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Bohdan Wyznikiewicz

Wprowadzenie

Czwarty raport ukazujacy si¢ w ramach ,Forum Finansowego” poswigcony jest dtugo-
falowemu réwnowazeniu finanséw publicznych i wptywowi tego procesu na system eme-
rytalny. System emerytalny jest $cisle zwigzany z finansami publicznymi, ktére w Polsce
prawie przez wszystkie lata budowy systemu rynkowego pozostawaly w nieréwnowadze.
Nier6wnowaga ta w ostatnich kilku latach zacze¢la narastac, a jej skutkiem jest coroczny de-

ficyt budzetowy prowadzacy do nieustannego narastania rozmiaréw dtugu publicznego.

Temat raportu jest bardzo aktualny, gdyz jego wydanie zbieglo si¢ z poczatkiem debaty
sejmowej nad projektem budzetu panstwa na 2011 rok. Jednym z najwazniejszych watkow

w tej debacie jest bowiem dlugookresowe réwnowazenie finanséw panstwa.

Autorzy artykuléw zawartych w raporcie, w wigkszosci piastujacy w przeszlosci wysokie
stanowiska w resorcie finansow, zastanawiajg si¢ nad perspektywami dtugookresowego
réwnowazenia finanséw panstwa. Rozwazania autoréw stanowia z jednej strony pogle-
biong diagnoze¢ sytuacji, a z drugiej strony - z uwagi na ich wieloletnie doswiadczenie -

pozwalaja spojrzec¢ na problem z dystansu.

Z teoretycznej perspektywy finanse publiczne powinny pozostawa¢ w dlugookresowej
réwnowadze lub przynajmniej dazy¢ do takiej rownowagi. W okresach dobrej koniunk-
tury gospodarczej naturalng rzecza jest nadwyzka budzetowa. W czasach kryzysu badz
recesji stuzy ona jako bufor gwarantujacy utrzymanie wydatkow publicznych na realnym
poziomie z okresu dobrej koniunktury. Chodzi zarazem o niedopuszczanie ani do, na-
wet przejsciowego, obnizenia poziomu zycia obywateli, ani do zmniejszenia potencjatu
rozwojowego gospodarki. W systemy gospodarcze wbudowane s3 ponadto mechanizmy
wymuszajace utrzymywanie wielu wydatkéw publicznych na okreslonym poziomie.

Mechanizmy te noszg nazwe automatycznych stabilizatoréw koniunktury.

Realia gospodarcze Polski i wiekszosci krajow rozwinietych sa odmienne od teoretyczne-
go modelu. Deficyt w finansach publicznych powstaje zaréwno w okresach kryzysu, jak
i w latach prosperity. Na taki stan nie ma wplywu nawet fakt, ze okresy dobrej koniunk-
tury sg znacznie dtuzsze niz okresy gorszej koniunktury czy recesji. Wynika to z dwéch
przestanek. Pierwsza jest sktonnos¢ politykow do podnoszenia wydatkow ze $rodkow
publicznych, motywowana najczes$ciej wzgledami politycznymi wynikajacymi z walki
wyborczej miedzy partiami. Drugg przestanka jest mozliwos¢ zaciggania przez panstwa

dlugéw w bardzo duzym zakresie.

Zadluzanie si¢ panstw przebiega w odmienny sposéb niz zadluzanie si¢ przedsigbiorstw
czy gospodarstw domowych. Pierwszym powodem takiego stanu rzeczy jest mozli-
wos¢ nakladania przez panstwa bezzwrotnych danin pieni¢znych, gléwnie podatkéw,

na pozostale sektory instytucjonalne gospodarki. Mozliwosécia taka nie dysponuja ani
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przedsiebiorstwa, ani gospodarstwa domowe. Drugim powodem jest mozliwo$¢ zacia-
gania przez rzady zobowiazan finansowych za granica. Nie pojawia si¢ grozba bankruc-
twa panstw w sposdb analogiczny jak bankructwa przedsigbiorstw; co najwyzej powstaje
ryzyko ogloszenia niewyplacalnosci kraju. Konsekwencja ogloszenia niewyptacalnosci
musi by¢ restrukturyzacja dlugu, oznaczajaca zwykle co najmniej kilkuletnie obnizenie
tempa wzrostu gospodarczego, a takze spadek poziomu zycia spoleczenstwa.

Zadluzenie sektora publicznego nie jest niczym niekorzystnym dla gospodarki, jezeli
spelnione s3 dwa wazne warunki. Pierwszym z nich jest przeznaczenie zaciggnietego dlu-
gu na cele rozwojowe, najlepiej inwestycyjne. Byt on spelniany w Polsce w poczatkowym
okresie transformacji systemowej w zwigzku z pilng potrzebg modernizacji gospodarki,
znaczaco zdewastowanej przez nieefektywny system planowania centralnego. Drugim
warunkiem jest zdolno$¢ kraju do obstugiwania zadluzenia publicznego w sposéb nie-
zagrazajacy realizacji celow rozwojowych kraju. W Polsce obcigzenie budzetu obstuga
dlugu staje si¢ powoli problemem.

Dtugi sektora publicznego charakteryzuja si¢ tym, ze bardzo tatwo jest w nie wejs¢, a nie-
zmiernie trudno z nich wyjs$¢. Naturalnym sposobem wychodzenia z dtugu publicznego
jest uzyskiwanie nadwyzki budzetowej w miejsce kreowania deficytu.

Réwnowazenie finanséw publicznych nie musi oznacza¢ catkowitej likwidacji dtugu pu-
blicznego, lecz doprowadzenie jego rozmiaréw do poziomu, ktéry uznawany jest za bez-
pieczny. Bezpieczny poziom dlugu publicznego to taki, ktory nie zagraza realizacji celow
rozwojowych kraju, gtéwnie dlatego, Ze prowadzi do stosunkowo niewielkich rozmiaréw
obciazen finansowych wynikajacych z potrzeby obstugi tego dtugu.

Najbardziej pozagdanym zjawiskiem gospodarczym, ktére nieomal mechanicznie do-
prowadzitoby do zréwnowazenia finanséw publicznych, jest szybki wzrost gospodar-
czy, ktéremu bedzie towarzyszyla konsekwentna polityka budzetowa, niedopuszczajaca
do powstawania deficytu.

Przy braku efektéw szybkiego wzrostu gospodarczego pozostaje stosowanie dwdch oczywi-
stych sposobow réwnowazenia finanséw publicznych w kroétkim, a takze w dtugim okresie:
ograniczanie wydatkéw budzetowych i zwigkszanie dochodéw budzetu oraz - co wydaje si¢
szczegolnie racjonalne — stosowanie obu sposobow réwnoczesnie.

Praktyka Polski i innych krajéow pokazuje, ze zwiekszanie dochodéw budzetu jest spo-
sobem czesciej stosowanym niz ograniczanie wydatkéw. Podstawowa przyczyng utrud-
niajaca zmniejszanie wydatkéw z budzetu sg zobowiazania ustawowe gwarantujace od-
powiedni poziom $rodkéw przekazywanych z budzetu do jego beneficjentow. W szcze-
gblnosci chodzi tu o wydatki przeznaczane na cele socjalne i na utrzymanie tzw. sfery
budzetowej oraz administracji panstwowej. Z kolei proby zmniejszania obcigzen budzetu
poprzez zmiany ustawowe prowadzace do jakichkolwiek uszczuplen tzw. praw nabytych
powoduja wybuchy niezadowolenia spotecznego. Przykladem moze tu by¢ zakonczona
niepowodzeniem prdba cofniecia polskim stuzbom mundurowym prawa do przechodze-
nia na emeryture po 15 latach pracy. Obawa przed niezadowoleniem zainteresowanych
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Wprowadzenie

doprowadzita do roztozenia odbierania tego absurdalnego przywileju na kilkadziesiat lat.
Warto tu przypomnie¢, ze poczatkowo reforma emerytalna z 1999 r. wlaczyta wstepuja-
cych do stuzby do systemu powszechnego. Jednak w 2002 r., po dojsciu do wladzy SLD,
przywrocono odrebnos¢ systeméw mundurowych, wycofujac sktadki zotnierzy i funk-
cjonariuszy z FUS i OFE. Stracono, tym samym, juz co najmniej 10 lat.

Z praktycznego punktu widzenia znacznie tatwiejszg do przeprowadzenia operacja jest
zwigkszanie dochodéw budzetowych, przede wszystkim podatkéw nakladanych na oso-
by i podmioty gospodarcze. Metod zwigkszania obcigzen podatkowych jest wiele - po-
czynajac od podnoszenia stop podatkowych, a konczac na wprowadzaniu nowych form
opodatkowania.

Zwigkszanie stopnia fiskalizmu ma jednak wiele skutkéw niekorzystnych dla gospodarki.
Wyzsze podatki zmniejszajg zyski przedsiebiorstw i ograniczajg tym samym inwestycje.
Zmniejsza si¢ sita nabywcza spoleczenstwa i nastepuje znieche¢cenie do zwigkszania do-
choddéw (ograniczanie aktywnosci) u 0s6b o wyzszych dochodach. Rozrasta si¢ szara stre-
fa gospodarcza. Obniza si¢ atrakcyjnos¢ kraju dla inwestoréw zagranicznych. W efekcie
maleje tempo wzrostu gospodarczego.

Politykom gospodarczym, dazacym do réwnowazenia finanséw publicznych w diuz-
szym okresie, pozostaje zatem stosowanie — w roznych proporcjach — obu podstawowych
sposobow réwnowazenia finanséw publicznych: ograniczania wydatkéw i zwiekszania

dochodow.

W pieciu rozdziatach raportu autorzy zajmuja sie rozwazaniami na temat diugookreso-
wego rownowazenia finanséw publicznych w Polsce. Ryszard Michalski w swoim eseju
dokonuje analizy aktualnej sytuacji, omawia problem ram instytucjonalno-legislacyjnych
i wskazuje mozliwe kierunki naprawcze. Wojciech Misigg przedstawia zarys strategii row-
nowazenia finanséw panstwa obejmujacy liczne watki i propozycje wielokierunkowych
dziatan. Z kolei Witold Orlowski, oprocz diagnozy problemu i identyfikacji Zrédet obec-
nego stanu rzeczy, wprowadza do dyskusji kontekst miedzynarodowy. Jerzy Osiatynski
koncentruje si¢ na bezposrednich zwigzkach systemu emerytalnego z finansami publicz-
nymi. W ostatnim rozdziale raportu Halina Wasilewska-Trenkner porusza kwesti¢ bu-
dzetu zadaniowego i rozwaza mozliwo$¢ wieloletnich dziatan prowadzacych do zbilanso-
wania wydatkéow i dochodéw budzetowych.



Ryszard Michalski

Dtugookresowe rownowazenie finanséw
publicznych

1. Préba diagnozy

Obecna zapas¢ polskich finanséw publicznych, objawiajaca si¢ ich duzym deficytem, jest
trzecim powaznym kryzysem w ciggu ostatnich dwudziestu lat i zapewne nie ostatnim.
Pierwszy tego typu kryzys z lat 1991-1992 mozna bylo, poza bledami polityki makroeko-
nomicznej, objasnia¢ szokiem transformacyjnym - budowg zrebéw gospodarki rynkowe;j
w polaczeniu z gleboka przebudows systemu spoleczno-gospodarczego kraju, natomiast
oba kryzysy konczacej si¢ dekady (zaréwno ten z roku 2001, jak i obecny) trudno ttuma-
czy¢ inaczej, niz jako bezposredni skutek blednej polityki gospodarczej. Co istotne, o ile
kryzys budzetowy z poczatku dekady wynikal w znacznej mierze z czynnikéw koniunktu-
ralnych, o tyle wciaz trwajacy kryzys ma par excellence charakter strukturalny, sprowadza
sie bowiem gléwnie do narastania tzw. deficytu strukturalnego'. Swiadomo$¢ nasilania sie
strukturalnego charakteru nieréwnowagi polskich finanséw publicznych i zagrozen stad
plynacych przejawia si¢ w powtarzanym od lat, jak mantra, postulacie ich reformy. To,
ze postulat ten po dzi$ dzien nie zostal efektywnie zrealizowany, §wiadczy nie tylko o za-
mecie informacyjnym i doktrynalnym, ale takze o stabosci koncepcyjnej podejmowanych
prob reformatorskich oraz przede wszystkim o sile ukrytych intereséw réznych podmio-
tow, ktdre rzeczywista reforma moglaby naruszy¢ czy nawet jedynie obnazy¢. Dotychczas
czynione, wcale liczne posuniecia reformatorskie w dziedzinie finanséw publicznych no-
szg na ogol dorazny i kosmetyczny charakter, najczesciej wynikajac z krétkookresowych
kalkulacji. Rzadko towarzyszy im rzetelna analiza dtugookresowych konsekwencji w ska-
li zar6wno makro-, jak i mikroekonomicznej przyjmowanych rozwigzan. Wprowadzane
zmiany czesto nie uwzgledniaja juz istniejacych regulacji, powodujac nadmierne skompli-

kowanie, malg sp6jnos¢ i niska skutecznos¢ ogétu obowiagzujacych przepisow.

W przypadku podatkéw dochodowych i majatkowych daje sie zauwazy¢ wyrazna ten-
dencja do zmniejszania liczby i wysokosci ich stawek (szczegélny przyktad CIT i PIT oraz
obcigzen z tytutu dziedziczenia majatku). Jednoczesnie w polskim systemie podatko-
wym systematycznie roénie rola podatkéw posrednich?. Sladowe udzialy majg natomiast

1 Strukturalny deficyt budzetowy to taki, ktory wystepuje w danej gospodarce w sytuacji braku luki
produktowej, inaczej moéwigc - w warunkach pelnego zatrudnienia zasobéw. W przeciwienistwie do deficytu
cyklicznego (koniunkturalnego) poziom deficytu strukturalnego jest niezalezny od wahan koniunktury,
bedac wynikowg obowigzujacych w gospodarce rozwigzan systemowych i instytucjonalnych w dziedzinie
dochodow i wydatkéw budzetowych.

2 Gwoli $cistosci, jest to tendencja wspdlna dla wszystkich krajow, gdzie wystepujg trudnosci ze zbieraniem
danin publicznych, czy to ze wzgledu na stabos¢ aparatu skarbowego i niedoskonalosci ordynacji
podatkowej, czy to wobec oporu spolecznego, czesto skutecznie podsycanego przez stronniczych politykow
i mass media w imie realizacji ich wlasnych, partykularnych intereséw.
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szybko zyskujgce na znaczeniu w $wiecie, najnowsze typy podatkéw w postaci obcigzen
ekologicznych czy danin od transakcji finansowych. Postulowane od lat wprowadzenie
podatku katastralnego wcigz pozostaje na papierze. Swoistym paradoksem polskiego
ustawodawstwa gospodarczego jest to, ze nawet malo znaczace zmiany podatkowe wy-
magajg zmudnej procedury parlamentarnej (co samo w sobie rodzi kompromisy, kom-
plikacje i niespdjnosci) oraz obowigzkowej vacatio legis, natomiast decyzje o wysokosci
stop procentowych, przesadzajace w znaczacy sposob o stopniu aktywnosci gospodarczej
calego kraju, s podejmowane ad hoc przez grono 10 oséb, nie zawsze dobrze przygoto-
wanych i poinformowanych.

Specyfika obecnego kryzysu finanséw publicznych w Polsce polega na tym, iz do istotne-
go zaostrzenia sytuacji budzetowej w ostatnich kilku kwartatach doszlo pomimo spekta-
kularnego w ramach catej Unii Europejskiej (UE) zachowania pozytywnej stopy wzrostu.
Przy dos¢ biernej postawie wtadz fiskalnych i monetarnych, wyraznie hotdujacych filozo-
fii nieinterwencji, a nawet free ridingu — korzystania z efektéw pakietéw stymulacyjnych
innych rzagdéw i bankéw centralnych, trudno méwic¢ o przemyslanej i skutecznej polityce
antykryzysowej mimo oglaszania réznych posunieé i pakietow stabilizacyjnych®. Z dru-
giej strony, brak aktywnosci wladz gospodarczych uruchomil w miare skuteczne mecha-
nizmy autoregulacji. Tak na przykiad, mimo deklarowanej przez Ministerstwo Finanséw
niecheci do uruchamiania srodkéw dyskrecjonalnej fiskalnej polityki antykryzysowej,
doszto de facto do zwigkszenia waznych wydatkéw budzetowych ze wzgledu na wcze-
$niejsze ustawowe rozszerzenie zakresu polityki socjalnej oraz w zwigzku z potrzeba
wspoétfinansowania unijnych funduszy strukturalnych. Co istotne, utrzymanie w mocy
obnizek skiadki rentowej i stawek podatku od dochodéw osobistych, ktére w momen-
cie uchwalania byly z gruntu procykliczne i krétkowzroczne, w diametralnie zmienio-
nych warunkach globalnego kryzysu finansowo-gospodarczego (GKFG) i spowolnienia
dynamiki gospodarczej okazaly si¢ dziata¢ antycyklicznie i tym samym antykryzysowo.
Niestety, trudno w tym doszukiwa¢ si¢ elementéw $wiadomej, wyprzedzajacej polityki
przeciwdzialania kryzysowi. A fortiori, nie wolno zapomina¢, ze rozejscie si¢ wydatkow
i dochodéw budzetowych - i zwigzane z tym szybkie zwigkszanie deficytu sektora finan-
séw publicznych oraz rozmiaréw dlugu publicznego - grozi na dluzszg mete powaznymi
konsekwencjami dla rownowagi finansowej kraju i wynikajacymi stad negatywnymi re-
perkusjami w sferze realne;j.

Polityka budzetowa ostatnich lat niewiele zmienita w strukturze dochodéw i wydatkow
budzetu panstwa. Co gorsza, wobec narastania skutkéw globalnego kryzysu finansowo-
-gospodarczego w latach 2008-2009 ich zaplanowany poziom okazal sie nierealistyczny.
W konsekwencji podstawowe wielkosci tak dochoddéw, jak wydatkéw budzetowych zo-
staly zrealizowane na poziomie na ogét nizszym od planowanego. Bardzo niekorzystnie
uktadaly sie dochody budzetu, ktére po raz pierwszy od 1991 r. byty o blisko 10% nizsze

3 Krytyczne omdwienie strategii fiskalnej polskiego rzadu, w tym ,,Planu stabilnosci i rozwoju”, zawiera
artykul Jerzego Osiatynskiego Strategia makroekonomiczna Polski w warunkach swiatowego kryzysu,
w: ,,Gospodarka Narodowa” 7-8/2009, s. 1-16.
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od planowanych. Réwniez wydatki budzetowe uksztaltowaly si¢ ponizej planu, w tym
wydatki na inwestycje publiczne (infrastrukturalne). W konsekwencji podstawowe wiel-
kosci tak dochodéw, jak wydatkéw budzetowych zostaly wykonane na poziomie na ogét
nizszym od planowanego. Lepiej pod tym wzgledem przedstawiala sie sytuacja w 2009 r.
- ze wzgledu na zwigkszone wydatki na budowe drég i przygotowania do Euro 2012.
Niepelna realizacja dochodow, zwlaszcza z podatkéw posrednich, wymusila w ostatnich
tygodniach 2008 r. ostre, czg¢sto nieskoordynowane cigcia w wydatkach, a w potowie 2009 r.
doprowadzila do koniecznosci nowelizacji nierealistycznie zbudowanego budzetu.

Przejawem zaostrzajacej sie choroby polskich finanséw publicznych pod koniec obecnej
dekady jest gwaltowne narastanie deficytu tego sektora. Na przestrzeni lat 2007-2009
w wyrazeniu nominalnym wzrdst on prawie 4,4 raza - z 22,1 mld zlotych w 2007 r.
do 96,6 mld zlotych w 2009 r.* Co niepokojace, zwigkszenie deficytu nastapito w warun-
kach wzrostu gospodarczego, wprawdzie stabngcego, ale wcigz pozytywnego. Perspektywy
jego ksztaltowania sie¢ w roku 2010 rowniez nie wygladaja najlepiej. Wobec utrzymujacej
sie niepewnosci co do rozwoju gospodarki swiatowej i kleski powodzi mozna co najwyzej
spodziewac si¢ jego stabilizacji na wysokim poziomie.

Przyczyn szybkiego wzrostu deficytu polskich finanséw publicznych nalezy szukaé nie
tyle w oddzialywaniu GKFG, co w czynnikach strukturalnych i doktrynalnych, ktére
w ostatnich kilku latach przesadzily o strumieniach szeroko rozumianych dochodow
i wydatkéw budzetowych. W latach 2007-2008, w zgodzie z doktryng neoliberalna, pod-
jeto szereg decyzji w sprawie obnizek i ulg podatkowych. W celu ograniczenia tzw. kli-
na podatkowego, tj. zmniejszenia kosztéw pracy, obnizono w dwdch krokach sktadke
na ubezpieczenie rentowe o cale 7 punktéw procentowych - z 13% do 6%, przy czym
nastgpilo to przede wszystkim w czesci placonej przez pracobiorcéw (spadek o 4 punkty
procentowe, z 6,5% do 1,5%) i w mniejszym stopniu w czesci ptaconej przez pracodaw-
cow (spadek o 2 punkty procentowe, z 6,5% do 4,5%). Spowodowalo to znaczny ubytek
wplywéw do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych - o 24,8 mld zlotych brutto (20,1 netto)
w 2008 r. - i konieczno$¢ znacznie wiekszego niz dotychczas jego alimentowania przez
budzet panstwa. Dodatkowo z poczatkiem 2007 r. weszly w zycie ulgi rodzinne, ktére
po raz pierwszy zostaly zrealizowane w 2008 r. - w wysokosci 5,4 mld zlotych — w ramach
rozliczania podatku dochodowego za rok poprzedni. Mimo drastycznie pogarszajacych
sie warunkow gospodarowania w wyniku GKFG w 2009 r. wprowadzono radykalng ob-
nizke podatku dochodowego od 0sdb fizycznych (PIT), zgodnie z ustawg przeforsowang
w 2006 r. przez rzad Prawa i Sprawiedliwosci, za ktérg — horribile dictu — glosowala zna-
komita wiekszo$¢ opozycji sejmowej. W szczegolnosci zmniejszono liczbe stawek podat-
kowych - z trzech na dwie, i zamieniono stopy 19%, 30% i 40% na 18% i 32%°. Ponadto

4 Prof. A. Wernik méwi w zwigzku z tym o ciezkiej zapasci polskich finanséw publicznych na przetomie
lat 2009-2010 - patrz jego referat Reforma finanséw publicznych a przechodzenie do cywilizacji wiedzy,
w: ,Zarzgdzanie Ryzykiem”, nr 32, Akademia Finanséw, Warszawa 2010, s. 47.

5 Tak drastyczna obnizka stawek PIT oznaczala dla znakomitej wigkszoéci - ponad 90% podatnikéw
tego podatku (pfacacych wedlug nizszej stopy) wprowadzenie de facto podatku plaskiego, niepoprawnie
nazywanego liniowym.
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skrocono terminy zwrotu podatku od towaréw i ustug (ze 180 do 60 dni), zmniejszono
rozmiary platnosci sanacyjnych z tytutéw fiskalnych i rozszerzono zakres ulg rodzinnych
o okoto 10%. Te nowe posuniecia oznaczalty dodatkowg utrate dochodéw sektora publicz-
nego w wysokosci okolo 15 mld ztotych, co oznacza ekwiwalent 1,1% PKB®.

Mozna szacowad, iz ubytek wplywéw budzetowych z oméwionych tytuléw wynidst
w sumie 25,5 mld ztotych w 2008 r. i ponad 43 mld zlotych w 2009 r., tj. odpowiednio
5% i 8,5% rzeczywistych dochodéw. Co gorsza, tak istotnemu ubytkowi dochodéw pu-
blicznych towarzyszyt wysoki wzrost wydatkéw publicznych: o 10,9% w 2008 r. i 0 8,7%
w 2009 r., a wiec o wiele szybciej, niz przyrastal nominalny PKB (wzrost odpowiednio
0 8,2% i 0 5,4%). Wszystko to razem musialo doprowadzi¢ do szybkiego pogorszenia stanu
finanséw publicznych, wyrazajacego si¢ gwaltownym narastaniem ich deficytu - z po-
ziomu 22,1 mld zlotych w 2007 r., poprzez 46,5 mld zlotych w 2008 r., az po rekordowe
95,7 mld ztotych w 2009 r. (odpowiednio 1,9%, 3,6% i 7,1% PKB). W zwigzku z przekro-
czeniem w roku 2008 przez polski sektor finanséw publicznych dopuszczalnej granicy
3% udziatu deficytu w PKB - 7 lipca 2009 r. Rada Ecofin Unii Europejskiej, dziatajac
w ramach Paktu Stabilnosci i Wzrostu, uruchomita po raz drugi wobec Polski procedure
nadmiernego deficytu przewidziang w art. 104 traktatu z Maastricht, zobowigzujac nasz
kraj do korekty nadmiernego deficytu do 2012 r.” Przeszto rok temu, w czerwcu 2008 r.,
po czterech latach stosowania, procedura ta zostala wobec Polski odwieszona.

Znamienne, Ze lawinowe narastanie deficytu tylko czesciowo mozna ttumaczy¢ pogor-
szeniem koniunktury gospodarczej. Jej zalamanie przypada na IV kwartal 2008 r., a wiec
w nieznacznym stopniu wplynelo na ograniczenie dochodéw budzetu w skali calego
roku. Wplyw zatamania koniunktury na te dochody byl niewatpliwie wigkszy w roku na-
stepnym z racji spowolnienia tempa wzrostu bazy podatkowej, trudno jednak méwic o jej
kurczeniu si¢. Z kolei zwigkszanie wydatkéw publicznych w latach 2008-2009 nastepo-
walo w duzej mierze niezaleznie od stanu koniunktury, przewyzszajac tempo przyrostu
nominalnego PKB odpowiednio o 2,7 i 3,3 punktu procentowego. W niewielkim tylko
stopniu wynikalo ze $wiadomej polityki antycyklicznej i wigzalto si¢ przede wszystkim
z szybkim powiekszaniem si¢ tzw. wydatkéw sztywnych z tytutu obstugi dtugu publicz-
nego - tak krajowego, jak zagranicznego, wplat do budzetu ogélnego Unii Europejskiej,
$wiadczen z ubezpieczen spotecznych i wydatkéw na obrone narodows. Jeszcze szybciej
rosty wydatki na os$wiate, policje i ochrone zdrowia, formalnie nie zaliczane do sztyw-
nych, co mozna traktowac jako nadrabianie zaleglosci i zaniedban w dziedzinie waznych
ustug publicznych z lat ubieglych. Godna podkreslenia jest wysoka dynamika wydatkow
budzetowych na cele inwestycyjne, ktéra w ostatnich latach wynikala z jednej strony z ko-
niecznosci wspotfinansowania projektéw realizowanych z udzialem $rodkéw unijnych,
a z drugiej — ze stosunkowo niskiego poziomu inwestycji publicznych w Polsce, ktory
od lat nie odpowiada potrzebom rozwojowym kraju. Skala potrzeb w zakresie szeroko

6 Patrz A. Wernik, Reforma finansow publicznych (...), op. cit., s. 50.

7 Patrz Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za rok 2009, tom I, Omoéwienie, Ministerstwo
Finanséw, Warszawa 2010, s. 409.
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rozumianej infrastruktury techniczno-gospodarczej kraju (energetyka, sieci przesytowe,
drogownictwo, koleje) jest przeogromna. Do ich zaspokojenia niezbedne bedzie zaanga-

zowanie w ciggu najblizszych kilkunastu lat znacznych srodkéw publicznych.

2. Ramy instytucjonalno-legislacyjne

Strukturalne niedostosowanie wydatkéw do uzyskiwanych dochodéw publicznych do-
prowadzitlo w latach 2008-2009 do rozejscia si¢ wydatkéw i dochodéw budzetowych
oraz zwigzanego z tym duzego deficytu sektora finanséw publicznych oraz szybkie-
go zwiekszania rozmiaréw diugu publicznego w Polsce. Tym samym aktualne staly si¢
ograniczenia i sankcje zwigzane z przekraczaniem kolejnych progéw ostroznosciowych
przez udzialy tego dlugu w PKB. Progi te zostaly wprowadzone do polskiego porzadku
prawnego w drugiej polowie lat 90. w celu przeciwdzialania nieracjonalnej, nieliczacej si¢
z realiami finansowymi, nadmiernie ekspansywnej polityce budzetowej. Mozna w nich
wprawdzie doszukiwac sie reminiscencji kryterium fiskalnego konwergencji (zbieznosci)
nominalnej z traktatu z Maastricht, ale stanowig one przyktad rodzimej inwencji stopnio-

wania dyscypliny budzetowe;.

O progach ostroznosciowych traktujg art. 216 Konstytucji RP oraz art. 86 ustawy o finan-
sach publicznych. Zgodnie z fiskalnym kryterium zbieznosci nominalnej polska konstytu-
cja zabrania zaciggania pozyczek lub udzielania gwarancji i poreczen finansowych, w kto-
rych nastepstwie panstwowy dlug publiczny przekroczy 60% PKB. Przekroczenie pierw-
szego progu (50% PKB) powoduje, iz rzad nie moze przedlozy¢ sejmowi projektu ustawy
budzetowej, w ktorym relacja deficytu budzetu panstwa do planowanych jego dochodow
wzroslaby w poréwnaniu z rokiem poprzednim. Z kolei przekroczenie drugiego progu
(55% PKB) wymaga przedlozenia takiego projektu budzetu panstwa, ktéry zapewnia ob-
nizenie relacji dtugu Skarbu Panstwa do PKB. Dodatkowo zostaja wtedy uruchomione
powazne restrykcje finansowe, takie jak blokada wynagrodzen pracownikéw panstwowej
sfery budzetowej czy ograniczenie skali rewaloryzacji emerytur i rent. Osiggniecie kon-
stytucyjnej granicy — trzeciego progu ostroznosciowego o wysokoséci 60% PKB - oznacza
automatyczne zréwnanie wydatkow z dochodami budzetowymi, koniecznos$¢ awaryjnego
przygotowania przez rzad programu naprawczego oraz zakaz udzielania nowych gwaran-

cji i poreczen finansowych przez jednostki sektora finanséw publicznych.

Zachodzi pytanie, kiedy deficyt polskiego sektora publicznego przekroczyl pierwszy prég
ostroznosciowy. Ministerstwo Finanséw utrzymuje, Ze nastapi to w ciggu roku 2010.
Tymczasem szacunki wedlug metodyki ESA 95 wskazuja, ze doszlo do tego juz w roku
20098, Roznica ta wynika przede wszystkim z odmiennych definicji deficytu i dlugu pu-
blicznego, stosowanych w Polsce i Unii Europejskiej. Tak np. polska ustawa o finansach
publicznych nie zalicza do sektora publicznego Krajowego Funduszu Drogowego, admini-

strowanego przez Bank Gospodarstwa Krajowego, natomiast zgodnie z ESA 95, Fundusz

8 Dtlug publiczny Polski wedlug ESA 95 wzrdst w ciggu lat 2008-2009 az o 152,6 mld zlotych, osiagajac
na koniec 2009 r. kwote 681,9 mld zlotych, tj. 50,7% PKB.
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powinien wchodzi¢ do tego sektora. Z kolei Eurostat nie zalicza do sektora finanséw pu-
blicznych otwartych funduszy emerytalnych, podczas gdy w ujeciu krajowym znajduja
sie one w sektorze, co znakomicie obniza i deficyt, i dfug publiczny®. Dla wysokosci tych
ostatnich wazny jest takze sposdb liczenia kursu zfotego wobec walut obcych, jako Ze oko-
lo jednej czwartej polskiego diugu publicznego to zobowigzania zagraniczne.

Podnoszona réznica jest wazna zaréwno dla konstrukeji budzetu na rok 2011, jak i prze-
biegu $ciezki konsolidacji fiskalnej do roku 2013. By relacja deficytu budzetu panstwa
do planowanych jego dochodéw nie wzrosta w poréwnaniu z rokiem poprzednim, poja-
wia si¢ pokusa manipulowania rozmiarami tak deficytu, jak dochodéw. Dlatego potrzeb-
ny jest daleko posuniety realizm w planowaniu zaréwno dochodéw, jak i wydatkéw bu-
dzetu panstwa, szczegdlnie w sytuacji kryzysu — wobec trudnych i zmiennych warunkéw
gospodarowania. Rzad zaklada ryzyko przekroczenia kolejnego progu (55%) w 2011 r.,
a wiec wcigz wysoki deficyt sektora — na poziomie 6,9% PKB. Stusznie przy tej okazji pod-
kresla sig, ze w duzym stopniu decyduja o tym lawinowo rosngce deficyty i tym samym
zadluzenie sektora samorzadowego', na ktéry wladze centralne maja niewielki i wcigz
malejacy wplyw. Zwigkszone wydatki budzetowe w zwigzku z koniecznos$cig usuwania
skutkow katastrofalnych powodzi moga spowodowac zwigkszenie deficytu finanséw pu-
blicznych w 2010 r. nawet do 7,3% PKB.

By doraznie opanowac sytuacje budzetows, rzad oglosil zamrozenie ptac w administracji
centralnej i podwyzke stawek akcyzy. Wczesnie zapowiedzial intensyfikacje prywatyza-
cji resztek majatku narodowego znajdujacych si¢ w gestii Ministerstwa Skarbu Panstwa,
ktéra w 2010 r. powinna przynies¢ okoto 25 mld zlotych, a w 2011 r. okoto 15 mld zlotych,
wydatnie zmniejszajac narastanie dtugu publicznego. Ten ambitny plan prywatyzacyjny
ma jednak jednorazowy charakter, bedac dodatkowo obarczony duzg niepewnoscia, bo-
wiem jego realizacja nastepuje w sytuacji przymusowej, w wysoce niesprzyjajacych, kry-
zysowych warunkach rynkowych. Zadng wiec miarg nie moze zastagpi¢ dtugofalowych

dzialan skierowanych na obnizenie biezacego deficytu.

Projekcje rozwoju sytuacji budzetowej na najblizsze lata zakladaja dalszy szybki przyrost
dlugu co najmniej do roku 2012, kiedy ma dojs¢ do odwrdcenia tendencji zmiany relacji
dlugu brutto do produktu krajowego brutto i spadku tej relacji o p6! punktu procento-
wego''. Jesli nie nastapi dezaktualizacja rzagdowego programu konwergencji z poczatku
2010 r., bedzie to réwnoznaczne z zej$ciem deficytu finanséw publicznych ponizej granicy
3% udzialu w PKB. Taki scenariusz wydaje si¢ realistyczny, pod warunkiem osiagniecia

9 W 2010 r. Polska i osiem innych panstw cztonkowskich UE, ktére przeprowadzity reformy emerytalne
w wariancie kapitalowym, rozpoczely na forum Ecofin negocjacje w sprawie zmiany liczenia deficytu
i dtugu z tego tytutu. Szanse na nig s3 jednak minimalne, gdyz najwieksze kraje Unii pozostaly przy
modelu partycypacyjnym.

10 W 2009 r. dlug tego sektora wzrdst o okolo 40%. W roku 2010 oczekuje si¢ podobnej skali wzrostu
zadluzenia polskich samorzadéw ze wzgledu na olbrzymie koszty usuwania skutkéw powodzi, dalsza
realizacje programoéw inwestycji infrastrukturalnych wspoétfinansowanych z funduszy unijnych i - last
but not least - wybory samorzadowe.

11 Por. Program konwergencji. Aktualizacja 2009, Ministerstwo Finanséw, Warszawa, luty 2010, s. 16.
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$ciezki wzrostu gospodarczego powyzej 4% sredniorocznie w latach 2011-2012. Jest
to jednak bardzo ambitne zadanie, trudne do osiggnigcia wobec rysujacego si¢ wolnego
wzrostu gospodarczego naszych partneréw w Unii Europejskiej, od ktérego uzalezniony
jest poziom polskiego eksportu, a tym samym stopnia aktywnosci gospodarczej kraju.
Dodatkowo wiele bedzie zalezalo od ksztaltowania sie takich uwarunkowan realizacji bu-
dzetu, jak mozliwosci finansowania jego deficytu w zaleznosci od sytuacji na miedzyna-
rodowych rynkach finansowych oraz przebieg polityki pienieznej, w tym kursowej NBP.
Rzad zaklada na ogdét pomyslny uklad zewnetrznych warunkéw finansowych, co sie
przejawia wiarg w spore mozliwosci zaciagania dtugu za granicg oraz nadzieja na tatwe
sfinansowanie rosngcego deficytu na rachunku obrotéw biezacych naplywem kapitatu
dlugookresowego, w tym inwestycji bezposrednich. Tymczasem wszystko wskazuje na to,
ze o finansowanie zewnetrzne bedzie w przyszlosci coraz trudniej krajowi takiemu jak
Polska — wolno rozwijajacemu sig, z obarczonej duzym ryzykiem inwestowania peryferii
UE. W skali globalnej, wobec koniecznosci finansowania pokaznych deficytéow tak we-
wnetrznych, jak zewnetrznych wystapi bowiem ze strony krajéw rozwinietych silny efekt
tzw. crowding out — wypychania z rynku pozyczkowego stabszych panstw.

W $wietle doswiadczen drugiego kwartatu 2010 r. nie mozna w najblizszych latach zakta-
da¢ nieuchronnosci wzmacniania kursu ztotego. W wyniku $cierania si¢ dwdch przeciw-
stawnych tendencji - dlugookresowej aprecjacji z tytutu caching-up oraz biezacych per-
turbacji na miedzynarodowych rynkach finansowych, wynikajacych zwlaszcza z kryzysu
strefy euro, nalezy raczej liczy¢ sie ze znaczng zmiennoscia kursu waluty krajowej. Bedzie
to niewatpliwie wpltywalo na wysokos¢ wyceny zagranicznego komponentu dlugu pu-
blicznego i koszty jego obstugi w zlotych. Wobec prognozowanej niskiej inflacji w 2011 r.
(2,3% wzrostu CPI) i latach nastepnych trudno tez méwic o nieuchronnych podwyzkach
stop procentowych NBP'2. Ewentualne zaciesnienie polityki pieni¢Znej stoi zreszta w jaw-
nej sprzecznosci z potrzeba konsolidacji finanséw publicznych zaréwno z teoretycznego,
jak i praktycznego punktu widzenia. Ograniczajac wzrost tacznego popytu, polaczenie
restrykcyjnej polityki pienigznej z polityka ograniczania deficytu budzetowego stanowi
powazne zagrozenie dla perspektyw przyspieszenia wzrostu gospodarczego, tak niezbed-
nego dla uzdrowienia finanséw panstwa.

3. Mozliwosci sanacji

Gléwnym wyzwaniem stojacym przed polska polityka fiskalng w najblizszych latach jest
taka przebudowa budzetu, by z jednej strony jego wydatki nabraly bardziej produktyw-
nego, prorozwojowego charakteru, a z drugiej — doszto do trwalego ograniczenia deficytu
budzetowego i tym samym potrzeb pozyczkowych panstwa, dzieki zwiekszeniu dochodow
budzetu i racjonalizacji jego wydatkéw"’. Doswiadczenia wielu krajow, w tym najswiezsze

12 Z pewnym uproszczeniem mozna przyjaé, ze w warunkach matej, otwartej gospodarki, poprawiajacej
sukcesywnie swdj standing finansowy, zwiekszanie restrykcyjnoséci polityki pienieznej, w poréwnaniu
z gléwnymi partnerami gospodarczymi, sprzyja wzmocnieniu kursu waluty krajowe;.

13 Zwracanatouwage OECD w swych publikacjach z ostatnich lat o Polsce, patrz dla przyktadu ,,Przeglady
gospodarcze OECD: Polska 20107, Paryz, kwiecien 2010, s. 40-51.
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trudnosci z réwnowaga platnicza peryferyjnych panstw strefy euro, pokazuja, ze dla nie-
zakldconego, trwalego wzrostu gospodarczego niezbedne jest obnizenie deficytu sektora
finanséw publicznych do takich rozmiaréw, ktére nie powoduja nadmiernego przyrostu
jego zadluzenia. W pewnym ograniczonym zakresie mozna przeciwdziala¢ szybkiemu
narastaniu dlugu poprzez finansowanie czesci deficytu przychodami z wyprzedazy ma-
jatku narodowego. Jednak w diuzszym horyzoncie kluczowa sprawg staje si¢ obnizenie
deficytu strukturalnego finanséw publicznych.

W Polsce ostatnich lat obserwujemy powigkszanie si¢ wielkosci deficytu finanséw pu-
blicznych, w znacznej mierze niezaleznie od stanu koniunktury. Wprawdzie GKFG gwal-
townie powigkszyl skale deficytu cyklicznego, niemniej od paru lat zwigksza si¢ réwniez
deficyt strukturalny, prowadzac do szybkiego wzrostu dtugu publicznego i zwigzanych
z nim platnosci odsetkowych. Te ostatnie najlepiej okreslajg rzeczywisty ciezar dtugu pu-
blicznego i od kilku juz lat utrzymuja si¢ na bardzo wysokim poziomie, z wyrazng ten-
dencja do wzrostu, znacznie przekraczajac 2% PKB (w 2009 r. - 2,4%).

Wysoki poziom facznego deficytu rzedu 6-7% PKB jest nie do utrzymania na dluzsza
mete, poniewaz wymaga cigglego zwiekszania doptywu $rodkéw pozyczanych na po-
trzeby finansowania zaréwno samego deficytu, jak i refinansowania (rolowania) starego
dlugu. Terminowa obstuga dlugu stanowi podstawe oceny wiarogodnos$ci wyptacalnosci
kazdego dluznika, takze panstwa, bedac warunkiem sine qua non pozyskiwania dalszych
pozyczek — zaciggania nowego dlugu. Rownie wazne s osiggane wskazniki bezpieczen-
stwa, pokazujace na ogét dynamike deficytu i dlugu oraz relacjonujace je wzgledem PKB
czy kwoty zbieranych podatkéw. Przekroczenie granicznych wielkosci tych wskaznikow
skutkuje z reguly wzrostem - niekiedy drastycznym - kosztéw finansowania, tak krajo-
wego, jak zagranicznego. W skrajnych przypadkach moze nawet prowadzi¢ do catkowi-
tego jego wstrzymania. Pouczajace pod tym wzgledem s traumatyczne do$wiadczenia
Argentyny z lat 2001-2002 czy trudnosci budzetowe Wegier z lat 2007-2008.

By nie dopusci¢ do poglebienia katastrofalnej sytuacji w finansach publicznych, rzad
Polski przygotowat na poczatku 2010 r. zreby ich reformy w postaci dwoch dokumentow:
»Planu rozwoju i konsolidacji finanséw 2010-2011 (propozycje)” i ,,Pierwszego pakietu
reform dla konsolidacji finanséw publicznych - propozycji dla Prezydenta RP”, a w sierp-
niu 2010 r. ,Wieloletniego planu finansowego panstwa 2010-2013”. Wspdlna cechg pro-
ponowanych w nich zmian jest wcigz ich wstepny i dlugofalowy charakter, etapowos¢
rozwigzan i koncentracja uwagi prawie wylacznie na stronie wydatkowej. To ostatnie
stanowi zreszta najwiekszy mankament wszystkich dotychczas podejmowanych préb re-
formowania finanséw publicznych, poniewaz pozostawia poza racjonalnym osadem caty
kompleks wptywoéw budzetowych.

Obecne propozycje ograniczenia przyrostu wydatkéw publicznych sprowadzaja sie
gltéwnie do dwdch kwestii. Po pierwsze, méwi sie o potrzebie wprowadzenia w uktadzie
wieloletnim tzw. reguly wydatkowej (dyscyplinujacej), odnoszacej si¢ do niesztywnych

wydatkéw budzetowych, tj. takich, ktdre nie sg zdeterminowane przez zapisy ustawowe.
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Miatyby one rosna¢ w wymiarze realnym co najwyzej o 1% rocznie. Formuta ta do ztu-
dzenia przypomina tzw. regule ministra Belki z 2001 r., ktéra miata ogranicza¢ wzrost
wydatkow calego budzetu do wysokosci tempa przewidywanej inflacji mierzonej CPI, po-
wiekszonego o 1 punkt procentowy. Reguly Belki nie udalo sie¢ w pelni wdrozy¢, ze wzgle-
du na silny napdr beneficjentéw budzetu na zwigkszanie jego wydatkow. Co wigcej, proby
jej wdrozenia napotkaly ostra bariere legislacyjna - jej forsowanie naruszalo obowia-
zujgce prawo, ktdre nietatwo jest szybko zmieni¢. Proponowana dzisiaj reguta ma mie¢
o wiele mniejszy zakres stosowania, ograniczajac si¢ do tzw. wydatkéw uznaniowych.
Stawia to pod znakiem zapytania jej skuteczno$¢, mimo ze zaklada si¢ podjecie dzialan
odsztywniajacych strone wydatkowa budzetu, ktére jednak wymagaja dluzszego czasu
oraz duzej determinacji wladz. Po drugie, ratunek dla réwnowagi budzetowej upatruje si¢
w powaznej modyfikacji reformy emerytalnej z roku 1999, ktéra ograniczytaby wyplaty
z budzetu panstwa na rzecz otwartych funduszy emerytalnych. W ramach tzw. dokon-
czenia reformy systemu emerytalnego przewiduje si¢ daleko idace zmiany zasad przyzna-
wania i wymiaru $§wiadczen z tytulu ubezpieczen spotecznych. Wprawdzie majg one nie
dotyczy¢ juz przyznanych emerytur i zasad ich rewaloryzacji, niemniej skala i gtebokos¢
proponowanych zmian mogg zachwia¢ zaufaniem spofecznym do funkcjonujacego juz

dwanascie lat systemu emerytalnego, opartego na trzech filarach.

Z przekonaniem godnym lepszej sprawy twierdzi sie, iz zmniejszenie tempa wzrostu dlu-
gu publicznego wymaga przede wszystkim ograniczenia wzrostu wydatkéw publicznych.
Oczywiscie wydatki nalezy cig¢ wszedzie tam, gdzie znajduje to racjonalne uzasadnienie
lub oznacza likwidacje ewidentnych nonsenséw wydatkowych. Trzeba jednakze pamie-
ta¢, ze dla modernizujacego si¢ kraju o Srednim poziomie dochodu na mieszkanica mamy;,
z jednej strony, do czynienia z szybkim rozrostem ustug publicznych, a z drugiej - ze zja-
wiskiem usztywniania wydatkéw publicznych. Szacuje sie, ze w Polsce az trzy czwarte
wydatkéw budzetowych jest z gory przesadzone, a pozostala jedna czwarta — formalnie
nie zaliczana do sztywnych - tez jest trudno redukowalna (z wyjatkiem inwestycji pu-
blicznych, ktére akurat nie powinny by¢ ograniczane w sytuacji spadku inwestycji ogélem

i znacznych zaleglosci infrastrukturalnych).

W warstwie postulatywnej dotychczasowe proby reformy odnosza si¢ gtéwnie do wydat-
kow budzetowych, co okazuje sie niezmiernie trudne w realizacji. W praktyce dotykaja
przede wszystkim sfery obcigzen fiskalnych, poniewaz okazuje si¢, Ze stosunkowo najta-
twiej uzyskac konsens - tak rzadzacych, jak rzadzonych - na obnizanie i duzo rzadziej —
na podwyzszanie podatkow. W rezultacie w ostatnich kilku latach mozna moéwic nie tylko
o permanentnej reformie podatkowej, ale o swego rodzaju ciagglym majstrowaniu przy
obciazeniach fiskalnych. W celu przeciwdziatania tym negatywnym zjawiskom proponu-
je si¢ niekiedy powolanie, na wzor Rady Polityki Pienigznej, organu nie tyle doradczego,
co odpowiedzialnego za polityke fiskalng panstwa. Trudno sobie jednak wyobrazi¢ nie-
zalezng Radg Polityki Fiskalnej bez niezaleznego Ministerstwa Finanséw, ktore stanowi

przeciez integralng skladowa rzadu. Co wigcej, sprawy budzetowe i polityka podatkowa
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s3 niezmiernie istotnym elementem gry parlamentarnej i tym samym demokratycznego
porzadku politycznego.

W zglaszanych propozycjach reformy finanséw publicznych uderza nie tylko tromtadra-
cja stowna, ale takze polowiczno$¢ czy wrecz minimalistyczny i kosmetyczny charakter
proponowanych zmian systemowych w dziedzinie dochodéw budzetowych. Z wyjatkiem
decyzji o podwyzszeniu stawek podatku od towaréw i ustug (VAT) réwniez obecnie prawie
zupelnie nie podejmuje si¢, najwazniejszej dla powodzenia reformy budzetu, kwestii pod-
wyzszenia pozostalych podatkdow, ktdra staje si¢ coraz powszechniej ewidentna, a nawet
palaca, wobec rysujacej sie perspektywy oslabienia diugookresowej stopy wzrostu gospo-
darczego i niewielkich praktycznych mozliwosci ograniczenia wydatkow publicznych.

Od wielu lat wéréd wigkszosci elit rzadzacych Polska panuje silne, acz z gruntu falszy-
we przekonanie, iZ ograniczanie deficytu i dtugu publicznego poprzez wzrost podatkéow,
zwlaszcza dochodowych, wigzaloby si¢ w dluzszej perspektywie ze znacznie bardziej ne-
gatywnymi konsekwencjami dla wzrostu gospodarczego niz ciecie wydatkéw budzeto-
wych. Tymczasem ani teoria ekonomii, ani praktyka gospodarowania wielu krajow nie
dostarczaja jednoznacznego dowodu na istnienie bezposredniego zwigzku miedzy pozio-
mem obcigzen fiskalnych, na przyklad podatkéw dochodowych czy tym bardziej majat-
kowych, a tempem wzrostu gospodarczego', ktore jest wynikiem dzialania wielu czynni-
kéw rozmaitej natury, czesto nieuchwytnych statystycznie. Bezsporny wydaje sie jedynie
wplyw bodzcow podatkowych, zwlaszcza kredytéw podatkowych, na rozmiary inwesty-
cji oraz dziatalno$ci badawczo-rozwojowej. Na gruncie ekonomii podazowej probuje sie
dowodzi¢ negatywnego wpltywu podnoszenia ciezaréw podatkowych na rozmiary zgla-
szanej podazy sily roboczej i osiaganej wydajnosci pracy, zapominajac jednak, ze wptyw
ten zalezy takze od poziomu i rozkladu dochodéw osiaganych w danej gospodarce, sta-
nu réownowagi rynku pracy czy wreszcie postaw samych pracobiorcéw. Uderza przy tym
abstrahowanie od skutkéw popytowych zmian zachodzacych w systemie podatkowym.
Empirycznie zauwaza si¢ pozytywna korelacje miedzy wysokoscig podatkéw dochodo-
wych a rozrostem ,,szarej strefy” (gospodarki nieformalnej) oraz negatywna — pomiedzy
skalg obcigzen podatkami pos$rednimi, w tym akcyzg, a poziomem konsumpcji.

Przede wszystkim nalezy pamietaé, ze uprawianie polityki niskich podatkéw przy bra-
ku innych dochodéw w kraju o niskiej ogdlnej sktonnosci do oszczedzania i ograniczo-
nej bazie podatkowej - jest niczym innym jak przejadaniem przysztosci — egoistycznym

14 Autorzy zbiorowego opracowania OECD 22008 r. - Tax and Economic Growth, ,,Economics Department
Working Paper” No. 620 - utrzymujg natomiast, ze na tempo wzrostu maja wplyw zmiany w strukturze
podatkéw (ang. tax mix). Opierajac si¢ na panelowych regresjach wykorzystujacych informacje z ponad
dziesieciu krajow czlonkowskich, stworzyli ranking poszczegdélnych rodzajéow podatkéw z punktu
widzenia ,,szkodliwo$ci” podnoszenia ich wagi w podatkach ogétem dla wzrostu gospodarczego. Zgodnie
z tym rankingiem, najbardziej szkodliwe jest zwi¢kszanie znaczenia CIT, a nastepnie PIT, najmniej za$
szkodliwe jest powiekszanie roli podatkéw konsumpcyjnych i majatkowych. Z kolei w innej pracy tegoz
departamentu (G.D. Myles, Economic Growth and the Role of Taxation - Disaggregate Data, ,OECD
Economics Department Working Papers” 2009, No. 715) jej autor stwierdza, ze mimo bogatej literatury
przedmiotu na temat roli podatkéw we wzroscie gospodarczym wyciggane konkluzje i nawet stosowana
metodologia badan pozostaja do zakwestionowania (por. s. 60-63).
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nakladaniem podatku na przyszle pokolenia, w dodatku opodatkowaniem wysoce nie-

moralnym, bo dokonywanym bez wiedzy i zgody przysztych podatnikow.

Kazdy system podatkowy, poza zapewnieniem odpowiednich dochodéw budzetowych,
spelnia istotne funkcje redystrybucyjne poprzez dzialanie mechanizmu wydatkowe-
go. W zaleznosci od swej konstrukcji podatki moga pozytywnie wptywa¢ na rozmiary
ogolnego popytu, jesli prowadza do przesuwania sity nabywczej od podmiotéw o niskiej
skfonnosci do wydatku konsumpcyjnego czy inwestycyjnego do podmiotéw o sktonno-
$ci wysokiej. W szczegolnosci progresywnos¢ podatku od dochodéw osobistych zmniej-
sza presj¢ na wzrost wynagrodzen poprzez ostabianie efektu nasladownictwa ptacowego.
Racjonalna polityka podatkowa musi przeciwdziala¢ narastaniu rozwarstwienia docho-
dowego, ktore per se szkodzi pokojowi spolecznemu i procesom sprawnego gospodaro-
wania. W zwiazku z powyzszym, mozna z duzg doza prawdopodobienstwa twierdzic,
ze niedawno dokonane w Polsce zmiany stawek podatku od dochodéw osobistych, mocno
uprzywilejowujace najlepiej zarabiajacych podatnikéw®, oraz obnizki stopy sktadki ren-
towej doprowadzily w konicowym rozrachunku do spadku popytu krajowego, a takze —

co oczywiste — do zwiekszenia skali nieréwnowagi budzetowe;.

Problem dobrego systemu opodatkowania, a zwlaszcza jego wlasciwej struktury - z punk-
tu widzenia podziatlu na podatki majatkowe, posrednie (od konsumpcji) i dochodowe -
jest tak istotny dla polityki gospodarczej, ze trudno zrozumiec, dlaczego nie jest poddany
w naszym kraju doglebnym badaniom i studiom. Zamiast rzetelnej debaty podatkowej
mamy do czynienia z neoliberalnymi uzurpacjami na temat rzekomej wyzszosci tzw.
podatku liniowego nad podatkami progresywnymi, i postulatami obnizania podatkéw
jako sposobu przyspieszania wzrostu gospodarczego — bez ogladania si¢ na rozmiary bazy
podatkowej. Czesto przy tej okazji uzywa si¢ odwolan do praktyki podatkowej niekto-
rych krajow postsocjalistycznych, ktére w dziedzinie podatkéw dochodowych stosuja roz-
wigzania oparte na koncepcji podatku plaskiego, czyli proporcjonalnego z kwota wolna.
Zazwyczaj zapomina si¢ jednak o trzech waznych okolicznos$ciach, ktére istotnie rézniag
sytuacje panstw stosujacych podatek ptaski od sytuacji Polski. Po pierwsze, kraje te za-
stosowaly systemy podatku plaskiego niejako z koniecznosci, majac ogromne klopoty
z poborem podatkéw w warunkach szybkiego powigkszania sie ,,szarej strefy”, przy sta-
bo rozwinigtych stuzbach i niedostatecznie wyksztalconych ordynacjach podatkowych.
Po drugie, wprowadzaniu podatku plaskiego, i to przy stosunkowo niskiej stawce, sprzy-
jato na ogot niskie zadluzenie finanséw publicznych tych panstw. Po trzecie, niskie staw-
ki oraz uproszczone zasady podatkowe stanowily — i wcigz stanowig — istotny element
konkurencji podatkowej, ktory ma zapewni¢ tym krajom zwiekszony naptyw kapitatu
zagranicznego, w tym inwestycji bezposrednich. Temu celowi zostaty w tych krajach pod-

porzadkowane nie tylko rozwigzania podatkowe.

15 O gteboko niesprawiedliwym charakterze zmiany podatkowej roku 2009 traktuje opracowanie Leszka
Morawskiego Efekty wprowadzenia dwdch stop w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych w 2009 roku,
w: ,,Gospodarka Narodowa” 7-8/2009, s. 37-58.
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Problematyka reformy finansoéw panstwa jest niezwykle skomplikowana i oporna, zwlasz-
cza w sytuacji stagnacji wzrostu gospodarczego czy tym bardziej w miare stopniowego
pogarszania si¢ sytuacji makroekonomicznej. Sprawe dodatkowo komplikuje silny wplyw
czynnikéw pozaekonomicznych, szczegélnie widoczny w ramach cyklu politycznego (wy-
borczego). Nie tylko w Polsce sfera finanséw publicznych jest ta dziedzing polityki gospo-
darczej, gdzie najwyrazniej ujawnia si¢ supremacja polityki nad ekonomia. Jedno wszakze
wydaje si¢ pewne - bez porzucenia mitu niskich podatkéw dla wszystkich, i zwigzanej
z nim gigantycznej dezinformacji ze strony wielu mediéw oraz politykéw, Polska nie ma
szans na wypracowanie skutecznego mechanizmu odpowiednio duzych wtasnych docho-
dow budzetowych, i tym samym na wyjscie z zapasci swych finanséw publicznych, w in-
teresie dtugofalowego rozwoju gospodarczego.
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Wojciech Misiag

Dtugookresowa strategia rownowazenia finanséw
panstwa

1. Wprowadzenie

W okres transformacji ustrojowej Polska wchodzila ze zniszczong gospodarka, ogromnym
zadluzeniem zagranicznym i nieustabilizowang sytuacja w sektorze publicznym. Dobre
wyniki gospodarcze ostatniego dwudziestolecia, ktére zawdzieczamy przede wszystkim
reformom gospodarczym i ustrojowym podjetym na przelomie lat osiemdziesigtych
i dziewiec¢dziesiatych ubiegtego stulecia, tylko w niewielkim stopniu przelozyty si¢ na po-
prawe stanu finanséw publicznych, cho¢ reformy podjete w roku 1989 sprzyjaly finansom
publicznym - liberalizacja cen uwolnita budzet panstwa od ogromnego ci¢zaru dotacji,
reformy podatkowe wzmocnily strone dochodowg budzetu. Nie wykorzystano réwniez
szans, jakie dla poprawy tego stanu stwarzaly takie czynniki, jak wynegocjowana na po-
czatku lat dziewigédziesigtych redukcja polskiego dtugu zagranicznego, naptyw do Polski
— po roku 2004 - znaczacych kwot z budzetu Unii Europejskie;.

Przyczyny takiego stanu rzeczy sg dos$¢ zlozone. Przyznaé tez nalezy, ze utrzymanie
w okresie transformacji ustrojowej i poteznych zmian w gospodarce zelaznej dyscypliny
finanséw publicznych bylo niezwykle trudne. Rozpoczecie budowy nowoczesnego demo-
kratycznego panstwa opartego na rynkowej gospodarce wywotalo z jednej strony powaz-
ne trudnos$ci dostosowawcze (czego efektem byly trudnosci z pelnym wykorzystaniem
potencjalu gospodarki), z drugiej — spotegowalo oczekiwania i zagdania obywateli dotycza-
ce poziomu ich zycia. Zadna z ekip rzadzacych po upadku rzgdu Tadeusza Mazowieckiego
nie zdecydowala si¢ juz na tak zdecydowane reformy. Obserwowalismy wiec wzrost do-
chodéw publicznych i ich natychmiastowe wykorzystywanie na wzrost wydatkow oraz —
zamiast koniecznych reform - ich zapowiedzi lub niezbyt daleko idace zmiany, dobre jako

alibi, lecz niewystarczajace dla rozwigzania narastajacych problemodw.

W warunkach stalego wzrostu gospodarczego, przy rozwijajacym sie sektorze prywat-
nym, brak reform nie powodowal gwaltownych, negatywnych skutkéw. Pojawiajace sig
napigcia roztadowywano, wykorzystujac rosngce dochody publiczne, lecz nierozwigzane

problemy narastaja.

Efektem trwalego deficytu finanséw publicznych jest wzrost panstwowego dlugu publicz-
nego. W 2010 roku jego poziom przekroczyl juz 50% PKB, a koszty obstugi dlugu pu-
blicznego ujmowane w budzecie panstwa zblizaja si¢ do 3% PKB. Zasadnicza cze$¢ dtugu
publicznego stanowi diug Skarbu Panstwa, cho¢ w ostatnich latach dynamicznie rosnie

tez zadluzenie jednostek samorzadu terytorialnego.
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Jedna z istotnych przyczyn trudnej sytuacji sektora finanséw publicznych jest brak zapo-
wiadanych od wielu lat i niezbednych do poprawy funkcjonowania instytucji publicznych
reform, dotyczacych zaréwno kluczowych elementéw systemu zarzadzania srodkami pu-
blicznymi, jak i organizacji oraz zasad finansowania kluczowych dzialéw sektora finan-
s6w publicznych. Nie udalo si¢ uporzgdkowac organizacji sektora finanséw publicznych,
nie ma tez praktycznych skutkéw wprowadzenia do ustawy o finansach publicznych prze-
pisow dotyczacych wdrazania metod budzetowania zadaniowego. Znamienny jest fakt,
ze po roku 1998, w ktérym dos¢ powszechne bylo juz przekonanie o koniecznosci gtebo-
kiej reformy sektora finanséw publicznych, podjeto wiele decyzji radykalnie pogarszaja-
cych stan finansow panstwa (reforma ubezpieczen spolecznych, trwaty wzrost wydatkow
na ochrone zdrowia, obnizenie skladki rentowej, obnizenie stawek podatku dochodowego
od os6b fizycznych), nie podejmujac jednoczesnie zadnych powazniejszych prob redukeji
wydatkow publicznych i - co gorsza — nie osiagajac przy tym widocznej poprawy standar-
du $wiadczonych przez administracje publiczng i podlegle jej instytucje uslug na rzecz
obywateli.

Sposréd probleméw sektorowych odnotowac nalezy przede wszystkim brak zmian
w systemie ubezpieczen spolecznych rolnikéw, a takze utrzymywanie ewidentnie nie-
sprawnego systemu finansowania ochrony zdrowia oraz nauki i szkolnictwa wyzszego.
Powaznych zmian wymagaja réwniez procedury dystrybucji srodkéw publicznych po-
miedzy wojewodztwa.

2. Strategia reformy finanséw publicznych

Réwnowazenie finanséw publicznych odbywac si¢ moze - z czysto teoretycznego punktu
widzenia - albo poprzez zwigkszenie dochodéw publicznych, albo przez redukcje wy-
datkow, albo wreszcie przez jednoczesne zwigkszenie dochodéw i redukcje wydatkow.
W obecnej sytuacji polskiego sektora finanséw publicznych wyboér nie jest jednak tak sze-
roki - jedynym racjonalnym rozwigzaniem wydaje si¢ oparcie dlugookresowej strategii
réwnowazenia finanséw panstwa na dwoch podstawowych zalozeniach:

« utrzymania na stalym poziomie relacji dochodéw publicznych do produktu krajo-
wego brutto;

« radykalnego ograniczenia - nie tylko w relacji do produktu krajowego, lecz réw-
niez w ujeciu nominalnym - wydatkow publicznych.

Przyjecie takich zalozen oznacza, Ze strategia rownowazenia finanséw panstwa odpowia-
dalaby trzeciemu z wymienionych powyzej modeli. Wzrost dochodéw bylby przy tym
ograniczony do efektéw wzrostu gospodarczego (co oznacza, ze $redni roczny wzrost do-
chodéw publicznych wynositby prawdopodobnie 3-4%), co przy obecnej skali nierow-
nowagi finanséw publicznych przenosi punkt ciezkosci calej strategii na przedsiewziecia
majace na celu redukcje wydatkéw publicznych.

Przedsiewzigcia zwigzane z wydatkami publicznymi powinny koncentrowac si¢ na trzech
zagadnieniach:
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+ dokonaniu przegladu i rewizji zakresu zadan publicznych;

« zmianie systemu organizacji wykonywania zadan publicznych oraz systemu finan-
sowania tych zadan w wybranych sferach sektora publicznego;

« modyfikacji ogolnych zasad funkcjonowania sektora finanséw publicznych, w tym
na uproszczeniu organizacji sektora finanséw publicznych i dokonaniu pro-
mujacych efektywnos¢ zmian procedur gospodarowania srodkami publicznymi.

Kluczowe znaczenie mie¢ bedg dzialania zwiazane z przegladem i modyfikacjg zakresu
zadan publicznych, ktérych efektem beda bezposrednie oszczednosci $rodkéw publicz-
nych. Pozostale przedsiewziecia majg na celu podniesienie efektywnosci gospodarowania
$rodkami publicznymi. Dzialania te - od dawna potrzebne - powinny pozwoli¢ na ogra-
niczenie negatywnych skutkéw spofecznych nieuniknionych cie¢ w wydatkach publicz-
nych, a jednoczesnie ,,ucywilizowa¢” procedury gospodarowania srodkami publicznymi.

3. Przeglad zadan i standardéw

Najwazniejszym, najpilniejszym i niewatpliwie najtrudniejszym zadaniem w calej refor-
mie finanséw publicznych jest przeprowadzenie szczegélowego przegladu wszystkich za-
dan publicznych. Jego celem winno by¢ dokonanie oceny celowosci dalszego utrzymy-
wania statusu zadania publicznego i finansowania ze §rodkéw publicznych wszystkich
zadan, na ktére obecnie wydatkowane sg srodki publiczne, oraz - dla tych zadan, ktérych
celowos¢ dalszego finansowania zostanie potwierdzona — oceny obowigzujacych obecnie
norm i standardow regulujacych ich wykonanie, zwtaszcza tych, od ktérych zalezy wyso-
kos¢ wydatkéw przypadajacych na dane zadanie. Pojecie ,,normy i standardy” powinni-
$my przy tym rozumie¢ dos$¢ szeroko, pamigtajac, ze charakter tych norm bedzie rézny
dla réznego typu zadan publicznych:

o dla zadan polegajacych na wyplacie réznego typu $wiadczen pieni¢znych normy
beda okreslaty krag oséb uprawnionych (kryteria otrzymywania $wiadczen) i zasady
ustalania wysokosci §wiadczen;

« dla zadan polegajacych na §wiadczeniu ustug publicznych normy i standardy okres-
laly beda ponownie krag 0s6b uprawnionych (odbiorcéw ustug), a takze parametry
ilosciowe i jakosciowe, jakimi maja sie charakteryzowac te ustugi;

« dla zadan polegajacych na wspieraniu spotecznie uzytecznej dziatalnosci prowadzo-
nej przez podmioty spoza sektora finanséw publicznych normy i standardy okresla¢
bedg zakres przedmiotowy takiej pomocy (rodzaje wspieranych zadan) oraz warun-
ki, ktére muszg by¢ spelnione przez podmioty ubiegajace si¢ o otrzymanie srodkéw
publicznych.

Jasno deklarowanym celem przegladu powinno by¢ ograniczenie zakresu zadan publicz-
nych finansowanych ze srodkéw publicznych. Przeglad - jesli zostanie rzetelnie przepro-
wadzony - bedzie réwniez stuzyl innym celom. W szczegélnosci waznym efektem prze-
gladu powinno by¢ przywrdcenie standardom wykonywania ustug publicznych faktycznie
normatywnego charakteru. Paradoks obecnej sytuacji polega bowiem na tym, ze w wielu
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dziedzinach ustalone zostaty standardy, ktdrych osiaggniecie nie jest — przy obecnym sta-
nie finanséw panstwa — mozliwe, co w konsekwencji powoduje powszechne przyzwolenie
na naruszanie obowigzujacych standardéw i ostabienie pozycji konsumenta-podatnika
w jego relacjach z aparatem administracji publiczne;.

Przy uksztaltowanej strukturze wydatkéw publicznych jest oczywiste, ze osiggnigcie zna-
czacych efektow przegladu nie bedzie mozliwe bez ingerencji w sfer¢ wydatkéw socjal-
nych. Przeprowadzenie rzetelnej i rzeczowej analizy wydatkéw socjalnych bez poddawa-
nia si¢ populistycznej histerii, ktora wywotywana jest zwykle w takich przypadkach, jest
jednym z najtrudniejszych, ale i nieodzownych przedsiewziec¢ calej szkicowanej tu stra-
tegii rownowazenia finansow publicznych. W toku tego przegladu muszg pas¢ pytania
o celowos¢ utrzymywania zréznicowanego wieku emerytalnego kobiet i me¢zczyzn, o sku-
tecznos$¢ dzialania funkcjonujacego systemu ubezpieczen spotecznych rolnikéw, o ksztatt,
zakres i sposoby finansowania preferencyjnych systeméow emerytalnych, o skutecznos¢
funkcjonowania Funduszu Pracy.

Przeglad zadan i wydatkéw publicznych musi obja¢ wszystkie sfery dzialalnosci finan-
sowanej ze srodkéw publicznych. Wyniki badan prowadzonych w Instytucie Badan nad
Gospodarka Rynkowa (a takze badania innych osrodkéw) wskazuja bowiem na fakt,
ze nawet w dziedzinach uznawanych za spolecznie wazne, a przy tym mocno niedofinan-
sowane, istnieja mozliwo$ci znacznego obnizenia wydatkéw bez szkody dla wykonywa-
nych zadan. Dotyczy to miedzy innymi takich dzialéw sektora publicznego, jak oswiata,
szkolnictwo wyzsze i nauka, administracja.

Podkreslajac ponownie znaczenie dokonania przegladu zadan publicznych i standardow
ich wykonania, nalezy zwréci¢ uwage, ze nie nalezy zleca¢ jego wykonania instytucjom
odpowiedzialnym za wykonywanie zadan poddawanych przegladowi. Gdyby zostal tak
przeprowadzony, rezultaty beda podobne do tych, ktére obserwujemy przy wdrazaniu
budzetowania zadaniowego.

Przeglad zadan publicznych nie powinien by¢ jednorazowa akcja, cho¢ w chwili obecnej
akcja taka jest potrzebna. Dazy¢ nalezy do tego, by analiza zakresu zadan publicznych
i niezbednych modyfikacji tego zakresu, a takze analiza standardéw wykonania zadan
publicznych byty traktowane jako wazmy, staly element wstepnych prac nad kolejnymi
ustawami budzetowymi.

4. Przeglad algorytmoéw dystrybucji sSrodkéw publicznych

Jednoczesnie z przegladem zakresu zadan publicznych trzeba przeprowadzi¢ przeglad
obowiazujgcych algorytméw planowania srodkéw na kluczowe rodzaje zadan publicznych
oraz algorytmow dystrybucji pomiedzy wojewddztwa srodkow przypisanych tym zada-
niom. Wyniki badan przeprowadzonych w IBnGR na przetomie lat 2009-2010 wskazuja,
ze algorytmy podziatu srodkéw publicznych na takie wazne zadania publiczne, jak ochro-
na zdrowia, edukacja, szkolnictwo wyzsze, a takze algorytmy podziatu srodkéw na wy-
datki strukturalne wspierane srodkami budzetowymi UE nie zapewniajg efektywnego
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wykorzystania $rodkow, nie prowadzg do zmniejszania miedzywojewodzkich rdznic
w poziomie Zycia i nie realizujg postulatu zapewnienia réwnego dostepu do ustug pu-
blicznych. W wiekszosci analizowanych algorytmoéw uderzat tez brak troski o poprawe

jakosci zycia na terenach wiejskich'.

5. Zarzadzanie srodkami publicznymi

Za najwazniejsze z zadan dotyczacych sposobu zarzadzania srodkami publicznymi uwa-
zam podjecie dziatan zmierzajacych do mozliwie szybkiego, realnego (a nie tylko formal-
nego) wdrozenia w calym sektorze finanséw publicznych metod opartych na koncepcjach
budzetowania zadaniowego. Trzeba przy tym uzna¢, ze mozliwosci efektywnej kontynuacji
eksperymentu z budzetem zadaniowym rozpoczetego w roku 2006 wyczerpaly sie i ko-

nieczne jest zamkniecie tego okresu i ponowne uruchomienie procesu wdrozeniowego.

Nowy system budzetowania zadaniowego powinien by¢ oparty na nastepujacych zaloze-
niach:

« zakres budzetowania zadaniowego powinien obejmowac wszystkie instytucje pod-

sektora rzgdowego w horyzoncie rocznym i wieloletnim;

 mierniki stopnia realizacji celow i zadan, a takze wymagane wartosci tych mierni-
kéw powinny by¢ ustalane na szczeblu rzadowym, a nie przez poszczegdlne instytu-

cje wykonujace zadania publiczne;

« do stosowania metod budzetowania zadaniowego powinny by¢ réwniez zobowigza-

ne jednostki samorzadu terytorialnego;

« wielko$ci wydatkéw na wykonanie zadan ujetych w budzecie zadaniowym nie po-
winny by¢ nadmiernie dezagregowane;

« systemy informacyjne, na podstawie ktdrych ustalane bedg faktyczne wartosci mier-
nikéw budzetu zadaniowego, powinny by¢ poddane $cistej kontroli, umozliwiajacej

poswiadczenie rzetelnosci danych o wykonaniu miernikéw.

6. Planowanie wieloletnie

Pelne wykorzystanie potencjalnych mozliwoéci wdrozenia procedur budzetowania zada-
niowego bedzie mozliwe tylko wtedy, gdy w zasadniczy sposob wydluzony zostanie hory-
zont planowania finansowego. Wieloletni plan finansowy musi by¢ jednak konstruowany
w sposob zasadniczo odmienny od wprowadzonego nowg ustawa o finansach publicz-
nych Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa, ktéry - w moim glebokim przekonaniu
- nikomu i niczemu nie stuzy. Za podstawe koncepcji wieloletniego planu finansowego

przyjac nalezy nastepujace zalozenia:

1 Por. W. Misiag, M. Tomalak, Analiza algorytméw podziatu srodkéw publicznych z punktu widzenia
polityki regionalnej, Warszawa 2010, opracowanie wykonane w IBnGR na zlecenie Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego, oraz W. Misiag, M. Tomalak, Zasady podziatu srodkéw publicznych miedzy wojewddztwa.
Rekomendacje dla polityki regionalnej, Warszawa 2010, opracowanie wykonane na zlecenie Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego.
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* po pierwsze — zakres podmiotowy i przedmiotowy takiego planu musi obejmowac nie
tylko dochody i wydatki wlaczane do budzetu panstwa, lecz wszystkie dochody i wy-

datki instytucji publicznych szczebla centralnego i podleglych wtadzom centralnym;

« po drugie - procedura planistyczna, ktorej efektem ma by¢ projekt wieloletniego pla-
nu finansowego, musi by¢ $cisle powigzana z dokumentami strategicznymi okresla-
jacymi gléwne kierunki rozwoju panstwa;

* po trzecie - podstawowe ustalenia wieloletniego planu finansowego winny stanowi¢
bezwzglednie wigzace ograniczenia obowiazujace przy planowaniu i uchwalaniu bu-

dzetu panstwa na kolejne lata okresu objetego planem wieloletnim;

» po czwarte — wieloletni plan finansowy powinien mie¢ charakter planu finansowo-
-rzeczowego, lecz powinien uwzglednia¢ stosunkowo niewielka liczbe miernikéw

wykonania kluczowych zadan panstwa.

7. .Proste pomysty”

Przekonanie, ze przywrdcenie réwnowagi finanséw publicznych wymaga podjecia wielu
trudnych i — przynajmniej w opinii politykéw — ryzykownych politycznie przedsiewzig¢,
spowodowalo pojawienie si¢ ,,prostych, ksieggowych rozwigzan” stuzacych bezkonfliktowe-
mu zmniejszeniu deficytu budzetowego i dlugu publicznego. Do takich prostych rozwigzan
zaliczy¢ nalezy na przyklad zrealizowane praktycznie wylaczenie z zakresu wydatkow bu-
dzetu panstwa czesci dotacji dla Funduszu Ubezpieczen Spolecznych, propozycje wiacze-
nia otwartych funduszy emerytalnych do sektora finanséw publicznych, czy tez zgloszo-
ny ostatnio projekt zmiany zasad wyliczania wielkosci panstwowego dtugu publicznego,
ktdrego realizacja mialaby obnizy¢ relacje diugu publicznego do PKB o ok. 15 punktéw

procentowych.

Pomysly takie uzna¢ nalezy za skrajnie niebezpieczne. Jest z jednej strony oczywiste,
ze wykorzystujac rézne manipulacje ksiggowe, mozna ustali¢ wielko$¢ deficytu sekto-
ra finanséw publicznych lub wielko$¢ zadluzenia publicznego na dowolnym poziomie.
Operacje takie nie zmieniaja wprawdzie realnego stanu gospodarki i finanséw panstwa,
tworzac jednak niebezpieczne pozory poprawy sytuacji. Stad juz tylko krok do zakwestio-

nowania potrzeby glebszych reform.

8. Dochody publiczne i wptywy z prywatyzacji

Postulat utrzymania obecnej relacji dochodéw publicznych do produktu krajowego brutto
nie oznacza, by zasadne bylo zamrozenie regulacji dochodowych w ich obecnym ksztalcie.
Co wiecej, wydaje sie, ze dos¢ powazne zmiany w systemie dochodéw publicznych powinny
by¢ do$¢ szybko wprowadzone. Zmian - po rzeczowej dyskusji, ale bez nadmiernego odwle-
kania decyzji - wymagaja zwlaszcza problemy obcigzen fiskalnych rolnictwa, dochodéw
podsektora ubezpieczen spolecznych, a takze uproszczenia coraz bardziej ztozonego syste-

mu opodatkowania towardw i ustug, bardzo juz dalekiego od jego modelowej koncepciji.
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W kwestii dochoddw z prywatyzacji niezbedne uznaje si¢ z jednej strony zintensyfikowa-
nie proceséw prywatyzacyjnych (wazne nie tylko z powodéw finansowych), z drugiej zas
- konsekwentne przestrzeganie zasady, ze wplywy z prywatyzacji nie moga by¢ uzasad-
nieniem dla zwiekszania wydatkéw publicznych, lecz powinny stuzy¢ wyltacznie redukeji

naszego zadluzenia.

Do ustanowienia takiej reguly zmierzaja wysuwane ostatnio koncepcje ,,regut budzeto-
wych”, sprowadzajace si¢ do ustanowienia sztywnych limitéw wzrostu wydatkéw pu-
blicznych. Koncepcja ta — w swoim zamysle interesujaca — nie powinna by¢ jednak wdra-
zana przed rozwigzaniem omawianego wczesniej problemu uporzadkowania standardéw

wykonywania zadan publicznych.

9. Finanse samorzadowe

Wszystkie opisane powyzej przedsiewzigcia powinny zosta¢ zainicjowane w podsektorze
rzagdowym, lecz reformy wymagaja réwniez finanse jednostek samorzadu terytorialnego.
Aby jednak bylo mozliwe powszechne wdrozenie w samorzadach takich nowych rozwig-
zan jak budzetowanie zadaniowe, czy tez faktyczne (a nie tylko formalne) planowanie
wieloletnie, system finanséw samorzadowych powinien ulec powaznym zmianom pro-

wadzacym do:

« wzmocnienia finansowej samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego,
co w praktyce winno oznacza¢ rozszerzenie zakresu dochodéw wtasnych jednostek

samorzadu terytorialnego;

« zniesienia znaczacej cze¢sci ograniczen w swobodnym gospodarowaniu przez samo-
rzady posiadanymi $rodkami - powinno to w szczegélnosci oznaczaé radykalne
ograniczenie zakresu zadan zleconych samorzadom i zniesienie dotacji celowych

jako zrodta finansowania zadan zleconych;

o faktycznego obowigzywania w finansach samorzadowych zasad jawnosci i przej-

rzystosci finanséw publicznych.

Nalezy tez powaznie rozwazy¢ mozliwosci dalszej decentralizacji wykonywania zadan
publicznych, a w szczegdlnosci powierzenie samorzagdom wykonywania zadan z zakresu
podstawowej opieki zdrowotnej, pomocy spotecznej, a w odniesieniu do samorzadéw wo-

jewddztw — réwniez z zakresu szkolnictwa wyzszego®.

10. Uspotecznienie zarzadzania srodkami publicznymi

Strategicznie waznym, a cz¢sto pomijanym problemem, jest stopien uspotecznienia pro-
ceséw programowania i planowania wykorzystania srodkéw publicznych. Udzial organi-

zacji pozarzadowych w tych procesach zapewnia — jak dowodza tego przyktady panstw

2 W. Misiag, M. Tomalak, Koncepcja nowego systemu finansowego samorzqgdu terytorialnego, ekspertyza
zlecona przez MSWiA w ramach projektu systemowego Zdiagnozowanie samorzgdu terytorialnego
w wybranych aspektach jego funkcjonowania oraz wsparcie reformy decentralizacji administracji publicznej
(Dziatanie 5.2 Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki), IBnGR, Warszawa 2010.
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o starszej tradycji demokratycznej gospodarki rynkowej — wyrazne wzmocnienie kontroli
gospodarowania srodkami publicznymi. Udzial organizacji pozarzadowych (albo szerzej
- réznego typu instytucji spoleczenstwa obywatelskiego) wzmacnia réwniez w zasadni-
czy sposob presje na uwzglednianie w procesach planistycznych faktycznych (czyli odczu-
walnych przez obywateli) efektow.

Tworzenie organizacji pozarzadowych nie jest oczywiscie zadaniem administracji pu-
blicznej. Wazne jest jednak to, by spoteczna kontrole gospodarki srodkami publicznymi
wspiera¢, a przede wszystkim, by bezwzglednie egzekwowa¢ respektowanie prawa oby-
wateli do mozliwie pelnej informacji o sprawach publicznych i dzialalnosci administraciji.
Tylko pozornie samobojczym ruchem byloby tez finansowanie ze srodkéw publicznych
dziatalnosci szkoleniowej, dzigki ktdrej administracja publiczna coraz czgsciej znajdowa-
taby w organizacjach pozarzagdowych trudnego, wymagajacego, ale merytorycznie dobrze
przygotowanego partnera.

11. Podsumowanie

Strategia réwnowazenia finanséw panstwa musi mie¢ charakter dtugookresowy, gdyz
wiele z opisanych zadan wymaga wielu lat ci¢zkiej pracy, a ,,prozadaniowa” reorientacja
procedur budzetowych mozliwa bedzie dopiero, gdy w §wiadomosci tak administracji, jak
obywateli utrwali si¢ przekonanie o celowosci i koniecznosci takiego wlasnie podejscia
do zarzadzania srodkami publicznymi. Przekonanie, ze pierwszych znaczacych efektow
naszkicowanej powyzej strategii mozna si¢ spodziewa¢ dopiero po kilku latach od wdro-
zenia dzialan reformujgcych finanse publiczne, nie moze by¢ jednak powodem, dla kto-
rego podjecie takich dziatan odklada¢ bedziemy na ,,politycznie lepszy moment”. Wiemy
juz bowiem - z doswiadczenia ostatnich lat — ze dobrego ,,politycznie” momentu na pod-
jecie trudnych dziatan praktycznie nie ma. Trzeba wigc zaczynac jak najszybciej, co po-
wtarzamy zreszta od co najmniej dziesieciu lat. Porozumienie réznych partii w kwestii
zapoczatkowania realnej reformy finanséw publicznych bedzie waznym kryterium oceny
»demokratycznej dojrzatosci” politykéw, a niemoznos¢ takiego porozumienia — sygnatem
poglebiania si¢ kryzysu panstwa.

27



Witold M. Ortowski

Jak naprawiac finanse publiczne Polski?

1. Uwagi wstepne

Obecna sytuacja w zakresie finanséw publicznych Polski, a w szczegolnosci rozgrywajacy
sie na naszych oczach dramat globalnego kryzysu finansowego, kaze przewartosciowac
wiele dotychczasowych pogladéw zaréwno na gospodarke, jak i na role panstwa w gospo-
darce. Kaze jednocze$nie ponownie przyjrzec sie problemowi réwnowagi finanséw pu-
blicznych, a w szczegélnosci niebezpieczenstw, ktdre niesie ze sobg nadmierny poziom za-
dluzenia. W ciggu minionych lat relacja dtugu publicznego do PKB Polski wzrosta z 45%
w roku 2007 (ostatnim roku przedkryzysowym) do prognozowanych niemal 55% w roku
2010 - a wiec poziomu grozacego automatycznym uruchomieniem procedur ostroznoscio-
wych, zapisanych ustawowo w celu niedopuszczenia do ztamania konstytucyjnej bariery
maksymalnego zadluzenia panstwa. Wedlug prognoz Komisji Europejskiej, w przypadku
niepodjecia bardziej radykalnych dziatan dostosowawczych relacja dtugu do PKB osiagnie
poziom bliski 60% juz w koncu roku 2011 [European Commission, 2010]. Tak gwaltow-
ny wzrost zadtuzenia wynika z jednej strony z wysokiego deficytu sektora publicznego,
oscylujacego w latach 2009-2010 okoto poziomu 7% PKB, z drugiej za$ z umiarkowanej
dynamiki wzrostu gospodarczego, bedacej konsekwencja globalnego kryzysu finansowe-

go (ok. 3% sredniorocznie).

Rozgrywajacy si¢ obecnie kryzys musi prowadzi¢ do sformutowania powaznych wnio-
skow. Po pierwsze, polskie panstwo, tak jak niemal wszystkie panistwa Europy, potrzebuje
nowego zdefiniowania swojej roli w gospodarce. Po drugie, Polska potrzebuje progra-
mu dostosowawczego, ktéry zapewni poprawe rownowagi finanséw publicznych i trwale
oddali grozbe przekroczenia konstytucyjnej granicy 60%, dotyczacej relacji zadluzenia
do PKB. Efektem powinny wigc sta¢ sie glebokie reformy, ktére dostosuja polskie finanse
publiczne do wyzwan przyszlosci. Dotyczy to zaréwno skali deficytu i dtugu publicznego,
jak i struktury wydatkow i dochodéw publicznych, a takze form i $srodkéw, za pomoca

ktdérych panstwo oddzialuje na sytuacje na rynku.

W tym teksécie zastanawiam si¢ gtéwnie nad problemem ograniczenia skali niezréw-
nowazenia finanséw publicznych (nadmiernego deficytu i diugu publicznego), w dro-
dze trwalego zmniejszenia obcigzenia gospodarki niektérymi wydatkami publicznymi.
Nalezy jednak pamietac, ze dzialania takie powinny stanowi¢ jedynie czg$¢ programu
reform, majgcego na celu zmodernizowanie aktywnosci gospodarczej polskiego panstwa.
W celu zapewnienia trwalosci, powinny réwniez zyska¢ minimum aprobaty spolecznej,
a wiec muszg wpisywac sie w logike prowadzonej przez panstwo polityki ekonomiczne;j

i spoteczne;j.
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2. Stan aktualny

W roku 2009 suma wydatkéw publicznych siggala w Polsce nieco ponad 44% PKB, suma
dochodéw biezacych nieco ponad 37% PKB, a deficyt okolo 7% PKB. W poréwnaniu z sy-
tuacja przedkryzysowa relacja wydatkéw do PKB wzrosta o ponad 2 punkty procentowe,
relacja dochodéw do PKB spadla o 3 punkty procentowe (m.in. skutkiem decyzji o ob-
nizkach podatkoéw i sktadki rentowej), a deficyt wzrdst o ponad 5 punktéw procentowych
PKB. W latach 2010-2011 Komisja Europejska prognozuje wzrost relacji wydatkéw i do-
chodéw sektora publicznego do PKB po okolo 2 punkty procentowe. Oznacza to, Ze osig-
gniecie zakladanego przez polski rzad trwalego obnizenia deficytu finanséw publicznych
do poziomu nizszego niz 3% PKB wymagaloby podjecia w najblizszych latach dzialan,
ktére w trwaly sposdb obnizylyby deficyt o okoto 3-4 punkty procentowe PKB.

Rysunek 1. Wydatki, dochody i deficyt sektora publicznego w Polsce, 2002-2011
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Zrédto: Eurostat, Komisja Europejska.

Poza samag skalg deficytu, warta odnotowania jest rowniez struktura finanséw publicz-
nych Polski, stanowigca istotne ograniczenie swobody prowadzenia $redniookresowej
polityki fiskalnej (por. tab. 1). Okolo dwodch trzecich wszystkich wydatkéw publicznych
Polski stanowig wydatki dokonywane przez wtadze samorzadowe (ponad 15% PKB) oraz
przez fundusze ubezpieczen spolecznych (ponad 12% PKB). Wydatki te finansowane
sg po czesci dochodami wlasnymi, po czesci zas obligatoryjnymi dotacjami i subwencjami
przekazywanymi z budzetu panstwa. W rezultacie, budzet panstwa — cho¢ teoretycznie
obejmuje wydatki rzedu 29% PKB, przy dochodach 27% PKB - ma charakter niezwykle
sztywny, niepozostawiajacy rzagdowi wiele miejsca na podejmowanie dziatan oszcz¢dno-
sciowych (po konsolidacji, a wigc odjeciu obligatoryjnych transferéw z budzetu panstwa
do samorzaddéw i funduszy ubezpieczen spotecznych, okazuje sig, ze rzeczywiste wydat-
ki budzetu centralnego stanowia tylko nieco ponad 17% PKB, przy czym réwniez czes$é

z tych wydatkow ma charakter sztywny).
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Tabela 1. Zestawienie szacunku dochodow i wydatkéw polskiego sektora finanséw
publicznych w roku 2009 (jako procent PKB)

.Sekto,r Podsektor Podsektor |Ubezpieczenia Efekt
finansow ) 2 2 S PReY.
e rzadowy’ | samorzadowy’ | spoleczne’ | konsolidacji

I. DOCHODY OGOLEM 40,2 27,1 14,4 11,7 13,1
1. Dochody biezace 37,0 24,6 13,0 11,7 12,3
A. Dochody podatkowe 19,9 16,1 3,9 0,0
- podatki posrednie 11,5 11,5 0,0
- podatek CIT 2,3 1,8 0,5 0,0
- podatek PIT 4,7 2,7 2,0
- clo 0,1 0,1
- inne podatki 1,4 0,0 1,4 0,0
B. Dochody niepodatkowe 17,1 8,5 9,1 11,7 12,3
- dywidenda 0,6 0,6
- dochody wtasne 15,4 6,6 9,1 11,7 12,1
- dochody zagraniczne 0,0 0,0
- pozostate dochody 1,0 1,2 0,2
2. Dochody kapitalowe 0,5 0,5
3. Srodki z UE 2,7 2,5 1,0 0,8
II. WYDATKI OGOLEM 44,0 29,0 15,4 12,6 13,1
1. Wydatki biezgce 38,8 26,5 12,0 12,6 12,3
A.Na rzecz sektora 38,8 26,5 12,0 12,6 12,3

niepublicznego
- dotacje do zadan 0.4 0.2 0.2

gospodarczych

- wydatki socjalne 16,6 5,6 1,0 12,1 2,0
- inne wydatki biezace 18,2 17,3 10,7 0,5 10,3
- obstuga dtugu publicznego 2,5 24 0,1 0,0
- §rodki wlasne UE 1,0 1,0
2. Wydatki kapitatowe 5,2 2,4 3,5 0,0 0,8
III. DEFICYT/NADWYZKA 3.8 19 10 0.9

(I-1L)
IV. FINANSOWANIE

WYNIKU 3,8 1,9 1,0 0,9
A. Krajowe 3,7 2,1 0,8 0,8
B. Finansowanie zagraniczne 1,6 0,0 0,2
C. Saldo przychcidéw 12 13 0.0 0.1

Z prywatyzacji
D. Saldo prefinansowania -0,3 -0,3

1 Po konsolidacji migdzysektorowe;.

2 Po konsolidacji wewnetrznej.

3 Réznica pomiedzy sumg wydatkéw podsektoréw, a skonsolidowanymi wydatkami sektora.
Zrédto: Ministerstwo Finansow.

Problemem, o ktérym nalezy pamietac, analizujac mozliwosci trwalego obnizenia relacji
wydatkéw publicznych do PKB, jest wiec to, ze zmian nie da si¢ dokona¢ bez powaznych
dostosowan prawnych, ktére spowodowalyby objecie reformami réwniez podsektora
samorzadowego i ubezpieczen spolecznych. W dalszej czesci tekstu nie bede juz wracal
do tego problemu, odnotowujac jednak w tym miejscu jego kluczowa role z punktu wi-

dzenia realno$ci mozliwych rozwigzan.
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3. Skala wydatkéw publicznych w Polsce - uwagi ogoéine

Analizujac skale wydatkéw publicznych w Polsce, nalezy zauwazy¢, ze méwimy o zja-
wisku majacym swoje glebokie korzenie historyczne. Zmiany relacji wydatkéw do PKB
mialy miejsce na catym $wiecie, cho¢ droga, ktéra doprowadzita do uksztaltowania sie ich
w Polsce, réznila si¢ od tej, ktéra wystapita w Zachodniej Europie.

Rozpoczynajac analize od zjawisk wystepujacych na $wiecie, nalezy zauwazy¢, ze jeszcze
wiek temu obecnos$¢ panstw w gospodarce byla nieznaczna, a ich wydatki siegaly zazwyczaj
7,5-15% PKB [Tanzi, 2000]. Panstwo sprawowalo oczywiscie w jakims zakresie funkcje regu-
lacyjne (cho¢ kanonem polityki laissez-faire byto ograniczenie do minimum takich ingerencij,
by nie psu¢ rynku), wlaczalo sie tez czesto z sukcesem w rozwdj infrastruktury i niektérych
potrzebnych gospodarce ustug. Ale jego gtéwne wydatki szty na utrzymanie armii, policji,
administracji, wymiaru sprawiedliwosci. Potem dopiero pojawilo si¢ nowe wcielenie panstwa
— panstwo dobrobytu, ktére uznalo za swa najwazniejsza role aktywno$¢ gospodarczg i spo-
leczng. Cho¢ jego symbolicznym poczatkiem byly reformy wprowadzone przez kanclerza
Bismarcka, jednak przez dlugie dziesieciolecia skromne, wymagajace umiarkowanego finan-
sowania systemy ubezpieczen spolecznych nie stanowity obcigzenia dla finanséw publicznych.
Jeszcze w polowie XX wieku calo$¢ pokojowych wydatkow rzadowych panstwa Zachodniej
Europy nie przekraczata 20-30% PKB, a w USA 20% PKB, z czego okolo potowy wydatkéw
socjalnych. Aktywnos¢ panstwa i jego udzial w gospodarce wyraznie jednak wzrosty, a dok-
tryna leseferyzmu zostala powszechnie wyparta przez Keynesowski dogmat o mozliwosci
usprawnienia funkcjonowania rynku przez umiejetna rzadowa ingerencje w gospodarke.
Gwaltowne zmiany nastapity dopiero w drugiej potowie XX wieku. W gre wchodzit $wia-
domy wyboér modelu spolecznego, w ktérym rolg panstwa stalo si¢ zapewnienie stabilnosci
spolecznej poprzez redystrybucje dochodéw i wysokie standardy zabezpieczenia socjalnego.
Burzliwemu rozwojowi gospodarczemu Zachodniej Europy w latach 50. i 60. dwudziestego
wieku towarzyszylo uksztaltowanie sie ,europejskiego modelu spotecznego”, w ktérym wy-
sokiej wydajnosci pracy towarzyszylo duze poczucie bezpieczenstwa socjalnego.

Na $wiadomy wybor natozyla si¢ charakterystyczna dla wydatkéw spotecznych ,,sztywnosé
w dot”. Cho¢ w okresie prosperity wydatki socjalne rosty réwnolegle z PKB, w okresie spad-
ku lub powolnego wzrostu produkcji byly chronione przed spadkiem przez odpowiednie
zabezpieczenia o charakterze indeksacyjnym. W rezultacie, udzial wydatkéw socjalnych
w PKB zazwyczaj utrzymuje sie na staltym poziomie w dobrych latach, a wzrasta w latach
chudych. Skutkiem tego, laczne wydatki panstwa w Zachodniej Europie wzrosty do 45-60%
PKB (w USA 35%). Mimo podejmowanych - poczynajac od lat 80. ubieglego wieku — préb
reform, stanu tego niemal nigdzie nie udalo si¢ w trwaly sposéb zmienic. Jest to czgsto uwa-
zane za potwierdzenie tzw. prawa Wagnera, stwierdzajacego, ze wraz ze wzrostem pozio-
mu rozwoju udzial wydatkéw publicznych w PKB systematycznie wzrasta [Wilkin, 2005].
Nie sadze, by bylo to jednak prawdg. Analiza danych dotyczacych krajéw OECD pokazuje,
ze na uksztaltowanie si¢ relacji wydatkéw do PKB wplyw ma wiele czynnikéw o charakte-
rze gospodarczym, spolecznym i politycznym, a rezultatem jest brak jasnej zaleznosci po-
miedzy poziomem PKB na glowe mieszkanca, a skalg wydatkéw publicznych.
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Rysunek 2. PKB na glowe mieszkanca i relacja wydatkow sektora publicznego do PKB

w krajach OECD, 2008
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Zrédlo: OECD.

Jakie czynniki wptynety wiec na skale wydatkéw w Polsce? Wydatki publiczne siegaja w Polsce
okoto 44% PKB, tyle co przecigtnie w Zachodniej Europie. Jest to jednak przypadek. Obecna
rola pafistwa w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej nie uksztattowata sie ani w wyniku
swiadomej decyzji, ani procesu demokratycznej dyskusji. Uksztaltowata si¢ najpierw w re-
zultacie silnej ingerencji panstwa w gospodarke, charakterystycznej dla systemu komuni-
stycznego, a nastepnie w wyniku swoistego dryfu, ktory nastapil po upadku komunizmu.
Tam, gdzie doszto do hiperinflacji, wydatki publiczne w relacji do PKB gwaltownie spadty.
Czasem udalo si¢ je trwale utrzymac na nieco nizszym poziomie (np. w krajach baltyckich
czy Rosji), ale zazwyczaj po jakim$ czasie znéw wzrosty. W warunkach wysokiej inflacji
na ksztaltowanie sie relacji poszczegdlnych wydatkéw do PKB wpltyw mialy tez zastosowa-
ne mechanizmy indeksacyjne (przykladowo, wysoki wskaznik indeksacji emerytur w Polsce
w roku 1990 spowodowal znaczacy, trwaty wzrost ich udzialu w PKB). Nasze panstwo wyda-
je wiec w proporcji do PKB tyle samo, co panstwa Europy Zachodniej, cho¢ zazwyczaj mniej
efektywnie. Spoleczenstwo zachowuje sie¢ w sposob nieco schizofreniczny: w wiekszosci jest
niezadowolone z funkcjonowania panstwa i chcialoby ograniczenia jego roli (co wyraza po-
parciem dla idei obnizki podatkéw i powszechnym przyzwoleniem na ucieczke w szarg stre-
fe), a jednoczesnie nie ma nic przeciwko temu, Ze kazda grupa spoleczna zazdrosnie strzeze
wszystkich odziedziczonych przywilejow — czesto trudnych dzi§ do uzasadnienia.

4. Zmiany w polskich finansach publicznych w ostatnich latach

Paradoksalnie, dalszym etapem dryfu polskich finanséw publicznych stalo sie czlonkostwo
kraju w Unii Europejskiej. Dryf rozumiany jest tu jako zjawisko zmiany struktury i skali
wydatkéw niewynikajace ze §wiadomej i przemyslanej polityki panstwa, ale raczej bedace
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wynikiem zjawisk nie do konca kontrolowanych (co nie znaczy, ze zawsze niekorzystnych).

Dryf ten wigzatl si¢ przede wszystkim z konieczno$cig wygospodarowania $rodkéw nie-

zbednych do wspoélfinansowania projektow inwestycyjnych realizowanych z wykorzysta-

niem $rodkéw budzetu Unii. W wyniku tego relacja inwestycji publicznych do PKB wzrosta
o 1,2 punktu procentowego PKB (por. tab. 2). W szczegdlnosci, spowodowalo to znaczny
wzrost wydatkéw kierowanych na sprawy gospodarcze (zwlaszcza do transportu i rolnictwa

- laczny wzrost o 1,5 punktu procentowego PKB). Towarzyszyl temu wyrazny wzrost wy-

datkow na administracje (o 0,4 punktu procentowego PKB), w znacznej mierze tlumaczo-

ny koniecznoscig zapewnienia obstugi administracyjnej transferéw unijnych (zatrudnienie

w administracji wzrosto jednoczesnie o 9,6%, gléwnie w podsektorze samorzagdowym).

Tabela 2. Zmiany struktury wydatkow sektora publicznego Polski w latach 2002-2008

(jako procent PKB)
Zmiana w punktach
2002 2008 s bo0s
Uslugi publiczne i obstuga dlugu 6,0 5,5 -0,5
Administracja 2,3 2,7 0,4
Obstuga dtugu publicznego 3,0 2,3 -0,7
Pozostate ustugi publiczne 0,7 0,5 -0,2
Obrona narodowa 1,3 1,4 0,1
Porzadek publiczny i bezpieczenstwo 1,5 2,0 0,5
Sprawy gospodarcze 3,5 4,9 1,4
Rolnictwo, lesnictwo, rybotdéwstwo 0,5 1,0 0,5
Transport 2,3 3,3 1,0
Ogoélne sprawy gospodarcze 0,2 0,2 0,0
Pozostate sprawy gospodarcze 0,5 0,4 -0,1
Ochrona §rodowiska 0,6 0,6 0,0
Gospodarka mieszkaniowa i komunalna 1,5 1,1 -0,4
Gospodarka mieszkaniowa 1,0 0,6 -04
Pozostale sprawy mieszkaniowe i komunalne 0,5 0,5 0,0
Ochrona zdrowia 4,4 5,1 0,7
Produkty i urzagdzenia medyczne 0,8 0,4 -04
Pozostale ustugi medyczne 3,6 4,7 11
Kultura i rekreacja 1,1 1,3 0,2
Edukacja 6,1 5,8 -0,3
Przedszkolna i podstawowa 2,2 1,9 -0,3
Pozostata 3,9 3,9 0,0
Ochrona socjalna 18,3 15,6 -2,7
Renty, zwolnienia chorobowe 2,8 2,1 -0,7
Emerytury, opieka nad seniorami 11,1 9,4 -1,7
Zasitki pogrzebowe, renty rodzinne 1,7 1,7 0,0
Dodatki rodzinne 1,3 1,2 -0,1
Walka z bezrobociem 0,9 0,8 -0,1
Dodatki mieszkaniowe 0,1 0,1 0,0
Pozostale wydatki socjalne 0,4 0,3 -0,1
RAZEM 44,2 43,3 -0,9
W tym:

Place 10,8 10,0 -0,8
Inwestycje 3,4 4,6 1,2

Zrédto: Eurostat.
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Powyzszy wzrost wydatkow, wynikajacy gtéwnie z efektéw czlonkostwa Polski w UE, skom-
pensowany zostal dwoma czynnikami. Pierwszym byt wzrost wiarygodnosci finansowej
kraju, a w §lad za tym spadek kosztéw obstugi zadtuzenia publicznego (o 0,7 punktu procen-
towego PKB). Druga wazng zmiang byt podjety wysilek na rzecz zmniejszenia obcigzenia
budzetu wydatkami na emerytury, gléwnie w drodze ograniczenia prawa do wcze$niejsze-
go przechodzenia na emerytury (oszczgednosci rzedu 1,7 punktu procentowego PKB). Wraz
z widocznymi do roku 2008 efektami szybkiego wzrostu gospodarczego, spowodowalo
to spadek relacji wydatkéw do PKB o 0,9 punktu procentowego. Niestety, poprawa okazala
sie bardzo nietrwala: oslabienie tempa wzrostu w roku 2009, przy jednoczesnym dalszym
wzro$cie wydatkow na inwestycje, spowodowalo ponowny wzrost relacji wydatkéw do PKB
powyzej poziomu sprzed akcesji. Przy spadajacych w okresie recesji dochodach sektora pu-
blicznego, efektem stal si¢ znaczny wzrost deficytu tego sektora.

5. Koniecznos$¢ ograniczenia relacji wydatkéw publicznych do PKB

W efekcie poczatkowej struktury i wielko$ci wydatkéw, a takze dryfu wywolanego naj-
pierw zjawiskami charakterystycznymi dla transformacji gospodarczej, a potem cztonko-
stwem w Unii, w polskim sektorze publicznym uksztaltowala si¢ silna nieréwnowaga, wy-
razajaca sie nadmiernym deficytem i szybkim wzrostem zadtuzenia publicznego. Zjawiska
te w znaczacy i niekorzystny sposob wplywaja na perspektywy rozwojowe kraju.

Literatura na temat zwigzkow polityki fiskalnej, a w szczegolnosci nadmiernych deficy-
tow, ze wzrostem gospodarczym jest bardzo szeroka. Generalnie cytuje sie wystepowanie
nastepujacych zwigzkow [Orlowski, 2004]:

« Wysoki poziom deficytu sektora publicznego powoduje spadek oszczgdnosci krajo-
wych, a w §lad za tym wzrost stop procentowych i presje na wzrost deficytu obrotow
biezgcych, importu i aprecjacje kursu walutowego. Konsekwencja tego jest spadek in-
westycji (efekt wypychania) lub wzrost deficytu handlowego, co w obu przypadkach
oznacza ograniczenie dlugookresowego tempa wzrostu PKB.

» Wysoki poziom deficytu, pociggajacy za sobg wzrost dlugu, wpltywa na zmniejszenie
zaufania do rzadu i polityki gospodarczej. W takiej sytuacji inwestorzy finansowi z3-
daja wyzszej premii za ryzyko, co powoduje wzrost kosztéw obstugi dtugu i zwigksza
ryzyko pojawienia si¢ pulapki zadluzenia.

» Wysoki poziom deficytu wptywa negatywnie na polityke pieniezng, zwigkszajac ry-
zyko nadmiernej emisji pienigdza i destabilizacji gospodarki.

» Wysoki poziom wydatkéw publicznych negatywnie wptywa na dtugookresowe tem-
po wzrostu PKB, zaréwno z powodu wysokiego opodatkowania zakldcajacego me-
chanizmy funkcjonowania rynku oraz mato efektywnego zuzywania zasobéw przez
sektor publiczny, jak i z powodu pokusy chocby czgsciowego stinansowania wydat-
kéw za pomocg podatku inflacyjnego.

Deficyt jest wiec generalnie szkodliwy dla wzrostu. Jednoczesnie jednak sam proces ogra-
niczania deficytu ma oczywiste, ujemne krétkookresowe efekty dla zagregowanego popytu
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w gospodarce (efekty keynesowskie, [Dethier, Orlowski, 1999]). W wielu pracach zwraca
si¢ jednak uwage, ze w gospodarkach charakteryzujacych si¢ niskim stopniem zaufania
do polityki fiskalnej zdecydowane, radykalne programy dostosowania fiskalnego i redukcji
deficytu moga wies¢ do pojawienia sie tzw. efektow niekeynesowskich, eliminujgcych nega-
tywny wplyw ograniczenia wydatkéw rzadowych na zagregowany popyt w krétkim okre-
sie, a wiodacych do pozytywnych efektow w okresie srednim [McDermott, Wescott, 1996].
Nalezy zauwazy¢, ze trudno jest da¢ gwarancje, iz w danym kraju w momencie realizacji
polityki zaciesnienia fiskalnego efekty niekeynesowskie (pozytywne dla wzrostu) przewaza
nad keynesowskimi (negatywnymi). Generalnie rzecz biorac, prawdopodobienstwo poja-

wienia si¢ efektow niekeynesowskich ro$nie, im gorsza jest sytuacja wyjsciowa kraju.

Najistotniejsze wnioski wynikajace z doswiadczen krajow OECD w zakresie skutkow
zacie$nienia fiskalnego mowia, zZe programy bardziej radykalne okazywaly si¢ trwalsze
i wiodty do silniejszych efektow niekeynesowskich, a programy koncentrujace si¢ na ob-
nizaniu wydatkéw dawaly zazwyczaj znacznie lepsze wyniki, niz programy operujace
w znaczniejszej mierze wzrostem podatkéw [Alesina, Perotti, 1997]. Co réwnie wazne,
o koniecznosci dostosowania gtéwnie po stronie wydatkowej decyduje réwniez bardzo
ograniczona mozliwos¢ wzrostu dochodéw budzetowych - préba znaczacego podwyz-
szania podatkéw w warunkach globalizacji wiodlaby zapewne do ucieczki kapitatlu i wy-
kwalifikowanej pracy, a w konsekwencji do strat gospodarczych. Pewne mozliwosci wzro-
stu dochodéw oczywiscie istniejg (np. redukcja szarej strety), ale generalnie dostosowanie
polskich finanséw publicznych powinno sie raczej odbywac przy stalej, a jesli to mozliwe
— spadajacej relacji dochodéw do PKB [Orlowski, 2010]. Oznacza to, Ze eliminacja ryzyka
rozwojowego zwigzanego z negatywnym wplywem, jaki na rozwdj Polski moze mie¢ nad-
mierny deficyt i dtug publiczny, musi odbywac sie gléwnie wlasnie w drodze ograniczenia
relacji wydatkéw publicznych do PKB - zwlaszcza w kontekscie wspomnianego powyzej,
w znacznej mierze przypadkowego uksztaltowania sie tej relacji w przeszlosci.

6. Gtoéwne kierunki pozadanych zmian roli panstwa w gospodarce

Obecny globalny kryzys finansowy - zakladajac, ze bedzie on jeszcze trwaé latami i wy-
wolywac szoki swoimi kolejnymi odstonami — moze si¢ sta¢ katalizatorem myslenia o no-
wej roli panistwa oraz nowej skali i strukturze jego wydatkow. Wspolczesne panstwo musi
na nowo zdefiniowa¢ swoje funkcje i role, ktérg moze i powinno odgrywac. Pewnych
zobowigzan z przeszlosci po prostu nie da si¢ zrealizowa¢, inne zobowigzania dopiero si¢
pojawiajg. Trendy demograficzne juz obecnie groza pojawieniem si¢ kolosalnych deficy-
tow w panstwowych systemach emerytalnych, a w przypadku braku zasadniczych reform
systemowych, za kolejne 2-3 dekady, doprowadzilyby do powszechnej ruiny panstw i go-
spodarek. Oznacza to, ze systemy emerytalne, a zapewne takze systemy ochrony zdrowia,
muszg zostaé w znacznej mierze zreprywatyzowane — czyli wigksza czes¢ odpowiedzial-
nosci za wlasny los z powrotem musi wrdci¢ od panstwa do obywateli. A to oznacza ko-
nieczno$¢ niezwyklego wzrostu skali i wyrafinowania dziatalnosci regulacyjnej, bo tylko

w ten sposob panstwo moze wypelni¢ swojg cze$¢ zadania.
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Zawezajac rozwazania do sytuacji Polski, nalezy stwierdzi¢, ze struktura i wielkos¢ wy-
datkow panstwa powinny ulec calkowitej przebudowie. W budzetach muszg si¢ znalez¢
pienigdze na zatrudnianie sprawnych urzednikéw, ktérzy powinni mie¢ dochody podob-
ne do uzyskiwanych przez najlepszych specjalistéw w sektorze prywatnym (jesli rzeczy-
wiscie majg ich skutecznie nadzorowac). Muszg znalez¢ sie pienigdze na wspieranie badan
naukowych, edukacji, innowacyjnosci — to znaczy na te dzialania, ktére bezposrednio
sie przetoza na konkurencyjno$¢ gospodarki. A ze wszystko to trzeba bedzie zapewne
zrobi¢ w warunkach ograniczonych wplywéw podatkowych, inne wydatki musza ulec
redukgji. Na dtuzszg metg, gtéwnym zrédtem oszczednosci musi oczywiscie by¢ redukcja
skali panstwa dobrobytu, zgodnie z logika opisang powyzej. Ale stopniowej eliminacji
muszg tez ulec inne wydatki ,,dnia wczorajszego”, takie jak subsydia dla kopalni czy rol-
nictwa. Oczywiscie trzeba bedzie jednoczesnie wypracowaé nowe spojrzenie na problem
efektywnosci dzialania wspdlczesnego panstwa. Jesli ma dziata¢ skuteczniej i kosztowac
mniej — musi by¢ bardziej efektywne. Narzedzia poprawy efektywnosci dzialania insty-
tucji publicznych sugeruje New Public Management, czyli szkota myslenia o zarzadzaniu
sektorem publicznym, ktéra narodzila si¢ w latach 80. U jej podstaw lezala irytacja spo-
wodowana malg przejrzystodcia i skutecznodcig dziatania instytucji publicznych, przy
jednoczesnym osiggnieciu rekordowego w historii ludzkosci poziomu srodkéw, ktérymi
obraca wspolczesne panstwo. Nie ma powodu, by do instytucji publicznych nie wprowa-
dzi¢ podstawowych zasad obowigzujacych w $wiecie instytucji prywatnych: racjonalnosci
wydawania §rodkéw, jasnosci zadan i celéw, odpowiedzialnosci za wyniki, wynagradza-
nia w zaleznosci od wynikow. Realizacji tego celu stuzy¢ moze m.in. konsekwentne wdro-
zenie zasad budzetu zadaniowego, umozliwiajacego wzrost efektywnos$ci wydatkowania
srodkow publicznych [Postita, Perczynski, 2008].

7. Glowne kierunki mozliwych zmian relacji wydatkéw
publicznych do PKB

Konsekwencja zmian, jakie powinny wystapi¢ w sposobie funkcjonowania panstwa i jego
roli w gospodarce, musza by¢ niezbedne przeksztalcenia struktury i skali wydatkow.
Wobec braku mozliwosci znaczacego wzrostu relacji dochodéw do PKB (w odrdznieniu
od sytuacji w Zachodniej Europie w ciggu pierwszych dekad drugiej polowy XX wieku),
ciezar dostosowania musi znalez¢ sie po stronie wydatkowej. Jak si¢ wydaje, dla zapew-
nienia odpowiednich warunkéw rozwoju polskiej gospodarki w ciggu najblizszych kil-
ku lat niezbedne jest dostosowanie fiskalne rzedu co najmniej 4 punktéw procentowych
PKB, a wiec gtéwnie, takiej wasnie skali, trwale zmniejszenie relacji polskich wydatkéw
publicznych do PKB.

Przede wszystkim nalezy zacza¢ od stwierdzenia, w jakich dziedzinach nie nalezy oczeki-
wac znacznych oszczednosci. Pierwsza taka dziedzing sg koszty obstugi dtugu publiczne-
go. W odréznieniu od wielu krajow Zachodniej Europy, w przypadku ktorych stabilizacji
finanséw publicznych towarzyszyto znaczne obnizenie si¢ stop procentowych i kosztow
obstugi dtugu publicznego (w latach 1995-1999 w Portugalii spadek relacji kosztéw obstugi
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dlugu do PKB o 3 punkty procentowe, we Wloszech i Grecji o 5 punktéw [Orfowski,
2004]), w Polsce nie mozna liczy¢ na efekty podobnej skali. Juz obecnie, wskutek znacznej
stabilnosci finansowej i mocnej waluty, stopy procentowe nie odbiegaja znacznie od stop
w strefie euro. Mozna szacowa¢, ze dobrze przyjety przez rynek program konsolidacji
moze da¢ w tym zakresie oszczednosci rzedu co najwyzej 0,2-0,3% PKB.

Drugg dziedzing, w ktérej w srednim okresie nie s3 mozliwe duze oszczednosci, s3 wydat-
ki na ochrong¢ zdrowia. Nalezg one obecnie do najnizszych w krajach OECD i Unii, a ich
wzrost uwarunkowany jest ewentualnym wzrostem skladki na ubezpieczenia zdrowot-
ne. Istotnym problemem jest za to uporzagdkowanie finanséw publicznej stuzby zdrowia,
w celu unikniecia zjawiska dzikiego zadluzania si¢ oraz przejadania wydatkéw niezbed-
nych do odtworzenia niezbednej infrastruktury i aparatury (niepokojacy z tego punktu

widzenia jest bardzo niski udzial wydatkéw na produkty i urzadzenia medyczne).

Poza tymi dwiema dziedzinami, warto réwniez odnotowac obszary, w ktoérych — podobnie
jak w przypadku ochrony zdrowia - z réznych przyczyn nie ma co liczy¢ na duze oszczed-
nosci, cho¢ jednoczesnie czesto niezbedne sg reformy, ktore zwiekszylyby efektywnos¢
wydatkowania $rodkéw. Sg to szeroko rozumiane wydatki prorozwojowe — na badania
i rozwoj, szkolnictwo wyzsze, sgdownictwo, kulture, a takze wynikajace ze zobowigzan

miedzynarodowych wydatki na obronnos¢.

Jak sugerujg poréwnania miedzynarodowe (por. tab. 3), w niemal wszystkich pozostatych

dziedzinach mozliwe jest poszukiwanie wiekszych lub mniejszych oszczednosci.

o W szczegdlnosci dotyczy to wydatkow na administracje, przede wszystkim na szcze-
blu samorzadowym. Mozna sadzi¢, ze w tej dziedzinie mozliwe sg oszczednosci rzeg-
du co najmniej 0,5% PKB. Nalezy jednak zauwazy¢, ze wymaga to rewolucji w spo-
sobie myslenia na temat funkcjonowania instytucji publicznych - zamiast ogromnej,
zwigkszonej w ciggu minionych 5 lat o 10% rzeszy kiepsko platnych urzednikéw
(zwlaszcza zatrudnianych przez wladze samorzadowe), niezbedne jest posiadanie
znacznie mniejszego, ale lepiej wynagradzanego i bardziej efektywnie wykorzysty-

wanego korpusu pracownikéw stuzby cywilne;.

» Dotyczy to réwniez spraw gospodarczych, a w szczegolnosci wydatkéw inwestycyj-
nych (kierowanych gldwnie do sfery transportu). Dostepnos$¢ funduszy unijnych,
aw $lad za tym koniecznos¢ ich wspoétfinansowania, spowodowata w ostatnich latach
gwaltowny wzrost udziatu tych wydatkéw w PKB. O ile dazenie do maksymalnego
wykorzystania tych srodkéw w pierwszych latach po akcesji (w ramach perspektywy
budzetowej 2007-2013) wydaje sie stuszne, to obecnie liczy¢ sie nalezy z coraz mniej-
sz efektywnoscia dokonywanych inwestycji. Jak sie wydaje, w zakresie wspolfinan-
sowania inwestycji publicznych i innych programéw unijnych wskazane jest stop-
niowe ograniczenie ich skali (facznie w ciggu kilku najblizszych lat np. o 0,5-0,8%
PKB), przy zapewnieniu zwiekszonej efektywnosci — m.in. w drodze powszechnego
odejscia od bezzwrotnych grantéw na rzecz udzielanych na bardzo atrakcyjnych wa-
runkach kredytéw.
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o Oszczednosci sg mozliwe w dziedzinie wspierania gospodarki mieszkaniowej, m.in.
w drodze wycofania si¢ z powszechnych ulg, kierowanych gtéwnie do zamoznych
gospodarstw domowych (np. zwrotu czesci VAT). Pozwolitoby to na uzyskanie, bez
jakichkolwiek powazniejszych kosztéw spolecznych, oszczednosci rzedu co najmniej
0,2-0,4% PKB.

Tabela 3. Wydatki sektora publicznego wybranych krajow UE w roku 2008
(jako procent PKB)

SRR AR AR AR I

= & 2 85 8 § F 2|

e A - I A
Ustugi publiczne i obstuga dltugu 63| 64| 45| 55| 29| 47| 71| 37| 55
Administracja . . 2,0 1,5 2,1 1,6 . . 2,7
Obstuga diugu publicznego . . L2 | 27| 03| 15 . . 2,3
Pozostate ustugi publiczne . . L3 L3| 05| L6 . . 0,5
Obrona narodowa 1,5 1,5 1,1 1,0 1,8 1,0 1,8 1,4 1,4
Porzadek publiczny i bezpieczenstwo 1,8 L7 21| 1,6 | 2,7| 20| 1,2, 2,3 | 2,0
Sprawy gospodarcze 42| 41| 72| 35| 49| 51| 2,8| 54| 49
Rolnictwo, lesnictwo, rybotéwstwo . . 0,7 | 0,2 0,8 0,7 . . 1,0
Transport . . 53| L5] 29| 23 . . 3,3
Ogodlne sprawy gospodarcze . . 04| L1| 03] 12 . . 0,2
Pozostale sprawy gospodarcze . . 08| 07| 09| 09 . . 0,4
Ochrona §rodowiska 08| 08| 10| 06| 11| 1,0 09| 06| 0,6

Gospodarka mieszkaniowa
i komunalna

Gospodarka mieszkaniowa . . 0,6 | 03 0,1 0,2 . . 0,6

Pozostate sprawy mieszkaniowe

1,0, 1,0 1,1| 07| 06| 10| 1,9 | 0,6 | 1,1

i komunalne 0,5 04| 0,5 0,8 . . 0,5
Ochrona zdrowia 69| 70| 72| 66| 52| 61| 78| 67| 51
Produkty i urzadzenia medyczne . . L1| 16| 05| 1,2| L3 . 0,4
Pozostale ustugi medyczne . . 61| 50| 47| 49| 6,5 . 4,7
Kultura i rekreacja 1,1 L1 1,2 07| 23| 1,7 L5| 09| 1,3
Edukacja 52| 52| 47| 39, 67| 46| 58| 33| 58
Przedszkolna i podstawowa . . 05| L1| 26| L7 . . 1,9
Pozostata . . 42 28| 41| 29 . . 3,9
Ochrona socjalna 18,2 | 18,5 | 12,9 | 19,7 | 11,7 | 13,9 | 21,8 9,8 | 15,6
Renty, zwolnienia chorobowe . . 31 24| 24| 22| 25 . 2,1
Emerytury, opieka nad seniorami . . 68| 92| 65| 64123 . 9,4
Zasitki pogrzebowe, renty rodzinne . . 0,6 1,9 0,1 1,9 1,5 . 1,7
Dodatki rodzinne . . L5 21| L6| 07| 24 . 1,2
Walka z bezrobociem . . 03| 22| 06| 21| 16 . 0,8
Dodatki mieszkaniowe . . 01| 01| 00| 01| 08 . 0,1
Pozostate wydatki socjalne . . 05| L8| 05| 05| 07 . 0,3
RAZEM 46,8 | 47,2 | 42,9 | 43,7 | 39,9 | 41,1 | 52,7 | 34,8 | 43,3
W tym:
Place 10,5 | 10,6 76 | 69| 11,4 | 10,8 | 12,7 | 6,6 | 10,0
Inwestycje 2,71 2,5 49 1,5 53 3,8 33| 20| 4,6

Zrédto: Eurostat.
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« Potencjalne pole do oszczgdnosci istnieje w dziedzinie szkolnictwa podstawowego,
zwlaszcza biorac pod uwage obserwowane trendy demograficzne. Poréwnania mie-
dzynarodowe wskazujg na mozliwo$¢ uzyskania tu oszczgednosci rzedu co najmniej
0,5% PKB - podobnie jak w przypadku administracji, wymagajacych jednak zmiany
sposobu myslenia o zatrudnieniu (zatrudnianie nadmiernej liczby Zle optacanych na-
uczycieli - zatrudnienie w publicznej edukacji wzrosto w ciggu minionych 5 lat o 13%).

« Pozostale oszczednosci — a wigc ponad 1,5% PKB — musza pochodzi¢ z obszaru ochrony
socjalnej, stanowigcej 36% wszystkich wydatkéw publicznych. O ile w przypadku rent
i emerytur znaczne zmniejszenie wydatkow jest niemozliwe ze wzgledu na problem
praw nabytych, ktore chroniag wysokos¢ swiadczen, jednak w gre wchodzi stopniowy
wzrost skiadek uzyskiwanych od zamozniejszych rolnikéw (dzi$ objetych systemem
KRUS). Realistycznie sadzac, wraz z objeciem powszechnym systemem emerytalnym
stuzb mundurowych mogloby to da¢ poprawe wydatkéw netto rzedu 0,3-0,4% PKB.

» Pozostale niezbedne oszczgdnodci w zakresie wydatkéw socjalnych mozna uzy-
ska¢ stosunkowo niewielkim kosztem spolecznym, wprowadzajac zelazng zasade,
ze do korzystania z jakichkolwiek zasitkow niezbedne jest spetnienie kryterium do-
chodowego (np. dochdd na czlonka rodziny po uzyskaniu zasitkéw nizszy od krajo-
wej mediany). Oznaczaloby to radykalne zmniejszenie zjawiska ,wycieku” ogromnej
czgséci wydatkow socjalnych do rodzin stosunkowo zamoznych, a wigc takich, ktdre
ich koniecznie nie potrzebuja (w Polsce udzial wydatkéw socjalnych uzaleznionych
od spelnienia kryterium dochodowego w catosci pieni¢znych transferéw socjalnych
wynosi 7%, podczas gdy przecietnie w OECD jest to 16%, a w skrajnym przypadku
Australii az 78% [Adema, Ladaique, 2009]).

o Z punktu widzenia finanséw publicznych wazny jest réwniez sposéb liczenia defi-
cytu i dtugu publicznego. W szczegoélnosci kontrowersje budzi wzrost obu tych war-
tosci wynikajacy z przyjetych rozwiazan reformy emerytalnej. Istnieja oczywiscie
mozliwosci takich zmian, ktére spowodowalyby mniejsze uwidacznianie kosztow
reformy w przyroscie zadluzenia. Warto jednak zauwazy¢, ze jest to problem raczej
rachunkowosciowy, a nie realny — oznacza tylko, jakg czes$¢ zadluzenia emerytalnego
ujawniamy, a jakg trzymamy w ukryciu.

Zakladajac, ze przeprowadzono by w Polsce w ciaggu 3-4 lat wymienione powyzej dziala-
nia stabilizacyjne, oraz zakladajac jednoczesne wzglednie pomyslne ksztaltowanie si¢ ko-
niunktury gospodarczej (a wigc wzrost PKB siggajacy co najmniej 3,5-4% w skali roku),
efektem mogloby by¢ zmniejszenie relacji wydatkéw publicznych do PKB do poziomu
okoto 41-42% PKB, przy jednoczesnym uksztaltowaniu si¢ dochodéw na prognozowa-
nym przez Komisje Europejska poziomie okoto 39-40% PKB. Oznaczaloby to deficyt fi-
nansow publicznych rzedu 2% PKB, a wiec zgodny z wymogami traktatu z Maastricht.
Deficyt na takim poziomie oznaczalby réwniez coroczny spadek relacji dtugu publicz-
nego do PKB (przy realnym wzro$cie PKB o 4% - spadek o niemal 2 punkty procentowe
rocznie). Dalsza, w znacznej mierze prezentacyjna poprawa tego wyniku, bylaby moz-
liwa w przypadku uzyskania korzystniejszej interpretacji statystycznej deficytu i dtugu
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publicznego wynikajacego z przyjetych rozwigzan reformy emerytalnej. Niezaleznie
od sukcesu lub porazki w tej dziedzinie, osiggniecie takiego deficytu oznaczaloby rady-
kalng poprawe stanu polskich finanséw publicznych, eliminujac ich negatywny wplyw
na rozwoj gospodarczy.

Literatura

Adema W., Ladaique M. (2009), How Expensive is the Welfare State?: Gross and Net
Indicators in the OECD Social Expenditure Database (SOCX), ,,OECD Social, Employment
and Migration Working Papers”, No. 92, OECD Publishing, Paris.

Alesina A., Perotti R. (1997), Fiscal Adjustments in OECD Countries: Composition and
Macroeconomic Effects, ,IMF Staff Papers”, nr 44, Washington.

Barr N. (1992), Economic Theory and the Welfare State: A Survey and Interpretation,
»Journal of Economic Literature”, vol. 30.

Dethier J.J., Orlowski W.M. (1999), Long Term Effects of Fiscal Adjustment, (w:) L. Bokros,
J.J. Dethier (red.), Public Finance Reform During the Transition: The Experience of Hungary,
World Bank, Washington.

European Commission (2010), European Economic Forecast — Spring 2010, ,,European
Economy”, nr 2/2010.

McDermott J., Wescott R. (1996), An Empirical Analysis of Fiscal Adjustment, ,IMF Staff
Papers”, nr 43, Washington.

Orlowski W.M. (2004), Optymalna sciezka do euro, Wydawnictwo Naukowe Scholar,
Warszawa.

Orlowski W.M. (2010), W pogoni za straconym czasem. Wzrost gospodarczy w Europie
Srodkowo-Wschodniej 1950-2030, PWE, Warszawa.

Postita M., Perczynski P. (red.), (2008), Budzet zadaniowy w administracji publicznej,
Ministerstwo Finansow, Warszawa.

Tanzi V. (2000), The Changing Role of the State in the Economy: A Historical Perspective,
»IMF Working Paper”, WP/97/114, IMF, Washington.

Wilkin J. (red.), (2005), Teoria wyboru publicznego, Wydawnictwo Naukowe Scholar,
Warszawa.

World Bank (2010), Doing Business 2010, Palgrave MacMillan, Houndsmills.

40



Jerzy Osiatynski

Rownowazenie finansow publicznych a system
zabezpieczenia emerytalnego*

1. Strukturalne problemy polskich finanséw publicznych

Trzy sa podstawowe problemy strukturalne polskich finanséw publicznych, ktérych
wspdlnym efektem jest trwata nieréwnowaga miedzy strong wydatkows sektora finanséw
publicznych a jego strong dochodows. S3 one wzajemnie ze soba powigzane, wystepu-
ja od lat, a ich rozwigzanie wymaga dlugiego czasu. Pierwszym jest znaczny udzial wy-
datkow sztywnych w calosci wydatkéow panstwa. Drugim jest stale dgzenie do obnizania
relacji wplywow sektora publicznego do PKB przez redukcje podatkéw i innych danin
na rzecz panstwa. Trzecim, bedacym konsekwencjg dwoch pierwszych, jest stale narasta-

nie dlugu publicznego w tempie szybszym niz wzrost PKB.

Trwale rozwigzanie tych probleméw jest warunkiem stabilnosci finanséw publicznych
Polski, warunkiem wypelnienia zobowigzania zawartego w Traktacie Akcesyjnym i wyma-
gajacego od kazdego nowego kraju cztonkowskiego Unii Europejskiej spelniania kryteriow
konwergencji, w tym kryteriéw fiskalnych, wyznaczajacych wielkos¢ deficytu sektora fi-
nans6w publicznych ponizej progu 3% PKB i dfugu publicznego — ponizej 60% PKB.

2. Sztywnos¢ wydatkow

Kiedy u podstaw deklarowanej strategii rozwoju lezy przekonanie, ze tym wyzsza jest
dynamika gospodarcza i dobrobyt obywateli, im mniej jest ,,panstwa w panstwie”, i kie-
dy wobec tego imperatywem jest co najmniej niepodwyzszanie - a w miare mozliwosci
obnizanie — efektywnej stopy opodatkowania, wtedy w sposéb naturalny projekty reform
finanséw publicznych skupiaja si¢ na redukowaniu wydatkéw. Tym wazniejsze staje sie
jednak wtedy pytanie o rzad wielko$ci wymaganych redukcji wydatkow, a takze o to, czy

takie redukcje sag w ogole mozliwe.

Od lat udzial wydatkow sztywnych w catosci wydatkow publicznych innych niz ze $rod-
kow europejskich jest rzedu 3/4, i przy wystepujacej w ostatnich latach tendencji do wzro-
stu tej proporcji powstaje pytanie, jakiego rzedu oszczednosdci s3 mozliwe na wydatkach
elastycznych i jak sie one maja do skali redukeji wydatkéw wymaganych do spelnienia

pierwszego kryterium fiskalnego Maastricht.

* Referat na IV Forum AXA Polska oraz Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowsa, ,Réwnowaga
finanséw publicznych a system ubezpieczen emerytalnych”, Warszawa, 21 pazdziernika 2010 r. W referacie
tym wykorzystatem fragmenty mojej syntezy debaty i wnioskdw z drugiego posiedzenia Narodowej Rady
Rozwoju poswieconego stanowiiperspektywie polskich finanséw publicznych (zob. Polskie finanse publiczne
- stan i perspektywa. Raport z drugiego posiedzenia Narodowej Rady Rozwoju, Kancelaria Prezydenta RP,
w przygotowaniu do druku).
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Przy deficycie sektora w 2009 r. w wysokosci ok. 97 mld zt (7,2% PKB) i tylko nieco niz-
szej prognozowanej relacji deficytu do PKB w 2010 r. doprowadzenie deficytu sektora
do pozadanych 3% PKB musialoby oznacza¢ jego redukcje o okolo 50 mld zl. Przy tacz-
nych wydatkach budzetu panstwa innych niz finansowanych ze $rodkéw UE w 2010 r.
rzedu 300 mld zt i przy udziale w nich wydatkéw elastycznych rzedu %, ich redukcja
nawet az o 10% (praktycznie niewykonalna) moglaby przynies¢ nie wiecej niz 7,5 mld zt
oszczednosci rocznie. Redukeja zgodna z wymogami Maastricht i polskiego Programu
Konwergencji wymaga zatem ,,odsztywnienia” wydatkow, do ktérych ponoszenia zobo-
wigzujg inne niz budzet ustawy lub zobowigzania cywilno-prawne.

W wydatkach sztywnych dominuja trzy pozycje: subwencje i dotacje do jednostek samo-
rzadu terytorialnego, obstuga dlugu publicznego oraz dotacje do $wiadczen spotecznych.
Jednostki samorzadu wraz z przekazywanymi zadaniami publicznymi od lat otrzymu-
ja z reguly na ich realizacj¢ niewspétmiernie male srodki; zdarzajg si¢ tez przeniesie-
nia zadan bez srodkéw na ich sfinansowanie'. Tak wigc nawet jezeli takze na poziomie
jednostek samorzadu terytorialnego jest przestrzen do racjonalizacji wydatkéw, to nie
nalezy tu oczekiwac wigkszych oszczednosci, a nawet sam wynik negocjacji na te tema-
ty w Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego nie jest z gory przesadzony.
Podobnie potencjalne oszczgdnosci na wydatkach zwigzanych z obstuga dtugu publiczne-
g0 s3 ograniczone, niepewne, zalezne od sytuacji na rynkach finansowych.

Gléwnym obszarem oszczednosdci w obszarze wydatkéw sztywnych pozostajg zatem wy-
datki na $wiadczenia socjalne i na ustugi publiczne. Co do tych ostatnich, lata ograni-
czen wydatkow na te ustugi doprowadzily do niezdolnosci panstwa do realizacji wielu
podstawowych funkcji w takich obszarach, jak stuzba zdrowia, infrastruktura, szeroko
rozumiane ustugi administracji panstwowej, zdolnos¢ egzekwowania prawa, kultury
i dziedzictwa narodowego itd., oraz do braku jednoznacznego okreslania zakresu zadan,
ktérych $wiadczenie panstwo nadal gwarantuje.

W efekcie, zwazywszy ze panistwo funkcjonuje w otoczeniu rynkowym a instytucje publicz-
ne za pozyskiwane dobra i ustugi niezbedne do swego funkcjonowania musza placi¢ ceny
rynkowe, za$ o zasoby musza konkurowac z sektorem rynkowym, owo ,,tanie panstwo”, kto-
re nie jest w stanie ptaci¢ rachunkéw wystawionych przez sektor rynkowy i w ktérym zakre-
su $wiadczen nie dostosowano do zdolnosci ich sfinansowania, nie tylko musi przegrywaé
w konkurencji o te zasoby, ale nie jest w stanie realizowac swych funkcji, ze wszystkimi tego
konsekwencjami tak w obszarze finanséw publicznych, jak w sferze spotecznej i politycznej.

Mamy wigc panstwo stabe, z przerostami administracyjnymi w relacji do mozliwosci wy-
konywaniazadan, ale takze niezdolne do wspomagania rozwoju spoleczno-gospodarczego,
zwlaszcza w obszarach wspierania badan naukowych i oparcia rozwoju o nauke i infor-
matyke, budowania trwalych przewag konkurencyjnych i wspierania sektora matych

1 Jednoczesnie z wieloletnich badan nad realizacja spolecznych funkeji samorzadu lokalnego wynika ich
glebokieipostepujace zrdznicowanie. Jozefina Hrynkiewicz zwraca uwage, Ze az jedna trzecia samorzadow
mazowieckich nie wystepuje o zadne $rodki unijne, gdyz potencjalnych projektéw inwestycyjnych nie ma
z czego wspolfinansowac (Raport z drugiego posiedzenia Narodowej Rady Rozwoju, ed. cit.).
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i srednich przedsigbiorstw, z ograniczonymi mozliwo$ciami prowadzenia polityki regio-

nalnej i wyréwnywania terytorialnych zréznicowan mozliwoéci rozwoju.

Najpewniej takze obecnie, mimo wieloletnich redukcji wydatkéw na ustugi publiczne,
istnieje tu jaka$ przestrzen do ich racjonalizacji. Jednak dopdki nie jest jasno zdefinio-
wany zakres ustug publicznych, ktére w ramach przyjetej i realizowanej strategii rozwoju
spoleczno-gospodarczego podlegaja sfinansowaniu ze srodkéw publicznych, dopoty debata
nad zakresem dalszych redukgji tych wydatkéw nie ma wlasciwego punktu odniesienia. Jej
naturalnym punktem wyjscia powinna by¢ odpowiedz na dwa pytania. Po pierwsze, jaki po-
ziom szeroko rozumianych ustug publicznych jestesmy w stanie zapewni¢ przy aktualnych
mozliwosciach publicznego finansowania. Po drugie - jaki poziom tych ustug powinni$my
zapewnic, aby by¢ w zgodzie z przyjetymi celami realizowanej strategii rozwoju. Dopiero
na tym tle jest potrzebny dlugookresowy i kompleksowy rachunek wynikéw projektowa-

nych redukcji wydatkoéw, takze z punktu widzenia ich wptywu na strategie rozwoju.

3. Zrédta narastania nieréwnowagi w systemie zabezpieczenia
emerytalnego i innych swiadczen spotecznych

Z drugiej strony, w wydatkach publicznych znaczny udzial majg wydatki na zabezpiecze-
nie spoleczne, ktore rosng nieproporcjonalnie szybciej niz inne, mimo stosunkowo ni-
skich ich jednostkowych wielkosci nominalnych. Od lat tak szybki wzrost wyptat §wiad-
czen w stosunku do zbieranych skladek grozi utrata réownowagi systemu zabezpieczenia

spolecznego i wymaga znacznych (w relacji do PKB) dotacji z budzetu panstwa.

Gléwnym zrédlem nieréwnowagi systemu zabezpieczenia emerytalnego w Polsce jest
od lat niski wspolczynnik aktywnos$ci zawodowej Polakow, w 2009 roku o okoto 8 punktéw
procentowych nizszy niz przecietny w starych krajach czlonkowskich Unii Europejskiej®.
Wedlug ostroznych szacunkéw, gdyby nie te réznice, nie byloby potrzeby doptat do FUS
ani chronicznego deficytu finanséw publicznych. Za czes¢ tak niskich wspétczynnikow
aktywnosci zawodowej w Polsce odpowiadaty liczne przywileje emerytalne, niekiedy
o watpliwym uzasadnieniu, uprawniajace do wczesniejszego przechodzenia na emerytu-

ry, takze z zachowaniem zdolnosci do dalszej pracy.

Zrodta tych przywilejow sg zlozone®. Po pierwsze, od poczatku transformacii, i w zasa-
dzie az do konca 2008 r., jedng z metod walki z bezrobociem, ubdéstwem i wykluczeniem
spolecznym bylo przenoszenie na system ubezpieczenia spolecznego skutkéw likwidacji
nierentownych przedsigbiorstw i redukeji zatrudnienia w przedsiebiorstwach czynnych.
Pogarszalo to bilans funduszu ubezpieczen emerytalno-rentowych i wymagato wspiera-
nia FUS dotacjami. Przy zakladanej wéwczas nizszej dynamice $wiadczen niz plac w cig-

gu kilkunastu nastepnych lat réownowaga miala zosta¢ przywrdcona. Jednak konieczne

2 Wskaznik zatrudnienia os6b w wieku 15-64 lat wynosi w Polsce 59%, a w UE 67%.

3 Wigcej na ten temat zob. Grazyna Ancyparowicz (w: Raport z drugiego posiedzenia Narodowej Rady
Rozwoju, ed. cit.), ktorej wnioski wykorzystano w tym punkcie referatu.
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do tego zréznicowanie dynamiki §wiadczen w stosunku do dynamiki ptac okazato sie

niemozliwe do wprowadzenia.

Po drugie, nastapil wzrost obcigzen Funduszu Ubezpieczen Spolecznych, zwlaszcza fun-
duszu emerytalnego, w zwiazku ze zwickszeniem sie liczby $wiadczeniobiorcéw z przy-
czyn innych niz demograficzne. Wiele 0séb skorzystalo z mozliwosci przejscia na wcze-
$niejsza emeryture w ramach systemu repartycyjnego, bojac sie, ze emerytura z nowego
systemu bedzie znacznie nizsza.

Ponadto na wzrost liczby emerytéw wplyneto wprowadzenie emerytur pomostowych
oraz drastyczne skrocenie listy zawodow zaliczanych do kategorii pracy w warunkach
szczegolnych lub o szczegdlnym charakterze. Obawa przed utratg przywilejow sklonita
wielu uprawnionych do przejscia na wczesniejsze emerytury, zanim projektowane zmiany

zaczely obowigzywac.

Wreszcie na wzrost liczby emerytéw wplyneta takze ustawa z 21 listopada 2008 r. o eme-
ryturach kapitalowych, ktéra data mozliwo$¢ uzyskania $wiadczenia i kontynuowania

pracy zawodowej bez powiadamiania pracodawcy.

Skutkiem tych wszystkich zmian ustawowych i spolecznej reakcji na nie byl przyrost licz-
by emerytéw do 2009 r. o ok. 600 tys. oséb (w stosunku do 2007 r.), co dalo w nastepstwie
dodatkowe obcigzenia FUS wyplatg §wiadczen.

Podnoszenie przecietnego wieku emerytalnego jest w obecnych warunkach demogra-
ticznych w Europie i na $wiecie powszechng koniecznoscig. Jednak wszedzie, gdzie ta-
kie préby sa podejmowane, napotykaja one opér nie tylko ze strony beneficjentéw tych
przywilejow, zas samo ich wprowadzanie musi by¢ rozktadane na wiele lat. Tym bardziej
dotyczy to Polski, gdzie z wyzej przedstawionych powodéw przyczyny znacznego i dlugo-
terminowego obcigzenia Funduszu Ubezpieczen Spolecznych i calego sektora finanséw
publicznych s tak zlozone. Co wigcej, nie wystarczy podnies¢ przecigtny wiek emerytal-
ny. Dla uzyskanej w ten sposéb dodatkowej podazy sity roboczej muszg si¢ znalez¢ dodat-
kowe miejsca pracy, jesli operacja ta nie ma si¢ skonczy¢ zmiang pokoleniowych wskaz-
nikéw bezrobocia - zwiekszeniem stopy aktywno$ci zawodowej generacji najstarszych
i jej zmniejszeniem w generacji dopiero wchodzacych na rynek pracy - albo po prostu
zwigkszeniem stopy bezrobocia®.

Dlatego, nawet jesli uzyskamy ponadpolityczng zgode co do kierunkéw koniecznych re-

form systemu emerytalnego celem zniesienia obecnych przywilejow i wydluzenia okresu

aktywnosci zawodowej, to oczekiwania, ze dzialania te mogg przynies¢ radykalng zmiane

4 Tak wlasnie si¢ stalo w Polsce w 2009 r., kiedy w rezultacie ograniczenia od poczatku tego roku
mozliwosci przechodzenia na wczeéniejsza emeryture przyrost bezrobocia byl znacznie wyzszy, niz
wynikaloby to ze spadku popytu na prace (zob. Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres
od 1 stycznia do 31 grudnia 2009 roku, Omoéwienie, Rada Ministrow, Warszawa 2010, s. 12). Wskazuje
to, ze jezeli redukcji przywilejow emerytalnych nie towarzyszy wzrost PKB zapewniajacy miejsca pracy
dla 0s6b pozbawionych tych przywilejow, to gléwnym tego skutkiem bedzie wzrost stopy bezrobocia,
a oszczednos$ci beda wynikaty jedynie z réznicy miedzy wysoko$cia przecietnej emerytury a wysokoscia
przecietnego zasitku dla bezrobotnych.
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bilansu FUS i calego sektora finanséw publicznych juz w nastepnych 2-3 latach, sg ilu-
zoryczne, a przedstawiane przez rzad szacunki skali oszczgdnosci — malo wiarygodne.
Powazniejsze oszczednosci, i tez tylko pod warunkiem wieloletniej konsekwencji w ich
realizacji i utrzymania dla nich szerokiego politycznego poparcia, a zarazem pod warun-
kiem utrzymania dostatecznie wysokiej dynamiki PKB, pozwalajacej na absorpcj¢ dodat-
kowej podazy sity roboczej, wymagaja kilkakrotnie dluzszego czasu.

4. Niektore przestanki reformy systemu emerytalnego
w 1999 roku

Z punktu widzenia stabilnosci finanséw publicznych — w tym stabilnosci szeroko ro-
zumianego systemu $wiadczen emerytalnych - szczegélnie wazne byly dwie przestanki
wprowadzonego w 1999 r. nowego systemu tych $wiadczen. Pierwszg bylo przekonanie
o niemozliwosci zachowania réwnowagi bilansowej miedzy facznym funduszem wypta-
canych $wiadczen z jednej strony a wielkoscig facznych wplywow z tytutu skiadki pta-
conej przez obecnie pracujgcych na rzecz §wiadczen emerytalnych, obecnych (w syste-
mie generacyjnym) lub wlasnych w przysztoéci (w systemie kapitatlowym). Jakkolwiek nie
wszystkie zrédla narastania strukturalnej nieréwnowagi dalo sie wowczas przewidzie¢
- wlasnie ze wzgledu na prognozy demograficzne i na rynku pracy - zakltadano zmniej-
szenie stopy zastgpienia (tj. relacji przecigtnej emerytury do przecietnej ptacy) o okolo
10 punktéw procentowych. To byla przestanka pierwsza.

Natomiast przestankg druga bylo pobudzenie dobrowolnych oszczednosci emerytal-
nych, w ramach dobrowolnych ubezpieczen emerytalnych, dzigki ktérym dobrowolne
oszczednosci na rzecz przyszlej konsumpcji miaty cze$ciowo kompensowac redukcje sto-
py zastgpienia.

5. Czy przejsécie od generacyjnego do kapitatowego systemu
zabezpieczen rozwigzuje problem jego strukturalnej
nierownowagi’ i jak te rbwnowage przywracac?

W niniejszym referacie nie zajmuje sie oceng, czy zastgpienie systemu generacyjnego kapita-
fowym bylo stuszne, czy bledne. Jest to kwestia zastugujaca na odrebng debate i wychodzaca
poza tematyke tej konferencji. Na pewno jest to reforma bardzo kosztowna, wymagajaca
utrzymywania przez okres kilkudziesi¢ciu lat dwdch réwnoleglych systeméw emerytalnych,
przy czym koszty administracyjne systemu kapitalowego okazaly sie niewspdtmiernie wy-
sokie w stosunku do wynikéw. Co wiecej, jak widzieliSmy, samo przejscie od generacyjnego
do kapitalowego systemu zabezpieczen emerytalnych bynajmniej nie rozwigzuje probleméw
demograficznych i innych - zwigzanych ze spadkiem wspdtczynnikéw aktywnosci zawodo-
wej. Ponadto, ze wzgledu na wieloletnig asymetrie miedzy wptywami OFE a ich wydatkami,
w takim stopniu, w jakim gromadzone przez OFE fundusze wplywaja na rynki finansowe

5 Szczegblowq analize tej kwestii przedstawil Kazimierz Laski (Mity i rzeczywistos$é w polityce gospodarczej
i w nauczaniu ekonomii, INE PAN, Warszawa 2009, s. 68-75.).
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szybszym strumieniem niz wzrost rzeczywistej wartosci spdtek notowanych na gieldzie,
asymetria ta wptywa destabilizujgco na ,normalne” funkcjonowanie rynkéw finansowych.
Prowadzi bowiem do systematycznej wyceny akcji powyzej wyceny zgodnej z analizg fun-
damentalng, za$ strukturalna nadwyzka popytu na akcje nad ich podaza i wynikajace stad
zyski z lokat zniechecajg do przedsiebiorczosci. Wszystko to moze sklania¢ do postawienia
pytania o wynik petnego rachunku tej reformy. Jednak, jak zobaczymy dalej, zwazywszy na-
ture gtéwnych zrédet strukturalnej nieréwnowagi w finansach publicznych, obecnie przed-
stawiane propozycje zmian w systemie $wiadczen emerytalnych nie tylko nie rozwigzujg
problemoéw owej strukturalnej nieréwnowagi, ale zarazem niszczga sp6jno$¢ nowego systemu
tych $wiadczen i prowadzg do powstania jeszcze wiekszych probleméw w przysztosci.

Punktem wyjscia do odpowiedzi na pytanie postawione w tytule tej czesci referatu musi by¢
konstatacja, ze fundusz emerytalny w FUS oraz w OFE jest legitymacja emerytow do czgsci
dochodu narodowego. Wielkos¢ tego funduszu swiadczen zalezy wiec od rozmiaréw i dy-
namiki dochodu narodowego. Czy zatem przejscie od jednego do drugiego systemu swiad-
czenn moze wplynaé na dynamike dochodu narodowego, a zwlaszcza, czy moze wplyna¢
na rozwigzanie problemow, ktore lezaly u podstaw decyzji o przejsciu w Polsce od systemu
generacyjnego do systemu kapitalowego? Ot6z nie moze, co wida¢ od razu, kiedy réwnowa-
ge finansowy systemu $wiadczen emerytalnych przedstawi¢ w jezyku prostej arytmetyki.

Z jednej strony iloczyn liczby emerytéw, NP, i przecigtnej emerytury, em, rowna sie fun-
duszowi wypfat z tytutu $wiadczen emerytalnych, NPem. Z drugiej strony iloczyn liczby
pracujacych, PR, i przecigtnej placy, w (czyli fundusz ptac, PRw) oraz przecigtnej skladki
emerytalnej, b, rowna si¢ wysokosci wplywoéw na rzecz $wiadczen emerytalnych, PRwb.
Rowno$¢ wyplat i wptywéw, NPem = PRwb, jest bilansowym réwnaniem réwnowagi syste-
mu $wiadczen emerytalnych, ktére musi by¢ spetnione tak w systemie kapitalowym, jak ge-
neracyjnym. Zapiszmy to rownanie bilansowe w postaci: PR/NP = em/wb, gdzie lewa strona
réwnania przedstawia liczbe pracujacych przypadajaca na jednego niepracujacego.

Kiedy z przyczyn demograficznych zmniejsza si¢ liczba pracujgcych w stosunku do liczby
niepracujacych i kiedy dodatkowo (i z innych wzgledéw) zmniejsza si¢ aktywno$¢ za-
wodowa ludnosci, wtedy - bez wzgledu na to, czy mamy repartycyjny, czy kapitalowy
system zabezpieczenia — zachowanie rownowagi bilansowej miedzy lgcznym funduszem
emerytalnym a wielkoscig rezygnacji z biezacej konsumpcji obecnie pracujgcych na rzecz
konsumpcji emerytéw wymaga obnizenia relacji przecigtnej emerytury do przecietnej
placy, em/w (tj. zmniejszenia ,,stopy zastapienia”) lub zwigkszenia skladki emerytalnej, b,
lub kombinacji jednego i drugiego. Samo przejscie od systemu repartycyjnego do systemu
kapitalowego bynajmniej tych problemoéw nie rozwiazuje.

Na czym wobec tego - z punktu widzenia rownowagi finanséw publicznych i réwnowa-
gi systemu $wiadczen emerytalnych - polega szczegdlna ,uroda” systemu kapitalowego,
do ktdrego przeszlismy w 1999 r. i do ktdrego przeszlo takze wiele innych krajow® (zgodnie

6 Do systemukapitalowego przeszta wigkszo$¢ krajow Ameryki Laciniskiej, Europy Srodkowo-Wschodniej,
krajow powstalych po rozpadzie ZSRR oraz Szwecja.
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z zaleceniami miedzynarodowych i europejskich instytucji finansowych)? Podczas gdy
w systemie repartycyjnym te decyzje, politycznie graniczace z niemozliwymi, musi podej-
mowac rzad, to w systemie kapitalowym zadanie to wykonuje ,,niewidzialna reka rynku”,
odpowiednio nisko wyceniajac warto$¢ aktywoéw zgromadzonych na naszych indywidual-
nych rachunkach emerytalnych.

Jak wobec tego nalezy przywraca¢ rownowage systemu ubezpieczen emerytalnych, a jak
tego czynic nie nalezy?

Jak juz wspomniano, u podstaw reformy $wiadczen emerytalnych z 1999 r. lezaly dwie
przestanki: po pierwsze — w obliczu prognozowanych zmian demograficznych i redukcji
wspdlczynnikéw aktywnosci zawodowej obnizenie stopy zastapienia oraz — i w zwigzku
z tym - celem zmniejszenia ekonomicznych i spotecznych skutkéw redukeji przecigtnej
emerytury do przecigtnej placy — rozbudowa i wspomaganie przez panstwo systemu eme-
rytalnych ubezpieczenn dobrowolnych (trzeci filar). Z réznych wzgledéw dotychczasowy
rozwdj dobrowolnych ubezpieczen emerytalnych jest daleko ponizej prognoz i oczeki-
wan, czym tu nie bede si¢ zajmowal. W kazdym jednak razie kwestig zasadniczg bylo
mozliwe rownowazenie skali redukcji stopy zastgpienia poprzez wzrost wspdlczynnika

aktywnosci zawodowej Polakow w drodze redukcji przywilejéow emerytalnych.

W tej dziedzinie w ostatnich latach zebraliémy troche doswiadczen i wiemy lepiej, jakie
polityczne napiecia takie dzialania wywoluja, jakie wigza si¢ z tym uboczne skutki fi-
nansowe (np. redukcja przywilejéow emerytalnych grup ,,mundurowych” musi by¢ co naj-
mniej w czesci skompensowana wzrostem wynagrodzen, co znaczy, ze oszczednosci wy-
stapia najwczedniej za lat kilkanascie a wzrost kompensujacych wydatkéw - od razu) itd.
A takze, jakiego czasu te operacje moga wymagaé. W $wietle tych doswiadczen, a takze
wlasnych do$wiadczen polityczno-parlamentarnych, nie bardzo widze konstelacje poli-
tyczng, ktéra mogtaby dostatecznie szybko i tatwo przeprowadzi¢ podniesienie przeciet-
nego wieku emerytalnego. W uzasadnieniu ustawy budzetowej na rok 2009 przewidy-
walo sie zwickszenie wspotczynnika aktywnosci zawodowej o pét punktu procentowego,
a w 2010 r. o niewiele wiecej. Daleko ponizej potrzeb, a takze — by¢ moze - ponizej spo-
tecznie akceptowalnego progu, na ktéry przeciez nie bez wplywu pozostaje retoryka rza-
du o ,,zielonej wyspie” (bez zwracania uwagi na to, ze podstawy dodatnich stép wzrostu
w Polsce w 2009 r. byly do$¢ niestabilne) i o braku potrzeby spolecznych wyrzeczen w celu
poprawy stanu finanséw publicznych. Na tle tej retoryki trudno bowiem o odpowiedz
na pytanie - skoro jest tak dobrze, to dlaczego odbiera¢ przywileje emerytalne i wydiuzaé
obowigzkowe okresy zatrudnienia?

Co wiecej, w pierwszych latach redukowania réznicy miedzy wspolczynnikami aktywnosci
zawodowej w Polsce i przecietnymi w ,,starych” krajach czlonkowskich Unii Europejskiej
postep w wydluzaniu okresu aktywnosci zawodowej pozwoli tylko czgsciowo skompenso-
wac brak réwnowagi bilansowej miedzy wydatkami a przychodami systemu ubezpieczen
emerytalnych. Jak juz tez wspomniatem, powodzenie tej strategii w duzym stopniu zalezy
od tego, czy osiggniety na tej drodze wzrost podazy sily roboczej bedzie zréwnowazony
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zwiekszeniem popytu na nig, a wiec od tego, czy uda sie utrzymac stosunkowo wysoka dy-
namike gospodarcza w Polsce w poréwnaniu ze $rednig w krajach UE. Jednoczesnie zaréw-
no dalsze obnizanie stopy zastgpienia, jak i zwiekszanie skladki emerytalnej sg decyzjami
politycznie rownie trudnymi. Wobec tego przestrzen do przywracania réwnowagi w syste-
mie ubezpieczen emerytalnych i do ograniczania dotacji panstwa do tego systemu (w relacji
do PKB) wydaje mi si¢ ograniczona i wymagajaca niewspdtmiernie wiecej czasu niz ten,
ktéry wynika z oficjalnie ogtaszanych prognoz i zamierzen zwiazanych z deklarowanym

przez rzad terminem przystapienia Polski do obszaru euro.

Czy propozycje zmian obecnego systemu $wiadczen emerytalnych w Polsce, zglaszane
ostatnio przez ministrow finanséw oraz pracy i polityki spolecznej, w czymkolwiek wyzej
przedstawione dylematy i ograniczenia rozwiazujg? Istota tych propozycji, jesli je dobrze
rozumiem, jest przeniesienie czesci $wiadczen, ktére w przysztosci maja by¢ realizowane
ze srodkow zgromadzonych na rachunkach otwartych funduszy emerytalnych, z powro-
tem do FUS, co zmniejszyloby obecne przelewy z przychodéw Skarbu Panstwa na rzecz
FUS (tj. przelewy obecnie kompensujace FUS-owi $rodki przekazywane do OFE).

Ot6z, albo czes$¢ zadan przenosi si¢ z OFE z powrotem do FUS, ktéry przejmuje od OFE
gromadzenie $srodkéw na wyplaty przyszlych swiadczen w ramach systemu kapitalowego
- to wtedy nadal trzeba emitowac obligacje skarbowe celem sfinansowania jego dodatko-
wych zadan. I wtedy nadal utrzymuje si¢ dwa réwnolegle systemy §wiadczen emerytal-
nych, za$ sektor finanséw publicznych z tego tytulu zadnych oszczednosci nie ma. Dalej
wiec trzeba emitowac obligacje na pokrycie wptat sktadek na rzecz przyszltych swiadczen
w ramach systemu kapitalowego, ktéry nadal ma dodatnie wyniki, gdyz jeszcze przez

wiele lat bedzie zbiera¢ skladki, ale poki co — wyplaca¢ bedzie niewiele.

Korzys¢ tego rozwigzania bytaby taka, ze jakkolwiek obecnie Komisja Europejska nie po-
zwala zaliczy¢ wyniku OFE do sektora finanséw publicznych, bowiem wysokos¢ swiad-
czenia nie jest w Polsce przez panstwo gwarantowana, a wiec nasz system OFE pod tym
wzgledem nie rézni si¢ od systemu ubezpieczen prywatnych, to kiedy ten dodatni wynik
bytby schowany w skonsolidowanym wyniku FUS, ktéry jest czescig sektora finansow pu-
blicznych, to by¢ moze Komisja Europejska bylaby gotowa zaliczy¢ OFE do tego sektora.
Oznaczaloby to o 1,5-1,8 punktu procentowego mniejszg relacje deficytu sektora finanséw
publicznych do PKB. To duzo - i jest o co kruszy¢ kopie. Ale przeciez to rozwigzanie niczego
nie zmienia w bilansie skonsolidowanego sektora finanséw publicznych jako catosci.

Albo tez istotg tej propozycji jest wyjscie z systemu OFE. To jednak znaczy, ze panstwo
z powrotem przejmuje odpowiedzialno$¢ za calos¢ wyplat swiadczen spotecznych. Wtedy
wracamy w miejsce, z ktorego wyszlismy, robiac reforme systemu swiadczen emerytal-
nych, ze wszystkimi tego konsekwencjami. Jednak i w tym przypadku pozostaje diug
w stosunku do przyszlych emerytéw objetych obecnie systemem kapitalowym. Za kilka,
kilkanascie lub kilkadziesiat lat przyjda do FUS ubezpieczeni, ktérym ze srodkéw zgro-
madzonych na ich indywidualnych rachunkach trzeba bedzie wyplacac renty i emerytu-

ry. Jezeli dzi$ zmniejszymy naptyw srodkow do tego systemu, to odpowiednio mniejsze
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beda wyplaty tych swiadczen, co oznacza kolejne obnizenie stopy zastgpienia. Kiedy wiec
proponuje sie dalszg redukcje stopy zastapienia w stosunku do tych przysztych emerytéw,
ktérzy obecnie objeci sa systemem kapitalowym, to nie tylko wypada im to jasno po-
wiedzie¢, ale i liczy¢ si¢ z tym, ze kiedy na wlasnej skorze sami sie przekonaja, do jakich
$wiadczen majg uprawnienia, woéwczas tacno si¢ moze okazac, ze panstwo bedzie musialo
z powrotem przejac na siebie wyrdwnanie tych wielkosci swiadczen, ktdre im obecnie
zamierza zabra¢. Gdyby bowiem si¢ okazalo, Ze w konsekwencji ostatnio forsowanych
zmian w systemie $wiadczen emerytalnych mialo dojs$¢ do dalszej, znacznej redukgji stopy
zastgpienia w stosunku do przysztych emerytéw (wedlug niektérych szacunkéw mogliby
oni liczy¢ ledwie na okolo 30% przeci¢tnej ptacy, wobec okolo 60% obecnie), to spoteczne
i polityczne skutki takich przesunie¢ s trudne do przewidzenia.

By¢ moze wreszcie, istotg tych propozyciji jest tylko zaciagnigcie swego rodzaju ,,pozyczki”
przez budzet panstwa w OFE, ktora w przyszlosci zostanie wraz z naleznymi odsetkami
zwrdcona obecnym wladcicielom $rodkéw, zapisanych na indywidualnych rachunkach
emerytalnych przysztych emerytow. Wtedy jednak, jak kazda umowa cywilna — wyobra-
zam sobie — wymagalaby ona zgody kazdego z wlascicieli tych rachunkéw, a co najmniej
upowaznienia z ich strony do akceptacji przez OFE takiej umowy z rzgdem. Autorzy tych
projektow nic jednak o tym nie wspominajg.

Jak juz wspomniatem na poczatku tej cze¢sci referatu, by¢ moze samo przejscie od generacyj-
nego do kapitalowego systemu emerytalnego bylo bledem, zas indywidualizacje rachunkow
emerytalnych mozna bylo przeprowadzi¢, reformujac system repartycyjny, bez koniecznosci
jednoczesnego i bardzo kosztownego utrzymywania przez kilkadziesigt lat dwoch systemow
swiadczen emerytalnych. Dla czesci parlamentarzystow, ktorzy ostatecznie opowiedzieli sig
za wprowadzeniem systemu kapitalowego, podstawowym - jakkolwiek ze zrozumialych
wzgledow raczej nie naglasnianym - argumentem na jego rzecz bylo przekonanie, Ze nie
ma innej drogi obnizenia stopy zastgpienia o okolo 10 punktéw procentowych. Bez tego
za$, wezedniej czy pozniej, musi doj$¢ do zalamania bilansu FUS i narastajacego obciazenia
finanséw publicznych doptatami do systemu $wiadczen, z uszczerbkiem dla mozliwosci fi-
nansowania innych zadan panstwa. Obecne propozycje zadnego z tych fundamentalnych
probleméw nie rozwigzuja, a raczej przeciwnie — albo ich istote zamazuja, odwlekajac roz-
wigzanie na blizej nieokreslong przyszto$¢, albo jeszcze je poglebiaja.

6. Dochodowa strona finanséw publicznych

Kiedy rosnace relacje deficytu i dtugu publicznego do PKB nie daja si¢ pogodzi¢ z wymoga-
mi stabilnego rozwoju, oslabiaja dynamike gospodarcza a ponadto groza utraceniem istot-
nej czesci pomocy spojnosciowej Unii Europejskiej, za$ oszczednosci po stronie wydatkow
publicznych sg niewspdtmierne w stosunku do potrzeb i mogg sie zmaterializowa¢ dopiero
w dluzszym czasie, wtedy szczegoélnej uwagi wymaga dochodowa strona finanséw publicz-
nych. Mozliwe sg tu trzy kierunki dziatan: a) ograniczenie szarej strefy w gospodarce i po-
prawa $ciggalnosci podatkéw, b) reformy juz istniejacych podatkéw i danin, ¢) wprowadze-
nie nowych obcigzen publicznych i/lub podniesienie stawek podatkowych (poszerzanie bazy
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podatkowej miesci si¢ czesciowo w tych wszystkich punktach, obejmuje bowiem zaréwno
wyzsza egzekwowalnos¢ juz obowigzujacych przepiséw, jak i wprowadzania nowych, np.
objecie podatkiem VAT prywatnie $wiadczonych ustug medycznych itp.).

Zgodnie z metodologia GUS szara strefa w Polsce jest szacowana na okoto 13-14% PKB,
za$ jej redukcja w najblizszych latach chocby o 3-4 punkty procentowe PKB bylaby nie-
watpliwym sukcesem, w realnos¢ ktorego mozna wszakze powatpiewal. Zwazywszy,
ze suma dochodow podatkowych i skladek na ubezpieczenia spoleczne calego sektora
finanséw publicznych w latach 2008-2010 wynosi przecietnie nieco ponad 30% PKB,
przyniostoby to okoto 1-1,2% PKB dodatkowych wplywow, tj. w warunkach 2010 r. okolo
13,5-14,5 mld zt. Bylaby to raczej goérna granica dodatkowych dochodéw w tych latach,
po okoto 3,5-4,5 mld zl rocznie.

Proponowana przez innych ekspertéw redukcja obcigzen podatkowych jako narzedzie
redukcji zakresu szarej strefy nasuwa watpliwosci. Znaczna szara sfera wystepuje i w kra-
jach o niskich podatkach (takze tam, gdzie funkcjonuje podatek ,liniowy”). Jej zakres jest
funkcja nie tyle samych stawek podatkowych, co przejrzystosci i prostoty sytemu podat-
kowego, sprawnosci aparatu skarbowego i podatnosci na korupcje administracji podatko-
wej, ogolnych standardow i warunkow prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, ale takze
akceptacji roli ustug publicznych dostarczanych przez panstwo, zagwarantowania jasnych
i powszechnych regut dostepu do nich dla wszystkich uprawnionych itd.

Najprawdopodobniej redukcja szarej strefy wymaga podejscia eklektycznego i elastyczne-
go. W kazdym jednak razie wymaga systematycznych wysitkéw i czasu, o czym $wiadczy¢
moze i to, ze chociaz niemal kazdy minister finanséw, obejmujac urzad, zapowiada ogra-
niczenie szarej strefy i poprawe Sciggalnosci podatkéw, na koniec urzgdowania rzadko
mozna tu odnotowac spektakularne sukcesy.

Czes¢ ekspertow opowiada sie za radykalnym ,odnowieniem” systemu podatkowego
w Polsce, jego radykalng przebudows i uproszczeniem’. Poglad ten moze by¢ uzasadniony
tym bardziej, ze z uplywem czasu nastepuje takze swego rodzaju ,,zuzycie moralne” kazde-
go z funkcjonujacych systemow podatku. Jednak i w tym przypadku proces przygotowania
nowych rozwigzan a nastepnie ich uchwalenia (lacznie z koniecznym w takich przypadkach
vacatio legis) nie rokuje rychlego i znacznego zarazem zwigkszenia wptywoéw publicznych.

Jezeli jednak do poprawy stanu nieréwnowagi w finansach publicznych w najblizszych
2-3 latach nie wystarczy samo tylko redukowanie wydatkéw — co zresztg wskutek mecha-
nizmoéw mnoznikowych o okoto 1/3 zmniejszaloby efekty poczatkowych redukeji wydat-
kow?® i dodatkowo ograniczalo dynamike rozwoju - za$ sama redukeja szarej strefy i po-
prawa $ciagalnosci podatkow tez tego celu w tak krétkim horyzoncie czasu nie pozwola
osiaggna¢, wtedy na okres potrzebny do zrownowazenia strumieni dochodéw i wydatkow

7 Zob. np. wypowiedzi Witolda Modzelewskiego oraz Ireny Oz6ég w Raporcie z drugiego posiedzenia
Narodowej Rady Rozwoju (ed. cit.).

8 Zob. K. Laski, J. Osiatynski, J. Zigba, Mnoznik wydatkéw panstwowych i szacunki jego wielkosci dla
Polski, ,Materialy i Studia NBP” 2010, nr 246.
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(przy danym zakresie sektora publicznego) trzeba rozwazy¢ wprowadzenie nowych ob-
cigzen podatkowych i/lub zwiekszenie stawek juz istniejacych podatkéw. Jakkolwiek jest
to rozwigzanie sprzeczne z pogladem o wyraznej, silnej, ujemnej korelacji pomigdzy wy-
sokoscig obcigzen podatkowych na jednostke PKB z jednej strony a $rednio- i diugookre-
sowa dynamika PKB z drugiej strony, warto zaznaczy¢, ze badania empiryczne takiej
korelacji bynajmniej nie potwierdzaja.
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Halina Wasilewska-Trenkner*

Réwnowazenie finanséw publicznych w dtugim
okresie

1. Uwagi ogodlne

Terminem ,,réwnowazenie finanséw publicznych” okresla si¢ dziatania podejmowane w celu
zminimalizowania deficytu sektora finanséw publicznych, a w diuzszej perspektywie doj-
$cia do stanu, w ktérym ten deficyt zanika w trwaly sposob. Teoretycznie jest to mozliwe,
w praktyce jednak nalezy uwzglednia¢ wystepowanie cykli koniunkturalnych. W ich na-
stepstwie okresy, w ktdrych sektor finanséw publicznych konczy rok budzetowy nadwyzka,
beda przeplatac sie z okresami, gdy rok budzetowy bedzie przynosi¢ deficyt. Rownowaga
w sektorze powinna sprawia¢, ze w latach dobrej koniunktury bedzie mozliwe wypracowy-
wanie nadwyzek pozwalajacych na sfinansowanie deficytow wystepujacych w okresach spo-
wolnienia gospodarczego, bez potrzeby zwigkszania diugu publicznego. Jednak nawet takie
dzialanie jest w praktyce trudne do zrealizowania — o czym $wiadczg przyklady z historii
gospodarczej wielu krajéow o gospodarce rynkowej. Z tego powodu osiggniecie celu trwa-
lego zréwnowazenia finanséw publicznych jest zastapione w krajach Unii Europejskiej zo-
bowigzaniem panstw cztonkowskich do utrzymywania deficytu sektora finanséw publicz-
nych w przedziale nieprzekraczajacym wartosci 3% w relacji do produktu krajowego brutto
w kolejnych latach, przy jednoczesnym wskazaniu, ze wielko$¢ dtugu publicznego nie po-
winna przekracza¢ 60% PKB. Dodatkowym czynnikiem stabilizacji gospodarki i finanséw
panstwa s3 zawarte w Pakcie Stabilizacji i Wzrostu zalozenia dotyczace stabilizacji kursu
walutowego, tempa wzrostu inflacji oraz poziomu stopy procentowej banku centralnego.

Obecna sytuacja w polskim sektorze finanséw publicznych odbiega od zalecenn Paktu.
Deficyt sektora od wielu lat utrzymuje si¢ powyzej wskazanego progu 3% produktu kra-
jowego brutto, a w konsekwencji obserwuje si¢ szybko postepujgce narastanie dtugu pu-
blicznego. Czy zatem mozliwe jest przywrocenie w naszym kraju stanu sektora finansow
publicznych zgodnego z wymogami Paktu Stabilizacji i Wzrostu? Jakie mogg by¢ koszty
takiego dzialania dla gospodarki? Jakie dzialania powinny by¢ podjete w celu osiagnigcia
trwale zréwnowazonych finanséw publicznych? W niniejszym opracowaniu postaram si¢
chocby czgsciowo udzieli¢ odpowiedzi na te pytania.

2. Obecna sytuacja w polskim sektorze finansow publicznych

W 2007 r. saldo sektora finanséw publicznych w relacji do PKB bylo dodatnie, cho¢ bu-
dzet panstwa zakonczyt rok deficytem. Nieco inaczej sytuacje w polskich finansach pu-
blicznych oceniat Eurostat; mieliémy nieznaczny deficyt sektora (1,9%). Panstwowy dlug
publiczny pozostawal na relatywnie niskim poziomie 45%.

* Wyrazone w niniejszym opracowaniu opinie sg osobistymi pogladami autorki.
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Na tle innych krajéw czlonkowskich Unii Europejskiej nie byla to sytuacja zta. Mozna po-
wiedzie¢, ze zblizona do $redniego stanu. W tamtym czasie 11 krajow sposrdd 27 panstw
cztonkowskich skonczylo rok z dodatnim saldem sektora finanséw publicznych, a wsrod
szesnastu, ktére odnotowaly deficyt, osiem mialo ten deficyt (w relacji do PKB) wyzszy
niz Polska. W 2008 r. kryzys finansowy odbit si¢ niekorzystnie na stanie finanséw pu-
blicznych wszystkich krajow czlonkowskich — az w 19 krajach rok budzetowy zakonczyt
sie deficytem sektora finanséw publicznych. W Polsce deficyt zwickszyt sie z 1,9 do 3,9%
PKB, a dlug publiczny w relacji do PKB wzrést o ponad 2 punkty procentowe, do 47,1%.
Kolejny rok przynidst dalszy wzrost zaréwno deficytu sektora (do 7,1% PKB), jak i rela-
cji dlugu publicznego. Ta relacja przekroczyla pierwszy prég ostroznosciowy zapisany
w ustawie o finansach publicznych, czyli 50% PKB. Przewidywania zwigzane z realizacja
budzetu panstwa w biezagcym roku nie zapowiadaja przetamania tego, obserwowanego
od 2007 r., kierunku zmian; deficyt prawdopodobnie utrzyma si¢ na poziomie zblizonym
do odnotowanego w 2009 r., a dlug publiczny bedzie nadal wzrastal, zblizajac si¢ do 55%
PKB, czyli drugiego progu ostroznosciowego zapisanego w ustawie o finansach publicz-
nych. Przekroczenie tego drugiego progu wiaze sie z konieczno$cig wprowadzenia dzia-
tan zmierzajacych do ograniczenia skali nieréwnowagi w sektorze finanséw publicznych.
Ustawa o finansach publicznych przewiduje, ze w takiej sytuaciji ,, ...na kolejny rok Rada
Ministréw uchwala projekt ustawy budzetowej, w ktérym:

« nie przewiduje si¢ deficytu budzetu panstwa lub przyjmuje si¢ poziom réznicy do-
chodéw i wydatkow budzetu panstwa, zapewniajacy, ze relacja dlugu Skarbu Panstwa
do produktu krajowego brutto przewidywana na koniec roku budzetowego, ktérego
dotyczy projekt ustawy, bedzie nizsza od relacji, o ktorej mowa w art. 38 pkt 1 lit. b,

ogloszonej zgodnie z art. 38,

« nie przewiduje si¢ wzrostu wynagrodzen pracownikéw panstwowej sfery budzeto-

wej, w tym pracownikéw jednostek, o ktorych mowa w art. 139 ust. 2,

» waloryzacja rent i emerytur nie moze przekroczy¢ poziomu odpowiadajacego wzro-
stowi cen towarow i uslug konsumpcyjnych, ogloszonego przez Gléwny Urzad

Statystyczny za poprzedni rok budzetowy,

» wprowadza si¢ zakaz udzielania pozyczek i kredytow z budzetu panstwa z wyjatkiem
rat kredytow i pozyczek udzielonych w latach poprzednich,

« nie przewiduje si¢ wzrostu wydatkéw w jednostkach, o ktérych mowa w art. 139 ust. 2,

na poziomie wyzszym niz w administracji rzagdowe;j”.

Nadto Rada Ministrow jest zobowigzana dokona¢ przegladu wydatkéw budzetu panstwa
finansowanych za pomoca srodkéw pochodzacych z kredytéw zagranicznych oraz prze-
gladu programéw wieloletnich, a takze przedstawi¢ Sejmowi program sanacyjny, majacy
na celu obnizenie relacji dtugu publicznego do PKB. Ograniczone zostajg takze dziatania
jednostek samorzadu terytorialnego. W kolejnym roku budzetowym ich wydatki moga
by¢ wyzsze od dochodéw o nie wigcej niz wydatki zwigzane z realizacja zadan finanso-

wanych ze srodkéw otrzymywanych w formie bezzwrotnej z zagranicy.
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Nalezy wyjasni¢, ze wspomniany w cytowanym tekscie art. 38 dotyczy obwieszczania
przez ministra finanséw wielkosci relacji dtugu publicznego oraz dtugu Skarbu Panstwa
do produktu krajowego brutto. W punkcie 1 (lit. b) tekstu jest mowa o relacji dtugu Skarbu
Panstwa do PKB. W ust. 2 art. 139 ustawa wylicza te jednostki nalezgce do sektora finan-
s6w publicznych, ktérych dochody i wydatki sg wiaczane do projektu ustawy budzetowej,
czyli urzedy obstugujace najwyzsze wladze panstwa, sady i trybunaly, urzedy rzecznikow
praw itd.

Przekroczenie przez relacje panstwowego dtugu publicznego do PKB progu 55% prowa-
dzi zatem do wyraznego i naglego zaciesnienia polityki budzetowej, co moze by¢ nega-
tywnym impulsem dla rozwoju gospodarki. Jest oczywiste, ze rzad powinien doktadac
staran, by unikna¢ takiej sytuacji. Nalezy mie¢ na uwadze, ze dzialania rzadu na rzecz
ograniczania wielkosci panstwowego diugu publicznego sa jednak limitowane jedynie
do diugu Skarbu Panstwa. Wedtug metodologii krajowej zadluzenie to ma wynies¢ na ko-
niec biezacego roku ok. 700 mld z1, a panstwowy dtug publiczny bedzie prawdopodobnie
wynosit ok. 739 mld z1.

A zatem zobowigzania dluzne pozostalych jednostek sektora finanséw publicznych,
gléwnie jednostek samorzadu terytorialnego, zwiekszaja skale zadluzenia o ok. 5,5% dlu-
gu Skarbu Panstwa, a mierzac to w relacji do PKB - o kolejne 2,8 punktu procentowego.
Tymczasem w mediach mnozg sie opinie analitykow, ktorzy twierdza, ze samorzady za-
mkna obecny rok budzetowy wigkszym niz prognozowano deficytem. Oznacza to, ze za-

grozenie przekroczenia progu ostrozno$ciowego 55% wzrasta.

Teoretycznie mozna sobie wyobrazi¢ szybkie zréwnowazenie budzetu panstwa poprzez
zasadnicze zwigkszenie podatkow i oplat, co jednak byloby réwnoznaczne z zahamowa-
niem tempa wzrostu produktu krajowego brutto, a nastepnie wprowadzeniem gospodarki
w faze kryzysu. Doda¢ nalezy, ze potrzebne w obecnych polskich warunkach podwyz-
szenie podatkéw i optat — konieczne do zréwnowazenia deficytu budzetu panstwa — wy-
magaloby zebrania kwoty siegajacej 52,2 mld zi, a liczac w warunkach poréwnywalnych
do 2009 r. prawie 66,6 mld zl (w ustawie budzetowej na 2010 r. mamy wydzielony budzet
srodkéw europejskich, dlatego wielkos¢ deficytu poréwnywalna z wielkosciami z lat po-
przednich to wartos¢ faczna deficytu budzetu krajowego oraz budzetu srodkéw europej-
skich). Nagle zréwnowazenie takiego deficytu oznaczaloby na przyklad potrzebe zgro-
madzenia dochodéw podatkowych wigkszych od okreslonych na 2010 r. prawie o 29,8%.
Poréwnujac t¢ kwote z prognozowang na 2011 r. wielko$cig produktu krajowego brutto,
oznaczaloby to zwigkszenie obcigzen fiskalnych gospodarki o dalsze 5 punktéw procen-
towych. Podobnie mozna zilustrowa¢ skale niezbednej redukcji wydatkéw, przy zatozeniu
statych, to znaczy takich jak prognozowane na 2010 r., dochodéw. Zréwnowazenie budze-
tu wymagatoby redukcji wydatkéw prawie o 22%.

Wydaje sig, ze dzialania podjete w celu takiego zréwnowazenia budzetu panstwa nie by-
tyby réwnoznaczne z osiggnieciem analogicznego efektu w skali calego sektora finan-

s6w publicznych. Nastepstwem gwaltownego ograniczenia wydatkéw budzetu panstwa
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byloby znaczace zwigkszenie skali zadluzenia w budzetach samorzadéw oraz pozostalych
jednostek sektora. Problemem dodatkowym przy prébie gwaltownego réwnowazenia
budzetu panstwa bytyby kwestie wykorzystania srodkéw dostepnych w ramach budzetu
Unii Europejskiej. Dzialania na rzecz zréwnowazenia dochodéw i wydatkow sektora fi-
nansow publicznych muszg by¢ zatem procesem wieloletnim.

Moim zdaniem, w procesie tym mozna wyrozni¢ kilka etapéw. Pierwszym z nich jest
okres, w ktorym mamy mozliwo$¢ wykorzystywania srodkéw przyznanych Polsce w ra-
mach perspektywy finansowej 2007-2013. Obecnie, w toku realizacji projektéw dofi-
nansowywanych z budzetu UE, istnieje koniecznos¢ wygospodarowania dodatkowych
srodkow krajowych na prefinansowanie tych projektow. Zgodnie z obowigzujgcymi prze-
pisami ostateczne rozliczenia nastapig po sfinalizowaniu projektéw i aprobacie sposobu
ich realizacji przez Komisj¢ Europejska. W tej sytuacji najblizsze lata wymagaja przede
wszystkim skoncentrowania zarzadzania srodkami publicznymi na skutecznosci i efek-
tywnosci ponoszonych wydatkéw.

Z tego punktu widzenia - moim zdaniem - pozytywnie nalezy ocenia¢ decyzje rzadu
zwigzane z realizacjg budzetu panstwa na 2011 rok. Wprowadzenie reguly hamujacej
wzrost wydatkow oraz decyzje zwiekszajace w niewielkim stopniu obcigzenia podatkowe
gospodarki stanowig zabezpieczenie przed dalszym szybkim narastaniem wielkosci dtu-
gu publicznego, co powinno zachowac relacje dtugu publicznego do produktu krajowego
brutto w przedziale od 50 do 55%, a wiec nie bedzie wymagac¢ w kolejnych latach nagtych
zmian skali wydatkow sektora spowodowanych jedynie potrzebg zmniejszania zadtuze-
nia. Mozna okresli¢ decyzje dotyczace 2011 r. jako dziatania niezbedne do przygotowania
przedpola do dalszych krokéw, majacych na celu racjonalizacje wydatkow.

3. Dziatania zmierzajace do rownowazenia sektora finanséw
publicznych

Tej przyszlej racjonalizacji powinny takze sprzyja¢ dzialania zwigzane z wieloletnim pla-
nowaniem finansowym oraz wprowadzenie nowego systemu budzetowania - zmiana
obecnego sposobu wyznaczania wydatkéw jednostek sektora na podstawie wskaznikow
historycznych dotyczacych budzetowania zadaniowego. Jednak po to, by opracowywanie
budzetu poprzez wyznaczanie konkretnych zadan przynioslo pozadane skutki, nalezy
przeprowadzi¢ weryfikacje istniejacych zasad podziatu kompetencji pomiedzy resortami,
i to w szerokim rozumieniu tego pojecia — jako ministerstw i podleglych im jednostek

budzetowych oraz funduszy i agencji.

Obecnie wiele zadan wynikajacych ze strategicznych funkcji panstwa jest realizowanych
przez grupy jednostek podporzadkowane réznym resortom lub jednoczesnie administra-
cji rzadowej i samorzadowej. Rownoczesnie nie ma obowigzku wzajemnego informowa-
nia si¢ realizatoréw zadan, tylko sporadycznie istnieje koordynacja dziatan, a w efekcie
ocena nakladéw ponoszonych na te dzialania oraz ocena efektywnosci wydatkéw publicz-

nych nie s3 mozliwe w roku budzetowym. Istniejacg luke informacyjng uzupelniajg dane
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opracowywane przez Gléwny Urzad Statystyczny, ktére sg dostepne niestety z opdznie-
niem okoto roku w stosunku do harmonogramu prac budzetowych. Nadto, zbiorcze dane
publikowane przez GUS nie pozwalaja na ocene¢ skutecznosci dzialania poszczegolnych
ogniw administracji. Brak aktualnych informacji w okresie prac nad przygotowaniem
projektu budzetu na kolejny rok jest przeszkoda w wyznaczaniu miernikéw dotyczacych
poszczegolnych dziatan dla jednostek sektora finanséw publicznych, a zatem dla pelne-
go wykorzystania budzetowania zadaniowego. Jest jasne, ze konieczne jest usprawnienie
kanatow przeptywu danych - tak aby mozna bylo odpowiedzie¢ na pytanie: ,Jakie efekty
osiggnieto, ponoszac okreslony wydatek?” oraz na pytanie dodatkowe: ,,Kto ponidst ten
wydatek?”, a takze - niestety — na kolejne: ,Kto jest odpowiedzialny, jesli nie osiagnieto

planowanego efektu?”.

Z wprowadzeniem budzetowania zadaniowego wiaze si¢ takze konieczno$¢ oceniania
ryzyka towarzyszacego realizacji zadania. W polskiej tradycji finansowania dzialalnosci
ze $rodkéw publicznych utrwalone sg stereotypy pojmowania wilasciwej realizacji bu-
dzetu jako faktu, Ze utrzymano si¢ w limicie wydatkéw. Efekt rzeczowy tych wydatkéow
jest bagatelizowany. Drugim groznym dla finanséw publicznych wyjasnieniem braku
uzyskania zakladanych efektow jest twierdzenie, ze nie otrzymano odpowiedniej kwoty
na finansowanie. To wyjasnienie ma niestety niechlubng tradycje, wynikajaca z bardzo
optymistycznego planowania wysokosci wydatkéw w skali roku, w ktérym rozpoczyna
sie realizacje projektu. Dotychczasowe doswiadczenia ugruntowaly przekonanie, ze raz
podjety i wprowadzony do planu projekt bedzie stanowil tytul do domagania sie $rod-
kow publicznych na jego realizacje w kolejnych latach. Jest to szczegélnie wyrazne przy
planowaniu zadan wieloletnich, przede wszystkim inwestycji. Trzeba tez zaznaczy¢,
ze ta praktyka ma swe poczatki w dziataniach organdéw projektujacych i zatwierdzajacych
budzet panstwa; programy wieloletnie czgsto byly redukowane na rzecz uznawanych za
konieczne, niejednokrotnie z powoddw politycznych, wydatkow biezacych. Przelamanie
tych nawykow jest niezbedne, jesli budzetowanie zadaniowe ma przynies¢ oczekiwane

korzysci.

Moim zdaniem niezbedne jest réwniez ponowne przeanalizowanie zakresu poszcze-
golnych strategicznych, priorytetowych funkcji panstwa stuzacych obecnie do budowy
struktury budzetu zadaniowego. Po pierwsze, te funkcje sg tak sformulowane, aby obja¢
nimi wszystkie dzialania obecnego budzetu panstwa. Tych funkgji jest 22, co ujeto w za-
aczonej tablicy, przedstawiajacej wszystkie funkcje oraz liczbe zadan wyodrebnionych
w kazdej z nich i liczbe dysponentéw $rodkéw publicznych przypisanych realizacji tych
zadan, a takze wysokos$¢ wydatkow zakwalifikowanych jako wydatki stuzace realizacji

danej funkgji.

W tablicy przedstawiono bardzo syntetyczny obraz struktury budzetu zadaniowego.
Nalezy zauwazy¢, ze kazde zadanie sktada si¢ z réznej liczby podzadan, ktore z kolei dzie-

lg sie na dzialania.
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Tabela 1. Struktura budzetu panstwa na 2010 r. w ukladzie zadaniowym

Numer i nazwa funkgji strategicznej . . Liczba Wydatki
anstwa Liczba zadan dvsponentéw zaplanowane
P YSP w mln zlotych
1. Zarzadzanie panstwem 10 12 1179,8
2. Bezpleczenstwo wewnetrzne i porzadek 3 7416 13 652,1
publiczny
3. DZlglalnf)sc edukacy)na, wychowawcza 7 13+ 16 13 103,2
i opiekuncza panstwa
4. Zarzadzanie finansami panstwa 13 3+16 119 569,6
5. Oc?rona praw i intereséw Skarbu 3 2+ 16 1876
Panstwa
6. Koordynacja polityki gospodarczej kraju 13 15+ 16 21614
7. Gospode.lrka przestrzenna, wspieranie 6 2416 11715
budownictwa i mieszkalnictwa
8. Kultura fizyczna i sport 4 1+16 4789
9. Kultura i ochrona dziedzictwa 4 6416 12203
narodowego
10. Nauka polska 5 5+ 16 4 460,0
11. Be.zp1eczenstw0,z,ewn<;‘Frzne 4 9416 19 4719
i nienaruszalno$¢ granic
12. Ochrona i poprawa stanu srodowiska 8 3+16 938,4
13. Bezpieczenstwo spoleczne i wspieranie 7 13+ 16 848412
rodziny
14. Rynek pracy 6 4+16 1 034,6
15. Polityka zagraniczna 5 28 1341,7
16. Sprawy obywatelskie 9 58* + 16 10877
17. Zapewmeme réwnomiernego rozwoju 4 12+ 16 20289
kraju
18. Sprawowanie i V_vykonywanle wymiaru 4 5 85850
sprawiedliwosci
19. Budowa, rozbudowa i utrzymame 8 3416 7 502.4
infrastruktury transportowej
20. Organizacja opieki zdrowotnej i polityka 6 6+ 16 64633
zdrowotna
21. Prowadzgme polityki rolnej oraz 9 3416 50633
rybackiej
22. Plangwanle strategiczne oraz obsluga 3 35 4 16 6190.9
administracyjna i techniczna

* w funkgji 16 (sprawy obywatelskie) zostaly ujete zadania realizowane przez 49 Samorzadowych
Kolegiéw Odwotawczych

Zr6dlo: Opracowano na podstawie Ustawy Budzetowej na rok 2010 (Uzasadnienie, tom II, cze$é
tabelaryczna, Budzet Patistwa w uktadzie zadaniowym, Rada Ministréw, Warszawa, wrzesien 2010).

Praktycznie kazdy dysponent srodkéw publicznych realizuje przypisane mu w budze-
cie panstwa wydatki w wielu funkcjach, a to zaciera przejrzystos¢ budzetu zadaniowego
i komplikuje kontrole poprawnosci wykonywania calego budzetu zadaniowego. W ko-
lumnie tablicy informujacej o liczbie dysponentéw zapisani zostali tacznie dysponenci
inni niz wojewodowie. Warto zauwazy¢, ze tylko w przypadku trzech funkcji (zarzadza-
nie panstwem (1), polityka zagraniczna (15) oraz sprawowanie i wykonywanie wymiaru
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sprawiedliwosci (18)) wojewodowie nie biorg udzialu w realizacji budzetu. W pozostatych
funkcjach maja swéj udzial, co zostalo wskazane w tablicy oznaczeniem ,,+16”.

Oczywiscie budzet panstwa na 2010 r. przedstawiony w ukladzie zadaniowym, to tylko pro-
ba innego spojrzenia na zapisane w ustawie budzetowej limity wydatkéw z punktu widzenia
nadchodzacych zmian w budzetowaniu. Jednak ta préba ujawnia potrzebe przeanalizowa-
nia celowosci takiego rozdrobnienia wydatkéw, a co za tym idzie kompetencji poszczegol-
nych jednostek administracji rzagdowej. Jesli zwazy¢, ze réwnolegle dziata ponad 2,5 tys. jed-
nostek samorzadowych, to rodzi si¢ pytanie, czy tej armii urzednikéw nie powinno sie zre-
dukowa¢ w imi¢ usprawnienia koordynacji zarzadzania srodkami publicznymi? Spojrzmy
na tylko jedna funkgcje strategiczng panstwa. W funkgji 15, dotyczacej prowadzenia polity-
ki zagranicznej, dziata obecnie az 28 jednostek. Obok Ministerstwa Spraw Zagranicznych
oraz Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej znajdziemy tam ministerstwa: Srodowiska,
Zdrowia, Gospodarki, Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Finanséw, Infrastruktury, Obrony
Narodowej, Edukacji Narodowej, Rozwoju Regionalnego, Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Spraw
Wewnetrznych i Administracji, Pracy i Polityki Spolecznej, a takze urzedy centralne oraz
przedstawicieli wladz ustawodawczych. Specjalnie szeroka jest grupa dysponentéw biora-
cych udzial w podzadaniu 15.4.3. Przygotowanie do prezydencji polskiej w Radzie Unii
Europejskiej — niewatpliwie wazne zadanie, przed jakim stanie polska administracja
w II polowie 2011 r. - ma by¢ w roku biezacym realizowane za prawie 57,5 mln zlotych,
z czego 11,1 mln zlotych wyniosa koszty przygotowywania przez ministerstwa kwartalnych
sprawozdan akceptowanych przez Komitet Stalty Rady Ministréw. Rodzi si¢ pytanie, czy
rzeczywiscie niezbedne jest tworzenie takich sprawozdan co kwartal, i drugie: dlaczego
opracowanie tych sprawozdan jest tak kosztowne, a koszt opracowan bardzo zréznicowany
miedzy resortami. Na przyktad, opracowanie takich sprawozdan wymaga w Ministerstwie
Srodowiska, czy w Ministerstwie Infrastruktury wydania 1,2 mln zt rocznie, w Ministerstwie
Sprawiedliwosci nieco ponad 700 tys. zt, a w Urzedzie Komunikacji Elektronicznej zaledwie
23 tys. zl. Ten przyklad jedynie ilustruje zakres trudnosci, na jakie napotykaja juz obecnie
i beda jeszcze napotykali zwolennicy stosowania budzetowania zadaniowego, chcac stwo-
rzy¢ pewne wzorce efektywnosci w wydatkach budzetu panstwa.

Oméwiony wyzej fragment budzetu panstwa na 2010 r. w ukladzie zadaniowym prowa-
dzi mnie do postawienia pytania o celowos¢ podjecia szerokiej dyskusji o reforme sektora
finanséw publicznych, ale w innym ujeciu niz to, ktdre jest obecnie najczesciej spotykane,
czyli dyskusji o tym, jak zmieni¢ podatki i/lub zmniejszy¢ wydatki. Moim zdaniem, aby
uzyska¢ trwala poprawe stanu tego sektora, nalezy podja¢ dyskusje na tematy ustrojowe.
Mam tu na mysli powrét do zagadnien wykraczajgcych poza samo finansowanie sektora.

W procesie transformacji ustrojowej na poczatku lat 90. nie bylo wlasciwego klimatu do po-
stawienia pytania, jakie powinny by¢ zadania finansowane z budzetu panstwa oraz budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego i jaki powinien by¢ ich zakres. Praktycznie, poza
likwidacja wielu funduszy celowych, ktére istniaty w budzecie kraju pod koniec lat 80. i byty
utworzone z przyczyn raczej pozaekonomicznych, nie wprowadzono znaczacych ograni-
czen w wykorzystywaniu srodkéw publicznych do finansowania szerokiej gamy zadan.
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Prawda jest, Ze tymi zadaniami administracja rzgdowa podzielila si¢ z administracjg sa-
morzadows. Jednak zaréwno charakter przekazywanych samorzagdom zadan, jak i sposéb
podziatu srodkow byly rezultatem wymuszania pewnych kompromiséw, a nie rzeczowej
dyskusji na temat zakresu dzialan. Wprowadzone w 1998 i 1999 roku reformy w podziale
administracyjnym kraju oraz reformy systemu o$wiaty, systemu emerytalnego i systemu
opieki zdrowotnej miaty by¢ poczatkowym krokiem w kierunku prorynkowej orientacji
zarzadzania tymi waznymi sektorami gospodarki. Jednak w nastepnych latach ten cel
reform zostal w duzej mierze zaprzepaszczony. Moim zdaniem, obecnie trzeba powroci¢
do dyskusji spotecznej nad tym, jakie zadania - bez szkody dla dostepnosci do niektérych
ustug oraz dla ich jako$ci — moze przejac sektor prywatny, wspomagany przez panstwo
jedynie $rodkami publicznymi. Istnieja pozytywne przyklady, ze takie ograniczanie za-
siegu sektora finanséw publicznych przynosi pozytywne efekty. Do takich przykladow
mozna zaliczy¢ dzialalno$¢ wspolnot mieszkaniowych, prywatnych instytucji kultury,
niepublicznych zakladéw opieki zdrowotnej, szkét spolecznych i prywatnych, a takze do-
mow opieki spolecznej lub osrodkéw opieki spolecznej prowadzonych przez organizacje
uzytecznosci publicznej. We wszystkich tych instytucjach rola administracji publiczne;j
lub samorzadowej sprowadza si¢ do wyznaczania kryteridw zapewniajacych utrzymanie
pozadanego poziomu jakosci ustug i kontroli przestrzegania prawnie ustalonych zasad
dzialania. Szersze wykorzystywanie mozliwosci wspdtpracy z sektorem prywatnym be-
dzie napotyka¢ rozmaite opory. Przykladem jest opdr polityczny przed zmianami w za-
sadach dzialania szpitali. Jednak wydaje sie, ze jedynie w ten sposéb mozna trwale przy-

wrdci¢ rownowage finanséw publicznych.

Drugim problemem wymagajacym szerokiej dyskusji powinna si¢ sta¢ kwestia wzajem-
nych relacji migdzy administracja rzadows i samorzadows; z punktu widzenia tematu
tego artykulu szczegdlnie istotne jest ponowne wypracowanie regulacji dotyczacych za-
ciggania zobowigzan przez jednostki samorzadu terytorialnego. Obecne regulacje praw-
ne dotyczace ograniczen zaciagania pozyczek i kredytow przez jednostki samorzadu
terytorialnego s3 malo skuteczne z punktu widzenia dziatan zmierzajacych do redukc;ji
dlugu publicznego. Decyzje o zacigganiu zobowigzan samorzady podejmujg suwerennie,
nie uwzgledniajac zwigzanych z tymi dzialaniami intereséw panstwa. W krajach europej-
skich, majacych wieloletnie dos§wiadczenie w zarzadzaniu dtugiem publicznym, na przy-
ktad we francuskim systemie finanséw publicznych, jednostki samorzadu terytorialnego
moga sie zadluzac jedynie w budzecie panstwa. Takie rozwigzanie ogranicza suwerenno$¢
jednostek samorzadowych, ale rownoczesnie stuzy stabilizacji ich gospodarki finansowej
i pozwala na wigksza kontrole tempa narastania dtugu publicznego w skali kraju. Jak
wazne jest usprawnienie kontroli dtugu publicznego, wie kazdy ekonomista zajmujacy sie
problemami finanséw kraju — nie tylko finanséw publicznych.

Trzecim zagadnieniem, ktére uwazam za mozliwg droge do zmniejszenia wydatkow
sektora finanséw publicznych, jest podjecie procesu prywatyzacji cz¢sci majatku Skarbu
Panstwa, jakim zarzadzaja obecnie jednostki nalezace do tego sektora. W poczatkowe;j fa-
zie procesu transformacji zostalty uwtaszczone niektore z jednostek sektora, np. jednostki

59



Dtugofalowe rownowazenie finanséw publicznych

badawczo-rozwojowe i szkoly wyzsze. Jednak proces ten miat bardzo ograniczony zasieg
i byl naznaczony wieloma patologiami. Czy oznacza to, ze nalezy zarzuci¢ ide¢ prywaty-
zacji? Moze si¢ ona okaza¢ kluczem do pozyskania dla idei ograniczania zasiegu sektora
finanséw publicznych pracownikow instytucji przeznaczonych do eliminacji z kregu jed-
nostek utrzymywanych ze srodkéw publicznych. Wydaje sie, ze do prywatyzacji w tym
sektorze szczegolnie nadaje si¢ metoda prywatyzacji pracowniczej. Mozna wowczas stop-
niowo wycofywac srodki publiczne i czuwa¢ nad kontynuacjg charakteru dziatalnosci.
Dla sektora byloby to wskazane, bo daloby szans¢ na stopniowe zmniejszanie wydatkow,
a w dalszej przyszlosci — na elastyczne i prorynkowo zorientowane na potrzeby spolecz-
nosci lokalnych $wiadczenie ustug.

4. Podsumowanie

Stan braku réwnowagi w sektorze finanséw publicznych jest zjawiskiem narastajacym,
zwigzanym z obecng strukturg tego sektora i istniejacymi powigzaniami miedzy jednost-
kami tworzacymi sektor.

Przeciwdzialanie narastaniu tej nieréwnowagi wymaga podjecia wieloletniego programu
naprawczego. Jednak w ramach projektowanych dziatan nalezy szczegolng uwage zwracaé
na to, by dzialania naprawcze nie wplywaty negatywnie na wielko$¢ dochoddéw sektora,
poniewaz zahamowanie strumienia gromadzonych dochodéw moze rodzi¢ konsekwencje
w postaci poglebiania si¢ stanu obecnej nieréwnowagi. Przykladem jest to, co zdarzylo sie
w zwigzku ze spowolnieniem tempa wzrostu gospodarczego w latach 2008-2009.

Konieczne jest stworzenie przedpola do podjecia glebszych reform ustrojowych, ktére po-
winny zmierza¢ do ograniczania zakresu sektora finanséw publicznych. Ograniczenie fi-
nansowania ze srodkéw publicznych wielu obecnie realizowanych zadan wymaga przede
wszystkim polozenia specjalnego nacisku na skutecznos¢ i efektywnos$¢ wydatkowania
tych $rodkéw. Temu celowi moze sprzyjac przejscie na wieloletnie planowanie finansowe
z wykorzystaniem techniki budzetowania zadaniowego. Wprowadzaniu zmian w zakre-
sie finansowania ustug ze srodkéw publicznych bedzie takze sprzyja¢ rosnacy poziom zy-
cia spoteczenstwa, dlatego polityka gospodarcza powinna wspiera¢ wszystkie poczynania
zwigkszajace efektywnos¢ gospodarki.

Spoleczenstwo powinno by¢ przychylnie nastawione do ewentualnych, stopniowych
zmian. Potrzebne jest zatem prowadzenie akcji objasniajacej zagrozenia, jakie niesie brak
réwnowagi finanséw publicznych, a takze szeroka dyskusja spofeczna na temat projekto-
wanych zmian. Wydaje sie, Ze w tej dyskusji nie mozna pomijac rzetelnego informowania
o kosztach réznych, populistycznie chwytliwych rozwigzan. Byloby tez wskazane prowa-
dzenie opisu kosztoéw wraz z informowaniem o tym, skad moga pochodzi¢ $rodki na sfi-
nansowanie takich rozwigzan, i to bardzo konkretne - o tym, o ile trzeba bedzie podnies§¢
podatki i jaki moze to mie¢ wplyw na dochody obywateli.

Proces réwnowazenia finanséw publicznych musi by¢ procesem wieloletnim, i to z wielu

powodow. Po pierwsze, nie nalezy dopusci¢ do gwaltownych zawirowan w tempie rozwoju
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gospodarczego. Po drugie, projektowane zmiany w zarzadzaniu $rodkami publicznymi
muszg by¢ wyjasniane i akceptowane przez wigkszo$¢ spoleczenstwa, tak aby nie wywoty-
waly sprzeciwu. Po trzecie, do tych zmian trzeba przygotowac pracownikéw administracji
rzagdowej i samorzadowej, ktorzy bedg odpowiedzialni za ich wprowadzanie. Po czwarte,
trzeba tak zaprojektowac scenariusze wprowadzania zmian, aby z chwilg wejscia w Zycie
wiasciwych regulacji prawnych mozna bylo od razu dziata¢ wedlug nowych zasad. Takie
scenariusze pozwalajg na ograniczenie kosztéw. Jedng z przeszkdd, a pozniej zwiekszo-
nych kosztéw reformy systemu opieki zdrowotnej, byto swoiste ,,przygotowanie si¢” wielu
jednostek do wkroczenia w znowelizowany system poprzez nagromadzenie zobowigzan,
nych rozwigzan, ktére natychmiast przyniosg wyczuwalng poprawe w $wiadczeniu ustug
publicznych oraz ogranicza brak réwnowagi sektora. I wreszcie, takze rzadzacy powinni
sie uzbroi¢ w cierpliwos¢, oczekujac efektow reform. Nowelizowane bezustannie projekty
nie dajg mozliwosci wykazania swej przydatnosci. Warto dodac, ze zbyt czeste zmiany
sg takze kosztowne. Przykladem niech bedzie poczatek wprowadzania reformy systemu
ochrony zdrowia, gdy na przemian decentralizowano i centralizowano zasady dzialania
Narodowego Funduszu Zdrowia. Przykladem moga by¢ takze dziatania zwigzane z refor-
ma systemu emerytalnego, w tym czeste zmiany zasad waloryzacji $wiadczen.

Spis materiatow zrédtowych

1. Ustawa budzetowa na rok 2010.
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Dr hab. Ryszard Michalski — doktor nauk ekonomicznych, absolwent Wydziatu Handlu
Zagranicznego Szkoly Gléwnej Planowania i Statystyki w Warszawie (obecnie Szkota
Gléwna Handlowa), specjalizujacy sie w krajowej polityce gospodarczej i finansach mie-
dzynarodowych. W zyciu zawodowym stara si¢ taczy¢ dziatalnos¢ praktyczng - gtow-
nie na niwie finanséw zagranicznych Panstwa - z karierg akademicka. Z powodzeniem
kierowal rozmaitymi zespolami ludzkimi tak w sektorze publicznym, jak prywatnym.
Od 1999 r. profesor nadzwyczajny Wyzszej Szkolty Ubezpieczen i Bankowosci, obecnie
Akademii Finansé6w w Warszawie. Od marca 2005 r. do konca 2006 r. dyrektor Instytutu
Koniunktur i Cen Handlu Zagranicznego w Warszawie, a od wrzesnia 2007 r. Instytutu
Badan Rynku, Konsumpcji i Koniunktur. Autor i wspdtautor kilku ksigzek i monografii
oraz kilkudziesieciu artykuléw naukowych z dziedziny ekonomiki handlu zagranicznego,
polityki pienieznej, integracji europejskiej i finanséw migdzynarodowych.

Dr Wojciech Misiag — doktor nauk ekonomicznych. Absolwent ekonometrii Szkoty Gtéwnej
Planowania i Statystyki (obecnie SGH), w latach 1974-1987 pracownik naukowy tej uczelni.
Pracowal w Komisji Planowania przy Radzie Ministréw (1984-1989). Byt wiceministrem
finansow w czterech kolejnych rzadach (1989-1994). Przewodniczyl Giéwnej Komisji
Orzekajacej (1992-1994), a takze Radzie Nadzorczej PZU S.A. (1994-1996) oraz Radzie
Nadzorczej PZU Zycie S.A. (1998-1999). Byt ekspertem Banku Gospodarstwa Krajowego,
Banku Slgskiego S.A. oraz Banku Handlowego S.A. Od 1994 roku pracuje w Instytucie Badan
nad Gospodarka Rynkows, gdzie kieruje Zakladem Finanséw Publicznych. Dlugoletni
wyktadowca i autor szkolen z zakresu finanséw publicznych (m.in. dla Wyzszej Szkoly
Przedsiebiorczosci i Zarzadzania im. L. Kozminskiego, Krajowej Szkoly Administracji
Publicznej, Collegium Civitas, Wyzszej Szkoly Informatyki i Zarzadzania w Rzeszowie).
0d 2003 r. doradca prezesa Najwyzszej Izby Kontroli. Od roku 2008 cztonek Kolegium NIK.
Ekspert Sejmu, Senatu i Banku Swiatowego. Uczestnik miedzynarodowego projektu badaw-
czego na temat jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych, realizowanego przez Center
for Budget Policy and Priorities (USA).

Prof. dr hab. Witold M. Orlowski - profesor nauk ekonomicznych. Studiowat na Uni-
wersytecie Lodzkim i Uniwersytecie Harvarda. W latach 1991-1993 pracowal w Biurze
ds. Integracji Europejskiej, uczestniczac w negocjacjach umowy stowarzyszeniowej po-
miedzy Polskg a Unig Europejskg. Lata 1993-1997 spedzit w Banku Swiatowym, w De-
partamencie Europy Srodkowej. W latach 1995-2002 pelnit funkcje wicedyrektora, a na-
stepnie dyrektora Zakladu Badan Statystyczno-Ekonomicznych GUS i PAN. W latach
2001-2005 byt szefem zespotu doradcéw ekonomicznych Prezydenta RP. Specjalizuje
sie w problematyce transformacji gospodarczej i integracji europejskiej krajow Europy
Srodkowej i Wschodniej. Jest wspétzatozycielem Niezaleznego O$rodka Badan Ekono-
micznych NOBE. Obecnie jest dyrektorem Szkoly Biznesu Politechniki Warszawskiej
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oraz gtéwnym doradcg ekonomicznym PricewaterhouseCoopers Polska. Jest czlonkiem
Rady Gospodarczej przy Prezesie Rady Ministrow, a takze wiceprzewodniczagcym Rady
Powierniczej Muzeum Narodowego w Warszawie.

Dr hab. Jerzy Osiatynski — doktor nauk ekonomicznych, absolwent Wydzialu Handlu
Zagranicznego Szkoly Gléwnej Planowania i Statystyki w Warszawie (obecnie SGH).
Profesor Instytutu Nauk Ekonomicznych Polskiej Akademii Nauk. W latach 1989-1990
byt szefem Centralnego Urzedu Planowania w rzadzie Tadeusza Mazowieckiego. W okre-
sie 1992-1993 zajmowal urzad ministra finanséw w rzadzie Hanny Suchockiej. W latach
1989-2001 sprawowal mandat posta na Sejm X oraz I, II i III kadencji. Czlonek rady na-
ukowej Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego.

Dr Halina Wasilewska-Trenkner — doktor nauk ekonomicznych, absolwentka Wydziatu
Ekonomii i Handlu Zagranicznego Szkoty Gl6wnej Planowania i Statystyki w Warszawie
(SGH). W latach 1975-1990 sekretarz naukowy Komitetu Nauk Demograficznych PAN.
Od 1986 r. wicedyrektor z Zespole Zatrudnienia i Dochodéw Ludnosci, a od 1987 r. wice-
dyrektor w Zespole Systeméw Regulacyjnych i Metod Planowania w Komisji Planowania
przy Radzie Ministrow. W latach 1989-1991 dyrektor w Centralnym Urzedzie Planowania.
W latach 1995-2004 petnita funkcje podsekretarza stanu w Ministerstwie Finansow.
Do jej obowigzkéw nalezal nadzér nad przygotowywaniem i realizacja kolejnych budze-
tow panstwa. W latach 2004-2010 byla czlonkiem Rady Polityki Pienieznej. Prowadzi
zajecia z zakresu finanséw publicznych w Akademii im. Leona Kozminskiego.

Dr Bohdan Wyznikiewicz — doktor nauk ekonomicznych (UW), wiceprezes Instytutu
Badan nad Gospodarka Rynkows. Absolwent ekonometrii Szkoly Giéwnej Planowania
i Statystyki (SGH), stypendysta Fulbrighta. W latach 1991-1992 byl prezesem Gléwnego
Urzedu Statystycznego. Pracowal w Europejskiej Komisji Gospodarczej ONZ, Instytucie
Polityki Naukowej i Instytucie Nauk Ekonomicznych PAN. W latach 2005-2008 byl
niezaleznym czlonkiem CEIES, Europejskiego Komitetu Doradczego ds. Informacji
Statystycznych przy Eurostacie. Jest ekspertem Sejmu RP, Gieldy Papier6w Warto$ciowych,
PKPP Lewiatan, The Conference Board Europe i Oxford Analytica oraz arbitrem
Sadu Polubownego przy KNF. Wyklada goscinnie na Uniwersytecie Warszawskim,
Uniwersytecie Gdanskim i w SGH. Specjalizuje si¢ w ekonomii stosowanej, analizach ma-
kroekonomicznych, badaniach rynkéw i sektoréw oraz analizach konkurencyjnosci. Autor
ponad stu raportdw, studiéw i artykuléw naukowych, publicysta prasy gospodarcze;.
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