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i niejednoznacznie okreslonych paradygmatéw nauki finanséw w sposéb przystepny i zachecajacy
z ogromng erudycja i elegancko zwiekszajac stopien wtajemniczenia w arkana metodologii nauki
finanséw, przybliza jej kluczowe problemy. Ksigzka St. Flejterskiego twdérczo pobudza do stawiania
pytan miodych adeptéw nauki - studentéw i doktorantéw kierunkéw ekonomii i zarzadzania.
Jednocze$nie bardziej doswiadczonych pracownikéw nauki zmusza do refleksji i podejmowania
trudnych wyzwan w ich poszukiwaniach badawczych. Poza tym jest ona inspirujaca lektura dla
przedstawicieli zycia gospodarczego, pragnacych podejmowac decyzje pro publico bono, rozumiejac ich
wielowymiarowos¢.

Wiestawa Przybylska-Kapuscinska

Andrzej Wernik, Finanse publiczne. Cele,
struktury, uwarunkowania, Polskie Wydaw-
nictwo Ekonomiczne, Warszawa 2007, ss. 228.

Wejécie w zycie od 1 stycznia 2006 r. nowej ustawy o finansach publicznych, a nastepnie obszerna
jej nowelizacja z 8 grudnia 2006 r., nie przyniosty oczekiwanych i postulowanych przez rézne
$rodowiska (naukowe, eksperckie, a takze polityczne) zmian. W szczegélnosci nie speinia ona
postulatéw w zakresie: 1) racjonalizacji gospodarki $rodkami publicznymi, 2) konsolidacji finanséw
publicznych i ograniczenia tzw. systemu pozabudzetowego, 3) dalszego uwzglednienia uwarunkowan
wynikajacych z cztonkostwa Polski w UE (np. ujednolicenie podmiotowego zakresu sektora finanséw
publicznych igeneral governmentl; ujednolicenie sposobu rejestracji operacji - Polska dokonuje tego
na bazie kasowej, podczas gdy ESA 95 nakazuje rejestracje operacji na bazie memoriatowej, tzn.
w momencie ich powstania, zmiany, ustania lub wygasniecia). Ponadto nie zawiera rozwigzan
systemowych zmierzajgcych do zmniejszenia strukturalnego deficytu sektora finanséw publicznych.
Stad oczekiwania reformatorskich zmian w finansach publicznych sg uzasadnione i z ostroscig
formutowane.

W nurt tej debaty wpisuje sie recenzowana ksigzka prof. Andrzeja Wernika, diagnozujgca stan
finanséw publicznych w Polsce. Recenzentce problematyka ta jest bliska ze wzgledu na osobiste
zainteresowania naukowe oraz obowiazki dydaktyczne. Ponadto zawsze z uwaga $ledze liczne
opracowania - raporty, wnikliwe analizy tego Autora. Recenzowana pozycja stanowi ,syntetyczny
traktat o finansach publicznych” (s. 10), ktéry cechuje sie kompleksowym ujeciem ztozonych
probleméw finanséw publicznych (przy ograniczonych ramach objetosciowych - ksigzka liczy 228
stron) oraz wszechstronna i pogtebiong analizg ich oddziatywania na zycie gospodarcze i spoteczne.
Walorem publikacji jest réwniez charakter rozwazan, w ktérych dominuje - jak zauwaza Autor
- ,analityczny opis realnie wystepujacych zjawisk” (s. 11). Ksigzka stanowi zatem wartoSciowe
kompendium wiedzy nie tylko dla studentéw kierunkéw ekonomicznych, ale réwniez dla praktykéw
gospodarczych oraz oséb zawodowo zajmujacych sie sprawami finanséw publicznych.

Lektura publikacji - niezaleznie od jej waloréw merytorycznych - skionita recenzentke do
sformutowania kilku polemicznych uwag, zaréwno o charakterze formalnym, jak i zasadniczym.

1 Formalna definicja polskiego sektora finanséw publicznych zawarta w ustawie o finansach
publicznych opiera sie na wyliczeniu form organizacyjnych, ktére sa do tego sektora zaliczane, podczas
gdy definicja sektora general government, wedtug przyjetego w UE systemu ESA 95, za kryterium
zaliczenia do tego sektora przyjmuje rodzaj dziatalnosci i sposéb jej finansowania, a nie formalna
organizacje jednostki wykonujacej zadania publiczne.
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W opinii recenzentki zmiana kolejnosci rozdziatéw I1i 111 spowodowataby, ze ukiad ksigzki bytby
bardziej logiczny. W rozdziale Il oméwiono bowiem wydatki publiczne, a w kolejnym - dochody
publiczne. Takie podejscie jest zgodne z procedura planowania budzetowego, w ktérym punktem
wyjécia sg z reguty wydatki budzetowe. Nie umniejsza to jednak znaczenia dochodéw budzetowych,
gdyz w praktyce zawsze musi doj$¢ do uzgodnienia jednych i drugich. Dochody sa niezbedne do
finansowania dziatalnoéci prowadzonej przez podmioty sektora finanséw publicznych, a z kolei
wiasciwa relacja miedzy dochodami i wydatkami publicznymi zapobiega nadmiernemu deficytowi
budzetowemu i wzrostowi dtugu publicznego, a przez to zapewnia spetnienie nominalnych kryteriow
konwergencji. Nalezy réwniez - za S. Owsiakiem - zwr6ci¢ uwage, ze wysitek panstwa w celu zdobycia
dochodéw nie ma charakteru ekonomicznego, ale administracyjny. Pozbawiajac przymusowo
i definitywnie gospodarstwa domowe i przedsiebiorstwa czesci ich dochodéw, panstwo ponosi przede
wszystkim ryzyko polityczne. Naturalny konflikt intereséw dochodowych zachodzacy miedzy
panstwem a podatnikami nie moze jednak prowadzi¢ do negacji instytucji panistwa. Ponadto sposéb
dziatania panstwa w sferze dochodowej, zwkaszcza arbitralno$¢ decyzji fiskalnych, przyjmujaca
niekiedy posta¢ woluntaryzmu, moze by¢ szkodliwa dla catej gospodarki narodowej. Dzieje sie tak, gdy
interwencja panstwa w dochody podatnikéw prowadzi do recesji czy kryzysu gospodarczego2 Wydaje
sie, ze powyzsze uwagi sg wystarczajacym powodem, aby w ksigzce da¢ pierwszenstwo dochodom
publicznym. Taka kolejno$¢ dominuje w wiekszos$ci podrecznikéw dotyczacych finanséw publicznych,
a takze przyjeta zostata w ustawie o finansach publicznych.

Ksigzka stanowi systematyczny wyktad problematyki finanséw publicznych, mozna jednak byto
oczekiwaé szerszego uwzglednienia w niej budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego (JST)
i publicznych funduszy celowych, ktére - w kategoriach ogélnych - scharakteryzowano w rozdziale
| zatytutowanym Finanse publiczne - zagadnienia ogélne. O znaczeniu tych segmentéw sektora
finanséw publicznych $wiadczy ich udziat w dochodach i wydatkach publicznych. Przyktadowo,
w 2005 r. w przypadku budzetéw JST udziaty te wyniosty odpowiednio 14,1% i 22,0%, a w odniesieniu
do funduszéw celowych - 24,2% i 32,7%3. Szersze uwzglednienie w rozwazaniach budzetéw JST
i publicznych funduszéw celowych bytoby ponadto zgodne z ustawowym podziatem sektora finansow
publicznych na podsektory: rzagdowy, samorzadowy oraz ubezpieczen spotecznych.

Niektére wypowiedzi dotyczace wydatkéw transferowych maja charakter dyskusyjny. Autor
stwierdza, ze ,wynagrodzenia powinny by¢ zaliczane do wydatkéw transferowych” oraz ze ,charakter
wydatkéw transferowych maja tez ptatnosci odsetkowe (w tym dyskonto) z tytutu dtugu publicznego”
(s. 33). Wyréznianie wydatkéw nabywczych (ostatecznych) i redystrybucyjnych (zwanych transfero-
wymi) wigze sie Scisle z podzialem wydatkéw publicznych na odptatne i nieodptatne. W literaturze
przedmiotu ,wydatki odptatne to te, ktére zwiagzane sga z wzajemnym $wiadczeniem ze strony
adresata wydatku (np. zakup materiatéw, zaptata za prace), nieodptatne za$ maja charakter
jednostronny i nie sg zwigzane z wzajemnym $wiadczeniem na rzecz pahstwa czy samorzadu, np.
stypendium, zasitek”4. W przypadku wynagrodzen oraz ptatnosci odsetkowych nastepuje zaptata za
udostepnione czynniki produkcji (prace i kapitat). Trudno zatem zgodzi¢ sie z zakwalifikowaniem ich
do wydatkéw transferowych.

Ztozono$¢ i zalezno$¢ zjawisk finansowych i ekonomicznych zostata w interesujacy sposoéb
wyjasniona w rozdziatach IV (Réwnowaga budzetowa i deficyt) oraz V (Ekonomiczne konsekwencje
deficytow budzetowych). Szczegélnie wartosciowe sag tutaj rozwazania dotyczgace metod obliczania
deficytu budzetowego (s. 75-78), zwitaszcza krytyczna ocena sposobu jego okres$lania w Polsce, ktéry
pozostaje w sprzecznosci z zasada przejrzystosci finanséw publicznych i skutkuje systematycznym
zanizeniem deficytu budzetu panstwa (np. ujemne saldo przychodéw z prywatyzacji). Ponadto,
uwzgledniajac wyniki badan miedzynarodowych, przedstawiono niejednoznaczny wpityw deficytu
budzetowego na gospodarke. W zakoriczeniu tej cze$ci rozwazan Autor trafnie konkluduje - co nie jest

2 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005,
s. 168 i 169.

3 Na podstawie Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za rok 2005. Sprawozdanie dostepne na
stronie http://www.mf.gov.pl/index.php7const = 5&dzial = 36 &wysw = 2&sub = subl.

4 Finanse publiczne i prawo finansowe, red. C. Kosikowski i E. Ruskowski, Dom Wydawniczy ABC,
wyd. 2, Warszawa 2006, s. 712.
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czeste w warunkach powszechnej krytyki deficytéw budzetowych - ze ,z dwojga ztego lepiej wybrac
niewielki deficyt, np. nieprzekraczajacy 1% PKB, niz nadwyzke. Niekorzysci nadmiernego
opodatkowania wydaja sie wieksze niz niekorzysci matego deficytu, jesli rzeczywiscie niewielki
i stabilny deficyt (ponizej 1% PKB) powoduje jakie$ liczace sie niekorzysci” (s. 102).

Niedosyt u czytelnika moze jednak powodowa¢ pominiecie w tytule i zdawkowe potraktowanie
w tekscie zagadnienia nadwyzki budzetowej. W polskich realiach rzeczywiscie jest to stan raczej
wyjatkowy. W budzecie panstwa ostatnia nadwyzke odnotowano w 1990 r., kiedy to wyniosta ona 0,2
mld zt, co stanowito 0,3% PKB6. W tym konteks$cie nieco korzystniej przedstawia sie sytuacja JST.
W 2004 r. tacznie jednostki te odnotowatly nadwyzke budzetowa wynoszaca 117 min z46. Do poprawy
sytuacji finansowej JST przyczynito sie zwiekszenie od 2004 r. ich udzialtéw w podatkach
dochodowych. Zmiana ta wigzata si¢ z jednoczesnym wprowadzeniem nowej konstrukcji subwencji
og6lnej oraz zmiang systemu finansowania niektérych zadan publicznych. W stosunku do rozwigzan
wczesniej obowiazujacych zlikwidowane zostaty: cze$¢ rekompensujgca subwencji ogdlnej dla gmin
oraz cze$¢ drogowa subwencji ogélnej dla powiatéw i wojewo6dztw. W rezultacie zasadniczym zrodiem
dochodéw JST staty sie dochody witasne i subwencja ogélna, za$ dotacje celowe spetniajg role
uzupetniajaca.

Zmiany tej nie mozna oceni¢ jednoznacznie. Wzrost udziatéw JST w podatkach dochodowych ma
na celu powigzanie sytuacji finansowej tych jednostek z sytuacja w gospodarce, a takze
zainteresowanie wiadz samorzadowych rozwojem przedsigbiorczosci i wzrostem dochodéw oséb
fizycznych i prawnych. Rozwigzanie to moze by¢jednak niekorzystne, szczegélnie dla gmin wiejskich
i matych miast. W jednostkach tych dochody ludnosci sa niewielkie, natomiast podmioty
opodatkowane podatkiem dochodowym od os6b prawnych koncentruja sie gtéwnie w duzych miastach.
W tej sytuacji konieczne sg systemowe rozwigzania kompensujace, bez ktérych umacniatoby sie
rozwarstwienie regionalne. Nalezy réwniez zwréci¢ uwage, ze dochody z udziatdw w podatkach
dochodowych podlegaja silnym wahaniom koniunkturalnym, co jest szczegélnie niekorzystne dla
jednostek, w przypadku ktérych dochody te stanowia istotng cze$¢ dochodéw budzetowych.

W innych panstwach nadwyzka budzetowa nie jest saldem tak wyjatkowym, jak w Polsce.
W grupie panstw Organizacji Wspoétpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) liczba panstw, ktére
osiagnety réwnowage lub nadwyzke sektora finanséw publicznych w Il polowie lat
dziewiecdziesigtych i w | dekadzie XXI w. zdecydowanie przewyzsza analogiczna liczbe z | potowy lat
dziewiecdziesigtych. W latach 1989-1997 corocznie ich liczba wynosita od 2 do 8, aw latach 1998-2008
- od 9 do 18. Przyktadowo, w Norwegii nadwyzka sektora finanséw publicznych odnotowywana jest
nieprzerwanie od 1994 r., a na 2006 r. szacuje sie ja w wysokosci az 19,3% PKB7.Z pewnoscia nie bez
znaczenia pozostaje dazenie panstw UE do spetnienia kryteriow konwergencji, umozliwiajacych
przyjecie wspélnej waluty euro. Dwa z nich dotycza polityki fiskalnej, a mianowicie diugu
publicznego, ktéry nie powinien przekracza¢ 60% PKB, oraz deficytu budzetowego, ktéry moze by¢ co
najwyzej rowny 3% PKB.

Nie podlega dyskusji, ze udziat inwestycji w wydatkach sektora finanséw publicznych jest
znacznie mniejszy niz ich udziat w PKB, a obnizanie stopy inwestycji szkodzi konkurencyjnosci
i hamuje rozwo¢j gospodarki. Przyktadowo, stopa inwestycji w gospodarce narodowej wzrosta z 18,2%
w 2005 r. do 20,1% w 2006 r.8 Natomiast wydatki kapitatowe w 2004 r. stanowity 8,2%, w 2005 r.
- 8,7%, aw 2006 r. - 9,2% wydatkéw sektora finanséw publicznych9 W $wietle powyzszych danych
trudno sie zgodzi¢ ze stwierdzeniem, ze ,w Polsce wydatki majgtkowe stanowity w latach 2004-2006
ponizej 4,0% catosci wydatkéw publicznych” (s. 32).

5 Rocznik Statystyczny 1991, GUS, Warszawa 1991, s. 117 i 145.

6 Sprawozdanie z wykonania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego za 4 kwartaty 2004 roku,
http://www.mf.gov.pl/index.php7const = 5&dzial = 229&wysw = 4&sub = sub4.

7 ,OECD Economic Outlook” nr 80 (Statistical Annex Tables), http://www.oecd.org/document/
61/0,2340,en 2649 201185 2483901 1 1 1 1.OO.ht.ml.

8 Produkt krajowy brutto w 2006 r. - szacunek wstepny. Publikacja GUS z dnia 29.01.2007 r.,
http://www.stat.gov.pl/ gus/45_2953_PLK_HTML.htm.

9 Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za lata 2005 i 2006, dostepne na http://www.
mf.gov.p¥index.php?const = 5&dzial = 36&wysw = 2&sub = subl.
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Niezaleznie od sformutowanych uwag, w wiekszosci o charakterze polemicznym, oddana do rak
czytelnikow ksigzka moze by¢ pomocna w zrozumieniu i ocenie obecnego stanu finanséw publicznych
w Polsce i konieczno$ci ich zreformowania. Autor w swoisty sposéb odczarowuje w niej ,cudowne”
hasta dotyczace prostych relacji miedzy podatkiem liniowym i obnizkg wydatkéw publicznych
a przyspieszeniem wzrostu gospodarczego (chociazby rozdziat VII Polityka fiskalna, s. 125-145).
Szczeg6lnie wartosciowym fragmentem ksigzki jest aneks, dotyczacy finanséw publicznych i polityki
fiskalnej Polski w latach 1989-2005. Krytyczna analiza finanséw publicznych i polityki fiskalnej tego
okresu pozwala zrozumie¢ uwarunkowania podejmowanych wéwczas decyzji i ich skutki.

Edyta Matecka-Ziembinska



