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Streszczenie. Polski sektor instytucji rzadowych i samorzadowych jest od lat 70 XX wieku
obarczony dtugiem, ktory narastal ze szczegdlnym natezeniem w ostatniej dekadzie. Koszty ob-
stugi tego zadtuzenia stanowia obecnie duze obcigzenie zardwno dla budzetu panstwa, jak i dla
samorzadow lokalnych. Utrudniaja realizacj¢ regul wydatkowych. Proby kontrolowania tempa
zadluzenia i konsolidacji finanséw publicznych okazaty si¢ mato skuteczne. Pod presja trwajacej
od 2009 r. procedury nadmiernego deficytu w 2014 r. zredukowano cz¢$¢ dtugu Skarbu Panstwa
i wprowadzono nowe ramy fiskalne. Dzialania te przyniosty przej$ciowo poprawe sytuacji, lecz
prognozy na najblizsze trzy lata wskazuja na dalszy (cho¢ wolniejszy niz w przesztosci) wzrost
zadtuzenia panstwa. Moze to utrudni¢ badz op6zni¢ wdrozenie Planu na rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju, bowiem plan ten bgdzie wymagal znacznych naktadow kapitatu na reindustrializacje
naszej gospodarki narodowej oraz realizacj¢ przedsigwzig¢ zorientowanych na podniesienie po-
ziomu zycia Polakow.

Wprowadzenie

Mozna wskaza¢ wiele przyczyn, dla ktorych poszczegoélne kraje popadaja w putapke
zadtuzenia. Problem polega na tym, ze panstwa o duzym potencjale gospodarczym i silnej
walucie potrafig wyjs¢ z tej putapki bez szwanku, inne — tracg suwerenno$¢ decyzyjna
i musza podporzadkowac si¢ dyktatowi wierzycieli. Aby nie dopusci¢ do takiego stanu,
wprowadza si¢ ramy (reguty) fiskalne i normy ostrozno$ciowe w zarzadzaniu finansami
sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych. Analiza danych liczbowych i faktow
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jest przestanka wnioskowania o skutecznosci regut fiskalnych w zarzadzaniu dtugiem
publicznym.

Polskie ramy fiskalne oparte sg na zestawie regut. Na poziomie sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych jest to stabilizujgca reguta wydatkowa, na poziomie sek-
tora finansoéw publicznych — reguta dtugu, natomiast na poziomie jednostek samorzadu
terytorialnego — indywidualne limity zadtuzenia. Reguta dtugu, ktorej gtdownym celem
jest niedopuszczenie do przekroczenia przez panstwowy dtug publiczny (obliczany przy
zastosowaniu polskiej metodyki) progu 60 proc. PKB, zapisana jest w Konstytucji RP
i uzupetniona progami ostroznosciowymi oraz warunkami korekty stabilizujgcej reguty
wydatkowej'. Stabilizujgca reguta narzuca ograniczenia na finanse publiczne corocznie,
a nie jedynie po przekroczeniu progu, oraz umozliwia prowadzenie antycyklicznej poli-
tyki fiskalne;j.

Chociaz niemal od pierwszych lat transformacji ustrojowej polityka zarzadzania
dtugiem publicznym byta w naszym kraju podporzadkowana regutom fiskalnym, nie za-
pobiegta narastaniu dtugu publicznego i permanentnym deficytom budzetu panstwa, a od
kilku lat — takze budzetow jednostek samorzadu lokalnego. Trudnosci w utrzymaniu pod
kontrola wyniku finansowego sektora instytucji rzadowych i samorzadowych maja zrodto
w zdeformowanej strukturze naszej gospodarki narodowej, patologicznym rynku pracy,
wadliwym i nieprzejrzystym systemie podatkowym, wysokiej zaleznos$ci od zagranicz-
nych inwestoréw bezposrednich i portfelowych. Jest to nastgpstwo podporzadkowania
strategii rozwoju naszego kraju doktrynie neoliberalnej, ktorej zwolennicy byli gtdéwnymi
architektami reform ustrojowych (Ancyparowicz, 2014). Udowodnienie stusznosci tej
tezy wymagatoby obszernej monografii, zakres problemowy niniejszego opracowania
ogranicza si¢ do diagnozy stanu finanséw publicznych po reformach zorientowanych na
obnizenie kosztow obstugi dtugu publicznego.

1. Uwarunkowania polityczne przestankg wzrostu dtugu publicznego

Polska zadtuzyta si¢ w latach 70. w nadziei na szybkg modernizacj¢ swojej gospo-
darki; w roku 1981 okazalo si¢, ze nie jest zdolna do terminowej sptaty zobowigzan. Pod
koniec dekady Miedzynarodowy Fundusz Walutowy i Bank Swiatowy wsparly negocja-
cje w sprawie restrukturyzacji i redukeji zadtuzenia pod warunkiem implementacji do
polityki gospodarczej postulatow Konsensusu Waszyngtonskiego (World Bank, 1996,
s. 14; Williamson, 2004, s. 2—4). Chodzito o prywatyzacje przedsi¢gbiorstw panstwowych,
liberalizacj¢ importu oraz zniesienie ograniczen dostepu zagranicznych inwestoréw
do polskiego rynku (Sachs, 1989, s. 24-29). Program reform ustrojowych, wdrozony

I Art. 216.1. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (DzU 1997, nr 78, poz. 483)
stanowi: ,,Nie wolno zaciaga¢ pozyczek lub udziela¢ gwarancji i porgczen finansowych, w nastepstwie ktorych
panstwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 warto$ci rocznego produktu krajowego brutto”. Normy ostrozno-
Sciowe wynikaja takze z art. 38a ustawy o finansach publicznych, ktora obnizyla po reformie OFE wysoko$¢
progéw w mechanizmie korygujacym o 7 pkt. proc. (z 50% na 43% i z 55% na 48%).
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w oderwaniu od kosztow spotecznych, wywotat w latach 1990-1992 gleboki kryzys
ekonomiczny i recesjg.

,Ot0z — pisze Paul Krugman (2013, s. 209) — jesli przyjrzymy si¢ zadaniom zwolen-
nikdéw polityki zaciskania pasa — a wigc oczekiwaniom dotyczacym prowadzenia polityki
fiskalnej skoncentrowanej na deficycie budzetowym, a nie na tworzeniu miejsc pracy, oraz
polityki monetarnej skupionej na obsesyjnej wrgcz walce z najdrobniejszymi przejawami
inflacji nawet w obliczu masowego bezrobocia — dojdziemy do wniosku, ze te wszystkie
dziatania leza w interesie wierzycieli, a nie w interesie dtuznikow i (lub) tych, ktorzy
muszg pracowac na swoje utrzymanie. Wierzyciele oczekuja od wtadz, ze uznaja honoro-
wanie zobowigzan za swoj najwyzszy priorytet. Sprzeciwiajg si¢ tez wszelkim dziataniom
w sferze monetarnej, ktore badz pozbawilyby banki zyskow poprzez utrzymywanie stop
procentowych na niskim poziomie, badZ powodowaly spadek warto$ci roszczen na skutek
inflacji”.

W przypadku Polski powrdt na $ciezke wzrostu nastapit w sferze realnej juz po
dwu i pdt roku realizacji ,,szokowej terapii” i — w zasadzie — trwat z mniejszym lub wigk-
szym natezeniem przez cale ostatnie ¢wier¢wiecze, lecz Polska wpadta w pig¢ putapek
rozwojowych:

— s$redniego dochodu — PKB per capita to tylko 45% PKB per capita USA; potowa
Polakéw zarabia mniej niz 2,5 tys. zt na rgke, a pensje sg trzykrotnie mniejsze
niz w krajach wysoko rozwinigtych;

— braku réwnowagi — 95 mld zt (5% PKB) rocznie trafia do zagranicznych
inwestoréw, 2 bln zt (113% PKB) wynosza zobowigzania zagraniczne (polskie
pasywa), % eksportu tworza firmy zagraniczne, 50% przemystu przypada na
firmy zagraniczne;

— przecigtnego produktu — wydatki na B+R ksztattuja si¢ ponizej 1% PKB, tylko
sze$¢ polskich firm to §wiatowe ,,championy”, tylko 13% matych i $rednich
przedsigbiorstw wprowadza innowacje (w UE — 31%), tylko 5% eksportu ma
charakter innowacyjny;

— demograficzna — rok 2016 moze by¢ poczatkiem ciggtego spadku liczby Polakoéw
w wieku produkcyjnym, dzi$ zyje 7 mln 0s6b w wieku przedprodukcyjnym, za
20 lat bedzie to 5,6 mln;

— stabosci instytucji — od 2004 r. przeprowadzono 44 nowelizacje ustawy o podat-
ku od towaréw i ustug, a luka wptywow z PTU (VAT) to 35-55 mld zt rocznie,
za$ luka wptywow z CIT to 10-40 mld zt rocznie.

,,Co bylo przyczyna dziatania na szkode panstwa polskiego? Ksztatt ustawy prywa-
tyzacyjnej. Wykreowata ona patologiczng sytuacje przy stole negocjacyjnym. Po jednej
stronie zasiadali wiasciciele olbrzymich koncernéw. Po drugiej stronie — urzednicy, dla
ktorych omawiane sumy byly czysta abstrakcja. Mieli oni wladze¢ nad ogromnym majat-
kiem, ktérego nie posiadali” (Ry$nik). W percepcji wickszosci Polakéw prywatyzacja
wytyczala lini¢ podziatu migedzy zniewoleniem (socjalizmem) a wolnoscia (kapitali-
zmem), totez poczatkowo budzita wylacznie pozytywne emocje. ,,Wszyscy chcieli dostaé
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swoj whasny kawalek wtasnosci, do zycia albo pracy” (Aslund, 2010, s. 80). Panowato
powszechne przekonanie, ze wlasno$¢ prywatna, ktéra wzbogaca wiascicieli, w niewiele
mniejszej mierze zapewnia rowniez dobrobyt tym, ktorzy sa tej wlasnosci pozbawieni
(Hayek, 1986, s. 78). W ten sposob zlikwidowano niemal dwie trzecie wielkich zaktadow
przemystowych, mimo zZe to one stanowity wowczas gtowne zrodto zasilania budzetu
panstwa. Utraconych wpltywow z tytutu akumulacji finansowej i innych danin ptaconych
przez uspolecznione przedsigbiorstwa nie zrekompensowaty zainicjowane w 1992 r.
reformy systemu podatkowego, ktore w znacznej mierze przeniosty cigzar utrzymania
panstwa na (niezbyt zamozne) gospodarstwa domowe. Dazenie do utrzymywania kosztow
ptac na mozliwie najnizszym poziomie, wysoka tolerancj¢ dla pracodawcow tamigcych
prawa pracownicze uzasadniano potrzebg konkurowania o obecno$¢ zagranicznych
koncernow. Mozna szacowac, ze patologiczne stosunki na rynku pracy spowodowaty
w latach 2000-2015 ubytek dochodow budzetowych rzgdu 180-200 mld zt.

Trudnos$ci zrownowazenia budzetu miaty takze kryminalne podtoze. W Polsce,
podobnie jak w ,,wielu krajach przechodzacych transformacje¢ gospodarcza wcielanie
w zycie idei okreslonych w Konsensusie, poza ogromnymi wstrzgsami o charakterze
makroekonomicznym, przyczynito si¢ do rozwoju szarej strefy w gospodarce oraz po-
glebiania nier6wnosci w dochodach migdzy poszczegdlnymi grupami spoteczenstwa”
(Orgziak, 2014, s. 33). Dochody z nielegalnej dziatalnosci (prostytucja, streczycielstwo,
przemyt i obrot narkotykami) szacowane sg przez GUS na 12% polskiego PKB, lecz jesli
uwzglednic¢ oszustwa i wytudzenia zwrotu podatkow — na 25% PKB (Lapinski, Peterlik,
Wyznikiewicz, 2015, s. 4; NIK, 2016).

2. Skalaitempo narastania dtugu sektora instytucji rzgdowych
i samorzgdowych

Wraz z normalizacja stosunkow gospodarczych i wzrostem zamoznosci Polakow
juz pod koniec lat 90. minionego wieku pojawita si¢ szansa powaznego ograniczenia nie-
doboru $rodkéw budzetu panstwa, a w sprzyjajacych warunkach nawet zréwnowazenia
budzetu (Ancyparowicz, 2014). Na przeszkodzie stangta wdrozona z dniem 1 stycznia
1999 r. eklektyczna reforma ubezpieczen spotecznych, ktora przekierowata — za posred-
nictwem otwartych funduszy emerytalnych — rosnacy z roku na rok strumien zasobow
publicznych na rynek kapitalowy. Szacuje si¢, ze bezposrednim skutkiem partycypacji
OFE w sktadce emerytalnej byl wzrost zadtuzenia Skarbu Panstwa o ok. 300 mld zl,
w rachunku ciggnionym (tj. po uwzglednieniu kosztow odsetek od tej kwoty) zadtuzenie
to mozna szacowac na ok. 200 mld zt (Bezpieczenstwo, 2013).

Permanentny stan niedoboru srodkow w budzecie panstwa generowal coraz wyzsze
zadluzenie Skarbu Panstwa, bo mimo ci¢¢ wydatkow biezacych oraz ograniczania wy-
datkéw inwestycyjnych mechanizm procentu sktadanego coraz bardziej zwigkszat koszty
obstugi zadtuzenia. Rekordowe byty pod tym wzgledem lata 2012-2013, kiedy to odsetki
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z tytulu zadtuzenia Skarbu Panstwa wyniosty 42,5-43,5 mld zt (kwot¢ rownowazna
wptywom z PIT), absorbujac ok. 15% wydatkéw ogdtem budzetu panstwa.

Te sytuacje starano si¢ maskowaé, wstrzymujac badz ograniczajac finansowanie
podmiotéw sektora rzadowego, dopuszczajac do zadtuzania szkdt wyzszych, publicz-
nych zaktadow opieki zdrowotnej, placowek naukowo-badawczych i innych podmiotow
publicznych. Wiele zadan lezacych dawniej w gestii administracji centralnej powierzano
samorzadom terytorialnym, cho¢ nie zawsze znajdowato to merytoryczne uzasadnienie?.
Ograniczano na rdézne sposoby dotacje dla Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, opézniano
termin ich przekazywania, nie zwazajac, ze nalezne Swiadczenia socjalne muszg by¢
w takiej sytuacji realizowane przy wsparciu komercyjnymi pozyczkami, ktorych obstuga
dodatkowo zwigksza zadtuzenie. Tego rodzaju kreatywna ksiggowos$¢ nie zapobiegla
narastaniu dtugu publicznego (tabela 1).

Tabela 1. Zadtuzenie sektora finansoéw publicznych przed konsolidacja; stan na 31 grud-
nia (w mld zt)

Panstwa
1999 278,2 2649 264,4 6,2 7,1 7,1
2000 288,3 267,6 266,8 9,4 11,3 10,2
2001 314,7 285,6 283,9 14,9 14,2 13,2
2002 365,4 330,7 327,9 18,5 16,3 15,0
2003 415,9 381,8 378.,9 21,8 12,3 11,2
2004 440,5 405,2 402,9 24.5 10,8 10,1
2005 477,1 4423 440,2 27,3 7,5 7,1
2006 518,2 482,2 478,5 30,9 5,1 5,1
2007 5374 503,6 501,5 31,1 2,7 2,7
2008 609,4 5727 569,9 33,9 2,8 2,8
2009 693,6 635,9 631,5 45,3 12,5 12,5
2010 778,7 705,9 701,9 59,9 12,9 12,9
2011 861,2 772,6 771,1 70,4 18,2 18,2
2012 889,7 795,7 793,9 72,8 21,1 21,1
2013 945,2 839,9 838,0 74,1 31,3 31,3
2014 898,8 781,8 779,9 77,1 39,9 39,9
2015 958.,9 836,4 834,5 77,1 45,4 45,4

Zrodto: Ministerstwo Finansow (2016).

2 W ramach decentralizacji funkcji panstwa na mocy ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (tekst jednolity: DzU z 2015 r., poz. 513, z pdzn. zm.) zwigkszono samo-
dzielnos¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, trzy lata pozniej ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r.
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (DzU 2006, nr 227, poz. 1658, z p6zn. zm.) zachgcata samorzady
lokalne do realizacji projektow i programow z wykorzystaniem $rodkéw unijnych.
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Zadluzenie sektora finanséw publicznych przed konsolidacja rosto w latach
1999-2015 $rednio w tempie po 8,0% rocznie; dtug po konsolidacji wzrost z 273,4 mld zt
do 877,3 mld zl, czyli zwigkszal si¢ w tempie stabszym o ok. 0,5 pkt. proc. Dtug sektora
rzadowego przed konsolidacja narastal w tempie po ok. 7,5% rocznie, po konsolidacji
wzrost z 264,1 mld zt do 805,1 mld zt, a wigc wolniej $rednio o ok. 0,3 pkt. proc. W tym
samym tempie zadtuzat si¢ Skarb Panstwa. Zadtuzenie sektora samorzadowego przed kon-
solidacja wzrosto w ciggu analizowanego okresu 12,5 razy, po konsolidacji —z 6,1 mld zt
do 72,1 mld z1, tj. 11,7 razy. Szczegdlnie wysoka dynamika narastania dtugu jednostek
samorzadu terytorialnego cechowata (z uwagi na niska podstawe) lata 1999-2000, pézniej
wzgledne przyrosty zadtuzenia ulegaly wahaniom, przy czym dynamika zadtluzania
jednostek samorzadu lokalnego wyraznie zmniejszyta si¢ po 2010 r. po wejsciu w zycie
nowej ustawy o finansach publicznych oraz zmianie ram fiskalnych?. Srednio w ciggu
ostatnich szesnastu lat jednostki samorzadu terytorialnego zadtuzaty si¢ w tempie po
17,1% rocznie (po konsolidacji w tempie 16,1%). Zadtuzenie rosto tak szybko, ze podj¢to
kroki prawne, ktore miaty przyczynié si¢ do wigkszej przejrzystosci i dyscypliny w go-
spodarce finansowej JST*.

W 2010 r. wprowadzono instrumenty (reguty fiskalne), w mysl ktérych planowane
wydatki biezace samorzadow lokalnych nie mogg by¢ wyzsze niz planowane dochody
biezace powigkszone o nadwyzke budzetowa z lat poprzedzajacych i wolne $rodki. Ta
regula nadal obowigzuje. Natomiast od 1 stycznia 2014 r. w miejsce wezesniej obowigzu-
jacych ogblnych przepisow’® przygotowano indywidualne limity zadtuzenia, podlegajace
modyfikacjom w zalezno$ci m.in. od tacznej kwoty uzyskanej ze sptaty zobowigzan,
wielko$ci dochodow i wydatkow biezacych, dochodow ze sprzedazy majatku oraz relacji
tych warto$ci na przestrzeni trzech lat. Przyniosto to wyrazng poprawe sytuacji. Wedtug
wstepnych danych Ministerstwa Finansow (MF, 2016) zawartych w uchwatach jednostek
samorzadu terytorialnego w sprawie wieloletnich prognoz finansowych w 2014 r. indy-
widualnego wskaznika splaty zadtuzenia, okreslonego w art. 243 ustawy o finansach

3 Nowa ustawa usystematyzowala przepisy dotyczace uchwaty budzetowej jednostek samorzadu teryto-

rialnego, wskazujac, ze sktada si¢ ona z budzetu oraz zatacznikow. Zgodnie z art. 214 przywotanej ustawy
w zalacznikach zamieszcza si¢: zestawienia planowanych kwot dotacji udzielanych z budzetow JST, plan
dochodow placowek oswiatowych, plany przychodow i kosztow samorzadowych zaktadow budzetowych.
Ponadto samorzady zostaly prawnie zobowiazane do opracowywania czteroletniej prognozy finansowej (na
rok budzetowy oraz kolejne trzy lata). W wykazie przedsigwzie¢ wieloletnich JST ujmuja programy, projekty
i zadania realizowane w dtuzszej perspektywie czasowej, w tym przedsigwzi¢cia realizowane z udziatem
srodkow unijnych oraz inwestycje wykonywane na podstawie umow o partnerstwie publiczno-prywatnym.

4 Zdniem 1 stycznia 2012 r. weszty w zycie szczegdlne zasady rachunkowosci w uktadzie zadaniowym JST
oraz regulacje dotyczace sprawowania przez Ministra Finansow ogolnej kontroli efektywnosci i skutecznos$ci
realizacji planow w uktadzie zadaniowym na podstawie miernikéw stopnia realizacji celow. Umozliwia to
lepsza kontrole Ministra Finansow i stanowi istotna przestank¢ opracowania wieloletnich planow finansowych
panstwa.

3 Zadtuzaniu si¢ JST miaty zapobiec wymogi, aby relacja dtugu do dochodu na koniec roku budzetowego
nie przekraczata 60%, a wydatki na obstuge dtugu oraz udzielonych porgczen i gwarancji w danym roku
budzetowym nie byly wyzsze niz 15% dochodow w tym okresie (jesli za$ panstwowy dtug publiczny prze-
kroczylby 55% — nie wyzsze niz 12%).
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publicznych, nie spetniaty 64 jednostki, z tego: 47 gmin, 16 powiatow i jedno miasto na
prawach powiatu. W tacznej kwocie zobowigzan wszystkich JST najwicksza czg$¢ sta-
nowig zobowigzania miast na prawach powiatu (45,0% w 2014 r. oraz 45,7% w I potroczu
2015 r.). Udziat zobowigzan gmin w latach 2004-2014 utrzymywat si¢ w przedziale ok.
36—40% (na koniec 2014 r. udziat wyniost 36,7%, a na koniec I pétrocza 2015 r. 36,3%).
Udzial zobowigzan wojewddztw i powiatow ksztaltowat si¢ w ostatnich latach na pozio-
mie ok. 8—-10% (na koniec I pétrocza 2015 r. wyniost on odpowiednio 9,8% oraz 8,1%).
W strukturze zobowigzan sektora samorzadowego dominowato zadtuzenie krajowe, choé¢
udziat zadluzenia zagranicznego stopniowo wzrastat i na koniec czerwca 2015 r. wyniost
21%. Najwigkszy udziat w dtugu JST i ich zwigzkéw stanowity kredyty i pozyczki (94%
na koniec czerwca 2015 r.).

Natomiast niewiele zdziatano, aby powstrzymac zadtuzenie sektora ubezpieczen
spolecznych. Zadtuzenie to jest — w zasadzie — tozsame z niedoborem $rodkéw Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych. Deficyt FUS podlegat znacznym wahaniom, w zaleznosci od
koniunktury i sytuacji na rynku pracy, jednak w 2015 r. byt (przed konsolidacja) 6,4 razy
wyzszy w poréwnaniu ze stanem na koniec 1999 r. Po konsolidacji zadtuzenie tego fun-
duszu zmniejszyto si¢ z 3,1 mld zt na poczatku badanego okresu do zaledwie 100 mln zt
w koncu 2015 r. Poréwnujac zadtuzenie FUS przed i po konsolidacji, mozna oceni¢ skale
zaleglosci sfery budzetowej z tytutu naleznych ZUS sktadek na ubezpieczenia spoteczne.

Opodznienia transferéow pieni¢znych migdzy poszczegdlnymi sektorami poprawiaja
wizualnie sytuacje¢ Skarbu Panstwa, przenoszac cz¢$¢ dtugu na inne instytucje i podmioty
sfery budzetowej. Wyjasnia to przyczyne, dla ktorej udziat sektora rzadowego w dtugu
publicznym jest wyzszy po konsolidacji niz przed nia. Jednak nie ulega watpliwosci, ze
utrzymata si¢ tendencja spadkowa partycypacji sektora rzadowego w zadtuzeniu ogotem,
kosztem pozostatych sektorow finansow publicznych. Teze te potwierdzaja nastgpujace
dane:

— przed konsolidacja udziat sektora rzadowego wyniost w 1999 r. 95,2%, w 2015 r.
87,2% (obnizyt si¢ o 8,0 pkt. proc.); po konsolidacji udziat sektora rzadowego
stanowit odpowiednio 96,6% oraz 91,8% (zmniejszyt si¢ tylko o 4,8 pkt. proc.);

— przed konsolidacja udzial sektora samorzadowego wyniost w 1999 r. 2,2%,
w 2015 1. 8,1% (wzrost o 5,9 pkt. proc.); po konsolidacji udziat sektora samorza-
dowego stanowit odpowiednio 2,3% oraz 8,2% (zwigkszyt si¢ 0 5,9 pkt. proc.);

— przed konsolidacja udziat sektora ubezpieczen spotecznych wyniost w 1999 r.
2,6%, w 2015 r. 7,7% (wzrdst o 5,1 pkt. proc.); po konsolidacji udziat sektora
samorzadowego stanowit odpowiednio 1,1% oraz 0,0% (spadt o 1,1 pkt. proc.).
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3. Zwigzek miedzy reforma OFE a wzgledng poprawa sytuagji
finansowej paristwa

Na polityke finansowa w Polsce w istotnym stopniu oddzialuje zasada acquis
communautaire przyj¢ta w traktacie akcesyjnym. W dzisiejszym stanie prawnym nasz
kraj musi wykaza¢ gotowos¢ uczestnictwa w Europejskim Mechanizmie Kursowym
(European Exchange Rate Mechanism — ERM 1I), a to (migdzy innymi) naktada obo-
wigzek systematycznego monitorowania standingu finansowego panstwa i sktadania na
ten temat raportow Komisji Europejskiej. Uzasadnieniem merytorycznym tej praktyki
jest fakt, ze wraz z postepujaca globalizacja odlegle geograficznie rynki kapitatowe oraz
zdolnosci wytworcze stajg si¢ coraz bardziej wzajemnie powigzane, co powoduje, ze
lokalne zaburzenia rownowagi sektora finanséw publicznych przenosza si¢ na rynki
regionalne i §wiatowe (Matkiewicz, 2010, s. 80—82). Ryzyko to jest tym wyzsze, im
bardziej zadtuzony jest kraj w stosunku do potencjatu swej gospodarki, zas potencjat ten
mierzy si¢ wielkoscig PKB. Wychodzac z takich przestanek, w celu minimalizacji ryzyka
niewyplacalno$ci w traktacie ustanawiajagcym Uni¢ Europejska kraje cztonkowskie zobo-
wigzaty si¢ w art. 126 TFUE (dawny art. 104 TWE) do ,,unikania nadmiernego deficytu
budzetowego”, informowania Komisji Europejskiej o biezacym i prognozowanym stanie
finansow oraz — w przypadku przekroczenia referencyjnego poziomu wskaznikoéw kon-
wergencji fiskalnej® — podjecia dziatan naprawczych.

Procedura sanowania finanséw publicznych (excessive deficit procedure — EDP)
sktada si¢ z: notyfikacji fiskalnej, badania dyscypliny budzetowej, wydania opinii
Ecofinu, decyzji Rady, przekazania zalecen i okreslenia terminu redukcji nadmiernego
deficytu, oceny efektywnosci programu konsolidacji sektora finansow publicznych,
publikacji decyzji Rady o wdrozeniu procedury nadmiernego deficytu, wezwania
kraju cztonkowskiego do podjecia krokéw ograniczajacych deficyt do akceptowalnego
poziomu, a jesli to nie przynosi efektow — nalozenia sankcji i kar pienigznych. Sankcje
wobec panstw strefy euro przyjmuja forme nieoprocentowanego depozytu w UE, ktore-
go kwota sktada si¢ ze sktadnika statego (0,2% PKB) i zmiennego ('/;o r6znicy migdzy
deficytem wyrazonym jako procent PKB w roku, w ktorym deficyt zostal uznany za
nadmierny, a warto$cig bazowg). Jezeli w ciggu dwoch kolejnych lat nadmierny deficyt
nie zostanie skorygowany, depozyt wzrasta do 0,5% PKB i jest z zasady przeksztatcany

¢ Kryteria konwergencji (w przypadku pafistw strefy euro zwane kryteriami spojnosci) dzieli si¢ na trzy
rodzaje: kryteria pieni¢zne dotyczace stabilno$ci cen (ocena bazuje na zharmonizowanym wskazniku inflacji
towardw i ustug konsumpcyjnych — wskazniku HICP) i dtugoterminowych stop procentowych (oceniane
na podstawie dochodowosci 10-letnich obligacji skarbowych poszczegdlnych panstw), kryteria budzetowe
dotyczace deficytu i dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, kryterium kursowe. W ramach
kryteriéow budzetowych Komisja Europejska ocenia wypelnienie dwoch warunkéw: maksymalnego poziomu
deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych na poziomie 3% PKB (w rzeczywisto$ci prog toleran-
cjisigga w okreslonych przypadkach 3,5% PKB), maksymalnego poziomu dtugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych na poziomie 60% PKB (naruszenie tego kryterium rzadko jest w praktyce przestanka uru-
chomienia procedury nadmiernego deficytu).
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w karg. W przypadku uchylenia decyzji stwierdzajacej istnienie nadmiernego deficytu
Rada uchyla takze wszelkie niezrealizowane sankcje, jednak $rodki juz przekazane
tytutem kary nie podlegaja zwrotowi. Odsetki od depozytow ztozonych w Komisji oraz
dochody z kar byty uprzednio rozdzielane proporcjonalnie do udziatu w catkowitym PNB
panstw niewykazujacych nadmiernego deficytu. Srodki te zasilaja Europejski Instrument
Stabilnosci Finansowej’ do czasu utworzenia innego mechanizmu ochrony stabilno$ci
strefy euro. Kraje spoza strefy euro z mocy art. 139 ustep 2 lit. b) TFUE (dawny art. 122
TWE) nie podlegaja sankcjom z tytulu przekroczenia referencyjnego poziomu deficytu
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Kara wobec nich polega na zablokowaniu
dostepu do srodkow Funduszu Spojnosci do czasu wyjscia z EDP.

Juz w rok po akcesji do Unii Europejskiej Polska zostata objeta procedurg nadmier-
nego deficytu, lecz dzigki ozywieniu gospodarki (do czego przyczynit si¢ m.in. rekordowo
wysoki naptyw zagranicznych inwestycji bezposrednich) w 2007 r. strukturalny niedobor
srodkow sektora general government powrécit do poziomu referencyjnego. Jednak w 2008 r.
zndéw przekroczyliSmy ten poziom, co spowodowato w maju 2009 r. ponowne objecie
naszego kraju procedurg nadmiernego deficytu. Procedura ta zostata zdjeta dopiero
w czerwcu 2015 1. (tabela 2), a zadecydowata o tym nieckonwencjonalna metoda redukcji
zadtuzenia, podjeta w momencie, gdy zawiodly wszelkie inne metody naprawy sytuacji
finansowej panstwa.

Inicjatywy podejmowane pod rzgdami nowej ustawy o finansach publicznych?®
przez gabinet Donalda Tuska w latach 2010—2013 nie przyniosty bowiem zadowalajacych
rezultatdéw w zakresie kontroli tempa wzrostu dtugu publicznego. Minister Finansow,
postawiony wobec alternatywy: przekroczy¢ prog ostroznos$ciowy, lub narazajac si¢
na krytyke srodowisk powiazanych z rynkiem kapitatlowym, zahamowaé strumien
publicznych pienigdzy zasilajacych ten rynek, wybrat rozwigzanie zgodne z interesem
narodowym. Ustawa z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku
z okre$leniem zasad wyptaty emerytur ze §rodkow zgromadzonych w otwartych fun-
duszach emerytalnych umozliwita umorzenie obligacji skarbowych znajdujacych si¢
w portfelach inwestycyjnych tych funduszy oraz ograniczyla na przysztos¢ transfery
sktadek z ZUS do OFE’.

7 W maju 2010 r. Rada ECOFIN podjeta decyzj¢ o ustanowieniu tymczasowego europejskiego mechanizmu
stabilnosci, sktadajacego si¢ z Europejskiego Mechanizmu Stabilizacji Finansowej (European Financial Sta-
bilisation Mechanism — EFSM) oraz Europejskiego Instrumentu Stabilno$ci Finansowej (European Financial
Stability Facility — EFSF), (NBP, 2014).

8 Chodzi o ustawe z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jednolity: DzU 2013, poz. 885
z p6zn. zm.), ktéra zastapita dotychczasowa ustawe z dnia 30 czerwca 2005 r.

° Zgodnie z metodologia ESA2010 transfer aktywow z otwartych funduszy emerytalnych (153 151,2 mln zt)
zostal zarejestrowany jako transakcja finansowa niemajaca wptywu na deficyt/nadwyzke podsektora funduszy
zabezpieczenia spotecznego. Szacunki Ministerstwa Finansow oceniaja, ze po tej decyzji i na skutek umo-
rzenia obligacji skarbowych o facznej wartosci 130 187,6 mln zt relacja dtugu publicznego do PKB obnizyta
si¢ o 8,1 pkt. proc., z tego 7,6 pkt. proc. z tytutu umorzenia skarbowych papierow wartosciowych w ramach
reformy systemu emerytalnego oraz 0,6 pkt. proc. z tytutu redukcji kosztow obstugi systemu emerytalnego
(Ministerstwo Finansow, 2015, s. 8).
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Tabela 2. Rzeczywisty i prognozowany dtug i wynik polskiego sektora instytucji
rzadowych i samorzgdowych (w % PKB)

Dtug sektora Wynik sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych
Rok instytucji Sektor Sektor Sektor
rzadowych rzadowy samorzadowy | zabezpieczenia
i samorzgdowych (centralny) (lokalny) spofecznego
2003 47,1 -6,3 b.d. b.d. b.d.
2004 45,3 =57 b.d. b.d. b.d.
2005 46,7 -4,3 b.d. b.d. b.d.
2006 47,2 -3,6 -4,1 -0,3 +0,7
2007 44,2 -1,9 -3,0 0,0 +1,1
2008 46,6 3,7 -39 -0,2 +0,4
2009 49,8 74 54 1,1 0,9
2010 53,3 -7,9 -6,4 -1,2 -0,2
2011 54,4 -4.9 -4,0 -0,7 -0,1
2012 54,0 -3,7 -3,6 -0,3 -0,2
2013 56,0 4,0 -3,6 -0,2 -0,3
2014 50,5 33 -2,1 -0,1 -0,1
2015 51,3 -2,6 -2,2 0,0 -0,4
2016 51,8 -2,6 -2,3 0,0 -0,3
2017 52,1 -2.,9 2,7 0,0 -0,1
2018 51,6 -2,0 -1,6 0,0 -0,5
2019 50,9 -1,3 -1,4 -0,1 0,0

Uwaga: liczby moga nie sumowac si¢ ze wzgledu na zaokraglenia.

Zrédto: Komunikaty dotyczqce deficytu...; Wieloletni plan finansowy..., s. 61.

W rezultacie tej operacji dtug sektora rzgdowego zmniejszyt si¢ w ciggu pierwszego
kwartatu 2014 r. 0 100,2 mld z}, wydatki budzetu panstwa na obstuge zmalaty (w stosunku
do poprzedniego roku) o 7,3 mld zt (Ministerstwo Finansow, 2015, s. 9). Do konca 2014 r.
koszty obstugi dtugu ulegty obnizeniu o 8,0 mld zt, z czego 4,6 mld zt bylo wynikiem
umorzenia SPW przekazanych przez OFE do ZUS w ramach reformy systemu emerytal-
nego. Na obnizenie kosztéw obstugi dtugu (z 2,6% PKB do 2,0% PKB) wptynal rowniez
znaczacy spadek rentownosci obligacji skarbowych. Srednie oprocentowanie dtugu
spadto do 4,3%, do czego przyczynita si¢ polityka emisyjna polegajaca na zwigkszeniu
udziatu instrumentdéw zmiennoprocentowych, ktora pozwolita na szybsze dostosowanie
si¢ kosztow obstugi dtugu do spadajacych stop procentowych. Jednak wcigz byt to poziom
znacznie wyzszy od biezacego kosztu finansowania rynkowego, co wynikato z obstugi
dtugu zacigganego w przesztosci przy wyzszych rentownos$ciach.

Nominalne zadluzenie sektora rzadowego od 2015 r. rosnie znacznie wolniej,
w konsekwencji relatywnie spadajg rowniez koszty obstugi dtugu. W ocenie Ministerstwa
Finansow (jesli nie zajdg zjawiska okreslane mianem ,,szokow”) ta tendencja powinna
utrzymac si¢ do 2019 r. (Ministerstwo Finansow, 2015, s. 38). Prognoza ta wydaje si¢ zbyt
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optymistyczna. Niewymagalne zobowigzania z tytutlu por¢czen i gwarancji udzielonych
przez instytucje sektora finansow publicznych wyniosty w 2015 r. 138,3 mld zt (7,7%
PKB), w tym udziat Skarbu Panstwa stanowit 134,5 mld z1, tj. 7,3% PKB. Przyje¢to zato-
zenie, ze w latach nastepnych kwota niewymagalnych zobowigzan bedzie rosta, osiagajac
w 2019 r. 169,8 mld zt, ale wzrost ten bedzie wolniejszy od dynamiki PKB, co obnizy
poziom zobowiazan w relacji do PKB o ok. 0,2 pkt. proc. (Ministerstwo Finansow, 2015,
s. 40). W przeciwnym kierunku b¢da oddziatywaty obciazenia budzetu z tytutu udzielo-
nych porgczen i gwarancji, stanowigce rownowartos$¢ ok. 0,3-0,5% PKB.

Podsumowanie

Chociaz niemal od pierwszych lat transformacji ustrojowej polityka zarzadzania
dtugiem publicznym byta w naszym kraju podporzadkowana regutom fiskalnym, nie za-
pobiegta narastaniu dtugu publicznego i permanentnym deficytom budzetu panstwa, a od
kilku lat—takze wysokim deficytom budzetéw jednostek samorzadu lokalnego. Trudnos$ci
majg zrodto w zdeformowanej strukturze naszej gospodarki narodowej, patologicznym
rynku pracy, wadliwym i nieprzejrzystym systemie podatkowym, wysokiej zalezno$ci
od zagranicznych inwestorow. Analiza dotychczasowych oraz przewidywanych zmian
w poziomie dtugu publicznego i kosztéw jego obstugi sktania do refleksji nad sposobem
przeprowadzenia reform systemowych, ktore spowodowaé powinny co najmniej utrzy-
manie tempa wzrostu ponizej dynamiki PKB w kolejnych latach.

Dotychczas uwaga Ministra Finanséw koncentrowata si¢ gtéwnie na dyscyplinowa-
niu wydatkéw, obecnie wigcej uwagi poswigca si¢ stronie dochodowej, w szczegdlnosci
dazeniom do wyeliminowania naduzy¢ zwigzanych ze zwrotami podatku od towarow
i ustug (VAT). Jednak nadal ,,priorytetowym celem rzadu jest wspieranie inkluzywnego
wzrostu gospodarczego przy prowadzeniu polityki budzetowej w ramach ograniczen
wynikajacych z prawa krajowego i unijnego”. Stad zapowiedz gtebokich zmian w syste-
mie podatkowym, ktory okazal si¢ nieefektywny, zwtaszcza w zakresie egzekwowania
dochodow z podatkéw posrednich.

Szeroko zakrojony program reform w ,,duchu neokeynesowskim”, ktory ma stworzy¢
nowg jako$¢ w polityce spotecznej i ekonomicznej naszego kraju, jest zalezny od utrzyma-
nia pod kontrolg deficytu sektora instytucji rzgdowych i samorzagdowych. W programie
tym istotng rol¢ powinny bowiem odegra¢ zarowno fundusze unijne przyznane Polsce
w perspektywie budzetowej 2014-2020, jak i partnerstwo publiczno-prywatne. Dostep
do tych zasobow wymaga harmonizacji polityki strukturalnej, monetarnej i fiskalne;j'.

Oprocz koncentracji uwagi na rownowadze budzetu panstwa aktualny pozostaje
takze postulat petnego ujawnienia wszystkich zobowigzan publicznych, ktdre obcigzac
moga budzety jednostek samorzadu terytorialnego w zwigzku z ich zaangazowaniem
w projekty realizowane przy wsparciu srodkami Unii Europejskiej oraz w ramach

1 Wigcej na ten temat: NBP (2016).
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wspotpracy z prywatnymi podmiotami. Samorzady lokalne pelnig bowiem trudng do
przecenienia rolg w zagospodarowaniu srodkow przyznanych Polsce w ramach Funduszu
Spojnosci w perspektywie budzetowej 2014-2020.
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RESPONSIBLE DEVELOPMENT OF PUBLIC FINANCES IN POLAND

Keywords: public debt, budget, general government, public finance, fiscal rules

Summary. Since 1970s, the sector of general government in Poland has been burdened with debt,
which was rising at a particularly fast rate in the past decade. The cost of servicing the debt puts
a significant burden on the current state and local government budgets. This makes the spending
rules more difficult to comply with. The attempts to reduce the rate at which the debt has been
increasing and to carry out fiscal consolidation of public finances have not been effective. In 2014,
under the pressure of the EU Excessive Deficit Procedure that had been imposed on Poland in
2009, the national debt was partly reduced and a new fiscal framework was introduced. Those
actions resulted in a temporary upturn in national finances, but a three-year perspective shows
a probable further increase of the national debt (although at a lower rate). This may hamper and
delay implementation of the national government’s Plan for Responsible Development, because this
program will require significant investments in the industrial sector of the national economy and
realization of other government programs aimed at raising standards of living in Poland.
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