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UWARUNKOWANIA REFORMY FINANSOW
PUBLICZNYCH W POLSCE

Conditions of public finance reform in Poland

W  opracowaniu przedstawiono kwestie dotyczqce reformy finansow
publicznych w Polsce. Wykazano, zZe w procesie przygotowywania i wdrazania
programow naprawy finansow publicznych wystepuje wiele roznorodnych barier, ktore
powodujq, ze do chwili obecnej zadna z podjetych reform nie zakonczyta sie w peini
sukcesem. Aktualny stan finanséw publicznych wymusza podjecie dzialan na rzecz
kompleksowej ich reformy. Dokonane zmiany w Ustawie o finansach publicznych, oraz
planowane dziatania rzqdu na rzecz konsolidacji finansow publicznych to dopiero
pierwszy krok w tym kierunku. Glebokq reforme finansow publicznych warunkuje
okreslenia (i zaakceptowanie przez spoteczenstwo) dlugookresowego modelu spoleczno-
ekonomicznego Polski. Pewna wizja tego modelu wystepuje w dokumencie rzadowym:
Polska 2030. Wyzwania rozwojowe.

WSTEP

Co pewien czas w literaturze przedmiotu, w mediach oraz wsroéd politykow
wybucha dyskusja na temat niezbedno$ci reformy finanséw publicznych. Najczescie)
ma to miejsce w sytuacji wystgpowania duzego deficytu i koniecznosci poczynienia w
zwiazku z tym do$¢ niepopularnych oszczgdnosci w wydatkach Iub/i podniesieniu
obciazen fiskalnych. Rzecza charakterystyczna jest, iz bardzo czgsto w tych dyskusjach
i propozycjach dominuje podejscie ksiggowe, czysto rachunkowe, zapominajac o naturze
finanséw publicznych oraz ich funkcjach. Ponadto dyskutanci nie precyzuja jasno
samego pojecia reforma, tego na czym miataby ona polegacd, jakie sa jej cele, zakres czy
sposoby realizacji.

Przystepujac do jakiejkolwiek reformy czy zmian w finansach publicznych
nalezy zdawaé sobie sprawe z bardzo waznego faktu, iz finanse publiczne sa
podstawowym instrumentem finansowym wiladz publicznych, wykorzystywanym do
realizacji istotnych zadan spoleczno-ekonomicznych. Dlatego tez przy reformowaniu
finanséw publicznych punktem wyjsScia powinny by¢ reformy spoleczne i gospodarcze,
bowiem istotne zmiany w finansach publicznych wymagaja wczesniejszych
rozstrzygni¢¢ dotyczacych podstawowych zagadnien zycia gospodarczego i
spotecznego. Finanse publiczne pelnia stuzebna rolg¢ — sa instrumentem panstwa.
Dlatego bardzo waznym jest sformulowanie doktryny spoleczno-gospodarczej
realizowanej przez rzadzaca partie. Nie mozna bowiem reformowac finansow
publicznych bez wyraznego okreslenia roli panstwa w sferze publicznej, spolecznej i
gospodarczej'. Przygotowujac i realizujac reforme finanséw publicznych nalezy sobie

! Szerzej na ten temat zob. St.Owsiak: Finanse publiczne. Teoria i praktyka. PWN, Warszawa 2005, 5.757-759.
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takze zdawac sprawig z istnienia bardzo wielu réznych barier, ktore utrudniaja czy wrecz
uniemozliwiaja wykonanie planowanych zmian.

Celem opracowania jest analiza istoty, zakresu oraz uwarunkowan reformy
finans6w publicznych w Polsce. Dla prezentacji tych zagadnien w pierwszej czgsci
przedstawiono uwagi teoretykdéw, dotyczace celow, zakresu, uwarunkowan oraz
procedury przygotowania reformy finanséw publicznych. Czgs$ci druga zawiera
charakterystyke aktualnej sytuacji finanséw publicznych wraz z analiza przyczyn tego
stanu rzeczy a takze wynikajacych makro-spotecznych zagrozen. Natomiast w czgSci
trzeciej poddano wnikliwej analizie dzialania rzadu premiera Donalda Tuska w zakresie
naprawy finansow publicznych wynikajace ze znowelizowanej ustawy o finansach
publicznych oraz propozycji dziatan zawartych w Planie Rozwoju i Konsolidacji
Finansow 2010-2011, opublikowanym w styczniu 2010 r.

ISTOTA I BARIERY REFORMY FINANSOW PUBLICZNYCH

Finanse publiczne to stosunki spoteczne powstajace w toku gromadzenia i
wydatkowania $rodkow publicznych. Biorac pod uwagg istot¢ finansow publicznych
oraz ich funkcje, istnieje stala potrzeba analizowania funkcjonowania finansow
publicznych oraz poddawania ich ewentualnej naprawie, jezeli z réznych przyczyn stan
finansow jest niezadawalajacy i wymaga istotnych zmian. Finanse publiczne moga by¢
wadliwe w szczegolnosci ze wzgledu na” :

- strukture i poziom dochodow,

- strukture i poziom wydatkéw

- strukture i poziom dlugu publicznego,

- wystgpowanie nierownowagi (deficyt) i jej wielko$¢,
- organizacjg sektora finansow publicznych,

- system prognozowania i planowania finansowego,

- stan obowigzujacego prawa finansowego.

Przedmiotem naprawy finansé6w publicznych moze by¢ kazdy pojedynczy ich
element, kilka elementow a w skrajnych przypadkach nawet ich wigkszo§¢. W
zaleznosci od skali i przedmiotu zmian mozemy wigc mie¢ do czynienia z korekta,
naprawg lub tez reforma finanséw publicznych. Czgsto drobne, mato istotne z
merytorycznego punktu widzenia, zmiany w systemie finansow publicznych okreslane
sa przez politykdow czy publicystow jako reforma czy naprawa. Jest to bledne, gdyz
termin reforma oznacza wprowadzanie w danym systemie przeksztalcen, zmian i
ulepszen * . Natomiast nie budzi zastrzezen uzywanie zamiennie okreslen ,,reforma” oraz
,haprawa”, gdyz sa to bowiem niewiele rdzniace si¢ od siebie pojgcia. Termin naprawa
oznacza bowiem ,uczynienie czego$ lepszym, sprawniej funkcjonujacym,

Szerzej na ten temat zob. C.Kosikowski: Naprawa finanséw publicznych (Koncepcja metodologiczna i
proponowane kierunki zmian) [w] J.Gluchowski (red) :Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy
finansow publicznych. KUL, Lublin 2007, s.11-12.

3 Zob. Stownik jezyka polskiego PWN. Wydawnictwo Naukowe PWN (T III), Warszawa 1996, s.30 oraz
Stownik wspolczesnego jezyka polskiego. Wilga, Warszawa 1996, 5.936.
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doskonalszym” *. Tak wigc nie stanowia reformy/ naprawy finanséw publicznych, liczne
lecz drobne korekty odnoszace si¢ do wybranych elementéw (czgsto nie
najwazniejszych) finanséw publicznych. Czgsto takie dzialania pozoruja jedynie cheé
decydentoéw do podjecia i przeprowadzenia faktycznej reformy finanséw publicznych. W
przypadku autentycznych zamiaréow reformy finanséw publicznych procedura i
kolejnosé¢ prowadzonych w tym kierunku dziatan, winny przedstawiaé si¢ nastepujaco’:

e analiza stanu funkcjonowania finansé6w publicznych, z punktu widzenia roli jaka
petnia $rodki publiczne (a takze sposoby ich gromadzenia i wydatkowania) w
realizacji podstawowych zadan spoteczno-ekonomicznych a takze zobowigzan
Polski wynikajacych z przynaleznosci do Unii Europejskiej®,

e  okreslenie przyczyn istniejacego stanu rzeczy,
e sprecyzowanie przedmiotu i zasiggu naprawy finansow publicznych,

e ustalenie  wystgpujacych  barier  utrudniajacych  dziatania  naprawcze:
ekonomicznych, spotecznych, prawnych, mi¢gdzynarodowych itp.,

e przygotowanie i podanie do publicznej wiadomosci koncepcji i programu reformy,
e poddanie programu reformy ocenie i opinii ekspertow oraz opinii publiczne;j.

Podstawowa przyczyna niewielkiej skutecznosci podejmowanych jak dotychczas przez
rozne rzady prob naprawy/ reformy finansow publicznych, byly wystgpujace liczne
bariery, ograniczajace, uniemozliwiajace lub uniewazniajace prowadzone dziatania
naprawcze.

Jedna z podstawowych przyczyn stabych rezultatéw wielokrotnych prob
reformy finansow publicznych jest brak wypracowanego w procesie transformacji i
zaakceptowanego przez spoleczenstwo modelu spoteczno-ekonomicznego naszego
kraju. Tymczasem w ramach UE mimo istnienia réznych systemow podatkowych i
roznych modeli socjalnych istnieje pewien konsensus w podstawowych sprawach
dotyczacych zycia obywateli. Natomiast doktryna spoleczno-ekonomiczna w naszym
kraju w réoznym stopniu, w réznych okresach byta (i jest) pod bardzo silnym wpltywem
amerykanskiego liberalizmu. Nie sprzyja to integracji Polski z UE, gdzie model
gospodarki 1 spoleczenstwa jest inny. Brak akceptowanego, ustalonego modelu
spotecznego powoduje, iz podejscie do finansow oraz zadan publicznych
poszczegoblnych partii czgsto znacznie sig¢ rézni. MieliSmy wige koncepcje ,,Polski
solidarne)” z rozbudowanymi transferami socjalnych oraz istotna rola instytucji
publicznych (np. szkolnictwo, nauka, ochrona zdrowia) oraz ,,Polske liberalng”,
zakltadajaca ograniczanie roli i zadan panstwa w sferze spotecznej i gospodarczej. W
efekcie obserwujemy nasilajace si¢ negatywne procesy ucieczki panstwa, w tym od
odpowiedzialno$ci finansowej za kluczowe sfery Zycia spotecznego i gospodarczego
(np. w sektorze zdrowia, nauki, edukacji, drogownictwa, kolejnictwa). W rezultacie w
tych obszarach panuje chaos Iub/i niekontrolowane procesy przeksztatcen

4 Zob. Stownik jezyka polskiego PWN. Wydawnictwo Naukowe PWN (T II), Warszawa 1996, s.263 oraz
Stownik wspotczesnego jezyka polskiego. Wilga, Warszawa 1996, s.568.

* Zob.C.Kosikowski, op.cit., s. 11.

® Chodzi tutaj m.in. o wypehianie tzw. kryteriow konwergencji zawartych w Traktacie z Maastricht oraz
ustalen zawartych w Pakcie Stabilnosci i Wzrostu.

90



Uwarunkowania reformy finansow publicznych w Polsce

wiasnosciowych. Tak wigc bez generalnej debaty o modelu spoteczno-gospodarczym
wszelkie proby reformy finanséw publicznych niewiele dadza’.

Wazna z przeszkdd reformy finanséw publicznych moze stanowi¢ prawo. Po
pierwsze, chodzi tutaj o poziom legislacyjny — jego niezupetno$é, sprzecznosc,
nieczytelno§¢ czy niestabilno$¢, jak rowniez nieadekwatno$¢ do zmieniajacej si¢
rzeczywistoSci oraz konserwatyzm przyjetych rozwigzan prawnych. Po drugie,
zazwyczaj poprawa organizacji 1 zarzadzania finansami publicznymi obejmujaca
wprowadzenie nowych rozwiazan dotyczacych sposoboéw gromadzenia i wydatkowania
srodkow publicznych, wielko$ci 1 zrodet finansowania deficytu czy tez zarzadzania
dhugiem publicznym, wymaga znacznych zmian w prawie obowiazujacym °. Po trzecie,
reforma wydatkow publicznych napotyka istotna barier¢ prawna w postaci ochrony praw
stusznie nabytych. Czyli niemozliwe jest wprowadzenie dziatan naprawczych w okresie,
w ktorym czas ochronny obowiazuje °.

Inna z barier, sa ograniczenia w zakresie prowadzenia narodowej polityki
fiskalnej, wynikajace z przynaleznosci Polski do Unii Europejskiej. Chodzi tutaj m.in. o
ustalenie gornego poziomu deficytu finansow publicznych (i ew. sankcje za jego
przekroczenie) jak réwniez poziomu dhlugu publicznego. Ponadto obowigzuje zakaz
finansowania deficytu budzetowego ze srodkéw Narodowego Banku Polskiego oraz zakaz
uprzywilejowanego dostepu wiadz publicznych do rynkéw finansowych. Ograniczenia te
nie moga by¢ zmienione ani uchylone przez wtadze polskie. Przynalezno$¢ do UE utrudnia
takze w pewnym stopniu ograniczanie wydatkow publicznych. Chodzi tutaj m.in. o wptaty
do budzetu Unii (tzw. $rodki wlasne) a takze konieczno$¢ wspolfinansowania ze srodkow
publicznych projektow finansowanych ze srodkéw Unii.

Istotne utrudnienia w zakresie reformowania strony dochodowej finanséw
publicznych, tj. ich struktury, poziomu, czy sposoby gromadzenia, sa natury
makrospotecznej. Wyznaczaja one bowiem granice obciazenia daninami publicznymi i
wynikajace z nich skutki. Chodzi tutaj o ew. negatywny wplyw wzrostu obciazen
fiskalnych na poziom zamoznosci spoteczenstwa, konsumpcje, sktonnos¢ do oszczedzania
1 inwestowania. Jednym z najbardziej popularnych postulatow reformy finanséw
publicznych jest obnizanie podatkéw. Ten kierunek zmian jest stuszny, jesli chodzi o
prorozwojowe przeksztatcanie finanséw publicznych. Niskie podatki sprzyjaja bowiem
rozwojowi gospodarczemu. Jednakze warunkiem koniecznym jest to, aby takie dzialania
nie powodowaty zwigkszania deficytu, gdyz rosnacy deficyt finanséw publicznych nie
sprzyja z kolej rozwojowi. Kwestia obnizek podatkow praktyce nie jest jednak taka prosta,
gdyz w przypadku powstania dodatkowych mozliwosci finansowych spowodowanych
wzrostem gospodarczym (lub/i oszczednosciom w wydatkach publicznych), w pierwszej
kolejnosci $rodki te powinny by¢ przeznaczane na zmniejszenie deficytu (lub dlugu
publicznego), a dopiero w dalszej kolejnoéci na obnizenie podatkow .

7 Zob. St.Owsiak: Finanse publiczne. Teoria i praktyka. PWN, Warszawa 2005, 5.718.

® Szerzej na ten temat zob. C.Kosikowski: Bariery prawne w procesie naprawy finanséw publicznych.
Uniwersytet w Bialymstoku. Maszynopis powielony, s.6.

° Szerzej na ten temat zob. M.Jackowski: Ochrona praw nabytych w polskim systemie konstytucyjnym.
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2008.

° Zob. A.Wernik: Czy jest mozliwa prorozwojowa reforma finanséw publicznych. Referat na Konferencje
Naukowa Instytutu Finanséw 24 listopada 2008 r. pt ,,Finanse a wzrost gospodarczy”, s.3.
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Decentralizacja finansow publicznych, takze w pewnym stopniu utrudnia
dziatania wladz centralnych w zakresie naprawy finansow publicznych. Znacznej czgsci
wydatkdw nie mozna bowiem ograniczy¢, gdyz sa to wydatki pozostajace w gestii
jednostek samorzadu terytorialnego, a konstytucja zapewnia tym jednostkom
samodzielno$¢ dziatania. Nie mozna zatem ograniczy¢ zakresu zadan finansowanych w
ramach budzetow samorzadow terytorialnych, jesli wiasciwe organy samorzadowe
oceniaja te zadania jako uzyteczne i konieczne dla spotecznosci lokalnych. Ponadto
przedstawiciele samorzadow terytorialnych na ogot uwazaja, ze $rodki finansowe,
ktoérymi dysponuja sa zbyt male, dla nalezytego wykonywania przez te jednostki zadan.

Niezbyt sprawnie dzialajace urzedy administracji publicznej stanowia takze
posrednia barier¢ naprawy finanséw publicznych. Polska jest chyba jedynym krajem w
Unii Europejskiej, w ktorym rzad nie ma komorki zajmujacej sig¢ organizacja zarzadzania
zasobami instytucjonalnymi panstwa. W rezultacie nikt nie bada struktur ministerstw i
innych urzedow w stosunku do zadan, jakie te urzedy maja realizowaé. Co pewien czas,
kolejni premierzy deklaruja realizacje koncepcji ,taniego panstwa” i zmniejszenia
zatrudnienia w administracji o jaki$ tam procent, a tym czasem brak rzetelnych informacji
o tym czy wydatki ponoszone na administracjg sa u nas za niskie, czy moze za wysokie, a
takze w ktorych urzedach pracuje za duzo ludzi a w ktorych za mato. Brak komorki
organizacyjnej przy prezesie Rady Ministrow, ktorej celem bylaby stata analiza struktur
administracji rzadowej powoduje, ze kompletnie nie wiadomo, czy polska administracja
jest racjonalnie zbudowana. Wszystko natomiast co na ten temat wiemy to domysty,
intuicje, obserwacje politykow, dziennikarzy, urzednikéw czy samych petentow'" .

Do innych barier utrudniajacych reformg¢ finanséw publicznych nalezy zaliczy¢
brak zgody politycznej na konsekwentne i dlugookresowe dziatania naprawcze finanséw
publicznych; ,psucie” finansow publicznych przez niektorych populistycznie
nastawionych (lub/i lekkomyslnych) politykoéw poprzez dokonywanie na rzecz wybranych
grup spoleczno-zawodowych roznych transferow finansowych (np. tzw. becikowe,
korzystniejsze zasady emerytalno-rentowe dla gornikow, korzystne waloryzacje roznych
$wiadczen socjalnych bez wzgledu na stan budzetu). Istotng bariera jest takze niski poziom
edukacji (lub $wiadomosci) ekonomicznej wielu obywateli. Chodzi tutaj m.in. o stabe
uswiadomienie spoteczenstwa o istnieniu ztotej reguly finanséw publicznych, méwiacej o
zaleznoséciach migdzy korzysciami, ktore uzyskuje obywatel i spoleczenstwo a biezacymi
cigzarami fiskalnymi, ktére ponosi obywatel, a takze cigzarami przysztymi, o ile wydatki
budzetowe sa finansowane przez zaciaganie pozyczek i powigkszanie dfugu publicznego'”
. Ponadto u wielu 0s6b wystgpuje swoista asymetria w podejsciu do finansow publicznych
— 7 jednej strony bardzo popularny jest postulat obnizenia obciazen fiskalnych, z drugiej
za$§ powszechne sa zadania zwigkszenia wydatkéw na rézne wazne cele publiczne (np.
nauka, ochrona zdrowia, infrastruktura).

W efekcie istnienia wymienionych oraz szeregu innych barier, wigkszo$¢
zapowiadanych lub realizowanych dziatan naprawczych/ reform finanséw publicznych
miata wycinkowy charakter, waski zakres lub tez shuzyla realizacji krotkookresowych i
doraznych celow.

! Szerzej na ten temat zob. A .Kozifski: Reforma administracji jest réwniez wazna jak finanséw publicznych.
Wywiad z prof. M.Kulesza, wspoltworca reformy administracyjnej lat 90. Zob. http://www.polskatimes.pl.
12 St.Owsiak: Finanse publiczne. Teoria i praktyka. PWN, Warszawa 2005, 5.717.
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STAN FINANSOW PUBLICZNYCH W POLSCE

Jak juz uprzednio stwierdzono, z diagnozy aktualnego stanu finanséw
publicznych (z pewnymi elementami prognozy) winny wynikac ustalenia co do celow i
zakresu reformy finansow publicznych. Biorac pod uwagg zakres fiskalizmu, mierzony
relacja dochodéw i wydatkow publicznych do PKB, nie mozna si¢ zgodzi¢ z teza o
istniejacym w Polsce nadmiernym, wysokim fiskalizmie. W poréwnaniu z pozostaltymi
krajami cztonkowskimi UE jest on bowiem na poziomie $rednim.

Tabela 1. Stan finans6w publicznych w Polsce w latach 2004 — 2011

Wyszczegélnienie | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011

w % PKB
Saldo fiskalne -5,7 -3,8 -3,7 -1,9 -3,7 -7,1 -7,3 -7,0
Dochody ogoétem 36,9 394 40,2 403 39,6 374 387 392
Wydatki ogolem 42,6 432 439 422 433 445 46,0 46,2

z tego

- odsetki 28 28 27 23 22 26 29 30
- wydatki biezace 36,0 362 364 35 356 356 359 349
- wydatki 34 34 39 42 46 53 63 74
majatkowe

Dtug publiczny 45,7 47,1 47,7 450 472 51,0 539 593

Zrodto: Convergence Report 2010. European Economy 3/2010. European Commission, Directorate General
Economic and Financial Affairs, s.166. Uwaga: lata 2010, 2011 - prognoza Komisji Europejskiej

Zaniepokojenie natomiast budzi wystepujacy przez caly czas deficyt finanséw
publicznych, przy czym jego wielko§¢ w relacji do PKB w ostatnim okresie istotnie
wzrosta, przekraczajac znacznie wartos$¢ referencyjna (3% PKB) ustalona w Traktacie z
Maastricht *. Prawie dwukrotny wzrost w roku 2008 poziomu deficytu w relacji do PKB
byt spowodowany spadkiem dochodéw w relacji do PKB (m.in. w wyniku obnizenia
sktadki rentowej oraz stabnacej dynamiki PKB), przy jednoczesnym wzroScie
wydatkow w relacji do PKB, w szczegélnosci inwestycji 1 kosztow zwiagzanych z
zatrudnieniem. Natomiast w roku 2009 wzrost deficytu spowodowany byl gléwnie
znacznym spowolnieniem wzrostu gospodarczego, obnizeniem skladki rentowej w
poprzednim okresie, obnizeniem w 2009 r. skali podatkowej PIT oraz korzystna dla
podatnikdéw zmiana w rozliczeniu podatku VAT.

W dotychczasowym podejsciu do finanséw nie uwzgledniano cyklicznosci
proceséw gospodarczych. Ostabienie tempa wzrostu gospodarczego przewaznie skutkuje
zmniejszeniem dochodéw publicznych. Nieuwzglgdnienie tego faktu w ustawach
budzetowych skutkowato nierealizowaniem planowanych dochodéw i zwigkszeniem
deficytu budzetowego. Doswiadczenia lat 2008 -2009 wykazaty, iz Polskg
charakteryzuje bardzo niekorzystny na tle innych krajow Unii Europejskiej

' Konsekwencja przekroczenia przez deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzadowych jeszcze w 2008 .
wartosci referencyjnej z Maastricht (3,0%) byto podjgcie przez Radg Ecofin 7 lipca 2009 r. decyzji, o istnieniu
w Polsce nadmiernego deficytu i rownoczesnie wydanie rekomendacji, zgodnie z ktéra Polska powinna do
2012 r. zredukowa¢ nadmierny deficyt w sposob wiarygodny i trwaty.
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wspotczynnik elastycznosci deficytu wzgledem wzrostu gospodarczego (silny wzrost
deficytu przy relatywnie niskim spowolnieniu gospodarczym).

Jednakze kryzys nie jest jednak gléwna 1 jedyna przyczyna tlumaczaca aktualng
sytuacje finansow publicznych w Polsce. W rzeczywisto$ci nierownowaga fiskalna ma
przede wszystkim podtoze strukturalne i jest wynikiem zaniechania reform w okresie
dobrej koniunktury. Deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzadowych utrzymywat
si¢ w Polsce $rednio na poziomie 4,3% PKB, a jego przejSciowe ograniczanie bylo
przede wszystkim efektem dobrej koniunktury.

Wysoki aktualnie deficyt fiskalny powoduje dwa negatywne dla Polski
nastgpstwa. Po pierwsze, przesunigta zostata na czas nieokreslony data wstapienia Polski
do strefy euro (pierwotnie zakladano, ze moze by¢ to rok 2012/13). Po drugie w
rezultacie znacznego wzrostu deficytu zwigkszyt si¢ znacznie dlug publiczny. W roku
2009 relacja dlugu publicznego do PKB przekroczyta pierwszy z ustawowych progow
ostroznosciowych (50%), zblizajac si¢ do kolejnego progu (55%), przy rownoczesnym
ryzyku przekroczenia go w roku kolejnym. Jak wynika z prognoz Komisji Europejskiej,
istnieje ryzyko przekroczenia w kolejnych latach konstytucyjnej bariery 60% dla
powyzszej relacji. Jak wynika z Ustawy o finansach publicznych, przekroczenie
kolejnych progdw ostrozno$ciowych wiaze si¢ 2z koniecznoscia podjgcia
natychmiastowych dziatan naprawczych, ktorych skutkiem sa dotkliwe dla obywateli
ograniczenia w zakresie wydatkow publicznych, w tym socjalnych oraz zwigkszenie
obcigzen fiskalnych. Aby do tego niedoszlo, konieczne jest opracowanie i wdrozenie
niezbednych reform finanséw publicznych. Ich pierwszoplanowym celem winno by¢
zmniejszenie nierownowago fiskalnej. Nastgpnym krokiem winno by¢ zwigkszenie
efektywnosci i poprawy struktury wydatkow publicznych.

Tabela 2. Struktura wydatkow publicznych w latach 2004-2008

Wyszczegdlnienie 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
w % ogotu wydatkow

1. Dziatalno$¢ ogolnopanstwowa 14,7 14,4 13,6 13,2 12,6
2. Obrona narodowa 2.3 2.4 2,6 34 3.3
3. Bezpieczenstwo i porzadek publiczny 3,7 39 4.1 43 4.5
4. Sprawy gospodarcze 7,9 8,9 10,2 11,2 11,4
5. Ochrona $rodowiska 1,3 1,4 1,4 1,3 1,4
6. Gospodarka mieszkaniowa i komunalna 3,3 3,2 2,8 2,7 2,5
7. Ochrona zdrowia 9,7 10,2 10,6 10,8 11,7
8. Rekreacja, kultura, religia 2,3 2,4 2,6 2,6 3,0
9. Edukacja 134 140 13,6 13,4 133
10. Ochrona socjalna 41,3 39,0 38,5 37,0 36,1
OGOLEM 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie OECD database.
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Przedstawiona w tabeli 2 struktura wydatkow nasuwa wiele uwag krytycznych.
Dominujaca pozycje stanowia wydatki socjalne, cho¢ ich udzial stopniowo maleje.
Skladaja si¢ na nie w glownej mierze emerytury, renty oraz inne S$wiadczenia
ubezpieczeniowe. Cho¢ z jednej strony wydatki socjalne zmniejszaja intensywnosc¢ i
zakres konfliktow spotecznych, to jednak tak wysoki ich udzial ogranicza finansowanie
zadan z zakresu inwestycji, infrastruktury, prorozwojowych czy ochrony $rodowiska
naturalnego. Pozytywnym jest natomiast stopniowy wzrost wydatkow na sprawy
gospodarcze. Niepokoi¢ natomiast moze spadek udzialu wydatkéw na gospodarke
mieszkalng 1 komunalna, biorac pod uwage znaczny zakres niezaspokojonych potrzeb
spotecznych w tym =zakresie (szczegodlnie dotkliwy jest niedostatek mieszkan
komunalnych oraz stan techniczny istniejacych zasobow). Biorac pod uwage fakt, iz
wiek XXI jest nazywany wiekiem gospodarki opartej na wiedzy oraz spoteczenstwa
informacyjnego, stagnacj¢ a nawet niewielki spadek udzialu wydatkow na edukacje
nalezy oceni¢ negatywnie. Np. Polska ma jeden z najnizszych wskaznikéw w UE pod
wzgledem dzieci objgtych wychowaniem przedszkolnym (38% ogétem, w tym 17,5 %
na wsi). W analizowanym okresie zaobserwowaé mozna takze systematyczny,
odczuwalny spadek udziatu wydatkow na dziatalno$¢ ogdlnopanstwowa. Nie jest to
dobra tendencja, biorac pod uwagg fakt, iz pozycja ta zawiera takze wydatki na nauke,
badania i rozwoj. Nalezy tutaj zaznaczy¢, iz Polske charakteryzuje bardzo niski udziat
wydatkow na badania i rozwoj (ok. 0,7 % PKB), ponad czterokrotnie nizszy, niz wynika
to z odnowionej Strategii Lizbonskiej ( 3,0% PKB).

Podstawowym problemem calego ubieglego dziesigciolecia, w przypadku
budzetu panstwa stanowit (i nadal stanowi) wysoki i rosnacy udzial tzw. wydatkow
sztywnych. Aktualnie stanowia one blisko 75% ogolu wydatkéw budzetu. Sa to wydatki,
ktére musza by¢ sfinansowane, poniewaz wynikaja z przepisow ustawowych lub
wczesniej podjetych zobowiazan. Ich redukcja wymaga znacznych reform
strukturalnych i jest niezwykle trudna, gdyz wérod tych wydatkéw znajduja sig¢ m.in. tak
wrazliwe spoteczne kwestie jak dotacja do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych czy
Kasy Rolniczych Ubezpieczen Spotecznych. Bez zmiany tego stanu rzeczy, redukcja
deficytu a takze zmiana struktury wydatkow w kierunku bardziej prorozwojowym
bedzie bardzo trudna. Niska elastyczno$¢ wydatkow publicznych nie sprzyja
efektywnemu zarzadzaniu §rodkami publicznymi

REFORMY FINANSOW PUBLICZNYCH RZADU D.TUSKA

Zmianom prowadzacym do zréwnowazenia finanséw publicznych sprzyjaé ma
wprowadzona 1 stycznia 2010 r. znowelizowana ustawa o finansach publicznych. Jej
implementacja doprowadzi do poprawy przejrzystosci finansow oraz racjonalizacji
wydatkowania $rodkow publicznych. Doprowadzenie do sytuacji, w ktorej zasady
jawnoS$ci 1 przejrzystosci beda przestrzegane w praktyce, stanowi bowiem warunek
pomyslnej realizacji przedsigwzigé zmierzajacych do uzdrowienia finanséw panstwa.
Ustawa wprowadza m.in. nastgpujace zmiany:

e ograniczenie form organizacyjno — prawnych sektora finanséw publicznych,
polegajace na zlikwidowaniu gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych,
rachunkow dochodéw wiasnych jednostek budzetowych i samorzadowych funduszy
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celowych oraz znaczne ograniczenie zakresu funkcjonowania zaktadow
budzetowych. Bylo to konieczne, poniewaz wielo§¢ funkcjonujacych form
organizacyjnych stosowanych w sektorze finanséw publicznych zmniejszala
przejrzystos¢ finansow publicznych,

e wprowadzenie Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa (WPF) oraz wieloletnigj
prognozy finansowej w JST. Te nowoczesne instrumenty zarzadzania finansami
publicznymi sprzyja¢ beda racjonalnemu gospodarowaniu $rodkami publicznymi,
zwigkszeniu wiarygodnosci i przewidywalnosci polityki fiskalne;j,

e wprowadzenie rozwiazan w zakresie budzetu zadaniowego. Implementacja
rozwigzan opierajacych funkcjonowanie systemu finanséw panstwa na zadaniowym
charakterze wydatkéw publicznych w istotnym stopniu wplynie na poprawe
celowosci, efektywnosci oraz skutecznosci gospodarki srodkami publicznymi,

e wzmocnienie norm ostrozno$ciowych w budzecie panstwa oraz w budzetach JST,
przy utrzymaniu dotychczasowych progéw relacji dtugu publicznego do PKB.

e wyodrebnienie, w ramach budzetu panstwa ,,budzetu srodkéw europejskich”, ktory
bedzie zawierat $rodki na realizacj¢ programow finansowanych z udziatlem $rodkow
europejskich w czesci podlegajacej refundacji. Deficyt (lub nadwyzka) zwigzany ze
srodkami europejskimi nie bedzie wliczany do deficytu (nadwyzki) budzetu
panstwa, a jego finansowanie stanowi¢ bedzie dodatkowa potrzebe pozyczkowa
budzetu.

Naprawie finansow publicznych maja stuzy¢ takze zaprezentowane przez premiera
Donalda Tuska dziatania zawarte w ,,Planie Rozwoju i Konsolidacji Finansow 2010-
2011"". Obejmuja one m.in.":

e reformg systemu zabezpieczenia spotecznego stuzb mundurowych, polegajaca na
objeciu 0s6b rozpoczynajacych stuzbe do 1 stycznia 2012 r. powszechnym
systemem emerytalnym i rentowym. W efekcie nastapi wydluzenie okresu
aktywnosci zawodowej oraz zmniejszenie obciazenie finanséw publicznych,

e stopniowe podnoszenie i zrownanie efektywnego wieku emerytalnego mezczyzn i
kobiet,

e wprowadzenie wiazacych regul wydatkowych. Pierwsza z nich, o charakterze
tymczasowym, polega na tym, iz wydatki elastyczne beda mogly wzrosna¢ w ciagu
roku wg formuly: 1% + inflacja. Po osiagnigciu przez deficyt budzetowy poziomu
ponizej 3% PKB , rzad zamierza zamieni¢ regute wydatkowa na regulg budzetowa.
Wg niej, wydatki budzetu panstwa powinny rosna¢ w tempie nizszym, niz dynamika
PKB w ciagu 5-6 lat poprzedzajacych konstruowanie budzetu,

" Zob. Plan Rozwoju i Konsolidacji Finanséw 2010-2011 (Propozycje). 29 stycznia 2010 r.
Kancelaria Prezesa Rady Ministrow.

5 Szczegbly zostaty przedstawione w dokumencie: Pierwszy pakiet reform dla konsolidacji
finansow publicznych. Ministerstwo Finanséw, Warszawa, 3 marca 2010 r.
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e rozpoczgcie debaty nad metodami aktywizacji zawodowej rolnikéw z jednoczesnym
przeprowadzeniem ewolucyjnej reformy systemu emerytalno-rentowego tej grupy
zawodowe;j.

Zdaniem rzadu, dzialania te w pierwszej kolejnosci maja doprowadzi¢ do zmniejszenia
nierownowagi fiskalnej, a nastepnie otworzy¢ przestrzen dla zwigkszenia efektywnosci i
poprawy struktury wydatkéw publicznych'®.

PODSUMOWANIE

1. System finanséw publicznych wymaga glebokich reform. Ich konieczno$¢ wynika z
aktualnego stanu finanséw publicznych. Wskazuja na to takie fakty jak np.'”:

wysoki deficyt fiskalny,
wysokie (i rosnace) zadluzenie sektora finanséw publicznych
powszechne nieprzestrzeganie ustalonych standardéw wykonywania zadan
publicznych,

e liczne, wskazywane przez NIK, RIO i inne instytucje kontrolne przypadki
niegospodarnego wykorzystywania srodkow publicznych,

e niski udzial wydatkéw na nauke i cele rozwojowe,

e  wysoki udziat tzw. wydatkow sztywnych w tacznych wydatkach publicznych.

2. W celu naprawy finanséw publicznych potrzebne jest podjgcie takich dziatan jak np:

e zmniejszenie deficytu finansow publicznych, ale w sposdb nie zagrazajacy
sprawnemu wykonywaniu przez panstwo podstawowych zadan,

e wprowadzenie bezposredniej odptatnosci za niektore ustugi spoteczne,

o weryfikacj¢ zestawu zadan publicznych, pod wzgledem ich rodzajow i zakresu,

e poprawe efektywnos$ci funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych
oraz gospodarowania srodkami publicznymi,

e wzmocnienie roli ustawy budzetowej jako podstawowego planu finansowego
panstwa m.in. poprzez zamieszczanie w niej planéw finansowych wszystkich
jednostek sektora finanséw publicznych powolanych na mocy odrebnych
ustaw (np. NFOZ, ZUS).

e wprowadzenie jednolitej, zgodnej z systemem ESA 95, metody liczenia
deficytu i dtugu publicznego.

3. Dokonane zmiany w ustawie o finansach publicznych oraz planowane przez rzad

D.Tuska dziatania na rzecz konsolidacji finansow publicznych nalezy ocenié

'8 Zob. Program Konwergencji. Aktualizacja 2009. Ministerstwo Finanséw, Warszawa, luty 2010,
s.6.

'7 Zob. np.:W. Misiag: Organizacja sektora finanséw publicznych — niezbedne zmiany. Referat
wygloszony na seminarium: Glowne uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finanséw
publicznych. NIK, Warszawa 18 pazdziernika 2006 r.; J. Sarnowski: Reforma finansow
publicznych. Stan i kierunki zmian. Zeszyty Naukowo-Teoretyczne PWSBIiA w Warszawie
nr.1/7/2003
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pozytywnie. Zwigksza one bowiem przejrzystos¢ finanséw publicznych, usprawnia
zarzadzanie $rodkami finansowymi a takze zmniejsza zagrozenie wystapienia
kryzysu finansow panstwa spowodowanego aktualnie wysokim (i rosnacym)
dtugiem publicznym.

4. Dotychczasowe dzialania rzadu stanowia jedynie jeden krok, w kierunku
gruntownej reformy finanséw publicznych. Sprawa zasadnicza dla dalszych reform
jest opracowanie koncepcji (oraz poddanie spotecznej dyskusji) modelu spoteczno-
ekonomicznego, ktory w dluzszej perspektywie bgdzie w Polsce realizowany.
Wynikajace z przyjetego modelu rodzaje zadan publicznych oraz ich zakres
determinuja bowiem zaréwno poziom obcigzen fiskalnych jak réwniez poziom i
strukture wydatkow publicznych ',
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Summary

This elaboration introduces some problems of the public finance reform in
Poland. It clearly shows that the proceeding of preparing and introducing public finance
reforms have to face many barriers that bring about its limited effectiveness. The current
situation of the public finances shows a need of their profound reform. The last changes

¥ Pewna wizje w tym zakresie stanowi dokument: Polska 2030. Wyzwania rozwojowe. Kancelaria
Prezesa Rady Ministréw, Warszawa, lipiec 2009.
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in polish public finances legal regulation and the governmental project of consolidating
public finances tend to be the first step in a new direction. The suggested reform should
be preceded by preparation and social acceptance of a long-term socio-economic model,
made specifically for Poland. Basic elements of that program are included in
governmental document “Poland 2030. Development challenges”.
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