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I

Ocena finans6w publicznych w Polsce u progu XXI wieku jest do$¢ zgodna
i jednoznaczna. Finanse te maja by¢ dotkniete gtebokim kryzysem, przy czym
to okre$lenie jest uwazane za zbyt tagodne, dlatego zastepuje sie je nierzadko
bardziej mocnymi: zalamanie, krach, zapas$é. Opinie takie przedstawiane sg
przez analitykéw, publicystéw i politykéw, i to zaréwno partii opozycyjnych,
jak i rzadzacych. Podobnie ocenia sie, moze nie tak dramatycznie, finanse
publiczne w niektérych innych krajach, np. Niemeczech i Francji, ktéorym na-
wet grozg w Unii Europejskiej sankcje za nadmierne (powyzej 3% PKB) defi-
cyty budzetowe.

Sprobujmy zatem okreslié istote kryzysu finanséw publicznych. Biorgc za
punkt wyj$cia zadania (funkcje), jakie mogg i powinny realizowaé te finanse,
istota kryzysu sprowadza sie do tego, ze instytucje i instrumenty finanséw
publicznych w niedostatecznym stopniu sg wykorzystywane do sprawnej
redystrybucji i alokacji srodkéw publicznych oraz w polityce fiskalnej (funk-
cja stabilizacyjna). Najwiecej przy tym zastrzezen mozna mie¢ zazwyczaj do
realizacji zadan redystrybucyjnych finansé6w publicznych. Redystrybucja ta
dotyczy wtornego podzialu dochodéw, ktéore uprzednio zostaly podzielone
przez mechanizmy rynkowe. Do najwazniejszych zakreséw funkceji redystry-
bucyjnej finanséw publicznych nalezg:
¢ dystrybucja Srodkéw miedzy bogatymi regionami kraju i biednymi,
¢ dystrybucja Srodkow miedzy zamoznymi i biednymi warstwami i grupami

ludnosci,

* miedzypokoleniowa dystrybucja $rodkow.

Przy dzisiejszej stopie redystrybucji PKB przez finanse publiczne w na-
szym Kkraju, wiele pilnych potrzeb w dziedzinie rozwoju kapitalu ludzkiego,
socjalnej, infrastruktury materialnej jest niedostatecznie lub wrecz catkowi-
cie niezaspokojonych. W tym rzeczywiscie mozna dostrzec kryzys finanséow
publicznych. Wréce do tej kwestii w dalszej czeSci opracowania.

Najczesciej do objawoéw Kkryzysu finansoOw publicznych w Polsce zalicza
sie:
¢ zbyt duzg stope redystrybucji PKB przez finanse publiczne, co ma hamo-

wacé proces poprawy koniunktury gospodarczej,
¢ wysokg stope opodatkowania gospodarki i obywateli,




* wysoKki i stale rosngcy deficyt finansé6w publicznych, w tym zwlaszcza bud-
zetu panstwa,

* zblizanie sie wielkos$ci diugu publicznego do granic okres§lonych w Konsty-
tucji RP,

¢ rozrzutno$¢ w wydatkach publicznych, szczegélnie na cele spoteczne.
Trudno oczywiScie pozytywnie oceniaé¢ te informacje. Wskazujg one na

nie najlepszy stan finansé6w publicznych. Z drugiej jednak strony, uwazam, ze

opinie przewidujace katastrofe tych finanséw, pociagajaca za sobg zalama-

nie rynkéw finansowych, sg wysoce przesadzone i mato wiarygodne.

II

Przyjrzyjmy sie najpierw dochodom publicznym, a zwlaszcza obcigzeniom
podatkowym w naszym kraju. Panuje niemal powszechna opinia, ze mamy do
czynienia z morderczym wrecz fiskalizmem, prowadzgcym do wysokich efek-
tow podatkowego spustoszenia. Informacje statystyczne, na szczeScie, nie
potwierdzajg tej tezy. Tabele 1.1 2. przedstawiajg wielko$¢ stopy redystrybu-
cji PKB przez dochody publiczne w latach 1995-2002.

Dochody sektora finanséw publicznych w Polsce i w krajach strefy euro w % PKB w latach
1995-2002

Wyszczegélnienie 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Dochody
Polska 46,5 45,9 42,6 41,4 41,3 39,7 38,8 38,5
Strefa euro 46,5 47,2 47,6 47,1 47,5 47,2 46,6 46,1

Zrédlo: System finansowy w Polsce, red. B. Pietrzak, Z. Polanski, B. Wozniak, PWN, Warszawa
2003.

Dochody poszczegolnych segmentéw sektora finanséw publicznych po wyeliminowaniu
transferow wzajemnych (w % PKB) w Polsce w latach 1995-2002

Wyszczegélnienie 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
Ogétem 46,5 45,9 42,6 |41,3 41,2 39,7 38,8 38,5
1. Budzet panstwa 28,1 26,5 24,1 23,0 20,4 19,8 18,6 18,6
2. Panstwowe fundusze

celowe 10,9 11,2 10,5 10,7 10,6 9,7 9,4 8,8
3. Jednostki pozabudzetowe

budzetu panstwa 1,4 1,4 1,2 1,1 0,8 0,9 0,7 0,7

Kasy chorych X X X X 2,9 3,2 3,2 3,1
5. Budzety jednostek

samorzadu terytorialnego 4,4 5,1 5,2 5,0 4,7 4,4 4,3 4,5
6. Wojewddzkie, powiatowe

i gminne fundusze celowe X X X X 0,2 0,3 0,3 0,2




Wyszczegélnienie 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002

7. Jednostki pozabudzetowe
samorzadu terytorialnego 1,7 1,7 1,6 1,5 1,6 1,4 1,3 1,3

8. Pozostate jednostki sektora X X X X X X 1,1 1,3

Zroédlo: System finansowy w Polsce, red. B. Pietrzak, Z. Polanski, B. Wozniak, PWN, Warszawa
2003.

Jak wynika z tych tabel, udzial dochodéw publicznych w PKB w Polsce
w badanym okresie wydatnie zmniejszyl sie z 46,5% w 1995 r. do 38,5% w 2002
roku, tj. o 8 punktéw procentowych. W tym samym okresie udziat ten w kra-
jach strefy euro pozostal praktycznie na tym samym, znacznie wyzszym niz
w Polsce poziomie — ponad 46%.

Podstawowag cze$cig dochod6éw publicznych sg podatki. Od 1995 r. obciaze-
nia podatkowe w naszym Kkraju stopniowo zmniejszajg sie, co przedstawia
tabela 3. W latach 1995-2001 obcigzenia te w relacji do PKB spadty o 3,4 punk-
tu. Szczegdlnie wysoki ma byé w Polsce fiskalizm podatku dochodowego od
0s6b fizycznych. Analizy porownawecze nie potwierdzajg tej opinii.

Udzial dochodow podatkowych budzetu panstwa i budzetow gmin w PKB w latach 1995-2001
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Dochody podatkowe w % PKB 25,4 25,2 24,6 24,1 22,6 22,4 22,1

Zrodio: Wyliczenia wiasne na podstawie materiaté6w GUS.

Jak wynika z tabeli 4. udzial tego podatku w dochodach budzetowych
w Polsce byt nizszy w 2000 r. niz w wielu innych krajach, a takze nizszy niz
w krajach OECD ogétem, europejskich krajach OECD oraz panstwach nale-
zgcych do Unii Europejskie;j.

Udzial podatkow dochodowych od 0séb fizycznych w dochodach budzetowych z tytulu
podatkéw w krajach OECD (w %)

Kraje 1995 2000
Australia 40,6 36,7
Austria 20,9 22,1
Belgia 32,0 31,0
Czechy 12,4 12,7
Dania 54,1 52,6
Finlandia 36,2 30,8
Francja 11,3 18,0
Grecja 12,3 13,5
Hiszpania 23,6 18,7
Holandia 18,9 14,9




Michal Gmytrasiewicz

2 L.acznie PIT i CIT.
Zrodlo: A. Krajewska, Podatki, Unia Europejska, Polska, Kraje Nadbaityckie, PWE, Warszawa 2004.

Tabela 5.

Udzial podatkow dochodowych od oséb prawnych w dochodach budzetowych z tytutu podatkow
w krajach OECD (w %)
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Zrédlo: A. Krajewska, Podatki, Unia Europejska, Polska, Kraje Nadbaltyckie, PWE, Warszawa 2004.

Podobnie tez rzecz sie ma w dziedzinie podatku dochodowego od oséb
prawnych (por. tabele 5.).

Na mniejsze od potencjalnych dochody publiczne wplywajg takze zaleg-
toSci podatkowe. Z danych tabeli 6. wynika, ze zalegloSci te sg znaczne, co
w oczywisty sposob wplywa na mozliwo$ci sfinansowania wydatkéw publicz-
nych i rozmiary deficytu budzetowego.

Tabela 6.

Zaleglos$ci w podatkach i sktadkach na ubezpieczenia spoteczne (w % kwoty naleznych
podatkow i skladek)

Zrédlo: A. Krajewska, Podatki, Unia Europejska, Polska, Kraje Nadbaltyckie, PWE, Warszawa 2004.

Z informacji OECD na temat tgcznych obciazen podatkami i parapodatka-
mi (np. skladki na ubezpieczenia spoleczne) PKB wynika wyraznie, ze Polske
mozna zaliczyé do krajow o umiarkowanej stopie opodatkowania (por. wy-
kres 1.).
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Meksyk Stany Zjednoczone
dane w proc.
1995 [ 16,6 1995 -27,6
brak danych
Austria Czechy
Dania Francja
1900 [ 1900 I +5 7
Niemcy Wegry
Irlandia
Polska
1995 32,7
brak danych
Szwecja W. Brytania
* dane wstepne
Wykres 1.

Udzial podatkéw i obciazen parapodatkowych w PKB w wybranych krajach OECD

Zrodio: OECD.
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JesteSmy znacznie blizej panstw charakteryzujacych sie liberalng gospo-
darka (Irlandia) niz panstw dobrobytu (welfare state), np. Szwecji czy Danii.
Prof. Jan Czekaj (,,Gazeta Wyborcza” z 10.03.03), komentujgc te informacje,
moéwi wrecz, ze mamy do czynienia z rozpetang w mediach histerig o szczegoél-
nie wysokich podatkach w Polsce. Fakty nie potwierdzaja takich ocen. Po-
dzielam takze opinie prof. Czekaja, ze wplyw stopy redystrybucji PKB przez
podatki na wzrost PKB zalezy od dziatania wielu czynnikéw. Czasami wyzsze
opodatkowanie sprzyja wzrostowi gospodarczemu, jezeli zmniejsza nadmier-
ne zréoznicowanie dochodoéow albo gdy dochody publiczne przeznaczane sg na
cele rozwojowe, np. inwestycje w kapitat ludzki czy finansowanie infrastruk-
tury.

Przedstawione informacje wskazujg zatem, ze nieprawdziwa jest teza
o szczegblnie wysokim obcigzeniu dochodami publicznymi, w tym podatkami,
gospodarki naszego kraju. Zgadzam sie z prof. A. Krajewska (praca powolana
w tab. 4.), ze chociaz wystepuje w Polsce duza presja na dalsze obnizenie po-
datkéw, stan budzetu panstwa, a takze wzgledy spoteczne i polityczne spra-
wiaja, ze nie ma obecnie (r. 2004) warunkéw do dalszego obnizenia podatkéw.
Obnizanie takie bytoby realne wéwczas, gdyby mozna bylo zmniejszy¢ poziom
wydatkow publicznych. DoSwiadczenia wielu krajow wskazuja, ze jest to pro-
ces trudny do przeprowadzenia, zwlaszcza w krotkim czasie. Z badan prof.
Krajewskiej wyraznie wynika, ze najwiekszy wysitek obnizenia dochodow
i wydatkéw publicznych w ostatnim dziesiecioleciu podjeto w transformu-
jacych sie gospodarkach, w tym réwniez w Polsce. W tym samym okresie
w wielu krajach OECD i UE dochody podatkowe wykazywaly tendencje ros-
naca.

Nim przejde do przedstawienia kwestii wydatkow publicznych, warto
przytoczy¢ opinie prof. M. Belki, ktory po doSwiadczeniach w Ministerstwie
Finansoéw uznal, ze

podatki sg po to, zeby znalez¢ finansowanie dla wydatkdw... najwazniejsza jest ich
rola fiskalna... z punktu widzenia panstwa — podatki sa po to, zeby gromadzi¢ odpo-
wiednie Srodki na zaspokojenie potrzeb, kiére spoteczenstwo uzna za niezbedne
(M. Belka, Co to sg zdrowe finanse publiczne, w pracy: Polska transformacja. Sukcesy
i bariery, £6dz 2003).

I jeszcze jedna, jakze trafna teza prof. Belki:

to wielko$¢ wydatkéw wyznacza obcigzenie gospodarki sektorem publicznym. Nie
wielkos¢ podatkéw, ktére moga byé¢ niewysokie, czyli znacznie mniejsze od wydat-
kéw, wtedy owocuje to powstaniem deficytu, gromadzeniem sie go w postaci dtugu
publicznego. Tak naprawde deficyt to sa odtozone w czasie podatki.

Podobne stanowisko zajal tez prof. J. Czekaj (,,Gazeta Wyborcza” z 4.01.
2002), wskazujac, ze w okresie 1993-2000 Polska byta w OECD krajem o naj-
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wyzszym spadku stopy redystrybucji PKB przez finanse publiczne. Uwaza, iz
dalsze zmniejszanie stopy opodatkowania musialoby przyczynié¢ sie do wzros-
tu deficytu finanséw publicznych lub tez do ograniczenia wydatkéw panstwa.
Prowadzitoby to do dalszego obnizenia i tak juz niskiej jakoSci wielu ustug
spotecznych oraz ograniczenia mozliwosci rozwojowych kraju (edukacja, na-
uka, inwestycje infrastrukturalne). Prof. Czekaj pisze, ze skala opéznien Pol-
ski w tych dziedzinach jest olbrzymia. Ograniczenie udzialu wydatkow pub-
licznych na te cele musialoby spowodowaé poglebienie przepasci cywiliza-
cyjnej i gospodarczej pomiedzy Polskg a rozwinietym Swiatem. Podzielam
takze opinie prof. Czekaja, ze stopa redystrybucji PKB przez finanse publicz-
ne, zwlaszcza za$ stopa udziatu podatkéw w PKB, osiggnela w naszym kraju
taki poziom, ze dalsze jej zmniejszanie grozi powaznymi negatywnymi kon-
sekwencjami ekonomicznymi i spotecznymi.

Do refleksji nad mozliwoSciami obnizenia wplywéw podatkowych w Pol-
sce w najblizszych latach powinny réwniez sklania¢ doSwiadczenia panstw
o wzglednie niskim poziomie rozwoju, ktére byly przyjmowane do Unii Euro-
pejskiej w kolejnych fazach jej rozszerzania (Irlandia, Grecja, Hiszpania,
Portugalia). W krajach tych po wej$ciu do Unii wzrosta fiskalizacja gospodar-
ki, m.in. ze wzgledu na potrzebe dostosowania sie do standardéw unijnych,
wspieranie procesow restrukturyzacji i poprawy konkurencyjnosci (por. cy-
towana praca A. Krajewskiej). Nic nie wskazuje, ze w Polsce procesy dostoso-
wawecze, po wejsciu do UE, bedg wymagaly mniejszych naktadéw publicz-
nych, cho¢by ze wzgledu na potrzeby rolnictwa, ochrony srodowiska, eduka-
cji i infrastruktury technicznej.

111

Spoéjrzmy teraz na informacje statystyczne dotyczace wydatkéw publicz-
nych. W 2002 r. stopa redystrybucji PKB przez te wydatki wyniosta w Polsce
44%. W tym samym roku byty kraje, w ktérych nic lub niewiele méwiono o kry-
zysie finans6w publicznych, gdzie badana stopa byla znaczgco wyzsza. Spo-
§rod nich mozna wymienié: Szwecje — 57%, Danie — 55%, Francje — 53%,
Austrie — 52%, Wiochy — 50%, Niemcy — 47%, Holandie — 46%. Sa oczywi$-
cie kraje, w ktorych stopa byta nizsza (Hiszpania — 39%, Wielka Brytania —
40%, Irlandia — 33%). W latach 1992-2002 badana stopa obnizyla sie w Polsce
0 6 punktow procentowych, podczas gdy w krajach OECD Srednio o 2,4%.

Wydatki sektora finanséw publicznych w Polsce i w krajach strefy euro w latach 1995-2002
w % PKB

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Polska 49,2 49,3 45,5 44,0 44,5 42,8 43,9 44,5
strefa euro 51,5 51,6 50,2 49,4 48,9 47,1 48,2 48,4

Zrodlo: System finansowy w Polsce, red. B. Pietrzak, Z. Polanski, B. Wozniak, PWN, Warszawa 2003.
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Udziat wydatkow publicznych w PKB jest tez w Polsce znaczgco nizszy niz
w krajach eurolandu. Wskazuje na to tabela 7., z ktérej tez wynika, ze w na-
szym kraju udzial ten w latach 1995-2002 obnizy? sie o blisko 5 punktéw, nato-
miast w krajach strefy euro o 3,1 punktu. W powotanej w tabeli 1. pracy Sys-
tem finansowy w Polsce stusznie podkres$lono, ze w europejskich krajach
wysoko rozwinietych zakres zadan publicznych realizowanych przez panstwo
jest stosunkowo szeroKki i nie podlega wiekszym wahaniom, mimo préb ogra-
niczenia obecno$ci panstwa w sferze spotecznej i gospodarczej.

Posrod wydatkéw publicznych najwiecej dyskusji wzbudzajg wydatki na
cele socjalne, zwigzane z szeroko pojetym systemem zabezpieczenia spotecz-
nego. Wykres 2. prezentuje publiczne wydatki socjalne w stosunku do PKB

w Polsce na tle innych krajow OECD.

Wykres ten podwaza wiarygodnos$é stanowczych tez o tak wysokim pozio-
mie wydatkéw socjalnych w naszym kraju, ze to niemal wyklucza nas ze spo-
tecznos$ci krajow cywilizowanych, dbajgeych o stan swoich finanséw publicz-
nych.

Poddajmy teraz analizie strukture wydatkéw socjalnych (por. tab. 8.1 9.).
Z przedstawionych tabel wynikajg nastepujace wnioski:
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Wykres 2.

Publiczne wydatki socjalne w relacji do PKB w krajach OECD* w 1998 r. (%)
* Czechy. Meksyk i Polska: dane za 1999 r.

Zrédto: Dane OECD, Socex, 2001.
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W latach 1995-2000 obnizyt sie w Polsce — wbrew szeroko gltoszonym opi-
niom — udzial wydatkéw socjalnych w PKB.

Podstawowag cze$é w wydatkach socjalnych stanowig wydatki na emerytu-
ry i renty, ale i ich udzial w PKB zmniejszyt sie z 14,6% w 1995 r. do 13,5%
w 2000 r.

Powolanie Kas Chorych i Narodowego Funduszu Zdrowia nie poprawilo
zasilania w $rodki ochrony zdrowia. Nadal w poréwnaniu z wieloma inny-
mi cywilizowanymi krajami mamy bardzo niskie obciazenie PKB naktada-
mi na ten cel.

Mimo kleski bezrobocia nastgpit w badanych latach spadek wydatkéw na
przeciwdzialanie temu zjawisku i to spadek zaré6wno w strukturze wydat-
kow socjalnyeh, jak tez, co gorsze, w odniesieniu do PKB.

W tej sytuacji wrecz groteskowo wyglada powazny wzrost udzialu nakta-
dow na administrowanie wydatkami socjalnymi z 0,5% w 1995 r. do 2,7%
w 2000 r. w ogélnej strukturze tych wydatkow.

Wydatki socjalne brutto w relacji do PKB (w %) w latach 1995-2000

Wyszczegélnienie 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000

Wydatki socjalne ogétem 24,1 23,7 22,9 22,8 23,0 22,8
Emerytury i renty 14,6 13,7 13,8 14,0 14,0 13,5
Wydatki na bezrobocie 1,5 1,4 1,1 0,6 0,7 0,9
Opieka zdrowotna 4,8 5,0 4,5 4,5 4,5 4,5
Pomoc spoteczna 0,8 0,9 0,9 0,8 0,9 0,9
Zasitki rodzinne, pielegnacyjne, mieszkaniowe

i alimentacyjne 0,7 0,9 0,8 0,8 0,8 0,9
Zasitki krétkookresowe z ubezpieczenia spotecznego | 1,1 1,1 1,2 1,3 1,2 1,0
Koszty administracyjne i pozostate 0,1 0,3 0,3 0,3 0,5 0,6
Inne wydatki socjalne 0,4 0,4 0,4 0,3 0,4 0,5

Zrédlo: Wydatki socjalne w latach 2000-2002, red. 1. Woycicka, Warszawa 2003.

Struktura wydatkéw socjalnych brutto w latach 1995-2000 (w %)

Wyszczegélnienie 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Wydatki socjalne ogétem 100 100 100 100 100 100
Emerytury i renty 60,4 57,9 60,2 61,5 60,8 59,4
Wydatki na bezrobocie 6,3 5,8 4,7 2,8 3,1 3,9
Opieka zdrowotna 20,0 21,1 19,8 19,8 19,4 19,8
Pomoc spofeczna 3,5 3,6 3,7 3,7 4,0 3,9
Zasitki rodzinne i inne podobne 3,0 3,6 3,6 3,6 3,7 3,8
Zasitki krotkookresowe 4,5 4,8 5,1 5,6 5,3 4,3
z ubezpieczenia spotecznego
Koszty administracyjne i pozostate 0,5 1,2 1,1 1,4 2,0 2,7
Inne wydatki socjalne 1,8 1,9 1,8 1,5 1,7 2,1

Zrodto: Wydatki socjalne w latach 2000-2002, red. I. Woycicka, Warszawa 2003.
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Trzeba tez zwroci¢ uwage, ze w ubieglych latach zmniejszyla sie liczba
wielu §wiadczen socjalnych, a zwlaszcza zasilkéw opiekunczych, wychowaw-
czych i dla bezrobotnych. W latach 1995-2000 obnizyta sie tez stosunkowa
warto$¢é nabywcza Swiadczen, mierzona relacja wysoko$ci Swiadezenia do
przecietnego wynagrodzenia (por. tab. 10.1i 11.). Dotkneto to zwlaszcza emery-
tow, rencistow i bezrobotnych. Niektére ze Sswiadczen z dziedziny pomocy
spoltecznej majg wielko$¢é niemal symboliczna.

Przecietna liczba Swiadczen w latach 1995-2000

Wyszczegdlnienie 1995 2000 2000
1995 =
100
Zasitki chorobowe (roczna liczba dni zasitkowych w tys.) 123 244 93 045 75%
wyptacane przez ZUS
Zasitki opiekuncze (roczna liczba dni zasitkowych w tys.) 12 713 6583 52%
Zasitki macierzynskie wyptacane przez ZUS (roczna liczba
dni zasitkowych w tys.) 31 224 28 514 91%
Zasitki wychowawcze (przecigtna miesigczna liczba oséb
w tys.) 221 164 75%
Dodatki mieszkaniowe (przecietna miesieczna liczba oséb
pobierajacych swiadczenie w tys.) 640 757 118%
Swiadczenia alimentacyjne (przecietna miesigczna liczba
oséb w tys.) 341 436 124%
Zasitki rodzinne (przecigtna miesigczna liczba oséb w tys.) 8173 7381 90%
Zasitki dla bezrobotnych (przecigtna miesigczna liczba oséb
w tys.) 1486 517 35%
Zasitki pielegnacyjne (przecietna miesieczna liczba oséb
w tys.) 484 801 166%

Zroédlo: Wydatki socjalne w latach 2000-2002, red. 1. Woycicka, Warszawa 2003.

Relacja przecietnej wysokosci wybranych swiadczen do przecietnego wynagrodzenia brutto

w latach 1995-2000 w %

Wyszczegdlnienie 1995 1999 2000
bez sktadek na ubezpieczenie spoteczne
Przecietna emerytura i renta 63,5 57,4 55,7
z pozarolniczego systemu ubezpieczen
Przecigtna emerytura i renta rolnikow 43,1 39,9 37,0
Przecietny zasitek dla bezrobotnych 33,6 26,8 26,1

Zrédlo: Wydatki socjalne w latach 2000-2002, red. 1. Woycicka, Warszawa 2003.
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Trudno zatem na podstawie tych informacji zgodzi¢ sie z opinig, Ze mamy
szczegolnie wysoka, niespotykang w innych krajach, stope redystrybucji PKB
przez wydatki publiczne; stope niszczgcg gospodarke rynkowa. Przedstawio-
ne, a takze inne dane wskazuja, ze obcigzenie PKB wydatkami publicznymi
plasuje nas w Srodku rankingéw miedzynarodowych w tej dziedzinie. Analizy
te sg czesto ignorowane i nadal do$§é¢é powszechnie panuje przekonanie, ze
mamy w Polsce szczegdlnie wysokie wydatki publiczne, w tym zwlaszeza wy-
datki na cele spoteczne. Niespotykana gdzie indziej wielko$¢ tych wydatkow
ma by¢ przyczynag gwaltownego narastania deficytu budzetowego i diugu pub-
licznego, czyli prowadzié¢ do kryzysu finanséw publicznych. Takie rozumowa-
nie prowadzi do prostych zalecen: nalezy obnizy¢ poziom wydatkéw publicz-
nych, zmniejszy¢é udzial tych wydatkow w PKB, przy czym ciecia wydatkow
publicznych mialyby dotkngé przede wszystkim wydatkow na cele socjalne,
a zatem skutki takich cie¢ odczulyby zwtaszcza najstabsze politycznie grupy
obywateli. Konieczno$¢ cieé stata sie wprost dogmatem, wrecz nietaktem jest
proponowanie nawet niewielkiego wzrostu poziomu dochodéw publicznych
dla przeciwdzialania nieréwnowadze budzetowej. W ,,Rzeczpospolitej” z 14.
11.2003 mozna znalezé takie zalecenia: zmniejszenie rent i emerytur o 10-
-15%, w takiej samej skali obnizki ptac w sferze budzetowej wraz ze zmniej-
szeniem zatrudnienia; nastepnie redukcja dotacji dla samorzadéw oraz za-
hamowanie wydatkéw inwestycyjnych.

Tego tez dotyczy program cieé¢ oszczednoSciowych w wydatkach publicz-
nych zaproponowany w 2003 r. przez wicepremiera Jerzego Hausnera. Pro-
gram ten m.in. obejmuje: niekorzystne dla emerytéw i rencistéw zasady walo-
ryzacji Swiadezen, wydluzenie wieku emerytalnego dla kobiet, odchodzenie
od zasitkéw przedemerytalnych, weryfikacje statych rent, likwidacje PFRON,
uzaleznienie sktadki na KRUS od dochodéw rolnika (to akurat stuszna propo-
zycja).

Oceniajac te zamierzenia, Wojciech Misiag (,,Rzeczpospolita” z 14.11.
2003) stwierdzil, ze bledem jest zaczynanie cie¢ w wydatkach publicznych od
wydatkow socjalnych. Uwaza, ze najpierw trzeba ograniczy¢ wydatki na
szkolnictwo wyzsze (o 80% ograniczy¢ przyjecia na bezptatne studia), powaz-
nie zmniejszy¢ liczbe cywilnych pracownikow policji, obcia¢ wiekszoS¢ do-
plat do rolnictwa, zmniejszy¢ wydatki na administracje, w dalszej kolejnosci
nalezaloby obnizy¢é wynagrodzenia w sferze budzetowej.

Daleko posunietg ostroznosé w cieciach wydatkéw na cele socjalne zaleca
prof. S. Golinowska (,,Rzeczpospolita” 25-26.10.2003). Pisze, ze poszukiwanie
dzi$ oszczednoSci w tych wydatkach to zadanie w znacznej mierze karkotom-
ne. Sytuacja jest bowiem zupelnie inna niz na poczatku transformacji, kiedy
byto wiele obszaréw, w ktorych konieczne byly redukeje wydatkéw. Od 1990 r.
wydatki na cele spoleczne zostaly znacznie ograniczone, przede wszystkim na
zadania wychowaweze, socjalne i rekreacyjne w systemie edukacji. Skutki
tych ograniczen — stwierdza prof. Golinowska — przynosza powazne proble-
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my w sferze bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Stanowczo za mato wy-

datkow przeznaczanych jest na ostone socjalnag bezrobotnych. Tylko 20% bez-

robotnych uzyskuje wsparcie dochodowe; $rodki na aktywne formy przeciw-
dziatania bezrobociu stanowig margines w wydatkach z Funduszu Pracy.

Nie mozna zatem przechodzi¢ obojetnie obok wielu palgcych, niezaspoko-
jonych potrzeb, wymagajacych finansowania wydatkami publicznymi. Przede
wszystkim nalezy stale przypominaé, ze:

e ciecia w wydatkach publicznych powodujgce ograniczenie wielkos$ci i za-
kresu §wiadczen publicznych dla rodzin biednych i bezrobotnych prowa-
dza do narastania juz dzi$ groznych stanéw patologicznych, dezintegru-
jacych rodzine i zycie spoleczne;

* zmniejszenie publicznych inwestycji w kapitat ludzki (ksztatcenie, ochro-
na zdrowia, badania) odbije sie niezawodnie fatalnie na postepie cywili-
zacyjnym i rozwoju gospodarczym kraju w niedalekiej przyszitosci;

e prawdziwym skandalem jest sytuacja w publicznej stuzbie zdrowia. Ra-
zacy niedostatek publicznych $rodkéw w ochronie zdrowia doprowadzit
do drastycznego ograniczenia dostepnos$ci do $wiadczen medycznych.
Wplywa to na zdrowie Polakéw, mamy juz do czynienia w naszym kraju ze
sZzgonami z braku pieniedzy”’, zjawiska charakterystycznego i rozpo-
wszechnionego w krajach gteboko zacofanych. Drogie lekarstwa, zamyka-
nie szpitaliiinnych placéwek medycznych, prywatyzacja w biednym kraju
ochrony zdrowia, kolejki — nawet wielomiesieczne — do tzw. specjalis-
tycznych zabiegéw medycznych, ograniczenia w dostepie do lekarzy spe-
cjalistow na pewno nie sprzyjaja zdrowiu pacjentow.

Puentujac te uwagi, mozna bez zadnej przesady stwierdzié, ze kogos, kto
dzi$§ ucierpi z powodu niedofinansowania publicznej stuzby zdrowia, mato
interesuje i cieszy, ze przyczynil sie do zmniejszenia wydatkéw publicznych
i poprawy rownowagi budzetowej.

\%

Poddajmy teraz analizie informacje dotyczgce nieréwnowagi finanséw
publicznych. Tabela 2. przedstawia wielko$¢ i strukture deficytu ekonomicz-
nego tych finans6w w naszym kraju w latach 1998-2002. Deficyt ekonomiczny
jest to deficyt sektora finanséw publicznych skorygowany o réznorodne prze-
plywy srodkéw publicznych. W tabeli 12. deficyt tego sektora zostal skorygo-
wany o nastepujgce pozycje:
¢ kwoty rekompensat wyptacanych przez budzet panstwa od 2000 r. z tytutu

niepodwyzszania plac, emerytur i rent na przetomie lat 1991-1992;
¢ dotacje dla Funduszu Ubezpieczen Spolecznych na rekompensate ubytku

sktadek odprowadzanych do Otwartych Funduszy Emerytalnych (dotacje

te sg juz raz ujete w deficycie budzetu panstwa i OFE inwestuje je na ryn-
kach finansowych);

¢ Kkoszty obstugi diugu zaptacone OFE z tytutu inwestycji Funduszy w skar-
bowe papiery wartoSciowe;
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* wydatki finansowane z dochod6w uzyskanych ze sprzedazy licencji na sie¢
telefoniczng nowej generacji UMTS;

» wplaty ze Srodka specjalnego Ministerstwa Skarbu (Srodki z prywatyzacji).

Deficyt ekonomiczny finanséw publicznych w Polsce w latach 1998-2002

Wyszczegslnienie 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002
w mlid zt
Wynik Wynik budzetu panstwa -13,2 | -12,5 | -15,4 | -32,4 | -39,4
:;';t:gw Wynik JST 14 | -10 | 31| 31| -31
publicznych Wynik sektora ochrony zdrowia -3,3 -0,8 0,5 0,5 -2,0
Wynik funduszy 0,3 -6,1 -0,6 -3,7 -2,6
Wynik jednostek pozabudzetowych
budzetu panstwa i JST 0,1 0,4 0,3 0,4 0,5
Wynik pozostatych podmiotéw sektora? X X 0,9 0,3
Rekompensaty X X -3,4 -2,5 -2,7
Sktadki przekazane do OFE X 2,3 7,6 8,7 9,5
Koszty obstugi dtugu zaptacone OFE X X 0,6 1,2 1,5
Wydatki finansowane z UMTS-u X X X -2,7 X
Korekta wyptat ze srodka specjalnego X X -0,4 -0,1 -0,1
Deficyt ekonomiczny -17,7 | -17,6 | -33,6 | -40,6 | -38,1
% PKB®
Wynik Wyniki budzetu panstwa -2,4 -2,0 -2,1 -4,3 -5,1
:;"at:;zw Wynik JST 03| 02| -04 | -04 | -04
publicznych Wynik sektora ochrony zdrowia -0,6 -0,1 0,1 0,1 -0,3
Wynik funduszy 0,1 -1,0 -0,1 -0,5 -0,3
Wynik jednostek pozabudzetowych
budzetu panstwa i JST 0,1 0,4 0,0 0,1 0,1
Wynik pozostatych podmiotéw sektora X X X 0,0 0,0
Rekompensaty X X -0,5 -0,3 -0,3
Sktadki przekazane do OFE X 0,4 1,1 1,2 1,2
Koszty obstugi dtugu zaptacone OFE X X 0,1 0,2 0,2
Wydatki finansowane z UMTS-u X X X -0,4 X
Korekta wyptat ze srodka specjalnego X X -0,1 0,0 0,0
Deficyt ekonomiczny -3,2 -2,9 -1,9 -4,5 -4,9

Uwaga: @ wynik ten liczony jest dopiero od 2001 r.; P od 2000 roku przyjeto wielkosé PKB wedlug
nowej metodologii liczenia przez GUS.

Zrédlo: Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa w 2001 roku, t. 1, Rada Ministréw, Warsza-
wa 2002 (bez numeracji stron); Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycz-
nia do 31 grudnia 2002 r. Omoéwienie, t. 1, Rada Ministrow Warszawa 2003. Por. S. Kandutla, J. Ki-
jek, Wybrane zagadnienia finansow publicznych, AE w Poznaniu, 2003.
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Z tabeli 12. wida¢, ze deficyt ekonomiczny finanséw publicznych zwiekszyt
sie znacznie w latach 2001 i 2002, do poziomu 4,9% PKB. Wzrost ten nastgpit
gléwnie w wyniku powiekszenia deficytu budzetu panstwa o 3 punkty procen-
towe w latach 2001-2002, do 5,1%. Szybki wzrost i osiggniety poziom deficytu
sktaniajg do dzialan majgcych na celu co najmniej jego stabilizacje na pozio-
mie 4,5-4,7% PKB. Warto przy tym wskazaé, ze wsrod krajow wstepujacych do
Unii Europejskiej deficyty budzetowe o podobnej do naszego wielkos$ci maja
Czechy, Stowacja i Wegry. WyniKi te coraz mniej odbiegajg od sytuacji w kra-
jach eurolandu, gdzie stan finansé6w publicznych w ostatnich latach tez istot-
nie sie pogorszyl. Sredni deficyt budzetowy zwiekszyl sie w tych krajach
z 1,6% PKB w 2001 r. do 2,5% w 2003 r. Niemcy, Francja, Wlochy i Portugalia
zblizajg sie do poziomu 4% deficytow budzetowych. Wiadze Unii wszczety
postepowanie wobec Niemiec i Francji mogace doprowadzi¢ do nalozenia
kar za nadmierny deficyt (powyzej normy 3% PKB). Warto jednak pamietac¢,
ze kraje te dostarczajg potowe dochodu narodowego eurolandu, co pewnie
bedzie uwzglednione w podejmowaniu decyzji o ewentualnych karach za zbyt
duze deficyty.

Zwiekszenie deficytow budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego w warunkach spadajacych wplywoéw z prywatyzacji spowodo-
walo wzrost wielkos$ci dlugu publicznego i niebezpieczenstwo przekroczenia
w nadchodzacych latach progéw ostroznosciowych (50% i 55% PKB) przewi-
dzianych w Ustawie o finansach publicznych, jak réwniez zblizenia sie do
konstytucyjnego limitu dtugu w PKB (3/5 PKB). Wielko$¢ i strukture diugu
publicznego przedstawia tabela 13.

Diug publiczny w latach 2001-2003

X1l 2001 X1l 2002 VI 2003
min zt % PKB min zt % PKB min zt

Dtug Skarbu Panstwa 283 937,5 37,8% 327 909,1 42,5% 362 639,2
krajowy 185 028,4 24,6% 219 351,9 28,4% 243 797,8
zagraniczny 98 909,1 13,2% 108 557,2 14,1% 118 841,5
Panstwowy dtug publiczny 302 106,7 40,2% 352 615,5 45,7% 388 929,8
Panstwowy dfug publiczny

powiekszony o przewidywane

wyptaty poreczen i gwarancji 311 602,8 41,5% 364 747,9 47,2% 399 783,4

Zrodlo: Strategia zarzqdzania diugiem sektora finansow publicznych w latach 2004-06, Minister-
stwo Finanséw, Warszawa 2003.

Jak wynika z tych informacji, w 2002 r. dtug publiczny powiekszyl sie o 53
mld z1 do 47,2% PKB i w pierwszym p6iroczu 2003 r. o dalsze 35 mld z1, osigga-
jac prawie 400 mld zi. W dtugu sektora finanséw publicznych dominowalo za-
diuzenie podmiotéw sektora rzadowego (ok. 94%). W badanym okresie naj-
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wiecej wzrost dtug Skarbu Panstwa. Wsrod pozostalych podmiotéw sektora
rzadowego znaczgco wzrosto zadluzenie ZUS, przede wszystkim z uwagi na
zaleglo$ci w przekazywaniu sktadek do Otwartych Funduszy Emerytalnych,
oraz dlug agencji rzadowych, zwlaszcza Agencji Rynku Rolnego.

W cytowanej Strategii... przedstawiono wiarygodng prognoze diugu pub-
licznego w Polsce do 2006 r. (por. tab. 14.).

Prognoza diugu publicznego w Polsce do 2006 r.

2002 2003 2004 2005 2006

1. Dtug Skarbu Panstwa

a) w mid zt 327,9 3714 425,7 492,0 534,9

b) w relacji do PKB 42,5% 46,1% 49,4% 53,1% 53,3%
2. Panstwowy dtug publiczny

a) w mid zt 352,6 400,7 456,5 530,1 576,0

b) w relacji do PKB 45,7% 49,8% 53,0% 57,2% 57,4%
3. Panstwowy dfug publiczny powigkszony o kwote przewidywanych wypfat z tytutu poreczen i gwarancji

a) w mid zt 364,7 414,7 472,5 549,0 596,2

b) w relacji do PKB 47,2% 51,5% 54,8% 59,3% 59,5%

Zrodlo: Strategia zarzqdzania diugiem sektora finanséw publicznych w latach 2004-06, Minister-
stwo Finansow, Warszawa 2003.

Przedstawione w tabeli 14. narastanie dlugu publicznego jest zdetermino-
wane przede wszystkim potrzebami pozyczkowymi budzetu panstwa, zwlasz-
cza poziomem deficytow budzetowych. Tempo wzrostu panstwowego diugu
publicznego moze doprowadzi¢ do przekroczenia w horyzoncie objetym stra-
tegig progéw ostroznosciowych. W wypadku niekorzystnego rozwoju sytuacji
pulap 55% PKB moze zosta¢ osiggniety juz w 2004 r.

Trzeba jednak zwrécié uwage, ze polski diug publiczny liczony zgodnie
z zasadami Unii Europejskiej — diug sektora general government — jest niz-
szy niz obliczony wedlug naszej obecnej metodologii. Wejscie do UE moze za-
tem zmniejszy¢ problemy zwigzane z przekroczeniem progéw ostroznoscio-
wych (por. tab. 15.).

Dlug sektora general government w Polsce liczony wedlug metodologii Unii Europejskiej

2002 2003 2004 2005 2006
Dtug sektora general government (wedtug metodologii UE)
a) w mld zt 321,3 360,4 409,9 475,7 514,4
b) w relacji do PKB 41,6% 44.8% 47,6% 51,4% 51,3%

Zrodlo: Strategia zarzqdzania diugiem sektora finanséw publicznych w latach 2004-06, Minister-
stwo Finansow, Warszawa 2003.
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Obowiagzujace dzi$ progi ostroznosciowe w dziedzinie zadiuzenia publicz-
nego nie sg czyms niezmiennym, ponadczasowymi wskaznikami. J. Osiatynski
(,,Rzeczpospolita”, 14.11.2003) uwaza, ze kiedy przyjmowano kryteria z Maast-
richt, byta odmienna sytuacja makroekonomiczna niz obecnie. Dlatego warto
postawié pytanie, dlaczego te wskazniki zawsze majg by¢ nienaruszalne.
W Polsce takie pytania zadaje sie rzadko, cho¢ przeciez kryteriow fiskalnych
nie dostaliSmy razem z tablicami Mojzesza. Problemy z dostosowaniem sie do
kryteriow UE majg Niemcy, Francja, Wlochy, nie tylko dlatego ze prowadza
nieostrozng polityke fiskalng, ale takze ze wzgledu na inne niz kiedys$ stopy
inflacji, bezrobocia, wzrostu gospodarczego. Ten problem jest jeszcze bar-
dziej widoczny w krajach, ktore sg w okresie intensywnej przebudowy gospo-
darek. Tyle opinii J. Osiatynskiego.

Dtug publiczny (sektora general government) w panstwach UE przedstawia
tabela 16.

Dtug sektora general government w krajach UE w latach 2001-2002

2001 2002
Dtug/PKB Diug/PKB
Witochy 109,5% 106,7%
Belgia 108,5% 105,8%
Grecja 106,9% 104,7%
Austria 67,3% 67,3%
Niemcy 59,5% 60,8%
Francja 56,8% 59,0%
Portugalia 55,5% 58,1%
Hiszpania 56,8% 53,8%
Szwecja 54,4% 52,7%
Holandia 52,9% 52,4%
Dania 45,4% 45,5%
Finlandia 44,0% 42,7%
Wielka Brytania 38,9% 38,5%
Irlandia 36,1% 32,4%
Luksemburg 5,5% 5,7%
Unia Europejska 63,0% 62,3%
Wegry 53,4% 56,3%
Polska 37,2% 41,6%
Stowacja 43,0% 39,3%
Czechy 23,3% 27,1%
Estonia 4,8% 5,8%

Zrodlo: Strategia zarzqdzania diugiem sektora finanséw publicznych w latach 2004-06, Minister-
stwo Finansow, Warszawa 2003.
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Jak wynika z tej tabeli, stosunek dtugu do PKB byt w Polsce w 2002 r. nizszy
niz w wiekszosci krajow UE; byl tez nizszy od Srednich w Unii wskaznikéw
dtugu publicznego. W cytowanej Strategii... ocenia sie jako niewielkie ryzyko
utraty przez Polske zdolnos$ci terminowej obstugi dtugu. Ocena taka wynika
z potencjatu krajowego rynku finansowego, postrzegania Polski przez inwes-
torow jako kraju charakteryzujacego sie dostateczng stabilno$cig polityczng
i gospodarczg (efekt wejscia do NATO i UE) i konsekwentnie prowadzacego
polityke ograniczania ryzyka zwigzanego ze strukturg diugu.

Rosngce zadtuzenie nie jest oczywisScie korzystne dla gospodarki i ludnos-
ci, cho¢by dlatego ze koszty sptaty diugu publicznego beda obcigzaé przyszie
pokolenia, koszty te dzi§ konkurujg z biezgcymi wydatkami budzetowymi,
a ponadto potrzeby pozyczkowe panstwa zmniejszajg Srodki na akcje kredyto-
wa bankoéw. Jednak przewidywanie na podstawie stanu zadluzenia rychiej
katastrofy finansowej i gospodarczej Polski jest niewiarygodne i ma charak-
ter propagandowy. S. Nieckarz (,,Przeglad” 2003 nr 43) jednoznacznie komen-
tuje takie przewidywania:

bicie w dzwony, tak by byty styszalne w catej Europie, o zblizajacym sie kryzysie jest
najgtosniejsze w Polsce. Cel jest oczywisty — nalezy stworzy¢ na rynku niepokdj
i wrazenie nadchodzacej destabilizacji, po to aby wymusié dodatkowe oprocentowa-
nie bondw i obligacji skarbowych z tytutu podwyzszonego polskiego ryzyka.

VI

Sumujac dotycheczasowe rozwazania, cheialbym zaproponowaé inne uje-
cie kryzysu finanséw publicznych. Obecnie dominuje ujecie, ktére uwzgled-
nia przede wszystkim interesy rynkoéw finansowych, a dopiero w dalszym pla-
nie uwzglednia poziom i zakres potrzeb zaspokajanych z funduszy publicz-
nych. Modyfikacja ujecia polega na spojrzeniu na stan finansé6w publicznych
z punktu widzenia celu i podmiotu tych finanséw, tj. obywatela. Takie podej-
$cie pozwala na postawienie tezy, ze kryzys tych finanséw w Polsce polega na
powaznym obnizeniu po r. 1990, a zwlaszcza w ostatnich latach, poziomu i za-
kresu zaspokojenia potrzeb ludnosci z funduszy publicznych. Pozbawia to co-
raz wiecej osob z biednych i mniej zamoznych warstw spotecznych mozliwos-
ci korzystania z wielu doébr publicznych z zakresu ochrony zdrowia, ksztatce-
nia, kultury czy tez Swiadczen z zakresu zabezpieczenia spolecznego. W od-
réznieniu np. od nieré6wnowagi budzetowej, ktéra ma zazwyczaj charakter
cykliczny, tak okreSlony kryzys finanséw publicznych pocigga za sobg skutki
odczuwalne nie tylko dzi§, ale — co wazniejsze — w dalsze] perspektywie.
Dzi§ — to pozbawienie czeSci obywateli dostepu do débr publicznych, w przy-
szlo$ci — wolniejszy rozwoj cywilizacyjny kraju, straty w potencjalne kapitatu
ludzkiego, oslabienie naszej pozycji w miedzynarodowej konkurencji.

Oceniajac z przedstawionego punktu widzenia stan finanséw publicznych
w Polsce, warto wskazaé na nastepujace okolicznoseci:
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¢ jak podaje GUS (Maly Rocznik Statystyczny Polski 2003), w spozyciu lud-
nosSci w latach 1995-2001 obnizyta sie o 2,2 punktu, z 9,5% do 7,3%, warto$¢
ustug z zakresu edukacji, kultury, ochrony zdrowia i opieki spolecznej,
sportu i turystyki przekazanych na koszt funduszy publicznych gospodar-
stwom domowym. W wielu krajach Unii Europejskiej wskazniki spozycia
indywidualnego (na koszt Srodkéw publicznych) w ramach general govern-
ment sector sa obecnie wyzsze niz w Polsce;

¢ nasila sie proces zamykania publicznych placéwek stuzby zdrowia, przed-
szkoli, szk61, bibliotek i innych placowek kultury;

e ograniczenia oraz nieprzemys$lane procedury dostepnosci do niektérych
doébr publicznych powoduja, ze np. na bezplatne studia dostaje sie w pierw-
szym rzedzie mlodziez z zamoznych rodzin;

e utrzymujacy sie od wielu lat niski poziom wynagrodzen w sektorze budze-
towym, a zwlaszcza w ustugach spotecznych;

* glodowy wrecz poziom wielu Swiadczen socjalnych, a takze czesto brak
Srodkéw na wyplate naleznych §wiadczen;

¢ niska ostona socjalna bezrobotnych (20% otrzymuje zasiiki, 5% uczestni-
czy w aktywnych formach przeciwdzialania bezrobociu).

Kryzys finanso6w publicznych zwigzany z celem i podmiotem tych finanséw
niesie grozniejsze konsekwencje niz kryzys przejawiajacy sie np. nieréwno-
wagg budzetowa. Zawsze w polityce fiskalnej do odrobienia sg ewentualne
straty wywolane zadluzeniem publicznym, natomiast niepowetowane straty
w rozwoju cywilizacyjnym i gospodarczym, w kapitale ludzkim mogg przy-
nies¢ krotkowzroczne decyzje forsujgce za wszelkg cene dogmat ré6wnowagi
finans6w publicznych.

VII
Kryzys finanséw publicznych to takze kryzys obecnego systemu tych finan-
sow. System (sektor) ten funkcjonuje od 1999r. i jego podwaliny zostaly okres-
lone w Konstytucji RP z dn. 2 kwietnia 1997 r. W systemie znalazly sie nowe
instytucje, zasadniczo zmieniajgc dotychczasowy jego zakres i strukture!l. Na
szczeblu centralnym pojawily sie kasy chorych (dzi§ Narodowy Fundusz
Zdrowia), ktore przejely z budzetu podstawowag cze$é¢ finansowania opieki
zdrowotnej. W nowym systemie znalazly sie tez Otwarte Fundusze Emerytal-
ne oraz trzy jednostki samorzadu terytorialnego — budzety powiatéw, budze-
ty miast na prawach powiatu oraz budzety wojewéddztw samorzgdowych.
Reforma oznaczala dekoncentracje srodkow wraz z decentralizacja zadan
i zarzadzania. Mialo to spowodowaé:
e zblizenie finans6w publicznych do obywatela;
* wzrost zainteresowania jednostek samorzadu terytorialnego w pozyskiwa-
niu dochodoéw;

! Por. M. Gmytrasiewicz, 2001, Nowy system finanséow publicznych w Polsce, Zeszyty Nauko-
we Wyzszej Szkoly Ekonomicznej w Warszawie nr 2.
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e oszczedniejsze i racjonalniejsze niz poprzednio wydatkowanie Srodkéw
publicznych na cele lokalne i ochrone zdrowia;
e ograniczenie skali korupcji i nepotyzmu politycznego.

Trudno uznaé, ze cele te zostaly osiggniete nawet w dostatecznym stopniu,
poniewaz forsowano zle rozwigzania, zmiany w systemie zostaly dokonane
pospiesznie, bez nalezytych ocen skutkéw. Doprowadzito to do powaznych
zakl6cen w zasilaniu finansowym wielu podmiotéw finanséw publicznych, co
szezegOlnie jaskrawo widaé w ochronie zdrowia.

Blizsza analiza wykazuje, ze wbrew zalozeniom nowy system dla sprawne-
go funkcjonowania wymaga wiecej niz poprzedni Srodkéw publicznych. Tym-
czasem Srodkow tych jest stale za mato, co powoduje, ze nieracjonalno$é sys-
temu, w warunkach skromnych naktadéw, prowadzi do znacznego pogorsze-
nia zaspokojenia potrzeb publicznych. Przezwyciezenie skutkéw nieracjo-
nalnego systemu pochiania Srodki, ktére mogtyby byé¢ przeznaczone na po-
prawe warunkow funkcjonowania sektora publicznego. Warto w tym miejscu
poczyni¢ uwage, ze zagadnienie racjonalnosci systemu finansé6w publicznych
mozemy zaczg¢ rozwazac¢ dopiero przy takim zasilaniu w $rodKki, ktére pozwa-
la na zaspokojenie przynajmniej na dostatecznym poziomie potrzeb publicz-
nych. Zbyt niskie Srodki, w stosunku do tak okreslonych potrzeb, uniemozli-
wiajg i wrecz wypaczajg sens badania racjonalnosci systemu.

Margines nieracjonalnej gospodarki Srodkami w systemie finanséw pub-
licznych wystepuje nie tylko w naszym kraju, ale rowniez wszedzie tam, gdzie
gospodaruje sie funduszami publicznymi. Margines ten jest znaczgco szerszy
od stopnia nieracjonalnosci w sferze gospodarki rynkowej. Wynika to ze spe-
cyfiki sektora publicznego, w ktorym celem dzialania jest np. zdrowie czlo-
wieka, a nie zyski z produkeji butow. Nie mozna jednak dopuszczaé, aby za-
kres nieracjonalnosci systemu, a zwlaszcza proceséw gromadzenia i wydat-
kowania Srodkow, przekroczy! granice grozace zalamaniem zaspokajania po-
trzeb publicznych.

Ta ocena w pierwszym rzedzie dotyczy reformy administracyjnej z 1998 r.,
ktéra pociaggnela za sobg powazny wzrost zatrudnienia w administracji,
wzrost wydatkow publicznych bez pozytywnych skutkéw dla zaspokojenia po-
trzeb publicznych. Od poczatku tej reformy byto widaé — a dzis dostrzegaja to
niemal wszyscy — ze ustanowienie, poza gminami, dwéch dodatkowych
szczebli samorzadu bylo biedem. Powiaty i wojewodztwa samorzadowe otrzy-
matly do realizacji zadania bez nalezytych Ssrodkéw niezbednych do ich sfi-
nansowania. Wiele zadan, za ktére wezesSniej odpowiadat i ktére finansowat
szczebel centralny, zostalo przekazanych nowym jednostkom i wiele prawdy
jest w opinii, ze rzad przekazal nizej zadania i odpowiedzialno$é¢, zostawiajac
sobie pienigdze. Powiaty i wojewodztwa maja tez niewielki stopien samo-
dzielnoS$ci finansowej, poniewaz pozbawione sg wiasnych dochodéw w li-
czacej sie wysokos$ci, a przede wszystkim zasilania podatkowego (poza udzia-
tami w podatkach centralnych). Dlatego nie moga dziwié propozycje, aby za-
dania powiatéw, wraz ze sferg finansowania, zostaly przekazane gminom.
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Jeszcze mniej dyskusyjna jest propozycja polaczenia wojewoédztwa ,,rzado-
wego” i samorzagdowego w jeden organ administracji publicznej, co pozwoli-
toby na wyeliminowanie krzyzowania uprawnien, sporéw kompetencyjnych
i uzyskanie oszezednos$ci w Srodkach publicznych.

Obecny system finanséw publicznych spowodowal poglebienie deficytu
ZUS, w wyniku koniecznos$ci przekazywania przez te instytucje czesci skia-
dek 0os6b ubezpieczonych do Otwartych Funduszy Emerytalnych (w r. 2004 —
11,4 mld z1). Deficyt ZUS jest pokrywany przede wszystkim dotacjami budzetu
panstwa. Inaczej zachwiana bylaby plynno$é Zaktadu, zagrozona terminowa
wyplata emerytur i rent. Dofinansowywanie ZUS wplywa jednak na réwno-
wage budzetu panstwa, pogtebiajac jego deficyt. Dlatego pojawiajg sie propo-
zycje zawieszenia na pewien czas wpltat ZUS do OFE. Trzeba jednak zdawa¢
sobie sprawe, ze spowodowaloby to zatamanie zreformowanego systemu
emerytalnego.

W systemie finanséw publicznych nadal funkcjonuje kilkanascie publicz-
nych funduszy celowych i agencji rzadowych (publicznych). Te instytucje sys-
temu — wraz ze Srodkami specjalnymi — nazywane sg niekiedy szarg sferg
finanséw publicznych. Fundusze celowe gromadzg Srodki publiczne ze wska-
zanych w ustawie zrodel na $cisle okreslony cel. Agencje rzadowe, dysponujac
Srodkami publicznymi, realizujg wybrane cele gospodarcze i spoleczne. Fun-
dusze celowe i agencje powodujg rozproszenie srodkéw publicznych, utrud-
niona jest kontrola wykorzystania srodkéw tych instytucji. Dlatego tez od wie-
lu lat postuluje sie radykalne zmniejszenie liczby funduszy i agencji oraz przy-
wrocenie pelnej kontroli budzetowej nad nimi. Powinny pozosta¢ tylko te, kto-
re realizujg wazne zadania gospodarcze i spoteczne (np. Fundusz Ubezpieczen
Spotecznych, Fundusz Pracy, Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracow-
niczych, Agencja Rynku Rolnego). Niektore fundusze i agencje moga z powo-
dzeniem zostaé polgczone, zadania innych moglyby przejaé¢ budzety jednostek
samorzadu terytorialnego. Trzeba sie jednak liczy¢ z powaznymi oporami poli-
tycznymi i personalnymi w realizacji takich zamierzen.

Ogoélnie mozna stwierdzi¢, ze system finansé6w publicznych wymaga napra-
wy. Zmiany w najblizszych latach nie powinny jednak polegaé¢ na dalszej
dekoncentracji $srodkow publicznych, ale na koniecznych konsolidacjach
i uproszczeniach. MySle zwlaszcza o likwidacji i konsolidacji wiekszoS$ci fun-
duszy celowych i agencji rzadowych, 1gczeniu powiatow w wieksze i silniej-
sze finansowo jednostki, zniesieniu podwoéjnej wiadzy na szczeblu wojewodz-
twa, ograniczeniu lub odej$ciu od funduszowego finansowania ochrony zdro-
wia, wzmocnieniu podstaw ekonomicznych budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego. System finanséw publicznych musi byé¢ takze przygotowany
na przyjecie zasilania finansowego Unii Europejskiej.
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Abstract Assessment of public finance condition in Poland—myths and reality

In the paper, I present arguments in support of the proposition that opinions
prognosticating a break-down of Poland’s public finance on the threshold of
the 215t century are highly exaggerated and little credible. At the same time,
I propose another approach to the problem of public finance crisis, differing
from those hitherto used.

The presently dominating approach takes into account above all the interests
of the financial markets, while paying only limited attention to the level and
scope of the needs supplied from the public funds.

The proposed modification of the approach consists in looking at the condition
of the public finance from the point of view of the addressee and subject of this
finance, i.e. the citizen. Such an approach permits to put forward the proposi-
tion that the public finance crisis in Poland has consisted in a substantial drop
since 1990, and especially over the last years, in the level and scope of supply-
ing the social needs by means of public funds.

As opposed, for example, to the budget disequilibrium that usually assumes
a cyclical nature, the thus defined public finance crisis entails consequences
that are perceptible not only to-day but, more importantly, also in the remote
perspective. For to-day, they mean deprivation of a part of the population of
access to public values; for the future, a slower general progress of the country,
losses in the human capital resources, weakening of the country’s interna-
tional competitive position.

In the concluding part of the paper, I ascertain that in the fiscal policy the
losses from growing public debt always are retrievable, whereas shortsighted
decisions enforcing at any price the dogma of public finance equilibrium can
bring about irreparable losses in the country’s human development.
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