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Budzet panstwa i jego funkcje w polityce
fiskalnej
Jerzy Zyzyriski

Autor omawia zmiany w polityce budzetowej w Polsce w okresie minionych
lat i na ich tle projekt ustawy budzetowej na 2005 r. Analizuje ksztattowanie sie
deficytu budzetowego i finansujqcych go operacji oraz skutki dla powstawania
dlugu publicznego. Poddaje krytyce wykorzystanie prywatyzacji w celu finan-
sowania deficytu oraz fetyszyzowanie problemu wielkosci dhugu publicznego.
Omawia zmiany w strukturze dochodoéw i polityke wydatkowq. W ostatniej czesci
artykutu analizuje koncepcje reformy budzetu z punktu widzenia podstawowych
ekonomicznych funkcji budzetu.

Budzet panstwa, cho¢ zajmuje centralne miejsce w systemie finanséw publicz-
nych, nie jest szeroko znany, nawet w rodowisku ekonomistow, a nazbyt czesto
jest poddawany krytyce przez publicystéw i politykdw na podstawie pobieznych
analiz, bez znajomosci jego tresci, bez zrozumienia zaleznosci i relacji miedzy
podstawowymi tworzacymi go elementami. Przyjrzyjmy sie zatem, czym jest
budzet, jakie sg jego podstawowe zadania i funkcje, jakie proporcje pozyski-
wanych i wydawanych $rodkéw, jakie stwarza problemy i rodzi wyzwania dla
reformy finanséw publicznych.

1. Budzet panstwa jako dokument wyznaczajacy
finansowe zadania panstwa

Budzet jest dokumentem majacym range ustawy, opracowywanym wstepnie
przez rzad, przy wiodacej roli ministerstwa finanséw, uchwalanym przez parla-
ment po dyskusji i wprowadzeniu ewentualnych zmian. Obejmuje ok. 50 artyku-
téw, ktore okreslaja nastepujace kwestie':

1) planowany poziom dochodéw pafistwa z roznych zrédet (154,6 — 174,7

mld zt), dopuszczalny poziom wydatkdw (199,9 — 209,7 mid zt) oraz dopusz-

czalny poziom deficytu (45,3 — 35,0 mld zt), wynikajacy z réznicy miedzy

wydatkami a dochodami;

2) wielko$¢, zakres i zasady operacji finansowych zwigzanych z finansowa-

niem deficytu i obstuga dlugu publicznego:

- wielkos¢ przychodow (320,5 — 369,9mld zl) i rozchodéw (2752 —
334,9mld zt) budzetu panstwa;

- sposéb i dopuszczalny zakres finansowania potrzeb pozyczkowych
budzetu panstwa, w tym deficytu budzetowego z réznych zrédet;
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- limity dopuszczalnego przyrostu zadluzenia z tytulu emisji papierdw
skarbowych na rynek krajowy (85 — 80 mid z}) i rynki zagraniczne (15 —
20 mld z}), limity kredytow i pozyczek przeznaczonych na przedterminows
splate, wykup lub zamiang zobowiazan Skarbu Panstwa oraz na splatg roz-
nych innych zobowiazan (na przyktad orzeczen sadowych);
- zakres mozliwych przeniesien wydatkéw budzetowych planowanych na
obstuge dhugu publicznego i dopuszczalny zakres wykorzystywania instru-
mentéw pochodnych w ramach obstugi dlugu publicznego oraz upowaznie-
nie ministra do sprzedazy aktywow zwolnionych w wyniku przedtermino-
wego wykupu dtugu zagranicznego;

3) wielkosé i zakres operacji pozyczkowych budzetu panstwa:
- dopuszczalny poziom porgczen i gwarancji skarbu panstwa (17 — 20 mid
zt);
- limit zobowiazaf Korporacji Ubezpieczen Kredytéw Eksportowych S.A.
(KUKE) z tytulu gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczen ekspor-
towych i gwarancji ubezpieczeniowych (9,5 — 10,5 mld zt);
- limity (1,03 — 1,006 mld z}) kredytow i pozyczek rzadom innych krajéw na
finansowanie importu z Polski towardw i ustug, pozyczek udzielanych KUKE,
pozyczek dla bankéw na rzecz finansowania inwestycji w Polsce realizowa-
nych przez przedsiebiorstwa polsko-francuskie (w wyniku umowy z rzadem
Francji) oraz limit pozyczek jednostkom samorzadu terytorialnego;
- limity pozyczek udzielanych ze $rodkéw budzetu panstwa jednostkom
samorzadu terytorialnego w ramach postgpowania naprawczego (do 30 —
30 mln zb);
- projekt ustawy na 2005 r. zawiera punkt (w artykule 9), ktérego nie bylo
w ustawie budzetowej na 2004 r., dajacy uprawnienie do udzielenia pozy-
czek (do 2,2 mld zf) samodzielnym publicznym zaktadom opieki zdrowotne;j
- jego umieszczenie umozliwita nowa ustawa o NFZ;
- limit zwolnien od cla.

4) zestawienie program6w finansowanych ze zrédet zagranicznych nie podie-

gajacych zwrotowi;

5) przychody, wydatki i rozliczenia z budzetem zaktadéw budzetowych i gospo-

darstw pomocniczych pafistwowych jednostek budzetowych;

6) plany finansowe funduszy celowych, agencji i fundacji;

7) rézne ograniczenia i normy zwigzane z zatrudnieniem i wynagrodzeniami

w jednostkach budzetowych:
- poziom zatrudnienia i §rodki na wynagrodzenia dla panistwowych jednostek
budzetowych — jest to 377,5 — 377,2 tys. osob?, dla ktérych przeznaczono
na wynagrodzenia ogétem 15,7 — 16,9 mld zi, co oznacza, Ze srednie wyna-
grodzenie miesigczne brutto (z nagrodami i dodatkami) wynosi w tej grupie
zatrudnionych 3,5 — 3,7 tys. zt (jest to wzrost o 7,5%);
- limity zatrudnienia 0séb objgtych tzw. mnoznikowym systemem wynagro-
dzen (w 2005 r. ma to by¢ 19130 0s6b, w tym 15279 os6b w sadach powszech-
nych, 2874 0s6b na placowkach zagranicznych oraz 682 osoby w NSA);
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- limit mianowan urzednikéw stuzby cywilnej (600 — 1500 oséb);
- limit wynagrodzen dla stuzby cywilnej (3,97 — 4,54 mld zt);
- dopuszczalny poziom zatrudnienia (tzw. etaty kalkulacyjne) w sferach
finansowanych przez budzet (w tym w shuzbie cywilnej, w policji 103,3 —
118,1 tys. 0séb);
- ustalone prognozowane przeci¢tne wynagrodzenie w gospodarce naro-
dowej 2290 — 2423 zt (wzrost o 5,8%) 1 wskaznik wzrostu wynagrodzen
w sferze budzetowej (zaréwno na 2004 r. jak i na 2005 r. — 103% - a wigc
nizszy niz prognozowany w gospodarce narodowej);
- tzw. kwoty bazowe® dla okre$lania wynagrodzen pewnych kategorii 0sob
zatrudnionych w sferze budzetowej; kwoty rezerw celowych na wzrost fun-
duszy wynagrodzen w wyniku zmian organizacyjnych, wskaznik wzrostu
wynagrodzen w sferze budzetowej (103%);
- wielkosci obowiazkowych sktadek: na Fundusz Pracy (2,45% podstawy
wymiaru skladki na ubezpieczenie spofeczne) i na Fundusz Gwarantowa-
nych Swiadczen Pracowniczych (0,15% podstawy wymiaru sktadki na
ubezpieczenie emerytalno-rentowe);

8) finansowanie réznych programow o charakterze gospodarczym:
- finansowanie panstwowych inwestycji wieloletnich (w 2004 r 37 pozycji*,
ktore beda zasilane z budzetu na faczna kwote ok. 475 mln zF, w 2005 I. jest
juz tylko 11 pozycji¢), programéw wieloletnich (13 — 23 pozycji na ogélng
sume nakladéw 12,4 — 19,3 mld zl, z tego z budzetu panstwa 3,07 — 7,0
mld zl, z czego na 2004 r. przypada 0,264 — 2,1 mld z}) i réznych zadan
objetych tzw. programem wsparcia itp.’;
- finansowanie programéw restrukturyzacyjnych, oddluzeniowych, kom-
pensacyjnych;
- finansowanie wydatkéw zwigzanych z budowa, przebudowa, remontami
i utrzymaniem drdg publicznych krajowych (1,9 — 2,25 mld zl);

9) rdzne kategorie dotacji:
- dotacje przedmiotowe i podmiotowe:
- do wyrobdw i ustug na taczng kwote 398 — 418 min zi, w tym 370 — 390
mln zt rekompensaty dla PKP za przejazdy ulgowe, do podrgcznikéw szkol-
nych i akademickich (9,2 — 9,2 mln z1), positkéw w barach mlecznych (18
— 18 mln z}), przesylek ustawowo zwolnionych z optat pocztowych (1 —
1 min zt),
- szkolenia sportowe w Centralnym Osrodku Sportu (11,6 — 17,2 mln z}),
nauke w zakladach poprawczych i schroniskach dla nieletnich (666 — 579
tys zt), ochrong gospodarki lesnej, rezerwatowej oraz przyrody prowadzona
przez gospodarstwa pomocnicze parkéw narodowych (2,4 — 2,1 min z}),
na programy rolnicze w zakresie postgpu biologicznego w rolnictwie, zwal-
czanie chor6b zakaznych zwierzat, ochrone roélin itp. (189 — 143 min z});
- na finansowanie réznych instytucji i spotek z udziatem Skarbu Panstwa
i okreslonych przedsigbiorstw panstwowych — wedlug zalacznika nr 10
ogdtem ok. 70 podmiotéw, dla ktérych przeznaczono 12,5 — 14,4 mld zt

2/2005 (8) 175



Jerzy Zyzynski

- wtym 5,57 — 7,3 mld zl na szkolnictwo wyzsze, 1,75 — 1,8 mld z
na nauke; na podmioty ujete w czesci budzetowe;j ,,Gospodarka” 1,007 —
0,983 mid z1, kulturg 0,67 — 0,791 mld; zdrowie 1,04 — 1,14 mld zt;
- dla PKP na inwestycje 270 — 92 min zt;
- dla agencji i fundacji z udzialem Skarbu Panstwa (0,347 — 0,329 mld zk;
Jest to praktycznie tylko Wojskowa Agencja Mieszkaniowa oraz niewielka
kwota dla Agencji Mienia Wojskowego);
- dotacje celowe (zatacznik nr 9) — na finansowanie przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego tzw. zadan z zakresu administracji rzadowej w ukla-
dzie gmin (2,17 — 6,83 mld z})®, powiatéw (1,95 — 2,0 mld zt)° i woje-
wodztw (148 — 136 mln z1);
10) kwoty wydatkéw na prewencje rentowa, prewencje wypadkowa i finanso-
wanie rent strukturalnych (95 — 115 mln z})'9;
11) poziom ogélnej rezerwy budzetowej Rady Ministréw (62 — 93 min
zh)';
12) planowang wielko$¢ wplat z gmin, powiatéw i wojewddztw (jest to
ogétem 1,167 — 1,208 mid zt);
13) prognozowany $rednioroczny wskaznik wzrostu cen towardéw i ustug
konsumpeyjnych (102 — 103%);

Wszystkie te zadania, cele i plany sa szczegétowo rozpisane w 14. zalaczni-
kach. Cho¢ sam tekst ustawy liczy tylko okoto 10 stron, to facznie z zalacznikami
Jest dokumentem majacym blisko 300 stron. Jego analiza wymaga wigc wiedzy
1 duzego do$wiadczenia.

2. Dochody i wydatki a przychody i rozchody budzetu

Tak wigc w pierwszych artykutach budzetu okresla si¢ poziom najwazniej-
szych kategorii finansowych: dochodéw i wydatkéw oraz przychodéw i rozcho-
dow budzetu. Art. 1. ustawy budzetowej na rok 2004 okresla dochody na poziomie
154,553 mld zt, wydatki 199,852 mid zt; ustawa na 2005 r. projektuje 174,704
mld zt dochodow i 209,704 mld zt wydatkéw. Réznica miedzy wydatkami, ktére
sa wyzsze, a dochodami, ktdre sa nizsze, jest deficytem budzetu, ktéry wynidst
45,299 mld zt w 2004 i 35 mld z} w 2005 . Gdyby relacja migdzy tymi wiel-
ko$ciami byla odwrotna, budzet charakteryzowatby sie nadwyzka. Czesé eko-
nomistéw postuluje stan réwnowagi budzetowej; niektérzy laicy zalecajg stan
nadwyzki budzetu pafistwa, ktora uwazana jest za stan pozadany dla budzetu
kazdego podmiotu gospodarujacego, a w powszechnym odczuciu przynajmniej
dla zwyktego gospodarstwa domowego ~— i ten poglad rozszerza si¢ na finanse
panstwa. W dalszej czesci pracy oméwimy ten problem.

Zkolei w art. 2. ustawy okreslone sg przychody budzetu paristwa w wysoko-
sci: 320,544 mld zt w 2004 r. i 369,857 mld zt w 2005 r. (podczas gdy w 2003 r.
bylo to 266,723 mld zt), rozchody na kwote 275,245 mld zt w 2004 r. i 334,857
mld zt w 2005 r. (w 2003 r. 227,989 mld zt). Przychody i rozchody sa tu ina-
czej rozumiane niz w mikroekonomii, gdzie pierwsze stanowia, utarg catkowity,
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wszystkie wplywy z tytutu sprzedazy dobr i ustug, a drugie to koszty poniesione
na rzecz uzyskania przychodéw (Begg, Fischer, Dornbusch 1993: 167); sa to wiec
okreslone wielkosci strumieniowe, bedace wynikiem dziatalno$ci gospodarczej
danego podmiotu. W finansach publicznych zaréwno dochody jak i przychody
naleza do tzw. srodkéw publicznych'?, ale pelnia rézne funkcje, maja odmienny
charakter. Dochody to tzw. daniny publiczne, gtéwnie podatki, oraz inne dochody,
nie podlegajace zwrotowi, za$ przychody to srodki finansowe pochodzace ze
sprzedazy papieréw warto§ciowych, otrzymanych pozyczek, kredytéw i innych
operacji finansowych oraz z prywatyzacji majatku i sptat pozyczek — sa to wiec
s$rodki powstajace w wyniku operacji majatkowych, na zasobach.

Srodki publiczne przeznaczane sa z jednej strony na wydatki publiczne, a wiec
rézne cele, realizacj¢ zadan budzetu w stosunku do panstwa i gospodarki, z dru-
giej strony — na rozchody publiczne, do ktérych zalicza si¢ splaty otrzymanych

SRODKI
PUBLICZNE
plus PRZYCHODY plus DOCHODY
1. Z operacji finansowych - sgg:::;y niepodatkowe
- Z emisji papieréw -
skarbojwsct;: - dochody zagraniczne
- kredyty - inne dochody
2. Z zamiany majatku na
gotéwke
- z prywatyzacji
- ze sprzedazy innych
aktywow
NADWYZKA DEFICYT
Z operacji
finansowych > bugZetu
Lo paristwa
i majatkowych
. minus WYDATKI
minus ROZCHODY - Roinictwo, nauka,
1. Splaty pozyczek i kredytow obrona narodowa itd.
2. Wykup papierow wartoscio- - Obowiazkowe
wych : ubezpieczenia
3. Udzielone pozyczki spoleczne
- Obstuga diugu
pubiicznego
- Rozliczenia ré2ne
- Inwestycje wieloletnie

Rys. 1. Struktura finansowania deficytu budzetu parnstwa.
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pozyczek i kredytow, wykup papieréw warto$ciowych i ewentualnie pozyczki
udzielone przez Skarb Panstwa; rozchody sa zatem kosztami pozyskiwania przy-
chodéw, podczas gdy wydatki realizacja celéw budzetowych; czgsé kapitalowa
sptat pozyczek i kredytow, wykup dlugéw stanowi rozchody, natomiast czgsé
odsetkowa obcigza wydatki budzetu.

Relacje migdzy dochodami i wydatkami oraz przychodami i rozchodami
mozna zilustrowa¢ schematem przedstawionym na rys. 1.

Przychody i rozchody sa, jak widzimy, operacjami finansowymi realizowanymi
na aktywach 1 pasywach, sa to wigc operacje majatkowe, na zasobach Skarbu Pan-
stwa, ktorych celem jest zapewnienie réwnowagi finansowej budzetu. Przychody
pozwalaja pozyska¢ srodki finansowe, ale wiaza si¢ z powstawaniem zobowiazan,
powoduja wzrost pasywow; rozchody sa za$ operacjami przeciwnymi, powoduja-
cymi zmniejszanie pasywow i ewentualnie zwigkszanie strony aktywnej bilansu.

Dochody budzetowe sa natomiast wptywami pieni¢zZnymi, stuzacymi finanso-
waniu wydatkéw — obie te kategorie sa operacjami na strumieniach przeptywow
pieni¢znych. Gdy zaplanowane wydatki sa wyzsze od dochodéw, wtedy réznica
mig¢dzy nimi musi by¢ sfinansowana réznicg miedzy przychodami a rozchodami,
czyli dziataniami na zasobach skarbu panstwa. O ile zatem wydatki sa wyzsze od
dochodéw — czego efektem jest deficyt, to przychody sa wyzsze od rozchodéw
— 1 ta réznica jest réwna deficytowi budzetu, stuzy jego sfinansowaniu. W sytu-
acji nadwyzki budzetowej rozchody bytyby wigksze od przychodow, a wiec Skarb
Panstwa zamiast zdobywania srodkéw w drodze operacji majatkowych i na rynku
finansowym, zajmowatby si¢ lokowaniem §rodkéw z nadmiaru $ciagnietych podat-
kow i innych dochodéw — przez zakup réznych aktywow finansowych (co moze
obejmowac takze wiasny wczesniej zaciagniety dtug) 1 majatku rzeczowego.

3. Finansowanie deficytu i obstuga dtugu publicznego

O sposobie finansowania deficytu méwi art. 3 ustawy budzetowej, zgodnie
z ktérym ,,zrédtem pokrycia pozyczkowych potrzeb panstwa, w tym deficytu
budzetowego, sa srodki pozostajace na rachunkach budzetu panstwa w dniu 31
XII poprzedniego roku (czyli to, co zostalo w kasie pafistwa z minionego roku),
przychody z tytutu sprzedazy skarbowych papieréw wartosciowych, przychody
z prywatyzacji, przychody z tytutu kredytéw i pozyczek zagranicznych oraz
przychody z innych tytutdw”.

Jednoczesnie w art. 4. stawia si¢ ograniczenia dla finansowania zadtuzenia
emisja skarbowych papieréw wartosciowych: przyrost zadluzenia na dzien 31
X1I 2004 (a wigc na koniec roku planowego), z tytulu emisji i sptaty (wykupu
terminowego, przedterminowego i wczesniejszego, odkupu lub zamiany) papie-
réw skarbowych na rynku krajowym ma nie przekroczy¢ 85 mld zt w 2004 r.
(podczas gdy rok wczesniej byto to 60 mlid z1) i 80 mld zt w 2005 r., a na rynkach
zagranicznych 15 mld zt w 2004 r. (rok wczesniej 37 mid zt) i 20 mld zt w 2005
r. Limit emisji na przedterminowa splate, wykup lub zamiang zobowiazan Skarbu
Panstwa i inne zobowiazania (na przyktad z tytulu orzeczen sadowych) okreslono
na 15 mld zt w 2004 1 2005 r. (w 2003 r. byto 53 mld zt). Ma wigc miejsce — stusz-
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nie — tendencja przesuwania zadtuzenia na krajowy rynek finansowy, zmniejsza-
nie zaangazowania na rynkach zagranicznych.
Kwoty te moga w istotny sposéb wptywaé na rynki finansowe. Swiadczy
0 tym poréwnanie z nastepujacymi wielko$ciami:
1) w 2002 r. kredyty, pozyczki i inne naleznosci wobec sektora bankowego od
podmiotéw krajowych'® wynosity 241,7 mld zt — 0 5,4% wiecej niz w 2001 1.,
(229,3 mld zt); w tych kwotach sektor instytucji rzadowych i samorzadowych
miat w 2002 r. 14,5 mld, czyli 6% udziahu, rok wezesniej 11,2 mld 24, czyli
4,8% udzialu;
2) dluzne papiery wartosciowe wyemitowane przez podmioty krajowe,
a bedace w posiadaniu sektora bankowego'* miaty warto$é 84,9 mld zt (nieco
mniej niz w 2001r, gdy wynosity 85,3 mld z, przy czym lwia czesé tych kwot
to papiery instytucji rzadowych i samorzadowych w obu latach na poziomie
81,4 mld zi, o prawie 17% wigcej niz w 2000 r.);
3) naktady inwestycyjne mialy warto$¢ 109 mld zt (w 2001 r. - 121 mld zh)'s,

Jak widzimy, obstuga deficytu budzetowego jest zwiazana z prowadzonymi
na szeroka skalg¢ operacjami finansowymi, o poziomie poréwnywalnym z suma
zobowiazan oséb prywatnych i podmiotéw gospodarczych wobec sektora ban-
kowego, ktory jest wszak bardzo maty w stosunku do gospodarki w poréwnaniu
z innymi krajami o rozwinigtej gospodarce rynkowej. Emisja papieréw dtuznych
przez skarb panstwa jest zatem czynnikiem, ktory ksztattuje i moze zdestabilizo-
wacé rynek finansowy. Jako ze jest to dziatalno$¢ prowadzona w ramach operacji
przychodowych, zobaczmy, jak si¢ ma ona do pozostalych elementéw budzetu.
Zauwazmy, Ze maja miejsce nastepujace proporcje:

- Przychody budzetu panstwa w 2005 r. maja by¢ o prawie 112% wyzsze od

jego dochodéw (w 2004 r. byto 0 107%, w 2003 1. 0 71%).

- Rozchody budzetu panstwa maja by¢ o 60% wyzsze od wydatkow (w 2004

r. byto 0 38%, w 2003 0 17,3%).

- Deficyt budzetu pafistwa ma stanowi¢ 16,7% (w latach 2002-2004 byto ponad

20%) jego wydatkow i 20% (w 2004 29%, w 2003 r. 25%) jego dochoddw.

- Dopuszczalna emisja papieréw skarbowych (na rynek krajowy i zagranicz-

ny) ma by¢ prawie trzykrotnie wyzsza (w 2004 r. 2,2, w 2003 r. 2,5) razy

wyzsza od deficytu.

Relacje te dodatkowo zilustrowane s na rys. 2. Sam budzet, jako zestawie-
nie dochodéw i wydatkéw, reprezentuja linie pogrubione, w ich tle zarysowane
sg przychody i rozchody budzetu. Z jednej strony widzimy, ze znaczne sa dys-
proporcje migdzy tymi dwoma réznymi mechanizmami finansowania budzetu,
z drugiej, ze obecnie realizacja zadan panstwa wymaga planowania olbrzymiego
zaangazowania w operacje finansowe pozwalajace na finansowanie deficytu
budzetowego. Podstawowym wszak skutkiem trwajacego wiele lat deficytu jest
kumulowanie zadluzenia. Przeanalizujmy zatem mechanizmy finansowania defi-
cytu i proces ksztattowania si¢ dlugu publicznego.
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Rys. 2. Przychody i rozchody a dochody i wydatki budzetu w mid zi.

Narys. 2 zostaly ukazane jedynie podstawowe proporcje miedzy wielkosciami
przychodéw i rozchodéw oraz dochodéw i wydatkow w ustawie budzetowej na
2005 r.; przychody i rozchody sa szerszym ttem dla tego, co tradycyjnie nazy-
wamy budzetem - jako zestawienie dochodéw i wydatkow. W toku minionych lat
miato miejsce stopniowe narastanie dysproporcji migdzy operacjami finansowa-
nia deficytu a wielkoscig budzetu.

pre——

Rok

o o 4 6
1996 64,364 102,133 9,500 63,0 6,8
1997 63,991 116,436 11,300 55,0 5,7
1998 82,154 129,041 14,400 63,7 5,7
1999 77,939 129,288 12,812 60,3 6,1
2000 110,693 141,441 12,700 78,3 8,7
2001 160,945 161,065 20,539 99,9 7.8
2002 214,348 145,102 40,000 147,7 5,4
2003 266,723 155,698 38,734 171,3 6,9
2004 320,544 154,553 45,299 207,4 7,1
2005 369,857 174,704 35,000 211,7 10,6

Tablica 1. Relacja migdzy przychodami, dochodami i deficytami budzetéw. Zrédta: ustawy
budzetowe, obliczenia wtasne.

Tablica 1. ilustruje ksztaltowanie si¢ relacji przychodéw do dochodéw
budzetu i do deficytu. Jak widzimy, w kolejnych latach wyraznie ro$nie stosunek
przychodéw do dochodéw, mocno ponad trzykrotnie, z 63 do ponad 200 proc.,
co wskazuje na dramatyczny wzrost wielkosci operacji finansowych, jakie s nie-
zbedne dla ,,utrzymania panstwa w ruchu”, czyli jego zdoinosci do finansowania
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swoich wydatkéw. Jednoczesnie jednak wskaznik relacji przychodéw do deficytu
przez dlugie lata, do 2004 r., utrzymywat si¢ na zblizonym poziomie od blisko 6
do blisko 7; wyjatkowo w 2000 r. osiagnat prawie 9, ale w 2005 r. wzro$nie do
ponad 10. Wskaznik ten méwi, ile razy wigksze przychody trzeba zrealizowaé na
rynkach finansowych w stosunku do deficytu, by go sfinansowaé. Dowodzi to,
ze rosnacy poziom deficytu w relacji do PKB wymuszal mniej wigcej proporcjo-
nalne zaangazowanie pafistwa w operacje finansowe, ale wedhig planu na 2005 r.
wzro$nie znacznie, operacje te stana sig¢ zatem duzo mniej efektywne.

PPy S e | S

.wrn—u—g-—uo...._!..-.._-_!:'_-;'_"—'lﬂ'”‘

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

st Przychody == W= Dochody - -&- — Deficyt

Rys. 3. Przychody, dochody i deficyt (cienkie przerywane linie — wykonanie).

Rys. 3. ilustruje ksztattowanie si¢ dochodéw, przychodéw i deficytu -
W poszczegllnych ustawach budzetowych, z uwzglednieniem rzeczywistego
wykonania poszczegdlnych wielkosci.

Widzimy tu, jak przychody, stanowiace w 1996 r. ok. 2/3 dochodéw, od 1999
1. zaczgly dynamicznie rosnaé, w 2001 r. zréwnaly si¢ z poziomem dochodéw
budzetowych i w 2005 r. maja by¢ od nich ponad dwa razy wigksze. Jednakze
cienkie linie ukazujace wykonanie poszczegélnych wielkosci wskazuja, ze od
2000 r. realizacja przychodéw jednak znacznie réznita sig planéw przedstawia-
nych w ustawach budzetowych, poziom wykonywanych przychodéw w latach
2003 i 2004 ustabilizowat sig, znacznie odbiegajac od planéw. Czesciowo wyni-
kato to ze zmiany warunkéw finansowych w trakcie roku, ponadto jednak pla-
nowanie niektérych elementéw tej czesci ustawy budzetowej miato — i zapew-
ne nadal ma, gdyz widzimy wyrazny trend planowanych wielkosci rozchodéw
~ bardzo asekuracyjny charakter: niektére planowane pozycje permanentnie nie
byly realizowane lub realizowano je na znacznie mniejsza skale, niz ujmowano
to w ustawach budzetowych. Do takich pozycji nalezaly ,,pozostate przychody”
i ,pozostate rozchody”, planowane na poziomie kilkudziesieciu miliardéw zto-
tych (w 2002 r. 50 mid zt, w 2003 r. 35 mld zt, podczas gdy wykonanie wyno-
sifo praktycznie zero; w 2004 r. zaplanowano 45 mid zt, identycznie na 2005
r.). Podobnie przychody na sfinansowanie przedterminowe;j splaty zobowiazan
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zagranicznych i innych operacji zagranicznych, jak i po stronie rozchodéw przed-
terminowe splaty zobowiazan zagranicznych, planowane w latach 2001 12003 na
poziomie ponad 30 mld z1, zostaty zrealizowane na kwoty znacznie nizsze.

Art. 2. ustawy wyznacza jedynie ogdlny poziom przychodéw i rozchodow,
natomiast ich strukture dolaczony do niej zalacznik 3. (w ustawie na 2003 r -
zalacznik 4.) — wybrane z nich podstawowe dane zostaty ujgte w Tablicy 2.

Operacje zwiazane z finansowaniem deficytu budzetowego dziela si¢ na trzy
kategorie ze wzgledu na charakter zrodet pozyskiwanych srodkéw finansowych:
krajowe, zagraniczne, prywatyzacyjne; w ustawie na 2004 r. wyrézniono dodat-
kowo wprowadzone w tym roku specjalne operacje, zwiazane z prefinansowa-
niem zadan realizowanych z udzialem srodkéw pochodzacych z budzetu Unii
Europejskie;.

Przychody sa pozyskiwane przede wszystkim z emisji papieréw wartoscio-
wych na rynkach krajowym i zagranicznym oraz sprzedazy majatku, ale tworza
je tez splaty przez rézne podmioty zobowiazaii wobec skarbu pafistwa. Rozchody
stanowia operacje wykupu papieréw dhuznych, terminowego lub przedtermino-
wego (wtedy przychody z innych emisji finansuja te wykupy), wykupu obligacji
oszczednosciowych, splaty rat kapitalowych od obligacji, splaty kredytow uzy-
skanych jeszcze w czasach komunistycznych (dla Klubu Paryskiego'® i wykup
obligacji Brady’ego'’), ale tez kredyty, jakie pafistwo udziela podmiotom krajo-
wym i zagranicznym. Niewielka czg$¢ rozchodéw stanowia kwoty niecatych 200
min zt przekazane na dziatalno$¢ tzw. Ekofunduszu'®. Do operacji rozchodowych
zaliczane sa tez wydatki zwiazane z wyplata rekompensat, ale tez z reforma sys-
temu zabezpieczen spolecznych, ktora miata by¢ finansowana wptywami z pry-
watyzacji. Jak jednak widzimy, w 2005 r. bedzie to spora kwota, ponad 11 mld
zt, podobna do kwoty planowanej w 2004 r (wedhug przewidywanego wykona-
nia bedzie o 1 mld mniejsza), co znacznie obciazy rozchody, w rezultacie czego
beda one w kolejnym roku znacznie wyzsze od przychodéw z prywatyzacji, ktére
miaty nie tylko wesprze¢ finansowanie deficytu budzetu, jak we wczesniejszych
latach, ale tez finansowaé reforme systemu emerytalnego. W rezultacie zdolno$¢
finansowania dlugu jest mniejsza, co wymusza na skarbie panstwa wigksze zaan-
gazowanie w operacje finansowe.

Zwraca uwage spadek operacji przychodowych na rynku krajowym z plano-
wanego poziomu ponad 200 mld zt w 2004 r. do 186 mld, w rezultacie czego
dodatnie saldo uzyskiwane na rynku krajowym, planowane na ponad 53 mld zi,
zmniejszy sie do 43 mld zt (wedlug przewidywanego wykonania saldo na rynku
krajowym wyniesie w 2004 r. i tak mniej niz planowano: 47,6 mld zi).

Z drugiej strony wyraznie rosnie zakres operacji zagranicznych: przycho-
déw i rozchodéw o ponad 60% (z 108/106 planowanych w 2004 do 174/170 mid
planowanych na 2005 r.), przy relatywnie bardzo niskim dodatnim saldzie tych
operacji: 3,6 mld, wobec 2,26 mld zt planowanych na 2004 r. i przewidywanym
wykonaniu 3,2 mld zt — mozna by powiedzie¢, ze z punktu widzenia finansowa-
nia deficytu, operacje zagraniczne sg bardzo mato efektywne. Jak wszak widzimy,
gros tych $rodkéw to kwoty przychodoéw i rozchodéw, zaksiggowane na kwotg
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64,8 mld zl, przeznaczone na sfinansowanie przedterminowej splaty zobowiazan
zagranicznych (8 mIn USD i 8 miln EUR) oraz 84 mld 2zt zasilajace rachunek
walutowy i §ciagane z tego rachunku z przeznaczeniem na obstuge zadluzenia
zagranicznego (9,4 mld USD i 11,25 mld EUR). Sg to powazne, majace bezpo-
sredni zwigzek z obstuga zadluzenia zagranicznego kwoty. Zerowe saldo tych
rachunkoéw odzwierciedla fakt, ze operacje przychodéw i rozchodéw dokony-
wane sg w tym samym roku sprawozdawczym, nie ujawnia si¢ jednak kosztow
tych operacji, nie znajdujemy wyjasnienia, czy rachunki sa nie oprocentowane,
czy obciazaja koszty obstugi dtugu.

Przyjtzyjmy si¢ strukturze planéw i wykonania operacji finansowych budzetu
w latach 2000-2005.

Jak widzimy, wigkszo$¢ przychodéw pochodzita ze zrédel krajowych, jak
i rozchody realizowane byly w wigkszej czesci na rzecz podmiotéw krajowych.
Wykonanie budzetu 2003 r. dalo zwigkszenie w stosunku do planu udziatu
finansowania krajowego, jednakze ustawa na 2004 r. zniwelowata te tendencje,
a projekt budzetu na 2005 r. znacznie poglebia kierunek zmian prowadzacy do
zmniejszania znaczenia zrodet krajowych: z prawie 90% po stronie przychodéw
i ponad 70% po stronie rozchodéw w 2001 r. do 50% po stronie przychodéw
i nieco ponad 40% po stronie rozchodéw w 2005 r. Nastepuje za to wyrazne
zwigkszenie roli zagranicy zar6wno po stronie przychodéw jak i rozchodéw, plan
na rok 2005 silnie pogtebia ten kierunek zmian. O ile w 2000 r. udziat podmiotow
zagranicznych w operacjach finansowych planowano na ponad 20%, ale realizo-
wano na poziomie ponad 4%, a w rozchodach niecatych 11%, to juz w nastgpnym
roku wida¢ dynamiczny wzrost rozchodéw na rzecz podmiotdéw zagranicznych,
w 2002 1. zaréwno przychody jak i rozchody na rzecz podmiotéw zagranicznych
stanowity juz ponad 20%, w budzecie na 2004 r. zaplanowano sic ich udziat
w przychodach niecate 34%, w rozchodach prawie 39%, a w 2005 r. przychody
siegaja 47%, rozchody nieco ponad 50%.

Trzeba wszak przyznaé, ze o ile jeszcze w 2000 i 2001 r. rozchody na rzecz
podmiotéw zagranicznych byly w wykonaniu ponad dwukrotnie wyzsze od przy-
chodéw, saldo bylo wigc ujemne, to w 2002 i 2003 . ta relacja zmienita kieru-
nek — przychody byty o kilkanascie procent wyzsze od rozchodéw — a w 2004
r, cho¢ przychody sa nadal nieco wyzsze od rozchodéw, nastgpuje praktycznie
ich zréwnanie — na bardzo wysokim poziomie prawie 110 mld zt, saldo dodatnie
jest niewielkie (2,3 mld zt), za§ w planie na 2005 r. dodatnie saldo jest niewiele
wyzsze (3,6 mld z1).

Podstawowym $rodkiem pozyskiwania przychodéw sa oczywiscie skarbowe
papiery wartosciowe, przy czym niewatpliwie pozytywna tendencja byt pewien
wzrost — przynajmniej w wykonaniu — udziatu obligacji (lata 2001-2003) i maleja-
ce znaczenie bondw skarbowych. Zwraca uwagg regularnie wyzsze, w stosunku do
projektu ustawy budzetowej, wykonywanie przychodoéw uzyskiwanych w wyni-
ku emisji obligacji o statym oprocentowaniu, plan na 2005 r. przewiduje jednak
dwukrotnie nizszy udziat obligacji o stalym oprocentowaniu niz w 2003 r. Racjo-
nalne jest odchodzenie od finansowania obligacjami o statym oprocentowaniu,
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w sytuacji gdy mozna oczekiwaé spadku stop procentowych, natomiast gdy sa
one niskie i moze nastapi¢ ich podwyzszenie, obligacje o statym oprocentowa-
niu powinny dominowa¢ w puli emisji. Wysoki udziat obligacji o statym opro-
centowaniu wtedy, gdy stopy procentowe byly wysokie, byt wigc nieracjonalny
z punktu widzenia emitenta.

Celem wszystkich tych operacji przychodowo-rozchodowych jest dostarcze-
nie srodkéw na pokrycie rocznego deficytu budzetu i finansowanie okresowego
niezrownowazenia dochodéw i wydatkéw, suma sald réznych kategorii operacji
finansowych musi by¢ zatem rowna deficytowi. Efektem jest okreslona struktura
finansowania deficytu. Przyjrzyjmy si¢ zmianom tej struktury. Ponizsze tablice
przedstawiaja wielko$¢ i strukturg podstawowych zrédet finansowania deficytu
w latach 2000-2004 wediug ustaw budzetowych i przewidywanego wykonania
oraz ustawowe zatozenia na 2005 r.

Jak wskazuja powyzsze dane, w latach 2000 i 2001 w zatozeniach ustawo-
wych przychody krajowe przewyzszaly o ok. 10 % wielkos¢ deficytu, a w reali-
zacji finansowanie krajowe bylo nawet ponad 30% wyzsze od deficytu — po to, by
sfinansowa¢ ujemne saldo operacji zagranicznych. Trzeba bylo zatem $ciagnaé
znaczne Srodki na krajowym rynku finansowym, by pokry¢ rozchody na rzecz
zagranicy. W 2003 r. tak niekorzystna relacja nie miata juz co prawda miejsca, ale
w ustawie na 2004 r. widzimy znowu znaczng nadwyzke przychodéw krajowych
ponad deficyt w celu sfinansowania silnego ujemnego salda operacji, ktdre maja
by¢ finansowane przychodami z prywatyzacji: wyplaty rekompensat i reforme
systemu emerytalnego, pochlaniajacego coraz wigksze $rodki. Ustawa na 2005
r. przewiduje utrzymanie tej tendencji, i cho¢ wygasta koniecznos¢ finansowania
rekompensat, to utrzymuje si¢ potrzeba znacznego finansowania reformy sys-
temu emerytalnego.

Ujemne saldo finansowania bankowego w 2000 r. wskazuje, ze panstwo
musiato przekazaé bardzo wysokie netto (ponad pozyskane przychody) rozchody
na rzecz bankow, stanowiace 87% deficytu budzetowego i ponad 13% swych
przychodéw finansowych ogétem. W 2001 r. zdotano odwrdci¢ te niekorzystna
relacjg i z systemu bankowego pozyskac netto 10 mld zt przychoddw, stanowia-
cych 32% deficytu i ponad 9% przychodéw ogélem, zas w 2002 r. saldo operacji
z bankami byto praktycznie zerowe i nastgpito znaczne przesuniecie finansowa-
nia w kierunku podmiotéw pozabankowych — ta tendencja utrzymala si¢ w roku
2003. W latach 2003 i 2004 miata wszak miejsce wyrazna tendencja mniejszego
wykonania finansowania bankowego w poréwnaniu z zatozeniami, za$ na rok
2005 zaklada si¢ zmniejszenie w stosunku do 2004 zaréwno bankowego jak
i pozabankowego finansowania, wzrost natomiast udziatlu inwestoréw zagra-
nicznych. Jednoczesnie wyraznie ro$nie rola podmiotéw zagranicznych w finan-
sowaniu budzetu na rynku krajowym. Wynika to z koniecznosci sfinansowania
zaré6wno wysokiego deficytu budzetu, jak i wysokiego ujemnego salda operacji,
ktére miaty by¢ finansowane z przychodéw prywatyzacyjnych (reforma systemu
emerytalnego).

Wzrost znaczenia finansowania pozabankowego (ktérego saldo z poziomu
nieco ponad 7 mld zt w 2000 r. wzrosto do ok. 23 mld zt w latach 2001 i 2002,

188 Problemy zarzadzania



Budzet panstwa i jego funkcje w polityce fiskalnej

‘aUSem
BIUBZOIGO ‘MOISZPN] BIUBLOYAM Z BIUEPZOMBIIS | GMOJOZONG AMBISN) [0IPOI7 “YoAMOJOZPNG MEJSN Brypam NIAOYSp BIUBMOSUBLY BIPOIZ b BOIqEL
1- | 66 | 9% | ¥1- | 66 | st a%a%%w%%
. . ) ] ; . ] . ; . . . . . . . ] ; 13
ot |z | oe | vofos ez | er |zer| s | ool et e || es | 8| s |oa| e A
. < < 0 < 3 \A w Q
00 | zo- | 1o | o1 | e | s N otpons opros
. < <. < 3 < w
g | g9t | ear | vT | ot | oL Heorsomn
. . . . . . d
o | esy | sz | o8 | 09 | 9Lz SMOATEqEZO
e len | s | v | vee | v amoqueq
‘ . ; ‘ ’ . . . . ) ] . . 3 . . . ; f mArd
61- | 8%1-| 69 | 61- [Ter- | oo- | 82 | 161 | ve | 1e | sor | o9 | vvr | 928 | 081 | ozt |soer | 1oz | " mmwﬁo?w
“ o | e | h ] , , , h ol . o , amofeny
o1t | 26 | 6v | so1 | 1sin | ces | o | sos | oee | st | vze | 83 | 611 [eso1 | vee | st | oent | s oLy
. . ‘ . . . . . . ‘ . ‘ ‘ . . . . . njkoyop
ozt | oot | s'ov | Tt {00t | s'sv | v [o0or | cse | L8t | 0001 | o%ov | sor | o001 | soz | o'er | 000t | vt ot

{&gpoqo&zﬁ% .

189

2/2005 (8)



Jerzy Zyzynski

16002 eu famojozpnq Amejsn sioxeford m obauepod ejueuoyfm obauemApimazid brypam /,
MQJOZPNG BIURUONAM Z UBPZOMEIS | YIAMOIOZPN] MEISN SIMEJSPOd BU BUSBIM BIUSZONGQ (0iPO.IZ "SjuBLOYAM — MADYSP BIUBMOSUBUY BIPOIZ G BIqE

‘ ¢ ‘ eruemosueuyad
(A £9 ct opres
3 ‘ < ‘ 13 13 ‘ ‘ ¢ Cpo ¢ T (. Gy Cal QCNUMGN,MMNN
(A4 9 £ ) 191 09 14 88 Ve 66 0S¢ el 0¢ 9Tt 0¢ oluEMOSUBUL]
¢ ¢ ¢ ¢ ¢ ¢ ‘ ¢ . . . . wzoluei3ez
101 §6C | OSI | LS 9T 86 1L 99T S0l €T 8 LT Kzio1somur
8Pl gey | 0CC | 0'6 9'I¥ ¥'s1 $°S1 8°LS 8°CT 8°0C 6°€L 6'€C 0‘L 6t I°L amoxueqezod
6t €l €L LT 6'L 6T S0 61 L0 7’6 LTe 901 €Cl- | 0°L8- | ¥'E1- amoxueq
el < o ¢ ¢ . ¢ . . . . . . . . 1bezhiemiid z
¢ €6 8 L'l 08 0t el 0¢ 0¢ LS 1'0c 9 §9C | 8¢Ll | L9C Apoyokzid
K. 3 < 11 3 < < 14 (3 3 13 (3 19 . < DBOHN‘HVM
0cE L'E6 9Ly T8I 6¢8 I'ie ¢vYe | T16 | 09¢ 08 | OSEL | Lev 0T { 9CEl | vOC sruemosuruLy
¢ . ‘ ‘ ¢ ‘ ¢ ¢ < ‘ ¢ ¢ mAoyap
Zve | 0001 | 80S {L1IC 0LE | 99T vo6¢ ¢8C | 0001 | vCE ¢Sl | 0001 o1uEMOSURUL]
. X = X TR :
o ] o 3 : 6= v e ©w
s |3 1812 |8 2t 808 s | Rl 8 el
L g vmﬂ 0. g o i m a e m. e i
o RN . T R e | B | B g | 8 IR | ouodumorsim
= & tox oy ad s - :
£ S0 e % i e
£00T 00T 1002 000

Problemy zarzadzania

190



BudZet panstwa i jego funkcje w polityce fiskalnej

w 2003 r., spadto co prawda ostatecznie do nieco ponad 19 mld zi, za§ wedhig
budzetu na 2004 r. miato znowu wzrosna¢ do ponad 27 mld zt, ale wedhig prze-
widywanego wykonania wyniesie tylko 22 mld zt i w 2005 . 22,5 mid z, czyli
nieco tylko mniej niz w latach 2000-2001) wydaje si¢ skadinad korzystny, gdyz
uniezaleznia budzet od bankéw komercyjnych, a same banki jakby zmusza do
poszukiwania zyskéw przez inwestowanie w gospodarke. Jednakze ta tendencja
wynika przede wszystkim ze zwigkszenia roli funduszy emerytalnych, ktore staja
si¢ gtéwnym odbiorca papieréw srednio i diugoterminowych oraz rozwoju fun-
duszy inwestycyjnych i instytucji ubezpieczeniowych; nabywcami obligacji sa co
prawda takze osoby prywatne, ale w znacznie mniejszym zakresie.

Te wymienione wyzej instytucje rynku kapitatowego moga czesciowo odgry-
waé rolg posrednikéw finansowych na rzecz rozwoju gospodarki — zwlaszcza
fundusze inwestycyjne typu venture capital. Jednak w przypadku niektorych
instytucji rynku finansowego — na przykiad funduszy emerytalnych — dla ktérych
wazniejsze od rentownosci jest bezpieczenstwo inwestycji, kluczowe znaczenie
ma mozliwo$¢ lokowania w bezpieczne instrumenty, jakimi sa papiery skarbo-
we's,

Zmienia si¢ tez rola finansowania zagranicznego. Ujemne saldo finansowania
zagranicznego w latach 2000 i1 2001, jak juz zostato powiedziane, wynika z tego,
ze rozchody na rzecz podmiotéw zagranicznych byty wyzsze od pozyskiwanych
od nich przychodéw — i to, co ciekawe, takze wykonanie ujemnego salda byto
znacznie wyzsze od zatozen ustaw budzetowych. W 2002 i 2003 r. pojawia si¢
dodatnie saldo, a wigc wigcej pozyskiwalismy, niz przekazywalismy podmiotom
zagranicznym (przy czym wykonanie w 2002 r. bylo lepsze od plandéw ustawy
budzetowej, a w 2003 r. znacznie gorsze od ustawy), lecz juz ustawa na 2004 r.
przewiduje co prawda dodatnie saldo, ale bardzo niewielkie, nieco ponad 2 mid
zt. Dziesigciokrotny wzrost skali operacji finansowych na rynkach zagranicznych
w okresie minionych czterech lat — z wykonania przychodéw nieco ponad 4 mld
zt w 2000 r. do 42 mld zt w 2003 r. — dat w efekcie niewielki bilans dodatni tych
operacji, ktére stanowily 38% ogétu operacji przychodowych, a sfinansowaty
tylko 16% deficytu. W 2004 r. operacje zagraniczne maja stanowi¢ 34% ogétu
operacji, a sfinansuja 5% salda tych operacji; rozchody przekazane na rzecz pod-
miotéw zagranicznych to prawie 39% ogétu operacji rozchodowych. Wedtug
zatozeni na 2005 r. przychodowe i rozchodowe operacje zagraniczne, ktore sfi-
nansujg niecate 8% salda, to blisko potowa operacji finansowych.

Trudno oprzeé si¢ wrazeniu, ze mamy tu do czynienia z bardzo niewydajng
- dla nas —~ pompg finansowa.

Inwestorzy zagraniczni nabywajacy instrumenty rynku krajowego zasilaja
zaséb pienigdza w waluty zagraniczne, ktére sprzedaja, by kupié pieniadz krajowy
dla dokonania transakeji zakupu obligacji skarbowych. Z jednej strony, generujac
popyt na zlotego i wnoszac do gospodarki (systemu bankowego) podaz walut
zagranicznych, powoduja wzmocnienie zlotego i prowadza do wzrostu zasobéw
dewizowych banku centralnego, ktéry waluty skupuje. Z drugiej zas strony, per-
spektywa realizacji zyskow przez te podmioty oznacza, ze gdy beda dazy¢ do
wycofania zainwestowanych srodkow, powstanie niebezpieczenstwo destabiliza-
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¢ji, niekontrolowanego spadku kursu zlotego. Staje si¢ to zZrédiem niepewnosci,
podstawa do kalkulacji podwyzszonego ryzyka, zwlaszcza dla podmiotéw operu-
jacych na rynku walutowym, giéwnie prowadzacych wymiang z zagranicg oraz
majacych zobowiazania denominowane w walutach obcych. '

Zaciaganie dtugu na rynkach zagranicznych rodzi nieco inne skutki. Sa to kre-
dyty pozyskiwane przez rzad w Banku Swiatowym, Europejskim Banku Inwe-
stycyjnym i Banku Rozwoju Rady Europy, przychody z emisji obligacji skarbo-
wych na migdzynarodowym rynku finansowym oraz przychody z innych operacji
finansowych, ktdre bezposrednio zasilaja rachunki walutowe skarbu panstwa. Po
sprzedaniu bankowi centralnemu, ktory powigksza swoje rezerwy dewizowe,
zasilaja ewentualnie wydatki krajowe budzetu.

Przyjrzyjmy si¢ teraz, jaka jest struktura instrumentéw finansujacych defi-
cyt budzetowy; tablica 6. ukazuje warto$¢ salda i strukture instrumentéw krajo-

wych.

r——

- Wyszczegblnienie ) |
Deficyt 39,4 37,0 43,7 35,0
Finansowanie krajowe* 36,0 | 100 | 31,1 { 100 | 47,6 | 100 | 42,9 | 100

- : —
Skarbowe papiery wartosciowe | o\ 11011 | 343 | 1105 | 445 | 93.5 | 459 | 1069

(SPW)
- SPW rynkowe 37,7 [1049] 37,6 | 121,1] 43,4 | 91,1 | 43,9 | 1022

- Bony skarbowe 80 | 222 68 |21,8] 3,2 | 68
- Obligacje rynkowe 297 | 82,6 { 309 | 993 | 40,1 | 843 | 439 | 1022
;;Z::j::)’gziu a4 4008|2775 157] 56 | 130

- o statym oprocentowaniu { 37,5 | 104,3| 35,9 | 115,5] 30,8 | 64,7 | 36,4 | 84,9

- nominowane w USD
(indeksowane)

- Obligacje oszczednosciowe | 1,3 | 3,7 | -04 | -1,1 | 29 | 61 | 29 | 69
- Obligacje nierynkowe =57 |-1591 3,0 | 951 -1,7 | 3,6 | -0,9 | -2,1

48 |-132 42 [-13,4| L8 38 1,8 | 43

Tablica 6. Instrumenty (wazniejsze) krajowego finansowania deficytu budzetowego w mid zt.
Zrédia: Sprawozdania z wykonania budzetéw 2002 i 2003 oraz ustawa budzetowa na 2005
i obliczenia wtasne. */ Bez prywatyzacji. **/ Wykonanie budzetu. ***/ Przewidywane wykona-
nie wedlug projektu budzetu na 2005 r.

Jak widzimy, podstawowymi instrumentami finansowymi stuzacymi do pozy-
skiwania srodkéw od pozyczkodawcow sa obligacje skarbowe. W 2002 r. stano-
wily nieco ponad 100% finansowania krajowego, w 2003 r. pozyskane dzieki nim
srodki stanowily nawet prawie 110% finansowania krajowego, pokryty praktycz-
nie caly deficyt i daty nadwyzke finansujaca inne pozycje, ktére musiaty mieé
warto$¢ ujemna, gdyz rozchody przewazaly nad przychodami. Co wszak zna-

192 Problemy zarzadzania



Budzet panstwa i jego funkcje w polityce fiskalnej

mienne, saldo papieréw rynkowych w latach 2002 i 2003 wyrazZnie przewazalo, sta-
nowiac odpowiednio 105% i ponad 121% finansowania krajowego, a wigc wigcej
niz skarbowych papierow ogétem, by skompensowa¢ ujemne saldo papieréw nie-
rynkowych.

Ustawa na 2004 1. przewidywata co prawda, ze SPW beda stanowity tylko 91%
finansowania krajowego, jak si¢ wszak przewiduje, bedzie to 93,5%, ale pozyskane
dzigki nim $rodki maja by¢ w sumie wyzsze od przewidywanego deficytu o prawie
2%, a cato$¢ salda finansowania krajowego bedzie wyzsza nawet o prawie 4 mld zi,
czyli o 10% wyzsza od poziomu deficytu — przede wszystkim po to, by sfinanso-
wac zobowiazania, ktére mialy by¢ pokryte przychodami z prywatyzacji. W 2005
r. finansowanie krajowe bedzie od deficytu wyzsze o prawie 8 mld zt, czyli 0 23%,
zatem operacje finansowe ,,zaczynaja zjada¢ wlasny ogon”, gdyz trzeba nie tylko
finansowac deficyt budzetowy, ale takze rézne zadania dodatkowe i kompensowaé
deficyty na innych obszarach.

Podstawowym Zrédtem finansowania deficytu sa obligacje o statym oprocen-
towaniu i — w znacznie mniejszym zakresie, raczej na finansowanie krétkookreso-
wych niedoboréw wynikajacych z cyklicznych wahan sptywu dochodéw — bony
skarbowe. W 2003 r. saldo przychodéw z tej kategorii obligacji nawet o prawie
15% przekroczylo poziom finansowania krajowego, niemal zréwnujac si¢ z pozio-
mem deficytu. Jak widzimy, bylo to spowodowane koniecznoscia sfinansowania
deficytu w obligacjach o zmiennym oprocentowaniu, w obligacjach nominowanych
w USD i obligacji nierynkowych. Z tych kategorii SPW w 2003 i 2004 r. wycofano
si¢ bowiem, nie wykorzystywano ich juz do osiagania przychodéw, a pozostaty
rozchody wynikajace z wczedniej zaciagnietych zobowiazan. W 2005 r. dodatnie
saldo z emisji papieréw skarbowych ma nawet przekroczy¢ poziom deficytu o pra-
wie 11 mld z}, czyli o ponad 30%. Trudno juz zatem oskarza¢ sam poziom deficytu
o zly stan finanséw panstwa, okazuje si¢ bowiem, ze rézne dodatkowe zadania same
z siebie stwarzaja konieczno$¢ presji na rynki finansowe (chodzi tu obecnie gléwnie
o dofinansowanie ZUS-u, w rezultacie bledéw popemionych przy reformowaniu
systemu emerytalnego).

Operacje zagraniczne sfinansowaty niecate 7% deficytu w 2002 r., 11% deficytu
w 2003 r., nieco ponad 7% w 2004 r. i na 2005 r. przewiduje sie ich udzial na nieco
ponad 10% deficytu, gdy tymczasem operacje na zagranicznych rynkach finanso-
wych stanowity (por. tablica 3) w 2002 i 2003 r. ponad 20% ogdtu operacji finanso-
wych budzetu, w 2004 maja stanowi¢ ponad 30%, zas w 2005 w przychodach 47%,
a w rozchodach ponad 50%. Gtéwnym celem operacji zagranicznych jest jednak
nie tyle finansowanie deficytu budzetowego, co raczej obstuga zadhizenia zagra-
nicznego.

Srodki pozyskiwane s gtéwnie poprzez emisjg obligacji skarbowych na rynkach
migdzynarodowych — ich saldo w 2002 r. wyniosto ponad 8 mld zt, potem wzrosto
do prawie 20 mld zt, w 2004 r. 13 mld z1, za$ na 2005 . przewiduje si¢ nieco ponad
10 mld zL. Ich wielko$¢ znacznie przekracza saldo operacji zagranicznych, wlasnie
dlatego iz niezbgdne jest sfinansowanie ujemnego salda kredytow zagranicznych:
wynika to przede wszystkim z koniecznosci splacania dhugu wobec Klubu Pary-
skiego, ktéry w 2004 pochtonie 7,9 mld zt, a w 2005 r. prawie 10 mld zt.
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. Wyszozeglnienic. _ 200
Deficyt 39,4 37,0 43,7 35,0
Finansowanie zagraniczne* 2,7 1100,0] 4,1 1100,0] 3,2 |100,0{ 3,6 1000

Kredyty zagraniczne udzielone/

otrzymane -3,9 [-148,8) -5,5 |-134,1] -6,5 |-201,8] -6,4 |-179,5

Emisja obligacji skarbowych na

rynku miedzynarodowym 82 [308,7| 18,5 [4552| 13,0 | 403,1} 10,7 |298,4

Przedterminowa sptata
zobowigzan zagranicznych i inne | -1,7 | -64,1] -6,2 {-151,5| -3,6 {-112,0
operacje zagraniczne

Saldo zwigzane z obrotami na

rachunku walutowym 0,7 | 26,7 | -1,5 |-37,0| 0,8 | 26,2

Tablica 7. Instrumenty (wazniejsze) zagranicznego finansowania deficytu budzetowego
w mld zt Zrédta: Sprawozdania z wykonania budzetéw 2002 i 2003 oraz ustawa budzetowa
na 2005 i obliczenia wiasne. */ Bez prywatyzacji. **/ Wykonanie budzetu. ***/ Przewidywane
wykonanie wedlug projektu budzetu na 2005 r.

Emisja papieréw skarbowych dostarcza funduszy, ktére charakteryzujg sig
obowiazkiem zwracalnosci, co oznacza, ze w okre§lonym czasie trzeba je oddac,
a ponadto pozyczkodawcom ptacié¢ odsetki, ktore obciazaja koszty obstugi dhugu.
Wieloletnie generowanie deficytu 1 finansowanie go zobowiazaniami dtugoter-
minowymi powoduje zatem narastanie dtugu. Zgodnie z Konstytucja RP dhig
panstwa nie powinien przekracza¢ 60% PKB - jest to wymog, zaczerpnigty
z kryteriéw integracyjnych Unii Europejskiej uchwalonych w Maastricht i do
konstytucji wprowadzony pod ich inspiracjg. Z problemem poziomu dlugu wiaze
si¢ jednak nieporozumienie, ktére wymaga wyjasnienia. Dla kazdego podmiotu
gospodarujacego, takze dla budzetu panstwa, zasadnicze znaczenie ma bowiem
nie sam poziom dlugu, lecz koszt jego obstugi — wielkos¢ diugu to w zasadzie
sprawa drugorzgdna.

Koszty obshugi zaleza od trzech czynnikow:

a) poziomu dtugu,

b) struktury dhugu,

¢) wysokosci stopy procentowe;.

Poziom dhugu jest efektem wieloletniego narastania, kumulacji zadhizenia
spowodowanego finansowaniem deficytu przez emisje instrumentéw dhuznych.
Jednakze sam poziom dlugu nie jest czynnikiem decydujacym o kosztach jego
obstugi. Zaleza one bowiem takze od czasowej struktury instrumentéw dtuznych.
Jesli podmiot gospodarczy — na przyktad gospodarstwo domowe — zaciaga diug
na kosztowng inwestycje (powiedzmy budowg domu), to wielkos¢ dtugu moze
wielokrotnie przekroczy¢ jego roczne dochody. Gdyby kredyt miat charakter krot-
kookresowy czy $rednioockresowy, a wigc diug musiatby by¢ szybko splacony,
to rodzina nie bylaby w stanie tego dhugu obshuzy¢, koszty przekraczalyby jej

194 Problemy zarzadzania



Budzet panstwa i jego funkcje w polityce fiskalnej

dochody i doprowadzityby ja do bankructwa. Dlatego pozyczka na budowg domu
czy nabycie mieszkania ma zwykle charakter dhugotrwaly, okres jej splaty wynosi
15, 20 a nawet 30 lat, a zabezpieczenie hipoteczne jest dodatkowym elementem
chroniacym interesy banku. Oczywiscie gdyby gospodarstwom domowym narzu-
cié ograniczenie, ze dhug nie moze przekroczy¢ jakiegos utamka czy nawet cato-
§ci ich rocznych dochodéw, to olbrzymia wigkszo$¢ nie bytaby w stanie wziaé
pozyczki pokrywajacej koszty (wymagana czes¢ kosztow) i ludzie nie mogliby
naby¢ mieszkania. W praktyce dlug moze by¢ zatem wyzszy od wielkosci rocz-
nych dochodéw, kluczowym natomiast czynnikiem sa koszty obstugi dtugu, a te
zaleza od diugosci czasu, na jak kredyt zostal zaciagnigty i od poziomu stopy
procentowej. Oczywiscie czym dtuzszy czas, tym sa one mniejsze, gdyz splata
kapitahu jest roztozona na wigksza liczbe rat; o sytuacji pozyczkobiorcy decyduje
wtedy wielkosé¢ stopy procentowej, ktora powoduje obciazenie go w relacji do
aktualnego poziomu zadtuzenia. Rozklad obciazenia zalezy tez od matematycz-
nego mechanizmu splaty dtugu®.

W przypadku gospodarstw domowych za koszty obstugi dlugu uwaza si¢ sume
raty kapitatowej i odsetek. Zgodnie z zasadami ksiggowania i organizacji finansow
panstwa rat kapitatowych i odsetek nie faczy sig, zatem dlug powoduje obciazenie
na dwéch oddzielnych obszarach. Po pierwsze, splata zobowiazan kapitalowych
obciaza rozchody, jesli wiec istnieje deficyt, to prowadzone przez skarb panstwa
operacje finansowe musza wypracowaé przychody na takim poziomie, by nie
tylko pokry¢ wielko$¢ deficytu, ale i sfinansowa¢ niezbedne rozchody, tak aby
sptacaé zobowigzania — pafistwo ma by¢ wszak najbardziej solidnym dtuznikiem.
Po drugie, istnieje konieczno$é splaty odsetek, ktére obciazaja wydatki budze-
tu?', finansowane jego dochodami. Przyjrzyjmy si¢ zatem, jak w ostatnich latach
ksztattowat sie dtug i koszty jego obshugi. W ponizszej tablicy przedstawiono je
w wielkosciach nominalnych i w relacji do PKB oraz poziomu wydatkow.

Panstwowy diug publiczny? do 2000 r. rést wolniej niz PKB, ktérego wzrost
nominalny siggal kilkunastu procent (wszystkie wielkosci finansowe okreslone
sa tu w cenach biezacych, a zatem dla lepszej porownywalnosci w cenach bieza-
cych okreslone jest takze nominalne tempo wzrostu PKB), ale od 2001 . relacja
temp jest odwrotna: dhug rosnie kilkanascie, a gospodarka kilka procent rocznie
(przy niskiej inflacji, zatem wzrost nominalny jest blizszy realnemu). Po kilku
latach dopiero w 2005 r. tempo wzrostu dlugu ma spas¢ ponizej tempa wzrostu
PKB, jest to efekt drastycznego ograniczenia deficytu budzetowego z prawie 44
mid zt w 2004 r. do 35 w planie na 2005 r. Z kolei relacja dlugu publicznego do
PKB od 1998 . do 2000 r. stopniowo spada, by od 2002 r. systematycznie rosnac,
a nastgpnie w 2005 r. spa$¢ do poziomu nieco wyzszego niz w 2003 r.; podobnie
dzieje si¢ z dlugiem skarbu pafistwa, ktéry stanowi ponad 90% dhugu publicz-
nego. Co jednak znamienne, ta cze$é dtugu systematycznie rosnie w relacji do
PKB i tempo w 2005 1. bedzie jednak wyzsze niz w 2004 r., cho¢ mniejsze niz
w 200212003 1.

Zauwazmy jednak, ze koszty obstugi diugu, obciazajace wydatki budzetu,
tylko w 1998 r. i 2001 1. rosty szybciej niz sam diug, w pozostalych latach rosty
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wolniej, przy czym nawet spadaty w 2000 r. i 2003 r. Koszty obstugi stanowity
mniej wigcej stabilny, cho¢ wysoki, utamek wydatkéw budzetu: 12% do nieco
ponad 13%. Co jednak ciekawe, diug zagraniczny w 1998 i 1999 r. byt prawie
réwny dtugowi krajowemu, w latach 2000 i 2001 stopniowo spadat, potem, choé
znowu zaczgt rosna¢, w 2004 r. miat nieco spa$¢, by ostatecznie w 2005 r. by¢ 2,
3 razy mniejszym od dhugu krajowego. Koszty jego obshugi sa jednak znacznie
mniejsze: cztero — prawie pigciokrotnie nizsze niz dla dhugu krajowego i stanowia
okoto 2% do 3% wydatkow budzetu, podczas gdy obstuga dtugu krajowego kosz-
tuje 9% do ponad 11% budzetu, w 2004 r. bedzie stanowita 10,5% i w 2005 nie-
wiele mniej. Jednakze ma miejsce nastgpujaca relacja: dhug zagraniczny to 27%
diugu skarbu panstwa, koszty jego obstugi za$ to 22% ogéhu kosztéw obstugi
diugu, natomiast w obszarze przychodéw operacje zagraniczne to 47% operacji
finansowych budzetu.

Poréwnanie kosztow obstugi dtugu z wielko$cig deficytu wskazuje, ze w 2001
. nastapita zasadnicza zmiana: do 2000 r. budzet charakteryzowat si¢ pierwotna
nadwyzka budzetowa, jednak w nastgpnym roku przeksztatcit sic on w pierwot-
ny deficyt budzetowy. Nie bylo to bynajmniej efektem spadku kosztow obshugi
dtugu, ktére przeciez wzrosty. W 2001 r. dwukrotnie wzrést deficyt i przekroczyt
poziom tych kosztéw, w rezultacie czego zanikt efekt pierwotnej nadwyzki.

Koszty obstugi dtugu w okresie 1998 do 2004 wzrosty o prawie 9 mld z, czyli
0 50%, jednak ich udzial w PKB co prawda najpierw spadat z 3,2% do 2,5%,
potem rost, ale utrzymuje si¢ stale na poziomie 3% PKB. Jest wiec w relacji do
PKB stabilny. Udziat w wydatkach budzetu jest tez mniej wigcej stabilny: w oko-
licach 12 — 13,5%. Mozna zatem powiedzie¢, ze chociaz deficyt i dtug publiczny
znacznie wzrosty, to nie odbito sig to tak bardzo na kosztach obstugi dhugu w kate-
goriach udziatu tych kosztéw w wydatkach czy ich stosunku do PKB.

Niemniej jednak poziom kosztéw obstugi dhugu jest wysoki. Dla zdrowia
finanséw publicznych istotniejszy jest zatem nie tyle poziom deficytu czy relacja
diugu publicznego do PKB, co raczej waga kosztow obshugi dlugu w wydatkach
budzetu. Zajmuja one wszak (w planie na 2005 r. jak i we wczesniejszych budze-
tach) trzecig pozycje®. O ich skali $wiadcza nastepujace poréwnania: Kwotg
ponad 27 mld zt sa prawie dwa razy mniejsze od $rodkéw przeznaczonych na
obowiazkowe ubezpieczenia spoteczne (43 mld zt), prawie 10 razy wicksze od
wydatkéw na jedna z najwazniejszych dla rozwoju kraju pozycji — nauke (2,9
mld. z1), 3 razy wigksze od wydatkow na szkolnictwo wyzsze (9,6 mld zt), ponad
11 razy wigksze niz na rolnictwo (2,4 mld. z}), prawie 19 razy wieksze niz na
gospodark¢ mieszkaniowa (1,45 mld. zt), prawie 4 razy wigksze niz na wymiar
sprawiedliwosci (7,03 mld. z}), ponad 3 razy wigksze niz na bezpieczenstwo
publiczne (8,96 mld. zt) i prawie 2,3 razy wigksze niz zamierza si¢ przeznaczyé
na obrong narodowa (12,16 mld z}). Gdyby nie koszty obshigi dhugu, to wymie-
nione pozycje moglyby mie¢ tacznie zwigkszone finansowanie o prawie 80%.

Tak wysoki poziom kosztéw obstugi w relacji do niedofinansowanych dzie-
dzin niewatpliwie jest najpowazniejszym argumentem na rzecz obnizenia dlugu
— poprzez redukceje deficytu i/lub zmiang struktury dtugu, ale tez poprzez obnizke

2/2005 (8) 197



Jerzy Zyzynski

stop procentowych oraz kursow decydujacych o poziomie kosztéw — na to wszak
rzad nie ma wptywu. Wynika z tego wniosek, Zze w planowaniu strony docho-
dowej budzetu powinny by¢ preferowane dochody i przychody nie powodujace
powigkszania dtugu. Jest to wigc tez jedyny racjonalny argument usprawiedliwia-
jacy nadanie prywatyzacji charakteru fiskalnego wsparcia — cho¢ jej makroeko-
nomiczne i dlugofalowe skutki sa bardzo szkodliwe, o czym bedzie dalej mowa.

W gruncie rzeczy przywiazywanie wielkiego znaczenia do relacji dlugu do
PKB mozna uzasadnia¢ przede wszystkim wiasnie tym, ze wysoki poziom diugu
pociaga za soba niebezpieczenstwo znacznego wzrostu kosztéw jego obstugi
w przypadku wzrostu poziomu stép procentowych lub niekorzystnych zmian
kursowych (spadku wartosci pieniadza krajowego w stosunku do walut zagra-
nicznych), gdy czesé¢ dlugu jest lokowana na rynkach zagranicznych lub deno-
minowana w walutach obcych?. Jednak w sytuacji gdy stopy procentowe i kursy
sa wzglednie stabilne, a zwlaszcza wtedy, gdy dlug ma charakter wewnetrzny,
a wiec wladze panstwowe nie sa na tyle nierozsadne, by zadluza¢ si¢ poza grani-
cami kraju, wymog ograniczania relacji dtugu publicznego do PKB na poziomie
60% jest co najmniej niepraktyczny?®.

W ostatnich wierszach tablicy 8 mamy zestawienie przyrostéw dtugu publicz-
nego i dlugu Skarbu Panstwa z poziomem deficytu. Jest to o tyle interesujace,
ze przeciez dlug jest skutkiem permanentnego utrzymywania deficytu, powstaje
w wyniku kumulowania wielu deficytéw. Na przyrost wartosci dtugu powinien
skladaé si¢ nie tylko sam deficyt ale i koszty pozyskania dodatkowych $rod-
kéw finansujacych go - dlatego przyrost dtugu moze by¢ wyzszy od wielkosci
deficytu. Z drugiej jednak strony dtug moze rosnaé wolniej jesli czes¢ deficytu
finansujemy wyprzedaza aktywow, na przykiad majatku rzeczowego. Istotna jest
tez struktura czasowa instrumentéw finansujacych deficyt, zapadalnos¢ dugéw
wczesniej zaciagnietych; pewne, aczkolwiek marginesowe znaczenie moze mie¢
zamiana dlugéw na inne instrumenty finansowe, nie zaliczane w poczet dtugéw,
czy ich umarzanie.

Tak wiec w latach 1998 i 1999 przyrosty obu tych kategorii dtugu byly znacz-
nie wyzsze od poziomu deficytu budzetowego. Jednakze w 2000 r. przyrosty
dtugu okazaty sie — dzigki zastosowanej strategii zarzadzania dhugiem — znacznie
nizsze od poziomu deficytu. W 2001 r. ta relacja utrzymata sig, ale od 2002 r.
Znowu sa wyzsze, przy czym w 2003 znacznie wyzsze, w 2004 w wyniku spadku
przyrostow dtugu i wzrostu deficytu przewaga tych pierwszych zmniejszyla sie,
o kilka miliardow przekracza poziom deficytu, natomiast w 2005 r. przyrost dlugu
publicznego okazuje si¢ mniejszy od deficytu, za$ dtugu skarbu panstwa znacz-
nie, 0 60%, czyli ponad 20 mld, wyzszy od deficytu budzetowego.

Przyjrzyjmy sie strukturze dtugu od strony wierzycieli. W latach 1998 1 1999
mniej niz potowe dtugu Skarbu Panstwa posiadaly w swoich aktywach podmioty
krajowe, w nastepnych latach ich udziat wzrést do prawie 60%. Z kolei podmioty
zagraniczne do 2000 r. posiadaly ponad potowe zobowiazan Skarbu Panstwa,
potem ich znaczenie zaczelo maleé, udziat spadt do nieco ponad 40%, by potem
jednak znowu powoli rosnaé. Trudno uznaé to za zjawisko korzystne. Lepiej,
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gdy panstwo pozycza od wlasnych obywateli, bowiem wtedy jego diug staje si¢
czedcia bogactwa wewnetrznego. Obligacje skarbowe pelnig w systemach finan-
sowych wazng role swego rodzaju amortyzatoréw finansowych, gdyz stanowia
dla podmiotéw gospodarczych — zwlaszcza gospodarstw domowych, funduszy
emerytalnych i innych instytucji ubezpieczeniowych — narzedzie bezpiecznego
lokowania kapitalu na dtugie okresy: wysokie bezpieczenstwo wiaze si¢ wszak
z niskim poziomem oprocentowania. Dla wielu podmiotéw gospodarczych
w Polsce, ale przede wszystkim poza jej granicami, zakup instrumentéw dtuz-
nych Skarbu Panstwa jest jednak najlepszym rodzajem lokaty nie tylko z powodu
niskiego ryzyka, lecz stosunkowo wysokiego oprocentowania — i dlatego polityka
stop procentowych jest wadliwa. Przy wysokiej stopie oprocentowania obstuge
dtugu mozna wigc uzna¢é faktycznie za ukryte dotowanie podmiotéw dzierzacych
dtug Skarbu Panstwa. Ponizsza tablica ukazuje podmiotowa strukture wierzycieli
Skarbu Paristwa.

I. Dlug krajowy Skarbu Panstwa 100,0 100,0 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

1. Sektor bankowy 57,0 | 483 | 41,8 | 36,0 | 35,0 | 33,8
1.1. NBP 144 | 12,0 9,8 3,0 0,2 0,0
1.2. Krajowe banki komercyjne 427 | 36,4 | 32,0 | 33,0 | 34,8 338

2. Krajowy sektor pozabankowy, 376 | 396 | 470 | 501 | 512 | 522

w tym:

3. SPW u inwestorow 53 | 120 | 112 | 144 | 138 | 140
zagranicznych

II. Dhug zagraniczny Skarbu 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Panstwa

1. Dhug z tytutu SPW 195 | 189 | 236 | 269 | 343 | 39,9

2. Kredyty, w tym: 80,5 81,1 76,4 | 73,1 65,7 | 60,1

2.1. Klub Paryski 729 | 71,7 | 65,7 | 60,8 | 53,2 | 44,5

2.2. Migdzynarodowe instytucje
finansowe
2.3. Pozostali wierzyciele 1,0 0,8 0,8 1,7 1,0 1,3

6,6 8,6 9,9 10,6 | 11,4 | 143

Tablica 9. Struktura podmiotowa wierzycieli Skarbu Paristwa w latach 1999-2004. Zrédfo:
Ustawy budzetowe na lata 2000-2004 - uzasadnienia ustaw.

W ramach dlugu krajowego ma miejsce sukcesywne ograniczanie roli sek-
tora bankowego, wzrost znaczenia sektora pozabankowego i inwestorow zagra-
nicznych dzialajacych na krajowym rynku. Dhug zagraniczny w coraz wigkszym
stopniu stanowia skarbowe papiery wartosciowe w rekach réznych nabywcow,
maleje za$ rola kredytow, w tym zmniejsza si¢ dtug na rzecz Klubu Paryskiego;
co jednak charakterystyczne, wyraZnie rosnie rola migdzynarodowych instytucji
finansowych.
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Szczegdlna pozycja finansujac deficyt sa przychody z prywatyzacji. Jak
stwierdzono, ,,podstawowym celem polityki prywatyzacyjnej w 2004 r. bedzie
korzystna sprzedaz wybranych spotek i sktadnikéw majatku Skarbu Parstwa,
ktora powinna zapewni¢ osiagnigcie zaplanowanych (...) przychodéw z prywa-
tyzacji (...)"* — jest to wigc przede wszystkim cel fiskalny: pozyskanie §rod-
kéw pienigznych na pokrycie czesci wydatkéw budzetowych. Jeszcze w 2000
r. wynosity prawie 27 mld zt, co stanowito 26,5% przychodéw. Pézniej ich rola
w finansowaniu deficytu znacznie spadta, w planie finansowym na 2004 r. prze-
widywano, ze wyniosa 8,83 mld z, czyli beda stanowily niecate 3% przychodow,
z czego budzet panstwa ma otrzymaé 7 mld zt. Na 2005 r. przewiduje si¢ nizsze
przychody — na poziomie 5,7 mld zL. O ile w 2004 r. ze $rodkéw, ktore zasila
budzet, kwota 1,5 mld przeznaczona zostata na kontynuacje programu rekompen-
sat dla pracownikéw sfery budzetowej z tytutu niepodwyzszania wynagrodzen?’,
to w 2005 r. przynajmniej ta pozycja juz nie wystepuje. Stosunkowo niewielkie
kwoty przeznaczono na inne cele, w tym na zaspokojenie roszczen bylych wiasci-
cieli mienia przejgtego przez Skarb Paristwa, na pokrycie kosztow prywatyzacji
i gospodarowania mieniem SP i drobne zasilenie (w 2004 r. 177 mIn zt, w 2005 r.
113 mln zt) na rozwdj nauki.

Najwigksza kwota zapisana po stronie rozchodéw w czesci prywatyzacyjnej
bilansu transakcji finansowych sa wydatki na reforme systemu ubezpieczen spo-
tecznych. W 2004 r. przeznaczono na nie 10,3 mld z}, w 2005 r. kwota ta wzrognie
do 11,3 mid zt. Tak wysoki poziom tych $rodkéw powoduje, ze ta czesé bilan-
su®® charateryzuje si¢ wysokim ujemnym saldem, ktére musi by¢ kompensowane
przez wyzsze dodatnie saldo innych pozycji. Zatozeniem reformy systemu eme-
rytalnego byto wszak kompensowanie niedoboru $rodkéw ZUS-u - co musiato
by¢ nieuchronng konsekwencja przestawienia strumieni $rodkéw na zasilanie
funduszy emerytalnych — przychodami z prywatyzacji.

Cho¢ jak widzimy, prywatyzacja pozwolita w minionych latach pozyskiwaé
na rzecz budzetu znaczne srodki, to wiaczenie jej do narzedzi finansujacych defi-
cyt byto powaznym merytorycznym biedem polityki finansowej po 1990 r. Pry-
watyzacja to proces, w ktérym nastepuje zamiana szczegolnej formy aktywow
— majatku rzeczowego — na inng forme majatku — aktywa pieniezne. Zasadnicze
znaczenie ma tu ekwiwalentnos¢ tej zamiany i jej cel oraz skutki makroekono-
miczne, wplyw, jaki wywiera na mechanizmy gospodarcze.

Sprzedaz majatku panstwowego — jak kazdego majatku — jest przeciez niczym
innym jak procesem wtérnej jego realokacji. Przeprowadzana jest w relatywnie
krétkim czasie, zatem nie moze by¢ ekwiwalentna, Majatek rzeczowy stanowi
bowiem efekt wieloletniej akumulacji i pomimo, ze jest czgsciowo zamortyzo-
wany, warto$¢ kapitatu finansowego (zakumulowanego pieniadza), jaki moze
zosta¢ przeznaczony na jego zakup, musi by¢ nizsza. W zadnej gospodarce,
nawet w Ameryce, nie bytoby mozliwe w krétkim czy nawet w érednim okresie
wykupienie majatku rzeczowego od jego aktualnych wiascicieli przez reszte spo-
teczefistwa, nigdzie bowiem oszczednosci pieniezne (réznica miedzy agregatami
pienigznymi M3 i M1) nie sa réwne wartosci majatku.
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Co wigcej, taki wymuszony wtorny obrét majatkiem odciaga znaczng czgs¢
oszczednosci od inwestycji pierwotnych, co musi odbi¢ si¢ negatywnie na roz-
woju gospodarczym. Trzeba pamigtac, ze cata pula dokonywanych w danym kraju
oszczednosci jest — poprzez rézne instytucje posrednictwa finansowego® ~ prze-
Znaczana na inwestycje na rynku pierwotnym i wtérnym oraz — poprzez system
bankowy i inne instytucje finansowe — na rézne formy kredytu. Tylko inwestycje
na rynku pierwotnym i cze$é kredytéw na cele inwestycyjne tworza nowy maja-
tek i pomnazajg bogactwo kraju — sg zatem inwestycjami w sensie makroekono-
micznym. Pozostaly strumien oszczednosci, kierowanych na rynek wtorny, choc¢
przez indywidualne podmioty i prasg¢ finansowa jest nazywany inwestycjami,
faktycznie nie przeksztalca si¢ w inwestycje w sensie makroekonomicznym,
moze zostaé bezposrednio (przez sprzedajacych majatek na wtérnym rynku)
przeksztatcony w wydatki konsumpcyjne®. Jesli zatem czg$é oszczednosci jest
»odciagana” na rynek wtdrny, to sita rzeczy mniejsza musi by¢ pula oszcz¢dnosci
przeksztatcanych w inwestycje pierwotne, a to bezwzglednie uderza w dynamike
gospodarcza®!.

Mozna lapidarnie powiedzieé, Ze ,,prywatyzacja wypiera rozwoj” — podobnie
jak wtedy, gdy zbyt duza czgsé zaoszczgdzonych srodkow jest lokowana w obli-
gacje skarbowe finansujace deficyt budzetowy, tylko Ze obligacje skarbowe sg
szczegoOlnym instrumentem ,,mapy finansowej” w kazdej rozwinietej gospodarce
rynkowej: sa aktywami finansowymi najbardziej wiarygodnymi, o najmniejszym
ryzyku i co prawda z tego wzgl¢du najnizej oprocentowanymi, ale stanowiacymi
swego rodzaju amortyzator portfeli inwestycyjnych dla tych, ktérzy preferuja
bezpieczenstwo inwestycji.

Skoro wewnetrzny popyt na majatek oferowany w procesie prywatyzacji musi
by¢ nizszy od wartosci tego majatku, to konieczne stalo si¢ albo rozszerzenie
popytu przez skierowanie oferty do podmiotéw zagranicznych, albo rezygnacja
z fiskalnego celu prywatyzacji i wykreowanie specjalnych instrumentéw prywa-
tyzacyjnych, ktére uczynityby z niej jedynie mechanizm przekazania majatku
panstwowego w rece prywatne szerokiej rzeszy obywateli. Tq druga droga poszty
Czechy i cho¢ zrealizowana przez nie koncepcja miata inne wady, to osiagnety
niepodwazalny sukces: nie popetnity kardynalnych bledéw polskiej drogi prywa-
tyzacji, w rezultacie majg i mniej zmarnowanego majatku, i wyzszy dochdéd na
glowe, i duzo nizsze bezrobocie.

Skierowanie oferty do podmiotéw zagranicznych i sprzedaz ponizej warto$ci
musialo jednoczesnie oznaczaé, ze w znacznej cze$ci byly to wrogie przejecia
majatku® (wykup w celu likwidacji), lub dostat si¢ w rece nabywcéw przypad-
kowych, niemajacych umiejgtnosci zarzadzania, czego efektem byta degeneracja
znacznej cze$ci majatku, bankructwa i utrata wielu miejsc pracy. Celem prywa-
tyzacji powinno by¢ zatem jedynie sprawne, szybkie przekazanie majatku w rece
prywatne, tak aby byl jak najlepiej wykorzystywany, pomnazajac bogactwo spo-
teczenstwa, a nie realizacja fiskalnych zadan pafistwa.

Co wigcej, mozna powiedzie¢, ze ze wzgledow zasadniczych prywatyzacja
jest ekonomicznie niewlasciwym zasilaniem strumieni wydatkowych, bo polega
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na wyzbywaniu si¢ zasobow. Zasoby raczej w ogodle nie powinny zastgpowacé
strumieni, dziatanie takie jest sprzeczne ze zdrowymi zasadami gospodarowania,
ktore polegaja przeciez na tym, ze podmiot gospodarujacy wykorzystuje czesé
strumieni do powigkszania zasobow, zwiekszania bogactwa — nazywamy to aku-
mulacja, a nie postgpuje odwrotnie, nie wyzbywa si¢ majatku. Moze co prawda
okresowo wykorzystywac zasoby dla zasilenia strumieni wydatkéw, jesli w wyni-
ku kumulowania strumieni sa one celowo zamieniane na jakies formy zbywalnego
majatku. Tak wigc mozna czgéciowo finansowaé wydatki zuzywajac nagroma-
dzony majatek pienigzny lub spienigzajac, czyli sprzedajac na rynku finansowym
wczesniej nabyte papiery warto$ciowe, waluty, dewizy itd. Takie postepowanie
- nazywamy je ,,zarzadzaniem aktywami” — musi by¢ wszak realizowane tak, aby
przynajmniej w §rednim okresie zachowa¢ rownowage finansowa, by zanadto nie
uszczupli¢ rezerw finansowych. Wiele podmiotéw gospodarczych, takze panistwo,
moze zatem zamiast wyzbywac¢ si¢ majatku, kreowac wiasne instrumenty finan-
sowe 1 dzigki temu funkcjonowaé w warunkach wieloletniego, permanentnego
deficytu, ale jest to ograniczone przez mozliwosé obstugi dlugu: koszt obstugi nie
moze przekroczyé poziomu dochodow?,

Prywatyzacji nie mozna jednak zaliczy¢ do takiej formy finansowania. Jest
to bowiem zamiana szczegolnej czgsci majatku: majatku rzeczowego, bedacego
w formalnej dyspozycji panstwa’, ktorego zasoby — jak juz zostato powiedziane
— muszg w koncu ulec wyczerpaniu 1 tego nie wolno bylo nie uwzglednial.
Podobnie jak dla gospodarstwa domowego czy innego podmiotu gospodarczego
zycie ze sprzedazy majatku rzeczowego jest bowiem najgorsza, wrecz niemoralng,
forma pokrywania wydatkéw, ktéra moze by¢ stosowana co najwyzej na krotka
mete, w ostatecznosci, a najlepiej w ogéle. Wyprzedaz tej kategorii zasobow staje
si¢ bowiem swego rodzaju ,tatwym pieniadzem”, ktdry przyzwyczaja podmiot
gospodarujacy do finansowania wydatkow bez koniecznos$ci pozyskiwania dosta-
tecznych dochodéw. Nastgpuje erozja strony dochodowej budzetu — w przypadku
panistwa rodzi si¢ pokusa populistycznej polityki niskich — w stosunku do potrzeb
wydatkowych — podatkéw, propagandowo chwytliwej, ktdra (niestety w Polsce
stosowana w ostatnich latach) po wyczerpaniu prywatyzacyjnego zrédta przy-
chodéw musi jednak prowadzi¢ do zalamania finansow publicznych. Powstaje
koniecznos¢ cigé wydatkowych lub zwigkszenia dochodéw, bowiem w przeciw-
nym razie podmioty publiczne popadaja w putapke zadtuzenia lub na skutek nie-
dostatecznego finansowania przestajg wlasciwie realizowac swoje funkcje®.

Prywatyzacja jest zatem przejadaniem cze$ci oszczednosci wilasnych. Ale
Jest to tez przejadanie oszczgdno$ci zewnetrznych, gdy odbywa sie ona z udzia-
fem ,,inwestoréw” zagranicznych®. Prywatyzacja stala si¢ jednak u nas przede
wszystkim dziatalnoscia o charakterze ideologicznym®: jest zasadniczym ele-
mentem zmiany ustrojowego charakteru gospodarki. Szkoda, ze zmiana charak-
teru gospodarki nie odbyla si¢ bez tak wielkich strat oszczednosci. Natomiast
wlaczenie jej do systemu budzetowego bylo bigdem koncepcyjnym, wynikaja-
cym z niezrozumienia dtugookresowych i strukturalnych konsekwencji takiego
kroku dla spojnosci systemu finanséw publicznych.
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Skoro jednak prywatyzacja faktycznie miata na celu nie tylko realizowanie
ideologicznego dogmatu przekazania wlasnosci w rece prywatne — byle jakie,
byle nie byly pafistwowe — ale po czgsci miala tez cel fiskalny, to wynikalo to
z kolei z réwniez dogmatycznego przekonania, ze — jak powiedzial pewien pro-
minentny ekonomista i polityk — ,,nie nalezy zadtuzaé sie na koszt przysztych
pokolen”. Poglad ten wynikat jednakowoz z niezrozumienia, ze kredyt jest nie-
odtacznym i niezbgdnym elementem gospodarki rynkowej, a zadtuzanie sie na
rzecz przysztych pokolen jest czyms jak najbardziej zasadnym, jesli to zadtuzanie
shuzy nie biezacej konsumpcji, lecz tworzeniu majatku — na przyktad infrastruk-
tury, z ktorej te przyszte pokolenia takze maja korzysta¢. Jak to lapidarnie ujat
M. Pietrewicz: ,,wydatki publiczne o charakterze kapitatlowym, ktérych efekty
wykraczaja poza biezacy okres, powinny by¢ finansowane kredytem publicznym,
natomiast wydatki biezace — dochodami podatkowymi” (Pietrewicz 1998: 90).
Kluczowsg sprawg jest zatem, na co wydaje si¢ $rodki budzetowe — pozyskane
w formie dochodéw niezwracalnych i w formie kredytéw. Zajmijmy sie wiec
strong dochodowa budzetu, a nastepnie jego wydatkami.

4. Dochody budzetu

Dochody budzetu pafistwa stanowig strumien niezwracalnych $rodkéw, pozy-
skiwanych przez panstwo w réznej formie od réznych podmiotéw gospodarki kra-
jowej, jak i podmiotéw zagranicznych — ich strukture ilustruje schemat na rys. 4.

Dochody nie powoduja zatem zadnych zobowiazan finansowych panstwa
w stosunku do platnikéw — poza oczywiscie zobowiazaniem politycznym wobec
wyborcy, Ze zostana dobrze wydane. Wielko$ci poszczegdlnych pozycji docho-
déw majg charakter prognozy, ich rzeczywistego poziomu nie mozna przewi-
dzie¢, gdyz zaleza od wielu nieprzewidywalnych czynnikéw — przede wszystkim
od stanu koniunktury gospodarczej w réznych dziedzinach — takze za granica.
Niemniej jednak okresla si¢ je nie tylko ogélnie, ale i szczegétowo z rozbiciem
na czgsci i dzialy budzetu — znajomosé szczegétowego rozktadu wplywow jest

Dochody budzetu
Podatki Dochody niepodatkowe Dochody zagraniczne

Pos i Bezp i l |Podatek od gier| - dywidendy skarbu panstwa - odsetki od udzielonych kredytéw
- wplaty z zysku NBP - odsetki od rachunkéw specjainych
-cla - prowizje od gwarantowanych

- VAT - od os6b prawnych - wplaty z gmin . - dochody 2 tytulu zarzadzania

- akcyzy - od os6b fizycznych - ) diugiem zagranicznym
- oplata restrukturyzacyjna

Rys. 4. Struktura dochodéw budzetu paristwa.
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wszak niezbgdna dla wlasciwego oszacowania ich ogdlnej wielko$ci. Czesci budze-
towe to poszczegolne urzedy centralne (od Kancelarii Prezydenta, Sejmu i Senatu,
po Urzad Regulacji Telekomunikacji, Regionalne Izby Obrachunkowe, obstuge
zadluzenia zagranicznego i dtugu krajowego, Subwencje Ogodlne dla jednostek
Samorzadu Terytorialnego — w sumie 60 czgsci) oraz wojewddztwa (w sumie 16).
Podziat na czgsci ma zatem charakter instytucjonalny.

Dzialy budzetowe obejmuja okolo 30 pozycji o charakterze nie instytucjo-
nalnym, jak czgsci, lecz branzowym i funkcjonalnym - od rolnictwa i fowiectwa,
lesnictwa, poprzez handel, obrong¢ narodowa, nauke oswiate, szkolnictwo wyzsze,
ochrong zdrowia, po kulturg fizyczna i sport, dlatego jako typ struktury maja wiek-
sze znaczenie w prezentacji wydatkéw — ale i w czesci dochodowej realizowane sg
w ramach réznych czgsci. Podziat na dziaty jest wyznaczony przez obszary dziatal-
nosci panstwa, w ktorych dostarcza ono spoleczenstwu dobra publiczne i spotecz-
ne, zatem realizuje szeroko rozumiane cele i funkcje panstwa w gospodarce.

Ponizsze tablice zestawiaja podstawowe kategorie dochodéw budzetowych za
ostatnie lata na tle produktu krajowego brutto w wymiarze pieni¢znym i w ujeciu
procentowym. Ksztaltowanie si¢ relacji dochodéw ogdtem i dochodéw podatko-
wych do PKB ilustruje wykres na rys. 5.

Jak widaé, w okresie minionych 10 lat stopniowo zmniejszano relacje docho-
déw budzetu do produktu krajowego brutto z ponad 27% w 1995 i prawie 23%
w 1998 r. do ponizej 19% w 2003 r., mniej niz 18% w 2004 r. i doktadnie 18%
w planie na 2005 r.; jednakowoz od 1999 r. okoto 3 punkty procentowe tego spadku
byly rezultatem wytaczenia z budzetu finanséw ochrony zdrowia — w kazdym razie
zasadniczej ich czgsci — w wyniku utworzenia kas chorych, przeksztalconych potem
w Narodowy Fundusz Zdrowia.

Ta tendencja obnizania relacji dochodéw budzetu do PKB byla konsekwentnie
realizowana od potowy lat 90., ale wtedy tempo realnego wzrostu PKB bylo jeszcze
stosunkowo wysokie 5,2% w 1994 r., 7% w 1995, 6% w 19961 6,8% w 1997 r.

Zasadnicza cz¢$¢ dochodéw, dochody podatkowe budzetu, po znacznym
zmniejszeniu relacji do PKB z ponad 22% w 1995 r., nieco ponizej 22% w 1996
i jeszcze ponad 20% w 1998 r., do ponizej 16% w 2001 r., w 2002 lekko zwiek-
szyly swéj udziat w 2002 i 2003 1., w 2004 r. obnizyty sw6j udziat w dochodach
budzetu do 15,4%, ale w 2005 r. oczekuje si¢ zwigkszenia wplywéw podatkowych
do 16%. Zmiany te byly z jednej strony wynikiem konsekwentnej polityki zmniej-
szania udzialu panstwa — i szerzej sektora publicznego — w gospodarce, z drugiej
przesuwania czesci zadan na szczeble lokalne i do instytucji zewnetrznych, dzia-
fajacych niezaleznie od budzetu centralnego — przede wszystkim, jak powiedziano
wyzej, finansowania ochrony zdrowia poprzez kasy chorych, zasilanych ze skiadek
wydzielonych z podatku dochodowego. Oddzielenie wktadu na ochrone zdrowia
znieksztatca obraz, powoduje, ze wskazniki od 1999 r. sa nieporéwnywalne z war-
tosciami lat poprzednich. Dlatego w obu tablicach podane s3 wartosci dochodéw
ogotem, dochodéw podatkowych i podatkéw od os6b fizycznych skorygowane
przez uwzglednienie sktadek na kasy chorych, a na rys. 5. dodane sa pogrubione
linie skorygowanych dochodéw budzetowych i podatkéw.
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Widzimy zatem, ze skorygowane dochody podatkowe zmniejszyly wskaznik
relacji do PKB z ponad 22% w 1995 r. do ponad 19% w latach 2000-2003, by
w 2004 r. zmniejszy¢ si¢ do 18,5%, za$ wedlug zamierzen na 2005 r. lekko wzro-
snaé do 19,2% - poziomu z kryzysowego roku 2001.

Na dochody podatkowe sktadaja si¢ podatki posrednie (VAT i akcyza) oraz
bezposrednie — od os6b prawnych i fizycznych. W okresie od 2001 r. udziat
podatkéw posrednich wyraznie wzrést o 1,1 pkt. proc z poziomu 11 %. Co jednak
znamienne, ich wysoki udzial w PKB, wynikajacy z poziomu wplywéw z tego
podatku przewidzianego na 2005 r., mial miejsce wczesniej, juz w latach 1996
11999. Znaczne zmniejszenie udzialu tego podatku w latach 2000-2002 i stagna-
cja na niskim poziomie w nastgpnych latach to zapewne rezultat spowolnienia
wzrostu gospodarczego, za§ znaczny wzrost w 2005 1. mozna przypisaé wzro-
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Rys. 5. Udziat dochodéw ogdfem budzetu paristwa (linia ciggta) i dochodéw podatkowych
{linia przerywana) w PKB w % oraz tempo wzrostu PKB (doina linia cieniowana); linia pogru-

biong oznaczone sq wskazniki porownywalne, uwzgledniajace wpfaty na kasy chorych
iNFZ.

stowi stawek podatku VAT po wstapieniu do Unii Europejskiej. Porownujac te
dane z poziomem z lat 1995-1996 mozna wszak przyjaé, ze wptywy z podatkow
posrednich w relacji do PKB sg jak na razie wzglednie stabilne.

Znacznie natomiast zredukowano udzial podatkéw od osob prawnych
i fizycznych. W 1995 r. podatki od 0séb prawnych stanowily prawie 3% PKB
i jak widzimy do 2001 r. zmniejszyty swoj udziat w PKB znacznie, do poziomu
1,8%; po przejsciowym wzroscie w 2002 r. ta relacja byla utrzymana, ale w 2003
r. spadia do 1,7%, za$ w 2005 r. przewidziano dla tej kategorii dochodéw budze-
towych znacznie nizsza niz kilka lat wczesniej relacje do PKB — na poziomie
1,5%, takim, jaki przewiduje sie dla 2004 r., czyli prawie dwa razy mniejszy niz
na poczatku badanego okresu.

Osoby prawne, w tym gléwnie przedsigbiorstwa maja mie¢ zatem coraz
mniejszy udzial w finansowaniu zadan panstwa. Podobna tendencja charaktery-
zuje podatki od 0s6b fizycznych. W 1995 r. stanowily 7,6% PKB i — po uwzgled-
nieniu od 1999 r, wplat na kasy chorych — wyraznie zmniejszaty swoj udzial, by
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w 2004 i 2005 r. osiagnaé warto§¢ w poréwnaniu z 1995 r. duzo (o prawie 1/5)
nizsza: 5,5%.

W wyniku prowadzonej polityki zasadniczej zmianie ulegaja proporcje
migdzy podatkami posrednimi i bezposrednimi. Oto podczas gdy w 1995 r.
wplywy z podatkéw posrednich i bezposrednich byty prawie réwne — posred-
nie byly tylko o 12% wyzsze od bezposrednich — to w 2004 r. majg by¢ o 74%
wyzsze¥. Zasadnicza zmiana nastgpila tez w ramach podatkéw bezposrednich.
Podczas gdy w 1997 r. i 1998 r. podatki od oséb prawnych dawaty wplywy 2,3
razy nizsze niz podatki od osob fizycznych, to w 2000 r. maja by¢ pieciokrotnie
nizsze. Ma wigc miejsce silna tendencja odciazania instytuciji i przedsiebiorstw
funkcjonujacych jako osoby prawne — na niekorzys$é osob fizycznych placacych
podatki w formie bezposredniej i w cenach kupowanych débr.

Sukcesywnie z tymi zmianami nastgpowato wszak pogarszanie dynamiki
gospodarczej - ilustruje to rys. 5: widzimy wyrazny trend malejacy tempa wzro-
stu gospodarki w okresie 1995 — 2001, z silnym obnizeniem w latach 1998-2000
i jego zalamaniem w latach 2001-2002. Jednoczes$nie miata miejsce wyrazna
ujemna korelacja (r = -0,4) zaréwno migdzy tempem wzrostu a relacja podatki
bezposrednie/posrednie, jak i migdzy tempem wzrostu a relacja podatki od oséb
fizycznych/od 0séb prawnych. Zatem wzrost udziatu podatkéw bezposrednich
w stosunku do posrednich, i podobnie wzrost relacji podatkéw od oséb fizycz-
nych w stosunku do oséb prawnych, wiazaly si¢ ze spadkiem tempa wzrostu
gospodarki.

Znaczaca, a nawet silna i dodatnia byla korelacja (r = 0,6 — 0,8) miedzy
udziatem w PKB podatkéw (skorygowanych o skladki na kasy chorych/NFZ)
a tempem wzrostu gospodarki: spadkowi udziatu podatkéw i dochodéw ogétem
w PKB towarzyszyl wyrazny spadek tempa. Dla lat 1995 — 2002, a wiec okresu
sukcesywnego spadku tempa wzrostu, dodatnia i szczegolnie silna byta korelacja
miedzy tempem wzrostu a udzialem w PKB:

- podatkow od oséb prawnych (r = 0,98),

- dochoddéw ogdtem budzetu (r = 0,89),

- podatkow ogotem (r = 0,86).

Natomiast udziat podatkéw od oséb fizycznych korelowat z tempem wzrostu
najstabiej (r = 0,57).

Korelacja nie jest oczywiscie dowodem na istnienie zwiazkéw przyczyno-
wych, wskazuje jedynie na czasowa zgodnos¢ tendencji zmian dwéch wielko-
$ci. Niemniej jednak trzeba wyraznie powiedzie¢, ze wszystkie nadzieje wiazane
z paradygmatem neoliberalnym nie znajduja potwierdzenia w rzeczywistych
korelacjach.

5. Wydatki budzetu

Wydatki budzetu miaty oczywiscie wyzszy udzial w PKB niz dochody, ale
zmniejszat si¢ on konsekwentnie z ponad 30% w latach 1990-1994, prawie 30%
w 1995 r do okoto 26% w latach 2002-2004 i mniej niz 25% w 2005 r. (bez skta-
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dek na kasy chorych udziat ten jest nizszy o ok. 3,5 pkt proc. — w 2005 r. 3,4).
W zalaczniku 2 budzetu wydatki ujete sa w ogdlnym podziale na dzialy budze-
towe oraz bardziej szczegdtowo rozpisane na czg¢sci z wykazem kierunkéw roz-
dysponowania wedlug dziatéw i rozdziatéw budzetu. W tablicy 12 ukazana jest
struktura podstawowych kierunkéw rozdysponowania $rodkéw budzetowych
— wedlug dzialow, czyli obszaréw, w ktorych panstwo realizuje swe publiczne
funkcje w okresie 1995-2005, wraz z danymi za rok 1992, by pokaza¢, jakie
zmiany nastapity od kryzysu transformacyjnego poczatku lat 90., gdy struktura
budzetu byta jeszcze najblizsza strukturze sprzed 1990 r.

Jak widzimy, panstwo zmniejszylo swe zaangazowanie w gospodarke
poprzez wydatki budzetowe o prawie 9 pkt. proc., czyli o 1/4. Jednakze podczas
gdy zaangazowanie panstwa zmniejszalo si¢ drastycznie, udziat calego sektora
publicznego w wydatkach spadat znacznie wolniej — o 4-5 pkt. proc., czyli 0 1/10
— gdyz nastgpowato sukcesywne przesuwanie pewnych zadan (gléwnie oswiaty
i czgciowo pomocy spolfecznej) na poziom lokalny. Tablica 13. ukazuje zmiany
udzialu sektora publicznego w zestawieniu z relacja budzetu centralnego do
PKB.

Sektor publiczny ogdétem miat zatem, jak widaé z powyzszych danych, duzo
wigkszy udziat — jego dochody to ok. 40% PKB, w ostatnich latach ok. 38% --
zmniejszaly swoéj udzial wolniej niz dochody budzetu. Z kolei wydatki sektora
publicznego byly ustabilizowane na poziomie ok. 43-45%, w ostatnich latach
unormowaly si¢ na poziomie bliskim 40%.

Tablica 12. wskazuje, ze wyraznie zmniejszyly si¢ wydatki panstwa w wie-
lu waznych dziedzinach, gdzie jego funkcja zaspokajania débr publicznych
1 potrzeb spotecznych jest szczegdlnie wazna, jak i tam, gdzie wydatki sa wazne
dla rozwoju, zatem powinny by¢ zwigkszane dla budowania strategicznej pozycji
Polski. Tak wigc powaznie, bo az dwukrotnie, zmniejszyly si¢ wydatki pafistwa
na nauke*, ochrong zdrowia — gdzie wprowadzenie kas chorych ustabilizowano
wydatki na poziomie ok. 3,4-3,5%, bliskim poziomowi przed wprowadzeniem
kas, ale zdecydowanie nizszym niz w 1992 r. a nawet w 1995 r.*!. Zmniejszono
tez znacznie naklady na bezpieczenstwo publiczne (o 1/4) i obrong narodowa
(prawie o potowg), choé zwigkszono na wymiar sprawiedliwosci. Znacznie
zmniejszono w relacji do PKB nakfady na kulture (prawie trzykrotnie). Nato-
miast trzeba przyznaé, ze w latach 2001 i 2002 nieco zwigekszono naklady na
szkolnictwo wyzsze (znacznie w poréwnaniu z okresem zapasci w 1995 r.), jak
widzimy, w 2004 r. osiagnigto poziom roku 1992. Co prawda w planie budzetu
na 2005 r. szkolnictwo wyzsze otrzyma w relacji do PKB i oczywiscie w liczbach
bezwzglednych nieco wigcej, lecz wobec faktu, ze po wejsciu do Unii Europej-
skiej polska nauka zostala wystawiona na konkurencje innych krajéw Wspdlnoty,
gdzie wynagrodzenia w szkolnictwie wyzszym i naklady na jego naukowa dzia-
lalno$¢ sa duzo wyzsze, ten niewielki wzrost jest zdecydowanie za niski w sto-
sunku do potrzeb.

Trzeba wszak pamigtad, ze w 1992 r. PKB znajdowato si¢ w najniZszym stanie
w okresie transformacji, gdy w wyniku recesji wywotanej przez program trans-
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Dochody
budzetu
Wydatki
budzetu

272 | 22,9 | 23,4 | 22,0 | 21,7 | 21,5 | 21,9 | 20,7 | 21,2

29,6 | 252 | 254 | 24,2 | 262 | 26,6 | 26,4 | 25,6 | 24,8

Deficyt budzetu | 24 | 24 | 2,0 | 22 | 45 | 50 | 45 | 49 | 3,6

Dochody sek-
tora publicznego

Wydatki sektora
publicznego
Deficyt sektora
publicznego

Tablica 13. Dochody i wydatki sektora publicznego w relacji do PKB w proc. Dochody
i wydatki budzetu za lata 1999 - 2005 skorygowane przez dodanie kas chorych (NFZ).

43,0 | 41,1 | 41,5 | 37,9 | 42,1 | 37,5 | 39,2 | 37,5 | 37,9

44,8 | 43,6 | 443 | 41,5 | 454 | 41,1 | 42,1 | 40,9 | 39,4

1,8 2,5 2,8 3,6 33 3,6 3,0 34 1,5

formacji gospodarki jego poziom obnizyl si¢ o ponad 20%. Ponizszy rysunek
ukazuje ksztattowanie si¢ poziomu PKB w cenach statych od roku 1990. i rela-
tywne zmiany nakladéw na podstawowe dziedziny kulturotwércze i wazne ze
wzgledu jakos¢ zycia obywateli i na strategiczna pozycj¢ Polski.

Widzimy tez, ze w ostatnich latach relatywnie wyraznie nizsze w stosunku
do pierwszej polowy lat 90. sa koszty obstugi dlugu publicznego, ktére do 1996
r. rosly w tempie identycznym z tempem wzrostu PKB, ale w nastepnych latach
ustabilizowaly sig, jak juz zostato powiedziane, na poziomie ok. 3% PKB.

Rodzi sig¢ zatem pytanie: dlaczego, skoro w okresie najnizszego poziomu,
w czasie glebokiego kryzysu, budzet panstwa i spoteczefistwo bylo staé na
wyzsze naklady na nauke, ochrong zdrowia, bezpieczenstwo, kulture, teraz nie
sta¢ nas na utrzymanie zblizonego poziomu w stosunku do PKB? A jest sprawa
oczywista, ze dla rozwoju cywilizacyjnego, rozwoju jakosci zycia, ksztattowania
przyszlosci i wypracowania sobie lepszej pozycji po wstapieniu do Unii Euro-
pejskiej niektére z tych naktadow powinny by¢ zdecydowanie wyzsze, powinny
wznies¢ si¢ na jakosciowo wyzszy poziom. Jesli zatem PKB w 2002 r. w stosun-
ku do poziomu w 1992 r. byto w cenach statych o 50% wyzsze, a w 2005 r. ma
by¢ o 70% wyzsze, to mozna by oczekiwaé wigkszej dbatosci o finansowanie
tych waznych dziedzin.

Przez caly miniony okres realizowana byla polityka ogélnego obnizania tak
dochodéw, jak i naktadéw budzetowych na rézne dziedziny zaliczane do débr
publicznych i spotecznych, te zas, ktére zaliczano do obszaru spozycia zbioro-
wego, sukcesywnie przesuwano w obszar spozycia indywidualnego. Jednak
wbrew oczekiwaniom autordéw tej ,.strategii” temu stalemu, metodycznie reali-
zowanemu obnizaniu udziatu budzetu w PKB nie mozna przypisaé jakiegokol-
wiek pozytywnego wptywu na wzrost gospodarczy, gdyz dodatnio i wyraznie,
a nawet silnie koreluje z dynamika gospodarki: a wigc czym mniejszy udziat, tym
zarazem mniejsze tempo wzrostu®. Jak jednak widzimy z zestawienia w tabli-

2/2005 (8) 211



Jerzy Zyzynski

(Z4N) yoAioyo 1uiesey z 1 666 PO BIMOIPZ BUOIYIO :,BUZOI BIUSZONZOYN" Bjeizp m | SI elp foujobo ifousmgns emojeimso 9sdzo snid
«SIUBMOYIAM | BIBIMSQ" BJEIZP M DiIEPAM - YoAuddiseu Je| Blp | 8IUEMOYIAM | BIBIMSO® BJBIZD M MOZPNq IEPAM - 9661-266 L 18] EIP 3jeimso eu Apepeu
1 2661 PO Yyokmorezpng moxjepAm Ajeizp sueighim eu mopepreu Aueiwz sumAielel | (00L = 0661 MOI M GXid) YoAIBIS yoBUSD M gXd WOIZOH ‘9 'SAY

eJeIMSO —m— OBsuzoligNd nbnip eBNISqO —— 9uzolgnd omsyszosidzeg —g— BIMOIPZ BUOIYOD —y¢—
e)NIZS | BINYNY] p— 9Z5ZAM OMOIUIONZS . e)neN —g— )
G00C ¥00C €00C 200Z 100Z 000C 6661 8661 L66L 9661 G661 ¥661 €661 C66L L66L 0661
_ _ _ _ . _ _ ; , _ _ ; ; 0
0¢c
\\\\._\\;\\ll_//.\\_\)_// 1 oy
09
-1 08
001
- 0Cl
= = ovl
- 091

Problemy zarzadzania

212



Budzet panstwa i jego funkcje w polityce fiskalnej

cy 13., gdyby po 1998 r. nie realizowano z taka determinacja polityki obnizania
dochodow budzetowych, to od 1999 r. mieliby$my réwnowagg budzetowa, a w
kazdym razie zachowujac deficyt na rozsadnym, niewysokim poziomie, mozna
by sobie pozwoli¢ na lepsze finansowanie dziedzin waznych dla rozwoju gospo-
darki, stanu infrastruktury i poprawienia jakosci zycia.

Niewatpliwie hamulcem powazniejszych zmian strukturalnych w budzecie
sg tzw. wydatki zdeterminowane, zwane sztywnymi, czyli takie, ktérych poziom
jest okreslony przez niezalezne od budzetu ustawy i inne zobowiazania panstwa,
mig¢dzy innymi wynikajace z uméw migdzynarodowych. Ich udzial w wydatkach
ogdtem ilustruje ponizsza tablica.

Wydatki ogdtem 100 100 100 100 100 100 100
Wydath 58,2 61,1 65,2 66,7 67,6 62,2 58,8
zdeterminowane

Wydatki elastyczne | 41,8 38,9 34,8 333 32,4 37,8 41,2

Tablica 14. Udziat wydatkéw zdeterminowanych i elastycznych w wydatkach budzZetu.
Zrédfo: Sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej na 2003 r. i Uzasadnienie Ustawy
budzetowej na 2005 r. */ Wykonanie; **/ Przewidywane wykonanie.

Jak widzimy, udzial wydatkow zdeterminowanych wyraznie wzrést w okresie
1999-2003, o ponad 9 pkt proc., ale w 2004 r. zmniejszono je o 5,4 pkt, a na 2005
r. zaplanowano dalsza redukcje o 3,4 pkt. Ten spadek udzialu zostal osiagnigty
dzigki temu, ze ogolna warto$¢ wydatkdow zdeterminowanych w 2004 r. (122,3
mld zt) byta niewiele mniejsza niz rok wczesniej (127,9 mld zt), za§ w planie na
2005 r. zostata praktycznie utrzymana na niezmienionym poziomie (122,7 mld z})
w stosunku do 2004 r. Najwazniejsze z tych wydatkow, to*:

- subwencje dla jednostek samorzadu terytorialnego (29,1— 31,1 — 32,4 mld zt),

- dotacja dla FUS (28,3 — 20,9 — 18,6 mld z1),

- koszty obstugi dhugu publicznego (24,1 — 27,0 — 27,4 mld zt),

- dotacja dla KRUS (15,0 — 15,1 — 14,3 mld z}),

- $wiadczenia emerytalno-rentowe dla zolierzy i funkcjonariuszy oraz uposa-

zenia s¢dziow i prokuratoréw w stanie spoczynku (8,0 — 8,6 — 9,0 mid zt),

- zasitki rodzinne, pielegnacyjne, wychowawcze (5,1 — 5,3 — 0 mld zl),

- finansowanie drég (5,3 — 1,9 — 2,2 mld z}),

- dotacja dla Funduszu Pracy (3,9 — 3,1 — 0 mld z1),

- wydatki sadoéw powszechnych* (3,4 — 3,8 — 4,3 mld z4),

- wydatki urzgdéw naczelnych organéw wiladzy panistwowej, kontroli i ochro-

ny prawa oraz sadownictwa (1,5 — 1,63 — 1,65 mld zt),

- dotacja dla Funduszu Alimentacyjnego (1,5 — 1,5 — 0 mld z}),

- doptaty do wykupu kredytéw mieszkaniowych i refundacja premii gwa-
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rancyjnych wyptaconych oszczgdzajacym na ksiazeczkach mieszkaniowych
0,85 — 0,74 — 0,82 mld z}),

- skladki na ubezpieczenia spoleczne za osoby przebywajace na urlopach
wychowawczych i macierzynskich oraz za osoby niepemosprawne (1,04 —
0,99 — 1,03 mld z}),

- sktadki na ubezpieczenia zdrowotne finansowane z budzetu pafistwa (0,64
— 0,68 — 0,7mld zt),

- sktadki do budzetu Unii Europejskiej (0 — 0 — 10,2 mld zt).

Jak widzimy, osiagnigty od 2004 r. ogdlny spadek wzglednego poziomu wydat-
kow zdeterminowanych jest rezultatem zmian sposobu refundacji FUS ubytku
dochodow z tytutu wprowadzenia reformy ubezpieczen spotecznych (przesunie-
cia do czgécei rozchodowej operacji finansowych budzetu), a takze zmiany spo-
sobu finansowania niektorych zadan budzetu panstwa. Z drugiej jednak strony,
przybylo — jak widzimy — wazne i kosztowne zadanie: sktadka do budzetu Unii
Europejskiej, ktéra ma by¢ co prawda obciazeniem budzetu kompensowanym
w skali globalnej z nadwyzka przez rozne $rodki pomocowe — w sumie prawie
25 mld z* — jednak kierowane na dziedziny niekoniecznie stuzace dlugofalo-
wym celom rozwojowym, a raczej na latanie niektorych réznic strukturalnych
i dofinansowanie obszaréw, w ktérych spodziewane sg napiecia (jak choéby rol-
nictwa).

Sumaryczny zakres tych wydatkéw niewatpliwie silnie rzutuje na mozliwo-
sci wzmocnienia innych wydatkéw, czyli na strukturalng prorozwojowa reforme
budzetu.

Czgs$¢ zadan panstwa jest realizowana przez wydzielone z podstawowej
czgsci budzetu panstwowe fundusze celowe, wokoét ktérych narosto wiele nie-
porozumien. Publiczne fundusze celowe, organizowane nie tylko na szczeblu
panstwa, ale takze na szczeblach lokalnych, a nawet ponadnarodowych (jak fun-
dusze celowe Unii Europejskiej), sa szczegdlnym elementem systemu finansow
publicznych; juz nawet w starozytnej Grecji stanowily alternatywna w stosunku
do budzetu form¢ gromadzenia i wydatkowania srodkéw publicznych (Owsiak
2002: 130). Maja wlasna osobowo$¢ prawna i wlasne finanse, stuza okreslonym,
wydzielonym z budzetu celom. Proponowana przez cze$¢ politykéw ich likwida-
cja bylaby zatem nie tylko niepotrzebna, ale i ryzykowna, je$li miatyby ucierpieé
realizowane przez nie cele.

Zrédtem ich finansowania sa $rodki wlasne w formie przymusowych podat-
kopodobnych danin (jak sktadki na ZUS czy na NFZ), ale tez dobrowolne wplaty
ro6znych podmiotéw czy dochody z prywatyzacji (Fundusz Nauki i Technologii
Polskiej), rézne sktadki od okreslonych podmiotéw. Ich przychody ogétem w 2004
r. wyniosty 137 mld zt, z czego 30% stanowily dotacje budzetowe, podczas gdy
rok wczesniej bylo to prawie 37%; w planie na 2005 r. przychody ogélem to 142
mld, a dotacja stanowita relatywnie juz duzo mniej, bo 24%. Ponizsza tablica
ukazuje wielkosci wydatkéw i przychodéw funduszy z uwzglednieniem dotacji
budzetowych.

214 Problemy zarzadzania



Budzet panstwa i jego funkcje w polityce fiskalnej

‘4 £00Z U MIZPNQq BIUBUONAM Z BiuepZOMEIdS :OIPQI7 ‘G00Z-

46002 eu fomojazpnq Amejsn prafoid 1 yO0Z BU BMOIOZPNG BMEJSN
£002 Yyoeje| M Yyohmo[oo Azsnpuny amojazpnq sfoejop | epAim ‘Apoyshzid ‘GL eoyqel

10SChl | Lv6oee | Ly IVI | LSYOVI | €0SI¥ | 8VILEl | SHESEl | 0£L8Y | 619¢CEl WRZey
L6070 L60°0 oAUlOIq7 11§ IOEZIUIOPOJN Zsnpun
7000 100°0 Koelg MOpepieZ YoAUUSIZaIMAZIg NoMZOY Zsnpun,|
600°0 6000 TouIeloualuadIS0g ASOWO ZSnput |
LLOO SLO0 MOIMOIATY] | MopZelod elDuUSpIMY BU[RHUI)) — ZSNpunJ
100°0 000 GIBUZIIqN] EAISUSZ0AIAZag [IOEZILIAPOJy ZSNpuny
100°0 000 1[04 e1oIeds Ay ZSpui]
9510 LST0 EMISUB] NGIBYS ZSApun]
€980 £98°0 MODI0IQIISPIZiy HOBZAINUI}Say ZShputi]
0290 78170 ToeZAlEMAIdS Y ZSNpUT,]
[4410] [44X(] KIm[iy] 1100W0T] ZSApun ]
vé6v'0 ¥61°0 ToUZoAZI] Kim[ity] NOMZOY ZSTpun ]
970°0 Z10°0 MOTuZo( B|p YoAulAoeanay-omouodg 23dle7 zsnpun,|
€0 €110 To{S[O 1130[0UYD], T PIEN ZSNpur
100°0 100°0 100°0 100°0 100°0 100°0 19§023I0M, 11501014 ZSnpun.{
¢ ¢ ‘ ‘ ‘ ¢ wAuzoyergouey 1 WAUIAZapoan
9920 L61°0 781°0 651°0 0LT1°0 £0T°0 waqosez ryrepodson zsnpuny AMoMIsue]
6100 6100 L10°0 L1070 81070 8100 YoAujoy Mojunun Auolip( Zzsnpung Aufenjua)
¢ . P < ‘ ¢ ToUPOA,
L0890 SPL0 6590 wio 0080 v6L0 jrepodson) 1 ejsImopols AuoryoQ zsnpun,j AMoporeN
< ¢ . ¢ ¢ ¢ ¢ ¢ . JoAumeIdsouradarN
860°¢ 0860 180°¢ 086°C 0SL°0 601°C 8851 €00 yiel oSO 1PBNI[IGRYSY ZSNPUN AMOMISYE]
6CL'1 SES'] YLl 0v9'1 69F'1 0S9°1 AUTADRIUSWI[Y ZSTPUTL]
20070 1.0°0 120°0 910°0 290°0 29070 810°0 60070 6000 MOIUBIBQUIOY] ZSTpun ] AMOMISUB]
780°0 61¢0 6¥0°0 2050 S€0°0 ¥ZZ’0 YOAZIIUMOdRI YIZIPRIMS [oAUBMOIURIBA D ZSNPUN]
LYS9 £98°9 62111 a3 ¥96'8 vev ol ¥v6'€ Z18°6 Adeld zsnpung
£05°0 €6v°0 S8v 0 1L¥°0 8LV O L9Y'0 AuTASELSIUTWIPY ZSNPUTL{
LZ0°0 9200 S€00 SE0°0 £€0°0 6200 ¥£00 1oR)I[Iqeyay I [oUamd1d ZSNpun,f
81¥°91 0ST¥1 0€E91 1£291 61191 LTT9T ¥10°S1 10191 S Amojusy-oujelAiawy ZSnpun.j
8CCTII | 9¥9°8T | 6£6' 11T | 19T°401 665901 | 961'¥01 | S97'8C [ 8v£¢01 YdAuzd3t0dg yazds1dzaq ) Zsnpung

215

2/2005 (8)



Jerzy Zyzynski

Jak wigc widzimy, realizuje si¢ polityk¢ odsuwania od budzetu obciazen
wynikajacych z zadan realizowanych przez fundusze celowe. Jednak wigkszoéé
z nich jest samowystarczalna, natomiast dwa fundusze, Fundusz Ubezpieczen
Spotecznych i Fundusz Emerytalno-Rentowy KRUS, pochlaniaja prawie wszyst-
kie srodki dotacji budzetowej: w tych kolejnych trzech latach odpowiednio 89%,
87% 1 97%. Ogolna redukcja wkiadu budzetowego do funduszy celowych byta
wigc rezultatem znacznego ograniczenia ich zadan, co znalazto wyraz w znacz-
nym zmniejszeniu ich budzetu (Fundusz Pracy), przesunigcia czesci wydatkéw
na strong rozchodowg (dla FUS-u w deficytowym dziale ,,Przychody z prywaty-
zacji i ich rozdysponowanie™), co tatwo uznaé za swego rodzaju kamuflaz, ewen-
tualnie czgsciowego zastapienia funduszami unijnymi (w przypadku Funduszu
Pracy bedzie to jednak niewiele, bo tylko 0,5 mld zt, podczas gdy dofinansowa-
nie z budzetu w latach 2003 i 2004 przekraczato 3 mld zf) czy nawet catkowitej
likwidacji funduszu (Fundusz Alimentacyjny).

Za to w zestawie funduszy w projekcie budzetu na 2005 r. przedstawiono
dodatkowo kilkanascie nieobcigzajacych budzetu niewielkich funduszy o roz-
nych, na og6t marginesowych zadaniach®.

Trudno natomiast nie wyrazi¢ zdziwienia i niepokoju, ze podczas gdy ujeto
takie niewielkie fundusze, o bilansach kilku, kilkunastu milionéw, to nie znalazta
si¢ zadna informacja o jednym z najwazniejszych: Narodowym Funduszu Zdro-
wia. Informacje o finansach NFZ, dysponujacym blisko 30 mld z1, jak i poprzed-
nio kas chorych, sa skrzgtnie ukrywane: od reformy systemu ochrony zdrowia
nie podaja ich kolejne ustawy budzetowe, a nawet Gtéwny Urzad Statystyczny
pomija je w swym roczniku, co nie $wiadczy dobrze o tej instytucii.

Poza funduszami pewne $rodki pochtaniaja agencje, dofinansowywane przez
budzet dotacjami. Nie sa to jednak duze $rodki: w 2004 r. 2,64 mld zt (przewidy-
wane wykonanie), w 2005 2,82 mld zt, z czego mniej wigcej potowe otrzymuje
Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa®’.

Znaczne transfery z budzetu centralnego otrzymuja budzety samorzadowe,
w ramach subwencji ogdlnej na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego, oraz
dotacji celowych. Ponizsza tablica (16) ukazuje wielkosci tych $rodkéw w ostatnich
latach. Jak widzimy, zasadnicza czes¢ subwencji ogélnej to §rodki przeznaczone na
rzecz o§wiaty, po wzglednym wzroscie w latach 2001-2003, na 2005 r. planuje si¢
relatywne wyrazne zmniejszenie tych nakladéw, co widaé byto na rys. 6.

Widzimy tez relatywny spadek dotacji celowych dla jednostek samorzadu
terytorialnego. Jednocze$nie zmienia sie ich struktura. Ponizsza tablica ukazuje
zmiany struktury podziatu srodkéw dotacji celowych.

Jak widzimy, przy ogélnie zmniejszajacych si¢ kwotach dotacji celowych
ma miejsce wyrazne przesuwanie finansowania od wojewédztw (ktére w 2000
r. otrzymywaly prawie 30% dotacji celowych, a w 2005 r. przewidziano dla nich
tylko 1,5% srodkéw) i powiatéw, gdzie udziat finansowania zmniejsza sie z ponad
43% w 2000 r. do zaplanowanych w 2005 r. ponad 22%, ku gminom, ktérych
udziat w finansowaniu rosnie z ponad 27%, do ponad 76%. Mozna zauwazyc, ze
nominalnie finansowanie gmin do 2004 r utrzymywato si¢ na stabilnym poziomie
ponad 3 mid z, w 2004 r. spadto do ponad 2 mid zt, natomiast na 2005 r. zapla-
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nowano dos¢ znaczny wzrost do prawie 7 mld zt. Gros tych §rodkéw pochtania
wszak pomoc spoteczna i ten wzrost wynika z jej cze$ciowej decentralizacji.

Widzimy tez, ze wigkszo$¢ srodkéw przekazanych powiatom jest przezna-
czona na bezpieczenstwo publiczne i ochrong przeciwpozarowa — srodki te
od 2003 r. zmniejszono 3,5-krotnie. Natomiast szczupte $rodki przekazywane
samorzadom wojewo6dztw przeznaczano na zadania w dziale rolnictwo i fowiec-
two (zmniejszono je do §ladowych kwot) oraz transport i facznosé, dla ktérych
w latach 2004 i 2005 zabraklo srodkéw w ramach dotacji celowych.

Widzimy tez znaczny regres finansowania ochrony zdrowia poprzez dotacje
dla samorzadow wojewddztw przy lekkim wzroscie finansowania poprzez samo-
rzady powiatéw; w 2001 r. wsparcie ochrony zdrowia na szczeblu powiatéw bylo
jednak 3-5 razy wyzsze niz w pozostatych latach badanego okresu.

Subwencje obejmuja czgs$¢ oswiatowa (od 75% ogétu srodkéw subwenciji
w latach 2000-2002 do 80% w latach 2004 i 2005), tzw. cze$¢ podstawowa sub-
wencji ogélnej dla gmin, czesé rekompensujaca (gtéwnie rekompensata docho-
déw utraconych w wyniku likwidacji podatku od $rodkéw transportu) oraz czeéé
drogowga (zlikwidowana po 2003 r.).

Wobec faktu, ze kwota przeplywow z budzetu centralnego do jednostek niz-
szego szczebla jest w przyblizeniu réwna wplywom, jakie budzet otrzymuje
z tytutu poboru podatkéw bezposrednich (PIT i CIT — lacznie to w 2004 1. 35,2
mld zt, a w 2005 r. 38,2 mld zi, za$ dotacje celowe i subwencje to w tych latach
odpowiednio 35,4 mld zt i 41,3 mld zt), mozna dojsé do wniosku, ze pozosta-
wienie wpltywoéw z tych podatkow wiadzom lokalnym na realizacje podstawo-
wych zadan, na jakie przeznaczone sa dotacje (szkolnictwo i drogi), pozwoliloby
zlikwidowa¢ okrezny obieg Srodkéw poprzez budzet centralny, co zmniejszy-
toby koszty ponoszone w wyniku realizacji tych transferéw — budzet mialby byé
wtedy utrzymywany z wptywéw z podatkéw posrednich i dochodow niepodat-
kowych.

Whiosek taki bylby jednak biedny. Kazdy kraj, takze Polska, jest tak zrdz-
nicowany terytorialnie pod wzgledem zdolnosci podatkowej podmiotéw gospo-
darczych i osob indywidualnych, ze pozyskiwane lokalnie wptywy nie bytyby
w stanie sfinansowa¢ tych potrzeb. Powstataby Polska A — bogata, oplywajaca
w Srodki finansowe, i Polska B — biedna, niedofinansowana, pograzona w regre-
sie. Dysproporcje w finansowaniu ochrony zdrowia poprzez zdecentralizowany
system regionalnych kas chorych by? tego najlepszym empirycznym dowodem.

Taki jest w koncu cel istnienia panstwa: pozyskiwaé $rodki od calego spo-
teczenstwa i rozdzielac je na finansowanie d6br publicznych i spolecznych, tak
aby czlonkom spoteczenstwa zapewni¢ w miar¢ réwnomierny do nich dostep.
Dla usprawnienia dystrybucji $rodkéw i pewnych oszczednosci mozna wszak
ustali¢ pewne proporcje wstepnego podziatu pozyskiwanych $rodkéw, od razu
pozostawiaé czg$¢ szczeblom lokalnym*.

Calkowicie marginesowa pozycja wydatkéw budzetu sa inwestycje centralne,
realizowane w ramach wieloletnich programéw; ponizsza tablica przedstawia
podstawowe dane o ich liczbie i strukturze finansowania.
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Liczba inwestycji 46 37 12
Warto$¢ kosztorysowa 3,27 2,74 0,69
$Srodki z budzetu panstwa 1,02 0,47 0,39
Kredyt bankowy, pozyczki 0,96 0,40

Srodki wiasne 0,31 0,01 0,03

Tablica 18. Inwestycje wieloletnie — liczba i Zzrédta finansowania w mid zi.

Jak widzimy, plan na 2005 r. przewiduje czterokrotne zmniejszenie liczby
inwestycji wieloletnich wspomaganych z budzetu centralnego, za§ przezna-
czonych na nie §rodkéw budzetowych trzykrotne — z ok. 1 mld zt do niecatych
390 mln zt. W 2003 r. sposréd 46 inwestycji ponad polowa (28) to inwestycje
w infrastrukture transportowa, 6 wspomagato ochrone zdrowia (gléwnie akade-
mie medyczne) i 3 szkolnictwo wyzsze (uniwersytety). W planie na 2005 r. liczba
inwestycji w infrastrukture transportowa to juz tylko 3. Utrzymano liczbg i wiel-
ko$¢ inwestycji w ochrone zdrowia, szkolnictwo wyZzsze wsparto jedng inwesty-
cja. Polityka budzetowa ewoluuje zatem w kierunku praktycznego wycofania
panstwa z tego obszaru jego silnej niegdys obecnosci.

6. Zadania i funkcje budzetu a problem reformy
finanséw publicznych

Stosunkowo wysoki deficyt budzetu i rosnacy diug publiczny staty si¢ bodz-
cem do podjecia prob reformowania finanséw publicznych. Prace zmierzajace
do zmniejszenia deficytu budzetowego i zatrzymania procesu wzrostu diugu
publicznego podjgto w 2003 r. Efektem bylo zmniejszenie deficytu o blisko 10
mld z}: z planowanych na 2004 r. 45,5 mld zt (przewiduje si¢ faktyczna® realiza-
cj¢ na poziomie 43,7 mld zt) do planowanych w budzecie na 2005 r. 35 mld zl.
Jest to znaczna redukcja, w relacji do PKB deficyt zmniejszy si¢ z prawie 5% do
3,6%. Nie bedzie to wynik imponujacy, skoro jeszcze w 2000 r. wskaznik udziatu
wynosit nieco ponad 2%. Wyrazny wzrost deficytu w relacji do PKB nastapit od
2001 r., gdy osiagnat 4,5% PKB.

Redukowanie deficytu do poziomu 3% oznaczalo koniecznos$¢ ograniczenia
wydatkéw — w relacji do PKB zmniejszono je z ponad 23% w latach 2001-2003
do 21,7% w planie na 2005 r. Ogdlne obnizenie wydatkéw od 1999 r. bylo wszak
efektem wylaczenia z budzetu finanséw ochrony zdrowia, przez utworzenie kas
chorych, przeksztatconych potem w NFZ. To jednakowoz spowodowalo takze
zmniejszenie dochoddw, po wylaczeniu z nich skiadek zdrowotnych; jak si¢ oka-
zuje, w ukladzie poréwnywalnym wydatki budzetowe liczone ze sktadkami na
kasy chorych zmniejszyly si¢ z ponad 28 i prawie 27% w latach 1996 i 1997 do
25,6% w 2004 1. 1 24,7% w planie na 2005 r. Wylaczenie z budzetu ochrony zdro-
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wia pozornie nie ma wplywu na wielkos¢ deficytu, jednakze w sytuacji gdy jest
ona wyraznie niedofinansowana, jej wlasny deficyt znalazt si¢ poza finansami
publicznymi, co pomogtlo zredukowa¢ deficyt samego budzetu centralnego. Efekt
ten jest zatem tylko pozornym sukcesem, gdyz nie uwzglednia waznego obszaru
finanséw publicznych, pochianiajacego okoto 30 mld z rocznie.

Polityka redukowania wydatkowej strony budzetu szla szerokim frontem,
koncentrujac si¢ jednak giéwnie na wydatkach o charakterze spotecznym, co do
ktérych istnieje szerokie przekonanie, ze sa zdecydowanie za wysokie. Raport
.»Racjonalizacja wydatkéw spotecznych — Zielona ksigga™° proponowat przede
wszystkim reforme wydatkéw o charakterze socjalnym, nakierowana na wyrazna
ich redukeje, ograniczanie §wiadczen przedemerytalnych, zréwnanie wieku eme-
rytalnego kobiet i mezczyzn, wprowadzenie elastycznego wieku emerytalnego,
zaostrzenie zasad orzecznictwa, zmniejszenie wyplat na rzecz o0s6b niepetno-
sprawnych i niezdolnych do pracy, ograniczanie rent rodzinnych, zmiany zasad
optacania sktadek przez rolnikéw. Oczekiwano, iz proponowane zmiany spowo-
duja, ze wydatki na renty i emerytury zmniejsza si¢ z 14% PKB w 2004 1. do 9%
w 2020 r.>' i cho¢ wiele z tych zmian jest koniecznych, to spoteczny opér byt
nieunikniony i z czg¢sci propozycji musiano si¢ jednak wycofaé lub je ostabié.

Polityka budzetowa ostatnich lat wskazuje jednak, ze uznano cel zmnigj-
szenia deficytu za nadrzedny 1 zrezygnowano z ambitniejszej reformy, ktéra nie
ograniczataby sig tylko do redukcji wydatkéw zmniejszajacej skale transferéw
socjalnych i nie tylko wystrzegataby si¢ cie¢ w wydatkach prowzrostowych®, ale
nawet proponowataby racjonalne ich zwigkszenie. Koncepcje reform finansow
publicznych i polityki budzetowej sa dalekie od jakze trafnego postulatu sfor-
mutowanego przez Herberta Steina, ktory stwierdzil — co prawda w odniesieniu
do gospodarki amerykanskiej, ale przeciez jego poglady maja walor ogdlniejszy
— ze decyzje dotyczace budzetu powinny uwzglgdnia¢ dwie kwestie: (1) kolej-
no$¢ narodowych priorytetow i (2) pewien poglad na relacje migdzy budzetem
i priorytetami, jakie chcemy osiagna¢®. Poglady te sa bliskie zaleceniom innych
ekonomistéw, ktérzy zwracaja uwage na konieczno$é monitorowania wydatkow
budzetowych, a wigc realizacji kontrolnej funkcji finanséw publicznych. Sg one
tez sygnatem $Swiadczacym z jednej strony o odchodzeniu od paradygmatu neo-
liberalnego i monetarystycznego, ktory w minionym éwieréwieczu odcisnal swe
dojmujace pigtno na pogladach o roli pafistwa i miejscu finanséw publicznych,
z drugiej strony o renesansie pogladéw bliskich A. H. Hansenowi, ktory twier-
dzit, ze réwnowaga budzetowa nie moze by¢ celem samym, a rzad powinien
aktywnie pozyczac na rynku finansowym i poprzez swe wydatki nadawaé gospo-
darce impulsy rozwojowe, tak aby zmobilizowaé ja do tworzenia miejsc pra-
cy*, czy A. Lemerowi, twércy koncepcji funkcjonalnych finanséw publicznych,
ktory podobnie jak Hansen zalecal podatki progresywne i forsowanie wydatkéw
publicznych, w sytuacji gdy wydatki prywatne sa niewystarczajace do zapewnie-
nia pefnego zatrudnienia®.

Wydaje sig, Ze zapomniano, iz budzet powinien w pewnej harmonii realizo-
waé nastgpujacy zestaw funkcji®®:
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1) redystrybucyjna albo rozdzielcza,
2) stabilizacyjna, zwang wyréwnawcza lub kompensacyjna,
3) alokacyjna,

4) fiskalna albo skarbowa,

5) bodzcowa,

6) kredytowa,

7) kontrolna,

8) koordynacyjna,

9) planowania,

10) administracyjna,

11) prawna,

12) ustrojows,

13) demokratyczna.

O ile funkcje 7 do 13 maja charakter organizacyjny i polityczno-administra-
cyjny, to 1 do 6 czysto ekonomiczny i ich rzeczywiste znaczenie czgsto nie jest
rozumiane albo splycane w daleko idacych uproszczeniach.

1. Jedna z kluczowych, nie zawsze rozumianych funkcji budzetu jest funkcja
redystrybucyjna. Budzet jest narzedziem redystrybucji dochodu narodowego,
czyli przenoszenia jego czgsci od jednych podmiotéw ku innym. Odbywa sie to
przez placenie podatkéw, w efekcie czego ludzie indywidualnie (podatkami od
osob fizycznych i podatkiem VAT) badz poprzez przedsigbiorstwa i instytucje,
w ktorych sg zatrudnieni (podatek od zyskdéw przedsigbiorstw i od oséb praw-
nych), przekazuja czgsé swych dochodow, ktére umozliwiaja panstwu finansowa-
nie swych wydatkéw. Dochdd odbierany jednym nie ginie zatem, staje si¢ docho-
dem innych — gospodarstw domowych pracownikéw sektora publicznego (budze-
towego) oraz przychodem podmiotéw gospodarczych, ktore otrzymuja kontrakty
rzadowe. O skutkach tego przeniesienia strumieni dochodowych decyduje wptyw
calego procesu redystrybucji na zmiang struktury dochodéw i na inne przeptywy
strumieni pieni¢znych w gospodarce.

Na przyklad uwaza sig, ze zwigkszenie podatkdéw to ,,odebranie podatnikom
ich dochodoéw, ktére powoduje spadek zagregowanego popytu”, natomiast zmniej-
szenie podatkéw ,,zostawia podatnikom wigcej pieniedzy, co powoduje wzrost
popytu” — stwierdzenia takie czg¢sto znajdujemy w publicystyce ekonomicznej.
Za tak sformutowanymi, daleko uproszczonymi pogladami kryje si¢ jednak nie-
zrozumienie redystrybucyjnych, transferowych mechanizméw budzetu. Przeciez
skoro podatki stanowia transfer, przekazanie dochodow to zmniejszanie ich — gdy
potaczone jest ze zmniejszaniem wydatkow panstwa, musi spowodowaé reduk-
cj¢ dochoddéw u innych podmiotéw. Identycznie statoby si¢ wtedy, gdyby kon-
sumenci nagle solidarnie wstrzymali si¢ z kupowaniem jakiego$ produktu — na
przyktad ciastek. Cukiernicy nie osiagneliby dochoddw i pozostatoby im zwolnié
pracownikow i oglosi¢ bankructwo®’; rezygnacja z zakupow jakiego$ produktu
nie oznaczataby przeciez automatycznego zwigkszenia wydatkow na inne dobra,
zatem gdyby ciastka stanowily istotng pozycje w wydatkach konsumpcyjnych
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spoleczenstwa, nastapilby, oczywiscie, raptowny spadek dochodu narodowego
z wszystkimi negatywnymi konsekwencjami. Skutki zmiany w obciazeniach
podatkowych sg jednak bardziej skomplikowane, zaleza bowiem od tego, kogo
obejmuje redukcja podatkéw i jakie w rezultacie nastgpuja zmiany w rozktadzie
strumieni wydatkow, popycie globalnym i ksztaltowaniu oszczednosci.

Aczkolwiek wplyw podatkéw na zmiany strukturalne w sferze dochodéw
i wydatkéw oméwimy w trzeciej czesci pracy, przyjrzyjmy si¢ teraz podstawo-
wym zaleznosciom strukturalnym, jakie maja wptyw na efekty polityki fiskalne;j
i funkcje budzetu. Wykres na rys. 7. pokazuje (hipotetyczna) strukture podziatu
dochodéw indywidualnych na konsumpcje i oszczednosci i zakres oddzialywania
na nig podatku dochodowego od 0s6b fizycznych.

:

:

konsumpcja

dochod
podatki

m— doch6d
= = =konsumpcja

m podatki

0123 456 7 8 9 101112131415161718 1920
dochéd

Rys. 7. Dochody, konsumpcja i podatki bezposrednie przy ré6znych poziomach dochodu.

Pogrubiona ciagla linia nachylona pod katem 45° reprezentuje dochody;
pogrubiona linia przerywana jest wklesta krzywa konsumpcji, odzwierciedlajaca
malejaca stope konsumpcji; obszar miedzy krzywa dochodéw a krzywa kon-
sumpcji stanowi nadwyzke, ktéra — gdyby nie podatki — w calosci stanowitaby
oszczgdnosci podmiotow osiagajacych rézne poziomy dochodéw. Podatki ilu-
struje zakreskowany obszar wydzielony z obszaru dochodow.

Jak widzimy, w obszarze najnizszych dochodéw od okolo 1 tys. zt do 2-3
tys. zt podatki w catosci ptacone sg kosztem konsumpcji, od ok. 3 do ok. 10 - 12
tys. zt kosztem konsumpcji i oszczgdnosci, przy wyzszych dochodach wylacznie
kosztem oszczgdnosci. Jak mozemy zaobserwowaé, w przypadku oséb najbogat-
szych — tu posiadajacych dochdéd od 12 do 20 tys. zt — placenie podatkow nie
uszczupla konsumpcji, a jedynie oszczg¢dnosci.
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Jesli zatem zmniejszenie podatkéw dotyczyloby gérych klas dochodowych
— jak statoby si¢ w przypadku wprowadzenia podatku liniowego — to nie zmieni-
faby si¢ ich konsumpcja, zwigkszylyby sie oszczednoscei, ale gdyby wiazalo si¢
to z jednoczesnym zwigkszeniem obciazenia dolnych i $rednich klas dochodo-
wych, wtedy nieuchronnym efektem bytoby zmniejszenie konsumpcji tych grup.
Podatki stanowityby bowiem transfer sity nabywczej na rzecz pracownikow
sektora publicznego, w wigkszej czesci z obszaru niskich i $rednich dochodow.
Ostatecznym tego efektem musialoby by¢ zatem zmniejszenie ogdlnego (zagre-
gowanego) popytu.

Z drugiej strony zwigkszenie podatkéw dla gérnych klas dochodowych
i zmniejszenie ich dla nizszych i srednich klas dochodowych — co jest istota pro-
gresji podatkowej — nie spowoduje spadku popytu, lecz jego wzmocnienie przez
przeniesienie dochodéw nadwyzkowych od bogatych do biedniejszych i $rednio
zamoznych, zatrudnionych w sektorach budzetowych lub w firmach prywatnych,
ktére realizuja kontrakty rzadowe — a ci wydadza je na swoje cele konsumpcyjne
badz inwestycyjne.

Z kolei obnizanie podatkéw w gérnych klasach dochodowych, jesli taczy
si¢ z obnizaniem wydatkéw budzetowych, moze nie da¢ wzrostu gospodar-
czego i tworzenia miejsc pracy, bo powoduje spadek zagregowanego popytu.
Z pewnym uproszczeniem, lapidarnym skrétem, mozna powiedzieé, ze dla roz-
woju gospodarczego nie jest wazne, jakie podatki ptaca bogaci, miedzy innymi
przedsigbiorcy: wazne jest, jakie podatki ptaca ich klienci, bo to decyduje o ich
sile nabywczej, a zatem o zagregowanym popycie. Progresja podatkowa, ktéra
odcigza podatnikéw z nizszych klas dochodowych, jest zatem w gruncie rzeczy
mechanizmem ksztaltowania popytu w gospodarce. Poprzez zmniejszenie tzw.
klina podatkowego®® pozwala jednoczesnie obnizy¢ koszty pracy najwigkszych
grup pracownikéw i zwigkszy¢ ich motywacje do podejmowania pracy przy niz-
szych zarobkach.

Trzeba tez pamigtad, Ze w nowoczesnej, rozwinigtej gospodarce rynkowe;j
przedsigbiorcy dla prowadzenia intereséw nie musza mie¢ wlasnych pieniedzy:
moga i powinni pozycza¢ pieniadze — gldwnie od klasy $redniej, ktora dysponuje
nadwyzka dochodéw nad wydatkami i oszcz¢dza. Taka jest, jak wiadomo, logika
zdrowych systeméw ekonomicznych, ze pozyczkodawcami netto s gospodar-
stwa domowe — pracownicy, klasa srednia i oczywiscie klasy wyzsze, u ktorych
stopa konsumpcji jest najnizsza, za$ pozyczkobiorcami netto — przedsigbiorstwa.

2. Funkcja alokacyjna w sensie tresci ekonomicznej moze by¢ uznawana za
synonim funkcji redystrybucyjnej*, jednak o ile redystrybucja jest raczej prze-
kazywaniem strumieni dochodéw od jednych podmiotéw ku innym, to alokacja
jest bardziej procesem przekazywania zasobow, gtéwnie w celu pobudzenia lub
zainicjowania produkcji albo dla wyréwnania rozkladu majatku. Redystrybucja
Jjest tozsama z alokacja o tyle, o ile jej celem jest finansowanie wytwarzania débr
publicznych i spolecznych.

3. Funkcja stabilizacyjna (wyréwnawcza) wynika z ekonomicznej funkcji
panistwa, wyeksponowanej przede wszystkim w modelu keynesowskim, gdzie
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celem panstwa jest tagodzenie procesu falowania koniunktury — wystepowania
naprzemiennie okresow przy$pieszonej ekspansji, ktora moze by¢ za szybka
i wtedy gospodarke trzeba ,,chlodzi¢”, i okreséw depresji lub spowolnienia wzro-
stu, gdy trzeba gospodarke pobudzaé. Przed funkcja stabilizacyjna pafistwa nie
da sig uciec. Nawet jesli keynesowskie rozumienie proceséw ekonomicznych na
danym etapie rozwoju gospodarczego staje si¢ w danym kraju w jakims$ stopniu
nieadekwatne do rzeczywistosci, kazde panstwo ponosi odpowiedzialnosé za stan
gospodarki swego kraju. Jego rola jest wigc interweniowanie w gospodarke przez
tworzenie i inicjowanie zmian w rozkladzie strumieni wydatkéw, oszczednosci
i inwestycji po to, by ja stabilizowaé, niwelowaé niedoskonatosci procesu ryn-
kowego. Narzedziem stabilizacji sa zaréwno elementy dochodowe, jak i wydat-
kowe budzetu — okre$lone wiasnosci mechanizmu, jaki sie za ich dziataniem
kryje, powoduja, ze stajg si¢ one automatycznymi stabilizatorami koniunktury.
Na przyktad podatki dzigki progresywnej skali zwigkszaja automatycznie presje
fiskalng wtedy, gdy dochody rosna w wyniku inflacji, natomiast zmniejszaja ja,
gdy dochody w wyniku depresji malejg.

4. Najwigce] nieporozumien wiaze si¢ z funkcja fiskalng budzetu. Jest ona
zwykle rozumiana wasko, jako proces przejmowania dochodéw na rzecz panstwa,
jednakze w szerokim sensie to, co nazywamy polityka fiskalna, tworza wszystkie
funkcje ekonomiczne, realizowane facznie. Jest to zatem nie tylko pozyskiwanie
dochoddw, ale tez mechanizm sprawnego finansowania okreslonych dziedzin,
zapewniajgcego realizacj¢ ich funkcji, zatem przede wszystkim pokrywajacego
ich koszty funkcjonowania. Stabo jest u$wiadamiany fakt, ze suma ciezaréw,
jakie ponosi spoleczefistwo, jest swego rodzaju zagregowang ceng, jaka placi
ono za konglomerat ustug oraz dobr publicznych i spotecznych, a takze funkcji,
jakie panstwo poprzez system swych instytucji temuz spoteczenstwu dostarcza.

Jak kazda cena, powinna przede wszystkim pokry¢ koszty wytworzenia
dostarczanych débr i ustug, a koszty te s okreslone po prostu przez rynek, zatem
panstwo dzialajace w otoczeniu rynkowym musi finansowaé swe koszty zgodnie
z tymi cenami. Przyktadem niezrozumienia tego prostego faktu jest ustanowienie
w 1999 1. zanizone;j sktadki na ochrong zdrowia. Gdy uchwalono ja na poziomie
7,5%, podczas gdy w innych krajach o zblizonych strukturach gospodarczych jest
okoto dwa razy wyzsza — co ilustruje tablica 19. — nieuniknione musiato by¢é
powstanie obserwowanego obecnie kryzysu zadtuzeniowego w shuzbie zdrowia
i kryzysu realizacji przypisanych jej funkcji.

Funkcja fiskalna panstwa jest zatem w obszarze ochrony zdrowia realizowana
wadliwie. Politycy odpowiedzialni za finanse publiczne i za funkcjonowanie sek-
tora ochrony zdrowia wydaja si¢ nie rozumie¢, ze finanse publiczne sa zdrowe
wtedy, kiedy zapewniaja finansowanie tych dziedzin, w ktérych panstwo reali-
zuje swe funkcje, na poziomie zapewniajacym ich sprawne funkcjonowanie, tak
aby zapobiega¢ powstawaniu wieloletniej nierownowagi finansowej podmiotow
gospodarki publicznej. Stan obiektéw ochrony zdrowia jest wiasnie wymownym
przyktadem zlego, niedostatecznego finansowania, prowadzacego do choroby
finanséw publicznych w tym szczegblnym obszarze®.
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Albania 34 50:50
Bulgaria 6,0 50:50
Chorwacja 16,0 50:50
Czechy 13,5 66:33
Wegry 14,0 79:21
Macedonia 3,6 100:0
Polska 7,5 0:100
Rumunia 14,0 50:50
Stowacja 13,7 66:33
Stowenia 12,8 50:50

Tablica 19. Wielko$¢ sktadki na opieke zdrowotng i rozkfad obcigzeri pomiedzy pracodaw-
cow i pracownikéw (pbézne lata 90.). Zrédio: Janos Komai, Karen Eggleston; Solidarnosé
w procesie transformacji Warszawa 2002, s. 144.

5. Szczegolnie wazna jest funkcja bodZcowa budzetu i calej polityki fiskal-
nej. Budzet daje bodZce gospodarce, przekazujac srodki, a wigc realizujac funkcje
alokacyjna i redystrybucyjna. Szeroko rozumiana polityka fiskalna, ktérej czegscia
jest budzet, motywuje dodatkowo poprzez system podatkowy. Zatem wiasnie po
to, by polityka fiskalna pelnita funkcj¢ bodzcowa, system podatkowy powinien
zawiera¢ ulgi, zwolnienia i inne mechanizmy motywujace podmioty gospodarcze
i gospodarstwa domowe do okreslonych zachowan ekonomicznych — na przyktad
przeznaczania $rodkow na réznego rodzaju sponsoring, rozwéj indywidualny
i badania naukowe, kulturg czy w ogéle na cele inwestycyjne.

Ulgi sa jednak w kolejnych modyfikacjach systemu podatkowego stopniowo
ograniczane, liczne sa glosy za wrecz catkowita ich likwidacja. Warto zastanowié
sie, czy nie jest przypadkiem tak, ze powszechne u nas niezrozumienie znacze-
nia ulg podatkowych i negatywne ich traktowanie, odrzucanie jako rzekomego
narzedzia uprzywilejowania przez parnistwo jednych kosztem innych, nie ma swo-
jego zrodta w wadliwej, uproszczonej terminologii. Potwierdzaloby to dobitnie,
ze widzenie $wiata zalezy od uzywanego jezyka. Tak wigc w terminologii angiel-
skiej, ktdra jest precyzyjniejsza od polskiej, obok pojecia fax reliefs lub tax allo-
owances (ulgi podatkowe) funkcjonuje inne: tax incentives — bodzce podatkowe.
U nas natomiast wszystko wrzuca si¢ do jednego worka ,.ulg podatkowych”,
rozumianych pejoratywnie. Funkcja bodZcowa jest wigc niedostrzegana i rozu-
mienie funkcji podatkéw zubozone.
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A tymczasem dla ksztaltowania pozadanego poziomu oszczednosci w gospo-
darce kluczowe znaczenie maja wiasnie ulgi (bodzce) prooszczednosciowe
i proinwestycyjne. Jesli podatnik z gérnych stref podatkowych moze obnizyé
swe obcigzenie podatkowe dzigki temu, ze odktada czgs¢ dochodow i je oszcze-
dza badz bezposrednio inwestuje, zatem zamiast zamienia¢ strumiefi dochodow
w strumient konsumpcji, przeksztalca go w zasoby, tworzy majatek, to nachy-
lenie krzywej konsumpcji obnizy si¢, zwigkszy si¢ obszar oszczgdnosci i zara-
zem zawezi zakreskowany na rys. 7. obszar obcigzenia podatkowego — realne
opodatkowanie bedzie nizsze od nominalnego. Jednakze przeptyw pieniadza
ku inwestycjom moze przyczyni¢ si¢ do powstania nowych miejsc pracy, zatem
wykreowania nowych dochodéw, i to spowoduje ostatecznie zdynamizowanie
gospodarki, a w dtuzszym okresie nawet zwigkszenie wptywow podatkowych,
wzmocnienie budzetu. W ten sposob pelniej jest realizowana bodzcowa funkcja
polityki fiskalne;.

Rozumiany szerzej mechanizm bodZcowe]j funkcji polityki fiskalnej, jako
oddziatywanie na przeplywy strumieni pienig¢znych, oznacza jednak, ze panstwo
dziata nie tylko poprzez motywowanie systemem podatkowym, ale tez odpo-
wiednio ksztattujac swoje wydatki. Jesli zatem, na przyktad, fundusze budzetowe
wydawane sa na produkty krajowe, to pieniadz wraca do gospodarki, kreujac
dochody i pobudzajac gospodarke, zmniejszajac zatem bezrobocie. Jesli nato-
miast pafistwo wydaje swe srodki na zakupy débr zagranicznych, to kreuje miej-
sca pracy za granica. Niezrozumienie tego prostego faktu prowadzi do wielu nie-
przemyslanych wydatkéw budzetu. Zaden z omawianych budzetéw tej kwestii
jasno nie stawiat i nie uczynit z niej elementu swej strategii.

Reasumujac, polityka fiskalna powinna integrowaé wszystkie te funkcje,
tak aby panstwo sprawnie realizowalo swe zadania i — jak to sformutowat Stein
— osiagalo narodowe priorytety. Ale polityka ta ma z jednej strony szerokie kon-
sekwencje, a z drugiej ztozone uwarunkowania tak makroekonomiczne, a wigc ze
wzgledu na relacje migdzy parametrami i agregatami makroekonomicznymi, jak
i mikroekonomiczne, czyli okreslone przez to, co dzieje si¢ na poziomie przedsie-
biorstw i gospodarstw domowych.

Podstawowe kwestie identyfikujace polityke fiskalng pod wzgledem makro-
ekonomicznym to stosunek dochodéw i wydatkéw do PKB, zakres redystrybu-
cji budzetu, jego funkcje stabilizacyjne, poziom deficytu budzetowego, poziom
i metody finansowania dtugu publicznego, okreslonego przez deficyt budzetowy
w dlugim okresie i poziom stop procentowych, wplyw na inne aspekty makro-
ekonomiczne, a przede wszystkim na dynamike i rozwdj gospodarki w dlugim
okresie.

Jedna z kluczowych kwestii waznych dla zrozumienia polityki fiskalnej jest
to, Zze nie mozna jej absolutyzowa¢. Zasady jej prowadzenia i uznane kryteria
racjonalnosci® musza by¢ wzgledne, uwarunkowane przez aktualny stan gospo-
darki. Jesli, na przyktad, zty stan koniunktury gospodarczej obniza dochod kra-
jowy i zdolnos$¢ podmiotéw gospodarczych i gospodarstw domowych do place-
nia podatkéw, to najlepszym postgpowaniem nie jest bynajmniej zmniejszanie
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wydatkow i dazenie do réwnowazenia budzetu, jak zalecaja niektérzy ekonomisci
zafascynowani prostymi interpretacjami modeli klasycznych, charakterystycz-
nymi dla neoliberalizmu. Nalezatoby wtedy raczej dazy¢ do utrzymania statego
strumienia finansowania dobr publicznych i niedobory przychodéw podatko-
wych pokrywaé przez zaciaganie pozyczek — z punktu widzenia realizacji funkcji
budzetu jest przy tym bez znaczenia, czy pozyczki zaciagane sa w kraju, czy za
granica, jednak ze wzgledu na bezpieczenstwo ekonomiczne i zewnetrzng sta-
bilnos¢ gospodarki najlepiej jest pozycza¢ w kraju, a za granica dopiero w osta-
tecznosci, gdy ograniczone sa mozliwosci ulokowania dtugu na krajowym rynku
finansowym z powodu jego plytkosci i nadmiernego wzrostu stop procentowych.
Dhug zagraniczny, zwlaszcza denominowany w walutach obcych, moze wszak
w sytuacji niekorzystnych zmian kursowych staé si¢ zrodtem powaznego kry-
zysu, gdy pojawi si¢ konieczno$¢ splaty zadtuzenia, ktéra — poprzez negatywne
sprze¢zenia zwrotne pojawiajace si¢ w okresie splaty dtugu wysoko oprocentowa-
nego — bedzie prowadzi¢ do lawinowego narastania niekorzystnych zmian kur-
sowych.

W okreslonych sytuacjach finansowanie moze — i powinien — podja¢ bank
centralny, co nazywamy finansowaniem z senioratu; aczkolwiek t¢ metode
trzeba, jak wiadomo, wykorzystywaé bardzo ostroznie, gdyz moze to prowa-
dzi¢ do skutkéw inflacyjnych, wymusza na gospodarce optat¢ zwana podatkiem
inflacyjnym. Jak powiadajg Burda i Wyplosz, ,.seniorat i podatek inflacyjny ida
w parze” (Burda, Wyplosz 2000: 490). Z drugiej jednak strony jest ta metoda
skutecznym mechanizmem finansowania wydatkow publicznych bez zaciagania
pozyczek, a jednoczesnie prowadzacym poprzez obnizenie wartosci pieniadza do
zmniejszania wartoéci dlugu. Na krétka metg posiada zatem istotne walory poli-
tyczne, ma wigc dla rzadéw kuszacy urok.

Finansowanie drukiem pienigdza jest jednak najefektywniejsza metoda wpro-
wadzania dodatkowego pieniadza (bazy monetarnej) do gospodarki, ale przez
ekonomicznych dyletantéw jest z gory odrzucana jako ,,wysoce naganny druk
pustego pieniadza”. Faktycznie jednak w wielu krajach finansowanie panstwa
drukiem pieniadza jest skrzgtnie ukrywane, przy gromko formutowanych naga-
nach w stosunku do innych, gdy robig to samo. Jak jednakowoz powiada Barro,
W gospodarce USA dochdéd z drukowania pieniadza przypada bezposrednio
Rezerwie Federalnej, ktora nastepnie wigksza czg$é swoich zyskow przekazuje
do skarbu pafistwa. Z przyczyn historycznych jednak w rachunkach narodowych
traktuje si¢ Rezerwe Federalna tak, jakby to byta prywatna korporacja, a nie czgs¢
centralnych organdéw panstwowych. Transfer funduszy z Rezerwy Federalnej
do skarbu panstwa wykazuje si¢ wiec w systemie rachunkéw narodowych jako
podatek od zyskow korporacji (mozemy niemal Zzalowaé Systemu Rezerwy Fede-
ralnej, poniewaz jego ,,zyski” sa opodatkowane wedhig stopy bliskiej 100%!). Ta
niekonsekwencja w rachunkach narodowych moze sprawié¢ trudno$é¢ nieswiado-
mym badaczom, poniewaz wplaty Rezerwy Federalnej do skarbu panstwa siegaty
22% rejestrowane] lacznej sumy podatkéw federalnych od zyskéw korporacji
w 1991 r. (22,8 mld dolaréw z tacznej a tacznej sumy 102,9 mld dolarow)2.
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Wilaczenie senioratu do finansowania budzetu naklada jednakowoz wymog
efektywnej i skutecznej realizacji kontrolnych funkcji finanséw publicznych,
gdyz brak szczegbélowego rozeznania w faktycznej, a czgsto ukrytej, strukturze
wydatkéw budzetowych powoduje, ze nawet niewielka czg$¢ deficytu budzeto-
wego finansowana kreacja pieniadza moze doprowadzié¢ do inflacji wielokrotnie
wyzszej od pierwotnie przewidywanej®®. Kluczowe znaczenie ma wtedy roze-
znanie, jaka cz¢$¢ wydatkdw jest przeznaczana na autentyczne dobra publiczne,
a jaka na dziatalnos$¢ dotacyjna i subwencje dla ré6znych grup nacisku i dla stabych
ekonomicznie przedsigbiorstw, co ostatecznie ostabia tempo wzrostu wydajnosci
pracy i rozwéj gospodarczy jako taki. Dotacje rzadowe i ulgi podatkowe musza
by¢ zatem realizowane w ramach racjonalnego systemu planowania budzetowego
i konsekwentnie ukierunkowane na przedsiewziecia prorozwojowe i stuzace two-
rzeniu nowych miejsc pracy, a nie konserwowaniu nieefektywnych struktur.

Gdy natomiast w wyniku nadspodziewanie dobrej koniunktury dochody
rosna, tak ze powiekszaja si¢ wpltywy podatkowe, nie powinno si¢ wykorzysty-
wac ich na zwigkszanie konsumpcji finansowanej z budzetu, lecz na podnoszenie
oszczgdnoéci sektora publicznego®. W okresach zmian koniunktury gospodar-
czej budzet powinien zatem petni¢ funkcje automatycznego stabilizatora przez
przesunigcia w ramach popytu globalnego migdzy popytem prywatnym a popy-
tem sektora publicznego.

Druga wazna kwestig jest wplyw polityki fiskalnej na dynamike gospodarki,
jej rozwoj, a zwlaszcza dlugookresowe uwarunkowania rozwoju. Jest truizmem,
ze celem prowadzonej przez rzad polityki powinien by¢ zar6wno wzrost PKB
na mieszkarica, jak i zmniejszanie bezrobocia, jednakowoz w warunkach gospo-
darki transformowanej przedmiotem jego zainteresowania musi by¢ tez kwe-
stia skutkéw prowadzonej polityki dla rekonstrukcji instytucjonalnych elemen-
tow gospodarki rynkowej i wlasciwych jej struktur. Kluczowa kwestia staje sig
rozwoj sektora bankowego i innych instytucji finansowych, instytucji wspierania
oraz finansowania innowacji i postgpu technicznego, jak i rozwoju kapitatu ludz-
kiego. Kwestie strukturalne sg jednak albo niedoceniane, albo rozumiane wasko
w kategoriach struktur branzowo-gal¢ziowych przemystu czy struktur insty-
tucjonalnych. Nie dostrzega si¢, ze z jednej strony gospodarka jako catosé na
zintegrowanym rynku musi konkurowaé z innymi silniejszymi krajami o zasoby,
czynniki produkcji, takze o ludzi — w ramach zintegrowanej wspdlnoty obowia-
zuja wszak tak zwane cztery swobody: przyptywu dobr, ustug, pracy i kapitatu;
z drugiej strony panstwo musi konkurowa¢ na rynku o zasoby i czynniki pro-
dukeji z podmiotami gospodarki rynkowej — sygnalizowany wczeéniej problem
sektora ochrony zdrowia jest tylko jednym z przyktadéw. To z kolei determinuje
niezbedny poziom jego wydatkow 1, oczywiscie, dochodéw na ich sfinansowanie.
Jedna z konsekwencji jest koniecznosé ksztattowania wlasciwych relacji miedzy
wynagrodzeniami®® w réznych sferach gospodarki i w stosunku do wyzej rozwi-
nigtych krajoéw Unii Europejskiej. I oczywiscie to samo dotyczy sfery publicznej,
gdzie wynagrodzenia musza uwzglednia¢ zar6wno konkurencje wewnatrz kra-
jowa z sektorem rynkowym, jak i konkurencj¢ z innymi krajami Unii.
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Przypisy

! W ustawie budzetowej uchwalonej na rok 2004 — dokladnie 50 artykuléw; w ustawie na 2005 r. — 52
artykuty. Dla zorientowania czytelnika o wielkosciach srodkéw w nawiasach podane s waz-
niejsze kwoty z obu tych dokument6w, oddzielone strzatka; tam, gdzie podana jest pojedyncza
liczba i nie zostalo zaznaczone, ze dotyczy 2005 r., dana wartos¢ dotyczy 2004 r.

2 Warto wszak wiedzic¢, ze nie sa to wytacznie urzgdnicy. W tej grupie oséb 119,2 tys. oséb to czton-
kowie korpusu stuzby cywilnej, 14,2 tys. 0s6b to pracownicy etatowi shuzb celnych, a 234,2 tys.
to zoinierze i funkcjonariusze.

3 Sa to rézne kwoty zaleznie od grupy zawodowej: 1396,38 — 1438,27 zt dla sedziéw i prokurato-
réw oraz zomierzy i funkcjonariuszy, 1651,67 — 1701,22 z} dla 0sdb zajmujacych kierownicze
stanowiska pafistwowe i 1717,73 — 1769,26 zt dla kuratoréw sadowych, czlonkéw korpusu
shuzby cywilnej, etatowych czionkéw samorzadowych kolegiéw odwolawczych i kolegiow
regionalnych izb obrachunkowych, ekspertéw Urzedu Patentowego, asesoréw i aplikantéw pro-
kuratorskich, funkcjonariuszy Stuzby Celnej, nauczycieli i pracownikéw uczelni panstwowych.
Jak widzimy, kwoty te wzrosly zgodnie z ustawa o 3%, ale w rezultacie dla najnizszej z nich
jest to przyrost o 41,9 zl, dla najwyzszej — o 51,5 zl; przyrost procentowy zawsze wszak daje
wigksza korzy$¢ bogatszemu, mniejsza za$ biedniejszemu i prowadzi do narastania dysproporcji
dochodéw. Kwoty te nie majg jednak bezposredniego zwiazku z poziomem przecigtnych plac
w gospodarce: w 2003 r. przecigtne miesigczne wynagrodzenie brutto wyniosto 2201,47 zt,
w ostatnim kwartale 2276,84 zt (wg Biuletynu Statystycznego GUS 3/2004).

4 7 tego wigkszos¢ to inwestycje drogowe.

5 Przy wartosci calkowitej kosztorysowej inwestycji 11,7 mld zt, z czego na rok 2004 miato przy-
padaé 2,7 mld z4, natomiast na 2005 w budzecie na 2004 r. przewidywano 2,6 mld zt, obec-
nie w budzecie przewiduje si¢ juz tylko 573 min zt. Wktad budzetu panstwa w 2005 r. wedhug
zeszlorocznego budzetu mial wynosi¢ 577 min zt, w obecnym projekcie przewiduje si¢ 278
min zl, a wigc dwa razy mniej; pozostate $rodki to kredyty, $rodki wiasne inwestorow i srodki
pomocowe (Phare, Ipsa itp.). Jest przy tym znamienne, ze w ustawie budzetowej na rok 2003
$rodki budzetowe przewidziane na 2003 i 2004 r. stanowily odpowiednio ok. 1 i 1,5 mld zi,
a wigc ustawa na 2004 r. obcigta te $rodki o ponad 2/3, nastgpna dokonata dalszych cigé. Autorzy
ustawy przewiduja natomiast wigksze zaangazowanie unijnych srodkéw pomocowych.

¢ Anulowano wigkszos¢ inwestycji o charakterze drogowym: wzmacniania i budowy drdg i autostrad,
budowy obwodnic, wiaduktow itp., aczkolwiek zwigkszono srodki przydzielone dla ministra
transportu na cele drogowe (o czym dalej).

7 Jak wigc widzimy, nastapito swego rodzaju przesunigcie akcentow: zrezygnowano ze znacznej
czgdci inwestycji wieloletnich w tej dziedzinie znacznie zmnigjszono zaangazowanie panstwa,
ale z drugiej strony zwigkszono je w obszarze programéw wieloletnich.

8 W tym najwiecej srodkéw (1,92 — 6,57 mld z1) jest przeznaczonych na pomoc spoleczna. Jak
widzimy, nastgpuje przesunigcie finansowania pomocy spotecznej w kierunku szczebla samo-
rzadowego.

*W tej grupie jednostek najwigcej srodkow (1,16 — 1,23 mld z}) jest przeznaczonych na bezpieczen-
stwo publiczne i ochrong przeciwpozarowa oraz (434 — 425 min z}) na ochrong zdrowia.

10 W projekcie ustawy na 2004 r. planowano 115 min z}, ostatecznie uchwalona ustawa obnizyla te
$rodki do 95 min zt; jak widzimy, w projekcie ustawy na 2005 r. proponuje si¢ ponownie kwotg
wczesniej planowana,.

" Jest to znaczny wzrost rezerwy, o ponad 60%, niewyjasniony w uzasadnieniu ustawy.

12 Podane tu definicje wynikaja z ustawy o finansach publicznych.

13 Wedtug bilansu skonsolidowanego monetarnych instytucji finansowych, Rocznik statystyczny
GUS 2003, s. 508.

4 Tamze.
15 Tamze, s. 554.
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16 Klub Paryski Jest organizacja zrzeszajaca pafistwa bgdace wierzycielami Polski w wyniku zacia-
gnigcia przez nig pozyczek u rzadow zachodnich w latach 70. Ogoélnie, Klub Paryski zrzesza
panistwa wierzycielskie, ktére pozyczaly krajom socjalistycznym, stwarzajac tym samym jeden
z czynnikéw doprowadzajacych je do kryzysu ekonomicznego w koncu lat 70. i w latach 80.

17 Obligacje Brady’ego sa instrumentami finansowymi, opracowanymi wedtug koncepcji ameryka-
skiego sekretarza skarbu Nicholasa Brady’ego, ktore pozwolity zredukowaé i zamienié polski
dhug wobec bankéw zachodnich (zrzeszonych w tzw. Klubie Londyfiskim) na obligacje podle-
gajace obrotowi na rynkach finansowych. Koncepcja ta miala poméc oddiuzy¢ kraje Ameryki
Lacinskiej, ale zastosowano ja takze do Polski.

¥ W ramach umowy z 1991 r. z krajami wierzycielskimi tworzacymi Klub Paryski potowa polskiego
dhugu, powstatego w latach 70. (w tzw. epoce E. Gierka), zostala umorzona, lecz pozostala jego
czgse Polska zobowiazana jest splaci¢ do roku 2010. Szes¢ pafistw wierzycielskich zgodzito sie
zamieni¢ polski dlug - w sumie 571 mln USD, czyli okoto 2 mid zt - na inwestycje na rzecz
ochrony $rodowiska — nazwano to ,.ckokonwersja”. Splaty te zasilaja konto tzw. EkoFunduszu.
EkoFundusz powotany zostal w 1992 roku przez Ministra Finanséw w formie fundacji, ktérej
zadaniem bylo zarzadzanie $rodkami pochodzacymi z ekokonwersji. Srodki te sg przeznaczone
jedynie na realizacj¢ konkretnych inwestycji, a nie na doradztwo, szkolenia itp., zatem mniejsze
jest niebezpieczenstwo zmamowania ich. Waznym walorem tej koncepcji jest to, ze ulatwia
ona transfer najlepszych technologii od krajéw donatoréw (najwigkszym sa Stany Zjednoczone,
ktére w ramach tej kwoty przeznaczyty 370 min USD), gdyz na realizowane inwestycje doko-
nuje si¢ zakupéw srodkéw inwestycyjnych wlasnie w tych krajach.

9z tego wlasnie — migdzy innymi — powodu lansowanie jako zasady rownowagi budzetowe;j jest
biedem. Gospodarka potrzebuje istnienia na rynku finansowym puli bezpiecznych lokat, jakimi
sq papiery skarbowe. Ale oczywiscie w rozsadnej iloéci i oprocentowanych nizej niz inne lokaty
na bardziej ryzykownym rynku inwestycji gospodarczych. U nas - paradoksalnie — lokaty skar-
bowe sa bardzo optacaine, kredyty za$ wyjatkowo drogie, co ma ze soba zwiazek.

0w splatach kredytéw bankowych stosuje si¢ metodg statych rat kapitatowych lub bardziej popu-
larna tzw. metode annuitetowa, ktora umozliwia obciazenie nominalnie statymi kosztami obstugi
kredytu. Jak jednak zostato udowodnione w pracy ,Pieniadz a transformacja gospodarki”
(Zyzyniski 1998), w warunkach zmiennej i okresowo wysokiej inflacji wiadciwa metoda splaty
kredytu jest metoda z jednej strony waloryzujaca stopa inflacji warto$é zadhuizenia kapitatowego
i z drugiej redukujaca stopg procentowa, wedtug ktorej liczy si¢ odsetki, do poziomu realnego
—metoda ta powinna by¢ stosowana w praktyce, gdyz dluznika obciaza kosztami obstugi statymi
realnie, a bankom zapewnia realnie stabilny strumien splat.

2! Na koszty obshugi dugu publicznego skfadaja si¢ koszty odsetkowe oraz koszty emisji papieréw
skarbowych i rozliczenia z tytuhs gwarancji i porgczen udzielonych przez Skarb Panstwa; koszty
odsetkowe to ponad 95% kosztéw obstugi diugu.

2 Na pafistwowy diug publiczny (w 2004 r. 456,5 mid z}) sklada si¢ dlug sektora rzadowego (435,9),
ktérego zasadnicza czgécia jest diug Skarbu Panstwa (423,3) i diug sektora samorzadowego
(20,6).

z Najwigksza pozycja sa rozliczenia rézne (53,9 mld.), obejmujace migdzy rézne kategorie wydat-
kéw, migdzy innymi subwencje o§wiatowa, drugg — wydatki na ubezpieczenia spoleczne.

u Najlepszym przyktadem skutkéw tego moze by¢ kryzys argentyriski z 2001 r.

%5 Do Uzasadnienia ustawy budzetowej jest dotaczany dokument ,,Strategia zarzadzania dtugiem sek-
tora finanséw publicznych” — w ustawie na 2004 r. w latach 2004-2005, w ustawie na 2005 r.
w latach 2005-2007 — ten drugi dokument jest nieco lepiej opracowany. Przywiazuje si¢ w nich
zbyt duza wagg do poziomu dlugu, cho¢ przyznaje sie, ze koszty obstugi dlugu maja tak naprawde
kluczowe znaczenie dla finanséw publicznych. Proponowane strategiczne koncepcje obnizenia
kosztow obstugi wydaja si¢ jednak zbyt pasywne, skoro na 2007 r. prognozuje sig wzrost relacji
kosztéw obstugi dtugu do PKB do 3,18-3,24%. Wymienia si¢ tam wigcej czynnikéw wplywaja-
cych na poziom kosztéw obstugi dtugu: ryzyko refinansowania w walucie krajowej, ryzyko refi-
nansowania w walutach obcych, ryzyko stopy procentowej, ryzyko ptynnosci budzetu panistwa,
ryzyko kredytowe, ryzyko operacyjne, rozktad kosztéw obstugi dlugu w czasie

26 Uzasadnienie Ustawy Budzetowej na 2004 ., s. 309.
27 Ustawa z 6 marca 1997 .
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28 W rozliczeniu przychodow i rozchodéw budzetu na 2004 1. i 2005 r. przychody z prywatyzacji iich
rozdysponowanie ujgto inaczej niz w poprzednich budzetach — zgrupowano je oddzielnie jako
cze$é 111 bilansu (Zatacznik 3 ustawy budzetowej na 2004 r. i analogicznie na 2005 r.).

21 oczywiscie w drobnej czeéci bez ich posrednictwa, gdy na przyktad ktos buduje dom z wiasnych
oszczednosci lub przedsigbiorstwo inwestuje wlasne zaoszczgdzone srodki. Na takie samofinan-
sowanie niewiele podmiotéw gospodarczych moze sobie pozwoli¢, zas oparcie na nim organiza-
cji gospodarki musiatoby oznacza¢ znaczne spowolnienie jej dynamiki.

30 Gdy ktos ,,zainwestuje” w kupno starego domu lub akeji na gietdzie, ktdra jest wtornym rynkiem
obrotu papierami wartogciowymi, to sprzedawca tych aktywoéw pozyskane pieniadze moze
w caloéci przeznaczy¢ na konsumpcje, aczkolwiek czgsé moze zainwestowaé w inne aktywa.
Podobnie dzieje sig, gdy pafistwo sprzedaje majatek w procesie prywatyzacji i uzyskane pienia-
dze przeznacza na rekompensaty, emerytury itp.

31 pamietajmy, ze zaklocenie procesu przeksztalcania oszczednosci w inwestycje moze by¢ podsta-
wowg, przyczyna kryzysu gospodarczego. Oderwanie procesow inwestycyjnych od oszczgdno-
éci przez wysunigcie ich na plan pierwszy i nadanie panstwu roli kreujacej, napedzajacej inwe-
stycje, moze za$ stabilizowaé i dynamizowaé gospodarke, co jest trescia teorii J. M. Keynesa,
w ktdrej pierwotnym czynnikiem sa wlasnie inwestycje, a nie oszczgdnosci. Niewatpliwie za$
w dobie dominacji paradygmatu neoliberalnego ,,topienie” czg¢éci oszczgdnosci w programach
prywatyzacyjnych jest powaznym bledem koncepcyjnym. Autor niniejszej pracy zaproponowat
swego czasu (Zyzyhski 1991) inng koncepcj¢ prywatyzacji, w ktorej podstawa uzyskiwania
przez osoby prywatne praw wiasnoéci do majatku panstwowego bylyby inwestycje pierwotne,
a nie sprzedaz majatku. Niestety, spotkata sig ona z chfodnym przyjgciem, a szkoda, gdyz opar-
cie prywatyzacji na niej pozwolitoby uniknaé¢ wielu bledéw i strat, jakie przyniosta praktycznie
realizowana bi¢dna koncepcja.

32 Wrogie przejecia sa kategoria zarzadzania, a $cislej strategii biznesu, nie sa kategoria ekonomiczna,
dlatego tez niektérzy ekonomisci, rozumujacy wyltacznie na poziomie makroekonomicznych
abstrakcji i idealizacji, nie znaja jej i nie rozumieja — a niestety zajeli sig polityka gospodarcza
i promowaniem okreslonych hastowo i idealistycznie rozumianych koncepcji prywatyzacyj-
nych.

33 Teoretycznie kazdy moze zyé wylacznie na kredyt, jednakze pod warunkiem, ze catkowite koszty
obshugi zaciagnietych przez niego kredytow (splata kapitatu i odsetek) nie przekrocza sumy jego
dochodow.

3 Toczono wiele sporéw o to, czy pafistwo ma prawo do sprzedazy majatku, bedacego whasnoscia
spoteczng. Mozna uznaé panstwo za tylko ,,wladajace” majatkiem, ktorego wiascicielem jest
spoleczenstwo; jako depozytariusz wlasnosci spolecznej pafistwo nie miatoby zatem prawa jej
sprzedawac.

35 Ostatnio szczegolnie drastycznym tego przykiadem jest ochrona zdrowia.

36 Prywatyzacja na rzecz ,inwestoréw zagranicznych” rodzita patologie, stabo dokumentowane
w publicznie dostgpnych materiatach i jakby niedostrzegane przez politykow i rzad. Po pierwsze
w bardzo wielu przypadkach byly to wrogie wykupy, czyli nabycia w celu likwidacji konkurencii
i przejecia rynku (powaznym koncepcyjnym bledem bylo wszak sprzedawanie przedsigbiorstw
— i to znacznie ponizej wartosci — ich zagranicznym konkurentom). Po drugie, nawet jesli nie
byly to wrogie przejgcia, to spowodowato to, ze zyski z kapitatu przestaty by¢ wiasnoscia Polski,
wyplywaja za granicg; sprzyja temu malo roztropna i nie majaca zadnego merytorycznego uza-
sadnienia polityka bezwarunkowego obnizania podatkéw dla osob prawnych (o czym bedzie
mowa w dalszej czgsci pracy).

37 Dlatego znaczna czesé prywatyzacji byla nie tylko niepotrzebna, ale i szkodliwa. Prywatyzacja byta
elementem tzw. consensusu waszyngtoniskiego, zestawu zalecen przygotowanych przez ekono-
miste amerykanskiego Williamsona dla krajéow Ameryki Lacinskiej i przyjetego jako podstawa
programu transformacji. Niestety, tych powierzchownie sformutowanych postulatéw nie pod-
dano rzetelnej analizie. Nie jest wszak celem tej pracy ani analizowanie procesu transformacji,
ani rozwijanie watku prywatyzacyjnego, nie bedzie on tu zatem szerzej dyskutowany.

38 7 dochodéw podatkowych pominigty zostat marginesowy podatek od gier. W 2003 r przyniesione
przez ten podatek wplywy wyniosly 696,1 min zt (0 24 min wigcej niz rok wczesniej), podczas
gdy w planie budzetu szacowano je na 860 min zl, za$ na 2004 r. szacuje si¢ je w wysokosci
922 mln zi.
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3 Takie skoncentrowanie obciazen spoteczefistwa na podatkach posrednich bylo wszak charakte-
rystyczne dla gospodarki socjalistycznej, w ktorej obywatele byli obcigzeni przede wszystkim
podatkiem obrotowym (indywidualny podatek dochodowy miat marginalne znaczenie), a pod-
stawowg czgé¢ dochoddéw panstwo osiagato, przejmujac zyski przedsigbiorstw panstwowych.

40 Erkki Liikanen, komisarz Unii Europejskiej do spraw przedsigbiorczosci i spoleczenstwa innowa-
cyjnego, stwierdzit w wywiadzie: ,,Z calq stanowczoscia bede upierat si¢ przy tym, aby w kra-
jach Unii na badania i rozwoj przeznacza¢ nie mniej niz 3 procent produktu krajowego brutto”.
Zwraca on uwagg, ze Zrodtem sukcesow niektorych krajow, na przyktad Finlandii, jest dobry
system ksztatcenia ogdlnego i zawodowego oraz nakiady na nauke, badania i rozwdj (,,Nasza
Europa”, dodatek do Rzeczpospolitej, 7.04.2003, s. 3).

41 Zwazywszy za$, ze w wydatkach na ochrong zdrowia zwigkszyt si¢ znacznie udziat srodkéw na
leki i koszty energii, srodki na dziatalno$¢ podstawowa relatywnie znacznie si¢ zmniejszyly. To
musiato zaowocowa¢ tymi problemami z niedofinansowaniem ochrony zdrowia, jakie obserwu-
jemy obecnie. Swiadczy to tez, ze ustanowienie w 1999 r. skladki na ochrong zdrowia na pozio-
mie 7% byto wynikiem bardzo nieprofesjonalnego zarzadzania finansami panstwa.

42 Wyzej zostaly opisane korelacje z tempem wzrostu gospodarki podstawowych kategorii docho-
déw. Dla wydatkéw ogédtem budzetu korelacja byta takze dodatnia i dos¢ silna (ponad 0,85).
Jest natomiast znamienne, Ze praktycznie z tempem wzrostu nie mial zwiazku udziat deficytu
budzetowego w PKB. Dochody catego sektora publicznego korelowaty dosé silnie i tez dodat-
nio (0,8), stabiej — wydatki (0,5). Deficyt sektora publicznego dal natomiast korelacje bliska
-1 (-0,96: wzrostowi deficytu sektora publicznego towarzyszy! prawie liniowo z nim zwiazany
spadek tempa wzrostu). Oczywiscie wspolczynnik korelacji jest miara zbyt ogélna, by z jego
wartosci wyciaga¢ dalej idace wnioski o zalezno$ciach przyczynowych, tym bardziej, ze sam nic
nie mowi o kierunku zaleznosci. Niemniej jednak wskazuje przeciez na pewne czasowe koincy-
dencje w szeregach danych.

4 Oddzielone strzatkami kwoty wykonania budzetu na 2003, zatozen budzetu na 2004 i projektu na
2005 r.

4 Zaliczone do tej grupy wydatkéw od 2003 r.

45 Oczekuje sig, ze na $rodki pozyskane z Unii Europejskiej zlozg si¢ kwoty przekazane na programy
realizowane z udzialem funduszy strukturalnych (8,8 mld zf), $rodki na zadania wynikajace ze
wspolnej polityki rolnej (4,7 mld zt), specjalne kwoty ryczattowe na poprawe plynnosci budze-
towej (2,7 mld z1), $rodki na programy przedakcesyjne ISPA (2,5 mld zi), PHARE (2,4 mld
zl) i SAPARD (1,2 mld z}), projekty tzw. Funduszu Spdéjnosci (2,1 mld zt) i niewielkie kwoty
z tzw. instrumentu finansowego Schengen (0,5 mld z}) oraz programu Transition Facility (0,1
mld zt). Srodki obciazajace polski budzet to poza wymieniong w tekscie sktadka do budzetu
UE obcigzajaca wydatki sztywne, kwota ujemnego salda 4,6 mld zt zapisana w bilansie operacji
finansowych (przychody — rozchody) na rzecz prefinansowania zadan przewidzianych do finan-
sowania ze srodkéw UE.

4 Niewatpliwie Fundusz Nauki i Technologii Polskiej nie powinien by¢ tak marginalny, jak przy-
znane mu $rodki: ich wielko$¢ niewatpliwie musi prowadzi¢ refleksji i dyskusji, czy planuje si¢
tu madrze i z my$lg o przyszlosci.

47 Oprécz niej funkcjonuja nastgpujace agencje: Agencja Mienia Wojskowego, Wojskowa Agencja
Mieszkaniowa, Agencja Rezerw Materialowych, Agencja Rynku Rolnego, Polska Agencja Roz-
woju Przedsigbiorczosci, Agencja Nieruchomosci Rolnych, Zaséb Wiasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa; dwie ostatnie nie otrzymuja dotacji z budzetu.

8 Na przyktad w Niemczech po 42,5% wplyw6w z podatku dochodowego otrzymuja, wladze cen-
tralne i rzady landow, a reszte (15%) wladze miejskie. Podobnie dzielony jest podatek od ptac.
Podatek od dochodéw kapitatowych (20%) dzielony jest, za$ réwno, po 50%, miedzy rzad fede-
ralny i rzady landéw, podobnie podatek od spotek (wynoszacy 25%). Natomiast podatek od
odsetek kapitatowych (30%) w proporcji po 44% migdzy rzad i landy, 12% wiadze miejskie.
Podatek VAT dzielony jest w proporcji: rzad 52%, landy 45,9%, wladze miejskie 2,1%.

49 Wedhug zalozen ustawy budzetowej na 2005 r.

5% Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej, pazdziemik 2003

3! Tamze. s. 129.
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52 Jak stwierdzono, ,,jest niezwykle istotne, aby redukcja wydatkow polegata gtoéwnie na zmniejszaniu
skali transferéw socjalnych, a nie na cigciach w wydatkach o charakterze prowzrostowym.” -
Tamze, s. 23. Jednakze zmiany cho¢by w wydatkach na inwestycje centralne, stagnacja w nakla-
dach na nauke czy brak zdecydowanych zmian w kierunku zwigkszenia naktadéw na szkolnic-
two wskazuja jednak, ze t¢ deklaracj¢ nalezy raczej zaliczy¢ do czczych frazesow.

53 H. Stein, Governing the $ 5 Trillion Economy; cytowane za: R. E. Hall, J. B. Taylor, Makroeko-
nomia Teoria, Funkcjonowanie i Polityka; PWN, Warszawa 1995; Herbert Stein jest bylym
przewodniczacym Rady Doradcéw Ekonomicznych, ktory potem przeszedt do Amerykanskiego
Instytutu Przedsigbiorczosci.

3% A. H. Hansen, Fiscal Policy and Business Cycles, New York 1941; A. H. Hansen, Economic Policy
and Full Employment, New York-London 1947.

35 Por. S. Owsiak, Finanse publiczne, teoria i praktyka, PWN, Warszawa 2000, s. 49.

36 Por. S. Owsiak, op. cit, s. 102; podobnie: P. M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, PWE,
Warszawa 2000, s. 89-144.

57 Teoretycznie mogliby przestawic si¢ na inng produkcjg, ale jest problematyczne, czy znalezliby
zbyt produkujac na przyktad chleb i butki, gdy popyt jest nasycony. Oczywiscie w dynamicznie
rozwijajacej si¢ gospodarce, gdy konsumenci zmieniaja swoje preferencje konsumpcyjne, wciaz
dochodzi do zmian struktury produkcji, poniewaz producenci $ledza rynek i dostosowuja do
zachodzacych w nim zmian sposéb wykorzystania posiadanych mocy wytworczych. Na tym
polega wielkos¢ systemu rynkowego, jednakze takie zmiany na wielka skalg sg w krotkim czasie
niemozliwe, a jesli sa mozliwe w dluzszym czasie, to wymagaja znacznych nakladéw finan-
sowych. W przypadku raptownych zmian struktury konsumpcji w wyniku zmiany systemow
podatkowych gospodarka uksztattowana do okreslone;j struktury konsumpcji tez musi z trudem
si¢ dostosowywac.

58 Tymczasem niektorzy ekonomisci blgdnie postuguja si¢ pojeciem klina podatkowego dla uzasad-
niania podatku liniowego.

3 por. S. Owsiak, op. cit, s.104-106.

60 Warto zwrécié uwage na niepokojace skutki tego, jakie szczegOllnie nasility si¢ w 2004 i 2005 r.
Majatki rzeczowe i konta szpitali, ktore popadly w petle zadtuzenia sg zajmowane przez komor-
nikéw na poczet dlugéw wobec réznych wierzycieli. Jest to rzecz niedopuszczalna w prawo-
rzadnym panstwie, ze majatek instytucji uzytecznosci publicznej, peliacych szczegélne funkcje
publiczne — ochrony zdrowia obywateli — jest marnotrawiony z powodu niezdolnosci wiladzy
publicznej do rozwiazania prostego problemu finansowania tych instytucji na poziomie zapew-
niajacych ich zréwnowazone finansowo funkcjonowanie. Oczywiscie zobowigzania finansowe
powinny by¢ wypehiane i rachunki ptacone, ale to nie do szpitali powinni swe kroki kierowaé
komornicy, lecz do ich wiascicieli. Prosta zasada: za zobowiazania instytucji publicznej powi-
nien odpowiadac¢ jej organ zatozycielski — pozwolilaby zabezpieczy¢ majatek szpitali przed ewi-
dentnym rabunkiem, a pafistwo zmusilaby do rozsadnego ksztaltowania sktadki zdrowotne;.

81 Racjonalne jest to, co jest zgodne z zasadami poprawnego myslenia i skutecznego dzialania.

62 Robert J. Barro, Makroekonomia, PWE Warszawa 1997, s. 347.

6. Zarazaga, ,.,How a Little Inflation Can Lead to a Lot”, Federal Reserve Bank of Philadelphia
Business Review, September-October 1994.

% Por. Burda, Wyplosz, Makroekonomia, podrecznik europejski, PWE, Warszawa 2000, s. 477-478.

85 Szczegblnym przykladem skutkéw niezrozumienia tej kwestii jest drenaz przez wyspecjalizowane
firmy pracownikéw shizby zdrowia. W sytuacji razaco niskiego poziomu wynagrodzen w Polsce
przyjmuja atrakcyjne finansowo propozycje pracy i emigrujg do krajow Unii Europejskiej oferu-
jacych w tym sektorze wynagrodzenia nawet dziesigciokrotnie wyzsze.
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