STUDIA EKONOMICZNE @ ECONOMIC STUDIES
NR 2 (XCIII) 2017

Stanistaw Owsiak”

FINANSE PUBLICZNE W OKRESIE PRZEMIAN
USTROJOWYCH W POLSCE

(Artykut nadestany: 05.05.2017 r.; Zaakceptowany: 08.12.2017 r.)

STRESZCZENIE

Zmiany ustroju gospodarczego w Polsce wymusily nowe podejScie do finansoéw
publicznych. Celem tych zmian bylo przywrocenie kategoriom i instytucjom eko-
nomicznym, takim jak: podatek, dtug publiczny, budzet panstwa, deficyt budze-
towy, nadwyzka budzetowa itd. treSci ekonomicznych i spofecznych, charaktery-
stycznych dla gospodarki rynkowej oraz dla systemu demokratycznego. Z punktu
widzenia tworzenia oraz podzialu dochodu narodowego (PKB) bylo konieczne
dokonanie zasadniczej zmiany jakoSciowej w relacjach migdzy pahstwem a gospo-
darstwami domowymi oraz przedsigbiorstwami prywatnymi. W artykule przedsta-
wiono najwazniejsze kierunki zmian w finansach publicznych o charakterze insty-
tucjonalnym oraz wskazano podstawowe cechy procesow w obszarze finansow
publicznych Polsce. Punktem wyjscia jest charakterystyka warunkow, w ktorych byt
ksztattowany system finanséw publicznych w Polsce w poczatkowym okresie trans-
formacji, nastepnie uchwycenie istoty dokonywanych zmian w finansach publicz-
nych pod wptywem postepujacej transformacji ustroju gospodarczego. Scharakte-
ryzowanie przemian instytucjonalnych stanowito podstawe analizy rzeczywistych
procesOw w finansach publicznych na tle wybranych kategorii (wielko$ci) makro-
ekonomicznych, takich jak: PKB, stopa bezrobocia, inflacja. Wskazano przyczyny
dwoch powaznych kryzyséw w finansach publicznych w latach 1991-1992 oraz
2001-2002, wywotanych zmianami instytucjonalnymi. Przedstawione zostaly takze
skutki wejscia Polski do Unii Europejskiej dla krajowych finanséw publicznych.
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WSTEP

Zmiany ustroju gospodarczego w Polsce musialy implikowaé nowe podejscie do
finanséw publicznych. W ujeciu tym chodzito o przywrocenie finansom publicz-
nym tresci ekonomicznych i spolecznych charakterystycznych dla gospodarki ryn-
kowej i systemu demokratycznego'.

W poprzednim systemie wystepowaly takie kategorie, jak: podatek, kredyt,
stopa procentowa, deficyt budzetowy, dtug publiczny, budzet panstwa itd. Mialy
one jednakze niewiele, poza nazwa, wspllnego z ich ekonomiczng i spoteczng
trescig. Stosunki finansowe mi¢dzy podmiotami systemu ekonomicznego, czyli
panstwem, przedsi¢biorstwami i gospodarstwami domowymi, mialy wprawdzie
charakter nieantagonistyczny, ale tylko pozornie, czego wyrazem byto wiele kry-
zysow o podlozu ekonomicznym (podwyzki cen, zadania placowe).

Wraz ze zmianami ustrojowymi nastapito wyodrebnienie z uktadu uspotecz-
nionego samodzielnych podmiotéw gospodarczych — przedsigbiorstw. W poczat-
kowym okresie byly to wcigz przedsigbiorstwa pafnstwowe, ale nadanie im samo-
dzielnoSci ekonomicznej oznaczalo przejecie przez nie odpowiedzialnoSci za
prowadzong dziatalno$¢. Spowodowato to zasadnicza zmiang¢ jakoSciowa, jesli
chodzi o relacje migdzy przedsigbiorstwami a panstwem (rzadem). Klarowaniu
si¢ nowych jakoSciowo stosunkOw migdzy panstwem (rzadem) a przedsigbior-
stwami sprzyjata eksplozja liczby prywatnych przedsigbiorstw i postepujaca pry-
watyzacja przedsicbiorstw pafistwowych. Przemiany te oznaczaly, ze pafistwo nie
mogto juz swobodnie sigga¢ do dochodéw przedsiebiorstw, nawet pafistwowych
(Owsiak, 1999, s. 7-71).

Podobna sytuacja dotyczyta relacji migdzy panstwem a gospodarstwami domo-
wymi. W gospodarce socjalistycznej pafstwo regulowato poziom wynagrodzef,
a zatem i poziom konsumpcji indywidualnej przez ksztattowanie wielkosci fun-
duszu ptac oraz poziomu i struktury cen. Sytuacja ta musiata ulec zmianie
w warunkach usamodzielnienia si¢ podmiotéw systemu ekonomicznego, czyli
przedsigbiorstw, gospodarstw domowych, panstwa. Pafistwo zmuszone bylo do
siegniecia do innych metod pozyskiwania dochodow.

Celem artykutu jest przedstawienie najwazniejszych kierunkéw zmian w finan-
sach publicznych o charakterze instytucjonalnym oraz wskazanie na podstawowe
cechy zjawisk w obszarze finans6w publicznych, jakie zachodzily i nadal zachodza
w Polsce.

W rozwazanym kontekScie przez instytucje rozumie si¢ fundusze publiczne,
takie jak: budzet panstwa, budzety wiadz samorzadowych, fundusze celowe, fun-
dusze emerytalne, fundusze ubezpieczen spolecznych, dtug publiczny, podatki
oraz akty prawne z obszaru finanséw publicznych w Polsce. Takiemu ujeciu
zostala podporzadkowana struktura artykufu. Punktem wyjScia opracowania jest
charakterystyka warunkow, w ktorych ksztaltowaly si¢ te instytucje w poczatko-

I Na temat roli i funkcji finanséw publicznych w gospodarce rynkowej oraz w systemie demo-
kratycznym m.in. w: Musgrave, Musgrave (1989).
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wym okresie transformacji, a nastepnie uchwycenie istoty dokonywanych zmian
instytucjonalnych pod wptywem postepujacej transformacji. Scharakteryzowanie
przemian instytucjonalnych stanowito podstawe analizy rzeczywistych procesow
w finansach publicznych na tle wybranych kategorii (wielko$ci) makroekonomicz-
nych, takich jak: wzrost gospodarczy, stopa bezrobocia, inflacja. Wskazano przy-
czyny dwoch powaznych kryzyséw w finansach publicznych, wywotanych zmia-
nami instytucjonalnymi, zostaly takze przedstawione skutki wejScia Polski do Unii
Europejskiej dla krajowych finanséw publicznych.

1. FUNDAMENTALNE ZMIANY W SYSTEMIE FINANSOW
PUBLICZNYCH

1.1. GROWNE KIERUNKI ZMIAN - POCZATEK TRANSFORMACJI

Wymienione przyczyny zwigzane ze zmiang ustroju gospodarczego i spolecznego
wymusily fundamentalne zmiany w finansach publicznych. W pierwszej dekadzie
przemian (lata 90. XX w.) w zmianach tych chodzito zwlaszcza o:

— przywrdcenie kategoriom finansowym ich tresci ekonomicznej i spoleczne;.
Istniejace kategorie finansowe tylko z nazwy odpowiadaly tym, ktore
wystepuja w gospodarce rynkowej oraz w systemie demokratycznym;

— wyksztatcenie budzetu pafistwa jako narzedzia polityki spolecznej i gospo-
darczej, co oznaczalo powstanie nowej jakosci, gdyz w poprzednim syste-
mie budzet pafistwa spelniat w systemie ekonomicznym rol¢ drugorzedna,
podobnie jak bank centralny, banki komercyjne;

— przyjecie odpowiedzialnosci panstwa (rzadu) za diug publiczny, co bylo
o tyle wazne, ze rzad zostal zmuszony do wzigcia odpowiedzialnosci za
diugi (zwlaszcza w walutach obcych) przedsigbiorstw panstwowych i pan-
stwowych bankow;

— nadanie autonomii bankowi centralnemu panstwa (NBP) w stosunku do
rzadu, co doprowadzito do zaprzestania finansowania deficytu budzeto-
wego przez bank centralny. Rozwigzanie to mozna uzna¢ za wazny krok
w kierunku przyjecia standardéw w systemie bankéw centralnych Unii
Europejskiej (Owsiak, 2013, s. 13-35). Ostatni kryzys finansowy na Swiecie
sprowokowal dyskusje nad tym, czy niezalezno$¢ bankdéw centralnych nie
poszta jednak za daleko (Czekaj, Owsiak, 2015);

— stworzenie podstaw prawnych i instytucjonalnych dla emisji przez rzad
skarbowych papierdéw wartoSciowych jako podstawowego narzedzia pozy-
skiwania pienigdza pozyczkowego na rynkach finansowych;

— wyodrebnienie z finanséw publicznych finanséw samorzadowych, co ozna-
czalo nie tylko istotng decentralizacje alokacji finansowych Srodkow
publicznych, lecz takze umacnianie systemu demokratycznego na poziomie
lokalnym (Owsiak, 2006, s. 375-379).
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1.2. DALSZE ZMIANY

Wraz z umacnianiem si¢ stosunkéw rynkowych i zdobywaniem doswiadczen
w zakresie postugiwania si¢ finansami publicznymi nastgpowaly kolejne zmiany.
Cz¢$¢ z nich wigzala si¢ z wejSciem Polski do Unii Europejskiej. Do najwazniej-
szych zmian, ktére wprowadzono w drugiej dekadzie transformacji, nalezaty
(Owsiak, 2016, s. 933-950):

1.

Nadanie finansom publicznym konstytucyjnej rangi, co znalazlo wyraz
w odpowiedniej cz¢sci Konstytucji RP (1997 1.). Zostata wprowadzona kon-
stytucyjna niezalezno§¢ NBP, zakaz finansowania deficytu budzetowego
przez NBP oraz ustalono maksymalny poziom zadluzenia rzadu (60%
PKB). Waznym zapisem konstytucyjnym byto to, ze wszelkie daniny
publiczne (podatki) moga by¢ naktadane wytacznie w drodze ustawy.

. Przyjecie ustawy o finansach publicznych (1999 r.), w ktorej szczeg6towo

okreslono zasady funkcjonowania sektora finansow publicznych oraz wpro-
wadzono dodatkowe obostrzenia z punktu widzenia poziomu zadiuzania
si¢ panstwa.

. Dokonanie dalszej decentralizacji finanséw publicznych w zwigzku z utwo-

rzeniem samorzadowych powiatow i wojewodztw (1999 r.).

. Reforma systemu emerytalnego (1999 r.). Miata ona radykalny charakter,

gdyz oznaczata wprowadzenie do polskiego systemu emerytalnego systemu
kapitalowego. Eksperyment ten, ktory zostal narzucony Polsce przez migdzy-
narodowe instytucje finansowe jako warunek umorzenia czgsci zagranicz-
nego dlugu publicznego (Orenstein, 2013), w niezmienionej postaci trwat az
do roku 2014; zakonczyl sie czeSciowym fiaskiem i okazat si¢ brzemienny dla
finanséw publicznych, powigkszajac dtug publiczny (Orgziak, 2014).

. W zwiazku z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej powstata koniecz-

no$¢ respektowania fiskalnych kryteriow Traktatu z Maastricht.

. Dazenie do wyjscia z Procedury Nadmiernego Deficytu Budzetowego nalo-

zonej przez Rade Unii Europejskiej (2005 r. i 2009 r.).

. Eksperymenty z programowaniem budzetowym i upowszechnienie budzetu

zadaniowego w 2013 r. w administracji rzadowej (Wdrazanie budzetu..., 2008).

8. Wprowadzenie Wieloletniego Planu Finansowego (2010 r.).

9. Wprowadzenie stabilizujacej reguty wydatkowej (2013 r.).

10.

Kolejna radykalna reforma systemu emerytalnego (2014 r.).

2. tAGODNA REWOLUCJA PODATKOWA

Wraz ze zmianami w ustroju ekonomicznym byto konieczne ograniczenie (likwi-
dacja) swobodnego przeptywu dochodéw migdzy przedsigbiorstwami panstwo-
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wymi a budzetem panstwa. Nowego ulozenia instytucjonalnego (narz¢dziowego)
wymagaly tez stosunki dochodowe i wydatkowe migdzy pafistwem a obywatelami
(gospodarstwami domowymi). Do ksztaltowania tych relacji wykorzystany zostat
system podatkowy (Owsiak, 2007, s. 187-226).

Od 1 stycznia 1992 r. zostal wprowadzony podatek dochodowy od 0s6b praw-
nych (CIT). Poczatkowo stawka byta stosunkowo wysoka i wynosita 40% pod-
stawy opodatkowania (dochodu). W kolejnych latach stawka ta byla stopniowo
zmniejszana, radykalnie w 2004 r. — z 27% do 19%. Wynikatlo to z ogdlnej ten-
dencji na Swiecie do obnizania stawek, zwtaszcza w Unii Europejskiej, przez
nowe kraje cztonkowskie UE. Obnizenie stawek CIT byto wyrazem konkurencji
podatkowej. Obnizeniu stawki towarzyszylo, niestety, ograniczanie lub likwidacja
ulg podatkowych dla przedsiebiorstw, co zmniejszylo niemal do zera mozliwoSci
wykorzystywania tego podatku w funkcji motywacyjnej. Sytuacja taka istnieje
nadal. Ulgi podatkowe wobec przedsigbiorcow stosowane sa w zasadzie tylko
w Specjalnych Strefach Ekonomicznych.

Drugg istotna zmiang w systemie podatkowym wprowadzong w tym samym
roku (1992 r.) byto opodatkowanie dochod6w osobistych (PIT), przede wszystkim
pracownikow najemnych. Bylo ono o tyle utatwione, ze przed zmianami ustrojo-
wymi w imieniu pracownikow przedsigbiorstwa placily 20% podatek od wynagro-
dzen. Podatek ten byt przykladem formalnego istnienia tej kategorii w systemie
socjalistycznym; wprawdzie powodowat on okrojenie dochodéw pracowniczych,
ale fakt ten nie byt dostrzegany przez pracownika. Operacje opodatkowania
wynagrodzen przeprowadzono przez tzw. ubruttowienie wynagrodzen. Zmiany te
oznaczaly jednak:

— Stosunkowo bezbolesne obcigzenie pracownikoéw najemnych podatkiem
od dochodow, gdyz przed ta zmiang pracownicy byli obciazeni podatkiem,
SciSlej rzecz biorac otrzymywali mniej dochodu do dyspozyciji z tytulu ptac.

— Upodmiotowienie podatnikow, ktdrzy od tego czasu stali si¢ odpowiedzial-
nymi za rozliczenie podatku, co w przyszioSci miato sprzyja¢ dyscyplinie
podatkowej zaréwno spoleczefistwa, jak i painstwa w naduzywaniu podat-
kéw. Ujawnit si¢ konfliktogenny charakter podatku, co moglo sprzyjac
optymalizacji obcigzefi podatkowych, a wigc zawarciu swego rodzaju kon-
sensu co do wysokoSci i struktury obcigzen podatkowych.

— Nadanie podatkowi od dochodéw osobistych powszechnego charakteru;
jest placony przez wszystkich obywateli (emeryci, rencisci), ktorzy osiagaja
dochody powyzej kwoty zwolnionej od podatku (obecnie okoto 3100 zt).

— Wprowadzenie progresywnej skali podatkowej PIT, przejsciowo (w latach
1994-1996) podwyzszonej marginalnej stawki 45%. Jednak najdiuzej sto-
sowana stawka marginalna, to stawka 40%. Od 2009 r. zostata sptaszczona
skala podatkowa do 18% i 32% podstawy.

— Whbudowanie w konstrukcje¢ PIT preferencji podatkowych, ktore jednak
pod wplywem doktrynalnych zatozen zaktadajacych neutralizacje podatku
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w stosunkach migdzy panstwem a podatnikami zostaly ograniczane,
a obecnie praktycznie rzecz biorac — zlikwidowane (poza ulgami z tytutu
wydatkOw na rehabilitacje oraz wydatkéw na wychowanie dzieci).
Oceniajac polityke podatkowa Polski w okresie transformacji dostrzegam
nastepujace jej stabe strony:

e nie zdecydowano si¢ wprowadzi¢ opodatkowania dochoddw z rolnictwa, stan
taki istnieje nadal;

e stopniowo zaczeto ograniczaé ulgi i preferencje podatkowe, co jest biedem,
gdyz zmniejsza to mozliwoSci wykorzystywania przez panstwo podatkoéw
w funkcji stymulacyjnej;

e nie zdecydowano si¢ wprowadzi¢ podatku ad valorem, czyli od wartoSci nie-
ruchomodci — stan taki istnieje nadal i oznacza, ze podstawa opodatkowania
jest wyrazona w jednostkach fizycznych;

e destabilizacja systemu podatkowego nieustajacymi reformami i zmianami rdz-
nych elementéw w konstrukcji podatkéw. Obecnie (2017) zgtaszane sg pro-
pozycje kolejnych zmian w systemie podatkowym;

e obnizanie stawek podatkowych w PIT i CIT bez nalezytego uwzgledniania
skutkow tych pociggnieé dla budzetu panstwa;

e naduzywanie podatkoéw posrednich (VAT, akcyza) w celu gromadzenia docho-
dow publicznych, co w niektorych latach doprowadzito do kryzysu finansow
publicznych, gdyz podatki te sa silnie zwiazane z cyklem koniunkturalnym
i inflacja, co nie zawsze zostalo nalezycie uwzglednione przy planowaniu
budzetu panstwa.

Mocng strong obecnego systemu podatkowego jest to, ze nie wprowadzono
podatku liniowego od dochodéw osobistych, chociaz w 2009 r. zostala sptasz-
czona skala podatkowa. Mocna strong systemu podatkowego bylo tez to, ze juz
w okresie wczesnego jego ksztaltowania (lata 1992-1993) byt on konstruowany
z perspektywy przystapienia naszego kraju do Unii Europejskie;.

3. UMIARKOWANY FISKALIZM W POLSCE

Jedna z najwazniejszych kwestii, przed ktorymi stan¢lo panstwo wraz z rozpocze-
ciem procesow transformacji, byto okreslenie przestanek (czynnikow) ksztaituja-
cych wielko$¢ wydatkow publicznych. Kwestia ta jest istotna dlatego, ze zmienita
si¢ fiskalna pozycja rzadu (panstwa) wobec przedsigbiorstw, a w jeszcze wigkszym
stopniu w stosunku gospodarstw domowych, ktore zawsze ostatecznie ponosza
ciezary podatkowe. Sg ostatnim ogniwem systemu podatkowego. Poziom wydat-
kéw implikowal wiec kwestie fiskalizmu, czyli zakres ingerencji panstwa
w dochody gospodarstw domowych oraz przedsigbiorstw.
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Jezeli za miare fiskalizmu przyjaé relacje dochodéw publicznych do PKB, to
Polske nalezy traktowaé jako kraj o wigcej niz umiarkowanym fiskalizmie.
Wprawdzie w latach 90. poziom fiskalizmu byt znacznie wyzszy niz obecnie (rela-
cja ta dochodzita do 45% PKB), ale w kolejnych latach wskutek z obnizania
stawek PIT i CIT fiskalizm ten zmniejszyl si¢ mimo podniesienia stawek VAT
oraz stawek podatku akcyzowego. Te ostatnie zmiany byty wywotane konieczno-
$cig harmonizacji podatkéw posrednich naszego kraju w zwiazku z wstapieniem
do Unii Europejskie;j.

Na rysunku 1 przedstawiono poziom fiskalizmu w Polsce na tle krajow Unii
Europejskiej, ktore potwierdzaja teze o umiarkowanym fiskalizmie w naszym kraju.
Dodatkowym argumentem za oceng fiskalizmu jako niskiego w naszym kraju jest
fakt, ze stawki CIT maja charakter liniowy, a stawki PIT sa wprawdzie progresywne
(18% i 32%), ale w poréwnaniu z wieloma krajami jest to progresja fagodna.
Ponadto warto podkresli¢, ze jezeli chodzi o PIT, to wedtug niskiej stawki 18%
podstawy (dochodu) rozlicza si¢ okoto 97% podatnikdw (obywateli). Oznacza to,
ze w gruncie rzeczy w Polsce mamy system podatku liniowego. Wazna cechg fiska-
lizmu w Polsce jest tez to, ze przez caly czas transformacji panstwo finansowalo
zwigkszone potrzeby finansowe (wydatkowe) przez zaciaganie pozyczek, a wigc nie
przez podnoszenie podatkdw. Polityka taka jednak skutkowata znacznym w niekt6-
rych latach deficytem budzetowym oraz przyrostem diugu publicznego.

Poziom fiskalizmu w poréwnaniu z pozostatymi krajami Unii Europejskiej nie
mial charakteru epizodycznego (2016 r.), co potwierdza rysunek 2, na ktérym
przedstawiono relacje migedzy dochodami podatkowymi a PKB w latach
2004-2015.

W poczatkowym okresie transformacji do roku 1994 poziom fiskalizmu wra-
stal. Bylo to zwigzane z duzym zaangazowaniem budzetu pafistwa w rosnace
wydatki socjalne na rzecz osob tracacych prace. Warto podkresli¢, ze w okresie
tym (1992-1994) wystepowalo wysokie bezrobocie, ktore byto skutkiem inten-
sywnych przemian strukturalnych i wtasnoSciowych w polskiej gospodarce.
W miare¢ uplywu czasu poziom fiskalizmu systematycznie si¢ zmniejszal i osia-
gnal najnizszy poziom w roku 2000 zaréwno po stronie dochodéw, jak i wydat-
kéw. W nastepnych latach poziom fiskalizmu wzrastatl az do 2007 r., ale juz
w umiarkowanym tempie, a od roku 2008 udziat finanséw publicznych w PKB
znowu zaczal si¢ zmniejszac. Potwierdzajg to dane na rysunku 3. Zmniejszenie
si¢ fiskalizmu byto spowodowane obnizeniem stawki CIT w 2004 r. oraz stawek
PIT w 2009 roku.

Oceniajac ogdlnie poziom fiskalizmu w Polsce mozna stwierdzi¢, ze wbrew
opinii upowszechnianej przez liberalnie zorientowanych ekonomistow i politykow
jest on umiarkowany w poroéwnaniu z wieloma krajami Unii Europejskiej,
np. z Niemcami, Francja, Wlochami, nie wspominajac juz o krajach skandynaw-
skich?.

2 W catej Unii Europejskiej (UE-28) poziom fiskalizmu, czyli relacja dochodéw publicznych
do PKB, w 2011 roku wyniost 45,2% (zrédto: Eurostat).
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Rysunek 1. Relacja dochodéw publicznych do PKB w 2016 r. (w %)
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Rysunek 2. Relacja dochodow podatkowych do PKB w krajach Unii
Europejskiej w latach 2004-2015 (w %)
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Rysunek 3. Dochody podatkowe budzetu panstwa w relacji do PKB |
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W Polsce mozna natomiast mowi¢ o nadmiernym fiskalizmie w ujeciu jako-
Sciowym. Polega on na niestabilnoSci systemu podatkowego, nieustajacych zmia-
nach wprowadzanych lub tylko zapowiadanych, co niewatpliwie podnosi niepo-
trzebnie ryzyko podatkowe.

Z punktu widzenia struktury gromadzonych dochodéw publicznych charakte-
rystyczne byto preferowanie w polityce podatkowej podatkdéw posrednich (VAT,
akcyza) ,,kosztem” podatkdéw bezpoSrednich. O ile na poczatku lat 90. miedzy
podatkami bezpoSrednimi a poSrednimi istniala rGwnowaga, o tyle w ostatnich
latach dochody z podatkoéw bezposrednich wynosza juz tylko okoto 25% docho-
dow budzetu pafistwa’. Do polityki tej odnosze si¢ krytycznie, gdyz podatki bez-
posSrednie sg bardziej sprawiedliwe, ponadto umozliwiajg wykorzystanie ich
w funkcji motywacyjnej (ulgi). Dochody z podatkdéw posrednich, co pokazata
polska praktyka, trudniej zaplanowaé, gdyz w wigkszym stopniu sa podatne na
zmiany cyklu koniunkturalnego oraz na inflacje.

4. REALNE | INFLACYJNE WARUNKI FUNKCJONOWANIA
FINANSOW PUBLICZNYCH

Procesy zachodzace w finansach publicznych sa $ciS§le powigzane z przebiegiem
cyklu koniunkturalnego, z produkcja, zatrudnieniem, inwestycjami, ekspor-
tem itd. Podatki, sktadki na ubezpieczenia spoteczne i — szerzej — daniny publiczne
sg elementem dochodu narodowego. Istotny jest tez zwigzek stanu finansow
publicznych z ksztaltowaniem si¢ cen w gospodarce, gdyz dochody i wydatki
publiczne sa realizowane w cenach biezacych. Ponadto podatki poSrednie maja
cenotworczy charakter.

Na rysunku 4 przedstawiono w ujeciu graficznym ksztaltowanie si¢ wzrostu
gospodarczego, bezrobocia oraz inflacji w Polsce w latach 1991-2016. Z rysunku
wynikajg istotne cechy charakterystyczne dla polskiej transformacji. Po zalamaniu
gospodarczym w latach 1990-1991 nastapito przyspieszenie tempa wzrostu gospo-
darczego w latach 1993-1997. Zjawisko przyspieszonego wzrostu wystapito row-
niez w latach 2003-2007. Zwraca jednak uwage radykalny spadek tempa wzrostu
gospodarczego w latach 2001-2002, a nastepnie w 2009 roku. Jezeli chodzi o rok
2001, to gtéwng przyczyng zatamania si¢ wzrostu gospodarczego byt spadek nakta-
dow inwestycyjnych w ujeciu realnym o 9,8% w stosunku do roku poprzedniego,
za$§ akumulacji rzeczowej az o 13,6% w poréwnaniu z 2000 rokiem. Rzeczywiste
tempo wzrostu PKB wyniosto 1,0%, a wigc uksztattowalo si¢ na razaco nizszym
poziomie w stosunku do przyjetego w prognozie budzetowej*. Jedng z przyczyn
niskiej stopy inwestycji w PKB byta restrykcyjna polityka monetarna prowadzona
w 2000 r. i mimo jej fagodzenia w trakcie 2001 r. realna stopa procentowa byla

3 Zrédto: Sprawozdania z wykonania budzetu pafistwa za poszczegélne lata.
4 Sprawozdanie z wykonania budzetu pafistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2001 r.
Omowienie, t. I, Rada Ministrow, Warszawa 2002.
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wcigz wysoka, gdyz na koniec 2001 r. wyniosta 7,6%>. Okres ten mozna uzna¢ za
kliniczny przykiad znanej wymiennoSci (trade off) mi¢dzy produkcija i zatrudnie-
niem a inflacja. W przypadku Polski sprowadzenie poziomu inflacji niemal do zera
spowodowalo nadmierne schlodzenie gospodarki realne;.

Konkludujac, mozna stwierdzi¢, ze wobec zastosowania restrykcyjnej polityki
monetarnej udalo si¢ radykalnie zmniejszy¢ stope inflacji, ktora w roku 1990
wynosifa blisko 600%, podczas gdy w 1991 r. juz tylko okoto 70%. W dalszych
latach obserwujemy systematyczne obnizanie si¢ wskaznika inflacji, az do waz-
nego z psychologicznego punktu widzenia zejscia w 1999 r. do poziomu inflacji
jednocyfrowej. Po roku 2000 Polske charakteryzuje juz niska i stabilna inflacja,
ktéra w 2014 r. spadta, a w latach 2015-2016 przybrata wartos¢ ujemna (deflacja).

Kolejny istotny spadek tempa wzrostu gospodarczego przypadl na 2009 r.
(2,6%). Mimo znacznego ostabienia tempa wzrostu nie mozna jednak nie zauwa-
zy¢, ze w roku tym Polska byta jedynym krajem w Unii Europejskiej (spadek PKB
0 4,5%), ktory w latach kryzysu finansowego nie odnotowal ujemnych wartoSci
tego wskaznika. Co wigcej, w wielu krajach spadek ten w ujeciu realnym siggat
od kilku do kilkunastu procent®. Procesy zachodzace w sferze realnej gospodarki
oraz procesy inflacyjne mialy (oprocz innych czynnikow) wplyw na stan finansow
publicznych.

5. NIEROWNOWAGA W FINANSACH PUBLICZNYCH

Cecha charakterystyczng finanséw publicznych w Polsce od poczatku okresu trans-
formacji jest permanentna nieréwnowaga oraz znaczny diug publiczny (Kofodko,
2004). Jezeli chodzi o rownowage biezaca, a scislej nierownowage, to jej przyczyny
leza po czeéci w wahaniach cyklicznych. Skutkuja one zmiennoSciag dochoddéw
publicznych przy ograniczonych mozliwosciach dokonywania cie¢ w wydatkach
publicznych (budzetowych) (Mozdzierz, 2009, s. 91-93). Dla budzetu panstwa
w Polsce jest charakterystyczny przewazajacy udziat wydatkdw sztywnych (prawnie
zdeterminowanych) w wydatkach og6tem. Co wigcej, w ostatnich latach udziat tego
typu wydatkow zwigkszyt si¢ i obecnie znacznie przekracza 70%. Wydatki o cha-
rakterze sztywnym to: 1) transfery do funduszu ubezpieczen spotecznych (FUS);
2) transfery do funduszu ubezpieczen rolnikéw indywidualnych (FER); 3) transfery
do budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, 4) wydatki na obron¢ narodowa;
5) koszty obstugi diugu publicznego; 6) skfadka do budzetu Unii Europejskie;.
Taka struktura wydatkéw budzetowych jest trwata cecha finanséw publicznych,
ktéra powaznie ogranicza mozliwosci realokacji finansowych srodkéw publicznych
ze wzgledu na zmieniajace si¢ warunki spoteczne i gospodarcze.

5 Ibid., . 17.

6 W Estonii — 13,8%; na Lotwie — 18%; na Litwie — 14,7%./Wzr0st gospodarczy zatamat si¢
nawet w takich krajach jak Niemcy — 4,7%; Holandia — 3,8%. Zré6dlo: http://ec.europa.eu/euro-
stat/statistics-explained/index.php/National_accounts_and_GDP/pl
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Druga przyczyna nierownowagi w finansach publicznych w Polsce sa wspo-
mniane juz decyzje o obnizaniu podatkéw (fiskalizmu) oraz doktrynalna deter-
minacja do minimalizacji obcigzen podatkowych przy zalozeniu, ze bedzie moz-
liwe dostosowanie wydatkéw do zmniejszajacych sie¢ dochodéw budzetowych
(Mozdzierz, 2015, s. 936-956). Zatozenie to okazalo sie nazbyt optymistyczne,
gdyz dla niemal catego okresu transformacji jest charakterystyczny uporczywy
(strukturalny) deficyt budzetu panstwa. Utrzymywal si¢ on nawet w latach wyso-
kiego wzrostu gospodarczego (lata 1995-1997 oraz 2005-2007). Deficyt budzetu
panstwa wynikal z dzialania r6znych przyczyn (por. Malinowski, 2014, s. 17-30).
W pewnym stopniu byt on skutkiem wysokich wydatkow wymuszonych przez
koszty transformacji, takich jak np. wyplaty: odpraw dla zwalnianych pracowni-
kéw z przedsiebiorstw panstwowych, zasitkow dla bezrobotnych, zasitkow
z pomocy spotecznej. Po roku 1999 , kosztowna™ dla budzetu panstwa okazala si¢
reforma emerytalna, na skutek ubytku dochodéw przekazywanych do prywatnych
OFE. Sytuacja ta zmusila pafstwo w roku 2011 do czeSciowych zmian w OFE,
a nastepnie radykalnej reformy OFE w 2014 roku’.

O strukturalnym charakterze nierownowagi w finansach publicznych §wiadczy
rysunek 5. Permanentna nieréwnowaga finansow publicznych (deficyty) musiata
znalez¢ odzwierciedlenie w ksztaltowaniu si¢ dtugu publicznego.

Zjawiska zachodzace w obszarze dtugu publicznego w Polsce mialy ztozony
charakter. W proces przemian ustroju gospodarczego Polska weszia z ogromnym
obcigzeniem w postaci dtugu publicznego. Byt to przede wszystkim diug zacia-

Rysunek 5. Dochody i wydatki publiczne w latach 1991-2016
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Zrédto: Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za poszczegdlne lata. Ministerstwo
Finanséw, Warszawa. Opracowanie wiasne.

7 Ustawa z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie niektorych ustawa zwiazanych z funkcjonowa-
niem systemu ubezpieczen spolecznych, (Dz. U. z 2011 r. Nr 75, poz. 398).
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Rysunek 6. Dtug publiczny Polski w relacji do PKB w latach 1991-2016
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Zrédto: Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za poszczegélne lata. Ministerstwo
Finanséw, Warszawa. Opracowanie wiasne.

gniety za granica, gtownie w latach 70. XX wieku. W tamtym okresie naszemu
krajowi zagrazato bankructwo, ktérego udato si¢ uniknaé dlatego, ze Polska
weszla na droge fundamentalnych przemian ustrojowych, co zmienilo nastawie-
nie wierzycieli rzadowych i prywatnych bankéw do problemdw polskiego zadtu-
zenia zagranicznego. O ile w roku 1991 wynosito ono okofo 48,5 mld USD
(w Owczesnych cenach), o tyle w 2000 r. uksztattowalto si¢ na poziomie okoto
28,0 mld USD. Gtéwna przyczyna tej korzystnej dla gospodarki i spoteczefistwa
zmiany byto cze$ciowe umorzenie oraz konwersja diugéw przez wierzycieli zagra-
nicznych. W wyniku negocjacji z krajami zrzeszonymi w Klubie Paryskim (rzady
zagraniczne) oraz w Klubie Londynskim (banki i instytucje prywatne) Polska
zyskata okoto 17 mld USD (w owczesnych cenach)®. Stanowito to podstawowa
przyczyn¢ zmniejszania si¢ dtugu publicznego liczonego w ztotych w odniesieniu
do PKB.

O ile w roku 1991 relacja ta wynosita okoto 95% PKB, o tyle w 2000 r. spadta
do 37,7% PKB. Zmniejszaniu si¢ zagranicznego dlugu publicznego towarzyszyto
zjawisko przeciwne — wzrost dtugu krajowego jako skutek kumulowania si¢ defi-
cytow budzetowych.

8 Por. Sprawozdanie z wykonania budzetu pafistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
1994 r. Omoéwienie, Rada Ministrow, Warszawa 1995, s. 460-461 oraz Sprawozdanie z wykonania
budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 1994 r. Omoéwienie, Rada Ministrow,
‘Warszawa 1996, s. 613.
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Spadkowy trend dlugu publicznego w relacji do PKB zostal odwrdcony po
2000 r., kiedy to zaobserwowano narastanie dtugu publicznego zaréwno w wiel-
koSciach bezwzglednych, jak tez w relacji do PKB. Co wigcej, zjawisko narasta-
nia diugu publicznego zacz¢lo przybiera¢ lawinowy charakter, gdyz w ciagu zale-
dwie 11 lat warto$¢ dtugu publicznego zostata niemal potrojona, a relacja diugu
do PKB wzrosta do poziomu okoto 55%, czyli do drugiego progu ostroznoscio-
wego zapisanego w ustawie o finansach publicznych w ramach tzw. procedur
ostrozno$ciowych i sanacyjnych’. Podstawowa przyczyng narastania diugu
publicznego jest skumulowany deficyt sektora finansow publicznych, ktory
powstal zaréwno na skutek watpliwej polityki dochodowej pafistwa polegajacej
na stabo rozpoznanych skutkach obnizania podatkow, jak i kontrowersyjnej poli-
tyki wydatkowej, zwlaszcza w zakresie wzmozonych wydatkow zwigzanych
z reformg emerytalng (OFE).

6. KRYZYSY FINANSOW PUBLICZNYCH

W okresie transformacji w Polsce wystapily dwa potezne kryzysy w finansach
publicznych, w latach 1991-1992 oraz 2001-2002. Pojawily si¢ tez znaczne trud-
nosci zwigzane z kryzysem finansowym na $wiecie i w Europie (Osinski, 2014,
s. 31-65), ktory w Polsce byt zauwazalny w latach 2009-2010.

Gltownym symptomem kryzysu finanséw publicznych w latach 1991-1992 byto
zatlamanie si¢ budzetu pafistwa, czego wyrazem byt potezny deficyt budzetowy.
Bylo to zjawisko nowe w okresie transformacji ustrojowej i na tyle glebokie, ze
zagrazalo przemianom systemowym (Owsiak, 1995). Pafistwo mialo ograniczone
mozliwo$ci wypelniania nawet elementarnych funkcji. Destabilizowalo to sytuacje
ekonomicznag, spoleczng i polityczna kraju. Zalazki kryzysu finanséw publicznych
tkwily w nadmiernie optymistycznych przewidywaniach odno$nie do dochodow
budzetowych. Dla przebiegu tego pierwszego kryzysu byt istotny brak koncepcyj-
nego przygotowania si¢ panstwa na wypadek zatamania si¢ budzetu, co nadawato
zjawiskom kryzysowym cech zywiotowoSci.

O glebokosci kryzysu finanséw publicznych z lat 1991-1992 §wiadczy stosun-
kowo dtugi okres wychodzenia z niego. W roku 1993 wystgpilo nowe interesujace
zjawisko: trudnosci z finansowaniem deficytu budzetowego ze Zrodet spoza NBP.
Banki komercyjne, gospodarstwa domowe i inne podmioty nie wykazywaty ocze-
kiwanego zainteresowania zakupem skarbowych walordw, takich jak bony i obli-
gacje skarbowe. Byto to wywotane, w pewnej mierze, bardzo pomy§lng dla inwe-
storéw sytuacja na Gieldzie Papierow Wartosciowych w Warszawie.

Zasadnicza przyczyna kryzysu finanséw publicznych lat 2001-2002 byto nie-
zrealizowanie dochoddéw zapisanych w ustawie budzetowej na skutek spadku
tempa produkcji (PKB). Pogarszajaca si¢ sytuacja w finansach publicznych zmu-
sita do zmiany ustawy budzetowe;j, co stato si¢ z koficem lipca 2001 roku.

9 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. finansach publicznych, Dz. U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1240.
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Charakteryzujac zachowanie si¢ panstwa (rzagdu) wobec tego drugiego w okre-
sie transformacji kryzysu finansow publicznych, trzeba wskazaé, ze reakcja byta
bardziej wywazona, mniej nerwowa. Nie dokonywano mechanicznych cigé
w wydatkach publicznych. Wysitki koncentrowaly si¢ na zachowaniu kontroli nad
stanem (poziomem) nieréwnowagi co si¢ do pewnego stopnia udato, gdyz poziom
deficytu budzetowego ustabilizowat si¢ w latach 2003-2004. Oznaczalo to, ze rzad
zachowywal kontrol¢ nad finansami publicznymi.

Po radykalnej poprawie stanu finansow publicznych w Polsce w latach
2005-2007 nadszedt kolejny trudny okres, co bylo zwigzane z kryzysem finanso-
wym, ktory w Europie z rdzng silg ujawnil si¢ w 2009 roku (Owsiak, 2011,
s. 237-250). Wprawdzie Polska, jako jedyny kraj w Unii Europejskiej, w 2009 r.
osiggneta wzrost gospodarczy 2,6%, to jednak w pordwnaniu z poprzednimi
latami, zwtaszcza z okresem 2006-2007, spowolnienie proceséw gospodarczych
bylo wyrazne. Skutkowato to spadkiem tempa wzrostu dochod6w publicznych, co
przy duzej presji na wydatki przez tzw. wydatki prawnie zdeterminowane wywo-
tato trudno$ci w ich finansowaniu. O ile w 2008 r. relacja deficytu do PKB wyno-
sifa 1,6%, o tyle w 2009 r. wskaznik ten wzrost do 3,8% PKB. Sytuacja pogorszyta
si¢ w 2010 r., w ktorym relacja deficytu publicznego do PKB osiagneta okolo 7%
PKB. Polska po raz drugi zostata objeta Procedura Nadmiernego Deficytu
Budzetowego (2009 r.).

Istotna przyczyna trudnoSci w zachowaniu kontroli nad nieréwnowaga
w finansach publicznych lezata w zbyt kosztownej dla panstwa (budzetu) reformie
systemu ubezpieczen spotecznych wprowadzonej w 1999 r., ktéra spowodowata
znaczny ubytek sktadki wptacanej do ZUS na finansowanie biezacych wyplat
emerytur i rent z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Skutkiem tego byty zwiek-
szone transfery z budzetu pafistwa do ZUS, aby zachowa¢ jego wyptacalnosé.
Zrodtem tych transferéw byly zaciagane przez rzad pozyczki na rynkach finanso-
wych, co powodowalo systematyczny wzrost dlugu Skarbu Pafstwa, a w konse-
kwencji takze wzrost diugu publicznego. Utrzymujace si¢ trudnosci w finansach
publicznych po kryzysie finansowym, rosnacy diug publiczny oraz wysokie koszty
obstugi dtugu sktonily rzad (panstwo) do dokonania radykalnej reformy systemu
ubezpieczen spolecznych w 2014 roku. Reforma ta dotyczyta ograniczenia zakresu
dziatania Otwartych Funduszy Emerytalnych, powr6t znacznej czeSci skiadki na
ubezpieczenia spofeczne do ZUS.

Wysilek rzadu w celu poprawy réwnowagi w finansach publicznych zostat
doceniony przez Komisje Europejska, ktora rekomendowata Radzie UE zniesie-
nie natozonej na Polske w 2009 r. Procedury Nadmiernego Deficytu, co nastgpito
w czerweu 2015 roku!?.

Wydaje si¢ wigc, ze obecnie (2017 r.) panstwo zachowuje kontrole nad nie-
rownowagg finanséw publicznych, chociaz sa podnoszone obawy, ze ekspansja

10 Decyzja Rady (UE) 2015/1026 z dnia 19 czerwca 2015 r. uchylajaca decyzje 2009/589/WE
w sprawie istnienia nadmiernego deficytu w Polsce, Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej,
L 163/37, L 163/37.



FINANSE PUBLICZNE W OKRESIE PRZEMIAN USTROJOWYCH W POLSCE 193

wydatkowa nowego rzadu po wyborach z jesieni 2015 r., moze spowodowaé
poglebienie nieréwnowagi. Pewnym symptomem tego jest zaplanowany wigkszy
deficyt w budzecie pafistwa na 2016 rok. O ile w 2015 r. deficyt budzetu panstwa
wynosil 44,7 mld z1, o tyle ustawa budzetowa na 2016 r. przewidywata 54,7 mld zt.
Jednakze nieco wyzsza realizacja dochoddéw budzetowych oraz mniejsze wydatki
spowodowaly, ze deficyt budzetu panstwa w 2016 r. wyniost 46,2 mld zi
Utrzymuje si¢ takze nieréwnowaga w sektorze finans6w publicznych, gdyz
w 2015 r. deficyt sektora wynosil okoto 44 mld zi, jednak zaplanowany na
2016 r. mial wynieS¢ blisko 70 mld zl, a w rzeczywistoSci wyniost 46,1 mld zi.
W konsekwencji utrzymujacego si¢ deficytu wzrastal jednak dtug publiczny
z 877 mld zt w 2015 r. do 965 mld zt na koniec 2016 roku!l. Powickszenie sie
dtugu publicznego w 2017 r. jest wielce prawdopodobne wobec ekspansji wydat-
koéw publicznych zwiazanej z realizacja dalszych obietnic partii rzadzacych obec-
nie w Polsce.

7. WPLYW PRZYSTAPIENIA POLSKI DO UNII EUROPEJSKIEJ
NA FINANSE PUBLICZNE

Na ksztattowanie si¢ finanséw publicznych w Polsce istotny wplyw miato przysta-
pienie do Unii Europejskiej. Skutki akcesji mozna analizowaé w plaszczyZnie
instytucjonalne;j i relacji miedzy Polska a Unig Europejska w zakresie przeptywu
Srodk6éw finansowych (por. Mozdzierz, 2013, s. 126-155).

Jezeli chodzi o ptaszczyzne instytucjonalna, to wejScie do Unii Europejskiej
oznaczato konieczno$¢ podporzadkowania si¢ zapisom traktatowym (Traktat
z Maastricht, obecnie Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej). Zawieraja
one szereg zapisoOw implikujacych finanse publiczne. Chodzi tutaj zwtaszcza
o niezalezno$¢ banku centralnego, zakaz finansowania deficytu budzetowego
przez bank centralny, koniecznos$¢ respektowania fiskalnych kryteriow Traktatu
z Maastricht. W miare doskonalenia instytucjonalnego Unii Europejskiej poja-
wily si¢ nowe obowiazki, wynikajace z doSwiadczen wyniesionych z ostatniego
kryzysu finansowego. Mozna tutaj wymieni¢ skonkretyzowany w Pakcie StabilnoSci
i Wzrostu, (tzw. SzeSciopaku) obowiazek systematycznego przedkiadania pro-
gramu konwergencji, opracowanie programu wychodzenia z Procedury nadmier-
nego deficytu budzetowego, obowigzek wprowadzenia Wieloletniego Planu
Finansowego Panstwa, konieczno$¢ przedktadania Komisji Europejskiej
Krajowego Programu Reform, stosowanie stabilno$ciowej reguty wydatkowe;j
przy planowaniu budzetowym. Celem tych dziafan jest niedopuszczenie do kry-
zysu finansO6w publicznych, ktory w ostrej formie ujawnil si¢ w wielu krajach
czlonkowskich Unii Europejskiej w okresie ostatniego kryzysu finansowego
(Wahrig, Gancedo Vallina, 2011). Z wczesniejszych konsekwencji wej$cia Polski

11 Sprawozdanie z wykonania budzetu pafistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2016 r.
Rada Ministrow, Warszawa 2017, s. 15, 331, 338.
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Tabela 1. Saldo rozliczen budzetu panstwa z Unig Europejska w latach
2004-2016 (w mld zi)

Lata Srodki przekazane | Sktadka Polski do Saldo Saldo jako
przez UE (1) budzetu UE (2) (1-2) % dochoddéw
2004 12,3 6,8 5,5 356
2005 16,1 9,8 6,3 3,6
2006 20,5 9,9 10,6 5,4
2007 22,4 10,6 11,8 5,0
2008 16,5 12,2 4,3 1,7
2009 36,2 13,4 22,8 8.3
2010 44,5 14,3 30,2 121
2011 57,9 14,7 43,2 15,6
2012 66,8 15,9 50,9 17,7
2013 71,6 18,1 53,6 19,2
2014 69,7 17,3 52,4 18,5
2015 65,4 18,2 47,2 16,3
20167 62,8 19,2 43,6 13,9
Razem 562,7 180,4 382,3 12,3

2Wedtug ustawy budzetowej na 2016 r.
Zrodio: Sprawozdania z wykonania budzetéw panstwa za poszczegdlne lata.

do Unii Europejskiej nalezy wymieni¢ obowigzek zharmonizowania podatkow
posrednich (VAT, akcyza).

Konieczno$¢ podporzadkowania si¢ standardom w zakresie finanséw publicz-
nych obowiazujacych w Unii Europejskiej i przymus ich stosowania moze by¢
przedmiotem krytyki ze wzgledu na ograniczanie suwerennosci w sferze fiskalnej
(finanséw publicznych) wtadz krajowych. Krytyka ta moze by¢ jeszcze wigksza
w przypadku krajow nalezacych do strefy euro, ktére nie tylko ze pozbawione
zostaly autonomii w sferze polityki pieni¢znej, ale wprowadzane ograniczenia
fiskalne wobec krajow strefy euro sg jeszcze bardziej restrykcyjne. Tym pan-
stwom Unia Europejska praktycznie nakazuje prowadzenie polityki zréwnowa-
zonego budzetu, przewidziane sa kary dla pafistw naruszajacych dyscypling
fiskalng!2.

12 Ostatnio (2016 r.) Komisja Europejska wystosowata ostrzezenie dla Portugalii i Hiszpanii:
Zalecenie. Decyzja Rady wzywajgca Portugalie do zastosowania srodkow stuzqcych ograniczeniu
deficytu uznanych za niezbg¢dne w celu likwidacji nadmiernego deficytu, SWD(2016) 264 final,
Komisja Europejska, Bruksela 27.07.2016; Zalecenie. Decyzja Rady wzywajqca Hiszpanig do zasto-
sowania Srodkow stuzqcych ograniczeniu deficytu uznanych za niezbedne w celu likwidacji nadmier-
nego deficytu SWD(2016) 263 final, Komisja Europejska, Bruksela 27. 07. 2016.
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Tabela 2. Transfery finansowe miedzy budzetem Unii Europejskiej
a budzetem Polski (w mld euro, stan na 30.06.2016 r.)

Wyszczegolnienie Trzgszega?:?g;zthco

I. Transfery z UE do Polski? 128,0
w tym:
transfery biezace 58,2
transfery kapitatowe 69,8
1. Polityka spdéjnosci 81,5

— Fundusz Spadjnosci 25,6

— Fundusze Strukturalne 53,9
2. Wspodlna Polityka Rolna 42,1
3. Instrument ,taczgc Europe” (CEF) 0,4
4. Przeptywy w ramach funduszy migracyjnych ludnosci 1,2
5. Pozostate transfery 08

(Socrates, Erasmus, Leonardo da Vinci itp.) !
Il. Wptaty do budzetu UE 41,4
lll. Zwroty $rodkéw do budzetu UE 0,2
IV. Saldo rozliczeri RP - UE (I- Il - Il1) 86, 4

9Dane zaprezentowane metodg kasowg — przeptywy sg rejestrowane w momencie
wptywu na rachunek w NBP.

Zrodto:http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/unia-europejska/trans-
fery-finansowe-polska-ue

Drugi aspekt przynaleznosci zwigzany jest z naptywem $rodkéw finansowych
z Unii Europejskiej netto do Polski. Srodki te znacznie poprawily mozliwosci
finansowe panstwa, co umozliwito nadanie silnego impulsu rozwojowego calej
gospodarce, zwlaszcza w sferze infrastruktury gospodarczej i spoteczne;.

W tabeli 1 przedstawiono stan przeplywdw finansowych miedzy Polska
a Unia Europejska od 1 maja 2004 r. do 30 czerwca 2016 roku.

Z danych zawartych w tabeli 1 wynika, Ze Polska przez caly okres przynalez-
nosSci do Unii Europejskiej jest beneficjentem netto. Wprawdzie nasz kraj wnosi
sktadke cztonkowska do budzetu Unii Europejskiej, co stanowi element tzw.
wydatkow sztywnych, ale per saldo uczestnictwo Polski w UE pozwolito na
znaczne wzmocnienie finanséwpublicznych oraz na zwigkszenie mozliwosci alo-
kacyjnych finansowych §rodkéw publicznych.

W tabeli 2 przedstawiono stan rozliczen Polski z Unig Europejska w mld euro
oraz gtowne kierunki wykorzystania Srodkéw unijnych.
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Ze wzgledu na ograniczong objetos¢ artykutu nie omawiam doktadniej struk-
tury alokowanych §rodkéw. Zwracam tylko uwage, ze wykorzystanie Srodkéw
unijnych wymaga wktadu wiasnego (zasada subsydiarnosci). Jest to wazne nie
tylko z punktu widzenia absorpcji dochodéw krajowych, ale takze dlatego, ze
zdecydowana wigkszo$¢ transferowanych srodkéw unijnych (pomijajac doptaty
bezposrednie dla rolnikdw) jest przeznaczana na realizacje konkretnych projek-
toéw, najczesciej z zakresu infrastruktury gospodarczej i spotecznej. Dostep do
Srodkéw unijnych jest mozliwy pod warunkiem, ze projekty te mieszczg si¢ w stra-
tegii rozwojowej kraju i sa zgodne z polityka spdjnosci Unii Europejskie;j.
Realizowane sg tylko projekty o wymiernych korzySciach ekonomicznych i spo-
tecznych, dobrze przygotowane pod wzgledem technicznym, wykonawczym itd.
Ten aspekt cztonkostwa danego kraju w Unii Europejskiej stwarza zatem szansg
efektywniejszego wykorzystywania krajowych finansowych §rodkéw publicznych.

PODSUMOWANIE

Przedstawiona, z koniecznoSci lapidarnie, charakterystyka zmian w finansach
publicznych w kontekScie zmian w ustroju gospodarczym prowadzi do konkluzji,
ze pomimo roznych trudnoSci i putapek Polsce udato si¢ stosunkowo szybko
dostosowac instytucje i instrumenty tworzace system finanséw publicznych do
tych fundamentalnych zmian. Finanse publiczne sg narz¢dziem polityki panstwa,
a wiec podlegaja nie tylko cyklowi ekonomicznemu, lecz réwniez cyklowi poli-
tycznemu (Buchanan, 1997, s. 164-170). Fakt ten znalazl petne odzwierciedlenie
w postugiwaniu si¢ finansami publicznymi w okresie transformacji, w ktorym wta-
dze sprawowaly partie i ugrupowania polityczne o r6znej orientacji. Na realizo-
wang za pomocg finansow publicznych polityke spoleczng i gospodarcza maja
wplyw, co oczywiste, doktryny ekonomiczne (Dequech, 2007, s. 279-302).
Kontrowersje wokol finanséw publicznych wystepuja w wielu innych krajach
(Shuman, 1988). Nie inaczej byto w Polsce. W poczatkowym okresie dominowata
skrajnie liberalna orientacja rynkowa, skutkujaca rugowaniem panstwa nie tylko
ze sfery ekonomicznej, lecz takze ze sfery spotecznej. Determinowalo to takze
finanse publiczne. Pod wplywem preferowanej liberalnej doktryny byly wyzna-
czane dopuszczalne wielkoSci wydatkéw publicznych (z wyrazna determinacjg do
ich ograniczania). W poczatkowym okresie transformacji zarzucona zostala jaka-
kolwiek dziatalno$¢ planistyczna na poziomie makroekonomicznym, co w konse-
kwencji marginalizowalo znaczenie Zrodet finansowania proceséw spotecznych
i gospodarczych. Kryzys finansowy lat 1991-1992 zmusit stosunkowo szybko do
refleksji i zanegowania tak skrajnie pojmowanego liberalizmu. Je§li pominac¢ lata
pierwszego kryzysu w finansach publicznych, kiedy to pafstwo stanglo na roz-
drozu koncepcyjnym wobec kryzysowych zjawisk, to w nastepnych okresach
docierato coraz wyrazniej przekonanie o koniecznosci pragmatycznego, reali-
stycznego, a nie doktrynerskiego podejscia do finanséw publicznych. Polska nie
poszta w §lad niektdrych krajow, jesli chodzi o wprowadzanie podatku liniowego,
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nie dokonywata tez radykalnych cie¢ w wydatkach publicznych w okresie ostat-
niego kryzysu finansowego w Unii Europejskiej, podzielajac krytyczne stanowisko
wielu ekonomistow w tej sprawie (Blyth, 2013; Jorda, Taylor, 2013).

Nie mozna tez bylo stwierdzi¢ inflacyjnego wptywu wydatkowej aktywnosci
panstwa w okresie kryzysu. Najgrozniejsze dla finanséw publicznych byly i nadal
s zapowiedzi nieustajacych reform finanséw publicznych bez jasno i konkretnie
okres§lonych celéw i dobrze rozpoznanych skutkéw. Najlepszym tego przyktadem
byla prywatyzacja emerytur, nieudane reformy systemu opieki zdrowotnej, proby
bezkrytycznego pozbawiania podatnikOw praw nabytych, likwidacja funduszu ali-
mentacyjnego, nadmiernie rozbudzone oczekiwania wobec zastosowania budzetu
zadaniowego jako panaceum na racjonalizacj¢ wydatkéw publicznych itd. Nie
negujac zatem potrzeby zmian w systemie finanséw publicznych i dostosowywa-
nia go do zmieniajacych si¢ warunkéw wewnetrznych i zewngtrznych (Unia
Europejska), w dziataniach tych konieczne jest zachowanie nalezytej starannoSci
wobec zamierzonych zmian, dazenia do ustalenia dajacych si¢ przewidzie¢ korzy-
Sci 1 kosztow roznych koncepcji, ktore implikuja finanse publiczne. W tej materii
w Polsce byto i nadal jest wiele do poprawy, aby finanse byly wykorzystywane
zgodnie ich klasycznymi funkcjami w gospodarce rynkowe;j i systemie demokra-
tycznym.
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PUBLIC FINANCES DURING A PERIOD OF POLITICAL CHANGE
IN POLAND

ABSTRACT

Changes in the Polish economic system have necessitated a new approach to
public finances. The purpose of these changes was to restore economic categories
and institutions, such as taxation, public debt, the state budget, the budget deficit
and the budget surplus etc. These are the economic and social content charac-
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teristics of a market economy and democratic system. From the point of view of
creating and dividing the national income (GDP), it was necessary to make a fun-
damental, qualitative change in respect of the relationship between the state,
households and private enterprises. This article presents the most important
directions of the changes in public finances of an institutional nature and indi-
cates the basic features of the processes in the area of public finances in Poland.
It begins with characterizing the circumstances in which the system of public
finances was shaped during the early stage of transition. Then, it analyses the
actual nature of the changes in the sphere of public finance, as they were influ-
enced the transitioning economic system . The characterisation of institutional
change became a basis for the analysis of processes taking place in real public
finance against a background of selected macroeconomic indicators, such as:
GDP, the unemployment rate and inflation. The reasons for the two major crises
in public finances in 1991-1992 and 2001-2002 were institutional changes. This
consequences of Poland's accession to the European Union for national public
finances were also presented.

Keywords: public finance, tax, budget deficit, public debt.
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