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1. WSTEP

Tematy zwigzane z reformg finanséw publicznych sa w ostatnich latach bar-
dzo czgsto poruszane nie tylko w literaturze przedmiotu, lecz takze w mediach
— prasie, radiu, telewizji, Internecie. Jest to zwigzane z rosnagcymi problemami
panstw europejskich w obszarze finanséw publicznych: nadmiernymi warto$cia-
mi deficytow budzetowych, bardzo wysokimi poziomami zadtuzenia, spadkiem
wiarygodnosci niektorych krajow w oczach inwestorow. W Europie zagadnienia
te dotycza nie tylko panstw strefy euro lub panstw czlonkowskich tzw. ,,starej”
Unii Europejskiej (UE). Coraz czgsciej ujawniajg si¢ one takze w panstwach zali-
czanych do ,,nowych” cztonkow UE.

Zagadnienia te s3 widoczne wyraznie takze w Polsce. Warto jednak podkreslic,
ze ostatni kryzys finansowy nie tyle wywotal, co uwypuklit ktopoty polskiego sek-
tora finansow publicznych (SFP). Glownych przyczyn zlej sytuacji w tym zakresie
szuka¢ nalezy nie tylko wérod czynnikow cyklicznych, lecz takze strukturalnych.

Celem artykutu jest wskazanie najwazniejszych dziatan, ktoére wydaja si¢ nie-
zbedne dla przeprowadzenia reformy finansoéw panstwa, a takze proba ich zhierarchi-
zowania. W opracowaniu zwrdcono szczegolng uwagg na potrzebe wypracowania
kompleksowych, strukturalnych rozwigzan majacych na celu racjonalizacj¢ zarza-
dzania §rodkami budzetowymi i doprowadzenie do zrownowazenia finanséw pan-
stwa w Polsce. Artykut oparto na literaturze przedmiotu, wykorzystano w nim takze
dane liczbowe pochodzace z Ministerstwa Finansoéw RP oraz — w celu zachowania
porownywalnosci wynikow z innymi krajami UE — dane Eurostatu.

2. WYBOR MODELU GOSPODARKI RYNKOWEJ
Punktem wyjs$cia do rozwazan nad reformowaniem finanséw publicznych

powinno by¢ jasne okreslenie modelu gospodarki rynkowej, ktéry ma by¢ docelo-
wo realizowany w niej samej (szerzej zob. np.: Buchanan, 1997, Buchanan,
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Musgrave, 2005). Kazdy ma bowiem okreslone wady i zalety, a takze zwolen-
nikow 1 przeciwnikow. Model liberalny opiera si¢ na duzej sprawnosci mecha-
nizméw rynkowych i ogranicza dziatalno§¢ panstwa do niezbednego minimum
(Balcerowicz, 2010,s. 11-19). Daje to mozliwos¢ ograniczenia wielkosci bu-
dzetu zaréwno po stronie dochoddw, jak i wydatkdéw oraz utatwia zréwnowazenie
finans6w kraju. Ograniczenie opiekunczej roli panstwa moze jednak powodowac
napiegcia spoteczne.

W pewnym sensie ,,w opozycji” do modelu liberalnego stoi model socjal-
demokratyczny, ktoérego zwolennicy kwestionuja skuteczno$§¢ mechanizméw
rynkowych w redystrybucji dochodu narodowego. Aktywna rola panstwa w tym
modelu powoduje potrzebg istnienia bardziej rozbudowanego sektora publiczne-
g0, co pocigga za sobag wigkszy budzet (Kowalik, 2010, s. 20—49). Powoduje
to koniecznos$¢ finansowania znaczacych wydatkéw budzetowych z natozonych
podatkow (co moze spotkac si¢ z negatywna reakcja spoleczenstwa) lub zaciaga-
nego dtugu publicznego (co prowadzi do zwigkszenia nierownowagi SFP).

Tabela 1

Dochody i wydatki sektora finansoéw publicznych oraz sektora budzetowego w Polsce
na tle $redniej dla krajow Unii Europejskiej (w % PKB)

Sektor finanséw publicznych Sektor budzetowy
Rok dochody wydatki dochody wydatki
Polska UE Polska UE Polska UE Polska UE
2000 38,1 45,3 41,1 44,8 21,2 242 22,9 23,9
2001 38,5 44.6 43,8 46,2 20,5 24,1 25,0 253
2002 39,3 44,0 443 46,6 21,2 23,1 25,5 254
2003 38,5 44,0 44,7 47,2 21,1 22,8 26,7 25,5
2004 37,2 43,9 42,6 46,8 19.4 22,9 24,6 254
2005 39.4 443 434 46,8 20,3 233 24,5 25,5
2006 40,2 44,7 43,9 46,3 20,9 23,6 24,9 25,2
2007 40,3 44,7 42,2 45,6 21,4 23,7 24,4 25,1
2008 39,5 44,7 43,2 47,1 21,1 23,1 25,0 25,6
2009 37,2 442 44,5 51,1 19,6 22,0 25,0 27,8
2010 37,5 44,1 454 50,6 20,3 22,7 26,7 28,3
2011 38,5 44.6 43,6 49,1 20,7 22,7 25,0 26,5

Zrb6dto: opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostatu.

Innym rozwiazaniem moze by¢ model ordoliberalny, taczacy wiare w wy-
sokg skuteczno$¢ mechanizmoéw rynkowych z troska panstwa o wolng konku-
rencj¢ oraz o okreslone cele spoteczne (Wozniak, 2010, s. 27-46). Kluczowe
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jest w tym przypadku wtasciwe okreslenie tych celow, tak aby z jednej strony za-
spokajaly oczekiwania spoteczenstwa, a z drugiej nie powodowaty koniecznosci
nadmiernej rozbudowy obcigzen fiskalnych.

R&zny jest w tych modelach zakres zadaf panstwa i jego wptywu na gospodar-
ke, rozne wiec beda tez wielkosci i struktura dochodéw i wydatkéw publicznych.
Wrynikajg one bowiem z zakresu zadan panstwa (Gtuchowski, 1997, s. 47).
Co ciekawe, Polska wcale nie nalezy do grupy panstw europejskich charaktery-
zujacych si¢ bardzo wysokim zakresem redystrybucji fiskalnej (Osiatynski,
2010, s. 58-59). Wartosci dochodow i1 wydatkoéw sektora finansow publicznych
oraz sektora budzetowego, na tle $redniej dla krajow UE, przedstawiono w tab. 1.

Wartosci dochodow i wydatkéw, zar6wno w calym sektorze finanséw pu-
blicznych, jak i w sektorze budzetowym, w odniesieniu do PKB, ksztattuja si¢ na
poziomie nizszym niz przecietnie w krajach Unii Europejskiej. Mogloby to skta-
nia¢ np. do proby podniesienia podatkow (co by¢ moze umozliwitoby doprowa-
dzenie do zréwnowazenia finanséw publicznych). To jest jednak zadanie bardzo
trudne z uwagi na opory spoteczne oraz mozliwe negatywne skutki dla gospodar-
ki, dotyczace zarowno kreacji podazy, jak i popytu globalnego. Wykorzystanie
rozbudowanego modelu socjaldemokratycznego, w ktorym wydatki zwigzane
z zabezpieczeniem spotecznym finansowane bytyby za pomoca wysokich obcia-
zen fiskalnych spoleczenstwa, wydaje si¢ wiec mato realne.

Silne opory spoteczne moga takze wystapi¢ w przypadku prob ograniczania
istniejacego juz katalogu wydatkow publicznych (np. o charakterze socjalnym). Ob-
nizanie wydatkow w celu rownowazenia budzetu i dazenie do modelu liberalnego,
ograniczajacego zadania panstwa, moga rowniez by¢ nieakceptowane spotecznie.

Ponadto wzorowanie si¢ na rozwigzanych wysoko rozwinigtych panstw
»zachodnich” jest o tyle niebezpieczne, ze dzi§ bardzo wiele z nich boryka si¢
z kryzysem zadluzeniowym sektora publicznego. Niezbedne wydaje si¢ wiec
wypracowanie i budowa unikalnego modelu uwzgledniajacego — z jednej stro-
ny — potrzeby spoleczne, a z drugiej — mozliwosci budzetu. Nie ulega bowiem
watpliwosci, ze w Polsce konieczne jest zrOwnowazenie finansow publicznych.
Wydaje si¢, ze dziatania prowadzone w tym kierunku powinny mie¢ charakter
trwatych zmian o charakterze ewolucyjnym (a nie dokonywanych ad hoc zmian
rewolucyjnych”).

3. ZROWNOWAZENIE FINANSOW PUBLICZNYCH

Brak rownowagi sektora finansow publicznych jest obecnie cechg bardzo
wielu wolnorynkowych gospodarek na §wiecie. Objawia si¢ on wysokimi deficy-
tami budzetowymi oraz rosngcymi poziomami dtugu publicznego (w tym — dlugu
Skarbu Panstwa (SP)). Wielko$ci salda budzetowego oraz salda SFP, a takze
poziom zadluzenia publicznego oraz dlugu SP w Polsce na tle $redniej dla UE
przedstawiono w tab. 2.
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Tabela 2
Deficyt i zadtuzenie publiczne w Polsce na tle UE (w % PKB)
- Saldo SFP Sald:a'f,l‘s‘f;?“ Dhug SFP Dhug SP

Polska UE Polska UE Polska UE Polska UE
2000 -3,0 0,6 -1,7 0,4 36,8 61,9 35,5 b.d.
2001 =53 -1,5 -4,5 -1,1 37,6 61,0 36,3 b.d.
2002 -5,0 -2,6 -42 2,1 42,2 60,4 40,3 b.d.
2003 -6,2 -32 =55 -2,6 47,1 61,9 44,6 b.d.
2004 -5,4 -29 =52 -2,5 45,7 62,3 43,2 b.d.
2005 4,1 -2,5 42 22 47,1 62,9 44,6 b.d.
2006 -3,6 -1,5 4,1 -1,6 47,7 61,6 45,5 b.d.
2007 -1,9 -0,9 -3,0 -1,3 45,0 59,0 43,2 b.d.
2008 -3,7 2,4 -39 -2,5 47,1 62,5 453 53,5
2009 -7,4 -6,9 5,4 -5,8 50,9 74,8 48,2 64,1
2010 -7,8 6,5 -6,4 -5,6 54,8 80,0 51,8 69,1
2011 5,1 4.5 -43 -3,8 56,3 82,5 53,1 71,6

b.d. — brak danych.
Zrodto: jak do tab. 1.

Dane zawarte w tab. 2 wyraznie wskazuja na problemy Polski ze spelnie-
niem kryterium fiskalnego traktatu z Maastricht dotyczacego wysokosci deficytu.
Oznacza to problemy z utrzymaniem réwnowagi biezacej. W UE z kolei pod-
stawowym problemem jest wysoko$¢ zadtuzenia publicznego znaczaco przekra-
czajacego prog 60% PKB przewidziany przez traktat z Maastricht. Jednoczesnie
zardbwno w Polsce, jak i w UE wida¢ wptyw ostatniego kryzysu finansowego na
sytuacje w sektorze budzetowym oraz sektorze finansow publicznych. Myslac
o reformowaniu finanséw publicznych w Polsce nalezy jednak zwroci¢ uwage
nie tyle na kryzys, co na strukturalne problemy SFP. W tym celu warto przeanali-
zowac poziom salda (nadwyzki/deficytu) strukturalnego. Pokazuje on, jaki bytby
»...] deficyt, gdyby gospodarka osiggneta produkt potencjalny” (Samuelson,
Nordhaus, 2009, s. 526-527). Innymi stowy, deficyt strukturalny to taki, z kto-
rego wyeliminowano wahania koniunkturalne (Begg, Fischer,Dornbusch,
1998, s. 80). W literaturze prezentowany jest poglad, iz deficyt strukturalny ma
charakter trwaty (Jozefiak, Krajewski, Mackiewicz, 2006, s. 95).
U jego podstaw leza problemy z nieprawidlowa wysokoscig i strukturg dochodow
1 wydatkoéw publicznych, niezwigzane z faza cyklu koniunkturalnego. Wysokos¢
deficytu strukturalnego dla catego sektora finansow publicznych w Polsce poka-
zano narys. 1.
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Rys. 1. Deficyt strukturalny SFP w Polsce (w % potencjalnego PKB)

Zrb6dto: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostatu.

Z analizy rys. 1 wynika, ze w ciggu ostatnich lat Polska realizowataby wyso-
kie deficyty sektora finansow publicznych nawet wowczas, gdyby udato si¢ do-
prowadzi¢ do petnego wykorzystania wszystkich czynnikéw produkcji 1 osiggnac
w gospodarce produkt potencjalny.

Syntetycznym wskaznikiem, obrazujagcym poziom niezréwnowazenia
sektora finansow publicznych, jest tzw. saldo pierwotne. Stanowi ono réznice
migdzy dochodami a wydatkami publicznymi, pomniejszonymi o koszty ob-
stugi dtugu. Dodatnia wartos¢ salda pierwotnego (nadwyzka) swiadczy o tym,
ze zgromadzone dochody publiczne przekraczaja sume wydatkow biezacych
i majatkowych, a powstata nadwyzka sfinansuje cze$¢ wydatkdéw przeznaczo-
nych na obstuge dtugu. Ujemne saldo pierwotne potwierdza z kolei fakt braku
rownowagi finanséw publicznych, wynikajacej z niedoboru Srodkow na pokrycie
poniesionych wydatkow biezacych i majatkowych. Porownanie salda pierwot-
nego z rzeczywistym umozliwia ocen¢ obcigzenia sektora finanséw publicz-
nych — i w konsekwencji calej gospodarki — wydatkami zwigzanymi z obstuga
wczesniej zaciagnietego zadluzenia (szerzej zob. np.: Uryszek, 2011). Warto-
$ci salda pierwotnego sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w krajach
UE przedstawiono na rys. 2.

Analiza danych zawartych na rys. 2 wskazuje, ze wickszo$¢ krajow UE gene-
rowata wysokie deficyty pierwotne. Wynik dla Polski wskazuje, ze nawet w przy-
padku braku koniecznos$ci ponoszenia kosztow obstugi zadluzenia publicznego,
wydatki biezace i inwestycyjne sektora publicznego bytyby zdecydowanie wicksze
niz uzyskane wptywy. Pamigta¢ jednocze$nie nalezy, ze najwickszy udziat w kre-
owaniu wyniku sektora publicznego ma budzet panstwa. Taka sytuacja wskazuje
jednoznacznie na konieczno$¢ zmian w wielkosci 1 strukturze budzetu. Ogranicze-
nie deficytu jest bowiem mozliwe poprzez zwigkszenie dochodow lub zmniejszenie
wydatkow. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze zgodnie z zapisami art. 220 Kon-
stytucji. .. ,zwiekszenie wydatkow lub ograniczenie dochodow planowanych przez
Rade Ministrow nie moze powodowac ustalenia przez Sejm wigkszego deficytu
budzetowego niz przewidziany w projekcie ustawy budzetowej”. Reformowanie
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wydatkow publicznych wydaje si¢ punktem wyjscia do zmian w systemie finansow
publicznych w Polsce (Kosikowski, 2011, s. 107-147).

+0,3
—6,2
-5,3

Rys. 2. Saldo pierwotne sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych
w krajach UE za 2010 r. (w % PKB)

Zrédto: jak dorys. 1.

4. RACJONALIZACJA WYDATKOW PUBLICZNYCH

Racjonalizacje wydatkéw budzetowych w warunkach nierownowagi sektora
finanséw publicznych rozpatrywa¢ mozna w kontekscie ich ograniczania. Wyso-
ki poziom wydatkow jest bowiem jednym z elementow ograniczajacych spraw-
no$¢ funkcjonowania polskiego sektora publicznego (Szewczuk, Zioto, 2008,
s. 199). Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze najbogatsze kraje nie przeznaczajg naj-
wigkszych sum na wydatki publiczne (Piotrowska-Marczak, 2003, s. 302).
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Mowigc o ograniczaniu wydatkéw, nalezy jednak pamietaé, ze nie chodzi tu o zwy-
kte ,,ciecia”. Konieczna jest raczej zmiana ich struktury i zmniejszanie ich kwot
tam, gdzie sa one nieefektywne. Pojawia si¢ tu jednak problem owej ,,efektywno-
$ci”. W najprostszym ujeciu mozna jg potraktowac jako osigganie jak najlepszych
efektow przy zatozonych naktadach lub jako minimalizacje naktadéw potrzebnych
do realizacji zalozonego zadania. Takie podejscie sprawdza si¢ jednak przy projek-
tach biznesowych 1 moze nie by¢ odpowiednie w przypadku finansoéw publicznych.
Po pierwsze, pojawia si¢ pytanie, czy wydatkowanie §rodkow publicznych moze
by¢ w ogole efektywne, i jezeli tak, to jak t¢ efektywno$¢ zmierzy¢. Odpowiedz
na pierwsze z pytan wydaje si¢ jednoznacznie twierdzgca. Odpowiedz na drugie
z nich jest juz bardziej skomplikowana. Odpowiednie wskazniki mozna oczywi-
scie budowa¢, lecz — z uwagi na zakres zadan panstwa — bedzie ich bardzo duzo
lub beda bardzo ogolne. Regulacje ustawowe w tym zakresie sg nieprecyzyjne.
W art. 28 ustawy o finansach publicznych z 2009 r. (UoFP) napisano, iz instytu-
cje publiczne powinny gospodarowac¢ mieniem kierujac si¢ zasada efektywnosci
jego wykorzystania. Zgodnie z brzmieniem art. 44 tej ustawy wydatki publiczne
powinny by¢ ponoszone w sposéb celowy i oszczgdny, umozliwiajacy jednocze-
$nie terminowa realizacj¢ zadan. Zasada powinno by¢ uzyskiwanie jak najlepszych
efektow z danych naktadow. Jeszcze kilkukrotnie w ustawie wspomina si¢ o efek-
tywnym i oszczednym gospodarowaniu srodkami publicznymi, umozliwiajacym
terminowe wykonywanie zadan. Efektywno$¢ ta moze by¢ jednak réznie rozumia-
na, zwlaszcza kiedy idzie w parze z oszczgdnoscia.

Kolejnym problemem jest brak elastycznosci wydatkéw budzetowych. Ich
wiekszo$¢ w Polsce stanowig wydatki zdeterminowane (obligatoryjne, sztywne).
Wydatki te wynikajg z zapisdéw zawartych w ustawach i musza by¢ ponoszone
bez wzgledu na sytuacje ekonomiczno-finansowa panstwa (Owsiak, 2005,
s. 575-576). Szacuje si¢, ze ich udziat w strukturze wydatkow ogotem ksztaltuje
si¢ na poziomie ok. 70% (Wotowicz, 2010). Ograniczanie tego rodzaju wydat-
koéw jest bardzo trudne zardwno z prawnego, jak i spotecznego punktu widzenia.
Nie zmienia to faktu, iz w tym zakresie konieczne sg zmiany (nierzadko radykal-
ne), dotyczace np. sposobu funkcjonowania (i finansowania) KRUS. Struktura
wydatkéw, w ktorej dominuja wydatki sztywne, utrudnia bowiem finansowanie
niezbednych zadan inwestycyjnych i prorozwojowych (Tomkiewicz, 2005,
s. 142). W budzetach panstwa natomiast ,,[...] powinny pojawiac si¢ nowe za-
daniowe wydatki stricte prorozwojowe oraz instrumenty prawne ich realizacji”
(Lubinska, 2006, s. 192).

Oszczedno$¢ srodkow nie moze prowadzi¢ do ograniczania funduszy decy-
dujacych o potencjale ekonomicznym kraju lub poziomie dobrobytu. Wydatki
muszg bowiem przede wszystkim zabezpieczy¢ prawidtowe funkcjonowanie or-
ganOw panstwa, a takze zapewni¢ realizacj¢ zadan spotecznych i gospodarczych.
Zgodnie z prawem, $rodki budzetowe przyznane poszczegdlnym podmiotom —
stanowigce wydatki budzetu panstwa — musza by¢ rozdysponowane w ciggu roku



18 Tomasz Uryszek

budzetowego, poniewaz w przeciwnym wypadku bedg musiaty zosta¢ zwrdcone.
Podmioty otrzymujace srodki daza wiec do wydatkowania przyznanych funduszy,
obawiajac si¢ ich utraty. Nie sprzyja to racjonalnemu wykorzystywaniu srodkow
budzetowych (Piotrowska-Marczak, 2005, s. 70).

Odpowiedzig na te problemy moze by¢ budzetowanie zadaniowe, zoriento-
wane na efekty. Budzetowanie w formie zadaniowej ,,[...] daje szans¢ na stop-
niowe ksztattowanie niezwykle waznej kategorii panstwa demokratycznego,
jaka jest odpowiedzialno$¢ za zdania publiczne i efekty jakosciowe i kosztowe
[...]” (Lubinska, 2010, s. 127). Pojawia si¢ tu oczywiscie problem pomiaru
tej odpowiedzialnosci i efektywnosci dziatania. W Polsce rozpoczeto juz proce-
dury wprowadzajace budzet zadaniowy dla kraju (szerzej zob. np.: Postuta,
Perczynski, 2009). Prace prowadzone byty poczatkowo w Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw, a obecnie — w Ministerstwie Finanséw. W UoFP zawarto zapisy
wprowadzajace ramy budzetowania zadaniowego. Na konkretne, wymierne efek-
ty tych dziatan trzeba bedzie poczekac¢ kilka lat.

5. STRUKTURA DOCHODOW BUDZETU PANSTWA

Zmiana (a zwlaszcza zwigkszenie) obcigzen fiskalnych spoteczenstwa za-
wsze jest kwestig bardzo trudng. Pociaga ona za sobg okreslone, daleko idace
skutki ekonomiczne i spoteczne. W konteks$cie ewentualnych zmian w systemie
dochodéw budzetowych, warto zwréci¢ uwage na poréwnanie obcigzen fiskal-
nych w Polsce na tle $redniej dla krajow UE. Szczegdty przedstawiono w tab. 3.

Tabela 3

Wartos¢ wptywow podatkowych do budzetu panstwa w Polsce na tle $redniej dla krajow UE

(W % PKB)
Rok Podatki posrednie Podatki bezposrednie

Polska UE Polska UE
2002 11,8 9,9 5,1 9,1
2003 11,8 9,9 49 8,5
2004 11,5 10,0 3,7 8,5
2005 12,3 10,0 4,1 8,5
2006 12,9 9,9 4,5 8,5
2007 12,9 9,8 5,2 8,5
2008 13,0 9,4 52 8,5
2009 11,7 9,2 4,5 8,5
2010 12,4 9,8 4,1 8,5

Zrbdto: jak do tab. 1.
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Warto zauwazy¢, ze struktura wptywow podatkowych do budzetu panstwa
w Polsce i przecigtnie w UE jest znaczaco r6zna. W Polsce przewazajag wpltywy
z tytutu podatkow posrednich, a w UE — bezposrednich. Co ciekawe, wedtug da-
nych Eurostatu, przecigtne stawki w przypadku podatkéw posrednich sg nieco
wyzsze w Polsce niz w UE, natomiast w przypadku podatkow bezposrednich jest
odwrotnie. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze podatki bezposrednie uwazane sg
czesto za bardziej sprawiedliwe spolecznie, posrednie natomiast za ,,tatwiejsze”
do $ciagnigcia. Oczywiscie warto$¢ wptywow do polskiego budzetu z tytulu po-
datkéw bezposrednich moze by¢ nieco zanizona z uwagi na udzialy jednostek
samorzadu terytorialnego (JST) we wplywach z tytutu podatkéw dochodowych:
od 0s06b fizycznych i od 0s6b prawnych. Zwickszenie dochodow z tytulu podat-
kéw bezposrednich do budzetu panstwa wymagatoby wigc podniesienia stawek
podatkowych (co moze by¢ bardzo trudne z uwagi na potencjalne protesty spo-
leczne) lub zmiany systemu finansowania JST (co wymagatoby strukturalnych
zmian w zakresie katalogu ich dochodow).

Odnoszac si¢ do strony dochodowej budzetu z punktu widzenia rownowa-
zenia finansow panstwa, nalezy zauwazy¢, ze w wigkszos$ci krajow europejskich,
ktore sg w stanie generowac bardzo niewielkie deficyty (lub nawet nadwyzki bu-
dzetowe), obciagzenia fiskalne osiagaja wyzszy putap niz w Polsce. Sa to jedno-
czesnie kraje znajdujace na wysokim poziomie rozwoju, w ktorym relatywnie
zamozne spoteczenstwo akceptuje wysokie stawki podatkow. W Polsce taki mo-
del bylby trudny do zaakceptowania.

6. TRANSPARENTNOSC FINANSOW PUBLICZNYCH

Zgodnie z zasada transparentnosci finanse publiczne powinny by¢ przejrzy-
ste, informacja o $rodkach publicznych ogolnie dostepna. Dotyczy to nie tylko
budzetu panstwa lub budzetow JST, ale wszystkich instytucji, jednostek oraz
podmiotow nalezacych do sektora finanséw publicznych. W przypadku budzetu
panstwa wigkszo$¢ informacji jest osiggalna dla obywatela, lecz istniejg inne pro-
blemy zaktocajace t¢ przejrzystose.

Jednym z najwazniejszych sa zmiany w sposobach ksiggowania w budze-
cie. Te same pozycje zapisywane sg raz jako dochody (lub wydatki), a raz jako
przychody (lub rozchody) budzetowe. Wplywa to na wielko$¢ wykazywanego
w oficjalnej statystyce deficytu budzetowego, cho¢ wielkos¢ odpowiednich stru-
mieni pienigdza si¢ w danym momencie de facto nie zmienita. Przykladem moga
by¢ srodki zwigzane z finansowaniem reformy systemu ubezpieczen spotecznych.
Od 2004 r. $rodki przekazane na reform¢ systemu ubezpieczen spotecznych byty
ewidencjonowane w rozchodach, a nie w wydatkach budzetu panstwa. W wy-
niku tego nie powickszaly one wartosci deficytu budzetowego (cho¢ faktycznie
byty ponoszone). Powyzsza zmiana dotyczy kwot przekazanych do OFE z tytutu
przypadajacej czesci sktadek. W ten sposob wykazywany oficjalnie deficyt zostat
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zmniejszony $rednio o kilkanascie miliardow ztotych rocznie. Tego typu zmiany,
wynikajgce z biezacych decyzji wladz, nie wptywaja dobrze na procesy zwigksza-
nia transparentno$ci finansow publicznych.

7. OGRANICZENIE DEUGU SKARBU PANSTWA

Ograniczenie lub przynajmniej zatrzymanie szybkiego tempa przyrostu
zadtuzenia publicznego wydaje si¢ jednym z priorytetow polityki budzetowej
panstwa nie tylko w Polsce, lecz w wigkszo$ci panstw Europy i Swiata. Jest to
nierozerwalnie zwigzane z procesem rownowazenia finanso6w publicznych, ponie-
waz gtdbwna przyczyna powstawania dlugu publicznego sg generowane deficyty
budzetowe.

Wskazujac na konieczno$¢ ograniczania dtugu publicznego w Polsce, nalezy
zwroci¢ uwage na dwa zagadnienia. Po pierwsze, w art. 216 Konstytucji... z 1997 1.
znajdujg si¢ zapisy zakazujgce wzrostu dtugu powyzej 60% PKB. Podobnie sfor-
mutowane zostato jedno z kryteriow fiskalnych traktatu z Maastricht (w tym przy-
padku takze chodzi o dlug SFP, lecz metoda jego wyliczania jest nieco inna niz
w przypadku metody krajowej). Po drugie, chcac ogranicza¢ panstwowy diug pu-
bliczny nalezy skoncentrowac si¢ na zobowigzaniach SP, ktére stanowia ponad
90% *tacznego zadluzenia SFP. Wartosci dtugu SFP i SP przedstawiono w tab. 4.

Tabela 4
Dhug Skarbu Panstwa na tle zobowiazan SFP w Polsce (w mld PLN)
Rok Dtug Skarbu Panstwa Panstwowy dhug publiczny

mld PLN % PKB mld PLN % PKB
2000 266,82 35,84 280,32 37,66
2001 283,94 36,42 302,09 38,75
2002 327,90 40,55 352,36 43,58
2003 378,94 44,94 408,27 48,42
2004 402,86 43,57 431,43 46,66
2005 440,17 44,76 466,59 47,45
2006 478,53 45,14 506,26 47,76
2007 501,53 42,62 527,44 44,82
2008 569,95 44,69 597,76 46,87
2009 631,51 46,97 669,88 49,83
2010 701,85 49,55 747,90 52,80
2011 771,13 50,58 815,34 53,48

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansoéw RP.
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W przypadku przyrostu dlugu (zar6wno na szczeblu centralnym, jak i w ca-
lym sektorze finanséw publicznych) wyraznie widoczny jest wptyw ostatniego
spowolnienia gospodarczego. W tym okresie tempo przyrostu PKB byto zdecydo-
wanie mniejsze od tempa przyrostu dlugu. Byto to wynikiem realizacji znaczacych
deficytéw budzetowych oraz deficytow SFP, a takze finansowania ,,pod kreskg”
rosnagcej kwoty rozchodow z przychodow budzetu panstwa. W takiej sytuacji
najwazniejsze wydaje si¢ minimalizowanie ryzyka poprzez odpowiednie zarza-
dzanie dtugiem Skarbu Panstwa, tj. m.in. dobor wtasciwej struktury terminowej,
podmiotowej, przedmiotowej i walutowej dlugu (szerzej zob. np.: Uryszek,
2010). Ryzyko refinansowania (zwigzane z terminami zapadalnos$ci skarbowych
instrumentow dtuznych) oraz ryzyko stopy procentowej monitorowane sg przez
Ministerstwo Finansow m.in. za pomocg wskaznikow ATM (average time to ma-
turity — przecietny okres zapadalno$ci) oraz ATR (average time to refixing). Ich
warto$ci przedstawiono na rys. 3.
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Rys. 3. Wartosci wskaznikow ATM 1 ATR dla dlugu SP w Polsce,
w okresie 1 2006—VII 2012 (w latach)

716 dto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw RP.

Wartos$ci obu wskaznikéw charakteryzuja sie¢ duzg zmiennos$cia krotkookre-
sowa, lecz utrzymuja si¢ generalnie na poziomie kilku lat (odpowiednio: ATM
—ok. 5 lat i kilku miesigcy, ATR — ok. 4 lat i kilku miesi¢cy). Oznacza to, ze wy-
kup zaciaganego dtugu nastepuje przecietnie po okresie nieco dtuzszym niz 5 lat.
Jest to okres na tyle krotki, by nie wystgpowal problem przerzucania obcigzen
na przyszie pokolenia i na tyle dlugi, by rozwaznie zaplanowac przyszte emisje.
Z uwagi na wykorzystywanie instrumentow o stalym oprocentowaniu, przecigtny
okres, na ktory ustalone jest oprocentowanie dtugu Skarbu Panstwa wynosi ponad
4 lata. Zmniejsza to poziom ryzyka stopy procentowej dtugu. Warto jednocze-
$nie zauwazy¢, ze dzigki znacznemu wykorzystaniu instrumentéw emitowanych
w polskich ztotych zmniejszane jest takze ryzyko kursowe. W ciggu ostatnich
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kilku lat dtug zaciggany w walutach obcych stanowit ok. 30% cato$ci zadluzenia
Skarbu Panstwa.

Stosunkowo dobre oceny wystawiane przez mi¢dzynarodowe agencje ra-
tingowe powoduja, ze polskie dluzne skarbowe papiery wartoSciowe cieszg si¢
duzym zainteresowaniem inwestorow zagranicznych. W lipcu 2012 r. byli oni
posiadaczami polowy wszystkich wyemitowanych polskich skarbowych papie-
row dhuznych. Inwestorzy zagraniczni sg sklonni nabywac¢ nie tylko instrumenty
denominowane w walutach obcych, lecz nawet papiery emitowane w polskich
ztotych i przeznaczone na krajowy rynek. Wedtug stanu na koniec lipca 2012 r.,
dtug Skarbu Panstwa wobec nierezydentow z tytutu tych instrumentow wyniost
178,2 mld PLN, co stanowilo 33,6% ogotu papierow dluznych wyemitowanych
na krajowy rynek w polskiej walucie. Oznacza to, ze instrumenty te sg dla nich
na tyle atrakcyjne zaréwno pod wzgledem poziomu ryzyka inwestycyjnego, jak
1 stopy zwrotu, ze akceptuja oni ryzyko kursowe zwigzane z wahaniami kursu
ztotego do innych walut (przede wszystkim do euro i dolara amerykanskiego).
Ponadto do zobowigzan SP nalezg takze kredyty zagraniczne. W lipcu 2012 r. ich
warto$¢ wyniosta niemal 50 mld PLN.

Skarbowe instrumenty dtuzne sg takze atrakcyjng forma lokowania §rodkow
dla krajowych bankow komercyjnych, ktére wykorzystujg je do ograniczania ry-
zyka zwiazanego z lokowaniem swoich aktywow. Widac¢ to szczeg6lnie w okresie
kryzysu: w potowie 2007 r. w aktywach krajowego sektora bankéw komercyjnych
byly bony i obligacje na taczng kwote ok. 70 mld PLN. W potowie 2009 r. byto
to juz 150 mld PLN. Struktur¢ podmiotowa dtugu Skarbu Panstwa w Polsce po-
kazano na rys. 4.

800
o O nierezydenci
600
500 -
400 - )
300 - krajowy sektor
200 - pozabankowy
0 B krajowe banki
S 85 8 8 3 8 2 2 =z Zz o ¢ komercyjne
(=3 (=3 (=3 (=3 (=3 (=] (=3 (=3 S (=3 S (=3
N N N N ()] N N N N N N N
> > > > > >

Rys. 4. Struktura podmiotowa dtugu Skarbu Panstwa RP w okresie I 2007-VII 2012
(w mld PLN)

Zrodto: jak do rys. 3.

Duze zainteresowanie réznych grup inwestorow skarbowymi papierami
dhluznymi powoduje, ze Ministerstwo Finansoéw nie ma problemu ze zbytem no-
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wych emisji tych papieréw. Ryzyko utraty ptynnosci przez budzet jest dzigki temu
bardzo niewielkie. Pamigta¢ jednak nalezy, ze niebezpieczny moze by¢ proces
permanentnego przyrostu dlugu, zwlaszcza gdy jego tempo przekracza tempo
wzrostu produktu krajowego brutto. Szukajac mozliwo$ci obnizenia poziomu za-
dluzenia publicznego nalezy powroci¢ do samego poczatku — okreslenia modelu
gospodarczego kraju, ograniczenia deficytu i zrownowazenia budzetu, okreslenia
skali 1 struktury wydatkow 1 dochodéw budzetu. Sa to bowiem elementy bardzo
silnie ze sobg powiazane i wplywajace ostatecznie na wysokos¢ zadtuzenia pu-
blicznego, w tym — dtugu Skarbu Panstwa.

8. PODSUMOWANIE

Najwazniejszym zadaniem w procesie reformowania systemu finansow pan-
stwa wydaje si¢ trwale i jednoznaczne okreslenie modelu gospodarczego, ktory
powinien by¢ realizowany w kraju. System ten musi by¢ w duzym stopniu unika-
towy, bowiem zaro6wno koncepcje teoretyczne, jak i wzorce pochodzace z innych
panstw nie moga by¢ w catosci przeniesione i zastosowane na gruncie polskim.
Pochodng tego powinno by¢ ustalenie wielkosci i1 struktury budzetu panstwa
przy zatozeniu, ze priorytetem wiadz jest dazenie do zrownowazenia finansow
panstwa. Nalezy tu zdecydowac, czy zwigkszac stopien fiskalizacji gospodarki
i redystrybucji budzetowej, czy tez ogranicza¢ (lub nawet minimalizowac) kwo-
ty dochodéw i wydatkow budzetowych. Po stronie dochodowej nalezy oceni¢
i ewentualnie zweryfikowa¢ wysokos¢ i strukture dochodow podatkowych. Trze-
ba jednak pamigtac, ze i w tym przypadku wzorce innych krajow (w tym — wyso-
ko rozwinigtych) moga by¢ trudne do zastosowania m.in. z uwagi na dysproporcje
w stopniu zamoznosci spoleczenstwa. Wydatki budzetowe z kolei niewatpliwie
wymagaja uelastycznienia. Musi by¢ to jednak proces o charakterze ewolucyj-
nym. W pierwszej kolejnosci nalezy odstapi¢ od tworzenia nowych rodzajow
wydatkow ,,sztywnych”, a nast¢pnie dazy¢ do ich systematycznego ograniczania
poprzez zmiany zapisOw poszczegolnych aktow prawnych.

Trzeba tez pamigtac, ze planowanie wartosci i struktury dochodow oraz wy-
datkow budzetowych musza by¢ ze sobg silnie wzajemnie powigzane. Dziatania
te powinny mie¢ na celu poprawe efektywnosci gospodarowania srodkami budze-
towymi. Konieczne jest jednak jednoznaczne zdefiniowanie pojgcia tej efektyw-
nosci oraz okreslenie szczegdtowych kryteriow jej pomiaru.

Wszystkie te dziatania powinny doprowadzi¢ do zmniejszenia nierownowa-
gi w sektorze budzetowym (oraz szerzej — w catym sektorze finanséw publicz-
nych). Skutkiem tego byloby obnizenie (a by¢ moze nawet eliminacja) deficytu
budzetowego oraz ograniczenie tempa przyrostu dtugu Skarbu Panstwa (ktory
jest podstawowym sktadnikiem dtugu publicznego). W dtuzszym czasie mozna
byloby w ten sposob obnizy¢ poziom dtugu. Obecnie sytuacja wyglada jednak
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odwrotnie — niepokojacy jest wzrost warto$ci dlugu, zwlaszcza w okresie spo-
wolnienia gospodarczego, gdy tempo przyrostu PKB okazuje si¢ znaczgco nizsze
niz tempo przyrostu dtugu Skarbu Panstwa. W dluzszym horyzoncie czasowym
taka sytuacja moze by¢ bardzo niebezpieczna dla gospodarki. Struktura zadtuzenia
Skarbu Panstwa wydaje si¢ natomiast poprawna i umozliwia ograniczanie r6znego
rodzaju ryzyka, w tym przede wszystkim ryzyka refinansowania i ryzyka stopy
procentowej dtugu.
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Tomasz Uryszek

ON THE NEED TO DETERMINE PRIORITIES IN REFORMING
THE COUNTRY’S FINANCES

Excessive budget deficits and high government debt in many countries all over the world led
to a debate on the reform of public finances. This debate also continues in Poland. Recent financial
crisis highlighted problems of the Polish public finance sector. The main causes of a poor situation
in this filed is to be found not only among cyclical factors, but also — structural. The purpose of this
article is to identify and hierarchize the most important actions that should be taken in the process
of the government finance reform. The article is based on the relevant literature and data from the
Ministry of Finance of Poland and Eurostat.

The outcomes of the research show that a clear definition of the economic model that should be
implemented in the country. Then, the size and structure of budget revenues and expenditures should
be reconsidered. Balancing the future budgets, eliminating budget deficits and diminishing the State
Treasury debt should also be the priorities.



