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Finanse publiczne w 2017 roku — proba analizy

Streszczenie

W 2017 r. nastapito dalsze obnizenie deficytu sektora finanséw publicznych (do 1,7% PKB), co prawdo-
podobnie jest najlepszym wynikiem polskich finanséw publicznych od 1929 r. Ogdlnie stan polskich finan-
sow publicznych nalezy uzna¢ za dobry, ale w $wietle biezacych kryteriow. Dalsze perspektywy nie sa juz tak
dobre. Zachodzi strukturalna nierdbwnowaga pomigdzy poziomem obcigzen podatkowych a programem wy-
datkowym, skoro nie udato si¢ wyeliminowa¢ deficytu w szczytowym punkcie koniunktury. Pewne spowol-
nienie dynamiki PKB nie stworzy jeszcze istotnego zagrozenia, ale recesja moze doprowadzi¢ do zatamania.

Stowa kluczowe: sektor finanséw publicznych, deficyt, dochody, wydatki, rtownowaga fiskalna, dtug publiczny.
Kody JEL: H6

Wstep

W 2017 1. deficyt finansow publicznych wynosit 1,7% PKB i byt o 0,6 p.p. nizszy niz
w 2016 1. Jest to prawdopodobnie — precyzyjne obliczenie nie jest mozliwe — najlepszy wynik
polskich finanséw publicznych od 1929 r. Mozna to uzna¢ za niewatpliwy sukces, ale skala
tego sukcesu nie jest tak wielka, jak si¢ na pozor wydaje, gdy spojrzymy na ten wynik w per-
spektywie porownawczej. W 2017 r. 12 panstw cztonkowskich Unii Europejskiej — w tym
Grecja uchodzaca dotychezas za kliniczny przypadek ztych finansow publicznych — uzyskato
nadwyzke w finansach publicznych, a trzynaste panstwo — Stowenia — zbilansowato finanse pu-
bliczne na zero. Prawie wszystkie pozostate panstwa zdecydowanie poprawity swoja pozycje
fiskalna, przewaznie w stopniu wyzszym (liczac w punktach procentowych) niz Polska.

Korzystny stan finanséw publicznych zaréwno w Polsce, jak i w calej Europie nie moze
by¢ interpretowany jako rezultat przede wszystkim prowadzonej polityki fiskalnej — cho¢ nie-
watpliwie ma ona istotne znaczenie — lecz efekt pomysinej koniunktury gospodarczej, jaka
miata miejsce w Europie. Produkt krajowy brutto wzrdst w panstwach Unii Europejskiej $red-
nio o 2,4%, co jest najlepszym wynikiem od 2007 r. W Polsce PKB wzrést o 4,6%, co tez
trzeba uzna¢ za wynik bardzo dobry; w 2016 r. przyrost PKB wynosit 3,0%, a w 2015 r. 3,8%.

Dochody i wydatki sektora finanséw publicznych’

Obnizenie deficytu sektora nastapito w 2017 r. w wyniku silniejszego wzrostu dochodow
niz wydatkow. Przy wzroécie nominalnego PKB o 6,7% dochody sektora wzrosty o 8,8%,

! Przez sektor finansow publicznych rozumiemy sektor instytucji rzadowych i samorzadowych ujety zgodnie z ESA 2010.
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za$ wydatki tylko o 6,9%. W rezultacie relacja dochodow sektora do PKB wzrosta z 38,8%
w 2016 1. do 39,6%, natomiast relacja wydatkow z 41,1% do 41,2%. Trendy te mozna uznaé
za wzglednie dobre, ale trzeba zauwazy¢, ze odbiegaja one od obserwowanych w wigkszosci
panstw europejskich. Tam nastapito obnizenie poziomu wydatkoéw (ich relacja do PKB srednio
zmniejszyla si¢ z 46,3% do 45,8%) przy bardzo nieznacznym wzroscie poziomu dochodow
(relacja wzrosta $rednio z 44,7% do 44,9%). Niemniej — co wykaze dalsza analiza — ta odmien-
nos¢ trendu ma swoje logiczne uzasadnienie, cho¢ z drugiej strony w dalszej perspektywie,
biorac pod uwage nieuchronne zatamanie koniunktury i znaczne w zwigzku z tym ostabienie
dynamiki, o ile wrecz nie spadek realnego PKB, korzystniejsze sg trendy ogolnoeuropejskie.

Poziom dochoddw sektora finansow publicznych w Polsce jest wyraznie nizszy niz $red-
nio w Unii Europejskiej: w Polsce to 39,6% PKB, w Unii 44,9% PKB. Podstawowg pozycje
wsrod dochodow stanowity w 2017 r. podatki, na ktore przypadato 53,2% catosci dochodow,
natomiast druga co do wielkosci byty sktadki na ubezpieczenia spoteczne 35,1%. Pozostate
dochody — wptaty zysku przedsiebiorstw panstwowych i samorzadowych, sprzedaz ushug,
odsetki bankowe, transfery kapitatowe itp. juz tylko 11,7%.

Poziomu obcigzen podatkowych, mierzonego relacja dochodow podatkowych do PKB,
nie mozna — wbrew temu, co pisza niektorzy publicysci i czgsto mysla zwykli ludzie — uwa-
za¢ za wysoki. Wynosit on w 2017 r. 21,0% PKB, podczas gdy w Unii Europejskiej srednio
26,3% PKB. Do tego mozna doda¢ sktadki ubezpieczeniowe, ktore niektorzy uwazaja za
rodzaj podatkow, cho¢ migdzy podatkami a sktadka zachodzi zasadnicza roznica®. Bedzie to
wowczas w Polsce 34,9% PKB, natomiast w Unii Srednio 39,6%.

Podatki w Polsce trzeba uwazaé raczej za zbyt niskie, skoro nie zapewniaja one petnego
sfinansowania przyjetego programu wydatkow publicznych nawet w szczytowym punkcie
koniunktury i w finansach publicznych wystepuje deficyt. Ocena poziomu obcigzen po-
datkowych nie moze nastgpowaé w abstrakcji, lecz wytacznie w stosunku do wydatkow.
Jesli chce si¢ realizowaé wigkszy program wydatkow, to musza by¢ odpowiednio wyzsze
obcigzenia podatkowe. Oczywiscie sg populistyczni politycy, ktorzy jednym tchem gloszg
obnizenie podatkow i jednoczesnie zwigkszenie wydatkow na rozne stuszne cele. Jednak jak
konczy sig¢ realizacja tego w praktyce, widzielismy w Grecji.

System podatkowy w Polsce cechuje dos¢ wysoki poziom obcigzen w zakresie podat-
kow posrednich (od produkeji 1 importu). Stanowig one 13,9% PKB, podczas gdy w Unii
Europejskiej $rednio 13,4% PKB. Natomiast bardzo niski jest poziom podatkéw od dochodu
1 majatku; stanowig one tylko 7,4% PKB, podczas gdy w Unii Europejskiej §rednio 13,2%
PKB. Czy taka struktura systemu podatkowego jest korzystna, moze by¢ przedmiotem dys-
kusji, natomiast z punktu widzenia podatnika wydaje si¢ bardziej przyjemna (czy moze
raczej mniej nieprzyjemna), poniewaz pobor podatkow dochodowych i majatkowych jest

2 Podatki sa nieodptatne (tzn. podatnikowi nie przystuguje zadne $wiadczenie odwrotne), natomiast ptacenie sktadek na ubez-
pieczenie spoteczne badz zdrowotne rodzi prawo w okreslonych warunkach do okreslonych $wiadczen.

Zeszyty-naukowe-63_2018.indd 6 @ 22.03.2019 11:11:21



ANDRZEJ WERNIK 7

bezposrednio odczuwany, podczas gdy podatki posrednie, wmontowane w ceny towar6w
i ushug, sg zwykle prawie niedostrzegalne.

Poziom wydatkoéw publicznych w Polsce jest nizszy niz $rednio w panstwach Unii
Europejskiej. Jest to naturalng konsekwencja nizszego poziomu dochodéw. Relacja wy-
datkoéw do PKB wynosita w 2017 r. 41,2%, natomiast w panstwach Unii $rednio 45,8%.
Najwigkszg pozycje wsrod wydatkow stanowia §wiadczenia socjalne, na ktore przypadato
41,3% catosci wydatkéw. Upowaznia to do méwienia o finansach socjalnych, budzecie
socjalnym, ale w skali poréwnawczej wydatki na §wiadczenia socjalne nie s3 w Polsce
szczegllnie wysokie. Przeciwnie, w 2017 r. wydatki socjalne stanowity w Polsce 17,0%
PKB, natomiast $rednio w panstwach Unii Europejskiej 20,3% PKB.

Druga co do wielkos$ci pozycja wydatkowa sg wynagrodzenia (tacznie ze sktadkami).
Stanowity one w 2017 1. 24,4% calosci wydatkéw oraz 10,1% PKB. Poziom wydatkéw na
wynagrodzenia jest w panstwach Unii Europejskiej mniej wigcej wyrdwnany na poziomie
okoto 10% PKB.

Platnosci odsetkowe zwigzane z dtugiem publicznym sg pozycja stosunkowo niewielka
i w ostatnich latach systematycznie malejacg, mimo iz dtug stale rosnie. Ich udziat w catosci
wydatkow zmniejszyt si¢ z 6,2% w 2012 r. do 3,8% w 2017 r. Przyczyna jest systematyczne
obnizanie si¢ $redniego wynikowego oprocentowania dtugu; w 2017 r. zmniejszylo si¢
z 3.,4% do 3.,1%. Dzieje si¢ tak, poniewaz maleje udziat starych wysokooprocentowanych
sktadnikow dtugu, a nowe pozyczki oprocentowane sa stosunkowo nisko, zgodnie z obecnym
poziomem rynkowej stopy procentowej. Proces ten moze ulec odwroceniu, gdy wzro$nie
stopa rynkowa. Relacja platnosci odsetkowych do PKB zmalata z 1,7% w 2016 r. do 1,6%
i ksztattuje si¢ ponizej sredniego poziomu w Unii Europejskiej wynoszacego 2,0%.

Wyrazny wzrost w 2017 1. wykazaly wydatki na inwestycje, zwiekszyty si¢ mianowi-
cie az 0 21,9%. Jednoczesnie trzeba wzig¢ pod uwage, iz w 2016 r. wydatki inwestycyjne
zmniejszyly si¢ 0 23,6%, tak wigc wzrost, ktory nastapit w 2017 r. stanowi powrot — zreszta
niepelny — do poziomu z 2015 r. Relacja wydatkow inwestycyjnych do PKB, ktéra w 2016 1.
spadta z 4,4% w roku poprzednim do 3,3%, teraz wzrosta do 3,7%. Tu lezy przyczyna od-
miennosci trendu wydatkéw publicznych w Polsce w poréwnaniu z innymi panstwami Unii
Europejskiej. Wydatki biezace w Polsce wykazaty spadek relacji do PKB z 37,4% w 2016 1.
do 36,8%, a wigc w tym zakresie zachodzita zbieznos¢ trendow.

Ostatnig wyodrgbniong pozycja wydatkowa jest zuzycie posrednie (gtéwnie zakup towa-
row 1 ustug). Przypadato na nie 13,8% catosci wydatkow i stanowito 5,7% PKB; relacja do
PKB nie zmienita si¢ w poréwnaniu z 2016 r.

Takie dane o strukturze wydatkow sektora finansoéw publicznych w 2017 r. GUS i1 Eurostat
opublikowaly w kwietniu 2018 r. Wigksza warto$¢ por6wnawcza miatoby podanie struktury
wydatkow wedhug ich przeznaczenia, jednakze dane w tym zakresie nie sg jeszcze dostepne.
Eurostat opublikuje je w marcu 2019 r., a na razie dostepne s tylko dane za 2016 r. w ujeciu
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stosowanego w Unii Europejskiej systemu COFOG. Nasuwaja one kilka refleksji. Wyraznie
niedofinansowana jest ochrona zdrowia. Przeznacza si¢ na nig 4,6% PKB, podczas gdy $red-
nio w Unii Europejskiej 7,1%. Mozna domniemywac, o czym §wiadcza inne informacje, ze
zanizone sg przede wszystkim koszty osobowe, zwtaszcza poczatkujacych lekarzy i per-
sonelu pomocniczego (pielegniarek itd.). Jest to powaznym zagrozeniem dla przysztosci
ochrony zdrowia, gdyz wobec z jednej strony kurczenia si¢ zasobow kadrowych w catej
Europie, a z drugiej fatwosci emigracji pracownikow medycznych — moga oni znajdowac
prace za granicg; w krajach o wyzszym PKB na 1 mieszkanca mogg uzyska¢ automatycznie
znacznie wyzsze wynagrodzenie niz w Polsce za takg samg prace.

Wydatki na o$wiat¢ stanowity w 2016 r. 5,0% PKB. W tym przypadku bylo to nawet
wiecej niz $rednio w Unii Europejskiej (4,7% PKB), ale i tak powstaje problem niedofinan-
sowania w zakresie kosztdéw osobowych o$wiaty, czyli zbyt niskich wynagrodzen nauczy-
cieli. Do sprawy poziomu tych wynagrodzen nie nalezy podchodzi¢ z pozycji moralnych,
ze nauczycielom nalezg si¢ wyzsze wynagrodzenia, lecz pod katem perspektywy kadr dla
o$wiaty. Oswiacie grozi w nieco dalszej przysztosci, ze bedzie przegrywaé konkurencje
o kadry. Juz dzisiaj na przyktad absolwenci matematyki tatwiej znajduja bardziej atrakcyjne
mozliwosci zatrudnienia niz praca nauczycielska.

Wydatki na obrong stanowity w 2016 r. w uktadzie COFOG 1,6% PKB. Poniewaz wy-
datki na obrone prawie w catosci skoncentrowane s3 w budzecie panstwa, istnieje mozli-
wos$¢ uzyskania danych dla 2017 r. W budzecie panstwa wystepuja 2 pozycje wydatkowe
noszace nazwe ,,obrona narodowa”, odnoszgce si¢ do odmiennych przedziatow klasyfikacji
budzetowej: dzialu i czgsci. Wydatki w dziale ,,Obrona narodowa” wynosity 29 754 mln zi,
co stanowito 1,5% PKB. Kwota ujeta w czesci ,,Obrona narodowa” jest wyzsza, bo obej-
muje wszystkie wydatki administrowane przez Ministra Obrony Narodowej, a wigc procz
wydatkow zwigzanych rzeczywiscie z obronnoscia takze inne wydatki, przede wszystkim
$wiadczenia emerytalne i rentowe dla bylych wojskowych. Ujeciu wydatkow na obrone
w systemie COFOG odpowiadaja wydatki z dziatu ,,Obrona narodowa”.

Struktura i przyczyny deficytu finanso6w publicznych

GUS podajac 22 kwietnia 2018 r. deficyt sektora finanséw publicznych w wysokosci
32 953 mln zt, podat réwnoczesnie salda podsektorow, a mianowicie podsektora instytucji
rzagdowych na szczeblu centralnym, podsektora instytucji samorzadowych na szczeblu lo-
kalnym oraz podsektora funduszy zabezpieczenia spotecznego. Wynosity one (podaje tutaj
uproszczone nazwy podsektorow, ktérymi bede si¢ dalej postugiwat):
- podsektor rzadowy — deficyt 75 097 mln zi,
- podsektor samorzadowy — nadwyzka 1543 mln zt,
- podsektor zabezpieczenia spotecznego — nadwyzka 40 601 mln zt.
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Wynikatoby z tego, ze cata wing za deficyt sektora ponosi podsektor rzadowy, zbyt roz-
rzutna polityka budzetowa (jako Ze na budzet panstwa przypada przewazajaca wickszos¢
obrotow podsektora rzadowego), a sytuacje ratuje podsektor zabezpieczenia spotecznego,
ktory osiaga nadmierne dochody w poréwnaniu z potrzebami wydatkowymi. Jest to jednak
obraz catkowicie fatszywy, za co nie nalezy jednak wini¢ GUS-u, bo wszystko jest ksiggo-
wane zgodnie z obowigzujacymi zasadami ESA 2010.

Zafalszowanie jest podwojne. Po pierwsze — w 2017 r. nastapito umorzenie pozyczek
ze $rodkow budzetowych, ktore w latach poprzednich finansowaty deficyt Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych. Umorzenia te wynosily 39 152 mln zt i musiaty zosta¢ zaksig-
gowane jako przychdd Funduszu i jako wydatek podsektora rzadowego (cho¢ nie samego
budzetu panstwa). Nie miato to wplywu na taczne saldo sektora, poniewaz zgodnie z za-
sada konsolidacji w rachunku tego salda eliminowane sa wzajemne przeptywy finansowe
w obrebie sektora, ale na salda podsektorow wptywalo w sposéb istotny. Po drugie — jako
wydatki podsektora rzadowego a przychody podsektora zabezpieczenia spotecznego potrak-
towano transfery ze srodkéw budzetowych finansujace deficyty Funduszu Ubezpieczenia
Spotecznego i Funduszu Emerytalno-Rentowego KRUS, wynoszace tacznie 60 988 min zi.

Gdyby odpowiednio skorygowaé wydatki podsektora rzadowego i dochody podsekto-
ra zabezpieczenia spotecznego to okazatoby sig, ze sektor rzadowy wykazuje nadwyzke
23 954 mln zl, natomiast podsektor zabezpieczenia spotecznego deficyt 58 450 min zt. I to
jest prawdziwy obraz powstawania deficytu finanséw publicznych w Polsce, jego zrodtem
jest niezbilansowanie funduszy zabezpieczenia spotecznego.

Sposrod 5 podstawowych funduszy wchodzacych w sktad podsektora zabezpiecze-
nia spotecznego 3 wykazuja nadwyzke: Fundusz Pracy 2238 min zt, Narodowy Fundusz
Zdrowie 802 mln zt oraz Fundusz Rezerwy Demograficznej 3259 mln zt. Natomiast 2 pozo-
stale: Fundusz Ubezpieczen Spotecznych oraz Fundusz Emerytalno-Rentowy KRUS zamy-
kaja si¢ ogromnymi deficytami, ktore finansuje budzet panstwa.

Fundusz Ubezpieczen Spotecznych w 2017 r. wykazal — po wyeliminowaniu transfe-
row z budzetu panstwa i skutkow umorzenia dtugu — deficyt 40 236 mln zl, co oznacza
zmniejszenie deficytu w poréwnaniu z 2016 r. 0 15,1%. Zmniejszenie deficytu byto skut-
kiem znacznie wyzszego wzrostu sktadek (o 8,8%) niz wyptaconych §wiadczen (wzrosty
tylko o 3,8%). Nie mniej jednak sktadki pokrywaja tylko 79,7% wyptacanych $wiadczen.
Oznacza to — jesli przyjmiemy, iz ubezpieczenia spoteczne powinny by¢ zbilansowane — ze
sktadki sg zbyt niskie i nalezatoby je podwyzszy¢. Alternatywnym rozwigzaniem jest — tak
jak w Polsce to si¢ czyni — doptacanie z budzetu, czyli z odpowiednio wyzszych podatkow.
Praktycznie wystepuje alternatywa: nizsze sktadki i wyzsze podatki albo wyzsze sktadki
i nizsze podatki. Arytmetycznie wychodzi na to samo, ale ma wptyw na rozktad obcigzen
fiskalnych w spoteczenstwie i pod tym katem sprawe nalezy rozwazy¢. Jest jeden przypadek
szczegolny, mianowicie szczegdlne przywileje emerytalne i rentowe dla gornikow. W zasa-
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dzie nic ztego w tym nie ma, by¢ moze sg jakies$ szczegdlne wzgledy to uzasadniajace, ale
jest wysoce niewlasciwe, ze podwyzszonym $wiadczeniom nie towarzysza podwyzszone
sktadki. Przyznanie goérnikom wyzszych $wiadczen emerytalno-rentowych powinno by¢
traktowane jako element kosztow w przedsigbiorstwach gorniczych, a nie jako darmowy
prezent kosztem ogotu ubezpieczonych.

Dotychczasowe rozwigzania prowadza do wniosku, Zze sytuacja finansowa Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych i jego niezbilansowanie jest przyczyng deficytu polskich finan-
s6w publicznych, deficyt Funduszu jest wyzszy od deficytu catego sektora. Nie jest to jed-
nak wniosek stuszny, gdyz pominieto jedng istotng okoliczno$¢ mianowicie, ze §wiadczenia
wyplacane z Funduszu sag w przewazajgcej mierze (wyjatki sa nieliczne) obcigzane podat-
kiem dochodowym od o0sob fizycznych, a wigc praktycznie emeryci i rencisci otrzymuja
nalezne §wiadczenia po potraceniu podatku. Niestety, dane statystyczne o podatku odprowa-
dzanym z FUS do budzetu panstwa nie sg publikowane, ale mozna szacowac, ze w 2017 r.
bylo to ponad 30 mld zt, a wigc mniej wigcej jest to rownowartos¢ trzech czwartych dotacji
dla FUS. Wprawdzie cz¢$¢ tych srodkow trafia pozniej do Narodowego Funduszu Zdrowia,
ale nie ulega watpliwosci, ze rzeczywiste obcigzenie budzetu deficytem FUS jest znacznie
nizsze, niz wynika to z oficjalnych danych. Wtasciwie nalezatoby ,,unettowi¢” swiadczenia
FUS 1 zwolni¢ z podatku, wyptaca¢ $wiadczenia w kwocie netto i odpowiednio zmniejszy¢
dotacje. Nic by si¢ wlasciwie nie zmienito, tylko ubytoby niepotrzebnych operacji ksiggo-
wych.

Fundusz Emerytalno-Rentowy KRUS finansujacy rolnicze emerytury, renty i zasitki po-
grzebowe oraz sktadki na ubezpieczenie zdrowotne rolnikow zamknat 2017 r. deficytem
16 809 min zt. Bardzo to osobliwy fundusz ubezpieczeniowy, w ktorym sktadki pokrywa-
ja zaledwie 6,9% wydatkow, natomiast dotacja budzetowa 83,4%. Nawet ,,unettowienie”
swiadczen nie poprawitoby sytuacji. Trzeba przeto uzna¢ FER za jeden z podstawowych
czynnikow kreujacych deficyt finansow publicznych w Polsce.

Dla wyjasnienia zrodet deficytu trzeba wroci¢ do budzetu panstwa. W 2017 r. deficyt
budzetu wyniost 25 354 mln zl, co stanowito 1,3% PKB. W poréwnaniu z 2016 r. nasta-
pilo obnizenie az 0 57,3% (z 46 160 mln zt do 25 354 mln zt). Spowodowane to zostato
znacznie wyzszym wzrostem dochodow (o 11,4%) niz wydatkow (tylko o 4,1%). Wzrost
dochodéw dotyczyt dochodéw podatkowych (wzrosty 15,4%), natomiast dochody niepodat-
kowe (glownie dywidendy i wplaty zysku) zmniejszyty si¢ o 16,1%. O wzroscie dochodéw
z podatkow, a w konsekwencji spadku deficytu zadecydowat podatek od towarow i ushug
(VAT), ktory przyniost wptywy o 30 217 mln zt (23,9%) wyzsze niz przed rokiem. Bylo to
wynikiem, obok szczegolnie znacznej elastycznosci tego podatku wzgledem nominalnego
PKB, szeregu prowadzonych przez administracj¢ skarbowa dziatan uszczelniajacych system
poboru.
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Jesli wylaczymy z budzetu panstwa dotacje dla FER KRUS 1 skorygowang dotacj¢ dla
FUS, to deficyt budzetu panstwa zniknie i powstanie minimalna nadwyzka. Tak wigc mozna
jednak uwaza¢ ubezpieczenia spoleczne za zrodto deficytu, ale glownie dotyczy to tak po-
kracznego tworu, jaki stanowi Fundusz Emerytalno-Rentowy KRUS.

Gdzie jeszcze mozna szuka¢ zrodta deficytu? Nasuwajg si¢ dwa punkty. Po pierwsze —
otwarte fundusze emerytalne, do ktorych odprowadzana jest czes¢ skladek emerytalnych
(w 2017 r. byto to 3235 mln z1), ktore trzeba refundowa¢ FUS; nastepuje to ze srodkow
budzetu panstwa, ale poza ramami ustawowego budzetu panstwa. Po drugie — Krajowy
Fundusz Drogowy, ktory wykazat w 2017 r. przyrost zadtuzenia 2621 min zt, ktory w tym
przypadku trzeba traktowac¢ jako deficyt. KFD zgodnie z prawem polskim nie jest zaliczany
do sektora finansow publicznych, ale Eurostat zgodnie z ESA 2010 zalicza go do sektora.

Potrzeby pozyczkowe i dlug publiczny

System finansowy jest tak skonstruowany, iz deficyty zaliczanych do niego podmiotéw
— oprocz jednostek samorzadu terytorialnego — prawie w catosci finansuje budzet panstwa
i Skarb Panstwa zaciaga pozyczki majace je sfinansowac. Dlatego tez mowimy o potrzebach
pozyczkowych Skarbu Panstwa ogolnego zapotrzebowania na pozyczki ze strony sektora
finansow publicznych (oprocz sektora samorzadowego).

W 2017 r. w zwigzku ze zmniejszeniem deficytu finansow publicznych, a w szczegol-
nosci budzetu panstwa, ulegly tez znacznemu obnizeniu potrzeby pozyczkowe. W ujeciu
netto tzn. bez uwzglednienia refinansowania dtugu — zmniejszyty si¢ z 57,1 mld zt w 2016 1.
do 26,2 mld zl, to znaczy o 54,1%. Sfinansowanie nastapito w drodze emisji skarbowych
papierow wartosciowych na rynku krajowym.

Refinansowanie dotyczyto gtownie dtugu krajowego. Wykup skarbowych papieréw war-
tosciowych wyniost 92,8 mld zi, natomiast emisja brutto 123,3 mld zt. Na rynkach zagra-
nicznych miat miejsce wykup obligacji w wysokosci 14 mld zt i sptata kredytow 2,8 mld zt
przy emisji nowych obligacji o warto$ci 7,6 mld zt i nowych kredytow 0,2 mld zt.

W rezultacie diug Skarbu Panstwa obnizyt si¢ o 0,4%, w tym zagraniczny o 4,6%.
Na koniec 2017 r. panstwowy diug publiczny liczony zgodnie z prawem polskim wyno-
sit 961,8 mld zt i byl nizszy w poréwnaniu z koficem 2016 r. o 3,4 mld zt (0,4%), przy
czym wzrést udziat dtugu krajowego liczonego wedhug kryterium miejsca emisji z 65,3% do
68,9%, natomiast dtug zagraniczny zmniejszyt si¢ z 34,7% do 31,1%. Udziat dtugu zagra-
nicznego bedzie znacznie wyzszy, gdy przyjmiemy kryterium rezydenta; wynosit on 50,7%,
ale tez si¢ zmniejszyl. Na koniec 2016 r. wynosit 53,0%.

Na obnizenie poziomu zadtuzenia zagranicznego liczonego wedhlug kryterium miejsca
emisji wptyw wywarly roznice kursowe wynikajace z umocnienia si¢ ztotego wobec euro
i dolara amerykanskiego. Efektem roznic kursowych jest obnizenie dtugu zagranicznego
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0 26 mld zt. Oczywiscie nie dotyczy to dlugu liczonego wedtug kryterium miejsca emi-
sji, bo roznice pomigdzy dtugiem liczonym wedtug kryterium rezydenta a dlugiem liczo-
nym wedlug kryterium miejsca emisji stanowig papiery skarbowe nominowane w ztotych
nabyte przez inwestoro6w zagranicznych. Warto$¢ tych obligacji zwiekszyta sie w 2017 .
0 10,8 mld z, to znaczy o 5,6%, a ich udziat w dtugu krajowym pozostat na niezmienionym
poziomie 31,6%.

Zmiany zachodzace w poziomie i strukturze, a zwtaszcza obnizenie udziatu dtugu za-
granicznego mozna oceni¢ pozytywnie. Zjawiskiem pozytywnym jest wspomniany wzrost
zakupu papieréw skarbowych nominowanych w ztotych, gdyz $wiadczy to o utrzymujacym
si¢ wsrod inwestorow zagranicznych zaufaniu do ztotego i polskich finansow publicznych.

Dhug publiczny liczony przez Eurostat wynosit 1003 mld zF, co stanowi 50,6% PKB.
Relacja ta obnizyta si¢ z 54,2% na koniec 2017 r., ale ciagle pozostaje niebezpiecznie blisko
obowiazujacego w Unii Europejskiej limitu 60% PKB.

Sytuacja finansow publicznych w 2018 r.

W pierwszym potroczu 2018 r. trwata dobra passa dla polskiej gospodarki, a w konse-
kwencji i finansow. PKB realnie wzrdst w stosunku do analogicznego okresu 2017 1. 0 5,3%.
Wydaje sig, ze koniunktura osiggneta swoj punkt kulminacyjny i w drugim pétroczu moze
nastapic juz pewne spowolnienie, cho¢ jeszcze nie zatamanie koniunktury. To jest dopiero
sprawg dtuzszej perspektywy.

Ustawa budzetowa na 2018 1. zostata opracowana bardzo ostroznie, wrgcz pesymistycz-
nie, gdyz jej autorzy nie zdawali sobie jeszcze sprawy jak korzystne bedg wyniki 2017 r.
Zaktadali na przyktad, ze realny PKB wzrosnie o 3,6%, podczas gdy faktycznie wzrdst
0 4,6%, ze dochody budzetu panstwa wyniosg 325,4 mld zt, podczas gdy faktycznie osia-
gnely 350,4 mld zt itd. W konsekwencji w ustawie przyjeto, ze dochody budzetu panstwa
wyniosg w 2018 r. 355,7 mld zt, co oznaczato wzrost w stosunku do rzeczywistego poziomu
dochodow w 2017 r. zaledwie o 1,6%. Deficyt budzetu panstwa miat wynie$¢ 41,5 mld zt,
czyli mial wzrosnagé¢ w stosunku do rzeczywistego deficytu w 2017 r. 0 63,4%. Jesli idzie
o deficyt catego sektora finansow publicznych, to przyjeto, iz zwigkszy si¢ on do 2,1% PKB.

Realizacja budzetu panstwa w pierwszym potroczu przebiegata znakomicie. Dochody
w stosunku do analogicznego okresu 2017 r. wzrosty o 3,0%, w tym dochody podatko-
we o 7,8%. Dochody niepodatkowe zmniejszyly si¢ w zwigzku z brakiem wptlat zysku
NBP. Nadwyzka wynosita 9,5 mld zt i byla 0 62,7% wyzsza niz przed rokiem. Jednakze
w III kwartale sytuacja wyraznie si¢ pogorszyta. Dochody podatkowe w okresie lipiec-sier-
pien byly wyzsze niz w analogicznym okresie 2017 r. tylko o 6,4%. Nadwyzka zmalata

3 Roznicg pomiedzy panstwowym dlugiem publicznym a dtugiem liczonym przez Eurostat stanowi obok pomniejszych wyni-
kow gtéwnie dtug Krajowego Funduszu Drogowego wynoszacy 38,5 mld zt.
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z 9,5 mld zt na koniec czerwca do 1,3 mld zt na koniec sierpnia. Przed rokiem na koniec
sierpnia wynosita 4,9 mld zl, a wigc byta trzykrotnie wyzsza.

Realizacja wydatkéw budzetu panstwa przebiega podobnie jak przed rokiem. W ciagu
8 miesiecy wykonano 61,0% zaplanowanych w ustawie wydatkdéw, podczas gdy w 2017 r.
wydatki wykonane w tym samym okresie stanowity 60,4% wydatkow rocznych.

Oczywiscie nie ma obaw, ze deficyt budzetu panstwa przekroczy limit ustalony w usta-
wie budzetowej, ale czy bedzie nizszy niz w 2017 r., moga powsta¢ watpliwosci. Nalezy tez
liczy¢ si¢ z tym, ze deficyt catego sektora finansow publicznych bedzie w relacji do PKB
wyzszy niz w 2017 r., cho¢ wydaje sig, ze nie przekroczy 2%.

Bardzo korzystnie w pierwszej potowie 2018 r. uksztaltowata si¢ sytuacja Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych. Wplywy ze sktadek wzroslty w porownaniu z analogicznym
okresem 2017 r. 0 9,2%, natomiast $wiadczenia tylko o 8,3%. W rezultacie obnizyl si¢
deficyt; po wyeliminowaniu transferow budzetowych i pozycji memoriatowych (gtownie
dotyczy to kolejnego umorzenia pozyczek budzetowych w wysokosci 7,2 mld zt) wyniost
16,5 mld zt, co stanowi 32,2% deficytu planowanego na caly rok. Poniewaz przychody i wy-
datki FUS ksztattuja si¢ mniej wigcej rOwnomiernie w ciggu roku, mozna przewidywacé, iz
deficyt roczny bedzie nizszy, niz planowano o co najmniej 15 mld zt. Wptynie to oczywiscie
na uksztaltowanie si¢ deficytu catego sektora finansow publicznych.

Panstwowy diug publiczny wzrést w pierwszym potroczu 2018 r. 0 23,3 mld zt, o czym
zdecydowaty roznice kursowe zwigzane z przejSciowym oslabieniem ztotego (az 15 mld zt).
Na koniec czerwca osiagnat 985,1 mld zi. Poniewaz jednak juz od lipca zloty zaczat si¢
ponownie umacniaé, dtug zaczat si¢ zmniejszac. Jak uksztattuje si¢ dtug na koniec roku,
to sprawa otwarta. Niewatpliwie dtug w stosunku do stanu na koniec 2017 r. wzro$nie, bo
w drugim pétroczu — zgodnie z normalng sezonowoscig — powstanie deficyt budzetu pan-
stwa (W pierwszym poétroczu z reguty wystepuje nadwyzka).

Ogodlnie stan polskich finansow publicznych nalezy uzna¢ za dobry, ale w $wietle bie-
zacych kryteriow. Dalsze perspektywy nie sg juz tak dobre. Zachodzi strukturalna nierow-
nowaga pomigdzy poziomem obcigzen podatkowych a programem wydatkowym, skoro nie
udato si¢ wyeliminowa¢ deficytu w szczytowym punkcie koniunktury. Pewne spowolnienie
dynamiki PKB nie stworzy jeszcze istotnego zagrozenia, ale recesja moze doprowadzi¢ do
zatamania.
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Public Finance in 2017. An Attempt to Carry out an Analysis

Summary

In 2017, there took place a further reduction of deficit of the public finance sector (to 1.7% of
GDP), what has probably been the best result of Polish public finance since 1929. In general, the state
of Polish public finance should be considered as good, though in the light of current criteria. Further
perspectives are already not so good. There takes place structural disequilibrium between the level of
tax burden and the spending programme forasmuch it has not been possible to eliminate deficit at the
peak of boom. A certain slowdown of the GDP dynamics will yet not have produced a real threat, but
recession may have led to a slump.
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