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Wprowadzenie

Narastajacy od 1980 roku kryzys gospodarczy ujawnit si¢ w Polsce z calg ostroscig na
przetomie lat 1989—-1990, lecz mimo to budzet panstwa zamknat si¢ w 1990 roku niewielkg
nadwyzka. W nastgpnych latach spadek rentownosci produkeji, zatory ptatnicze, rozrost
szarej strefy' i zorganizowanej przestepczosci’ obnizaty potencjalne dochody budzetu, pod-
czas gdy rosty wydatki na zasitki, emerytury, renty i pomoc spotecznag’.

W 1991 roku po raz pierwszy niedobdr srodkow budzetowych zostal sfinansowany
emisja skarbowych papierow dtuznych na rynku krajowym. W ten sposob — obok wysokie-
go, siggajacego 85% owczesnego polskiego PKB zadluzenia zagranicznego — pojawito si¢
zadtuzenie krajowe. Porozumienia z Klubami Paryskim i Londynskim wkrotce unormowa-
ty relacje z wierzycielami zagranicznymi®, natomiast szybko narastat dlug wewnetrzny, ge-
nerowany permanentnym niedoborem $rodkéw sektora general government. W lipcu 2009
roku Rada do Spraw Ekonomicznych i Finansowych — ECOFIN — zalecita Polsce redukcje
nadmiernego deficytu budzetu panstwa. W odpowiedzi na to wyzwanie rzad przygotowat
w 2010 roku program konsolidacji finanséw publicznych.

Niniejsze opracowanie jest proba odpowiedzi na pytanie: co uczyniono dotychczas,
aby ograniczy¢ deficyt budzetu panstwa i tempo wzrostu dtugu publicznego oraz jakie sa
rokowania na przyszto$¢?

' "W 2010 r. udziat szarej strefy w polskim PKB szacowano na ponad 27%; http:/www.newsweek.pl/
bins/media/pictures/ea/eade/eade5567t3814b66bf92b3db002al...

2 Podstawy prawne zwalczania przestepczosci karno-skarbowej data ustawa z dnia 28 wrzes$nia 1991
r. o kontroli skarbowej (DzU 2004, nr 8, poz. 65 z pézn. zm.) oraz ustawa z 16 listopada 2000 r. o przeciw-
dziataniu praniu pieni¢dzy oraz finansowaniu terroryzmu (DzU 2003, nr 153 poz. 1505 z pézn. zm.).

3 W Polsce Ludowej formalnie obowigzywata ustawa z dnia 16 sierpnia 1923 r. o opiece spotecznej
(DzU nr 092, poz. 726). W pierwszym roku transformacji ustrojowej ustaw¢ t¢ zastapita ustawa z dnia
29 listopada 1990 r. o pomocy spotecznej (DzU 1998, nr 64, poz. 414). Ustawa ta obowigzywata do wejscia
w zycie aktualnej do dzi$ dnia ustawy z 12 marca 1994 r. o pomocy spotecznej (DzU nr 64, poz. 593).

4 Wigcej na ten temat: OECD, Przeglgd gospodarczy. Polska 1994, CCET, Warszawa 1994.
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Dochody, wydatki i wynik budzetu panstwa

Jesienig 1989 roku, nicomal z dnia na dzien, panujacy przez prawie p6t wieku ustrdj
socjalistyczny przeksztalcit si¢ w neoliberalny kapitalizm®. Nie ulegato watpliwosci, ze fi-
nanse dotknictej kryzysem polskiej gospodarki wymagaja szybkich zmian systemowych.
Pierwszy etap tego procesu zainicjowata w 1992 roku reforma podatkéw dochodowych.
Etap ten zakonczyt si¢ w lipcu 1993 roku wprowadzeniem podatku od towaréw i ustug
(PTU). Utrzymano wtedy stosunkowo szeroki zakres ulg i zwolnien we wszystkich podat-
kach. W latach nastgpnych stopniowo ograniczano przywileje socjalne, systematycznie li-
kwidowano preferencje podatkowe. Jednak wydajnos$¢ zrodet fiskalnych wciaz pozostawata
zbyt niska w stosunku do wydatkéw, z ktérych wigkszo$¢ miata sztywny charakter. W re-
zultacie wynik budzetu panstwa we wszystkich latach transformacji ustrojowej byt ujemny.
Koszty finansowania deficytu — znacznie wyzsze od jego pierwotnej kwoty — generowaty
coraz wigcksze zadtuzenie Skarbu Panstwa, a tym samym podnosily koszty obstugi dlugu
publicznego.

Truizmem jest twierdzenie, ze stan finansow publicznych zalezy od ogoélnej koniunk-
tury gospodarczej. Pod tym wzglgdem sytuacja w Polsce byta raczej korzystna, natomiast
negatywny wplyw wywieraly uwarunkowania polityczne i wysokie koszty spoteczne
transformacji ustrojowej. W latach 1991-2000 s$rednie roczne tempo wzrostu polskiego
PKB wyniosto 24,9%. Tempo to byto o 2,9 pkt proc. wyzsze od tempa wzrostu dochodéw
budzetowych i 0 4,7 pkt proc. wyzsze od tempa wzrostu wydatkow w tym okresie. Zjawisko
to interpretowano jako skutek ,,prowadzenia polityki fiskalnej opartej na doktrynie nowego
konserwatyzmu fiskalnego, ktorej jednym z zatozen jest ograniczenie ingerencji panstwa
w dochody podatnikéw (koncepcja matego budzetu), w tym zwtaszcza w dochody przed-
sigbiorcow™. Z pogladem tym mozna si¢ zgodzi¢, biorgc pod uwage redukcje stop procen-
towych oraz wprowadzenie liniowego podatku od dochodéw 0s6b prawnych z relatywnie
niska stawka’.

Polityka fiskalna zaostrzyta si¢ po 2000 roku; wykorzystano takie instrumenty zwigk-
szania wptywow budzetowych jak: ograniczanie prawa do zwolnien i ulg w podatku docho-
dowym od o0s6b fizycznych (PIT), opdznianie, badz zaniechanie weryfikacji progéw po-
datkowych w warunkach wysokiej inflacji, podniesienie $redniej stawki PIT z 30 do 32%,
przy likwidacji najwyzszej stawki (40%), ptaconej przez nielicznych, bardzo zamoznych
Polakéw. Skuteczng metodg zwickszania dochodow budzetu panstwa byt drenaz kieszeni
podatnikdéw poprzez rewizje¢ stawek PTU, ktora prowadzila do ich wzrostu.

5 Wigcej na ten temat por. J. Zyzynski: Neoliberalizm jako strukturalna przyczyna kryzysu i poszukiwa-
nie drogi naprawy, ,,Ekonomista” 2009, nr 2.

¢ A. Mozdziez: Planowanie dochodow budzetowych, [w:] Planowanie budzetowe a alokacja zasobow,
red. S. Owsiak, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2008, s. 141-142.

7 Progresywny podatek dochodowy od przedsigbiorstw (CIT) w 2004 r. zastapiono podatkiem linio-
wym, a jego stawke zredukowano do 19%. Od poczatku transformacji ustrojowej przyznawano liczne
przywileje inwestorom, utworzono specjalne strefy ekonomiczne.
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Po uwzglednieniu zamierzen polityki fiskalnej na 2012 rok®, mozna szacowac, ze w la-
tach 2001-2012 nominalne dochody budzetu panstwa beda rosty $rednio o 1,9 pkt proc.
szybciej od przecietnej dynamiki PKB’. Problem tkwi w tym, ze wzrost wydatkow wy-
przedzi o 2,3 pkt proc. tempo PKB, generujac po raz kolejny deficyt budzetu panstwa.
Wzroénie zatem dlug publiczny, ktory juz w 2011 roku niebezpiecznie zblizyt si¢ do pierw-
szego — wedtug definicji zawartej w naszej Konstytucji — progu bezpieczenstwa finansow
publicznych.

Tabela 1

Nominalna warto$¢ PKB, dochodéw, wydatkéw i wyniku budzetu panstwa

PKB Budzet panstwa wykonanie (1991-2010) i prognoza 2011-2012
Rok dochody | wydatki ‘ wynik relacja do PKB w %
w mld zl, ceny biezace dochody | wydatki wynik
1991 80,9 21,1 24,2 -3,1 26,1 29,9 -3,8
1992 114,9 31,3 38,2 —-6,9 38,7 47,2 -8,5
1993 155,8 45,9 50,2 —4,3 29,5 32,3 -2,8
1994 210,4 63,1 68,9 5,7 30,0 32,7 2,7
1995 337,2 83,7 91,7 74 24,8 27,2 2,2
1996 387,8 83,7 91,2 74 21,6 23,5 -1,9
1997 4724 119,8 125,7 5,9 25,4 26,6 -1,2
1998 553,6 126,6 139,8 -13,2 22,9 25,2 2.4
1999 615,1 125,9 138,4 -12,5 20,5 22,5 -2,0
2000 744.,4 135,7 151,1 -15,4 18,2 20,3 2,1
2001 779,6 140,5 172,9 -32,4 18,0 22,2 -4,2
2002 808,6 143,5 182,9 -39,4 17,7 22,6 —4,9
2003 843,2 152,1 189,2 -37,0 18,0 22,4 —4.4
2004 924,5 156,3 197,7 —41,4 16,9 21,4 4,5
2005 983,3 179,8 208,1 28,4 18,3 21,2 -2,9
2006 1060,0 197,6 2227 25,1 18,6 21,0 2.4
2007 1176,7 236,4 252,3 -16,0 20,1 21,4 -1,4
2008 1275,4 253,5 277,9 —24.3 19,9 21,8 -1,9
2009 1343,7 274,2 298,0 23,8 20,4 22,2 -1,8
2010%* 1412,8 290,8 357,5 —66,6 20,6 25,3 —4,7
2011* 15174 341,7 3973 55,6 22,5 26,2 3,7
2012* 1619,1 365,4 404,9 -39,5 22,6 25,0 2.4

* Wykazano dochody, wydatki i wynik budzetu panstwa wraz z dochodami, wydatkami i wynikiem budzetu
wykorzystania srodkéw UE.

Zrédto: Roczniki Statystyczne Rzeczpospolitej Polskiej z lat 1993-2011 oraz Ustawa budzetowa na rok
2012. Uzasadnienie. Tom 1, Warszawa, wrzesien 2011.

8 Program konwergencji. Aktualizacja 2011 przyjety przez rzad 26 kwietnia 2011 r.
® W latach 2001-2012 nominalna warto$¢ PKB bedzie zwigkszata si¢ po 6,7% rocznie, dochody budzetu
panstwa beda rosty w tempie — po 8,6%, wydatki — po 2,3% sredniorocznie.



554

Grazyna Ancyparowicz, Mitosz Stanistawski

180%
160%
140%
120%
100%
80%
60%
40%
20%
0%

Rysunek 1. Dynamika PKB, dochod6éw i wydatkéow budzetu pafistwa; ceny biezace

Zrédto: jak tabeli 1.

Zmiany struktury dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa

Do potowy lat 90. XX wieku, w dochodach budzetu panstwa dominowat PIT. Od 2004
roku udziat tego podatku obnizyt si¢, w zwigzku z wejsciem w Zycie ustawy zmieniajacej
dotychczasowe zasady finansowania jednostek samorzadu terytorialnego'. Oba podatki
dochodowe — po podwyzszeniu wskaznikéw partycypacji JST we wpltywach — staty si¢
podstawowym zroédtem ich dochodéow wiasnych''. Nalezy odnotowaé fakt, ze udziat CIT
w budzecie panstwa spadat takze ze wzgledu na wspomniang wczesniej obnizke stawek

i do$¢ szeroki zakres ulg i zwolnien.

PIT 19,3%

CIT 14.1%

PIT 15.8%

CIT 11.0%

PTU 66.6% PTU 72,6%

2000 2012

Rysunek 2. Udziat gtéwnych podatkow w budzecie panstwa w latach 2000 i 2012

Zrédto: Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za 2000 rok oraz ustawa budzetowa na rok 2012.

Uzasadnienie, tom 1. Warszawa, wrzesien 2011.

19 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (DzU nr 203,

poz. 1966, z p6zn. zm.).

' 'W 2012 r. udzial jednostek samorzadu terytorialnego (JST) w PIT wynosi 49,11%, w CIT — 22,86%.
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Zmiany w strukturze dochodéw budzetu panstwa nastapity rowniez dlatego, ze srodki
z prywatyzacji przeznaczone na rekompensatg sktadek przekazanych do otwartych funduszy
emerytalnych (OFE) wykazywano jako jedna z pozycji finansowania deficytu budzetowego.

Podstawowym zrodtem zasilania budzetu panstwa stat si¢ podatek od towardéw i ustug,
do czego przyczynily si¢ zardbwno zmiany systemowe'? (rewizje stawek zwigkszajace obcig-
zenia tym podatkiem, rozszerzanie obowiazku podatkowego) jak i organizacyjne (wprowa-
dzenie kas fiskalnych, zaostrzenie kontroli i wysokie sankcje karno-skarbowe).

Tabela 2
Udzial wybranych dziatéw i rodzajow wydatkow w wydatkach budzetu panstwa
. . Obstuga
Ubezpieczenia spoteczne s d%uiegn ia
Rok Edl}ka- Ochror}a Pomoc _ refu_n- '
cja zdrowia | spoteczna dotacje | dacja | dotacje krajowe zagra-
dla FUS | sktadek | dla FER niczne
do OFE

1991 | 11,6 16,1 5,5 15,0 9,1 - 5,6 4,6 3,0
1992 | 104 14,9 6,9 19,2 13,0 — 59 11,0 3,1
1993 | 10,3 14,2 6,5 20,7 13,1 - 6,1 8,7 3,6
1994 | 11,2 13,8 6,6 20,7 12,0 - 6,9 10,7 2,7
1995 | 11,3 14,4 9,3 16,8 6,6 — 6,7 12,2 3,6
1996 4,9 15,4 9,9 16,1 5,5 - 6,9 10,1 3,1
1997 52 15,0 8,7 16,9 5,6 — 7,5 10,0 2,9
1998 5,0 3,8 6,6 18,0 6,3 — 7,6 10,1 2,7
1999 2,1 4,6 7,3 21,3 4,2 2,6 9,3 10,8 2,8
2000 1,3 2,8 7,9 243 3,6 6,8 8,7 9,1 2,8
2001 1,2 2,7 8,5 26,6 6,0 4,2 7,1 10,2 1,7
2002 1,3 2,0 8,5 28,9 9,6 52 8,4 11,1 2,0
2003 0,9 2,0 8,3 28,7 9,7 5,2 7,9 10,7 2,0
2004 0,8 1,9 8,4 24,5 6,2 5,4 7,7 9,3 2,1
2005 0,9 1,9 10,0 21,6 9,7 6,0 7,1 10,2 1,7
2006 1,3 1,7 8,9 22,6 11,0 6,7 6,7 10,5 2,0
2007 1,3 2,2 8,1 21,5 9,5 6,4 5,8 9,0 1,9
2008 1,1 2,4 6,6 23,0 12,0 7,2 5,4 7,2 1,8
2009 0,8 2,3 5,4 21,5 10,2 7,1 5,3 8,6 2,2
2010 0,7 2,3 5,7 23,8 12,7 74 52 91 2,5
2011 0,6 2,0 4,9 22,0 11,9 5,0 4,8 9,4 2,8
2012 0,5 2,1 4,9 23,7 12,4 2,8 5,3 10,0 3,1

Uwaga: dane dotyczace lat 2011-2012 obliczono z ustaw budzetowych
Zrédto: jak w tabeli 1.

12 Ostatnio wprowadzone podwyzki stawek PTU maja podstawe prawna w ustawie z dnia 18 marca 2011 r.
o0 zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz ustawy — Prawo o miarach (DzU nr 64, poz. 332).
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Rysunek 3. Wybrane grupy wydatkéw sztywnych budzetu panstwa
Zrédto: jak w tabeli 1.

Zmiany struktury wydatkéw budzetu panstwa wynikaty czgsciowo z przekazania
zadan administracji centralnej na szczebel samorzadowy, a czgSciowo — z reform syste-
mu zabezpieczenia spotecznego. W rezultacie, udziat wydatkow na edukacje, zabezpiecze-
nie spoleczne i obstuge dlugu publicznego w wydatkach budzetu panstwa, ktory w latach
1995-1996 wynosit ok. 70%, ustabilizowat si¢ na poziomie 10—15 pkt proc. nizszym. W ca-
lym analizowanym dwudziestoleciu rosty natomiast dotacje do obowigzkowych ubezpie-
czen spotecznych. Wprawdzie od 1999 roku spadat udziat Funduszu Emerytalno-Rentowe-
go (FER), lecz z kazdym rokiem zwigkszat si¢ udziat Funduszu Ubezpieczen Spolecznych
(FUS)", rosty takze dotacje na pomoc spoteczng. Biorac pod uwage dane z wykonania
budzetu, mozna postawi¢ teze, ze eklektyczna reforma emerytalna i ubostwo znacznej czg-
$ci Polakow staty sie glowng przyczyna permanentnych deficytow budzetowych. Finanso-
wanie tych niedoboréw powickszato dtug Skarbu Panstwa, ktorego obstuga coraz bardziej
obcigza budzet'. Jest to swoiste ,,btgdne koto”, z ktorego coraz trudniej bedzie si¢ wydostaé
bez likwidacji OFE i zmiany polityki spoteczne;j.

3 Ogoétem, w latach 1999-2010 dotacje do FUS wyniosty tgcznie ponad 402 mld zt (z tego 242 mld zt
stanowila dotacja celowa z budzetu panstwa, 160 mld z} — refundacja sktadek przekazanych do OFE). Za-
dtuzenie sektora finansow publicznych (po konsolidacji) wzrosto w tym okresie z 273 mld zt do 745 mld zt,
czyli 0 474 mld zt. W ciagu jednej dekady, dotacje do FUS wygenerowaty zatem 85% przyrostu dlugu
publicznego. G. Ancyparowicz, M. Stanistawski, Redukcja deficytu FUS szansq naprawy finansow pub-
licznych w Polsce (referat na X111 konferencj¢ z cyklu: Zarzqdzanie Finansami Firm — Teoria i Praktyka,
Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu, 2012 r., w druku).

4 Obstuga dtugu Skarbu Pafistwa stanowi 13,1% wydatkow budzetowych przewidzianych na 2012 r. Jest
to dwa i pot razy wiecej od udziatu dotacji dla Funduszu Emerytalno-Rentowego (5,3%), ktore budza tak
wiele emocji wérod przeciwnikow istnienia KRUS.
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Wydatki na ochrone zdrowia a zadluzenie placowek medycznych

,»Zdrowie publiczne to nauka i sztuka zapobiegania chorobom, przedtuzania zycia

i promowania zdrowia przez zorganizowany wysitek spoteczenstwa”s. Naktady na ochrong

ryzyka niezdrowia oblicza si¢ w Polsce, podobnie jak w innych krajach OECD, sporzadza-
jac Narodowy Rachunek Zdrowia.

Tabela 3
Naktady na ochrong¢ zdrowia
2006 2007 2008 2009
Wyszczegolnienie mld udziat mid 1 udziat mid 2t udzial mid 2t udzial
w % w % w % w %

Udziat w naktadow na
ochron¢ zdrowia w PKB X 6,20 X 6,43 X 7,00 X 7,37
Ogodlem 65,73 | 100,00| 75,67 | 100,00 89,31 | 100,00| 98,98 | 100,00
Wydatki biezace 62,06 94,41| 70,57| 93,25| 83,44| 9343| 92,39| 93,34
Budzet panstwa 3,39 5,15 4,45 5,88 5,39 6,04 5,94 6,00
Budzety JST 1,06 1,62 0,97 1,28 1,01 1,14 1,09 1,10
Fundusze ubezpieczen 38,52 | 58,60| 4427| 5851| 53.81| 60,25 5974| 60,36
spotecznych
Gospodarstwa domowe 16,82 | 25,59 18,34| 24,23| 20,03 2242 22,02| 22,25
Inne wydatki prywatne 2,27 3,45 2,54 3,35 3,20 3,58 3,61 3,64
Inwestycje 3,67 5,59 3,59 6,75 5,11 6,57 6,59 6,66

Zrodto: Obwieszczenie Prezesa GUS z 25 czerwca 2010 r. w sprawie Narodowego Rachunku Zdrowia za
2008 r. MP nr 46 poz. 644; GUS, Narodowy Rachunek Zdrowia 2008-2010; www.stat.gov.pl.
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Rysunek 4. Zadtuzenie publicznych zaktadow opieki zdrowotne;j

Zrédto: Ministerstwo Finansow http:/www.mf.gov.pl/dokument php?const=5&dzial=590&id=70515.

15 Definicja Swiatowej Organizacji Zdrowia; podaje za: A. Wojtczak, Zdrowie publiczne wyzwaniem dla
systemow zdrowia XXI wieku, Wydawnictwo Lekarskie PZWL, Warszawa 2009, s. 8.
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Powotanie od 1 stycznia 1999 roku Kas Chorych, pézniejsza modyfikacja tego syste-
mu, centralizacja zasobow finansowych w Narodowym Funduszu Zdrowia i kolejne pod-
wyzki sktadek na ubezpieczenia zdrowotne (do 9% podstawy wymiaru) pozornie odcigzyty
budzet panstwa. W rzeczywisto$ci znaczna cz¢$¢ (7,75%) sktadki na ubezpieczenia zdro-
wotne jest odliczana od kwoty PIT, zmniejsza wigc wplywy z tego podatku, powickszajac
niedobor srodkéw budzetowych.

Rosnace z roku na rok naklady na $wiadczenia zdrowotne nie zapobieglty zadtuza-
niu si¢ publicznych placowek medycznych. Ich przeterminowane zobowigzania (prawie
4 mld zl na koniec wrze$nia 2011 r.) stanowig integralng cze¢$¢ zadtuzenia sektora general
government.

Zadluzenie samorzadow lokalnych

Obecnie na wladzy lokalnej cigzy prawie catkowita odpowiedzialnos¢ za warunki
bytowe mieszkancow, ochrong $rodowiska, stan infrastruktury technicznej i spolecznej,
rozbudowe oraz utrzymanie drég lokalnych i krajowych's.

Tabela 4
Nadwyzka i deficyt w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego
JST, ktérych Liczba jednostek Wykonanie w min zt
Zazfﬁtyysi o | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | L% | 2008 | 2009 | 2010 | 5%
Gminy
Nadwyzka 1529 1316 608 261 1514 1587 529 466 3133
Deficytem 884 1097 1805 2153 900 | 2162 | 5649 | 7896 1630
Powiaty
Nadwyzka 182 169 54 51 277 351 85 113 1404
Deficytem 132 145 260 263 37 319 1156 1443 71
Miasta na prawach powiatu
Nadwyzka 39 20 2 6 33 340 58 115 689
Deficytem 26 45 63 59 32 | 2069 | 5932 5183 810
Wojewoddztwa
Nadwyzka 12 10 4 1 13 433 157 31 570
Deficytem 4 6 12 15 3 775 1077 1172 62

Zrédto: sprawozdania z wykonania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego z lat 2007-2011, Wi-
tryna internetowa Ministerstwa Finansow.

16 E. Chojna-Duch: Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis,
Warszawa 2002, s. 161-163; W. Turnowiecki: Polityka spoteczna, Gdanska Wyzsza Szkota Humanistycz-
na, Gdansk 2008, s. 62; E. Malinowska-Misiag, W. Misiag: Finanse publiczne w Polsce, Wydawnictwo
Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2007, s 20-24.
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Przejecie tych zadan przez administracj¢ terenowa, bez pelnego zabezpieczenia fi-
nansowego, przyniosto budzetowi panstwa pewne oszczgdnosci, kosztem wzrostu zadhu-
zenia JST. Wysoka zalezno$¢ dochodow wiasnych od podatkéw dochodowych (zwlaszcza
PIT) zwigkszyta wrazliwos¢ budzetow jednostek samorzadu terytorialnego na wahania ko-
niunktury. W bardzo niekorzystnej sytuacji znalazly si¢ regiony z duzym udzialem gmin
wiejskich i miejsko-wiejskich oraz samorzady na terenach dotknigtych strukturalnym,
chronicznym bezrobociem.

Lwig czg$¢ wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego (w gminach ok. 50%, w po-
wiatach i miastach na prawach powiatu ok. 40%) pochtaniaja zadania edukacyjne i opiekun-
cze. Wysokie sg rowniez obciazenia kosztami transportu i obstugi zadtuzenia. Poniewaz
wydajnos¢ zrodet fiskalnych nie zwigksza si¢ tak szybko, jak wynikatoby to z presji potrzeb
samorzadow lokalnych od kilku lat (za wyjatkiem 2007 roku, kiedy to wystapita niewielka
— 2 267 tys. zt nadwyzka) stalo si¢ nieomal regula, ze (w ujeciu zagregowanym) dochody
budzetow samorzadow lokalnych nie pokrywaja wydatkow. Sa to jednak — i to budzi opty-
mizm — w znacznej cz¢$ci wydatki inwestycyjne, a nie biezace (jak w przypadku budzetu
panstwa). Finansowanie przedsigwzig¢ rozwojowych, w tym wykorzystanie §rodkoéw z Unii
Europejskiej, wymaga zasilania ze zrédel pozabudzetowych, a w konsekwencji — szybko
ro$nie zadtuzenie nawet tych samorzadéw lokalnych, ktore tradycyjnie wykazywaty nad-
wyzki'®. Zadtuzenie JST, ktére w 1999 roku wynosito 6,2 mld zt (1,0% PKB), w 2010 roku
wzrosto do 50,6 mld zt (3,6% PKB). Na koniec wrzesnia 2011 roku diug JST ksztattowat
si¢ na poziomie 54,9 mld zI'°, co stanowito 31% (potowg) dopuszczalnego ustawowego li-
mitu?.

17 Panstwo prowadzi swoisty ,,rachunek wyréwnawczy” przejmuje cze$¢ srodkow budzetowych z ob-

szarow wyzej rozwinigtych i przekazuje ubozszym. Rozwigzanie to budzi sprzeciw zamozniejszych sa-
morzadow i niektorych teoretykow, poniewaz ostabia motywacje do wzrostu samodzielnosci finansowe;j
zaré6wno donatora jak i beneficjenta. Por. m.in. S. Owsiak: Polityka finansowa panstwa warunkach kryzy-
su gospodarczego z perspektywy samorzqdu terytorialnego w Polsce [w:] V Forum Samorzqd terytorialny
w zintegrowanej Europie, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 526, Szczecin 2009, s. 7-25;
A. Babczuk: Polityczny cykl budzetowy w polskich gminach, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecin-
skiego nr 526, Szczecin 2009, s. 44-50; R. Rosinski: Klin podatkowy w jednostkach samorzqdu terytorial-
nego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 526, Szczecin 2009, s. 377-382.

18 GUS, Gospodarka finansowa jednostek samorzadu terytorialnego 2010, Warszawa 2011

1 Do 31 grudnia 2013 r. nadal beda obowigzywaly przepisy ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finan-
sach publicznych, dotyczace dopuszczalnego poziomu zadtuzenia oraz obcigzenia budzetu sptatami rat
kredytow i pozyczek, wykupow papieréow warto§ciowych oraz potencjalnych sptat kwot wynikajacych
z udzielonych porgczen i gwarancji (nie wigksze niz 15% z wylaczeniem przedsigbiorstw, instytutow ba-
dawczych, bankow i spotek prawa handlowego. Zgodnie z tymi przepisami, limit sptaty zadtuzenia nie
moze przekroczy¢ 15% planowanych na biezacy rok dochodow JST, za$ dopuszczalny limit zadluzenia
w poszczeg6lnych kwartatach wynosi 60% dochodéw (z wyltaczeniem dtugow, jakie powstaty w zwiazku
z realizacja zadan wspotfinansowanych przez UE).

20 W 2010 r. w 70 jednostkach samorzadu terytorialnego (wobec 17 w 2009 r.) wskaznik zadtuzenia prze-
kroczyt 60%. Najwigkszy wzrost liczby jednostek o wskazniku zadtuzenia powyzej 60% nastapit w grupie
gmin (54 jednostki). Poziom ten zostal przekroczony réwniez w dwoch miastach na prawach powiatu.
Strategia zarzqdzania diugiem publicznym, Ministerstwo Finansow, Warszawa, wrzesien 2011, s. 18.
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Problematyce zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego nie poswigca si¢ na-
lezytej uwagi, a jesli temat ten pojawia si¢ — to raczej po to, by zachecaé inwestoréw do
nabywania obligacji. ,,Ludzie kupujacy tego typu papiery widza w nich wspanialy sposob
lokowania pienigdzy. Samorzady sg obecnie jednym z niewielu wiarygodnych miejsc, gdzie
mozna bezpiecznie przechowaé kapitat. Poniewaz inwestorami sg gtownie gospodarstwa
domowe i przedsi¢biorstwa, wigc zaufanie jest dos¢ duze. Nikt nie spodziewa si¢, ze gmina,
badz miasto oglosza bankructwo. Sg to bowiem jednostki panstwowe, ktore zawsze w na-
gtych przypadkach mogg liczy¢ na subwencje z budzetu panstwa?.

To ostatnie zdanie powinno wzbudzi¢ niepokéj. Inwestujagc w obligacje komunalne
nalezy pamigtac, ze tylko obligacje Skarbu Panstwa, emitowane na podstawie ustawy o fi-
nansach publicznych? sg catkowicie bezpieczne, podczas gdy wszystkie pozostale, emito-
wane na innej podstawie prawnej?, takiej gwarancji nie majg. Jest to szczegdlnie istotne, ze
wzgledu na bliski termin wej$cia w zycie przepiséw ograniczajacych mozliwosci dalszego
zadluzania si¢ JST. Oby nie okazato si¢ wtedy, ze wielu nadmiernie zadluzonym samorza-
dom lokalnym brakuje §rodkéw na wykup wiasnych papieréw dtuznych.

Podsumowanie

Program konsolidacji finanséw publicznych, zorientowany na dalszg redukcj¢ upraw-
nien socjalnych Polakéow i wzrost obcigzen podatkowych, stwarza szanse ograniczenia de-
ficytu budzetowego w latach 2012-2013. W diuzszej perspektywie polityka taka nie rokuje
jednak powodzenia, gdyz bedzie hamowata popyt krajowy, a tym samym — wzrost ekono-
miczny naszego kraju. Nalezy ponadto liczy¢ si¢ z trudno$ciami w plasowaniu obligacji
jednostek samorzadu terytorialnego i przedsigbiorstw, a w zwiazku z tym z — niemoznoscia
kontynuowania programow rozwojowych w polskiej gospodarce, co bedzie mialo nieko-
rzystne reperkusje rowniez na dochody budzetu panstwa.

Obok zagrozen wewngtrznych moga pojawié si¢ zagrozenia z zewnatrz. Kryzys
w strefie euro (podobnie jak wczes$niej kryzys na rynku kredytéw subprime) zagraza wzro-
stem awersji do ryzyka, odplywem kapitatu na rynki bazowe. Wycofywanie si¢ zagranicz-
nych inwestorow skutkuje zazwyczaj podniesieniem rentownos$ci obligacji skarbowych,
a w rezultacie — wzrostem kosztéw obstugi dtugu. Spowolnienie wzrostu ekonomicznego
w gospodarce §wiatowej, ruchy goracego pieniadza, dalsza deprecjacja zlotego wzgledem
gtéwnych walut rezerwowych $wiata, moga zwigkszy¢ potrzeby pozyczkowe budzetu pan-

21 M. Mordzak, R. Wojcikowski: Obligacje gminne szansq na przetrwanie kryzysu przez jednostki

samorzqdu terytorialnego, [w:] Rynek kapitatlowy a koniunktura gospodarcza, red. A.T. Szablewski,
1. Wojciechowska-Torunska, Monografie Politechniki L.6dzkiej, £.6dz 2009, s. 170.

22 Aktualnie obowiazuje ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240
z pozn. zm.).

2 Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o obligacjach (tj. z 18 wrzes$nia 2001 r., DzU nr 120, poz. 1300
z pdzn. zm.).
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stwa w chwili, gdy dalsza redukcja wydatkow socjalnych i wzrost obcigzen podatkowych
spotka si¢ z ostrym protestem polskiego spoteczenstwa.
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Streszczenie

Przeprowadzone w pierwszej potowie lat 90. XX w. reformy podatkowe i pdzniejsze modyfika-
cje przepisow podatkowych dostosowaty polski system fiskalny do wymogoéw gospodarki rynkowej,
mimo to przez caly okres transformacji ustrojowej dochody budzetowe rosty zbyt wolno w stosun-
ku do wydatkéw. Permanentne strukturalne deficyty sektora general government powigkszaty dtug
publiczny i koszty jego obstugi. W 2009 r. relacja deficytu budzetu panstwa do polskiego PKB byta
tak wysoka, ze wymagata nadzwyczajnych srodkow zaradczych. Rokowania na przysztos¢ nie moga
by¢ zbyt optymistyczne, gdyz rzadowy program konsolidacji finanséw publicznych ogranicza popyt
krajowy. Grozi to spowolnieniem wzrostu gospodarczego w Polsce, a tym samym utrudni rownowa-
zenie budzetu panstwa w $redniej i dtuzszej perspektywie.

THREATS TO THE SECURITY OF THE PUBLIC FINANCIAL SYSTEM IN POLAND
Summary

In the early 90’s of the 20th century tax reforms, and the subsequent modifications of the tax
provisions, have been conducted in Poland in order to adapt fiscal system policy to the requirements
of market economy. During the transition period the budget revenues grew too slowly in relation to
expenditure. Permanent structural deficit of the general government sector caused the increase of
public debt and its operating costs. In 2009 the relation between state budget deficit and GDP was so
high that it required taking extraordinary measures. The forecast can’t be too optimistic, because the
implementation of government’s fiscal consolidation program has reduced domestic demand. This
may cause a slowdown of economic growth in Poland, and thus it may be more difficult to balance the
state budget in the medium and longer time frame.



