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WPROWADZENIE

Zeszyt zawiera teksty referatéw wygtoszonych podczas 65 seminarium, ktdrego tematem byta koniecz-
nos¢ reformy finanséw publicznych w Polsce. Zorganizowane przez Fundacje CASE i BRE Bank SA, w ramach
statego cyklu spotkan panelowych, seminarium odbyto sie w Warszawie w marcu 2003 .

~Program naprawy finanséw Rzeczypospolite]” przewiduje, ze wydatki budzetu majg wzrosnac z 194,4
mid zt w roku 2003 do 214,7 mid w roku 2006. Program nie okre$la zadnych cie¢, ale zaktada uelastycz-
nienie wydatkow (przez wyeliminowanie indeksaciji), likwidacje czesci $rodkéw specjalnych, panstwowych
funduszy celowych i dwoch z siedmiu agencji skarbu panstwa.

Inne natomiast propozycje ministra finanséw G. Kotodki, zawarte w Programie naprawy finanséw, zda-
niem wielu ekonomistow i praktykéw gospodarczych rozmijajg sie z potrzebami gospodarki (warianty po-
datkowe), a nawet budzg zaniepokojenie (siegniecie po rezerwe rewaluacyjna NBP).

Przy czym pamieta¢ nalezy, ze unijny debiut Polski wymaga znalezienia srodkéw na sktadki, wspotfi-
nansowanie projektow strukturalnych oraz doptat bezposrednich, bez powiekszania deficytu budzetowego,
ktory w horyzoncie roku 2007 powinien zblizy¢ sie do 3% PKB, wymaganych w strefie euro.

Autorzy nizej prezentowanych opracowan to: Jan Czekaj, podsekretarz stanu w Ministerstwie Finanséw,
Gtéwny Rzecznik Dyscypliny Finanséw Publicznych; Matgorzata Markiewicz, ekspert CASE i Jarostaw
Bauc, prezes PTE Skarbiec-Emerytura.

Celem opracowania Jana Czekaja jest udzielenie odpowiedzi na trzy najwazniejsze, zdaniem Autora,
pytania zwigzane z rozwazaniami o reformie finanséw publicznych. Dotyczg one: stanu w jakim znajduje
sie polska gospodarka, w tym sektor finanséw publicznych; przyczyn istniejacego stanu gospodarki; efektu
reformy finansdw publicznych oraz $ciezki dojscia do stanu pozgdanego.

Matgorzata Markiewicz postuluje reforme wydatkdéw sztywnych. Udziat ich w wydatkach budzetu pan-
stwa systematycznie rosnie od 46% w 1998 r. do 67% w 2003 r. Wstgpienie Polski do UE. bedzie wzmagac
presje na wzrost wydatkéw budzetowych miedzy innymi z tytutu finansowania sktadki do budzetu unijnego,
wspdtfinansowania projektéw strukturalnych oraz obiecanych doptat z budzetu panstwa dla rolnictwa. Sza-
cuje sie, ze w 2004 r. udziat wydatkéw sztywnych wzrosnie do 70% wydatkéw budzetu panstwa.

Jarostaw Bauc opowiada sie za gteboka naprawag finanséw publicznych. Dlaczego? Gtéwnym motorem
wzrostu gospodarczego w latach 90. byta luka nieefektywno$ciowa. Dzisiaj trzeba tego wzrostu poszukiwaé
w realnych dostosowaniach, a w szczegdlnosci w zdecydowanym zwiekszeniu wydatkdw inwestycyjnych,
dzieki ktorym buduje sie majatek, a ktdre umozliwiajg wytwarzanie wiekszego strumienia ddbr i ustug. Wy-
daje sie, ze trwate wejscie na Sciezke wyzszego wzrostu — nie miedzy 0 a 2% a miedzy 4 a 6% — wymaga po-
dniesienia inwestycji w PKB na state od 8 do 10% PKB, co oznacza wydawanie od 60 do 80 mld zt rocznie
wiecej na inwestycje niz dzisiaj. Jesli chcielibysmy wejs¢ na wyzszg Sciezke wzrostu, przy zachowaniu dzi-
siejszego poziomu réwnowagi makroekonomicznej, to wzrost ten powinien by¢ sfinansowany z oszczednosci




krajowych, w przeciwnym przypadku doprowadzimy do gwattownej nierdwnowagi makroekonomiczne;.
W praktyce oznacza to koniecznos$é wzrostu sktonnosci do oszczedzania. Oczywiscie, mamy bardzo ogra-
niczone mozliwosci oddziatywania na sktonno$¢ do oszczedzania sektora prywatnego. Co prawda, jest to
mozliwe, ale w dtuzszym okresie i zawsze z niewiadomym efektem. Natomiast ceteris paribus, przestawie-
nie gospodarki na tory trwatego i szybkiego rozwoju, oznacza koniecznosé przejscia z 5-proc. deficytu bu-
dzetowego na 5-proc. nadwyzke w skonsolidowanym budzecie finanséw publicznych, dajace dodatkowe 10%
PKB oszczednosci krajowych. Skala tych wyzwarn wydaje sie byé czystg abstrakcjg, bo czymze innym moze
by¢ wygospodarowanie 80 mid zt w sektorze publicznym bez podnoszenia podatkdw.

Prezentowane w Zeszycie teksty sg rozszerzonymi wersjami wystgpien wygtoszonych na marcowym
seminarium. Zostaty przygotowane specjalnie na potrzeby seminarium i niniejszej publikaciji, za co ich Au-
torom organizatorzy sktadajg serdeczne podziekowanie.




Dyskusja na temat reformy finanséw publicz-
nych winna zmierza¢ do udzielenia odpowiedzi na
kilka istotnych pytani. Oto najwazniejsze z nich:

W jakim stanie znajduje sie nasza gospodarka,

w tym sektor finanséw publicznych?

Jakie sg przyczyny istniejgcego stanu gospo-

darki?

Co chcemy osiggnac¢ i jak doj$é do stanu poza-

danego?

1. Stan polskiej gospodarki

Wydaje sie, ze dla scharakteryzowania obecne-
go stanu polskiej gospodarki najwazniejsze sg trzy
zasadnicze cechy:

— niskie tempo wzrostu w stosunku do potrzeb

gospodarki. Przewidywane tempo wzrostu
w | kw. 2003 r. wynosi nieco ponad 2%. W po-
réwnaniu z krajami wyzej rozwinietymi nie jest
to niskie tempo wzrostu, ale niewatpliwie na
tym etapie rozwoju, na jakim znajduje sie
obecnie polska gospodarka, przyspieszenie
tempa wzrostu gospodarczego jest konieczne
dla skutecznego rozwigzania wielu probleméw
ekonomicznych i spotecznych;

— wysoki poziom bezrobocia, ktory w tej chwili w
Polsce staje sie najwazniejszg kwestig i eko-
nomiczng, i spoteczng, wymaga istotnego ob-
nizenia wskaznika bezrobocia, co nie jest
mozliwe bez przyspieszenia dynamiki wzrostu
gospodarczego;

— nieréwnowaga sektora finanséw publicznych.

ZAtOZENIA PROGRAMU
NAPRAWY FINANSOW
PUBLICZNYCH

Jan Czekaj

Jedynie prawidtowe zdiagnozowanie, ktdre
z trzech zjawisk jest dzisiaj najwiekszym problemem,
pozwala wypracowa¢ wtasciwy zestaw dziatan refor-
matorskich prowadzacych do zmiany tego niekorzys-
tnego stanu rzeczy.

2. Przyczyny obecnego stanu
gospodarki

Analizujgc przyczyny aktualnego stanu polskie;
gospodarki musimy mie¢ na uwadze zaleznosci
miedzy niskim tempem wzrostu i bezrobociem
a nierbwnowaga sektora finanséw publicznych.
Przede wszystkim nalezy odpowiedzieé na pytanie,
jaka jest zaleznosé przyczynowo-skutkowa pomie-
dzy tymi zjawiskami. Czy niski wzrost i bezrobocie
spowodowaty nierdwnowage finansoéw publicznych,
czy tez raczej impulsy wynikajace ze stanu finanséw
publicznych, nieréwnowaga tego sektora zwrotnie
negatywnie oddziatywata na dynamike wzrostu go-
spodarczego i na poziom bezrobocia? Podejmujgc
prébe udzielenia odpowiedzi na to pytanie postuzmy
sie danymi dotyczacymi wybranych, podstawowych
relacji makroekonomicznych w Polsce oraz kilku in-
nych krajach w latach 1993-2001 (tabela 1).

W latach 1993-2001, w krajach OECD mieliSmy
do czynienia z lekkim spadkiem udziatu wydatkéw
sektora publicznego w produkcie krajowym brutto;
udziat ten spadtz 40,6 do 37,1%. W krajach Unii Eu-
ropejskiej (nalezacych do strefy euro) rowniez mieli-
$my do czynienia ze spadkiem tego udziatu z pozio-
mu prawie 50% do 45,1%. Na tym tle sytuacja Pol-




Tabela 1. Udziat wydatkéw sektora finanséw publicznych w PKB (w %)

1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001

Czechy 431 448 439 429 425 41,6 43,8 46,1 45,0

Polska 54,3 494 47,0 46,1 45,6 43,8 43,4 437 455

Wegry 59,8 63,4 56,2 53,2 52,2 53,1 50,0 | 47,5 | 49,3
Srednia niewazona

Catos¢ OECD 40,4 | 395 | 392 | 39,0 | 37,7 | 37,3 | 372 | 36,5 | 37,1

UE 499 48,8 48,4 48,6 471 46,4 46,1 442 451

Zrédo: Opracowanie wiasne na podstawie OECD

ski, Czech i Wegier wyglada dosyé zrdéznicowanie.
W Polsce udziat wydatkéw sektora finanséw publicz-
nych w PKB z 54,3% w roku 1993 spadt do 45,5%
w 2001 r.; z podobnym spadkiem mieliSmy do czy-
nienia na Wegrzech, natomiast w Czechach nastgpit
w analizowanym okresie lekki wzrost udziatu wydat-
kéw sektora finanséw publicznych w PKB. Warto jed-
nak zwréci¢ uwage, iz tendencja spadkowa udziatu
wydatkow sektora finanséw publicznych w PKB
w Polsce zostata zahamowana w roku 1998. Od te-
go czasu obserwujemy lekki wzrost tego udziatu.
Analiza przyczyn tego stanu rzeczy wymagataby ob-
szerniejszej analizy. Wstepnie mozna przyjaé, iz wy-
nika to ze spadku dynamiki wzrostu gospodarczego
pod koniec ubiegtej dekady. Obserwacja ta pozwala
sformutowac teze, ze jedng z najwazniejszych nega-
tywnych cech systemu finanséw publicznych w Pol-
sce jest inercja wydatkdw, ktdre nie reagujg odpo-
wiednio na spadek dynamiki wzrostu gospodarcze-
go, co — w przypadku obnizenia dynamiki wzrostu
gospodarczego — powoduje powstawanie okreslo-
nych napieé¢ w systemie finanséw publicznych.

W Polsce czesto twierdzi sig, ze gtéwng przyczy-
ng naszych trudnosci, niepowodzen gospodarczych

jest zbyt wysoki udziat sektora publicznego w PKB. Te-
za ta nie znajduje potwierdzenia w rzeczywistosci,
0 czym $wiadczg dane tabeli 1, jednoznacznie wska-
zujgce, ze po 1993 r. nastgpit gwattowny, nie spotyka-
ny w innych krajach OECD, poza Wegrami, spadek
udziatu wydatkow tego sektora w PKB.

Obecnie w Polsce udziat wydatkéw sektora pu-
blicznego w PKB jest na takim samym poziomie jak
$rednia w krajach UE. Natomiast jest wyzszy niz
w Stanach Zjednoczonych, Japonii czy Korei Potu-
dniowej, ale musimy mie¢ na uwadze, ze sg to kraje
0 zupetnie innym systemie instytucjonalnym. Polska
przystepujgc do UE musi takze przyjaé rozwigzania
instytucjonalne istniejace w tym ugrupowaniu. Cechg
charakterystyczng unijnego systemu jest to, ze wyso-
ki udziat wydatkdéw sektora publicznego w PKB jest
wymuszany przez istniejgce rozwigzania ekonomicz-
ne i spoteczne, czego nie mozna pomija¢ zastana-
wiajgc sie nad pozadanymi przeksztatceniami sekto-
ra finanséw publicznych w Polsce. Czy i o ile mozna
obnizy¢ udziat wydatkéw sektora finanséw publicz-
nych w PKB? Pytanie pozostaje otwarte. Przestrze-
gatbym jednak przed zbyt fatwymi konkluzjami, ze
mozemy gwattownie zmniejszy¢ proporcje tej czesci

Tabela 2. Udziat dochodéw sektora finanséw publicznych w PKB (w %)

1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001

Czechy 39,7 39,6 38,8 37,2 36,3 35,4 36,2 | 40,56 | 40,4

Polska 49,8 45,9 445 | 433 | 428 | 415 | 416 | 406 | 40,9

Wegry 53,2 52,3 48,7 47,3 459 449 448 445 441
Srednia niewazona

Catosé OECD 35,3 35,3 35,3 35,7 35,9 36 36,2 36,5 36,2

UE 441 | 437 | 434 | 443 | 445 | 442 | 447 | 444 | 438

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie OECD




produktu krajowego brutto, ktdry jest redystrybuowa-
ny za posrednictwem sektora publicznego.

W tabeli 2 przedstawiono z kolei udziat docho-

déw sektora finanséw publicznych w Polsce na tle
innych krajow.
Podobnie jak w przypadku wydatkéw, takze udziat
dochoddw sektora finanséw publicznych w PKB
zmniejszyt sie istotnie z 49,8% w 1993 r. do 40,9%
w 2001 r., natomiast w krajach OECD i UE wiasci-
wie pozostawat w analizowanym okresie na tym sa-
mym poziomie. Powszechnie gtoszona teza, zgo-
dnie z ktérg w Polsce obserwujemy staty wzrost fi-
skalizmu nie znajduje potwierdzenia w danych em-
pirycznych. W trakcie ostatnich kilku lat Polska byta
krajem, w ktérym udziat dochodéw sektora finanséw
publicznych w PKB spadat najszybciej (tabela 3).

po 2000 r., kiedy to deficyt budzetowy zwiekszyt sie
do poziomu okoto 5% PKB (tabela 4).

Dane tabeli 4 wskazuja, ze w Polsce od 1993 r. na-
stapit wyrazny spadek udziatu podatkéw w PKB
Z42,4% w 1993 r. do 34,1% w 2000 r. Podobnie jak w
Polsce zmniejszat sie udziat podatkéw w PKB na We-
grzech. W Czechach udziat podatkéw w PKB réwniez
zmniejszyt sie w analizowanym okresie, ale spadek ten
byt znacznie wolniejszy niz w Polsce i na Wegrzech.
W krajach OECD udziat ten ksztattowat sie w catym
okresie na mniej wiecej podobnym poziomie, nato-
miast w krajach UE nastgpit nieznaczny jego wzrost.

Z zamieszczonych w powyzszych tabelach da-
nych oraz przeprowadzonej analizy wynika, ze na-
sze obecne trudnosci sg zwigzane ze zbyt gwattow-
nym spadkiem udziatu dochodéw sektora finanséw

Tabela 3. Deficyt sektora finanséw publicznych (w %)

1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001

Czechy -3,4 -5,1 -5,1 -5,7 -6,2 -6,3 -7,6 -5,5 -4.6

Polska -4,5 -3,5 -2,5 -2,9 -2,8 -2,3 -2,0 2.1 -5,0

Wegry -6,6 | -11,0 -7,6 -5,9 -7,2 -8,3 -5,2 -3,0 -5,2
Srednia niewazona

Cato$¢ OECD -5,0 -4,2 -3,9 -3,2 -1,8 -1,4 -0,1 0,0 -1,0

UE -5,8 -5,1 -5,0 -4,3 -2,6 -2,3 -1,3 0,2 -1,3

Zrédo: Opracowanie wiasne na podstawie OECD

Dynamika dochoddéw i wydatkdéw sektora finan-
sow publicznych w analizowanym okresie determi-
nowata wielkos¢ deficytu budzetowego. Zwrdcmy
uwage, ze w Polsce do 1999 r. mieliSmy do czynie-
nia ze spadkiem deficytu budzetowego, co byto
przejawem poprawy stanu réwnowagi sektora finan-
sOw publicznych. Sytuacja w zakresie réwnowagi
sektora finanséw publicznych zaczeta sie pogarszaé

publicznych w PKB. Oczywiscie, spadek tego udzia-
tu bytby zjawiskiem pozytywnym, gdyby towarzyszyt
mu odpowiedni spadek udziatu wydatkéw sektora fi-
nansow publicznych w PKB. Jednak wéwczas nale-
zatoby odpowiedzie¢ na zasadnicze pytanie: Czy
z ekonomicznego, spotecznego i politycznego punk-
tu widzenia takie tempo spadku bytoby do przepro-
wadzenia?

Tabela 4. Udziat podatkéw w PKB w wybranych krajach OECD (w %)

1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000

Czechy 42,9 41,3 40,1 39,3 38,6 38,1 39,2 39,4

Polska 42,4 40,4 39,6 39,4 38,8 37,6 35,2 34,1

Wegry 465 | 440 | 424 | 407 | 390 | 388 | 391 | 39,1
Srednia niewazona

Cato$¢ OECD 36,3 36,3 36,1 36,5 36,7 36,8 37,1 37,4

UE 40,2 40,5 40,0 40,6 40,9 40,9 41,5 41,6

Zrddio: Opracowanie wiasne na podstawie OECD




Pogorszenie stanu réwnowagi sektora finanséw
publicznych pojawito sie mniej wiecej w tym samym
czasie, gdy zaczeta stabnag¢ dynamika wzrostu go-
spodarczego. Wynika to gtéwnie z wadliwego dzia-
tania mechanizmu ksztattowania wydatkdéw sektora
publicznego, ktory charakteryzuje sie niskg wrazli-
woscig na zmiany dynamiki wzrostu gospodarcze-
go, co wynika miedzy innymi z réznego rodzaju in-
deksacji (automatycznych i pdtautomatycznych).
W sytuacji, gdy spada dynamika wzrostu gospodar-
czego, ktorej towarzyszy szybki wzrost bezrobocia,
spada udziat podatkéw w PKB, w znacznej mierze
w wyniku spadku udziatu sktadek na ubezpieczenia
spoteczne, natomiast mechanizm ksztattowania wy-
datkdw uniemozliwia takie automatyczne ich dosto-
sowanie do poziomu uzasadnionego dynamikg
wzrostu gospodarczego. Ta obserwacja ma, moim
zdaniem, podstawowe znaczenie dla propozycji re-
form sektora finanséw publicznych w Polsce.

3. Sciezka dojscia do stanu
pozadanego

Zastanawiajgc sie nad sposobami pokonania
obecnych trudnosci gospodarczych, a zarazem nad
podstawowymi kierunkami reformy finanséw pu-
blicznych mozna, uwzgledniajac takze wczesniej
formutowane wnioski, rozwazy¢ dwie opcje.

Pierwsza polega na priorytetowym potraktowaniu
wejscia Polski do strefy euro, co wymaga zréwnowaze-
nia sektora finanséw publicznych niezbednego do
spetnienia kryteriéw z Maastricht. Wejscie do strefy eu-
ro jest rownoznaczne z pojawieniem sie pozytywnych
impulséw dla gospodarki, w wyniku ktdrych winno na-
stapi¢ przyspieszenie dynamiki wzrostu gospodarcze-
go. Jednym z najwazniejszych celéw programu refor-
my finanséw publicznych przygotowanego przez resort
finanséw jest przeprowadzenie takich zmian, ktére
umozliwityby spetnienie tych kryteridw w roku 2006.

Druga opcja polega na wdrozeniu bardziej eks-
pansywnej polityki gospodarczej poprzez oddziaty-

wanie na wzrost popytu za pomocag bodzcéw fi-
skalnych lub monetarnych. Uzywajgc bodzcow fi-
skalnych mozemy dazy¢ do obnizenia podatkdw,
generalnie — cigzaréw opodatkowania. Niebezpie-
czenstwo takiej polityki polega jednak na tym, ze
udziat podatkéw w PKB w Polsce jest juz relatyw-
nie niski. Gdyby bodzce fiskalne nie przyniosty
oczekiwanych skutkéw, to obnizeniu podatkdéw mu-
siatby towarzyszy¢ wzrost deficytu budzetowego,
co nie tylko oddalitoby nas od spetienia kryteriéow
z Maastricht, ale réwniez grozitoby dalszym osta-
bieniem tempa wzrostu, zwtaszcza gdyby bank
centralny zaostrzyt polityke pieniezng w odpowie-
dzi na wzrost deficytu budzetowego.

Reasumujgc nalezy stwierdzi¢, ze najwazniej-
szym przedsiewzieciem w ramach podejmowanej
reformy finansdéw jest proba odblokowania mechani-
zméw indeksacyjnych, ktére powodujg, ze wydatki
sektora publicznego stajg sie mato wrazliwe na spa-
dek koniunktury gospodarczej. Generalnie mniejsze
mozliwosci daje modyfikacja systemu podatkowego,
bo w Polsce udziat podatkéw w PKB juz dzisiaj jest
na relatywnie niskim poziomie. Trzeba przy tym mie¢
na uwadze, ze Polska bedzie musiata wygospoda-
rowaé $rodki na wspoffinansowanie projektow finan-
sowanych ze $rodkéw unijnych. Spadek wptywow
podatkowych musiatby w tych warunkach prowadzié
do takiego ograniczenia wydatkéw socjalnych, ktore
z politycznego punktu widzenia bylyby niemozliwie
do wprowadzenia, a ze wzgledéw ekonomicznych
bytoby niecelowe.

Autor jest podsekretarzem stanu w Ministerstwie Finanséw,
Gtéwnym Rzecznikiem Dyscypliny Finanséw Publicznych.
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Od roku 2000 postepuje wzrost nieréwnowagi
budzetowej. Powolna odbudowa wzrostu gospodar-
czego nie znajduje odzwierciedlenia w poprawie
salda finanséw publicznych. Za jedng z przyczyn ta-
kiego stanu uznaje sie sztywno$¢ wydatkéw budze-
tu panstwa. Wydatki sztywne to takie, ktére musza
by¢ zrealizowane, poniewaz wynikajg z przepisow
ustawowych lub z wczesdniej podjetych zobowigzan
ujetych w ramy prawne. Zgodnie z tg definicjg
w uzasadnieniu do budzetu na rok 2003 Minister-
stwo Finansdéw wyr6znito 14 pozycji wydatkéw
sztywnych:

— subwencje dla jednostek samorzadu teryto-

rialnego (bez subwencji drogowej);

— dotacja dla FUS;

— obstuga dtugu publicznego;

— dotacja dla KRUS;

— Swiadczenia emerytalno-rentowe Zzotnierzy
i funkcjonariuszy oraz uposazenia sedziow
i prokuratoréw w stanie spoczynku;

— zasitki rodzinne, pielegnacyjne i wychowawcze;

— finansowanie drog;

— dotacja dla Funduszu Pracy;

— wydatki sgdéw powszechnych;

— wydatki urzedéw naczelnych organéw wiadzy
panstwowej, kontroli i ochrony prawa oraz sg-
downictwa;

— dotacja dla Funduszu Alimentacyjnego;

— doptaty do wykupu kredytéw mieszkaniowych
i refundacja premii gwarancyjnych wyptaco-
nych oszczedzajgcym na ksigzeczkach mie-
szkaniowych;

WRAZLIWE ELEMENTY SYSTEMU
FINANSOW PUBLICZNYCH

Matgorzata Markiewicz

— sktadki na ubezpieczenie spoteczne za osoby
przebywajgce na urlopach wychowawczych
i macierzynskich oraz za osoby niepetno-
sprawne;

— skfadki na ubezpieczenie zdrowotne finanso-

wane z budzetu panstwa

Mozna przyja¢, ze sztywne wydatki to subwen-
cja dla jednostek samorzadu terytorialnego (JST),
obstuga dtugu publicznego i finansowanie drog, zas
pozostate pozycje to wydatki quasi-sztywne, gdzie
zakres i wielko$¢ Swiadczenia sg okre$lone ustawo-
wo, ale taczna kwota zalezy od liczby swiadczenio-
biorcow. Wydatki sztywne sg zdominowane przez
pierwsze cztery kategorie, ktdre stanowig ponad
75% ich wartosci.

Udziat wydatkéw sztywnych w wydatkach bu-
dzetu panstwa systematycznie rosnie od 46%
w 1998 r. do 67% w 2003 r. Wstgpienie Polski do
Unii Europejskiej w 2004 r. bedzie wzmagacé presje
na wzrost wydatkéw budzetowych z tytutu finanso-
wania skfadki do budzetu unijnego, wnoszenia
udziatéw do unijnych instytucji, finansowania rabatu
brytyjskiego, wspdffinansowania projektéw struktu-
ralnych oraz obiecanych dopfat dla rolnictwa z bu-
dzetu panstwa. W 2004 r. lista wydatkdéw sztywnych
powiekszy sie o wydatki Krajowej Rady Sadownic-
twa oraz $wiadczenia dla cywilnych ofiar wojny. Je-
8li wszystkie wymienione wyzej wydatki zostang
zrealizowane, udziat wydatkéw sztywnych wzro$nie
do 70% wydatkéw budzetu panistwa.

Obowigzujgce rozwigzania prawne i struktura wy-
datkéw wymagajg zmian w taki sposdb, aby mozliwe
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byto sfinansowanie wydatkéw wynikajgcych z przy-
stapienia do UE bez powiekszania nierdwnowagi bu-
dzetowej. Podjete dziatania powinny umozliwi¢ obni-
zenie deficytu szerokiego sektora rzgdowego do po-
ziomu 3% zgodnie z zapisem traktatu z Maastricht.

Dynamika wydatkéw sztywnych determinuje
przyrost wydatkéw ogdétem. Od 1999 r. wydatki
sztywne rosng szybciej niz wydatki budzetu pan-
stwa ogétem. Rosnacy udziat wydatkdw sztywnych
pozostawia mate pole manewru do ksztattowania
polityki gospodarczej rzgdu. W ostatnich latach
wzrost wydatkéw zdeterminowanych angazowat po-
nad 90% przyrostu wydatkéw budzetu panstwa. Wy-
datki sztywne wypychajg pozostate wydatki. W la-
tach 1999-2001 realna dynamika wydatkéw pozo-
statych byfa ujemna (wykres 1).

Jezeli przyjmiemy zatozenie o braku zmian sy-
stemowych oraz powiekszymy liste wydatkow
sztywnych o wymienione wyzej pozycje, to okazuje
sie, ze w 2004 r. wydatki budzetowe z tego tytutu
wzrosng 0 17% (21,6 mid zt).

Zwiekszone wydatki bedg po czesci skompenso-
wane dodatkowymi wptywami, j. zaliczki na fundusze
strukturalne oraz rekompensata z UE, po cze$ci za$
wptyng na wzrost deficytu budzetowego. Powstaje py-
tanie, w jaki sposob zapobiec takiej sytuacii.

Analiza wydatkéw sztywnych prowadzi do kilku

wnioskow natury ogolnej:

1. Wydatki r6znig sie stopniem sztywnos$ci. Zmia-
na wydatkéw sztywnych wymaga zmian pra-
wnych, ale w przypadku wydatkéw naczelnych
organdw witadzy parnstwowej, kontroli i ochro-
ny prawa oraz sgdownictwa wielko$¢ zgtoszo-
na moze by¢ poprawiana w trakcie tworzenia
ustawy budzetowej. Zatem sztywno$¢ tej gru-
py wydatkow jest o wiele mniejsza niz pozosta-
tych kategorii. Przyktadowo, przy tworzeniu
ustawy budzetowej na 2003 r. zgtoszone pro-
jekty budzetéw tych jednostek zaktadaty zna-
czacy wzrost wydatkéw. Po poprawkach wnie-
sionych w Sejmie ograniczono je 0 258 min zt.

2. Definicja wydatkéw sztywnych jest niepetna.
Wynika to z niepetnej poréwnywalnosci da-
nych. Przyktadowo, sktadki na ubezpieczenie
spoteczne optacane z budzetu panstwa przed
2001 r. tylko w czesci byty wydzielone, za$
czes¢ byta wykazywana tgcznie z dotacjg dla
FUS. Wzrost tego wydatku w 2001 r. to skutek
wzrostu przejrzystosci rachunkéw budzeto-
wych, a nie tylko wzrostu optacanych sktadek.
Na mocy ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych budzet optaca rowniez sktadki na
ubezpieczenia spoteczne za inne grupy ptatni-

Wykres 1. Realna dynamika wydatkéw sztywnych i pozostatych budzetu pariistwa (w %)

120 7.3

116.6

110

106.9 1052

100.8 1045

100 =

|—| 102 100.8

| E—
1998

2002P 2003V

-
=

90 | 979

]
91.4

80

70
69.7

60

[ sztywne [ pozostate P-—prognoza U - ustawa budzetowa

12



kow, ktdre nie sg wykazywane jako wydatek

sztywny. Do wydatkéw sztywnych nalezatoby

zaliczy¢ wszystkie kategorie, ktdre podlegaja
indeksaciji. Ministerstwo Finansdw zidentyfiko-
wato 85 powigzan indeksacyjnych. Czesc

z nich odnosi sie do wydatkéw budzetu pan-

stwa, a nie wszystkie uznawane sg za wydat-

ki prawnie zdeterminowane.

3. Wydatki sztywne sg zanizane. Dotacje dla
funduszy celowych byty permanentnie niedo-
szacowywane. W tej sytuacji fundusze celowe
realizowaty swoje zobowigzania poprzez
wzrost zadtuzenia (np. FUS, FP). Przykfado-
wo, FUS od poczatku reformy emerytalnej sy-
stematycznie zadtuza sie w OFE, a czes¢ fun-
duszy pozycza $rodki w sektorze bankowym.
Dodatkowo w latach 1999-2000 FUS otrzy-
mat kredyty z budzetu panstwa. W rezultacie
wydatki sztywne sg zanizone i wzrasta zadtu-
zenie funduszy celowych. Kosztem takiej poli-
tyki jest wzrost kosztéw obstugi komercyjnych
zobowigzan (np. w FUS koszty memoriatowe
obstugi zadtuzenia wynosity ok. 1 mld zt rocz-
nie). Koszty te gwattownie spadty w 2002 r.
w wyniku umorzenia pozyczek (wraz z odset-
kami) udzielonych z budzetu panstwa. Takie
dziatania przecza zasadzie przejrzystosci ra-
chunkdw fiskalnych.

. Istniejgca struktura wydatkéw sztywnych
w duzym stopniu stanowi spuscizne po po-
przednim systemie gospodarczym. Jako przy-
ktad moze stuzy¢ funkcjonowanie trzech rdéz-
nych mechanizméw systemdéw emerytalnych:
pracowniczy (FUS), gdzie w 1999 r. dokonano
reformy $wiadczen, rolniczy (KRUS) i mundu-
rowy. W systemie pracowniczym wyptacane
sg Swiadczenia dla ok. 7,5 min osdb, w syste-
mie rolniczym dla ok. 2 min oséb i w mundu-
rowym dla ok. 320 tys. os6b. Innym przykfa-
dem jest refundacja premii gwarancyjnych wy-
ptaconych oszczedzajgcym na ksigzeczkach
mieszkaniowych, wykup odsetek od kredytéw
(udzielonych przed 1995 r.) lub dotowanie

Funduszu Alimentacyjnego. Istnienie trzech
systemow emerytalnych jest rezultatem braku
reformy segmentu rolniczego. Istnieje silna
presja na ponowne wytgczenie stuzb mundu-
rowych z emerytalnego systemu pracowni-
czego. Zroznicowanie systemu emerytalnego
jest wynikiem stabosci paristwa.

5. Usztywnienie wydatkéw budzetowych od-

zwierciedla interesy okreslonych grup nacisku
i nie zawsze jest zgodne z interesem publicz-
nym. Przyktadem jest dotacja dla KRUS-u po-
krywajaca ok. 95% wydatkéw funduszu eme-
rytalno-rentowego. Dotowani sg wszyscy
Swiadczeniobiorcy niezalezne od ilosci posia-
danej ziemi i niezaleznie od uzyskiwanych do-
choddw. Struktura szesciu funduszy powigza-
nych wzajemnymi transferami jest nieprzejrzy-
sta i nie poddaje sie kontroli panstwa. Istnie-
nie takiego mechanizmu stanowi przyktad sta-
bosci panstwa.

6. Obowigzujgce rozwigzania indeksacyjne nie

odpowiadajg zmienionym warunkom gospo-
darczym. Czes¢ indeksacji wprowadzono za-
bezpieczajgc utrzymanie realnej wartosci
Swiadczen w warunkach inflacyjnych. W obli-
czu zakonczenia dezinflacji takie uzasadnie-
nie jest nieaktualne.

Bardziej szczegdtowa analiza ukazuje problemy

zwigzane z finansowaniem poszczegolnych grup

wydatkow.

1. Fundusz Pracy

Wprowadzenie $wiadczen przedemerytalnych

w 1996 r. istotnie zmienito strukture wydatkow FP

(wykres 2). Systematycznie spada udziat wydatkow

na zasitki i aktywne formy walki z bezrobociem na

rzecz wzrostu wydatkéw na zasitki i $wiadczenia

przedemerytalne, ktérych udziat wzrdést z 6,6%
w 1997 r. do 44,3% w 2002 r. Wielko$¢ dotaciji dla
FP wzrosta z 672 min zt w 1999 r. do 3,9 mld zt we-
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Wykres 2. Struktura wydatkéw Funduszu Pracy (w %)
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dtug planu na 2003 r. Zgodnie z ustawg o zatrudnie-
niu i przeciwdziataniu bezrobociu $rodki przezna-
czone w ustawie budzetowej na aktywne formy wal-
ki z bezrobociem nie mogg by¢ zmniejszone w trak-
cie roku budzetowego w celu sfinansowania innych
wydatkdw. Zapis ten nie jest przestrzegany. Ograni-
czeniu dynamiki dotacji dla FP miata sprzyjac likwi-
dacja zasitkéw przedemerytalnych (od 2002 r.) We-
dtug danych za 2002 r. zasitki i Swiadczenia przede-
merytalne pobierato 488,8 tys. osdb, z czego jedna
trzecia miata ponizej 50 lat. Podstawowym Zrédtem
przychodéw FP pozostaje sktadka, ale jej udziat
maleje na rzecz dotacji z FP. Dalsze wypychanie wy-
datkdw na aktywne formy walki z bezrobociem unie-

mozliwi wykorzystywanie $rodkdéw z Europejskiego
Funduszu Spotecznego (fundusz strukturalny,
z kidérego finansowane sg szkolenia zawodowe
i rozwoj zatrudnienia).

2. Fundusz Alimentacyjny

Cechg charakterystyczng wyrdzniajgcg FA od
innych funduszy jest niski poziom $ciggalnosci
wptywow. Udziat wptywow faktycznie sSciggnietych
od zobowigzanych w przychodach ogétem stanowit
okoto 6-10% i systematycznie maleje. Sciggniete

Wykres 3. Dynamika dotacji dla Funduszu Alimentacyjnego (rok poprzedni = 100%)
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wptaty w coraz mniejszym stopniu wystarczajg na
pokrycie wyptat $wiadczen

W 1999 r. udziat wptat $ciggnietych od zobowigza-

alimentacyjnych.

nych w wyptaconych $wiadczeniach wynosit ponad
18,2%, a w 2002 r. jedynie 13%. Rosnie zatem za-
lezno$¢ funduszu od dotacji z budzetu panstwa (wy-
kres 3). Udziat dotacji w przychodach ogdtem wahat
sie w przedziale od 45 do 48% wartosci przycho-
déw. W 1998 r. miata miejsce istotna zmiana trendu:
wypfacane $wiadczenia rosty w tempie wyzszym niz
Sciggane wptywy. W 2001 r. wprowadzono ograni-
czenia wyptaty Swiadczen z funduszu obowigzujgce
do 31 maja 2003 r. Wedtug reformy przygotowanej
przez Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki Spo-
tecznej FA ma by¢ zlikwidowany, a jego $rodki prze-
znaczone na wyptaty zasitkéw finansowanych z bu-
dzetu panstwa.

3. KRUS

Status prawny tej instytucji jest niejasny, a sy-
stem finansowy skomplikowany i nieprzejrzysty. Ka-
sa nie ma osobowosci prawnej, nie jest ani jednost-
ka budzetowg, ani panstwowym funduszem celo-
wym (poniewaz takie sformutowanie nie pojawito sie
w ustawie), w ustawie zabrakto nawet sformutowa-
nia, ze KRUS jest panstwowg osobg prawng, wiec
formalnie nie mozna Kasy zaliczy¢ do instytucji sek-
tora finanséw publicznych.

W ramach KRUS dziata sze$¢ funduszy: Fun-
dusz Skfadkowy, Fundusz Emerytalno-Rentowy,
Fundusz Administracyjny, Fundusz Prewencji i Re-
habilitacji, Fundusz Rezerwowy i Fundusz Motywa-
cyjny. Fundusz Sktadkowy, ktory jako jedyny ma
osobowos$¢ prawng, finansuje ubezpieczenia wy-
padkowe, chorobowe i macierzynskie; $wiadczenia
te sg w petni samofinansujgce, a $rodki pochodzg
ze sktadek ubezpieczonych, ktére optacane sg za
kazdego w réwnej wysokosci ustalanej raz na kwar-
tat przez Rade Ubezpieczenia Spotecznego Rolni-
kow. Mimo ze wszystkie fundusze gospodarujg

$rodkami publicznymi, to w ustawie budzetowej pre-
zentowane sg plany finansowe jedynie 3 funduszy —
FER, FPiR i Funduszu Administracyjnego.

Przeprowadzona w 1999 r. reforma systemu
ubezpieczer spotecznych nie objeta ubezpieczen
rolniczych. Gtéwnym dochodem FER jest dotacja
budzetowa; proporcje pomiedzy dotacjg dla FER
a wielkoscig sktadek ptaconych przez rolnikéw sg
bardzo niekorzystne — jedynie nieco ponad 5% do-
chodéw FER to dochody ze sktadek. Wielkos$¢ skta-
dek nie jest uzalezniona od dochodéw rolnika ani od
powierzchni gospodarstwa. Ponad pofowa gospo-
darstw rolniczych to gospodarstwa mate, ponizej
5 ha, ktorych dochody sg na tyle niskie, ze trudno
obcigzy¢ je wiekszg sktadka. Z drugiej strony wiado-
mo jednak, ze naduzycia dotyczg wtasnie najmniej-
szych gospodarstw, gdzie zakup matej ilosci gruntu
umozliwiat przystgpienie do KRUS. Gospodarstwa
duze — powyzej 15 ha, dla ktdrych obecna sktadka
stanowi znikoma cze$¢ dochodéw — to mniej niz
10% wszystkich gospodarstw. Jakakolwiek poprawa
finansow FER wymaga wiec zasadniczych zmian
systemowych. Zmiany te sg konieczne z uwagi na
kluczowa role dotacji dla KRUS w wielko$ci wydat-
kow sztywnych.

4. Samorzady

Uchwalenie ustawy o dochodach JST pozwolito-
by na skokowy spadek udziatu wydatkdw sztywnych
w budzecie panstwa. Wszelkie propozycje reform
dotyczgce subwencji ogdinej dla JST muszg byé
jednak rozpatrywane w szerszym kontekscie niz od-
sztywnienie wydatkow; trzeba mie¢ tu na uwadze
caty proces decentralizacji finansdéw publicznych,
ktory w Polsce w opinii ekspertéw, zostat zrealizo-
wany w niewystarczajgcym stopniu, przez co rozwoj
samorzadéw zostat uposledzony. Zatrzymanie de-
centralizacji finanséw publicznych zaowocowato ni-
skim poziomem dochoddéw wtasnych samorzadéw
w dochodach ogétem (tabela 1). Niezbedne zmiany
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muszag prowadzi¢ do marginalizacji udziatu dotacji
celowych (czyli najmniej korzystnego rodzaju do-
chodéw JST) i zmniejszenie subwencji ogdinej.
Oprécz korzysci decentralizacyjnych, zmiany te
zmniejszytyby udziat wydatkéw sztywnych, czyli
zwiekszytyby elastycznos¢ w ksztattowaniu wydat-
kéw budzetu centralnego. Trzeba jednakze podkre-
$li¢, ze przynajmniej w krotkim okresie, zmiany te
nie zaowocowatyby oszczednosciami, gdyz w du-
zym stopniu bytyby dla budzetu neutralne. W dtuz-
szym okresie natomiast oszczedno$ci zwigzane
z tanszg i bardziej efektywng administracjg (efekt
rzeczywistej decentralizacji) moga by¢ spore.

Tabela 1. Udziat dochodéw wtasnych w do-
chodach ogétem réznych szczebli
samorzadow w 2001 r.

Gminy 52,1
Powiaty 8,6
Miasta na prawach powiatu 47,6
Wojewddztwa 13,4

Reforma finansowania JST wydaje sie by¢ klu-
czowa dla odsztywniania wydatkdéw budzetu central-
nego. W przypadku wymienionych wyzej funduszy

niezbedne s istotne zmiany zasad funkcjonowania.
Nalezy podkreslié, ze mozliwosci znacznego od-
sztywnienia wydatkéw w krétkim okresie sg ograni-
czone. Wedtug szacunkéw zréwnanie sktadek pta-
conych przez rolnikéw posiadajgcych wiecej niz 15
ha ze sktadkami w systemie pracowniczym datoby
oszczednosci rzedu 280 min zt rocznie. OdejScie od
indeksacji wszystkich wydatkéw sztywnych z wyta-
czeniem Swiadczen emerytalno-rentowych umozliwi-
foby uzyskanie oszczedno$ci rzedu 400 min zt
w 2004 r. Z drugiej strony nowe wydatki zwigzane
z wejsciem do UE mogg wzrosnag¢ o ponad 13 mid zt
w 2004 r. (z uwzglednieniem doptat dla rolnictwa
i wspofinansowaniem projektow strukturalnych). Do-
datkowych oszczednosci nalezy szuka¢ poza grupa
wydatkdw sztywnych. Nie jest to jednak argument
przeciwko reformie wydatkéw sztywnych, poniewaz
bez zmian co najmniej 70% wydatkdw budzetu parn-
stwa nie jest mozliwa zmiana ich struktury.

Autorka jest ekspertem CASE
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Powody, ktdre wedtug J. Czekaja uniemozliwiajg
przeprowadzenie reformy finanséw publicznych, sa
co najmniej trzy. Po pierwsze — pod wzgledem wy-
datkéw i dochoddw sektora publicznego Polska nie
rozni sie ani od krajow sasiednich, ani pozostatych
krajow europejskich. Po drugie — jak wejdziemy do
Unii Europejskiej to bedzie troche lepiej, a jak wej-
dziemy do strefy euro, to problemy same sie rozwig-
73. Po trzecie — Unia Europejska jest takg struktu-
rg, ktéra nie pozwoli nam na obnizenie podatkéw
i nie pozwoli na obnizenie wydatkow.

Whbrew twierdzeniu rzgdu uwazam, ze gteboka na-
prawa finanséw paristwa jest koniecznoscig. Dlacze-
go? Poszukujac odpowiedzi postuze sie kilkoma styli-
zowanymi faktami dotyczacymi niedawnej przesziosci.

Po pierwsze — wzrost gospodarczy w latach 90.,
$rednio dosy¢ silny, pozwolit na to, by fgcznie polska
gospodarka stata sie 0 20% wieksza od gospodarek
Czech, Stowacji i Wegier, chociaz na poczatku lat
90. byta mniejsza niz sumy tych trzech gospodarek.
Ten dos¢ szybki wzrost gospodarczy byt generowa-
ny gwattowng poprawg efektywnosci wykorzystania
zasobow, czego nie byto w poprzednim nieefektyw-
nym systemie, oraz poprawieniem efektéw alokacji
inwestycji (staty sie bardziej efektywne), co, oczywi-
$cie, byto wynikiem zmiany ustroju gospodarczego.
Dzisiaj mozliwosci wykorzystania rezerw nieefek-
tywnos$ciowych sg bardzo niewielkie. Pewne rezer-
wy wciaz tkwig w gospodarce, ale w poréwnaniu
z poczatkiem lat 90., kiedy stanowity gtéwny motor
wzrostu gospodarczego, ich rola jest juz znikoma.
Sit napedowych trzeba wigc szuka¢ gdzie indziej.

KONIECZNOSC REFORMY
FINANSOW PUBLICZNYCH
~ KONSEKWENCJE ZANIECHANIA

Jarostaw Bauc

Po drugie — w latach 1993-2000 r. mieliSmy do
czynienia z bardzo wysoka dynamikg popytu sektora
prywatnego, w szczegdlnosci popytu inwestycyjnego.
Niestety, procesowi temu nie towarzyszyto dostoso-
wanie popytu sektora publicznego. W rezultacie mie-
dzy rokiem 1995 a 2000 doszto do pogorszenia sal-
da wymiany z zagranicg az o 12% PKB.

Po trzecie — udziat dochodéw biezgcych budze-
tu miedzy rokiem 1994 a 2000 zmniejszyt sie 0 5%
PKB, podczas gdy wydatki biezgce w relacji do PKB
utrzymaty sie na tym samym poziomie. Méwigc o wy-
datkach biezacych nalezy poming¢ wydatki inwesty-
cyjne i na obstuge dtugu, ktére oczywiscie zmniej-
szaly sie, a rezultatem byt mniejszy taczy udziat wy-
datkow w PKB. W praktyce wydatki biezgce, poprzez
ktore realizuje sie funkcje panstwa, utrzymaty sie na
dotychczasowym poziomie, co tworzyto gigantyczne
napiecia i zmuszato do obnizania wydatkéw inwesty-
cyjnych sektora publicznego.

Po czwarte — dzisiaj mamy bardzo niski stopien
nieréwnowagi makro, gdyz inflacja jest ponizej 1%,
a deficyt w obrotach biezacych ponizej 3,5%. Wska-
zniki sg wiec zadowalajace, tylko ze dzisiejsza réw-
nowaga jest zastuga tylko i wytgcznie gwattownego
spadku wydatkdéw inwestycyjnych o okoto 10% PKB.

Konkluzja z przegladu tych faktéw wzrostu z lat
90. jest nastepujgca. Poniewaz w bardzo niewielkim
stopniu mozemy polega¢ na luce nieefektywnoscio-
wej, ktéra byta gtdwnym motorem wzrostu gospo-
darczego w przesztosci, dzisiaj trzeba tego wzrostu
poszukiwaé w realnych dostosowaniach, a w szcze-
golnosci w zdecydowanym zwigkszeniu wydatkéw
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inwestycyjnych, dzieki ktérym buduje sie majatek,
a ktére umozliwiajg wytwarzanie wiekszego stru-
mienia dobr i ustug. Wydaje sie, ze trwate wejscie na
$ciezke wyzszego wzrostu — nie miedzy 0 a 2%
a miedzy 4 a 6% — wymaga podniesienia inwesty-
cji w PKB na state od 8 do 10% PKB, co oznacza
wydawanie od 60 do 80 mld zt rocznie wiecej na in-
westycje niz dzisiaj. Jesli chcielibysmy wejsé na wy-
zsz3 Sciezke wzrostu, przy zachowaniu dzisiejszego
poziomu rownowagi makroekonomicznej, to wzrost
ten powinien by¢ sfinansowany z oszczednosci kra-
jowych, w przeciwnym przypadku doprowadzimy do
gwattownej nieréwnowagi makroekonomicznej.
W praktyce oznacza to koniecznos¢ wzrostu skfon-
nosci do oszczedzania. Oczywiscie, mamy bardzo
ograniczone mozliwosci oddziatywania na skfon-
nos¢ do oszczedzania sektora prywatnego. Co
prawda, jest to mozliwe, ale w dtuzszym okresie
i zawsze z niewiadomym efektem. Natomiast ceteris
paribus, przestawienie gospodarki na tory trwatego
i szybkiego rozwoju, oznacza koniecznosc¢ przejscia
z 5-proc. deficytu budzetowego na 5-proc. nadwyz-
ke w skonsolidowanym budzecie finanséw publicz-
nych, dajace dodatkowe 10% PKB oszczednosci
krajowych. Skala tych wyzwan wydaje sie byé czy-
stg abstrakcjg, bo czymze innym moze by¢é wygo-
spodarowanie 80 mld zt w sektorze publicznym bez
podnoszenia podatkdw.

Realizacja chociaz potowy tego ambitnego za-
dania wymagataby szybkiego wygospodarowania
40 mld zt, poniewaz, jak wskazujg dotychczasowe
doswiadczenia, reformy finanséw pafstwa mozna
przeprowadzi¢ tylko pod warunkiem, ze sg one gte-
bokie i skoncentrowane w czasie. Nie znam bowiem
przypadku skutecznych i jednoczesnie ciggnacych
sie latami reform finanséw panstwa.

W jakim zakresie przedtozony rzadowi program
naprawy finanséw panstwa odpowiada na te wy-
zwania? Co najwyzej w bardzo skromnym zakresie.

W latach 2003- 2006 w tzw. wariancie stabiliza-
cji i rozwoju proponuje sie wzrost wydatkéw pan-
stwa 0 20 mld zt, czyli od 3 do 4% wzrostu nominal-
nych wydatkéw rocznie, co przy niskiej inflacji ozna-

cza bardzo wysoka dynamike realnych wydatkdw,
a temu towarzyszy jeszcze wieksza dynamika do-
choddw, gdyz one majg sie zwiekszyé nie 0 20 a 23
mild zt. Cate wigc dostosowanie polega na ekspansji
fiskalnej i na wigkszym opodatkowaniu obywateli.

Prawdziwe dostosowanie fiskalne w latach 2003
— 2006 dotyczy jedynie zmniejszenia deficytu z 4,8
do 3,5% , czyli 0 1,3 PKB i to tylko dlatego, ze za-
ktada sie abstrakcyjnie wysokie tempo wzrostu.
Przyktadowo w 2006 r. przewiduje sie 6-proc. tempo
wzrostu gospodarczego. Na jakiej podstawie? Nie
wiadomo. Przedtozony program naprawy finanséw
z punktu widzenia bilansowego jest niespdjny.

Po stronie wydatkowej w przedstawionym pro-
gramie znajduje tylko jedng rzecz, mianowicie likwi-
dacje 9 funduszy i 2 dziafajgcych w ramach KRUS
oraz potgczenie 2 agencji. Musimy pamietac, ze
w przypadku niektdrych funduszy sg to jedynie wy-
odrebnione rachunki bankowe, na ktére odktadane
sg $rodki na finansowanie konkretnych celéw. Co
oznacza wiec cheé likwidacji tych funduszy i agen-
cji? Jesli 9 funduszy potgczy sie w jeden, to zlikwi-
duje sie 8 funduszy, ale nie zlikwiduje sie ani jedne;
ztotdwki z wydatkdw, bo trzeba bytoby usungc te za-
dania, ktére z mocy prawa fundusze i agencje sg zo-
bowigzane finansowaé. Przedstawiony program na-
prawy finanséw nie okresla z finansowania jakiej
dziatalno$ci panstwo zamierza sie wycofac. Oczywi-
$cie, nalezy porzadkowac ten obszar, bo jest on bar-
dzo nieefektywny, ale skala nieefektywnosci wobec
skali wyzwan jest po prostu marginesem.

Pierwsze miejsce wsrdd dtugofalowych instru-
mentdw réwnowazenia budzetu, jakie wymienia sie
w programie, zajety $rodki specjalne! Dzisiaj tgcznie
wynoszg 4 mld zt, czyli jest to 1/12 koniecznych do-
stosowan zwigzanych z wejéciem do UE. Srodki
specjalne stanowig gtéwnie cze$¢ wynagrodzen
pracownikéw administracji panstwowej. Co wiec
oznacza ten zapis w programie? Redukcje pracow-
nikdw administracji pafnstwowej? Zmniejszenie ich
wynagrodzen? Czy tez likwidacje Srodkow specjal-
nych i wtgczenie ich kwoty do wynagrodzen? Jesli
prawidtowg odpowiedzig jest ta trzecia, wowczas
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nie zaoszczedzimy nawet ztotéwki. Trudno réwniez
uwierzy¢, ze minister finanséw zaproponuije likwida-
cje $rodkdw specjalnych w swoim ministerstwie.

Popieram natomiast likwidacje powigzan inde-
ksacyjnych — drugiego instrumentu dtugofalowego
rownowazenia budzetu. Co prawda, ze wzgledu na
niska inflacje skutecznos¢ tego rozwigzania bedzie
mniejsza niz kilka lat temu, ale koniecznos¢ likwida-
cji 80 indeksaciji jest bezdyskusyjna.

Instrumentem dfugofalowego réwnowazenia bu-
dzetu jest rdwniez wykorzystanie rezerwy rewalua-
cyjnej Narodowego Banku Polskiego. W przesztosci,
bank centralny interweniujgc na rynku walutowym,
kupowat waluty po 6wczesnej cenie. W 1990 r.
1 USD kosztowat 95 gr, dzisiaj natomiast za 1 USD
ptacimy 4 zt. Rdznica kursowa daje nam $rednig ce-
ne nabycia 1 USD Z drugiej strony widnieje dzisiej-
sza rynkowa wycena aktywdw, czyli walut zgroma-
dzonych w banku centralnym. Réznica w ksiegach
banku centralnego miedzy tymi kwotami jest faktem,
ale przeciez nie jest to zadna rezerwa. Jest to czy-
sty zapis ksiegowy. Minister finanséw, kt6ry postulu-
je siegniecie po to narzedzie, de facto proponuje
wydrukowanie dodatkowych pieniedzy bez pokry-
cia. Jedynym Zzrédtem pokrycia bytaby sprzedaz
tych rezerw. Bank centralny sprzedajgc rezerwe
uzyskatby faktyczny zysk i mogtby sie nim podzielié.

Pamietajmy jednak, ze sprzedaz rezerw oznacza
skokowg aprecjacje ztotego, czego, z kolei, minister
finanséw chce unikngé. Niektorzy politycy, np. Sa-
moobrony, wielokrotnie juz proponowali likwidacje
rezerwy rewaluacyjnej. Minister finanséw powinien
wiec kategorycznie przeciwstawiaé sie temu pomy-
stowi, a nie go promowac.

Kolejnym narzedziem dtugofalowego réwnowa-
zenia budzetu, o ktérym mowa w programie, sg po-
reczenia i gwarancje. Program przyjmuje, ze rok
w rok minister finanséw bedzie poreczat 2% PKB
kredytéw, co oznacza, ze paristwo wezmie na siebie
ciezar ewentualnej niewyptacalno$ci podmiotéw
sektora prywatnego, ktére zadtuzg sie w sektorze
bankowym. W stosunku do obecnej skali jest to wie-
lokrotnie wiecej. Jezeli minister finanséw ma pore-
cza¢ wiecej, musi obnizy¢ kryteria tych poreczen,
musi pogorszy¢ jakos¢ tego instrumentu. Pogorsze-
nie jakosci to zwiekszenie ryzyka, co wprost ozna-
cza, ze przyszly ciezar obcigzen przejmuje budzet.
Jest to nic innego, jak kuchennymi drzwiami powiek-
szanie deficytu budzetowego o kolejne 2% PKB.

Autor jest prezesem PTE Skarbiec-Emerytura
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Zasadniczym celem ,Progarmu naprawy finan-
sow Rzeczpospolitej”, kierunkowo zaakceptowane-
go przez rzad, jest wzrost tempa, w jakim gospodar-
ka ma sie rozwija¢. Dokument zaktada w 2006 r.
6-proc. wzrost gospodarczy przy jednoczesnym do-
stosowaniu fiskalnym wynoszacym 1,3 proc. PKB.
Dla wielu ekspertoéw jest to wzrost abstrakcyijny, dla
Ministerstwa Finanséw — jedynie stuszny.

Ekonomisci i politycy nie neguja zmian, bo ich
potrzeba jest bezdyskusyjna, skala wyzwan jest gi-
gantyczna. Czekajg nas ogromne potrzeby finanso-
we. W przysztym roku musimy zaptaci¢ sktadke do
UE - 7 miliardéw zt, w nastepnym roku —juz 11 mid.
Mamy w ciggu najblizszych 3 lat bardzo powazne
spfaty zadtuzenia zagranicznego.

Dyskusyjna jest natomiast konieczno$¢ wygo-
spodarowania $rodkéw niezbednych na wspdffinan-
sowanie programéw pomocowych z Unii. Zdaniem
uczestnika seminarium, Ryszarda Petru z Banku
Swiatowego, $rodki potrzebne na wspétfinansowa-
nie programéw UE wcale nie oznaczajg konieczno-
$ci wydatkowania dodatkowych pieniedzy z budze-
tu. Chodzi o to, aby wykorzysta¢ obecne $rodki, czy-
li uzy¢ ich na wspdtfinansowanie, a wiec z tego tytu-
tu wydatki budzetu wcale nie muszg wzrosngé
0 17 mld zt w przysztym roku.

Wstgpienie do Unii Europejskiej otwiera Polsce
dostep do oszczednosci zagranicznych. Minister-
stwo szacuje, ze w latach 2004-2006 poprzez fun-
dusze UE mozna bytoby wprowadzi¢ na rynek kra-
jowy maksymalnie 88 mid zl, a potencjalnie okoto
62 miliardéw zt.

STAN FINANSOW PUBLICZNYCH
W POLSCE - KONIECZNOSC
REFORMY - OMOWIENIE DYSKUS$JI

Krystyna Olechowska

Zdaniem Haliny Wasilewskiej-Trenkner, wicemi-
nister finanséw, wejscie od razu na putap dodatko-
wych 80 mld zt inwestycji rocznie, to rzecz tech-
nicznie nawet niemozliwa. Nie ma tylu projektdw,
ktére pozwolityby zaangazowac tak wielkg kwote
w ciggu roku. Wzrost musi sie odbywa¢ stopniowo,
stad program MF zaktada, ze w latach 2004-2006
wzrost inwestycji bedzie 50-proc., a wiec pokazny.
Droga do inwestycji nie wiedzie jednak tylko przez
budzet. W gre wchodzg $rodki unijne. Mozna i nale-
zy w Polsce doprowadzi¢ do uregulowania prawne-
go takich spraw jak partnerstwo publiczno-prywat-
ne przy realizowaniu niektérych inwestyciji.

Tempo wzrostu gospodarczego zalezy od wielu
czynnikdw, takze sposobu organizacji finanséw pan-
stwa. Ministerstwo Finanséw, jak sie podkresla, do-
konafo bardzo szerokiej analizy tego, co moze by¢
uznawane za hamulce rozwoju. Stad propozycja mi-
nisterstwa, aby dokonaé weryfikacji réznych tytutow
obcigzen dla podatnikéw. Z ministerialnej analizy
wynika, ze liczba podatkowych zwolnieri i ulg w po-
datku dochodowym od oséb fizycznych oraz pra-
wnych siega prawie 200 pozycji, a réznorodnych
opfat jest okoto 53.

Réwnie wazna, zdaniem MF, jest konsolidacja
finanséw publicznych. Chodzi o fundusze celowe,
agencje, tzw. $rodki specjalnie. MF proponuje tak-
ze zmiany w finansowaniu samorzadéw, bo, jak
sie stwierdza, od lat pozostajg one w gorsecie fi-
nansowym, ktory zaczyna stanowi¢ hamulec dla
przedsiebiorczosci. MF chce tez zmienié strukture
wydatkéw publicznych, by méc zrealizowaé za-
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mierzenia zawarte w programach wspdétfinanso-
wanych przez UE.

Wsrdd rozmaitych propozycji jest rowniez do-
konanie przegladu wydatkdw sztywnych. Zdaniem
MF mechanizmy ich wzrostu, majgce swoj pocza-
tek u progu lat 90., kiedy mieliSmy do czynienia
z bardzo wysoka inflacjg, powinny zosta¢ zmie-
nione.

1. Niespdjnosci

Uczestnicy seminarium podkreslali, ze skala wy-
zwan jest dzisiaj gigantyczna. Program MF jednak
nie dorasta do niej i jest wewnetrznie niespdjny.

Ministerstwo Finanséw wskazuje na Sciezke do-
chodéw i wydatkéw, ktéra ma generowaé mniejszy
deficyt budzetowy (Emilia Skrok, Pekao). Wydaje
sie jednak, ze pokazana $ciezka nie przewiduje
zadnej reformy po stronie dochodowej, bo nie s3 nig
ani proponowane zmiany w systemie podatkowym,
ani tez przewidywana zmiana w ustroju samorzgdu
terytorialnego, ktéra w pierwszych latach bedzie ge-
nerowata jedynie deficyt.

Jaki jest efekt proponowanych zmian podatko-
wych oraz efekty reformy samorzadu terytorialne-
go? Czy taki bilans zostat sporzgdzony? Wydat-
ki bowiem przewidziane w Pakcie o stabilizacji
i rozwoju absolutnie nie przystajg do wydatkow
zapisanych w Programie naprawy finanséw w sce-
nariuszu nieodpowiedzialnosci finansowej oraz do
wydatkéw z komunikatu wydanego po posiedzeniu
rzadu 19 marca br. Sa to zupetnie rozne liczby. Jak
dyskutowa¢ o deficycie i reformie finansow, jesli
nie mozna ustali¢ nawet wysokosci jednego z pod-
stawowych elementéw tej reformy, tj. wydatkéw
budzetowych. W przywotywanym juz komunikacie
rzad deklaruje, ze zmierza do deficytu w wysoko-
$ci 40 mid zt i jednoczes$nie stwierdza, ze nadal
istnieje luka 9 mld zt. Nie wiadomo jednak, czy ta-
ka jest przewidywana po reformie, czy istnieje
obecnie.

2. Inwestycje

Wzrost pokazany w Programie naprawy finan-
sow ma by¢ gtdwnie generowany przez wzrost PKB.
Z kolei motorem proponowanego wzrostu PKB majg
by¢ inwestycje —w 2003 r. 0 5,6% w stosunku do ro-
ku 2002, kiedy to inwestycje w poréwnaniu z rokiem
poprzednim zmniejszyly sie¢ 0 7%. Skad ten opty-
mizm dotyczacy inwestycji? (Emilia Skrok).

3. Obciazenia podatkowe
przedsiebiorstw

Wystgpienie panelistdw byto bardzo charaktery-
styczne i bardzo typowe dla naszych dyskusiji o fi-
nansach publicznych (Jerzy Drygalski, TMG
Sp. z 0.0.) J. Czekaj wsrdd gtéwnych problemoéw
naszej gospodarki wymienit niski wzrost, wysokie
bezrobocie, nieréwnowage finanséw publicznych.
Nie wymienit natomiast bardzo trudnej i chronicznie
ztej sytuacji firm. Czy w tej sytuacji polskie firmy
moga akumulowaé, inwestowac i si¢ rozwijac? War-
to przypomnie¢, ze po raz pierwszy w roku 2001
sektor firm ponidst straty, a ubiegtym roku blisko
45% firm je generowato. Liczba bankructw w 2002
r. byta najwyzsza w historii transformacji. Czy przy-
czyny tego stanu rzeczy mozna pomingé w dysku-
sji o finansach publicznych?

Sytuacja wydaje sie by¢ jasna. Mamy nadpro-
dukcje, ceny sprzedazy produktéw sg na tym sa-
mym poziomie, albo spadaja, natomiast stale ro-
$nie obcigzenie firm w réznym wymiarze i w réz-
nych dziedzinach. W tej sytuacji, oczywiscie, mu-
si spadac rentownosc firm. Od roku 1998 nastapi-
fo zablokowanie rozwoju przedsiebiorstw. Refor-
ma finanséw publicznych musi wiec wzigé pod
uwage odblokowanie zdolnosci rozwojowych,
zdolnosci do akumulacji polskich firm. Bezzasa-
dane wydajg sie poréwnania poszczegdlnych
wspétczynnikéw Polski z innymi krajami, np. UE,
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bo polskie firmy sg zupetnie inne niz unijne, sg na
innym etapie rozwoju. Jezeli powaznie myslec¢
0 wzroscie gospodarczym, o zmniejszeniu bezro-
bocia, musimy odblokowa¢ zdolnosci rozwojowe
firm. Jezeli zmniejszymy jedynie podatek CIT, to
bedzie to impuls bez znaczenia, poniewaz blisko
45% polskich firm generuje straty i rentowno$é
obrotu jest bardzo niska. Obnizenie jedynie po-
datku CIT nie bedzie prorozwojowym impulsem,
tym bardziej ze MF systematycznie zwigksza inne
obcigzenia. Pole manewru ministra finansow
i rzadu jest niezwykle mate, bo rzeczywiscie nale-
zy wydaé pienigdze na dostosowanie do wymo-
goéw unijnych i w zasadzie nie ma mozliwosci
istotnego ulzenia firmom. Oznacza to, ze polskie
firmy bedg stabnaé i wejdziemy do UE stabsi. Wy-
daje sie, ze nie doceniamy powagi sytuacji. Kwe-
stia wymaga nie tylko dyskusji, ale znacznie po-
wazniejszych krokéw niz proponuje to Minister-
stwo Finansow.

Wedtug ministerialnych zatozer motorem wzro-
stu gospodarczego majg by¢ inwestycje (Rafat Ant-
czak, CASE). Potowa inwestycji polskich przedsie-
biorstw jest finansowana ze $rodkéw wiasnych,
ktére w czesci sg przeciez pochodng wysokosci
opodatkowania. Jezeli przedsiebiorstwa prywatne
oscylujg na granicy optacalnosci uwzgledniajac ren-
towno$¢ obrotu brutto, to rentownos¢ obrotu netto
jest jeszcze nizsza z powodu wysokosci opodatko-
wania; w przedsigbiorstwach publicznych wielko$é
ta jest ujemna. Twierdzenie, ze nie obnizajac podat-
ku CIT mozna osiggna¢ wzrost gospodarczy dzigki
inwestycjom wydaje sie nielogiczne. Zapisane
w programie naprawy finanséw obnizenie podatku
CIT do 24% przy zlikwidowaniu wszelkiego rodzaju
ulg w rzeczywistosci oznacza podniesienie tej staw-
ki (obecnie efektywna stawka opodatkowania CIT to
23,6 do 24%), jest faktycznie wzrostem obcigzen
podatkowych dla przedsigbiorstw.

Minister J. Czekaj twierdzi, ze Polska nie jest Ir-
landig i musi utrzymywac¢ wysokie podatki, bo zmu-
szajg jg do tego instytucyjne rozwigzania europej-
skie (Ryszard Petru, Bank Swiatowy). Jakie to in-

stytucjonalne rozwigzania? | dlaczego zmuszajg
Polske, ktdra nie jest cztonkiem UE, a nie zmuszaja
Irlandii, ktora jest cztonkiem UE?

Unia na pewno nie pozwoli nam rozwigzaé
ZUS-u i nie wezmie na utrzymanie 10 min polskich
emerytow (Jan Czekaj, Ministerstwo Finansow).
Unia ma wspdlng polityke rolna, regionalna, fundusze
strukturalne, zabezpieczenia spoteczne. Wszystkie te
rozwigzania kosztujg. Przyktadowo wejscie do strefy
euro bedzie wymagato od nas prowadzenia restryk-
cyjnej polityki fiskalnej, co w dtugim okresie bedzie
dla nas korzystne, ale w krétkim okresie na pewno
obnizy dynamike wzrostu gospodarczego.

4. Sktadki na ubezpieczenia
spoteczne

W krajach OECD procent ptacy brutto ptacone;
na podatki dochodowe i sktadki na ubezpieczenia
spoteczne jest niewysoki, 10% podatkéw od docho-
déw osobistych. Ptacone w Polsce sktadki na ubez-
pieczenie spofeczne (ponad 25%) sg rekordowo wy-
sokie w porédwnaniu z krajami OECD. Jezeli chcemy
dazy¢ do wyrdwnywania tej réznicy, to podnoszac
podatki od dochoddw osobistych (bo taki jest zamiar
i plan rzadu), nalezatoby zmniejszy¢ wielko$¢ sktad-
ki ptaconej na ubezpieczenie spoteczne. Podatki
osobiste oraz skfadki na ubezpieczenia spoteczne
ptacone przez pracownikéw i pracodawce jako pro-
cent kosztow pracy w Polsce wynoszg 43%,
w OECD - 37%. (Rafat Antczak).

Jezeli poréwnujemy sktadki ubezpieczeniowe
do PKB, to trzeba pamietaé, ze w Czechach i na
Wegrzech, w przeciwienstwie do Polski, do skfa-
dek na ubezpieczenia spoteczne zalicza sie sktad-
ki na zdrowie. (Ryszard Petru). W 1999 r., w Pol-
sce czes¢ sktadek na ubezpieczenia spoteczne zo-
stata przekazana OFE, co spowodowato spadek
ich udziatu w PKB 0 2%. W Polsce skfadki na ubez-
pieczenie spoteczne nie wystarczajg na wypfate
emerytur i w zwigzku z tym konieczna jest dotacja
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z budzetu panstwa, czego nie ma np. na We-
grzech. Wydaje sie wiec, ze wiasciwsze bytoby po-
rownywanie wydatkow socjalnych do PKB. W takim
poréwnaniu wypadamy stabo, bo o pare punktéw
procentowych PKB mamy wieksze wydatki niz
Czesi czy Wegrzy. Chociaz, czy powinniSmy sie
wzorowaé na Wegrzech? W 2002 r. deficyt wegier-
skich finanséw publicznych wynidst 9% PKB mimo
prognozowanego 3-proc., czyli w ciaggu roku defi-
cyt wzrdst 0 6% PKB.

5. Rezerwa rewaluacyjna

Prawda o rezerwach walutowych, rezerwie re-
waluacyjnej, réznicach kursowych jest bardziej zto-
zona niz to sie wydaje prawej i lewej stronie sceny
politycznej (Andrzej Raczko, BGZ).

Roéznica kursowa rezerwy rewaluacyjnej jest
pewnego rodzaju premig menniczg zwigzang z tym,
ze przez diugi czas mieliSmy do czynienia z dewalu-
acjg. Czy mamy w nieskoriczonos¢ zaktada¢, ze do-
lar bedzie w przysztosci kosztowat co najwyzej 2 zt?
Jesli uwazamy, ze minimalny kurs nie bedzie mniej-
szy niz 3 zt, to oznacza, ze ztotéwka nadwyzki jest
statym przeszacowaniem aktywdw, czyli mozna je
wykorzystac.

Istniejgca roznica kursowa ma dwoisty charakter.
Moze by¢ réznicg kursowg nie zrealizowana, bo ,wi-
si” w postaci rezerwy rewaluacyjnej, ale moze by¢
roznicg kursowa zrealizowana, bo wystarczy, ze mi-
nister finanséw zawrze z bankiem inwestycyjnym
umowe o sprzedazy np. na p6t dnia 6 mid USD.
Sprzedaz rezerwy powiekszy zysk NBP, czyli
w nastepnym roku stanie sie dochodem budzeto-
wym. Co prawda cztonek RPP zapowiedziat, ze trze-
ciego dnia po takiej decyzji Rada zmienitaby regula-
cje dotyczace rezerwy rewaluacyjnej uniemozliwia-
jac w przysztosci tego typu dziatania. Z kolei odpo-
wiedzig MF mogtoby by¢ pytanie o zasadnos¢ i moz-
liwos¢ zmiany w trakcie roku obrachunkowego zasa-
dy rozliczer banku centralnego.

Jednak dyskusja o kompetencjach obu instytu-
cji i ich dziataniach wzgledem siebie jest proble-
mem wtérnym. Takim samym jest sposob ruszenia
pieniedzy zgromadzonych w postaci rezerwy re-
waluacyjnej. Problem, z czym zgadzajg sie takze
cztonkowie RPP, polega na okre$leniu skali i
wysokosci rezerw walutowych Polski. Jesli jest za
duzy, trzeba w porozumieniu z bankiem central-
nym znalez¢ mechanizm umozliwiajgcy korekte
wysokosci rezerw walutowych NBP.

Jednak sednem sprawy jest pytanie na co
zostang wydane pienigdze z rezerwy rewaluacyjne;.
Jesli zasilg dochody i natychmiast wykreujg wydat-
ki, to efekt bedzie taki, jak w przypadku dodruku pie-
nigdza. Skutkiem bedzie wzrost inflacji. Natomiast
nie bedzie efektu inflacyjnego, jesli zostang zuzyte
np. na sptate czesci zadtuzenia zagranicznego.
Bezwzglednie uzycie tych pieniedzy nie moze
zwiekszac bazy monetarnej, nie moze mie¢ impulsu
inflacyjnego.

W przypadku ptynnego kursu walutowego tak
naprawde poziom rezerw walutowych jest mato
istotny, bo dostosowanie, tak czy inaczej, dokonuje
sie przez kurs (Krzysztof Btedowski, Towarzystwo
Ekonomistow Polskich). Zat6zmy, ze Polska jest
krajem o duzej wrazliwosci na réznego typu zabu-
rzenia w finansach zewnetrznych, co oznacza, ze
rezerwy powinny by¢ trzymane. Jesli tak, to pojawia
sie kwestia kosztu alternatywnego trzymania re-
zerw, czyli finansowania publicznych finanséw Sta-
néw Zjednoczonych i Eurolandu. A wiec juz implici-
te zaktadam, ze cze$¢é tych rezerw mozna by zmo-
netyzowac i jedyng kwestig do rozstrzygniecia po-
zostaje sposob monetyzacji. Sugestie A. Raczko
wydaja sie by¢ wtasciwg droga. Pieniedzy mozna by
uzy¢ na sfinansowanie zobowigzan takich jak np.
dtug publiczny denominowany w walutach obcych,
czy przyszte skfadki zwigzane z cztonkostwem
w UE, w ten sposdb unikajgc kreowania popytu. Jak
przeprowadzi¢ monetyzacje rezerwy? Prawnie, co
roku, bank centralny przekazuje czesciowa rente
monetarng i inne dochody do budzetu paistwa. Mi-
nisterstwo Finanséw mogtoby kupi¢ te rezerwy
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a conto zmniejszenia zysku. Wielko$¢ zmniejszenia
rezerw pozostaje do dyskusji. Zaklada sie jednak,
ze ewentualne ruchy walutowe w ramach kursu
ptynnego beda zmierzaty prawdopodobnie ku apre-
cjacji, czyli raczej w kierunku kupna, a nie sprzeda-
zy waluty, co jest jeszcze jednym argumentem prze-
mawiajgcym za przyjrzeniem sie wielko$ci rezerw
walutowych. Realizacja natomiast propozycji mone-
tyzacji jedynie rezerwy rewaluacyjnej bytaby w rze-
czywistosci drukowaniem pustego pienigdza.

6. Sposoby naprawy

Obecny stan finanséw publicznych nie grozi ka-
tastrofg, natomiast konsekwencjg utrzymywania sie
tego stanu bedzie powolny wzrost gospodarczy przy
utrzymujacym sie duzym bezrobociu (Ryszard Pe-
tru). Na pewno nie jest to stan pozadany i oczekiwa-
ny. Tak naprawde chodzi o obnizenie wydatkéw bu-
dzetu w stosunku do PKB, Zzeby Polska mogta sie
duzo szybciej rozwija¢. Jak osiggna¢ obnizke?

Po pierwsze trzeba rozwia¢ mit wydatkéw sztyw-
nych. Jesli nie zmniejszymy wydatkéw sztywnych, to
nic sie juz nie da zrobi¢, bo to, co byto mozna, juz
zostato zrobione kosztem niektdrych grup spotecz-
nych. Elementem wydatkdw sztywnych, ktére trzeba
zreformowaé na pewno jest KRUS. Obecne dotacje
budzetowe do rolniczego ubezpieczenia wynosza
2% PKB, pod wzgledem wysokosci dotacji zapew-
niajg Polsce mato chwalebng palme pierwszenstwa
w tej czesci Europy. Nastepnym elementem wydat-
kéw sztywnych sg renty — mamy nie tyle duzy przy-
rost, ale bardzo duzg liczbe rencistéw. Jak sie wyda-
je rozwigzaniem jest weryfikacja juz przyznanych
rent. | wreszcie — emerytury. Niestety mamy relatyw-
nie wczesny wiek emerytalny. W Czechach, na We-
grzech, na Litwie wprowadzono wzrost wczes$niej-
szego wieku emerytalnego, np. co pét roku o rok.

Po drugie — ciecia muszg byé gtebokie i zdecy-
dowane. Strategia matych krokow nie zapewni suk-
cesu. Protesty spoteczne i tak sie pojawia.

Po trzecie — filozofia zmian powinna skupia¢ sie
na zmianie postaw konsumpcyjnych na inwestycyj-
ne, CO wymaga zmiany sposobu zarzgdzania budze-
tem panstwa. Ciggle bowiem obowigzuje sposob
konstruowania budzetu z poczatku lat 90.: wydatki
mnozy sie przez wskaznik inflacji i wspétczynnik.
Kazdy z ministréw walczy wiec o to, aby ten wska-
Znik byt wyzszy niz w zesztym roku. Zgodnie z tg za-
sada mozna finansowa¢ mase programow, ktére nie
zawsze s dobrze adresowane. Kwestia adresowa-
nia jest bardzo istotna. W Banku Swiatowym robili-
$my badania dotyczace adresowania pomocy spo-
tecznej, w tym uwzgledniliSmy, z czym mozna dysku-
towa¢, KRUS. Okazato sie, ze okoto 1% pomocy
spotecznej trafia do bogatszej czesci spoteczenstwa.

Nie uda sie rozwigza¢ problemu finanséw pu-
blicznych bez odbierania takich przywilejow jak np.
renty, Swiadczenia przedemerytalne (Matgorzata
Markiewicz, CASE). W programie rzagdowym nie ma
radykalnego odbioru przyznanych juz $wiadczen.

Absolutng koniecznoscig jest obnizenie deficytu
budzetowego (prof. Andrzej Wernik). Wyzwanie,
jakim jest wejscie Polski do Unii, taczy sie z pono-
szeniem wydatkéw zwigzanych z cztonkostwem.
Polska musi wiec znalez¢ Srodki na wspodffinanso-
wanie, bo wéwczas bedziemy mieé ujemne saldo
rozliczen z Brukselg. Jesli zrédtem tych $rodkow
miafoby by¢ jedynie zwiekszanie deficytu i podwyz-
szanie podatkdw, to bytoby bardzo Zle.

Jesli chcemy wejs¢ do Unii Gospodarczej i Wa-
lutowej, to musimy obnizy¢ deficyt budzetowy do po-
ziomu 3% PKB, bo jest to absolutny warunek, ktory
musi wypetni¢ kazdy kandydat do UGiW. Stajac sie
krajem-cztonkiem strefy euro wchodzimy w rezim
bardzo Scistej kontroli, ktéra wynika z Paktu stabil-
nosci i wzrostu obligujgcego do utrzymywania defi-
cytu na niskim poziomie, musimy wiec dazy¢ do
zrownowazenia sektora finanséw publicznych. Osta-
tecznie mozemy sie z tym zréwnowazeniem tak bar-
dzo nie spieszy¢, ale zejscie z deficytem budzeto-
wym ponizej 3% PKB jest warunkiem wejscia do
UGIiW, a tym samym warunkiem skonsumowania
korzysci wejscia do UE.
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Czy deficyt zmniejszaé poprzez podwyzszanie
podatkéw czy obnizanie wydatkéw? Podwyzszanie
podatkdéw wydaje sie by¢ samobdjcze, chociaz nie-
ktére kraje jak np. Grecja tak wtasnie robity. Ale nie
mamy szansy na uzyskanie takiej pomocy netto
z Unii jakg uzyskata przywotywana juz Grecja, bo
byta to kwota przekraczajgca 4% greckiego PKB.

Rozwigzaniem dla Polski jest wigc obnizanie wy-
datkéw. M. Markiewicz do wydatkéw sztywnych zali-
czyta subwencje dla samorzadéw. Jak sie wydaje
subwencja dla samorzadéw jest pozornie tylko
sztywna, bo jest zwigzana z dochodami budzetu
panstwa, a skorelowanie czegos$ z dochodami bu-
dzetowymi jest wtasnie elastycznoscig. Metoda
przekazania pewnych dochoddw i zrezygnowania
z pewnych wydatkéw jedynie pozornie wptywa na
sztywnos$é, bo jak sie odejmie takg sama kwote po
obu stronach bilansu, to sie w rzeczywistosci nic nie
zmienia, a sam wskaznik udziatu wydatkéw sztyw-
nych (sztywnosc ta jest bardzo rézna) tez jest raczej
kwestig konwencii niz rzeczywistos$ci ekonomiczne;j.
Médwigc o wydatkach sztywnych nie mozna utozsa-
miac uelastyczniania wydatkéw z rezygnacjg z inde-
ksacji, bo sg to rézne sprawy. Indeksacja jest tylko
jednym z czynnikdw sztywnosci. Wydatki na emery-
tury, renty beda rosty, nawet jesli zaniechamy inde-
ksacji, poniewaz ro$nie liczba emerytéw i nastepuje
zmiana rotacyjna wielkosci emerytury — umierajg
emeryci z mniejszymi emeryturami i dochodzg z wy-
zszymi. Wydatki te bedzie wiec charakteryzowata
sztywno$é, chyba ze zdecydujemy o corocznej
zmianie Sredniej emerytury. Co do ubezpieczonych
w KRUS-ie, to przewiduje sie spadek liczby swiad-
czeniobiorcéw — do 2006 r. prognozuje sie spadek
wydatkdw o 100 tys. zt. Natomiast w zaden sposdb
nie da sie ruszy¢ wysokosci Swiadczen, bo sg to juz
prawa nabyte i probe takg natychmiast zakwestio-
nuje Trybunat Konstytucyjny. Podobny problem doty-
czy sztywnosci i innych wydatkdw, np. zasitkéw dla
bezrobotnych. Kiedy rosnie liczba $wiadczeniobior-
cow, to w sposob sztywny rosng wydatki. Sztywnosé
jest niewatpliwie bardzo trudnym problemem i wy-
maga ogromnej elastycznosci.

Zasadna wydaje sie rezygnacja z indeksacji,
przy czym jednak trzeba pamietaé, ze w dwoch
przypadkach ryzygnacja ta moze by¢ trudna ze
wzgleddw prawnych. Trybunat Konstytucyjny na pew-
no zakwestionuje ogoine odrzucenie indeksacji eme-
rytur i rent (przyznanych dozywotnio, a nie z tytutu do
czasowej niezdolnodci do pracy). Oczywiscie
wymagatoby to wypracowania formuty, ktéra zadowo-
litaby Trybunat Konstytucyjny oraz spowodowataby
przynajmniej czasowe odcigzenie budzetu od finan-
sowania indeksacji emerytur. Przyktadowo mozna by
zaproponowac indeksacje raz na cztery lata. Przy ni-
skiej inflacji, jak sie wydaje, bytoby to rozwigzanie
praktyczne, nawet z tego wzgledu, ze emeryci
coroczne podwyzszanie emerytury w warunkach ni-
skiej inflacji o kilka ztotych traktujg jako kpine, a po
czterech latach, nawet przy 2-proc. inflacji, indeksa-
cja wynositaby prawie 10% emerytury, czyli bytaby to
juz jaka$ kwota, nadajgca sie do zaakceptowania
przez emerytow i pozwalajaca budzetowi przetrwac
najgorszy okres.

Sytuacja budzetu jest bardzo trudna. Wedtug
programu naprawy finanséw w 2004 r. trzeba obni-
zy¢é poziom starych wydatkéw (nie zwigzanych
z wejéciem do UE), wyeliminowaé wydatki zwigzane
z obstugg diugu publicznego oraz zwigzane z tg
czescig sktadki na ubezpieczenia spoteczne, ktdra
rekompensuje sktadki odprowadzane do OFE. No-
minalnie wydatki podane w programie naprawy fi-
nansow trzeba obnizy¢ o 4 mld zt, czyli jest to boha-
terski wyczyn, ktéry musi by¢ zrealizowany. Rok
2004 jest testem czy sie uda zaradzi¢ deficytowi,
czy tez wpadniemy w przepas¢ zmierzajgcg do kry-
zysu, a ten uniemozliwi wejscie do Unii.

Reformy finanséw publicznych nie mozna spro-
wadzac jedynie do obnizenia podatkéw. Abstrahujgc
od poziomu podatkéw w Polsce, trzeba zauwazyé,
ze kraje, ktdre redukowaty swoje deficyty budzetowe
przez pierwsze trzy lub cztery lata nie obnizaty ob-
cigzeri podatkowych, takze Irlandia. Oczywiscie,
trzeba pamietac, ze wiekszos¢ krajow europejskich,
ktore weszty do strefy euro, przeprowadzata reduk-
cje deficytow od potowy lat 90. do 1998 r., a Irlandia
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z deficytem budzetowym zmierzyta sie juz w poto-
wie lat 80. i wcale nie poprzez obnizke podatkdw,
a dzieki redukcji wydatkéw. Na poczatku lat 90.
w catej Europie nastgpita recesja i pogorszyty sie
wyraznie wskazniki fiskalne we wszystkich krajach,
rowniez w Irlandii (ale nie do poziomu innych kra-
jow). Irlandia zaczeta obniza¢ podatki dopiero, kiedy
rozpoczeta sie koniunktura, ale nie w pierwszej fazie
reform, w ktorej podatkdw nie obnizano i nie
podwyzszano.

Zwiekszenie udziatu inwestycji w PKB do 10%
jest pomystem genialnym (Jan Czekaj). Tylko jak go
zrealizowac? Rozporzadzeniem ministra finanséw?
Tak gwattowna zmiana proporcji podziatu PKB jest
niemozliwa. Jest to dtugoletni proces, wymagajgcy
przede wszystkim zmniejszenia konsumpcji 0 co
najmniej 10%. Jak bedzie wyglgdata gospodarka,
jesli popyt konsumpcyjny zmniejszy sie 0 10%”?

Wzrost inwestycji jest najwieksza troskg mini-
sterstwa finansdw. Przyjmujemy, ze beda przesunie-
cia w ramach $érodkéw strukturalnych. Srodki te
tgcznie ze rodkami publicznymi i prywatnymi wyge-
nerujg dodatkowy popyt inwestycyjny.

Dynamika nakfadéw inwestycyjnych zatamata sie
w 1997 r., wtedy gdy bank centralny zastosowat re-
strykcyjna polityke stop procentowych, kiedy w ujeciu
realnym uksztattowaty sie one na poziomie 8% i do
dzisiaj nie ulegty obnizce. Czy taka polityka pieniezna
byta konieczna? Jakie byty jej skutki? Jest to problem
ztozony, ale nie mozna go poming¢ prowadzac po-
wazng debate na tematy makroekonomiczne. Od
1996 r. zmniejszamy stawke opodatkowania CIT, za-
stosowalismy prawie identyczny wariant jak Irland-
czycy — z 40 do 27%. Podatek CIT zmniejszyt sie
o0 1/3 w kategoriach stawek podatkowych.

Czy zta sytuacja finansowa firm jest przyczyng
ktopotdéw kraju, czy to raczej trudnosci makroekono-
miczne przyczyniajg sie do tego, ze firmom si¢ go-
rzej powodzi? Firmom, ktdre ponoszg straty, nawet
zlikwidowanie CIT nie pomoze. Pozostaje jedynie
droga ¢wiczona przez wiele lat, czyli dotacje. Oczy-
wiécie jest to duze uproszczenie, bo niewatpliwie
mniejsze koszty pracy i sktadki na ubezpieczenia

spoteczne poprawityby sytuacje przedsigbiorstw.
Pamietajmy jednak, ze obecnie ZUS generuje stra-
te w kwocie prawie 30 mid zt. Jak jg zlikwidowaé?
W krétkim okresie powiekszajgc deficyt budzetowy.
Mdwigc o ubezpieczeniach spotecznych nie zapo-
minajmy o finansowaniu do$¢ zasadniczej reformy —
do funduszéw emerytalnych corocznie przekazuje-
my z budzetu okoto 12 mid zt.

Pierwszoplanowa role w obnizaniu deficytu budze-
towego Ministerstwo Finanséw upatruje wiec w me-
chanizmie ksztattowania podatkdéw. | jest to jedyna
mozliwos¢. Generalnie zaktada sie, ze zmiany w sy-
stemie podatkowym byty neutralne z punktu widzenia
wielkosci pobieranych podatkéw. Przychody ze zlikwi-
dowanych wiec ulg i zwolnien zadecydujg o obnizce
stawek podatkowych. Wyborem politycznym bedzie
czy wszystkim zmniejszy¢ podatki jednakowo, czy tez
biedniejszym bardziej, a bogatszym mniej.

Jedna z koncepcji zmian dotyczgcych samorza-
du terytorialnego zaktada catkowite przekazanie do-
choddéw z podatku CIT i PIT jednostkom samorza-
du. Koszty tej zmiany oblicza si¢ na 5,7 mid zt.

Mozliwosci obnizki podatkdéw prawie nie istniejg
ze wzgledu na stan finanséw publicznych, a poza
tym udziat podatkéw w PKB osiggnat juz taki po-
ziom, ktdry uniemozliwia dalsze ich obnizanie.

Rzad jest bierny i brakuje mu odwagi w pokony-
waniu probleméw (Jarostaw Bauc, PTE Emerytu-
ra-Skarniec).

Firmy, szczegdlnie dobre, sg nadmiernie obcig-
zane po to, by mdc finansowac przez budzet pan-
stwa roznego rodzaju mniej lub bardziej udane
przedsiewziecia, w tym takze transferowanie docho-
déw do sektora przedsiebiorstw panstwowych, ktdre
sg znacznie mniej efektywne, a ptaca wiecej swoim
pracownikom.

Rezerwa rewaluacyjna nie rozwigze nam proble-
mu. Nawet gdyby zostata zrealizowana, to wygene-
rowany dochdd bytby jednorazowy i problemdéw by
nie rozwigzat. Poza tym oczekujemy aprecjacji zto-
towki, wiec rezerwy de facto nie ma.

W obecnej sytuacji nie ma miejsca na obnizenie
dochoddw podatkowych, co nie znaczy, ze nalezy
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dokonaé rewolucji w systemie podatkowym zmienia-
jac dramatycznie strukture podatkéw przede wszy-
stkim poprzez obnizenie dokuczliwych podatkéw
dochodowych i wzrost dochodéw z podatkdw posre-
dnich, nawet nie poprzez wzrost stawek, ale zwiek-
szajac baze podatkowg — podmiotowg i przedmioto-
wg. W tym sensie opodatkowanie jednostkowe,
szczegblnie osob, kitére sg produktywne moze
spas¢ bez szkody dla tgcznych dochoddw budzetu
panstwa.

Podstawowym elementem redukcji podatkow jest
dezindeksacja, proponowana przez M. Markiewicz
databy 700 min zt. Potrzeba natomiast kilkadziesiat
miliardéw, wiec dezindeksacja nic nie da. Uwzgle-
dniajac wyzwania, przed jakimi stoi polska gospo-
darka, nalezafoby zastanowi¢ sie, czy rzad zapropo-
nuje nowe stanowisko wobec finansowania ochrony
zdrowia, finansowania oswiaty, edukacji, szkolnictwa
wyzszego, transferdw spotecznych itd. Kazdy obszar
wymaga przedefiniowania i na nowo okreslenia roli

panstwa w gospodarce. Kazdy z osobna. Panstwo
musi si¢ wycofa¢ z tych dziedzin, gdzie sobie nie ra-
dzi i tylko psuje sobie opinie. Jednostkowe wydatki
na pomoc spofeczna, ktére docieraja do beneficjen-
tow w kwocie 18 zt na miesigc jedynie kompromitujg
panstwo. A poniewaz tych beneficjentdw sg setki ty-
siecy to $mieszne jednostkowe $wiadczenie tworzy
gigantyczne wydatki faczne.

Kiedys te problemy rozwigzemy, tak jak wiele in-
nych panstw w podobnej sytuacji, rzecz jedynie
w tym czy rozwigzemy je uprzedzajgc kryzys, czy
tez skazani jeste$my na ich rozwigzywanie pod na-
ciskiem kryzysu.

Autorka jest wspdtpracownikiem Fundacji CASE
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