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STAN POLSKICH FINANSOW PUBLICZNYCH

I. KRYTERIA OCENY

Podstawe oceny finanséw publicznych! stanowia dwa wskazniki o charak-
terze syntetycznym, a mianowicie poziom deficytu oraz poziom dilugu publicz-
nego, liczone w relacji do nominalnego produktu krajowego brutto. Deficyt
finanséw publicznych rozumiany jako kwota wydatkéw publicznych, ktora nie
znajduje pokrycia w uzyskiwanych dochodach i finansowana jest z zaciaganych
pozyczek?, charakteryzuje biezaca krotkoterminowa sytuacje finanséw publicz-
nych. Dtug publiczny, zazwyczaj definiowany jako suma zobowigzan podmiotéw
zaliczonych do sektora finansé6w publicznych (po wyeliminowaniu zobowigzan
wzajemnych), stanowi sume deficytow z przeszlosci®. Odzwierciedla przeto
dotychczasowa historie finansé6w publicznych, a jego dalsze ksztaltowanie
zalezy od wielko$ci deficytow w kolejnych latach. Dlatego tez mozna uznaé, ze
poziom dtugu charakteryzuje dlugookresowy stan finanséw publicznych.

Obnizanie poziomu deficytu (czyli dostosowanie fiskalne) jest raczej tatwe,
jesli braé pod uwage samg technike finansowg. Trudne jest natomiast ze
wzgledow polityczno-spotecznych, gdyz kazda zmiana w zakresie dochod6éw lub
wydatkéw publicznych, prowadzaca do zmniejszenia deficytu, narusza interesy
jakich§ grup spotecznych czy sektoréow gospodarki. Nie zawsze chodzi
o rzeczywiste interesy materialne, lecz takze o interesy urojone czy symboliczne
(np. wyobrazenia, jaka powinna by¢ skala finansowania okreslonych dziedzin
zycia spotecznego ze $rodkéw publicznych). Jednakze rzad, jesli posiada
stosowng wole polityczna, moze przetamac wszelkie opory i zredukowac deficyt.
Natomiast obnizenie poziomu diugu publicznego (w relacji do PKB, gdyz

! Przez ,finanse publiczne” rozumiem tutaj operacje finansowe wiladz publicznych, centralnych
i samorzadowych, tzn. gromadzenie dochodéw, dokonywanie wydatkéw, finansowanie deficytow oraz
operacje zwigzane z zarzadzaniem dtugiem publicznym. W ujeciu podmiotowym finanse publiczne (sektor
finanséw publicznych) obejmuja budzet panstwa, budzety samorzadowe, fundusze celowe, rzadowe
agencje wykonawcze oraz panistwowe osoby prawne (panstwowe szkoty wyzsze, Polskg Akademie Nauk,
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, instytucje kultury itp.).

2 Przewaznie w formie emisji obligacji i bonéw skarbowych. Deficyt jest takze finansowany
w pewnym, niezbyt wielkim stopniu z przychodéw z prywatyzacji.

3 Wystepuja wprawdzie inne jeszcze poza deficytem czynniki powodujace wzrost dtugu publicznego
(np. pozyczki udzielane ze $rodkéw budzetowych podmiotom krajowym spoza sektora finansé6w publicz-
nych badz rzadom zagranicznym), ale znaczenie ich jest niewielkie. Znaczacy wptyw moga niekiedy
wywiera¢ zmiany kursu walutowego w zwigzku z przeliczeniem dlugu zagranicznego nominowanego
w walutach obcych na walute krajowa.
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w wielkoSci absolutnej w gre w ogoéle nie wchodzi) nie jest mozliwe, poniewaz
wymagatoby nie tylko zredukowania deficytu, lecz takze uzyskania znaczacych
nadwyzek w operacjach budzetowych, to znaczy uzyskiwania dochodéw duzo
wyzszych od ponoszonych wydatkow. Poniewaz dochody to w przewazajacym
stopniu wplywy z podatkéw i parapodatkow, wymagatoby to bardzo wysokiego
poziomu obcigzen fiskalnych, co byloby szkodliwe dla wzrostu gospodarczego.

Praktycznie mozliwe jest tylko ,,wyrastanie z dlugu”, to znaczy utrzy-
mywanie deficytu na niskim poziomie, tak aby przyrosty dtugu w relacji do PKB
byly nizsze od tempa wzrostu nominalnego PKB. Wéweczas relacja dlugu do PKB
bedzie sie stopniowo obnizaé. Dobrym przyktadem prowadzenia takiej polityki
fiskalnej jest Belgia. W 1993 r. dlug publiczny w Belgii stanowit 140,7% PKB
i byl najwyzszy w Europie, a deficyt finanséw publicznych — 7,5% PKB.
W nastepnych latach nastapita stopniowa redukcja deficytu do 1,0% PKB,
rownoczesnie obnizyt sie poziom diugu do 128,0% PKB w 1997 r. Lata nastepne
az do 2007 r. cechowal niski poziom deficytu, ktory tylko raz (w 2005 r.)
nieznacznie przekroczyt 1,0% PKB. W rezultacie dtug na koniec 2007 r. wynosit
juz tylko 88,0% PKB. Oczywiscie byt to nadal bardzo wysoki poziom dtugu, ale
skala redukcji wyniosta az 52 punkty procentowe*. Przykiad Belgii pokazuje,
jak dzigki utrzymywaniu deficytu na niskim poziomie mozna uzyskaé¢ znaczne
obnizenie relatywnego poziomu dlugu publicznego.

Kazdorazowa ocena poziomu deficytu czy dlugu jest sprawg nader zlozona.
Przyjete w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wielkosci refe-
rencyjne 3% PKB dla deficytu i 60% PKB, okreslone wcze$niej w Traktacie
z Maastricht (7 lutego 1992 r.), miaty stanowi¢ kryteria warunkujace — obok
innych jeszcze kryteriow — wejScie panstwa cztonkowskiego UE do trzeciego
etapu Unii Gospodarczej i Walutowej, czyli przyjecia euro jako wspolnej waluty.
Sprawa od poczatku dyskusyjng byla trafno$é doboru wielko$ci numeryczne;j
kryteriow. Juz w momencie startu euro jako wspélnej waluty (1 stycznia
1999 r.) okazalo sie, ze prawie wszystkie panstwa, ktore mialy utworzy¢ strefe
euro, maja dlug przekraczajacy 60% PKB, a wiec strefa euro wlasciwie nie
powinna powstac.

Poniewaz ze wzgledéw politycznych nie byto to mozliwe, kryterium
dopuszczalnego dlugu zlekcewazono i nie uwzgledniano przy przyjmowaniu
kolejnych panstw do strefy euro. Kryterium dopuszczalnego deficytu 3% PKB
utrzymalo sie i rozszerzeniu ulegl zakres jego stosowania: stalo sie podstawg
oceny, czy panstwo czltonkowskie spelnia wynikajacy z art. 126 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej® obowiazek unikania nadmiernego defi-
cytu, a w sytuacji, gdy deficyt przekroczyl ten poziom — wdrazania procedury
nadmiernego deficytu.

Rownoczeénie jednak wptywowe kota Unii Europejskiej uznaly, ze deficyt na
poziomie bliskim 3% PKB jest zbyt wysoki. Wyrazem tego byt Pakt Stabilno$ci
i Wzrostu zawarty 14 grudnia 1996 r. w Dublinie®, ktéry miedzy innymi zalecal,

4 Obliczenia na podstawie danych z ,,OECD Economic Outlook” 2010, nr 89, December.

5 Do 1 stycznia 2009 r. byt to art. 104 Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska.

6 Podstawowe dokumenty Paktu zostaly przyjete przez Rade Unii 16 czerwca 1997 r. w Amster-
damie.
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by celem $redniookresowym polityki fiskalnej byta pozycja budzetowa bliska
zbilansowania lub z nadwyzka. Zalecenie to nie wykluczalo, ze w warunkach
znaczacego pogorszenia koniunktury deficyt moze byé wyzszy’. Takie ujecie
sprawy deficytu okazalo sie jednak zbyt restrykcyjne i 14 marca 2005 r. Rada
Unii przyjela ,,Poprawke wdrozenia Paktu Stabilno§ci i Wzrostu”, w ktorej
—obok pewnych zmian w zasadach liczenia deficytu® — skorygowano okreslenie
celu $redniookresowego. Dopuszczalne jest mianowicie przyjmowanie celu
Sredniookresowego zakltadajacego deficyt nieprzekraczajacy 1% PKB w ujeciu
uwzgledniajacym zmiany cykliczne, czyli z mozliwo$cia wyzszego deficytu
w warunkach recesji.

Wydaje sie, ze takie okreslenie dopuszczalnego deficytu finanséw publicz-
nych jest trafne, gdyz deficyt nieprzekraczajacy 1% PKB nie powoduje wzrostu
relacji do PKB; przeciwnie — zapewnia jej stopniowe, cho¢ niezbyt wielkie
obnizenie. Jesli chodzi o okreslenie dopuszczalnego poziomu dtugu publicznego
na 60% PKB, to w §wietle do§wiadczen lat, ktére minety od przyjecia Traktatu
z Maastricht, trzeba uznacé je za nadmiernie restrykcyjne. Dtug przekraczajacy
ten prog nie powodowal negatywnych skutkéw w panstwach europejskich,
najnowsze badania za$ sugeruja, ze krytyczny prog zadtuzenia wynosi ok. 90%,
choé¢ w obecnym §rodowisku gospodarczym, charakteryzujacym sie znaczng
niepewnos$cia, hamujace wzrost konsekwencje zadtuzenia moga wystepowaé juz
na nizszych poziomach®.

Okreélenie krytycznego progu zadluzenia nie oznacza, ze dopiero jego
osiggniecie stwarza zagrozenie dla finanséw publicznych. Biorac pod uwage, ze
proces wzrostu zadluzenia ma charakter kumulatywny i jest trudny do
odwroécenia (prawie nieodwracalny, gdyz przytoczony przypadek Belgii jest
wyjatkowy), niepokojace jest kazde zwigkszenie poziomu dtugu w relacji do
PKB1', poniewaz oznacza zblizenie si¢ do progu krytycznego. Miarg dlugo-
okresowego zagrozenia jest dystans oddzielajacy aktualny poziom dilugu od
progu krytycznego i tempo, w jakim ten dystans maleje. Gdy finanse publiczne
znajda sie w fazie wysokich deficytow i tym samym szybkiego wzrostu poziomu
dtugu, korzystne jest jak najszybsze zahamowanie tego procesu przez redukcje
deficytu, bo tym wieksza pozostaje rezerwa dtugookresowa w postaci dystansu
do progu krytycznego. Ponowny wzrost deficytu moze zawsze nastapic z przy-
czyn niezaleznych, na przyktad zalamania koniunktury.

W wypadku Polski, jes§li nawet prog krytyczny zadtuzenia z punktu widzenia
wplywu na wzrost gospodarczy wynosi ok. 90%, to faktycznie znajduje sie
znacznie nizej ze wzgledu na niefortunne regulacje prawne. W potowie lat
dziewieédziesiatych, w toku prac nad aktualng Konstytucja, na fali entuzjazmu

7 Z tym jednak, ze kryterium znaczacego pogorszenia koniunktury okre§lono w sposéb skrajnie
restrykcyjny, mianowicie jako roczny spadek realnego PKB o co najmniej 2%.

8 Miedzy innymi wprowadzono mozliwo$é odliczania w ciagu 5 lat czeéci kosztéw reform emerytal-
nych wprowadzajacych obowiazkowy filar kapitalowy, jednakze obwarowang takimi restrykcyjnymi
warunkami, ze Polska nie mogta ani razu skorzysta¢ z niej w latach 2006-2009, a wiec w okresie,
w ktérym mozliwo§é ta formalnie przystugiwata.

9 Europejski Bank Centralny”, czerwiec 2010 r.

10°W kwotach absolutnych dtug, m.in. ze wzgledu na procesy inflacyjne, wlaéciwie zawsze wzrasta
(dotyczy to takze Belgii w omawianym okresie).
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wprowadzono zapis, iz ,,nie wolno zaciagaé pozyczek lub udziela¢ gwarancji
i poreczen finansowych, w nastepstwie ktorych panstwowy dlug publiczny
przekroczy /s wartosci rocznego produktu krajowego brutto” (art. 216 ust. 5).
Dodatkowo w ustawie o finansach publicznych wprowadzono szereg drastycz-
nych ograniczen dla rzadu w przypadku, gdy dtug publiczny przekroczy drugi
prog ostrozno$ciowy ustalony na poziomie 55% PKB (m.in. obowiazek przedto-
zenia Sejmowi projektu ustawy budzetowej na rok nastepny, ktoéra zapewnitaby
obnizenie relacji dtugu do PKB, zamrozenie wynagrodzen w panstwowe;j strefie
budzetowej itd.)*’. Dostosowanie si¢ do tych ograniczen byloby niezwykle
trudne, wiec dla kazdego rzadu sprawa utrzymania dtugu ponizej 55% PKB ma
ogromne znaczenie. Wprawdzie ustawe o finansach publicznych teoretycznie
mozna tatwo zmienié¢, ale istniejg uzasadnione obawy, ze mogtoby to obnizy¢
ocene Polski na §wiatowym rynku finansowym.

Przedstawiona analiza stanu polskich finanséw oparta jest na danych
publikowanych przez Eurostat — urzad statystyczny Unii Europejskiej. Przed-
stawiaja one stan finanséw publicznych w sposob bardziej prawidtowy niz dane
publikowane w Polsce przez GUS i Ministerstwo Finansow. Miedzy danymi
Eurostatu a danymi krajowymi zachodzi szereg istotnych réznic.

Dane Eurostatu dotycza operacji finansowych rejestrowanych w ujeciu
memorialowym, a nie kasowym, jak to sie czyni w publikowanych w Polsce
dokumentach oficjalnych. Ujecie kasowe polega na rejestrowaniu operacji
w momencie faktycznego przeptywu Srodkéw pienieznych. natomiast ujecie
memorialowe zaklada rejestrowanie operacji w momencie ich powstania,
zmiany, ustania lub wyga$niecia, niezaleznie od przepltywu $rodkéw pieniez-
nych, najczesciej wyprzedzajaco w stosunku do ich faktycznego przeptywu.

Druga istotna réznica dotyczy podmiotowego zakresu sektora finanséw
publicznych. Dane Eurostatu — formalnie rzecz biorac — odnoszg sie do sektora
general goverment (w publikacjach GUS nazwa ta jest ttumaczona jako ,,sektor
instytucji rzadowych i samorzadowych”), ktory funkcjonalnie odpowiada
sektorowi finanséw publicznych w rozumieniu prawa polskiego (ustawy
o finansach publicznych), jednakze rézni sie nieco pod wzgledem zakresu. Do
sektora finanséw publicznych zaliczane byty jednostki badawczo-rozwojowe'2,
Polska Agencja Zeglugi Powietrznej i Polski Klub Wyscigéw Konnych, ktore
w interpretacji Eurostatu jako jednostki o charakterze komercyjnym nie nalezg
do sektora general government. Z drugiej strony ustawa o finansach publicz-
nych nie zalicza do sektora finanséw publicznych administrowanych przez BGK
funduszy: Krajowego Funduszu Drogowego i Funduszu Kolejowego, ktore
Eurostat zalicza do sektora general government. Roznice te do niedawna nie
mialy znaczenia, jednakze przesuniecie w 2009 r. finansowania inwestycji
drogowych z budzetu panstwa do KFD spowodowato, ze urosty do kwot
wielomiliardowych (na koniec 2010 r. 32,8 mld z1).

Trzecia roéznice powoduje odmienna kwalifikacja niektorych operacji
finansowych. Szczegélnie istotne znaczenie ma sprawa refundacji dla FUS

1 Art. 86 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240). Poprzednie
ustawy o finansach publicznych zawieraty podobne postanowienia.

12 Obowigzujaca od 1 stycznia 2010 r. ustawa z 27 sierpnia 2009 r. wylaczyla z zakresu sektora
jednostki badawczo-rozwojowe.
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ubytku skladek odprowadzanych do otwartych funduszy emerytalnych
(w ostatnich latach ponad 20 mld z}). Zaréwno w publikacjach Ministerstwa
Finanséw, jak i GUS-u traktowane sg one — wbrew logice — jako dochod FUS
spoza sektora finansé6w publicznych, choé praktycznie gtéwnym zrédiem ich
finansowania sg wplywy z emisji obligacji skarbowych, a w niewielkim stopniu
przychody z prywatyzacji. Roznic tego rodzaju jest wiecej, choé dotyczg pozycji
0 mniejszym wymiarze finansowym 2,

W ostatecznym rozrachunku oméwione réznice powoduja, ze deficyt finan-
sow publicznych, a takze (choé w mniejszym stopniu) dtug publiczny sa w ujeciu
krajowym nizsze niz liczone zgodnie z ESA 95'. Nie sa wiec zgodne
z rzeczywistym stanem rzeczy.

II. STAN FINANSOW PUBLICZNYCH
- DEFICYT I DLUG PUBLICZNY

Ostatnie lata przyniosty gwaltowny wzrost deficytu finanséw publicznych,
a w konsekwencji i dlugu publicznego w Polsce (tabela 1).

Tabela 1
Deficyt finanséw publicznych i dtug publiczny w latach 2005-2010
2005 2006 2007 2008 2009 2010
Deficyt:
—mld zt 40,0 38,5 22,1 46,8 98,7 111,2
- % PKB 41 3,6 1,9 3,7 7,3 7,9
Dtug publiczny:
—mld zt 462,7 505,1 529,3 600,8 684,1 778,2
- % PKB 471 47,6 45,0 47,2 50,9 55,0

Zré6dto: Eurostat.

Poziom deficytu osiggniety w 2010 r. byt rekordowy w historii polskich
finans6w publicznych po 1989 r. Wezeéniej — jeSli pominiemy 2009 r. — naj-
wyzszy poziom deficytu wystapit w 2003 r. i wynosit 6,2% PKB. Na pytanie, czy
byt to rzeczywiscie szokujacy deficyt, trudno w jednoznaczny sposéb odpowie-
dzieé. W skali por6wnawczej polski deficyt przewyzszal Sredni poziom deficytu
w panstwach Unii Europejskiej (w 2010 r. 6,0% PKB), ale byt duzo nizszy
w porownaniu z deficytem w Irlandii (32,4% PKB), Grecji (10,5% PKB), Wielkiej
Brytanii (10,4%), Hiszpanii (9,2% PKB) i kilku innych krajéw. Z drugiej strony

13 Wskazéwki co do identyfikacji tych réznic mozna znalezé w publikacji GUS, Statystyka sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych, Warszawa 2010.

14 Europejski System Rachunkéw Narodowych i Regionalnych ESA 95, GUS, Warszawa, sierpief
2000 r. (dalej: ESA 95).
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byt wyraznie wyzszy niz w tradycyjnie uwazanych za posiadajace ,,miekkie”
finanse publiczne Wloszech (4,6% PKB)'.

Poréwnania tego rodzaju, jakkolwiek do$é prawidlowo odzwierciedlajg
krotkookresowg sytuacje fiskalng danych panstw, sg jednak powierzchowne,
oderwane od szerszego kontekstu sytuacji ekonomicznej. W Polsce wzrost
deficytu nastgpit w warunkach wzrostu nominalnego PKB o 5,3% w 2009 r.
itakze 0 5,3% w 2010 r.'®, natomiast w catej Unii Europejskiej nominalny PKB
zmniejszyt sie 0 4,9% w 2009 r., a w 2010 r. wzrést tylko o 4,5%. Nie nalezy
jednak wyciaga¢ z tego wniosku o jakiej$ szczegélnej nieudolnoSci polskiej
polityki fiskalnej. Wrecz przeciwnie: wiele przemawia za tym, ze zastosowanie
instrumentéw tradycyjnej fiskalnej polityki stabilizacyjnej uchronito Polske
przed stagnacjg i zapewnilo jej — jako jedynej w Unii Europejskiej — przyrost
realnego PKB, wiadomo zas$, iz fiskalna polityka stabilizacyjna przektada sie na
wzrost deficytul”. Wiecej $wiatta rzuci na te sprawe — choé¢ nie do konca, gdyz
jednoznaczne wyjasnienie nie jest tutaj mozliwe —szczegolowa analiza przyczyn
wzrostu deficytu, ktora zostanie dalej przedstawiona.

Jesli chodzi o poziom dtugu publicznego, to przy probie oceny znajdujemy sie
w sytuacji osobliwej ambiwalentnos$ci. W skali poréwnaweczej dtug na poziomie
55,0% PKB trzeba uznaé za raczej umiarkowany, jesli nie wrecz niski. Sredni
poziom dlugu publicznego wynosit na koniec 2010 r. w panstwach Unii
Europejskiej 80,0% PKB (w panstwach strefy euro 85,1%)'®, w Stanach
Zjednoczonych 84,4%, w Kanadzie 83,4%, nie moéwiac juz o Japonii z jej
rekordowym na §wiecie dtugiem 192,8%. Jednakze w §wietle polskich regulacji
krytyczny prog jest juz bardzo bliski. Dla jasnoéci trzeba podaé, ze poziom dlugu
55,0% PKB na koniec 2010 r. jest liczony zgodnie z ESA 95, czyli lacznie
z zadtuzeniem Krajowego Funduszu Drogowego (32,8 mld zl), natomiast diug
publiczny liczony zgodnie z prawem polskim wynosit 748,5 mld zt, czyli 52,8%
PKB, a wiec ksztaltowal sie nieco ponizej progu 55% PKB.

Wyltaczenie w 2009 r. z budzetu panstwa wydatkow na budowe drog
i autostrad i przesuniecie ich do Krajowego Funduszu Drogowego, a réwno-
cze$nie niezaliczenie tego funduszu do sektora finansé6w publicznych — wbrew
zaleceniom Komisji Europejskiej — w uchwalonej 27 sierpnia 2009 r. nowej
ustawie o finansach publicznych, bylo zrecznym posunieciem oddalajacym
restrykcyjne skutki przekroczenia progu 55% PKB. Notabene restrykcje te
zostaly nie tylko powtdrzone, lecz nawet zaostrzone w tej samej ustawie.
W zaistniatej sytuacji do$é dziwnie wygladaja zabiegi rzadu polskiego, by
zmieni¢ sposob liczenia w Unii Europejskiej dtugu publicznego, wytaczajac ditug
powstaly w zwiazku z kosztem finansowania reformy emerytalnej (w Polsce
okoto 156 mld zt, czyli 20,1% PKB — stan dtugu publicznego na koniec 2010 r.).

> Dane z wiosennej notyfikacji Eurostat opublikowane 26 kwietnia 2011 r., ,News Release”
60/2011, 26 April 2011.

6 W ujeciu realnym PKB wzrést w 2009 r. o 1,7%, zasé w 2010 r. o 3,8%. Zazwyczaj te wskazniki
przytacza sie¢ przy omawianiu sytuacji ekonomicznej Polski, ale dla celéw analizy finanséw publicznych
wlasciwy jest wzrost nominalnego PKB.

17 Por. A. Wernik, Finanse publiczne — cele, struktury, uwarunkowania, PWE, Warszawa 2011,
s. 1421in.

18 Eurostat, ,,News Release” 60/2011.
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W polskim ustawodawstwie takie wytaczenie nie jest przewidziane, a wiec skoro
i tak prawo polskie w odniesieniu do zasad liczenia dtugu rézni sie od prawa
europejskiego, to w pierwszej kolejnosci nalezatoby odpowiednio zmienié prawo
polskie. Mozna to zrobié¢, wprowadzajac odpowiedni zapis do art. 72 ustawy
o finansach publicznych, a nawet w drodze pozaustawowej, wykorzystujac
delegacje dla Ministra Finanséw zawarta w ust. 2 tego artykutu. Eurostat i tak
policzy dlug w sposob prawidlowy, to znaczy zgodny z ESA 95'° i poda do
wiadomo$ci publicznej, nie ogladajac sie na polski prog ostroznosciowy 55%
PKB, co i tak juz uczynil publikujac dane za 2009 r.

Istotnym zagadnieniem jest powstrzymanie dalszego szybkiego wzrostu
dtugu. Cho¢ dtug publiczny w Polsce wcigz utrzymuje sie na poziomie raczej
umiarkowanym, to jego szybki wzrost oznacza skracanie dystansu do poziomu
naprawde niebezpiecznego. Ponadto problem dlugu publicznego to nie tylko
sprawy (mozna je okresli¢ jako wskaznikowe), ktérymi zajmowaliSmy sie do tej
pory, lecz takze istotne obcigzenia dla finanséw publicznych, wynikajace ze
wzrostu dlugu: 1) rosnace koszty obstugi dtugu, czyli ptatno$ci odsetkowe,
2) rosnaca skala refinansowania dtugu.

Dtug publiczny to zobowigzanie oprocentowane, a wiec pociagajace za soba
ptatnosci odsetkowe na rzecz wierzycieli. Polska do niedawna znajdowala sie
w sytuacji szczegdlnej, gdyz mimo wzrostu kwoty dlugu stosunkowo nieznaczny
byt wzrost ptatnosci odsetkowych. O ile dlug publiczny byt na koniec 2009 r.
wyzszy od stanu na koniec 2000 r. o 149,8%, to ptatnoSci odsetkowe w tym
samym czasie wzrosly tylko o 52,2%. Relacja ptatnosci odsetkowych do PKB
zmalata z 3,0% w 2000 r. do 2,2% w 2008 r. i dopiero od 2009 r. zaczeta
ponownie wzrastaé. Przyczyng takiego stanu rzeczy bylo szczegblne zjawisko,
ktore mozna okreslié jako renta dezinflacyjna.

Oprocentowanie sktadajacych sie na dlug publiczny papieréw skarbowych
sklada sie (cho¢ nie jest to ujawniane) zawsze z dwoch czeSci: wlasciwego
oprocentowania i czeSci rekompensujacej wierzycielom skutki deprecjacji
pozyczonego kapitatu pod wptywem inflacji. Gdy inflacja maleje, rekompen-
sujaca cze$é oprocentowania moze by¢ coraz nizsza, co z pewnym opo6znieniem
przeklada sie na obnizenie $redniego oprocentowania dtugu, a w konsekwencji
na platnosSci odsetkowe. W Polsce inflacja mierzona wskaznikiem cen produkeji
globalnej obnizyla sie z 9,2% w 2000 r. do 3,3% w latach 2008 i 2009, co
przetozylo sie na obnizenie $redniego wynikowego oprocentowania dlugu
krajowego z 10,3% do 5,0% w 2008 r. W 2009 r., ale juz z innych wzgledow,
srednie oprocentowanie wzrosto do 5,9%, a platnosci odsetkowe o 22,2%2°.
Skonczyl sie czas renty dezinflacyjnej i o dynamice ptatno$ci odsetkowych
decydowaé bedzie dynamika dtugu.

Wprawdzie sptata dtugu publicznego, rozumiana jako stopniowe zmniej-
szanie jego nominalnej wielko$ci, nie jest praktycznie mozliwa, to wszystkie

% Nie ulega watpliwoéci, ze wylaczenie z dlugu publicznego zadluzenia Krajowego Funduszu
Drogowego nie mozna uznaé za prawidlowe.

20 Strategia zarzadzania dtugiem sektora finanséw publicznych w latach 2011-2014, Ministerstwo
Finanséw, Warszawa, wrzesien 2010 r., s. 8.
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sktadajace sie na dlug zobowigzania musza byé zgodnie z terminem
zapadalno$ci sptacone, papiery skarbowe wykonywane. Sankcja za zaniedbania
w tym zakresie jest utrata zdolnosci kredytowej, a bez doplywu Swiezych
pozyczek wspolezesne finanse publiczne nie moga funkcjonowaé. Srodki na
sptate starych zobowigzan w sytuacji, gdy nie ma nadwyzek budzetowych,
musza pochodzi¢ ze zobowigzan nowo zacigganych. Na tym polega refinan-
sowanie (zwane takze rolowaniem) dltugu publicznego.

Tabela 2
Potrzeby pozyczkowe Skarbu Panstwa w latach 2005-2010 (mld z1)

2005 2006 2007 2008 2009 2010

Potrzeby pozyczkowe brutto 130,5 129,4 107,0 122,5 164,3 179,8
w tym:

— deficyt budzetu panstwa?® 28,4 25,1 16,0 24,3 23,8 55,1
— transfer do OFE 12,6 14,9 16,2 19,9 21,1 22,3
— wplywy z prywatyzacji® -2,8 -0,4 -1,4 2,4 -0,5 -9,0
— pozostate biezace® 3,2 4,1 2,1 -0,5 13,4 2,8
— refinansowanie? 89,2 85,8 74,1 79,8 106,5 116,4
Potrzeby pozyczkowe brutto

w % PKB 13,3 12,2 9,1 9,6 12,3 12,7

a

w 2010 r. tacznie z deficytem budzetu $rodkow europejskich

netto, tzn. po potraceniu odpiséw na Fundusze: Rezerwy Demograficznej, Reprywatyzacji, Restruk-
turyzacji Przedsiebiorcow, Skarbu Panstwa, Nauki i Technologii Polskiej

saldo pozyczek udzielonych i ich sptat, rozliczenia zwigzane z prefinansowaniem zadan z udziatem
§rodkéw z Unii Europejskiej

splata pozyczek i wykup skarbowych papieréw warto$ciowych

b
c

d

Zrodto: Dlug publiczny — raport roczny 2010, Ministerstwo Finansoéw, Warszawa 2011.

Konieczno§é refinansowania dlugu, ktorej nie zapobiegtoby zréwnowazenie
finanséw publicznych i likwidacja deficytu, a nawet uzyskanie pewnej nad-
wyzki powoduje, ze finansowanie publiczne jest w gruncie rzeczy piramida
finansowa, dla ktorej brak dopltywu nowych S§rodkéw pozyczonych oznacza
katastrofe. Taka byta istotna przyczyna kryzysu finansowego w Argentynie
w 2001 r. i przed takg ewentualno$cia staneta Grecja w 2009 r. Roéznica
w stosunku do prywatnych piramid finansowych w rodzaju klasycznego sche-
matu Ponziego, czy blizszej nam czasowo piramidy Madoffa, sprowadza sie do
tego, ze rzady jako dysponenci finanséw publicznych maja przywilej naktadania
na prywatne sektory gospodarki i gospodarstwa domowe obowigzkowych ptat-
noSci podatkowych. Ten wtasnie przywilej w powaznym stopniu wzmacnia
wiarygodno$é dla rynku rzadéw jako dtuznikéw w poréwnaniu z podmiotami
komercyjnymi. Jednakze ma to miejsce dopoty, dopoki ditug publiczny i skala
jego refinansowania utrzymuja sie na poziomie do przyjecia z punktu widzenia
rynku finansowego.
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Skala refinansowania dlugu publicznego w Polsce po przejSciowym
zmniejszeniu w latach 2006-2008 gwaltownie ro$nie, co pokazuje tabela 2.
Zawarte w niej dane odnoszg sie tylko do dtugu Skarbu Panstwa, ale stanowi on
93-95% calego dtugu publicznego. Dane te oznaczajg takze, ze refinansowanie
generuje blisko dwie trzecie (w 2009 r. 64,8%, w 2010 r. 64,7%) potrzeb
pozyczkowych, z jakimi Skarb Panstwa wystepuje na rynku.

Précz dtugu publicznego, rozumianego jako suma sformalizowanych zobo-
wigzan, czesto moéwi sie o dlugu potencjalnym czy ukrytym. Chodzi tu
o zobowigzania, ktore obecnie formalnie jeszcze nie istnieja, ale wystapig
w przyszto$ci. Praktycznie chodzi to o dwie grupy zobowigzan. Pierwsza to
zobowigzania, ktére mogg powsta¢ w zwigzku z udzielonymi przez Skarb
Panstwa oraz samorzady poreczeniami i gwarancjami. Poreczenia i gwarancje
udzielane podmiotom gospodarczym w zwigzku z zacigganiem przez nie
kredytéow bankowych i innych zobowigzan stanowia wazng forme wspierania
przedsiebiorczo$ci. Ze wzgledu na ograniczong skale udzielanych poreczen
i gwarancji (na koniec 2009 r. bylo to 48,9 mld zt) i duzg ostrozno§é w ich
udzielaniu, nie stwarzaja one zagrozenia dla stabilno$ci finanséw publicznych;
wydatki budzetu pahstwa zwigzane z udzielanymi pozyczkami i gwarancjami
wynosity w 2009 r. 0,1 mld zl, przy czym czeSciowo podlegaja one zwrotowi
w wyniku dzialan windykacyjnych.

Jako dlug potencjalny sa czesto traktowane tzw. ukryte zobowigzania
systemu emerytalnego, czyli ,,dlug emerytalny”. Jest to w gruncie rzeczy
projekcja przysztych wydatkéow emerytalnych przy przyjeciu okreslonego
horyzontu czasowego. Jednakze watpliwe jest, czy taka projekcje mozna
okre§la¢ jako diug potencjalny czy ukryty. Projekcje tego rodzaju mozna
opracowa¢ dla innych pozycji wydatkowych, na przyklad dla wydatkéw na
oSwiate, wymiar sprawiedliwos$ci, obrone narodowsg itd., ale czy w zwiazku
z tym celowe jest moéwienie o ,,dltugu szkolnym”, ,,dtugu sadowym” czy ,,dtugu
wojskowym”? Oczywiscie jak najbardziej celowe jest opracowywanie dlugo-
okresowych projekcji wydatkow sektora finansow publicznych, ale wowczas
— zgodnie ze standardowym trybem postepowania stosowanym w finansach
publicznych — trzeba opracowac projekcje dochodéw publicznych i dostosowaé
wzajemnie obie projekcje tak, aby okresli¢ dopuszczalny poziom deficytu i dlugu
publicznego. Wylaczanie spraw emerytalnych z szerszego kontekstu finansow
publicznych moze tylko zaciemniaé obraz ich rzeczywistego stanu.

III. PRZYCZYNY WZROSTU DEFICYTU

Deficyt sektora finanséw publicznych osiggnat najnizszy poziom (1,9% PKB)
w 2007 r., a pdzniej w ciggu kolejnych trzech lat wzrést do 7,9% PKB, to znaczy
0 6 punktow procentowych. Przyczyny tego leza zaréwno po stronie dochodow,
jak i wydatkow, z tym ze w nieco wyzszym stopniu dotyczy to zmian po stronie
dochodéw (tabela 3).
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Tabela 3

Przyczyny wzrostu deficytu finanséw publicznych w latach 2007-2010 (% PKB)

2007 2008 2009 2010
Deficyt 1,9 3,7 7,3 7,9
Dochody publiczne, 40,3 39,5 37,2 37,8
w tym:
— podatki 22,7 22,8 20,3 20,5
— sktadki ubezpieczeniowe 12,0 11,3 11,3 11,1
Wydatki publiczne, 422 43,2 445 457
w tym:
— pltatnosci odsetkowe 2,3 2,2 2,6 2,7
— wydatki socjalne 16,2 16,1 16,9 17,0
— wydatki inwestycyjne 4,6 4,6 5,2 5,6

Zrodto: Eurostat.

Poziom dochodéw w relacji do PKB obnizyt sie z 40,3% w 2007 r. do 37,8%
w 2010 r., to znaczy o 2,5 punktu procentowego. Spowodowane to byto w pewnej
mierze zalamaniem sie koniunktury na przelomie lat 2008-2009, ale gtéwnag
przyczyna byly zmiany systemowe w zakresie podatkow i skladek na
ubezpieczenia spoleczne, a wiec czynniki decyzyjne.

Analiza oparta na relacjach poszczegélnych pozycji dochodowych do PKB
eliminuje w bardzo powaznym stopniu wpltyw koniunktury na dochody
publiczne, gdyz wlaénie to ksztattowanie sie PKB wyraza zmiany koniunktury.
Eliminacja wptywu koniunktury nie jest jednak catkowita, gdyz poszczegdlne
zrodta dochodéw w réznym stopniu reaguja na spowolnienie tempa wzrostu
PKB, dotyczy to zwtlaszcza podatkéow. Szczegélnie wrazliwy jest podatek
dochodowy od os6b prawnych, co stanowi konsekwencje wrazliwosci na de-
koniunkture zyskéw przedsiebiorstw i bankéw, ktore stanowia dominujaca
cze$c opodatkowanych dochodow. Zyski w warunkach dekoniunktury obnizaja
sie do$¢ powaznie, co powoduje (cho¢ z pewnym opézZnieniem) spadek wplywow
podatkowych. Co wiecej — dopuszczalno§é potracania strat z lat poprzednich
powoduje, Ze obnizony poziom wplywoéw utrzymuje sie przez pewien czas po
poprawie koniunktury. Z drugiej strony podatki majatkowe prawie nie reaguja
na zmiany koniunktury. Jednakze w zakresie wiekszoSci zZrodet dochodow
dynamika nieznacznie odchyla sie od dynamiki nominalnego PKB, cho¢ oczy-
wiScie zdarzajg sie wyprzedzenia i op6Znienia.

Rok 2008 przyniost zalamanie koniunktury w skali §wiatowej, ale w Polsce
jego przejawy wystapily dopiero pod koniec 2008 r. Realny PKB wzrést o 5,1%,
co trzeba uznaé¢ za wynik zupelnie dobry. Nie mozna przeto uznaé, ze to
dekoniunktura spowodowata spadek poziomu dochodéw publicznych. Przy-
czyny leza po stronie polityki fiskalnej w zakresie podatkéw i parapodatkéow
(tzn. sktadek ubezpieczeniowych), z tym, ze — co jest wlasciwie regulg
w sprawach podatkowych — chodzi o decyzje podjete wczeéniej (przed 2008 r.).

Poziom dochodéw obnizyt sie o 0,8 punktu procentowego, co spowodowane
byto dwoma decyzjami:
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a) wprowadzeniem ulg rodzinnych w podatku dochodowym od oséb fizycz-
nych; formalnie obowigzywaty one od poczatku 2007 r., ale faktycznie zostaty
zrealizowane w ramach ostatecznego rozliczenia tego podatku za 2007 r., a wiec
obciazyty dochody 2008 r. (ulgi te wyniosty 5,4 mld z});

b) obnizeniem (faktycznie juz od lipca 2007 r.) sktadki w ubezpieczeniu
rentowym z 13% do 6%; gdyby w 2008 r. obowigzywata stawka 13%, to wplywy
wynosityby nie 21,3 mld zi, lecz 46,1 mld zi. Jednakze trzeba uwzglednié, ze
budzet ,,odzyskal” 19% ubytku przychodéw, gdyz ubytek skladek oznaczat
wzrost dochodow obcigzonych podatkami dochodowymi. W sumie strata dla
finanséw publicznych wynosita 20,5 mld zt.

Lacznie w wyniku obu decyzji sektor finanséw publicznych utracit prawie
26 mld z1, to znaczy ponad 2% PKB. To znacznie wiecej niz przytoczone powyzej
obnizenie relacji dochodéw do PKB o 0,8 punktu procentowego, jednakze
wynika to z okolicznosci, ze gdyby nie obnizenie sktadki rentowej, to w 2008 r.
wplywy ze skladek na ubezpieczenie spoteczne wzrostoby w stosunku do 2007 r.
nie o 2,8%, lecz o okoto 15%. Wynagrodzenia za prace (ich lgczna suma)
stanowigca podstawe wymiaru sktadek, zwiekszylyby sie o 15,2% przy wzroScie
nominalnego PKB o 8,4%, co oznaczatoby, ze relacja sktadek do PKB wynositaby
co najmniej 12,7%2'.

Dochody podatkowe w 2008 r. wyraznie wzroslty (o 8,8%), a ich relacja do
PKB nawet nieznacznie zwiekszyta sie (o 0,1 punktu procentowego). Szcze-
gblnie wysoka byta — mimo ulgi rodzinnej — dynamika przychodéw z podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych, ktére wzrosty o 10,2%. Wplyw na to wywart
wspomniany juz wysoki wzrost wynagrodzen za prace, ktére stanowig blisko
60% dochodbéw obtozonych tym podatkiem.

Znaczne obnizenie dochodéw publicznych nastapilo w 2009 r. W relacji do
PKB zmniejszyty sie z 39,5% w 2008 r. do 37,2%, a wiec o 2,3 punktu
procentowego Spadek dotyczyl wytacznie dochodow podatkowych: ich relacja do
PKB zmniejszyla sie z 22,8% do 22,3%, a wiec o 2,5 punktu procentowego,
natomiast sktadki ubezpieczeniowe utrzymatly sie na poziomie z 2008 r., a inne
dochody nawet lekko wzrosty.

Niewatpliwie pewien wplyw wywarta tutaj gteboka dekoniunktura. Realny
PKB wzrost zaledwie o 1,7% i gospodarka polska znalazta sie na krawedzi
recesji. Ostatecznie do recesji nie doszlo, wplywy z podatku dochodowego od
0s6b prawnych zmniejszyly sie jednak o 11,5%. Zasadniczy wplyw na spadek
dochodéw wywarly zmiany systemowe w zakresie podatkéw. Od 1 stycznia
2009 r. podatek dochodowy od 0s6b fizycznych stat sie praktycznie podatkiem
liniowym. Jedynie 1,6% podatnikéw ptaci podatek od nadwyzki swych
dochodéw ponad 85,5 tys. zt rocznie wedlug wyzszej stawki 32%, pozostali
— osiggajacy dochéd do 85,5 tys. zt — opodatkowani sa wedlug stawki
podstawowej. Stawka podstawowa zostata obnizona z 19 na 18%, stawka
wyzsza z 40 na 32%, stawka $rednia (30%) ulegta likwidacji, a opodatkowane

21 Trzeba pamietaé, ze sktadka rentowa zostala czeéciowo obnizona juz od 1 lipca 2007 r., a wiec
poziom sktadek w tym roku byl juz nieco obnizony w poréwnaniu z 2006 r. (o ok. 0,2 punktu
procentowego).
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dotychczas zgodnie z nig dochody w granicach 45,5-85,5 tys. zt obcigzone
zostaly wedtug stawki podstawowej. Kosztowalo to tacznie okoto 14,5 mld zt?2,

Druga istotna zmiana dotyczy podatku od towaréw i ustug (potocznie VAT).
Skrocony zostal mianowicie czas zwrotu ze 180 do 60 dni, a takze wprowadzono
nowe zwolnienia przedmiotowe. Zmiany te, korzystne dla podatnikéw, spowo-
dowaly jednak spadek wplywow — na szczeScie jednorazowy — o co najmniej
5 mld zl. W sumie wptywy z podatku od towaréw i ustug byly o 2,3% nizsze niz
w 2008 r., mimo iz na przyklad sprzedaz detaliczna wzrosta o 3,6%.

W 2010 r. nie zanotowano poprawy w zakresie dochodéw publicznych.
Wprawdzie nie bylo juz spadku w ujeciu kwotowym, ale wzrost byl niewielki
(tylko o 4,6%), a wiec nizszy niz nominalnego PKB (5,1%). Dotyczy to
w szczegblnosci dochodéw podatkowych, ktore wzrosty tylko o 2,8%, co spowo-
dowalo, ze ich relacja do PKB obnizyta sie do 19,9%. Wprawdzie wplywy
z podatku od towardéw i ustug wzrosty az o 7,5%, ale byto to tylko ,,odrabianie”
wspomnianego jednorazowego ubytku w roku poprzednim. Podatek dochodowy
od os6b prawnych wykazat dalszy spadek wpltywow (o0 9,4%), co wigzaé trzeba
z rozliczeniem strat z lat ubieglych, bo zyski przedsiebiorstw zaczely juz
wyraznie wzrastac; w 2010 r. zyski brutto przedsiebiorstw niefinansowych byty
0 5,7% wyzsze niz przed rokiem. Wplywy z podatku dochodowego od o0séb
fizycznych byly nieznacznie nizsze niz w 2009 r. (0,8%), co trudno wytlumaczy¢
w sytuacji, gdy wynagrodzenia wzrosty o 4,5%, a emerytury i renty o 5,5%
(te dwie kategorie dochodéw stanowily wedlug danych za 2009 r. 90,0%
dochodéw podlegajacych opodatkowaniu).

7 dokonanego przegladu czynnikéw wpltywajacych na obnizenie poziomu
dochodéw publicznych w okresie 2007-2010 wynika, ze decydujaca role odegraly
zmiany systemowe, a w szczeg6lnoSci dwie z nich: obnizka sktadki na
ubezpieczenie rentowe oraz obnizka stawek w podatku dochodowym od os6b
fizycznych. Mozna przeto stwierdzié¢, ze odpowiedzialno§é obcigza prowadzong
polityke fiskalng. Dla unikniecia nieporozumien trzeba podkresli¢, iz decyzje
w odniesieniu do obu podstawowych zmian systemowych zostaty podjete
w 2006 r. i obciazaja 6wezesny rzad 1 6wczesnego ministra finansow.

Ocena owej polityki fiskalnej jest bardzo trudna, gdyz mamy do czynienia ze
szczegblnego rodzaju ambiwalencja. Polityka fiskalna — w szczegdlnoSci obie
przedstawione zmiany — spowodowata wzrost deficytu nie tylko w stosunku do
poziomu z 2007 r., lecz — co wazniejsze — w skali powodujacej przekroczenie
obowigzujacego poziomu referencyjnego 3% PKB i wprowadzenie wobec Polski
juz od 7 lipca 2009 r. procedury nadmiernego deficytu. Jednakze z drugiej
strony, wobec gwaltownego zatamania koniunktury pod koniec 2008 r., te
wlasnie zmiany odegraly role typowych instrumentéw tradycyjnej fiskalnej
polityki stabilizacyjnej, nastawionej na podtrzymywanie stabnacego popytu.
Taka polityka ze swej istoty oznacza zmiane dotychczasowej proporcji podziatu
powstajacych w procesie gospodarczym dochodéw pomiedzy sektor finansow
publicznych i sektory prywatne, co musi sie przetozyé na wzrost deficytu?®. Czy

2 Szacunek wlasny na podstawie danych zawartych w publikacjach Ministerstwa Finanséw:
,,Informacja dotyczaca rozliczenia podatku dochodowego od 0s6b fizycznych za 2008 r.” oraz ,,Informacja
dotyczaca rozliczenia podatku dochodowego od 0sdb fizycznych za 2009 r.”.

% Szerzej na ten temat A. Wernik, op. cit., s. 136.
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w Polsce tak wtasnie bylo? Pomijajac rok 2008, w ktorym dekoniunktura
wystapita pod koniec roku, w 2009 r. spozycie gospodarstw domowych wzrosto
realnie o 2,1% przy wzro§cie realnego PKB o 1,7%. W cenach biezacych
oznaczalo to wzrost o0 35,6 mld zt. Deficyt sektora finansow publicznych wzrost
w 2009 r. 0 50,4 mld zt i cho¢ mozna dyskutowac o relacji kosztow (tzn. wzrostu
deficytu) i efektow, to wedlug wszelkiego prawdopodobienstwa bez takiego
wzrostu deficytu nie byloby mozliwe osiggniecie nawet tak skromnego wzrostu
PKB i unikniecia tym samym recesji.

Ani obnizka sktadki rentowej, ani zmiany stawek w podatku dochodowym
nie byly pomyS§lane jako dziatania stabilizacyjne. Gdy podejmowane byly
decyzje (na przetomie 2006 i 2007 r.) nikt nie spodziewal sie zatamania
koniunktury, przeciwnie — oczekiwano, iz nadal bedzie wysoka (w 2006 r. PKB
realnie wzrést o 6,2%). Owczesna minister finansow Zyta Gilowska?* obnizke
sktadki rentowej uzasadniata dazeniem do zmniejszenia tzw. klina podatko-
wego. Jednakze niezaleznie od intencji obydwie decyzje obnizajace dochody
publiczne obiektywnie spelnily role dziatan stabilizacyjnych, to znaczy
w pewnej mierze powstrzymaly stabniecie popytu. Co wiecej, skutecznosé ich
byta wigksza, bo zostaty wprowadzone w zycie wczeéniej w stosunku do procesu
stabniecia koniunktury, przewaznie bowiem dziatania stabilizacyjne — procz tak
zwanych automatycznych stabilizatorow koniunktury — dochodzg do skutku
z op6znieniem ze wzgledu na odroczenia w procesie decyzyjnym.

Jednakze jesli potraktowaé obydwie obnizki jako dzialania stabilizacyjne, to
trzeba w momencie, gdy proces ozywienia gospodarki wejdzie w faze dojrzala,
wycofaé sie z nich. Taka zasada obowiazuje, czy tez powinna obowigzywac,
w polityce stabilizacyjnej?.

Jesli chodzi o wydatki publiczne, to ich poziom w relacji do PKB wzrost
w okresie 2007-2010 r. o 2,7 punktu procentowego. Zadecydowaly o tym dwie
pozycje wydatkowe: ptatno$ci odsetkowe zwigzane z dlugiem publicznym oraz
wydatki inwestycyjne. O czynnikach wplywajacych na ksztaltowanie sie
platnosci odsetkowych byla juz mowa wczesniej; ich poziom w relacji do PKB
wzrost w omawianym okresie o 0,4 punktu procentowego i trzeba liczyé sie
z tym, ze bedzie dalej wzrastat. O tempie dalszego wzrostu decydowaé bedzie
tempo narastania dtugu publicznego, choé oczywi$cie mozna i nalezy stosowaé
rozne techniczne metody hamowania tego wzrostu.

Wzrost wydatkow inwestycyjnych ma szczegdlny charakter, gdyz wigze sie
z szybko rosngcym naptywem §rodkéw z funduszy strukturalnych Unii Euro-
pejskiej, w wigkszosci przeznaczonych na finansowanie projektéw o charakterze
inwestycyjnym. W zasadzie érodki przeznaczone na finansowanie okreslonych
wydatkéw powinny sie bilansowaé, jednakze ze wzgledu na zasade wspoél-
finansowania wywotuja zapotrzebowanie na $rodki finansowe ze zrédet krajo-
wych. Im wiecej naptywa §rodkéw unijnych, tym wieksze musza byé zaangazo-
wane §rodki z budzetu panstwa i budzetéw samorzadowych. W rezultacie rosng
zar6wno wydatki inwestycyjne, jak i nieinwestycyjne. Dodatkowym czynnikiem
pobudzajacym wydatki sg przygotowania do mistrzostw Europy w pitce noznej
Euro 2012, zwlaszcza budowa stadionow (ktore poézniej trzeba bedzie utrzymag).

24 W okresie od stycznia do czerwca 2006 r. i od wrzeénia 2006 r. do pazdziernika 2007 r.
% Por. A. Wernik, op. cit., s. 142.
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W gruncie rzeczy rzad znalazt sie w sytuacji przymusowej, gdyz rezygnacja
z grantéw z Unii Europejskiej bytaby z jednej strony nieracjonalna w sensie
ekonomicznym (ostatecznie inwestycje te realizuje sie za potowe ceny!),
a z drugiej nie znalaztaby spotecznej aprobaty. Sytuacja taka jeszcze przez
pewien czas bedzie trwata, ale po 2013 r., gdy wejda w zycie nowe wieloletnie
ramy finansowe, nawet jesli uda sie utrzymac obecny poziom wptat do budzetu
Unii, naptyw §rodkéw unijnych do Polski znacznie sie zmniejszy. Trzeba bedzie
bowiem znalezé §rodki dla Rumunii i Bulgarii, ktére sg biedniejsze niz Polska
(w 2009 r. PKB na 1 mieszkanca byt o 38% nizszy niz w Polsce?$).

Do wzrostu poziomu wydatkéw publicznych przyczynit sie takze wzrost
wydatkéw socjalnych, jednakze nie jest to sprawa jednoznaczna. Wydatki
socjalne zwiekszyty sie z 16,2% PKB w 2007 r. do 16,9% PKB w 2009 r. i do
17,0% PKB w 2010 r., jednakze nie osiagnety poziomu z 2006 r. wynoszacego
17,3%. Zasadniczy wplyw na ksztaltowanie wydatkéw socjalnych wywieraty
§wiadczenia emerytalne i rentowe, na ktére przypada Srednio 71% tych
wydatkéw. Pokazuje to tabela 4.

Tabela 4
Wydatki socjalne w latach 2006-2010

2006 2007 2008 2009 2010
Wydatki socjalne ogétem?®
— mld zt 183,90 190,60 205,60 227,10 241,20
— % PKB, 17,35 16,20 16,12 16,93 17,04
w tym:
emerytury i renty
— mld zt 129,70 134,30 147,60 161,90 170,90
— % PKB, 12,24 1141 11,57 12,05 12,07
zasitki dla bezrobotnych
— mld zt 2,10 1,70 1,50 2,30 2,60
— % PKB, 0,90 0,14 0,11 0,17 0,19
$wiadczenia rodzinne®
— mld zt 7,30 8,00 7,30 7,10
— % PKB, 0,70 0,68 0,57 0,52
wydatki NFZ¢
— mld zt 16,30 15,90 19,50 22,40
— % PKB 1,54 1,35 1,59 1,67

a

w ujeciu ESA 95 wg Eurostatu
wraz z dodatkami
w tym refundacja lekow

7rédto: Eurostat, ,,Roczniki Statystyczne GUS” 2007-2010, ,,Biuletyn Statystyczny” 2011, nr 3.

b

c

Wydatki socjalne w przewazajacej mierze nalezg do wydatkéw prawnie
zdeterminowanych (,,sztywnych”), to znaczy takich, ktorych wielko$é okreslajg
obowigzujace ustawy i nie pozostawiaja w zasadzie pola do dyskrecjonalnych

% Obliczony na podstawie danych zawartych w ,,Roczniku Statystycznym GUS”, Warszawa 2010,
s. 951.
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decyzji na szczeblu rzadu, a nawet Sejmu. OczywiScie ustawy Sejm moze
zmieni¢, jednakze w niektorych przypadkach prawne ograniczenia wynikajag
z Konstytucji RP. Dotyczy to w szczegblnosci §wiadczen emerytalnych
i rentowych, ktore korzystaja z konstytucyjnej ochrony praw stlusznie nabytych
(tacznie z obowigzkiem waloryzacji jako instrumentu ochrony realnej wartosci
swiadczen?”).

Klasyczne czynniki powodujace wzrost $wiadczen socjalnych w czasie
dekoniunktury — wzrost zasitkéw dla bezrobotnych oraz wzrost liczby rodzin
spetniajacych kryteria dochodowe upowazniajace do pobierania $wiadczen
rodzinnych — w Polsce dzialaja bardzo stabo ze wzgledu na wysoce restrykcyjne
zasady obowigzujace w tym zakresie. Wyplacone zasitki dla bezrobotnych
stanowig utamek procenta PKB, a prawo do ich pobierania ma zaledwie
okolo 14 do 18% zarejestrowanych bezrobotnych. Niska jest tez wysokos§é
zasitkow; w 2009 r. bylo to érednio 569 zl, czyli 18,9% $redniego wynagrodzenia
brutto. Nawet gwattowny wzrost bezrobocia w 2009 r. (liczba bezrobotnych
wedtug stanu na koniec roku wzrosta o 28,4%, a kwota wyptacanych zasitkow
0 55,6%) mial tylko marginesowe znaczenie dla finanséw publicznych. Jesli
chodzi o $wiadczenia rodzinne, to kwota wyptat maleje, prawdopodobnie
ze wzgledu na sztywnos$é kryteriéow dochodowych, ktore nie byly waloryzowane
od 2003 r. Liczba wyptacanych éwiadczen w 2009 r. zmalata o 12,0% w sto-
sunku do 2004 r.

W przedstawionej sytuacji mozna przyjaé stanowisko, ze wydatki socjalne,
choé stanowia bardzo duzg cze$é wydatkéw publicznych (w 2010 r. 37,3%), nie
saq przyczyng gwaltownego pogorszenia sie sytuacji polskich finanséw
publicznych po 2007 r., ani tez nie stanowig pola dla krétkookresowych dziatan
oszczednoSciowych.

Jesli chodzi o pozostate wydatki, to istotnej roli —opraocz 2008 r. —we wzroscie
deficytu nie odegraty. W 2008 r. wykazatly bardzo duzy wzrost (az o 13,3%) i ich
relacja do PKB wzrosta z 19,4% w 2007 r. do 20,3%, gtéwnie ze wzgledu na
wzrost wynagrodzen za prace (z 9,6% PKB w 2007 r. do 10,0% PKB w 2008 r.).
Trzeba jednak uwzglednié, ze poprzednio (w latach 2006-2007) dynamika
wynagrodzen byta staba i ich poziom zmniejszal sie w stosunku do 2005 r., gdy
wynosit 10,0%. W warunkach ciagle jeszcze dobrej koniunktury trudno byto
uniknaé pewnego odreagowania i unikngé wzrostu wynagrodzen. Trzeba braé
pod uwage, ze racjonalna polityka ptacowa w sektorze finansé6w publicznych nie
powinna dopuszcza¢ do narastania rozpieto$ci w stosunku do wynagrodzen
w sektorach prywatnych?® a te rosty szybko.

W 2009 r. wzrost wydatkow pozostatych byl juz niewielki, zaledwie o 2,0%,
a wiec ponizej tempa wzrostu cen?®, co oznaczalo, iz w ujeciu realnym

2T Wynika to z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, jednakze formula waloryzacji procz
wzrostu cen uwzglednia takze 20% wzrostu plac realnych, a to wykracza poza zakres konstytucyjnej
ochrony praw stusznie nabytych.

% Dotyczy to wynagrodzenia przy réwnych kwalifikacjach. GUS podaje wprawdzie (np. ,,Rocznik
Statystyczny GUS”, Warszawa 2010, s. 288), ze $rednie wynagrodzenia w ,,sferze budzetowej” sg nieco
wyzsze niz w catej gospodarce, ale nasycenie ,,sfery budzetowej” pracownikami o wysokich kwalifikacjach
jest znacznie wyzsze niz w catej gospodarce.

% Ceny produktu globalnego wzrosty o 3,3%, a ceny popytu krajowego o 2,3%, ,Rocznik Statystyczny
GUS”, Warszawa 2010, op. cit., s. 744 i 766.
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zmniejszyty sie. W relacji do PKB poziom tych wydatkow obnizyt sie z 20,3%
w 2008 r. do 19,6%. Spadek dotyczyl przede wszystkim wydatkéw na zakup
towaréow i ustug; ich poziom obnizyt sie z 6,2% PKB w 2008 r. do 5,6% PKB.
W ten sposob, o ile w 2008 r. wydatki pozostate przyczynily sie do wzrostu
deficytu, o tyle w 2009 r. zaszly zmiany, ktore to skompensowaty i ich poziom
w 2009 r. w relacji do PKB byt taki jak w 2007 r.

Dokonany przeglad czynnikéw, ktére spowodowaly tak ogromny wzrost
deficytu finanséw publicznych wykazuje, ze w ostatecznym rachunku spro-
wadzaja sie one do wplywu dekoniunktury. Oczywiscie okre§long role odegrata
takze prowadzona polityka fiskalna, ale nie mozna przeciwstawiaé¢ skutkow
prowadzonej polityki fiskalnej wplywowi dekoniunktury jako czynnika
obiektywnego, zewnetrznego z punktu widzenia normalnego biegu proceséow
gospodarczych. Z jednej strony polityka fiskalna prowadzona byla — przy-
najmniej od konca 2008 r. — w §wiadomo$ci zagrozenia recesyjnego (przy-
puszczalnie dlatego nie wycofano sie z decyzji dotyczacych podatkow i skladek,
choé formalnie byto to mozliwe), z drugiej za§ dekoniunktura jest zjawiskiem
normalnym w gospodarce rynkowej rozwijajacej sie cyklicznie i zawsze trzeba
przewidywaé jej wystagpienie. Politycy i ekonomisci dla nich pracujacy nie
bardzo sa do tego sktonni i chetnie zakladajg niezakldcong dobra koniunkture
w nadchodzgcych latach. Mozna to zaobserwowac w okresie od 1999 do 2001 r.
i tak byto ponownie w latach 2006-2007.

Tak sie jednak szczeSliwie zlozylo, ze decyzje obnizajace podatki i sktadki
ubezpieczeniowe podejmowane bez obawy, ze wystapi¢é moze dekoniunktura,
przyczynily sie do uchronienia Polski — jako jedynego kraju w Europie — przed
wystapieniem otwartej recesji. Negatywne skutki dekoniunktury zostaly
zlagodzone. Ceng byt jednak ogromny wzrost deficytu, a w konsekwencji — dlugu
publicznego. Mozna oczywiScie dyskutowaé, czy cena ta byla wspdétmierna
w stosunku do korzy$ci uzyskanych z takiego obrotu rzeczy. Trzeba tez
pamieta¢, ze do unikniecia recesji przyczynily sie inne jeszcze, procz polityki
fiskalnej, czynniki natury zaréwno strukturalnej, jak i decyzyjnej. Niemniej
stawianie zarzutoéw, ze polityka rzgdowa doprowadzita do nadmiernego za-
dluzenia, jest wyrazem stabej orientacji w ekonomicznych uwarunkowaniach
tej polityki. Tak samo jest z opowiadaniem o ,,rozpasanych wydatkach”, jako
przyczynie wzrostu zadluzenia. Rzeczywistym wyzwaniem dla polityki rza-
dowej jest znalezienie wtasciwych drog obnizenia deficytu i tym samym
zahamowania wzrostu dtugu.

IV. PERSPEKTYWY POLSKICH FINANSOW PUBLICZNYCH

Zasadniczym wyzwaniem stojacym przed polskimi finansami publicznymi
— i rzadem jako ich dysponentem - jest ograniczenie deficytu do poziomu
bezpiecznego z punktu widzenia ich stabilnosci. Rownocze$nie zapewni to
zahamowanie wzrostu dlugu publicznego, co stanowi podstawowy warunek tej
stabilno$ci. OczywiScie o zmniejszeniu dlugu w kwocie absolutnej mowy by¢ nie
moze, wymagaloby to nie ograniczenia deficytu, lecz osiagniecia znacznej
nadwyzki. Takze obnizenie relacji dlugu do PKB jest sprawa dosé odlegta, ale
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nastapi to tym szybciej, im szybciej zostanie zredukowany deficyt i im wieksza
bedzie skala redukcji. W polskich warunkach poziom deficytu pozwalajacego na
ustabilizowanie relacji dtugu publicznego do PKB wynosi mniej wiecej 1,5%
PKB i do tego trzeba dostosowaé skale redukeji deficytu®.

Szybkie ograniczenie deficytu jest istotne nie tylko ze wzgledu na decyzje
Ecofinu, ktory ustalil rok 2012 jako termin, ale przede wszystkim dlatego, ze
ustabilizowanie dlugu publicznego to warunek normalizacji gospodarki kra-
jowej 1 jej dalszego rozwoju. Dlatego tez im wcze$niej zostanie zredukowany
deficyt tym lepiej. Ponadto trzeba pamieta¢ o tym, ze gospodarka rynkowa
rozwija sie cyklicznie i wezeéniej czy p6zniej (ale w niezbyt odlegtej przyszlosci)
przyjdzie kolejny okres dekoniunktury i zanim to nastapi trzeba ,,uprzatnac”
gospodarke. Inaczej nowa dekoniunktura moze przybra¢ skale glebokiego
kryzysu.

Ograniczenie deficytu moze nastaé¢ zaréwno przez zwiekszenie dochodow,
jak i przez ograniczenie wydatkow. Jednakze istota jest taka sama: powinna
nastapié¢ zmiana zasad podzialu powstajacych w gospodarce dochodéw
pomiedzy sektor finanséw publicznych i sektory prywatne (przedsiebiorstwa
niefinansowe, instytucje finansowe oraz gospodarstwa domowe), na niekorzys$é
tych ostatnich. Tak by¢ musi, poniewaz deficyt powstal na skutek zmiany tych
zasad na korzy$é sektoréow prywatnych, a wiec niezbedne jest odwrdcenie
sytuacji. Dlatego tez twierdzenie — co czesto czynia politycy — ze redukcja
deficytu powinna by¢ bezbolesna dla spoleczenstwa i gospodarki, jest czysta
hipokryzja. Z drugiej strony przesuniecie 60 czy 70 mld zt z sektoréow pry-
watnych, posiadajacych do dyspozycji laczne dochody rzedu 1122 mld z1??,
do sektora finansé6w publicznych nie powinno byé zabiegiem tak bardzo
bolesnym. Nalezy jednak uwzglednic jedno zastrzezenie: redukcja deficytu nie
powinna nastgpi¢ w zbyt wczesnej fazie ozywienia gospodarki. Gospodarka
wychodzaca z dosé gtebokiej zapasci, jaka stanowila w Polsce dekoniunktura,
mimo iz nie doszto do otwartej recesji, jest wrazliwa i tatwo byloby jej wzrost
zahamowac. Dlatego tez stuszne bylo niepodejmowanie w 2010 r. energicznych
dziatan ograniczajacych deficyt. Okresem do tego sposobnym jest rok biezacy,
ale przede wszystkim rok 2012.

Zmniejszenia deficytu nie zapewni jaka§ mityczna reforma finanséw
publicznych, rozumiana jako jednorazowy, spektakularny akt, po ktorym
wszystko zmieni sie na dobre. Taka reforma jest po prostu niemozliwa.
Redukcja deficytu moze nastapié¢ w wyniku bardzo wielu dziatan zapewnia-
jacych zwiekszenie dochod6éw i zmniejszenie wydatkow. Tylko niewielka czesé
tych dziatan oznacza zmiane instytucji wystepujacych w sferze finanséow
publicznych; w wiekszo$ci instytucje sa dobre i niezbedna jest tylko zmiana
parametrow, zgodnie z ktorymi funkcjonuja: stawek, kryteriéw, limitow, kwot
progowych itp. Tak wiec trzeba mowié nie o reformach finanséw publicznych,

30 Zalecenia Eurofinu postuluja redukcje deficytu ponizej 3% PKB, co jest zgodne z Traktatem
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ale jest to zbyt mato dla ustabilizowania dtugu. Zmodyfikowany
Pakt Stabilnosci i Wzrostu zaleca jako pozadany poziom deficytu ponizej 1% PKB, co moze jest wobec
Polski nieco przesadne, ale powinno byé¢ traktowane jako poziom docelowy.

31 Dane GUS dla 2010 r., niefinansowane rachunki kwartalne wedtug sektoréw instytucjonalnych,
www.stat.gov.pl.
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lecz o dostosowaniu fiskalnym. OczywiScie nie oznacza to unikania reform
odcinkowych tam, gdzie sa potrzebne, jak rowniez stalego doskonalenia
instytucji. Notabene doskonalenie takie stale nastepuje, cho¢ nie zawsze jest
dostrzegane przez opini¢ publicznag 2.

Pewien pakiet dzialan zmierzajacych do obnizenia deficytu wprowadzono
w ustawie budzetowej na 2011 r. i mozna oczekiwa¢, ze zapewni on obnizenie
deficytu w stosunku do PKB o okolo 1,3 punktu procentowego. Nalezy tu
wymieni¢ przede wszystkim: zastosowanie tzw. reguty wydatkowej, tzn. zasady,
iz wydatki budzetu panstwa niezaliczone do kategorii wydatkéw prawnie
zdeterminowanych rosng najwyzej o prognozowany wskaznik inflacji plus
1 punkt procentowy, podwyzke stawek podatkéw od towaréw i ustug (VAT),
podwyzke niektorych stawek akcyzy, likwidacje pewnych ulg podatkowych itp.
Do tego dojda skutki obnizenia czesci sktadki emerytalnej odprowadzanej do
otwartych funduszy emerytalnych, ktore — uwzgledniajac, iz nastapi to od
1 maja br. — wyniosg okoto 11 mld zt, to znaczy 0,7% PKB.

Rzadowy oficjalny program obnizenia deficytu zostat przedstawiony w uch-
walonym 26 kwietnia 2011 r. przez Rade Ministréow i przekazanym Komisji
Europejskiej dokumencie: ,,Program konwergencji — aktualizacja 2011”.
Program ten zaklada obnizenie deficytu finanséw publicznych w 2012 r. do
2,9% PKB, z tym ze juz w roku biezacym deficyt ma zostaé obnizony do 5,6%
PKB, a wiec o 2,3 punktu procentowego w stosunku do 2010 r. Zapewnié to maja
dzialania ujete w ustawie budzetowej oraz zmiany w otwartych funduszach
emerytalnych, a takze funduszach celowych, ktore sa jednak, procz obnizenia
zasitku pogrzebowego, do$¢ enigmatyczne. W sumie wydaje sie, ze obnizenie
deficytu o ponad 2 punkty procentowe jest jednak realne.

Gorzej rzecz sie przedstawia z zapowiedzianym na 2012 r. obnizeniem
deficytu o nastepne 2,7 punktu procentowego. Realne pozycje to kolejne
efekty reguly wydatkowej zastosowanej w budzecie panstwa, szacowane na
0,60% PKB, oraz dalsze skutki obnizenia sktadki odprowadzanej do otwartych
funduszy emerytalnych — 0,53% PKB??; razem to niewiele ponad 1% PKB.
Pozostale pozycje w programie sa to przedsiewziecia raczej watpliwe. Dotyczy
to w szczegoOlno$ci wprowadzenia reguty wydatkowej w budzetach samorza-
dowych, co mialoby przynie$é okoto 6,5 mld zt (0,40% PKB) oszczedno$ci.
Niezaleznie od sprawy ekonomicznej racjonalnos$ci (musialoby sie to odbié
na absorpcji grantéw unijnych) wydaje sie, ze bytoby to sprzeczne z Konstytucjg
RP, za$ ostateczna decyzja, zgodnie z art. 165 Konstytucji, musiataby nalezeé
do Trybunatu Konstytucyjnego. Watpliwo$ci budzié moga takze szacowane
na 0,39% PKB - raczej zbyt wysoko — efekty ograniczenia przywilejow wczes-
niejszego przejScia na emeryture (na skutek wprowadzenia emerytur po-
mostowych).

W omawianym programie nie pojawiajg sie propozycje dotyczace podatkow
i parapodatkow (sktadek ubezpieczeniowych) procz zrealizowanej juz podwyzki
stawek w podatku od towaréw i ustug oraz nieco humorystycznych zapowiedzi

32 Niezauwazone przez media, a tym samym przez szersza opinie publiczna, byly na przyktad
korzystne dla podatnik6w kolejne podwyzki putapu fakultatywnych zwolnierr podmiotowych w podatku
od towaréw i ustug.

33 W 2011 r. obnizenie odprowadzanej sktadki dotyczy 8 miesiecy, w 2012 r. juz calego roku.
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zamrozenia skali w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ktéra zamrozona
jest juz od 2008 r. Tymczasem do rozwazenia jest powr6t do starej (obo-
wigzujacej do konca czerwca 2007 r.) stawki sktadki na ubezpieczenie rentowe.
W ekonomicznym sensie nie bylaby to podwyzka, tylko wycofanie obnizki
zwigzanej z fiskalng polityka stabilizacyjna, za§ w warunkach 2012 r. mogtaby
przyniesé ponad 25 mld zt, to znaczy 1,6% PKB®. Razem ze wspomnianymi
poprzednio realnymi czynnikami obnizenia deficytu (regula wydatkowsq
i obnizkg sktadki dla OFE) byloby to co najmniej 2,7% PKB, a zatem deficyt
finans6éw publicznych w 2012 r. wyniéstby 2,9% PKB, umozliwiajac tym samym
anulowanie procedury nadmiernego deficytu wobec Polski. Tym samym
stworzyloby to mozliwosé wejscia Polski do strefy euro juz od poczatku 2014 r.,
choé¢ oczywiscie decyzja zalezataby od oceny, czy bedzie to dla Polski
w 6wczesnych warunkach korzystne.

Przy powrocie do starego poziomu sktadki rentowej nie bytyby juz potrzebne
inne podwyzki w zakresie podatkow. Alternatywne rozwigzanie, jakim mogtyby
by¢ zmiany w podatku dochodowym od oséb fizycznych, jest trudniejsze
z punktu widzenia techniki podatkowej i bardziej drazliwe pod wzgledem
spoteczno-politycznym. Dla uzyskania odpowiedniego efektu fiskalnego nie
wystarczytoby bowiem zwiekszenie obcigzenia dochodéw wysokich, lecz ko-
nieczne byloby podwyzszenie stawki podstawowej, a wiec opodatkowania takze
dochodéw niskich. Tymeczasem perspektywa, cho¢ raczej odlegta, zmian
w podatku od 0s6b fizycznych powinno by¢ podwyzszenie minimum wolnego od
podatku, co zapewniloby obnizenie obcigzenia podatkowego dochodéw niskich.
Podatek dochodowy od osob prawnych ze wzgledu na jego wplyw na
konkurencyjno$¢ polskich firm w skali miedzynarodowej nie powinien byé
w zadnym przypadku podwyzszony.

Zredukowanie deficytu nieco ponizej 3% PKB nie oznacza osiagniecia przez
polskie finanse publiczne stanu optymalnego. Nie zapewnia to bowiem
ustabilizowania dlugu publicznego w relacji do PKB. Stabilizacja taka moze
nastapié — byla o tym mowa — przy deficycie co najwyzej 1,5 % PKB, ale
uwzgledniajac zalecenia Paktu Stabilno$ci i Wzrostu lepiej jest zmniejszy¢
deficyt ponizej 1% PKB. Nie jest to jednak sprawa tak naglaca, jak redukcja
deficytu ponizej 3% PKB. W tym celu corocznie deficyt musi zmniejszaé sie
0 mniej wiecej o 2,5 punktu procentowego, natomiast dalsze ograniczenie
deficytu zgodnie z Paktem powinno nastepowaé¢ w tempie 0,5 punktu procen-
towego rocznie3®. Pomocne bylyby tutaj odpowiednie zmiany w systemie
zabezpieczenia spotecznego jak ograniczenie przywilejow emerytalnych, wydtu-
zenie wieku emerytalnego, reforma Swiadczen ubezpieczeniowych rolnikéw itd.,
ktore przynie$¢ moga efekty nie w krotkim, lecz dopiero $rednim okresie czasu.
Niemniej sprawa dalszego ograniczania deficytu bedzie ciagle aktualna i nie
moze przesta¢ by¢ pierwszoplanowym problemem dla rzadu. Zwlaszcza ze
trzeba liczyé sie z wystapieniem nastepnej dekoniunktury i naturalnego w jej
warunkach wystapienia czynnikéw dziatajacych w kierunku wzrostu deficytu.

34 Uwzgledniajac pewien ubytek wplywéw z podatku dochodowego, ktéry musiatby nastapié.
35 Przewiduje to ,,Program konwergencji — aktualizacja 2011” zakladajacy, iz deficyt w 2013 r.
obnizony zostanie do 2,5% PKB, a w 2014 r. do 2,0% PKB.
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Ostatecznym celem jest zapewnienie stabilno$ci finanséw publicznych, ktory
nie jest — jak to sie niekiedy przedstawia — jakim§ wyodrebnionym interesem
rzadu, lecz wspoélnym dobrem obywateli®.

dr Andrzej Wernik
Profesor Akademii Finanséw w Warszawie

THE STATE OF POLISH PUBLIC FINANCE

Summary

Public finance in Poland is currently at a turning point. Although the Polish finance today is not
in a really bad state, if the deficit continues to remain at such a high level as it is now, this situation is
potentially dangerous because a substantial increase in public debt may jeopardise the economic and
financial stability of the country. Therefore, even if nothing irreversible has yet happened, the
reduction of the current deficit seems rather urgent. When in July 2009 the European Union
commenced excess deficit proceedings against Poland, it set the year 2012 as a date by which Poland
was to have brought down its deficit to below 3% of the GDP. That deadline must be met not just
because such is the recommendation of the EU, but because a lower deficit is in Poland’s best
interests. The ‘Convergence Programme — Update 2011’ adopted by the Polish government in April
2011 provides for fiscal adjustments to ensure the necessary reduction of the deficit. Yet, there are
doubts voiced whether the planned measures will be fully effective. As it seems now, only an increase
in certain fiscal burdens — at least a return to the former level of state pension contributions — may
ascertain the deficit reduction plans.

* Rada Unii Europejskiej 12 lipca 2011 r. uznala przedstawiony przez Polske zaktualizowany
program konwergencji na lata 2011-2014 za wiarygodny, cho¢ w odniesieniu do 2012 r. uznala, ze dla tego
,okresu opiera si¢ na nieco zbyt optymistycznych zalozeniach dotyczacych wzrostu gospodarczego”.
W zwigzku z tym dochody z podatkow bezposrednich i sktadek na ubezpieczenia spoleczne moga sie
okazaé nizsze, niz prognozowano, co moze ,,spowodowac przekroczenie Sciezki konsolidacji”. Dlatego tez
,,;moze zachodzié konieczno$¢ wdrozenia dodatkowych $rodkéw [...], aby dotrzymaé terminéw korekty
nadmiernego deficytu przypadajacego na 2012 r. Dalsze redukcje wydatkow pobudzajacych wzrost
wigzalyby sie jednak z ryzykiem negatywnego oddzialywania na potencjat wzrostu w przysztosci”. Mozna
to interpretowac jako sugestie, iz ,,dodatkowe §rodki” powinny pochodzi¢ ze strony dochodowej. Opinia
Rady zostata opublikowana w ,,Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej” z 23 lipca 2011 r., nr C 217.





