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1. Uwagi wstepne

Finanse publiczne sg dziedzing, w ktérej wielkg role odgrywaja regulacje prawne.
W kluczowych sprawach dotyczacych sposobu liczenia i prezentacji dochoddw
publicznych, wydatkéw, a przede wszystkim deficytu, stanowigcego miernik
charakteryzujgcy stan finanséw publicznych, wystepuje w Polsce szczegblny dualizm
regulacyjny. Polska jako panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej z jednej strony musi
respektowaé prawo unijne, z drugiej za$ posiada w dziedzinie finanséw publicznych
wiasne prawo krajowe (konkretnie jest to ustawa o finansach publicznych z 27
sierpnia 2009 r., Dz. U. nr 157, poz. 1240, dalej ufp). Z przyczyn, ktorych nie
bedziemy tu rozpatrywaé, witadze polskie — tzn. zaréwno rzad, jak i Sejm — nie
wykazujg sktonnosci do dostosowania prawa krajowego do rozwigzan przyjetych w
prawie unijnym."” W rezultacie zachodzg znaczne réznice numeryczne przy
prezentacji podstawowych elementéw finanséw publicznych w ujeciu krajowym
(zgodnym z obowigzujgcg ustawg o finansach publicznych) i w ujeciu przyjetym w
Unii Europejskiej. To ostatnie ujecie zazwyczaj okresla sie jako ujecie wediug ESA
95%, cho¢ wiasciwie jest to ujecie odpowiadajace ESA 95 w interpretacji Eurostatu®

nie zawsze zgodnej z rzeczywistymi zatozeniami ESA 95.

! Warto przypomnied, iz w okresie od wejscia Polski do Unii Europejskiej uchwalono w Polsce kolejno dwie
nowe stopniowo modyfikowane ustawy o finansach publicznych.

>ESA 95, czyli Europejski System Rachunkéw Narodowych i Regionalnych ESA 95 to obowigzujacy w Unii od
1996 r. system definicji, standarddw, klasyfikacji i zasad ksiegowania majacy zapewni¢ poréwnywalnos¢ danych
sprawozdawczych odnoszacych sie do poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Ttum. Pol. Europejski System
Rachunkéw Narodowych i Regionalnych ESA 1995, GUS, Warszawa 2000.

3 Rozporzgdzenie Rady (WE) nr 479/2009 z dnia 25 maja 2009 r. o stosowaniu Protokotu w sprawie procedury
nadmiernego deficytu zatgczone do Traktatu ustanawiajgcego Wspdlnote Europejska.



Roznice pomiedzy dwoma ujeciami finansow publicznych dotyczg przede

wszystkim:

1)

zakresu podmiotowego; do sektora finanséw publicznych nie zalicza sie
zgodnie z ufp Krajowego Funduszu Drogowego, ktory zgodnie z ESA 95
zaliczany jest do sektora general government, stanowigcego jego
odpowiednik, z drugiej zas strony do sektora finanséw zaliczane sg Polska
Agencja Zeglugi Powietrznej oraz Polski Klub Wyscigéw Konnych nie
zaliczane do sektora general government; praktyczne znaczenie ma tylko
kwalifikacja Krajowego Funduszu Drogowego;

zasad ewidencji; w Polsce w sektorze finanséw publicznych obowigzuje
zasada kasowa, to znaczy operacje ewidencjonowane sg w chwili
efektywnego przeptywu pienigdza, natomiast zgodnie z ESA 95 ewidencja
powinna mie¢ charakter memoriatowy, to znaczy operacje sa
ewidencjonowane w momencie ich powstania, zmiany, ustania lub
wygasniecia;

kwalifikowania niektérych operacji, w szczegdélnosci dotyczy to refundaciji
dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych ubytku sktadek odprowadzanych
do otwartych funduszy emerytalnych; zgodnie z polska praktykg, choc¢
ustawa jednoznacznie nie stanowi, refundacja ewidencjonowana jest jako
dochéd FUS spoza sekitora nie podlegajgcy konsolidacji, natomiast
zgodnie z ESA 95 powinna by¢ traktowana jako transfer wewnatrz sektora
podlegajacy konsolidacji; konsekwencjg jest ,poprawienie” wyniku sektora

(tzn. deficytu bgdz nadwyzki) o ponad 20 mid zt.

Nie ulega watpliwosci, iz ujecie finanséw publicznych wedtug ESA 95, cho¢ nie

pozbawione pewnych stabych stron, daje lepszy obraz rzeczywistego ich stanu niz

ujecie krajowe. Dlatego tez w dalszych rozwazaniach bedziemy sie postugiwaé

danymi dotyczgcymi finanséw publicznych w ujeciu ESA 95.

2. Stan finansow publicznych a koniunktura

Polskie finanse publiczne znalazlty sie na przetomie lat 2009-2010 w stanie

ciezkiej zapasci. Wyrazem tego byt gwattowny wzrost deficytu sektora finanséw

publicznych. Obrazuje to tabela 1.



Tabela 1.
Deficyt sektora finanséw publicznych w latach 2007-2010.

2007 | 2008 | 2009 | 2010

Deficyt sektora
-w mid zt 22,1 | 46,4 | 96,8 | 97,5

w % PKB 19 | 36 | 72 | 69

Zrédto: dla lat 2007 i 2008 Eurostat, dla lat 2009 i 2010 ,Program konwergencji —
Aktualizacja 2009”.

Deficyty wzrosty ostatnio nie tylko w Polsce, lecz takze w przewazajgcej
wiekszosci panstw swiata, nierzadko przekraczajgc poziom 10% PKB. Zwigzane jest
to z gteboka recesjg, jaka wystgpita w skali swiatowej. Wedtug danych OECD we
wszystkich krajach cztonkowskich tej organizacji tgcznie realny PKB obnizyt sie w
2009 r. o 3,5%. Jednakze Polska nalezy do nielicznych krajow, w ktérych spadek
realnego PKB nie nastgpit, a wiec formalnie recesji nie byto, cho¢ nastgpito znaczne
spowolnienie dynamiki gospodarczej, realny PKB wzrést o 1,7%, a nominalny o
5,4%. Powstaje wiec pytanie, jaki wptyw na tak znaczny wzrost deficytu sektora
finanséw publicznych mogto mie¢ owo spowolnienie, czy byta to przyczyna jedyna.

Dla uzyskania odpowiedzi trzeba siegng¢ do teorii makroekonomicznej. W
literaturze teoretycznej juz od lat czterdziestych ubiegtego stulecia wyr6znia sie
deficyty strukturalne i deficyty cykliczne. Deficyt strukturalny* to deficyt, ktory
wystepuje w warunkach bardzo dobrej koniunktury, gdy gospodarka funkcjonuje na
poziomie produkcji potencjalnej; inaczej mowigc to poziom deficytu, ktéry w danych
warunkach instytucjonalnych obnizy¢ sie juz nie moze. Natomiast deficyt cykliczny
(takze koniunkturalny) to deficyt powstajgcy pod wptywem cyklicznych wahan
koniunktury, wyraza wptyw wahan cyklicznych na ksztattowanie sie dochodéw i
wydatkdéw publicznych. Deficyt rzeczywisty to suma deficytu strukturalnego i deficytu
cyklicznego, z tym iz deficyt cykliczny moze przybiera¢ wartos¢ zerowa.

4 e s - . . . . .
We wczesniejszej literaturze uzywano okreslenia "deficyt w warunkach petnego zatrudnienia”.



Mechanizm powstawania deficytu cyklicznego mozna przedstawi¢ w pewnym
uproszczeniu nastepujgco: wydatki publiczne rosng w kolejnych latach mniej wiecej
w réwnomiernym tempie, natomiast tempo wzrostu dochodéw zalezne jest od wahan
koniunktury, tak wiec gdy koniunktura sie poprawia dochody rosng szybciej i — przy
statym tempie wzrostu  wydatkbw — deficyt maleje, natomiast pogorszenie
koniunktury spowalnia wzrost dochodéw, a nawet moze spowodowaé ich
zmniejszenie, co oczywiscie prowadzi do wzrostu deficytu. Rownomiernosé tempa
wzrostu wydatkow jest dos¢ wzgledna, bo wystepuja pozycje wydatkowe
skorelowane ze wzgledu na regulacje prawne ze wzrostem nominalnego PKB (np.
wptaty do budzetu Unii Europejskiej, czy — jak w Polsce — wydatki na obrone
narodows’) badz wykazujg pewne przyspieszenie wzrostu (np. ptatnosci odsetkowe
od dtugu publicznego, gdy wzrasta kwota dtugu).

Wptyw wahan koniunktury ogranicza sie przeto do deficytu cyklicznego, zas
deficyt strukturalny i jego poziom od wahan koniunktury sg niezalezne. Deficyt
strukturalny jest uwarunkowany przede wszystkim przez obowigzujgce rozwigzania
instytucjonalne, systemowe. Z jednej strony jest to istniejgcy system podatkow i
innych danin, przyjete stawki podatkowe i optatowe, zasady liczenia podstaw
wymiaru itd., z drugiej za$ zakres finansowanych wydatkow i ustalone w tym zakresie
reguty i normy. Zmiany instytucjonalne wptywajg, wiec na wielkos¢ deficytu
strukturalnego i nie powinny by¢ podejmowane bez rozeznania skali tego wptywu.
Nie zawsze sie jednak tak dzieje.

Kluczowg sprawg dla oceny przyczyn wzrostu deficytu finanséw publicznych w
Polsce jest okreslenie w jakiej mierze jest to wynikiem wzrostu deficytu cyklicznego,
a w jakiej deficytu strukturalnego. Dodatkowym problemem sg czynniki przejsciowe i
jednorazowe. W zasadzie wptyw tych czynnikédw powinien by¢é zgodnie z ESA 95
eliminowany z rachunku deficytu, z tym ze Eurostat wykazuje duzg gorliwos¢ w
wykrywaniu czynnikéw, ktére mogg powodowac¢ poprawe deficytu (np. niektorych
jednorazowych dochodéw), natomiast nie jest sktonny do zauwazania czynnikow,
ktore jednorazowo zwiekszajg deficyt (np. przesunigcia w terminach ptatnosci
podatkow). Wydaje sie, ze najwlasciwsze jest odrebne traktowanie czynnikow

> Zgodnie z obowigzujgcy ustawg z 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu
sit obronnych RP wydatki na obrone powinny stanowi¢ nie mniej niz 1,95% PKB.



przejsciowych i jednorazowych w analizie przyczyn deficytow, ale bez ich eliminacji z

rachunku.

3. Aktualny stan finanséw publicznych w Polsce

Gwattowny wzrost deficytu finanséw publicznych w latach 2008-2010, o ktérym
byta juz mowa, spowodowany zostat przede wszystkim wzrostem deficytu
strukturalnego. Oczywiscie dekoniunktura - tak trzeba to nazwaé¢, bo do recesji w
Polsce nie doszto — wywarta swoj wptyw, ale nie on byt decydujacy. Prowadzona
polityka fiskalna, a w szczegdblnosci decyzje podjete lekkomysinie w latach 2006-
2007 w sprawie obnizek i ulg podatkowych doprowadzity do zmniejszenia dochodow
publicznych bez odpowiednich dostosowan w zakresie wydatkéw.

W latach 2006-2007 podjeto 3 decyzje powodujgce obnizke dochoddéw sektora
finansow publicznych:

1) obnizono skladke na ubezpieczenia rentowe z 13% do 6% (przy czym
dotyczyto to gtdbwnie czesci ptaconej przez pracownikéw: z 6,5% do 1,5%,
natomiast czes¢ ptacong przez pracodawce obnizono z 6,5% do 4,5%);

2) wprowadzono ulge rodzinng w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych,

3) obnizono stawki w podatku dochodowym od o0séb fizycznych.

Obnizenie sktadki na ubezpieczenie rentowe nastapito czesciowo od lipca 2007 r.,

a w petnym zakresie od 1 stycznia 2008 r. Spowodowato to zmniejszenie wptywow
do FUS o 24,8 mid z. Wprawdzie ubytek wptywow ze sktadek oznaczat wzrost
dochodéw podlegajacych opodatkowaniu podatkiem dochodowym (gtéwnie od oséb
fizycznych), co pozwolito ,,0dzyskaé¢” dla sektora finanséw publicznych okoto 4,7 mid
zt, to jednak ubytek netto dla sektora w warunkach 2008 r. wyniost 20,1 mid zi.

Ulgi rodzinne weszty w zycie formalnie od 1 stycznia 2007 r., ale ubytek wptywow
nastgpit dopiero w 2008 r., poniewaz byly realizowane dopiero w ramach
ostatecznego rozliczania podatku za rok poprzedni. Ulgi te w 2008 r. wyniosty 5,4
mid zt.

Obnizka stawek w podatku dochodowym weszta w zycie dopiero od 1 stycznia
2009 r. i na sytuacje w 2008 r. wptywu jeszcze nie miata.

Lacznie sektor finanséw publicznych utracit w 2008 r. 25,5 mid zt i na tyle mozna
szacowacé wzrost deficytu strukturalnego. Zbiegto sie to z zatamaniem koniunktury,
ale dopiero w IV kwartale, co sprawito, ze wptyw na dochody publiczne byt niewielki.



W skali roku realny PKB wzrést o 5,0%, a nominalny o 8,2%, stanowito to wynik
stabszy niz przed rokiem, ale w gruncie rzeczy jeszcze bardzo dobry. Dochody
sektora finanséw publicznych wyniosty 504,2 mid zt i byty wyzsze w pordéwnaniu z
rokiem poprzednim o 6,3%. Gdyby nie wspomniane decyzje dochody ksztattowatyby
sie na poziomie okoto 530 mid zt, co oznaczatoby wzrost o prawie 12%.
Roéwnoczesnie dopuszczono do bardzo wysokiego wzrostu wydatkéw
publicznych, az o 10,9%, to znaczy znacznie wyzszego niz wzrost nominalnego PKB;
na 1% wzrostu nominalnego PKB przypadat wzrost wydatkow o 1,33%. W takich
warunkach musiat nastgpi¢ wzrost deficytu i rzeczywiscie zwigkszyt sie on kwotowo
przeszto dwukrotnie, a w relacji do PKB z 1,9% do 3,6%. Warto zauwazy¢, ze gdyby
nie obnizka stawki na ubezpieczenie rentowe, to dzieki ostabionej, ale nadal wysokiej
dynamice PKB finanse publiczne zaabsorbowatyby zaréwno zwiekszenie wydatkéw
w tak ogromnej skali, jak i ulge rodzinng, a deficyt, tak w ujeciu kwotowym, jak i w

relacji do PKB, bytby nizszy niz przed rokiem. Przedstawia to tabela 2.

Tabela 2
Sytuacja finanséw publicznych w 2008 r.
2007 2008 2008
dane rzeczywiste dane hipotetyczne?
mld zt 2007 =100 | midzt | 2007 = 100
Nominalny PKB | 1176,7 | 1272,8 108,2 1272,8 108,2
Dochody 4743 504,2 106,3 579,0 11,5
Wydatki 496,4 550,7 110,9 550,7 110,9
Deficyt 22,1 46,5 210,4 21,7 98,2
Deficyt w % PKB 1,9 3,7 X 1,7 X

@ Przy zatozeniu sktadki na ubezpieczenie rentowe 13%.
Zrbdto: Eurostat i szacunki wiasne.

W zwigzku z przekroczeniem przez polski deficyt finanséw publicznych
dopuszczalnego poziomu 3% PKB Rada Unii Europejskiej wznowita 7 lipca 2009 r.
wobec Polski, zgodnie z art. 104 Traktatu Ustanawiajacego Wspolnote Europejska,

procedure nadmiernego deficytu.



Rok 2009 przyniést dalsze pogorszenie sytuacji finanséw publicznych.
Koniunktura zatamata sie i cho¢ nie doszto do otwartej recesji, to skala spowolnienia
dynamiki gospodarczej byta znaczna. PKB w ujeciu realnym wzrést tylko o 1,7%, a w
ujeciu nominalnym o 5,4%. Pomimo to kontynuowano polityke obnizania obcigzen
podatkowych. Od 1 stycznia weszta w zycie zgodnie z ustawg z 2006 r. obnizka
stawek podatkowych od oso6b fizycznych, ktéra dla 98,7% podatnikdéw nadata temu
podatkowi charakter liniowy®. Przyspieszono terminy zwrotu podatku od towaréw i
ustug (VAT) ze 180 do 60 dni’ oraz ograniczono ptatnosci sankcyjne. Rozszerzono
zakres ulg rodzinnych (co spowodowato wzrost skutkow z 5,4 mid zt w 2008 r. do 6,0
mid zt). W sumie mozna oszacowa¢ spowodowanymi tymi posunieciami ubytek
dochoddw na okoto 15 mid zt(1,1% PKB).

Z drugiej strony mimo niezaprzeczalnych wysitkéw nie udato sie w istotny
sposbb ograniczy¢ wzrostu wydatkow. Zwiekszyty sie one w pordéwnaniu z 2008 r. o
8,9%, czemu na 1% przyrostu nominalnego PKB towarzyszyto zwigekszenie
wydatkébw o 1,56%. Jest sprawg dyskusyjng, czy o tak znacznym wzroscie
zadecydowaty tzw. sztywne pozycje wydatkowe w budzecie panstwa(obstuga dtugu
publicznego, wptaty do budzetu Unii Europejskiej, subwencje dla samorzgddw,
wydatki na ubezpieczenia spoteczne oraz na obrone narodowag). Wzrosty one
rzeczywiscie w 2009 r. o 11,0%, ale kwota ich wzrostu wynoszgca 17,2 mid zt
stanowita tylko 35,0% tgcznego wzrostu wydatkow publicznych. Problem polega
raczej na tym, iz wszystkie wydatki publiczne sg z natury raczej sztywne, na przyktad
trudno w znaczacym stopniu uzyskac¢ oszczednosci w zakresie wydatkow - formalnie
nie zaliczanych do sztywnych - na szkoty, policje czy ochrone zdrowia. W
odniesieniu do tych ostatnich zauwazy¢ trzeba, iz wydatki Narodowego Funduszu
Zdrowia wzrosty w 2009 r. o okoto 15%, a ich przyrost - prawie 7 mld zt - stanowit
kolejne 15% tacznego wzrostu wydatkdéw publicznych. Kolejng pozycjg wydatkowg o
wysokiej dynamice to wydatki inwestycyjne. Wzrosty w 2009 r. o 12,6%, a ich
przyrost stanowit 13% ogélnego przyrostu wydatkéw. Nie mozna jednak moéwi¢ o

® Wbrew rozpowszechnionym mniemaniom korzysci z obnizki uzyskali nie tylko posiadacze wysokich

dochodow, lecz wszyscy podatnicy, w zwigzku z obnizeniem stawki podstawowej z 19& do 18%. Najwiecej
zyskali posiadacze dochoddw srednich (w przedziale od 48 do 85 tys. zt rocznie, gdyz do poziomu dochoddéw 85
tys. zt obowigzuje stawka podstawowa 18%, zamiast jak poprzednio 30%. Oczywiscie zyskali i posiadacze
wysokich dochodoéw, gdyz od nadwyzki ponad 85 tys. zt stawke obnizono z 40% do 32%.

’ Miato to jednak znaczenie tylko jednorazowe.



nadmiernym inwestowaniu w sferze publicznej, gdyz w przewazajgcej mierze sg to
projekty finansowane z udziatem srodkéw europejskich. Wymagajg one co prawda
wspotfinansowania ze srodkéw krajowych, ale rezygnacja z ich realizacji nieznacznie
poprawitaby sytuacje finanséw publicznych, natomiast oznaczataby rezygnacje z
efektdbw rzeczowych majgcych przewaznie znaczenie z punktu widzenia rozwoju
gospodarczego i cywilizacyjnego kraju.

W rezultacie deficyt finanséw publicznych wzrést w 2009 r. do 96,6 mid zi, to
znaczy 7,2% nominalnego PKB. W syntetyczny sposéb sytuacje finanséw
publicznych w 2009 r. przedstawia tabela 3.

Tabela 3
Sytuacja finanséw publicznych w 2009 r.

2008 2009 2009
dane rzeczywiste dane hipotetyczne?®
mld zt 2008 =100 | midzt | 2008 = 100

Nominalny PKB | 1272,8 | 1341,9 105,4 1341,9 105,4
Dochody 504,2 501,9 99,5 516,9 102,5
Wydatki 550,7 598,5 108,7 598,5 108,7
Deficyt 46,5 96,6 207,7 81,6 175,5
Deficyt w % PKB 3,7 7,2 X 6,1 X

& Bez uwzglednienia obnizek podatkéw wprowadzonych w 2009 r.

Zrédto: tabela 2 i ,Program konwergenciji — aktualizacja 2009”.

Tabela 3. pokazuje, iz w 2008 r. o wzroscie deficytu zadecydowaty nie obnizki
podatkébw — jak w 2008 r. — lecz niedostosowanie wydatkéw do mozliwych do
uzyskania dochoddéw. Oczywiscie, gdyby nie dokonano obnizek podatkow
(czesciowo nota bene o charakterze jednorazowym), to deficyt bytby nieco nizszy,

ale nie zmienitoby to w znaczgcy sposbdb sytuaciji.



Przewidywania na rok 2010 przedstawione w oficjalnym zaakceptowanym
przez rzad i przekazanym do Brukseli ,Programie konwergencji’® nie zapowiadajg
poprawy mimo przyjecia w nich bardzo optymistycznej prognozy PKB; ma on
wzrosng¢ realnie o 3%, a nominalnie o 5,1%. Oczekuje sie dos¢ wysokiego wzrostu
dochodéw, az o 11,3%, ale czesciowo wynika to z zanizenia podstawy odniesienia —
dochoddéw w 2009 r. przejsciowo uszczuplanych w zwigzku ze wspomnianym
skroceniem terminu zwrotdw w podatku od towaréw i ustug. W warunkach
porownywalnych dochody majg wzrosna¢é o 9,9%, gtobwnie dzieki poprawie
koniunktury. Z drugiej jednak strony w dalszym ciggu przewidywany jest nadal —
mimo daleko idacych oszczednosci w zakresie wydatkdw budzetu panstwa
niemajacych charakteru sztywnego - wysoki wzrost wydatkbw o 9,6%.
Przewidywany wzrost dochodéw i wydatkéw jest mniej wiecej rownomierny, ale to
powoduje stabilizacje deficytu na bardzo wysokim poziomie; ma on wynies¢ 97,5 mid
zt, co odpowiada 6,9% PKB.

Taka sytuacja jest nie do utrzymania w nastepnych latach, gdyz
powodowataby zbyt szybki wzrost diugu publicznego nie tylko w ujeciu absolutnym,
lecz w relacji do PKB, a takze — co najwazniejsze- wzrost ptatnosci odsetkowych,

okreslajacy rzeczywisty ciezar dtugu. Przedstawia to tabela 4.

8 ,Program konwergencji — aktualizacja 2009”, Warszawa. luty 2010 r. (WWW.mf.gov.pl)
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Tabela 4.
Dtug publiczny w Polsce w latach 2006-2010.
2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

Dtug publiczny

- mid zt 506,0 | 529,3 | 600,8 | 681,9 | 750,7

- % PKB 47,7 | 45,0 | 47,2 | 50,8 | 53,1
Przyrost dtugu

- mid zt 43,3 | 23,3 | 71,9 | 81,1 | 68,8

- % PKB 4.1 2,1 5,6 6,0 4,9
Odsetki

- mid zt 28,1 | 27,2 | 28,4 | 32,3 | 38,2

- % PKB 2,7 2,3 2,2 2,4 2,7
Deficytwmld zt | 38,5 | 22,1 | 46,5 | 96,6 | 97,5

Zrodto: dla lat 2006-2009 Eurostat, dla lat 2009-2010 ,Program konwergencji —
aktualizacja 2009".

Czynnikiem, ktéry moze hamowac wzrost dtugu publicznego jest prywatyzacja.
Wptywy z prywatyzacji zgodnie z art. 113 Ustawy o finansach publicznych stanowig
zrodto finansowania deficytu alternatywnie w stosunku do zacigganych pozyczek i
emitowanych papieréw skarbowych. Dlatego tez rzad zatozyt intensyfikacje
prywatyzacji w 2010 r. planujgc osiggniecie wptywow z tego tytutu rzedu 25 mid zt.
Tu wiasnie lezy przyczyna tak duzej rozpietosci pomiedzy kwotg deficytu a
przyrostem ditugu w 2010 r. przedstawionej w tabeli 4. Jednakze prywatyzacja jest
zawsze obcigzona w znacznym stopniu niepewnoscig. Oferty od potencjalnych
nabywcow mogg nie wptynaé, a jesli wptyng mogg okazac sie niekorzystne,
zwlaszcza ze w obecnej przymusowe] sytuacji rzadu — jest przeciez ona
powszechnie znana — oferenci beda starali sie kupowac jak najtaniej.

Prywatyzacja nie stanowi alternatywy dla dziatanh w kierunku obnizenia
deficytu. Zaséb przedsiebiorstw kwalifikujgcych sie do prywatyzacji jest ograniczony,

wiec efekty jej mogag byc tylko przejsciowe.
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4. Problemy polityki obnizenia deficytu

Obnizenie deficytu do poziomu, przy ktéorym nie bedzie powodowat on
nadmiernego wzrostu dtugu jest koniecznoscia, poniewaz zbyt szybki wzrost dtugu
prowadzi nieuchronnie do katastrofy finansowej. We wspodtczesnych warunkach
finanse publiczne moga funkcjonowac¢ jedynie pod warunkiem statego doptywu
$rodkdébw pozyczanych; sg one niezbedne nie tylko do finansowania biezgcego
deficytu, lecz takze do refinansowania dtugu, to znaczy sptacania starych pozyczek.
Skrupulatne i terminowe sptacanie poprzednio zaciggnietych pozyczek (przede
wszystkim w formie wykupu obligacji i bonéw skarbowych) jest podstawg
wiarygodnosci jako diuznika i tym samym warunkiem uzyskiwania nowych pozyczek.
Jednakze nie zawsze to wystarcza. Podwazenie wiarygodnosci moze zostac
spowodowane zbyt wysokimi deficytami i zbyt szybkim wzrostem dtugu i w koncu
dochodzi do sytuacji, ze nikt juz nie chce pozyczaé. Brak chetnych pozyczkodawcéw
oznacza katastrofe finansowg takg, jaka miata miejsce w latach 2001-2002 w
Argentynie.

W celu niedopuszczenia do takiego rozwoju sytuacji finanséw publicznych
wprowadzono do Konstytucji RP art. 216, ktéry stanowi, iz nie wolno zaciggac
pozyczek lub udzielaé gwarancji i poreczen finansowych w nastepstwie ktdrych
panstwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego produktu krajowego
brutto”. Dodatkowo w ustawie o finansach publicznych wprowadzono w art. 86 progi
ostroznosciowe, z ktérych drugi® stanowi, iz w przypadku, gdy relacja diugu do PKB
przekroczy 55% Rada Ministrow nie moze przediozy¢ Sejmowi projektu ustawy
budzetowej, ktdéra nie zapewniataby obnizenia relacji dtugu Skarbu Panstwa do
PKB'®, a ponadto zostaje wprowadzonych szereg restrykcji finansowych (m.in.
blokade wynagrodzenh pracownikéw panstwowej sfery budzetowej). Oznacza to, ze
przekroczenie przez dtug progu 55% PKB powoduje dla rzadu bardzo duzo trudnosci

i ograniczen.

° Pierwszy prég ostroznosciowy stanowi relacja dtugu publicznego do PKB w wysokosci 50%. Przekroczenie go
powoduje, ze Rada Ministrow nie moze przedtozy¢ projektu ustawy budzetowej, w ktorym relacja deficytu
budzetu panstwa do planowanych dochoddéw wzrostaby w poréwnaniu z rokiem poprzedzajacym rok, ktérego
dotyczy ustawa. Ograniczenie to jest jednak tatwe do obejscia.

10 Oceniajac sens tego ograniczenia trzeba bra¢ pod uwage, iz Rada Ministrow ma na podstawie art. 221
Konstytucji RP wytgcznos¢ inicjatywy ustawodawczej w sprawach budzetowych, a Sejm zgodnie z art. 220 nie
moze zwiekszy¢ deficytu przewidzianego w rzgdowym projekcie ustawy.
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W tym miejscu warto zauwazy¢, iz ustawa o finansach publicznych przewiduje
pewne odroczenie w dochodzeniu do drugiego progu ostroznosciowego, gdyz nie
zalicza do sektora finanséw publicznych Krajowego Funduszu Drogowego, ktory
zgodnie z ESA 95 powinien by¢ =zaliczony. Diug KFD na koniec 2010 r.
prawdopodobnie wynosi¢ bedzie ponad 35 mld zt (2,5% PKB), a wiec moze okazaé
sie, ze dtug publiczny liczony zgodnie z ESA 95 przekroczy 55% PKB, ale zgodnie z
prawem polskim progu nie przekroczy. Prog ostroznosciowy jest instytucjg prawa
polskiego, a wiec odnosi sie do dtugu liczonego zgodnie z prawem polskim.

Polityka obnizania deficytu finanséw publicznych powinna polegac na dziataniach
zmierzajacych do obnizenia deficytu strukturalnego. Deficyt cykliczny bedzie sam
znikat w miare poprawy koniunktury, przede wszystkim ze wzgledu na przyspieszenie
wzrostu dochodbéw. Zasadniczy dylemat polega na okresleniu, jakg dynamike
wydatkdw mozna uznac¢ za dopuszczalng. Réwnoczesnie jednak trzeba odrebnie
traktowa¢ wydatki — przewaznie inwestycyjne - na finansowanie projektow z
udziatem s$rodkéw europejskich. Wprawdzie wymagajg one w pewnym zakresie
wspotfinansowania ze srodkéw krajowych, to jednak sg one w zasadzie neutralne z
punktu widzenia rownowagi finanséw publicznych, cho¢ niekoniecznie w
poszczegblnych latach ze wzgledu na mozliwosé opdznienia refundacji. Naptyw
srodkéw europejskich wzrasta z kazdym rokiem i sytuacja taka trwaé jeszcze bedzie
przez kilka lat. Dlatego tez wydatki te trzeba wytgczy¢ z wszelkich dziatan majgcych
zapewni¢ obnizenie poziomu wydatkdédw publicznych. Tymczasem, tak sie sktada, iz
wydatki inwestycyjne ktére w pewnym uproszczeniu mozna utozsamia¢ z wydatkami
finansowanymi z udziatem $rodkéw europejskich, sg ostatnio czynnikiem
dynamizujgcym wydatki publiczne. Stwarza to fatszywy w pewnym stopniu obraz
dynamiki i poziomu tych wydatkow, zwiaszcza ze dynamika samych wydatkdéw
biezgcych wykazuje wyrazng tendencje malejgca. Ukazuje to tabela 5.
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Tabela 5

Dynamika wydatkéw inwestycyjnych i biezagcych

2006 | 2007 | 2008 | 2009% | 2010°

Wydatki inwestycyjne
- mid zt 41,9 | 50,2 | 58,5 | 659 | 90,5
= rok poprz.=100 111,0| 111,0 | 115,7 | 112,6 | 137,3

Wydatki biezagce
- mid zt 423,1 | 496,4 | 492,2 | 533,7 | 566,7

- rok poprz.=100 107,7 | 105,5|110,3 | 108,4 | 106,2

2 Dane wstepne
b Prognoza wg ,Programu konwergencji”
Zrodto: jak w tabeli 4.

Poprawa relacji miedzy dochodami a wydatkami moze nastgpi¢ takze w drodze
podwyzszenia obcigzeh fiskalnych, a wiec podwyzszenia stawek podatkowych,
sktadek ubezpieczeniowych, optat itp., a takze zmian w zasadach wymiaréw,
terminach ptatnos$ci itp. Warto przypomnie¢, iz pogorszenie relacji w latach 2008 i
2009 nastgpito wtasnie w wyniku obnizenia obcigzen fiskalnych. Jednakze nie mozna
zaktadaé¢ nigdy prostego powrotu do poprzedniego stanu. Dokonane obnizki staty sie
juz zasztoscig i ewentualne ich anulowanie wywota¢ by musiato skutki ekonomiczne
towarzyszagce kazdej podwyzce podatkéw. Jest wiasciwie truizmem negatywny
wptyw podwyzek podatkéw na wzrost gospodarczy, ale w szczegélnosci odnosi sie to
do delikatnej sytuacji wystepujacej we wczesnej fazie wychodzenia z recesji czy — jak
w przypadku Polski — z gtebokiego spowolnienia dynamiki gospodarczej. Podwyzki
podatkbw mogtyby zdusi¢ watte jeszcze ozywienie gospodarcze. Jesli podwyzszaé
podatki i inne obcigzenia fiskalne, to dopiero w bardziej dojrzatej juz fazie ozywienia.

Proponowane ostateczne decyzje nie zostaty jeszcze podjete — dziatania
rzadu w celu obnizenia deficytu zostaty przedstawione w 2 dokumentach:
1) ,Plan Rozwoju i Konsolidacji Finanséw 2010-2011 (Propozycje)”, 29

stycznia 2010 r., Kancelaria Prezesa Rady Ministréw,
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2) ,Pierwszy pakiet reform dla konsolidacji finanséw publicznych -
propozycje dla Prezydenta RP”, Ministerstwo Finanséw, 2 marca 2010 r.

Pierwszy z tych dokumentéw nakreslit kierunki dziatania, natomiast drugi
zawiera ich pewng — cho¢ nie do konca szczegétowg — ich konkretyzacje. Propozycje
ogdlnie rzecz biorgc majg dwie cechy charakterystyczne:

- po pierwsze — majg charakter dtugofalowy i wywrg — jesli zostang w
proponowanej formie przyjete — wptyw w perspektywie co najmniej do 2020 r., co
stanowi niewatpliwie ich duzg zalete,

- po drugie — nastawione sg wytacznie na sfere wydatkdédw publicznych i
pomijaja zasadnicze sprawy strony dochodowej'!, w szczegélnosci brakuje
stanowiska w sprawie poziomu obcigzen fiskalnych, nie ma ani zapowiedzi
podwyzek, ani deklaracji utrzymania dotychczasowego ich poziomu. Stanowi to
wyrazng luke, ale oznacza tez pozostawienie otwartych drzwi dla podjecia dziatan w
tym zakresie w zalezno$ci od rozwoju sytuaciji.

Istotnym uzupetnieniem dla obu tych dokumentéw programowych jest
wspomniany juz kilkakrotnie ,Program konwergencji — aktualizacja 2009
Wartosciowy w zakresie podanych w nim wstepnych danych dotyczacych 2009 r. i
prognozy 2010 r., ale raczej mato wiarygodny, jesli idzie o zapowiedzi dotyczacych
2012 r., cho¢ takze i w tym zakresie ujawniajgcy pewne szczegéty nie podane w
dokumentach programowych.

Propozycje odnoszace sie do wydatkdw publicznych dotyczg 2 kwesti,
mianowicie wprowadzenia tzw. reguly wydatkowej, to znaczy stworzenia
mechanizmu hamujgcego wzrost wydatkbw w ukladzie wieloletnim oraz
,<dokonczenia” reformy emerytalnej.

Tak zwane ,dokonczenie” reformy emerytalnej obejmuje szereg zmian w
zakresie zasad przyznawania i wymiaru swiadczen z tytutu ubezpieczen spotecznych
i nie dotyczy emerytur juz przyznanych i zasad ich waloryzacji. Proponowane zmiany
podzieli¢ mozna na 2 grupy: propozycje skonkretyzowane i propozycje, ktdre okresli¢
mozna jako ,mgtawicowe”, nad ktérymi ma sie dopiero rozpoczg¢ debata. Propozycje

skonkretyzowane dotyczg objecia funkcjonariuszy i Zotnierzy powszechnym

Tw ,Planie Rozwoju i Konsolidacji ...” znajduje sie kilka propozycji dotyczacych dochoddw, ale o charakterze
szczegotowym, bez znaczenia dla sprawy redukcji deficytu. Dotyczg one reformy poboru podatkéw (gtownie
przez zastosowanie technik elektronicznych) i rozszerzenia zakresu obowigzkowego stosowania kas fiskalnych.
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systemem emerytalnym, rentowym i chorobowym (z tym, ze dotyczytyby tylko tych,
ktorzy rozpoczng stuzbe do 1 stycznia 2012 r.) oraz wprowadzenie nowych zasad
wymiaru rent z tytutu niezdolno$ci do pracy. Efekty finansowe obu reform w bliskiej
perspektywie sg wiecej niz skromne. Jesli idzie o funkcjonariuszy i Zotnierzy, to do
2020 r. zmiany majg przyniesc, liczac wedtug metody ESA 95 (a przeciez tylko to sie
naprawde liczy) wzrost kosztéw, a nie oszczednosci, co stawia pod znakiem
zapytania ich sens. Wprawdzie z prezentowanych wyliczen wynika, Zze w
pdzniejszych latach oszczednosci bedg znaczne — w 2060 r. przekroczg 17,1 mid zt
(liczac wedtug cen biezacych), czyli wiecej niz Swiadczenia ubezpieczeniowe dla
stuzb mundurowych wynoszg dzi$ — ale sprawa powinna by¢ poddana analizie raz
jeszcze. Dziwna sprawa, ze reforma polegajgca na wigczeniu zotnierzy i
funkcjonariuszy do systemu powszechnego bedzie poczatkowo przynosita wzrost
kosztdéw, wynika prawdopodobnie z tego, iz budzet panstwa bedzie musiat w zwigzku
z tym ptaci¢ skiadki dla FUS od catej kwoty uposazen réwnoczesnie finansujgc
emerytury i inne swiadczenia ustalone wedtug dotychczasowych zasad az do 2040 r.
(w tym roku przejdzie na emeryture ostatni ubezpieczony w obecnym systemie).
Warto zastanowi¢ sie, czy nie lepiej ograniczy¢ sie do skorygowania zasad
przyznawania uprawnien emerytalnych utrzymujgc obecny budzetowy system
finansowania swiadczen.

Propozycja ,uspédjnienia wymiaru rent z wymiarem emerytury” ma przyniesc
oszczednosci w blizszej perspektywie (254 min zt w 2014 r., 422 min zt w 2015 r. |
coraz wiecej w nastepnych latach az do 1,6 mid zt w 2020 r.), ale budzi watpliwosci.
Oznacza bowiem, ze dla wiekszos$ci 0s6b, ktére utracity catkowicie zdolnosé do pracy
dostepna bedzie tylko gwarantowana renta minimalna 675 zt miesiecznie, poniewaz
réwnolegle bardzo zaostrzono zasady przyznawania rent; doprowadzi¢ to moze do
powstania systemu niezwykle restrykcyjnego.

Propozycje tylko zasygnalizowane w ,Pierwszym pakiecie” sg teoretycznie
stuszne, ale w istocie ambiwalentne. Wydtuzenie i wyréwnanie wieku emerytalnego
jest uzasadnione, ale w konfrontacji z sytuacjg na rynku pracy budzi watpliwosci.
Istniejagce bezrobocie i nader ograniczone zainteresowanie pracodawcow
zatrudnianiem nowych pracownikbw — zwtaszcza kobiet — nie tylko po
sze$cdziesiagtce, lecz nawet po piecdziesigtce, moze spowodowac iz wydtuzenie

wielu emerytalnego przetozy sie nie na wzrost aktywnosci zawodowej, lecz na
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zwiekszenie bezrobocia z rosngcym udziatem bezrobotnych bez szans na nowe
zatrudnienie. Spowoduje to koniecznos¢ ponownego rozbudowania systemu
Swiadczen przedemerytalnych i stanie sie zrédtem nowych obcigzen dla finanséw
publicznych (nieistotne czy dla budzetu panstwa, Funduszu Pracy czy jakiej$ inngj
jeszcze jednostki sektora). Takze reforma KRUS, stanowigca nader popularne hasto,
nie jest sprawg jednoznaczng. KRUS w zakresie $wiadczen emerytalnych
funkcjonuje na zasadzie ,niskie sktadki — niskie Swiadczenia”. Poniewaz watpliwe
jest, by mozna doprowadzi¢ do petnego zbilansowania systemu ubezpieczen
rolniczych, podwyzszenie sktadek pociggajgce za sobg koniecznos¢ zwiekszenia
wymiaru swiadczen, moze spowodowac, ze tgczna kwota zwiekszonych $wiadczenh
bedzie wyzsza niz tgczna kwota zwiekszonych sktadek. Niebezpieczenstwo takie,
cho¢ mogtoby zrealizowa¢ sie dopiero po kilku latach, doprowadzitoby do
zwiekszenia, a nie zmniejszenia obcigzen dla budzetu panstwa. Jedyna prosta i
bezpieczna reforma KRUS, to uszczelnienie systemu, wyeliminowanie osob, ktére
wiekszos¢ swych dochodéw czerpig z dziatalnosci pozarolniczej a dzieki
przynaleznosci do KRUS unikajg ptacenia znacznie wyzszej sktadki FUS.
Wprowadzenie reguty wydatkowej (wtasciwie 2 regut, bo précz reguty dorazne;j
proponuje sie wprowadzenie takze tzw. reguty docelowej, ktéra wesztaby w zycie po
zredukowaniu deficytu do zadawalajgcego poziomu) stanowi dobry pomyst, ktéry w
pewnym stopniu moze przyczyni¢ sie do wyprowadzenia finanséw publicznych z
obecnej sytuacji. Proponowana reguta nawigzuje do zastosowanej przy opracowaniu
budzetu panstwa na 2001 r. tzw. reguty Belki ,przewidywana inflacja plus 1%” i takze
proponuje przyja¢ dopuszczalny wzrost wydatkédw publicznych w wysokosci
Jprzewidywana inflacja mierzona CPI plus 1%”. Sg jednak réznice. Reguta Belki
dotyczyta wszystkich wydatkéw budzetu panstwa, natomiast teraz proponuje sie by
dotyczyta tylko wydatkdédw uznaniowych, to znaczy nie wynikajgcych jednoznacznie z
obowigzujgcych ustaw regulujgcych wydatki publiczne. Zapewni to regule
wydatkowej charakter realistyczny (bo odnoszenie jej do wydatkow prawnie

zdeterminowanych prowadzitoby do naruszenia obowigzujgcego prawa'?), ale

2o tym jak niebezpieczne jest zlekcewazenie obowigzujacego prawa dla osiggniecia doraznych celéw
budzetowych $wiadczy przypadek zaniechania waloryzacji wynagrodzen w sferze budzetowej w 1991 r. Budzet
panstwa na podstawie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego musiat wyptaci¢ w latach 2000-2004 az 13 mid zt
rekompensat za to zaniechanie.
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ogranicza jej skutecznos¢, bo wydatki prawnie zdeterminowane stanowig blisko 70%
wydatkéw budzetu panstwa. Réwnoczesnie proponuje sie ,odsztywnienie”. Miatoby
nastgpi¢ w drodze przeglagdu ustaw zawierajgcych obowigzujgce algorytmy ustalania
wydatkéw, w celu zniesienia bgdz ograniczenia ich obowigzywania. Teoretycznie jest
to niewatpliwie stuszne, ale powstaje pytanie, w jakim stopniu jest to wykonalne.

Autorzy ,Pierwszego pakietu” podajg jedng tylko konkretng propozycje
,odsztywnienia”, a mianowicie od ustawowej zasady przeznaczania na cele obrony
narodowej wydatkéw budzetu panstwa w wysokosci co najmniej 1,95% PKB z roku
poprzedniego. Wydatki na obrone narodowg powinny by¢ ksztattowane elastycznie w
zaleznosci od sytuacji finansowej. Warto jednak zauwazy¢, iz wspomniana reguta nie
jest zbyt doktadnie respektowana. W budzecie panstwa na rok 2010 wydatki czesci
,Obrona narodowa” stanowig wprawdzie 1,92% szacunku PKB w 2009 r., ale w
czesci ,Obrona narodowa” précz rzeczywistych wydatkdw na obrone mieszczg sie
Swiadczenia emerytalno-rentowe dla bytych wojskowych. Rzeczywiste wydatki na
obrone, o kt6re chodzito we wspomnianej ustawie, ujete w dziale ,Obrona narodowa”
stanowig juz tylko 1,42% PKB.

Nalezy zauwazy¢, iz podstawowe pozycje wydatkowe prawnie
zdeterminowane nie kwalifikujgce sie do odsztywnienia stanowig wedtug ustawy

budzetowej na rok 2010 tgcznie 58,6% catosci wydatkow. Pokazuje to tabela 6.
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Tabela 6.

Wydatki prawnie zdeterminowane w budzecie panstwa (w mid zt).

2008 | 2009% | 2010°
Wydatki budzetu panstwa® 297,8 | 319,2 | 325,7
Wydatki prawnie zdeterminowane 161,8 | 175,9 | 190,8

- W tym:

obstuga dtugu publicznego 25,1 | 32,2 | 34,9
wptata do budzetu Unii 12,2 | 13,4 | 141
dotacja dla FUS 33,2 | 30,5 | 37,9
dotacja dla KRUS 14,9 | 15,7 | 15,4
refundacja sktadek 19,9 | 21,1 | 22,5
wydatki zwigzane ze swiadczeniami emerytalno-rentowymi 16,9 | 17,8 | 18,9
subwencja dla samorzadéw® 40,5 | 45,3 | 47,2
udziat wydatkdédw prawnie zdeterminowanych w wydatkach | 54,3 | 55,1 | 58,6
budzetu panstwa

2 Dane wstepne, ° ustawa budzetowa, ¢ powiekszone o refundacje dla FUS ubytku
sktadek odprowadzanych o otwartych funduszy emerytalnych, ¢ w 80%
przeznaczona na finansowanie szkolnictwa.

Zrédto: sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa na rok 2008 i ustawa
budzetowa na rok 2010.

,Odsztywnienie” moze wiec dotyczyé niektérych pomniejszych pozycji
wydatkowych, stanowigcych okoto 10% catosci wydatkéw budzetu panstwa, z tym ze
i tu mogg pojawia¢ sie trudnosci natury prawnej czy merytorycznej. Niemniej
prébowac warto, cho¢ efekty mogg okazaé¢ sie niewielkie. Celowe bytoby — cho¢ w
.Pierwszym pakiecie” o tym sie moéowi — zweryfikowanie przyjetych formut
waloryzacyjnych, poczgwszy od waloryzacji emerytur i rent, ktéra w okresie
redukowania nadmiernego deficytu powinna ograniczac sie tylko do kompensowania

wzrostu cen.
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Wielce watpliwe jest, czy reguta wydatkowa powinna dotyczy¢é takze
wydatkéw inwestycyjnych, zwtaszcza jesli dotyczg wspéifinansowania projektow
finansowanych z udziatem $rodkéw europejskich. Dyskusyjng sprawg jest natomiast
zastosowanie reguty wydatkowej poza budzetem panstwa. Dobrze bytoby objgé¢ nig
wydatki biezgce budzetéw samorzgadowych, ale mogg tu powsta¢ trudnosci natury
konstytucyjnej. Jesli idzie o fundusze celowe i panstwowe osoby prawne dotowane z
budzetu panstwa, to wystarczajgce wydaje sie zastosowanie reguty do dotaciji;
oczywiscie nie moze to dotyczy¢ to FUS i KRUS. Natomiast jesli idzie o fundusze i
inne jednostki pokrywajace swe wydatki w petni z uzyskiwanych przychodéw, to poza
pewnymi wyjagtkami nie bytoby to celowe, gdyz zmniejszytoby zainteresowanie
uzyskiwaniem tych przychodéw. Poza tym sg to jednostki o niewielkiej skali operaciji
finansowych, a ich wyniki nie wptywajg na deficyt sektora. Natomiast celowe bytoby
dokonanie przegladu funduszy celowych i zlikwidowanie w ramach konsolidacji
sektora tych, ktore sg zbedne. Moéwi sie o tym juz od 10 lat, a wiecej utworzono

nowych funduszy niz zlikwidowano starych.

5. Prognoza redukciji deficytu w Programie Konwergenciji

Efekty realizacji oméwionego programu rzgdowego redukcji deficytu ujete sg, jak
mozna mniemaé, w prognozie finansow publicznych przedstawionej we
wspomnianym juz ,Programie konwergencji — aktualizacja 2009” opublikowanym w
lutym 2019 r.. Prognoza dotyczy lat 2010-2012 i zapowiada zmniejszenie deficytu
finansow publicznych w 2012 r. do poziomu 2,9%. Oznacza to spetnienie zalecenia
Rady Unii Europejskiej, ktéra 7 lipca 2009 r. wznawiajgc wobec Polski procedure
nadmiernego deficytu wyznaczyta taki wtasnie termin zmniejszenia deficytu.

Jako srodki osiggniecia takiej redukcji deficytu w ,Programie konwergencji —
aktualizacja 2009” podano wiasnie wprowadzenie regut wydatkowych,
uelastycznienie (czyli ,odsztywnienie”) wydatkdéw, zmiany w systemie emerytalnym
oraz — 0 czym nie wspomina sie w opublikowanych na uzytek krajowy dokumentach
— stabilizacje funduszu wynagrodzen w ujeciu realnym w jednostkach sfery
budzetowej.

Prognoze dochodéw i wydatkébw oraz deficytu przyjeta w ,Programie
konwergencji” przedstawia tabela 7.



Tabela 7.

Prognoza finanséw publicznych w latach 2010 — 20122

2010 2011 2012
mid zt | rok poprz | mldzt | rok poprz. mid zt | rok poprz.

=100 =100 =100
Nominalny PKB 1410,3| 105,1 | 15148| 1074 |1630,5| 107,6
Dochody publiczne 559,7 | 111,3 | 6105 109,7 657,1 107,6
Wydatki publiczne 657,2 | 109,6 | 699,8 106,5 | 706,0 100,9

w tym:

wynagrodzenia® 139,9 102,0 143,9 102,9 148.,4 103,1
zakup towardéw i ustug | 90,4 113,9 92,4 102,2 92,9 100,6
ptatnosci odsetkowe 38,2 114,0 42,4 111,4 44,0 103,8
wydatki socjalne 240,3 103,9 | 248,4 103,4 257.,6 103,7
wydatki inwestycyjne 90,5 137,3 136,1 125,6 99,5 73,2
Deficyt 97,5 100,9 89,3 91,6 48,9 53,4
Deficyt w % PKB 6,9 X 5,9 X 2,9 X

20

# Prognoza wynikajgca z ,Programu konwergencji — aktualizacja 2009, z tym iz

poniewaz opublikowana wersja

,Programu” zawiera tylko wskazniki

wzrostu

nominalnego PKB i relacje do niego innych wielkosci, zas nie zawiera zadnych

wielkosci absolutnych, niezbedne byto dokonanie odpowiednich przeliczen. Wyniki

tych naliczeh mogg ze wzgledu na zaokraglenia rézni¢ sie nieznacznie od

nieujawnionych wielko$ci absolutnych przyjetych w ,Programie”.

b wraz z narzutami.

Zrodto: ,Program konwergencji — aktualizacja 2009”, Warszawa, luty 2010.
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Prognoza w odniesieniu do lat 2010 i 2011 nie nasuwa w zasadzie zastrzezen,
cho¢ przyjeta dla 2011 r. dynamika wydatkéw na wynagrodzenia i zakup towaréw i
ustug, a wiec tych pozycji wydatkowych w stosunku do kt6rych reguta wydatkowa
powinna w pierwszej kolejnosci byé zastosowana, wydaje sie nieco zanizona.
Formuta ,inflacja plus1%” dla roku 2011 w $wietle zatozeh ,Programu” powinna
przybra¢ wartos¢ 3,7 i trudno zaktadac, iz nastgpig w stosunku do niej oszczedno$ci.
Gdyby wprowadzi¢ w tym zakresie korekte, oznaczatoby to zwiekszenie wydatkéw
publicznych, a w konsekwencji deficytu o 2,5 mld zt. Relacja deficytu do PKB
wzrostaby o 0,1 punktu procentowego, a wiec sprawa jest bez wiekszego znaczenia.

Powazniejsze zastrzezenia nasuwa prognoza ma 2012 r. Relacja deficytu do
PKB zmniejszy¢ sie ma o 3 punkty procentowe i osiggng¢ zgodng z wymaganiami
przyjetymi w Traktacie o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej warto$¢ 2,9%. Ma to
nastgpi¢ przy petnej stabilizacji w zakresie dochodéw (relacja dochodéw do PKB ma
wynosi¢ tak jak w 2011 r. 40,3%) dzieki drastycznemu zahamowaniu wzrostu
wydatkéw, ktére majg wzrosngé¢ w stosunku do 2011 r. zaledwie o 0,9% (w 2011 r.
wzrosng¢ majg o 6,5%). Zanizone wydajg sie zatozenia przyjete w stosunku do
wszystkich pozycji wydatkowych précz wydatkdow socjalnych, ktérych wzrost nie
odbiega od wzrostu w poprzednich latach. Wydatki na wynagrodzenia oraz zakup
towardw i ustug majg wzrosng¢ tacznie o 2,1% przy wartosci formuty wydatkowej 4,2,
czyli dwukrotnie wyzszej. Ptatnosci odsetkowe miatyby wzrosngc tylko 3,8% (dla
2011 r. zatozono przyrost 11,1%), co nie bardzo koresponduje z zatozeniami co do
wzrostu diugu'®, zag obnizenie wynikowego przecietnego oprocentowania z 5,3% w
2011 r. do 5,1% jest raczej tylko ,poboznym zyczeniem”. Jednakze wymienione do
tej pory zanizenia wyrazajg sie kwotg nieco ponad 5 mid zt, czyli 0,3 punktu
procentowego w relacji do PKB. Gtdbwng przyczyng cudownego obnizenia poziomu
wydatkdéw jest gwattowne zmniejszenie wydatkdédw inwestycyjnych az o 27,0% w
stosunku do 2011 r. Uzasadnieniem ma by¢ zmniejszenie naptywu srodkéw
europejskich, co jest mozliwe, ale nie w takiej skali. Ponadto mozliwo$¢ takiego
obnizenia wydatkéw inwestycyjnych podwaza okoliczno$¢, iz w 2012 r. beda

konczone i rozliczane inwestycje zwigzane z Mistrzostwami Europy w Pitce Noznej

B Wprawdzie w przyjetej w ,,Programie konwergencji” prognozie dtugu publicznego zaktada sie obnizenie jego
relacji do PKB na koniec 2012 r. (z 56,3% na koniec 2011 r. do 55,8%), ale nie ma to wptywu na wysokos¢
ptatnosci odsetkowych w 2012 r.
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EURO 2012, a takze ,Program budowy drég krajowych na lata 2008-2012” i program
.Moje boisko — Orlik 2012”. Koncowe lata programéw przyniosg raczej nasilenie
wydatkéw, a nie ich obnizenie.

Mniej wiecej realistyczna, cho¢ w gruncie rzeczy dos¢ optymistyczna prognoza
wydatkow publicznych mogtaby by¢ oparta na zatozeniu, iz wydatki inwestycyjne
wyniosg okoto 90% wydatkéw z 2011 r., to znaczy 122 mld zi, czyli o 22,5 mld zt
wiecej niz przyjeto w ,,Programie konwergencji”. Uwzgledniajgc wyliczone poprzednio
zanizenia rzedu 5 mld zt oznaczatoby to wydatki wyzsze o 27,6 mid zt i o tylez
wyzszy deficyt. Wynidstby on wowczas 76,6 mld zt, co odpowiadatoby 4,7% PKB.

Obnizenie tego deficytu, ciggle jeszcze nadmiernego w Swietle regulacji
europejskich, mogtoby nastgpi¢ tylko w drodze zmian po stronie dochodowej. W
pierwszej kolejnosci nalezatoby przywréci¢ skitadke na ubezpieczenie rentowe do
poprzedniej wysokosci 13%, co przyniostoby w warunkach 2012 r. netto (to znaczy
po uwzglednieniu negatywnego wptywu na dochody z tytutu podatkow dochodowych)
okoto 24 mld zt, co odpowiada 1,5% PKB, a wiec zapewnitoby zmniejszenie deficytu
do 3,2%. Wprawdzie nie bytby to poziom w petni zadawalajgcy, ale wtadze Unii
Europejskiej prawdopodobnie nie kwestionowatyby tego niewatpliwie znacznego
obnizenia deficytu, cho¢ jeszcze nie zaprzestatypy wobec Polski procedury
nadmiernego deficytu. Gdyby jednak rzad stanagt na stanowisku, iz zaprzestanie
procedury nadmiernego deficytu ma znaczenie priorytetowe ze wzgledu na to, ze
otwiera droge do wejscia do strefy euro, to nalezatoby podnies¢ obcigzenia
podatkowe. Najmniej szkodliwg z punktu widzenia wzrostu gospodarczego podwyzka
bytoby zwiekszenie o jeden punkt procentowy stawek — podstawowej i obnizonej — w
podatku od towardéw i ustug, co przyniostoby wzrost wptywédw w warunkach 2012 r.
co najmniej 6,5 mid zt.

Uwzgledniajgc podwyzszenie sktadki na ubezpieczenia rentowe oraz stawek
podatku od towardéw i ustug mozna by oczekiwa¢ w 2012 r. dochodéw na poziomie
687,6 mld zt (szacunek raczej zanizony niz zawyzony), co przy wydatkach 733,7 mid
zt datoby deficyt 46,1 mld zi, co odpowiadatoby 2,82% prognozowanego
nominalnego PKB. Nie ulega watpliwosci, iz taki poziom deficytu pozwolitby Radzie
Unii zaniecha¢ procedury nadmiernego deficytu i tym samym umozliwitoby wejscie
Polski do strefy euro juz od 1 stycznia 2014 r. Oczywiscie warunkiem bytoby takze

spetnienie pozostatych kryteriow konwergencji.



23

Przedstawiony proces redukcji deficytu stwarzatby podstawy do uznania jej za
osiggniecie trwate, a nie produkt kreatywnej ksiegowosci czy jednorazowego wyniku

przejsciowego ograniczenia wydatkéw.

6. Finanse publiczne po 2012 r.

Jesli przyjmiemy, ze zgodnie z przedstawionym rozumowaniem, w 2012 r. uda sie
obnizy¢ deficyt finansdéw ponizej 3% PKB, powstaje pytanie, jak w nastepnych latach
prowadzona powinna by¢ polityka fiskalna. Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze
gdyby redukcja deficytu, w zwigzku z niekorzystnym przebiegiem proceséw
makroekonomicznych, zwtaszcza wolniejszym powrotem do dobrej koniunktury, czy
popetnionymi btedami, nastgpita dopiero w 2013 r., czy nawet w 2014 r. , nie ma to
wptywu na tok przedstawionego rozumowania procz pewnego przesuniecia w czasie
rozwazanego procesu.

Zredukowanie deficytu ponizej 3% PKB nie zapewnia jeszcze petnej stabilnosci
finanséw publicznych. Ten trzyprocentowy putap dopuszczalnego deficytu jest dzisiaj
wiasciwie tylko przypadkowym reliktem z przesztosci. Ustalony zostat na podstawie
relacji z przetomu osiemdziesigtych i dziewiecdziesigtych lat ubiegtego wieku i nie ma
wiasciwie juz zadnych odniesieh do sytuaciji obecnej, a co wiecej istniejg watpliwosci
co do prawidtowosci lezgcych u jego poditoza obliczen. Wydaje sie, iz funkcjonuje on
dzisiaj jako obowigzujgca reguta tylko na zasadzie inerciji.

Dzisiaj za stabilny stan finanséw publicznych uznaé nalezy sytuacje, w ktorej
wzrost dtugu publicznego jest wolniejszy od wzrostu nominalnego PKB i w rezultacie
maleje relacja ditugu do PKB. Umozliwia to uruchomienie procesu ,wyrastania z
dtugu”. Zapewnic¢ to moze utrzymywanie deficytu na poziomie okoto 1% PKB w skali
rocznej z mozliwoscig pewnego wzrostu w warunkach wyraznej dekoniunktury. W
tym kierunku idg zalecenia Paktu Stabilnosci i Wzrostu obowigzujacego panstwa
cztonkowskie Unii Europejskiej w jego zmodyfikowanej wersji przyjetej przez Rade
Europejskg w marcu 2005 r. w Brukseli. Zaleca sie tam by panstwa o matym
zadtuzeniu badz wysokim potencjale wzrostu przyjety jako cel sredniookresowy
deficyt, po potrgceniu jednorazowych i tymczasowych s$rodkéw na zasadzie
cyklicznej korekty, nieprzekraczajacy 1% PKB, zas panstwa o duzym zadtuzeniu
badz niskim potencjale wzrostu rownowage lub nadwyzke.
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Poniewaz mate zadtuzenie interpretowac¢ nalezy jako mniejsze od przyjetego w
1992 r., dzisiaj praktycznie juz nieobowigzujgcego, poziomu 60% PKB, Polska
powinna byc¢ zaliczona do panstw o matym zadtuzeniu, a takze o wysokim potencjale
wzrostu. Dlatego tez nalezy w polityce fiskalnej na lata po 2012 r. przyjg¢ jako cel
Sredniookresowy deficyt na poziomie 1% PKB.

Pakt Stabilnosci i Wzrostu zaleca réwniez, by dochodzenie do przyjetego celu
Sredniookresowego nastepowato w drodze corocznego obnizania deficytu o 0,5
punktu procentowego. Jednakze wolniejsze obnizanie deficytu nie jest objete
zadnymi sankcjami i sam fakt, ze nastepuje obnizanie deficytu powinien
dostatecznie satysfakcjonowaé Komisje Europejskg i Rade. Wazne jest natomiast by
proces obnizania miat charakter trwaty i konsekwentny, a nie stanowit pozornego
efektu kreatywnej rachunkowosci. Wydaje sie, ze przyjete — na razie tylko
proponowane, ale mozna przewidywac, ze zostang przyjete — metody redukowania
deficytu zapewnig takie cechy tego procesu.

Wypada teraz podja¢ probe hipotetycznej projekcji procesu obnizania deficytu

w wymiarze ilosciowym. Wymaga to przyjecia pewnych zatozen, a mianowicie:

1) Realny PKB bedzie w okresie 2013-2020 rost srednio w tempie 4,5%.
Oczywiscie uproszczeniem jest zatozenie wyréwnanego tempa wzrostu w
calym okresie. Mozna raczej oczekiwaé, iz w latach 2013-2015, ktore
prawdopodobnie bedg stanowi¢ apogeum zaczynajgcego sie cyklu, tempo
bedzie wyzsze i przekroczy 5%. cho¢ nie osiggnie raczej tempa 6,0-6,8%
wystepujgcego w okresie apogeum poprzedniego cyklu. Natomiast pézniej
w 2017 czy 2018 r. nastgpi pewne spowolnienie. Mozna mie¢ nadzieje —
ale tylko nadzieje — ze bedzie to spadek tempa do 2,0-2,5%, a nie recesja,
czy prawie recesja, jak w | pétroczu 2009 r. Jesli przyjmiemy, iz inflacja
ksztattowa¢ sie bedzie zgodnie ze Sredniookresowym celem inflacyjnym
NBP, to znaczy srednio 2,5% rocznie, to mozna zaktada¢, iz Srednio
nominalny PKB bedzie zwiekszat sie w tempie 7,1%.

2) Dochody publiczne bedg rosty w tempie zgodnym z tempem wzrostu
nominalnego PKB i bedg utrzymywac sie na poziomie 42% PKB, to znaczy
hipotetycznym poziomie z 2012 r. po podwyzszeniu sktadki w
ubezpieczeniu rentowym i stawek w podatku od towaréw i ustug. Nalezy

zatozy¢, iz dalszych podwyzek obcigzen fiskalnych juz nie bedzie, za$
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ewentualne ich obnizki moga pojawi¢ sie jako jeden z alternatywnych
kierunkdéw polityki fiskalnej po osiggnieciu poziomu deficytu ponizej 1%
PKB.

3) Po 2012 r. uda sie utrzymaé tempo wzrostu wydatkéw publicznych na
poziomie 5 badz 6% rocznie. Te dwa poziomy tempa wzrostu wydatkow
przyjmuje alternatywnie. Obydwa wymagajg przestrzegania ostrej
dyscypliny finansowej, cho¢ przy zatozeniu wyzszego tempa wzrostu
dyscyplina moze by¢ nieco — ale tylko nieco — tagodniejsza. Trzeba brac
pod uwage, iz stopniowo zaczng pojawiac¢ sie efekty reform emerytalnych,
zardbwno tych dopiero proponowanych, jak i zrealizowanej juz reformy z
1999 r., co bedzie w ograniczonym, ale z roku na rok rosngcym stopniu
odcigza¢ obowigzki wydatkowe systemu finanséw publicznych.

Jesli spetnione zostang powyzsze zatozenia, to wyzsze tempo wzrostu
dochoddéw publicznych niz wydatkéw zapewni stopniowe zmniejszenie sie deficytu
tak w wymiarze kwotowym, jak i w relacji do PKB, a takze zmniejszenie sie skali
redystrybucji fiskalnej, to znaczy relacji wydatkéw do PKB. W przypadku przyjecia
bardziej restrykcyjnej polityki wydatkowej deficyt zmniejszy sie ponizej 1% PKB juz w
2015 r. przy wydatkach na poziomie 42,3% PKB. Przy nieco tagodniejszej polityce
wydatkowej dopuszczajgcej wzrost 6% rocznie obnizenie deficytu do poziomu 1%
PKB nastgpitoby dopiero w 2017 r. przy poziomie wydatkow 43,0% PKB.

Zredukowanie deficytu finanséw publicznych do 1% PKB postawitoby pytanie,
jaka powinna by¢ polityka fiskalna w nastepnych latach. Jest tutaj kilka
alternatywnych mozliwoéci, ale jedna sprawa powinna by¢ przesadzona: nie ma
potrzeby dalszego obnizania deficytu i dgzenia do uzyskania nadwyzki w finansach
publicznych. Inaczej méwigc celowe jest przejscie od polityki restrykcyjnej,
nastawionej na redukcje deficytu do polityki neutralnej zaktadajgcej stabilnosé
deficytu na niskim poziomie (1%). Podkresli¢ trzeba, ze chodzi tu o deficyt
strukturalny, bo w warunkach dekoniunktury zawsze moze pojawi¢ sie komponent
cykliczny zwiekszajgcy deficyt rzeczywisty w stosunku do deficytu strukturalnego.
Zwalczenie deficytu cyklicznego w drodze zaostrzenia restrykcyjnosci polityki
fiskalnej bedzie kontr skuteczne, bo przyczyni¢ sie moze tylko do jeszcze wiekszego
spowolnienia gospodarki i pogtebienia trudnosci w finansach publicznych.

Spowolnienie trzeba po prostu przeczekaé, unikajgc zarédwno bezowocnego
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przeciwdziatania wzrostowi deficytu, jak i zbyt daleko idacych prob interwenciji
fiskalnych zmierzajgcych do poprawy koniunktury kosztem zwiekszenia deficytu'.

Jednym z wariantéw mozliwej polityki fiskalnej po osiagnieciu redukcji deficytu
mogtoby by¢é dazenie do obnizenia skali redystrybucji fiskalnej. W dokumentach
rzgdowych opublikowanych ostatnio wspomina sie o obnizeniu poziomu wydatkéw do
40% PKB jako pozadanym celu polityki fiskalnej. Gdyby przyjac¢ taki cel rzeczywiscie,
to przy utrzymaniu tempa wzrostu wydatkow 5% zejscie ponizej tego poziomu
wydatkéw nastgpitoby w 2018 r., natomiast przy tempie 6% nastgpitoby to dopiero w
2021 r. Mozliwe, a nawet pozgdane bylyby jednak — dla unikniecia powstania
nadwyzki — pewne niewielkie obnizki obcigzen fiskalnych. Na czym mogtyby one
polegaé, rozwazymy w dalszym ciggu opracowania. Tutaj trzeba podkreslic, iz
powinny by¢ ostrozne i dobrze skalkulowane, aby nie doszto do niebezpiecznych dla
rownowagi fiskalnej niespodzianek.

Innym wariantem polityki fiskalnej mogtoby by¢é zaakceptowanie poziomu
wydatkéw publicznych 42 do 34% PKB i dopuszczenie do przyspieszenia wzrostu
wydatkéw, ale nie bardziej niz do zrbwnowazenia go z tempem wzrostu nominalnego
PKB (w naszej projekcji 7,1%). Stworzytoby to pewng przestrzen finansowg dla
realizacji roznych projektéw w zakresie rozwoju kapitatu intelektualnego, edukaciji,
nauki i innowacyjnosci, rozwoju ,Polski cyfrowej” oraz usprawnienia administracji i
wymiaru sprawiedliwo$ci zamieszczonych w dokumencie ,Plan rozwoju i konsolidacji
finanséw publicznych 2010-2011” opublikowanym przez Kancelarie Prezesa Rady
Ministrow 22 stycznia br.

Jeszcze innym wariantem polityki fiskalnej bytoby przyjecie jako celu
znaczniejszego obnizenia obcigzen fiskalnych kosztem dalszej redukcji wydatkow
ponizej poziomu 40% PKB. Mogtoby to nastgpi¢ przy utrzymaniu dopuszczalnej
dynamiki wydatkéw niewyzszej niz 5% rocznie.

We wszystkich wariantach polityki fiskalnej istotne jest okreslenie udziatu
wydatkéw inwestycyjnych, gdyz w istotny sposéb okresla to dynamike catosci
wydatkdédw publicznych i stopien restrykcyjnosci w zakresie wydatkow biezacych.
Stosunkowo wysoki udziat wydatkow inwestycyjnych wydaje sie niezbedny, ale

“w szczegolnosci trzeba unika¢, poza zupetnie wyjgtkowymi przypadkami, bezposredniej pomocy finansowej
dla przedsiebiorstw czy bankdéw zagrozonych — rzeczywiscie czy tylko w Swietle stworzonych pozoréw —
upadtoscia.



27

wazna jest takze ich struktura. Istniejg dwa podstawowe kierunki w zakresie
publicznych wydatkéw inwestycyjnych: infrastruktura i obrona narodowa. Powstaje
przeto problem jakie powinny by¢ przyjete priorytety: intensywny dalszy rozwdj
infrastruktury komunikacyjnej czy na przyktad odtworzenie marynarki wojennej.

Sprawa wykracza jednak poza ramy tego opracowania.

7. System podatkowy

Ocena systemu podatkowego istniejgcego w Polsce moze by¢ prowadzona na 2
poziomach. Pierwszy to ogdlna ocena poziomu i struktury obcigzen fiskalnych (przy
czym jako obcigzenia fiskalne nalezy rozumie¢ nie tylko podatki w Scistym sensie,
lecz takze inne daniny publiczne, zwtaszcza sktadki na ubezpieczenia spoteczne),
drugie to ocena jakosci obowigzujgcego prawa podatkowego.

Jesli idzie o poziom obcigzen fiskalnych i ich strukture, to w zasadzie stan
istniejgcy mozna zaakceptowaé, cho¢ zgodnie z poprzednio przedstawiong
argumentacjg konieczne jest pewne podwyzszenie poziomu obcigzen w 2012 r.
Poziom i strukture obcigzen przedstawia tabela 8.

Tabela 8
Dochody publiczne i obcigzenia fiskalne 2007-2011

2007 2008 2009 2010 2011

midzt | PKB| mid | PKB | midzt | PKB | midzt| PKB | mid zt | PKB

-10 zt -10 -10 =100 =10

0 0 0 0

Dochody 4773 | 40,3 | 504,2 | 39,6 | 501,9 | 37,4 | 559,7 | 39,6 | 610,9 | 40,3
publiczne
ogbtem

Obcigzenia 407,8 | 34,7 | 434,9 | 34,2 | 427,7 | 31,8 | 462,5 | 32,8 | 498,6 | 32,9
fiskalne
w tym:

- podatki 166,3 | 14,1 | 180,2 | 14,2 | 1748 | 13,0 | 1946 | 13,8 | 206,0 | 13,6
posrednie
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- podatki 1006 | 85 |109,7| 86 | 1009 | 75 | 1114 7.8 1242
dochodowe i
majgtkowe

- sktadki 140,6 | 12,0 | 1446 | 11,4 | 1520 | 11,3 | 156,5 | 11,1 168,4

ubezpieczeniow
e

Udziat obcigzen | 86,0 X 86,3 X 85,2 X 82,6 X 81,8
fiskalnych

w catosci
dochoddéw (%)

Zrédto: dla lat 2007-2008 Eurostat, dla lat 2009-2011 ,Program konwergencji —
aktualizacja 2009”.

Poziom obcigzen fiskalnych na podstawie danych za 2007 r. uznaé trzeba w
poréwnaniu z innymi panstwami europejskimi za raczej niski. Srednio w 27
panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej wynosit 39,8% PKB, a w 16 panstwach
strefy euro 40,4%'. Poréwnania z krajami pozaeuropejskimi, ktére majg bardzo
ograniczony system ubezpieczen spotecznych, albo nie majg go wcale, sg
bezprzedmiotowe. Warto jednak zwréci¢ uwage, ze brak publicznego systemu
emerytalnego, cho¢ zapewnia nizsze wskazniki obcigzen fiskalnych, to jednak nie
oznacza, iz gospodarka jest wolna od obcigzen zwigzanych z problemem
emerytalnym. Pracownicy korzystajg z niepublicznych systeméw emerytalnych
(zaktadowych, zwigzkowych), badz ustug komercyjnych ubezpieczycieli, badz
wreszcie gromadzg na wiasng reke oszczednos$ci na staro$é, co przektada sie na
relatywnie wyzszy poziom wynagrodzen niz bytby mozliwy przy istnieniu publicznego
systemu emerytalnego.

Poziom obcigzen fiskalnych w Polsce obnizyt sie w latach 2008-2009; o

przyczynach byta mowa poprzednio, z tym ze trzeba pamieta¢ o wptywie czynnika

!> Tanation trends In European Union - Eurostat, ,,Newsrelease” 92/2009 — 22 June 2009. Pdzniejszych danych
na razie nie ma. Nastepna analize za 2008 r. Eurostat opublikuje w potowie br.
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jednorazowego (skrécenie termindéw rozliczen w podatku od towardw i ustug) w 2009
r. Ustanie wptywu czynnika jednorazowego automatycznie podwyzsza poziom
obcigzen. Proponowane podwyzszenie sktadki na ubezpieczenie rentowe i stawek w
podatku od towardéw i ustug, niezbedne dla obnizenia deficytu finanséw publicznych
ponizej 3% PKB, oznaczatoby podwyzszenie poziomu obcigzen, ale w stopniu raczej
umiarkowanym, do 35,6% PKB. To znaczy do poziomu tylko nieznacznie wyzszego
niz w 2007 r. i nadal nizszego niz $rednio w Unii Europejskiej w 2007 r. Sredni
poziom obcigzen fiskalnych w Europie od tego czasu wedtug wszelkiego
prawdopodobienstwa wzrdst, gdyz z wielu panstw dochodzg informacje o
podwyzkach podatkéw. Danych syntetycznych na razie brak.

Strukture obcigzen fiskalnych cechuje w poréwnaniu z innymi pahnstwami
europejskimi  wiekszy niz przecietny udziat podatkéw posrednich i sktadek
ubezpieczeniowych przy wyraznie nizszym udziale podatkéw dochodowych.
Obrazuje to tabela 9. Dotyczy ona wprawdzie 2006 r., ale wskazniki struktury w
odniesieniu do obcigzen fiskalnych sg dos¢ stabilne.

Tabela 9

Struktura obcigzen fiskalnych w 2006 r.

Polska | UE 27 | UE 152 | UE 10°

Obcigzenia fiskalne ogdtem 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
w tym:
- podatki posrednie 428 | 39,0 37,6 421

- podatek dochodowy od os6b prawnych 7,1 9,0 9,2 8,8
- podatek dochodowy od os6b fizycznych | 13,6 20,2 20,4 14,6

- sktadki ubezpieczeniowe 36,0 | 29,8 30,4 34,1

3 Panstwa ,starej Unii”, ® panistwa przyjete po 2004 r. bez Cypru i Malty.

Zrédto: A.Krajewska, Podatki w Unii Europejskiej, PWE, Warszawa 2010, s. 77.

Taka struktura obcigzen fiskalnych, jaka wystepuje w Polsce, jest stosunkowo
korzystna z punktu widzenia wzrostu gospodarczego. Oczywiscie mozna uwazac, ze
wszelkie podatki wptywajg negatywnie na wzrost gospodarczy (cho¢ z drugiej strony
dobra publiczne — edukacja, ochrona zdrowia, infrastruktura komunikacyjna i
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komunalna, bezpieczenstwo, wymiar sprawiedliwosci itd. — ktérych wystepowanie
mozliwe jest dzieki podatkom, wzrost ten warunkuja), ale negatywny wptyw podatkéw
posrednich jest raczej ograniczony, a podatkéw dochodowych znacznie wiekszy.
Bytbym natomiast sktonny uznaé sktadki ubezpieczeniowe za raczej neutralne biorgc
pod uwage, ze pracownicy muszg mie¢ moznos¢ zapewnienia sobie srodkéw na
utrzymanie na staros¢, czy w przypadku utraty zdolnosci do pracy, co oznacza iz w
przypadku braku publicznego systemu ubezpieczen spotecznych poziom
wynagrodzen musi by¢ wyzszy.

Ewolucja struktury obcigzen fiskalnych obserwowana od 2007 r., a takze
przedstawione propozycje zmian w 2012 r. zmierzajg w kierunku wzrostu udziatu
podatkéw posrednich kosztem podatkéw dochodowych. W tym tez kierunku powinny
iS¢ ewentualne obnizki obcigzen po 2012 r.

Jesli idzie o ocene jakosci prawa podatkowego, to musi by¢ ona negatywna.
Zmiany powinny iS¢ w kierunku uproszczenia obowigzujgcych przepiséw, zwtaszcza
tam gdzie dotyczg one dziatalnosci gospodarczej. Opowiadanie — co sie zdarza — ze
zasady opodatkowania gospodarstw domowych nie prowadzgcych dziatalnosci
gospodarczej sg nadmiernie skomplikowane, jest catkowicie nieuzasadnione.

Materia podatkowa jest szczegdlnie wrazliwa, gdyz obcigzona jest szczegdinym
odium, wynikajagcym z ogoélnej niecheci do ptacenia podatkéw. Prowadzi to do
nadmiernie ostrej krytyki przepisébw podatkowych, ktéra obcigzona jest czesto w
podtekscie tg niechecig. Nalezy zwréci¢ uwage, iz w systemie podatkowym zachodzg
stopniowo zmiany czynigce go mniej ucigzliwym. Mozna wspomnie¢ o skréceniu
czasu zwrotu podatku od towaréw i ustug, czy dwukrotne podwyzszenie limitu
zwolnienia podmiotowego w tymze podatku. Wiele drazliwych spraw jednak
pozostaje i wymaga systematycznego ich rozwigzywania. Wazne jest tez
zapewnienie stabilnosci regulacji i ich interpretacji. Zmiany w prawie podatkowym sg
potrzebne. Potrzebne sg nowe ustawy podatkowe, bo dotychczasowe byty juz tyle
razy nowelizowane, iz przestaty by¢ jasne i klarowne. Napisanie nowych ustaw
nalezy powierzy¢ specjalistom i broni¢ ich integralnosci w procesie legislacyjnym, by
nie powstaty jakie$ potworki prawne. Rownoczesnie jednak trzeba sie strzec przed
fatszywymi innowacjami, na przyktad objeciem obu dotychczasowych podatkéw
dochodowych jedng ustawg. To tadnie brzmi, ale zasady opodatkowania
gospodarstw domowych muszg by¢ inne niz zasady opodatkowania os6b prawnych.
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Mozna oczywiscie zapisac je w jednej ustawie, tak samo jak mozna zapisa¢ w jednej
ustawie wszystkie podatki, tylko po co? Chyba tylko, zeby powstat jeden koszmarnie
dtugi akt prawny. Wprowadzajgc zmiany do prawa podatkowego trzeba takze
szanowaé przyzwyczajenia podatnikédw i nie wprowadzac¢ zmian tylko po to, zeby
byto inaczej. Istniejgce od lat rozwigzania, do ktérych podatnicy sie juz dostosowali,
stanowig dobro samo w sobie i trzeba je upraszczac, zwiekszajac przejrzystosé,
eliminowaé przejawy niejednoznacznosci itp., a nie zastepowacC rozwigzaniami
nowymi, niesprawdzonymi, teoretycznie lepszymi, ale ktére dopiero musiatyby
sprawdzi¢ sie w praktyce.

Pozadang zmiang w systemie podatkowym bytoby odejscie od archaicznych
rozwigzan w zakresie opodatkowania rolnikdw i objecie ich podatkiem dochodowym
od oséb fizycznych. Nie jest pewne, czy przyniostoby to wymierne pozytywne efekty
fiskalne, poniewaz tysigce drobnych gospodarstw, ktore dzi§ ptacg niewielki podatek
rolny, ale ptaca, mogtyby zosta¢ zwolnione od podatku dochodowego, gdyz dochody
ich mogtyby nie przekracza¢ minimum wolnego od podatku. Niemniej potencjalne
korzysci bytyby istotne, zwlaszcza w zakresie uporzgdkowania opodatkowania
rolnikbw czy pseudorolnikow czerpigcych dochody z pozarolniczej dziatalnos$ci
gospodarczej. Wprowadzenie podatku dochodowego od rolnikéw stworzytoby
podstawy do sensownej reformy KRUS.

Catkowicie bezprzedmiotowe sg wysuwane jeszcze niekiedy postulaty
wprowadzenia podatku liniowego. Podatek dochodowy od oséb prawnych jest ,od
zawsze” podatkiem liniowym, a podatek od os6b fizycznych po ostatnio
wprowadzonych zmianach, dla 98.7% podatnikbw, w tym wszystkich
przedsiebiorcéw, tez ma charakter liniowy.

Ostatnig kwestig dotyczgca podatkow jest kwestia, w jaki kierunku powinny
pdjs¢ ewentualne dziatania obnizajgce obcigzenia fiskalne po ustabilizowaniu
deficytu na poziomie 1% PKB. Wydaje sie, ze najbardziej celowe bytoby nastawienie
na zmniejszanie rdéznic w poziomie dochodoéw, ktére w Polsce w $wietle danych
statystycznych sg znaczne jak na Europe. Nie wdajgc sie w analize uwarunkowan
takiego stanu rzeczy, ani tez nie przeceniajgc mozliwosci systemu podatkowego w
tym zakresie, mozna by postulowaé stopniowe obnizanie obcigzen podatkowych
najbiedniejszych gospodarstw w drodze podwyzszenia kwoty minimum wolnego od
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podatku. Dzisiaj w Polsce minimum podatkowe wynosi okoto 3 tys. zt dochodu w

skali rocznej i jest najnizsze (obok Wegier) w Europie.

8. Jakos¢ finanséw publicznych

Jakkolwiek réwnowaga, rozumiana jako trwate zminimalizowanie deficytu i
ustabilizowanie dtugu publicznego na bezpiecznym poziomie, stanowi zasadnicze
kryterium oceny stanu finanséw publicznych, to jednak nie wyczerpuje sprawy.
Istotne znaczenie ma réwniez jako wywigzywanie sie przez finanse publiczne z ich
roli jako systemu finansowania zadan wiadz publicznych. Chodzi tu przede
wszystkim o efektywnos¢ alokowania i wykorzystywania srodkéw publicznych, ktére
zawsze sg w niedoborze w stosunku do potrzeb.

Za instrument zapewniajagcy efektywnos¢ alokowania i wykorzystywania srodkow
publicznych uwazany jest tzw. budzet zadaniowy. Istotng cechg budzetu
zadaniowego — dotyczgcego strony wydatkowej - jest wigzanie wydatkowanych
srodkdbw z pomiarem realizowanych zadah przy pomocy wiasciwych miernikéw.
Takie podejscie do wydatkéw budzetowych moze w wielu przypadkach zwiekszyé
efektywnos¢é wykorzystywanych srodkéw finansowych, zapobiega¢ marnotrawstwu i
pobudza¢ do oszczednosci. Jednakze nie dotyczy to wszystkich zadan
finansowanych z budzetu panstwa i dlatego rozszerzenie tak rozumianego podejscia
zadaniowego na cato$¢ wydatkéw budzetu panstwa i innych jednostek sektora
finansdéw publicznych moze prowadzi¢ do sytuacji sztucznych, wrecz groteskowych i
tym samym kompromitowac podej$cie zadaniowe, celowe, uzasadnione i skuteczne
w wielu dziedzinach. Od kilku lat prowadzone sap race nad wprowadzeniem budzetu
zadaniowego, a ustawa z 27 sierpnia 2009 r. stworzyta odpowiednie do tego
podstawy prawne.

Dazenie do zapewnienia maksymalnej efektywnosci wykorzystania srodkdéw
publicznych zaréwno w drodze stosowania podejscia zadaniowego w planowaniu
wydatkéw budzetowych, jak i innych metod, czesto prowadzi do konfliktu miedzy
iloscig a jakoscig w realizacji. Mierniki stosowane w budzetowaniu zadaniowym
czesto mogg preferowac ilosciowe a nie jakosciowe podejscie do realizacji zadan.
Innym niebezpiecznym tego przejawem jest preferowanie w systemie zaméwien
publicznych ofert najtanszych bez uwzglednienia strony jakosciowej, co wbrew

pozorom moze prowadzi¢ do marnotrawstwa.
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Wazng sprawg dla jakosci finanséw publicznych jest zapewnienie ich
przejrzystosci. W Polsce, choé¢ w kolejnych ustawach o finansach publicznych
figurujg rozdzialy poswiecone sprawie przejrzystosci liczace wiele artykutéw (w
aktualnej ustawie 8), prezentacja danych dotyczgcych finanséw publicznych, a
zwilaszcza ich deficytu, jest daleka od przejrzystosci. Opinii publicznej podaje sie do
wiadomosci dane dotyczace budzetu panstwa, zas dane o catym sektorze finanséw
publicznych sg trudno dostepne (najtatwiej je znalezé na stronie internetowej
Eurostatu!). Informacja o deficycie budzetu panstwa jest zanizona, poniewaz pomija
sie — 0 czym byta juz mowa na poczatku opracowania — refundacje ubytku sktadek
dla FUS, a takze deficyt budzetu Srodkéw europejskich. Kaze sie wierzy¢ opinii
publicznej, ze w ustawie budzetowej na rok 2010 przyjeto deficyt w wysokosci 52,2
mid zt, podczas gdy skorygowany o te dwa elementy naprawde wynosi 89,1 mid zt.
Nalezy podkresli¢, iz ta klasyczna ,$ciema” — inaczej tego nazwac¢ nie mozna —
przeznaczona jest tylko na uzytek krajowy, bo Eurostat przygotowujac dla Komisji
Europejskiej ocene stanu polskich finanséw policzy to prawidtowo'®. Innym
przejawem braku przejrzystosci jest niezaliczenie do sektora finanséw publicznych w
ustawie z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych Krajowego Funduszu
Drogowego; o tym byta takze mowa poprzednio.

Dla zapewnienia rzeczywistej przejrzystosci finanséw publicznych i prawidtowosci
informowania opinii publicznej o ich rzeczywistym stanie nalezatoby dostosowaé
regulacje polskiego prawa finanséw publicznych do regulacji wynikajacych z ESA 95
stosowanych przez Eurostat.

Nie ulega watpliwosci, iz najgorszym przejawem innowacyjnosci w zakresie
finans6w publicznych jest kreatywna ksiegowos¢. Dwudziestoletnia historia finanséw
publicznych w Il Rzeczpospolitej obfituje w przypadki stosowania kreatywnej
ksiegowosci i celowe bytoby zrezygnowanie z tej praktyki w nadchodzgcych latach.

16 Scidlej rzecz biorac, nie bedzie musiat wprowadzaé tych korekt sam, bo otrzyma odpowiednio skorygowane
dane z GUS.
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Przedstawiona powyzej analiza wykazuje, iz jest mozliwe stosunkowo szybkie
uporzadkowanie finanséw publicznych, a zwtaszcza zredukowania deficytu. Wymaga
to jednak zdecydowanych i konkretnych dziatan, co uwarunkowane jest istnieniem
woli politycznej, a zwtaszcza odpornosci rzgdu i jego zaplecza politycznego na

niepopularnos¢ niektorych niezbednych posuniec.

Warszawa, 16 marca 2010 r.



