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Od Redaktora

Akcesja Polski do Unii Europejskiej stawia przed finansami publicznymi nowe
wyzwania. Ich akomodacja do uwarunkowan wynikajacych z uczestnictwa pol-
skiej gospodarki we wspdlnocie gospodarczej nie jest procesem fatwym. Finanse
publiczne bowiem nie tylko same podlegaja zmianom, ale i stanowia wazny instru-
ment przemian determinujacy wzrost gospodarczy i poziom dobrobytu spotecznego.

W prezentowanym zbiorze artykutow podjgto wiele istotnych dylematow zwia-
zanych z reformowaniem finansow publicznych. Otwieraja go dwa opracowania
zawierajace retrospektywne spojrzenie na finanse publiczne oraz relacje migdzy
polityka fiskalna a monetarna w transformowanej gospodarce polskiej. W pierw-
szym z nich podjgto probg odpowiedzi na pytania: czy i w jakim zakresie wspieraly
one zmiany ustrojowe oraz w jakim stopniu obecna wysokosc¢ i struktura docho-
doéw oraz wydatkow publicznych sprzyja prorozwojowym wyzwaniom stawianym
finansom publicznym? W drugim natomiast, nie tylko poddano ocenie ex post rela-
cje migdzy polityka fiskalng i monetarna, ale i sformutowano zadania, jakie powin-
ny one wypetnia¢ w nadchodzacych latach.

Bardzo uogolnione wnioskowanie wynikajace z tych artykuléw mozna spro-
wadzi¢ do opinii, ze celow stawianych wspolczesnie finansom publicznym nie uda
sig zrealizowac poprzez proste cigcie wydatkow i/lub utrzymanie wysokich obcia-
zen fiskalnych. Ztudne jest takze pokladanie nadziei w optymalnej koordynacji po-
lityki fiskalnej i monetarne;.

Konieczne jest wigc poszukiwanie nowych metod zarzadzania sektorem finan-
sow publicznych. Problem ten podejmuja autorzy kolejnych artykutow. W trzecim
opracowaniu wnikliwej analizie poddano z jednej strony przestanki, a z drugiej warunki
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i mechanizmy implementacji budzetu zadaniowego w Polsce. Podkreslono w nim
szczegolne znaczenie wyboru miernikow umozliwiajacych mierzenie efektow wy-
datkéw publicznych oraz relacji migdzy planowaniem strategicznym, trzyletnim
i budzetowaniem rocznym.

Problemowi zagranicznych i polskich doswiadczen w zakresie budzetowania
zadaniowego poswigcono kolejny artykut. Zawarto w nim klarowna specyfikacjg
réznic miedzy budzetowaniem zadaniowym i tradycyjnym. Bazujac na prezento-
wanych do$wiadczeniach zagranicznych autorzy potwierdzaja, ze najwigkszym
problemem praktycznym przy wdrazaniu budzetu zadaniowego jest ustalenie sy-
stemu ocen i ewolucji osigganych wynikoéw oraz powigzanie go z odpowiedzial-
nosciag. W odniesieniu do do$§wiadczen funkcjonowania budzetu zadaniowego
w Polsce, pochodzacych tylko z samorzadow, wskazuja oni, Ze cele reformowania
systemow budzetowych: poprawa skutecznosci i efektywnosci realizacji zadan pu-
blicznych, osiagnigto dotad polowicznie.

Integralnym instrumentem nowoczesnego zarzadzania $rodkami publicznymi
jestrowniez kontrola finansowa. Analizg funkcjonowania wewnetrznej kontroli fi-
nansowej, jej dostosowanie do standardéw unijnych, ze szczegélnym uwzglednie-
niem finans6w samorzadu terytorialnego, podjeto w nastgpnym artykule. Autorka
omawia nie tylko funkcje, cele i zakres kontroli, ale stara si¢ wskaza¢ pozytywny
jej wptyw na racjonalizacj¢ wydatkowania Srodkow publicznych.

Dyscyplinujacy wplyw na finanse publiczne krajow cztonkowskich UE —w tym
rowniez polskie — maja reguly fiskalne zawarte w Traktacie z Maastricht oraz
Pakcie Stabilnosci i Wzrostu — sg one przedmiotem rozwazan ostatniego artykutu
o charakterze ogdlnym. Autorka obszernie omawia przyczyny ich powstania, spo-
séb ksztattowania, sens ekonomiczny oraz ewolucjg. Szczegolne znaczenie regut
fiskalnych wynika takze z faktu, Ze znajduja sig¢ one w pakiecie warunkujacym
wejscie Polski do strefy euro.

Nastepne opracowania obejmuja zagadnienia bardziej szczegotowe. W pierw-
szym z nich autor podejmuje kwestig ciagle kontrowersyjnego podatku liniowego.
Prezentuje on rezultaty badan dotyczacych funkcjonowania w polskim systemie
podatkowym od 2004 r. opodatkowania dochodow przedsigbiorcow statg 19%.
stawka. Wynika z nich, Ze obciazenie podatkiem liniowym dochodow z dziatalnosci
gospodarczej spowodowato znaczacy spadek podatnikow korzystajacych z opo-
datkowania na zasadach ogolnych. Nie wptyngtlo to jednak negatywnie na sytuacje
stanu finanséw publicznych.

W kolejnym opracowaniu poddano wnikliwej analizie zasady i zakres funkcjo-
nowania Banku Gospodarstwa Krajowego na tle ogélnych zasad bankowej obstugi
budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych jed-
nostek budzetowych. Autorzy podkreslaja, ze BGK prowadzi nie tylko obslugg
bankowa podmiotow sektora budzetowego, ale i —co jest ich zdaniem istotniejsze
i funkcjonuje praktycznie poza kontrola parlamentu — wyrgcza organy administra-
cji w realizacji ich zadan.
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Oceng aktualnej i przyszlej sytuacji najwigkszego funduszu celowego — Fundu-
szu Ubezpieczen Spolecznych, ktéry dysponuje 26% srodkow publicznych, zawar-
to w ostatnim opracowaniu. Autorka analizujac jego rosnace zadtuzenie wnioskuje,
ze najwyzszy deficyt FUS osiagnie w 20072008 r., co bedzie pociagato koniecz-
no$¢ wiekszego dofinansowania z budzetu panstwa i Funduszu Rezerwy Demo-
graficzne;.

Zeszyt zamyka sprawozdanie z interesujacej konferencji dotyczacej organiza-
cji procesu budzetowego w Polsce.

Wyrazam nadzieje, ze zaprezentowane artykuly wzbudza zainteresowanie Czy-
telnika i beda stanowily zauwazalny wktad w badania nad reformowaniem sektora
finans6w publicznych.

Na koniec czuj¢ sie zobowiazana do podzigkowania Pani Profesor Teresie
Famulskiej za bardzo wnikliwa recenzjg wydawnicza. Uwagi w niej zawarte po-
zwolily unikngé¢ wielu biedow.

Wiestawa Ziotkowska
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Rola finanséw publicznych w Polsce
w latach 1991-2007

Streszczenie. Wystepowanie wieloplaszczyznowych zaleznosci miedzy finansami pu-
blicznymi a realnymi procesami gospodarczymi nie budzi watpliwosci. To, ze wladza
publiczna redystrybuuje przeszlo 40% produktu krajowego brutto potwierdza niepod-
wazalnq role finanséw publicznych jako czynnika determinujqcego wzrost gospodarczy
i poziom dobrobytu spolecznego. Szczegélne ich znaczenie w okresie transformacji wy-
nika z faktu, ze z jednej strony finanse publiczne stanowiq wazny instrument przemian,
z drugiej zas same im podlegajq. Artykul niniejszy jest probq gldwnie retrospektywnego
spojrzenia na rolg finanséw publicznych w transformacji polskiej gospodarki, mozliwie
uwolnionego od biezqcych, czasami emocjonalnych ocen. Charakter publikacji, a przede
wszystkim zlozonosé problematyki, nie pozwalajq na wyczerpujqce jej ujecie. Analiza
prowadzona jest pod kqtem odpowiedzi na pytania: Czy i w jakim zakresie, pomimo
szeregu uwag krytycznych odnoszqcych sie zaréwno do wielkosci, jak i jakosci kon-
sumpcji débr publicznych oraz koordynacji polityki fiskalnej i pienigznej, zarzqdzanie
finansami publicznymi w minionych siedemnastu latach wspieralo proces zmian ustrojo-
wych? Czy obecna struktura i wysokosé dochodow oraz wydatkow publicznych sprzyja
prorozwojowym wyzwaniom stawianym finansom publicznym?

1. Uwagi wstepne

Rola finanséw publicznych jest zawsze zdeterminowana zakresem zadan cig-
zacych na wiadzy publicznej. Zaréwno w teorii, jak i w praktyce istnieje powszechna
zgodno$é co do koniecznosci finansowania ze §rodkéw publicznych klasycznych
dobr i ustug publicznych. Do takich potrzeb, ktérych nie zaspokaja sig indywidual-



10 Wiestawa Zidétkowska

nie, zalicza sie najczesciej: bezpieczenstwo zewnetrzne i wewngtrzne, funkcjono-
wanie administracji publicznej oraz shuzb dyplomatycznych. Inne potrzeby moga
by¢ zaspokajane zarowno indywidualnie, jak i zbiorowo. Zakres angazowania sig
panstw w dostarczanie dobr i ustug spotecznych jest wigc zroznicowany. W roz-
nym stopniu ze srodkdw publicznych finansowane jest szkolnictwo, nauka, ochro-
na zdrowia, pomoc socjalna, tak jak i rozna jest ingerencja pafnstwa w procesy
gospodarcze oraz w wyrownywanie poziomow zycia spotecznosci lokalnych. Osta-
tecznie wigc, aktywnos$¢ finanséw publicznych jako instrumentu panstwa zalezy
w znacznym stopniu od uwarunkowan historycznych, a przede wszystkim od do-
minujacej w danym kraju i czasie doktryny spoteczno-ekonomicznej. Z drugie;j jed-
nak strony, postep cywilizacyjny i procesy globalizacji stawiajg przed finansami
publicznymi nowe wyzwania zwigkszenia efektywnos$ci gospodarowania Srodkami
publicznymi i uzytecznosci konsumpcji publiczne;.

Realizacja zadan publicznych powoduje, ze czg$¢ wytworzonych dobr 1 ustug
jest alokowana poza mechanizmem rynkowym. Fakt ten nie oznacza wyzszej efek-
tywnosci ich wykorzystania, a wrgez odwrotnie — jest zrodtem licznych kontro-
wersji. Przejgcie czesci zasobow przez sektor finanséw publicznych oznacza po-
zbawienie mozliwosci ich uzytkowania przez sektor prywatny. Czes¢ dobr i ushug
jednak, finansowanych ze srodkéw publicznych, np. infrastruktura, bezpieczenstwo,
szkolnictwo, wplywa takze na efektywno$¢ dzialania sektora prywatnego. Wzrost
konsumpcji publicznej moze wige by¢ zrodlem korzysci wynikajacych z szerszego
dostepu do dobrej jakosci dobr i ushug oraz wyzszego poziomu bezpieczenstwa
socjalnego. Z drugiej za$ strony, nadmierne obciazenia fiskalne ograniczaja po-
tencjat gospodarczy. Zaréwno w $wietle dociekan teoretycznych, jak i doswiad-
czen empirycznych, ciagle aktualne pozostaje pytanie dotyczace adekwatnego
do warunkéw danego kraju poziomu wydatkow publicznych i stopy redystrybucji
dochodowej.

Na poczatku XX w. wydatki publiczne w krajach zachodnich nie przekraczaly
10% PKB. W okresie powojennym panstwa zaczgly przejmowac znacznie wigcej
zadan — co oznaczalo stopniowy wzrost wydatkow publicznych. Wielu ekonomi-
stbw w oparciu o ten proces tlumaczy wigksza stabilno$¢ gospodarek, a wigc
mniejszg ich podatno$¢ na wahania koniunkturalne. Nie brak jednak badan i do-
Swiadezen wskazujacych na to, iz szerszy sektor publiczny nie oznacza wyzszej
Jjakosci dobr 1-ustug publicznych oraz lepszych wynikoéw gospodarczych w diuz-
szym okresie, a wrgcz odwrotnie — obniza przecigtng efektywno$¢ alokacji zaso-
béw i poszerza skalg zawodno$ci pafistwa'.

' Problemy redystrybucji fiskalnej, wyboru migdzy sprawiedliwoscia i efektywnosécia oma-
wia wielu autoréw. Por. m.in. ].E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2004; P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 2000,
s. 33-156; Raport: Racjonalizacja wydatkéw publicznych, Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Poli-
tyki Spolecznej, Warszawa, pazdziernik 2003; W. Ziotkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastoso-
wanie, Wydawnictwo WSB, Poznan 2005, s. 39-57.
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Wielostronne i niepoddajace si¢ bezwzglednemu i jednoznacznemu rozstrzy-
gnigciu — szczegdlnie w warunkach globalizacji — zaleznosci migdzy konsumpcja
publiczng a wzrostem gospodarczym determinujacym jako$¢ zycia spoteczefistwa,
upowazniaja do stwierdzenia, Ze nie ma jednej uniwersalnej i ponadczasowej stopy
redystrybucji PKB. Nie daja one jednak zadnych podstaw do dowolnosci jej ksztal-
towania, jak rowniez uzasadniania poszerzenia konsumpcji publicznej poprzez porow-
nania z krajami o znaczaco wyzszym produkcie krajowym brutto, np. przekracza-
jacych 50% PKB wydatkow publicznych Szwecji, ktérej produkt krajowy brutto
na osobe wedlug parytetu sity nabywczej w 2005 r. siggal 115% $redniej wartosci
w Unii Europejskiej (23 400 euro) z wydatkami w Polsce przekraczajacymi 40%
PKB, ktérego warto$¢ na osobg stanowi zaledwie 50% sredniej unijnej (11 700
euro). Faktem jest, ze obecna stopa redystrybucji produktu krajowego brutto przez
sektor finanséw publicznych jest u nas zblizona do sredniej dla krajow starej Unii
Europejskiej — sa to jednak kraje znacznie bogatsze. Z badan i do$wiadczen tych
krajow trzeba jednak wysnu¢ wniosek, ze w czasach gdy kraje te mialy podobny
dochdd na osobg jak teraz Polska, wzgledna wysoko$¢ dochodow i wydatkow
publicznych byta o okoto 10 pkt proc. nizsza.

Zarzadzanie finansami publicznymi wymaga nie tylko odpowiedniego zaplecza
merytorycznego i wieloplaszczyznowego analizowania zjawisk, ale 1 umiejgtnosci
komunikowania sig¢ ze spoleczenstwem. Do roli arbitréw w tej kwestii nie moga
aspirowa¢ jedynie politycy, ktorzy kieruja sig regutami wynikajacymi z cyklu poli-
tycznego. W coraz bardziej integrujacym sig $wiecie konieczna jest dogigbna wie-
dza, dajaca szerszy obraz, ktéra umozliwi stworzenie strategicznej wizji kraju i jego
miejsca w $wiecie. Uwagi te ze szczeg0lng wyrazisto$cia odnosza sig do krajow
takich jak Polska, a wigc nadrabiajacych opoznienia w rozwoju. W tym przypadku
konieczno$é rzetelnej identyfikacji i weryfikacji wszelkich korzysci i zagrozen,
wynikajacych z okre§lonego poziomu i struktury finanséw publicznych, dla dyna-
micznego i innowacyjnego partnerstwa Polski w globalizujacej sig gospodarce
$wiatowej, nie powinna budzi¢ zadnych watpliwosci.

Podjeta w artykule proba analizy poziomu i struktury dochodéw i wydatkow
publicznych w latach 1991-2007, przez pryzmat ich wpltywu na mozliwo$ci rozwo-
jowe polskiej gospodarki, ma swoje specyficzne uwarunkowania’. Otéz zmiany
w finansach publicznych maja zazwyczaj charakter ewolucyjny. W warunkach prze-
loméw ustrojowych istnieje jednak konieczno$¢ gruntownych przeobrazen zarow-

2 Analize utrudnia fakt ograniczonej porownywalnosci poszczegdlnych danych powodowanej
migdzy innymi:

— dostosowywaniem metodologii pomiaru wielko$ci makroekonomicznych do wymagan unijnych,

— zmianami instytucjonalnego zakresu sektora finansow publicznych,

— malo przejrzysta prezentacja rozliczen z Unig Europejska (rozna w poszczegdlnych latach),

— nieczytelng prezentacja bilansu sektora finanséw publicznych.

Obliczen starano si¢ wiec dokonywaé — w miarg mozliwosci — doprowadzajac odpowiednie
dane do warunkéw poréwnywalnych,
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no ich podmiotowej, jak i przedmiotowej struktury. W transformowanej gospodar-
ce polskiej najistotniejsze zmiany, odnoszace sig do finanséw publicznych, mialy
miejsce w nastgpujacych latach:

— 1991 r., w ktérym wprowadzono reformg systemu budzetu panstwa®, a w wy-
niku reformy administracyjnej dokonanej w 1990 r., z budzetu panstwa wyodreb-
niono budzety gmin,

— 1992 r., w ktorym wprowadzono podatek dochodowy od oséb fizycz-
nych (PIT) i uchwalono nowa ustawg o podatku dochodowym od 0s6b prawnych
(CIT),

— 1994 r. — pierwszy pelny rok funkcjonowania podatku od towarow i ustug
oraz podatku akcyzowego (podatki te weszty w zycie od 5 lipca 1993 r.),

—1999 r., w ktérym wprowadzono trojstopniowy podzial terytorialny panstwa
(gminy, powiaty, wojewodztwa), zreformowano systemy ubezpieczen i ochrony
zdrowia,

— 2004 r. — od maja Polska stata si¢ pelnoprawnym cztonkiem Unii Euro-
pejskie;.

Zaleznosci miedzy finansami publicznymi a realnymi procesami gospodarczy-
mi maja z natury rzeczy charakter sprzgzen zwrotnych. Wielkosci makroekono-
miczne, ktére odzwierciedlaja procesy realne stanowig podstawg projekeji bud-
zetowych i tworzenia planow finansowych jednostek sektora finanséw publicz-
nych. Natomiast wysoko$¢ oraz struktura dochodow i wydatkéw publicznych, ich
saldo i zadluzenie panstwa, determinuja przebieg proceséw gospodarczych i spo-
tecznych.

Poréwnanie podstawowych wielkosci makroekonomicznych w latach 1991—
—2007 potwierdza postep, jaki dokonal si¢ od poczatku procesu transformacji.
W omawianym okresie produkt krajowy brutto wedtug parytetu sity nabywczej na
mieszkanca wzrost przeszto dwukrotnie, istotnie zmienita sig jego struktura przez
spadek udziatu rolnictwa i przemystu oraz wzrost ustug, a udzial eksportu przekro-
czyt 30% PKB, umocnila sig i ustabilizowala warto§¢ ztotowki, poprawie ulegta
sytuacja dochodowa znaczacej czgsci spoleczenstwa®.

Sytuacje gospodarcza Polski, w bardzo syntetycznej formie, obrazuja wskazni-
ki zawarte w tabeli 1.

* Istota reformy systemu budzetowego polegala na radykalnym zmniejszeniu liczby funduszy
celowych oraz wylaczeniu z dochodéw budzetowych pozyczek i nadwyzek z lat poprzednich
i traktowaniu ich jako Zrodel pokrywania deficytu budzetowego.

* Co nie umniejsza znaczenia faktu, ze wedlug danych GUS odsetek 0séb zyjacych w rodzi-
nach, w ktérych poziom wydatkow w 2005 r. byl nizszy od tzw. ustawowej granicy ubostwa
(kwota, ktora zgodnie z ustawa o pomocy spolecznej uprawnia do ubiegania si¢ o przyznanie
$wiadczenia pienigznego) wynosit okolo 18% (w 2004 r. — 19%).
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Tabela 1. Podstawowe wskazniki makroekonomiczne w latach 1991-2007

Spozy-|Spozy- . Sald? Stopa
PKB* ik cie pry- | cie pu- ign: Eksport| Import | CPI T bezro-
krajowy b na érod-| PO P biezacych Yoo
Wyszeze- watne | bliczne Liisanle do PKB ia
golnienie 'y, 1 d g stan | stanna
ik ooy tempo zmian w stosunku d()v:fziu poprzedniego (ceny state) Plepiaans oo
biezace) (w %) [ku(w%

1991 80,9 (7,0 | 0,1 63 102 | 44 | -1,7 | 29,6 [70,3] -2,6 12,2

1992 (1149 |26 | 03 23 6,4 2.3 10,8 1,7 143,0 1,1 14,3

1993 155.8.] 3,8:1 «:651 5.2 3,8 3.9 3.2 b A3:2 1353w 507 16,4

1994 | 2251 | 53|47 4,3 2,8 DRl 1301 ;35 |32.2 0.7 16,0

1995 13372 |00 10 3,2 3,7 16,5 22,8 | 24,3 |27,8 39 14,9

1996 | 4224 (62| 9,6 8,8 2.3 197 | 120 28,0 12991 0.9 132

1997 | 515045 19193 il e N 2 E 22T 2 4 49 2.7 10,3

1998 | 6009 [ 50| 64 5,0 1.9 140 | 144 | 18,6 [11,8] —40 10,4

1999 6663 | 4,5 | 3.2 S 255 6,6 | 2,5 10|73 —74 13,1

2000 | 7446 | 4,2 | 3.1 3.0 2l 2.7.1:23,2 | 155, |10:1] =58 15;1

2001 | 7792 | 1,1 [-1.4 22 2,7 | 9.1 31 | 53 | 55 =29 17,5

2002 | 8079 |14 | 09 a3 153 -6,3 4.8 2,7 92,7 18,0

2003 | 842,1 |38 | 2,7 159 4,9 -0,1 42 93 | 0,8 -2,1 20,0
2004 | 9234 | 53| 6,0 4,3 4,8 6414001 1525 3.5 .2 19,0
2005 | 980,7 |.3,5 | 24 1,8 48 6,5 8,1 49 | 2,1 =14 17,6

103,6 10466 | 58| 58 | 52 | 20 | 167 | 165 | 158 | 10| 17 | 149
przc?jglts 10997 |46 | 51 | 37 | 35 | 104 | 80 | 90| 19 -24 | 141

* PKB po korekcie ogloszonej przez Glowny Urzad Statystyczny w listopadzie 2005 r. (rewizja
danych z rachunkéw narodowych dokonywana jest zwykle co pigc lat).

Zrédto: Lata 1991-1994: Transformacja spoteczno gospodarcza w Polsce, RCSS, Warszawa 2002,
s. 82; Lata 1995-2005: Rocznik statystyczny Rzeczypospolitej Polski 2005, GUS Warszawa 2006 oraz
strona internetowa GUS; www.stat.gov.pl, ,,Polska Gospodarka. Tendencje, Oceny, Prognozy” 2006, nr 2,
CASE, Aneks statystyczny, s. 4; Lata 2006-2007: Projekt budzetu na 2007 r. — Uzasadnienie, Rada
Ministrow, Warszawa, 2006 oraz szacunki GUS (styczen 2007 r.).

Te pozytywne zmiany nie powinny jednak przystaniac faktu, ze ciagle znacza-
co odbiegamy od $redniej krajow Unii Europejskiej, tak w zakresie poziomu roz-
woju gospodarczego, jak i jakosci zycia. Szczegolnie wazna w okresie globalizacji
pozycja konkurencyjna Polski, mierzona Growth Competitiveness Index (GCI)

s Wedhug prognoz Komisji Europejskiej ogtoszonych w maju 2007 r. polska gospodarka bedzie

sie w tym roku rozwijaé w tempie 6,1%, co pozwoli na spadek bezrobocia do 11% oraz obnizenie
deficytu do poziomu 3,4%. Por. ,,Rzeczpospolita”, 8 maja 2007 r.
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oceniana jest niestety stosunkowo nisko. Wedtug rankingu konkurencyjnosci panstw
na §wiecie w 2005 r., na badanych 117 krajow zajmowalismy 51 miejsce — ostatnie
sposrod pafistw UE®. Nisko oceniana jest takze innowacyjno$¢ polskich przedsig-
biorstw. Wéréd krajow Unii Europejskiej (facznie z Bulgarig i Rumunig) Polska
miata najnizszy indeks innowacyjnosci — Summary Innovation Index (SII)”. Pod
wzgledem rozwoju cywilizacyjnego Polska zajmuje 20 miejsce spo$rod krajow UE.
Calosciowe osiagniecia mierzone wskaznikiem HDI — Human Development In-
dex, opartym na dtugosci zycia, poziomie edukacji oraz stopie Zyciowej plasujg nas
w grupie krajow UE takze w koficowej czeéci rankingu, w skali $wiatowej nato-
miast zajmujemy 36 miejsce®. Cztonkostwo w Unii Europejskiej w warunkach inte-
gracji gospodarki §wiatowej jest wigc dla Polski olbrzymig szansa, na wykorzysta-
nie ktorej wptyw ma rowniez zarzadzanie finansami publicznymi.

2. Stopa redystrybucji a koniunktura gospodarcza

Relacja dochodow i wydatkow do PKB $wiadczy o skali redystrybucji wytwo-
rzonego produktu przez sektor finanséw publicznych. Ich udzial w redystrybucji
produktu krajowego brutto przedstawia tabela 2.

Tabela 2. Udzial wydatkéw, dochodéw i salda sektora finanséw publicznych w PKB
w latach 1991-2007 (w %)

Wyszeze-| oo | 100l 1003 | 1994 1995 | 1996 1997 1998 | 1999] 2000]2001 [2002| 2003 | 2004] 2005|2206 2007
golnienie p.w. projekt

41,0139,3142,0 (42,5(43,8

40.7|38.3140.97 41 3] 42,61 420|41,8[43.0144,1

Wydatki |45,3150,0(49,9(47,2|42,1(42,3|41,4|40,2

37,5(39,2140,2 |141,7

Dochody (42,9|44,7|47,1|44,4|39,8(39,5|38,8(37,8( 38,0|36,5|37,1 |36,8| 38,6 36.4137.9138.9740.47

-3,0{-2.8|-4,9|-5,7|-5,2|—4.,5|-2,6 |-2,81-2,4

sado  1-2,3(-5.3|-2.8|-2.81-23|-28|-26( 24 5ol Vel el e ol 3ol 4 37

Uwagi: Dochody publiczne w latach 1991-1997 pomniejszono o wplywy z prywatyzacji.

* Wydatki publiczne w latach 1999-2003, natomiast dochody publiczne za okres 2004-2007
zmniejszono o kwoty przekazane do Funduszu Ubezpieczen Spolecznych z tytutu refundacji skladek do
OFE, odpowiednio w kolejnych latach: 2,3 mid zi, 7,6 mld z}, 8,7 mld 2, 9,5 mld z}, 9,9 mld z}, 10,6 mld zi,
12,6 mid zt, 13,9 mid zi, 14,5 mld z}.

** Wedtug wstepnych szacunkéw deficyt budzetu panstwa w 2006 r. byt o przeszio 5 mld z! nizszy od
planowanego — mozna wigc oczekiwaé mniejszego ujemnego salda calego sektora finanséw publicznych.

Zraodto: Obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa w latach 1991-
—1995, danych GUS 1996-2005 — strona internetowa: www.stat.gov.pl oraz projektu budzetu na 2007 r.

6 Ranking opracowywany jest przez World Economic Forum w Genewie. Klasyfikacja bazuje
gléwnie na trzech indeksach: oceny warunkow makroekonomicznych, sytuacji instytucji publicz-
nych i poziomu technologicznego.

7 Comparative Analysis Perfrmance, European Commission, Commission Staff of Working
Paper, Brussels 2004.

¥ Por. Encyklopedia Swiat i Polska, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 134.
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Dotychczasowy okres transformacji mozna podzieli¢, przyjmujac z jednej stro-
ny jako kryterium najbardziej syntetyczna miarg — dynamikg PKB, z drugiej zas —
stan finansow publicznych, mierzony gléwnie stopami redystrybucji wydatkowe;j
i dochodowe;j oraz saldem sektora finansow publicznych, na cztery podokresy:

— pierwszy, obejmujacy lata 1990-1993, charakteryzujacy sig najpierw spad-
kiem, a pozniej niskim wzrostem PKB, ktoremu towarzyszyl kryzys finanséw pu-
blicznych,

— drugi — to lata 1994-2000, okres stabilnego wzrostu gospodarczego na sto-
sunkowo wysokim poziomie i stopniowego umacniania finansow publicznych, przy
utrzymywaniu si¢ jednak deficytow tego sektora,

— trzeci, cechujacy si¢ wyraznym spowolnieniem dynamiki PKB i znaczacym
wzrostem deficytu sektora finanséw publicznych, ktéry przypada na lata 2001-2002,

— czwarty, obejmujacy lata 2003-2007 — to okres prosperity, ktorego — jak
dotad —nie wykorzystuje si¢ dla celu konsolidacji fiskalne;j.

Polska weszla w transformacjg systemowa z rozbudowanym sektorem pu-
blicznym. Struktura zarowno dochodéw, jak i wydatkow odzwierciedlata cechy
gospodarki centralnie planowanej. W wydatkach dominowaty naktady na rozwoj
uspotecznionych jednostek gospodarczych, z nich tez pochodzila wigkszo§¢ docho-
dow. W 1990 r. az 92% ogohu dochodow budzetowych stanowity wplaty jednostek
gospodarki uspolecznione;j.

Dynamike produktu krajowego brutto, dochodow 1 wydatkéw publicznych
w latach 1991-2007 przedstawia tabela 3.

Tabela 3. Dynamika PKB, dochodow i1 wydatkéw sektora finansow publicznych
(w warto$ciach nominalnych), zmiany w stosunku do roku poprzedniego (w %)

Wyszeze-l 011 1902|1993 | 1994] 1995 1996 | 1997] 1998 ] 1999] 20002001 2002|2003 | 2004| 2005|226 2007
golnienie P.W. [projekt

PKB 44,5(42,0135,6/44,5|49,8(25,3|122,0(16,6| 10,9| 11,8 4,6 3,7| 42| 9.6 63| 6,7 | 5.1

Dochody 6,3(11,2] 83 |10,1

opiiem 33,5|48,1142,8(36,2|34,2(24,3119,9/13,7|11,4| 7,4| 6,2| 2,7 | 9,6 3.10109°| 8.3°]10,3"

Wydatki |47,6(57,1|35,3(36,5(33,8|125,8(19,5(13,1| 13,1] 7.2[11,6{ 49 | 7.5 |5.1| 5,7 | 8,6 | 9,0
ogélem  |47,6156,8]36,1136,3133,0126,3119,511331 12,31 5.97[11,91 497 7,67 547 5,9°| 8,67 8.9]

* Dochody w latach 2004-2007 zmniejszone o transfery do OFE, wydatki natomiast zmniejszone
o transfery do OFE w latach 1999-2003 oraz koszty obstugi zagranicznego diugu publicznego w latach
1991-2007 i skladkg wplacana do UE od 2004 r. (gtéwne wydatki, ktore nie wplywaja na popyt krajowy?).

Zrédto: Obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa w latach 1991—
—1995, danych GUS 1995-2005 — strona internetowa www.stat.gov.pl oraz projektu budzetu na 2007 r.

Dwa pierwsze lata transformacji to okres glebokiego realnego spadku PKB
(1990 r. - 11,6%, 1991 r. — 7,0%), ktoremu towarzyszy} wzrost udziatu wydatkow

? Rowniez czg§¢ wydatkow krajowych nie kreuje popytu krajowego. Dotyczy to czesci
platnosci odsetkowych z tytutu obstugi dlugu krajowego, a takze transferéw na rzecz ludnosci,
ktore przeksztalcaja sig w oszczednosci.
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i spadek udziatu dochodéw publicznych w PKB. W 1992 1.1 1993 . udzial wydat-
kow publicznych w PKB wzrést do najwyzszego poziomu w catym okresie trans-
formacji, odpowiednio 50,0% i 49,9%. Wzrost wydatkéw socjalnych oraz wydat-
k6w whasnych sektora finanséw publicznych wptywat na dynamike spozycia, w tym
takze spozycia zbiorowego. Procesowi temu towarzyszyla wyzsza dynamika im-
portu niz eksportu. Za wzrostem udziatu wydatkéw w produkcie krajowym brutto
nie nadazata stopa redystrybucji dochodowej. Najpierw spadek, a pozniej wolniej-
szy wzrost dochodéw niz wydatkéw, wynikal z jednej strony z obniZenia realnego
poziomu PKB, z drugiej za$ z niedostosowania instrumentow dochodowych do
gospodarki rynkowej. W latach 1991-1993 $rednia dynamika nominalnych wydat-
kow publicznych wyprzedzata dynamikg dochodéw o przeszlo S pkt proc., dynami-
ke PKB natomiast o prawie 6 pkt proc. W efekcie deficyt sektora finansow pu-
blicznych wyniést érednio 3,5% PKB, a w 1992 osiagnat poziom az 5,3% PKB.

Rok 1994 to poczatek stabilizowania sytuaciji finanséw publicznych, gléwnie
w wyniku wysokiego tempa wzrostu gospodarczego. Sredni realny wzrost PKB
w latach 1994-2000 wyniost 5,6%, w roku 1995 osiagnat az 7%, a 1997 roku —
7,1%. Sa to najwyzsze stopy wzrostu w catym okresie transformacji, przy wyraz-
nie ujemnym wkladzie eksportu netto w jego dynamike. Gtowny wkiad w ten wzrost
miato spozycie prywatne, ktore osiagnelo $rednia dynamike roczna przekracza-
jaca 5%. Wzrost spozycia publicznego wynikat przede wszystkim ze wzrostu za-
trudnienia oraz zakupu towardéw i ustug, byt jednak o polowg nizszy niz spozycia
indywidualnego. Najwyzsza dynamike, siggajaca srednio w latach 1994-2000 pra-
wie 13%, wykazaty naklady brutto na srodki trwate. W wyniku tych zmian w 2000 1.
udzial spozycia indywidualnego w PKB wynosit 63% i wzrost w porownaniu
21995 r. 0 3,5 pkt proc., odpowiednie relacje dla spozycia publicznego wynosily:
17,6% PKB i oznaczaly zmniejszenie jego udziatu w PKB o 1,1 pkt proc., dla na-
kladow brutto na $rodki trwale natomiast: 23,7% PKB — co oznaczato wzrost 0 6,0
pkt proc.

Na prezentowane zmiany w strukturze Zrodet popytowych PKB oddziatywaty
rowniez finanse publiczne. W omawianym okresie — okresie korzystnej koniunktury
—dochody powinny rosna¢ szybciej niz wydatki (tym bardziej, ze w latach 1994-1997
podwyzszono stawki podatku od o0s6b fizycznych). Tymczasem $rednie tempo
wzrostu wydatkéw i dochodow publicznych bylo do siebie bardzo zblizone i wyno-
sito okoto 21% — co mialo takze wplyw na wysoka dynamike popytu krajowego'’.

Dzigki wyzszej o 5,0 pkt proc. dynamice PKB, w poréwnaniu ze zmianami
dochodow i wydatkéw publicznych w latach 1994-2000, zmniejszyta sig Srednia
stopa redystrybucji. W 2000 r. udziat wydatkéw w PKB wynosit 39,3%, dochodow
za§ 36,5% — sa to poziomy najnizsze od poczatku procesu transformacji. Jednak

19 prezentowane dane dotyczace dynamiki odnosza si¢ do nominalnych dochodéw i wydat-
kéw po oczyszezeniu ich ze skutkow refundacji sktadek do OFE oraz umniejszeniu o glowne
wydatki, ktre nie wplywaja na popyt krajowy, tj. koszty obstugi dlugu zagranicznego oraz skiadki
oplacane do Unii Europejskie;j.
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zaledwie o0 0,8 pkt proc. — do sredniego poziomu 2,7% PKB — zmniejszy} si¢ defi-
cyt sektora finansow publicznych.

Lata 2001-2002 to okres wyraznego pogorszenia si¢ sytuacji w bilansie sekto-
ra finansow publicznych. Na stan ten, obok czynnikéw koniunkturalnych, wptyw
miaty rowniez wprowadzone od 1999 r. zmiany polegajace na: reformie systemu
ubezpieczen spolecznych, reformie opieki zdrowotnej oraz przyjgciu trojstopnio-
wego podziatu terytorialnego panstwa''. Podwyzszaly one koszty funkcjonowania
sektora publicznego. W dhuzszym okresie jednak, zgodnie z logika reform, powinny
one skutkowa¢ racjonalizacja wykorzystania srodkow publicznych. Reforma ubez-
pieczen spotecznych powinna z kolei w dlugiej perspektywie zapobiec finansowe-
mu zalamaniu systemu, wywotanemu eksplozja wydatkow emerytalnych w sytua-
cji szybkiego starzenia si¢ spoleczenstwa. Jednoczesnie jednak doprowadzita ona
do powstania luki dochodowej w Funduszu Ubezpieczen Spolecznych miedzy suma
gwarantowanych przez panstwo $§wiadczen a wplywami z tytutu sktadek, z kto-
rych czgs$¢ skierowano do otwartych funduszy emerytalnych (OFE). W latach
1999-2003 refundacja sktadek przekazywanych do OFE byla traktowana jako
wydatek budzetu panstwa, podwyzszajac tym samym wydatki i deficyt sektora.
Od 2004 r. transfery do OFE przekazywane sa z rozchodow budzetu panstwa (nie
zwickszaja wigc wydatkow sektora) na konto przychodéw Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych, ktore zwigkszaja dochody sektora finanséw publicznych. Zmiana
zrodla finansowania przez budzet panstwa refundacji sktadek przekazywanych do
OFE znieksztalca saldo sektora finanséw publicznych 1 uzasadnia konieczno$¢ do-
prowadzenia ich, dla celow analitycznych, do warunkéw poréwnywalnych.

Gwaltowne i glgbokie spowolnienie gospodarcze w latach 2001-2002, przy
realnym wzro$cie PKB odpowiednio tylko o 1,1% i 1,4%, nastapilo pomimo dodat-
niego wkladu eksportu netto. Byto ono wynikiem spadku popytu krajowego, przede
wszystkim za$ znaczacego spadku nakladow brutto na $rodki trwale oraz obnize-
nia tempa wzrostu spozycia. W efekcie tych zmian w poréwnaniu z 2000 r. obnizyt
si¢ wyraznie — bo az o 5,0 pkt proc. udzial nakladow brutto na srodki trwate
w produkcie krajowym brutto do 18,7% w 2002 r. Udzial spozycia zbiorowego
w relacji do PKB wzrést w latach 2001-2002 do 18%, tj. 0 0,4 pkt proc. w porow-
naniu z rokiem 2000. Tym samym kierunkiem zmian charakteryzowato si¢ spozy-
cie indywidualne, ktorego udziat w PKB w 2002 r. wynosil 65.7%, tj. o 2,7 pkt
proc. wigcej niz w 2000 r.

Tempo wzrostu nominalnych wydatkéw publicznych w latach 2001-2002 prze-
kraczalo 8,0% i bylo prawie dwukrotnie wyzsze niz dochodéw. Wyzsze tempo
wzrostu wydatkow publicznych niz produktu krajowego brutto oraz spozycia
w poréwnaniu z og6élnym popytem krajowym, pozwalaja z jednej strony przypisaé

"' Dodatkowo negatywnie na stan finansow publicznych wplywalo orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego, zobowiazujace do wyplaty od 2000 r. rekompensat z tytulu zaniechania w latach
1991-1992 waloryzacji wynagrodzen w sferze budzetowej. Rekompensata nie wplynela bezpo-
srednio na deficyt sektora, poniewaz nie zostala zaliczona jako wydatek, lecz jako splata zobowigzan.
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finansom publicznym rolg jednego z czynnikéw tagodzacych przebieg cyklu ko-
niunkturalnego, z drugiej jednak, znaczacy wzrost deficytu sektora finanséw pu-
blicznych, z poziomu 2,8% PKB w 2000 r. do, odpowiednio, 4,9% PKB i 5,7%
PKB w latach 2001-2002 (bez skutkow z tytutu transferu sktadek do OFE odpo-
wiednio z 1,8% PKB w 2000 r. do 3,8% PKB i 4,5% PKB), pozwala wnioskowac,
ze stosunkowo dhugiego okresu korzystnej koniunktury, szczegoélnie w latach 1994—
—1998, nie wykorzystano wystarczajaco w celu obnizenia stopy redystrybucji i uela-
stycznienia struktury wydatkow.

Rok 2003 rozpoczyna powrdt na $ciezkg szybszego wzrostu gospodarczego.
Sredni wzrost produktu krajowego brutto w latach 2003-2005 wynosit 4,2%, przy
dodatniej kontrybucji eksportu netto w 2003 r. i 2005 r., a ujemnej w 2004 r. Dyna-
mika spozycia indywidualnego byla nizsza niz spozycia zbiorowego, ktorego wzrost
byt efektem zwigkszonych wydatkéw zwiazanych z zakupami towarow 1 ustug
(np. z zakupem samolotow wielozadaniowych) oraz wzrostem kosztow zatrudnie-
nia w sektorze publicznym. Naklady na $rodki trwate brutto po trzech latach spad-
ku, od 2004 r. wykazaly przeszto 6% dynamikg. Przy §rednim nominalnym wzro-
$cie PKB o prawie 7%, dynamika dochodow (bez skutkow z tytutu transferu skta-
dek do OFE i zuwzglednieniem $rodkow z UE) byla o mniej niz 2 pkt proc. wyzsza
od wydatkow. Wplyw wydatkéw publicznych na wzrost popytu krajowego w la-
tach 2003-2005 wynikat przede wszystkim ze wzrostu spozycia zbiorowego oraz
transferow do gospodarstw realizowanych w ramach unijnej polityki rolnej.

Wedlug szacunkéw GUS w 2006 r. nastapil wzrost realnego spozycia gospo-
darstw domowych o 5,2%, a wedlug projektu budzetu na 2007 r. przewiduje sig
dalsze jego podwyzszenie o 3,7%, natomiast spozycia zbiorowego odpowiednio
02,0% i 3,5%. Wzrost spozycia gospodarstw domowych jest wynikiem poprawy
sytuacji na rynku pracy, realnego wzrostu emerytur i rent spowodowanego ich
waloryzacjg oraz wyplata transferow dla rolnikow w ramach Wspaélnej Polityki
Rolnej Unii Europejskiej. Nizsza dynamika spozycia zbiorowego ma by¢ efektem
stopniowego ograniczania wydatkow publicznych w zwiazku z konsolidacjg finan-
sow publicznych. Najwyzsze w 2006 r. realne — siggajace az 16,7% — tempo wzro-
stu szacuje sig w odniesieniu do nakladow brutto na $rodki trwate. Wynika ono
z wigkszej sktonnosci przedsigbiorstw do inwestowania oraz ze wzrostu przedsig-
wzig¢ dofinansowywanych ze §rodkow unijnych w ramach sektorowych progra-
mow operacyjnych. Te optymistyczne zaloZenia oparte sa na rosnacej absorpcji
$rodkow unijnych. Zaktada sig, ze w latach 20062007, przy $rednim nominalnym
wzroscie PKB rzedu 6%, wydatki publiczne wzrosna $rednio o prawie 9% i beda
tylko nieznacznie nizsze niz dynamika dochodow'?>. W konsekwencji, planowane

12 Dodatkowo dynamike dochodéw znieksztalca ujecie w bilansie sektora finanséw na rok
2007 dochodow ze srodkow z UE i innych zrodel nie podlegajacych zwrotowi w wysokosci 14,7
mld zl. Niskie — bo wynoszace zaledwie 16,9% (5,9 mld zl) wykorzystanie $rodkéw z funduszy
strukturalnych przyznanych na lata 2004-2006 — rodzi obawy, ze zalozony poziom dochodéw
z tytulu transferow z UE na rok 2007 jest przeszacowany.
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wydatki publiczne w 2007 r. utrzymywane sa na poziomie 44,1% PKB — najwyz-
szym od odnotowanego w latach 1992—1993 — pomimo szybkiego tempa wzrostu
gospodarczego, stwarzajacego korzystne warunki dla ich ograniczania. Poziom
dochodéw natomiast — zgodnie z zatozeniami do budzetu na 2007 r. — ma wynie$¢
41,7% PKB.

Mimo licznych od 1991 r. zmian po stronie zaréwno wydatkowej, jak i docho-
dowej wydatki ciagle przewyzszaja dochody sektora finanséw publicznych. Ta
negatywna tendencja utrzymuje sig takze w latach stosunkowo korzystnej koniunk-
tury. Wysoki wzrost gospodarczy, szczegolnie w latach 1994-1998, nie prowadzit
do pozadanej konsolidacji fiskalnej. Konsekwencja tego byta eksplozja deficytu
w okresie spowolnienia wzrostu gospodarczego 2001-2002. Byta ona spowodo-
wana bezpoérednio nizszymi w relacji do PKB wplywami z podatkow oraz zwigk-
szonymi wydatkami. Pogorszeniu ulegla takze sytuacja jednostek samorzadu tery-
torialnego jako efekt nizszych wptywow podatkowych oraz zredukowanych dota-
cji z budzetu panstwa. W wyniku wzrostu bezrobocia i pogorszenia sytuacji na
rynku pracy dodatkowymi wydatkami zostal obciazony szczegélnie Fundusz Pracy
oraz Fundusz Ubezpieczen Spolecznych.

Podobnego efektu mozna obawia¢ si¢ w przypadku zwolnienia tempa wzrostu
gospodarczego po obecnym okresie prosperity. Ciagle bowiem deficyt sektora fi-
nanséw publicznych utrzymuje si¢ na wysokim poziomie. Gdyby refundacja skia-
dek do OFE traktowana byla jako wydatek, to wowczas sredni deficyt sektora
finansow publicznych w latach 2004-2005 wynositby 4,8% PKB, a nie 3,6% PKB
—jak wykazuje si¢ w bilansach sektora zawartych w sprawozdaniach z wykonania
budzetow'?. W uzasadnieniu do budzetu na 2007 r. przewiduje si¢ jego obnize-
nie do 2,4% PKB. Te optymistyczne prognozy oparte sg jednak na przyjgciu zalo-
zenia wystepowania nadwyzek w podsektorach: samorzadowym oraz ubezpieczen
spotecznych. Zalozenia te moga budzi¢ watpliwosci odnoszace sig¢ szczegolnie do
podsektora ubezpieczen, ktory jest w znacznym stopniu dotowany z budzetu (dota-
cja stanowi az 26% przychoddw). Trudno takze uzasadni¢ dodatnie saldo w pod-
sektorze samorzadowym, ktory bedzie musiat w coraz szerszym zakresie wspol-
finansowa¢ projekty unijne. Wydaje sig¢ wigc, ze bardziej prawdopodobny, po zali-
czeniu zgodnie z metoda unijng (ESA 95) srodkéw przeznaczonych na refundacjg
skiadek przekazywanych do OFE do wydatkow budzetu, jest deficyt sektora 4%
PKB.

Podsumowujac, przeprowadzona analizg dynamiki produktu krajowego brutto,
wydatkow i dochodow publicznych oraz stopy redystrybucji dochodu przez sektor
finansow publicznych mozna zauwazy¢, ze:

13 Na zwigkszenie deficytu miata wplyw takze akcesja do UE. W jej wyniku dochody zostaly
zmniejszone o przekazana do budzetu czg$¢ wplywow z cel, zwigkszone za$ o otrzymane z UE
érodki na utrzymanie ptynnosci budzetu oraz umocnienie wschodniej granicy Polski. Wydatki
natomiast powigkszono o sktadkg do budzetu UE i §rodki na wspélfinansowanie programéw reali-
zowanych z funduszy strukturalnych.
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1. W okresach wolniejszego wzrostu gospodarczego, obejmujacych lata 1991—
—1993 oraz 2001-2002, tempo wzrostu wydatkow przekraczato zaroGwno wzrost
dochodow, jak i — w jeszcze wigkszym stopniu — wzrost PKB. Zwigkszone wydat-
ki publiczne, z jednej strony wpltywaty hamujaco na spadek dynamiki popytu krajo-
wego, z drugiej jednak — szybszy wzrost wydatkow niz PKB pogarszal stan salda
sektora finanséw publicznych, w efekeie rok 1992 zamknigto deficytem 5,3% PKB,
natomiast rok 2002 ujemnym saldem najwyzszym od poczatku procesu transfor-
macji — 5,7% PKB (4,5% PKB po zmniejszeniu dochodow o transfery do OFE).

2. W okresach prosperity 1994-2000 i 2003-2005 zmiany w dochodach i wy-
datkach skutkowaty odmiennymi efektami w saldzie sektora finansow publicznych.
W latach 1994-2000 dynamika dochodéw i wydatkéw byta zblizona, ale nizsza niz
wzrost PKB o 5,0 pkt proc. Srednia stopa redystrybucji dochodu przez sektor fi-
nansow publicznych zmniejszyta sig po stronie wydatkéw o 6,5 pkt proc., docho-
dow natomiast o 5,7 pkt proc., a ujemne saldo poprawito sig tylko o 0,8 pkt proc.,
(bez uwzgledniania transferow do OFE — o 1,0 pkt proc. PKB). W latach 2003—
—2005 wydatki rosty o 2,0 pkt proc. wolniej od dochodow i 1,0 pkt proc. wolniej niz
PKB. Poniewaz udzial dochodéw publicznych w PKB rost szybciej niz wydatkow,
oficjalny deficyt sektora finanséw ulegt nieznacznej poprawie ze $redniej wielkosci
5,3% PKB w latach 2001-2002 do 4,1% PKB w latach 2003-2005 (bez uwzgled-
niania zwigkszajacych dochody transferow do OFE deficyt wzrdst odpowiednio
z 4,1% PKB do 4,5% PKB). W 2005 r. udzial dochodéw w PKB wynosit 39,2%
PKB (bez sktadek do OFE 37,9% PKB), wydatkoéw natomiast 41,8% PKB. Defi-
cyt sektora finansow publicznych, liczony w warunkach poréwnywalnych, tzn. bez
uwzgledniania transferéw do OFE, w 2005 r. by przeszlo dwukrotnie wyzszy niz
w 2000 r. Wzrost udzialu wydatkow w PKB w okresach korzystnej koniunktury
wplywa negatywnie nie tylko na biezace ksztaltowanie si¢ salda sektora finansow
publicznych, ale stwarza realng przestrzen dla znaczacych napie¢ fiskalnych w przy-
sztosci. Co wigeej, oznacza faktyczne zwigkszenie rozmiarow dzialalno$ci pafistwa,
ze wszystkimi jego negatywnymi skutkami w zakresie ograniczania mozliwosci ro-
zwojowych gospodarki i obniZenia przecigtnej efektywnosci alokacyjnej zasobow.

3. Dlug publiczny i wynikajace z niego zagrozenia

Utrzymujace sig rokrocznie deficyty prowadza do zadluzania panstwa. Pro-
blem ten towarzyszy polskiej gospodarce od poczatku zmian ustrojowych. Proces
transformacji rozpoczgto z zadtuzeniem Skarbu Panstwa, ktore siggato prawie 82%
PKB. Przeszto 80% stanowito zadtuzenie zagraniczne, bedace konsekwencja zo-
bowiazan zaciagnigtych w latach siedemdziesiatych XX w. W omawianych latach
tak w wysokosci, jak i w strukturze dtugu zachodzily istotne zmiany, ktore przed-
stawia tabela 4'.

" Por. m.in. G. Golgbiowski, Dlug publiczny, w: System finansowy w Polsce, red. B, Pietrzak,
Z. Polanski, B. Wozniak, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2003, s. 707-736.
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Tabela 4. Dhug sektora finanséw publicznych (po konsolidacji)
w latach 1993-2007 w wartosciach nominalnych i w relacji do PKB
oraz dynamika diugu i kosztow jego obstugi

. Diug Dhug publiczny (w % PKB) Dynamika (w %)
Wyszczegol- A ZE $
S publiczny e wedhug miejsca emisji dhug koszty
nienie ogolem : - bli bshugi dh
(w mld zf) krajowy | zagraniczny | Publiczny |obstugidiugu

1593 138,1° 88,6 250 62,9 38,7 66,7

1994 1522 68,9 24,8 44,1 10,2 86,7

1995 167,3 49.6 19,6 30,0 9.9 26,8

1996 185,6 439 18,8 25,1 10,9 1,4

1997 2216 43,0 20,2 22,8 19,4 13.2

1998 2374 39,5 20,2 19,3 7.1 9.8
2734 41,0

1999 263,1" 39,5° 21,0 1555 15,1 5,0
280,3 37,6

2000 265.9° 35.7° 19,6 16,2 2,5 —4,3
302,1 38,8

2001 282.6° 36.3° 23,6 127 7,8 16,1
353,8 43,8

2002 326.7" 40.4° 27,0 13,4 17,1 14,8
408,6 48,5

2003 78.5° 46,0° 29,8 15,2 15,5 0,4
4323 46,8

2004 402" 436 34,6 12,2 58 5,8
467,7 47,7

2005 440.2° 448 34,7 13,0 8,2 14,7
2006 510,2 48,0

PV, 483.0° 452" = v i B2
2007 556,5 50,6

projekt 532,1° 434 G = 5 i3

W latach 1999-2003 w podziale wedtug kryterium miejsca emisji wyodrebniano pozycje ,,pozosta-
te”, ktéra obejmuje np. wielowalutowy kredyt rewolwingowy, kredyt na zakup samolotu wielozadanio-
wego oraz rézne niewielkie kredyty.

Uwagi: * Tylko dlug Skarbu Pafstwa.

Zrédto: Obliczenia whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa w latach 1993—
-1995, danych GUS 1995-2006 — strona internetowa www.stat.gov.pl oraz projektu budzetu na 2007 r.

W wyniku rokowan z wierzycielami rzadowymi skupionymi w tzw. Klubie
Paryskim oraz wierzycielami prywatnymi zrzeszonymi w tzw. Klubie Londynskim,
ktore umozliwily czgSciowa redukcjg zadhuzenia, restrukturyzacje i wezesniejsza
splatg, poziom zadtuzenia zagranicznego znaczaco sig¢ obnizyl. W 2001 r. jego udziat
w PKB w porownaniu z 1991 r. zmniejszyl sig pigciokrotnie i wynosit 12,7%. Rok-
roczne deficyty i rosnace potrzeby pozyczkowe pafnistwa, ktorych dynamika
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w latach 2000-2004 przekraczata wzrost PKB, prowadzily do ponownego wzrostu
zadluzenia zagranicznego'. Negatywne efekty starano sig tagodzi¢ poprzez zmiang
zrodet zadluzenia zagranicznego na rzecz emisji obligacji nominowanych od 1995 .
w dolarach, a od 2000 r. takze w euro, podnoszac w ten sposob wiarygodnos¢
Polski na rynkach finansowych. Tym samym Polska umacniata swa pozycjg jako
partner podmiotoéw zagranicznych, co sprzyjato naptywowi inwestycji zagranicz-
nych. Sredni udziat dtugu zagranicznego w PKB w latach 2001-2005 wynosit 13,3%.

Krajowe zadluzenie sektora finanséw publicznych, nawet w okresie lepszej
koniunktury, w latach 1994-2000, utrzymywato sig na $rednim poziomie prawie
21% PKB, catkowite natomiast przekraczato 46% PKB. Najnizszy poziom zadtu-
zenia osiagnelismy w 2000 r. — 37,6% PKB. Sprzyjajaca koniunktura i zarzadzanie
dhugiem publicznym pozwolity juz od 1996 r. na utrzymywanie jego wielkosci na
wzglednie bezpiecznym poziomie. Na poziomie, ktory nie powodowat destrukcyj-
nego wplywu na sytuacje makroekonomiczna kraju oraz nie skutkowat trudnoscia-
mi w konstruowaniu budzetéw panstwa i samorzadow, wywolanymi przekrocze-
niem progow ostroznosciowych zawartych w ustawie o finansach publicznych'®.

Eksplozja deficytu w latach wyraznego zwolnienia gospodarczego 2001-2002
doprowadzita jednak do wzrostu udziatu dtugu publicznego w PKB do 43,8%
w 2002 r. Tej tendencji wzrostowej nie udato si¢ zahamowaé w kolejnym okre-
sie przyspieszonego wzrostu gospodarczego. W latach 20032005 $rednia dyna-
mika zadluzenia sektora finanséw publicznych znacznie — bo az o 3,2 pkt proc. —
przekraczala $rednie tempo wzrostu PKB (6,7%). Dalsze zwigkszenie zadluze-
nia postepuje w latach 2006—2007 i moze prowadzi¢ do przekroczenia pierwszego
ustawowego progu ostroznosciowego. Podkresli¢ nalezy, ze diug catego sektora
w 2007 r. na poziomie 50,6% PKB (w tym dtug Skarbu Panstwa stanowi 94-95%
zadluzenia ogotem) zaklada sig przy stosunkowo wysokim wzroscie gospodarczym
(4,6%).

Wyzszy poziom dhugu publicznego zwigksza ryzyko jego negatywnego wptywu
na gospodarkg. Realniejsza staje sig grozba powrotu tzw. efektu wypychania, ro-
zumianego jako wypieranie kapitatu prywatnego z dostgpu do oszczgdnosci krajo-
wych. Co wigcej, rosnace potrzeby pozyczkowe panstwa moga napotkaé na ba-
rierg popytu i w efekcie prowadzi¢ do znacznego wzrostu kosztow obstugi diugu.
Nadmierne zadluzenie moze ponadto skutkowac postrzeganiem Polski jako kraju
o podwyzszonym ryzyku, wplywajac tym samym na poziom i zmiennos¢ rynko-
wych stop procentowych oraz kurséw walut, z wszystkimi negatywnymi ich kon-
sekwencjami dla wzrostu gospodarczego.

Fakt, iz obecny poziom dhugu liczony wedlug metodologii unijnej — wynoszacy
w Polsce w 2005 r. 41,9% PKB — jest nizszy od $redniego zadluzenia w Unii

15 Por. m.in. W. Zidtkowska, Uwagi do projektu ustawy budzetowej na 2005 r., Kancelaria
Sejmu, Warszawa, listopad 2004 r.
' Por. ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2103 i 2104.
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Europejskiej o przeszto 20 pkt proc., nie powinien uspokajac. Polska bowiem jest
wciaz krajem, w odniesieniu do ktorego bezpieczny poziom dhugu jest nizszy, ze
wzgledu na nizsza od sredniej unijnej wiarygodnos¢ kredytowa'’.

Negatywny wplyw dlugu publicznego na gospodarke jest uzalezniony nie
tylko od jego wysokosci, ale i szeregu innych czynnikow, w tym takze od zrodet
finansowania'®. W pierwszych latach transformacji w strukturze podmiotowej wie-
rzycieli Skarbu Panstwa dominowat sektor bankowy. W 1992 r. udziat Narodowe-
go Banku Polskiego i bankow komercyjnych w finansowaniu dlugu krajowego
wynosit prawie 95%. Tak znaczace finansowanie budzetu panstwa przez krajowe
banki istotnie ograniczato mozliwoéci finansowania sektora niefinansowego, w tym
w szczegOlnosci przedsiebiorstw'®, W 2005 r. zadtuzenie wobec krajowego sekto-
ra bankowego zmalato do 23,8%. Glownymi wierzycielami Skarbu Panstwa zosta-
ty podmioty krajowego sektora pozabankowego, ktorych udziat wynosit 54,4% oraz
inwestorzy zagraniczni, posiadajacy 21,8% wyemitowanych na rynku krajowym
skarbowych papierow warto$§ciowych. Zmiana w podmiotowej strukturze finan-
sowania dhugu jest nie tylko wyrazem wzrostu sklonnosci do oszczgdzania, ale
i sprzyja rozwojowi rynku finansowego. Ponadto w okresach wysokich potrzeb
pozyczkowych panstwa ogranicza presjg inflacyjna i fagodzi zjawisko wypychania
kredytéw dla podmiotow gospodarczych.

Z punktu widzenia ekonomicznych skutkow zadtuzenia bardzo wazna rolg od-
grywaja koszty jego obstugi, i to nie tylko ich wysokos¢, ale i dynamika. Podwyz-
szaja one stopg redystrybucji dochodu przez sektor finanséw publicznych — aktual-
nie o okoto 3% PKB. Koszty obstugi dtugu usztywniaja wydatki, a tym samym
utrudniaja zmiany w ich strukturze i poprawg efektywnosci gospodarowania srod-
kami publicznymi. Wszystkie negatywne konsekwencje kosztow obstugi dtugu sa
tym wigksze, im wyzsze jest zadluzenie i im bardziej zmienna jest ich dynamika.
Jesli uznaje si¢ za zasadne zmniejszenie fiskalizmu, to konieczne jest takie zarza-
dzanie dlugiem, aby w $rednim i dtugim okresie obniza¢ koszty splaty zobowiazan
publicznych i nie doprowadza¢ do nadmiernych wahan ich dynamiki. Zbyt duza
zmienno$¢ obciazen budzetow kosztami splaty zadluzenia utrudnia racjonalne
planowanie wydatkow i moze prowadzi¢ do wzrostu zadluzenia. W ciagu ostatnich
dziesieciu lat dynamika kosztow obstugi dtugu roznita sig istotnie od tempa zmian
dhugu i w niektorych okresach podlegata znacznym wahaniom, np. od okoto 6% spadku
w 2004 r. do prawie 17% wzrostu w 2005 r. (por. wykres 1).

' Por. Strategia zarzqdzania diugiem sektora finansow publicznych, Ministerstwo Finansow,
Warszawa, wrzesien 2006, Aneks nr 4.

'8 Biezace ryzyka i wyzwania zwigzane z zarzadzaniem dhugiem publicznym omawia m.in.
K. Marchewka-Bartkowiak, Zarzqdzanie dlugiem, ,,Gazeta Bankowa™ 2006, nr 52.

1" Por. D. Gotz-Kozierkiewicz, Polityka pienigzna a polityka fiskalna, Konferencja naukowa
NBP ,,Makro i mikroekonomiczne uwarunkowania skutecznosci polityki pienigznej”, Zalesie Gor-
ne, czerwiec 2000. Autorka szacuje, ze wzrost zadluzenia sektora budzetowego doprowadzit
w 1992 r. do przeszto 10% realnej redukeji kredytéw dla gospodarki.
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Wykres 1. Dynamika dhugu publicznego i kosztéw jego obstugi (w %)
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Zr6dto: Obliczenia wlasne na podstawie sprawozdaf z wykonania budzetu panstwa w latach 1991—
—1995, danych GUS 1995-2006 — strona internetowa: www.stat.gov.pl oraz projektu budzetu na 2007 r.

Podsumowujac:

—pozadane byloby obnizenie potrzeb pozyczkowych panstwa i taka operacjo-
nalizacja zarzadzania dhlugiem publicznym, ktora uchronitaby Polske przed przekro-
czeniem pierwszego progu ostroznosciowego.

— stusznie jest przyjecie minimalizowania kosztow obstugi dhugu przy akcepto-
walnym poziomie ryzyka jako gtownego celu strategii zarzadzania dhugiem publicz-
nym; powinno to by¢ takze wymagalne i wiazace kryterium przy podejmowaniu
wszelkich zobowigzan (a nie tylko wynikajacych z deficytu budzetu) przez pod-
mioty sektora finansow publicznych.

4. Zmiany w strukturze dochodéw publicznych

W ciagu omawianych siedemnastu lat zmieniala si¢ nie tylko wysokosc, ale
i struktura dochodow publicznych. Gtéwnymi zrédtami dochodéw publicznych sa
podatki oraz sktadki o charakterze ubezpieczeniowym, czasami okreslane jako pa-
rapodatki. Podatki obok swojej tradycyjnej funkcji fiskalnej petnia, w sposéb mniej
lub bardziej eksponowany, réwniez funkcje spoleczne. Wplywaja one bowiem za-
rowno w sposob bezposredni, jak i posredni na dochody 0s6b fizycznych.

Zmiany w podatkach, ktore przedstawia tabela 5, mozna podzieli¢ na dwie grupy:

— zmiany o charakterze systemowym, polegajace na wprowadzeniu nowych
podatkow i likwidacji niektorych nieadekwatnych do gospodarki rynkowej,

— zmiany dotyczace poszczegolnych elementéw prawnej konstrukeji podat-
kow, takich jak np.: przedmiot, podmiot, podstawa podatku, stawki, progi, zwolnienia.
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Tabela 5. Wysokosé dochodow sektora finanséw publicznych (w mld z1)

iich struktura (w %)
W tym udzial w %:
odatek | podatek skiadki | sktadki
Dochody . E podatek
Wyszcze- | ogdlem |podatki docho- | docho- od |podatek na bﬂa'
golnienie | wmld [poéred-| dowy | dowy | clo | lodnie-| dywi-| wplaty lubezpie-|"2¢ZPIE"
21 nie |0od osdb|od osob rucho- | denda| NBP | czenia | SZ¢nia
praw- | fizycz- VM| modci spotecz-|zdrowot-
- dzen S| e
nych | nych ne

1991 %1 347 [ 17,5 ['11,0 84 | 49 7,8 2,2 3,70 1,7 212 -
1992 | 514 | 19,9 | 10,0 16,4 | 5.2 353 2,0 312 i 20,1 =
1993, 1. 734 | 23,9 8,9 18,9 |59 ) 1,9 0,9 1.5 18,4 -
1994 | 100,0 | 264 | 7,1 20,1 | 48 0,5 1, 0,6 2:3 18,9 -
1995 | 1342 | 26,5 | 68 | 20,2 | 42 0,1 i) 0,6 2.2 19:5 -

1996 | 1668 | 27,5 | 66 | 19,5 (38| - Elad DT L83 1 T =
1997 | 2000 | 26,7 | 68 | 188 (34| - 12 | 06| 05 | 204 -

1998 | 2273 | 289 | 66 | 193 (26| - 23, 1505 i 0] 2143 -

1999 | 2533 | 26,7 | 60 | 12,1 (20| - 22502 ab2e il 4580
2000 | 272,1 | 26,6 | 60 | 10,7 [1,7| - ady Voo afiaseiiiis
2001 ] 2891 } 283 | a8 ) 13 | LA ei= 29+ =0dnulg 10,60 5582
2002|2969 | 298 | 53 | 11,0 | 13| ‘- 3.2- Pioz {09 2y g1
2003 {3253 | 293 | 46 | 108 [ 12| - 22 9 93715 217 8k
2004~ 34597| 200 "52 | 1067 07| " = gl e S AT RS
2005 | 3845 | 300 | 54 | 11,1 (03| - o I B e i e
2006 'L“:f 30 2163 + [t L 050 v 26109 103 331481
2007 | 4586 | 298 | 63 | 121 |04 | - bidl 09 ke 5, 22 0a ey 8.1

projekt

Uwagi: * Podano dochody bez wplywow z prywatyzacji.

* W 1991 r. obejmuje podatek od plac, wyréwnawczy, obrotowy od oséb fizycznych oraz podatek
od wynagrodzen.

*** Zlikwidowany od poczatku 1995 r.

**** Wplywy Funduszu Ubezpieczen Spolecznych z tytutu skiadek, refundacja transferow do OFE
oraz wplywy z tytulu skfadek do Funduszu Emerytalno-Rentowego.

***** Skladki, ktore nie sa finansowane z budZetu, wprowadzone od 1999 r. umniejszyly udzial
podatku dochodowego od oséb fizycznych.

Zrédto: Obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu za lata 1991-1995,
budzetu na rok 2006 i projektu budzetu na 2007 r.

Poréwnanie udziatu dochodow z réznych zrédet podatkowych w dochodach
ogotem w 1994 .1 1991 r., mimo Ze ,,nieoczyszczonych” z wptywu cyklu koniunk-
turalnego, pozwala gltdwnie oceni¢ skutki zmian w systemie podatkowym, powo-
dowanych przejéciem do gospodarki rynkowej. W wyniku wprowadzenia podatku
od towardw i ustug oraz podatku akcyzowego o 9 pkt proc. wzrést udziat podatkow
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posrednich. Zwigkszenie wptywow w poréwnywanych latach odnosi sig takze do
nowego podatku dochodowego od 0sob fizycznych, ktérego wprowadzenie spo-
wodowato wzrost udziatu bezposredniego obcigzenia osob fizycznych w docho-
dach o prawie 12 pkt proc. Zmniejszy! si¢ natomiast udzial nowego podatku od
0s0b prawnych o okoto 10 pkt proc.

Poréwnanie udziatu podatkéw w dochodach ogétem w 2005 r. z 1994 r. obra-
zuje glownie skutki zmian dotyczacych poszczegolnych elementéw ich konstrukcji.
Te najbardziej spektakularne zmiany odnosily si¢ do podatku dochodowego od 0s6b
prawnych, w przypadku ktorego stawka wynoszaca w momencie jego wprowa-
dzania 40% podstawy opodatkowania, zostala obnizana stopniowo az do 27%
w 2003 1.1 19% w 2004 r. Poprawa koniunktury oraz poszerzenie bazy podatkowej
spowodowaly, ze jego udzial w dochodach ogétem w 2005 r. ulegl, mimo obnizki
stawki podatkowej, nieznacznemu zwigkszeniu do poziomu 5,4%.

Obnizenie udziatlu podatku od 0séb fizycznych w 2005 r. do poziomu 11,1%,
zwigzane bylo z reforma opieki zdrowotnej, zgodnie z ktora podatnicy zostali zobo-
wigzani do przekazania 8,5% (w pierwszym roku reformy 7,5%) podstawy wy-
miaru tego podatku na rzecz skiadek na ubezpieczenie zdrowotne. Laczny udziat
obu tych sktadowych ksztaltuje si¢ na poziomie zblizonym do 1994 r., tj. okoto 20%.
Pozostale zmiany dotyczyly gltéwnie ulg, zwolnien, sposobu obliczania podstawy
opodatkowania. W ustawie wprowadzajacej podatek dochodowy od oséb fizycz-
nych przyjgto trzy stawki podatkowe: 20%, 30%, 40%, ktore w roku 1994 podwyz-
szono do: 21%,33%, 45%, a od 1999 r. obnizono do poziomu: 19%, 30%, 40%.
Ponadto kilkakrotnie zamrazano progi podatkowe — co w efekcie prowadzito do
wzrostu realnych obciazen i pogorszenia relacji wynagrodzen netto do utrzymywa-
nych na wysokim poziomie kosztow pracy.

Poréwnanie wynagrodzen i kosztow pracy w 2000 r. (czyli w roku, w ktorym
GUS rozpoczat ewidencjg kosztow pracy) i 2005 r. zawiera tabela 6.

Udzial wynagrodzenia netto w kosztach pracy w 2005 r. w poréwnaniu z 2000 r.
ulegl nieznacznemu obnizeniu. Jest to rezultat wyzszej dynamiki obcigzenia przecigtnego
wynagrodzenia podatkiem wraz ze sktadka na ubezpieczenia zdrowotne niz wzrostu
wynagrodzenia brutto. Przecig¢tne wynagrodzenie netto otrzymywane przez pracownika
w 2005 r. stanowito wige zaledwie 52,7% kosztow pracy ponoszonych przez pracodawcg.

Nalezy roéwniez zauwazyc, ze cechg charakterystyczna podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych jest wystgpowanie istotnych roznic migdzy struktura podatnikow
wedlug uzyskanego dochodu a struktura podatku naleznego wedlug przedzialow
podatkowych. Zaledwie 5% podatnikéw placi prawie 43% podatku ogétem. Podatek
nalezny od reszty podatnikow, tj. od 95%, stanowi za$ nieco powyzej 57%. Taki
rozktad wskazuje migdzy innymi na wystgpowanie nierownosci dochodowych. Fakt
ten potwierdza najczesciej stosowany miernik rozktadu dochodow — tzw. wspolczyn-
nik Giniego, ktéry wedtug danych Banku Swiatowego wynosit w Polsce w 2003 r.
0,34 i byt wyzszy niz np. w Czechach, na Wegrzech, w Szwecji i w Niemczech?.

* Por. R. Rapacki, Trzy mity o nieréwnosciach, ,,Rzeczpospolita”, 19-20 listopada 2005 r.
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Tabela 6. Wynagrodzenia i koszty pracy w 200012005 r.

Wyszczegolnienie 2000 2005

Przecietne miesigczne koszty pracy na 1 zatrudnionego (w zi) 2622,8 3252,0
Przecigtne miesigczne wynagrodzenie nominalne brutto (w zf) 1893,7 2360,6
Dynamika kosztow pracy 2000 r.=100 - 124,0
Dynamika wynagrodzenia 2000 r.=100 - 124,7
Udzial wynagrodzenia brutto w kosztach pracy (w %) J2.2 72,6
Sza::}mkowe wynagrodzenie brutto po odliczeniu sktadki na ubezpie- 15717 1959.6
czenia spofeczne (w zt )
Przecietny podatek nalezny od dochodéw wraz ze skladka na ubezpie-

. k ; 175,0 2450
czenia zdrowotne wylacznie od wynagrodzenia (w z1)
Dynamika efektywnego podatku wraz ze skladka na ubezpieczenia 140.0
zdrowotne 2000 r=100 = i
Przecigtne miesieczne wynagrodzenie netto (w z1) 1396,7 1714,6
Udzial wynagrodzenia netto w kosztach pracy (w %) 53,3 52,7

Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie: Rocznik statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2006, GUS,
Warszawa 2006, s. 248 (koszty pracy), s. 266 (wynagrodzenia) oraz informacji Ministerstwa Finansow
dotyczacych rozliczenia podatku dochodowego od o0séb fizycznych za 2000 i 2005 r.

Wzrost udziahu podatkéw posrednich do 30,0% w dochodach ogotem, stawia je
na pierwszym miejscu wsrod wszystkich zrodet dochodowych. Byt on spowodo-
wany miedzy innymi zmianami wynikajacymi z koniecznosci ich harmonizacji
z podatkami obowigzujacymi w Unii Europejskie;.

W zakresie pozostatych zrodet dochodéw nalezy zwroci¢ uwagg na znacza-
ce obnizenie wptywow z cel oraz z dywidend — co gtéwnie jest konsekwencja
przystapienia Polski do Unii Europejskiej oraz prywatyzacji przedsigbiorstw paf-
stwowych.

Wykres 2. Udziat gtéwnych dochodéw sektora finansow publicznych
w dochodach ogélem w wybranych latach

35 O Podatki poérednie

30 —

25 W CIT

20

s griT

10
5 B Skladka na ubezpieczenie spoleczne
0

1994 1999

O Skiadka na ubezpieczenie zdrowotne

Zrédlo: Obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu za lata 1994, 1999,
budzetu na rok 2006 i projektu budzetu na 2007 r.
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Przeprowadzona analiza zrodet dochodow w latach 1991-2007 wskazuje, Ze:

—wzrosto obciazenie podatkowe dochodow z tytutu podatku od towarow i ustug
oraz podatku akcyzowego;

— utrzymuje si¢ wysokie obciazenie kosztow pracy wynikajace z bezposred-
niego opodatkowania dochodow, skladek na ubezpieczenia spoleczne, zdrowotne
oraz optat na Fundusz Pracy i Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowni-
czych. Jest on jedng (ale nie jedyng) z przyczyn wystgpowania w Polsce najwyz-
szego wskaznika bezrobocia w Europie?'. Co wigcej, utrudnia tworzenie nowych
miejsc pracy i prowadzi do wzrostu wydatkéw socjalnych.

Celowe wydaje sig wigc:

— zahamowanie wzrostu podatkéw posrednich, ktore przez wtorna redystrybu-
cj¢ dochodow przyczyniaja sig do faktycznego narastania nierownosci w poziomie
zamoznosci roznych grup spotecznych 1 w efekcie do naciskow zmierzajacych do
poszerzenia funkcji socjalnych panstwa,

— obnizenie posrednich kosztéw pracy, nie tylko w celu usuwania barier hamu-
jacych powstawanie nowych miejsc pracy, ale w perspektywie stworzenia prze-
strzeni dla wzrostu realnych wynagrodzen netto — co miedzy innymi powinno prze-
ciwdziala¢ nadmiernej migracji zarobkowej.

5. Struktura wydatkéw publicznych

Wydatki publiczne sa kategoria bardziej ztozong niz dochody, obejmujaca bar-
dzo wiele pozycji majacych ré6zna wysokosc i charakter. Analiza ich nastrecza
znacznie wigcej trudnosci niz dochodow. Co wigcej, prezentacja wydatkow w bi-
lansie sektora finansow publicznych ulegata zmianom. Najbardziej syntetyczna forme
nadano jej w uzasadnieniu do projektu budzetu na 2007 r. Nie utrzymano nawet
dotad stosowanego podziatu wydatkow na poszczegélne segmenty sektora, zesta-
wiajac je jedynie w trzy podsektory: rzadowy, samorzadowy i ubezpieczen spo-
fecznych — co znacznie utrudnia analizg. Gléwne zmiany w strukturze wydatkow
publicznych od poczatku procesu transformacji przedstawia tabela 6.

Zaprezentowane wydatki ujgto wedtug nastgpujacych grup ekonomicznych:

— Wydatki socjalne, ktore obejmuja $wiadczenia na rzecz 0sob fizycznych, ta-
kie jak: emerytury i renty, wszelkiego rodzaju zasitki i inne formy pomocy pienigz-
nej. Te wydatki nie implikuja obowiazku §wiadczen na rzecz sektora publicznego.
Rokrocznie srednio okoto 41% $rodkéw publicznych jest bezposrednio transfero-
wanych (niejako zwracanych) do sektora prywatnego. W omawianym okresie ich
udziat w wydatkach ogolem ulegat niewielkim zmianom — w granicach 4 pkt proc.
Za ich posrednictwem panstwo wplywa na dochody do dyspozycji gospodarstw

2 Por. E. Kosycarz, Polityka fiskalna a rynek pracy, w: Bezrobocie w Polsce. Diagnoza
sytuacji, pozqdane kierunki w ograniczaniu bezrobocia, SGH, Warszawa 2006.
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Tabela 6. Wysoko$¢ wydatkéw sektora finansow publicznych ogétem i udziat niektorych
grup ekonomicznych w latach 19912007

W tym udzial (w %):
Wyszcze- | Wydatki | wydatki | koszty ob- : .. | dotacje do :
golnienie | w mld zt whasne | shugidhugu Wy(_l:l;k‘ m]kam@ zadan go- wy?:tki
sektora |publicznego . ipiaai by s spodarczych ton e
1991 36,6 40,0 3,1 383 3,1 7.4 8,0
1992 315 40,6 6,1 39,8 3,1 3,5 6,9
1993 77,8 40,3 15 41,2 1,8 2.7 6,5
1994 106,2 375 8,6 42,8 2,1 2.5 6,1
1995 1421 374 0.9 428 1,4 22 6,1
1996 178,7 414 7,9 40,7 1,4 i 6,9
1997 213,6 39.2 7.5 428 1,1 1,6 78
1998 241,6 39,1 7.4 424 1l kel 8,3
1999 2733 43,1 7.2 41,0 0,7 0,9 7,0
2000 293,0 442 6,3 40,8 0,8 0,9 6,9
2001 327,1 46,4 6,7 388 0,6 09 6,6
2002 3433 44,0 7,4 40,9 0,6 0,9 6,2
2003 369,0 46,7 6,9 38,8 0,4 0,7 6,5
3878
2004 382.0° 445 6,3 393 0,3 0,7 8,2
410,0
2005 400.2° 41,8 6,6 42,5 0,2 0,7 8,1
2006 4452
P 435.4° 422 6,9 41,0 0,2 0,7 9,0
2007 485,4
plan 474.6° 44,5 6,4 39.1 0,2 ; 0,6 9.2

* W celu zwigkszenia poréwnywalno$ci danych struktur¢ wydatkéw obliczono po umniejszeniu ich
o sktadke do Unii Europejskiej (2004 — 5,8 mld zt, 2005 — 9,8 mld zt, 2006 — 9,8 mld zi, 2007 — 10,8

mld zi).

Zrddto: Obliczenia whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za lata 1991—
—2005 i projektu budzetu na 2007 r. oraz danych GUS — strona internetowa: www.stat.gov.pl

domowych, a tym samym i wielko$¢ konsumpcji. Udziat tych wydatkéw w wydat-
kach ogétem utrzymuje sig na stosunkowo wysokim poziomie. Podejmowane pro-
by ich racjonalizowania i ograniczania sa jak dotad nieskuteczne, poniewaz zdecy-
dowana ich wiekszo$¢ to wydatki prawnie zdeterminowane?;

22 Wydatki prawnie zdeterminowane to takie, ktore musza by¢ poniesione ze wzgledu na
przepisy ustawowe lub umowy migdzynarodowe, np. §wiadczenia emerytalno-rentowe, zasitki
dla bezrobotnych, koszty obstugi dlugu publicznego, sktadka do UE.
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— Dotacje do zadan gospodarczych realizowanych przez podmioty spoza sek-
tora publicznego, rolg ktorych jest wspieranie przez pafstwo produkcji okreslo-
nych towarow i ustug (dotacje przedmiotowe) lub dziatalno$ci wyznaczonych jed-
nostek gospodarczych (dotacje podmiotowe). Od poczatku transformacji wydatki
te systematycznie spadaja. Ich obecny udzial, wynoszacy 0,7%, jest dziesigcio-
krotnie nizszy w poréwnaniu z rokiem 1991. W celu zwigkszenia funkcji proro-
zwojowych $rodkéw publicznych celowe bytoby dalsze ograniczenie pomocy sek-
torowej (gtéwnie dla gornictwa, hutnictwa i rolnictwa) i przeznaczenie $rodkéw na
rozw0j] MSP oraz B+R;

—Rozliczenia z bankami obejmujg wydatki stuzace nie tylko uregulowaniu daw-
nych zobowiazan panstwa (np. refundacja premii gwarancyjnej od wkladow miesz-
kaniowych). Transferowanie §rodkéw publicznych do bankow jest takze efektem
realizowanej przez pafistwo polityki odnoszacej si¢ najczesciej do budownictwa
i infrastruktury. Sa to wigc wydatki na dofinansowanie kredytow udzielanych na
sfinansowanie budownictwa czynszowego, infrastruktury, czy tez na zakup no-
wych technologii. Ich celowosc¢ jest uwarunkowana efektywnoscia, a tym samym
jawnoscia i przejrzystoscia wykorzystywania. Wydatki te systematycznie spadaja
i obecnie wynosza zaledwie 0,2% $rodkow calego sektora;

— Wydatki wiasne sektora publicznego sa czgsto stusznie utozsamiane z kosz-
tami funkcjonowania jednostek sektora publicznego. Obejmuja one wynagrodzenia
wraz z wszelkimi pochodnymi 0s6b zatrudnionych w sektorze publicznym oraz
wydatki na zakup towaréw i ustug warunkujacych ich dziatalno$é, a wiec wydatki
rzeczowe. Sektor finansow publicznych jest najwigkszym pracodawca, ktory za-
pewnia miejsca pracy i srodki utrzymania dla kilku milionow ludzi, stanowiac tym
samym wazny czynnik determinujacy wielkos¢ konsumpcji. Na koniec 2005 .
w administracji publicznej, obronie narodowej, obowiazkowych ubezpieczeniach
spotecznych i zdrowotnych oraz w edukacji i ochronie zdrowia tacznie z pomoca
spoteczng pracowalo prawie 2,4 mln 0s6b — co stanowi okolo 20% ogétu zatrud-
nionych (katalog ten nie obejmuje wszystkich jednostek zaliczanych do sektora
finanséw publicznych)®. Sektor finansow publicznych jest takze najwigkszym od-
biorca towarow i ustug. W 2005 r. zuzycie towarow i ustug przez sektor instytucji
rzadowych i samorzadowych, ujgte w skonsolidowanym bilansie operacji tego sek-
tora opracowanym zgodnie z metodologia Migdzynarodowego Funduszu Waluto-
wego, stanowito prawie 6% PKB?. Wydatki na utrzymanie sfery budzetowej tacznie
z wydatkami majatkowymi, wyrazaja faktyczny udziat sektora publicznego w pro-
dukcie spotecznym. Udzial samych wlasnych wydatkow biezacych sektora w wy-
datkach ogotem jest obecnie o 2—-3 pkt proc. wyzszy w poréwnaniu z poczatko-
wym okresem transformacji. Ich $redni udzial w latach 1991-2005 wynosit 42%
i podlegal znacznym wahaniom od 37,4% w 1995 r. do 42,8% w 1997 r. 1 42,5%
w 2005 r. Wydatki te konsumuja najwigksza czgs¢ srodkow publicznych — co po-

 Por. Rocznik statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2006, GUS, Warszawa 2006, s. 237.
 Por. tamze, s. 641.
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twierdza nie tylko szeroki zakres zadan panstwa, lecz $wiadczy niestety negatyw-
nie o efektywnosci funkcjonowania sektora publicznego;

— Wydatki majatkowe obejmuja $rodki stuzace budowie obiektow dla jednostek
zaliczanych do sektora finansoéw publicznych, wydatki kapitatlowe przez te jednostki
realizowane (np. zakup papierow wartosciowych) oraz dotacje inwestycyjne kiero-
wane do preferowanych przez instytucje rzadowe i samorzadowe rodzajéw dziatal-
nosci. Ich $redni udziat utrzymywat si¢ na stosunkowo niskim poziomie — 7% ogétu
wydatkow. Po obnizeniu w latach 1999-2003, wydatki majatkowe stopniowo wzra-
staja — co ma niewatpliwie zwiazek z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej;

— Wydatki ponoszone na obstugg dlugu publicznego obejmuja glownie odsetki
od wyemitowanych papieréw wartosciowych oraz zaciagnigtych kredytow i pozy-
czek, a takze rozliczenia bedace efektem, udzielonych przez Skarb Panstwa, gwa-
rancji i porgezen. Cigzar obstugi dlugu publicznego jest niebagatelnym obciazeniem
finansoéw publicznych. Im wigkszy jest udziat kosztow obstugi dtugu w wydatkach,
w szczegolnosci w budzecie panstwa, tym mniejsza mozliwo$¢ manewrowania
poziomem i struktura wydatkow w ogole. W latach 1991-2005 obstuga diugu pu-
blicznego pochtaniata érednio 7% wydatkow publicznych. Utrzymujace sig deficy-
ty sektora finanséw publicznych oraz finansowane emisja skarbowych papierow
warto$ciowych rozchody budzetu panstwa utrudniaja zmniejszenie nakladow na
obstuge dlugu publicznego;

— Srodki wtasne Unii Europejskiej to sktadka odprowadzana od 2004 r. do
budzetu ogolnego Unii. Sktadka ta ustalana jest na podstawie metodologii Unii Eu-
ropejskiej. Sktada si¢ ona z czg¢sci obliczonej na podstawie dochodu narodowego
brutto, ktorej udziat w calej sktadce wynosit w 2005 r. prawie 66%, z czgsci obli-
czonej na podstawie podatku od towarow i ustug z udzialem 15%, z wplat z tytutu
udziatu w oplatach celnych i rolnych — 9% oraz udzialu w optatach cukrowych —
2%, a takze wplat z tytulu finansowania rabatu brytyjskiego — 8%.

Od 2007 r. w ramach podzialu wydatkow w budzecie panstwa wedlug grup
ckonomicznych, wprowadzono nowa kategorig¢: finansowanie projektow z udzia-
tem srodkéw z Unii Europejskiej. W pozycji tej potaczono $rodki unijne z krajowy-
mi, nie wskazujac, jaki bedzie ich udziat w poszczegolnych dziedzinach. Co wigcej,
srodki te zaplanowano w wysokosci przeszto 24 mld zl, zaktadajac ich refundacjg
przekraczajaca 14 mld z1, natomiast w bilansie sektora finanséw publicznych wy-
odrebniono je tylko po stronie dochodowej. Wiaczenie srodkow unijnych jest wiec
zgodne z zasada zupelnosci, ktéra nakazuje wykazywanie wszystkich srodkow
publicznych, nie realizuje za$ zasady przejrzysto$ci. Dotychczasowe doswiadcze-
nia w zakresie absorpcji $Srodkow unijnych rodza jednak watpliwosci co do mozli-
wosci rzetelnej analizy salda sektora finansow publicznych. Wiaczenie srodkow
unijnych metoda kasowa bgdzie bowiem prowadzi¢ do znieksztalcenh w poziomie
deficytu, powodowanych roznicami w czasie pomigdzy naptywem funduszy z UE
arealizacja wydatkow z nich dokonywanych.

Przeprowadzona analiza wydatkow wedtug grup ekonomicznych nie daje
mozliwosci oceny wielkosci naktadéw publicznych na poszczegolne zadania reali-
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zowane przez panstwo. Podejmujac probg oceny wydatkow publicznych w ukta-
dzie funkcjonalnym, wobec braku takiego ich ujgcia w bilansie sektora finansow
publicznych przedstawianym przez Ministerstwo Finansé6w, mozna jedynie odwo-
ta¢ si¢ do danych opracowanych zgodnie z metodologia Migdzynarodowego Fun-
duszu Walutowego, ktore prezentuje tabela 7%.

Tabela 7. Warto$¢ ogotem i struktura skonsolidowanych naktadow sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych wedhg funkcji w latach 2001-2005

Wyszczeg6lnienie 2001 2002 2003 2004 2005
Naklady ogélem (wmldzl) | 3429 3542 3724 396,1 4208
W tym udziat (w %)

Drzialalnoéé ogolnopanistwowa| 12,2 123 12,1 132 138
Obrona narodowa 2:7 2.8 2,8 3,0 29
::tz’ﬁi"'::;ﬁw" i porzadek 40 42 44 43 45
Edukacja 13,0 133 12,7 12,8 13,0
Ochrona zdrowia 104 10,6 10,5 10,1 9,0

Ubezpieczenia spoleczne

Srae : 43,0 434 44,1 429 41,6
i opieka socjalna

Sprawy gospodarcze 7,8 7,0 6,7 7,0 8.4
Ochrona $rodowiska 21 1:5 15 1,1 1,4
Fiospodarka mieszkaniowa 30 31 31 3.0 26
i komunalna

Organizacja wypoczynku,

e s 1.8 17 1.8 1,9 1,9

Uwagi: Prezentowana struktura odnosi si¢ do nakladéw, ktére oznaczaja sume wydatkéw i nabycia
netto niefinansowych nakladéw (nabycie minus zbycie). Udzial wydatkow w nakladach wynosi przecigt-
nie 98%. Obejmuja one glownie wynagrodzenia pracownikow lacznie ze skladkami na ubezpieczenia
spoleczne, zuzycie towarow i ushig, amortyzacjg Srodkow trwatych, odsetki, dotacje dla przedsigbiorstw,
§wiadczenia z ubezpieczen i z pomocy spolecznej instytucji sektora rzadowego (z OFE) i samorzadowego.

Zrddlo: Obliczenia whasne na podstawie Rocznik statystyczny GUS z lat 2004-2006.

Struktura funkcjonalna nakladéw publicznych sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych charakteryzuje si¢ stosunkowo duza inercyjnoscia. Jej analiza
w latach 2001-2005 wskazuje jednak, ze najwyzszy wzrost nastapit w srodkach na
dzialalnos¢ ogdlnopanstwowa. Ogolne naktady na dzialalno$¢ ogélnopanstwowa,
obrong narodowa, bezpieczenstwo i porzadek publiczny w 2005 r. w poréwnaniu

3 Ze wzgledu na zmiang metodologii, ktora niemozliwym uczynita poréwnanie z latami
poprzednimi, prezentowana struktura obejmuje jedynie lata 2001-2005. Zgodnie z metodologia
Migdzynarodowego Funduszu Walutowego, dane dla sektora rzadowego i samorzadowego przed-
stawione s3 w ujgciu memorialowym, z punktu widzenia transakcji tego sektora z pozostatymi
sektorami gospodarki, tzn. po skonsolidowaniu transferow wewngtrznych.
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z 2001 r. zwigkszyly swéj udziat o 2,3 pkt proc. Utrzymanie panstwa jest wigc
coraz drozsze i pochfania 21,2% ogoéhu nakladow sektora finanséw publicznych.

W poréwnywanych latach zmniejszyt si¢ natomiast o 0,5 pkt proc. udziat na-
kladow na edukacje®® i ochrong zdrowia. Tymczasem wlasnie naktady na te dwie
dziedziny determinuja w znacznym stopniu poziom i jakos¢ zycia obywateli. Wspot-
czesne teorie wzrostu gospodarczego wskazuja, ze inwestycje w rozwoj wiedzy
i doswiadczenia odgrywaja kluczowa rolg w dlugookresowym procesie wzrostu?®’.
W Polsce udzial wydatkow panstwa na szkolnictwo panstwowe i prywatne: pod-
stawowe, Srednie 1 wyzsze, ksztaltuje si¢ na poziomie $rednim unijnym i wynosi
5,6% PKB. Wydatki panstwa na opiekg zdrowotng stanowig natomiast 4,5% PKB
i sa nizsze od $redniej w UE o 1,6 pkt proc.?®

Chociaz nieco malejacy, to jednak znacznie wyzszy udzial — bo wynoszacy pra-
wie 43% —maja wydatki na ubezpieczenia spoteczne i pomoc socjalna. Pomimo to po-
moc spofeczng ocenia sig za niewystarczajaca i mato efektywnie adresowana, co niewat-
pliwie utrudnia ograniczanie obszarow biedy i budowanie spoleczenstwa obywatelskiego.

W omawianym okresie zwigkszata si¢ stopniowo ilo$¢ jednostek gromadza-
cych i dysponujacych srodkami publicznymi. Nie zawsze jednak oznaczalo to de-
centralizacj¢ decyzji, lecz bylo jedynie wynikiem zlecania przez budzet panstwa
okreslonych zadan istniejacym lub nowo powotywanym podmiotom. Kierunek tych
zmian obrazuje — tylko w og6lnym ujeciu — tabela 8.

Tabela 8. Struktura skonsolidowanych dochodow i wydatkow
sektora finanséw publicznych wediug segmentéw w 1991 1 2005 roku (w %)

Wyszczegolnienie Dochody Wydatki

1991 2005 1991 2005
Ogoétem 100,0 100,0 100,0 100,0
Budzet panstwa 59,1 46,0 440 26,0
Panstwowe fundusze celowe 238 24,0 39,6 32,0
Jednostki pozabudzetowe BP 4.4 1,0 3,6 1,0
NFZ - 8,0 - 4,0
Budzety JST 10,6 14,0 9,6 22,0
Samorzadowe fundusze celowe - 0,1 - 0,1
Jednostki pozabudzetowe JST 2,1 1,9 3.2 1,9
Agencje pafistwowe - 1,0 - 1,0
Pozostale jednostki sektora - 40 - 12,0

Zrbodto: Sprawozdanie z wykonania budzetu pafstwa za 1991 i 2005 r.

2 W ciagu ostatnich dziesigeiu lat wzrosta znacznie liczba prywatnych szkét i uczelni (450)
oraz liczba os6b studiujacych — co przyczynito si¢ do podwojenia wskaznika udzialu 0séb z wy-
zszym wyksztalceniem z 7% do przeszlo 14%, jednak w poréwnaniu z Unia Europejska (22%) ten
wskaznik i tak jest istotnie nizszy.

" Por. m.in. Human Development Report, Oxford Press, UNDP, 1997.

% Por. Encyklopedia Swiat i Polityka, wyd. cyt., s. 134.
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Prezentowana struktura sektora finansow publicznych wedhug jego segmen-
tow wskazuje, ze w obu porownywanych latach najwigcej dochodow gromadzily
jednostki nalezace do budzetu panstwa. Spadek udziatu dochodow budzetu pan-
stwa w dochodach ogélem nastapit przede wszystkim z powodu utworzenia no-
wych jednostek samorzadowych oraz reformy ochrony zdrowia. Gléwnym dyspo-
nentem $rodkow publicznych sa natomiast panstwowe fundusze celowe, ktore
wydatkuja 32% srodkow. Wigkszos¢ srodkow to wyplaty ubezpieczen. Szczegolo-
wej analizy wymaga jednak zasadno$¢ funkcjonowania az 25 funduszy celowych
— co niewatpliwie podwyzsza koszty sektora publicznego. Udziat wydatkéw bu-
dzetdw samorzadowych na poczatku transformacji byt prawie czterokrotnie nizszy
niz budzetu panstwa. W 2005 r. natomiast taczna kwota wydatkowana bezposred-
nio przez budzety powiatowe, gminne i wojewodzkie (22%) jest niewiele nizsza od
srodkdéw pozostajacych do dyspozycji budzetu panstwa (26%).

W ramach wymienionych segmentow funkcjonuje kilkanascie tysigcy jedno-
stek zaliczanych do sektora finansow publicznych o bardzo zr6znicowane;j struktu-
rze organizacyjno-prawnej”. Tak duza liczba dysponentow pienigdzy publicznych
niewatpliwie utrudnia kontrolg efektywnosci ich wydatkowania oraz zwigksza koszty
administracyjne. Jednak nie tylko ustalenie zadan panstwa i wysokosci niezbed-
nych do ich realizacji srodkow publicznych, ale i liczby dysponentoéw, wymaga du-
zej rozwagi, poniewaz linia dzielaca uzasadniona decentralizacjg i nadmierne roz-
drobnienie z wszelkimi negatywnymi tego skutkami, nie jest tatwa do okre$lenia.

Przeprowadzona analiza struktury wydatkow publicznych upowaznia do sfor-
mulowania nastgpujacych wnioskow:

—zmiany w strukturze wydatkow polegaty glownie na zwigkszeniu wydatkow
socjalnych oraz wydatkéw wlasnych sektora finanséw publicznych,

— obecna struktura wydatkéw, obrazujaca przerost funkcji redystrybucyjnych
nad prorozwojowymi (B+R, infrastruktura, kapitat ludzki), tylko w niewielkim stop-
niu pozwala na ich wykorzystanie w celu przyspieszenia wzrostu gospodarczego.

Efektywne wykorzystanie czlonkostwa Polski w UE oraz sprostanie wymo-
gom wynikajacym z procesu globalizacji wymaga takich zmian w strukturze wy-
datkéw, ktore umozliwityby:

—wspotfinansowanie programow i projektow ze srodkow unijnych, zwigksza-
jace zdolnos¢ absorpeyjna funduszy unijnych — co powinno sprzyja¢ poprawie kon-
kurencyjnoéci kraju 1 wzrostowi inwestycji,

— zwigkszenie zaangazowania Srodkow publicznych w rozwdj infrastruktury,
ktory jest jednym z czynnikow determinujacych odpowiednie wykorzystanie kapitatu
zagranicznego, naplywajacego w postaci bezposrednich inwestycji zagranicznych,

—zwigkszenie naktadow publicznych na badania i rozwdj, w celu ograniczenia
bariery braku srodkéw finansowych, jako warunku poprawy innowacyjnosci pol-
skich przedsigbiorstw,

¥ Por. E. Malinowska, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, ODDK, Gdansk 2002, s. 144-146.
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— wzrost nakladéw na szeroko pojgta o$wiatg, wynikajacy z koniecznosci
nadgzania za zmianami w gospodarce bazujacej na wiedzy, w ktorej konieczna
jest ciagla nauka i szkolenie (szacuje sig, ze wraz z dojrzewaniem gospodarki
informacyjnej, pracownik przecigtnie szesciokrotnie zmieni kierunek kariery za-
wodowej).

6. Podsumowanie

Rola finanséw publicznych w procesie przemian ustrojowych nie poddaje sig
jednoznacznie pozytywnemu lub negatywnemu osadowi wartosciujacemu. Nie-
watpliwie:

— przyczyniaty si¢ one do skracania okresow wolniejszego wzrostu gospodar-
czego,

—chociaz nie ulatwialy, to jednak umozliwialy ograniczanie nierdwnowagi ze-
wnetrznej mierzonej relacja salda obrotow biezacych do PKB,

— pozwalaty na reduke;j¢ inflacji i stabilizowanie cen bez ponoszenia nadmier-
nych kosztow,

— pomimo ze w okresach wysokich potrzeb pozyczkowych panstwa urucha-
miaty zjawisko wypychania kredytéw dla podmiotow gospodarczych, to jednak
realizowane strategie zarzadzania dhugiem publicznym staraly si¢ negatywne jego
skutki ograniczac.

Z drugiej strony zauwazy¢ nalezy, ze:

— okresow korzystnej koniunktury nie wykorzystano wystarczajaco w celu ob-
nizenia stopy redystrybucji i uelastycznienia wydatkow,

— koniecznos¢ finansowania zbyt duzych wydatkow panstwa spowodowata
zwigkszenie tzw. klina podatkowego, nadmiernie obcigzajacego koszty pracy —co
przyczynito si¢ m.in. do ograniczenia tworzenia nowych miejsc pracy i utrzymywa-
nia wysokiego bezrobocia,

— pomimo dominacji wydatkéw transferowych nie udato sig w efektywny spo-
sob ograniczy¢ wysokiego zréznicowania dochodowego spoleczenstwa,

—w wyniku przerostu funkcji redystrybucyjnej znacznie ograniczono finanso-
wanie potrzeb rozwojowych, ktore umozliwitoby lepsza absorpcjg srodkow z UE
i przygotowanie gospodarki do funkcjonowania w warunkach postgpujacej glo-
balizacji.

Przed finansami publicznymi stoja wigc nowe wyzwania, ktérym niewatpliwie
nie uda sig sprostac poprzez proste cigcia wydatkow 1/lub utrzymanie nadmiernych
podatkow. Konieczne jest poszukiwanie nowych metod zarzadzania sektorem pu-
blicznym. Szczegolnie istotne jest wige:

— precyzyjne, jawne i przejrzyste zidentyfikowanie i planowanie zadan finanso-
wanych ze srodkow publicznych,

— implementowanie nowoczesnych metod audytu wydatkéw publicznych,
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—wprowadzenie systemu pozwalajacego na doktadne ewidencjonowanie kosz-
tow funkcjonowania sektora finanséw publicznych,

—badanie efektywnosci gospodarowania srodkami publicznymi.

Przyjecie prorozwojowej struktury redystrybucji produktu krajowego przez
sektor finansow publicznych oraz podniesienie ekonomicznej i spolecznej efektyw-
nosci srodkow publicznych nie jest celem samym w sobie, lecz warunkiem ko-
niecznym efektywnego cztonkostwa w Unii Europejskie;j 1 osiagania korzysci z pro-
cesu globalizacji. Zarzadzanie finansami publicznymi nie moze jednak przebiegaé
wbrew spoteczefstwu, musi wigc w praktyce oznaczac jaki$ kompromis migdzy
racjonalnoscia i dalekowzrocznoscia, ktora legitymizowaé powinny sig elity, a lg-
kami i nieracjonalno$ciami obywateli, zrodzonymi subiektywna ocena sytuacji i nie-
pewnoscia.
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Czionek Rady Polityki Pienigznej*

Relacje migdzy polityka fiskalng i monetarng

Streszczenie. Prawidtowe polqczenie polityki fiskalnej i pienieznej powinno stano-
wic szczegolny walor polityki gospodarczej rzqdu. Wyznaczenie odpowiedniej policy mix
Jjest w praktyce niewykonalne. Jednak czesto dqzy sie do oceny, zazwyczaj ex post, wza-
Jjemnych relacji miedzy obydwiema politvkami. W artykule podjeto probe oceny tych
wzajemnych zaleznosci w Polsce w okresie po 1989 r. Rozpatrywany okres zostal podzie-
lony na kilka podokreséw: 1989-1992, 1993-1997, 1998-2004 oraz lata 2005-2006.
O takim podziale decydowaly wydarzenia gospodarcze, a mianowicie kolejno: przezwy-
ciezenie spadku produktu krajowego brutto, jaki mial miejsce w pierwszych latach trans-
Sformacji, rozpoczecie glebokich zmian w strukturze sektora finansow publicznych i przy-
stapienie do Unii Europejskiej. Analiza zaleznosci pomiedzy politykq fiskalng i pie-
nigznq sktania do wniosku, ze relacja miedzy nimi bylta zmienna i dos¢ staba. Polityka
monetarna byla nakierowana na zwalczanie inflacji i z punktu widzenia zaloZonego
celu skuteczna, natomiast polityka fiskalna realizowata swoje cele (poprawa efektywno-
sci wykorzystania srodkow publicznych oraz ograniczenie deficytu sektora finansow
publicznych) ze zmiennym powodzeniem. Powodow takiej sytuacji upatrywac nalezy, po
pierwsze, w stabym — w poczqtkowym okresie transformacji — dziafaniu mechanizmow
rynkowych, a po drugie — w okresie pozniejszym — w interwencjach politycznych prze-
kreslajqcych dqzenia kolejnych ministrow do konsekwentnej realizacji celow, jakie wspol-
czesnie sq stawiane przed politvkq fiskalng. Niestety, rowniez okres po akcesji do UE nie
pozwala rokowac pomysinie o realizacji tych celow, choé¢ mozna sqdzié, ze relacje mig-
dzy obydwiema politvkami ulegajq poprawie w okresie juz niskiej inflacji.

* Artykul wyraza poglady wlasne autorki.
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1. Wprowadzenie

W dyskusjach nad stanem finanséw panstwa czgsto uzywa sig zwrotu o wila-
$ciwej policy mix, czyli prawidlowym potaczeniu polityki fiskalnej i polityki mone-
tarnej (pienieznej). Powinno to by¢ takie potaczenie rozwiazan polityki monetarnej
i polityki fiskalnej, ktore w danym czasie i przy innych warunkach niezmiennych,
nie stanowi bariery dla wzrostu gospodarczego kraju, a jednocze$nie pozwala kaz-
dej z obu polityk wypetnia¢ swoje zadania. W przypadku polityki monetarnej cho-
dzi o zachowanie sily nabywczej pieniadza, czyli o ograniczanie inflacji, za§ w przy-
padku polityki fiskalnej — o rownowazenie finansow publicznych. Praktycznie nie
mozna w precyzyjny sposob wyznaczy¢ takiego najlepszego polaczenia obu oma-
wianych polityk. W pewnym przyblizeniu mozna tylko oceni¢ — wykorzystujac
modele ekonometryczne — uktad, w ktorym kazda z tych polityk powinna dobrze
realizowac swoje cele i nie hamowa¢ rozwoju gospodarczego. Jakie sa podstawy
teoretyczne przekonania o istnieniu silnego zwiazku pomiedzy polityka fiskalng
i monetarng? Jak mozna oceniac ex post wzajemny ukltad obu tych polityk w Pol-
sce w okresie transformacji? Jak wypelnily one wyznaczane im zadania w prze-
szoéci i jakie zadania powinny wypehia¢ w nadchodzacych latach? To pytania, na
ktore stara si¢ odpowiedzie¢ ponizszy tekst.

2. Kilka uwag teoretycznych

Problem wiasciwego potaczenia obu polityk jest jednym z najzywiej dyskuto-
wanych w okresie minionych 17 lat transformacji ustrojowej. W tym czasie padio
wiele oskarzen pod adresem kazdej z tych polityk. Ich realizatorom zarzucano
zarOwno zbytnia tagodnosc, jak i zbyt duza ostroznos¢, co zdaniem krytykujacych
powodowato, ze polska gospodarka nie byta w stanie w sposob maksymalny wy-
korzystywac¢ swego potencjahu rozwojowego. To z kolei sprawiato, ze w gospodarce
pojawialy sig, lub istnialy permanentnie, zjawiska niosace zagrozenia patologiczne
w zyciu spolecznym i gospodarczym. Za najbardziej dotkliwe uznawano dtu-
gotrwale bezrobocie oraz zbyt wolny proces inwestycyjny, krytykowano wplyw
zmian kursu walutowego na wielko§¢ krajowej produkcji, wskazywano na nisz-
czenie narodowych zasobow majatku trwalego, nie wykorzystywanego w proce-
sie produkcji.

Dyskusja nad wzajemnymi zwiazkami pomigdzy polityka pienigzna i polityka
fiskalng ma dtuga i bogata historig. Jej szczeg6lne skoncentrowanie przypada na
okres wielkiego kryzysu ekonomicznego lat 1929-1935, kiedy to stworzono peine
teoretyczne i empiryczne podstawy do zanegowania jednej z podstawowych hipo-
tez klasycznej teorii ekonomii, a mianowicie przekonania o koniecznosci utrzymy-
wania ograniczonych, mozliwie niewielkich rozmiar6w budzetu panstwa oraz
o potrzebie rownowazenia budzetu. Przekonanie o mozliwosci finansowania po-



Relacje migdzy politykq fiskalng i monetarng 39

przez budzet panstwa zadan, ktorych realizacji nie gwarantuje mechanizm rynko-
wy, a ktore zaspokajaja rosnace potrzeby spoleczne nie bylo juz w tym czasie
pogladem nowym. Przekonanie o celowosci przejgcia przez pafnstwo czgsci zadan
zwigzanych z podziatem dochodow doprowadzito w 11 potowie XIX stulecia do
wprowadzenia w Niemczech pakietu ustaw o spolecznym ubezpieczeniu emery-
talnym, ubezpieczeniu od wypadkow, choroby, staro$ci oraz niezdolnosci do pracy.
Podobne regulacje ustawowe zostaty przyjete w Wielkiej Brytanii w 1911 r. Wpro-
wadzenie tych pakietow ustaw wielu specjalistow z zakresu finanséw publicznych
uwaza za poczatek budowy doktryny panstwa dobrobytu (welfare state). Jednak
juz wowczas bylo oczywiste, ze dochody publiczne nie moga wzrasta¢ w nieskon-
czono$c. Nowoczesne panstwo opiekuncze musiato siggnac po pozyczki i kredyty,
aby moc wypehic¢ swoje funkcje'.

Poglady J. M. Keynesa na rolg deficytu budzetowego jako instrumentu kreuja-
cego dodatkowy strumien popytu w gospodarce i dzigki temu umozliwiajacego jej
powrot na $ciezke wzrostu zostaly zweryfikowane praktycznie w okresie poprze-
dzajacym II wojng §wiatowa. Zmienilo si¢ takze podejscie do kwestii dlugu pu-
blicznego. W teorii przedkeynesowskiej dlug ten uznawano za zjawisko wysoce
niekorzystne, zaklocajace rownowage gospodarki. Keynes dowodzil, ze wystegpo-
wanie dlugu wewnatrz kraju jest jedynie efektem redystrybucji dochodéw. Dodaj-
my, ze gdy gospodarka znajduje si¢ w stanie recesji, wydatki panstwa pozwalaja
utrzymac popyt na wlasciwym, stymulujacym wzrost gospodarczy, poziomie.

W dziedzinie finansow publicznych teoria Keynesa doprowadzila do rozwinig-
cia prac nad wlasciwosciami deficytu budzetowego, zrodtami jego finansowania
oraz wptywem deficytu i dtugu publicznego na rozw6j gospodarczy.

Zgodnie z teorig efektywnego popytu gospodarka zawsze pracuje przy niepel-
nym wykorzystaniu czynnikow produkeji, a zatem dodatkowy popyt kreowany
wydatkami budzetowymi poprawia wykorzystanie tych czynnikdw, co nie zmienia
jednostkowych kosztéw zmiennych. Ich zmiana moze nastapic¢ dopiero w momen-
cie petnego wykorzystania aparatu wytworczego. Stata jest struktura podziatu do-
chodu pomigdzy ptace i zyski, co powoduje, Ze state sg jednostkowe marze zysku.
Dynamika inflacji zalezy od réznicy migdzy suma dynamiki jednostkowych kosz-
tow surowcow i paliw oraz dynamiki ptac a dynamika wydajnosci pracy. Jak dhugo
gospodarka nie osiagnie stanu pelnego wykorzystania czynnikow produkcji, zmia-
ny lacznego popytu nie powoduja zmian cen, a tylko wplywaja na zmiany rozmia-
row produkcji i zatrudnienia. Zyski sa wyznaczane przez inwestycje, deficyt bu-
dzetowy i nadwyzkg eksportowa. Wobec tego w dynamicznym procesie rozwoju
dzisiaj podjete decyzje inwestycyjne wyznaczaja przyszle inwestycje i zyski. To
oznacza, ze inwestycje, ale i deficyt budzetowy finansuja sie niejako samodzielnie,
poniewaz tworza dochody, ktdre w przysztosci pozwola na sfinansowanie inwesty-
cjiideficytu budzetowego.

! Szerszy opis tego nurtu znalez¢ mozna np. w: S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i prak-
tyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002, s. 34 i dalsze.
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Z punktu widzenia, ktory interesuje nas w tych rozwazaniach, podstawowe
znaczenie ma wniosek, Ze przy niepelnym wykorzystaniu czynnikéw produkceji kazdy
autonomiczny wzrost sumy inwestycji prywatnych, deficytu budzetowego i nad-
wyzki eksportowej przyczynia sig do zwigkszenia zatrudnienia i dochodu narodo-
wego. Dzieje sie tak az do osiggnigcia stanu pelnego wykorzystania czynnikow
produkcji i pod nieobecnos¢ skokowych zmian cen surowcow i paliw. W stanie
niepelnego wykorzystania czynnikow produkeji rozmiary dochodu narodowego
i zatrudnienia zmieniaja sie proporcjonalnie do facznego popytu, zas ceny artyku-
16w przemystowych pozostaja state lub wolno rosna. Tworcy teorii efektywnego
popytu analizowali takze sytuacjg zrOwnowazonego budzetu. Ich zdaniem skton-
nos$¢ do oszczedzania z zysku jest wigksza od tej, jaka charakteryzujq si¢ gospo-
darstwa domowe, czyli beneficjenci wydatkéw budzetowych, dlatego tez wzrost
opodatkowania zyskow bgdzie powodowal — w ostatecznym rozrachunku — wzrost
efektywnego popytu, a to pobudzi dalszy wzrost produkcji i zatrudnienia.

W teorii neoklasycznej gospodarka pracuje permanentnie przy pelnym wyko-
rzystaniu czynnikow produkcji, a wige stan rownowagi podazy i popytu jest za-
wsze osiggany przy pelnym zatrudnieniu. W tej sytuacji kazde zwigkszenie popytu
nieodwracalnie prowadzi do wzrostu cen. Dla zachowania rownowagi wzrost jed-
nych wydatkoéw musi zatem prowadzi¢ do ograniczenia innych wydatkow (to wla-
$nie nazwano efektem wypychania) badz gospodarka zostaje wytracona ze stanu
rownowagi. Mozna powiedzie¢, ze w mysl teorii neoklasycznej rownowaga go-
spodarcza jest okreslona przez nastgpujace zaleznosci:

1) rozmiary dochodu narodowego sa suma wielkosci konsumpcji i inwestycji,
a te wielkosci sg z kolei funkcjami poziomu dochodu narodowego i stopy procen-
towej,

2) popyt na pieniadz takze jest funkcja dochodu narodowego i stopy procentowej,

3) rozmiary dochodu narodowego sa rosnaca funkcja wielkosci zatrudnienia,
natomiast zarowno popyt na pracg, jak i podaz sily roboczej sg funkcjami placy
realnej.

Jesli rozmiary konsumpcji zalezg od biezacych dochodow, to kazde zmniejsze-
nie stopy oszczedzania lub opodatkowania zwigksza konsumpcjg. Konsumpcja jest
takze zalezna od majatku, a zatem kazde wydarzenie powodujace wzrost majatku
(rosnace trwale ceny akcji lub ceny nieruchomosci) sprawia, ze konsumpcja wzra-
sta. Podobnie wzrost podazy pieniadza powodujacy obnizenie stop procentowych
sprawia, ze wzrasta warto$¢ papierow warto$ciowych o stalym oprocentowaniu,
awiec majatek 1 w nastgpstwie konsumpcja. Obnizenie stop procentowych stymu-
luje rowniez wzrost inwestycji, poniewaz staja si¢ atrakcyjne projekty o nizszej
rentownosci 1 tanieja koszty obshugi kredytow zaciaganych na finansowanie in-
westycji. Na dwie sprawy warto zwroci¢ uwagg. Po pierwsze obnizka stopy pro-
centowej staje si¢ w teorii neoklasycznej gtdéwnym bodzcem wzrostu dochodu
narodowego 1 konsumpcji. Jednak realizacja wyzszego dochodu zwigksza popyt na
pieniadz, a to spowoduje wzrost stopy procentowej. Wlaczy si¢ zatem bodziec
ograniczajacy wzrost popytu inwestycyjnego i konsumpcyjnego. Gospodarka znaj-
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dzie sie w kolejnym punkcie rownowagi, cho¢ z dochodem wyzszym od tego, jaki
charakteryzowat stan przed obnizka stopy procentowej. Zatem, wraz ze wzrostem
dochodu roénie popyt na pieniadz, a to prowadzi do wzrostu stopy procentowej;
gdy dochdd maleje 1 spada popyt na pieniadz, maleje takze stopa procentowa.
W teorii neoklasycznej stopa procentowa jest centralnym czynnikiem réwnowa-
zacym popyt na pieniadz i jego podaz z jednej strony oraz taczny efektywny popyt
i wielko$¢ dochodu narodowego z drugie;j.

Doéwiadczenia, jakie zebrata gospodarka §wiatowa w okresie kryzysow naf-
towych lat siedemdziesiatych, a takze narastajace trudnosci z rownowazeniem
budzetow oraz rosnace trudnosci z obstuga dlugu publicznego, ktory znaczaco zwigk-
szyl si¢ w okresie 11 wojny §wiatowej oraz w czasie powojennej odbudowy gospo-
darek zachecaly do opracowania nowych regul prowadzenia polityki fiskalnej oraz
monetarnej. Taki dekalog zasad zostat opracowany przez Jamesa Williamsona pod
koniec lat osiemdziesiatych ubieglego wieku. Ten zbior zasad stal si¢ podstawa
scenariuszy polityki gospodarczej zalecanej przez Bank Swiatowy i Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy. W duzej mierze na zasadach proponowanych przez William-
sona wypracowano pierwotny ksztalt Paktu Stabilnosci i Wzrostu, stanowiacy zbidr
zalecen dla realizatorow polityki monetarnej i fiskalnej w pafstwach czlonkow-
skich Unii Europejskiej. Ten dekalog zalecen przedstawia sig nastgpujaco:

Pierwsze zalecenie brzmi: nalezy utrzymywa¢ dyscypling fiskalna, co moim
zdaniem rownoznaczne jest z zaleceniem dazenia do rownowazenia budzetu.

Drugie zalecenie dotyczy struktury wydatkow budzetowych. Nalezy je kie-
rowaé do tych dziedzin, ktore zapewniaja wysoka efektywnos¢ ponoszonych na-
ktadéw oraz poprawiaja (w stosunku do wynikajacej z mechanizmu rynkowego)
strukture dochodow (np. wydatki na infrastrukture, edukacjg, czy — co w polskich
realiach brzmi zaskakujaco — opiekg zdrowotna).

Po trzecie, reformy podatkowe powinny zmierza¢ do obnizania krancowych
stop podatkowych i poszerzania bazy podatkowej.

Po czwarte, nalezy liberalizowaé rynki finansowe w celu ujednolicenia stop
procentowych. Tak szerokie zalecenie liberalizacji bylo korekta wniesiong do pod-
stawowych zasad.

Po piate, rzad powinien utrzymywac kurs walutowy na poziomie gwarantuja-
cym konkurencyjnosc.

Po széste, nalezy liberalizowa¢ handel.

Po siédme, nalezy likwidowac bariery dla zagranicznych inwestycji bezpo-
srednich.

Po 6sme, nalezy prywatyzowaé przedsigbiorstwa panstwowe.

Po dziewiate, nalezy deregulowac rynki, utatwiajac wchodzenie nowych przed-
siebiorcow i wspierajac konkurencjg.

Po dziesiate, nalezy zagwarantowa¢ poszanowanie praw wlasnosci.

Ten zbior zasad stal si¢ rowniez podwaling polskiego programu transformacji
gospodarki z systemu centralnie planowanego do systemu gospodarki rynkowe;.
Podkresli¢ nalezy, ze powyzsze zasady zalecaja dbato$¢ o uelastycznienie gospo-
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darki i zwigkszanie jej konkurencyjnoscei, przy jednoczesnym dyscyplinowaniu po-
lityki monetarnej i fiskalnej®.

3. Doswiadczenia polskie

Z przytoczonego skrotowego opisu teorii ekonomicznych najczgsciej wyko-
rzystywanych w analizach wzajemnych relacji polityki monetarne;j i fiskalnej oraz
przy ocenianiu wptywu tych obu polityk na wzrost gospodarczy wynika, ze modele
teoretyczne rozpatruja zachowanie zmiennych ekonomicznych badz to w potoze-
niu rownowagi, badz to w okresie powrotu do tego stanu. Pierwsza trudnoscia
w stosowaniu tych modeli w praktyce jest oczywisty fakt, Ze realna gospodarka
zazwyczaj znajduje si¢ poza punktem rownowagi. Dodatkowo okreslenie tego punk-
tu zazwyczaj jest obciazone znaczna doza subiektywizmu. Sprobujmy okreslic stan,
w jakim znajdowala sig gospodarka Polski w punkcie startu do wielkiej transfor-
macji ustrojowej, opierajac si¢ na 6wczesnie znanych danych statystycznych.

Zacznijmy analiz¢ od proby okreélenia, jak byly wykorzystane czynniki produk-
cji. Po pierwsze, stopien wykorzystania majatku trwalego — tej informacji nie moz-
na przypisywac praktycznego znaczenia, poniewaz majatek trwaty byt w znacznym
stopniu zuzyty (w ok. 73-75%). Praktycznie nie istnialy dane statystyczne o bezro-
bociu, cho¢ powszechnie panowala opinia o istniejacym bezrobociu ukrytym. Podaz
pieniadza w 1990 r. wynosita ok. 32,2% PKB i byta o ok. 60,1% wyzsza od odno-
towanej w 1989 r. Produkt krajowy brutto byt w 1990 r. 0 ok. 11,6% nizszy niz
w roku 1989, a popyt krajowy zmniejszy! si¢ o ok. 15%. Stopa bezrobocia wynosita
juz wéwczas ok. 6,3%. Inflacja, liczona wskaznikiem zmian cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych, siggata 585,8% $rednio rok do roku, a w okresie 31 XII 1989 —
31 XII 1990 wynosita 249%. Oprocentowanie 12 miesigcznych depozytéw wyno-
sito 53% rocznie, a oprocentowanie kredytow 61,0%?>.

Trudno uzna¢ gospodarke charakteryzujaca sie takimi wynikami za bedaca
w stanie rownowagi lub w sytuacji zblizonej do tego stanu. Dla porzadku nalezy
odnotowac, ze w 1990 r. budzet panstwa mial nadwyzke ok. 3,1% PKB*.

Oceniajac ten punkt startu transformacji mozna powiedziec, ze byla spelniona
niewatpliwie podstawowa przestanka teorii efektywnego popytu — istniaty wolne
czynniki produkeji. Jednak réwnolegle ograniczano popyt, poniewaz malaly realne
wynagrodzenia (w przemysle byly one w 1990 r. nizsze o 31,3% w poréwnaniu
z 1989 1.) oraz zatrudnienie, ograniczaniu ulegly tez inne sktadniki popytu (budzet
mial nadwyzke, malaty naklady inwestycyjne, cho¢ istniala nadwyzka eksporto-

* Oméwienie konsensusu waszyngtonskiego mozna znalezé w: G.W. Kotodko, Od szoku do
terapii. Ekonomia i polityvka transformacji, Poltext, Warszawa 1999, s. 19 i nastgpne.

# Jesli nie wskazano inaczej, to dane te pochodza z: G.W. Kolodko, wyd. cyt., s. 342.

4 “Tamze,
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wa). Zatem, z punktu widzenia tej teorii gospodarka byta poddana dziataniom bodz-
coOw potegujacych recesje.

Z punktu widzenia szkoly neoklasycznej wzrosta podaz pieniadza, wzrosta tak-
ze stopa procentowa, ograniczeniu uleg! popyt, wzrastato bezrobocie, rosta infla-
cja. Gospodarka odchylata sig coraz bardziej od stanu rownowagi.

Decyzje podjgte na kolejny rok (projekt budzetu panstwa oraz opracowywany
jeszcze wtedy roczny plan spoteczno-gospodarczy) za glowny cel dzialania sta-
wialy sobie ograniczenie inflacji i utrzymanie dyscypliny budzetowej. Jednak dane
statystyczne wskazuja, ze nie udato sig¢ tych zamierzen w pelni zrealizowa¢. Pro-
dukt krajowy brutto obnizyl sig o dalsze 7%, ale spozycie zaczglo sig juz odbudo-
wywac 1 wzrosto o ok. 6% w stosunku do 1990 r. Nadal malaty place realne, cho¢
znacznie wolniej niz rok wezesniej (w przemysle tylko o 0,3%). Stopa bezrobocia
wzrosta do 12,2%. Budzet panstwa odnotowat deficyt siggajacy 3,8% PKB. Podaz
pieniadza pod koniec 1991 r. byta tylko 0 37% wyzsza od podazy z 31 XII 1990 r.
Obnizone zostaly stopy procentowe: depozytowa do 36%, kredytowa do 40,0%
w skali roczne;j.

Jesli spojrze¢ na ten zestaw danych z punktu widzenia teorii efektywnego po-
pytu, to nalezaloby odnotowac jako korzystne, zgodne z ta teorig dzialania na rzecz
odbudowy popytu, co mogloby przywrocic stan rownowagi w gospodarce. Jesli
spojrzymy z punktu widzenia teorii neoklasycznej, wydaje sig, ze 1991 byl rokiem
sprzyjajacym powrotowi gospodarki do stanu rownowagi. Realnie zmalata podaz
pieniadza, ale zmniejszyl sig takze popyt na pieniadz, wigc uleghy obnizeniu stopy
procentowe, a to powinno stymulowac¢ zaréwno wzrost konsumpcji jak i inwestycji.
Z punktu widzenia tej teorii deficyt budzetowy byl jednak niemita niespodzianka.

Projekt dzialan rzadu w 1992 r. byl przedmiotem ostrej krytycznej debaty
w Sejmie. Pamigtajmy, ze dyskusja nad dokumentami okreslajacymi polityke go-
spodarcza w kolejnym 1992 r. odbywata si¢ w okresie przyspieszonych wyborow
parlamentarnych, w efekcie w pierwszym kwartale 1992 r. obowiazywato prowi-
zorium budzetowe. Koncowy okres prac nad programem gospodarczymna 1992 .
tak charakteryzuje Leszek Balcerowicz:

W naszej kampanii wyborczej czg¢é¢ ugrupowan okreslajacych sig jako prawicowe
domagato sig — paradoksalnie — rozbudowanej aktywnosci panstwa wobec przedsig-
biorstw oraz w odniesieniu do sfery podziatu. Natomiast niektore ugrupowania lewico-
we sympatig darzyly , model szwedzki” abstrahujac od jego rzeczywistego ksztattu,
przezywanych trudnosci, a przede wszystkim faktu, Zze byl on oparty na prywatne;j
preznej gospodarce rynkowej. Kampania w ogole ujawnila etatystyczne sktonnosci
znacznej czgsci elit politycznych®,

Mozna powiedzie¢, ze poczatki transformacji ustrojowej byly nie tylko okre-
sem poszukiwania wlasciwych rozwiazan w polityce gospodarczo-spotecznej rza-

* L. Balcerowicz, 800 dni. Szok kontrolowany, Polska Oficyna Wydawnicza BGW, Warszawa
1992, s. 169,
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du, ale tez, a moze przede wszystkim, okresem poszukiwania politycznego wspar-
cia dla tych rozwiazan. Dodac tez warto, dla petnego zrozumienia zachodzacych
zmian i wlasciwej ich oceny, ze w gospodarce jeszcze nie dziatat lub tylko w bardzo
ograniczonym zakresie dziatal mechanizm rynkowy. W praktyce oznaczalo to, Ze
warto$¢ wielu parametrow (stopy procentowe, ceny, kurs walutowy) byla ustalana
decyzjami administracyjnymi, podobnie kontrolowana byla administracyjnie skala
wzrostu plac w przedsigbiorstwach panstwowych Gospodarka nie dysponowata
cecha, ktorej potrzebe podkreslaja tworcy wszystkich teorii ekonomicznych: go-
spodarka nie byla elastyczna. Dotyczylo to zarowno wewngtrznych warunkéw
gospodarowania, jak i kontaktéw polskiej gospodarki z rynkiem $wiatowym. Tu na
przeszkodzie w liberalnym, swobodnym ksztaltowaniu obrotow staly przepisy cel-
ne, niejednokrotnie majace chroni¢ rynek wewngtrzny przed konkurencja firm za-
granicznych, ograniczenia administracyjne w dostgpie polskich towaréw na rynki
zewnetrzne oraz czynniki polityczne. Transformacja zatem, do ktorej starano sig
wykorzystywa¢ instrumenty wiasciwe gospodarce rynkowej, byta realizowana
w warunkach ograniczonego dziatania mechanizméw rynku. Jednak pomimo tych
trudnosci, proces rozpoczety w 1989 r. powoli posuwat sig do przodu.

W 1992 r. produkt krajowy brutto wzrést o 2,6%, wzrést takze popyt krajowy,
poniewaz zwigkszyla sig konsumpcja zbiorowa i indywidualna, wzrosty naklady
inwestycyjne, nadal Polska dysponowatla nadwyzka handlowa. Jednak trwat wzrost
bezrobocia, a takze szybki wzrost cen. Ograniczano podaz pienigdza i w minimal-
nym stopniu wysoko$¢ stopy procentowej. W opracowanym w 1993 r. raporcie
autorzy pisali: ,,[...] 1992 r.,, cho¢ okazat sig takze trudny, byt jednak okresem po-
stgpujacej stabilizacji, reform systemowych i dostosowan strukturalnych [i dalej]
Odnotowujemy staly postep w reformach systemu fiskalnego i bankowego oraz
rozw0j rynku kapitalowego”, a kilka akapitow dalej: ,,Gospodarka ciagle zmaga sig
z deficytem budzetowym i inflacja™™.

Lata kolejne (1993—-1996) to okres poprawy sytuacji gospodarczej, zwlaszcza
z punktu widzenia procesow realnych. Utrzymywala sig tez prawie stabilna relacja
migdzy podaza pienigdza a wielkoscia produktu krajowego brutto, obnizata sig sto-
pa procentowa, malata sita inflacji. Bardzo wolno poprawiat sie stan deficytu bud-
zetowego, praktycznie ustabilizowat sig udziat wydatkow budzetowych w PKB.
Dziedzinami niejako przejmujacymi wszystkie negatywne nastgpstwa poprawy jed-
nych wielkosei i stabilizacji innych staty sig saldo bilansu handlowego i rynek pra-
cy. Rost deficyt obrotow handlowych i1 wzrastala, prawie w calym omawianym
okresie, stopa bezrobocia.

Jesli na ten obraz przemian patrze¢ z punktu widzenia teorii ekonomicznych, to
po raz kolejny mozna dojs¢ do wniosku, Ze podejmowane przez polityke gospo-
darcza dzialania byly niespdjne, jakby pochodzity z dwoch réznych zestawow zale-

¢ Poland. International Economic Report 1992/93, Warsaw School of Economics, Warszawa
1993, s. 7.
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canych instrumentdw, co ostabialo silg ich oddzialywania i przynosito mniejsze od
oczekiwanych rezultaty. Sadzg jednak, ze ten brak spdjnosci mial swe zrodlo przede
wszystkim w koniecznych kompromisach politycznych oraz w fakcie, ze w gospo-
darce mechanizmy rynkowe nadal byly stabe. Mozna nawet zaryzykowac stwier-
dzenie, ze gospodarka do$wiadczala juz pewnych, korygujacych efektow oddziaty-
wania tych mechanizméw. Za takim stwierdzeniem przemawia coraz liczniejsza
grupa likwidowanych, nierentownych przedsigbiorstw, a takze spora grupa przed-
sigbiorstw panstwowych, ktore korzystaly z roznych form wsparcia rzadowego
i dzigki temu istniaty, cho¢ ich wyniki ekonomiczne zaprzeczaty celowosci tego
istnienia. Po analizie polskich do$wiadczen w zwalczaniu inflacji w latach 1991—
—1994 pisano:

W naszym mniemaniu najlepsza strategia ograniczania inflacji jest przyspieszenie pro-
cesow restrukturyzacji poprzez zastosowanie pewnej kombinacji ograniczajacej polity-
ki monetarnej i aktywnej restrukturyzacji. Restrukturyzacja nie wymaga prowadzenia
centralnej polityki badz strategii przemystowej; srodkiem do zrealizowania restruktury-
zacji jest narzucenie w skali mikro twardych ograniczen budzetowych. Niewatpliwie
restrukturyzacja pociagnie za soba relatywne obnizki plac i zmniejszenie liczby zatrud-
nionych w sektorach przynoszacych straty. Jednak, kombinacja ostrzejszej polityki
pienigznej i aktywnych dziatan restrukturyzacyjnych ma potencjalna mozliwos¢ zredu-
kowania inflacji w sposob mniej kosztowny i bardziej trwaly’.

Tak wigc, obu politykom —monetarnej i pienigznej — wyznaczano niekiedy cele
odmienne od tych, do jakich te polityki sa glownie przeznaczone. To zacieralo wza-
jemne relacje migdzy stosowanymi przez te polityki instrumentami, a takze przyczy-
nialo si¢ do tego, ze swoje cele podstawowe wypelnialy z mniejsza efektywnoscia.

Rok 1998 zapoczatkowal nowy etap w stabilizowaniu polskiej gospodarki. Wy-
niki gospodarcze w 1997 r. budzity niepokdj, przede wszystkim uznano za zagroze-
nie narastajacy brak rGwnowagi zewngtrznej, wyrazajacej sig poglebiajacym sig
deficytem obrotoéw handlowych z zagranica; rowniez bilans platniczy miat deficyt.
Nowy rzad uznatl za niezbedne ograniczenie tempa wzrostu spozycia, zwlaszcza
z importu. Nadal prowadzono polityke monetarna zapewniajaca utrzymanie real-
nej, dodatniej wartosci stopy procentowej oraz starano si¢ ogranicza¢ wydatki bu-
dzetowe i deficyt budzetu. Jednoczesnie wydaje sig, ze gospodarka w coraz szer-
szym stopniu reagowala na bodzce rynkowe. Do takiego sadu upowaznia rosnacy
udzial sektora prywatnego, stopniowe eliminowanie ograniczen w dostepie do ryn-
kow zewngtrznych, postgpujaca deregulacja przepisow okreslajacych obowiazki
i prawa przedsigbiorcéw i pracobiorcow. Pytaniem, na ktore poszukujemy odpo-
wiedzi jest ocena, czy i jak zmienialy sig relacje wzajemne migdzy polityka mone-
tarng 1 fiskalna.

"T. Pujol, M. Griffiths, Moderate inflation in Poland: a real story, w: Moderate Inflation. The
Experience of Transition Economies, red. C. Cottarelli, G. Szapary, International Monetary Fund,
National Bank of Hungary, Washington 1998, s. 227.
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4. Lata 1998-2004

W 1998 r. nastapila zmiana instytucjonalna dotyczaca sposobu ksztaltowania
polityki pienigznej. Zgodnie z dyspozycja zawarta w Konstytucji Rzeczypospolite]
Polskiej zmodyfikowana zostata ustawa o Narodowym Banku Polskim i powotano
Rade Polityki Pienigznej. Rada podjgla pracg w 1998 r. Od tego momentu decyzje
dotyczace instrumentéw polityki pienigznej, w tym wysokosci podstawowych stop
procentowych NBP, sg podejmowane przez ten organ i realizowane przez Zarzad
NBP. Rada Polityki Pienigznej powolywana jest na 6-letnia kadencjg. Obecnie
dziata Rada drugiej kadencji.

Utworzona w 1998 r. RPP stanela przed bardzo skomplikowanym zadaniem.
Jej cztonkowie dysponowali poczatkowo dos¢ ubogim zasobem danych statystycz-
nych, a nawet jesli takie dane byty dostepne, to dlugo$¢ szeregéw czasowych byta
bardzo krotka, niejednokrotnie ograniczona do dwoch, trzech lat. Utrudnialo to
wykorzystywanie narzgdzi prognostycznych oraz metod wnioskowania statystycz-
nego. W gospodarce zachodzity zmiany strukturalne, co dodatkowo utrudniato kon-
strukcje modeli ekonometrycznych Odnotowac tez nalezy, ze sprawa budzaca
watpliwosci byla rowniez jako$¢ danych. Jeszcze do dnia dzisiejszego Glowny Urzad
Statystyczny co pewien czas dokonuje rewizji poprzednio publikowanych informa-
cji dotyczacych podstawowych wskaznikow makroekonomicznych (poziomu, dy-
namiki i struktury przyrostu produktu krajowego brutto oraz stopy bezrobocia).
Pozornie takie korekty nie maja wplywu na obraz gospodarki, ale wypada podkre-
§li¢, ze dla podejmujacej decyzje RPP niedoskonatosci materiatu statystycznego
oznaczaly wyzszy stopien niepewnosci, a co za tym idzie — mogty prowadzi¢ do nie-
trafnych decyzji. Biorac powyzsze pod uwagg, trudno sig dziwic, Zze RPP pierwszej
kadencji starala si¢ koncentrowaé glownie na takim ksztaltowaniu stop procento-
wych, by przyczyniaty si¢ do hamowania inflacji. Dodatkowym czynnikiem nie ulat-
wiajacym oceny relacji pomigdzy polityka pienigzna i polityka fiskalng w latach
1998—1999 byly reformy finansow publicznych, jakie wprowadzono poczynajac od
1 stycznia 1999 r. Reformy te byty przygotowywane w latach 1997-1998 i trzeba
stwierdzi¢, ze juz wowczas obraz deficytu sektora finansow publicznych, jak i struk-
tura wydatkow sektora byly dosc silnie znieksztatcane przez podejmowane przez
budzet panstwa splaty zadtuzenia jednostek sektora w tych dziedzinach, ktére miaty
zostaé objete reforma (oswiata, shuzba zdrowia, jednostki samorzadu terytorialnego).
Jednoczeénie w niektorych z tych jednostek kierownictwa rozpoczely swoisty pro-
ces budowy zapasow na czas nadejscia reformy. Te zapasy byly finansowane badz
to w cigzar wydatkow biezacych, badz to poprzez kreowanie nowych zobowigzan.
Na przyklad w jednostkach stuzby zdrowia zobowigzania wymagalne w ciagu 1998 r.
siegnely ostatecznie prawie 8 mld zt, podczas gdy w poprzednich latach kwota nie-
uregulowanych na koniec roku zobowiazan oscylowata w granicach 1,5-2,0 mld z.

Wprowadzane zmiany organizacyjne w sektorze finanséw publicznych, a tak-
ze zmiany w zasadach prowadzenia polityki pieni¢znej przesadzaja o tym, ze okres
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poprzedzajacy nasza akcesj¢ do Unii Europejskiej nalezy rozpatrywac odrebnie.
Warto podkreslic, ze lata 1998-2003 to okres wzmozonych dziatan dostosowaw-
czych przed akcesja. Po czg$ci w sposob wymuszony przebudowano wowczas
wiele regulacji prawnych i instytucji panstwowych, dostosowujac si¢ do zasad
wynikajacych z dyrektyw unijnych. W konsekwencji wzrastata elastyczno$¢ go-
spodarki i rozwijaty si¢ mechanizmy wia$ciwe gospodarkom rynkowym.

Trzeba tez pamigtaé, ze od 1997 r. gospodarka Polska znalazia si¢ w fazie
spowolnienia wzrostu. Na pogorszenie koniunktury wptyw miato wiele czynnikow
zewnetrznych (zalamanie gospodarki rosyjskiej latem 1998 r., zawirowania na
$wiatowym rynku paliw) i wewnetrznych (dazenie do przywrocenia rownowagi
zewnetrznej w gospodarce, gorsze od przecigtnych zbiory w latach 1999 oraz 2000).
Te czynniki ze szczegolng sita daty o sobie zna¢ w 2001 r., prowadzac do znacz-
nych zaklécen w budzecie panstwa. Niezbedne stalo si¢ nowelizowanie ustawy
budzetowej, poniewaz gromadzone mniejsze od planowanych dochody wymagaty
istotnej redukcji wydatkow. W tym samym roku skokowo wzrést dug publiczny,
poniewaz nie udato si¢ pozyska¢ planowanych przychodéw z prywatyzacji. Pertur-
bacje, jakie miaty miejsce w 2001 r. w sektorze finanséw publicznych zawazyty
w duzej mierze na polityce fiskalnej w latach pozniejszych. Mimo Ze rzad starat sig
ogranicza¢ wydatki publiczne, stan tego sektora nie ulegal trwalej poprawie.

W tabeli 1 przedstawione zostaty podstawowe informacje o ksztaltowaniu sig
wybranych wielko$ci ekonomicznych w latach 1998-2004.

Tabela 1. Wybrane wskazniki ekonomiczne w Polsce w latach 1998-2004

Wyszczegolnienie 1998 1999 | 2000 | 2001 2002 | 2003 | 2004

Dochody sektora
finanséw publicznych

Wydatki sektora
finanséw publicznych

41,1 38,0 36,5 374 3752 237 37,5

43,6 41,0 394 423 42,9 43,0 42,0

Deficyt -2,58 | 2,99 | -2,88| —4,90| -569 | =530 -5,70
Saldo pierwotne 0,60 -0,11  -0,38| -2,10| -2,56| -2,30| -1,92
CPI 11,8 73 10,1 8.5 1,9 0,8 35
Stopa bezrobocia 10,4 13,1 151 17,5 20,0 20,0 19,0

Wyjasnienia: dochody i wydatki sektora finanséw publicznych, a takze deficyt podane sa
w % PKB, saldo pierwotne sektora to deficyt pomniejszony o koszty obstugi dlugu publicznego,
CPI liczone jest éredniorocznie do roku poprzedniego, stopa bezrobocia zarejestrowanego w dniu
31 XII danego roku.

Zr6dlo: Dla dochodéw, wydatkéw, deficytu i salda pierwotnego sektora finanséw publicznych —

baza danych NBP; CPI (wskaznik zmian cen towaréw i ustug konsumpcyjnych) i stopa bezrobocia —
Maly rocznik statystyczny 2004, GUS, Warszawa 2004, tab. 6 (116), s. 197 oraz tab. I, s. 558-559.

W 1998 r. stopa wzrostu PKB wynosila jeszcze 4,8%, a spozycie indywidualne
wzrosto 0 4,2%. W 1999 r. PKB zwigkszyt sig 0 4,1%, zas tempo wzrostu spozycia
indywidualnego wyniosto nieco wigcej (4,3%). Rok pozniej tempo wzrostu PKB
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utrzymato si¢ na poziomie 4,1%, a tempo wzrostu spozycia obnizylo sig do 2,1%.
W tym samym czasie Rada Polityki Pienigznej sukcesywnie redukowala stopy pro-
centowe. Na poczatku 1998 r. stopa redyskontowa wynosita 24,5%, a stopa lom-
bardowa 27%. Pod koniec 1998 r. pierwsza z tych stép zostata zredukowana do
18,5%, a druga do 20,0%. By! to okres poluzowania polityki monetarnej, ktéremu
towarzyszyla bardziej rygorystyczna polityka fiskalna. Jednak juz w nastgpnym
roku, polityka fiskalna stata si¢ mniej rygorystyczna, o czym $wiadczy przede wszyst-
kim ujemne saldo pierwotne sektora finanséw publicznych. Riposta RPP na taki
ksztalt polityki fiskalnej byto podniesienie stop procentowych NBP: redyskontowej
do 19,0%, a lombardowej do 20,5%. Rozgorzaly wowczas i praktycznie trwaja do
chwili obecnej oskarzenia o to, ze swoimi decyzjami RPP doprowadzita do za-
chwiania koniunktury w gospodarce, czego wyrazem byl spadek tempa wzrostu
PKB Adwersarze NBP jakby nie dostrzegaja, ze gtowne czynniki ostabiajace ko-
niunkture lezaty poza granicami kraju, a decyzje o podwyzkach stop byly wynikiem
wzrostu inflacji jesienia 1999 r. Inflacja w 2000 r. uksztattowala si¢ powyzej odno-
towanej rok wczeéniej. Sktaniato to Radg do dalszego podwyzszania stop procen-
towych. Pod koniec roku wynosity one: redyskontowa 21,5%, a lombardowa 23,0%.
W 2001 r. polityka fiskalna przezywala wyrazny kryzys. Cho¢ udzial dochodow
sektora finanséw publicznych do PKB uksztattowal sig¢ na poziomie prawie o 1 pkt
proc. powyzej relacji odnotowanej w 2000 r., to jednak PKB okazat sig nieco po-
nad 1% wyzszy od wytworzonego rok wczesniej.

Dynamicznie natomiast wzrosty wydatki sektora. W 2001 r. polityka fiskalna
byta wyjatkowo stabo restrykcyjna; saldo pierwotne sektora prawie pigciokrotnie
zwiekszylo swa relacje do PKB. Nadal wzrastato bezrobocie, co byto dodatko-
wym dowodem na to, ze gospodarka przezywa wyrazne pogorszenie koniunktury®.
Gdybysmy do objasnienia procesdw zachodzacych w Polsce w 2001 r. wykorzy-
stali teorig efektywnego popytu, to mozna by powiedzie¢, ze wywotane bezrobo-
ciem i trudno$ciami w zbycie produkcji zalamanie dochodow gospodarstw domo-
wych nie zostalo zlagodzone odpowiednio duzym przyrostem popytu ze strony sek-
tora finansow publicznych, co wywotato przejsciowa dekoniunkturg. Gdyby te same
zjawiska interpretowac zgodnie z teoria neoklasyczna, to polityka monetarna za-
dzialala prawidlowo, ale nie byla w stanie przezwycigzy¢ zaburzen wywolanych
rozluznieniem polityki fiskalnej, dlatego gospodarka przezywata okres zaburzenia.
Polityce monetarnej powiodto sig jednak dalsze ograniczenie inflacji.

5. Okres po 2004 roku

Wejscie do Unii Europejskiej wywolalo gwaltowny wzrost popytu najpierw naryn-
ku wewngtrznym, poniewaz gromadzono zapasy w obawie przed podwyzkami cen.
Wzrdst takze popyt zagraniczny na polskie towary i ustugi. Reakcja byt wzrost cen.

¥ Dane z Rocznika statystycznego Rzeczypospolitej Polskiej 2003, GUS, Warszawa 2003, tab. 1.
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Jeszcze w styczniu 2004 r. inflacja mierzona wskaznikiem wzrostu cen towa-
row i ushug konsumpeyjnych (CPI) wynosita 1,6% w stosunku do analogicznego
miesiaca roku poprzedniego, w kwietniu juz 2,2%, a w maju 3,4%. Najwyzszy
poziom mierzony wskaznikiem CPI osiagneta inflacja w lipcu i sierpniu (4,6%).
Wazrost inflacji w okresie akcesji do Unii Europejskiej byl przewidywany, ale tempo
tego wzrostu okazato sig wyzsze. Rada Polityki Pienigznej poczatkowo nie pod-
wyzszyla stop procentowych uznajac, ze szok przystapienia do UE ma charakter
przejsciowy, wywolany takze zmianami w stawkach podatku od towarow i ustug
na niektére grupy artykuléw na rynku wewnetrznym. Jednak obserwujac szybki
wzrost cen w I potroczu 2004 r. i wykorzystujac dostgpne w tym okresie projekcje,
wedlug ktérych ten wzrost miat trwa¢ przez kilka kwartatow, zdecydowano sig na
podwyzkg stop procentowych NBP. Byla to seria decyzji w kolejnych trzech mie-
siacach (w czerwcu, lipcu i sierpniu). W ich nastgpstwie stopa referencyjna i po-
zostale stopy procentowe banku centralnego zostaty zwigkszone o 125 pkt bazo-
wych. Stopa referencyjna podwyzszona zostata z 5,25% do 6,50%. Inflacja zacze-
fa szybko stabnaé i w maju 2005 r. powrécita do poziomu okreslanego jako cel
polityki pienigznej (2,5%). Od tego czasu inflacja mierzona wskaznikiem CPI
w ujeciu rocznym ksztaltuje sig ponizej celu, a nawet ponizej dolnej granicy odchy-
len od celu inflacyjnego (1,5%). W konsekwencji, Rada Polityki Pienigznej rozpo-
czela w marcu 2005 r. seri¢ obnizek stop procentowych. Za takim dzialaniem
przemawialy zarOwno biezace dane o wzroscie cen i stanie gospodarki, jak i kolejne,
opracowywane w odstgpach kwartalnych projekcje wskazujace na to, ze w hory-
zoncie najblizszych o$émiu kwartalow inflacja nie przekroczy celu. Pierwsze z serii
obnizek stop procentowych (w marcu, kwietniu i czerwcu 2005 r.) byty obnizkami
po 50 pkt bazowych kazda, nastgpnie w lipcu i wrze$niu 2005 r. stopy procentowe
zredukowano dwukrotnie o 25 pkt. Analogiczne decyzje o redukcji podjgto rowniez
w lutym i marcu 2006 r. Ostatecznie od marca 2006 r. stopa referencyjna NBP
pozostaje na poziomie 4%, stopa lombardowa wynosi 5,5%, stopa redyskontowa
4,25%, a stopa depozytowa 2,50%’.

Przystapienie do Unii Europejskiej wywarlo rowniez wptyw na dochody 1 wy-
datki sektora finansow publicznych. Prognozowane na 2004 r. dochody uwzgled-
nialy wprowadzone wowczas zmiany systemowe w podatkach (wydhizony okres
rozliczeh wplywow z podatku od towar6éw i ustug oraz akcyzy), fakt przekazania
do budzetu UE czesci wpltywow z cel oraz fakt otrzymania z budzetu UE zasilenia
w postaci rekompensaty na zachowanie ptynnosci polskiego budzetu oraz srodkow
na umacnianie wschodniej granicy Polski, ktora stata si¢ wschodnig granica Unii.
Po stronie wydatkow wprowadzono do budzetu pafnstwa nowa pozycjg (wplata
skladek do budzetu UE) oraz zwigkszono $rodki na wspotfinansowanie progra-
méw realizowanych przy wsparciu funduszy strukturalnych. Zwigkszono takze
potrzeby pozyczkowe budzetu pafistwa (rozchody budzetu), planujac kwoty nie-

Y Wszystkie dane liczbowe dotyczace inflacji oraz stop procentowych zaczerpnigto z bazy
danych NBP.
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zbedne na wsparcie finansowe jednostek sektora finanséw publicznych, ktére beda
mogly korzysta¢ ze srodkéw unijnych (gléwnie dotyczyto to samorzadow). Uprasz-
czajac mozna powiedziec, ze akcesja do UE spowodowala zwigkszenie wydatkow
publicznych, powigkszajac deficyt catego sektora finansow publicznych. W rze-
czywisto$ci rok 2004 zamknal sig deficytem mniejszym od planowanego w mo-
mencie uchwalania ustawy budzetowej. Stato sig tak dlatego, ze ostatecznie zreali-
zowane dochody byly wyzsze od prognozowanych, a wydatki zwigzane z wykorzy-
staniem $rodkow pochodzacych z unijnych funduszy strukturalnych okazaty sig
mniejsze od planowanych. Kolejne dwa lata — 2005 1 2006 — sa okresem, w ktérym
sektor finansow publicznych gromadzi wigksze od prognozowanych dochody,
a wydatki zwigzane z funduszami strukturalnymi nadal ksztattuja sig ponizej plano-
wanych. Pewne oszczgdno$ci pozyskiwane sa takze przez budzet panstwa i inne
jednostki sektora przy obstudze zadhizenia dzigki nizszym stopom oprocentowania
kredytow i postepujacej aprecjacji ztotego. Wreszcie, utrzymujaca sig¢ niska infla-
cja pozwolita zredukowac koszty zwigzane z waloryzacja emerytur i Swiadczen
z pomocy spolfecznej, a takze ostabita presj¢ na zwigkszanie wynagrodzen pra-
cownikéw sektora finanséw publicznych oraz zatrudnionych poza tym sektorem.

Jednak w drugiej potowie 2006 r. odnotowano pewne zmiany w ogolnym obra-
zie sytuacji gospodarczej kraju. Po pierwsze, utrzymuje si¢ wysokie tempo wzrostu
produktu krajowego brutto. Dzigki temu wzrasta liczba zatrudnionych w przedsig-
biorstwach, zwigksza sig stopien wykorzystania mocy wytworczych, wzrastaja
wynagrodzenia, i przyspiesza tempo wzrostu inwestycji. Ostatnio opracowywane
projekcje informuja takze o spodziewanym wzroscie cen, w wyniku ktérego juz
w I potowie 2007 r. inflacja moze osiagna¢ zakladany przez NBP cel 2,5%. Ze
strony polityki fiskalnej nie wida¢ oznak wyraznego ograniczania deficytu budzeto-
wego, przeciwnie, wszystko wskazuje, ze dtug publiczny bedzie nadal wzrasta¢.
Gdy prébujemy oceniac przyszla sytuacje, to mozna uznaé, ze Polska jako kraj
cztonkowski Unii Europejskiej wypelnia juz obecnie i prawdopodobnie bedzie spet-
niac¢ w przysztoéci kryteria, jakie sa wymagane w Pakcie Stabilizacji i Wzrostu dla
polityki monetarnej, natomiast nadal nie bedziemy w stanie wypelniac¢ wszystkich
kryteriow narzuconych polityce fiskalnej, przede wszystkim deficyt sektora finan-
sow publicznych bgdzie oscylowat okoto 3% PKB (por. tabela 2).

Nalezy podkresli¢, ze podane w tabeli 2 dane dotyczace roku 2008 pochodza
z prognozy, jaka Ministerstwo Finansow przedstawito w dokumencie ,,Program
Konwergencji. Aktualizacja 2005™"’, opracowanym w styczniu 2006 r. Zgodnie
z tym dokumentem saldo sektora, liczone wedhug formuty A, miato w 2007 r. wy-
nies¢ —2,2% PKB. W przygotowywanych pézniej dokumentach, zwigzanych z pro-
jektem ustawy budzetowej na 2007 r. saldo to wynosi —3,8%. Mozna wigc przy-
puszczac, ze niebawem ocena na 2008 r. takze ulegnie korekcie.

Spojrzmy na okres 2004—-2006 z punktu widzenia teorii opisujacych zalezno$ci
migdzy polityka fiskalna i monetarna. Zgodnie z teoria efektywnego popytu wydat-

' Program Konwergencji. Aktualizacja 2005, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2006.
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ki sektora finanséw publicznych nie byly ograniczane; w relacji do PKB wynosity
one 42,0% w 2004 r., a w 2007 r. prawdopodobnie uksztattuja si¢ na poziomie ok.
44%"". Ceny wzrastaja, ale powoli, po krétkim okresie zmian stopy procentowe s
ustabilizowane.

Tabela 2. Deficyt i saldo pierwotne sektora finanséw publicznych w Polsce
w latach 20042008 (w % PKB)

Wyszczegdlnienie 2004 2005 2006" 2007 2008
Deficyt sektora (A) -5,7 -39 —4,1 -3,8 -1,9
Deficyt sektora (B) —4,54 -2,61 =277 -2,44 5
Saldo pierwotne -1,93 0,09 0,13 0,30 0,6

Wyjasnienia: * Przewidywane wykonanie; ** Projekt ustawy budzetowej; "** Prognoza Ministerstwa
Finanséw; Deficyt A = dochody sektora — wydatki sektora, deficyt B = dochody sektora — (wydatki sektora
— przychody z prywatyzacji), saldo pierwotne to deficyt (B) pomniejszony o koszty obstugi diugu.

Zrédto: Dane Ministerstwa Finansoéw (lata 2004 i 2005 wg danych ze sprawozdan o wykonaniu
budzetu), obliczenia wlasne.

Zgodnie z teoria neoklasyczna narasta zagrozenie przyspieszenia tempa wzro-
stu cen, a wzrost gospodarczy mogltby by¢ jeszcze bardziej dynamiczny, gdyby
wydatki publiczne nie ograniczaly dostgpu przedsigbiorcow i indywidualnych oséb
do kredytu.

Moim osobistym zdaniem, zadna z teorii ekonomii nie udzieli nam bezposred-
nio jasnej odpowiedzi na to, czy istnieja zwiazki pomigdzy polityka monetarng
i fiskalna. Sadze, ze zardbwno jedna, jak i druga z tych polityk kreuja pewne warunki
dziatania dla realnych procesow gospodarczych. Utrzymujac stabilne stopy pro-
centowe i ograniczajac dzigki temu inflacjg, polityka monetarna stwarza bardziej
przewidywalne warunki dla projektowania przysztych dziatan przedsigbiorcom i go-
spodarstwom domowym. Umozliwia takze podejmowanie dziatan oszczednoscio-
wych w sektorze finanséw publicznych, pozwala niejako automatycznie obnizac
takie wydatki, jak obstuga dtugu publicznego czy ustawowo obowigzujace walory-
zacje. Niestety, czgsto z powodow politycznych te szanse nie s3 wykorzystywane
przez polityke fiskalna. Te zaniechania nie s dokuczliwe w okresie szybkiego
wzrostu gospodarczego, ale stajg si¢ zrodtem powaznych politycznych i gospodar-
czych perturbacji wowczas, gdy nastgpuje ostabienie koniunktury. Zaréwno teo-
rie ekonomiczne, jak i do§wiadczenie ucza, ze okresy gorszej koniunktury sa nie-
uniknione.

W opublikowanym w czerwcu 2006 r. Przeglqdzie gospodarczym OECD
stwierdzono, ze:

Doswiadczenie Polski w zakresie strategii bezposredniego celu inflacyjnego lub jakiej-
kolwiek podobnej strategii polityki monetarnej jest dos¢ krotkie, okres utrzymujacej
si¢ niskiej inflacji jeszcze krotszy, a szeregi porownywalnych, historycznych danych

11 Zrodlo — jak wskazano w tabeli 2.
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makroekonomicznych bardzo krotkie, co czyni tworzenie modeli prognostycznych nie-
zwykle trudnym. Gospodarka wciaz przechodzi zmiany strukturalne, wplywajace m.in.
na kanaly transmisji impulséw polityki monetarnej. [...] Chociaz nie ma jednoznaczne-
go sposobu oceny skutecznosci polityki monetarnej, nawet ex post, niektorzy anality-
cy wyrazaja poglad, iz polityka pienigzna byla dotychczas zbyt restrykcyjna'2.

I dalej, analizujac dziatania Rady Polityki Pieni¢Zzne;:

Indeks restrykcyjnosci polityki pienieznej (MCI) wskazuje, ze polaczony efekt zmian
stop procentowych i kursow walutowych przez caty rok 2005 do chwili obecnej w roku
2006 byl bliski zeru (przy zalozeniu, ze w latach 1998-2005 panowaty na ogoét neutralne
warunki monetarne). [...] Polityka fiskalna moze mie¢ réwniez znaczenie przy wyzna-
czaniu pola manewru dla polityki pienigznej. Cho¢ w latach 2004—2005 nastapita znacz-
na poprawa sytuacji fiskalnej, perspektywy na przyszte lata sa niepewne. Restrykcyj-
niejsza polityka fiskalna umozliwilaby przyjecie bardziej ekspansywnego nastawienia
w polityce monetarnej i prawie na pewno stanowilaby lepsze polaczenie polityki fiskal-
nej i pienieznej (tzw. policy mix)".

Niestety, w II potroczu 2006 r., a takze w 2007 r. nic nie wskazuje na to, by

polityka fiskalna podazata za ta rekomendacja. Natomiast projekcje aktualnie opra-

cowywane przez ekspertow NBP informuja o narastaniu prawdopodobiefistwa

wzrostu inflacji, co moze sprawic, ze polityka pienigzna bgdzie musiata ulec za-
ostrzeniu.

12 Przeglqdy gospodarcze OECD. Polska, 2006, t. 11, wersja polskojezyczna, przygotowana

przez Ministerstwo Gospodarki, s. 57.

3 Tamze, s. 63.



Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoly Bankowej w Poznaniu
Nr 19 rok 2006

Leszek Patrzalek

Akademia Ekonomiczna we Wroctawiu
Katedra Finansow

Przestanki i warunki wdrazania
budzetu zadaniowego

Streszczenie. W artykule autor przedstawia przestanki zmian w organizacji procesu
budzetowego w Polsce oraz warunki wdrazania budzetu zadaniowego. W pierwszej cze-
sci artykutu autor wykazuje, ze wprowadzone od 1990 r. zmiany w sektorze finansow
publicznych nie wplynely na charakter polityki wydatkowej sektora publicznego oraz
procedure opracowywania, uchwalania i wykonywania budzetu. Zasadnosé i celowos¢
wdrazania budzetu zadaniowego wiqze si¢ z potrzebq identyfikowania przewidywanych
do poniesienia bezposrednich i posrednich kosztéw ustug spolecznych i publicznych,
wielowariantowego rozpatrywania catkowitych kosztow projektowanych do realizacji
zadar budzetowych oraz wieloletniego planowania budzetowego. W drugiej czesci arty-
kutu autor podkresla range problemu zwiqzanego z wyborem miernikéw umozliwiajq-
cych pomiar efektow wydatkow budzetu panistwa oraz problemu relacji migdzy planowa-
niem strategicznym, trzyletnim programowaniem budzetowym a pracami nad opracowa-
niem projektu i uchwalaniem ustawy budzetowey.

Jednym z podstawowych probleméw funkcjonowania sektora finansow pu-
blicznych w Polsce jest stabo$¢ regut rzadzacych procedura opracowywania i uchwa-
lania projektu ustawy budzetowej. Przejawem tego sa podstawowe cechy metody
historycznej projektowania wydatkow budzetu panstwa, ktore przewiduja z jedne;j
strony uznanie kwot wydatkéw poniesionych na okreslone dziedziny w okresie
bazowym za podstawe kalkulowania wydatkéw w przysztych okresach, a z drugiej
strony, przyjecie zalozenia o prawidtowosci i zasadnosci wydatkéw budzetu pafi-
stwa wykonanych w latach poprzednich przez dysponentéw srodkéw publicznych.
Sytuacja, w ktorej jednostka sektora finansow publicznych w Polsce jest rozlicza-
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na przede wszystkim z wykonania planu wydatkéw i przestrzegania procedur wy-
datkowych, powoduje, ze planowanie budzetowe w dotychczasowej formie zatra-
ca swoj sens. W tych warunkach projektowane zmiany w organizacji procesu
budzetowego w Polsce, polegajace na wypracowaniu koncepcji 1 metodyki budze-
tu zadaniowego oraz zastosowaniu ich w pracach zwigzanych z opracowywaniem
i uchwalaniem budzetu panstwa budza coraz wigksze zainteresowanie 1 sg pretek-
stem do zastanowienia si¢ nad celami i zakresem wprowadzanych zmian oraz
warunkami, jakie powinny by¢ uwzglednione, azeby dzialania reformatorskie, po-
legajace na wdrazaniu budzetu zadaniowego, przyczynity si¢ do podwyzszania efek-
tywnosci funkcjonowania instytucji sektora finanséw publicznych. Zagadnienia te
s przedmiotem rozwazan podjgtych w niniejszym artykule.

Na wstepie trzeba podkreslic, ze dziatania reformatorskie, podejmowane od
1990 r., zwiazane z funkcjonowaniem sektora finanséw publicznych, koncentro-
watly si¢ na zmianach o charakterze organizacyjnym, polegajacych m.in. na wdra-
zaniu do praktyki funkcjonowania sektora finanséw publicznych idei czterech wiel-
kich reform spotecznych w 1999 r., powotywaniu badz likwidacji funduszy celowych
czy agencji panstwowych, na zmianach metod obliczania salda budzetowego, prze-
budowie systemu podatkowego' czy tez ograniczania wydatkow publicznych, glow-
nie spolecznych?. Wprowadzone zmiany generalnie nie wpltynely jednak na cha-
rakter polityki wydatkowej instytucji sektora finanséw publicznych, na procedure
opracowywania, uchwalania i wykonywania budzetu panstwa. W konsekwencji:

— poziom i struktura wydatkéw budzZetu panstwa na kolejny rok w zdecydowa-
nym stopniu zdeterminowana jest wykonaniem w roku ubieglym,

—w procedurze budzetowej projektowanie poziomu i struktury wydatkow przez
dysponentow czgsci budzetowych ma schematyczny charakter, odnoszacy sig ge-
neralnie tylko do kolejnego roku budzetowego,

— w uktadzie i tresci budzetu panstwa w sposob mato czytelny wykazuje sig
celowos¢ ponoszonych wydatkéw oraz ich efektywnos¢ w oddzialtywaniu na rze-
czywisto$¢ spoteczng 1 gospodarcza,

— w toku projektowania 1 uchwalania budzetu panstwa brak dostatecznych
informacji o projektowanych kosztach poszczegdlnych zadan publicznych z po-
dzialem na koszty bezposrednie i posrednie tych zadan,

— poszczegolni dysponenci czgsci budzetu panstwa opracowuja plany wydat-
kow ,,na wyrost” i ich ostateczny poziom (limit) jest efektem przetargow z udzia-
tem politykow,

—procedura budzetowa niewystarczajaco weryfikuje projektowane koszty za-
dan biezacych realizowanych przez dysponentow srodkow publicznych,

— cele, priorytety i dzialania ujgte w strategii rozwoju kraju, czy tez w strate-
giach sektorowych lub regionalnych, nie sa w dostatecznym stopniu uwzglgdniane

! Por. Biala ksiega podatkow, Ministerstwo Finansow, Warszawa 1998.
 Por. Program uporzqdkowania i ograniczania wydatkéw publicznych, Rada Ministrow,
Warszawa, pazdziernik 2003.
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w pracach zwigzanych z ustalaniem wydatkéw w poszczegélnych czesciach bu-
dzetu oraz w tresci i uktadzie przyjmowanej rokrocznie ustawy budzetowej,

— planowanie budzetowe nie opiera sig na systemie miernikow ilosci i jakosci
ustug publicznych i spotecznych, umozliwiajacych sprawowanie rzeczywistej kon-
troli gospodarowania srodkami publicznymi i wykazywanie efektow prowadzone;
dziatalnosci instytucji sektora finansow publicznych. Brak okreslonych precyzyjnie
celow i efektow realizowanych zadan publicznych powoduje, ze limity wydatkow
ustalone w budzecie panstwa sa traktowane raczej jako zasoby finansowe bgdace
w dyspozycji poszczegolnych dysponentow czgsci, a nie jako Srodki stuzace osia-
gnigciu wyznaczonych celow,

—ujecie wydatkow budzetu panstwa wedlug dziatow klasyfikacji budzetowe;j
nie uwzglednia w pelni wymogow zwiazanych z zasada przejrzystosci finansow
publicznych oraz utrudnia analizg zasadnosci i celowosci ich ponoszenia. Przykla-
dowo, w projekcie budzetu panstwa na 2007 rok az 28% wydatkow stanowia wy-
datki ujete w dziale 758 ,,R6zne rozliczenia”. Przejrzystosci polityki wydatkowe;
nie sprzyja rowniez forma prezentacji wydatkow budzetu panstwa w uzasadnieniu
do projektu ustawy budzetowej, w ktérym obok wydatkow wedtug podstawowych
grup ekonomicznych przedstawiane sg zasady finansowania wybranych dziedzin
sektora publicznego bez zastosowania hierarchizacji priorytetéw i celow dziatania
instytucji sektora finanséw publicznych.

Wymienione powyzej cechy tradycyjnego procesu opracowywania i uchwala-
nia projektu budzetu panstwa sa — jak si¢ wydaje — istotnymi przestankami na
rzecz podejmowania dzialan reformatorskich w organizacji procesu budzetowego,
zmierzajacych do wdrozenia budzetu zadaniowego. Dziatania te wiaza si¢ z ko-
niecznos$cia wprowadzenia w polityce wydatkowej instytucji publicznych zasadni-
czych zmian, ktore stanowilyby element zapowiadanej reformy finanséw publicz-
nych w Polsce. Aby te zmiany nie sprowadzaly si¢ do mechanicznego i doktry-
nalnego redukowania wydatkow publicznych, punktem wyjscia przy tych refor-
mach powinny by¢ fundamentalne rozstrzygnigcia dotyczace zakresu finansowa-
nia z budzetu panstwa poszczegolnych obszaréw zycia publicznego i spotecznego.
Wydaje sig, ze w toku prac nad opracowaniem koncepcji i wdrozenia budzetu
zadaniowego zasadnym jest uporzadkowanie podzialu zadan i kompetencji orga-
néw administracji rzadowej i samorzadowej finansowanych z budzetu panstwa
i budzetow jednostek samorzadu terytorialnego (np. problem: czy budzetem zada-
niowym Ministerstwa Edukacji obejmowa¢ zadania realizowane przez gminne,
powiatowe lub wojewodzkie placéwki o§wiatowe — czg$¢ oswiatowa subwencji
ogolnej jako wydatki budzetu panstwa). Rezultatem tych fundamentalnych roz-
strzygnie¢ powinien by¢ tez klarowny podziat kompetencji i zadan publicznych (np.
kompetencje i zadania rzadowe;j i samorzadowej administracji publicznej na szcze-
blu wojewodztwa).

Zasadnos¢ 1 celowo$¢ wdrazania budzetu zadaniowego wiaza sig tez z po-
trzeba identyfikowania przewidywanych do poniesienia kosztow bezposrednich
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i porednich ustug publicznych i spotecznych, wiclowariantowego rozpatrywania
catkowitych kosztéw projektowanych do realizacji zadan budzetowych, i wyboru
takich rozwiazan, ktore umozliwiaja ich minimalizowanie. W tych warunkach moz-
na podejmowaé prace zwiazane z ustaleniem, w perspektywie wieloletniej, ko-
rzystnych relacji pomigdzy stopniem realizacji wyznaczonych celow a przewidy-
wanymi do poniesienia wydatkami publicznymi. Budzet zadaniowy stanowiacy
,pomost” pomigdzy strategia rozwoju kraju, strategiami sektorowymi i wieloletnim
planowaniem budzetowym, moze stac sig istotnym narzedziem podwyzszenia ra-
cjonalnosci gospodarowania $rodkami publicznymi.

Przestanka wdrazania elementow budzetowania zadaniowego w pracach zwia-
zanych z opracowywaniem projektu budzetu panstwa jest potrzeba harmonizowa-
nia zréznicowanych form i zrédet finansowania zadan publicznych sektora rzado-
wego ze zhierarchizowanymi zadaniami budzetowymi. Budzet zadaniowy moze
by¢ istotnym narzedziem do uzgadniania rangi i znaczenia poszezegolnych zadan
z zagwarantowaniem zrodel finansowania okreslonych projektow i programow.
Aby mozliwe byto efektywne i terminowe wykorzystanie funduszy strukturalnych
Unii Europejskiej, owo synchronizowanie publicznych zrodet finansowania (budzet
panstwa, budzety jednostek samorzadu terytorialnego, fundusze celowe, przycho-
dy zwrotne) i niepublicznych moze by¢ dokonywane na etapie projektowania za-
dan budzetowych.

Rozpatrujac problem celowosci wdrazania budzetu zadaniowego, trzeba pod-
kresli¢, ze przy zmieniajacych si¢ dynamicznie warunkach funkcjonowania in-
stytucji publicznych oraz ograniczonych mozliwosciach zwigkszania dochodow
publicznych zastosowanie metody historycznej jako podstawowej metody pla-
nowania wydatkéw instytucji publicznej jest coraz bardziej podwazane z punktu
widzenia jej racjonalnego wykorzystania. Aby zminimalizowa¢ znaczenie tej me-
tody, aby ograniczaé ryzyko takiego sposobu ksztalttowania wydatkow budzetu
panstwa, ktora z punktu widzenia efektywnego wykorzystania Srodkéw publicz-
nych nie jest pozadana — zasadne i celowe jest coraz szersze wykorzystanie bud-
zetu zadaniowego.

O zasadnoéci i celowosci wdrazania budzetu zadaniowego przesadza roOwniez
potrzeba zwigkszania bezpo$redniej odpowiedzialnosci personalnej i instytucjo-
nalnej za realizacjg przyjetych zadan budzetowych. Problem tej odpowiedzial-
noéci, przy jednoczesnym uwzglednieniu wymogéw konsultowania projektowanych
zadan z szerokim kregiem zainteresowanych podmiotow, nabiera szczeg6lnego zna-
czenia w $wietle podstaw formalnoprawnych dotyczacych procedur i zasad wy-
datkowania $rodkow funduszy strukturalnych Unii Europejskiej. Zasady europej-
skiej polityki regionalnej przewiduja migdzy innymi potrzebg opracowania i konsul-
towania programow rozwojowych, ktére w mniejszym stopniu respektuja podzialy
stosowane w klasyfikacji budzetowej, w ktorych natomiast wykazuje sig stopiefi
realizacji celow strategicznych kraju, oddzialywanie owych programéw (zadan) na
otoczenie i podmioty odpowiedzialne za realizacjg programow operacyjnych.



Przestanki § warunki wdrazania budzetu zadaniowego 57

Korzysci, jakie mozna uzyska¢ dzigki zastosowaniu metody zadaniowej przy
opracowywaniu budzetu panstwa, wychodza naprzeciw oczekiwaniom zwiazanym
z reforma zarzadzania w sektorze publicznym®. Warunki te wigza si¢ migdzy inny-
mi ze stosowaniem procedur i narzgdzi procesu budzetowego, ktorych podstawag
jest zadanie budzetowe. Zadanie budzetowe, bedace elementarng jednostka w struk-
turze budzetu zadaniowego, ma okreslony ilosciowo i jakosciowo cel, produkt, koszt
wykonania oraz wskazniki efektywno$ciowe. Organy wladzy i administracji pu-
blicznej, po przyjgciu celow i priorytetow dzialania na kolejne lata, moga dokonac
ich podziatu na elementarne — w miarg jednorodne — zadania budzetowe, w ramach
ktérych mozna wyodrgbni¢: zadania bezposrednie, przez ktorych realizacjg udo-
stepnianie sa ustugi publiczne i spoleczne, oraz zadania posrednie, w ktorych reali-
zacja jest warunkiem realizowania zadan bezposrednich (np. utrzymanie stanowisk
w administracji). Podziat ten jest istotny dla ustalenia kosztow zadan budzetowych,
przy ktorych koszty zadan posrednich obciazaja koszty zadan bezposrednich.

Kolejna wazna przestanka wdrazania budzetu zadaniowego wiaze si¢ z zasada
jawnosci finansow publicznych. Budzet opracowany i wykonywany w ukladzie
zadan moze przyczynic si¢ do wprowadzenia standardow ustug publicznych i spo-
lecznych oraz stosowania jakosciowo innych niz dotychczas metod 1 instrumentow
zarzadzania publicznego. Budzet zadaniowy, bedac bardziej czytelnym od trady-
cyjnej ustawy budzetowej, umozliwi publiczna dyskusjg nad projektowanymi wie-
lowariantowo zadaniami publicznymi, a rownoczesnie bgdzie stanowil rodzaj pu-
blicznego zobowiazania do osiagnigcia zaplanowanych celow. Ponadto na podsta-
wie sprawozdan z wykonania budzetu w uktadzie zadan rzetelniej mozna ocenic,
na ile budzet roczny zbiezny jest z wieloletnig strategia rozwoju kraju i jaka jest
relacja pomigdzy faktycznie poniesionymi kosztami a uzyskanymi efektami.

W pracach nad metodyka 1 wdrazaniem budzetu zadaniowego moze pojawic
sig szereg ograniczen, ktore wplywac bedg na tempo wprowadzonych zmian. Wsrdd
nich podstawowe problemy bgda wigzac sig z:

—wyborem miernikoéw ekonomicznych umozliwiajacych mierzenie efektow wy-
datkow budzetu panstwa,

—mentalnoscia pracownikow administracji publicznej przygotowujacych pro-
jekty ustaw budzetowych wedhug , tradycyjnego podejscia”,

—koncentrowaniem si¢ w metodyce budzetowania zadaniowego na zadaniach
zawierajacych mnostwo szczegotowych informacji, niezmiernie waznych, lecz ktore
moga wypaczy¢ idee budzetowania zadaniowego,

— koordynacja dokumentow o charakterze strategicznym w uktadzie sektoro-
wym a strategia rozwoju kraju, planowaniem trzyletnim i rocznym budzetem,

3 Por. S. Owsiak, O nowatorskie podejicie do sektora publicznego, w: Nauki finansowe wobec
wspdlezesnych problemow gospodarki polskiej, t. 1, Finanse publiczne, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej w Krakowie, Krakow 2004 i Sektor publiczny w Polsce i na swiecie. Miedzy upad-
kiem a rozkwitem, red. J. Kleer, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2005.
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— dostosowaniem istniejgcego w jednostkach sektora finanséw publicznych
systemu finansowo-ksiggowego do obstugi wykonywania budzetu w uktadzie za-
daniowym,

—wprowadzeniem i obstuga odpowiednich programéw komputerowych,

—niestabilno$cia 1 kadencyjno$cia wiadz publicznych.

Sposrod tych problemow kluczowym wydaje si¢ problem zwiazany z doborem
wskaznikow umozliwiajacych konsekwentne mierzenie efektow wydatkow publicz-
nych. Majac na uwadze, Ze sposobu wykonania zadania publicznego nie mozna
zilustrowa¢ przy pomocy jednego syntetycznego miernika i ze dobor miernikow dla
poszczegblnych instytucji publicznych powinien uwzgledniac ich specyfikg dziata-
nia, trzeba podkresli¢ wagg i znaczenie wskaznikow efektu i wskaznikow kosztu.
Pierwsze z nich maja odzwierciedla¢ bezposrednie i posrednie skutki realizacji za-
dan publicznych, drugie z kolei maja ukazywa¢ wydatki planowane i ponoszone na
wykonanie zadan publicznych.

W dotychczasowej polskiej praktyce projektowania i wykonywania ustawy
budzetowej oraz przyjmowania sprawozdaf z jej wykonania nie wykazuje sig po-
przez wskazniki efektu i wskazniki kosztu stopnia realizacji wyznaczonych celow
dziatania instytucji sektora finanséw publicznych. Prowadzi to do sytuacji, w ktorej
dysponent $rodkéw publicznych rozliczany jest z wykonania wydatkéw ujgtych
w planie finansowym, nie za$ z realizacji celow. Planowanie wydatkow i rozlicza-
nie wykonania budzetu panstwa bez sprawdzenia, co osiagnigto dzigki zaangazo-
waniu §rodkéw publicznych doprowadza do sytuacji, w ktorej kazdy wzrost wydat-
kéw w poszczegolnych dziatach klasyfikacji budzetowej uwazany jest za zjawisko
pozytywne. Takie zalozenia w organizacji procedur budzetowych przyczyniaja sig
do bardzo niskiej efektywnosci funkcjonowania instytucji sektora finansow publicz-
nych i dlatego tez fundamentalne znaczenie w pracach nad wdrazaniem koncepcji
budzetu zadaniowego ma dobér i konstrukcja miernikoéw zadan publicznych.

Przy mierzeniu zadan publicznych, obok wskaznikow efektu i wskaznikow kosztu,
sposob wykonania zadan publicznych mozna i nalezy opisa¢ rowniez przy pomocy
miernikow ilo$ciowych, okreslajacych w jednostkach fizycznych rozmiary wyko-
nywanych zadan i miernikoéw jako$ci wskazujacych na stopien osiagnigcia stan-
dardow wykonywania poszczeg6lnych zadan. Pomimo tego, ze ilosciowy i jako-
$ciowy pomiar realizacji zadan publicznych — jak si¢ wydaje — nie powinien stwa-
rza¢ takich trudnosci jak wskazniki efektu i wskazniki kosztu, to mierniki te tez nie
sa powszechnie stosowane w dotychczasowej procedurze budzetowej. To powo-
duje, ze generalnie instytucje sektora finansow publicznych nie maja konkretnie
sformutowanych wymagan jakosciowych i ilosciowych, a funkcjonowaniu tych in-
stytucji towarzyszy zazwyczaj teza o niemierzalnosci ustug publicznych.

Uwzgledniajac trudnosci i duze zroznicowanie w mierzeniu zadan publicznych,
realizowanych przez poszczegoélne instytucje sektora finansow publicznych, trzeba
podkresli¢, ze mierniki zadan publicznych powinny spetniac okreslone cechy, aby
dawaly sprawdzalne i por6wnywalne informacje. Bezposrednios¢, obiektywnos¢,
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adekwatno$¢, praktyczno$é czy niezawodno$é to cechy miernikéw zadan publicz-
nych, ktore moga przyczyni¢ sig do tego, ze mierzenie zadan publicznych bedzie
powszechne i klarowne a stosowane mierniki nie beda podatne na manipulowanie
sposobami pomiaru i bgda wymusza¢ efektywnoé¢ funkcjonowania instytucji pu-
blicznych.

Drugim, obok doboru i konstrukcji miernikow zadan publicznych, zasadniczym
problemem zwiazanym z opracowaniem koncepcji i metodyki budzetu zadaniowe-
go jest ustalenie relacji pomiedzy planowaniem strategicznym w sektorze finansow
publicznych, trzyletnim programowaniem budzetowym i pracami nad opracowa-
niem projektu i uchwaleniem ustawy budzetowej. Aby planowanie budzetowe nie
przeksztalcilo si¢ w coroczne przetargi o srodki publiczne, aby w podziale ograni-
czonych srodk6w publicznych konkurowaty priorytety i cele strategiczne polityki
spoteczno-gospodarczej, a nie resorty, grupy zawodowe i instytucje publiczne, przy
opracowaniu metodyki budzetu zadaniowego i zasad jego wdrazania trzeba w od-
powiednim stopniu uwzglgdni¢ rangg wieloletniego planowania finansowego. Przy
spelnieniu tego wymogu ksztalt ustawy budzetowej wynika¢ bedzie z trzyletnich
programéw, w ktorych zdefiniowane sa roczne cele czastkowe realizacji celow
wieloletnich, a takze okreslona jest alokacja $rodkow publicznych pomigdzy po-
szczegdlne zadania budzetowe ujete w przekrojach klasyfikacji budzetowej, ktora
uwzglednia przede wszystkim kryteria przedmiotowe.

Problemem w pracach nad koncepcja budzetu zadaniowego jest tez ryzyko,
jakie niosa szybko zmieniajace si¢ uwarunkowania polityczne, ktére moga wply-
waé na tempo i przebieg tych prac. W zwiazku z tym mozna byloby rozwazy¢
uwzglednienie w tej koncepcji trzyletnich uméw odnoszacych sig przede wszyst-
kim do celow dziatania i limitow wydatkow, ktore po zaakceptowaniu mogtyby
przybraé ksztalt normy prawnej. Mogloby to sprzyja¢ stabilnosci celow 1 instru-
mentow realizacji polityki rozwoju.
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Doswiadczenia polskie oraz zagraniczne
w tworzeniu budzetow zadaniowych wladz publicznych

Streszczenie. Artykul poswiecony jest doswiadezeniom polskim i zagranicznym w za-
kresie budzetowania zadaniowego. Oméwiono w nim podstawowe roznice pomiedzy
budzetowaniem zadaniowym i tradycyjnym, gtowne obszary wdrazania oraz odmiennosci
modeli budzetowania zadaniowego przyjetych w roznych krajach. Ostatnia czes¢ artykulu
dotyczy doswiadczen polskich w zakresie nowoczesnych metod budzetowania. Dotad pro-
by ich stosowania podejmowane byly w dzialalnosci samorzqdu terytorialnego, lecz obec-
nie istniejq rowniez plany wdrozenia budzetowania zadaniowego na szczeblu budzetu
panstwa.

1. Wprowadzenie

Dotychczasowa praktyka planowania budzetowego, a w szczego6lnosci stoso-
wanie metody historycznej oraz postrzeganie budzetow wiadz publicznych przez
pryzmat posiadanych zasobow, przede wszystkim finansowych, od wielu lat skta-
nialo zaréwno teoretykow, jak i praktykow finansow publicznych do podejmowania
prob stworzenia lepszych metod zarzadzania $rodkami publicznymi. Pierwszym
krajem, w ktérym opracowano system planowania wydatkow budzetowych, tzw.
PPBS', majacy jednoczesnie pomoc w racjonalizacji tych wydatkow, byly Stany
Zjednoczone®. Obecnie wiele krajow podejmuje proby reformowania swoich sys-

! Planning-Programming-Budgeting-System.
2E. Denek, J. Sobiech, J. Wolniak, Finanse publiczne, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warsza-
wa 2005, s. 110.
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temow finansoéw publicznych w kierunku bardziej zorientowanych na rezultaty.
Nowe systemy funkcjonuja w roznych krajach pod réznymi nazwami, z ktorych
najpopularniejsze to ,,programowanie budzetowe”, , budzetowanie osiagnigc”, ,,bu-
dzetowanie oddzialywania panstwa”. W Polsce dos¢ powszechnie uzywa sig poje-
cia ,,budzet zadaniowy (budzetowanie zadaniowe)”, a wigc takze w tym opraco-
waniu taka nazwa zostala przyjeta. Wszystkie te systemy maja wspdlny mianow-
nik, ktérym jest zmiana sposobu zarzadzania wydatkami publicznymi z tzw. wspot-
czynnikowego (ktory dominuje takze w Polsce) na zorientowane na osiagane, dzigki
$rodkom budzetowym, efekty.

W zaleznosci od stopnia rozwoju instytucji publicznych wyszczegdlni¢ mozna
dwa rozniace sig od siebie modele metod zarzadzania wydatkami publicznymi: zo-
rientowane na wyniki oraz zorientowane na cele. Podstawowe zatozenia tych metod,
a takze metody wspotczynnikowej (historycznej) przedstawiono w tabeli 1. Zapre-
zentowana kolejno$¢ metod: wspblczynnikowa, zorientowana na rezultaty oraz jako
ostatnia — zorientowana na cele, nie jest przypadkowa. Jest to naturalna ewolucja
metod budzetowania. Metoda zasobowa (input-focused; w ten sposob w literaturze
anglojezycznej okre$lana jest metoda wspotczynnikowa) jest punktem wyjscia. Naj-
bardziej zaawansowanym modelem jest zarzadzanie przez cele w sektorze publicz-
nym. Jest ono rozumiane jako zarzadzanie dzialalno$cig instytucji panstwowych,
aw szczegodlnosci ich wydatkami, przejawiajace sig ocena ich wptywu lub konsekwen-
cji dla catego spoleczenstwa. Efekty zarzadzania przez cele oceniane powinny by¢
zatem w skali makro, a nie mikro jak ma to miejsce w zarzadzaniu przez wyniki.

Tabela 1. Kluczowe charakterystyki budzetowania wspotczynnikowego,
zorientowanego na wyniki i zorientowanego na cele

Rodzaj budzetowania Charakterystyka
. Zarzadzanie skupia si¢ na zasobach finansowych, kadrowych,
WSpélczynnlkowe etc. dostepnych dla potrzeb realizacji programu lub polityki mi-
(input-focused) nistra. W systemie tym nie otrzymuje sig¢ informacji, co osiag-

nigto, wykorzystujac dostgpne zasoby.

Funkcje panstwa opisywane sa za pomoca dostarczanych dobr
Zorientowane na wyniki iustug oraz ich ilosci. Zarzadzanie i budzetowanie zorientowane
(output-focused) na wyniki opiera sig¢ w duzym stopniu na wskaznikach takich,
jak ilo$¢ i terminowos¢.

: Priorytety dziatalnosci rzadu sa zwykle wyrazone osiagnigciem
Zorientowane na cele okreslonych celéw. Budzetowanie zorientowane na cele utatwia
(outcome-focused) realokacje §rodkow oraz wspomaga proces formutowania prio-
rytetow, ich implementacjg oraz ewaluacje.

Zré6dlo: Opracowanie wlasne na podstawie: I. Joumard, P. Kongsrud, Y.S. Nam, R. Price, Enhan-
cing the Effectiveness of Public Spending: Experience in OECD Countries, ,,OECD Economics Depart-
ment Working Papers”, 2004, nr 380, s. 23.

Reformy zarzadzania §rodkami publicznymi nie maja jednak na celu tylko po-
prawienia efektywnosci ich wykorzystania oraz skuteczno$ci realizacji zadaf pu-



Doswiadczenia polskie oraz zagraniczne w tworzeniu budzetdw... 63

blicznych. Dokumenty OECD podkreslaja, ze obszarami, ktore pozwalaja na efek-
tywna kontrole wydatkow publicznych sa*:

— éredniookresowe ramy budzetu — ustalenie glownych agregatow budzetowych,

— ostrozne zatozenia, dotyczace sytuacji makroekonomicznej,

—uelastycznienie metod regulacji zasobami publicznymi,

— techniki budzetowania ,,z gory na dot”,

— przejrzystos¢ budzetowa,

— skupienie uwagi na rezultatach,

— nowoczesne metody zarzadzania finansowego.

Punkty te mozna uzna¢ za kluczowe wytyczne dla nowoczesnych finanséw
publicznych. Nalezy jednoczesnie podkresli¢, Ze s one ze soba Scisle powiazane:
nie mozna mowi¢ o orientacji na rezultaty bez §redniookresowych ram budzetu,
przejrzysto$ci budzetowej bez odgornych metod budzetowania, itd. Wprowadzane
reformy systemow zarzadzania wydatkami potaczone byly w wielu wypadkach
z jednoczesnym wdrozeniem systemu rachunkowosci memoriatowej na poziomie
budzetu panstwa, co wskazuja rowniez opracowania MFW*.

Kluczowymi elementami, ktore tworza system nowoczesnego budzetowania
zadaniowego sa: ustalenie celow i priorytetéw, odpowiedzialnosci za realizacjg celow
ogolnych i szczegolowych oraz systemu oceny i ewaluacji osigganych wynikow.
Schematycznie system taki przedstawiono na rysunku.

Zatozenia do wielolet-
niego planowania
zadaniowego

E
I
I
Fo
§ : Projekcja
Z i i dochodow X
Z Planowanie wielolenie i = oA
8 :.. — > — Trzyletni program —>| Cele }—)Roczne planowanie Wﬂlanie budzetu
3 rzadu W 2 budzetowe
=] odpowiedzialnosc¢
| V' /
I Audyt i ocena <——| Mierniki [<
= = o Wykonywanie zadan T
budzetowych (—-—_(————Plany dzialan

Rysunek. Uktad dokumentow planistycznych oraz ich wzajemne powiazanie
Zrédto: Opracowanie wilasne®.

? Budget Reform in OECD Member Countries: Common Trends, Meeting of Budget Directors
from the G-7 Countries, PUMA/SB0(2002)9, OECD 2002, s. 3.

4 J. Diamond, Budget System Reform in Emerging Economies. The Challenges and the Reform
Agenda, International Monetary Fund, Washington DC 2006, s. 57.

S Por. M.L. Ngoyi, G.J. Miller, M. Holzer, OQutcome Budgeting: Conceptual Definition,
w: Association for Budgeting and Financial Management (ABFM) Conference Papers 2005, Carl
Vinson Institute of Government, Athens GA, s. 25.
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2. Do$wiadczenia zagraniczne w budzetowaniu zadaniowym

Jak wspomniano, reformy metod budzetowania przeprowadzito wiele krajow.
Spoéréd nich na wyréznienie zastuguje z pewnoscia Nowa Zelandia, nie umniej-
szajac roli innych krajow.

Nowa Zelandia jest uwazana obecnie za kraj, w ktorym sektor publiczny oraz
system budzetowy sa najbardziej efektywne. Rozpoczeta ona swoja reforme pod
koniec lat osiemdziesiatych, kiedy nowo wybrany rzad zastal alarmujaca sytuacjg
budzetowa z prognozowanym na kolejne trzy lata deficytem siggajacym od 4,8 do
6,3% PKB?®. Jednoczeénie sporzadzony w roku 1984 raport wskazywat, ze’:

— wigkszo$¢ ministerstw nie ma jasno zdefiniowanych celow ani plandw,

—istnieje niewiele skutecznych mechanizméw kontrolnych, wskazujacych osia-
gnigcia ministerstw w realizacji ich zadan,

— dyrektorzy maja niewielkg elastyczno$¢ zmiany sposobu realizacji zadaf,
w szczegolnosci w zakresie doboru kadr,

— zbyt duzo uwagi skupia sig na zasobach dostgpnych do realizacji zadan,

—nie istnieja skuteczne mechanizmy radzenia sobie z brakiem osiagnig¢.

Wprowadzona reforma miata na celu®: wspomozenie rzadu w przetozeniu jego
strategii na konkretne dziatania, usprawnienie procesu podejmowania decyzji 1 sys-
temu ponoszenia odpowiedzialnosci oraz stworzenie skutecznego sektora publicz-
nego.

Przeprowadzone przez OECD badania wskazuja, ze podobne oczekiwania,
a wiec i problemy, zadecydowaly o przeprowadzeniu reform systeméw budzeto-
wych w krajach OECD”:

— w pierwszej kolejnosci: zwigkszenie efektywnosci i skutecznosci progra-
mow rzadowych i organizacji publicznych; dostarczenie rzadowi konkretnych in-
formacji o osigganych wynikach w celu podejmowania decyzji oraz ustalania przy-
sztych celow i priorytetow,

— w dalszej kolejnosci: wspomozenie redukcji wydatkow; dostarczenie in-
formacji w celu wsparcia realokacji srodkow pomigdzy programami oraz dostar-
czenie Ministrowi Finanséw mechanizmu monitorowania dziatalno$ci organizacji
rzadowych oraz ich osiagnigc.

Podsumowanie najnowszych inicjatyw w tym zakresie, powstale w wyniku
wspomnianych powyzej badan przedstawiono w tabeli 2.

¢ Obecnie po okoto 20 latach od rozpoczgcia reform budzet centralny Nowej Zelandii wyka-
zuje nadwyzke budzetowa w wysokosci ok. 5% PKB.

7M. Petrie, D. Webber, Review of Evidence on Broad Outcome of Public Sector Management
Regime, ,, Treasury Working Paper”, 2006, nr 1, New Zealand, s. 3.

8 Putting it Together. An Explanatory Guide to the New Zealand Public Sector Financial Mana-
gement System, Treasury, New Zealand, August 1996, s. 67.

* T. Curristine, Performance Information in the Budget Process: Results of the OECD 2005
Questionnaire, ,,OECD Journal On Budgeting”, 2005, nr 5, s. 96.
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Tabela 2. Ostatnie rzadowe inicjatywy we wprowadzaniu budzetowania

i/lub zarzadzania zorientowanego na osiagnigcia

Kraj Nazwa i opis
Austria Bundesvoranschlag 2004
Belgia Copernicus
Chile System Kontroli Zarzadzania i Budzetowania Zorientowanego na Rezultaty
Diiia Niedawno rozpoczeto nowa inicjatywe nazwana ,Budzetowanie Memoriatowe” oraz
wprowadzono nowe wytyczne nazwane ,,Wytyczne do zarzadzania osiagnigciami”
Finlandia Projekt Wydajnosci i Odpowiedzialnosci oraz Projekt Zarzadzania Osiagnigciami
Francja Reforma budzetowa zostala zainicjowana przez organiczne prawo budzetowe z sierp-
nia 2001 r.
Hiszpania Systemowa Ustawa Budzetowa 47/2003
Irlandia Program Pilotazowy ,,Alokacja Zasobow i Planowanie Biznesowe” (RABP)
) Program zarzadzania osiagnigciami zostat stworzony jako czgs¢ szerszej strategii
Islandia modernizacji rzadzenia implementacja budzetu, ale nie ma on by¢ cze¢scig procesu
formutowania budzetu
Japonia Ustawa o ewaluacji polityki rzadowej uchwalona w kwietniu 2002 r.
Rezultaty dla Kanadyjczykow; Ramowa Odpowiedzialno§¢ Zarzadcza; Zarza-
Kanada dzanie Zasobami i Struktura Rezultatéw oraz System Informacyjny Zarzadzania
yjny
Wydatkami
Korea System Zarzgdzania Osiggnigciami
Meksyk Nowy Uklad Programowania (NEP) oraz System Ewaluacji Osiagnig¢ (SED)
Norwegia Regulacja zarzadzania finansowego 1996
Nowa Zelandia | Zarzadzanie przez Cele
Polska Istnieje wiele dzialan pod réznymi nazwami'®
Prawo wprowadzajace ewaluacjg osiggnig¢ urzgdnikow stuzby cywilnej (Law 10/
2004); Prawo aprobujace glowne zasady $rodkéw zarzadzania ustugami oraz pod-
Portugalia miotami Rzagdowej Administracji Centralnej, Regionalnej i Lokalnej (Law 2/2004);
Organiczne prawo instytutéw i agencji publicznych (Law 3/2004); Reguty i zasady
organizacji Administracji Panstwowej (Law 4/2004); Rezolucja Rady Ministrow
nr 53/2004; Ramowe Prawo Budzetowe 91/2001
Stowacja Projekt Banku Swiatowego — ECORYS — Zwigkszanie Zdolnosci Instytucjonalnych
do Budzetowania w Ministerstwie Finanséw i Szesciu Kluczowych Rozdziatach
Budzetowych
Stany Integracja Budzetu i Osiagnieé
Zjednoczone
Szwecja Wprowadzenie budzetowania zorientowanego na rezultaty w 1988 r.
Turcia Budzetowanie i zarzadzanie zorientowane na osiagnigcia zostalo wprowadzone
) przez Prawo Zarzadzania i Kontroli Finanséw Publicznych (2003)
Wegry Nie istnieje zadna nazwa dla podejmowanych wysitkow
Wielka ]
Brytmiin Umowa Ramowa Ustug Publicznych
Zrodto: T. Curristine, Performance Information in the Budget Process: Results of the OECD 2005

Questionnaire, ,,0OECD Journal On Budgeting”, 2005, nr 5, s. 91.
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Poza wskazanymi w tabeli krajami, ktére w ostatnim okresie reformowaly swoje
systemy budzetowe, wérdd tych, ktore swoje inicjatywy rozpoczgly wezesniej wy-
mieni¢ mozna''; Australig, Singapur, Holandi¢'?, Czechy, Lotwe i Bulgarig. Ostatni
z wymienionych krajow korzysta we wprowadzaniu reformy budzetowej ze srod-
kéw programu Phare i projektu Twinning.

Przedstawione przyktady wskazuja na to, ze nie istnieje jednorodny we wszyst-
kich krajach model podejscia do budzetowania zadaniowego. W krajach takich jak:
Kanada, Francja'’, Nowa Zelandia, Holandia czy Stany Zjednoczone taki model
budzetowania wdrozono w calym budzecie pafistwa lub nawet catym sektorze
publicznym. Druga grupg stanowia kraje, ktore budzet zadaniowy wprowadzity
w wybranych obszarach dzialalno$ci pafistwa. Ograniczony obszar funkcjonowa-
nia budzetowania zadaniowego wynika w tym przypadku:

—z decyzji stuzb finansowych; przyktadowo rzad japonski gtowny nacisk kia-
dzie na system ewaluacji programow,

—z faktu, ze kraj dopiero probuje wprowadzi¢ budzet zadaniowy; na poczatku
reformowania swoich systemow budzetowych sa takie kraje jak: Dania, Wegry,
Bulgaria, Irlandia, Stowacja oraz Polska.

Spoérod glownych elementéw budzetowania zadaniowego, takich jak:

—ustalenie celow i priorytetow,

— ustalenie odpowiedzialnosci za realizacjg celow ogodlnych i szczegotowych

— ustalenie systemu oceny i ewaluacji osiaganych wynikow,
najwigkszym problemem z jakim borykaja sig kraje probujace wdrozy¢ budzeto-
wanie zadaniowe jest ostatni z wymienionych elementéw oraz jego powiazanie
z systemem odpowiedzialnosci. Istnieja dwa modele systemu oceny: kompleksowa
ewaluacja kazdego z programow, ktora z powodu ilodci tych programow jest
w praktyce trudna do przeprowadzenia, oraz system miernikow. Niektore kraje,
jak np. Holandia, przyjmuja model mieszany. Jednocze$nie ze wzgledu na trudnosé
ustalenia miernikéw w sposob nalezyty przedstawiajacych stopien realizacji zadan,
a czasami nawet kontrowersyjnosc¢ tych miernikow, shuza one raczej do zarzadza-
nia niz rozliczania osob odpowiedzialnych. Ustalenie miernikow lub systemu ewa-
luacji jest jednym z kluczowych, jesli nie najwazniejszym etapem tworzenia budze-
tu zadaniowego. W duzym stopniu trudnosc ustalenia systemu oceny zalezna jest
od sektora. Przyktadowo za powszechnie stosunkowo , tatwy” sektor uchodzi srodo-
wisko, co bardzo dobrze wida¢ na przyktadzie polskich programéw operacyjnych.

1 Ogolnie okresla sig je mianem ,budzetu zadaniowego”, lecz dotycza one tylko budzetéw
samorzadowych. Por. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka. Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2005, s. 293-294. Dopiero od poczatku roku 2006 rozpoczgte zostaty prace nad
wprowadzeniem budzetu zadaniowego na poziomie budzetu panstwa.

""'N. Flynn, Moving to Outcome Budgeting, Commissioned for the Finance Committee by the
Scottish Parliament Research and Information Group, Edinburgh 2001.

12 From Policy budget to policy accountability, Ministry of Finance, Hague, Netherlands 1999.

13 Francja w roku 2006 po raz pierwszy calty budzet panstwa sporzadzita, opierajac sie na za-
sadach budzetowania zadaniowego.
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Jednoczeénie jak juz wspomniano wczesniej, ocena przeprowadzana jest w celu
lepszego zarzadzania, a wige jej wyniki powinny by¢ brane pod uwagg podczas
formutowania kolejnych budzetow. W tabeli 3 przedstawiono sektory, w ktorych
kraje wykorzystuja wyniki oceny w planowaniu budzetowym, a wigc te, w ktorych
wdrazanie systemu miernikow lub systemu ewaluacji okazalo sig skuteczne.

Tabela 3. Najlepsze praktyki w zakresie wykorzystania wynikow oceny
podczas tworzenia budzetu

Sektor | Kraj
System miernikow

Chile, Finlandia, Niemcy, Stany Zjednoczone,
Wegry
Sprawiedliwo$é, prawo Nowa Zelandia, Stany Zjednoczone, Wegry

Edukacja

Sprawy spoleczne

Chile, Kanada, Meksyk

Praca, zatrudnienie

Kanada, Stany Zjednoczone

Transport Hiszpania, Nowa Zelandia
Zdrowie Meksyk, Nowa Zelandia
Kultura Kanada
Rolnictwo Hiszpania
Komunikacja Finlandia
Gospodarka Niemcy
Finanse Wegry
System ewaluacji
Zdrowie Finlandia, Meksyk, Wegry
Edukacja Hiszpania, Stany Zjednoczone
Transport Kanada, Meksyk
Sprawy spoleczne Belgia
Praca, zatrudnienie Wegry
Sprawiedliwo$¢, prawo Meksyk, Nowa Zelandia
Kultura Chile
Rolnictwo Finlandia
Komunikacja Chile
Gospodarka Chile
Finanse Kanada
Sprawy zagraniczne Portugalia

Inne

Kanada, Niemcy

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie: T. Curristine, wyd. cyt., s. 114-115.

Przedstawione dane wskazuja, ze obszarami dziatalnosci szeroko rozumianego
panstwa, w ktorych, po pierwsze, jest mozliwe ustalenie odpowiedniego systemu
oceny oraz, po drugie, wykorzystanie tych informacji do poézniejszej alokacji zaso-
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béw sa: zdrowie, edukacja, praca i polityka spoleczna oraz — co moze sig okazac
nieco zaskakujace — sprawy zwigzane z wymiarem sprawiedliwosci i prawem.
Trzy pierwsze sa typowymi ushugami spolecznymi, ktére moga by¢ takze dostar-
czane przez sektor prywatny, co cze$ciowo tlumaczy mozliwos¢ kwantyfikacji
i stosunkowo latwej oceny skutecznosci realizacji tych zadan.

3. Do$wiadczenia polskie w budzetowaniu zadaniowym

Poczatki wprowadzania budZzetu zadaniowego w Polsce siggaja roku 1994,
kiedy w Krakowie rozpoczgto reformg metody planowania wydatkow'*. Kolejnymi
duzymi miastami byty Lublin, Szczecin i Poznan. Obecne doswiadczenia funkcjo-
nowania budzetu zadaniowego w Polsce pochodza tylko z samorzadow. Przepro-
wadzone w latach dziewigédziesiatych wdrozenia budzetu zadaniowego mozliwe
byly dzigki realizacji programow finansowanych przez Agencje Rozwoju Migdzy-
narodowego USAID (najwigkszy to zakonczony w roku 2000 Local Government
Partnership Program) oraz z brytyjskiego funduszu Know-How Fund.

W latach 2002-2003 zrealizowany zostat ,,Program Rozwoju Instytucjonalne-
go™'"’ (PRI), adresowany do urzgdoéw administracji publicznej. Program ten — obok
ogolnopolskiego ,,Programu Szkoleniowego” — byt wkltadem MSWiA w realizacje
rzadowego ,,Programu Aktywizacji Obszarow Wiejskich”, wspolfinansowanego ze
srodkéw Banku Swiatowego. PRI zostal przeprowadzony w 30 jednostkach sa-
morzadu terytorialnego oraz 3 urzedach wojewddzkich przez konsultantow Malo-
polskiej Szkoty Administracji Publicznej, Akademii Ekonomicznej w Krakowie
i Canadian Urban Institute, we wspolpracy z MSWiA. Jednym z projektow re-
alizowanych w ramach PRI bylo wdrazanie budzetu zadaniowego.

Biorac pod uwagg wspomniane programy oraz doswiadczenia kilku firm kon-
sultingowych, ktore obecnie oferuja wdrazanie budzetu zadaniowego oraz szkole-
nia z zadaniowego planowania budzetu (w szczegolnosci dotyczace zadan o$wiato-
wych samorzadu) na warunkach komercyjnych stwierdzi¢ mozna, ze kilkadziesiat
polskich samorzadow'® stosuje obecnie budzet zadaniowy. Podkresla si¢ rowniez,

" Budzet wladz lokalnych, red. S. Owsiak, PWE, Warszawa 2002, s. 131.

1S W wyniku jego realizacji powstal szereg publikacji prezentujacych narzedzia rozwoju in-
stytucjonalnego. Budzet zadaniowy przedstawiony zostal w pracy: Katalog narzedzi rozwoju
instytucjonalnego, red. J. Bober, A. Wiadyka, M. Zawicki, Malopolska Szkota Administracji Pu-
blicznej, Krakow 2004, s. 38-42.

'8 Sposrod ponad 2,5 tys. gmin w Polsce prace nad budzetem zadaniowym — ktore sa na
roéznym etapie realizacji — podjely m.in. gminy: Bielsko-Biala, Brzesko, Bychawka, Dukla, Gardeja,
Gizalki, Gorzow, Grudusk, Jasto, Koszalin, Krakow, Krobia, Kutno, Lezajsk, Lipnica Wielka,
Luban, Lutomiersk, Leczyca, Mikolajki, Nowy Dwor Mazowiecki, Olecko, Olsztynek, Ostrow,
Ozorkdéw, Pgpowo, Poznan, Przykona, Rejowiec Fabryczny, Sandomierz, Sieradz, Sitkowka, Soéno,
Starachowice, Szczecin, Swiecie n. Osa, Tyczyn, Warszawa Bielany, Warszawa Lomianki, Zgierz,
Ziebice (na podstawie informacji ze stron internetowych gmin).
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ze w procesie tworzenia budzetu zadaniowego na szczeblu samorzadowym istotng
wage przywiazuje si¢ do szerokich konsultacji spotecznych, opisu dokonanych
wyboréw oraz proponuje wariantowe prezentacje'’. W obecnej praktyce samo-
rzadowej bardzo réznie przedstawia sig zakres tego budzetu: od pojedynczych dzie-
dzin poprzez sam urzad np. gminy, do pelnego zakresu, tzn. budzet zadaniowy obej-
mujacy urzad oraz wszystkie podlegle mu jednostki organizacyjne — jak ma to miej-
sce w Krakowie.

Stosowany w jednostkach samorzadu terytorialnego budzet zadaniowy, oparty
na do$wiadczeniach amerykanskich, rozumiany byl jako ,,plan finansowy okresla-
jacy szczegblowe rzeczowo-finansowe plany zamierzen, jakie maja realizowa¢
dysponenci, przygotowany przez administracj¢”. Jedyna jednostka podziatu budze-
tu jest zadanie definiowane jako: ,,elementarna jednostka charakteryzujaca w mia-
re jednorodng dziatalnoé¢. Zadanie budzetowe ma nazwe, cel, okreslony iloSciowo
i jako$ciowo produkt, koszt wykonania oraz wskazniki efektywnosci”'®. Przykla-
dem zadania budzetowego bedzie zatem: ,,Wydawanie zaswiadczen o wpisie do
ewidencji dziatalno$ci gospodarczej”. Takie rozumienie budzetu zadaniowego jest
odmienne od stosowanego takze w Stanach Zjednoczonych performance budget,
w ktorym wyrdzniane sa dodatkowo programy budzetowe. Programy te stuzy¢
maja realizacji celow w konkretnych obszarach dziatalno$ci samorzadu lub pan-
stwa. Przyktadem programu moze by¢: ,,Wspieranie potrzebujacych osob i rodzin”,
a zadaniami bedg wtedy np: ,,Organizacja wsparcia Srodowiskowego”, ,,Przyzna-
wanie i wyplacanie zasitkow spotecznych”. Podstawowa cecha rozniaca oba bu-
dzety jest kategoria zadania. W budzecie zadaniowym stosowanym w polskich
samorzadach zadanie jest jedyna jednostka klasyfikacji budzetowej, natomiast
w drugim z wymienionych — podstawowa. Technicznie réznica ta widoczna jest
podczas prezentowania budzetu. W metodzie stosowanej w samorzadach w nie-
ktorych przypadkach budzet obejmuje kilka tysigcy zadan przedstawianych na kar-
tach zadan. Takiej ilosci informacji radni jako organ uchwatodawczy nie mogg
oceni¢. Wywoluje to szereg negatywnych ocen organow uchwatodawczych. Sze-
reg trudnosci stosowania budzetu zadaniowego wynika réwniez z koniecznoS$ci
dokonywania rownoleglego przegladu dwoch budzetéw: tradycyjnego — sporza-
dzanego wedhug klasyfikacji budzetowej i zadaniowego .

Problemem czg¢sto pojawiajacym si¢ w wigkszosci jednostek samorzadu tery-
torialnego, ktore wprowadzity budzet zadaniowy jest kwestia miernikow realizacji
zadan ujgtych w budzecie®. W czgsci samorzadow wprowadzono mierniki koszto-

17 E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Wydawnictwo Prawnicze
LexisNexis, Warszawa 2006, s. 254,

'8 Budzet — zintegrowane zarzqdzanie finansami, red. K. Pakonski, Municipium, Warszawa
2000, s. 72.

1 Takie wnioski nasuwaja si¢ m.in. po rozmowach przeprowadzonych przez autorow
z radnymi.

2 Por. Budzet — zintegrowane..., wyd. cyt., s. 127-189.
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we, ktore jednak w oderwaniu od miernikow rzeczowej realizacji zadan nie wy-
czerpuja problematyki pomiaru wynikow realizacji zadan. Dodatkowo kwestia,
z jaka borykaja sig¢ samorzady jest system monitorowania i raportowania zadan
pod wzgledem rzeczowym i finansowym, a wigc $ciSle powiazany z pomiarem
stopnia realizacji celow/zadan.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze cele reformowania systemow budzeto-
wych: poprawa efektywnosci i skutecznosci realizacji zadan publicznych, zostaty
osiagniete polowicznie. Poprawiony zostat system planowania budzetowego, a takze
dokonano delegacji zarzadzania procesem realizacji zadan i odpowiedzialnosci.

Z ankiet przeprowadzonych wéréd gmin, ktére wdrozyty budzet zadaniowy
wynika, ze szczegblnego wysitku wymaga®":

— proces hierarchizacji zadan,

— definiowanie wskaznikow efektywnosci®,
natomiast jako najwigksze zalety wymieniano:

— zaangazowanie $redniego szczebla zarzadzania w planowanie,

— lepsza prezentacjg wykonywanych zadan,

—usprawnienie procedur planowania,

— lepsze monitorowanie zadan.

Na ostatnich miejscach wymienione zostaty: lepsza alokacja Srodkow i lepsza
ocena pracy wydzialow.

Budzet zadaniowy stopniowo wprowadzany bedzie takze na poziomie central-
nym, o czym mowia takie dokumenty, jak ,,Program Konwergencji” oraz doku-
ment implementacyjny ,,Krajowego Program Reform na lata 2006-2008". W ,,Pro-
gramie Konwergencji. Aktualizacja 2005” zapisano, co nastgpuje®:

Rzad rozpoczal prace nad propozycja wdrozenia budzetu zadaniowego. Zadaniowa
struktura budzetu ma by¢ narzedziem wspomagajacym proces zasad dobrego zarza-
dzania $rodkami publicznymi, stuzacym wigkszej przejrzystosci srodkoéw publicznych.
Stopniowe tworzenie zadaniowego ujecia wydatkow z budzetu panstwa (lub wszyst-
kich $rodkéw publicznych) powinno by¢ powigzane z przygotowaniem systemu wielo-
letniego planowania budzetowego w Polsce. Wprowadzenie wieloletniego planowa-
nia budzetowego ulatwi jednostkom administracji rzadowej tworzenie programow
w celu zrealizowania danych zadan oraz okreslenie poziomu wydatkow w wymienio-
nych wyzej programach.

Pierwsze efekty prac w tym zakresie znalez¢ mozna w uzasadnieniu do pro-
jektu do ustawy budzetowej na rok 2007*. Przedstawiony tam zostat projekt bu-
dzetu zadaniowego sporzadzony dla dwoch czgsci budzetowych zarzadzanych przez
Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Jak podkresla si¢ w tym dokumencie:

Y Tamze, s. 141.

22 Wskazano réwniez elementy, ktére utrudnialy wdrozenie budzetu zadaniowego: prowadze-
nie dodatkowej ewidencji oraz wigksza pracochlonnoéé, co wymaga wzrostu zatrudnienia.

* Program Konwergencji. Aktualizacja 2003, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2006, s. 47.

# Projekt budzetu na rok 2007. Uzasadnienie, Rada Ministrow, Warszawa 2006.
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,,Budzet ten obejmuje wydatki zawarte dotychczas w czg$ciach 28 — Nauka oraz
38 — Szkolnictwo wyzsze. Nie znalazly si¢ w nim zatem wydatki innych dysponen-
tow czesci budzetowych realizujacych zadania z zakresu nauki lub szkolnictwa
wyzszego, takich jak np. MZ i MON w zakresie szkolnictwa wyzszego”. Docelo-
wy budzet zadaniowy obejmowac bedzie wszystkie, obecnie rozproszone dziatania
w obszarze nauki i szkolnictwa wyzszego, oraz odpowiednio wszystkie dzialania
podejmowane przez wtadze publiczne w innych obszarach np. polityce spoteczne;.
Projektowi temu towarzyszy ambitny harmonogram wdrazania, w ktérym planuje
sig sporzadzenie zadaniowego budzZetu pafstwa po raz pierwszy w roku 2009 —ma
on obejmowac budzety ministerstw, wojewodow oraz Samorzadowych Kolegiow
Odwotawczych. Przewidywany jest okres przejsciowy 2009-2010, w ktérym bud-
zet panstwa sporzadzony bedzie zarowno w ukladzie tradycyjnym, jak i zadanio-
wym. W 2012 r. budzetowaniem zadaniowym objgci maja by¢ takze inni dyspo-
nenci glowni, panstwowe fundusze celowe, agencje rzadowe, jednostki samorzadu
terytorialnego oraz Narodowy Fundusz Zdrowia.

4. Podsumowanie

Potrzeba skuteczniejszego i efektywniejszego zarzadzania finansami publicz-
nymi oraz odpowiadajace jej koncepcje nie sa nowe. Pierwsze proby podejmowa-
ne byly juz w latach szes¢dziesiatych. Od tego czasu podjgto wiele prob zwigksze-
nia racjonalnosci, a takze przejrzystosci finansow panstwa. Okresem nasilenia byt
koniec lat osiemdziesiatych, kiedy reformy rozpoczely m.in. Nowa Zelandia i Szwe-
cja. Obecnie reformg systemu budzetowego zalecaja takie organizacje, jak OECD,
Migdzynarodowy Fundusz Walutowy oraz Unia Europejska. Pomimo doswiadczen
wielu krajow w tym zakresie nie jest mozliwe okreslenie jednego uniwersalnego
modelu budzetowania zadaniowego. Kazdy kraj ma specyficzny sektor publiczny
i wlasnie do tej specyfiki metoda budzetowania zadaniowego powinna zosta¢ do-
stosowana. Zdarza sig takze, ze wladze okre$lonego kraju decyduja si¢ na wdroze-
nie tylko jednego lub kilku elementéw budzetu zadaniowego, na przykiad systemu
ewaluacji czy wieloletnich planow zadaniowych.

Doswiadczenia polskie, z ktorych mozna czerpaé przyklady, wystepuja obec-
nie tylko na poziomie samorzadu, a prace nad budzetem zadaniowym panstwa sa
dopiero prowadzone. Nalezy jednak podkreslic, ze budzet zadaniowy, gdyby istnial
juz w tej chwili, bytby faktyczna realizacja, obecnie cze§ciowo martwego zapisu
art. 35 ustawy o finansach publicznych®, ktory mowi, ze ,,Wydatki publiczne po-
winny by¢ dokonywane w sposdb celowy i oszczedny, z zachowaniem zasady
uzyskiwania najlepszych efektéw z danych nakladow”. Jak wspomniano, jednym
z fundamentalnych zalozen tworzenia budzetu zadaniowego jest okreslanie celow,

3 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104,
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dla jakich realizowane maja by¢ zadania konkretnych resortow. Jednoczesnie bar-
dzo duzy nacisk kladzie sig na skuteczno$é i efektywnos$¢ realizacji zadan publicz-
nych, a wigc na osiaganie efektow spotecznych i gospodarczych przy jednocze-
snym okres$laniu standardow, takze kosztowych, realizowanych zadan. Budzet za-
daniowy moze zatem sta¢ sig najwazniejszym narzedziem zarzadzania finansami
publicznymi, a jego wprowadzenie najwazniejsza reforma przeprowadzona w sek-
torze publicznym?®.

2 W ten sposob przeprowadzong reforme budzetowania okreslit rzad francuski. Por. M. Godek,
Struktura budzetu zadaniowego Francji (podzial na misje, programy i zadania). Wskazniki efektyw-
nosci zadai w sektorach ‘rozwoj zatrudnienia’ i ‘szkolnictwo wyzsze i nauka’, praca niepubliko-
wana, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, [Warszawa, b.r.], (maszynopis powielony).
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W sprawie wewngtrznej kontroli finansowej
w podsektorze finansow samorzadu terytorialnego

Streszczenie. Przedmiotem artykulu jest analiza i ocena funkcjonowania stosunko-
wo nowej instytucji w polskim systemie finansow publicznych — wewnetrznej kontroli
finansowej, ze szczegolnym uwzglednieniem podsektora jednostek samorzadu terytorial-
nego. Celem rozwazan uczyniono odpowiedz na pytanie o istote, funkcje, cele i zakres
kontroli finansowej. Starano sie réwniez wskaza¢ na wplyw badanego instrumentu na
racjonalizacje wydatkowania srodkéw publicznych przez samorzqdy oraz zarzqdzanie
w samorzqdzie terytorialnym i jego jednostkach organizacyjnych.

1. Wprowadzenie

Dynamiczny w ostatnich latach rozwéj praktyk zarzadzania w sektorze pu-
blicznym wykreowat, najpierw za granica, a nastgpnie w Polsce, ideg odmiennego
niz dotad podejscia do proceséw kontroli w podmiotach tego sektora. Powstal tez
problem wzajemnych relacji migdzy kontrola finansowa — nazywana tez wewngtrzna
—a audytem w podmiotach sektora publicznego.

Celem artykulu jest analiza i proba oceny funkcjonowania wewnetrznej kon-
troli finansowej w podsektorze finanséw samorzadu terytorialnego z punktu wi-
dzenia: istoty, funkcji, celow, zakresu — podmiotowego i przedmiotowego, poten-
cjalnego wplywu na jednostki samorzadu terytorialnego, w ktorych funkcjonuje
oraz zapotrzebowania na ten instrument ze strony zarzadzajacych jednostkami sa-
morzadu terytorialnego, gdyz od nich bgdzie zalezato jego prawidlowe wykorzysta-
nie. Istotnym problemem jest tez odpowiedz na pytanie, czy i w jakim zakresie
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aktualnie przyjete rozwiazania prawne — regulujace wewngtrzna kontrolg finanso-
wa — sprzyjaja racjonalizacji procesu wydatkowania $rodkéw publicznych w bada-
nym podsektorze.

Wewnetrzna kontrola finansowa i audyt wewngtrzny sa stosunkowo nowymi
instrumentami w polskim systemie finanséw publicznych, lacznie tworzac system
wewngtrznej kontroli finansowej, obejmujacy rozne, ale uzupetniajace sig dziata-
nia. Trudno jest zatem oceni¢ ich aktualne i perspektywiczne znaczenie.

Wewnetrzna kontrola finansowa i audyt wewngtrzny w podsektorze samorza-
dowym sa w Polsce wkomponowane, wraz z mechanizmem centralnej koordyna-
cji systemu — sprawowanym przez Ministerstwo Finansow, w system tzw. Pu-
blicznej Wewnetrznej Kontroli Finansowej (PWKF). Ow zintegrowany system
ma zapewni¢ prawidlowe funkcjonowanie calego sektora publicznego, w tym tak-
7e podsektora samorzadowego. Docelowo sta¢ si¢ ma nowoczesnym instrumen-
tem zarzadzania we wszystkich jednostkach sektora finanséw publicznych, dostoso-
wanym do wymogdéw Unii Europejskiej, utatwiajacym réwniez kontrolg funduszy
unijnych i zapewniajacym ich odpowiednie wykorzystywanie.

2. Geneza wewnetrznej kontroli finansowej i audytu
w sektorze finanséw publicznych

Dbato$¢ o publiczne dobro, w tym pieniadze, ktorej pierwotnym wyrazem byty
bardzo proste metody kontroli operacji w sferze realnej i finansowej, towarzyszy
ludzkosci od najdawniejszych czaséw. Autorzy Sawyer s Internal Auditing, L. B.
Sawyer i M. A. Dittenhofer uwazaja, ze audyty praktykowane byty juz 3500 lat
przed nasza era w Mezopotamii. Odkryto tam bowiem dokumenty finansowe
z tego okresu, noszace oznaki sprawdzania i weryfikacji danych w nich zawar-
tych. Podobne oznaczenia odnaleziono w dokumentach egipskich, chinskich, per-
skich i zydowskich'. Dzialania te miaty zapobiega¢ defraudacji publicznych pienig-
dzy, nie zawsze jednak byty skuteczne. W staroZytnym Rzymie, w poszukiwaniu
bardziej efektywnych metod administrowania funduszami publicznymi, upowszech-
nilo si¢ zjawisko tzw. ,,przestuchiwania rachunkéw” — polegajace na wzajemnym
poréwnywaniu dokumentoéw przez dwoch urzednikow. Po tacinie ,,przestuchiwa-
nie” to auditus, od ktorego pochodzi wyraz audyt>.

Na przestrzeni wiekow zjawisko audytu przybierato wigc rézne formy: od to-
warzyszenia 6wczesnych ,,audytorow” podroznikom, odbywajacym podroze finan-
sowane z publicznej kiesy (K. Kolumb), publicznego czytania ksiag rachunkowych

' Dostepny w Internecie: http://pl.wikipedia.org/wiki/Audyt_wewn%C4%99trzny#Historia
(dostgp: 29 czerwca 2006 r.).

2 Por. K. Winarska, Teoretyczne i praktyczne aspekty audytu wewnetrznego, Difin, Warszawa
2005, s.11-12.
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(dono$nym glosem) i publicznego wyrazania opinii o nich (kiedy tylko nieliczni umieli
czytaé), przez kontrole wladz i zamoznych rodzin przez powotanych w tym celu
urzednikow, po dostarczanie wiedzy o przebiegu transakcji finansowych w sekto-
rze prywatnym (wraz z nadej$ciem rewolucji przemystowej). To wiasnie w okresie
rewolucji przemystowej narodzit si¢ w Europie audyt wewngtrzny, by w XIX w.
dotrzeé do Stanéw Zjednoczonych®. W §lad za rosnaca ztozonoS$cia zjawisk gospo-
darczych oraz coraz bardziej ograniczona mozliwoscia bezposredniego kierowania
ta dzialalnoécia, w wieku XX orientacja audytu zostata zmieniona z rachunkowo-
ksiegowej na zarzadcza. Zlozono$¢ proceséw spoleczno-gospodarczych przede
wszystkim na firmach wymusita tworzenie — niezaleznie od sporzadzanych przez
firmy — zewnetrznych, rzetelnych sprawozdan o stanie ich finansow. Potrzebo-
waly ich banki, gietda, inwestorzy krajowi i zagraniczni oraz inne podmioty. Z cza-
sem audytorzy zewnetrzni dowiedli zbednosci szczegotowej kontroli wszystkich
operacji gospodarczych i finansowych w firmach, wskazujac na mozliwo$¢ zasta-
pienia ich kontrola wyrywkowa. W ten sposob, niejako ewolucyjnie, powstat ob-
szar dla dzialalno$ci audytoréw wewngtrznych, ktorzy tg ,,luke” wypeili'.

3. Kontrola finansowa w sektorze publicznym
w kontekscie akcesji do Unii Europejskiej

Zagadnienia kontroli finansowej, m.in. w sektorze finansow publicznych,
byly przez Polske negocjowane w okresie poprzedzajacym akcesjg¢ do Unii
Europejskiej. Stanowisko Polski zawarto w dokumencie ,,Stanowisko negocja-
cyjne Polski w obszarze Kontrola Finansowa —rozdziat 28™. Zgodnie z przyjetymi
w rozdziale 28 zapisami, Polska zobowiazala sig dostosowa¢ krajowe standardy
kontroli finansowej, w tym wewngtrznej kontroli finansowe;j i audytu wewngtrz-
nego, do procedur kontrolnych UE, uchwalajac na wstepie odpowiednie przepisy
prawne.

Ministerstwo Finansow zostalo zobowiazane do przygotowania zmian w usta-
wie o finansach publicznych, spetniajacych wymogi dotyczace kontroli finansowej,
niezaleznosci funkcjonalnej komorek przeprowadzajacych audyt wewngtrzny oraz
wymogi dotyczace stosowania obowiazujacych w tym zakresie standardow mig-
dzynarodowych. Wyrazem realizacji przyjgtego zobowiazania bylo wejscie w zycie
z dniem 1 stycznia 2002 r. ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o fi-
nansach publicznych o organizacji i trybie pracy Rady Ministréw oraz o zakresie
dzialania ministrow, ustawy o dzialach administracji rzadowej oraz ustawy o stuz-

! Tamze, s.12-13.

* Tamze, s.14.

$ Dostgpny w Internecie: http://www.polskiejutro.com/pdf/23_kontrola_finansowa.pdf (do-
step: 26 czerwca 2006 r.).
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bie cywilnej, ktora wprowadzita instytucje wewngtrznej kontroli finansowej i audytu
wewnetrznego do polskiego systemu finansow publicznych®.

W okresowym raporcie Komisji Europejskiej z roku 2002 O postepach Polski
na drodze do czionkostwa w Unii Europejskiej (thumaczenie robocze)’ stwier-
dza sie, iz Polska posunela si¢ naprzod w zakresie dostosowania swego ustawo-
dawstwa do wymogoéw systemu Publicznej Wewngtrznej Kontroli Finansowej —
po nowelizacji ustawy o finansach publicznych, ktéra jest podstawg prawng PIFC
— Public Internal Financial Control® i jest zgodna z acquis’. W raporcie za-
warto tez zalecenia, by do czasu akcesji Polska zwrocita uwagg na skuteczne
wdrozenie nowego w sensie prawnym systemu Publicznej Wewngtrznej Kontroli
Finansowej, uzupeinita i wzmocnila struktury instytucjonalne, zwlaszcza w zakre-
sie kontroli i audytu.

W Kompleksowym raporcie monitorujqgcym w sprawie przygotowan Pol-
ski do czlonkostwa z dnia 5 listopada 2003 r. Komisja Europejska stwierdza, iz
Polska zasadniczo wywigzala si¢ z wigkszosci wymogdéw wynikajacych z negocja-
cji akcesyjnych w obszarach publicznej wewngtrznej kontroli finansowej, kontroli
wydatkéw z funduszy strukturalny oraz ochrony interesow finansowych WE'.
Wskazala jednak na koniecznos¢ przyjecia w odniesieniu do wewngtrznej kontroli
finansowej ustawodawstwa pierwotnego oraz wzmocnienie zdolnosci administra-
cyjnych w tym obszarze oraz w obszarze kontroli wydatkow na dzialania struktu-
ralne. Nieprzyjecie przez Polskg odpowiedniej ustawy w przewidzianym okresie
oznaczato w zasadzie ztamanie zobowiazan negocjacyjnych. Wprawdzie prace nad
projektem nowej ustawy o finansach publicznych rozpoczgto juz w 2003 r., ale
sfinalizowano je 2 lata pozniej.

W poszczegolnych krajach Unii Europejskiej wewngtrzna kontrola finansowa
jest zorganizowana w odmienny sposob, poniewaz Komisja Europejska nie narzu-
ca w tym zakresie szczegotowych rozwigzan instytucjonalno-prawnych. W zwiaz-

¢ Dz.U. nr 102, poz. 1116.

" Dostgpny w Internecie: http://www]1.ukie.gov.pl/HLP/files.nsf/0/AD2EDE54373072BFC-
1256E7B0048ECS51/file/OkresowyRaport2002tr.pdf (dostep: 26 czerwca 2006 r.).

* System PIFC obejmuje wszelkiego rodzaju dzialania ukierunkowane na calos¢ zarzadzania
finansowego w sektorze publicznym, z uwzglgdnieniem rozmaitosci systemow kontroli w po-
szczegolnych krajach czlonkowskich Unii. Terminem tym postuguje sig Unia Europejska w procesie
negocjacji przedakcesyjnych, w odniesieniu zarowno do sektora rzadowego, jak i samorzadowego.

¥ Aquis communautaire w ramach rozdziatu 28 nakladaly na strong polska szereg wymogow
zwigzanych z wewnetrzna kontrola finansowa, zwlaszcza w sektorze finanséw publicznych.
Wymogi te dotyczyly m.in.: opracowania i wdrozenia wlasciwych systemow zarzadzania finanso-
wego i kontroli w jednostkach sektora finansow publicznych, koniecznosci wprowadzenia do
administracji publicznej audytu wewngtrznego jako narzgdzia oceny i doradztwa dla kierownikow
tych jednostek, metodologii wytyczania $ciezek audytu, koniecznoéci przyjecia i wdrozenia mig-
dzynarodowych standardow kontroli finansowej i audytu wewngtrznego.

1 Dostgpny w Internecie: http://www1.ukie.gov.pl/WWW/dok.nsf/0/098 7TB8FC98FD6EOFC-
1256E8300544E0670pen&RestrictToCategory, s. 61-63 (dostgp: 26 czerwca 2006 1.).
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ku z tym, w praktyce panstw cztonkowskich Unii wyksztalcily si¢ dwa jej modele:
,poludniowy” — zuwagi na zastosowanie we Wioszech, Portugalii, Hiszpanii i Francji
oraz ,,poénocny” — przyjety w Wielkiej Brytanii, Szwecji 1 Holandii. W modelu ,,po-
hudniowym” system kontroli jest do$¢ mocno scentralizowany i oparty na stosun-
kowo duzych kompetencjach nadzorczych ministra odpowiedzialnego za finanse
publiczne panstwa. W procesie kontroli istotne znaczenie odgrywa tu takze kontrola
ex ante, z mniejszym akcentem ktadzionym na obecng takze w systemie kontrolg
ex post''. W takim systemie kazda operacja finansowa czy to po stronie wydatkow,
czy po stronie dochodéw musi ex ante uzyskac akceptacj¢ kontrolera finansowe-
go. Model ,,potnocny” jest bardziej zdecentralizowany — z koordynujacg jedynie
rola ministerstwa finansow. Cigzar organizacji kontroli spoczywa tu na zarzadzaja-
cych poszczegdlnymi podmiotami sektora publicznego, stosujacych tez czgsto
audyt wewngtrzny.

W modelu scentralizowanym kontroler finansowy ma bardzo silna pozycjg
w jednostce kontrolowane;j:

— autoryzuje wszystkie wydatki, monitoruje pobor dochodoéw oraz zacigganie
zobowiazan,

— weryfikuje wszystkie dokumenty zwiazane z danym dochodem lub wydat-
kiem, posiadajac pelny dostgp do nich,

—konsultuje wszelkie zmiany dotyczace systemu rachunkowo$ci lub zarzadza-
nia finansowego,

— w razie zagrozenia niezaleznos$ci ma prawo zwrocic si¢ do odpowiedniej
jednostki z prosba o pomoc i ochrong,

Tym samym przejmuje niejako odpowiedzialno$¢ dysponentéw srodkow pu-
blicznych oraz osob odpowiadajacych za system zarzadzania podmiotem publicz-
nym, co ma swoje oczywiste wady, ale nie wyklucza tez i zalet. Wielo$¢ obowiazkow
audytora skutkuje tez zwykle nieterminowoscig przeprowadzanych kontroli'.

Podobnie roznorodnie przedstawiaja si¢ regulacje prawne dotyczgce kontroli
finansowej i audytu wewngtrznego w nowo przyjetych lub kandydujacych do Unii
Europejskiej krajach. Czg¢s¢ z nich uchwalita odrgbne akty prawne regulujace
audyt, w innych kwestie te reguluja przepisy wykonawcze. Natomiast w budzecie
Unii Europejskiej, w celu kontroli unijnych finansow, wybrano rozwiazanie kom-
promisowe'.

' Kontrola ex ante to termin oznaczajacy dzialalno$é kontrolna, ktéra antycypuje decyzje ro-
dzace okreslone skutki finansowe lub majatkowe. Czynnoéci takie stanowia gros dziatan w ramach
wewngtrznej kontroli finansowej i naleza w przewazajacej mierze do kompetencji glownego
ksiggowego (skarbnika). Kontrola ex post, nazywana tez nastgpcza lub nast¢pna, to dzialania
o charakterze inspekcyjnym, nakierowane na wykrycie nieprawidlowosci i wskazanie sprawey ich
powstania (w Polsce jest to tzw. kontrola resortowa).

2 K. Knedler, Audyt wewnetrzny i kontrola finansowa w swietle dostosowar do standardow
Unii Europejskiej, ,,Stuzba Cywilna”, Jesien-Zima 2002/2003, nr 5, s. 11-13.

¥ Tamze.
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4. Analiza regulacji prawnych wewnetrznej kontroli finansowej

Przyjete wobec Unii zobowiazania w zakresie kontroli wewngtrznej i audytu
zostaly pierwotnie zrealizowane z dniem wej$cia w Zycie ustawy z dnia 27 lipca
2001 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych o organizacji i trybie pracy Rady
Ministréw oraz o zakresie dziatania ministréw, ustawy o dziatach administracji rza-
dowej oraz ustawy o stuzbie cywilnej, ktora wprowadzita te instytucje do polskiego
systemu prawa'®,

Istotnym dokumentem o charakterze pozaprawotworczym, tworzacym zrgby
nowego systemu kontroli i audytu, byto w Polsce opracowanie przygotowane przez
Ministerstwo Finansow w styczniu 2003 r. pt. ,,Zasady wdrozenia systemu kontroli
finansowej i audytu wewnetrznego w polskiej administracji publicznej”'*. W doku-
mencie zaprezentowane zostaty zasady wdrazania przepiséw regulujacych system
kontroli finansowej 1 audytu wewnetrznego, co mialo ulatwi¢ orientacj¢ w nowe;j
dziedzinie osobom odpowiedzialnym za wykonywanie nowo wprowadzonych re-
gulacji prawnych. Z poczatkiem 2003 r. zakoficzony zostal pierwszy etap tworze-
nia nowego systemu kontroli finansowej i audytu wewngtrznego w Polsce i roz-
poczat si¢ proces jego wdrazania i doskonalenia. Natomiast rozpoczete w 2003 r.
prace nad nowa wersja ustawy o finansach publicznych zakoficzyly si¢ jej uchwa-
leniem prze Sejm RP w czerwcu 2005 r.'.

Zgodnie z aktualnym brzmieniem przepisow, kontrola finansowa w jednost-
kach sektora finanséw publicznych, w tym takze w samorzadzie terytorialnym,
dotyczy procesow zwiazanych z gromadzeniem i rozdysponowaniem $rodkow pu-
blicznych oraz gospodarowaniem mieniem. Zakresem kontroli finansowej objgto:

1) przeprowadzanie wstgpnej oceny celowosci zaciggania zobowiazan finan-
sowych i dokonywania wydatkow;

2) badanie i poréwnanie stanu faktycznego ze stanem wymaganym w zakresie
dotyczacym proceséw pobierania i gromadzenia Srodkéw publicznych, zaciggania
zobowiazan finansowych i dokonywania wydatkéw ze srodkéw publicznych, udzie-
lania zaméwien publicznych oraz zwrotu srodkow publicznych;

3) prowadzenie gospodarki finansowe] oraz stosowanie procedur dotyczacych
procesOw pobierania i gromadzenia Srodkéw publicznych, zaciagania zobowiazan
finansowych i dokonywania wydatkow ze srodkéw publicznych, udzielania zamo-
wien publicznych oraz zwrotu Srodkéw publicznych'’.

Za calos§¢ gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego (dalej:
j s.t.) i podmiotéw organizacyjnie podporzadkowanych j.s.t., w tym za wykony-
wanie okre§lonych ustawa obowiazkow w zakresie kontroli finansowej, jest odpo-
wiedzialny kierownik jednostki sektora finansé'w publicznych, zwany w ustawie

4 Dz.U. nr 102, poz. 1116.

'* Opracowanie dostgpne na stronach internetowych Ministerstwa Finanséw: www.mf.gov.pl.
16 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz. 2104 z pdzn. zm.
17 Tamze, art. 47.



W sprawie wewnetrznej kontroli finansowej... 19

wkierownikiem jednostki”. Kierownik jednostki moze powierzy¢ okreslone obo-
wiazki w zakresie gospodarki finansowej pracownikom jednostki. Przyjgcie obo-
wiazkéw przez te osoby powinno by¢ potwierdzone dokumentem w formie od-
rebnego imiennego upowaznienia albo wskazania w regulaminie organizacyjnym
jednostki'®.

Wstepna kontrolg zgodnosci operacji gospodarczych i finansowych z budze-
tem samorzadowym i planami finansowymi jednostek organizacyjnych samorzadu
terytorialnego oraz kontrolg kompletnosci i rzetelnosci dokumentoéw finansowych
prowadzi skarbnik (gtéwny ksiggowy budzetu j.s.t.). Podpis gléwnego ksiggowe-
go nazywany jest kontrasygnata i oznacza aprobatg co do rzetelnosci dokumentu
ijego zgodnos$ci z planem finansowym'. Gléwnym ksiggowym jednostki sektora
finanséw publicznych jest pracownik, ktoremu powierzono obowiazki i odpowie-
dzialno$¢ w zakresie:

—prowadzenia rachunkowosci jednostki,

—wykonywania dyspozycji srodkami pienigznymi,

— dokonywania wstgpnej kontroli zgodnos$ci operacji gospodarczych i finanso-
wych z planem finansowym,

— dokonywania wstgpnej kontroli kompletnosci i rzetelnosci dokumentow doty-
czacych operacji gospodarczych i finansowych.

Glownym ksiggowym moze by¢ osoba, ktora:

— ma obywatelstwo panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej lub panstwa
cztonkowskiego Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) — strony
umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym, chyba Ze przepisy odrgbne uza-
lezniaja zatrudnienie w jednostce sektora finanséw publicznych od posiadania oby-
watelstwa polskiego,

— ma peina zdolno$¢ do czynnosci prawnych oraz korzysta z pelni praw pu-
blicznych,

—nie byla prawomocnie skazana za przest¢pstwa: przeciwko mieniu, przeciw-
ko obrotowi gospodarczemu, przeciwko dziatalno$ci instytucji panstwowych oraz
samorzadu terytorialnego, przeciwko wiarygodnosci dokumentow lub za przestep-
stwo karne skarbowe,

—spetlnia jeden z ponizszych warunkow:

a) ukonczyta ekonomiczne jednolite studia magisterskie, ekonomiczne wyzsze
studia zawodowe, uzupelniajace ekonomiczne studia magisterskie lub ekonomicz-
ne studia podyplomowe i ma co najmniej 3-letnia praktyke w ksiggowosci,

b) ukonczyta érednia, policealng lub pomaturalng szkole ekonomiczna i ma co
najmniej 6-letnig praktyke w ksiegowosci,

¢) jest wpisana do rejestru bieglych rewidentéw na podstawie odrgbnych prze-
pisow,

¥ Tamze , art. 44, ust 1 i 2.

'" M. Mackiewicz, E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, M. Tomalak, Budzet i finanse 2006,
Poradnik dla samorzqdowcow, Municipium, Warszawa 2006, s. 212.
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d) ma $wiadectwo kwalifikacyjne uprawniajace do ustugowego prowadzenia ksiag
rachunkowych lub certyfikat ksiggowy, wydane na podstawie odrgbnych przepisow.

Ztozenie podpisu przez gtéwnego ksiggowego na dokumencie, obok podpisu
pracownika wlasciwego rzeczowo, oznacza, ze:

— nie zglasza zastrzezen do przedstawionej przez wlasciwych rzeczowo pra-
cownikow oceny prawidtowosci tej operacji i jej zgodnosci z prawem,

— nie zglasza zastrzezen do kompletnosci oraz formalno-rachunkowej rzetelno-
$ci i prawidtowosci dokumentow, dotyczacych tej operacji,

— zobowiazania wynikajace z operacji mieszczg si¢ w planie finansowym jed-
nostki.

Gtowny ksiggowy, w razie ujawnienia nieprawidtowosci, zwraca dokument
whasciwemu rzeczowo pracownikowi, a w razie nieusunigcia nieprawidlowosci od-
mawia jego podpisania. O odmowie podpisania dokumentu i jej przyczynach gtow-
ny ksiegowy zawiadamia pisemnie kierownika jednostki. Kierownik jednostki moze
wstrzymac¢ realizacj¢ zakwestionowanej operacji albo wyda¢ w formie pisemne;j
polecenie jej realizacji. W celu realizacji swoich zadan glowny ksiggowy ma prawo:

—zadaé od kierownikow innych komérek organizacyjnych jednostki udzielania
stgpnienia do wgladu dokumentow i wyliczen bedacych zrédlem tych informacji
i wyjasnien,

—whnioskowa¢ do kierownika jednostki o okreslenie trybu, wedtug ktérego maja
by¢ wykonywane przez inne komorki organizacyjne jednostki prace niezbgdne do
zapewnienia prawidlowosci gospodarki finansowej oraz ewidencji ksiggowe;j, kal-
kulacji kosztow i sprawozdawczosci finansowej*’.

Ustawa o finansach publicznych zobowiazala kierownika jednostki sektora fi-
nansow publicznych do przygotowania — w formie pisemnej — procedury przepro-
wadzania kontroli wewngtrznej, z uwzglgdnieniem tzw. standardéw kontroli.
Obowiazkiem kierownika jest takze zapewnienie ich przestrzegania. W praktyce
w j.s.t. powinny zosta¢ wydane stosowne zarzadzenia wprowadzajace procedury
kontroli wewnetrznej, uwzgledniajace migdzynarodowe standardy. By system kon-
troli byt skuteczny, wydawanych jest zwykle kilka do kilkunastu regulaminow —
wyznaczaja one czynnosci, ktore nalezy podjac, by zapewni¢ optymalny nadzor
1 kontrolg nad operacjami gospodarczymi.

W styczniu 2003 r. minister finanséw po raz pierwszy okreslit ,,Standardy kon-
troli finansowej w jednostkach sektora finansow publicznych™' (dalej ,,Standar-
dy”). Celem ,,Standardow” bylo i pozostaje zapewnienie spojnego i jednolitego
modelu kontroli finansowej w calym sektorze publicznym. Kierownicy jednostek
samorzadowych, odpowiednio do ponoszonej odpowiedzialnosci za gospodarke fi-
nansowa, dysponuja stosunkowo duza swoboda w ksztaltowaniu systemu kontroli
finansowej, jednak procedury kontroli ustalane w poszczegélnych jednost-

2 Tamze, art. 45.
V' Dz, Urz, Min. Fin. nr 3,'poz; 131
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kach samorzadu terytorialnego powinny by¢ zgodne z wytycznymi ,,Stan-
dardéw”. Od czerwca 2006 r. obowigzuja nowe ,,Standardy kontroli finansowe;j
w jednostkach sektora finansow publicznych”. W dalszym ciagu nie stanowia one
przepisow prawa powszechnego. Zgodnie z intencja Ministerstwa Finansow nale-
zy je traktowaé jak wskazowki dotyczace zasad budowania systemow kontroli
finansowe]j w jednostkach sektora finansow publicznych.

Podsektor finanséw samorzadowych obejmuje jednostki organizacyjne rézne;j
wielkosci, wykonujace roznorodne zadania 1 funkcjonujace w réznych warunkach,
stad tez ogdlny sposéb sformulowania standardow — by mogly shuzy¢ wszystkim
zainteresowanym podmiotom. W zamysle Ministerstwa Finansow ,,Standardy” maja
by¢ podstawa do tworzenia lub opisywania bardziej szczegétowych i precyzyjnych
procedur czy zasad dobrej praktyki, ktore beda tworzy¢ jednostki sektora finansow
publicznych adekwatnie do swoich potrzeb®. Ministerstwo Finansow zapowie-
dzialo tez, iz zakres i tekst ,,Standardow™ nadal bgdzie podlega¢ zmianom; przede
wszystkim beda one modyfikowane na podstawie sugestii i wnioskow ze strony
audytoréw wewngtrznych oraz innych pracownikéw jednostek doskonalacych swoj
system kontroli finansowe;j.

5. Analiza tresci ,,Standardow”

Tresé ,,Standardéw”™ opracowana przez Ministerstwo Finansow uwzglednia
powszechnie obowigzujace wymogi w tym zakresie. ,,Standardy” zaprezentowano
w pieciu obszarach, odpowiadajacych pigciu podstawowym elementom systemu
kontroli wewngtrznej. Sa to:

— $srodowisko wewnetrzne,

— zarzadzanie ryzykiem,

—mechanizmy kontroli,

— informacja i komunikacja,

— monitorowanie i ocena.

Poniewaz definicja kontroli finansowej w ustawie o finansach publicznych nie
jest zbiezna z definicja kontroli wewngtrznej w powszechnie uznawanych standar-
dach $wiatowych, w celu wykazania prawidlowych relacji migdzy tymi pojgciami
przytoczono w analizowanym dokumencie definicjg kontroli wewngtrznej wedtug
., Wytycznych w sprawie kontroli wewngtrznej w sektorze publicznym” INTOSAI*:

22 Na podstawie stron internetowych Ministerstwa Finansow: www.mf.gov.pl (dostgp: 29
lipca 2006 1.).

3 INTOSALI to §wiatowa organizacja zrzeszajaca najwyzsze urzedy kontroli krajow, bgdacych
cztonkami Organizacji Narodow Zjednoczonych. Powolana przez 34 kraje w roku 1953, obecnie
liczy 170 czlonkoéw. Glownym zadaniem INTOSAI jest wymiana informacji i doswiadczen dotycza-
cych kontroli panstwowych oraz ocena zadan stawianych przed najwyzszymi urzedami kontroli wo-
bec zachodzacych na §wiecie procesow spolecznych i gospodarczych oraz wzajemnych ich powiazan.
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Kontrola wewnetrzna jest integralnym procesem, na ktory ma wplyw zarzad jednostki
oraz jej personel. Jest ona zaprojektowana tak, aby odnosi¢ sig do ryzyk i dawa¢é
rozsadne zapewnienie, Ze dziatania jednostki skierowane na wypelnienie jej misji po-
magaja jej rowniez w osiagnieciu nastgpujacych ogélnych celow:

— prowadzenia uporzadkowanej, etycznej, gospodarczej, skutecznej i wydajnej dzia-
talnosci,

—wypelhiania obowiazkow zwiazanych z odpowiedzialnoscia,

—zgodnosci z prawem i przepisami,

— ochrony zasobow przed utrata, niewlasciwym wykorzystaniem i zniszczeniem.

Kontrola wewnetrzna jest procesem dynamicznym i integralnym, ktory musi by¢
ciagle dostosowywany do zmian w organizacji. Kierownictwo i personel wszystkich
szczebli musza mie¢ wspotudzial w tym procesie odnoszenia sig do ryzyk 1 dawania
rozsadnego zapewnienia o osiaganiu misji jednostki i jej ogélnych celow™.

Poréwnanie tych definicji pozwala wnioskowaé, ze ustawa o finansach pu-
blicznych jednostki samorzadu terytorialnego zostaly zobowiazane do prowadzenia
kontroli wewnetrznej w zakresie ograniczonym w zasadzie do kontroli finansowej
(czynno$ci sprawdzajacych), co wydaje si¢ jednak niewystarczajace dla realizacji
celow takiej jednostki.

Kontrola finansowa jest procesem $ci$le zintegrowanym z biezaca dziatalno-
$cig jednostki; jest to cykl czynnosci i dziatann wykonywanych przez kierownika
jednostki, kierownikow poszczegdlnych komorek organizacyjnych, glownego ksig-
gowego (skarbnika) i poszczegolnych pracownikow w biezacej dziatalnosci jed-
nostki. Elementy kontroli finansowej sa wbudowane w strukturg¢ organizacyjna,
procedury oraz czg$¢ poszczegolnych procesoéw i operacji prowadzonych w jedno-
stce. W tym sensie system kontroli finansowej obejmuje obok kontroli ex ante
rowniez czynnosci zwigzane z kontrola prowadzong przez wydzielong komorke
organizacyjng, nastawiona na wykrywanie nieprawidlowosci.

Zgodnie z art. 163 Konstytucji, samorzad terytorialny wykonuje zadania pu-
bliczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wladz
publicznych. Jednostki samorzadu terytorialnego wyposazone sg w osobowos¢
prawna. Przystuguje im prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe, a samodziel-
no$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowej. Zadania pu-
bliczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej s3 wykonywane
przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne. Jezeli wynika to
z uzasadnionych potrzeb panstwa, to ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu
terytorialnego wykonywanie innych zadan publicznych (zadan zleconych). Usta-
wa okres$la wowczas tryb przekazywania i sposob wykonywania zadan zleconych.

Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ konstytucyjnie udzial
w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan. Dochodami
jednostek samorzadu terytorialnego sa ich dochody wtasne oraz subwencje ogolne

% Standardy kontroli finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych”, dostgpne na
stronach internetowych Ministerstwa Finanséw: www.mf.gov.pl (dostgp: 30 lipca 2006 r.).
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i dotacje celowe z budzetu panstwa. Zroédta dochodéw jednostek samorzadu tery-
torialnego sa okreslone w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego®. Zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek
samorzadu terytorialnego nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale
dochoddw publicznych. Jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo ustalania
wysokoéci podatkéw i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie. Jednost-
ki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania za posrednictwem organow
stanowiacych i wykonawczych. Wybory do organéw stanowiacych sa powszech-
ne, réwne, bezposrednie i odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym. Zasady i tryb zgla-
szania kandydatéw i przeprowadzania wyborow oraz warunki waznosci wyborow
okre$la odrebna ustawa. Zasady i tryb wyboréw oraz odwotywania organow wy-
konawczych j.s.t. okre$la ustawa. Ustroj wewngtrzny jednostek samorzadu tery-
torialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich organy stanowiace. Czlonkowie wspol-
noty samorzadowej moga decydowaé, w drodze referendum, o sprawach dotycza-
cych tej wspélnoty, w tym o odwolaniu pochodzacego z wyboréw bezposrednich
organu samorzadu terytorialnego. Zasady i tryb przeprowadzania referendum lo-
kalnego okre$la ustawa. Dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi
z punktu widzenia legalnosci. Zatem w Polsce, analogicznie jak w innych pan-
stwach, nadzor i kontrole (zewnetrzna) nad j.s.t. sprawuja odpowiednie organy
panstwowe. Organami nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorial-
nego sa Prezes Rady Ministréw i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych
—regionalne izby obrachunkowe®.

W $wietle powyzszych rozwazan, stuszny wydaje sig postulat, by jednostki sa-
morzadu terytorialnego objety systemem kontroli wewngtrznej wszystkie aspekty
swojej dziatalnosci, w mysl zalecen ,,Standardow”. Wzorujac si¢ na ,,Standardach”,
wymieni¢ nalezaloby tu pig¢ podstawowych obszaréw kontroli wewngtrznej: $ro-
dowisko wewnetrzne, zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy Kontroli, informa-
cje i komunikacj¢ oraz monitorowanie i oceng.

Przed okre$leniem procedur kontroli finansowej sensu stricto konieczne jest
rozpoznanie podstawowych zasad budowy systemu kontroli wewngtrznej w ogéle,
zapoznanie si¢ z zasadami wyznaczonymi w ,,Standardach” oraz poréwnanie ich
ze stanem rzeczywistym. W przypadku odstgpstw nalezaloby niedociagnigcia
w tym zakresie jak najszybciej usunac.

6. Obszary kontroli wewngtrznej okreslone w ,,Standardach”

Srodowisko wewnetrzne w sposéb podstawowy determinuje jakos$é calego
procesu kontroli finansowej. By uzyska¢ odpowiedz na pytanie, jakie jest Srodo-

% Por. Dz.U. nr 249, poz. 2104.
% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483.
Por. art. 163-172.
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wisko wewnetrzne j.s.t., organ wykonawczy j.s.t. powinien na wstgpie poddac
diagnozie, a nastgpnie procesowi kontroli samo srodowisko kontroli: uczciwos¢
i inne warto$ci etyczne zarowno pracownikow, jak i kadry kierowniczej, kompe-
tencje zawodowe 0sob zatrudnionych, istniejaca strukturg organizacyjna, zadania
wrazliwe oraz uprawnienia pracownikow.

Specyfika sektora publicznego kaze w badaniach naukowych i praktyce zwro-
ci¢ uwage nie tylko na aspekty ekonomiczne jego funkcjonowania, lecz takze mo-
ralne i szereg innych. Ostatnie lata dzialalno$ci samorzadow w Polsce pokazaly, ze
srodowisko wewnetrzne jest to obszar, w ktorym wymagane sg znaczace zmiany
wzoréw zachowan — na powszechnie pozadane i akceptowane moralnie. Jak jed-
nak pokazuja badania i praktyka, dominujace zachowania spoleczne zar6wno
w dokonywaniu wyboru prywatnego, jak i publicznego, nie sa wystarczajaco moty-
wowane normami moralnymi. Wydaje si¢ zatem, ze odpowiednie normy instytucjo-
nalne pozwola, przynajmniej w pewnym zakresie, osiagna¢ niezbgdne standardy
w redystrybucji $srodkéw publicznych przez samorzady. Dobrym rozwiazanie w tym
zakresie moze by¢é np. kodeks etyki pracownika j.s.t., regulamin wynagradzania
i premiowania, regulamin szkolen itp.

Warunkiem stworzenia prawidlowego §rodowiska wewngtrznego jest przede
wszystkim nienaganna postawa os6b zajmujacych najwazniejsze stanowiska w struk-
turze j.s.t. To przede wszystkim organy stanowiace i wykonawcze j.s.t. powinny
kierowaé sie na co dzien osobista i zawodowa uczciwoscia. Taka postawa daje
rekojmie przejecia tych wartoéci przez pracownikow, ktérzy nie maja wowczas
watpliwosci, jakie zachowanie i postgpowanie jest uwazane za etyczne. Istotne
jest tez pozytywne nastawienie zarzadu i pracownikow samorzadowych do kon-
troli finansowej. Zarzad oraz pracownicy samorzadow powinni mie¢ poziom wie-
dzy, umiejgtnosci i dowiadczenia, pozwalajacy skutecznie i efektywnie realizo-
waé powierzone zadania, wlacznie z rozumieniem potrzeby i istoty procesu kontroli
wewnetrznej (finansowej). Proces zatrudniania nowych pracownikéw powinien
zapewniaé wybor najlepszego kandydata na dane stanowisko pracy, a juz pracuja-
cy powinni mie¢ mozliwo$¢ podnoszenia swoich kwalifikacji i rozwoju kompetencji
zawodowych. Zakres zadan, uprawnien i odpowiedzialno$ci poszczegolnych ko-
morek j.s.t. oraz poszczegolnych pracownikow winien wyraznie wynika¢ z obo-
wiazujacej struktury organizacyjnej. Struktura organizacyjna oraz zakres sprawoz-
dawczosci poszczegolnych komorek powinny mieé¢ formg pisemna, przejrzysta
i spojna. Zakres obowiazkow, uprawnien i odpowiedzialnosci powinien by¢ przy-
dzielony kazdemu pracownikowi na pi$mie. Obowiazkiem zarzadu jest tez identy-
fikacja tzw. zadan wrazliwych, tj. takich, przy wykonywaniu ktérych pracownicy
moga by¢ szczegdlnie narazeni na rozmaite okoliczno$ci o szkodliwych konsekwen-
cjach dla gospodarowania finansami samorzadowymi lub wizerunku gminy, powia-
tu czy wojewodztwa. W $lad za lista zadan wrazliwych nalezy przygotowac pi-
semne procedury postgpowania w zidentyfikowanych obszarach, wiacznie z poin-
formowaniem o nich zainteresowanych pracownikow.
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Zarzadzanie ryzykiem jako dziatanie poprzedzajace wdrozenie wlasciwej pro-
cedury kontroli polega na zidentyfikowaniu w j.s.t. obszaréow ryzyka, czyli ptasz-
czyzn, ktére moga potencjalnie spowodowac niezrealizowanie zaplanowanych ce-
16w. Ma ono na celu zwiekszenie prawdopodobienstwa osiagnigcia wyznaczonych
j.s.t. celow. W ramach zarzadzania ryzykiem kazda j.s.t., co najmnie;j raz do roku,
ma obowiazek sporzadzi¢ roczny plan, okreslajacy poszczegélne cele i zadania,
mierzalne wskazniki lub kryteria ich realizacji, komérki odpowiedzialne za ich reali-
zacje oraz zasoby — w szczegolnosci: osobowe, finansowe, rzeczowe — przeznaczo-
ne do ich realizacji. Zarzad j.s.t. prowadzi nastgpnie biezaca oceng (monitoring)
realizacji zadan za pomoca wyznaczonych wskaznikéw lub kryteriow. Takze nie
rzadziej niz raz w roku identyfikuje si¢ zewngtrzne i wewnetrzne ryzyko (ryzyka)
zwiazane z poszczeg6lnymi celami i zadaniami j.s.t, dotyczace zaréwno dzialalno-
§ci calej jednostki, jak i realizowanych przez nig konkretnych programoéw, projek-
tow, inwestycji czy zadan. Jezeli w ciagu roku zmieniaja sig¢ w sposob zasadniczy
warunki funkcjonowania j.s.t., to etap identyfikacji ryzyka jest ponawiany. Nastgp-
nie zidentyfikowane ryzyka sa analizowane pod katem prawdopodobienstwa wy-
stapienia i potencjalnych skutkéw oraz okreslany jest akceptowany poziom ryzy-
ka. Kolejnym etapem jest okreslenie reakcji w stosunku do kazdego istotnego ry-
zyka — moze to by¢ np. tolerowanie, przeniesienie, wycofanie sig, dzialanie oraz
wskazanie dziatan, ktore nalezy podja¢ w celu zmniejszenia danego ryzyka do ak-
ceptowanego poziomu.

Mechanizmy kontroli sa w ,,Standardach” potraktowane jako potencjalnie
mozliwe do wykorzystania przez j.s.t., ale nie tworza wyczerpujacego zbioru. Kaz-
da gmina, powiat czy wojewodztwo samorzadowe wraz ze swoimi jednostkami
organizacyjnymi powinny system kontroli finansowej dostosowa¢ do specyficz-
nych potrzeb jednostki. System powinien by¢ elastyczny, a koszty jego wdrozenia
nie powinny przekracza¢ uzyskanych korzysci. Wiadciwie zaprojektowany me-
chanizm kontroli ma na celu ograniczenie ryzyka w zidentyfikowanych wezesniej
jego obszarach.

Cata dokumentacja obowigzujacego systemu kontroli (procedury, zarzadzenia,
regulaminy, wytyczne) powinna by¢ tatwo dostgpna dla wszystkich pracownikow.
Wszystkie operacje gospodarcze i finansowe powinny by¢ rzetelnie dokumento-
wane, w sposob umozliwiajacy ich prze$ledzenie od poczatku do konca — tak
w trakcie ich trwania, jak i po zakonczeniu. Klasyfikacja i rejestracja tych zdarzen
winna nastepowac bezzwlocznie, a petna dokumentacja powinna by¢ dostgpna dla
upowaznionych 0sob. W przypadku j.s.t. kazda operacja gospodarcza lub finanso-
wa powinna by¢ zatwierdzona przez zarzad, skarbnika lub upowazniona osobg.
Podstawowe obowiazki dotyczace zatwierdzania (autoryzacji), realizacji i reje-
strowania (ksiggowania) operacji finansowych, gospodarczych i innych zdarzef
nalezy rozdziela¢ pomigdzy pracownikéw, z uwzglednieniem obowiazkéw i odpo-
wiedzialno$ci skarbnika (glownego ksiggowego) kazdego podmiotu podsektora sa-
morzadowego okreslonych w przepisach prawa. W malych jednostkach organiza-
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cyjnych samorzadu procedura powinna uwzgledniaé specyfike podmiotu, facznie
z zestawieniem obowiazkow, ktore musza by¢ rozdzielone pomigdzy poszczegol-
nych pracownikéw. Wszystkie operacje gospodarcze, finansowe i inne istotne dla
funkcjonowania podmiotu zdarzenia nalezy weryfikowa¢ zaréwno przed, jak i po
realizacji, np. stan zapasow przez ich inwentaryzacjg, dane z faktur ze stanem fak-
tycznym. Nad catoksztaltem funkcjonowania jednostki, w ramach hierarchii stuzbo-
wej, prowadzony powinien by¢ wiasciwy nadzoér, ktory obejmuje przede wszystkim:

— precyzyjne komunikowanie obowiazkow, zadan i odpowiedzialno$ci kazde-
mu z pracownikéw i systematyczng oceng ich pracy w niezbednym zakresie,

— zatwierdzanie wynikow pracy w decydujacych momentach w celu uzyska-
nia zapewnienia, ze przebiega ona zgodnie z zamierzeniami. Jezeli w trakcie dzia-
lalnosci istnieje konieczno$é¢ odstapienia od obowiazujacych procedur czy instruk-
¢ji, to winno by¢ to uzasadnione, udokumentowane i zatwierdzone przez kierowni-
ka jednostki lub osobg odpowiedzialna.

Mechanizm dziatalno$ci jednostki powinien by¢ starannie przemyslany, tak, by
zapewnial ciaglos¢ jej funkcjonowania. Dostep do zasobow jednostki: finansowych,
materialnych, informacyjnych powinny mie¢ tylko osoby upowaznione, a rzeczy-
wisty stan zasobow nalezy okresowo poréwnywac z zapisami w ksiggach. Szcze-
golne wymogi sformulowano w ,,Standardach” w odniesieniu do procesu kontroli
systeméw informatycznych®.

Czesto spotykanymi w podsektorze samorzadowym mechanizmami kontroli
sa: analiza wykonania planu finansowego w poszczegolnych okresach, wskaz-
nikow wykonania zadan, programéw, projektow itp. Moze to by¢ analiza rapor-
tow finansowych i rozmaitych opracowan na temat dziatalno$ci operacyjnej, ra-
portow jednostek nadzorujacych, inspekcji czy raportéw na temat niestandar-
dowych zdarzen®. Warto wyraznie zaznaczy¢, ze mechanizmy kontroli powinny
by¢ wprowadzane tylko w tych obszarach i w takim zakresie, w jakim jest to
konieczne ze wzgledu na prawdopodobienstwo istotnych zagrozen dla realizacji
celow jednostki®.

W zakresie informacji i komunikacji ,,Standardy” méwia o zapewnieniu
wszystkim pracownikom j.s.t. dostgpu do informacji niezbednych do wykonywania
powierzonych obowiazkow, szczegdlnie zwiazanych z kontrola finansowg oraz za-
pewnieniu efektywnego systemu komunikacji wewngtrznej i1 zewngtrznej. Efek-
tywny system ma nie tylko zapewnia¢ wlasciwy przeptyw informacji w kierunku
poziomym i pionowym, lecz takze zapewnia¢ ich wlasciwe zrozumienie przez od-
biorcow. Wszyscy kierujacy w j.s.t. oraz pracownicy powinni otrzyma¢ w odpo-

27 Por. , Standardy...”, wyd. cyt., s. 7-8 oraz M. Forystek, Audyt informatyczny, Info Audit Sp.
z 0.0., Warszawa 2005.

8 Szerzej na temat przykladowych mechanizmow kontroli zob. Z. Rola, Kontrola wewnetrz-
na, kontrola finansowa i audyt w jednostkach sektora finanséw publicznych, Alpha pro Sp. z 0.0,
Ostroteka, 2003, s. 32-41.

2 Famze, 532
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wiednim czasie i formie, wlasciwe i rzetelne informacje potrzebne do wypetniania
obowiazkow, glownie przyjgtych systemem kontroli finansowe;j.

Monitorowanie systemu kontroli finansowej i jego ocena nalezy do obo-
wiazkow wojta, burmistrza prezydenta (kierownikéw podmiotéw organizacyjnych
j.s.t.). Proces ten powinien mie¢ charakter ciagly i jest (moze by¢) wspierany
przez audyt wewngtrzny, w ramach ktoérego dokonuje sig niezaleznej i obiektywne;j
oceny tego systemu. Ocena systemu kontroli finansowej moze by¢ takze uzupel-
niajaco niejako dokonywana przez pracownikoéw j.s.t. w ramach tzw. samooceny
i traktowana jako dodatkowe Zrédlo informacji o funkcjonowaniu systemu. W prak-
tyce dziatalno$ci j.s.t. systematyczna kontrola wewnetrzna prowadzona jest przez
zarzad jednostki, kierownikow jednostek budzetowych i zakladow budzetowych
oraz inne osoby wskazane przez zarzad do sprawowania kontroli w wymienionych
oraz innych jednostkach organizacyjnych nalezacych do sektora samorzadowego.
Osoby sprawujace kontrolg maja obowiazek bada¢ legalno$é, celowos¢ i gospo-
darno$¢ podejmowanych decyzji finansowych, gtéwnie wiazacych sig z wyko-
nywaniem uchwalonego budzetu oraz zamowieniami publicznymi. Szczegotowe
zasady organizacji kontroli w urzgdzie jednostki samorzadu terytorialnego oraz
zasady i tryb przeprowadzania kontroli przez jednostki organizacyjne urzgdu
w jednostkach organizacyjnych urzgdu oraz w jednostkach organizacyjnych pod-
legtych i nadzorowanych przez organ wykonawczy okreslaja regulaminy. W regu-
laminach powinny by¢ okreslone cele kontroli, podmiotowy 1 przedmiotowy zakres
systemu kontroli, zasady i tryb przeprowadzania kontroli, zasady postepowania po-
kontrolnego.

W jednostkach samorzadu terytorialnego zobowiazanych do prowadzenia au-
dytu wewnetrznego komorka kontroli wewnetrznej bywa taczona z komorka audy-
tu. Za przyjgciem takiego rozwigzania przemawia mozliwos¢ przejgcia przez kon-
trolerow wewngtrznych metod i technik stosowanych przez audytoréw, co moze
podnosié jako$¢ 1 efektywnos¢ ich dziatafh. Rozwiazanie to wykazuje pozytywy
pod warunkiem jednak, ze komorka kontroli wewnetrznej nie jest jednym z ele-
mentow mechanizmu kontroli, ktorego systematycznej oceny ma dokonywac au-
dyt wewngtrzny*’. Polaczenie komorki kontroli z zespotem audytorskim pozwala
na latwy przeptyw informacji migdzy nimi, umozliwiajac szybsze identyfikowanie
zagrozen, przyjmowanie ustalen oraz poszukiwanie najlepszych rozwiazan. Zespot
taki moze tez zosta¢ powigkszony o osoby specjalizujace si¢ w zamowieniach pu-
blicznych, rachunkowosci, zarzadzaniu czy sprawozdawczosci. Prognozuje sie, iz
w przysztosci w samorzadach zostang rozbudowane komorki audytu, a w komér-

0 R. Zukowski, A. Purgat, Audyt wewnetrzny w jednostce samorzqdu terytorialnego, Info
Audit Sp. z 0.0., Warszawa 2005, s. 32. Nalezy tu zwroci¢ uwagg, iz zadaniem komorek audytu
wewngtrznego jest dokonywanie obicktywnej i niezaleznej oceny funkcjonowania jednostki,
w szczegolnosci przez badanie jej systemow kontroli wewngtrznej. Obowiazek prowadzenia audytu
wewngtrznego obejmuje te jednostki samorzadu terytorialnego, ktorych przychody lub wydatki
przekrocza w danym roku prog okre§lony przez ministra finansow.
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kach zajmujacych si¢ kontrola wewngtrzng pozostang nieliczne osoby, badajace
problemy dorazne oraz zlecone jako zdania specjalne przez kierownika jednostki
samorzadu terytorialnego®'.

Zastosowanie w praktyce wlasciwego systemu kontroli wewnetrznej (finan-
sowej) jest dzi§ niekwestionowanym sposobem zapewniania skutecznego realizo-
wania celéw nie tylko w sektorze finansow publicznych, lecz takze w sektorze
prywatnym. Nie jest to jednak zadanie proste. Zbudowanie dobrego systemu
w j.s.t. wymaga podjecia dziatan w okreslonej kolejnosci i wedtug przyjetych i pre-
cyzyjnie okre§lonych regut postgpowania. Przyjecie najlepszych procedur kontroli
nie gwarantuje bowiem jej skutecznoci przy pozostawieniu wadliwego $rodo-
wiska kontroli, a niewlaéciwe procedury kontroli w zadnym razie nie zmniejsza
ryzyka zagrozen realizacji celow j.s.t. Stworzenie zawitych i rozbudowanych me-
chanizméw kontroli tez nie daje gwarancji ich skutecznosci. Praktyka pokazuje
bowiem, ze najskuteczniejsze sa systemy proste, przejrzyste oraz dostosowane do
wielkosci, specyfiki i realnych potrzeb jednostki samorzadowej.

Wsrod najistotniejszych zmian w zakresie systemu PWKF wprowadzonych
nowa ustawa o finansach publicznych wymieni¢ nalezy:

1) jednoznaczne okreslenie roli audytu wewngtrznego w dostarczaniu kierow-
nikowi jednostki informacji o catym systemie zarzadzania jednostka i kontroli
w jednostkach — w tym celu ustawa zawiera bardziej wyczerpujaca niz poprzednio
definicje audytu wewnetrznego, sformulowana w celu lepszego zrozumienia idei
i pelniejszego wykorzystania audytu wewngtrznego w jednostkach sektora finan-
séw publicznych oraz dalszego dostosowania do standardow miedzynarodowych;

2) rozszerzenie grupy jednostek sektora finanséw publicznych — o jednostki
samorzadu terytorialnego — ktorych audytorzy wewngtrzni beda objeci ochrona
trwatoéci stosunku pracy (zgoda Glownego Inspektora Audytu Wewngtrznego na
rozwiazanie stosunku pracy z audytorem wewngtrznym);

3) rozszerzenie katalogu jednostek objetych audytem wewngtrznym i obj ¢tych
pelna koordynacja ministra finansow*.

Koordynacja kontroli finansowej i audytu wewngtrznego w jednostkach sekto-
ra finanséw publicznych obejmuje:

— okreslanie i upowszechnianie standardéw kontroli finansowej, zgodnych
z powszechnie uznawanymi standardami,

—_ okreélanie i upowszechnianie standardow audytu wewnetrznego, zgodnych
z powszechnie uznawanymi standardami,

— wspblprace z zagranicznymi instytucjami zajmujacymi si¢ audytem we-
wnetrznym,

—uzyskiwanie, gromadzenie, przetwarzanie i analizowanie informacji w trybie
okre§lonym w ustawie o finansach publicznych oraz podejmowanie dziatan w celu

3 Tamze.
3 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, wyd. cyt.
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poprawy funkcjonowania audytu wewngtrznego i kontroli finansowej w jednost-
kach sektora finansow publicznych.

W ramach prowadzonego nadzoru Minister Finanséw dokonuje w stosunku do
Jj-s.t. oceny:

1) stosowania przepisow ustawy w zakresie kontroli finansowej i audytu we-
wnetrznego,

2) funkcjonowania standardow.

Minister Finans6w, w ramach prowadzonego nadzoru, przedstawia Radzie Mi-
nistréw, co najmniej raz w roku, zbiorcze sprawozdanie z funkcjonowania kontroli
finansowej i audytu wewngtrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych,
o ktorych mowa w ustawie o finansach publicznych wraz z ocena przestrzegania
powszechnie uznawanych standardow w tym zakresie oraz propozycjami dziatan
zmierzajacych do ich usprawnienia. Minister Finansow sprawuje nadzor przez Glow-
nego Inspektora Audytu Wewngtrznego i podleglego mu Departamentu Koordy-
nacji Kontroli Finansowej i Audytu Wewngtrznego.

W ramach koordynacji systemu kontroli finansowej i audytu wewngtrznego
Gtowny Inspektor Audytu Wewnetrznego przestat do kierownikéw wszystkich jed-
nostek zobowiazanych do prowadzenia audytu wewnetrznego , Kwestionariusz
kontroli finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych” dotyczacy kon-
troli finansowej i funkcjonowania komorki audytu wewnetrznego w kierowanych
przez nich jednostkach. W potowie lipca 2006 r. Rada Ministréw przyjela sprawoz-
danie Gléwnego Inspektora Audytu Wewnetrznego, oceniajace funkcjonowania
kontroli finansowej i audytu wewngtrznego w jednostkach sektora finansow.

Informacje wynikajace z przeprowadzonej analizy zostaly opublikowane m.in.
na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw*’. Kwestionariusz zostat skierowany
tacznie do 1446 jednostek sektora finanséw publicznych, w tym do 475 jednostek
samorzadowych. Odpowiedzi udzielito tacznie 248 (52%) jednostek samorzadowych.

Opracowanie i obowigzywanie pisemnych procedur kontroli finansowej
deklaruje w zakresie:

— wstepnej oceny celowosci zaciagania zobowiazan finansowych i dokonywa-
nia wydatkow — 83% badanych j.s.t.,

— pobierania i gromadzenia $rodkéw publicznych — 66% badanych j.s.t.,

— trybu postgpowania w zakresie zamowien publicznych — 79% j.s.t.,

—zwrotu srodkow publicznych — 51% j.s.t.,

— przeprowadzania kontroli, o ktérej mowa w art. 28b ustawy o finansach
publicznych—81% j.s.t.,

— dokonywania ocen, o ktérych mowa w art. 91 ust. 3 ustawy o finansach
publicznych — 39% j.s.t.

— zarzadzania 1 kontroli §rodkéw — 31% j.s.t.

¥ Dostepne na stronach internetowych Ministerstwa Finanséw: http://mf.gov.pl/_files /ko-
ordynacja_kontroli_finansowej_i_audytu_wewngtrznego/wdrazanie_kontroli_finansowej/in-
fo_na_temat_kf i_aw_w_jsfp.pdf (dostep: 11 stycznia 2007 r.).
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Deklarowana realizacja ,,Standardéw kontroli finansowej...” w obszarze Sro-
dowisko systemu kontroli finansowej w poszczegoélnych pigciu obszarach od-
powiadajacych podstawowym elementom kontroli wewngtrzne; przedstawia si¢
nastepujaco:

— obowigzywanie zasad etycznych — 25% j.s.t.,

— pisemne zestawienie zadan wrazliwych — 12% j.s.t.,

— okreélenie w formie pisemnej zadan, uprawnien i odpowiedzialnosci —93%
j8E,

— okreslenie w formie pisemnej zadah wykonywanych na kazdym stanowisku
pracy — 95% j.s.t.,

— powierzenie uprawnief lub obowiazkéw w zakresie gospodarki finansowe;j
lub majatkowej w formie pisemnej i za potwierdzeniem ich przyjecia—94% j.s.t.,

— spelnianie wymagan ustawowych przez gtéwnego ksiggowego —95% sitiy

— tworzenie rocznych badz okresowych planéw szkolen — 48% j.s.t.

Odsetek j.s.t. deklarujacych realizacjg ,,Standardow kontroli finansowe;j...”
w obszarze Zarzadzanie ryzykiem, w zakresie przedstawionym ponizej, jest na-
stepujacy:

— okreslenie przez kierownictwo jednostki celow co najmniej na biezacy rok
oraz przedstawienie ich w formie pisemnej — 75%,

— posiadanie dokumentacji identyfikowania ryzyka przez kierownictwo — 27%,

— uwzglednianie czynnikow sprzyjajacych wystapieniu ryzyka o charakterze
finansowym — 46%,

— dokonywanie przez kierownictwo systematycznej oceny zidentyfikowanego
ryzyka pod katem skutkow i prawdopodobieristwa jego wystapienia —37%.

W obszarze Informacja i komunikacja realizacjg ,,Standardéw kontroli fi-
nansowej...” dotyczacych funkcjonowania skutecznych mechanizméw przekazy-
wania istotnych informacji deklaruje 80% badanych j.s.t., a w odniesieniu do ko-
munikowania pracownikom ustalonych przez kierownictwo celow jednostki - 79%.

Procent j.s.t. deklarujacych realizacj¢ ,,Standardow kontroli finansowej...”
w obszarze Mechanizmy systemu kontroli finansowej, uksztattowal sig nastg-
pujaco:

— okreélenie mierzalnych wskaznikow, miernikow i kryteriow oceny realizacji
poszczegolnych celow jednostki —38%,

— istnienie i dostgpnos¢ kompletnej dokumentacji systemu kontroli finansowej
obejmujacej m.in. procedury, instrukcje, wytyczne —73%,

— zapewnienie realizacji wylacznie operacji finansowych zatwierdzonych przez
kierownika jednostki lub przez upowaznionych pracownikéow —90%,

— zestawienie kluczowych obowiazkow dotyczacych prowadzenia, zatwier-
dzania, rejestrowania i sprawdzania operacji finansowych lub gospodarczych —
ktore musza by¢ rozdzielone pomigdzy réznych pracownikow —73%,

— powierzanie mienia do uzytkowania przez pracownikéw — w drodze pisem-
nej — 83%.
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Odsetek j.s.t. deklarujacych wykonywanie ,,Standardow” w obszarze Ocena
i audyt wewnetrzny, uksztaltowal sig nastgpujaco:

— dokonywania biezacych ocen skuteczno$ci systemu wewngtrznej kontroli
finansowej przez kierownictwo — 74%,

— zorganizowanie stanowiska/komérki audytu wewngtrznego w jednostce —
77%,

— bezposrednia podlegtosé audytora wewngtrznego kierownikowi jednostki —
79%,

_ zatrudnienie na stanowisku audytora wewnetrznego osoby spelniajacej wy-
magania okre$lone w ustawie o finansach publicznych — 68%,

— opracowanie planu audytu wewnetrznego na 2005 rok w oparciu o analizg
ryzyka — 69%.

—uzgodnienie z kierownikiem jednostki planu audytu wewngtrznego na 2005
rok — 69%,

— analizowanie obszarow ryzyka w zakresie dziatania jednostki z uwzglednie-
niem $rodkow pochodzacych ze zrodet zagranicznych — 56%,

— opracowanie strategicznego planu audytu wewngtrznego przez audytora
wewnetrznego — 30%,

— dokonywanie oceny adekwatnosci, efektywnosci i skutecznosci systemu
kontroli finansowej przez audyt wewngtrzny — 33%.

Whioski zawarte w analizowanym sprawozdaniu przedstawionym Radzie Mi-
nistrobw moga przyczyni¢ sig do dalszego usprawnienia funkcjonowania audytu
wewngtrznego i kontroli finansowej. Sprawozdanie to otrzymuja bowiem kierow-
nicy jednostek sektora finansow publicznych i przede wszystkim do nich i do audy-
torow wewnetrznych adresowane sa propozycje usprawnief, przedstawione
w tym dokumencie, ktory po zatwierdzeniu przez Radg Ministréw zyskal rangg
dokumentu rzadowego. W ten sposéb Ministerstwo Finanséw chce obligowac za-
rzady j.s.t. do dokonywania rzetelnej samooceny stanu wdrozenia standardow kon-
troli finansowej i audytu wewnetrznego. Dla ulatwienia, w specjalnych zataczni-
kach wchodzacych w sklad sprawozdania, zawarte sa wytyczne umozliwiajace
dokonanie tej samooceny.

Analiza Sprawozdania uwidacznia wyrazny postep we wdrozeniu ,,Standar-
dow” kontroli finansowej w j.s.t., co potwierdzaja wszyscy ankietowani, do kto-
rych zostal wystany kwestionariusz. Wszyscy zarzadzajacy deklaruja, ze w ich
jednostkach znane i stosowane sa ,,Standardy” kontroli finansowej, cho¢ nie wszg-
dzie w tym samym stopniu.Istotny jest fakt, ze nawet te jednostki, ktére wdrozyty
i stosuja standardy wewnetrznej kontroli finansowej w mniejszym stopniu niz pozo-
stale, osiagnely poziom bez poréwnania wyzszy niz przed rokiem. Wsréd niedomo-
g6w, jakie nadal wystepuja stwierdzono, ze nie we wszystkich jednostkach zostaty
sporzadzone zestawienia tzw. zadan wrazliwych. Nie wszyscy kierownicy dekla-
ruja, ze w ich jednostkach istnieje kodeks etyczny. Tymczasem z kwestionariuszy
wynika, ze nie wszyscy zdaja sobie sprawg, iz takie kodeksy istnieja 1 winny by¢
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stosowane. Nie wszystkie jednostki ponadto dysponuja odpowiednia dokumentacja
w zakresie procedur kontroli.

Warto dodaé, ze w odniesieniu do jednostek podsektora samorzadowego art.
187 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych stanowi, iz
przewodniczacy zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego kontroluje przestrze-
ganie przez podlegle i nadzorowane przez siebie jednostki sektora finansow pu-
blicznych, realizacji procedur w zakresie celowosci zaciagania zobowiazan finan-
sowych i dokonywania wydatkow. Powyzsza kontrola obejmuje w kazdym roku co
najmniej 5% wydatkéw podleghych jednostek organizacyjnych.
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Czy reguly fiskalne s potrzebne?

Streszezenie. Celem artykulu jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy reguly fiskal-
ne rozumiane jako kryteria konwergencji sq potrzebne. W zwiqzku z tym szczegolny na-
cisk potozono na role i funkcjonowanie zasad budzetowych w strefie euro, ich uzasadnie-
nie oraz wplyw na prowadzenie polityki budzetowej przez kraje czlonkowskie. W pierw-
szej czesci artvkulu przedstawiono przyczyny sformufowania zasad dyscyplinujqcych
polityke budzetowq. Drugq czes¢é poswiecono temu, w jaki sposob zostaly uksztaltowane
istniejqce reguly polityki fiskalnej na szczeblu Unii oraz jaki jest ich podstawowy sens
ekonomiczny. W trzeciej czesci skupiono uwage na sytuacji finanséw publicznych w kra-
Jjach czlonkowskich w latach 1991-2005, aby zbada¢ skutecznosé¢ regul fiskalnych
w dyscyplinowaniu finansow publicznych. Analizie poddano rowniez deficyt budzetowy
i diug publiczny w nowych krajach czfonkowskich. Czwartq czesé¢ poswigcono reformie
Paktu Stabilnosci i Wzrostu oraz jej konsekwencjom dla dalszego prowadzenia polityki
fiskalnej. Calos¢ rozwazan konczq wnioski dotyczqee koniecznosci stosowania dyscy-
pliny budzetowej na obszarze Unii Gospodarczej i Walutowey.

1. Wstep

Unia Gospodarcza 1 Walutowa, ktéra rozpoczela funkcjonowanie w ramach
Unii Europejskiej, istnieje od 1999 1. Jest to przedsigwzigcie o ogromnym znacze-
niu w historii nie tylko Europy, ale i §wiata. Biora w nim udziat kraje, ktére tacznie
dysponuja duzym potencjalem gospodarczym, mogac rywalizowac z takimi pote-
gami $§wiatowymi, jak USA czy Japonia.
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Istota Unii Gospodarczej i Walutowej polega na ustanowieniu obszaru jedno-
walutowego, na ktérym waluty narodowe uczestniczacych w nim krajow zostaty
zastapione przez jedna walutg — euro. Nie moga juz one samodzielnie oddziatywac
na sytuacje swoich gospodarek poprzez dostosowania kursu swojej waluty. Polity-
ka budzetowa w strefie euro pozostala w gestii krajow czlonkowskich, a polityka
pienigzna podlega centralizacji na szczeblu Unii. W efekeie jednolitej polityce pie-
nieznej nie towarzyszy jednolita polityka budzetowa. Przy tworzeniu zasad funk-
cjonowania strefy euro za konieczne uznano wprowadzenie przynajmniej minimal-
nych ograniczen, ktére zapewnityby dyscypling finanséw publicznych i zmniejszyly
ryzyko dla Unii Gospodarczej i Walutowej, wynikajace z decentralizacji polityki
fiskalnej. Wynika ono z istnienia na catym obszarze jednowalutowym negatyw-
nych konsekwencji deficytow budzetowych. Te ujemne skutki to przede wszyst-
kim sktonno$¢ do wzrostu rynkowych stop procentowych na calym obszarze, ogra-
niczenie mozliwosci finansowania przedsigbiorstw, pojawienie sig inflacji, nawet
wtedy, gdy bank centralny stara si¢ do niej nie dopusci¢ przez coraz ostrzejsza
polityke pienigzna'. Zaliczy¢ do nich nalezy takze wzrost zadtuzenia publicznego
i kosztow jego obstugi, ktore wplywaja na zmniejszenie zaufania do rzadu i polityki
gospodarcze;j.

Z drugiej strony ,,zdrowe” finanse publiczne sa podstawa wlasciwego funkcjono-
wania gospodarki. Wspieraja wzrost gospodarczy i zatrudnienie oraz przyczyniajaq
sie do tworzenia stabilnego klimatu makroekonomicznego. Poza tym sg one row-
niez warunkiem prawidtowego funkcjonowania Unii Gospodarczej i Walutowej.

Zasady dyscyplinujace polityke budZetowa maja istotne znaczenie nie tylko dla
krajow, ktore juz sa w strefie euro, ale takze dla tych, ktore zamierzaja do nigj
wstapic.

Pomystodawca ustanowienia regulacji majacych na celu dyscyplinowanie po-
lityki fiskalnej krajow nalezacych do Unii Gospodarczej i Walutowej byty Niemcy.
Wiynikato to z tego, Ze kraj ten powaznie obawiat si¢ mozliwych skutkéw dla stabil-
nosci nowego pieniadza, ktore mogly powsta¢ w wyniku postgpowania tych panstw
czlonkowskich (w szczegélnoscei §rodziemnomorskich), ktére w przesztosci wielo-
krotnie wykazywaly sig brakiem dbato$ci o stan finanséw publicznych®.

2. Przyczyny sformulowania regul fiskalnych

Przyjecie w ramach strefy euro zasad fiskalnych, rozumianych jako kryteria
konwergencji, byto podyktowane ograniczeniem nickorzystnego oddzialywania
nadmiernych deficytéw budzetowych wéréd krajow cztonkowskich na wysokos¢

' W.M. Ortowski, Optymalna sciezka do euro, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa
2004, s. 72.

2 ]. Zabiniska, Finanse publiczne a stabilno$é euro, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej
w Katowicach, Katowice 2000, s. 39.
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stop procentowych na obszarze Unii Europejskiej, ktora jest jednolitym rynkiem
finansowym. Jego podstawowa cecha jest swobodny przypltyw kapitatu migdzy
krajami cztonkowskim. Wiaze sig z tym mozliwo$¢ pozyskiwania przez podmioty
z jednych krajow na rownych zasadach $rodkow finansowych w innych krajach
cztonkowskich. W odniesieniu do wtadz publicznych wazne znaczenie ma wynika-
jaca z istnienia tego rynku mozliwo$¢ korzystania takze z oszczednosci wystgpuja-
cych w innych krajach Unii na finansowanie deficytow budzetowych poprzez emi-
sje papierow skarbowych. W sytuacji, gdy jeden wigkszy kraj lub kilka krajow
miatoby deficyty budzetowe o trwatym charakterze, zgtaszane przez nie zapotrze-
bowanie na finansowanie tych deficytow wywartoby wplyw na wysoko$¢ stop
procentowych na calym obszarze. Postgpowanie takie wywotaloby wzrost popytu
na $rodki finansowe, co przy ich okreslonej wielko$ci w danym czasie na rynku
nieuchronnie przyczynitoby sig do wzrostu ich ceny. Mozliwy w tej sytuacji wzrost
stop procentowych oznaczalby wyzsze oprocentowanie kredytow i koszty obstugi
zadluzenia takze w tych krajach, ktore dbaja o dyscypling budzetowa. Zjawisko to
byloby tym bardziej odczuwalne, im wigksze deficyty bytyby do pokrycia. Zabro-
nione sa inne sposoby finansowania deficytow budzetowych, jak tylko emisja skar-
bowych papieréw dhuznych. Przy duzych deficytach wszystkie kraje cztonkowskie
bylyby narazone na drenaz oszczgdnosci z ich rynkéw. To natomiast mogtoby ne-
gatywnie wplyna¢ na mozliwosci i koszt pozyskania $rodkow na rynku krajowym
przez dzialajace tam podmioty’.

Kolejnym argumentem, ktéry przemawia za ustanowieniem regut fiskalnych
jest minimalizowanie ryzyka napig¢ w polityce pienigznej, ktore wynika z utrzymy-
wania sie nadmiernego deficytu. W krajach demokratycznych, charakteryzuja-
cych si¢ wysokim poziomem niezalezno$ci banku centralnego, zbyt duzy deficyt
budzetowy sklania z reguly do zaostrzenia polityki pieni¢znej. Powodem takiego
dzialania sa obawy, ze deficyt przez dodatkowy popyt, ktory jest za jego pomoca
finansowany, przyczyni si¢ do pobudzenia tendencji inflacyjnych. Przyczyna utrzy-
mywania si¢ na rynku stosunkowo wysokich stop procentowych jest zapotrzebowa-
nie panstwa na $rodki niezbedne do finansowania deficytu oraz polityka pieni¢zna
banku centralnego. Polityka taka wywoluje szczegdlne konsekwencje w przypad-
ku ostabienia koniunktury i wystepujacej w zwiazku z tym presji na bank, aby zla-
godzit polityke pienigzna i obnizyt stopy procentowe w celu pobudzenia dziatalnosci
gospodarczej. Nacisk na t¢ instytucjg ze strony wladz publicznych wynika rowniez
z dazenia do obnizenia kosztéw finansowania deficytu i kosztéw obstugi dtugu pu-
blicznego. W ten sposob zty stan finanséw publicznych dodatkowo utrudnia banko-
wi centralnemu prowadzenie skutecznej polityki antyinflacyjnej*.

Istotnym czynnikiem, ktéry wymusza stosowanie ograniczefi w polityce finan-
séw publicznych jest potrzeba minimalizowania ryzyka niewyplacalnosci kraju czion-
kowskiego. Za ustanowieniem wobec krajow uczestniczacych w strefie euro wia-

3 L. Oreziak, Finanse Unii Europejskiej, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 47.
4 Tamze.
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zacych ograniczen w odniesieniu do deficytu budzetowego przemawiaja rowniez
obawy co do niewystarczajacego wplywu jednolitego rynku finansowego Unii
Europejskiej, a takze innych migdzynarodowych rynkow finansowych na dyscyplino-
wanie tych krajow. Bez tych ograniczen prawdopodobienstwo, ze ktorys z tych kra-
jOw stanie sig niewyplacalny, byloby znacznie wigksze. Podwazatoby to wiarygodnosé
calej strefy euro i mogloby niekorzystnie wplyna¢ na mozliwos¢ jej przetrwania.

Dyscyplinujace oddziatywanie rynku finansowego na polityke budzetowa po-
winno wynikac z tego, ze im wyzsze zapotrzebowanie na $rodki finansowe w celu
pokrycia deficytu zglaszalby dany kraj, tym wyzszy bylby ich koszt. Trudnosci
z pozyskaniem niezbgdnych srodkéw wywotane przez spadek wiarygodnosci kre-
dytowej tego kraju, ktory dodatkowo pociaga za sobg obnizenie oceny ratingowej,
skutkowa¢ moglby podwyzszeniem tego kosztu, a w rezultacie poglebieniem tych
trudnosci. Trudniejszy dostgp do srodkow finansowych powinien sktoni¢ kraj o du-
zym deficycie do radykalnej zmiany prowadzonej polityki i powstrzymac dalsze
zadtuzenie. Jednak ten mechanizm nie dziala w sposob wystarczajacy dla zdyscy-
plinowania polityki fiskalnej’.

Na rynku finansowym nie ma mechanizmoéw, ktore odpowiednio wezeénie za-
hamowalyby narastanie zadluZenia. Banki udzielaja kredytéw dotad, az zwiazane
z nim ryzyko przestanie by¢ akceptowane. Jesli zaistnicje taka sytuacja, to nawet
jesli dluznik begdzie w stanie placi¢ wysokie odsetki, nie stanowi to wystarczajace-
go uzasadnienia do udzielenia mu kredytu. Banki i inne podmioty udzielaja kredytu
wiadzom publicznym do ostatniego momentu, kiedy finansowanie zostaje zupetnie
zakazane. W takiej sytuacji moze pojawi¢ si¢ dramatyczny kryzys finansowy, kto-
ry powoduje negatywne konsekwencje dla gospodarki.

Unia Europejska nie ponosi odpowiedzialnosci za zobowiazania krajow czlon-
kowskich. Trudno wyobrazi¢ sobie, by kraj, ktory znalazl sig¢ w trudnej sytuacji, nie
otrzymat pomocy ze strony pozostatych krajéw czlonkowskich. Kraje te musiatyby
ponies¢ okreslone konsekwencje, aby ratowac dobra opinig catego obszaru i mie-
dzynarodowa pozycj¢ jego waluty.

Istotnym czynnikiem, ktory rowniez zdecydowatl o tym, Ze polityka fiskalna
podlega ograniczeniom jest to, Ze przyczyna utrzymywania si¢ deficytow budzeto-
wych, a w rezultacie takze i dlugu publicznego, jest nacisk okres$lonych grup intere-
séw na sfinansowanie z pieni¢dzy publicznych potrzeb, ktére ich zdaniem sa naj-
bardziej uzasadnione.

W tym przypadku wing ponosza te rzady, ktore dla uzyskania sukcesow w zbli-
zajacych si¢ wyborach chgtnie powigkszaja wydatki budzetowe, a niekiedy row-
niez zmniejszaja podatki. Zwolennicy takiego postgpowania pomijaja fakt, ze tego
rodzaju zachowania moga nie przynies¢ pozadanych rezultatow. Nalezy rowniez
doda¢, ze jak pokazuje praktyka wszelkie proby ograniczania wydatkéw w celu
zmniejszenia deficytu budzetowego w wielu przypadkach przynosza spadek po-
parcia spolecznego dla sit politycznych, ktore takie dziatania podejmuja. Niekiedy

5 Tamze, s. 50.
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powoduje to wycofywanie sig ich z tych dziatan i uniemozliwia skuteczne przepro-
wadzenie reformy finanséw publicznych. Negatywne skutki tych dziatan moga
by¢ szczegolnie odczuwalne w Unii Gospodarczej i Walutowej, gdzie polityka fi-
skalna ma charakter zdecentralizowany. Utrzymujace si¢ przez dtuzszy czas defi-
cyty budzetowe w duzych krajach tego obszaru moga wywolac¢ negatywne konse-
kwencje takze dla innych krajow cztonkowskich. Dlatego reguly ustanowione na
szczeblu Unii poprzez dyscyplinowanie wiadz krajow cztonkowskich powinny zmniej-
sza¢ ryzyko z tym zwiazane®.

Troska o stan finansoéw publicznych powinna wynika¢ réwniez z tego, ze w kra-
jach Europy Zachodniej ma miejsce postgpujacy proces starzenia sig spoleczen-
stwa, ktory wywola w przyszlo$ci wzrost obcigzenia budzetowego na cele emery-
talne. Uniknigcie zwigzanego z tym mozliwego zatamania finansoéw publicznych
wymaga juz obecnie zachowania ostrozno$ci w polityce budzetowe;j.

Istotny jest rowniez fakt, ze ,,zdrowe” finanse publiczne wspieraja wzrost go-
spodarczy i zatrudnienie, sprzyjaja utrzymaniu stabilnosci cen oraz tworza korzystne
warunki dla poprawy zycia spoleczenstwa.

3. Ksztalt regul fiskalnych

Mogloby si¢ wydawac, ze najlepszym rozwiazaniem byloby wprowadzenie
ograniczen w polityce fiskalnej na poziomie narodowym, ktore funkcjonowatyby
bez odwotywania si¢ do instrumentow polityki na poziomie Unii Europejskiej (np.
narodowej zasady rownowazenia budzetu). Taka sytuacja moglaby wywota¢ pro-
blemy polityczne oraz trudno$ci zwiazane z wytlumaczeniem potrzeby istnienia
takich regutl opinii publicznej. Znacznie trudniejsza sprawg do rozwiagzania bytoby
monitorowanie krajowych konstytucyjnych zasad z poziomu Unii, niz np. centralnie
ustalonego celu w zakresie deficytu i dtugu publicznego. Latwiej jest zbieraé i oce-
nia¢ informacje, opierajac sig¢ na jednolitych regutach, ktore obowiazuj¢ na calym
obszarze Unii. Ponadto takie rozwiazanie przyczynia si¢ do wzrostu wiarygodno-
sci polityki fiskalnej. W krajach cztonkowskich, w ktorych istniejg stabe instytucje
krajowe, np. niestabilne rzady koalicyjne, wptyw silnych grup nacisku doprowadzi-
lyby do nadmiernej rozrzutnosci fiskalnej. Wowczas potrzebny bytby silny wptyw
dyscypliny zewngtrznej w celu zaprzestania niewtasciwego postepowania i dosto-
sowania zachowania do niezbgdnych wymogdéw Unii Gospodarczej 1 Walutowe;j.
Stad tez uzasadnione jest tworzenie regul fiskalnych na szeczeblu Unii, ktore obo-
wiazywatyby wszystkie kraje.

Uwaznie musi by¢ wywazony zakres 1 surowos¢ regul. Istotne znaczenie od-
grywaja tutaj konkretne warunki Unii Gospodarczej i Walutowej. Jak wynika z sa-
me;j definicji, kraje, ktore maja wspdlna walutg, utracily mozliwos¢ wykorzystania

*A. Wernik, Perspektywy wstqpienia Polski do Europejskiej Unii Monetarnej z punkitu widze-
nia politvki fiskalnej, ,Materialy 1 Studia”, Narodowy Bank Polski, Warszawa 1997, s. 4.
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autonomicznej polityki pienigznej i kursowe;j jako instrumentu stabilizacji poziomu
produkcji i zatrudnienia. Zadanie reagowania na zaburzenia wystgpujace w danym
kraju spoczywa na polityce budzetowej, ktéra pozostaje w gestii rzadu narodo-
wego. Z tego wzgledu na szczeblu Unii przywiazuje si¢ duza uwagg do reform
strukturalnych, ktére polegaja na usunigciu nieelastycznosci na rynku produktow
i pracy. Tego typu reformy zwigkszaja zdolnos¢ gospodarki do przystosowania sig
do szokow asymetrycznych i utrzymania konkurencyjnosci oraz zmniejszaja obcia-
zenie polityki budzetowe;.

Wynika z tego, Ze reguly fiskalne sa konieczne dla trwalo$ci strefy euro w dhuz-
szej perspektywie. W Traktacie z Maastricht zostaty zapisane wytyczne dla poli-
tyk gospodarczych, pienigznych i kursowych poszczegdlnych panstw czlonkow-
skich. Naleza do nich: stabilne ceny i finanse publiczne, warunki pieni¢zne oraz
stabilny bilans ptatniczy’. Mozna zatem stwierdzi¢, Zze dyscyplina fiskalna nie jest
juz tylko wyborem politycznym, ale jest uregulowana prawnie.

W odniesieniu do polityki budzetowej panstw cztonkowskich Traktat (art. 104)
naklada na rzady pafstw cztonkowskich obowiazek unikania nadmiernego deficytu.
Przestrzeganie dyscypliny budzetowej kontroluje Komisja Europejska. Bada ona,
czy poziom deficytu budzetowego i dtugu publicznego nie przekracza wartosci ba-
zowych, tzw. kryteriow konwergencji. Jedynym ograniczeniem wobec tych panstw
jest limit deficytu budzetowego i dlugu publicznego w stosunku do PKB, ktore
zostaty okre§lone na poziomie, odpowiednio, 3% PKB i 60% PKB. W przypadku,
gdy Komisja stwierdzi istnienie w danym panstwie nadmiernego deficytu lub nie-
bezpieczenstwo jego pojawienia sig, informuje o tym Radeg UE, ktéra wydaje sto-
sowne zalecenie, majace na celu poprawe sytuacji w okreslonym terminie. Jesli
kraj nie bedzie stosowat si¢ do jej wytycznych, to Rada moze zastosowa¢ odpo-
wiednie sankcje®.

Kolejne trzy reguty, ktore stanowia fundamentalne zasady porzadku publiczne-
go to: zakaz finansowania deficytu budzetowego przez bank centralny, zakaz uprzy-
wilejowanego dostepu do instytucji finansowych oraz brak odpowiedzialnosci Wspol-
noty za zobowiazania rzadow centralnych, wtadz regionalnych, lokalnych, publicz-
nych oraz instytucji i przedsigbiorstw publicznych innego panstwa czlonkowskiego’.

Bardzo wiarygodnym ograniczeniem narodowych polityk fiskalnych sa row-
niez kryteria konwergencji okreslone w Traktacie z Maastricht, ktére byly warun-
kiem wstgpnym przystapienia do Unii Gospodarczej i Walutowe;j. Ich wiarygod-
no$¢ wynikala z tego, ze poparto je grozba wykluczenia z pierwszej grupy krajow

" Traktat o Unii Europejskiej, Dz.U. z 2004 r. nr 90, poz. 864.

¥ Moze zazada¢ od panstwa opublikowania okreslonych informacji przed dokonaniem emisji
obligacji skarbowych, zwrdci¢ sig do Europejskiego Banku Inwestycyjnego o zrewidowanie polityki
pozyczkowej wzgledem tego pafistwa, zazada¢ od tego pafstwa zlozenia nieoprocentowanego
depozytu we Wspdlnocie do czasu skorygowania nadmiernego deficytu lub nalozy¢ stosowne kary
pienigzne, (L. Orgziak, Euro — nowy pieniqdz, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2003, s. 31.

° E. Wilk, Narodowe polityki fiskalne w trakcie tworzenia Unii Gospodarczej i Walutowej,
Narodowy Bank Polski, Warszawa 2001, s. 8-9.
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przystepujacych do strefy euro. Wydaje sig, Ze mialy one decydujacy wplyw na
polityke fiskalna krajow cztonkowskich w okresie prowadzacym do przyjgcia euro,
Dyscyplina fiskalna w tym przypadku opierata sig na liczbowych wartosciach kry-
teriow zbieznosci. Miaty one dodatkowa istotna zaletg, ze byty Sciste i przejrzyste.
Dzieki temu tatwo byto je mierzy¢ i mogly by¢ stosowane w dyskusji polityczne;j
i debacie publiczne;j.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania na temat uregulowan polityki bud-
zetowej wynikajacych z Traktatu mozna stwierdzi¢, ze kazdy kraj cztonkowski ma
prawo realizowaé wlasna polityke fiskalna. Oznacza to, ze moze swobodnie okre-
$la¢ zarowno dochody, jak i wydatki budzetowe. Jedynym ograniczeniem wobec
tych krajow jest poziom deficytu budzetowego i dtugu publicznego (odpowiednio:
3% PKB i 60% PKB). Traktat z Maastricht skupit si¢ na projektowaniu stabilnych
ram polityki fiskalnej, opartych na pewnych regutach. Jest to zbior stabilnych i wia-
rygodnych zasad oraz bodzcow dla krajow cztonkowskich do prowadzenia polityki
budzetowej w sposdb wzajemnie spdjny w warunkach Unii Gospodarczej i Walu-
towe). Zasady fiskalne zostaty sformulowane w taki sposéb, ze jest w nich potozony
nacisk na indywidualna odpowiedzialno$¢ krajow cztonkowskich za ich dziatania
polityczne, aby utrzymac dyscypling budzetowa.

W celu wymuszenia na krajach czlonkowskich strefy euro realizacji solidnej
polityki budzetowej oraz jeszcze wyrazniejszego przedstawienia zasad budzetowych
Traktatu z Maastricht, w 1997 r. w Amsterdamie zostal przyjety przez Radg Euro-
pejska Pakt Stabilnoéci i Wzrostu. Zostaty w nim przedstawione reguly koordynacji
polityki fiskalnej oraz warunki stosowania procedury nadmiernego deficytu. Regutly
Paktu Stabilnosci i Wzrostu maja charakter prewencyjny i represyjny'.

Srodki prewencyjne zawarte sa glownie w ,,Regulacji Rady o wzmocnieniu
nadzoru i koordynacji polityki gospodarczej”. Obejmuja one badanie sytuacji budze-
towej na podstawie przedktadanych co roku przez kraje cztonkowskie programéw
stabilnosci. Jesli kraj cztonkowski nie osiagnie wezesniej ogloszonych celéw doty-
czacych sytuacji fiskalnej oraz bgda mialy miejsce odchylenia od wielkosci referen-
cyjnych, moga by¢ wydane wezesne ostrzezenia i rekomendacje polityczne''.

Elementy represyjne Paktu Stabilnosci i Wzrostu, ktére odnosza si¢ do ko-
niecznosci istnienia wiarygodnych mechanizmow egzekwowania zgodnosci, zostaly
przedstawione w ,,Regulacji Rady o przyspieszeniu i wyjasnieniu wdrazania proce-
dury nadmiernego deficytu™'?. Celem procedury jest skuteczne zniechecenie rzadow
do akceptowania nadmiernych deficytéw. Glownym mechanizmem dyscyplinuja-
cym jest grozba sankcji, ktore moga zosta¢ nalozone na kraj czionkowski, w ktorym

10 J Zabinska, wyd. cyt., s. 52.

1! Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1055/2005 z dnia 27 czerwca 2005 r. zmieniajace rozporza-
dzenie (WE) nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru
i koordynacji polityk gospodarczych.

12 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1056/2005 z dnia 27 czerwca 2005 r. zmieniajace rozporzadze-
nie Rady (WE) nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia i wyja$nienia procedury nadmiernego deficytu.
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wystepuje nadmierny deficyt mimo ostrzezen i zalecen naprawienia tej sytuacji.
Poczatkowo maja one forme nieoprocentowanego depozytu, ktory mozna nastgp-
nie przeksztalci¢ w grzywng.

Podsumowujac rozwazania dotyczace regul fiskalnych mozna stwierdzi¢, ze
reguly polityki fiskalnej dla Unii Gospodarczej i Walutowej zostaly tak uksztattowane,
aby niezdyscyplinowana polityka budzetowa w jednym kraju nie mogta spowodo-
waé negatywnych nastepstw w pozostatych krajach i w jednolitej polityce pienigznej.
A powstawalyby one glownie przez oddziatywanie na wspolna stopg procentows,
wspolny kurs walutowy oraz perspektyweg stabilnosci cenowe;j i finansowej na ob-
szarze euro. Dlatego tez gtéwnym celem koordynacji polityki jest ograniczenie tego
rodzaju oddziatywan zewngtrznych przez efektywne zniechgcanie do nadmiernego
rozluzniania polityki fiskalnej.

Wspolne reguty fiskalne sa potrzebne, poniewaz przyczyniaja sig do zwigksza-
nia zaufania i odpowiedzialno$ci prowadzonych przez poszczegolne kraje czion-
kowskie polityk fiskalnych. Przestrzeganie zasad sprzyja rowniez dyscyplinowaniu
polityki budzetowej. (A finanse publiczne pozostaja przeciez w gestii politykow,
majacych sklonnos¢ do zmniejszenia dyscypliny w polityce fiskalnej)".

Powstaje jednak pytanie, w jakim stopniu regutom zawartym w Traktacie
z Maastricht i Pakcie Stabilnosci i Wzrostu udato sig stabilizowac¢ finanse publicz-
ne? Aby udzieli¢ odpowiedzi na to pytanie, nalezy poddac analizie sytuacje budze-
towg krajow UE ,,15” w latach 1991-2005. Analizie zostana poddane dane doty-
czace deficytu budzetowego 1 dtugu publicznego w poszczegolnych krajach.

4. Sytuacja finanséw publicznych w krajach Unii Europejskiej ,,15”
oraz w nowych krajach czlonkowskich

Strategie finansowe panstw czlonkowskich w badanym okresie byly ksztalto-
wane gloéwnie na podstawie regut i procedur finansowych, ktore byly przedstawione
w przepisach Traktatu z Maastricht, zwlaszcza w kryteriach zbieznosci finansow
publicznych oraz w Pakcie Stabilnosci i Wzrostu. Poczatkowo kraje dazyty do spel-
nienia kryterium dotyczacego wielkosci deficytu budzetowego i dlugu publicznego,
natomiast od 1999 r. staraly si¢ sprosta¢ wymogom wynikajacym z Paktu.

Poczatek lat dziewigédziesiatych to okres pogarszania sig stanu finanséw pu-
blicznych prawie we wszystkich krajach Unii Europejskiej. W efekcie deficyt bud-
zetowy w odniesieniu do Unii Europejskiej jako catosci wzrost z poziomu 2,4%
PKB w 1989 r. do 6,2% PKB w 1993 r."* Podjgcie intensywnych dziatan przez

B J. Almunia, Fiscal discipline and the reform of the Stability and Growth Pact, Materialy
konferencji pt. ,,Polityka fiskalna a droga do euro”, Narodowy Bank Polski, Warszawa 30 czerwca
— 1 lipca 2003, s. 3.

14 Wszystkie tu i ponizej zaprezentowane informacje dotyczace deficytu budzetowego (wzgled-
nie nadwyzki) i dlugu publicznego opieraja sig¢ na danych Eurostatu.
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rzady poszczegblnych krajow przyczynito sig do zapoczatkowania w 1994 r. ten-
dencji spadkowej tego wskaznika. W 1994 r. osiagnat on poziom 4,2% PKB,
aw 1999 r. spadt do najnizszego poziomu 0,7% PKB. W 2000 r. wystapila nawet
nadwyzka budzetowa rzedu 1% PKB. Jednak od 2001 r. nastapito odwrocenie tej
pozytywnej tendencji: deficyt budzetowy uksztaltowal sig na poziomie 1,2% PKB,
a w 2003 r. wynibst on 2,9% PKB. Od 2004 r. nastapita stopniowa poprawa tego
wskaznika: spadt on do poziomu 2,6% PKB, a w 2005 r. uksztattowat sig na pozio-
mie 2,3% PKB.

Odnoszac si¢ do sytuacji poszczegdlnych krajow czlonkowskich, w 1996 r.
jedynie cztery kraje Unii Europejskiej (Luksemburg, Irlandia, Holandia i Szwecja)
spelniaty kryterium dotyczace deficytu budzetowego. Luksemburg jako jedyny
w 1996 r. odnotowat nadwyzke budzetowa w wysokosci 1,9% PKB. Pozostate
kraje mialy ten wskaznik wyzszy od wymaganego, a najwyzszy deficyt wystapit
w Grecji (7,4% PKB) i we Wioszech (7,1% PKB). Podjgte w nastepnych latach
przez niektore kraje intensywne dziatania, ktore polegaly na redukceji wydatkow
budzetowych zaowocowaly dalszym spadkiem relacji deficytu budzetowego do
PKB. Od 1997 r. prawie wszystkie kraje UE speliaty to kryterium z wyjatkiem
Hiszpanii i Grecji, co przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Deficyt lub nadwyzka budzetowa w krajach Unii Europejskiej ,,15”
w latach 1991-2005 (w % PKB)

Kraj 1991/1992{1993|1994|1995|1996{1997 [1998|1999{2000|2001|2002|2003 [2004|2005
Belgia -7,4-8.0| -7,31-5,0| —4,3/-3,8|-2,0(-0,7|-0,4| 02| 0,6 0,0{ 0,1| 00| 0,1
Dania —2.4-22(-29-3,2|-3,1-1,9]-0,5| 0,2| 24| 1,7] 2,6/ 1,2| 1,0| 2,7| 4.9
Niemcy -3,00-2,5/ -3,1|1-2,4| -3,3|-3,4(-2,7(-2,2|-1,5| 1,3{-2,9|-3,7|-4,0|-3,7|-3.3
Grecja -11,4-11,1-13,4-9,4 -10,2-7,4 -4,0|-2,5|-1,8 | 4,1 |-6,1 | -4,9|-5,8|-6,9 |45
Hiszpania X % x | x | x |4,9[-3,2]|-3,0/-1,2(-0,9|-0,5(-0,3] 0,0|-0,1] 1,1
Francja —2.4 -4.2-6,0(-5,5|-5,54,1|-3,0|-2,7|-1,8|-1,4(-1,6|-3,2|-4,2|-3,7|-2.9
Irlandia —2.9 3,01 -2,7-2.0-2,1|-0,1| 1,1| 24| 24| 44| 0,8-0,4| 02] 1,5/ 1,0
Wilochy L 11,7-10,71-10,3|-2,0 | -7,6|-7,1| 1,1|-4,3|-4,5|-2,4|-2,3|-4,5|-6,3|-4.1|-24
Luksemburg —131-25/=4.8 2721 1.9 32| .32} 3.7}60]: 61 20/ 02|=hl -1,9
Holandia -2,71 42| —2,8-3,5| 4,2-1,8(-1,1|-0,8| 07| 2,2|-0,2|-2,0(-3,1|-1,9{-0,3
Austria -3,0(-2,0{ 4,2/-4,9|-5,6/-3,9|-1,8 [-2,3|-2,2|-1,5| 0,1{-0,5|-1,5|-1,1|-1,5
Portugalia -8,1| —6,0 —8,9-6,6| —4,5-4,0|-3,0|-2,6|-2,8|-2,8|4,2|-2,9(-2,9|-3,2|-6,0
Finlandia -1,1] -5,6| =7,3|-5,7| -3,7|-3,2|-1,5| 15| 22| 7,1} 52| 41| 25| 2,3] 2,6
Szwecja x | x F11,9-9,3|-7,0-2,7]-0,9| 1,8] 2,5| 51| 2,5(-0,2| 0,1] 18] 2,9
Wielka Brytania| -2,8 6,5 -8,0(-6,8|-5,7|-4.3|-2,0| 02| 1,0 38| 0,7{-1,6/-3,3|-3,3|-3,6

x — brak danych

Zrédto: Dane Eurostatu.
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Ponadto kolejny kraj, oprocz Luksemburga odnotowal nadwyzke budzetowa,
a byla to Irlandia (1,1% PKB). W 1998 r. nastepne cztery kraje UE osiagngly nad-
wyzki budzetowe: Finlandia (1,3% PKB), Szwecja (1,8% PKB), Wiclka Brytania
(0,2% PKB) i Dania (0,2% PKB). Nadwyzke budzetowa rzedu 0,7% PKB wy-
pracowalta w 1999 r. Holandia, w 2000 r. Niemcy (1,3% PKB), a w 2001 Austria
(0,1% PKB). W 2001 r. Niemcy odnotowaty deficyt, ktéry wyniost 2,9% PKB.
Irlandia w 2000 r. zwigkszyla swoje nadwyzki budzetowe 1 wyniosty one 4,4%
PKB. Przyczynity si¢ do tego wysokie stopy wzrostu gospodarczego, ktére kolejny
rok uksztattowaty si¢ na poziomie ponad 10%.

Widoczne jest jednak znaczne pogorszenie wielkosci tego wskaznika w po-
szczegolnych krajach cztonkowskich. W szczegdlnie trudnej sytuacji znalazty
si¢ Grecja i Wlochy, poniewaz w tych krajach deficyt przekroczyt poziom 3%
PKB. W Grecji wyniost on 6,1% PKB, a we Wloszech 3,2% PKB. Swoje nad-
wyzki budzetowe znacznie obnizyta Irlandia z poziomu 4,4% PKB w 2000 r.
do 0,8% PKB w 2001 r., a w 2002 r. odnotowata deficyt 0,4% PKB. W 2002 r.
deficyt przekroczyt warto$é referencyjna 3% PKB w Niemczech i we Francji,
a blisko tej wartosci byta Portugalia, w ktorej deficyt budzetowy wyniost 2,9%
PKB. W Niemczech osiagnal poziom 3,7% PKB, a we Francji 3,2% PKB.
Utrzymujaca sie zta sytuacja budzetowa w tych krajach spowodowata, ze osta-
tecznie wobec tych krajow zostala zastosowana procedura nadmiernego defi-
cytu. W 2001 r. po okresie nadwyzek Holandia odnotowala deficyt 0,2% PKB,
ktory wzrost do 3,1% PKB w 2003 r., ale w 2005 r. spadl do poziomu 0,3%
PKB. Takze Niemcy, Grecja i Francja w 2005 r. obnizyly deficyt: wyniést on 3,3%
PKB dla Niemiec, 4,5% PKB dla Grecji oraz 2,9% PKB dla Francji. Jednak
w przypadku Niemiec i Grecji utrzymuje si¢ on powyzej wartosci referencyjnej.
W odniesieniu do Wioch deficyt budzetowy poglebit sig i uksztattowat sig na pozio-
mie 4,1% PKB.

Niekorzystnie przedstawiaja sie rowniez wyniki zwiazane z realizacja dugu
publicznego, co ilustruje tabela 2. Tylko pigc¢ krajow w 1996 r. wykazalo zadhuzenie
nizsze od wielkos$ci referencyjnej ustalonej w traktacie z Maastricht. Byly to: Luk-
semburg, ktory mial zadtuzenie w wysokosci 7,2% PKB, Wielka Brytania —52,3%
PKB, Finlandia — 57,1% PKB, Francja — 57,1% PKB oraz Niemcy — 59,8% PKB.
Ponadto Portugalia osiagneta poziom 62,9% PKB zblizony do tej warto$ci. Szcze-
goblnie trudna sytuacja pod wzgledem diugu publicznego w 1996 r. wystgpowala
w Belgii (130,2% PKB), we Wioszech (123,1% PKB) oraz w Grecji (111,3%
PKB). W krajach tych relacja dlugu publicznego do PKB systematycznie spada,
ale i tak pozostaje bardzo wysoka. Nadal wynosi ona ponad 100% lub jest bliska tej
wielkosci. Belgii udato si¢ zredukowaé wielko$é diugu publicznego do poziomu
93,3% PKB w 2005 r. Ponizej wymaganej wielkosci zadluzenia publicznego
w 2001 r. miaty Irlandia (36,4% PKB), Finlandia (43,4% PKB), Hiszpania (57,1%
PKB), Francja (57,3% PKB), Niemcy (59,5% PKB) oraz Luksemburg (5,6% PKB),
a troche powyzej Austria (67,0% PKB).
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Tabela 2. Dug publiczny w krajach Unii Europejskie;j ,,15” w latach 1991-2005 (w % PKB)

Kraj 1991(1992(1993(1994(1995[1996/1997 |1998|1999|2000{2001{2002|2003 2004|2005
Belgia 130,9(132,5(138,2{135,9|134,0130,2(124,8|119,6/114,8(109,1{108,0{103,2| 98,5 94,7| 93,3
Dania 62,5| 66,3 78,00 774 73,2 69,7 65,7 61,2 57,7 52,3| 48,0 46,8 44,4 42,6 35,
Niemcy 404| 42,9 469 49,3 57,00 59,8 61,0( 60,9 61,2 60,2 596/ 60,3| 63,8 655 67,
Grecja 82,2| 87,8110,1 107,9/108,7|111,3}108,2(105,8/105,2|114,01114,4{110,7(107,8/108,5{107,5
Hiszpania 443 46,8 584 61,1 639 68,1 66,6 64,6 63,1] 61,1 563( 52,5 489 46,4 66,8
Francja 35,8] 39,6/ 45,3 484 54,6 57,1 59.3| 59,5 58,5 56,8 56,8 5872 624 644 668
Irlandia 102,8(100,1 96,2 89,6 81,8 73,3 64,5 53,8 48,6 38,3 359 32, 31,1 294 276
Wiochy 100,6|107,7/118,1(124,8/124,3(123,1/120,5/116,7|115,5/111,2|110,9(105,5(104,2(103,8]106,4
Luksemburg 38 47 57 63 67 72 68 63 59 55 67 65 63 66 62
Holandia 76,9 77,8 79,0 76,41 77.2| 75,2 69,9 66,8 63,1 559 51,5 505 51,9 52,6 52,9
Austria 57,5| 57.2| 61,8 634 679 67,6 63,8 64,2 66,5 67,00 67,0 66,0 64,4 63,6 62,9
Portugalia 60,7 54,4 59,1| 62,1| 64,3 629 59,1} 55,00 543 533| 53,6 55,5 57,00 58,7 63,9
Finlandia 22.8| 40,6| 65,00 58,00 57,1 57,1 54,1] 48,6 47,0, 44,6 43,6 41,3| 44,3 4473| 41,1
Szwecja x | x| x | 739 73,7 73,5 706| 68,1 62,7 52,8 543| 52,0 51,8 50,5 50,3
Wielka Brytania| 34,4| 39,2 454 48,6 51,8 52,3 50,8 47,7 45,1 42,0 38,7 37,6/ 39,0 40.8 42,8

x — brak danych

Zrédlo: Dane Eurostatu.

Jednak od 2003 r. w Niemczech, Francji i Holandii nastapil wzrost wielkosci
tego wskaznika. Przekroczyt on poziom 60% PKB 1 wyniést w Niemczech 63,8%
PKB, a we Francji 62,4%. Krajem, ktory znacznie ograniczy! swoje zadtuzenie jest
Irlandia. Dtug publiczny spadt do poziomu 27,6% PKB w 2005 r. ze 102,8% PKB
w1997

W odniesieniu do calej Unii Europejskiej powyzszy wskaznik uksztaltowal sig
w 1996 r. na poziomie 72,5% PKB, co oznaczato dwa razy wigcej niz w 1980 r.
Stosunek ten utrzymat si¢ do konca lat dziewigc¢dziesiatych. W 1999 r. dtug pu-
bliczny zmniejszyl sie do 67,7% PKB, w 2000 r. wyniost 63,8% PKB, natomiast
w 2001 r. obnizyl si¢ do 63,1% PKB. Od 2003 r. widoczny jest wzrost dtugu pu-
blicznego w relacji do PKB. Wzr6st on do 63,1% PKB, a w 2005 r. uksztattowal
sie na poziomie 64,6% PKB.

Natomiast kraje Unii Europejskiej, ktore nie naleza do strefy euro, tj. Dania,
Szwecja i Wielka Brytania, odnotowaly w 2001 r. — czwarty rok z rzedu — nadwyz-
ki budzetowe, ktore w 2002 r. ulegly znacznemu zmniejszeniu. W Danii w 2002 1.
nadwyzka budzetowa wyniosta 1,2% PKB, w poréwnaniu z 2001 r., w ktérym
uksztaltowata si¢ na poziomie 2,6% PKB. Tendencja spadkowa utrzymata si¢ do
2003 r. i w tym roku nadwyzka osiagneta poziom 1% PKB. W kolejnych latach
Dania powigkszala swoje nadwyzki i w 2005 r. wyniosta ona 4,9% PKB i byla
najwyzsza. Natomiast w przypadku Szwecji nadwyzka budzetowa 2,5% PKB
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22001 r. przeksztalcila si¢ w 2002 r. w deficyt w wysokoéci 0,2% PKB. Jednak od
2003 r. odnotowuje ona nadwyzki budzetowe, ktora w 2005 r. wyniosta 2,9% PKB.
Wielka Brytania od 2002 r. ma problemy z deficytem. Wzrost on do 3,6% PKB
w 2005 r. z poziomu 1,6% PKB w 2002 r. W 2000 r. kraj ten miat jeszcze nadwyz-
ke 3,8% PKB, a w 2001 r. juz tylko 0,7% PKB.

Kraje te odniosty sukces, jesli chodzi o saldo budzetu, poniewaz na poczatku lat
dziewigédziesiatych mialy deficyt powyzej wielkosci referencyjnej 3% PKB. Szwecja
w 1994 r. miala deficyt 9,3% PKB. W Wielkiej Brytanii wielkos¢ tego wskaznika
wyniosta 6,8% PKB, a w Danii 3,2% PKB.

Kraje te spehnily takze wymog co do wysokosci dlugu publicznego. Szwecji
udato sig¢ wypeknic¢ ten wymog dopiero w 2000 r., kiedy wyniost on 55,3% PKB.
W kra-jach tych utrzymuje sig tendencja spadkowa dtugu publicznego w relacji do
PKB. Dania obnizyta zadtuzenie w 2005 r. do 35,8% PKB z poziomu 77,4% PKB
w 1994 r. W przypadku Szwecji i Wielkiej Brytanii postgp w ograniczaniu wielko-
$ci tego wskaznika nie jest juz tak znaczny. W 2005 r. dlug publiczny w Szwecji
wyniost 50,3% PKB, a w Wielkiej Brytanii 42,8% PKB.

Z uwagi na to, ze kraje, ktore weszly do Unii Europejskiej w dniu 1 maja 2004 r.
nie maja wyboru i musza przystapic¢ do strefy euro, powinny dazy¢ do spelnienia
wszystkich kryteriow konwergencji. Spehnienie kryterium dotyczacego stanu fi-
nanséw publicznych, przynajmniej dla niektorych nowych krajow cztonkowskich,
stanowi¢ moze powazne wyzwanie. Dlatego wydaje mi sig, Ze nalezy zwrocic
uwage, jak w tych krajach w latach 1998-2005 ksztaltowala sig sytuacja fiskalna.
Poza tym nowe kraje Unii Europejskiej rowniez obowiazuja reguly fiskalne, ktore
powinny przestrzega¢. Spelnienie kryteriow zbieznosci jest wazne rowniez dlate-
g0, ze umozliwi to krajom Europy Srodkowo-Wschodniej przystapienie do strefy
euro, a to z kolei otwiera przed nimi mozliwosci przyspieszenia rozwoju gospodar-
czego i w rezultacie zmniejszenie dystansu dzielacego ich gospodarki od gospoda-
rek krajow Europy Zachodnie;.

W 1998 r. szes¢ krajow, tj. Czechy, Cypr, Lotwa, Wegry, Malta 1 Stowacja,
odnotowato wskaznik deficytu budzetowego powyzej wartosci referencyjnej 3%
PKB, co obrazuje tabela 3. W pozostatych krajach byl on ponizej tej wartoSci.
W Czechach wyniost 5% PKB, na Cyprze 4,3% PKB, na Malcie 10,8% PKB,
w Stowacji 4,7% PKB i na Wggrzech 8,0% PKB. Najnizszy byl w Estonii 1 uksztal-
towal sie na poziomie 0,3% PKB. Wida¢, wige ze wystgpuja znaczne rozbieznosci
co do wielkos$ci tego wskaznika. Malta, w ktorej deficyt budzetowy byt najwyzszy
dokonata w nastgpnych latach znacznej jego redukcji. W 2001 r. obnizyla go do
6,6% PKB, aw 2005 r. do 3,3% PKB. Mimo to utrzymuje sig on powyzej wartosci
referencyjnej. Takze w Czechach, Stowacji i na Cyprze udalo si¢ znacznie ograni-
czyé deficyt. W 2005 r. uksztaltowal si¢ on na poziomie 2,6% PKB w Czechach,
2,9% PKB w Slowacji i 2,4% PKB na Cyprze. Natomiast na Wegrzech efekty
w zwalczaniu deficytu budzetowego mozna okresli¢ jako niewielkie. Po okresie
spadku od 2001 r. zaczal on narasta¢. W 2002 r. wzr6st do 8,4% PKB z poziomu



Czy reguly fiskalne sq potrzebne? 105

3% PKB w 2000 r. W nastepnych dwoch latach obnizyt si¢, a w 2005 r. wzrost
ponownie do poziomu 6,1% PKB. Natomiast Estonia sukcesywnie obnizata defi-
cyt i w 2001 r. uzyskata nadwyzke 0,3% PKB, ktéra w nast¢pnych latach ulegta
zwiekszeniu i w 2005 r. osiagneta poziom 1,6% PKB. Pogorszyla sig¢ rowniez sytu-
acja budzetowa w Polsce. W 2001 r. deficyt wzrost do 3,7% PKB z poziomu 2,1%
PKB w 1998 r. Ta niekorzystna tendencja utrzymata sig przez kilka kolejnych lat.
W 2003 r. wielko$¢ tego wskaznika uksztaltowata si¢ na poziomie 4,7% PKB.
Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w 2004 1. deficyt spadt do 3,9% PKB, a w 2005 r.
wynidst 2,5% PKB. W 2005 r. deficyt powyzej wartosci referencyjnej 3% PKB
miaty Wegry (6,1% PKB) i Malta (3,3% PKB). Natomiast Estonia (1,6% PKB)
i Lotwa (0,2% PKB) odnotowaty w 2005 r. nadwyzke budzetowa.

Tabela 3. Deficyt lub nadwyzka budzetowa w nowych krajach cztonkowskich
Unii Europejskie w latach 1998-2005 (w % PKB)

Kraj 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Czechy =50 -3,6 3,7 -5,9 6,8 6,6 -29 -2,6
Estonia 0,3 3,7 0,6 0,3 1,0 24 1,5 1,6
Cypr —43 —4.5 2,4 -23 —4.5 -6,3 —4,1 24
Lotwa 0,6 4.9 -2,8 2,1 -23 -1,2 -0,9 0,2
Litwa -3,0 -5,6 -2,5 -2,0 -14 -1,2 -1,5 0,5
Wegry -8,0 5,6 -3,0 -3.5 -84 -6,4 5,4 6,1
Malta -10.8 -7,6 6,2 6,6 5,6 -10,2 -5,1 =33
Polska -2,1 -1,4 0,7 -3,7 -3,2 —4,7 -39 25
Stowenia 22 2,1 -3,5 -39 27 28 =23 -1,8
Slowacja 47 6,4 -123 6,6 -1,7 3,7 =3,0 -2.9

Zrédto: Dane Eurostatu.

Co sig tyczy diugu publicznego, to w 1998 1. trzy kraje (Cypr, Wegry i Malta)
osiagnety wskaznik zadluzenia powyzej wartosci referencyjnej wynoszacej 60%
PKB (tabela 4). W pozostatych krajach byt on ponizej tej wartosci. Najnizsza wiel-
kosc¢ tego wskaznika wystapila w Estonii (5,6% PKB). Na Malcie w analizowanym
okresie miata miejsce tendencja wzrostowa wielkosci tego wskaznika. W 2005 r.
wzrost on do 74,7% PKB z 64,9% PKB w 1998 r. Takze w przypadku Cypru diug
publiczny stale narastat i w 2005 r. uksztattowat si¢ na poziomie 70,3% PKB, pod-
czas gdy w 1998 r. wynosit 61,6% PKB. Natomiast na Wegrzech po pewnej re-
dukcji zadluzenia zaczal on znowu przyrastac i w 2005 r. wzrost do 58,4% PKB
z poziomu 55% PKB w 2002 r.

Podsumowujac, stan finansow publicznych tylko kilku nowych krajow Unii Eu-
ropejskiej ulegt poprawie. Estonia w 2005 r. juz piaty raz z rzgdu odnotowata nadwyz-
ke w wysokosci 1,6% PKB. W tym samym roku po raz pierwszy nadwyzke w wy-
sokosci 0,2% PKB osiagneta Lotwa. Nalezy jednak zuwazy¢, ze od 2001 r. czgs¢



106 Agnieszka Krzeminska

Tabela 4. Dlug publiczny w nowych krajach cztonkowskich Unii Europejskiej
w latach 1998-2005 (w % PKB)

Kraj 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
Czechy | 129 134 182 26,3 28,8 30,0 30,6 30,5
Estonia 5,6 6,0 47 47 5.5 6,0 54 48
Cypr 61,6 620 | 616 619 652 69,7 71,7 703
Lotwa 98 12,6 12,9 15,0 135 144 14,6 11,9
Litwa 16,5 8o | 238 229 23 212 19,5 187
Wegry 61,9 612 55,4 522 550 56,7 57,1 58,4
Malta 64,9 56,8 56,4 63,5 61,2 713 76,2 74,7
Polska 39,1 403 36,8 36,7 39,8 439 419 425
Slowenia | 23,6 249 274 284 29,7 29,1 29,5 29,1
Slowacja | 340 472 499 492 433 27 41,6 345

Zrédto: Dane Eurostatu,

krajow (gltownie Czechy, Polska i Wegry) zanotowata zamiast poprawy salda bud-
zetowego jego pogorszenie. Wystepuja rowniez kraje, w ktérych deficyt przekra-
cza 3% PKB. W 2005 r. byly to Malta (3,3% PKB) i Wegry (6,1% PKB). Blisko
tej wartosci byla Stowacja (2,9% PKB).

Natomiast co do dlugu publicznego, to w 2005 r. powyzej wartosci referencyj-
nej 60% PKB ksztaltowal si¢ na Malcie i na Cyprze. W wigkszos$ci nowych kra-
jow dhug publiczny ciagle rosnie. Konsolidacja finansow publicznych postepuje powoli
i wigkszo$¢ krajow nie osiggnela jeszcze stanu, ktory mozna by uznac za trwaty.
Powinny one nadal dazy¢ do tego, aby sytuacja budzetowa ulegata poprawie i mogty
one spehié kryteria konwergencji dotyczace finanséw publicznych i wejs¢ do Unii
Gospodarczej 1 Walutowe;j.

Natomiast co si¢ tyczy dzialan podjetych w potowie lat dziewigcdziesiatych
przez kraje Unii Europejskiej w celu poprawy sytuacji finansow publicznych, byty
one kontynuowane rowniez po ustanowieniu strefy euro. Kryteria konwergencji
okazaly sig skutecznym instrumentem dyscyplinowania polityki budzetowej. Wigk-
sz0$¢ krajow cztonkowskich w latach 19992000 odnotowata dalsza poprawe defi-
cytu budzetowego oraz spadek relacji dlugu publicznego do PKB. Jednak od 2001 r.
sytuacja budzetowa krajéw nalezacych do strefy euro (z wyjatkiem Luksemburga)
zaczela sig wyraznie pogarszaé. W odniesieniu na przyktad do Irlandii czy Holandii
wiazalo sig to ze spadkiem wielkosci nadwyzek w budzecie. Dla Portugalii, Nie-
miec i Wloch oznaczalo wzrost deficytu, a Grecja jako pierwsza odnotowata wzrost
deficytu do poziomu znacznie przekraczajacego wartos¢ referencyjna 3% PKB.
Poziom ten zostal przekroczony rowniez przez Niemcy i Francje w 2002 r. Ko-
nieczne okazalo si¢ uruchomienie wobec tych krajow procedury nadmiernego de-
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ficytu's, W listopadzie 2003 r. Rada Ecofin zawiesita t¢ procedurg. Nie podjeta
decyzji, ktorej oczekiwata Komisja Europejska, a ktora to decyzja miata polegac na
stwierdzeniu, ze Francja i Niemcy w wyznaczonym terminie nie zastosowaly zad-
nych skutecznych dziatan w celu zmniejszenia deficytu budzetowego w odpowie-
dzi na zalecenia wydane tym krajom kilka miesigcy wezesniej przez Radg Ecofin.
Mimo ze ten etap procedury nie powodowat sankcji finansowych, a ich podjgcie
wymagalo jeszcze czasu, to kraje te zdotaly solidarnie przeforsowa¢ w ramach
Rady Ecofin korzystne dla siebie rozstrzygnigcia. Rezultatem tych dziatan bylo
zawieszenie calej procedury. Komisja skierowata sprawg do Europejskiego Trybu-
nahu Sprawiedliwoéci, ktory 13 lipca 2004 r. wydat orzeczenie w tej kwestii. Stwier-
dzit, ze anuluje konkluzje przyjete przez Radg 25 listopada 2003 r. Problemy z prak-
tycznym stosowaniem Paktu Stabilnosci i Wzrostu istotnie nadszarpngly jego wia-
rygodno$¢ jako mechanizmu wymuszajacego dyscypling budzetowa w krajach strefy
euro. Niewatpliwie obowiazujace do tej pory reguly zostaty ztamane, co moze pod-
wazy¢ wiarygodno$¢ wystepujacych w strefie euro zasad odnoszacych sig do po-
lityki budzetowej. Dokonat tego migdzy innymi kraj, ktory byt inicjatorem i najwigk-
szym zwolennikiem ich ustanowienia.

Nalezy stwierdzi¢, ze dyscyplina budzetowa wprowadzona w celu spelnienia kry-
teriow konwergencji, ktore bylo warunkiem wejscia do Unii Gospodarczej 1 Waluto-
wej, zostala powaznie rozluzniona. Swiadcza o tym réwniez stabe wyniki dotyczace
deficytu i dlugu publicznego osiagane przez inne kraje. Od czasu ustanowienia w 1999 .
strefy euro stan finanséw publicznych w wigkszo$ci krajow pogorszyt sig. Przepisy
traktatu z Maastrich dotyczace kryteridw zbieznosci okazaly sig istotnym instrumen-
tem w umacnianiu finanséw publicznych. Natomiast Pakt Stabilnosci i Wzrostu byt
mato skutecznym narzedziem zwalczania nadmiernych deficytow budzetowych.

Kraje nie potrafily sprosta¢ wymogom Paktu, poniewaz potaczenie hojnego
panstwa opiekunczego w minionych dziesigcioleciach w czasach dobrej koniunk-
tury z rosngcymi kosztami finansowania emerytur i ochrony zdrowia staty si¢ po-
waznym obciazeniem dla finanséw publicznych. Cheé redukeji rozbudowanych $wiad-
czen socjalnych i przesunigcie czgsci cigzarow na obywateli spotyka sig z duzymi
protestami. Przykiad Niemiec i Francji pokazuje, ze ograniczanie wydatkow publicz-
nych jest zadaniem trudnym i wymaga czasu. Dochodzi do tego jeszcze obawa rza-
dow co do utraty poparcia spolecznego, a to dodatkowo ostabia wole podjecia
odpowiednich decyzji. Dlatego duze deficyty budzetowe nie mogty by¢ do tej pory
redukowane w takim tempie, jakie byloby pozadane, by sprosta¢ wymogom Paktu
Stabilnosci i Wzrostu.

Utrzymujace sie deficyty budzetowe oraz presja ze strony niektérych krajow
cztonkowskich, by ztagodzic¢ restrykcyjne elementy Paktu spowodowaty, Ze zostat
on poddany reformie.

5 K. Szelag, Wplyw wprowadzenia euro na polityke gospodarcza UE. Implikacje dla Polski,
Polskie Forum Strategii Lizbonskiej, Gdansk 2003, s. 36.
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5. Reforma Paktu Stabilnosci i Wzrostu

Podczas posiedzenia w dniach 22 i 23 marca 2005 r. w Brukseli Rada Europej-
ska zatwierdzila Raport w sprawie poprawy stosowania Paktu Stabilnosci 1 Wzro-
stu, przygotowany przez Radeg Unii (Ecofin), oraz zawarte w nim propozycje i wnio-
ski. Dokument ten zostat zatytulowany ,,Poprawa wdrazania Paktu na rzecz Paktu
Stabilnosci i Wzrostu™. Zawiera on proponowane zmiany oraz uzupetnienia do Paktu
Stabilnosci i Wzrostu. Rada Europejska przychylita si¢ do wniosku Rady Ecofin,
by Komisja Europejska w mozliwie krotkim czasie, na podstawie tego raportu,
przedstawita propozycje zmian w rozporzadzeniach 1466/97 1 1467/97'¢. Podkre-
$lono fakt, ze Rada potwierdza znaczenie Paktu jako kluczowego elementu Unii
Gospodarczej i Walutowej, ktory zapewnia stabilnos¢ makroekonomiczng. Dwie
podstawowe wielkoSci Paktu, a wige limity okreslajace maksymalny dozwolony
poziom deficytu budzetowego (3% PKB) i dlugu publicznego (60% PKB), pozo-
staly niezmienione. Rada zaaprobowata konkretne propozycje zmian, ktére powin-
ny zosta¢ wprowadzone do Paktu w celu poprawy jego funkcjonowania'’.

W celu zwigkszenia skuteczno$ci unijnego nadzoru nad sytuacja budzetowa
krajow czlonkowskich, Rada zalecita, aby przygotowywane przez rzady krajow
cztonkowskich programy zbieznosci i programy stabilizacyjne (wraz z opinig
Rady) byly przedstawiane takze parlamentom narodowym. Miatoby to na celu
podjecie przez nie debaty na temat przekazywanych przez Rade zalecen w ra-
mach procedury wczesnego ostrzegania o nadmiernym deficycie oraz procedury
jego zwalczania. Rada zaproponowata, aby w przypadku zmiany rzadu kraje czton-
kowskie przy opracowywaniu pierwszej aktualizacji swoich programéw stabilno-
Sci lub konwergencji wykazywaty ciaglos¢ w zakresie celow budzetowych zatwier-
dzonych wczeéniej przez Rade oraz podawaly informacje o $rodkach i instrumen-
tach, jakie zamierza wykorzysta¢ nowy rzad w ramach swojej strategii budzeto-
wej'%. Uznata réwniez za wazne realistyczne i ostrozne prognozowanie sytuacji
makroekonomicznej z punktu widzenia przyjecia wlasciwych zatozen dla polityki
budzetowej. Dazac do poprawy prognoz makroekonomicznych i budzetowych, pan-
stwa nalezace do strefy euro oraz panstwa uczestniczace w mechanizmie stabili-
zowania kurséw ERM II przy opracowywaniu swoich programow stabilizacyj-
nych lub zbieznosci powinny bra¢ pod uwage prognozy przygotowywane przez
Komisjg¢ Europejska. Kraje moga opiera¢ programy na wlasnych prognozach, jed-
nak w przypadku wystapienia rozbiezno$ci migdzy prognozami krajowymi a progno-
zami Komisji musza je szczegétowo wyjasni¢. Takie wyjasnienie bedzie stanowilo
punkt odniesienia przy przeprowadzaniu oceny btedow w prognozach. Z uwagi na
to, ze nie da si¢ unikna¢ blgdéw w prognozowaniu sytuacji makroekonomicznej

'® Rada Unii Europejskicj, Konkluzje prezydencji, Bruksela, 23 marca 2005 r., s. 21-22.
' B. Rokicki, Reforma Paktu Stabilnosci i Wzrostu, ,,Gospodarka Narodowa” 2005, nr 10, s. 17.
'® Tamze, s. 17-18.
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i budzetowej, Rada uznala za pozadane obszerniejsze przedstawianiec w powyz-
szych programach analiz wrazliwosci i przedkladanie alternatywnych scenariuszy
rozwoju sytuacji makroekonomicznej. Ma to pozwoli¢ Komisji i Radzie rozpatrze-
nie petnego zakresu mozliwych skutkow fiskalnych'®.

Wystepujace dotychczas stabosci w sporzadzaniu i przekazywaniu danych sta-
tystycznych na temat sytuacji budzetowej sprawity, ze Rada zobowiazata panstwa
cztonkowskie i odpowiednie instytucje Unii Europejskiej do podjgcia niezbgdnych
dzialan w celu wyeliminowania tych stabosci. Ponadto w przypadku niewypelnie-
nia obowiazku rzetelnego przedktadania statystyk budzetowych nalezy rozpatrzy¢
natozenie sankcji. Wiarygodne statystyki sporzadzone w terminie maja istotne zna-
czenie dla oceny sytuacji budzetowe)j poszczegoélnych panstw. Ich przejrzystosé
umozliwia rynkom finansowym lepsza oceng wiarygodnosci kredytowej krajow
cztonkowskich. Jest rowniez waznym instrumentem ostrzegawczym co do btedow
w zalozeniach poszczegolnych polityk.

Kolejna wazna zmiana dotyczy definicji celow $redniookresowych. Dotych-
czasowe postanowienia Paktu Stabilnosci i Wzrostu naktadaly na kraje cztonkow-
skie w perspektywie $rednioterminowej obowiazek osiagniecia w budzecie rowno-
wagi lub nadwyzki budzetowej. Obecnie Rada uznata, ze cele $rednioterminowe
polityki budzetowej powinny by¢ w ramach Unii zréznicowane i zindywidualizowa-
ne w odniesieniu do poszczeg6lnych krajow. Polega¢ to ma na uwzglednieniu od-
miennej sytuacji gospodarczej i budzetowej oraz stanu i przyszlego rozwoju finan-
séw publicznych. Relacja deficytu budzetowego do PKB nie powinna przekracza¢
odpowiedniego dla danego kraju bezpiecznego poziomu, nizszego niz 3% PKB.
Kraje strefy euro oraz kraje uczestniczace w Europejskim Mechanizmie Kurso-
wym II (ERM II) powinny sig stara¢, by w $rednim okresie doprowadzi¢ do tego,
aby relacja ta mieScita si¢ w przedziale migdzy minus 1% PKB — w przypadku
krajow o niskim dhugu i wysokim wzroécie gospodarczym — a réwnowaga (lub
nadwyzka budzetowa) — w przypadku krajow o duzym dtugu i stabym wzroscie
gospodarczym?®.

Podczas dokonywania oceny poziomu rzeczywistego dtugu publicznego po-
winny zosta¢ uwzglednione przyszie zobowiazania wynikajace ze zwigkszania
wydatkéw w zwiazku z procesem starzenia sie spoleczenstw.

Rada ustalita, Ze Sredniookresowe cele budzetowe powinny co 4 lata podlegaé
przegladowi, aby mogty zosta¢ uwzglednione zmiany zachodzace w zakresie dlugu
publicznego, potencjalnego wzrostu gospodarczego i rownowagi fiskalnej danego
kraju. Poza tym weryfikacja moze zosta¢ dokonana takze przy wdrazaniu wick-
szych reform.

W celu wzmocnienia prewencyjnego oddziatywania Paktu Stabilno$ci i Wzro-
stu Rada zglosita zadanie, by kraje cztonkowskie zobowigzaly si¢ na szczeblu Unii,

1 Konkluzje..., wyd. cyt., s. 26.
20 Tamze, s. 28.
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7e beda aktywnie konsolidowac¢ finanse publiczne w okresie dobrej koniunktury.
Oznacza to, ze nieoczekiwane dochody budzetowe powinny by¢ wykorzystane do
zmniejszenia deficytu oraz redukcji dlugu publicznego, a nie zwigkszenia wydat-
kéw. Kraje, ktore nie osiagnely jeszcze wskazanego wyzej $redniookresowego
celu budzetowego, powinny podja¢ kroki pozwalajace na osiagnigcie tego celu
w ciggu jednego cyklu koniunkturalnego.

Obecnie przyjeto, ze podczas dobrej koniunktury wysitek dostosowawczy po-
winien by¢é wigkszy niz w okresie oslabienia aktywnosci gospodarcze;j. Kraje nale-
zace do Unii Gospodarczej i Walutowej oraz kraje uczestniczace w ERM II powin-
ny osiagaé poprawg salda budzetowego, co najmniej o 0,5% PKB rocznie. Nalezy
dodaé, ze w poprzedniej wersji Paktu brak byto szczegotowych uregulowan co do
$ciezki osiagnigcia Sredniookresowego celu budzetowego. Wolniejsze dochodzenie
przez dany kraj do wyznaczonego dla niego $rednioterminowego celu budzetowe-
go moze by¢ uzasadnione jedynie konieczno$cia ponoszenia kosztow zwiazanych
z realizacja powaznych reform strukturalnych, ktore poprawiaja dtugoterminowa
rownowage finansow publicznych oraz daja szansg przyspieszenia wzrostu gospo-
darczego w przysztosci. Do takich reform Rada zaliczyta migdzy innymi reforme
systemu emerytalnego, ktora wprowadzataby system opierajacy sig na wielu fila-
rach, w tym jeden obowiazkowy, w petni finansowany. Dokonanie reform struktu-
ralnych umozliwia tymczasowe odej$cie od $ciezki dojscia do celu $redniookreso-
wego pod warunkiem, ze maja one pozytywny wplyw na stabilnos¢ finansow pu-
blicznych w dlugim okresie oraz zapewniaja margines bezpieczenstwa*'. Pierwot-
na wersja Paktu Stabilnosci i Wzrostu nie uwzglgdniata reform strukturalnych.

Najwazniejszym rozstrzygnigeciem zawartym w Raporcie Rady Ecofin z dnia
20 marca 2005 r. sa zmiany dotyczace stosowania procedury nadmiernego deficy-
tu. Polegajg one na przedstawieniu dodatkowych okolicznosci, ktore usprawiedli-
wiaja przekroczenie przez deficyt wielkosci referencyjnej 3% PKB. Ustalenia te
dotycza postgpowania przez Komisjg i Radg na wszystkich etapach procedury
dotyczacej nadmiernego deficytu. Dokonujac zmiany procedury nadmiernego de-
ficytu, Rada uznala, Ze jej celem powinna by¢ pomoc w zwalczaniu nadmiernego
deficytu, a nie karanie krajow za jego wystgpowanie. Powinna ona by¢ bodzcem
dla panstw cztonkowskich do przestrzegania dyscypliny budzetowej poprzez sto-
sowanie wzmocnionego nadzoru, wzajemne wsparcie i wzajemna presjg>.

Rada opowiedziala sig za tym, by wartosci referencyjne w wysokosci 3% PKB
dla deficytu budzetowego oraz 60% PKB dla dtugu publicznego stanowity punkt
odniesienia do monitorowania sytuacji budzetowej oraz finansow publicznych kra-
jow cztonkowskich. W celu uniknigcia nadmiernego deficytu Komisja w dalszym
ciggu powinna przygotowywac raporty w tej sprawie na podstawie art. 104 (3)

21 T. Ciszak, Nowe elementy Paktu Stabilnosci i Wzrostu, Materialy seminarium naukowego,
Narodowy Bank Polski, Warszawa 22 marca 2006.
2 Konkluzje..., wyd. cyt., s. 31.
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Traktatu z Maastricht. Nalezy bada¢, czy wystgpuja wyjatki przewidziane w art.
104 (2) (a) i (b), ktore umozliwiaja nieuznanie deficytu budzetowego za nadmierny.
Moze ona poprosi¢ Komisjg o blizsze wyjasnienie tych wyjatkow.

Rada Ecofin uznata réwniez, ze zgodnie z Traktatem Komisja dokonujac oceny
sytuacji budzetowej kraju cztonkowskiego powinna uwzglednic to, czy deficyt bud-
zetowy przekracza wydatki inwestycyjne, a takze wszystkie inne istotne czynniki,
w tym $redniookresowa sytuacj¢ gospodarcza 1 budzetowa.

Komisja Europejska, sporzadzajac swoj raport na temat sytuacji budzetowej
kraju, bada czy przekroczenie wartosci referencyjnej ma charakter wyjatkowy
oraz tymczasowy. W rozporzadzeniu 1467/97 okreslono, ze deficyt moze zostac
uznany za wyjatkowy, gdy bedzie to wynika¢ z nadzwyczajnych zdarzen, na ktore
panstwo cztonkowskie nie ma wptywu i ktore wplywa w istotny sposéb na sytua-
cje budzetowa lub wynika ze znacznego pogorszenia koniunktury. Przekroczenie
wielkosci progowej deficytu bedzie miato charakter tymczasowy, gdy prognozy
budzetowe Komisji beda wskazywac, ze deficyt spadnic ponizej tej warto$ci po
zakonczeniu nadzwyczajnego zdarzenia lub znacznego pogorszenia koniunktury.
Powazny spadek koniunktury zostat poczatkowo okreslony jako roczny realny spa-
dek PKB wynoszacy, co najmniej 2%. W pewnych warunkach spadek moze by¢
mniejszy, niz 2%, ale wigkszy niz 0,75%*. W przypadku gdy spadek ten jest mniejszy
niz 2%, Rada moze uzna¢, ze deficyt przekraczajacy 3% nie jest deficytem nad-
miernym, ale moze tez zdecydowac, ze jest to nadmierny deficyt. W raporcie z 20
marca 2005 r. Rada stwierdzita, ze taka definicja ,,znacznego spadku koniunktury”
jest zbyt restrykcyjna i konieczne jest jej dostosowanie w taki sposéb, by mozliwe
bylo uznanie za wyjatkowe przekroczenie deficytu ponad wielko$¢ referencyjna
w przypadku, gdy wzrost gospodarczy jest ujemny (bez wzglgdu na wielkos$¢ tego
spadku) lub, gdy przediuza sig okres bardzo niskiego wzrostu gospodarczego
w stosunku do wzrostu potencjalnego.

Dokonujac nowej interpretacji okreslenia ,,wszystkie inne istotne czynniki”, Rada
zaznaczyla, Ze zanim zostang one uwzglednione w ocenie sytuacji budzetowej pan-
stwa cztonkowskiego, musi by¢ spetniona zasada, ze przekroczenie wartosci refe-
rencyjnej ma charakter tymczasowy, a poziom deficytu jest bliski warto$ci refe-
rencyjnej.

Komisja Europejska, przygotowujac raport na podstawie art. 104 (3) powinna
wziaé pod-uwage rozwoj sytuacji gospodarczej w perspektywie redniookresowej,
a przede wszystkim: potencjalny wzrost gospodarczy, stan koniunktury, wdrazanie
Strategii Lizbonskiej, polityke wspierajaca prace badawczo-rozwojowe oraz zmia-
ny sytuacji budzetowej w §rednim okresie: dziatania prowadzace do konsolidacji
fiskalnej podjete w okresach dobrej koniunktury, poziom dtugu publicznego, inwe-
stycje publiczne i ogdlna sytuacje finanséw publicznych. Moga rowniez zostaé
uwzglednione wszelkie inne czynniki, ktore wedhug zainteresowanego panstwa

2 T. Ciszak, wyd. cyt.
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czlonkowskiego maja istotne znaczenie dla kompleksowej oceny sytuacji fiskalne;j.
Zdaniem Rady na szczegélna uwage zastuguje wsparcie finansowe udzielone przez
kraj cztonkowski na rzecz wsparcia migdzynarodowej solidarnosci oraz osiagnig-
cia celéw polityki europejskiej, w szczegolnosci zjednoczenia Europy, jesli dzialanie
takie mialo negatywny wplyw na wzrost i obcigzenia fiskalne danego kraju czlon-
kowskiego. Wczesniej brak byto powyzszych uregulowan®.

Jesli Rada zdecyduje na podstawie art. 104 (6), ze w danym kraju istnieje
nadmierny deficyt budzetowy, to ,,inne istotne czynniki” powinny zosta¢ uwzgled-
nione przy podejmowaniu kolejnych krokéw na podstawie art. 104. Nie nalezy
jednak ich uwzglednia¢, gdy Rada bedzie podejmowata decyzjg, czy kraj czlon-
kowski skorygowal nadmierny deficyt. Odmiennie s3 uregulowane koszty ponie-
sione przez kraj cztonkowski w zwiazku z reforma systemu emerytalnego, ktore
nalezy wzia¢ pod uwagg na wszystkich etapach procedury dotyczacej nadmierne-
go deficytu, co wezesniej nie podlegato regulacjom.

Reforme systemu emerytalnego Rada uznata za zupelnie odrgbny czynnik uspra-
wiedliwiajacy przekroczenie przez deficyt budzetowy wielkosci referencyjnej, pod
warunkiem, Ze rzeczywisty poziom tego deficytu w relacji do PKB jest bliski tej
wielko$ci. Dotyczy to reform, ktore wprowadzaja system opierajacy sig na wielu
filarach, w tym jeden obowiazkowy filar kapitatlowy.

Rada przyjeta, ze w krotkim okresie przeprowadzenie takiej reformy prowadzi
do pogorszenia sytuacji budzetowe;j kraju, ale pozwala na wyrazna poprawg stanu
finansow publicznych w dhugim okresie. Nalezy uwzglednic¢ skutki budzetowe wdra-
zania reformy w trakcie calej procedury nadmiernego deficytu, a w szczegdlnosci
przy ocenianiu korekty nadmiernego deficytu na podstawie art. 104 (12). Komisja
i Rada powinny bra¢ pod uwagg koszty netto reformy dla filara zarzadzanego
publicznie. Koszty te beda uwzgledniane w pierwszych pigciu latach po wprowa-
dzeniu przez dane panstwo czlonkowskie obowiazkowego filara kapitalowego
w systemie emerytalnym lub pig¢ lat po 2004 r. dla krajow, ktore juz taki system
wprowadzity. Uznano, ze w ciagu kolejnych pigciu lat bgdzie mozna odjac od wy-
sokosci deficytu odpowiednio 100%, 80%, 60%, 40% i 20% wystgpujacego w da-
nym roku kosztu netto reformy wynikajacego dla filara publicznego®.

Rada zdecydowala takze, ze oceniajac sytuacj¢ budzetowa kraju czlonkow-
skiego Komisja powinna potozy¢ wigkszy nacisk niz dotychczas na poziom dtugu
publicznego i jego tendencji. Jest to podyktowane tym, ze w dalszym ciagu istnieje
potrzeba obnizenia dtugu publicznego do poziomu nieprzekraczajacego 60% PKB.
Im wyzsza jest relacja dtugu do PKB, tym wigkszy wysitek powinien zosta¢ podjety,
by go szybko zredukowa¢. Ponadto Rada stwierdzita, ze nalezy wzmocni¢ nadzor
nad tym, czy dlug ,,zmniejsza si¢ i zbliza w satysfakcjonujacym tempie do wielkosci
referencyjnej”. Dokonujac nadzoru nalezy uwzglednic¢ sytuacje makroekonomiczna,

* Konkluzje..., wyd. cyt., s. 34.
& Tamze. 8. 35
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ksztattowanie sig salda pierwotnego budzetu (tzn. bez kosztow obstugi dtugu) oraz
strategie zarzadzania dlugiem. W przypadku krajow przekraczajacych warto$¢ refe-
rencyjng dotyczaca dtugu Rada bgdzie formutowa¢ stosowne zalecenia, wydajac
opinig¢ na temat przedtozonych przez nie programow zbieznosci i stabilizacyjnych®.

Ostatnim elementem zmian ustalonych w trakcie posiedzenia Rady UE w marcu
2005 r. jest przedluzenie przewidzianych dotychczas w rozporzadzeniu 1467/97
terminow, w ktorych powinny by¢ zrealizowane dziatania w ramach procedury
dotyczacej nadmiernego deficytu. Zostal wydhizony termin podjecia przez kraj czton-
kowski skutecznych dziatan po otrzymaniu od Rady zalecenia skorygowania nad-
miernego deficytu z 4 do 6 miesigcy. Ma to na celu stworzenie panstwu cztonkow-
skiemu lepszej mozliwos$ci podjecia niezbednych dziatan o charakterze struktural-
nym (w odréznieniu od dziatan o charakterze tymczasowym).

Istotne znaczenie ma réwniez zmiana podejscia Komisji i Rady do okre$lenia
poczatkowego okresu na skorygowanie nadmiernego deficytu. Rada przyjeta, ze
nalezy zachowac zasade, ze okres ten wynosi jeden rok po jego oficjalnym stwier-
dzeniu, co oznacza faktycznie dwa lata po powstaniu tego deficytu. Wskazata jed-
nak, ze przy okresleniu terminu skorygowania deficytu powinny by¢ wzigte pod
uwagg wszystkie czynniki, ktore Komisja uwzglednita przy sporzadzaniu raportu
na podstawie art. 104 (3). W przypadku wystapienia szczegdlnych okolicznosci
bedzie mozna wyznaczy¢ danemu krajowi termin skorygowania nadmiernego defi-
cytu o rok dluzszy. Moze wige on wynies¢ dwa lata od jego oficjalnego stwierdze-
nia (praktycznie dwa lata, liczac od zakonczenia roku, w ktorym nastapito to stwier-
dzenie)*’.

Kraje, gdzie wystgpuje nadmierny deficyt budzetowy powinny podja¢ dziata-
nia, ktére umozliwia zredukowanie deficytu budzetowego przynajmniej o 0,5% PKB
rocznie. Nie chodzi przy tym o dzialania o charakterze jednorazowym.

Rada wyrazila opinig, Ze termin wyznaczony na skorygowanie deficytu moze
zosta¢ zmieniony i przesunigty, jesli w trakcie trwania procedury nadmiernego de-
ficytu wystapia nieprzewidziane i niekorzystne zdarzenia gospodarcze, ktére moga
wywota¢ powazne konsekwencje budzetowe. Istnicje wowczas mozliwos$¢ wtor-
nego wydania zalecen krajowi czlonkowskiemu przez Radg, jezeli podjeto ono
skuteczne dziatania zgodnie z poczatkowymi zaleceniami lub zawiadomieniem.
Panstwo cztonkowskie jest zobowiazane udokumentowaé podjecie skutecznego
dziatania na podstawie otrzymanych zalecen. Rada zdecydowata, Ze jesli takie dzia-
lania zostaty podjgte, a nieprzewidziane zmiany koniunktury uzasadniajg zmiane
wyznaczonego terminu skorygowania nadmiernego deficytu, to nie nast¢puje przej-
Scie do nastgpnego etapu procedury dotyczacej tego deficytu.

Podsumowujac, restrykcyjno$¢ Paktu Stabilnosci i Wzrostu zostala powaznie
oslabiona. Wydaje sig, ze nowy Pakt jest jeszcze bardziej skomplikowany, co moze

26 Tamze, s. 35-36.
2 Tamze, s. 36-38.
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utrudni¢ monitorowanie i oceng sytuacji budzetowej poszczego6lnych krajow. Po-
nadto zostal zwigkszony stopiefi uznaniowosci, ktory moze przyczyni¢ sig do braku
rownego traktowania panstw cztonkowskich.

Zmienila sie rowniez orientacja Paktu. Obecnie mniejsze znaczenie w trakcie
oceny sytuacji fiskalnej kraju ma referencyjna wielkos¢ 3% PKB dla deficytu bu-
dzetowego, a wigkszy nacisk kladzie sig¢ na biezaca i przewidywana relacjg dlugu
publicznego do PKB, a w szczegdlnosci na jej ksztaltowanie w Srednim okresie.

Trudno jest przewidzie¢ jak nowe reguly fiskalne zawarte w Pakcie Stabilnosci
i Wzrostu wplyna w przysztosci na dyscyplinowanie polityki budzetowej w strefie
euro. Dokument ten zostal powaznie ostabiony i trudno sig spodziewa¢ wzrostu
jego wiarygodnosci.

6. Zakonczenie

Ustanowienie w ramach Unii Europejskiej obszaru jednowalutowego, z po-
nadnarodowym Europejskim Bankiem Centralnym, w sposéb fundamentalny zmie-
nilo zasady prowadzenia polityki gospodarczej przez kraje, ktore staly sig czton-
kiem tego obszaru. Nastapito przekazanie na szczebel Unii narodowych kompe-
tencji w dziedzinie polityki pienigznej. Natomiast zakres uprawnien w sferze bud-
zetowe] pozostal w gestii krajow cztonkowskich. Polityka fiskalna podlega jednak
wspdlnemu nadzorowi i koordynacji. Oznacza to, ze kraje nie moga juz samodziel-
nie oddziatywac na sytuacj¢ swoich gospodarek przez dostosowania kursu wlasnej
waluty. Mozna wnioskowaé, Ze rozwiazanie takie respektuje krajowy charakter
polityki fiskalnej i polega na dostosowaniu do scentralizowanej polityki pienigznej.
Konieczno$¢ ustanowienia zasad byta podyktowana tym, ze prawo ksztaltowania
i realizacji polityki budzetowej pozostaje w gestii krajow czlonkowskich oraz istnie-
je duze ryzyko prowadzenia niespojnej polityki gospodarczej. Kraje te moglyby
prowadzi¢ zbyt luzna polityke fiskalna, ktora stwarzataby zagrozenie inflacyjne dla
calego obszaru euro. Wowczas cigzar eliminowania tego zagrozenia spadiby na
polityke pieni¢zna Europejskiego Banku Centralnego. Nadmiernie restrykcyjna
polityka pienigzna, ktora charakteryzuje sig relatywnie wysokimi stopami pro-
centowymi, nie pozostataby bez wplywu na stan koniunktury. Dlatego tez wydaje
sig, ze stworzenie rozwigzan ograniczajacych swobode w polityce budzetowej byto
niezbedne.

Za ustanowieniem formalnych ograniczen prowadzenia narodowych polityk
fiskalnych przemawiaty takze obawy co do negatywnych skutkoéw niewyptacalno-
§ci ktoregos z krajow czlonkowskich na skutek nadmiernego dhugu publicznego.

Centralizacja polityki fiskalnej w najblizszym czasie nie jest mozliwa, a wynika
to z tego, ze kwestie budzetowe znajdujace si¢ w kompetencjach rzadow panstw
cztonkowskich sa postrzegane jako przejaw suwerennosci narodowe;j. Istnieje wigce
silny opor przed urzeczywistnieniem wizji jednolitej polityki budzetowej, tym bar-
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dziej, ze calkiem niedawno panstwa cztonkowskie zrezygnowaly ze swojej nieza-
leznoéci w zakresie polityki pienigznej. Ponadto jednolita polityka fiskalna pociaga
za soba koniecznoé¢ rozszerzenia kompetencji wspélnoty i przejgcia przez nig czg-
éci dotychczasowych uprawnien znajdujacych sig w gestii rzadéw narodowych
zarbwno na obszarze dochodéw budzetowych, czyli podatkéw, jak i wydatkéw
budzetowych.

W odniesieniu do polityki budzetowej za konieczne uznano stworzenie regul,
ktére kraje te powinny przestrzegaé, aby nie dopusci¢ sig do kryzysu finansow
publicznych. Krotko méwiac, narzucono obowiazek dyscypliny budzetowej. Jest
ona istotna nie tylko dla krajow, ktore juz uczestnicza w UGW, ale takze dla tych,
ktére zamierzaja do niej wstapié¢. W niezbyt odleglej perspektywie pafistwa te wejda
do strefy euro, co w efekcie zwiekszy jej zasigg terytorialny i znaczenie gospodar-
cze. Wejscie do Unii Gospodarczej i Walutowej bedzie dla nich dokonczeniem pro-
cesu ich integracji z pozostalymi krajami. Otworzy rowniez nowe mozliwosci przy-
spieszenia rozwoju gospodarczego i w konsekwencji zmniejszenia dystansu dziela-
cego ich gospodarki od gospodarek krajow Europy Zachodniej.

Reguly fiskalne stuzace dyscyplinowaniu polityki budzetowe; zostaly zawarte
w przepisach Traktatu z Maastricht, a zwlaszcza w kryteriach zbieznosci finansow
publicznych oraz w Pakcie Stabilnosci i Wzrostu, ktéry jest glownym instrumen-
tem w podtrzymywaniu dyscypliny fiskalnej wérod krajow czlonkowskich. W po-
czatkowym okresie kraje staraly sig sprosta¢ kryteriom konwergencji, dotycza-
cych deficytu budzetowego i dhugu publicznego. Natomiast od 1999 r. dazyly one
do spelnienia wymagan wynikajacych z Paktu Stabilnosci i Wzrostu, ktorego sens
zawiera sig w tym, Ze zmusza kraje czlonkowskie Unii Gospodarczej i Walutowe;
do utrzymywania dyscypliny budzetowej.

Istotne znaczenie dla konsolidacji finanséw publicznych krajow cztonkowskich
mialy kryteria konwergencji dotyczace polityki fiskalnej. Okazaly si¢ one skutecz-
ne w kierowaniu finansami publicznymi i wzmacnianiu procesu konsolidacji fiskal-
nej krajow cztonkowskich. Dazenie do sprostania kryteriom w celu zakwalifiko-
wania sie do strefy euro stato sig silnym bodzcem do podjgcia dziatan stuzacych
poprawie finanséw publicznych. Kraje kierujac sig checia ich spelnienia w latach
dziewiecdziesiatych poprawity stan swoich finanséw publicznych. Kontrola polity-
ki budzetowej opierata sig na liczbowych wartosciach kryteridw konwergencji, co
powodowato, ze byly one $ciste i przejrzyste. Dodatkowo sprzyjato to ocenie pro-
wadzonej polityki.

Jednak od 2001 r. sytuacja budzetowa krajéw nalezacych do strefy euro zaczgla
si¢ wyraznie pogarszaé. W odniesieniu na przyktad do Irlandii i Holandii wia-
zalo sie to ze spadkiem wielko$ci nadwyzek w budzecie, a dla Portugalii, Niemiec
i Wioch oznaczato to wzrost deficytow. Utrzymujace si¢ wysokie deficyty w Niem-
czech i we Francji sprawily, ze konieczne byto uruchomienie wobec tych krajow
procedury nadmiernego deficytu, ktéra pozniej zostata zawieszona. Decyzja Rady
Ecofin spowodowata naruszenie wiarygodnosci Paktu Stabilnosci i Wzrostu jako
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mechanizmu wymuszajacego dyscypling budzetowa w krajach strefy euro. Nie-
watpliwie obowigzujace do tej pory reguly zostaly zlamane, co moze podwazyc¢
wiarygodno$¢ wystepujacych w strefie euro zasad odnoszgcych sie do polityki
budzetowej. Dodatkowo utrzymujace sig¢ wysokie deficyty budzetowe oraz naciski
ze strony niektérych panstw czlonkowskich, by ztagodzi¢ niektore elementy Paktu
sprawity, ze zostal on poddany reformie.

Istotne zapisy dotyczace ztagodzenia Paktu Stabilnosci 1 Wzrostu, ktére moga
przesadzi¢ o przyszlosci tego dokumentu, znalazly si¢ w okresleniu ,,inne istotne
czynniki”, ktory w konsekwencji moze umozliwi¢ panstwom nieprzestrzeganie
zapiséw Paktu i unikna¢ sankcji. Taki zapis pozwala danemu krajowi na prowa-
dzenie wlasnej polityki budzetowej, bez zagrozenia wynikajacego z tytutu przekro-
czenia dozwolonej wielkosci deficytu budzetowego. Stwarza to nicograniczone moz-
liwosci uzasadnienia faktu wystepowania przez dhuzszy czas nadmiernego deficy-
tu budzetowego. Lagodniej beda traktowane kraje, ktore ponosza wydatki na rzecz
solidarnosci migdzynarodowej 1 na realizacjg celow polityki europejskiej. Taki zapis
moze umozliwi¢ Niemcom uwzgledni¢ koszty, ktore ponosza w zwiazku ze zjedno-
czeniem kraju w 1990 r., co dodatkowo pozwoli unikna¢ im kary finansowe;j.

Prawo lagodniejszego potraktowania przy ocenie sytuacji fiskalnej uzyskaty
kraje, ktore finansuja z budzetu inwestycje przeznaczone na przyspieszenie wzro-
stu gospodarczego oraz dokonuja reform strukturalnych, ktore powinny w przy-
szlo$ci przyczynic¢ sig do poprawy sytuacji gospodarczej. W wyniku tych zmian
istotnie zmniejszylo si¢ prawdopodobienstwo nafozenia sankcji finansowych na kraj
strefy euro, ktory ma nadmierny deficyt budzetowy i nie ogranicza go we wskaza-
nym terminie. Mozna wnioskowac¢, ze Rada spelnita postulaty krajow, ktore maja
najwigksze problemy z deficytem budzetowym.

Dotychczasowe doswiadczenia zwiazane ze stosowaniem regul zawartych
w Traktacie z Maastricht oraz Pakcie Stabilno$ci i Wzrostu, ktore odnosza si¢ do
zwalczania nadmiernych deficytow maja rowniez istotne znaczenie dla nowych
krajow czlonkowskich. Wynika to z tego, Ze wprowadzenie dodatkowych rozwia-
zan w Pakcie moze mie¢ wplyw na tempo i termin osiagnigcia przez nowe kraje
czlonkostwa w strefie euro. Ztagodzenie regul Paktu moze stworzy¢ warunki do
szybszego wejscia do Unii Gospodarczej i Walutowej, ale stan finansow publicz-
nych moze by¢ stabszy niz wymuszatby to stary Pakt. Korzys¢ bylaby wiec pozor-
na. Finanse publiczne w tych krajach powinny podlega¢ dalszej konsolidacji, aby
osiagnely one trwata zgodnos¢ z kryteriami fiskalnymi i umozliwity wejécie do Unii
Gospodarczej i Walutowej. Wsrod nowych panstw czlonkowskich, w zaleznosci
od stanu ich finanséw publicznych, mozna wyrézni¢ dwie grupy. Pierwsza obejmuje
kraje, w ktérych deficyt budzetowy nie przekracza wartosci referencyjnej 3% PKB
lub wystepuje nadwyzka (Estonia, Lotwa). Do drugiej zalicza sie kraje, w ktérych
w 2005 r. deficyt budzetowy byl nadmierny. Naleza do nich Wegry i Malta.

Odejscie od regut Paktu Stabilnosci i Wzrostu w przypadku Niemiec i Francji
nie ma uzasadnienia i nie powinien sig wigcej powtorzy¢. Ponadto te same reguly
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fiskalne, ktore stosowano do obecnych czlonkow strefy euro, powinny by¢ row-
niez zastosowane do krajoéw nowo przyjetych. Dlatego tez nie ma usprawiedliwie-
nia wprowadzanie nowych lub usuwanie dotychczasowych regut. Chodzi o to, by
w efekcie rozwigzania zastosowanego wobec Niemiec i Francji nowe kraje czton-
kowskie nie odebraty blgdnego sygnatu dla swojej polityki budzetowe;j. Pakt Stabil-
nosci i Wzrostu zapewnia tym krajom zasady niezbgdne do sprostania wyzwaniom
stojacym przed finansami publicznymi. Konieczno$¢ spelnienia wymagan wynika-
jacych z Paktu stanowi wsparcie dzialan rzadowych na rzecz uzdrawiania tych
finansow. Dlatego ostabienia dyscyplinujagcego dziatania Paktu Stabilnoscii Wzro-
stu nalezy unikac.

Reguty fiskalne konieczne sa rowniez dla obecnych cztonkow Unii Gospodar-
czej 1 Walutowej. Wchodzac do obszaru jednowalutowego zostaly zniesione ich
waluty narodowe, co ograniczyto dyscyplinujacy wptyw rynkow finansowych na
krajowa polityke budzetowa. Dlatego tez jeszcze wieksze znaczenie uzyskuja wspol-
ne, wiazace reguly fiskalne. Wchodzac do strefy euro, kraje czlonkowskie zgodzity
si¢ na to, ze sytuacja ich budzetow bedzie podlegala kontroli, a ostatecznie moga
zosta¢ nalozone sankcje. Pakt Stabilnosci i Wzrostu powinien by¢ w pelni prze-
strzegany. Istotne jest rowniez, aby jego naruszenie nie stanowito zachety do roz-
luznienia polityki budzetowej w krajach czlonkowskich.

W przypadku braku zastosowania wigzacych regul w odniesieniu do deficytu
budzetowego i dlugu publicznego, swoboda w ksztattowaniu polityki fiskalnej mo-
glaby, przynajmniej w odniesieniu do niektorych krajow cztonkowskich, przyczynic
sig do niewystarczajacej dyscypliny budzetowej i w konsekwencji do znacznego
pogorszenia finansow publicznych. W tej sytuacji mozliwos¢ skutecznej realizacji
celow polityki pienigznej EBC stanglaby pod znakiem zapytania. Mogloby to do-
datkowo podwazy¢ migdzynarodowa wiarygodnos¢ tej instytucji i obszaru euro
jako calosci.
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Podatek liniowy w polskim systemie podatkowym

Streszczenie. Opodatkowanie dochodéw przedsiebiorcow stalq 19% stawkq funk-
cjonuje w polskim systemie podatkowym od 2004 r. Z punktu widzenia teorii podatku
liniowego jego polska wersja w najwigkszym stopniu odpowiada koncepcji tzw. czystego
podatku liniowego. Brak kwoty wolnej od podatku oraz prawa do ulg podatkowych
powoduje, ze forma ta sprzyja realizacji funkcji fiskalnej podatkéw. Wprowadzenie po-
datku liniowego, jako alternatywnej formy epodatkowania dochodéw z dzialalnosci
gospodarczej, przyczynito sie do znaczqcego spadku liczby podatnikéw korzystajqcych
z opodatkowania na zasadach ogolnych. Spadek liczby podamikéw ryczattéw podatko-
wych, takich jak karta podatkowa i ryczalt od przychodow ewidencjonowanych, byl
w latach 2004-2005 mniejszy. Ocena skutkow fiskalnych opodatkowania dochodow
przedsiebiorcow stalq stawkq dla systemu finansoéw publicznych (budzet parstwa, bud-
zety samorzqdowe), na podstawie dostepnych danych, jest generalnie pozytywna. Dane
te nie uwzgledniajq jednak zmian w wydajnosci fiskalnej wszystkich podatnikow, dlate-
go wnioski plynqce z przedstawionej w artykule analizy stanowiq jedynie przyczynek do
dalszych badan.

1. Wprowadzenie

Podatek liniowy funkcjonuje obecnie w kilkunastu krajach $wiata, nie jest wigc
konstrukcja jedynie teoretyczna. Kraje, ktore zdecydowaly si¢ wprowadzié poda-
tek liniowy, to gléwnie kraje Europy Srodkowej i Wschodniej. Naleza do nich':

' M.A. Miles, K.R. Holmes, M.A. O’Grady, Executive Summary, w: 2006 Index of Economic
Freedom, The Heritage Fundation and Dow Jones&Company, Inc., Washington D.C. 2006, s. 11,
dostepne w Internecie: www.heritage.org/index.
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. Estonia (1994)* — stawka 23%,

. Litwa (1994) — stawka 33%,

. Lotwa (1994) — stawka 25%,

. Rosja (2001) — stawka 13%,

. Serbia (2003) — stawka 10%, w tym réwniez od dochodéw spotek,

. Stowacja (2003) — stawka 19%, w tym rowniez od dochodéw spotek,
. Ukraina (2003) — stawka 13%,

. Gruzja (2004) — stawka 12%,

. Rumunia (2005) — stawka 16%.

Pigé z nich jest obecnie cztonkiem Unii Europejskiej, natomiast Ukraina liczy
na rychte cztonkostwo we Wspélnocie. Wigkszos¢ z tych krajow, z wyjatkiem Rosji
i Ukrainy, to kraje male, o stosunkowo niewielkim potencjale spoteczno-gospodar-
czym, dla ktérych wprowadzenie podatku liniowego stanowito badz element gigbokie;j
reformy panstwa uwarunkowanej historycznie®, badz byto efektem swego rodzaju
mniej lub bardziej udanego nasladownictwa (Litwa). W grupie krajow stosujacych
podatek liniowy na szczegolng uwagg zastuguje Stowacja, dla ktérej decyzja o wpro-
wadzeniu tej formy podatku byta swiadomym elementem promocji kraju 1 gospo-
darki w $§wiecie*. O ile Estonia byla pierwszym krajem, ktory zastosowal podatek
liniowy wzorowany na koncepcji R. Halla i A. Rabushki, o tyle Stowacja podkresla
kompleksowos$¢ swojej reformy podatkowe;j oraz to, Ze jest pierwszym czlonkiem
OECD, ktory t¢ formeg podatku zastosowal®,

Poza Europa podatek liniowy funkcjonuje réwniez w ograniczonym zakresie
w Stanach Zjednoczonych. Cechy podatku liniowego ma stanowy podatek docho-
dowy od dochodéw osobistych w stanach Kolorado (4,63%), Illinois (3%), Indiana
(3,4%), Massachusetts (5,3%), Michigan (3,9%) oraz Pensylwania (3,07%).

W swoim czasie debaty na temat wprowadzenia podatku liniowego toczyly sig
w wielu krajach zachodnioeuropejskich oraz w Stanach Zjednoczonych. Pomimo
sprzeciwu wielu Srodowisk wobec podatku liniowego, kraje, ktére nie cheg zdecy-
dowac sie na ta forme podatku dochodowego, staraja si¢ w inny sposob reformo-
wac system podatkowy. Przyktadem moga by¢ Niemcy, Wlochy, Austria, Finlan-
dia, Dania i Grecja, ktore zdecydowaty sig na rozne formy obnizenia podatkow, co
ma zacheci¢ obywateli do inwestowania i konsumowania, zwigkszajac w ten spo-
sob wzrost gospodarczy®.
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2 W nawiasie podano rok wprowadzenia podatku liniowego.

} Zob. M. Laar, Estoriski cud, Wydawnictwo Arwil, Warszawa 2006, s. 131-147.

* M. Piatkowski, Stowacka lekeja podatkowa, dostgpne w Internecie: http://prev.pra-
wo.uni.wroc.pl/~kwasnicki/EkonLit/ 0503 1 9ekonomia_a_17.html.

s 7. Krajéir, L. Odor, First Year of the Tax Reform, or 19 Percent at Work, Financial Policy
Institute Ministry of Finance of the Slovak Republic, September 2005, s. 6, dostepne w Internecie:
www.finance.gov.sk/ifp.

® Podatek liniowy, dostgpne w Internecie: http://www.rzeczpospolita.pl/europa/katalog/bif/
opracowania/pod.html.
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Dyskusja na temat wprowadzenia powszechnego podatku liniowego, od kilku
lat, ma rowniez miejsce w Polsce i dotyczy wielu réznych aspektow tego podatku’.
Zwykle jednak podatek liniowy jest krytykowany. Dzieje sig tak zapewne dlatego,
ze w publicznych dyskusjach o jego zaletach i wadach dominuja watki polityczno-
-ideologiczne, zwiazane z rezygnacja z progresji w opodatkowaniu dochodow oso-
bistych, ktora wielu uwaza za podatkowy dogmat.

Celem niniejszego opracowania jest znalezienie odpowiedzi na pytanie: jaka
forma podatku liniowego wystgpuje w polskim systemie podatkowym? Ponadto
w artykule zostanie przeprowadzona analiza skutkow wprowadzenia podatku linio-
wego z punktu widzenia zaistniatych zmian w strukturze podatnikow (wedhug form
opodatkowania dochodow z dziatalnosci gospodarczej) oraz zmian w ich wydajno-
§ci fiskalnej w latach 2003-2005. Analiza ta bgdzie podstawa do préby oceny
przyczyn popularnosci opodatkowania dochodéw z dziatalno$ci gospodarczej we-
dtug statej 19% stawki.

2. Koncepcja podatku liniowego w teorii

Podatek liniowy zwany roéwniez proporcjonalnym, powszechnie utozsamiany
jest z podatkiem, w ktorym wystepuje tylko jedna stawka podatkowa. Wysokosc
stawki podatkowej nie jest kwestig obojgtna. Stawka podatku liniowego powinna
by¢ niska, w przeciwnym wypadku trudno bedzie przekona¢ podatnikéw, ze poda-
tek ten ma zachecac ich do oszczedzania.

Po drugie — nazwa podatek liniowy stosowana jest w zasadzie jedynie w od-
niesieniu do opodatkowania dochodéw osobistych®, poniewaz w podatku dochodo-
wym od spolek (korporacji) w wigkszo$ci krajow stosuje sig skalg proporcjonalna.
Osobng kwestig jest potaczenie dwoch typowych podatkéw dochodowych: podat-
ku od dochodow 0séb fizycznych i od dochodéw os6b prawnych w jeden podatek
scalony (jednolity, zintegrowany). Jest to zagadnienie dyskusyjne i z pewnoscia
warte odrgbnego potraktowania. W pewnym sensie, zwlaszcza w ujgciu potocz-
nym, podatek liniowy jest swego rodzaju przeciwienstwem podatku progresywne-
go, zatem jego cechy powinny by¢ opozycyjne do cech podatku progresywnego.
Czy tak jest w istocie?

7 Zob. w tej kwestii: G. Szczodrowski, Polski system podatkowy. Strategia transformacji,
Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2001, s. 207-214; Teoretyczne podstawy reformy
podatkéw w Polsce, red. J. Ostaszewski, Z. Fedorowicz, T. Kierczynski, Difin, Warszawa 2004, s. 95-
-97; F. Gradalski, System podatkowy w swietle teorii optymalnego opodatkowania, SGH, Warszawa
2006, s. 29-30; J. Tomkiewicz, Polityka fiskalna a proces formowania si¢ kapitalu w gospodarkach
posocjalistycznych, w: Finanse publiczne a wzrost gospodarczy, red. J. Tomkiewicz, Wydawnictwo
Wyzszej Szkoty Przedsigbiorczosci i Zarzadzania im. Leona Kozminskiego, Warszawa 2005, s. 123-127.

¥ Zob. szerzej na temat teorii podatku liniowego w teorii: G. Kula, Podatek liniowy — przeglad
ujec teoretycznych, ,Ekonomista” 2003, nr 3.
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Jesli opodatkowanie ma byé rzeczywiscie liniowe, co oznacza takie same ob-
ciazenie podatkiem kazdej kwoty dochodu, to nie moze w nim wystgpowac zadna
kwota wolna od opodatkowania, w przeciwnym wypadku wystapi zjawisko tzw.
progresji ukrytej, o tym bardziej tagodnym przebiegu, im kwota wolna od podatku
oraz stawka podatkowa bgda nizsze. W praktyce, w krajach, ktore uwazane sa za
prekursoréw podatku liniowego kwoty wolne od podatku jednak wystepuja (Esto-
nia, Litwa)®.

Cecha kolejna, bedaca jednak logiczng konsekwencja poprzedniej, a w zasa-
dzie jedynie jej uzupeltnieniem, to brak mozliwosci stosowania réznego rodzaju od-
liczen od dochodu, potracen od podatku oraz szczegélnych form opodatkowania
(obliczania podatku) przez wybrane grupy podatnikéw. W praktyce jest to sytuacja
niespotykana wérdd krajow stosujacych oficjalnie podatek liniowy, dlatego tez na-
cisk nalezy potozy¢ raczej na ograniczanie liczby odliczen i ich uzasadnienie.

Majac na uwadze rozmaitos¢ pogladéw co do koncepcji podatku liniowego,
mozna stwierdzi¢, ze zadna z powyzszych cech, poza opodatkowaniem dochodow
tylko jedna stawka, nie stanowi conditio sine qua non istnienia podatku liniowe-
go. W konsekwencji mozna wyrézni¢ kilka rozwigzan technicznych w zakresie
opodatkowania dochodow, ktore okresla si¢ mianem ,,podatku liniowego™. Identy-
fikacja tych swego rodzaju form podatku liniowego, pozwoli odpowiedzie¢ na py-
tanie, jaka forme¢ podatku liniowego stosuje si¢ w polskim systemie podatkowym.

Podstawowa forma podatku liniowego, w ujgciu teoretycznym, to tzw. prawdzi-
wy podatek liniowy (true flat tax). W tej wersji podatku liniowego, najbardziej
radykalnej i co za tym idzie praktycznie jak dotad niezrealizowanej w rzeczywisto-
§ci, nie wystepuja zadnego rodzaju odliczenia czy to od dochodu, czy tez od podatku.
Rownos¢ opodatkowania, w ujeciu czysto arytmetycznym jest tu, jak si¢ wydaje, utoz-
samiana ze sprawiedliwoscia, poniewaz ,,wszyscy placa tak samo”. Krytycy podatku
liniowego zauwazaja, ze jego wprowadzenie daloby korzys¢ glownie osobom
o wysokich dochodach, w przeciwienstwie do 0sob o dochodach niskich, dla ktérych
system podatku progresywnego jest, przynajmniej pozornie, bardziej korzystny'’.

Podkresli¢ nalezy, ze najbardziej znani propagatorzy koncepcji podatku linio-
wego, profesorowie Uniwersytetu Stanforda — Alvin Rabushka i Robert E. Hall,
w swojej koncepcji podatku liniowego zakladali przyjgcie dos¢ wysokiej kwoty
wolnej od podatku''.

? Podstawowa kwota wolna w Estonii w roku 2006 wynosila 24 tys. estonskich koron (ok.
6 tys. zI); na Litwie w 2004 r. 3480 litow (okoto 4 tys. z), natomiast na Lotwie jednolita kwota
wolna nie wystepuje, jej funkcjg pelni szereg okre§lonych rodzajowo i podmiotowo odliczen, np.
w wysokosci 3000 tatow w 2005 r. (okolo 17 tys. z1) z tytulu prowadzenia gospodarki rolnej. Na
podstawie stron internetowych: http://www.poola.ee/uus/pl/podatkowy/?m=4&jutt=143 &keel=pl
oraz Litwa. Przewodnik dia przedsiebiorcow, UNIDO, Warszawa 2003, s. 57; dostgpne w Interne-
cie: http://www.fm.gov.lv/image/file/Par_IIN(Engl).

10W. B. Sztyber, Kontrowersje wokél podatku dochodowego od 0sdb fizycznych, ,,Ekonomi-
sta” 2004, nr 2, s. 457-463.

"' Por, R.E. Hall, A. Rabushka, Podatek liniowy, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 1998,s. 119.
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Trudno nie dostrzec zalet tego rozwiazania, do ktorych nalezy swoista neutral-
no$¢ podatku, obnizenie kosztow poboru i stworzenie bodzcow do zwigkszania
dochodu, lub tez odwrotnie: likwidacja antybodzcéw do ukrywania wysokich do-
chodow.

Wprowadzenie tak rozumianego powszechnego opodatkowania dochodéw oso-
bistych pozwoliloby na znacznie prostszy pobor podatku u zrodla przez platnikow
podatku. Podatnicy mogliby zosta¢ zwolnieni z obowiazku corocznego rozliczania
sie z podatku, gdyz wysoko$¢ zaliczek pobranych przez platnikéw odpowiadataby
naleznemu podatkowi. Takie rozwigzanie ma rowniez swoje wady, ale jesli za opty-
malne uzna¢ opodatkowanie, ktére cechuje tani pobor'?, to podatek liniowy jest
z pewnoscia atrakcyjnym rozwigzaniem.

Druga forma podatku liniowego polega na zastosowaniu odliczen od dochodu
(income tax with deductions), najczesciej w postaci odliczania od podstawy opo-
datkowania dochodu wolnego. W konsekwencji nadwyzka dochodow ponad kwotg
wolng jest opodatkowana jedna stawka 1 opodatkowanie jej ma charakter liniowy,
jesli jednak rozpatruje sig cigzar tak ptaconego podatku w odniesieniu do calego
dochodu podatnika, to w rzeczywisto$ci pojawia sig tzw. progresja ukryta o bardzo
fagodnym przebiegu. W tak skonstruowanym ,,podatku liniowym” rezygnuje sig
z innego rodzaju ulg i odliczen, ktére w réznym stopniu rowniez wptywatyby na
tempo progresji'®. Dopuszczalne sg jedynie, oprocz kwoty wolnej od podatku przy-
padajacej na podatnika, dodatkowe odliczenia od dochodu zwiazane z liczba dzieci
oraz 0s0b pozostajacych na utrzymaniu podatnika (np. matzonka). Podkreéli¢ nale-
zy, ze tego rodzaju podatek liniowy wystepuje w praktyce najcze$ciej. Ponadto ta
wersja podatku liniowego uwazana jest za podstawe koncepcji propagowanej przez
Halla i Rabushkg i w ten wlasnie sposob czgsto prezentowana bez dodatkowych
wyjasnien co do rodzaju podatku liniowego'*.

Kolejna formg podatku liniowego okresla si¢ mianem negatywnego (ujemne-
go) podatku dochodowego. Ten wariant podatku dochodowego jest szczegdlnie
popularny wsrod amerykanskich ekonomistow. Zaproponowat go Milton Friedman
w swojej ksiazce Kapitalizm i wolnosc¢'. Koncepcja ta zaktada, ze osoby, ktore
osiagna dochody nizsze niz mozliwe do odliczenia kwoty, np. takie jak dochod wol-
ny od podatku, otrzymaja swego rodzaju zasitek — rodzaj podatku negatywnego
(ujemnego), tym wyzszy im wigksza jest roznica pomigdzy kwota mozliwego odli-
czenia a faktycznie uzyskanym dochodem podatnika. Przyktadowo, skoro w Pol-
sce kwota wolna od podatku wynosita w 2006 r. okoto 2790 z! rocznie, natomiast

12 Por. F. Gradalski, wyd. cyt., s. 79-100.

13 Zdenko Kraj&ir i Ludovit Odor proponuja w tym przypadku bardziej metodologicznie
precyzyjne okreslenie a flat rate of tax, Z. Krajéir, L. Odor, wyd. eyt., s. 6.

' The flat-tax revolution, ,,The Economist”, 14 kwietnia 2005, dostgpne w Internecie: http://
www.economist.com/printedition/displayStory.cfm?Story_ID=3861190.

'S M. Friedman, Kapitalizm i wolnosé, Centrum im. A. Smitha & Rzeczpospolita, Warszawa 1993,
s. 181-186. Na temat koncepcji negatywnego podatku dochodowego zob. réwniez: M. i R. Friedman,
Wolny wybor, Wydawnictwo Panta, Sosnowiec 1996, s. 114-121.
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najnizsza stawka podatku 19%, to osoba, ktéra osiagnetaby dochéd w tej wysoko-
$ci nie zaplacitaby podatku. Osoba, ktéra uzyskataby dochod o 1000 zl nizszy nie
zaplacitaby podatku rowniez, jednakze jej sytuacja dochodowa bytaby nieco inna,
dlatego powinna ona zgodnie z koncepcja negatywnego podatku dochodowego
otrzymac¢ 19% od kwoty 1000 zl, tj. 190 zi.

Powyzsze formy podatku liniowego cechuje stosunkowo prosta konstrukcja.
Mozna jednak wskaza¢ rowniez inne formy, o bardziej ztozonej budowie. Ich za-
stosowanie zalezy jednak od konkretnych, demograficznych i spoteczno-ekono-
micznych uwarunkowan w danym kraju oraz powinno wynikac z celow, ktore za-
mierza realizowaé panstwo'®.

Wariantem podatku liniowego z kwota wolng od podatku jest tzw. podatek
liniowy ze stawka zerowa'”. O ile w przypadku podatku liniowego z kwota wolng
od podatku opodatkowane sg jedynie dochody podatnika ja przekraczajace, o tyle
w przypadku podatku liniowego ze stawka zerowa, po przekroczeniu limitu kwoty
wolnej opodatkowany jest juz caly dochod (kwota wolna opodatkowana jest stawka
zerowa). W konsekwencji podatnicy osiagajacy odpowiednio wysokie dochody sa
obciazeni podatkiem proporcjonalnie, w przeciwienstwie do podatnikéw, ktérzy
odliczaja od dochodu kwotg wolna. W ich przypadku wystapi tagodna progresja
podatkowa. Omawiana forma podatku liniowego wydaje si¢ o tyle atrakcyjna, ze
osoby o dochodach przekraczajacych kwotg wolna placa ,,prawdziwy podatek li-
niowy”, za$ osoby, ktore ze wzgledéw spolecznych nie powinny placi¢ podatku
dochodowego, sa de facto z niego zwolnione, ptacac wedtug stawki ,,zero”. Pod-
stawowym problemem w tym przypadku jest wysokos¢ kwoty wolne;j.

Pozostate formy podatku liniowego sa kombinacja oméwionych form podatku
liniowego i podatku ryczattowego.

Pierwsza z nich stanowi swoiste przeciwienstwo podatku liniowego z kwota
wolng od podatku, poniewaz osoby, ktore nie osiagngly odpowiednio wysokich do-
chodow, ptaca podatek w jednolitej, statej wysokosci (ryczalt), co przypomina po-
datek pogtowny. Po przekroczeniu okreslonego progu dochodow podatek jest pta-
cony od rzeczywiscie osiagnigtych dochodow. Takie rozwiazanie ma pewne zale-
ty. Pobor podatku od zwykle licznej grupy podatnikéw o bardzo niskich dochodach
staje sig¢ prostszy. Podatek placa wszyscy obywatele, nawet jesli oficjalnie nie
uzyskuja dochodu. Konstrukcja tej formy opodatkowania ogranicza naturalng sklon-
nos¢ podatnikow do zanizania poziomu dochodu ponizej kwoty wolnej. Forma ta
potencjalnie sprzyja osiagnigciu najwyzszych wptywow podatkowych, co moze
przyczynic si¢ do minimalizacji stawki podatku. Nie jest to bez znaczenia w okre-
sie, gdy poszczegolne kraje Europy Wschodniej (Rosja, Gruzja) i Srodkowej (Sto-
wacja) konkuruja migedzy soba przez poziom stawek podatkowych. Stawki sa bo-
wiem dla przecigtnego podatnika najprostszym, cho¢ rzadko prawdziwym, wyra-
zem uciazliwosci podatku. Wada omawianej formy podatku liniowego moga by¢

16 F. Gradalski, wyd. cyt., s. 31.
17 Tamze, s. 35.
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znaczne koszty poboru niewielkich kwot zryczattowanego podatku od 0séb o do-
chodach ponizej minimum lub ich niska $ciagalnos¢. Wydaje si¢ rowniez malo praw-
dopodobne, aby taka forma podatku liniowego mogta by¢ zaakceptowana przez
polskie spoteczenstwo jako powszechna.

Bardziej radykalna odmiang podatku liniowego, wykorzystujaca element ry-
czaltu podatkowego, jest forma, w ktorej stala kwotg podatku (ryczalt) placa wszyscy
podatnicy, bez wzglgdu na wysokos$¢ dochodu. Podatnicy, ktorzy osiagaja jakikol-
wiek dochdd ptacg podatek wedtug okreslonej stawki podatku. L.aczne obciazenie
jest suma kwoty ryczaltowej i zaleznego od dochodu podatku. Przecigtne obciaze-
nie dochodu podatkowego maleje w miarg wzrostu dochodu, dlatego w rzeczywi-
sto$ci tak skonstruowany podatek liniowy jest regresywny, co w obecnych uwa-
runkowaniach politycznych jest nie do zaakceptowania'®.

Najbardziej ztozona forma podatku liniowego, ktora zawiera elementy zapre-
zentowanych wczeéniej rozwiazan jest podatek liniowy bedacy kombinacja nega-
tywnego podatku dochodowego i podatku zryczaltowanego. W tej formie osoby,
ktore nie uzyskaty zadnych dochodow lub osiagnety dochody nizsze niz okreslone
minimum otrzymuja pomoc finansowa (podatek negatywny). Podatnicy, ktérych
dochody przekraczaja minimum, lecz nie sa na tyle wysokie, aby optacalne byto
objecie ich normalng procedura ustalania podatku, zobowigzani sa do zaptacenia
stalej kwoty podatku (ryczalt). Kwota ryczaltu moze by¢ dodatkowo zréznicowa-
na w zalezno$ci od woli ustawodawcy. Rozwiazanie takie zawiera elementy pro-
socjalne (podatek negatywny), elementy racjonalizacji poboru podatku od niskich
dochodow (ryczalt) oraz glowna ceche podatku liniowego — opodatkowanie jedna
stawka wszelkiego typu dochodow. Polaczenie tych elementow, mimo iz nie sprzy-
ja prostocie konstrukeji, moze fagodzi¢ silny opor spoteczny przed wprowadzeniem
podatku liniowego, ktory niewatpliwie w Polsce wystepuje 1 jest stymulowany przez
niektore partie, a ktorego zrodtem jest w dtuzszym okresie niewiedza'’.

Cickawa formg opodatkowania zwiazang z koncepcja podatku liniowego jest
tzw. progresywny podatek liniowy (graduated flat tax), ktéry stanowi swego ro-
dzaju kompromis pomigdzy czystym podatkiem liniowym a typowo progresywnym
systemem opodatkowania, charakteryzujacym sig wicloma przedziatami dochodow

" Tamze.

19 §wiadcza o tym posrednio wyniki badan CBOS. W 2005 r. podatek liniowy (dostownie
,»Sytuacjg, w ktorej wszyscy, niezaleznie od tego, ile zarabiaja, powinni ptaci¢ jednakowy procent
podatku od dochodéw™) popierato: 13% sympatykow Krajowej Partii Emerytow i Rencistow
(KREiR); 33% zwolennikow Partii Demokratycznej (PD); 23% elektoratu Platformy Obywatel-
skiej (PO); 1% zwolennikéw Polskiego Stronnictwa Ludowego (PSL): 26% zwolennikéw Socjalde-
mokracji Polskiej (SdPI), 25% Sojuszu lewicy Demokratycznej. Jednocze$nie zwolennikami pro-
gresji w opodatkowaniu dochodow byla w kazdym przypadku, co znamienne, wigkszo$¢ elektoratu
kazdej z tych partii: 70% w przypadku KPEiR, 43% — PD, 62% — PO (!), 91% — PSL, 64% — SdPL,
63% — SLD, 72% PIS, 81% — Samoobrona, 83% — Unia Pracy. Potencjalne elektoraty o istotnych
kwestiach spoteczno-politycznych, Komunikat z badan CBOS, BS/130/2005, Warszawa, sierpien
2005, s. 12 i n., dostgpny w Internecie: http://www.cbos.pl
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i znaczna rozpigto$cia migdzy stawka najnizsza a najwyzsza. Progresywny poda-
tek liniowy cechuje niewielka liczba przedzialow oraz niskie stawki podatkowe™.

3. Konstrukcja polskiego podatku liniowego w latach 2004-2006

Ustawa o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych® stosunkowo niewiele
miejsca poswigca regulacjom zwigzanym z opodatkowaniem dochoddw z pozarol-
niczej dziatalno$ci stala 19% stawka, zwlaszcza, jesli wzia¢ pod uwagg, ze z tej
formy opodatkowania korzysta ponad 260 tys. osob. Znacznie bardziej rozbudo-
wane przepisy, majace posta¢ odrgbnej ustawy, dotycza form zryczattowanych,
ktore sa coraz mniej popularne. By¢ moze §wiadczy to korzystnie o idei opodatko-
wania liniowego, ktory jest propagowany pod hastem prostoty opodatkowania oraz
jasno$ci przepiséw podatkowych. Inna przyczyna moze by¢ fakt, ze ta forma opo-
datkowania jest forma stosunkowo nowsa, obowiazujaca od 1 stycznia 2004 r.*
Przepisy dotyczace ryczattow podatkowych, np. ryczattu od przychodoéw ewiden-
cjonowanych, w swym pierwotnym brzmieniu réwniez cechowata skrotowosc.
W pdzniejszych latach ulegaly one stopniowemu skomplikowaniu.

Przepisy regulujace konstrukcjg opodatkowania wedtug statej stawki 19%, moz-
na podzieli¢ na trzy grupy. Pierwsza z nich okresla podstawowe zasady funkcjono-
wania podatku liniowego od dochod6éw z pozarolniczej dzialalno$ci gospodarczej.
Przepisy te ujmuje art. 30c ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych®.
Druga grupe przepiséw, znacznie bardziej obszerna, stanowia przepisy, do kto-
rych bezposrednio art. 30c odsyla podatnika — zwlaszcza art. 9b. Grupe trzecia
tworzg rozmaite regulacje umieszczone w roznych czgsciach ustawy o podatku
dochodowym, niepowiazane wprost z art. 30c, lecz majace bezposrednie badz po-

2 Pojgcie progresywnego podatku liniowego zwigzane jest z radykalna reformag podatkowg
w Stanach Zjednoczonych w okresie prezydentury R. Reagana. W 1986 r. Kongres uchwalil usta-
we o reformie podatkowej (TRA — The Tax Reform Act). Zredukowano wowczas liczbg przedzia-
tow z 14 do dwoch, dla ktorych stawki wyniosty odpowiednio 15% i 28% (z wyjatkiem czasowej
stawki 33% dla upper middle income camers). Przed reforma stawka dolna byla nizsza i wynosita
11%, za$ gorna 50%. Po raz pierwszy w historii USA od 1862 r., obnizeniu stawki najwyzszej
towarzyszyto podniesienie najnizszej. Stawka 28% objeto réwniez dochody kapitalowe. Sprawie-
dliwo$é podatkowa miata zapewnié likwidacja podatkow federalnych od najbiedniejszych rodzin
oraz zmniejszenie roznic podatkowych dla tej grupy ludnosci. Prostote zamierzano osiagnac przez
eliminacjg i redukcje setek réznego rodzaju tytutéow do zwolnien podatkowych; W. Bienkowski,
Reaganomika i jej wplyw na konkurencyjnosé gospodarki amerykarskiej, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 1995, s. 163 in.

2 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od o0séb fizycznych, Dz.U. nr 80,
poz. 350, z po6zn. zm.

2 Podatek liniowy dla przedsigbiorcow wprowadzono od 1 stycznia 2004 r. na mocy art. |
pkt 27 ustawy z dnia 12 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od osob
fizycznych oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. nr 202, poz. 1956.

2 Art. 30c ust. 1-6 ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych.
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$rednie zastosowanie do podatnikéw korzystajacych z opodatkowania w tej formie
(art. 22, 27b i 44).

Prawo do opodatkowania dochodow stawka 19%, bez wzgledu na ich wyso-
kos¢, wigze sig z rodzajem uzyskiwanych dochodéw, nie za$ ze statusem podatni-
ka (np. przedsigbiorca). Zgodnie z ustawg o podatku dochodowym od 0s6b fizycz-
nych prawo takie przystuguje podatnikom osiagajacym dochody z pozarolnicze;j
dziatalnosci gospodarczej*’. Podkreslenia wymaga fakt, ze pojgcie pozarolniczej
dziatalno$ci gospodarczej jest zdefiniowane odrgbnie dla potrzeb ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych w sposob szczegdlny. Definicja ta zostata wpro-
wadzona do ustawy o podatku dochodowym tym samym aktem prawnym, ktory
wprowadzil opodatkowanie liniowe®.

Dziatalnos¢ gospodarcza podatnika moze by¢ przez niego prowadzona samo-
dzielnie lub w formie sp6tki niemajacej osobowosci prawnej?. W obu przypadkach
podatnik musi poinformowa¢ pisemnie wlasciwego naczelnika urzedu skarbowego
o wyborze tej formy opodatkowania w terminie do dnia 20 stycznia roku podatko-
wego, a jezeli podatnik rozpoczyna prowadzenie pozarolniczej dziatalno$ci gospo-
darczej w trakcie roku podatkowego — do dnia poprzedzajacego dzief rozpoczegcia
tej dziatalnosci.

Wybor sposobu opodatkowania dotyczy rowniez lat nastgpnych, chyba ze po-
datnik, w terminie do dnia 20 stycznia roku podatkowego, zawiadomi w formie
pisemnej wlasciwego naczelnika urzgdu skarbowego o rezygnacji z tego sposobu
opodatkowania lub zlozy w tym terminie pisemny wniosek lub o§wiadczenie o za-
stosowanie form zryczattowanych?’. Jezeli podatnik prowadzi pozarolnicza dziatal-
nos¢ gospodarcza w réznych formach (np. samodzielnie i w formie spotki lub sp6-
tek niemajacych osobowosci prawnej) wybor sposobu opodatkowania proporcjo-
nalnego dotyczy wszystkich form prowadzenia tej dzialalnoéci. Innymi stowy nie
mozna korzysta¢ jednoczesnie z wielu form opodatkowania dochodéw z pozarolni-
czej dziatalnosci gospodarczej, do ktorych zaliczy¢ nalezy: podatek liniowy, zasady
ogdlne, kartg podatkowa i ryczatt od przychodow ewidencjonowanych.

Podstawowym ograniczeniem zwigzanym z opodatkowaniem stalg stawka 19%
zwiazane jest z samozatrudnieniem. Jesli podatnik uzyska z pozarolniczej dziatal-
nosci gospodarczej przychody ze $wiadczenia ushug na rzecz bylego lub obecnego
pracodawcy, odpowiadajacych czynno$ciom, ktére podatnik lub co najmniej jeden
ze wspolnikow: wykonywal w roku poprzedzajacym rok podatkowy badz tez wy-
konywat lub wykonuje w danym roku podatkowym — w ramach stosunku pracy lub
spoldzielczego stosunku pracy, to traci prawo do opodatkowania w preferencyjnej
formie i jest obowigzany do ztozenia wlasciwych deklaracji o wysokosci dochodu

# Art. 30c ust. 1 o podatku dochodowym od o0séb fizycznych.

¥ Art. 1 ust. 1 ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych oraz
niektérych innych ustaw.

* Art. 9a ust. 3 ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych.

7 Art. 9a ust. 4 ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych.
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osiagnietego od poczatku roku. Ponadto ma obowiazek wplacenia zaliczek obli-
czonych przy zastosowaniu skali progresywnej oraz odsetek za zwiokg od zalegto-
$ci z tytutu tych zaliczek.

Podstawa obliczenia podatku jest dochdd obliczany w taki sam sposob, jak
w przypadku opodatkowania na zasadach ogélnych, co oznacza, ze dochodem jest
zasadniczo nadwyzka sumy przychodéw nad kosztami ich uzyskania osiagnigta
w roku podatkowym. Jezeli koszty uzyskania przekraczaja sumg przychodéw, to
réznica jest strata, podlegajaca odliczeniu w kolejnych latach podatkowych na za-
sadach okreslonych w ustawie®. Jest to jedno z nielicznych odliczen, do ktorego
uprawnieni sa podatnicy korzystajacy z opodatkowania liniowego; drugim sa skiadki
na ubezpieczenie spoteczne. Od obliczonego podatku odlicza sig sktadkg na ubez-
pieczenie zdrowotne wedtug takich samych regut, jak w przypadku opodatkowania
na zasadach ogélnych. Oznacza to m.in., ze odliczenie z tego tytutu nie moze prze-
kroczyé 7,75% podstawy wymiaru tej sktadki®.

Jezeli podatnik podlega nieograniczonemu obowiazkowi podatkowemu i osiaga
rowniez dochody z tytutu pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej wykonywanej za
granica lub ze zrodet przychodow tam sig znajdujacych, a dochody te nie sg zwol-
nione od opodatkowania na podstawie umowy o unikaniu podwojnego opodat-
kowania, to dochody te taczy sig¢ z dochodami ze zrodet krajowych. W tym przy-
padku od podatku obliczonego od tacznej sumy dochodéw odlicza sig kwoteg réwng
podatkowi dochodowemu zaplaconemu w obcym panstwie. Odliczenie to nie moze
jednak przekroczy¢ tej cze$ci podatku obliczonego przed dokonaniem odliczenia,
ktora proporcjonalnie przypada na dochéd uzyskany w obcym panstwie™. Przepis
ten oznacza, ze w przypadku dochodoéw z dziatalno$ci gospodarczej z zagranicy
wystapi metoda proporcjonalnego odliczenia. Jest ona zdecydowanie niekorzystna
dla podatnikow, jesli podatek placony za granica, byt wyzszy niz 19%, co w przy-
padku krajéw Europy Zachodniej jest bardzo czgste.

Wazng zasada opodatkowania podatkiem liniowym jest zakaz taczenia docho-
déw opodatkowanych w ten sposob z innymi dochodami opodatkowanymi wedlug
skali progresywnej, jak rowniez z dochodami m.in. z tytutu odptatnego zbycia pa-
pieréw wartosciowych lub pochodnych instrumentow finansowych, ktére rowniez
sa opodatkowane stala stawka 19%. W ten sposob podatek liniowy nabiera pew-
nej samodzielno$ci, co upodabnia go do podatku cedularnego. Nie dziwi wigc, ze
podatnicy podatku liniowego nie maja prawa do tzw. wspolnego opodatkowania sig
z matzonkiem albo samotnie wychowywanym dzieckiem®'. Analogiczny zakaz obo-
wiazuje rowniez podatnikdéw korzystajacych z form zryczattowanych. Nie zawsze
jednak tak byto. W latach 1995-2002 podatnikom ryczattow przystugiwato prawo

28 Art. 9 ust. 2 ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych.
29 Art. 27b ust. 2 ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych.
30 Art. 30c ust. 4 ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych.
3t Art. 6 ust. 8 ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych.
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do wspolnego opodatkowania z matzonkiem, o ile jedno z nich uzyskiwato dochody
na zasadach ogolnych. Jego ograniczenie w latach wezesniejszych uwazano za
niekonstytucyjne. W latach pézniejszych pojawily si¢ opinie, czgsciowo uzasadnio-
ne, ze formy ryczaltowe, a obecnie rowniez podatek liniowy, sa z zalozenia forma-
mi preferencyjnymi, ulgowymi. W tej sytuacji prawo do wspélnego opodatkowania
sie z malzonkiem podatnikéw korzystajacych z tych form prowadzitoby do nakta-
dania si¢ ulg podatkowych.

Na podatnikach podatku liniowego spoczywa obowiazek obliczania i odprowa-
dzania comiesigcznych zaliczek w wysokosci roznicy migdzy podatkiem naleznym
od dochodu osiagnigtego od poczatku roku a suma naleznych zaliczek za poprzed-
nie miesiace, z uwzglednieniem odliczonych skladek na ubezpieczenie zdrowot-
ne®. Zaliczki miesieczne za okres od stycznia do listopada uiszcza sig w terminie
do dnia 20 kazdego miesiaca za miesiac poprzedni. Zaliczkg za grudzief, w wyso-
kosci naleznej za listopad, uiszcza si¢ w terminie do dnia 20 grudnia. W terminach
platnosci zaliczek za miesiace od stycznia do listopada podatnicy sa obowiazani
skladaé urzedom skarbowym deklaracje wedlug ustalonego wzoru o wysokosci
dochodu osiagnigtego od poczatku roku (PIT 5L).

Zaliczki moga by¢ optacane na zasadach uproszczonych, podobnie jak w przy-
padku podatnikéw korzystajacych z zasad ogolnych. W takiej sytuacji podatnicy,
bez obowiazku skiadania deklaracji miesigcznych, wplacaja zaliczki miesigczne
w danym roku podatkowym w uproszczonej formie w wysokosci 1/12 kwoty obli-
czonej przy zastosowaniu stawki 19% od dochodu z pozarolniczej dziatalnosci go-
spodarczej wykazanego w zeznaniu o wysokosci osiagnigtego dochodu (poniesio-
nej straty), ztozonym: w roku podatkowym poprzedzajacym dany rok podatkowy
albo w roku podatkowym poprzedzajacym dany rok podatkowy o dwa lata. Ten
ostatni przypadek ma miejsce, jezeli w zeznaniu podatkowym za rok poprzedni
podatnicy nie wykazali dochodu z pozarolniczej dzialalno$ci gospodarczej albo
wykazali doch6d w wysokosci nieprzekraczajacej kwoty wolnej. Jezeli i w tym
zeznaniu podatnicy nie wykazali dochodu z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej
albo wykazali dochéd z tego zrodta w wysokosci nieprzekraczajacej kwoty wol-
nej**, nie sa mozliwe wplaty zaliczek w uproszczonej formic*.

Podatnicy, ktorzy wybrali uproszczona formg wplacania zaliczek, sa obowiazani
do dnia 20 lutego roku podatkowego, w ktérym po raz pierwszy wybrali uproszczo-
na forme wplacania zaliczek, zawiadomi¢ w formie pisemnej wlasciwego naczelnika
urzedu skarbowego o wyborze tej formy, jak tez stosowaé uproszczona formg wpla-
cania zaliczek przez caly rok podatkowy. Uproszczony pobor zaliczek nie zwalnia
podatnikéw z obowiazku dokonania rozliczenia podatku za caly rok podatkowy?.

32 Art. 44 ust. 3f ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych.
3 Kwota ta wynosita w 2006 r. 2790 zt; natomiast w 2007 r. wynosi 3013 zi.
M Art. 44 ust. 6b ustawy o podatku dochodowym od osob fizycznych.
35 Art. 44 ust. 6¢ ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych.
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Zawiadomienie o wyborze uproszczonej formy optacania zaliczek raz ztozone, do-
tyczy rowniez lat nastgpnych. Mozliwa jest rowniez rezygnacja z tego przywileju
na dany rok podatkowy. W terminie do dnia 20 lutego roku podatkowego nalezy
zawiadomi¢ w formie pisemnej wla§ciwego naczelnika urzedu skarbowego o rezy-
gnacji z uproszczonej formy wplacania zaliczek™.

Z mocy ustawy prawa do wyboru tej formy optacania zaliczek nie maja podat-
nicy, ktorzy po raz pierwszy podjeli dziatalnos¢ w roku podatkowym albo uczynili to
w roku poprzedzajacym rok podatkowy?".

Oprécz prawa do korzystania z systemu zaliczek uproszczonych, podatnicy
uzyskujacy przychody z dziatalnoéci gospodarczej moga réwniez skorzystac z tzw.
wakacji podatkowych (odroczenia podatku) na warunkach okreslonych w ustawie
o podatku dochodowym?*. Podstawowym warunkiem skorzystania z nich jest opo-
datkowanie w roku zwolnienia wedhug progresywnej skali podatkowe;j*’, co wyklu-
cza opodatkowanie liniowe w tym okresie. Wymog powyzszy nie wystepuje jednak
w latach nastepnych (5 lat), zwiazanych z rozliczeniem przez podatnika dochodu
zwolnionego, co nie pozostaje bez wplywu na cigzar ptaconego podatku liniowego
w kolejnych latach.

Wakacje podatkowe polegaja na zwolnieniu z obowiazku oplacania zaliczek na
podatek w roku podatkowym nastgpujacym bezposrednio po roku, w ktérym po-
datnik rozpoczat prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej, jezeli w roku tym byta ona
prowadzona co najmniej przez petnych 10 miesigcy. W przeciwnym wypadku zwol-
nienie moze by¢ zastosowane dopiero dwa lata po roku, w ktérym podatnik rozpo-
czal prowadzenie dziatalnosci. Podkresli¢ nalezy, ze odroczenie podatku dochodo-
wego przystuguje jedynie podatnikom rozpoczynajacym po raz pierwszy prowa-
dzenie pozarolniczej dziatalno$ci gospodarczej.

Ustawa naklada szereg innych wymogow na podatnikow, ktorzy zamierzaja
skorzysta¢ z instytucji odroczenia podatku (m.in. minimalny Sredniomiesigczny przy-
chdd, status matego przedsigbiorcy, zakaz wykorzystywania Srodkéw trwatych oraz
warto$ci niematerialnych i prawnych o znacznej wartoéci)*’. Wymogi te musza
by¢ spelnione jednoczesnie.

Dochdd z pozarolniczej dziatalno$ci gospodarczej za rok, w ktérym podatnik
korzysta ze zwolnienia, wykazuje si¢ w zeznaniu podatkowym za ten rok. Nastep-
nie faczy si¢ go z dochodem (strata) z tego zrodta, wykazanym w zeznaniach o wy-
sokosci osiagnigtego dochodu (poniesione;j straty) skiadanych za pig¢ kolejnych lat
nastgpujacych bezposrednio po roku, w ktorym podatnik korzystal ze zwolnienia.
Doliczenie dochodu z roku zwolnienia wynosi 20%, w kazdym z kolejnych pigciu
lat. W konsekwencji podatnik, ktory po okresie zwolnienia korzysta z opodatkowa-

36 Art. 44 ust. 6d ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych.
37 Art. 44 ust. 6e ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych.

¥ Art. 44 ust. 7a-7j ustawy o podatku dochodowym od osob fizycznych.
¥ Art. 44 Tc pkt 5 ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych.
“ Art. 44 7c¢ i 7g ustawy o podatku dochodowym od 0sob fizycznych.
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nia stala 19% stawka, zastosuje ja rowniez do dochodow doliczonych, co nalezy
uzna¢ za dodatkowa ulgg.

Podatnicy podatku liniowego sa zobowiazani zlozy¢ zeznanie podatkowe
(PIT36 L) o wysokosci osiagnigtego dochodu (poniesione;j straty) w roku podatko-
wym, w terminie do dnia 30 kwietnia roku nastgpujacego po roku podatkowym.

4. Zmiany struktury podatnikéw oraz wysokosci wplywow z podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych, wedlug form opodatkowania
dochodow z dzialalnos$ci gospodarczej w latach 2004-2005

Analizujac skutki wprowadzenia opodatkowania liniowego dochodow z poza-
rolniczej dzialalnosci gospodarczej nalezy rozwazy¢ dwie kwestie. Po pierwsze —
czy opodatkowanie linowe spowodowato wzrost, czy tez spadek wptywow do bu-
dzetu panstwa i innych funduszy publicznych? Po drugie — czy opodatkowanie
w tej formie jest bardziej czy mniej atrakcyjne dla podatnikdw niz pozostate formy
opodatkowania dochodéw z dziatalnosci gospodarczej: karta podatkowa, ryczatt
od przychodéw ewidencjonowanych i zasady ogdlne. Im bardziej podatek liniowy
jest atrakcyjny dla podatnikow, tym staje si¢ popularniejsza forma opodatkowania.
Nie musi to jednak oznaczaé¢ spadku wpltywow podatkowych od przedsigbiorcow.

Rozpatrujac wpltywy z podatku dochodowego z punktu widzenia ich znaczenia
dla budzetéw publicznych, trzeba wzia¢ rowniez pod uwagg, ze wpltywy z karty
podatkowej stanowia w cato$ci dochod budzetow gmin, natomiast wpltywy z ry-
czaltu od przychodow ewidencjonowanych nie sa brane pod uwagg przy obliczaniu
udziatow budzetoéw samorzadowych. Wysokos¢ wplywow z podatku dochodowe-
go od 0sdb fizycznych do budzetu panstwa w latach 2002—2005 oraz ich znaczenie
w strukturze tych dochodéw prezentuja dane zawarte w tabeli 1. Analizujac wyso-
ko$¢ wpltywow do budzetu panstwa z podatku dochodowego od 0sob fizycznych
oraz ich znaczenie w strukturze dochodow ogotem, nalezy zauwazyc¢, ze od 2004 r.
znacznie podniesiono wysoko$¢ wskaznikow udzialéw budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego w podatku dochodowym od o0s6b fizycznych*!. Ponadto
w 2004 r. zmieniono formulg zawarta w ustawie o dochodach jednostek samorza-
dowych okreslajaca podstawe obliczania wpltywow z udzialow. Zgodnie z nia, do
konca 2003 r. brano pod uwage jedynie wplywy z podatku dochodowego od o0sob
fizycznych placonego na zasadach ogolnych. Od 2004 r. do podstawy wyliczen
przyjmuje si¢ takze wplywy z podatku liniowego®.

41 Wskaznik udzialu gmin wynosi od 2004 r. 39,34%, powiatow — 10,25%, natomiast woje-
wodztw — 1,6%. Wskaznik udziatu gminy jest dodatkowo korygowany o pewne wielkoéci i w prak-
tyce wynosit w 2004 r. 35,72%, a w 2005 r. — 35,61%. W 2004 r. rowniez wskaznik dla powiatu byt
na mocy ustawy nizszy — ustalono go na poziomie 8,42%.

4 Art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 13 listopada 2004 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego, Dz.U. nr 203, poz. 1966 z p6zn. zm.
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Tabela 1. Wysoko$¢ i struktura dochodéw budzetu pafstwa w latach 2002-2005

Lata

Wyszezegélnienie | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
(w mln zl) (w %)

I. Dochody krajowe  |143 022151 978] 153 509[176920| 99,65 | 99,91 | 9823 | 9841
1. Dochody podatkowe

128 751 | 135 228 | 135571155860 | 89,71 | 88,90 | 86,75 | 86,70

razem
L;‘;r:’f‘atk‘ posrednie | oo cor| 95443[100992|115672| 6243 | 62,75 | 64,62 | 6434
i‘ufs’fud;“’k od towardw | o, 440 | 60360| 62263 | 75401| 40,02 | 39,68 | 39.84 | 41,94

— podatek akcyzowy | 31490 | 34388| 37964| 39479| 21,94 | 22,61 | 2429 | 21,96
1.2. Podatki dochodo-
we w tym:

— podatek dochodowy
od oséb prawnych

390147 39783| 34578 40185| 27,28 | 26,15 | 22,13 | 224

15008 | 14 108| 13072| 15762| 1046 | 9,27 8,36 8,77

— podatek dochodowy |, 139 | 25675| 21 506| 24423| 1682 | 1688 | 13,76 | 13,59
od osob fizycznych
w tym podatek liniowy | — & 2762| 3624| - - 176 | 2,01

wtym ryczalt od przychod - 00| 1054l 1279 1350 073 | 082 | 082 | 075
déw ewidencjonowanych

2. Dochody niepodat- | /51 | 16 750| 17038 21060| 994 | 1101 | 1148 | 11,71

kowe, w tym;
— wplaty z zyska NBP | 2582| 4681| 4057 4168 1,80 3,08 2,60 2,31
— wplywy z cla 3806 V3751|2281 271152165 2,47 1,46 0,71

3. Dochody z prywatyzacji| — - — = = i - =
II. Dochody zagraniczne| 498 133 184 405| 0,35 0,09 0,12 0,22

III. Wplaty do budzetu

panstwa z Unii Euro- = - 2588 2447 = = 1,65 1,36
pejskiej
Ogolem 143 520 | 152 111 | 156 281 | 179 772 |100,00 | 100,00 (100,00 |100,00

*Z ryczalttem od przychodéw ewidencjonowanych oraz wplywami z podatku liniowego.

Zrédlo: Dane Ministerstwa Finanséw (wplywy z ryczaltu od przychodéw ewidencjonowanych); Maty
rocznik statystyczny 2005, GUS, Warszawa 2005, s. 40; Maly rocznik statystyczny 2006, GUS, Warszawa
2006, s. 442; Analiza wykonania budzetu paristwa i zalozen polityki pienigznej w 2005 roku, NIK, War-
szawa 2006, s. 45, dostepne w Internecie: http://bip.nik.gov.pl/pl/bip/analiza_budzet/2006132/px_2006132_
analiza_cz2.pdf

Podatek dochodowy od 0séb fizycznych wptywa do budzetu panstwa, jednak-
ze nie calo§¢ podatku zasila rachunek budzetu. Reforma dochodéw samorzado-
wych z 2004 r. spowodowala, ze znaczna czes$¢ wptywoéw z podatku dochodowego
od 0sdb fizycznych, pobieranego na zasadach ogolnych oraz wedtug stawki 19%,
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wplywa do budzetéw samorzadu terytorialnego w postaci udziatow w podatku (ta-
bela 2)*. Znieksztalca to obraz wydajnosci fiskalnej podatku dochodowego od
0s6b fizycznych. W podobny sposob dziata sktadka na powszechne ubezpieczenie
zdrowotne, ktorej podatek dochodowy jest faktycznym zrodlem — sktadka ta ujem-
nie wptywa na wysokoé¢ dochodoéw budzetu panstwa z tytutu omawianego podat-
ku. Zjawisko te najlepiej prezentuja dane zawarte w tabeli 3. Ich analiza pozwala
okre§li¢ faktyczne wptywy z podatku dochodowego od 0séb fizycznych, ktorych
wysokos¢ lokowala omawiany podatek na drugim miejscu po podatku od towaréw
i ustug (w 2005 r.) z punktu widzenia znaczenia w hierarchii dochodéw podatko-
wych sektora finansow publicznych.

Tabela 2. Wysokos¢ i struktura dochodow budzetéw JST (zbiorczo) w latach 2002-2005

o 2002 | 2003 | 2004 | 2005 |2002]20032004]2005
Wyszezegolnienie
(w tys. zl) (w %)

1. Dochody ogdlem 80033 877| 79 140450 91503 977]102911882 100 | 100 | 100 | 100
3";*;‘:"3’ wlasne razem, | 33 539884| 34463 571 | 47080285| 54889028 | 41,9(43,5/51,5(53,3
Udziat w podatku docho- | - gco gg0|  785315| 4925041| S5026479| 1,1| 10| 54| 49
dowym od os6b prawnych
Udzial w podatku docho-
dawymm od vsth fiayemych| 9425498 9519092 1S 078885| 17762 671|11,8|12,0{16,5{173
Podatek rolny 821224 878175| 921818 966769| 10| 1,1| 1,0/ 09
Podatek od nieruchomosci | 9768 307| 10 123263| 10953551 | 11668634[12,2|12,8{12,0{11,3
Podatek lesny 1mo47] 118433] 118730 136846] 01| 0,1] 01| 0,1
Podatek od Srodkdw trans-| 5305091 571533|  616344| 661819] 07| 07| 07| 06
portowych
Karta podatkowa 191341| 152442| 131342] 120529] 02| 02| 01 0,1
Podatek od spadkow ida- | o) go1 | 176600 218941 225889 02| 02| 02| 02
TOWIZN
Podatek od czynnosci ¢y~ | g9, 003  957919| 1053009| 1194507| 1,1| 12| 12| 12
wilnoprawnych
Opfata skarbowa 484366| 442212| 575087 519262| 06| 06| 06| 05
Optata eksploatacyjna 228 837 261 656 242 882 204749 03| 03| 03| 0,2
Oplata targowa 244477| 252566| 246334| 243415) 03] 03] 03] 02
Dochody z majatku 3115155| 3359529| 3832894| 4334058| 39| 42| 42| 42
Pozostale dochody 6697207| 6864735 8165428| 11823403| 84| 87| 89[11,5
I1. Dotacje celowe 16792 764| 12948308| 13109507 | 15567105(21,0|16,4|14,3|15,1
11 Subwencja ogdlna 29701 228| 31728572] 31314186 | 32455749(37,1|40,1|34,2|31,5

Zrédlo: Opracowanic wlasne na podstawie sprawozdafi zbiorczych JST za poszezegblne lata, dostegpnych
na stronach internetowych Ministerstwa Finanséw: http://www.mofnet.gov.pl/index.php?wysw=4&sgl=2&dzial=229

# Art. 2,4,5,6 pkt 5 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
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Tabela 3. Wysoko$¢ i struktura wpltywow z podatku dochodowego od oséb fizycznych
w latach 2002-2005

Wikssidusohiniie 2000 | 2003 | 2004 | 2005
(w min zi)
Wplywy ogdlem z podatku dochodowego 57454 59741 62 948 69 651
od o0s6b fizycznych
Wplywy do ouizen) patstwa (bez V.| | o3 091- o> 24421 17 465 19 449
od przychodéw i podatku liniowego)
WP o Baey CIORSRNOORTES | 21789 duvidé s 26233 27 344
Funduszu Zdrowia
Wplywy do b}ldietow gmin (bez miast na 4 648 4010 5 466 6270
prawach powiatu)
me do budzetéw miast na prawach 4149 4389 7797 9089
powiatu
Wplywy do budzetéw powiatow 167 145 1288 1 805
Wplywy do budzetéw wojewodztw 461 474 527 599
Karta podatkowa 191 152 131 121
Ryczalt od przychodéw ewidencjono- 1 048 1254 1279 1350
wanych
Podatek liniowy (bez udzialéw JST) - - 2762 3624
(W %)
BT L Ry Pactandasage o) 100,00 100,00 100,00 100,00
osob fizycznych
Wplywy do budzetu panstwa (bez ryczaltu 40,13 40,81 27,75 27,92
od przychodéw i podatku liniowego)
Wplywy do Kasy Chorych/Narodowego 41,34 40,94 41,67 39,26
Funduszu Zdrowia’
Wplywy do b%ldzetow gmin (bez miast na 8,08 6.70 8,68 9,00
prawach powiatu)
pr do budzetow miast na prawach 721 8.17 1239 13,05
powiatu
Wplywy do budzetéw powiatow 0,29 0,24 2,05 259
Wplywy do budzetéw wojewodztw 0,80 0,79 0,84 0,86
Karta podatkowa 0,33 0,25 0,21 0,17
Ryczalt od przychodow ewidencjono- 1.82 2.10 2,03 1,94
wanych
Podatek liniowy (bez udzialéw JST) - - 4,39 5,20
Karta + ryczalt od przychodéw ewidencjo- % X 224 211
nowanych

* Skiadki odliczone o podatku dochodowego od 0s6b fizycznych na zasadach ogdlnych oraz od ry-
czaltu od przychodow ewidencjonowanych, karty podatkowej oraz podatku liniowego.

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych tabeli 1 i 2 oraz informacji Ministerstwa Finansow.
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Analizujac dane zawarte w tabeli 4 mozna doj$¢ do wniosku, ze wprowadzenie
od 1 stycznia 2004 r. mozliwo$ci opodatkowania dochodow z dziatalnosci gospo-
darczej wedhug stawki 19% spowodowato znaczace zmiany w liczbie podatnikow
korzystajacych z dotad funkcjonujacych form opodatkowania: karty podatkowej,
ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych oraz zasad ogélnych. Co prawda
spadkowa tendencja liczby podatnikow zainteresowanych uproszczonymi formami
opodatkowania byta widoczna od wielu lat, jednakzZe intensywno$¢ zmian w latach
2003-2004, zwlaszcza w przypadku podatnikéw zasad ogélnych, nakazuje przy-
puszczaé, ze ich glowna przyczyna byto whasnie pojawienie sig podatku liniowego.
W 2004 r. z opodatkowania w tej formie korzystato ponad 200 tys. os6b. W 2005 r.
ich liczba wzrosta do 260 tys. Dane te $§wiadcza o duzym zainteresowaniu ta forma
opodatkowania. Jesli zatozy¢, Ze podatnicy rezygnujacy w 2003 r. z opodatkowa-
nia dochodéw z dziatalnosci gospodarczej na dotychczasowych zasadach wybrali
w roku 2004 opodatkowanie podatkiem liniowym — co wydaje si¢ prawdopodobne
— to relatywnie najwigksza grupg podatnikow podatku liniowego stanowic¢ beda
podatnicy, ktérzy w roku 2003 byli opodatkowani na zasadach ogoblnych (64 tys.).
Idac dalej tym tokiem my$lenia, mozna przyjac, ze w ramach tej grupy podatnikow
na zmiane formy opodatkowania zdecydowalo sig 29 tys. 0sob, ktérych dochody,
uzyskiwane wylacznie z dziatalno$ci gospodarczej, znajdowaly sig w I1I przedziale
skali podatkowej oraz 24 tys. 0sob, ktérych dochody, uzyskiwane wylacznie z dzia-
talnosci gospodarczej, znajdowaty si¢ w 11 przedziale skali podatkowej. Innymi sto-
wy 84% podatnikow, ktorzy zrezygnowali z opodatkowania na zasadach ogolnych,
prawdopodobnie ptacito podatek dochodowy wedtug stawki 30 i 40%. Zgodnie
z przyjetym zatozeniem, tylko 10 tys. 0sob rezygnujacych z opodatkowania na za-
sadach ogolnych w 2004 r., w roku poprzednim placito podatek wedtug najnizszej
stawki skali — 19%. Zjawisko to moze wydawa¢ sig oczywiste, gdyz to dla podat-
nikéw o najwyzszych dochodach podatek liniowy jest najbardziej atrakcyjna forma
opodatkowania. Tymczasem w latach 20042005 zmiany w postaci spadku liczby
podatnikéw opodatkowanych na zasadach ogélnych, jedynie z tytutu osiaganych
dochodéw z pozarolniczej dziatalnoéci gospodarczej, miaty skrajnie odmienny cha-
rakter. Liczba podatnikow ogolem w tej grupie spadta w 2005 r. w stosunku do
roku 2004 o 54 tys. 0s6b, lecz tylko 8,1 tys. sposrod nich ptacito w 2004 r. podatek
dochodowy wedhug stawki 30%, za$ tylko 393 osoby wedtug stawki 40%. W la-
tach 2003-2005 skala rezygnacji podatnikow, o dochodach z I przedziatu skali po-
datkowej, z opodatkowania progresywnego, byta tylko nieco mniejsza (stanowili
48% rezygnujacych) niz podatnikéw o dochodach z I1 i Il przedziatu skali (stano-
wili 52% rezygnujacych).

Podatnicy rezygnujacy z uproszczonych form opodatkowania byli w latach 2004—
—2005 mniej liczna grupa podatnikéw niz podatnicy na zasadach ogélnych. Pamig-
taé jednak nalezy, ze w latach poprzednich (tj. gléwnie w drugiej polowie lat dziewig¢-
dziesiatych) podatnicy rezygnujacy z form zryczaltowanych wybierali w zamian
wlasnie zasady ogolne. Najmniej liczna grupa podatnikow, ktérzy w latach 2004—
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—2005 zrezygnowali z opodatkowania uproszczonego, byli podatnicy karty po-
datkowej. W latach 20042005 liczba podatnikow karty zmniejszyta si¢ bowiem
o 14,7 tys. 0s6b, podczas gdy liczba podatnikéw ryczattu od przychodéw ewiden-
cjonowanych zmniejszyla si¢ w tym okresie o 64,4 tys. osob. Ostatecznie z form
zryczattowanych w latach 2004-2005 zrezygnowalo prawie 80 tys. osob. Jesli do-
liczy¢ do tego podatnikow, ktorzy zrezygnowali z opodatkowania na zasadach ogol-
nych we wskazanym okresie, to okaze sig, ze okoto 200 tys. osé6b mogto potencjalnie
wybraé¢ ,,w zamian” opodatkowanie wedlug stawki 19%. Liczba ta stanowi w przy-
blizeniu 77% liczby podatnikéw podatku liniowego w 2005 r. Pozostalg grupg po-
datniko6w moga tworzy¢ podatnicy, ktorzy w latach 20042005 zrezygnowali z opo-
datkowania dochodow z dzialalno$ci gospodarczej na zasadach ogélnych, uzyskujac
jednoczes$nie dochody z innych zrodet (np. praca najemna). Mozliwa jest réwniez
sytuacja, w ktorej zupelnie ,,nowi” podatnicy wybrali podatek liniowy jako formg
opodatkowania dochodow z dziatalnoéci gospodarczej. O ile jest to prawdopodob-
ne dla roku 2004 — poniewaz taczna liczba podatnikow korzystajacych z opodatko-
wania dochodéw z dzialalnosci gospodarczej wzrosta w stosunku do roku poprzed-
niego o 89 tys. 0s6b — o tyle juz w 2005 r. nastapit spadek tak rozumianej liczby podat-
nikow ogdtem o 26,5 tys. 0sob. Ostatecznie liczba przedsigbiorcéw korzystajacych
w 2005 r. z réznych form opodatkowania byta wigksza niz w 2003 r. 0 62,6 tys. 0s6b,
jednakze fakt ten nie moze thumaczy¢ wzrostu liczby podatnikow podatku liniowego.

Poza analizg pozostaje grupa podatnikow, ktorzy w latach 2003-2005 uzyski-
wali oprocz dochodow z dziatalnosci gospodarczej, rowniez dochody z innych zrodet.
Biorac pod uwage dane GUS o liczbie przedsigbiorcow indywidualnych w analizo-
wanym okresie, ich wplyw na omawiane wyzej zjawiska nie wydaje sie znaczacy,
poniewaz w 2004 r. po raz pierwszy od lat spadta liczba osob fizycznych prowa-
dzacych dziatalnos¢ gospodarcza (o0 32,5 tys. osob). W roku nastgpnym liczba ta
ponownie wzrosta, lecz przyrost byt stosunkowo nieznaczny (13 tys.)*.

Z danych zawartych w tabeli 5 wynika, ze procentowy spadek wplywéw z po-
datku dochodowego w grupie podatnikow uzyskujacych wylacznie dochody z po-
zarolniczej dziatalno$ci gospodarczej byt znacznie wyzszy niz procentowy spadek
liczby podatnikéw (tabela 4). Wplywy z podatku dochodowego na zasadach ogol-
nych w najwigkszym stopniu obnizyly si¢ w grupie podatnikow, ktorzy placili poda-
tek wedlug najwyzszej stawki. Spadek wplywow z podatku w 2004 r. w stosunku
do roku poprzedniego wyniost az 93,2%! Wplywy z podatku ptaconego przez po-
datnikéw z II przedziahlu skali spadly o ponad potowg (56,7%). W poréwnaniu
z tymi wskaznikami, wplywy z karty podatkowej obnizyty si¢ nieznacznie (13,8%),
natomiast wpltywy z ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych pozostaty prak-
tycznie na niezmienionym poziomie.

“ Wedlug danych GUS z rejestru REGON liczba o0s6b fizycznych prowadzacych dziatalnosé
gospodarcza wynosita w latach 2003-2005 odpowiednio: 2 795 860, 2 763 380, 2 776 459 o0sdb,
dostepne w Internecie: http://www.stat.gov.pl/dane_spol-gosp/finanse_pod_gosp/zmia-
ny_struk_gosp_nar/2005/rok_2005/index.htm
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Tabela 5. Kwota podatku zaplaconego przez podatnikow uzyskujacych dochody
z pozarolniczej dziatalno$ci gospodarczej wedlug poszczegolnych form opodatkowania
w latach 2003-2005

Wyszczegolnienie

Lata

Dynamika zmian

2003 | 2004 | 2005

(tys. zl)

2004/2003
2003=100

2005/2004
2004=100

2005/2003
2003=100

Kwota podatku zaplacona przez
podatnikéw uzyskujacych dochody
wylacznie z dz.g. opodatkowane na
zasadach ogoélnych, bez skladek na
ubezpieczenie zdrowotne — ogélem

2621084

528 083

461 026

20,1

873

17,6

Kwota podatku zaptacona przez
podatnikéw uzyskujacych dochody
wylacznie z dz.g. opodatkowane na
zasadach ogélnych (I przedziat) bez
skladek na ubezpieczenie zdrowotne

259 788

216 647

177235

83,4

81,8

68,2

Kwota podatku zaplacona przez
podatnikéw uzyskujacych dochody
wylacznie z dz.g. opodatkowane na
zasadach ogolnych (II przedziat) bez
skladek na ubezpieczenie zdrowotne

412 036

178 331

146 697

43,3

82,3

35,6

Kwota podatku zaplacona przez
podatnikéw uzyskujacych dochody
wylacznie z dz.g. opodatkowane na
zasadach ogélnych (IIT przedzial) bez
skladek na ubezpieczenie zdrowotne

1949 185

133072

137 233

6,8

103,1

7,0

Kwota podatku zaplaconego przez
podatnikéw ryczattu od przychodow
ewidencjonowanych bez sktadek na
ubezpieczenie zdrowotne

1157674

1157198

1195 828

100,0

103,3

103,3

Kwota podatku zaplaconego przez
podatnikéw karty podatkowej bez
skladek na ubezpieczenie zdrowotne

152 442

131 342

120 529

86,2

91,8

79,1

Kwota podatku zaplaconego przez
podatnikéw podatku liniowego, bez
sktadek na ubezpieczenie zdrowotne

5722770

6 797 000

118,8

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

W nastgpnym roku nadal znaczaco malaty wpltywy od podatnikow z 11 II prze-
dziahu skali podatkowej (odpowiednio o 18,2% i 17,7%). Wplywy od podatnikow
z Il przedziatu skali podatkowej wzrosty w 2004 r., w stosunku do wplywow
w 2003 r., zaledwie 3,5%, a wigc realnie pozostaly praktycznie na niezmienionym
poziomie (wskaznik CPI wynidst w 2004 r. 3,5%). Nominalny wzrost wptywow
jest tu zapewne efektem dzialania zimnej progresji, zwiazanej z wieloletnim bra-
kiem waloryzacji progoéw skali podatkowe;.
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Reasumujac mozna postawi¢ tezg, ze w grupie podatnikow podatku liniowego
dominuja ci, ktorzy przed 2004 r. ptacili podatek dochodowy wedtug stawek 30
i 40%. Druga z kolei grupa, ktéra najprawdopodobniej w istotny sposob przyczyni-
fa si¢ do znacznego wzrostu wpltywow z tytulu podatku dochodowego od o0s6b
fizycznych w postaci podatku liniowego, sa podatnicy ryczattu od przychodow ewi-
dencjonowanych. W 2004 r. liczba podatnikow korzystajacych z tej formy opodat-
kowania byta o ponad 40 tys. 0s6b mniejsza niz w roku 2003. Nie spowodowato to
jednak zauwazalnego spadku wplywow z tego ryczaltu. Trudno jednoznacznie zi-
dentyfikowaé przyczyny tego zjawiska bez odpowiednich danych. Zwraca jednak
uwagg fakt, ze z danych tabeli 6 wynika, iz podatnikow ryczattu od przychodow
cechowat w latach 2003-2005 podatek przecigtny ponad dwukrotnie wyzszy od
podatku przecigtnego charakterystycznego dla podatnika karty podatkowe;j i zasad
ogolnych w granicach I przedziatu skali. Aby zatem podatek liniowy byt dla podat-
nika ryczattu ,,optacalny”, musi by¢ on pobierany od podatnika o odpowiednio wy-
sokich dochodach. Zasadnicze znaczenie ma tu stawka ryczattu od przychodow
i rentowno$¢ dziatalno$ci podatnika. Im stawka ryczattu i rentownos¢ (udziat do-
chodu w przychodzie) wyzsza, tym bardziej oplacalne jest korzystanie z podatku

Tabela 6. Przecigtny (roczny) podatek przypadajacy na podatnika uzyskujacego
dochody z pozarolniczej dziatalno$ci gospodarczej wedlug poszczegolnych
form opodatkowania w latach 2003-2005 (w zl)

Lata
Wyszczegolnienie 2003 ] 2004 | 2005

zl

Podatek przeciginy przypadajacy na podatnika uzyskujacego dochody
wylacznie z dz. g. opodatkowane na zasadach ogolnych bez skladek | 7622 1 889 2051
na ubezpieczenie zdrowotne — ogotem

Podatek przecigtny przypadajacy na podatnika uzyskujacego dochody
wylacznie z dz. g. opodatkowane na zasadach ogélnych bez sktadek 1010 878 884
na ubezpieczenie zdrowotne (I przedziat skali)

Podatek przecietny przypadajacy na podatnika uzyskujacego dochody
wylacznie z dz. g. opodatkowane na zasadach ogolnych bez skladek | 7804 6361 7368
na ubezpieczenie zdrowotne (II przedziat skali)

Podatek przecigtny przypadajacy na podatnika uzyskujacego dochody
wylacznie z dz.g. opodatkowane na zasadach ogélnych bez sktadek | 57549 | 27886 | 31339
na ubezpieczenie zdrowotne (III przedziat skali)

Podatek przecigtny przypadajacy na podatnika ryczaltu od przycho-

déw ewidencjonowanych bez skladek na ubezpieczenie zdrowotne i S dhivi R

Podatek przecigtny przypadajacy na podatnika karty podatkowej

bez skladek na ubezpieczenie zdrowotne e S48 Has

Podatek przecigtny przypadajacy na podatnika podatku liniowego

bez skladek na ubezpieczenie zdrowotne " i B

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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liniowego. Przy analizie struktury przychodéw podatnikow ryczattu od przychodow
w latach 2003-2004 zwraca uwagg fakt, ze relatywnie najwigksza zmiana wyka-
zywanych przychodow do opodatkowania dotyczyta przychodow opodatkowanych
najwyzsza 17% stawka — przychody spadty o ponad potowg. Z drugiej strony, naj-
wyzszy spadek przychodow w kwotach bezwzglednych dotyczy!t przychodow opo-
datkowanych stawka najnizsza 3% 1 wyniost tylko 310 mln zt. Ostatecznie, pomi-
mo spadku liczby podatnikow ryczattu od przychoddw o 40 tys. os6b, wydajnosé
fiskalna tej formy opodatkowania dochodow z dziatalnosci gospodarczej zmniej-
szyla si¢ w niewielkim stopniu.

Analizujac dane zawarte w tabeli 6 mozna doj$¢ do wniosku, ze uproszczone
formy opodatkowania, takie jak karta podatkowa i ryczatt od przychodéw ewiden-
cjonowanych, wigzaty sig¢ w latach 2003-2005 z mniejszym obcigzeniem podatko-
wym niz opodatkowanie na zasadach ogolnych, zwlaszcza zas podatnikow z III
przedziatu skali podatkowej. Wniosek ten nie znajduje jednak potwierdzenia w wi-
docznej od 1995 r. tendencji spadkowe;j liczby 0s6b zainteresowanych uproszczo-
nymi formami opodatkowania. Brak danych o dochodach podatnikéw karty podat-
kowej oraz podatnikow ryczattu od przychodéw uniemozliwia rzetelna oceng po-
noszonego przez nich cigzaru podatkowego w poréwnaniu z cigzarem podatku
dochodowego na zasadach ogdlnych i w formie podatku liniowego. Fakty wska-
zujg jednak na matg atrakcyjnos¢ ryczattow podatkowych dla coraz wigkszej grupy
podatnikow, pomimo do$¢ rozpowszechnionego pogladu, iz jest to forma z zatoze-
nia ulgowa i atrakcyjna dla podatnikow.

Przy poréwnaniu przecigtnego podatku podatnika podatku liniowego w la-
tach 2004 i1 2005 z przecigtnym obcigzeniem podatkiem dochodowym zwiazanym
z pozostatymi formami opodatkowania zaskakuje relatywnie wysoki poziom tego
obcigzenia. Pod wzgledem wysokos$ci obcigzenia przecigtnego tylko podatni-
koéw z I1I przedziatu skali podatkowej cechuje wyzszy wskaznik obciazenia prze-
cigtnego.

Nie wnikajac glebiej w przyczyny tego intrygujacego zjawiska — co wymagatoby
odrgbnych badan — mozna skonstatowac, ze podatek liniowy stat si¢ swego rodzaju
hybryda podatkowa, laczy bowiem glowne zalety opodatkowania na zasadach ogol-
nych i w formach zryczattowanych, a mianowicie mozliwo$¢ uwzgledniania kosz-
tow oraz relatywnie niska stawke. Brak prawa do ulg podatkowych nie jest wigk-
sza przeszkoda, skoro zanikaja one w systemie podatkowym.

Czy wprowadzenie podatku liniowego dla przedsigbiorcow byto korzystne dla
systemu finanséw publicznych z punktu widzenia funkcji fiskalnej podatku? Do-
stgpne dane pozwalaja jedynie stwierdzi¢, ze podatek liniowy spowodowat
zauwazalne zmiany we wplywach z podatku dochodowego od o0séb fizycznych,
przy jednoczesnym obnizeniu cigzaru jednostkowego korzystajacych zen po-
datnikéw. Zalozenie, ze wigkszos¢ z 260 tys. podatnikow podatku liniowego
zachowuje sig racjonalnie i stara si¢ minimalizowa¢ cigzar podatku, wydaje sie
uprawnione.
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Wykres zawiera probg uproszczonego ukazania zmian w poziomie wplywow
podatkowych z tytutu opodatkowania dochodow z dziatalnosci gospodarczej w roz-
nych formach, po wprowadzenia podatku liniowego. Zestawiono na nim {aczny
spadek (ubytek) wptywow z tytutu karty podatkowej (10 mln z1), ryczattu od przy-
chodéw ewidencjonowanych (okoto 1 min zt) oraz zasad ogélnych (2 mid zt) z wpty-
wami z opodatkowania podatkiem liniowym (5,7 mld zt w 2004 r.).

Staboscia tego zestawienia jest niewatpliwie to, Ze ze wzgledu na brak odpo-
wiednich danych nie jest mozliwe ukazanie calkowitej zmiany (spadku) wplywow
z tytutu opodatkowania dochodéw z pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej na za-
sadach ogolnych. Za prawdopodobne nalezy jednak uznac to, ze to podatnicy uzy-
skujacy wylacznie dochody z dziatalno$ci gospodarczej stanowia najistotniejsza
grupg wsrod przedsigbiorcow prowadzacych indywidualna dziatalnos$é gospodarcza.

Wykres. Efekt fiskalny wprowadzenia podatku liniowego w 2004 r. (w mln z1)
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych z tabeli 5.

5. Podsumowanie

Polski podatek liniowy stosowany wobec dochodow z pozarolniczej dziatalno-
$ci gospodarczej ma cechy prawdziwego podatku liniowego (true flat tax), ponie-
waz nie obowigzuje w nim kwota wolna od podatku, a dochody podlegaja opodat-
kowaniu wedtug jednej stawki. Podatnicy podatku liniowego nie maja prawa do
szeregu odliczen obowiazujacych na zasadach ogélnych. Moga jedynie odliczaé od
podstawy opodatkowania sktadki na ubezpieczenie spoteczne. Taka konstrukcja
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podatku, w powigzaniu z relatywnie wysoka stawka powoduje, Ze sprzyja ona ge-
nerowaniu wplywow podatkowych. Stawki podatku liniowego w wigkszosci kra-
jow, ktore wprowadzity powszechny podatek liniowy, sa nizsze niz w Polsce (Ro-
sja, Ukraina, Rumunia) badz réwne (Stowacja). W krajach tych stosujg sig jednak
kwoty wolne od opodatkowania, co fagodzi cigzar podatku.

Podatnicy podatku liniowego, podobnie jak inni przedsigbiorcy bedacy osobami
fizycznymi, sa zobowiazani do oplacania sktadek na ubezpieczenic spoteczne i zdro-
wotne, rowniez w sytuacji braku dochodéw. W praktyce czgsto oplacajg oni swe-
go rodzaju ryczalt, w postaci najnizszego mozliwego wymiaru skladek ubezpiecze-
niowych. W takiej sytuacji sktadki ubezpieczeniowe — jako parapodatek obciazaja-
cy dochody podatnika — powoduja, ze podatek liniowy przyjmuje postac opisanego
wezesniej profiskalnego modelu podatku liniowego z ryczattem. Kwota ,,ryczattu
sktadkowego” jest obecnie zréznicowana w zaleznosci od statusu przedsigbiorcy.

Podatek liniowy funkcjonuje w polskim systemie podatkowym stosunkowo krot-
ko, ponadto dotyczy jedynie dochodéw pochodzacych z okreslonego zrodla. Z tych
powodéw jednoznaczna ocena fiskalnych skutkéw jego wprowadzenia jest trudna.
Nie ulega jednak watpliwosci, ze podatek liniowy, jako forma opodatkowania do-
chodéw przedsiebiorcow, kryje w sobie duzy potencjal i moze stanowi¢ w przy-
szloéci efektywny instrument fiskalny. Swiadczy o tym znaczna liczba podatnikow,
ktora zdecydowala sig na tg formg opodatkowania oraz dynamiczny jej wzrost.
Liczba podatnikow podatku liniowego w latach 20042005 byta istotnie wyzsza od
przewidywanej. Nie sprawdzily si¢ rowniez czarne scenariusze, w mysl ktorych
wprowadzenie podatku liniowego, nawet w tak ograniczonym zakresie, spowoduje
znaczny ubytek dochodow publicznych. Analiza dostgpnych danych (por. tabela 3)
wskazuje, ze laczne wplywy z podatku dochodowego od osob fizycznych w latach
2004-2005 nominalnie i realnie rosty. W 2004 r. taczne wplywy z podatku docho-
dowego od 0sob fizycznych byty o 5,19% wyzsze nominalnie niz w roku poprzed-
nim (1,63% realnie). Nie jest to oczywiscie tylko efektem wprowadzenia podatku
liniowego, lecz suma oddziatywania kilku czynnikow, niemniej jednak wazne jest
to, ze nie odnotowano znaczacego spadku tacznych wpltywow z tego podatku. Spa-
dek wplywow z podatku dochodowego od 0sob fizycznych do budzetu panstwa
(0 28,5%) byt w 2004 r. prosta konsekwencja podwyzszenia wskaznikow udziatu
gmin i powiatow we wplywach z omawianego zrodta (facznie z 30,1% w 2003 r. do
45,74% w 2004 r.). Ponadto, co szczegélnie istotne z punktu widzenia omawiane]
problematyki, podstawe wyliczen udzialow jednostek samorzadu terytorialnego
poszerzono o wpltywy z podatku liniowego od dochodow przedsigbiorcow.

W 2005 r. laczne wpltywy z podatku dochodowego od osob fizycznych byly
wyzsze nominalnie o ponad 10 pkt proc. (8,63 pkt realnie) niz w 2004 r. W takim
samym stopniu wzrosly dochody budzetu panstwa. Relatywnie najwigksze korzy-
§ci z tego wzrostu odniosly miasta na prawach powiatu. Efekt ten wzmacnia ten-
dencja do rezygnacji przez podatnikow z uproszczonych form opodatkowania: kar-
ty podatkowej i ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych. Dzieje sig tak dlate-
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go, ze jednostki samorzadowe nie partycypuja we wptywach z ryczattu od przy-
chodéw ewidencjonowanych, natomiast wptywy z karty podatkowej zawsze ce-
chowata niska wydajnos$¢ fiskalna, ograniczona dodatkowo od 1999 r. odliczaniem
od podatku sktadki na ubezpieczenie zdrowotne.

Biorac pod uwagg wystgpujace obecnie tendencje, wydaje si¢ prawdopodob-
ne, ze wplywy z uproszczonych form opodatkowania dochodow z dziatalnosci go-
spodarczej beda w najblizszych latach coraz nizsze, natomiast wplywy z podat-
ku liniowego coraz wyzsze. Upowszechnienie podatku liniowego i objgcie nim do-
chodéw z pracy najemnej wydaje sig¢ mato realne — ze wzgledu na op6r spoteczny
i populizm wladz. Niemniej oczekiwania w zakresie obnizki podatkoéw moze czg-
$ciowo spetni¢ planowane na rok 2009 zmniejszenie liczby stawek do dwoch: 19%
i 32%, co w istocie jest krokiem w kierunku wprowadzenia tzw. progresywnego
podatku liniowego. Wiele zalezy jednak od pozostatych elementow przysziego sys-
temu opodatkowania dochodow osobistych: wysokosci kwoty wolnej, wysokosci
progow, liczby i skali odliczen (ulg), liczby trybow szczegolnych i form zryczatto-
wanych. Sama zmiana stawek podatkowych i waloryzacja progow moze okaza¢
sie zabiegiem w duzej mierze kosmetycznym, jesli nie bedzie jej towarzyszy¢ grun-
towna reforma podatkowa zmierzajaca w kierunku racjonalizacji zasad opodatko-
wania, obnizenie skladek na ubezpieczenie spoleczne i zahamowanie wzrostu sktadki
zdrowotnej. O ile w obecnej sytuacji wzrostu gospodarczego zmiany te sa poten-
cjalnie mozliwe, o tyle w przyszlosci moga sig¢ one okazac¢ niewykonalne.
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Udzial Banku Gospodarstwa Krajowego
w obsludze sektora finanséw publicznych

Streszczenie. Przedmiotem niniejszego opracowania jest oméwienie i proba analizy
problematyki zwiqzkéw pomiedzy sektorem bankowym a sektorem finanséw publicz-
nych, a takze charakteru prawnego Banku Gospodarstwa Krajowego, jedynego banku
paristwowego, ktérego rola i znaczenie sq znacznie wigksze anizeli mogloby to wynikac
z przepisow ustawy o BGK. Rola BGK przedstawiona zostala na tle ogélnych zasad
bankowej obstugi budzetu paristwa, budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego oraz
Jjednostek budzetowych. BGK, oprécz dziatalnosci wlasciwej dla bankow, wykonuje szereg
zadarn wynikajgcych z ustaw, ktdrych nie mozna uznaé za czynnosci bankowe. Z jednej
strony prowadzi obsluge bankowq jednostek budzetowych, a z drugiej — co jest znacznie
istotniejsze — niejako wyrecza organy administracji w realizacji zadan, nalozonych na te
organy w drodze ustawowej.

1. Sektor finansow publicznych a system bankowy

Sektor finanséw publicznych to zbior réznorodnych organizacyjnie i funkcjo-
nalnie podmiotéw wyrdzniajacych sig przede wszystkim publiczng wlasnoscig ma-
jatku danego podmiotu oraz finansowaniem dziatalno$ci w catosci lub czgsci ze
srodkéw publicznych’. Sektor ten obejmuje (zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia
30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych?, zwanej dalej u.f.p.): organy wladzy

I C. Kosikowski, Z. Szpringer, Finanse publiczne. Komentarz do ustawy z dnia 26 listopada
1998 r., Zachodnie Centrum Organizacji, Zielona Gora 2000, s. 28.
2 Dz.U. nr 249, poz. 2104, nr 169 z pdézn. zm.
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publicznej, czyli organy wladzy ustawodawczej, organy wladzy wykonawcze;j,
w tym administracji rzadowej, organy wladzy sadowniczej, czyli sady i trybunaty,
organy kontroli panstwowej i ochrony prawa; jednostki samorzadu terytorialnego,
czyli gminy, powiaty 1 samorzady wojewodztw oraz ich zwiazki; jednostki budzeto-
we, zaklady budzetowe i gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych; pan-
stwowe 1 samorzadowe fundusze celowe; panstwowe szkoly wyzsze; jednostki
badawczo-rozwojowe; samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej; panstwowe
i samorzadowe instytucje kultury; Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Kasg Rolni-
czego Ubezpieczenia Spotecznego; Narodowy Fundusz Zdrowia; Polska Akade-
mig¢ Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne; a takze panstwowe lub
samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrgbnych ustaw w celu
wykonywania zadan publicznych, z wytaczeniem przedsigbiorstw, bankow i spotek
prawa handlowego.

Funkcjonowanie wszystkich tych podmiotéw i wykonywanie przez nie zadan,
jakie zostaly im powierzone, nie jest mozliwe bez finansowania (w catosci lub
w czesci) ze srodkow publicznych. Finansowanie to obejmuje znaczna czgs¢ pro-
duktu krajowego brutto®. Caty ten proces finansowania wszystkich podmiotow sek-
tora finansoéw publicznych jest potocznie kojarzony z budzetem panstwa lub budze-
tami samorzadowymi.

Rozmiary procesow finansowych — gromadzenia i wydatkowania srodkow
publicznych, jak rowniez potrzeba zapewnienia jednolito$ci i bezpieczenstwa tych
procesow — wymuszaja ich prowadzenie za pomoca wysoko wyspecjalizowane;j
organizacji, jaka jest system bankowy. W pierwszym rzedzie dotyczy to najwigk-
szego z tych procesow finansowych — obstugi budzetu panstwa.

Podstawowa zasadg obslugi budzetu jest to, ze jest ona wykonywana przez
banki w formie rachunkéw bankowych. Rachunki te w zalezno$ci od dysponentéw
i przeznaczenia sg prowadzone przez rézne podmioty polskiego systemu bankowego.

Najwazniejsze rachunki bankowe, czyli (zgodnie z art. 160 ust. 1 pkt 1-3 i ust.
2 i 4 u.fp.) centralny rachunek biezacy budzetu panstwa, z wyodrgbnionymi ra-
chunkami dochodow 1 wydatkow budzetu panstwa oraz rachunkami $rodkow do
sfinansowania pozyczkowych potrzeb budzetu panstwa, rachunki biezace panstwo-
wych jednostek budzetowych, takze z wyodrgbnionymi rachunkami dochodéw
i wydatkow, rachunki biezace urzedow obstugujacych organy podatkowe, na kto-
rych gromadzi si¢ dochody budzetu panstwa, z wyodrgbnionymi rachunkami dla
niektorych rodzajow dochodow, s prowadzone przez bank centralny — Narodowy
Bank Polski (NBP). Jest jednak przewidziane, ze po przyjgciu przez Polske waluty
euro obstuge tych rachunkéw przejmie Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK).

? Na przyktad w 2005 r. relacja dochodéw sektora publicznego (po wyeliminowaniu wzajem-
nych transferow) do produktu krajowego brutto wyniosta 39,2%. Sprawozdanie z wykonania
budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2005 r. Omdwienie, tom 1, Ministerstwo
Finansow, Warszawa 2006, s. 486.
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Z kolei rachunki biezace pafnstwowych funduszy celowych, o ile przepisy od-
rebnych ustaw nie stanowia inaczej, moga by¢ prowadzone (zgodnie art. 160 ust. 1
pkt 4 iust. 2 i3 u.fp.) przez NBP lub BGK. Do wyboru podmiotu prowadzacego
obstugg takich rachunkéw upowazniony jest Minister Finansow, ktéry musi oceni¢
niezbedne warunki techniczne i organizacyjne, ktore powinny by¢ spelnione przez
BGK, kwalifikacje zawodowe jego pracownikow, jak rowniez wptyw prowadzenia
takich rachunkow przez ten bank na stan finanséw publicznych.

Dodaé tu nalezy, ze fundusz celowy (zgodnie z art. 29 ust. 2 u.f.p.) moze
funkcjonowaé w dwojakiej formie: jako osoba prawna lub jako wyodrgbniony ra-
chunek bankowy, ktérym dysponuje organ administracji wskazany w ustawie two-
rzacej fundusz. Jednak funduszami celowymi nie beda (zgodnie z art. 29 ust. 3
u.f.p.) ustawowo tworzone rachunki bankowe, ktérych ustawa tworzaca nie okre-
§lita jako fundusz celowy lub takie zasoby srodkow finansowych przeznaczonych
na okreslone cele (zawierajace w nazwie okreélenie ,,fundusz”), ktérych jedynym
#rédlem przychodow, z wylaczeniem odsetek od rachunku bankowego i darowizn,
jest dotacja z budzetu.

Natomiast rachunki biezace zaktadow budzetowych i gospodarstw pomocni-
czych jednostek budzetowych oraz rachunki pomocnicze, a takze rachunki pain-
stwowych o0séb prawnych utworzonych na podstawie odrgbnych ustaw w celu
wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, bankow i spotek
prawa handlowego, (zgodnie art. 160 ust. 1 pkt 5i 6 i ust. 2 i 5 u.f.p.) moga by¢
prowadzone przez NBP lub BGK, jak rowniez przez kazdy inny bank. Jednak
przeprowadzenie wyboru innego banku do prowadzenia wymienionych rachun-
kéw musi by¢ dokonane z zachowaniem przepisow o zamowieniach publicznych,
czyli w trybie przetargowym.

Szczegdlnymi $rodkami finansowymi jednostek budzetowych sa tzw. dochody
wlasne, czyli dochody pochodzace (zgodnie z art. 22 ust. 112 u.f.p.) z dzialalno$ci
wykraczajacej poza zakres dziatalno$ci podstawowej lub niemozliwe do zaplano-
wania, jak np. odszkodowania i wplaty za utracone lub uszkodzone mienie, bedace
w zarzadzie badz uzytkowaniu jednostki budzetowej. Pafistwowe jednostki budze-
towe moga rowniez tworzy¢ fundusze motywacyjne, pochodzace (zgodnie z art.
23 ust. 1 u.f.p.) z czesci dochodow budzetu panstwa uzyskanych z tytutu przepad-
ku rzeczy lub korzy$ci majatkowych pochodzacych z ujawnienia przestgpstw i wy-
kroczen przeciwko mieniu oraz przestepstw skarbowych i wykroczen skarbowych.
Zarowno dochody wiasne, jak i fundusze motywacyjne sa gromadzone przez pan-
stwowe jednostki budzetowe na wyodrgbnionych rachunkach bankowych.

Na wyodrgbnionych rachunkach bankowych gromadzi si¢ (zgodnie z art. 39
ust. 2 u.f.p.) rowniez srodki pochodzace ze zrodet zagranicznych inne niz pocho-
dzace z budzetu Unii Europejskiej, niepodlegajace zwrotowi.

Budzet panstwa i budzety jednostek samorzadu terytorialnego maja charakter
roczny i wydatki niezrealizowane w trakcie roku budzetowego wygasaja. Jednak
jest mozliwe, aby Rada Ministrow ustalita wykaz wydatkow budzetu panstwa, kté-
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re nie wygasaja z uptywem roku budzetowego, ale moga by¢ dokonane najpdzniej
do 30 czerwca roku nastepnego. Srodki finansowe na tak ustalone wydatki groma-
dzi sig (zgodnie z art. 157 ust. 7 u.f.p.) na wyodrgbnionym rachunku wydatkow
centralnego rachunku biezacego budzetu panstwa.

Szczegodlng kategoria $rodkow publicznych w polskim systemie finansow
publicznych sa srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej, w tym m.in. $rodki
przeznaczone na realizacjg programoéw przedakcesyjnych, $rodki pochodzace
z funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci oraz srodki Europejskiego Fundu-
szu Orientacji i Gwarancji Rolnych ,,Sekcja Gwarancji”. Musza one by¢ groma-
dzone (zgodnie z art. 201 u.f.p.) na wyodrebnionych rachunkach bankowych, pro-
wadzonych w euro przez NBP lub BGK. Tak samo jak rachunki budzetowe, takze
i te rachunki maja by¢ prowadzone na podstawie umoéw rachunku bankowego.
W ramach obstugi takich rachunkéw bank prowadzacy jest obowiazany do doko-
nywania wyptat w ztotych lub w euro. Minister Finanséw (zgodnie z art. 206 ust. 1
i 2 u.fp.) moze w drodze rozporzadzenia okresli¢ tryb uruchamiania Srodkéw
i rodzaje rachunkéw bankowych w odniesieniu do srodkow przeznaczonych na
realizacjg programéw przedakcesyjnych oraz srodkow pochodzacych z funduszy
strukturalnych i Funduszu Spojnosci®.

Jednostki sektora finanséw publicznych, ktore realizuja programy i projekty
finansowane z udzialem srodkow pochodzacych z funduszy strukturalnych i Fun-
duszu Spojnosci, a takze agencje platnicze realizujace zadania Wspolnej Polityki
Rolnej, moga otrzymac z budzetu panstwa $rodki na prefinansowanie tych progra-
mow i projektow. Jednostka sektora finanséw publicznych, ktdra otrzyma z budze-
tu panstwa takie $rodki na prefinansowanie, musi otworzy¢ rachunek bankowy do
obstugi finansowe;j realizowanego projektu. Rachunek taki moze by¢ prowadzony
(zgodnie z art. 210 ust. 1 u.f.p.) w NBP lub w BGK.

Ponadto poza polskim systemem bankowym sg rachunki biezace jednostek
budzetowych majacych siedzibg poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej. Te jed-
nostki budzetowe (np. ambasady) beda korzystaly z ustug bankéw znajdujacych
sie¢ w panstwach, w ktorych maja siedziby.

Bankowa obstuga budzetu jest zasadg nie tylko w stosunku do budzetu pan-
stwa, ale rOwniez w odniesieniu do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Moze by¢ ona prowadzona w banku dowolnie wybranym przez jednostk¢ samo-
rzadu terytorialnego. Wybor ten (zgodnie z art. 195 ust. 1 u.f.p.) musi by¢ dokony-
wany przez jednostki samorzadu terytorialnego z zachowaniem przepiséw o zamo-
wieniach publicznych, czyli w trybie przetargowym. Istotne jest to, ze musi by¢
wybrany jeden bank do obstugi budzetu danej jednostki samorzadu terytorialnego”.

Jezeli jednostka samorzadu terytorialnego otrzymuje srodki na prefinansowa-
nie, to takze musi ona otworzy¢ odrgbny rachunek bankowy do obstugi finansowe;j

* Jednak Minister Finansow dotychczas nie wydal w tej sprawie rozporzadzenia.
5 C. Kosikowski, wyd. cyt., s. 301.
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realizowanego projektu. Rachunek ten moze by¢ prowadzony (zgodnie z art. 210
ust. 2 u.f.p.) w banku prowadzacym obstuge budzetu tej jednostki.

Podobnie jak Rada Ministrow, takze organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego moze ustali¢ wykaz wydatkow, ktore nie wygasaja z uptywem roku
budzetowego oraz okresli¢ ostateczny termin dokonania kazdego wydatku ujetego
w tym wykazie w nastepnym roku budzetowym. Srodki finansowe na wydatki
ujete w takim wykazie sa gromadzone na wyodrgbnionym subkoncie podstawo-
wego rachunku bankowego jednostki samorzadu terytorialnego.

Pojgcie ,,bankowa obsluga budzetu” nie jest zdefiniowane w przepisach pra-
wa. W nauce prawa finansowego przyjmuje sig, Ze to pojgcie obejmuje zespot
$wiadczonych przez bank czynno$ci zwiazanych z budzetem jako aktem zarzadza-
nia gospodarka finansowa®. Jednocze$nie przyjmuje sig, ze czynnosci te musza sig
miesci¢ w ramach czynnosci zawartych w katalogu czynnosci bankowych okreslo-
nych przepisami ustawy Prawo bankowe. Wynika to z tego, ze wymienione kate-
gorie rachunkéw bankowych sa (zgodnie z art. 163 ust. 1 u.f.p.) rachunkami ban-
kowymi w znaczeniu wynikajacym z Kodeksu cywilnego i ustawy Prawo bankowe.

NBP (a w przyszlo$ci BGK) wykonujacy obstuge budzetu jest ponadto obo-
wiazany (zgodnie z art. 163 ust. 2 — 4 u.f.p.) udostgpnia¢ Ministrowi Finansow
i Najwyzszej Izbie Kontroli informacje o stanach rachunkow budzetu panstwa,
a wlasciwym dysponentom — informacje o stanach srodkow na rachunkach bieza-
cych podlegltych im panstwowych jednostek budzetowych oraz urzedow obstugu-
Jjacych organy podatkowe, na ktorych gromadzi si¢ dochody budzetu panstwa. Zakres
1 terminy udostgpniania tych informacji, a takze rodzaje i tryb dokonywania opera-
cji na rachunkach jest ustalony rozporzadzeniem Ministra Finansow’.

Prowadzenie obstugi jednostek sektora finansoéw publicznych w formie rachun-
kéw bankowych nie wyczerpuje zwiazkow pomigdzy tym sektorem a systemem
bankowym.

Procesy finansowe — gromadzenia i wydatkowania srodkéw publicznych — cha-
rakteryzuja si¢ roznymi nieregularnosciami. Nieregularnosci te moga wystgpowac
nie tylko jako przewaga wydatkow nad wpltywami do budzetu, ale takze w réznych
okresach jako przewaga wplywow nad biezacymi wydatkami. Dlatego tez w przy-
padku wystgpowania przejSciowych nadwyzek srodkéw na centralnym rachunku
biezacym budzetu panstwa Minister Finansow (zgodnie z art. 164 u.f.p) jest upo-
wazniony do dokonywania oprocentowanych lokat w NBP lub w BGK.

Przypadkiem szczegdlnym jest uprawnienie Ministra Finansow wynikajace
z przepisow dotyczacych panstwowego dtugu publicznego. Minister ten, dziatajac
w celu zarzadzania dlugiem Skarbu Panstwa oraz sfinansowania potrzeb pozycz-

¢ B. Brzezinski, T. Dgbowska-Romanowska, M. Kalinowski, W. Wéjtowicz, Prawo finanso-
we, Wydawnictwo C.H.Beck, Warszawa 1997, s. 121.

” Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 29 czerwca 2006 r. w sprawie rodzajow i trybu do-
konywania operacji na rachunkach bankowych prowadzonych dla obstugi budzetu panstwa oraz zakres
i terminy udostepniania informacji o stanach §rodkow na tych rachunkach (Dz.U. nr 116, poz. 785).
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kowych budzetu panstwa, moze (zgodnie z art. 71 i 77 u.f.p.) lokowa¢ wolne $rod-
ki na rynku finansowym, w szczegdlnosci dokonywac lokat nie tylko w zlotych, ale
i w walutach obcych oraz przeprowadza¢ inne operacje finansowe zarowno w NBP,
jak i w innym wybranym banku.

Wiekszoé¢é jednostek sektora finanséw publicznych, z wylaczeniem organoéw
wladzy publicznej oraz jednostek budzetowych, zaktadow budzetowych i gospo-
darstw pomocniczych jednostek budzetowych, rowniez jest upowazniona (zgodnie
zart. 38 u.f.p.) do lokowania wolnych $rodkéw na rachunkach bankowych, nieza-
leznie od mozliwosci lokowania ich takze w skarbowych papierach warto$ciowych
czy w obligacjach emitowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Rachunki
te moga by¢ prowadzone w bankach majacych siedzibg na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskie;.

Uprawnienie to przystuguje takze jednostkom samorzadu terytorialnego. Za-
rzad danej jednostki samorzadu terytorialnego, po upowaznieniu przez organ stano-
wiacy tej jednostki, moze (zgodnie z art. 195 ust. 2 u.f.p.) lokowa¢ wolne $rodki
budzetowe na rachunkach w bankach innych niz bank prowadzacy rachunek bud-
zetowy danej jednostki.

Uprawnienie do lokowania wolnych $rodkéw finansowych jest uzasadnione
potrzeba jak najefektywniejszego wykorzystania posiadanych srodkow. Czasowe
przenoszenie wolnych $rodkow na rachunki lokat (oczywiscie korzystniej oprocen-
towanych niz rachunki biezace) ma umozliwi¢ uzyskanie dodatkowych dochodow.
Dochodami publicznymi sa (zgodnie z art. 5 ust. 2 pkt 4 lit. bu.f.p.) m.in. dochody
z mienia jednostek sektora finanséw publicznych, do ktorych zalicza sig takze od-
setki od $srodkéw na rachunkach bankowych. W szczegolnosci dochodami budzetu
panstwa stajg si¢ (zgodnie z art. 96 pkt 9 u.f.p.) odsetki od §rodkéw na rachunkach
bankowych panstwowych jednostek budzetowych.

Oprocz mozliwosci lokowania wolnych srodkow publicznych, jednostki sekto-
ra finansow publicznych maja takze mozliwos¢ pozyskiwania dodatkowych $rod-
kow finansowych w sektorze bankowym. Minister Finansow w celu sfinansowa-
nia potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa jest upowazniony (zgodnie z art. 71
ust | pkt 1 i art. 98 ust. 2 pkt 2 u.f.p.) do zaciagania kredytow w bankach krajo-
wych i zagranicznych.

Fundusze celowe moga zaciagaé kredyty, jezeli dopuszczaja to ustawy tworza-
ce dane fundusze. I tak np. Fundusz Ubezpieczen Spolecznych moze zaciagac
kredyty za zgoda Ministra Finansow®. Podobnie moze zaciagac¢ kredyty Prezes
Narodowego Funduszu Zdrowia — za zgoda Ministrow: Finanséw 1 Zdrowia’.

Kredyty moga rowniez zaciagac (zgodnie z art. 82 ust. 1 u.f.p.) jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Moga by¢ one zaciagane, w granicach upowaznien za-

 Zgodnie z art. 53 ust. 3 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spolecznych (Dz.U. nr 137, poz. 887, z pézn. zm.).

® Zgodnie z art. 127 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowot-
nej finansowanych ze srodkoéw publicznych (Dz.U. nr 210, poz. 2135, z pdézn. zm.).
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wartych w uchwatach budzetowych tych jednostek, przez zarzady jednostek sa-
morzadu terytorialnego w wybranych przez siebie bankach. Wybor banku musi sig
jednak odbywaé z zachowaniem przepisow o zamowieniach publicznych, czyli
w trybie przetargowym.

Z powyzszej analizy wynika, ze niekwestionowang rolg w obstudze najwazniej-
szych elementow sektora finansow publicznych petni NBP. Przede wszystkim (zgod-
nie z art. 3 ust. 2 pkt4iart. 51 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Naro-
dowym Banku Polskim'’) prowadzi obstugg rachunkéw budzetu pafistwa. W ob-
studze sektora finansoéw publicznych coraz wigksze znaczenie uzyskuje jednak BGK.

2. Szczegolna rola Banku Gospodarstwa Krajowego
w obsludze sektora finanséw publicznych

BGK jest bankiem panstwowym zalozonym w 1924 r. Podstawg prawna jego
dzialalnos$ci stanowily odpowiednie przepisy Prawa bankowego, a od 2003 r. BGK
dziata na mocy ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o Banku Gospodarstwa Krajowe-
go'! oraz statutu BGK nadanego w drodze rozporzadzenia Ministra Skarbu Pan-
stwa z dnia 27 sierpnia 2003 r.'%.

Przedmiotem dziatalno$ci BGK jest obstuga bankowych rachunkow budzetu
panstwa, budzetu jednostek samorzadu terytorialnego oraz rachunkéw panstwo-
wych lub samorzadowych 0séb prawnych utworzonych na podstawie odrgbnych
ustaw w celu wykonywania zadan publicznych. BGK prowadzi takze obstuge ban-
kowa Narodowego Funduszu Zdrowia, ktory nie jest panstwowym funduszem ce-
lowym, lecz panstwowg jednostka organizacyjna'.

Do zadan BGK nalezy takze wykonywanie czynnosci bankowych okreslonych
ustawg z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe'*.

Ponadto zadaniem BGK jest, zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy o BGK, wy-
konywanie czynnosci dotyczacych instytucji kredytowych zlikwidowanych lub uzna-
nych za zlikwidowane na podstawie: dekretu z dnia 25 pazdziernika 1948 r. o zasa-
dach i trybie likwidacji niektorych przedsigbiorstw bankowych'?; dekretu z dnia 25
pazdziernika 1948 r. o zasadach i trybie likwidacji niektorych instytucyj kredytu diu-
goterminowego'® oraz dekretu z dnia 25 pazdziernika 1948 r. o reformie bankowej'’.

" Dz.U. nr 140, poz. 938, z pézn. zm.

" Dz.U. nr 65, poz. 594, z pézn. zm.

12 Dz.U. nr 156, poz. 1526, z pdzn. zm.

13 Zgodnie z art 114 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o §wiadczeniach opieki zdrowot-
nej finansowanych ze $rodkéw publicznych (Dz.U. nr 210, poz. 2135, z pézn. zm.).

4 Dz.U. z 2002 r. nr 72, poz. 665, z pdzn. zm.

'* Dz.U. nr 52, poz. 410, z 1949 r. nr 35, poz. 256 oraz z 1951 r. nr 31, poz. 240.

' Dz.U. nr 52, poz. 411 oraz z 1951 r. nr 31, poz. 241.

""Dz.U z 1951 r. nr 36, poz. 279 oraz z 1957 r. nr 31, poz. 136.
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Niemniej jednak do podstawowych celéw dziatalno$ci BGK nalezy wspieranie
rzadowych programéw spoleczno-gospodarczych oraz programéw samorzadnosci
lokalnej i rozwoju regionalnego, realizowanych z wykorzystaniem srodkow pu-
blicznych. Przedmiotem dziatalnosci BGK jest realizacja zadan zwiazanych z ob-
stuga funduszy i programéw rzadowych utworzonych, powierzonych lub przekaza-
nych BGK na podstawie ustaw badz zawartych umow'*.

Charakterystyka najwazniejszych funduszy i programow rzadowych utworzo-
nych w BGK i przez niego obstugiwanych przedstawiono ponize;j.

2.1. Program doplat do oprocentowania kredytéw bankowych udzielonych
na usuwanie skutkéw powodzi, osuwisk ziemnych i huraganéw

BGK stosuje doptaty ze $rodkow budzetowych do oprocentowania kredytow
udzielonych osobom fizycznym i prawnym na usuwanie skutkow: powodzi, ktére
mialy miejsce poczawszy od lipca 1997 r., osuwisk ziemnych, ktére miaty miejsce
poczawszy od 2000 r. oraz huraganéw, ktére miaty miejsce poczawszy od lipca
2001 .

Kredyty sa udzielane przez banki wspotpracujace z BGK oraz oddziaty BGK.
Podstawe prawna tego programu stanowia:

— ustawa z dnia 8 lipca 1999 r. o doptatach do oprocentowania kredytow
bankowych udzielonych na usuwanie skutkéw powodzi, osuwisk ziemnych i hu-
raganow'?,

— ustawa z dnia 11 sierpnia 2001 r. o szczegdlnych rozwiagzaniach prawnych
zwiazanych z usuwaniem skutkow powodzi z lipca i sierpnia 2001 r. oraz zmianie
niektorych ustaw?.

Kredyty z doptatami do oprocentowania sg przeznaczone dla:

1) wlascicieli i zarzadcow lokali mieszkalnych, budynkéw mieszkalnych oraz
obiektéw infrastruktury technicznej towarzyszacej budownictwu mieszkanio-
wemu, z przeznaczeniem m.in. na: remont, odtworzenie lub zakup lokalu lub bu-
dynku mieszkalnego, a takze na splatg catosci lub czgsci kredytow lub pozyczek
bankowych,

2) gmin —na budowg lub zakup mieszkan komunalnych dla osob, ktore w wy-
niku powodzi utracity lokal mieszkalny lub budynek mieszkalny i nie maja mozliwo-
$ci ich odbudowy z wiasnych srodkow.

Oprocentowanie kredytu jest jednakowe dla wszystkich kredytobiorcow i wy-
nosi 2% w stosunku rocznym. Réznice pomiedzy odsetkami ptaconymi przez kre-
dytobiorcg a odsetkami naliczonymi wg oprocentowania ustalonego przez bank
kredytujacy pokrywa BGK ze srodkow budzetowych.

'8 Biuletyn Informacji Publicznej, strona internetowa BGK.
¥ Dz.U. nr 62, poz. 690.
2 Dz.U. nr 84, poz. 907.
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2.2. Program doplat do oprocentowania kredytow dla lekarzy, lekarzy
stomatologéw, pielegniarek, poloznych oraz umorzen tych kredytow

Program ten funkcjonuje na podstawie umowy podpisanej przez Ministra Zdro-
wia z BGK w sprawie realizacji doptat do oprocentowania kredytow dla lekarzy,
lekarzy stomatologéw, pielggniarek, potoznych oraz umorzen tych kredytow. Do-
platy, pochodzace ze srodkow budzetu panstwa, sa stosowane do oprocentowania
kredytow udzielanych przez BGK, a takze przez inne banki, ktore podpisza z BGK
umowy. Podstawe prawna tego programu stanowi ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r.
o doplatach do oprocentowania kredytow udzielanych lekarzom, lekarzom stoma-
tologom, pielggniarkom, potoznym oraz o umarzaniu tych kredytow?'.

Kredyt przeznaczony jest na adaptacje pomieszczen, zakup wyposazenia, apa-
ratury lub sprz¢tu medycznego oraz $rodkow transportu stuzacych prowadzeniu:

1) indywidualnej, indywidualnej specjalistycznej lub grupowe;j praktyki lekar-
skiej, pielggniarek lub poloznych,

2) niepublicznego zakiadu opieki zdrowotne;.

O kredyt moze ubiegac si¢ osoba, ktora nie nabyla uprawnien do $wiadczen
emerytalnych oraz nie korzysta z uprawnien rentowych, jezeli rozwigzano z nig umo-
we o pracg w publicznym zakladzie opieki zdrowotnej z przyczyn dotyczacych pra-
codawcy oraz podjela dzialalno$¢, polegajaca na wykonywaniu indywidualnej, indy-
widualnej specjalistycznej lub grupowej praktyki lekarskiej, pielggniarek lub potoz-
nych, albo byla zatrudniona w publicznym zaktadzie opieki zdrowotnej w dniu 1 stycz-
nia 2002 r. i ztozyta pisemne o§wiadczenie o gotowos$ci rozwigzania umowy o pracg
oraz podjecia dziatalnoéci polegajacej na wykonywaniu indywidualnej, indywidual-
nej specjalistycznej lub grupowej praktyki lekarskiej, pielggniarek lub potoznych.

Odsetki sptacane przez kredytobiorcg stanowia potowg stopy redyskonta wek-
sli NBP. Pozostata kwote odsetek stanowig doplaty do oprocentowania z budzetu
panstwa. BGK, w przypadku spelnienia okre$lonych w ustawie warunkow (m.in.
odpowiedni okres prowadzenia praktyki) umarza 20% udzielonego kredytu po ter-
minowej splacie 80% kwoty kredytu wykorzystanego zgodnie z przeznaczeniem.

2.3. Projekt Efektywnosci Energetycznej GEF

W ramach podpisanej w marcu 2005 r. umowy z Ministrem Gospodarki i Pra-
cy, BGK zarzadza Projektem Efektywnos$ci Energetycznej GEF o budzecie 11 min
dolaréw USA. Srodki na realizacje Projektu pochodza z Globalnego Funduszu na
Rzecz Srodowiska, ktorego administratorem jest Bank Swiatowy. Fundusz GEF
(Global Environment Facility) powstat w 1991 r. jako mechanizm finansowy
zarzadzany przez 3 agendy ONZ: Bank Swiatowy, United Nations Environment
Programme (UNEP) oraz United Nations Development Programme (UNDP).

Celem GEF jest osiggnigcie poprawy stanu Srodowiska naturalnego poprzez
realizacje projektdow przyczyniajacych sig¢ do rozwiazywania problemodw o charak-

3 Dz.U. nr 128, poz. 1406, z pézn. zm.
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terze globalnym. Celem Projektu jest finansowe wsparcie do 30 czerwca 2011 r.
wszystkich podmiotéw realizujacych inwestycje energooszczedne, dzialajacych
w formule ESCO (Energy Saving Company lub Energy Service Company), co
w obu przypadkach oznacza firme oferujaca ustugi eksperckie w zakresie energe-
tyki, gwarantujaca potencjalnym klientom oszczgdno$¢ energii i zmniejszenie po-
noszonych z jej tytutu kosztow. Realizujac Projekt Efektywnosci Energetyczne)
GEF, BGK wspiera dzialania rzadu w obszarach obejmujacych zaréwno ochrong
srodowiska, jak i wykorzystania szeroko pojetych zasobow energii m.in. przez:
zwigkszenie grupy dopuszczalnych inwestycji o inwestycje realizowane w obsza-
rze o§wietlenia ulic i przestrzeni publicznej i tym samym poszerzenie zakresu fi-
nansowania przedsigwzie¢ niekwalifikujacych si¢ do uzyskania premii termooder-
nizacyjnej z Funduszu Termomodernizacji (por. dalej —2.17).

Projekt obejmuje:

1) komponent porgczen, o budzecie 5,7 mln USD, przeznaczony na zabezpie-
czenie poreczen splaty kredytow udzielonych przez wspétpracujace z BGK banki
komercyjne na wyzej okreslony cel realizowany na terenie calej Polski;

2) komponent grantu, o budzecie 2 mln USD, przeznaczony na wsparcie inwe-
stycji energooszczednych o dlugim (10-letnim) okresie zwrotu, realizowanych
w woj. malopolskim przez Przedsigbiorstwo Oszczedzania Energii ESCO sp. z 0.0.
w Krakowie;

3) komponent pomocy technicznej, o budzecie 3,3 mIn USD, przeznaczony na
wsparcie oraz monitoring Projektu.

W ramach komponentu porgczen, BGK zawiera z bankami komercyjnymi ra-
mowe umowy wspdlpracy, na podstawie ktorych udziela porgezen do 70% kwoty
kredytow na przedsiewzigcia energooszczedne, polegajace na inwestycji badz
modernizacji majacych na celu zmniejszenie strat badz poprawg efektywnosci
wykorzystania energii.

Do objgcia poreczeniem BGK automatycznie zaliczane sg wszystkie przedsig-
wzigcia, ktore kwalifikuja sie do uzyskania premii termomodernizacyjnej, zgodnie
zustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o0 wspieraniu przedsigwzig¢ termomodernizacyj-
nych?, Poreczenie kredytu nie wyklucza takze uzyskania premii w wysokosci 25%
wykorzystanego kredytu z Funduszu Termomodernizacji w BGK.

2.4. Fundusz Hipoteczny

Fundusz Hipoteczny zostal utworzony z pozyczek Banku Swiatowego, Euro-
pejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju, Srodkéw budzetu panstwa oraz kredytow
objetych gwarancjami rzadu Stanéw Zjednoczonych.

Ze $rodkéw Funduszu Hipotecznego udzielane sa nastgpujace rodzaje kredytow:

—kredyty dla deweloper6w i spotdzielni mieszkaniowych na budowg domow wie-
lorodzinnych i zespoléw domow jednorodzinnych, a takze na remont lub modemizacjg,

2 Dz.U. nr 162, poz. 1121 z pdzn. zm.
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—kredyty dla klientow indywidualnych na budowe domu jednorodzinnego, na
zakup nowego domu lub mieszkania, na zakup domu lub mieszkania na rynku wtor-
nym, na dokonczenie budowy domu jednorodzinnego, na dokoficzenie budowy miesz-
kania, na remont lub modernizacj¢ domu (mieszkania).

2.5. Program Wspierania Restrukturyzacji Przemyshu Lekkiego

Rzadowy program doptat do oprocentowania kredytéw na sfinansowanie
zadan zwiazanych z restrukturyzacja przedsigbiorstw przemyshu lekkiego bedzie
realizowany do 31 grudnia 2007 r. Przedsigbiorstwa, ktore moga skorzystac z pre-
ferencyjnych kredytow to zaklady przemystu wiokienniczego, odziezowego i sko-
rzano-obuwniczego. Podstawe prawna tego programu stanowia ustawa z dnia
5 stycznia 1995 r. o doplatach do oprocentowania niektérych kredytow bankowych®
oraz wydane na jej podstawie rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 17 pazdzier-
nika 2001 r. w sprawie szczegOtowych zasad, zakresu i trybu udzielania doptat do
oprocentowania kredytow bankowych przeznaczonych na finansowanie zadan zwia-
zanych z restrukturyzacja przemyshu lekkiego®.

Kredytow z doptata do oprocentowania na finansowanie zadaf zwiazanych
z restrukturyzacja przedsiebiorstw przemyshu lekkiego udzielaja BGK i banki komer-
cyjne, ktore podpisaly z BGK umowe o wspélpracy przy realizacji tego programu.

Kredyty zaciagane przez przedsigbiorstwa przemystu lekkiego moga by¢ prze-
znaczone na finansowanie zakupu i modernizacji maszyn i urzadzen, zakupu tech-
nologii, patentow, licencji, zadan budowlano-montazowych oraz kosztéw zmian struk-
turalno-organizacyjnych.

Kredyty udzielane przez banki moga by¢ porgczane przez BGK w ramach
Krajowego Funduszu Porgczen Kredytowych. Doplaty do oprocentowania kredy-
tow pochodza ze $rodkow budzetu panstwa i realizowane sa, w kolejnosci zareje-
strowania wnioskow o doplatg, do wyczerpania limitu Srodkow przewidzianych
w ustawie budzetowej na dany rok. W przypadku gdy kredyt zostanie wykorzystany
niezgodnie z przeznaczeniem lub kredytobiorca bedzie zalegat wigcej niz z trzema
miesigcznymi ratami odsetek i kapitatu kredytu, kwota doptat, wraz z odsetkami
naliczonymi jak za zaleglo$ci podatkowe, podlega zwrotowi.

2.6. Fundusz Rekompensacyjny — realizacja niektérych przepisow
tzw. ustawy zabuzanskiej

Ustawa z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytulu
pozostawienia nieruchomo$ci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej*
wskazuje BGK jako bank, ktory dokonuje wyptat swiadczen pieni¢znych na rzecz

B Dz.U. nr 13 poz. 60, z pézn. zm.
2 Dz.U. nr 128 poz. 1411.
% Dz.U. nr 169, poz. 1418.
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0sob uprawnionych (zabuzan). Zgodnie z przepisami tej ustawy wyplat Swiadczen
pienigznych BGK moze dokonywa¢ wylacznie w oparciu o opracowywany przez
urzedy wojewodzkie rejestr os6b uprawnionych, ktory ma by¢ udostgpniony BGK
przez Ministra Skarbu Panstwa. Wyplaty §wiadczen pienigznych maja by¢ finan-
sowane z tworzonego Funduszu Rekompensacyjnego. Podkres$li¢ nalezy, ze oma-
wiany fundusz jest, zgodnie z przepisami tworzacej go ustawy, funduszem celowym
w rozumieniu u.f.p., a jego przychody pochodza przede wszystkim ze sprzedazy
nieruchomosci wchodzacych w sktad Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa,
natomiast BGK dokonuje tylko wyptat §wiadczen. Osoby uprawnione zobowigza-
ne sg do ujawnienia we wlasciwym urzedzie wojewddzkim wybranej formy reali-
zacji prawa do rekompensaty i podania numeru rachunku bankowego w przypadku
wyboru $wiadczenia pienigznego.

2.7. Emisja obligacji jako forma pozyskania srodkéw
na restrukturyzacj¢ finansowa publicznych zakladéw opieki zdrowotnej
i jednostek badawczo-rozwojowych

Podstawg prawna programu pomocy panstwa w restrukturyzacji publicznych
zaktadoéw opieki zdrowotnej (PZOZ) stanowia: ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r.
o obligacjach? oraz ustawa z dnia 15 kwietnia 2005 r. o pomocy publicznej i re-
strukturyzacji publicznych zaktadow opieki zdrowotnej?’.

Podmiotami upowaznionymi do emitowania obligacji sa: jednostki samorzadu
terytorialnego bgdace podmiotem, ktory utworzyl PZOZ, w przypadku gdy przejma
ich zobowiazania, a takze — zatrudniajace na dzien 1 stycznia 2001 r. powyzej 50
0sob — samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej, ktore posiadaja osobo-
wo$¢ prawng oraz jednostki badawczo-rozwojowe realizujace zadania okre$lone
w art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy o zakladach opieki zdrowotnej, ktore na zasadach
podobnych jak publiczne zaktady opieki zdrowotnej przeprowadzaja postgpowanie
restrukturyzacyjne.

Zgodnie z ustawg o restrukturyzacji, srodki pochodzace z emisji obligacji, moga
by¢ przeznaczone w pierwszej kolejnoséci na zaspokojenie roszczen pracowni-
kow, anastgpnie na splatg zobowiazan publicznoprawnych i zobowiazan cywilno-
prawnych.

Istnieje takze mozliwo$¢ ubiegania sig przez publiczne zaktady opieki zdrowot-
nej o zwigkszenie kwoty pozyczki, jezeli m.in. udzielono im pozyczki w trybie okre-
slonym w art. 35 ustawy o pomocy publicznej i restrukturyzacji publicznych zak}a-
dow opieki zdrowotnej oraz uzyskaty decyzjg¢ o warunkach restrukturyzacji. Srodki
uzyskane w wyniku zwigkszenia kwoty pozyczki moga by¢ przeznaczone wylacznie
na okres§lone w ustawie cele, w tym na splate naleznosci gtownych i odsetek za
zwloke z tytuhu skladek na ubezpieczenie spoleczne w czgsci finansowanej przez
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zaklad w zwiazku z zaspokojeniem przez zaklad, po wszczgeiu postgpowania re-
strukturyzacyjnego, naleznosci gléwnych z tytulu indywidualnych roszczen pra-
cownikow. BGK wykonuje, w imieniu Skarbu Pafistwa, za wynagrodzeniem, czyn-
nosci zwigzane z udzieleniem pozyczki.

Pozyczkobiorcom, w stosunku do ktérych wydano decyzjg o zakoficzeniu po-
stepowania restrukturyzacyjnego oraz ktérzy w okresie do 5 lat od dnia wydania
przez organ restrukturyzacyjny ostatecznej decyzji o warunkach restrukturyzacji
splacili 30% nalezno$ci giéwnej z tytutu pozyczki wraz z odsetkami, umarza sig
w calosci pozostala do splaty czg§¢ pozyczki i $rodkéow uzyskanych z tytuhu jej
zwigkszenia. Natomiast pozyczkobiorcom, ktorzy przedstawia w BGK ostateczna
decyzjg o warunkach restrukturyzacji oraz do dnia umorzenia dokonaja sptaty od-
setek naleznych za ten okres, i ktorym przystuguje roszczenie wobec Narodowego
Funduszu Zdrowia, Skarbu Panstwa lub innej jednostki sektora finanséw publicz-
nych (z tytulu zobowiazan wobec pracownikéw wynikajacych z art. 4a ustawy
z dnia 16 grudnia 1994 r. 0 negocjacyjnym systemie ksztaltowania przyrostu prze-
cietnych wynagrodzen u przedsigbiorcow oraz o zmianie niektorych ustaw?) i kto-
rego si¢ zrzekna, umarza sig pozostala do sptaty naleznos¢ glowng wraz z odsetka-
mi (lub jej cze$¢) do wysokosci roszczenia, ktorego zrzekt sig pozyczkobiorca.

2.8. Fundusz Pozyczek i Kredytow Studenckich

Na podstawie ustawy z dnia 17 lipca 1998 r. o pozyczkach i kredytach stu-
denckich® w BGK zostal utworzony Fundusz Pozyczek i Kredytow Studenckich.
Srodki tego Funduszu umozliwiaja udzielanie studentom pomocy w formie nisko-
oprocentowanych kredytow z doptatami do oprocentowania. O kredyt taki mozna
ubiegac si¢ w jednym z bankow komercyjnych, ktére podpisaly z BGK umowg
o wspotpracy. Natomiast BGK wykorzystuje srodki Funduszu na doptaty do opro-
centowania kredytow studenckich oraz na pokrywanie skutkéw finansowych umo-
rzen ich splaty. Prawo do ubiegania sig¢ o kredyt studencki maja: studenci uczelni
publicznych i niepublicznych oraz studiujacy w systemie dziennym, wieczorowym,
zaocznym, ktorzy rozpoczgli naukg przed ukonczeniem 25 roku zycia, stuchacze
i studenci uczelni wojskowych, bedacy osobami cywilnymi, shuchacze Szkoly Glow-
nej Stuzby Pozarniczej, bedacy osobami cywilnymi oraz uczestnicy studiow dok-
toranckich.

BGK moze porgezac¢ niektorym studentom czgs¢ lub cato$¢ kwoty kredytu.
Sptata kredytu rozpoczyna si¢ w okresie 2 lat po ukonczeniu studiéw. W okresie
studiow oraz w okresie 2 lat po ich ukonczeniu kredytobiorca nie splaca odsetek
od kredytu, a pokrywa je BGK ze srodkow Funduszu Pozyczek i Kredytow Stu-
denckich. Splatg odsetek kredytobiorca rozpoczyna wraz ze splata kredytu. Wyso-
ko$c¢ odsetek ptaconych przez kredytobiorce wynosi potowe stopy redyskontowe;j

®Dz.U. z 1995 r. nr 1, poz. 2, z p6ézn. zm.
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NBP. Przepisy przewiduja takze mozliwo$¢ umorzenia kredytu niektorym kre-
dytobiorcom.

Fundusz ten nie zostal w ustawie tworzacej nazwany funduszem celowym,
jednakze §rodki Funduszu pochodza przede wszystkim z dotacji z budzetu panstwa
oraz splat udzielonych pozyczek studenckich wraz z odsetkami i realizuje on wyod-
rebnione ustawowo zadania, w zwiazku z czym jego konstrukcja jednoznacznie
wskazuje na to, iz jest on funduszem celowym w rozumieniu u.f.p. w postaci wy-
odrebnionego rachunku bankowego.

2.9. Fundusz Kolejowy

Fundusz Kolejowy zostat utworzony w BGK na mocy ustawy z dnia 16 grud-
nia 2005 r. o Funduszu Kolejowym™. Fundusz stanowi element systemowego po-
dej$cia do zagadnien rozwoju transportu kolejowego w Polsce, ktérego celem jest
realizacja polityki transportowej panstwa zgodnie z ideg zrOwnowazonego rozwo-
ju. Srodki Funduszu maja zapewni¢ przede wszystkim wspotfinansowanie i prefi-
nansowanie inwestycji kolejowych finansowanych z funduszy Unii Europejskiej.
Do zadan Funduszu Kolejowego nalezy:

1) gromadzenie $rodkow finansowych na przygotowanie oraz realizacjg budo-
wy i przebudowy linii kolejowych, remonty i utrzymanie linii kolejowych oraz likwi-
dacje zbednych linii kolejowych,

2) finansowanie realizacji zadan ujgtych w rzadowym programie rzeczowo-
finansowym.

Zgodnie z ustawa o Funduszu Kolejowym, Minister Transportu w porozumie-
niu z BGK opracuje projekt programu, ktory po zatwierdzeniu przez Radg Mini-
strow bedzie ogloszony w ,,Monitorze Polskim”.

Ponadto ustawa przewiduje, ze ze srodkéw Funduszu finansowane sa utraco-
ne w latach 2002-2003 przez przewoznikow kolejowych przychody z tytutu obo-
wiazujacych ustawowych ulg taryfowych w krajowych przewozach pasazerskich.
Wyplaty te bgda realizowane do czasu uregulowania zalegtosci. Srodki Funduszu
moga byé przeznaczane na splat¢ wraz z odsetkami oraz innymi kosztami obshugi
przeprowadzanych na rzecz Funduszu emisji obligacji badz zaciagnigtych na rzecz
Funduszu kredytow i pozyczek. Srodki Funduszu beda mogty by¢ rowniez kiero-
wane na pokrycie zobowigzan wynikajacych z wykonywania przez Skarb Pan-
stwa obowiazkow z tytutu gwarancji i poreczen wspierajacych finansowanie przed-
siewzieé ujetych w programie rzeczowo-finansowym Rzadu. Zrédlami przycho-
dow Funduszu sa m.in.;

1) 20% wplywow z oplaty paliwowej od paliw silnikowych i gazu do napg-
du pojazdoéw wnoszonej przez podmioty zajmujace sig produkcja, importem, za-
kupem wewnatrzwspolnotowym w rozumieniu przepisow o podatku akcyzowym
paliw silnikowych lub gazu i wnoszonej przez inne podmioty podlegajace obo-

3% Dz.U. z 2006 r. nr 12, poz. 61.
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wiazkowi podatkowemu w zakresie podatku akcyzowego od paliw silnikowych
lub gazu,

2) przychody z akeji przekazanych przez Skarb Panstwa (jesli takie przekaza-
nie nastapi) oraz przychody z ich sprzedazy.

Ponadto zgodnie z art. 7 ustawy o Funduszu Kolejowym, BGK moze zaciaga¢
kredyty i pozyczki oraz emitowa¢ obligacje w kraju i za granica na rzecz Funduszu,
z przeznaczeniem na realizacjg zadan inwestycyjnych wynikajacych z programu
rzeczowo-finansowego wykorzystania srodkow Funduszu.

Wydatkowanie $rodkow odbywa sig na podstawie programu rzadowego, przy
czym $rodki finansowe zgromadzone przez Fundusz beda mogly by¢ przekazy-
wane tylko na rzecz zarzadcow infrastruktury kolejowej zapewniajacych przewoz-
nikom kolejowym dostep do tej infrastruktury na podstawie ustawy z dnia 28 mar-
ca 2003 r. o transporcie kolejowym?!, chyba ze odrgbne przepisy nakladaja na
przedsiebiorce niebedacego zarzadcea infrastruktury obowiazek likwidacji zbed-
nych linii kolejowych; w takim przypadku przepisy ustawy stosuje si¢ odpo-
wiednio. BGK, na wniosek Ministra Transportu, dokonuje wyptat ze Srodkow Fun-
duszu na rzecz zarzadcow infrastruktury w wysokosci i terminach wynikajacych
z umoéw, ktore Minister Transportu zawrze z zarzadcami infrastruktury oraz na
rzecz przewoznikow kolejowych zgodnie z ustaleniami programu rzeczowo-finan-
sowego oraz wedlug zasad okre$lonych w umowie pomigdzy Ministrem Transpor-
tu a BGK.

2.10. Krajowy Fundusz Drogowy

Krajowy Fundusz Drogowy (KFD) zostat utworzony w BGK na mocy ustawy
z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym?®. KFD rozpoczat funkcjonowanie z dniem 1 stycznia 2004 r. Fundusz
stanowi wsparcie dla realizacji rzadowego Programu Budowy Drog i Autostrad
w Polsce poprzez gromadzenie srodkow finansowych na przygotowanie, budowe,
przebudowe, remonty, utrzymanie i ochrong autostrad, drég ekspresowych, a tak-
ze innych drog krajowych. KFD jest jednym ze zrodet finansowania drog w Pol-
sce, obok srodkow budzetowych i srodkow z funduszy unijnych (Fundusz Spojno-
§ci i fundusze strukturalne). Zrédtami przychodéw Funduszu sa m.in.:

1) 80% wplywow z optlaty paliwowej od paliw silnikowych i gazu do napgdu
pojazdow,

2) srodki przekazywane przez Generalng Dyrekcjg Drog Krajowych i1 Auto-
strad (GDDKIA) z tytutu platnoséci dokonywanych przez operatoréw autostrad plat-
nych oraz optat za dokumentacje przetargowe,

3) oplaty i kary pobierane na podstawie ustawy o transporcie drogowym i usta-
wy o drogach publicznych,

3 Dz.U. nr 86, poz. 789, z pézn. zm.
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4) wplywy z oplat za przejazdy autostradami, w przypadku gdy pobér oplat jest
prowadzony przez GDDKIA,

5) §rodki ze zrodet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi.

Dodatkowo, w celu zasilenia KFD, BGK moze zaciaga¢ zobowiazania na rzecz
KFD w formie kredytow i pozyczek oraz poprzez emisjg obligacji.

Fundusz wydatkuje $rodki w oparciu o roczne plany finansowe opracowywa-
ne na podstawie Rzadowego Programu Budowy Drég i Autostrad w Polsce. Ze
$rodkéw KFD finansowane sa nie tylko wydatki inwestycyjne, ale takze wydatki
zwiazane z przygotowaniem inwestycji. KFD moze zapewni¢ rowniez prefinanso-
wanie tych projektow. KFD jako istotne zrodio finansowania drég przede wszyst-
kim finansuje inwestycje realizowane z wykorzystaniem funduszy pomocowych
Unii Europejskiej. Wsparcie finansowe z Unii Europejskiej dla realizowanych pro-
graméw i przedsigwzieé infrastrukturalnych powoduje konieczno$é wspétfinanso-
wania konkretnych projektow, a takze prefinansowania przyznanych kwot z fun-
duszy unijnych. Srodki KFD moga by¢ takze przeznaczone na platnoci na rzecz
spotek z tytutu realizacji przez nie obowiazkow wynikajacych z umowy o budowg
lub eksploatacje autostrady, obejmujace w szczegdlnosci zwrot kosztow ponoszo-
nych z tytulu zachowania nieprzerwanej dostgpnoéci autostrady, jej utrzymania
i przejezdnosci, jak rowniez wyplacanie rekompensat dla operatoréw autostrad
platnych za odstapienie od poboru optat za przejazdy pojazdow cigzarowych.

2.11. Program DOKE

Wzorem niektorych krajow Unii Europejskiej, a takze innych krajéw bedacych
cztonkami OECD, ustanowiono w Polsce system doptlat z budzetu panstwa do
oprocentowania kredytow srednio- i dlugoterminowych o statych stopach procento-
wych na finansowanie eksportu (program DOKE). Program DOKE uruchomiono
w celu wspierania przez panstwo aktywnosci eksportowej polskich przedsigbiorstw.
Program DOKE jest systemem polegajacym na udzielaniu z budzetu panstwa, za
posrednictwem BGK — administratora programu, dopfat do oprocentowania kon-
kretnego kredytu eksportowego o stalej stopie procentowej, udzielonego przez bank
krajowy, bank zagraniczny lub migdzynarodowa instytucjg finansowa. Doplaty rea-
lizowane sg w ramach wzajemnych rozliczen migdzy BGK a bankiem (udzielaja-
cym kredytu eksportowego), z ktérym zostala podpisana Umowa DOKE.

W zaleznosci od wysokosci kosztow finansowania, przeprowadzane sa nastg-
pujace rozliczenia:

1) gdy wysoko$¢ stalej stopy procentowej kredytu eksportowego jest nizsza od
kosztow jego finansowania, wowczas ze §rodkow budzetu pafistwa za posrednic-
twem BGK sg przekazywane do banku kredytujacego doplaty do stalej stopy pro-
centowej,

2) gdy wysoko$¢ statej stopy procentowej kredytu eksportowego jest wyzsza
od kosztow jego finansowania, wowczas bank kredytujacy jest zobowigzany do
przekazania nadwyzki do BGK na rzecz budzetu panstwa.
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Program DOKE reguluje ustawa z dnia 8 czerwca 2001 r. o doptatach do
oprocentowania kredytow eksportowych o statych stopach procentowych™, ktéra
okresla zasady funkcjonowania tego programu oraz wydane na jej podstawie roz-
porzadzenia wykonawcze.

2.12. Fundusz Kredytu Technologicznego

Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o niektérych formach wspierania dzialalnosci
innowacyjnej** powotata Fundusz Kredytu Technologicznego utworzony w BGK.
Srodki Funduszu, pochodzace przede wszystkim z dotacji celowych z budzetu pan-
stwa okreslanych corocznie w ustawie budzetowej oraz splaty kredytow technolo-
gicznych, przeznaczone s na kredyty technologiczne, udzielane przedsigbiorcom
na finansowanie inwestycji technologicznych.

Kredyt udzielany jest na realizacjg inwestycji technologicznej, ktora jest:

1) zakup nowej technologii, jej wdrozenie i uruchomienie w oparciu o nia pro-
dukeji nowych lub zmodernizowanych wyrobow lub $wiadczenie nowych lub zmo-
dernizowanych ustug,

2) wdrozenie wlasnej nowej technologii i uruchomienie w oparciu o nig produk-
cji nowych lub zmodernizowanych wyrobéw lub §wiadczenie nowych lub zmoder-
nizowanych ustug.

Przez nowa technologie rozumie sie wiedze technologiczna w postaci wartosci
niematerialnych i prawnych, w szczegélnosci wyniki badan naukowych i prac roz-
wojowych, ktéra to wiedza umozliwia wytwarzanie nowych lub udoskonalonych
wyrobdw i ustug i nie jest stosowana na swiecie dtuzej niz 5 lat.

Kredyt technologiczny udzielany jest na warunkach rynkowych, wlasciwych
dla finansowania dziatalnosci gospodarczej, jako kredyt inwestycyjny, z zastrzeze-
niem mozliwos$ci cze§ciowego umorzenia kwoty kapitatu kredytu. Udzial wlasny
przedsigbiorcy w finansowaniu inwestycji technologicznej, na ktora udzielany jest
kredyt, nie moze by¢ mniejszy niz 25% wartosci netto tej inwestycji. Ponadto udziatu
wlasnego nie moga stanowi¢ srodki, ktore zostaty uzyskane przez przedsigbiorcg
w zwiazku z udzielong pomoca publiczna, w szczegolnosci w formie kredytow,
doptat do oprocentowania kredytow, a takze gwarancji lub porgezen, na warun-
kach korzystniejszych od oferowanych na rynku. Kredytu technologicznego nie
udziela si¢ przedsigbiorcy znajdujacemu sig¢ w trudnej sytuacji ekonomicznej (wy-
kazujacemu okreslone w tej ustawie straty).

Podstawg dokonania umorzenia czesci kredytu technologicznego jest poniesie-
nie przez kredytobiorcg wydatkdéw zwiazanych z realizacja inwestycji technolo-
gicznej. Wydatki muszg by¢ udokumentowane zaptaconymi fakturami. Umorzenie
czgsci kredytu technologicznego dokonywane jest po uruchomieniu przez kredyto-
biorce sprzedazy towarow i ustug powstatych w wyniku inwestycji technologicz-
nej, finansowanej kredytem technologicznym, w ratach, ktorych wysokos$¢ odpo-

2 Dz ar 73, poz. 762,
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wiada 20% wartoéci netto, wykazanej na przedtozonych przez kredytobiorcg za-
ptaconych fakturach, dokumentujacych sprzedaz towaréw i usug.

Catkowita kwota umorzenia czeéci kredytu technologicznego nie moze prze-
kroczyé¢:

1) rtéwnowartosci w zlotych 1 min euro przeliczonej wedtug $redniego kursu
oglaszanego przez NBP na dzien dokonania umorzenia,

2) 50% kwoty wykorzystanego kapitatu kredytu technologicznego,

3) w danym roku kalendarzowym — iloczynu 10% kwoty kapitatlu wykorzysta-
nego kredytu technologicznego i liczby lat, ktore uptynety od dnia udzielenia przed-
sigbiorcy kredytu technologicznego.

Wielkoé¢ umorzenia uzalezniona jest takze od lokalizacji inwestycji. Umorze-
nie czesci kredytu technologicznego stanowi pomoc publiczng uzyskana przez przed-
siebiorce i podlega sumowaniu z inng pomocg publiczng uzyskana przez tego przed-
siebiorce w innych formach oraz z innych zrodel, przeznaczona na inwestycjg tech-
nologiczng lub na tworzenie nowych miejsc pracy zwiazanych z ta inwestycja,

2.13. Fundusz Rozwoju Inwestycji Komunalnych

Kredyty dla gmin i ich zwiazkow z Funduszu Rozwoju Inwestycji Komunal-
nych (FRIK) przeznaczone sa na finansowanie projektow inwestycji komunalnych
przewidzianych do wspolfinansowania z funduszy Unii Europejskiej. Preferencyj-
ne kredyty udzielane z FRIK maja na celu umozliwienie gminom i ich zwigzkom
finansowanie kosztow przygotowania projektow inwestycji komunalnych, przewi-
dzianych do wspotfinansowania z funduszy Unii Europejskiej. Gminy ubiegajace
sie o kredyt z FRIK moga korzystac z wyjatkowego trybu zamowienia publiczne-
go, bez koniecznos$ci przeprowadzania przetargu wéréd innych bankow. Podstawg
prawna stanowia:

1) ustawa z dnia 12 grudnia 2003 r. o Funduszu Rozwoju Inwestycji Komunal-
nych®,

2) rozporzadzenie Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 4 lu-
tego 2004 r. w sprawie warunkow i trybu udzielania preferencyjnych kredytow ze
srodkow Funduszu Rozwoju Inwestycji Komunalnych®.

Kredyt przeznaczony jest na przygotowanie przez gminy i ich zwiazki projek-
tow inwestycji komunalnych przewidzianych do wspétfinansowania z funduszy Unii
Europejskiej. Do projektow tych zalicza sig¢ studium wykonalnosci inwestycji, ana-
lize kosztow i korzySci oraz pozostata dokumentacje projektowa, analizy, eksperty-
zy i studia niezbgdne do przygotowania realizacji inwestycji. O kredyt moga ubie-
gac sie gminy i ich zwiazki, przygotowujace projekty inwestycji komunalnych
przewidzianych do wspotfinansowania z funduszy Unii Europejskie;j.

¥ Dz.U. nr 179, poz. 1484.
2Pz, nr 223, poz. 2218,
3% Pziy. ne 32 paz. 278
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Srodki Funduszu pochodza przede wszystkim z budzetu panistwa, w wysokosci
okreslanej corocznie w ustawie budzetowej, a takze ze splat udzielonych kredytow
wraz z odsetkami.

2.14. Fundusz Poreczen Unijnych

Fundusz Poreczen Unijnych (FPU) zostal powolany ustawa z 16 kwietnia 2004 r.
o Funduszu Porgczen Unijnych®’. Celem dzialania FPU jest wspieranie polskich
przedsigbiorcow, samorzadow i ich zwiazkow realizujacych w Polsce projekty
wspotfinansowane ze srodkoéw Unii Europejskiej. Skorzystanie z mechanizmu za-
bezpieczen FPU umozliwia podmiotom absorpcjg srodkéw unijnych. Fundusz jest
obstugiwany przez BGK. Porgczenia, gwarancje i regwarancje udzielane sg po-
przez sie¢ ponad 4 tys. placowek bankow wspotpracujacych na terenie catej Polski.

Do $rodkéw FPU zalicza sie m.in.:

1) srodki pienigzne przekazywane przez NBP z tytutu oprocentowania rezer-
wy obowiazkowej, w czgsci okre$lonej w art. 39 ust. 5 ustawy o Narodowym
Banku Polskim;

2) wplywy z inwestycji srodkow Funduszu w papiery warto$ciowe emitowane
przez Skarb Panstwa albo NBP, a takze gwarantowane lub porgczane przez Skarb
Panstwa;

3) kwoty odzyskane w drodze dochodzenia naleznoéci powstatych w zwiazku
zudzielonymi przez BGK gwarancjami lub porgczeniami ze §rodkow Funduszu.

Podkresli¢ nalezy, ze w ustawie tworzacej Fundusz wprost zaznaczono, ze
$rodki Funduszu nie sa $rodkami publicznymi w rozumieniu u.f.p.

2.15. Krajowy Fundusz Poregczen Kredytowych

Porgczenie lub gwarancja ze Srodkow Krajowego Funduszu Porgezen Kredy-
towych jest forma zabezpieczenia sptaty kredytu, ktore kredytobiorca moze otrzy-
mac¢ celem uzyskania kredytu w banku kredytujacym. Kredytobiorcy, ktoérzy nie
majg wystarczajacego zabezpieczenia przy zaciaganiu kredytow lub nie chca przed-
stawia¢ whasnych, drogich zabezpieczen, moga to zabezpieczenie w postaci porg-
czenia lub gwarancji otrzyma¢ z Krajowego Funduszu Porgczen Kredytowych.
Fundusz ten jest funduszem rzadowym, powolanym ustawa z 8 maja 1997 r. o po-
reczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektore osoby
prawne™ i jest obshugiwany przez BGK. Celem dziatania Funduszu jest wspieranie
polskich przedsigbiorcow i samorzadow w tatwiejszym dostgpie do kredytow ban-
kowych, pozwalajacych na rozwoj dzialalnosci m.in. poprzez finansowanie inwe-
stycji, tworzenie nowych miejsc pracy czy umozliwienie realizacji kontraktéw eks-
portowych. Na srodki Funduszu skiadaja si¢ m.in. srodki przekazywane z budzetu

7 Dz.U. nr 121, poz. 1262, z p6zn. zm.
¥ Dz.U. z 2003 r. nr 174, poz. 1689, z p6zn. zm.
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panstwa w wysokosci okrelanej corocznie w ustawie budzetowej, a takze czg$¢
przychodow ze sprzedazy przekazanych BGK przez Skarb Panistwa akcji i udziatow.

2.16. Fundusz Doplat

Obstuga doptat do oprocentowania kredytow mieszkaniowych o statej stopie
procentowe;j jest realizowana przez BGK zgodnie z ustawa z dnia 5 grudnia 2002 r.
o doptatach do oprocentowania kredytow mieszkaniowych o stalej stopie procen-
towej*. W celu realizacji ustawy w BGK utworzono Fundusz Dopfat, ktérego
srodki finansowe przeznaczone beda m.in. na doplaty do kredytow mieszkanio-
wych udzielonych przez banki komercyjne. Kredytow mieszkaniowych udziclaja
banki, ktore zawarly w tym celu umowg z BGK. BGK bowiem nie udziela kredy-
tow mieszkaniowych o stalej stopie procentowej. Ze srodkéw Funduszu Doplat sa
udzielane doplaty do oprocentowania dlugoterminowych kredytow o statej stopie
procentowej, udzielanych przez banki na cele zwigzane z budownictwem mieszka-
niowym.

Z tego Funduszu realizowane sa takze zadania wynikajace z ustawy z dnia
8 wrzesnia 2006 r. o finansowym wsparciu rodzin w nabywaniu wlasnego miesz-
kania*. Ustawa okreéla zasady stosowania doptat do oprocentowania kredytow
udzielanych na zakup lokalu mieszkalnego, budowg i zakup domu jednorodzinnego
albo wniesienie wktadu budowlanego do spétdzielni mieszkaniowej. Kredyt prefe-
rencyjny z doplatami do oprocentowania ze srodkéw Funduszu Doplat moga uzy-
ska¢: rodziny (oboje malzonkow) oraz osoby samotnie wychowujace dziecko, jeze-
li zadna z tych oséb nie jest lub nie byta strong innej umowy kredytu udzielonego na
warunkach okreslonych w tej ustawie.

Kredytow preferencyjnych udzielaja instytucje ustawowo upowaznione do
udzielania kredytow (banki, Spotdzielcze Kasy Oszczgdno$ciowo-Kredytowe), ktore
podpisaly w tej sprawie umowg z BGK. Kredyt z doptatami jest udzielany tylko
w walucie polskiej. Doplaty do kredytu udzielane s przez 8 lat. W umowie kredy-
towej sptata kredytu nie moze by¢ indeksowana do zmiany kurséw walut. Splata
kredytu odbywac¢ si¢ bedzie wylacznie metoda rownych rat kapitalowych (rata
malejaca) lub rownych rat kapitalowo-odsetkowych (annuitet).

Kredyt preferencyjny moze zosta¢ udzielony na szczegdétowo wyliczone w usta-
wie cele mieszkaniowe, takie jak m.in. zakup lub budowg lokalu mieszkalnego lub
budynku mieszkalnego jednorodzinnego o okreslonej powierzchni i cenie.

Doptata stanowi rownowarto$¢ 50% odsetek naliczonych od podstawy nali-
czenia doplaty wedhug stopy referencyjnej (stanowiacej podstawe ustalenia wyso-
kosci doptat), obowiazujacej w dniu naliczania doplaty. Jest przekazywana instytu-
cji ustawowo upowaznionej do udzielania kredytow po splaceniu przez kredyto-
biorce calosci naleznej raty splaty.

¥ Dz.U. nr 230, poz. 1922, z pozn. zm.
4 Dz.U. nr 183, poz. 1354.
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Z Funduszu Doplat finansowany jest takze program wsparcia finansowe-
go gmin z Funduszu Doplat w zakresie tworzenia lokali socjalnych, noclegowni
i doméw dla bezdomnych. Podstawg prawna stanowi ustawa z dnia 29 kwietnia
2004 r. o finansowym wsparciu tworzenia w latach 2004-2005 lokali socjalnych,
noclegowni i doméw dla bezdomnych*'. Finansowe wsparcie ze srodkéw Fundu-
szu Doplat dotyczy tworzenia przez gminy w latach 2004-2006 lokali socjalnych,
noclegowni i doméw dla bezdomnych — na przedsigwzigcia, ktorych zakoficzenie
przewiduje si¢ do dnia 31 grudnia 2006 1.

2.17. Fundusz Termomodernizacji

Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o wspieraniu przedsigwzig¢ termomoderni-
zacyjnych*? utworzono w BGK Fundusz Termomodernizacji. Podstawowym
celem tego Funduszu jest pomoc finansowa dla inwestorow realizujacych przed-
sigwzigcia termomodernizacyjne za pomoca kredytoéw zaciaganych w bankach
komercyjnych. Pomoc ta, zwana ,,premia termomodernizacyjna”, stanowi zrédlo
splaty 25% zaciagnietego kredytu na wskazane przedsigwzigcia. W ramach obstu-
gi Funduszu BGK podejmuje decyzje o przyznaniu premii termomodernizacyjnej
oraz — po zakonczeniu realizacji przedsigwzigcia — przekazuje przyznang premig
do banku kredytujacego na sptate pozostalej czgsci kredytu zaciagnigtego przez
inwestora.

Srodki tego Funduszu pochodza przede wszystkim z budzetu panstwa, a takze
z wplywow pochodzacych z inwestowania §rodkéw Funduszu m.in. w papiery
warto$ciowe emitowane przez Skarb Panstwa lub NBP.

2.18. Krajowy Fundusz Mieszkaniowy

Krajowy Fundusz Mieszkaniowy zostal powolany do realizacji zadan wynika-
jacych z polityki panstwa w zakresie gospodarki mieszkaniowej oraz rozwoju bu-
downictwa mieszkaniowego. Fundusz ten zostat utworzony w BGK przez Radg
Ministréw na mocy ustawy z dnia 26 pazdziernika 1995 r. o niektorych formach
popierania budownictwa mieszkaniowego®. Srodki tego Funduszu pochodza m.in.
z budzetu panstwa, w wysokosci okre$lonej corocznie w ustawie budzetowej oraz
odsetek od udzielonych kredytow i pozyczek.

Srodki Funduszu przeznacza si¢ przede wszystkim na:

1) udzielanie, na warunkach preferencyjnych, kredytow towarzystwom bu-
downictwa spotecznego oraz spoldzielniom mieszkaniowym na przedsigwzigcia
inwestycyjno-budowlane majace na celu budowg lokali mieszkalnych na wynajem,

2) udzielanie pozyczek bankom prowadzacym kasy mieszkaniowe w zakresie
niezbednym do utrzymania biezacej ptynnosci platniczej oraz doptaty do oprocento-

“ Dz.U. nr 145, poz. 1533.
2 Dz.U. nr 162, poz. 1121, z pdzn. zm.
“ Dz.U. z 2000 r. nr 98, poz. 1070, z p6zn. zm.
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wania pozyczek udzielonych przez inne banki lub przez bank prowadzacy kasg
mieszkaniowa,

3) udzielanie gminom, na warunkach preferencyjnych, kredytow na realizacjg ko-
munalnej infrastruktury technicznej towarzyszacej budownictwu mieszkaniowemu.

_2.19. Rola BGK przy przeprowadzaniu postgpowania naprawczego
przez jednostki samorzadu terytorialnego

W okreslonych sytuacjach jednostka samorzadu terytorialnego moze otrzymac
pozyczke z budzetu panstwa. Moze by¢ ona udzielona (zgodnie z art. 177 ust. 1
u.f.p.), jezeli jednostka samorzadu terytorialnego (znajdujaca si¢ w trudnej sytuacji
finansowej) realizuje postgpowanie naprawcze lub przystgpuje do jego realizacji,
a z analizy takiego programu postgpowania naprawczego wynika, iz w stopniu
wysoce prawdopodobnym nastapi poprawa sytuacji finansowej tej jednostki oraz
skuteczno$ci w wykonywaniu jej ustawowych zadan. Udzielanie takich pozyczek
moze przeprowadza¢ samodzielnie Minister Finanséw. Moze on tez (zgodnie z art.
178 u.f.p.) zleci¢ BGK dokonywanie czynnosci zwigzanych z udzieleniem jednost-
kom samorzadu terytorialnego pozyczek oraz ich rozliczaniem i egzekucjg. W wy-
niku takiego zlecenia BGK bgdzie w szczegolnosci upowazniony do:

— przyjmowania od jednostek samorzadu terytorialnego wnioskow o udzielenie
pozyczek,

—weryfikacji, czy ztozone wnioski spetniaja ustalone rozporzadzeniem Mini-
stra Finansow wymogi, :

— dokonywania ocen i analiz programéw postgpowan ostrozno$ciowych lub
naprawczych,

— przygotowania i zawierania (w imieniu Ministra Finanséw) uméw pozyczek
z jednostkami samorzadu terytorialnego,

— kontroli sptat pozyczek,

— oceny sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w okresie
splaty,

— podejmowania czynnosci zmierzajacych do odzyskania kwot niesptaconych
pozyczek lub odsetek od tej pozyczek i naleznych oplat, w tym czynnodci sado-
wych i egzekucyjnych.

Do obstugi takich pozyczek Minister Finanséw moze otworzy¢ w BGK rachu-
nek bankowy, na ktory bedzie przekazywat z budzetu panstwa srodki przewidziane
na te cele. Zlecenie takie nastgpuje w drodze umowy migdzy Ministrem Finansow
a BGK; w umowie winna zosta¢ okreslona wysoko$¢ wynagrodzenia za czynnos$ci
dokonywane przez bank, zakres czynnosci zleconych bankowi oraz oprocentowa-
nie rachunku do obshugi pozyczek. W przypadku koniecznosci podjecia przez BGK
czynnos$ci zmierzajacych do odzyskania kwot niesptaconych pozyczek lub odsetek
od tej pozyczek i naleznych oplat, bedzie mu przystugiwato prawo do wystawienia
bankowego tytutu egzekucyjnego, wynikajacego z ustawy Prawo bankowe.
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2.20. Rola Banku Gospodarstwa Krajowego przy realizacji projektow
wspolfinansowanych z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej

BGK zostal upowazniony do udzielania pozyczek na prefinansowanie projek-
tow lub dziatan, realizowanych w ramach programow operacyjnych wspolfinanso-
wanych z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej. BGK dziala na podstawie
zlecenia Ministra Finanséw oraz ministrow wlasciwych, petnigcych funkcjg Insty-
tucji Zarzadzajacych dla programow operacyjnych wspotfinansowanych z fundu-
szy strukturalnych Unii Europejskie;.

Podstawg prawna dziatan BGK w tym zakresie stanowi u.f.p., ustawy budze-
towe na kolejne lata oraz stosowne rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie
przekazywania 1 zwrotu srodkow na prefinansowanie, odrgbne dla kazdego pro-
gramu.

Przekazanie jednostkom sektora finanséw publicznych srodkéw na prefinan-
sowanie nastgpuje w formie oprocentowanych w formie pozyczek. Umowy po-
zyczki (zgodnie z art. 213 u.f.p.) zawierajq ministrowie wlasciwi dla realizacji pro-
graméw 1 projektéw finansowane z udziatem $rodkow pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej. Moga oni rowniez zlecic¢ zawieranie tych uméw BGK. Ponadto
w BGK moze by¢ otwarty rachunek bankowy do obstugi takich pozyczek.

Prefinansowanie to pozyczka o charakterze pomostowym, przeznaczona na
realizacjg projektow lub dziatan wspotfinansowanych z funduszy strukturalnych
Unii Europejskiej. Kwota pozyczki nie moze by¢ wyzsza niz kwota wktadu z fun-
duszu strukturalnego w projekt lub dziatanie, ktora bedzie przez Unig Europejska
przekazana na zasadzie zwrotu poniesionych wydatkow kwalifikowalnych (refun-
dacji). Pozyczka jest przeznaczona na sfinansowanie wydatkow kwalifikowanych,
ktore nie zostaly poniesione w okresie wezesniejszym przez Pozyczkobiorce. Re-
fundacja srodkéw z Unii Europejskiej stanowi sptate pozyczki. Pozyczkobiorcami
moga by¢ wylacznie jednostki nalezace do sektora finanséw publicznych.

BGK okresla wysokos¢ oprocentowania pozyczki dla kazdego projektu lub
dziatania zgodnie z rozporzadzeniami Ministra Finanséw w sprawie przekazywania
i zwrotu srodkéw na prefinansowanie (odrgbne dla kazdego programu). Pozyczka
ze srodkow budzetu panstwa podlega oprocentowaniu, ktore oparte jest na stawce
bazowej rownej stopie rentownosci 52-tygodniowych bonéw skarbowych z ostat-
niego przetargu przeprowadzonego w miesigcu poprzedzajacym dany kwartat
kalendarzowy, dla kazdej transzy pozyczki wyptacanej w danym kwartale. Opro-
centowanie ustalone dla danej transzy pozyczki jest stale przez caly okres utrzy-
mywania si¢ zadluzenia z tytutu tej transzy. Oprocentowanie pozyczki jest zrozni-
cowane w zaleznos$ci od programu.

Splata pozyczki nastepuje po otrzymaniu srodkow z funduszy strukturalnych
Unii Europejskiej. Splatg pozyczki stanowi przekazanie na rachunek Ministra Fi-
nansow kwoty rownej kwocie wykorzystanej pozyczki oraz kwoty naleznej z tytutu
odsetek. Jezeli kwota srodkow z budzetu Unii Europejskiej z tytutu zwrotu wydat-



168 Wojciech Bialoriczyk, Michal Nowak

kow poniesionych przez pozyczkobiorcg jest wyzsza od kwoty wykorzystanej po-
zyczki, to cze$¢ odpowiadajaca kwocie wykorzystanej pozyczki bez dodatkowych
dyspozycji pozyczkobiorcy przekazywana bedzie przez BGK na rachunek Ministra
Finanséw, natomiast pozostata kwota — na rachunek srodkow wiasnych pozyczko-
biorcy. Jezeli kwota §rodkéw z budzetu Unii Europejskiej, przekazana z tytutu zwrotu
jest nizsza badz rowna kwocie wykorzystanej pozyczki, przekazywana jest w calo-
$ci przez BGK, bez dodatkowych dyspozycji pozyczkobiorcy, na rachunek Mini-
stra Finansow.

3. Wnioski koncowe

Analiza wybranych funduszy i programéw utworzonych w BGK albo przez
ten bank, obstugiwanych na podstawie ustaw lub umow zawieranych przez BGK
z ministrami, prowadzi do wniosku o braku spojnej i jednolitej polityki panstwa
w zakresie sposobu realizacji roznych zadan wynikajacych z ustaw. Z jednej strony
mamy do czynienia z typowymi funduszami celowymi, ktérych przychody pochodza
w wyodrebnionych zrodel, i z tych przychodow realizowane sg okre$lone zadania,
natomiast z drugiej — w BGK funkcjonuja rachunki bankowe zwane funduszami,
ktore nie sa funduszami celowymi w rozumieniu u.f.p., ktorych gtéwnym i podsta-
wowym zrodlem przychoddw sa $rodki z budzetu panstwa. Stanowi to odejscie od
jednej z zasad rzadzacych polskim systemem finanséw publicznych, jaka jest zasa-
da zakazu funduszowania. Ponadto nalezy podkresli¢, ze realizacja zadan ze srod-
kow przekazywanych BGK z budzetu jest praktycznie poza kontrolg parlamentu.
Uwagg zwraca takze mozliwo$¢, przewidziana dla wielu funduszy, lokowania srod-
kéw w papiery warto$ciowe emitowane przez Skarb Panstwa, co oznacza swoiste
samofinansowanie pozyczkowych potrzeb budzetu.

Nie zmienia to jednak ciagle rosnacego znaczenia, jakie BGK ma w obshudze
jednostek sektora finanséw publicznych. Obstuga réznych funduszy i programow
przez ten bank $wiadczy, ze BGK staje si¢ wyspecjalizowana instytucja wspiera-
jaca procesy finansowe sektora finansow publicznych. Pozycja BGK zostanie uko-
ronowana przez podjecie obshugi budzetu pafistwa po wejsciu Polski do strefy euro.
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Sytuacja finansowa Funduszu Ubezpieczen Spolecznych
po wprowadzeniu
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Streszczenie. Ocena biezqcej sytuacji Funduszu Ubezpieczeri Spolecznych upowasz-
nia do stwierdzenia, ze dochody wlasne (sktadki na ubezpieczenia spoleczne) nie pozwa-
lajq zachowac jego plynnosci finansowej. Rosnq wigc zobowigzania FUS z tytulu kredytu
bankowego, finansujacego deficyt wystepujqcy w funduszu. Corocznie obserwuje sig znacz-
ny wzrost udzialu zadtuzenia wobec bankow. Analiza przyszlej sytuacji finansowej FUS
prowadzi do wniosku, iz najwyzszy deficyt w funduszu emerytalnym pojawi sie w latach
2007-2008 i siegnie 20 mld zI. Sytuacja ta wymagaé bedzie dofinansowania FUS zaréwno
z budzetu panstwa, jak i z Funduszu Rezerwy Demograficznej.

1. Wstep

Fundusze celowe sa tworzone do finansowania takich zadan nalezacych do
organéw publicznych (panstwowych lub samorzadowych), ktére mogtyby byé finan-
sowane z budzetu, lecz z pewnych wzgledoéw uznano, iz dla ich realizacji nalezy stwo-
rzy¢ odrebne budzety. Ustawa o finansach publicznych okresla, iz fundusz celowy
moze dziata¢ jako osoba prawna lub stanowi¢ wyodrebniony rachunek bankowy,
ktérym dysponuje organ wskazany w ustawie tworzacej dany fundusz'. Fundusze
celowe charakteryzuje celowe przeznaczenie gromadzonych w nich dochodéw?
1 53 tworzone na podstawie odrebnych ustaw (ustawa powotuje konkretny fundusz).

! Art. 29 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 169, poz. 1420.

* E. RuSkowski i J. Stankiewicz zauwazaja, iz tworzenie funduszéw celowych jest czesto pre-
tekstem do odrywania od budzetu okre$lonych srodkéw publicznych i operacji nimi. Zob. E. Rus-
kowski, J. Stankiewicz, Finanse i prawo finansowe, Wydawnictwo Era, Bialystok 1991, s. 69.
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Fundusz Ubezpieczen Spolecznych jest funduszem celowym, w ktorym $rodki
pochodzace z danych Zrodet sa przeznaczone na wyszczeg6lniony cel. Zostat on
powotany jako pafistwowy fundusz celowy do realizacji zadan z zakresu ubezpie-
czen spotecznych, czyli w drodze przeniesienia z budzetu panstwa do odrgbne;j in-
stytucji finansowania zadan panstwowych z zakresu ubezpieczenia spolecznego,
ktére w normalnym trybie bylyby finansowane z budzetu®.

Podstawowym celem artykulu jest przedstawienie niekorzystnej sytuacji
ekonomicznej systemu emerytalnego oraz probleméw zwiazanych z jego finanso-
waniem. Wskazano, iz pomimo wprowadzenia reformy systemu emerytalnego
budzet panstwa przez wiele lat bedzie musiat dofinansowywac wyplaty Swiadczen
z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych.

2. Wydatki Funduszu Ubezpieczen Spolecznych

Wydatkami Funduszu Ubezpieczen Spotecznych sa:

a) wyplaty $wiadczen z ubezpieczenia emerytalnego, rentowego, chorobowe-
go oraz wypadkowego,

b) wydatki na prewencjg rentowa,

c) sptaty kredytow i pozyczek, wraz z odsetkami, zaciaganych w celu wyplaty
swiadczen,

d) odsetki za nieterminowe wyptaty swiadczen,

¢) naleznosci dla ptatnikow skiadek®,

f) wydatki zwiazane z realizacja niektorych zadan,

g) skladki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe 0sob przebywajacych na
urlopach wychowawczych, pobierajacych zasitek macierzynski lub odbywajacych
zasadnicza shuzbe wojskowa,

h) odpisy stanowiace przychody ZUS.

Wydatkami Funduszu Ubezpieczen Spotecznych sa rowniez §wiadczenia nie-
bedace $wiadczeniami ubezpieczeniowymi, np. renty inwalidow wojennych, re-
fundowane dotacjami celowymi z budzetu. ZUS moze lokowa¢ nadwyzki FUS-u
w bankach w formie oprocentowanych lokat lub udzialéw w innych podmiotach
gospodarczych po uprzedniej akceptacji Naczelnej Rady Nadzorczej®.

Wydatki FUS zostang zaprezentowane w podziale na: s$wiadczenia pienigzne,
wydatki biezace prowadzenia dzialalno$ci przez ZUS oraz mniej znaczace koszty
dziatalnosci prewencyjnej. Prezentuje to tabela 1.

* B. Wozniak, Finanse publiczne, w: System finansowy w Polsce. Lata dziewieédziesigte, red.
B. Pietrzak, Z. Polanski, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997, s. 252.

* Platnicy sktadek wykonuja odplatnie zadania zwiazane z ustaleniem prawa do §wiadczenia
i ich wysokosci. Wynagrodzenie to jako procent kwoty tych §wiadczen ustala minister wlasciwy
do spraw zabezpicczenia spotecznego.

3T. Liszcz, Ubezpieczenia spoleczne i zaopatrzenie spofeczne w Polsce, Kantor Wydawniczy
Zakamycze, Krakow—Lublin 1997, s. 47.
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Tabela 1. Wydatki Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w latach 19992005 (w min z1)

Swiadczenia pienigzne Odpisna | Koszty Wydatki
Lata | Ogoélem _ emerytury |02 OOSME!| dzialalnosci | ogdlemdo

ogblem : renis i pozostale | prewencyjnej | PKB (w %)

wydatki

1999 | 802837 | 777188 | 69626, 2513,4 51,5 12,6
2000 | 856840 | 817772 | 746037 3824.9 81,9 11,9
2001 | 96 150,5 921082 | 832915 39414 100,9 12,8
2002 | 988355 95417,5 | 873133 33088 109,2 12,4
2003 | 1022074 | 1000749 | 917739 2031,5 101,0 12,3
2004 | 1075677 | 104381,0 | 962620 3106,5 80,2 11,8
2005 | 1110755 | 107397,6 | 99000, 3599,5 78,4 11,0

Zrédlo: Dane ZUS (na podstawie strony internetowej: www.zus.pl, dostgp: 29 pazdziernika 2006 r.).

Swiadczenia pienigzne z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych obejmuja: eme-
rytury i renty, zasitki macierzynskie, opiekuncze, chorobowe, pogrzebowe, wyrow-
nawcze, $wiadczenia rehabilitacyjne, ryczalty energetyczne dla kombatantow, do-
datki kombatanckie, dodatki dla zotnierzy-gomikow, $wiadczenia pienigzne dla oséb
deportowanych i pozostate §wiadczenia®.

Zobowiazania pafistwa wynikajace z dotychczasowych uprawnien emerytal-
nych sa bardzo wysokie i przewiduje sig, iz po wprowadzeniu reformy beda ciagle
utrzymywatly si¢ na wysokim poziomie. Dodatkowym problemem zwiazanym z wdra-
zaniem reformy emerytalnej jest sposob sfinansowania okresu przej$ciowego. Okres
ten bedzie wymagal dodatkowych §rodkoéw przez tyle lat, ile wynosi przecigtne
trwanie zycia liczone od momentu przej$cia na emeryturg tej populacji emerytow
i rencistow, wobec ktorej przyjeto zobowigzania emerytalne’.

W ramach Funduszu Ubezpieczen Spotecznych wyodrebnionych zostato pig¢ funduszy:

1) fundusz emerytalny,

2) fundusz rentowy,

3) fundusz chorobowy,

4) fundusz wypadkowy,

5) fundusz rezerwowy.

W ten sposob rozdzielenie ryzyka i funduszy je finansujacych zwigkszylo czy-
telnos¢ systemu ubezpieczen spotecznych®. Od 1999 r., wraz z wydzieleniem od-

¢ Informacja o swiadczeniach pienigznych z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych i Funduszu
Alimentacyjnego 2000 rok, ZUS, Warszawa 2001, s. 7.

7 Jest to okres bliski 20 lat: 15 lat dla mezczyzn i 20 lat dla kobiet. Okres przej$ciowy moze
trwac dhuzej o ok. 5-10 lat, jezeli zobowiazania wynikajace z dotychczasowego systemu zostang
rozciagnigte na pracujacych w wieku przedemerytalnym, a nawet powyzej 20 lat — gdy przyjmie
sie zobowiazania wobec 0sdb powyzej 40 lat.

¥ Z punktu widzenia teorii ubezpieczeniowej to wlasnie rozdziat ryzyk i funduszy zwigksza
czytelnosé systemu ubezpieczen. Por. Zagrozenia i szanse polityki spolecznej w Polsce w okresie
transformacji, red. M. Ksigzopolski, J. Supifiska, Fundacja im. F. Eberta, Warszawa 1993, s. 117.
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rebnych funduszy, mozna dodatkowo przesledzi¢ zmiany, jakie zachodza w wydat-
kach na §wiadczenia pienigzne w poszczegélnych funduszach. W latach 1999-2005
obserwuje sig systematyczny wzrost wydatkow na §wiadczenia emerytalno-rento-
we. Natomiast wyplaty z funduszu chorobowego i wypadkowego utrzymuja si¢ na
stabilnym poziomie. W relacji do PKB wydatki ogétem z FUS systematycznie ule-
gaja obnizeniu. W 2004 r. stanowity one 11,8% PKB, za$ w ostatnim analizowa-
nym roku udziat ten wynosit 11,0% PKB. Ujmuje to tabela 2.

Tabela 2. Wyplaty $wiadczen wedlug funduszy wyodrebnionych w ramach FUS

w latach 1999-2005
Wyszczegolnienie 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
(w mln z1)

Wydatki FUS ogétem, z tego: 77 718,8(81 777,2|192 108,2[95 417,500 074,9 | 104 381,01107397,6
z funduszu emerytalnego 37 795,3|40 337,6/46 142,348 978,9(52 942,1|58 006,5|61 017,1
z funduszu rentowego 31453,4(33 453,9(37 149,2{37 319,1|37 970,4(37 416,5(37 265,1
z funduszu chorobowego 4911,0( 42208 4716,2| 4931,0| 4911,9| 4748,9| 4949,8
z funduszu wypadkowego 3559,1| 3764,9 4100,4| 4188,5| 4250,5| 4209,1| 41656

(w % PKB)

Wydatki FUS ogétem, z tego: 12,6| 11,9 12,8 12,4 12,3 11,8 11,0
z funduszu emerytalnego 6:1) v 15,9 6.4 6,4 6,5 6,6 6,2
z funduszu rentowego 51 49 5.1 49 47 472 3.8
z funduszu chorobowego 0,8 06 0,7 0,6 0,6 0,5 0,5
z funduszu wypadkowego 0,6/ 0,5 0,6 0,5 0,5 0,5 0,4

* PKB w 2005 r. — dane szacunkowe.

Zrédto: Dane ZUS (na podstawie strony internetowej: www.zus.pl, dostgp: 29 pazdziernika 2006 r.).

3. Przychody Funduszu Ubezpieczen Spolecznych

Przychodami Funduszu Ubezpieczen Spolecznych sa przede wszystkim sktad-
ki na ubezpieczenia spoleczne, z wyjatkiem tej czesci sktadki, ktora przekazywana
jest do otwartych funduszy emerytalnych (OFE). W nowym systemie emerytal-
nym zastapiono globalng sktadke, naliczang od funduszu plac, sktadka indywidu-
alng od kazdego ubezpieczonego, finansujaca odpowiednie ryzyka®. Przychodami
sa takze dotacje przekazywane z budzetu pafistwa na sfinansowanie skladek os6b
przebywajacych na urlopach wychowawczych lub pobierajacych zasitek macie-
rzyfski, wzglednie odbywajacych zasadnicza stuzbg wojskowa, a takze wplaty
z budzetu panstwa oraz z innych instytucji, przekazane na §wiadczenia, ktérych
wyplate zlecono ZUS-owi.

* M. Géra, A. Wiktorow, Co na reformie zyska pracownik, ,,Rzeczpospolita”, 15 wrzesnia 1998 r.
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Swoistymi przychodami sg przychody z dodatkowych optat, naleznych w razie nie-
optacenia sktadek lub optacenia ich w zanizonej wysokosci'®. Przychodami sa takze
optaty prolongacyjne ustalane przez ZUS na zasadach i w wysoko$ci przewidzianej
dla zobowiazan podatkowych. Nowym zrodlem przychodéw FUS jest Fundusz Re-
zerwy Demograficznej (FRD). Posiada on osobowo$¢ prawna i jest powiazanym
z budzetem panstwa funduszem celowym, w ktérym gromadzone sa $rodki bedace
rezerwa dla funduszu emerytalnego wchodzacego w sktad Funduszu Ubezpieczen
Spofecznych. Srodki FRD przeznaczone beda na stabilizacjg polskiego systemu ubez-
pieczen w okresie przechodzenia na emeryturg pokolen tzw. wyzu demograficznego.

Bardzo znaczaca pozycja przychodow sa dotacje z budzetu panstwa, przyzna-
wane w granicach okreslonych ustawa budzetowa. Dotacje te moga by¢ przezna-
czone wylacznie na uzupelnienie srodkéw na wyplaty §wiadczen gwarantowanych
przez panstwo.

Srodki funduszy rezerwowych'' moga by¢ lokowane w postaci lokat banko-
wych oraz w papiery wartoSciowe emitowane przez Skarb Panstwa.

Dotacja z budzetu pafistwa do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych jest:

1) dotacja celowa, z ktérej refundowane sa wydatki zwiazane z pozaubezpiecze-
niowymi $wiadczeniami, np. na rzecz inwalidow wojennych i wojskowych, kom-
batantow,

2) dotacja uzupetniajaca dochody Funduszu Ubezpieczen Spotecznych do wy-
sokosci pokrywajacej wydatki'2,

Zmiany, jakie nastapily w obowigzujacym systemie ubezpieczen spotecznych
od 1 stycznia 1999 r., spowodowaty wzrost wydatkow ponoszonych przez budzet
panstwa. Wplynetlo na to kilka przyczyn:

- przekazanie czg$ci sktadki na ubezpieczenia spoleczne do otwartych fundu-
szy emerytalnych (20 % wartosci optacanej sktadki),

— obnizenie sktadki na ubezpieczenia spoteczne dla 0sob o najwyzszych zarob-
kach, ze wzgledu na to, iz sktadki optaca sig tylko od wynagrodzenia miesigcznego
wynoszacego do 2,5 przecigtnego wynagrodzenia,

— mozliwos¢ przekazania przez pracodawce czesei skladki (do 7%) do pra-
cowniczego programu emerytalnego,

— wprowadzenie obowiazku optacania skiadki na ubezpieczenia spoteczne z bud-
Zetu panstwa (np. za osoby na urlopach wychowawczych lub pobierajace zasitek
dla bezrobotnych),

—wzrost kosztow funkcjonowania ZUS, m.in. w wyniku wprowadzenia nowego
systemu informatycznego, naprawiania bledow w systemie informatycznym i in-
nych przyczyn.

' ZUS moze wymierzy¢ platnikowi sktadek dodatkowa oplate do wysokosci 100% nieopla-
conych skladek.

"' Fundusze rezerwowe tworzone sa dla ubezpieczer rentowych i chorobowych oraz wypad-
kowych.

* Wazniejsze informacje z zakresu ubezpieczer spolecznych (system pozarolniczy) 1996, ZUS,
Warszawa 1997, s. 5-6.
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Ze wzgledu na utratg czesci skladki, ktora zasila OFE, nalezato zapewni¢ ptyn-
no$é¢ FUS poprzez zwigkszenie dotacji z budzetu panstwa. Sytuacjg dodatkowo
pogarsza fakt, iz na istniejacy deficyt zwiazany z ubezpieczeniami spotecznymi,
nalozyt sie deficyt zwiazany z wprowadzang reforma systemu. Od 1999 r. znacza-
co wzrastaja kwoty z budzetu panstwa zasilajace Fundusz Ubezpieczen Spolecz-
nych. W 1998 r. kwota dotacji dla FUS wynosita okoto 6,8 mld z, rok pozniej byta
to juz wielko$¢ 9,6 mld zt, by wzrosnaé w 2001 r. do poziomu 21 mld zt. Dotacja
celowa i uzupelniajaca do FUS w 2005 r. przekroczyla juz 30 mld z}. Sa to kwoty
uzupetniajace $rodki FUS z tytutu przekazania czesci $rodkéw do OFE, przekro-
czenia 30-krotnosci podstawy naliczania sktadki na obowiazkowe ubezpieczenia
spoteczne oraz uzupelnienia srodkow na wyptate $wiadczen. Skutki finansowe wpro-
wadzonych zmian mozna przeanalizowaé, oceniajac strukture dotacji kierowanych
do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Uktad bilansu FUS obowiazujacy od 1999 .
ujmuje tabela 3.

Tabela 3. Wplywy ze skladek i nalezno$ci pochodnych
na Fundusz Ubezpieczen Spolecznych w latach 1999-2005 (w min z1)

Wyszczegdlnienie 1999 | 2000 | 2001 [ 2002 [ 2003 | 2004 | 2005
skiadki
Ogdlem 64 084,465 578,6[69 904,0(68 217,1]70 271,8[74 032,778 181,9
pozaskiadkowe dochody FUS
Ogélem w tym: 9623,4]15 706,2[21 760,4]27 084,2]28 346,9[33 680,6(32 798,9

Dotacja celowa z budzetu panstwa’| 3 203,0( 3 275,3| 3692,3| 3440,6( 3540,6| 3511,3| 36124
Dotacja z budzetu panstwa uzu-
pehiajaca™ z tego:

—uzupetniajaca Srodkd funduszuzty-| ) o) 7 5 5489] 8652.9] 9490,3(10 868,0

6207,7|112 090,5(17 464,6|23 547,324 724,7|19 447,9(16 499,7

tuhu przekazania $rodkéw do OFE e =

— uzupehniajaca srodki funduszu

- hu przekroczenia 30-krotnodci 1700,0] 2783,2] 3101,8| 32482 % % X

- uzupelniajaca Srodki funduszu | 5 o 45 0| 1 750 1| 5700,9|108088| X x

na wyplate §wiadczen

Pozostale dochody™ z tego: 1644 340,3] 6034 96,3 81,6(/10 721,412 686,8
fundac;j hu i

. ad:z‘gz g il X X X x 106130125754

* Jest to dotacja na zrefundowanie wydatkéw zwigzanych ze $wiadczeniami pozaubezpieczeniowy-
mi. Wydatki te zwiazane s3 z wyplata $wiadczen dla inwalidéw wojennych i wojskowych oraz kombatan-
téw, a takze innych $wiadczen pozaubezpieczeniowych.

** Jest to dotacja migdzy innymi z tytulu przekroczenia 30-krotnosci podstawy wymiaru 0séb
placacych sktadki oraz z tytulu niedoboru $rodkéw na wyplaty §wiadczen.

*** W 2004 r, nastapila zmiana zasad finansowania ubytku dochodéw z tytutu przekazania czesci
skladek emerytalnych do OFE. W latach poprzednich $rodki te stanowity cze$¢ dotacji budzetu panstwa,
natomiast od 2004 r. pochodza z rozchodéw budzetu i nie zaliczaja sig¢ do dotacji.

Zrodto: Dane ZUS (na podstawie strony internetowej: www.zus.pl, dostep: 29 pazdziernika 2006 r.).
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Oceniajac dane zawarte w tabeli 3 zauwazamy, iz gtéwna pozycjg przychodow
stanowity sktadki na ubezpieczenia spoleczne, ktére tworzylty w 2005 r. 70,4%
przychodéw ogétem FUS (w 2004 r. — 68,7%). Ich wysoko$¢ wyniosta 78 181 mln
zt i byla wyzsza w stosunku do roku poprzedniego o 5,6%. Nastepna co do wielko-
§ci pozycja przychodow byla dotacja budzetowa, ktora stanowita 18,1% przycho-
déw (w 2004 r. - 21,3%). Dotacja budzetowa w 2005 r. wyniosta 20 112,1 min z.
Z kwoty tej przeznaczono 3612,4 min z} na dotacjg celowa, co stanowito 3,2%
wplywow FUS (w 2004 r. — 3,3%). Kwota 16 499,7 mln zi tworzyla zas uzupelnie-
nie niedoboru §rodkéw FUS, co stanowito 14,9% jego wplywow (w 2004 1. — 18,1%).
Kolejna istotng pozycja przychodow stanowita refundacja z tytutu przekazania skta-
dek do OFE, ktora wyniosta 12 575,4 mln z1, tj. 11,1% przychodéw ogélem FUS.

Dodatkowym zrédtem przychodéw Funduszu Ubezpieczen Spotecznych o cha-
rakterze zwrotnym sa kredyty bankowe. Kredyty finansujace niedobor FUS maja
charakter tak obrotowy, jak i rewolwingowy. Ze wzgledu na rozktad przychodow
i wydatkéw FUS w ciagu miesiaca ich wysokosc jest zmienna. Zgodnie z zapisami
ustawy o ubezpieczeniu spotecznym, kazdorazowe podpisanie umowy kredytowej
poprzedzone jest uzyskaniem stosownej zgody ministra finanséw. Tabela 4 prezen-
tuje zobowiazania FUS z tytulu kredytow i odsetek bankowych w latach 2001
—-2005.

Tabela 4. Zobowiazania FUS z tytutu kredytow i odsetek bankowych
w latach 20012005 (w tys. z})

Wyszczegdlnienie 2001 2002 2003 2004 2005

Zobowigzania z tytulu
kredytéw bankowych

Zobowiazania z tytulu
odsetek

1705558 | 2395662 | 4755954 | 4626411 4570214

1074 498 492 939 152 299 236 444 244 811

Zrbdto: Bilans FUS na dzien 31 grudnia 2005 r. Rachunek zmian stanu FUS za rok zakonczony
31 grudnia 2005 r., Biuletyn Informacji Publicznej (na podstawie strony internetowej: www.zus.pl,
dostgp: 29 pazdziernika 2006 r.).

Koszty obstugi kredytow bankowych uzaleznione sa przede wszystkim od wiel-
koéci zadluzenia FUS wobec bankow oraz od wysokosci stopy oprocentowania
tychze kredytow'®. Oprocentowanie udzielonych przez banki kredytow dla FUS
liczone jest na podstawie stawki WIBOR powigkszonej o marzg banku. Zaklada
sig, iz stopa operacji otwartego rynku planowana na 2006 r. wyniesie 4,8%, za$
$rednia wysoko§¢ marzy w obecnie obowigzujacych umowach kredytowych wy-
nosi 0,12%, a $rednia prowizja od udzielonego kredytu 0,02%.

" " W planach finansowych FUS na 2006 r. zaktada si¢ zadluZenie z tytulu zaciagnigtych
kredytéw komercyjnych na poziomie 8 863 169 tys. zt, koszty poniesione na splatg odsetek z tego
tytutu wyniosg 436 979 tys. zt, Budzet w czesci 73 oraz plany finansowe Funduszu Ubezpieczen
Spolecznych i Funduszu Rezerwy Demograficznej na rok 2006, ZUS, Warszawa 2006, s. 25.
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Dochody wlasne nie pozwalaja zachowac ptynnosci finansowej funduszu. Zobo-
wigzania FUS z tytulu kredytu bankowego finansuja deficyt wystepujacy w fundu-
szu. W analizowanym okresie kredyty bankowe stanowity odpowiednio: 9,38%,
18,04%, 29,97%, 34,52% 141,35% calosci zobowiazan i rezerw na zobowigzania.
Obserwujemy wigc znaczny wzrost udziat zadtuzenia wobec bankow. Koszty fi-
nansowe zwigzane z obstuga dlugu systematycznie maleja, chociaz ich wielko$¢
ulegata wahaniom. Opisana sytuacja negatywnie wplywa na polska gospodarke,
gdyz kapital bankow powinien by¢ kierowany na finansowanie inwestycji rozwojo-
wych, a nie na pokrywanie deficytu FUS.

W prawie calym analizowanym okresie (lata 1999-2004) obserwowana byta
negatywna tendencja obnizania si¢ wskaznika pokrycia wydatkéw dochodami ze
skladek. Nieznaczna poprawa sytuacji w tym zakresie widoczna jest w 2005 r.
Prawie 73% wydatkow FUS znajduje pokrycie w dochodach ze sktadek, na pozo-
statle wyplaty musza znaleZ¢ si¢ §rodki w postaci dotacji czy tez refundacji z bud-
zetu panstwa. Pokazuje to tabela 5.

Tabela 5. Wydatki FUS do pokrycia ze skladek, a wptywy ze skiadek w latach 1999-2005

VU5 i ] |V i
Lata 5 hed ROMERN I et pochodnych’ dami ze skladek
(w mld zt) wy((;zt;fé?vg?{lJS) (w mld zt) (W %)
1999 7951 96,0 64,1 83,1
2000 82,4 96,2 65,6 79,6
2001 92,5 96,2 69,9 75,6
2002 95,4 96,5 68,2 71,5
2003 98,6 96,5 70,3 T3
2004 104,1 96,8 74,0 71,2
2005 107,5 96,7 78,2 72,8

* Wplywy skladek pomniejszone o kwoty $rodkéw przekazanych do OFE.

Zrédto: Dane ZUS (na podstawie strony internetowej: www.zus.pl, dostgp: 29 pazdziernika 2006 r.).

Zwraca si¢ uwagg, ze na przyszle pokolenie podatnikéw czyha niebezpieczen-
stwo zbyt duzego obciazenia kosztami zwiazanymi z transformacja systemu eme-
rytalnego. Moze do tego dojs$¢, jezeli krotkoterminowe zobowiazania wobec ZUS
beda finansowane obligacjami skarbowymi kupowanymi przez fundusze emerytalne.
W ten posredni sposob krotkoterminowe zobowigzania wobec systemu repartycyj-
nego zostang zastapione przez dlugoterminowe zobowigzania funduszy emerytal-
nych. Najlepszym zabezpieczeniem tego rodzaju zobowiazan powinny by¢é np. docho-
dy z prywatyzacji majatku skarbu panstwa, ktore w sposob najbardziej ptynny likwi-
dowatyby powstate napigcia. W przeciwnym razie istnieja obawy, ze to przyszle po-
kolenie bgdzie ponosito najwigksze koszty transformacji. Dodatkowo jego sytuacje
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pogorszy¢ moze okres dekoniunktury i wolniejsze tempo rozwoju gospodarczego.
Niezbednym staje si¢ zredukowanie wydatkow na wyplatg biezacych $wiadczen.
W nowym systemie emerytalnym racjonalizacja jej czgsci repartycyjnej dotyczy:

—likwidacji (ograniczenia) przywilejow branzowych,

— zaostrzenia kryteriow przyznawania §wiadczen,

—wydtuzenia wieku emerytalnego,

— §cistego powiazania wysoko$ci $wiadczenia z wnoszong sktadka,

—wprowadzenia minimalnej podstawy wymiaru skladki,

— wprowadzenia elastycznego okresu przechodzenia na emeryture,

— ograniczenia segmentu bazowego dla oséb wstepujacych do funduszy eme-
rytalnych,

—wydzielenia odrgbnych funduszy: rentowego, chorobowego, wypadkowego
finansujacego swiadczenia z ubezpieczenia spolecznego, a w tym — racjonalizacji
wydatkow rentowych i zasitkow chorobowych,

—podtrzymania systemu waloryzacji swiadczen i sktadek,

— pozyskania dodatkowych $rodkow na system bazowy umozliwiajacych peing
wyplatg $wiadczen, w przypadku gdy czgsc sktadki zostanie przekazana do fundu-
szy emerytalnych,

— poprawy skutecznosci w egzekwowaniu sktadki,

—stymulacji do wykazywania osktadkowanych dochodow (ograniczanie ,,pra-
cy na czarno”).

Istnieja obawy, czy zapewnienie bezpieczenstwa finansowego reformy syste-
mu emerytalnego nie spowoduje obnizenia poziomu $wiadczen. Zagwarantowane
jest zachowanie realnej warto$ci przyszlych swiadczen — przy stopniowym obniza-
niu relacji §wiadczen do plac. Dopiero w perspektywie 30 lat, kiedy znaczna czg$¢
emerytow bedzie otrzymywata swiadczenia z nowego systemu, a ich wysokos¢
uzalezni si¢ od wplaconych skladek, nadejdzie czas na obnizenie sktadek na obo-
wigzkowe ubezpieczenie emerytalne. Jak twierdzi prezes ZUS, budzetu panstwa
nie sta¢ na coraz wigksze dotacje'®.

4. Prognozowana sytuacja finansowa Funduszu Ubezpieczen
Spolecznych (lata 2005-2050)

W 2000 r. opracowany zostal Model Budzetu Polityki Spolecznej, ktory pre-
zentowat projekcje skutkow finansowych odplywu skiadek na ubezpieczenia spo-
feczne do otwartych funduszy emerytalnych i wynikajaca z tego tytutu koniecz-
nos¢ dotacji do Funduszu Ubezpieczen Spolecznych's. Model ten zostat przygoto-

" Wywiad z prezes ZUS, A. Wiktorow, Wstepne podsumowanie, ,,Gazeta Ubezpieczeniowa”
2002, nr 4, s. 8.

'* Gdyby w przyjetych rozwigzaniach zastosowano model ze zdefiniowanym §wiadczeniem,
wtedy mozliwe byloby przeznaczenie zyskow z lokat przekraczajacych zobowiazania funduszy
emerytalnych wobec wlasnych uczestnikow na sfinansowanie deficytu w systemie bazowym.
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wany przez Instytut Badaf nad Gospodarka Rynkowa we wspolpracy z MPiPS'e.
Przewidywal dwa warianty sytuacji gospodarczej Polski: wariant wzrostu gospo-
darczego i wariant stagnacji. Metodologia oparta zostata na standardach Migdzy-
narodowej Organizacji Pracy (MOP), ktora rowniez stuzyta ekspercka pomoca
w trakcie prac. Celem opracowania modelu bylo oszacowanie wydatkow na calg
sfere zabezpieczenia spolecznego, ze szczegdlnym uwzglednieniem najwigkszej jej
czesci, czyli Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Zakres symulacji dotyczyt sys-
temu emerytalnego oraz systemu rentowego w perspektywie do 2020 r.

Wolniejszy wzrost gospodarczy istotnie wptywa na dochody Funduszu Ubez-
pieczen Spolecznych'’. Glowne czynniki wptywajace na mniejsze przychody tego
funduszu to:

— zmniejszajaca si¢ liczba pracujacych, a tym samym ubezpieczonych,

— wystepujgca nizsza produktywnos¢ pracy, nizszy wzrost realnych wynagro-
dzen, a wiec zmniejszajacy si¢ przypis sktadki na ubezpieczenia spoteczne.

W modelu nie zostal uwzglgdniony spadek $ciagalno$ci skladek, ktory zazwy-
czaj w takich sytuacjach si¢ pojawia.

Symulacje wskazuja, iz sytuacja gospodarcza nie ma wigkszego wpltywu na
wysoko$¢ wydatkow funduszu emerytalnego i rentowego: nizszy wzrost gospo-
darczy jedynie w niewielkim stopniu wplywa na ich obnizenie. Spowodowane to
jest przede wszystkim zalozonym wskaznikiem waloryzacji swiadczen, w niewiel-
kim stopniu uwzgledniajacym wzrost wynagrodzen w gospodarce. Nizszy wzrost
gospodarczy moze obnizy¢ jedynie wydatki na $wiadczenia wyptacane z funduszu
chorobowego, gdyz wysokos¢ zasitkow chorobowych jest zwiazana z wysoko$cia
wynagrodzen. W takiej sytuacji moze nastapic¢ obnizenie dotacji zwigzanej z wpro-
wadzeniem reformy, gdyz nizsze wplywy ze skfadek moga oznaczac nizszy odpltyw
sktadki do otwartych funduszy emerytalnych.

Analiza danych zawartych w prognozie ukazuje istnienie deficytu Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych do konca analizowanego okresu. Najwyzszy deficyt
w funduszu emerytalnym pojawi sie w latach 2007-2008 i siggnie 20 mld zl. Sytua-
cja ta wymagac bedzie dofinansowania Funduszu Ubezpieczen Spolecznych z bud-
zetu panstwa, jak i z Funduszu Rezerwy Demograficzne;j. Srodki zgromadzone
w Funduszu Rezerwy Demograficznej w okresie stagnacji wystarcza na uzupet-

1 Wyniki projekcji byly prezentowane w dodatku do ,,Gazety Ubezpieczeniowej” 2000, nr
14, Autorka dysponowatla ponadto pismem Marszatka Sejmu z dnia 19 marca 2000 r., bedacym
odpowiedzia na interpelacjg posta B. Lewandowskiego w sprawie prognozowanego odptywu skla-
dek do otwartych funduszy emerytalnych oraz wynikajgcej z tego koniecznosci dotacji do FUS.

'” Obserwowany w latach dziewigcdziesigtych wzrost wydatkow funduszy celowych wynikal
z braku wiasciwego postgpu w ich reformowaniu, glownie systemu ubezpieczen spolecznych. Por.
System finansow publicznych w procesie transformacji gospodarki polskiej, red. S. Owsiak, Wydaw-
nictwo Naukowe PWN, Warszawa 1995, s. 44. Na opdznienia reformy ubezpicczen spolecznych wska-
zywala takze K. Piotrowska-Marczak, Tendencje zmian struktury finansowania sektora publicznego
w Polsce, w: Finanse i bankowos¢ — dzwignie wzrostu gospodarczego, Materiaty z konferencji
Katedr Finanséw, Wydawnictwo Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin-Migdzyzdroje 1998, s. 118.
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nienie deficytu w roku 2009 i czgsciowo w roku 2010. W nastgpnych latach wy-
magana bedzie zwigkszona dotacja z budzetu panstwa. Prezentuje to tabela 6.

Tabela 6. Sytuacja systemu ubezpieczen spotecznych — wariant stagnacji

Rok 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Liczba ubezpieczonych | |5 coc 113706 113833 |13873 |13898 |13916 |13919 [13923
(w tys. 0sob), w tym:
Pracownicy 11328 11324 [11329 |11335 (11330 (11324 |11308 |11307
Pracujgeyna Wiyl Sef 00 1 TAle 1744 "1 (a8’ | T44a" ] Taag | 1450
rachunek
Bezrobotni 671 | 799 | 842 | 876 906 | 925 | 939 | 937
Dsoby o urlopachrwy-{ (g 10 T oie T 518 290 | 233 | 296 | 229
chowawczych
‘Wzrost PKB (w %) 32 29 2,3 2.2 22 241 2,0 1,8
Dotacja z budzetu pan-

v eniteall; Wity 12418 [15658 (16978 [8506 (20275 [22330 (23292 |23 035

1. Dotacja na cele refor-

9648 (10984 (12332 03736 (15190 [16697 (18205 |19727

my, w tym:
(‘n‘;‘é"b wskladek do | o cro 110084 [12332 13736 15190 |16697 |18205 [19727
_ odpis na FRD’ - 2660 | 2879 [3097 | 3315 | 3536 | 3748 | 3958

2. Dotacjauzupetiajaca| 2770 | 4675 | 4646 | 4770 | 5085 | 5632 | 5086 | 3309

Zrédlo: Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Model budzetu polityki spolecznej, ,,Gazeta
Ubezpieczeniowa™ 2000, nr 14,

Nalezy zauwazy¢, iz w okresie 2000-2008 spodziewany deficyt w Funduszu
Ubezpieczen Spolecznych bedzie wyzszy niz odptyw ze sktadek do otwartych fundu-
szy emerytalnych. Oznaczac to bedzie konieczno$é przekazywania do FUS zaré6wno
dotacji uzupeniajace;j, jak i dotacji zwiazanej z wprowadzeniem reformy w pelne;j
wysokosci. Skumulowana warto$¢ dotacji zwiazanej z wprowadzeniem reformy
emerytalnej w latach 20012008, w wartoéciach realnych z roku 2000, wynosi oko-
fo 95 miliardow zlotych. Deficyt utrzymujacy si¢ w FUS w okresie stagnacji w rela-
¢ji do PKB w roku 2000 bgdzie wynosit 2%, zas w 2020 roku obnizy si¢ do 0,5%.

W perspektywie do 2020 r. spodziewane jest stopniowe zmniejszanie deficytu
w Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Jednakze do konca projekcji przewidywa-
ne jest saldo ujemne. Sytuacje pogarsza to, iz oczekiwany spadek wydatkow na
emerytury po 2014 r. nastapi przy jednoczesnym wzroScie wydatkow na renty
z tytutu niezdolnosci do pracy, co wiaze si¢ z procesem starzenia si¢ spoteczen-
stwa. Deficyt w funduszu chorobowym bgdzie si¢ zmniejszat przez okres projekcji,
natomiast saldo ujemne w funduszu wypadkowym po roku 2010 powigkszy sie.
Uwzgledniajac projekt ustawy o §wiadczeniach z tytulu wypadkow przy pracy
1 chorob zawodowych, nalezy sig spodziewac¢ wzrostu wysokosci sktadki zasilaja-
cej ten fundusz, tak aby zapewni¢ pltynnos¢ finansowg funduszu wypadkowego.
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Wyniki projekcji opracowanej na podstawie Modelu Budzetu Polityki Spotecz-
nej ukazuja stopniowa poprawg sytuacji finansowej Funduszu Ubezpieczen Spo-
tecznych. Deficyt FUS mierzony w relacji do produktu krajowego brutto powinien
maleé¢. Autorzy projektu jednak zastrzegaja, iz powyzsza projekcje nalezy trakto-
wac¢ jako przyblizony obraz sytuacji finansowej FUS, ktéry wynika z przyjetych
w modelu zalozen opartych na danych historycznych. Wszelkie zmiany dotyczace
wyplat, w szczegolnosci rent i zasitkow chorobowych, zmiany w gospodarce lub
ustawodawstwie, moga w istotny sposob zaktoci¢ wyniki tej symulacji. Analiza
dochodéw i wydatkéw Funduszu Ubezpieczen Spotecznych za lata 19992005 po-
kazuje, iz wyniki przeprowadzonych symulacji rozmijaja si¢ z rzeczywistoscia.

Na mocy ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spo-
tecznych Zaktad Ubezpieczen Spotecznych jest zobowiazany do sporzadzania co
trzy lata dlugoterminowej prognozy wptywow 1 wydatkow Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych. Do konca 2005 r. w Departamencie Statystyki ZUS sporzadzone
zostaly dwie dlugoterminowe prognozy (do konca roku 2050) wptywow i wydat-
kéw Funduszu Ubezpieczen Spotecznych'®, Zastosowane w modelu metody obli-
czeniowe szacujg osobno wydatki na poszczegdlne §wiadczenia wyplacane z fun-
duszy: emerytalnego, rentowego, wypadkowego i chorobowego. Wyniki prognozy
wplywow 1 wydatkow FUS na lata 2007-2011 prezentowane sa w trzech warian-
tach. Saldo roczne funduszy traktowane jest jako réznica wpltywow 1 wydatkow,
czyli wynik finansowy z wylacznie rocznej dziatalnoséci funduszy. Ustalono miare
efektywnosci danego funduszu w postaci wskaznika wydolnosci, bedacego ilora-
zem jego wplywow skladkowych i wydatkow. Prognoze wskaznika wydolnosci dla
FUS i jego poszczegoélnych sktadowych na lata 2007-2011 dla wariantu 1'°, pre-
zentuje tabela 7.

Tabela 7. Prognoza wskaznika wydolnoéci Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
w latach 20072011 w wariancie 1 (w %)

Wyszczeg6lnienie 2007 2008 2009 2010 2011
FUS ogotem 70 73 iE; 75 79
Fundusz emerytalny 51 52 52 54 37
Fundusz rentowy 99 106 106 109 113
Fundusz wypadkowy 102 109 110 114 121
Fundusz chorobowy 117 117 118 118 118

Zr6dlo: Prognoza wplywéw i wydatkéw Funduszu Ubezpieczen Spolecznych na lata 2007-2011,
ZUS, Warszawa 2005, s. 12,

'8 Prognoza wplywéw i wydatkow Funduszu Ubezpieczen Spofecznych na lata 2007-2011,
ZUS, Warszawa 2005.

" W tym wariancie zaloZono utrzymanie czgstotliwosci przyznawania rent na poziomie
zblizonym do zaobserwowanego w latach 2003-2004, utrzymano czgstotliwo$é przyznawania
emerytur gorniczych, wskaznik waloryzacji $wiadczen zostal zwigkszony ponad skumulowany
wskaznik cen towarow i ustug konsumpeyjnych o 5% realnego wzrostu przecigtnego wynagrodzenia.
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Prognoza wskazuje na wystgpowanie w calym analizowanym okresie znacz-
nego deficytu przede wszystkim w systemie emerytalnym. Pojawiajace sig w 2009 1.
pierwsze wyptlaty §wiadczen emerytalnych naliczane na podstawie nowych rozwig-
zan moga powodowac nieznaczna poprawg sytuacji w tym zakresie. Beda to emery-
tury ustalane w systemie zdefiniowanej sktadki z uwzglgdnieniem wartosci kapita-
tu poczatkowego. Przewiduje sig, iz w 2011 r. wpltywy sktadkowe bgda pokrywaty
wydatki jedynie w 57%. Pozytywnie mozna ocenic sytuacjg w pozostatych fundu-
szach wchodzacych w sklad Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.

Bardzo interesujaca prognoza zostala opracowana w Departamencie Staty-
styki ZUS dla funduszu emerytalnego do 2050 .2 Wyniki uzyskane w efekcie
przeliczenia modelu zaleza od parametrow scenariusza, takich jak: stopa bezrobo-
cia, wskaznik wzrostu wynagrodzen, wskaznika wzrostu cen i ustug konsumpcyj-
nych, §ciagalnosci sktadek i in. Dokonano wyboru takze odpowiedniego scenariu-
sza prognozy demograficznej?'. Zestawienia warto$¢ prognozowanego wskaznika
wydolnosci funduszu emerytalnego prezentuje tabela 8.

Tabela 8. Prognozowane wskazniki wydolno$ci systemu emerytalnego
w latach 2005-2050 (w %)

Rok Wariant 1 Wariant 2 Wariant 3
2005 59 56 60
2006 59 55 60
2007 59 54 61
2008 60 55 63
2009 63 57 67
2010 65 58 69
2015 67 59 74
2020 64 57 73
2025 64 57 73
2030 69 55 85
2035 g 58 98
2040 86 61 113
2045 95 64 125
2050 103 68 136

Zrodto: Prognoza wplywéw i wydatkéw Funduszu Emerytalnego do 2050 roku, ZUS, Warszawa
2003, 5. 30.

Wyniki prognozy sa niepokojace. Dodatnie saldo roczne najwczesniej osiagane
jest w wariancie 3 —w 2036 r. W wariancie 1 dodatnie saldo roczne po raz pierw-

2 Prognoza wplywow i wydatkéw Funduszu Emerytalnego do 2050 roku, ZUS, Warszawa 2003.
2 1. E. Kotowska, R. Serek, Prognoza ludnosci Polski do 2050 roku, GUS, Warszawa [b.r.];
Prognoza demograficzna do 2030 roku, GUS, Warszawa [b.r.].
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szy pojawia sig¢ w roku 2049. W wariancie 2 fundusz emerytalny przez caty okres
prognozy generuje deficyt. We wszystkich wariantach wydolnos¢ systemu emery-
talnego w ostatnim roku prognozy jest wyzsza niz w roku 2005. Najwigkszy wzrost
wydolnosci obserwujemy w wariancie 3 — wzrost o 76 pkt proc. w 2050 r. w po-
réwnaniu do 2005 r. Najmniejszy wzrost obserwujemy w wariancie 2 — o 12 pkt
proc. W wariancie 1 wzrost ten wynosi 44 pkt proc. Najnizsza wydolno$¢ w latach
2005-2050 obserwujemy w roku 2007 w wariancie 2 — 54%, a najwyzsza w roku
2050 w wariancie 3 — okolo 136%.

5. Zakonczenie

Zmiany dokonane w systemie emerytalnym bgda wymagaty bardzo dhugiego
okresu, aby ich skutki mogly pozytywnie wplyna¢ na sytuacjg finansowa Funduszu
Ubezpieczen Spolecznych i budzet panstwa finansujacy jego deficyt. Sytuacja
jest o tyle ztozona, iz w trakcie wprowadzania nowych rozwigzan dokonano wiele
zmian negatywnie wplywajacych na finanse calego systemu emerytalnego. Przy-
kladem tego moze by¢ fakt przesunigcia o rok prawa do wczesniejszej emerytury,
czy tez utrzymanie starych zasad obliczania wysokosci emerytur gérniczych. Nie-
pokoj budzi takze to, iz nie zostaly jeszcze opracowane i uchwalone zasady wyplat
$wiadczen z 11 filara (OFE). Ocena obecnej sytuacji wskazuje na to, iz dokonanie
radykalnych zmian w systemie funkcjonujacym dziesigciolecia okazalo sig zada-
niem bardzo trudnym.
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KONFERENCJE

Seminarium naukowe
,Organizacja procesu budzetowego
a stabilno$¢ fiskalna i gospodarcza w Polsce”
Warszawa, 21 czerwca 2006 roku

W jaki sposob mozna usprawnié¢ proces budzetowy w Polsce i uodporni¢ fi-
nanse publiczne na wstrzasy? Z jakich powodow pig¢ lat po recesji deficyt sektora
finans6w publicznych nadal utrzymuje si¢ na stosunkowo wysokim poziomie, mimo
ze od tego czasu tempo wzrostu PKB przyspieszyto do ponad 5%? Na te i wiele
innych pytan starali sig udzieli¢ odpowiedzi uczestnicy seminarium naukowego pt.
,Organizacja procesu budzetowego a stabilno$c¢ fiskalna i gospodarcza w Polsce”,
ktore odbylo si¢ w Warszawie w dniu 21 czerwca 2006 r. Zostalo one zorganizo-
wane przez Ernst & Young w ramach programu ,,Sprawne Pafstwo”, ktéry ma na
celu wspieranie badan z zakresu nauk politycznych, prawnych i ekonomicznych
nad funkcjonowaniem instytucji publicznych w Polsce. Efektem pracy zespotow
badawczych sa raporty, ktore opisuja wybrang sferg dziatalnosci tych instytucji.
Seminarium bylo po§wigcone prezentacji i dyskusji nad wynikami badan przepro-
wadzonych przez prof. Jirgena von Hagena i prof. Marka Hallerberga. Waga
omawianego problemu i ranga badaczy sprawily, ze seminarium spotkato si¢ z du-
zym zainteresowaniem — wzigli w nim udziat migdzy innymi prof. Jerzy Hausner,
prof. Jacek Rostowski i Halina Wasilewska-Trenkner, byla minister finanséw, obec-
nie cztonek Rady Polityki Pienigzne;.

Proces transformacji gospodarczej w Polsce niemal sig zakonczyl. Polska jest
peloprawnym cztonkiem Unii Europejskiej. Stopa inflacji utrzymuje sig na niskim
poziomie, a gospodarka szybko sig rozwija. Jednak ostatnie spowolnienie wzrostu
gospodarczego w latach 2001-2002 negatywnie wplynglo na stan finansow pu-
blicznych, ktore nadal potrzebuja dziatan naprawczych. Profesorowie J. von Ha-
gen i M. Hallerberg, autorzy raportu pt. ,,Organizacja procesu budzetowego
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w Polsce. Reguty budzetowe a stabilno$¢ fiskalna i gospodarcza”, wskazali na
koniecznoéé poprawy regul chronigcych dyscypling fiskalna, poniewaz bgda one
pomagaty kolejnym rzadom w przestrzeganiu przepisow konstytucji, ktore maja
zapobiec wzrostowi dtugu publicznego powyzej 60% PKB. Ponadto dobrze funk-
cjonujace instytucje pomagaja w osiagnigciu stabilnosci i wzrostu gospodarczego.
Jesli za$ dyskusja skupia sig na roli silnych osobowosci, to Swiadczy o tym, ze
instytucje cechuje stabo$¢. W przypadku gdy funkcjonuja one prawidiowo, to znacz-
nie wazniejsze od kwestii personalnych staje si¢ prawidlowe zarzadzanie. Dysku-
sja w Polsce, czy ,,wlasciwe” osoby kieruja polityka budzetowa wskazuje, ze sys-
tem instytucjonalny wymaga reform.

Profesor J. von Hagen stwierdzit, ze dobre instytucje fiskalne moga pomoc
w dyscyplinowaniu polityki fiskalnej. Wskazat réwniez, Ze cecha nowoczesnych
finanséw publicznych jest to, ze rzady wydaja pieniadze na realizacjg polityk skie-
rowanych do konkretnych grup spolecznych. Grupa osob placacych za realizacjg
tych polityk, czyli ogot podatnikow, jest wigksza niz grupa beneficjentow. Ten brak
réwnowagi okreslany jest jako ,,problem wspolnej puli finanséw publicznych”. Po-
litycy staraja sig, by ze srodkéw publicznych korzystali przede wszystkim ich wy-
borcy. Fakt ten sprawia, ze grupy nacisku i politycy je reprezentujacy na realizacjg
swoich celow zadaja wydatkow przekraczajacych poziom optymalny dla calosci
spoteczenstwa, co w konsekwencji prowadzi do nadmiernych wydatkow publicz-
nych, zwigkszania deficytu i zadluZzenia sektora publicznego. Tendencja do doko-
nywania nadmiernych wydatkow, zwigkszania deficytu i zadluzenia wzrasta wraz
z liczba politykow, ktorzy korzystaja ze srodkow pochodzacych z podatkow.

W celu zastopowania tych negatywnych tendencji, nalezatoby nakloni¢ polity-
kéw do bardziej wszechstronnego rozwazenia kosztow i korzysci. Stanowi to glowne
zadanie procesu budzetowego, ktéry obejmuje formalne i nieformalne reguty rza-
dzace decyzjami budzetowymi rzadu i parlamentu. Wedhug J. von Hagena w krajach
o scentralizowanym procesie budzetowym wydaje sig mniej. Centralizacja procesu
budzetowego wymaga, by wszystkie konflikty dotyczace sprzecznych oczekiwan
w stosunku do finanséw publicznych byly rozstrzygane w ramach tego procesu.

Profesor wskazal, ze w praktyce wystgpuja dwie podstawowe metody centra-
lizacji. Pierwsza z nich to centralizacja oparta na delegacji specjalnych, strategicz-
nych uprawnien tym uczestnikom procesu budzetowego, ktorzy posiadaja najwigksza
wiedze na temat budzetu. W procesie budzetowym wystgpuje ,,przedsigbiorca fi-
skalny”, ktorym jest minister finanséw. Jego zadaniem jest ustalenie parametrow
budzetu 1 zapewnienie, aby wszyscy pozostali uczestnicy procesu przestrzegali
ustalonych ograniczen. Jest on rowniez w najwigkszym stopniu odpowiedzialny za
opracowanie projektu budzetu. Monitoruje poszczegolne pozycje budzetu, prowa-
dzi bezpoérednie negocjacje z resortami i zatwierdza propozycje rozpatrywane na
ostatecznym zebraniu gabinetu. Nierozwigzane konflikty pomigdzy ministrami i mi-
nistrem finansoéw sa zazwyczaj rozstrzygane przez premiera.

Druga metoda oparta jest na kontrakcie, ktory polega na tym, ze zaden uczest-
nik procesu budzetowego nie posiada specjalnych uprawnien i wszyscy negocjuja
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miedzy soba wiazaca umowe fiskalng. W przypadku centralizacji opartej na kontrak-
cie proces budZetowy rozpoczyna sig od ustalenia przez wszystkich cztonkow rza-
du wspolnych celow fiskalnych. Najwazniejszy jest proces negocjacji oraz wiaza-
cy charakter ustalonych celéw. Metoda ta przewiduje takze réwniejszy podzial
uprawnien w rzadzie. Rola ministra finanséw skupia sig na ocenie zgodnosci pla-
now wydatkow poszczegolnych resortow z ustalonymi celami fiskalnymi.
Podsumowujac ten watek rozwazan: centralizacja systemu budzetowego
w oparciu o kontrakt jest wlasciwa metoda dla panstw, w ktérych wystepuja rzady
koalicyjne, a takze rzady mniejszos$ciowe, w tym rzady majace trudnosci z utrzy-
maniem dyscypliny parlamentarnej. Wynika to z tego, Zze cztonkowie tej samej partii
> politycznej maja z reguly bardziej podobne poglady na temat gtéwnych priorytetow
wydatkowych niz cztonkowie réznych partii. Ministrowie w rzadzie jednopartyj-
nym maja wigksza pewnos¢, ze minister finansow bgdzie popierat ich poglady co
do wydatkow. W przypadku rzadow wigkszosciowych partnerzy koalicyjni nego-
cjuja 1 ustalaja kontrakty fiskalne, a w przypadku rzadéw mniejszosciowych jedna
| lub wigcej partii opozycyjnych podpisuje kontrakt z partig lub partiami rzadzacymi.
| Centralizacja oparta na delegacji jest wlasciwa metoda dla rzadow jednopartyj-
nych Iub rzadow, w ktorych poglady ideologiczne partneréw s podobne.

Z kolei prof. Mark Hallerberg podczas swojego wystapienia skupit swoja uwa-
ge na wynikach badan zamieszczonych w raporcie oraz dokonat poréwnania pro-
cesu budzetowego w Polsce z systemami istniejacymi w krajach Europy Srodko-
wej i Wschodniej, ktore niedawno dotaczyty do Unii Europejskiej. Zaprezentowa-
ne dane pochodzity z wywiadéw z politykami i ekonomistami z polskich instytucji,

: aich uzupehieniem byty wywiady z dziennikarzami, bylymi politykami, naukowca-
mi i ekonomistami z instytucji pozarzadowych. Przy tej okazji prof. Hallerberg
zwrocit uwagg, ze w Polsce obowiazuje wazna i unikatowa wérod panstw Europy
Srodkowej i Wschodniej konstytucyjna reguta, ktéra ogranicza poziom zadtuzenia:

: dhug publiczny nie moze przekroczy¢ 60% PKB.

Cele wieloletnie dotyczace polityki fiskalnej wystepujg w Polsce w czterech

i formach, z ktorych trzy skierowane sg do adresatow krajowych. Naleza do nich:

' »Strategia zarzadzania dhugiem”, ,,Uzasadnienie do ustawy budzetowe;j” oraz cel

publicznie sformutowany przez premiera K. Marcinkiewicza, ze deficyt budzetowy
nie przekroczy 30 mld zlotych rocznie. Dla adresatow w Unii Europejskiej Mini-
sterstwo Finansow przygotowuje program konwergencji.

‘ Wedtug M. Hallerberga, polski system jest pod wzglgdem centralizacji syste-

: mem posrednim, w ktorym wystgpuja zardwno negocjacje dwustronne, jak i w nie-
ktorych przypadkach, rozmowy z catym gabinetem. Na 16 punktéw odpowiadaja-
cych strukturze najbardziej scentralizowanej Polska uzyskata wynik 7,33. Nato-

r miast jesli chodzi o pozycjg ministra finansow, to oceniono ja na 8 z 24 mozliwych

. do uzyskania punktow. Przy ocenie tej pozycji pod uwage wzieto takie czynniki, jak
specjalne uprawnienia ministra i to, czy prowadzi on wstepne negocjacje bilateral-
ne. Poza tym w ostatnich latach obnizyt sig poziom dyscypliny parlamentarnej w kwe-

: stiach budzetowych, o czym $wiadcza pozarzadowe projekty ustaw o znacznych

R T a———
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konsekwencjach dla budzetu w sytuacji, gdy rzad nie miat wigkszosci. Pod wzgle-
dem przejrzysto$ci budzet zostat przez respondentow oceniony jako ,,nie w peini
przejrzysty”. Ocena procesu budzetowego w fazie wykonania dala wynik 13,66
pkt na 24 punkty mozliwe.

Poréwnujac proces budzetowy w Polsce z krajami Europy Srodkowo-Wschod-
niej prof. Hallerberg stwierdzil, ze reguty fiskalne maja istotny wptyw na stan sek-
tora finanséw publicznych. Konstytucja Polski przewiduje limity zaciagania dtugu
publicznego, co daje jej 2 punkty. Najtrudniejsza zmienna do obliczenia sg fazy
przygotowania projektu budzetu. Polski minister finanséw informuje o obowiazuja-
cym limicie deficytu, co przektada si¢ na maksymalny wynik, czyli 4 punkty. Mini-
strowie ustosunkowuja si¢ do stanowiska ministra finanséw, przedstawiajac pro-
pozycje budzetowe, co moze zmieni¢ saldo koncowe budzetu. Limity jednak sa
stosowane, co daje 2 punkty. Ocena trzeciego kryterium, ktore dotyczy tego, czy
minister finanséw prowadzi negocjacje bilateralne, czy jedynie zbiera wnioski bud-
zetowe ksztaltuje sie na poziomie 2 punkow. Najnizsza oceng 0, czyli odpowiednik
maksymalnej decentralizacji, Polska uzyskala za rozstrzyganie sporow, ktorych
ostatecznie dokonuje Rada Ministrow.

Wyzsza jest ocena Polski w odniesieniu do elementow legislacyjnych. Senat
posiada bardzo ograniczone mozliwosci ingerencji w ustawg budzetowa — w kate-
gorii ,,pozycja drugiej izby” Polska uzyskata 2 punkty. Parlament nie moze zmieni¢
limitu deficytu, w zwiazku z tym przyznano maksymalna liczbg 4 punktéw. W od-
niesieniu do kolejnosci glosowan ocena wynosi zero, poniewaz przeprowadzane
jest tylko gtosowanie nad ostatecznymi wielko$ciami budzetowymi. W kwestii
,.uprawnienia rzadu”, jedyna funkcja prezydenta w Polsce jest podpisanie budzetu,
ktory uchwalil parlament lub rozwiazanie parlamentu, jezeli w ciagu czterech mie-
sigcy budzet nie zostanie uchwalony, dlatego przyznano oceng 4.

Ostatni zestaw wskaznikow, dotyczacy analizy wykonania budzetu, daje Pol-
sce do$¢ wysoki wynik. W przypadku trzech z czterech czynnikow (elastycznosci
przy zmianach budzetu, transferow wydatkow i procedur na wypadek nadmierne-
go wzrostu deficytu) Polska uzyskata maksymalna liczbg 5 punktow. Za przepisy
przewidujace przeniesienie $rodkow budzetowych na nastepny rok, ktore sa w Pol-
sce nieograniczone, przyznano oceng 0. Wedtug prof. M. Hallerberga Polska i Esto-
nia w 2003 r. zajmowaly najwyzsze miejsce sposrod nowych panstw czionkow-
skich pod wzgledem jakosci regut fiskalnych, podczas gdy na poczatku 1997 r.
Polska miata jeden z najstabszych systemow fiskalnych. Pozycja w $rodkowej czgsci
rankingu z 2006 r. jest znacznie lepsza niz sytuacja krajow z ostatnich miejsc, ta-
kich jak np. Rumunia czy Wegry.

Mimo iz reguly rzadzace procedura budzetowa w Polsce sa sprawniejsze niz
w niektorych krajach Europy Srodkowej i tak wymagaja zmian. Wedlug autorow
raportu kierunek zmian zalezy od typu rzadu sprawujacego wiladzg, dlatego tez
przyjeli dwa scenariusze reform. Pierwszy zaklada, ze typ rzadu nie zmieni sig.
W tym przypadku w Polsce najlepiej sprawdzalby sig kontrakt fiskalny, ktory pole-
galby na ustaleniu wieloletnich limitow wydatkow. Zdaniem autoréw pakt jest sku-
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tecznym instrumentem w promowaniu i wymuszaniu dyscypliny fiskalnej. Drugi
scenariusz dotyczy sytuacji, w ktorej powstatby jednopartyjny rzad wigkszoscio-
wy, a najlepszym rozwiazaniem bylaby delegacja strategicznych uprawnien budze-
towych silnemu ministrowi finansow.

Profesorowie von Hagen i Hallerberg zaproponowali Polsce Pakt na rzecz
Stabilnosci Fiskalnej, ktory bylby umowa wieloletnia, najlepiej trzyletnia, ktora kon-
centrowalaby si¢ na wydatkach i miata moc prawna. W takim ujgciu, nawet gdyby
w czasie trwania Paktu wystapily réznice pogladow pomigdzy partiami, jakiekol-
wiek zmiany postanowien paktu wymagatyby zbudowania nowej wigkszo$ci w par-
lamencie. Ponadto coroczny proces przygotowania budzetu rozpoczynatby sig od
negocjacji limitu wydatkow dla resortow i innych dysponentow pomiedzy czlonkami
rady ministrow i przywodcami partii koalicyjnych. Limity te powinny by¢ zgodne
z wieloletnimi celami zapisanymi w Pakcie oraz prognozami makroekonomicznymi
dla kolejnego roku. W budzecie zostataby utworzona takze rezerwa na przeciw-
dziatanie nieprzewidzianym wstrzasom gospodarczym. Minister finanséw uzyskal-
by uprawnienia do egzekwowania ustalen budzetowych, w tym wylaczne prawo
do korzystania z rezerwy i wydawania zgody na przekazywanie srodkoéw budzeto-
wych na lata nastgpne.

W odniesieniu do drugiego scenariusza reforma procedury budzetowej powin-
na skupic sie na zmianie roli ministra finans6w. Jego pozycja powinna zosta¢ wzmoc-
niona, poniewaz jak wykazaty badania jest on slabszy niz ktorykolwiek z ministrow
finansow krajow ,,pigtnastki”. W tym celu autorzy zaproponowali, aby Polska sko-
rzystata z do§wiadczen brytyjskich. W tym kraju minister finanséw proponuje limi-
ty wydatkow dla pozostatych ministerstw i prowadzi negocjacje bilateralne z mini-
strami. Spory rozstrzygane sa na forum nieduzego komitetu, w sklad ktorego
wchodza wprawdzie ministrowie, ale Rada Ministrow w petnym sklfadzie prawie
nigdy nie glosuje nad kwestiami budzetowymi. W fazie wykonywania budzetu mi-
nister finansow moze dokonywac jednostronnych cig¢ w wydatkach. Konieczna
jest rowniez wystarczajaco silna pozycja premiera, aby byl on w stanie wspiera¢
ministra finanséw w sporach wewnatrzrzagdowych. Polski minister finanséw dys-
ponuje tylko niektorymi z uprawnien ministra finanséw Wielkiej Brytanii, dlatego
jego pozycja musiataby ulec wzmocnieniu. Dokona¢ tego mozna by byto np. po-
przez rezygnacje z glosowania nad budzetem w Radzie Ministréw i wprowadzenie
dwustronnych negocjacji migdzy ministrem finanséw a innymi ministrami.

Autorzy raportu wskazali rowniez na dodatkowe reformy, ktére powinny zo-
sta¢ przeprowadzone bez wzglgdu na wybor formy centralizacji procesu budzeto-
wego. Naleza do nich: wprowadzenie bardziej restrykcyjnych regut uchwalania
ustaw (finansowych) przez parlament, wzmocnienie roli ministra finanséw w fazie
wykonywania budzetu, usprawnienie rzadowej fazy tworzenia budzetu oraz zwigk-
szenie przejrzystosci finansow publicznych.

Podsumowujac, z raportu wynika, ze w Polsce konieczna jest centralizacja
procesu budzetowego ze wzglgdu na zjawisko nazywane problemem wspoélnej puli
zasobow, polegajace na sktonnosci politykéw do podejmowania decyzji poprzez
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pryzmat korzysci i kosztow swojego elektoratu. Wystepuja dwie praktyczne meto-
dy scentralizowania procesu budzetowego. Naleza do nich: delegacja specjalnych
uprawnien silnemu ministrowi finanséw lub zawarcie kontraktu fiskalnego. Z uwa-
gina to, ze w Polsce dominuja rzady koalicyjne i mniejszo$ciowe autorzy uznali, ze
centralizacja oparta na kontrakcie jest najlepszym rozwiazaniem.

Centralizacja procesu budzetowego przyczyni sig do realizacji waznych celow
kazdego polskiego rzadu. Bedzie wspieraé stabilno$¢ gospodarczg i pozwoli na
skuteczne reakcje w momencie ostabienia koniunktury. W latach 2001-2002 mialo
miejsce spowolnienie wzrostu gospodarczego, ktére negatywnie wptyneto na fi-
nanse publiczne. Pomimo ustapienia recesji sytuacja w sektorze finansow publicz-
nych nie powrdécila do stabilnego poziomu. Autorzy raportu wskazuja, ze gdyby
dokonano reformy instytucji, powr6t do stabilnosci fiskalnej nastegpowalby znacz-
nie szybciej. Jesli cztonkostwo w Unii Gospodarczej i Walutowe;j stanie sig priory-
tetem rzadu, to reformy instytucji pozwola na latwiejsze osiagnigcie deficytu bud-
zetowego na poziomie ponizej 3% PKB. Ale na tych reformach najwigcej skorzy-
staja polscy obywatele, co oznacza, ze wdrozenie reform powinno zosta¢ podjete
bez wzgledu na to, kiedy Polska zdecyduje si¢ na wejscie do strefy euro.

Polski budzet podlega wielu naciskom politycznym i jest malo przejrzysty.
W naszym kraju wystepuje wielopartyjny system polityczny. Niska dyscyplina skut-
kuje tym, ze Sejm uchwala ustawy o powaznych skutkach finansowych juz po
zatwierdzeniu ustawy budzetowej, a to prowadzi do zmniejszenia przejrzystosci
budzetu oraz nieprzewidzianych obciazen finansow publicznych. W konsekwencji
kontrola wydatkow jest utrudniona, co przejawia si¢ w braku stabilnosci fiskalnej
i gospodarczej panstwa. Ponadto rola ministra finanséw nie jest zbyt silna. W pro-
cesie planowania budzetu biora udziat osoby, ktérych poparcie dla budzetu jest
konieczne, a ktore posiadaja inne preferencje niz minister finanséw. Fakt ten po-
woduje, ze nie sa one sktonne przyzna¢ mu specjalnych uprawnien. Pojawiaja sig
rowniez roéznego rodzaju perturbacje, ktore negatywnie wplywaja na dyscypling
fiskalna, prowadzac do jej rozluznienia. Dlatego wydaje sig, ze metoda kontraktu
fiskalnego bytaby stosownym rozwiazaniem w sytuacji, gdy wladze w Polsce spra-
wuje trojpartyjna koalicja. Ponadto partie rzadzace zapisywalyby w umowie koali-
cyjnej konkretne cele budzetowe na kazdy rok trwania koalicji i ewentualne sposo-
by postepowania w przypadku pojawienia sig nieprzewidzianych zdarzen, jak na
przyklad nizszy od zakladanego wzrost gospodarczy. Kazdemu z celow budzeto-
wych powinny zosta¢ przypisane konkretne limity wydatkow, uregulowane usta-
wowo. Takie rozwiazania instytucjonalne przyczynityby si¢ do realizacji celow rza-
du i stabilnosci gospodarczej. Sprzyjatyby rowniez redukcji deficytu budzetowego
do poziomu, ktorego spetnienie jest warunkiem wejscia do strefy euro.

Agnieszka Krzeminska
Wyzsza Szkota Bankowa w Poznaniu
Katedra Finansow Publicznych
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Wiestawa Ziotkowska

The Role of Public Finance in Poland from 1991 to 2007

It is beyond any doubt that there exist multi-facet relationships between the domain of public
finance and real economic processes. Since public authorities redistribute more than 40% of Po-
land’s gross domestic product, public finance figures as a major determining factor for economic
growth and social welfare, Its exceptional significance during the transition period can be attributed
to the fact that it, on the one hand, represents an important instrument of transformation and, on the
other, is itself subject to change. The paper attempts a retrospective insight into the role of public
finance in transforming Poland’s economy, possibly avoiding current, largely emotional judgments.
The adopted paper format does not allow an exhaustive discussion of the issue in all of its comple-
xity. The analysis aims to address such questions as: whether, and to what extent, the management
of public finance over the past seventeen years, despite an array of criticisms concerning the level
and quality of public goods consumption as well as the coordination of fiscal and monetary policy,
has supported the system transformation process; and whether the present structure and level of

public revenues and expenditures is favorable to economic growth — which is a major challenge
facing public finance today.

Halina Wasilewska-Trenkner

The Relationships between Fiscal and Monetary Policy

An appropriate combination of fiscal and monetary policy should be a hallmark of any govern-
ment’s economic policy. Although it is not feasible in practice to determine a single correct policy
mix, continuous efforts are made to evaluate, mostly ex post, the relationships between the two
policies. The paper undertakes to assess these relationships as exemplified by Poland after 1989.
The period under consideration has been broken down into several sub-periods: 1989-1992, 1993
~1997, 1998-2004 and 20052006, based on the underlying developments in the country’s econo-
my, such as the effective reversal of the declining trend in gross domestic product in the early years
of economic system transformation, the initiation of far-reaching structural changes in the public
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finance sector, and the accession into the European Union. An analysis of the interdependencies
between fiscal and monetary policy leads to an observation that their mutual relationship was
volatile and not very firm. While monetary policy was focused on combating inflation and proved
effective in achieving this objective, fiscal policy pursued distinctly different goals of its own (such
as improving the use of public funds and reducing the public sector deficit) and did so with varying
success. This was a result of, primarily, limited — at least at the initial phase of system transforma-
tion — exposure to market mechanisms, and secondly, of political interventions which prevented the
successive ministers from applying consistent measures toward achieving goals which contempora-
ry fiscal policy will seek to achieve. Regretfully, the period following Poland’s accession into the
EU does not inspire optimism with respect to achieving these goals. Fortunately, there are grounds
to believe that the relationships between the policies in question naturally tend to improve under
low inflation, which has been the case in recent years in Poland.

Leszek Patrzalek

The Rationale and the Conditions
for the Introduction of Task Budgeting

The paper presents the rationale for changes in the organization of the budgetary process in
Poland as well as the conditions for the implementation of task budgeting. In the first section, the
author demonstrates that the changes introduced in the public finance sector after 1990 have not had
much effect on the structure of expenditure by the public sector and on the procedures for budget
preparation, adoption and performance. The applicability and viability of task budgeting relates to
the need of identifying the predictable direct and indirect costs of social and public services, the
necessity to capture multiple variants of the total projected cost of budgeted tasks, and the require-
ment of advance budget planning for the years to come. In the following section, the author empha-
sizes the significance of choosing adequate measurements for assessing the effects of budget spen-
ding, and discusses the problems arising from the tensions between strategic planning, the 3-year
budget planning process, the development of budget drafts and the ultimate adoption of the budget.

Teresa Lubinska, Marcin Bedzieszak

Poland’s and Other Countries’ Experience with Task Budgeting
by Public Authorities

The paper addresses Poland’s and other countries’ experience with task budgeting. The funda-
mental differences between task budgeting and traditional budgeting methods are discussed at length,
along with the basic areas for application of task budgeting and the distinct features of specific task
budgeting models adopted in different countries. The final section treats of Poland’s experience with
modern budgeting methods. So far, attempts at implementing these methods have been made at the
local government level. More recently, however, there are plans to apply task budgeting at the state
budget level.
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Grazyna Krasowska-Walczak

On Internal Financial Audit
in the Local Government Finance Sub-Sector

The paper is dedicated to an analysis and evaluation of a relatively new institution of Poland’s
public finance system — internal financial audit — with a special focus on the local government sub-
sector. The discussion aims to address the question of the nature, functions, objectives and extent of
financial audit. An attempt is also made to indicate the impact of the instrument on rationalizing the
expenditure of public money by local governments and on the management of local governments and
local administrative units.

Agnieszka Krzeminska

Are Fiscal Rules Necessary?

The paper aims to answer the question whether fiscal rules, construed of as convergence
criteria, are needed. Consequently, emphasis is placed on the role and functioning of budgetary
principles across the Euro zone, the justification for having them, and their impact on budgetary
policies pursued by EU Member States. The first chapter presents the reasons for laying down
rules that enforce constraints on budget policy. The subsequent chapter discusses the existing
principles of fiscal policy at the EU level and their fundamental economic rationale. The third
chapter concentrates on the condition of public finances in the Member States over the period
spanning from 1991 to 2005, with a view to examining the efficiency of fiscal rules in imposing
restrictions on public finance. An overview of the budget deficit and public debt in the new Member
States follows. The fourth chapter addresses the reform of the Stability and Growth Pact and its
consequences for future fiscal policy. Finally, the paper brings forth some conclusions on the
necessity to apply budget discipline throughout the Economic and Monetary Union.

Jacek Potczynski

Flat Rate Tax within Poland’s Tax System

Taxation of corporate income at the flat 19% rate has been present in Poland’s tax system since
2004. In the context of flat rate tax theory, the Polish variety best corresponds to the concept of
»pure flat rate tax”. The absence of a tax exempt amount as well as of tax deductions and allowances
makes it well suited to the performance of the basic function of taxation. The introduction of a flat
rate as an alternative taxation method for receipts from business activity has contributed to
a substantial decrease in the number of taxpayers applying the personal income tax schedule.
Although to a lesser extent, the number of individuals and corporate entities subject to simplified or
lump-sum tax schemes, such as the fixed amount tax and the fixed rate tax on income from business
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activity, also dropped between 2004 and 2005. The fiscal effects of the flat corporate income tax for
the public finance system (central budget revenues, local government budgets) can be, based on
available data, regarded as generally positive. However, given the fact that the data do not capture
the changes in the fiscal yield from all categories of taxpayers, the tentative conclusions from the
analysis presented should encourage further research.

Wojciech Biatoficzyk, Michat Nowak

Bank Gospodarstwa Krajowego
and Its Services to the Public Finance Sector

The paper aims to investigate and discuss the relationships between the banking industry and
the public finance sector, as well as the legal status of the Bank of National Economy [Bank
Gospodarstwa Krajowego — BGK], the only state-run bank in Poland, whose role and significance
are much greater than stipulated in the relevant legal act. The role of the BGK is presented against
the general rules for the provision of banking services to state budget, local government budgets and
units of government administration. Alongside banking operations proper, the BGK performs
anumber of activities which cannot be considered as banking activities but are laid down in relevant
laws as BGK’s responsibilities. On the one hand, then, the Bank serves as the provider of banking
services to units of public administration, and on other hand, far more importantly, it can be said to
exercise some of the powers and perform some of the legal obligations that are otherwise assigned to
public administration.

Bozena Kolosowska

The Financial Standing of the Social Insurance Fund
following Poland’s Pension System Reform

An evaluation of the current standing of the Social Insurance Fund justifies the statement that
its own revenues (from social security contributions) will not allow it to maintain financial liquidity.
As a result, the Fund continues to incur liabilities attributable to bank loans which are used to
finance its deficit. The Fund’s debt toward banks has been growing steadily over the years, and
projections into its future financial condition show that the pension fund will run the highest deficit,
approximating 20 bn zloty, in the years 2007-2008. Remedying the crisis will involve financial
support from the state budget as well as from the Demographic Reserve Fund.



