% PKB (2001 r.),
w tym mniej wiêcej dwie trzecie œrodków publicznych i jedn¹ trzeci¹ œrod-
ków prywatnych. W tym samym czasie w UE-15 absorbowa³y one œrednio
1,98% PKB, przy czym relacja miêdzy publicznymi i prywatnymi œrodkami
by³a w przybli¿eniu odwrotna. Stosunkowo najwiêcej na badania i rozwój
wydawa³y Szwecja 4,27% PKB i Finlandia 3,40% PKB (OECD, 2003, 71). W Fin-
landii w 2003 r. osi¹gnê³y one ju¿ 3,50% w porównaniu do 2,04% PKB w 1991 r.
[Miko³ajczyk, Zarêba, 2005, s. 92].

Ustawa o Bud¿ecie Pañstwa w Polsce na 2006 r. przewiduje, i¿ w porówna-
niu do planu na 2005 r., nak³ady na finansowanie badañ naukowych i prac
rozwojowych wzrosn¹ o 14,5% i stanowiæ bêd¹ ok. 0,35% PKB. Wed³ug Strate-
gii Lizboñskiej nak³ady te w 2010 r. maj¹ osi¹gn¹æ 3% PKB. Na jakim etapie
bêdzie Polska w tym czasie? W 2001 r. wydatki na B+R na jednego mieszkañ-
ca w dolarach USA kszta³towa³y siê na poziomie: w Polsce 67, w S³owacji 79,
na Wêgrzech 127, w Czechach 197, w Niemczech 655, w Finlandii 901
a w Szwecji 1112, przy œredniej w UE-15 491. Równie¿ w tej dziedzinie, tak jak
w polityce zatrudnienia w finansach publicznych, jest niezbêdny prze³om.
Zamiast obni¿ania o kilka punktów procentowych sk³adek na ubezpieczenia
rentowe, które nie przynios¹ oczekiwanych efektów, nale¿a³oby œrodki te
przeznaczyæ na aktywn¹ politykê zatrudnienia oraz na wspieranie innowacji
w przedsiêbiorstwach.

4. Zakoñczenie
Przyst¹pienie Polski do UE:

— zwiêksza rolê finansów publicznych, zarówno w sferze gospodarczej, jak
i spo³ecznej oraz ekologicznej. Wynika to z koniecznoœci wspó³finansowa-
nia projektów, w których realizacjê s¹ zaanga¿owane œrodki Wspólnoty,

— umo¿liwia korzystanie z europejskich funduszy: regionalnego, struktural-
nego, spójnoœci i spo³ecznego, przyczyniaj¹c siê przyspieszenia zrówno-
wa¿onego rozwoju ekonomicznego, spo³ecznego i ekologicznego,

— stwarza mo¿liwoœæ, równie¿ przy wykorzystaniu w³asnych œrodków, doko-
nania istotnej poprawy infrastruktury,

— wp³ywa na zmniejszenie zró¿nicowania ekonomicznego i spo³ecznego
dziêki stosowaniu zasady solidarnoœci przy przyznawaniu pomocy finan-
sowej,

— zmniejsza bezrobocie bezpoœrednio, dziêki wspó³finansowaniu projektów
aktywnej polityki rynku pracy oraz dziêki wspó³finansowaniu innych pro-
jektów, wp³ywaj¹cych poœrednio na zatrudnienie. Wed³ug szacunku Janu-
sza Zaleskiego œrodki UE, wykorzystywane w ramach Narodowego Planu
Rozwoju do roku 2010, powinny przynieœæ istotne zwiêkszenie PKB i za-
trudnienia. Przyspieszenie wzrostu PKB ma stopniowo rosn¹æ do 2007 r.,
a nastêpnie zmniejszaæ siê do 1,7 p.p. w 2010 r. Podobna tendencja ma wy-
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st¹piæ w przyspieszeniu spadku bezrobocia, jednak¿e w mniejszej skali,
do –2 p.p. w 2007 r. (Boni, 2005, 178–181),

— stwarzaj¹c samorz¹dom dostêp do pomocy Wspólnoty, u³atwia im realiza-
cjê projektów, poprawiaj¹cych infrastrukturê lokaln¹,

— zobowi¹zuj¹c do okreœlonej harmonizacji podatkowej stwarza bardziej
neutralne warunki konkurencji rynkowej (ograniczaj¹c konkurencjê po-
datkow¹), wp³ywa na zmianê uk³adu cen oraz poziomu i struktury docho-
dów bud¿etowych,

— zobowi¹zuj¹c do dostosowania siê w zakresie standardów stosunków i wa-
runków pracy, przyczynia siê do ich europeizacji,

— zobowi¹zuj¹c do przestrzegania okreœlonych norm ekologicznych przyczy-
nia siê do ochrony œrodowiska.
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A b s t r a c t 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 ekonomia 19

W³adys³aw Bogdan Sztyber


