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Streszczenie: Polska, jak kazdy kraj cztonkowski Unii Europejskiej, bez wzgledu na jego
znaczenie migdzynarodowe i wielko§¢, powinna traktowaé bezpieczenstwo ekonomiczne
jako priorytet realizowanej polityki. Bezpieczenstwo ekonomiczne w odniesieniu do panstwa
dotyczy przede wszystkim bezpieczenstwa finansow publicznych. Wigze si¢ ono ze zdolno-
$cig systemu gospodarczego do wykorzystywania wewnetrznych czynnikow rozwoju oraz
wspotzaleznosci migdzynarodowej w celu zagwarantowania rozwoju gospodarczego. Zapew-
nienie dobrej kondycji finansowej panstwa pozwala nie tylko na jego istnienie, ale takze i roz-
woj. Dlatego niezbedne jest ograniczanie rozmiaru jego zadluzenia. Jednocze$nie panstwa
moga podejmowac ryzyko finansowe tylko pod warunkiem akceptacji porzadku prawa i jego
fundamentalnych zasad, umozliwiajac budowanie wzajemnego zaufania. Celem artykutu jest
przedstawienie stanu finansow publicznych w Polsce w latach 2010-2015 jako jednego z ele-
mentéw budowania bezpieczenstwa ekonomicznego kraju.

Slowa kluczowe: finanse publiczne, dlug publiczny, deficyt publiczny, sektor finanséw pu-
blicznych, system emerytalny.

Summary: Poland, like every European Union Member State, regardless of its international
significance and size, should treat economic security as a priority of its policy. Economic
security of the state primarily concerns the safety of public finances. It is associated with the
ability of the economic system to use the internal factors of development and international
interdependence to ensure economic development. Ensuring good financial condition of the
state not only allows its existence, but also its development. For that reason, limiting the value
of the debt is necessary. At the same time, the state may take financial risks on condition it
follows the order of law and its fundamental principles, allowing the building of mutual trust.
The aim of the article is to present the state of public finances in Poland between 2010 and
2015 as one of the elements to build economic security of the country.

Keywords: public finances, public debt, public deficit, public finance sector, pension scheme.

! Praca dofinansowana ze $rodkéw Wydzialu Nauk Spotecznych i Technicznych Dolnoslaskiej
Szkoty Wyzszej w roku 2018 jako projekt badawczy.
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1. Wstep

Zgodnie z zapisami Strategii bezpieczenstwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej
jednym z interesow narodowych w dziedzinie bezpieczenstwa wynikajacych z art. 5
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej jest ,,zapewnienie trwatego i zrownowazo-
nego rozwoju potencjatu spolecznego i gospodarczego panstwa, ze szczegdlnym
uwzglednieniem ochrony $rodowiska naturalnego oraz warunkow zycia i zdrowia
ludnosci jako podstawy bytowania” [Strategia bezpieczenstwa narodowego Rze-
czypospolitej Polskiej 2014]. Ponadto makropriorytetami bezpieczenstwa ekono-
micznego w Narodowym Programie Foresight Polska 2020 sa: system finansowy
w Polsce, zmiany strukturalne sektorowe i wtasnosciowe w polskiej gospodarce,
rozw0j i wykorzystanie kapitatu ludzkiego, luki technologiczne, dostgpno$¢ i wy-
korzystanie surowcow mineralnych ze szczegdlnym uwzglednieniem surowcow
energetycznych [ Wyniki Narodowego Programu Foresight Polska 2020 2009]. Mo-
bilny i aktywny potencjat spoteczny oraz konkurencyjny i innowacyjny potencjat
gospodarczy to wazne czynniki wzrostu gospodarczego. Niestety starzenie si¢ spo-
leczenstwa polskiego, nasilajacy kryzys demograficzny, a takze sytuacja gospodar-
cza, poziom zycia i dochodéw obywateli, dostep do dobr i ustug stanowia powazne
zagrozenie dla bezpieczenstwa ekonomicznego Polski i powoduja wzrost obciazen
finanséw publicznych.

Starzenie spoleczenstwa, wzrost emigracji (gtéwnie zarobkowe;j), brak adekwat-
nos$ci systemu ksztalcenia do potrzeb rynku pracy w Polsce wymagaja wdrozenia
reform w systemie finansow publicznych ze wzgledu na pojawianie si¢ i narastanie
nowych kategorii wydatkéw publicznych, np. zwigzanych z trendem demograficznym.
Skutkiem zaniechania tych dziatan moze by¢ ograniczenie tempa wzrostu ekonomicz-
nego i bezpieczenstwa ekonomicznego kraju. Celem artykutu jest przedstawienie
stanu finansow publicznych w Polsce w latach 2010-2015 jako jednego z elementow
budowania bezpieczenstwa ekonomicznego kraju.

2. Diagnoza finanséw publicznych w Polsce

Zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy o finansach publicznych ,,dodatnia réznica migedzy
dochodami publicznymi a wydatkami publicznymi, ustalona dla okresu rozlicze-
niowego, stanowi nadwyzke sektora finansow publicznych, za$ ujemna roznica jest
deficytem sektora finansow publicznych” [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 . ....].
Ustalenie dochodéw i wydatkéw publicznych oraz nadwyzki i deficytu sektora fi-
nansow publicznych wymaga wyeliminowania przeptywow finansowych pomigdzy
jednostkami tego sektora. Deficyt budzetowy mozna uzna¢ za naruszenie réwno-
wagi budzetowej, w przeciwienstwie do nadwyzki, ktéra moze by¢ wykorzystana
na splate zobowigzan i obnizenie dlugu publicznego. Z kolei przyjecie okresu roz-
liczeniowego w badaniach krajowych i migdzynarodowych pozwala na oddzielenie
problemu réwnowagi budzetowej od ptynnosci finanséw publicznych. Nalezy jed-
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nak pamietaé, ze zarzadzanie ptynnoscig jest duzo trudniejsze w przypadku wyste-
powania znacznych deficytow w okresach rozliczeniowych i docelowo moga one
doprowadzi¢ do powstania lub zwigkszenia dtugu publicznego.

Relacja dochodéw publicznych do Produktu Krajowego Brutto (PKB) w latach
2010-2015 byta zblizona do dlugookresowej sredniej. L.aczna wielko$¢ dochodow po-
datkowych w Polsce zmalata na skutek ograniczenia wpltywow z podatkéw posrednich
w stosunku do PKB o blisko 2 p.p. i nieco mniejszego spadku wptywoéw z podatku
dochodowego od 0s6b prawnych i podatkéw gminnych. Dochody podatkowe w Polsce
w stosunku do PKB w latach 2009-2011 zmniejszyty si¢ o ponad 19% PKB, w 2014 .
—18,6% PKB, a w 2015 r. — 18,3% PKB. Podczas gdy PKB w 2015 r. zwiekszyt si¢
0 3,6%, co byto gtéwnie skutkiem tacznie wzrostu popytu krajowego 3,3 pkt proc.
(spozycie ogotem — wzrost o 2,4 pkt proc., inwestycje — wzrost o 1,1 pkt proc., zapa-
sy —spadek o 0,2 pkt proc.) oraz zmiany eksportu netto o 0,3 p.p. Jednakze, pomimo
stopniowej poprawy sytuacji gospodarczej, relacja ta byta nizsza niz w pierwszych
latach kryzysu swiatowego. Wystapita takze erozja wptywow podatkowych z podatku
od 0s6b prawnych. Jej przyczyng byla stabos¢ instytucji panstwowych polegajaca
na niedostatecznej liczbie specjalistow lub/i niedostatecznym przygotowaniu organdw
panstwa (urzedow skarbowych, urzedow kontroli skarbowych) do przeprowadzania
kontroli w zakresie cen transferowych, a takze niedostatecznie dobre przepisy po-
datkowe?. Stanowi to zagrozenie dla stabilnosci finansowania zadan publicznych,
a w konsekwencji moze grozi¢ niedofinansowaniem ustug publicznych Iub szybszym
wzrostem wartosci dtugu publicznego. Od przystapienia do Unii Europejskiej Polska
korzystata ze srodkow europejskich, co poprawiato sytuacje finansowa panstwa. W ba-
danym okresie $rednia wielko$¢ dochodow publicznych, ktore pochodzity ze Zrodet
zagranicznych, wzrosta do 3,8% PKB. Przy tym najwyzszy naptyw srodkéw odno-
towano w 2013 r. (4,2% PKB). W okresie kryzysu gospodarczego wykorzystanie
dochodow budzetu srodkow europejskich umozliwito utrzymanie poziomu dochodow
publicznych na zblizonym poziomie jak przed kryzysem.

Srednia relacja wydatkow sektora finanséw publicznych do PKB w latach 2010-
-2015 wynosita 2,2%. Od 2008 r. wskazywano na pozytywne wlasciwosci deficytow
w stabilizowaniu koniunktury gospodarczej. Jednakze nalezy pamigtac, ze regulacje
przyjete w Unii Europejskiej daza do ograniczenia wzrostu deficytow publicznych.
Najwyzszy poziom wydatkoéw sektora finanséw publicznych w Polsce odnotowano
w 2010 r. (44% PKB), nastepnie wydatki sektora finansow publicznych w stosunku
do PKB systematycznie spadaly. Najnizszy poziom osiaggnely w 2015 r. — 731,8 mld zt
(40,9% PKB), i byt on porownywalny z wynikiem z 2007 r., kiedy ta relacja wyno-
sita 40,7% PKB. Byt takze niski w stosunku do innych panstw Unii Europejskie;j,

2 Ceny transferowe (transfer pricing) sa cenami stosowanymi w transakcjach pomiedzy podmiota-
mi powigzanymi ze sobg kapitatlowo, rodzinnie lub osobowo. Czesto takze ceny w transakcjach, ktore
sa zawierane z podmiotami majacymi siedzibe, zarzad lub miejsce zamieszkania w tzw. raju podatko-
wym, czyli kraju o szkodliwej konkurencji podatkowe;.
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a wydatki majatkowe przewyzszaly wydatki w wigkszos$ci panstw Unii Europejskie;j.
Polsce udato si¢ takze utrzymacé przewage nad pozostatymi panstwami Unii Europej-
skiej w zakresie akumulacji brutto® sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych
w stosunku do PKB, ktora wynosita 4,4% PKB przy $redniej dla Unii Europejskiej na
poziomie 2,9% PKB. Roznica wynikata glownie z nadrabiania brakow infrastruktury
technicznej lub poprawy jej zlego stanu. Wyzsza akumulacj¢ kapitatu zanotowano
na Wegrzech (6,7% PKB), w Bulgarii (6,3% PKB), na Stowacji (6,2%), w Czechach
i w Estonii (5,3% PKB), Rumunii i Stowenii (5,1%), na Lotwie (4,4%). Z krajow
Europy Srodkowo-Wschodniej sytuacja ksztaltowata si¢ gorzej niz w Polsce tylko
na Litwie i w Chorwacji. Widoczny byt takze wzrost udzialu wydatkéw biezacych
w wydatkach ogotem sektora finanséw publicznych przy jednoczesnym zmniejszeniu
udzialu wydatkow majatkowych (zwlaszcza stuzacych finansowaniu dzialalno$ci
wlasnej przy jednoczesnym wzroscie udziatu w wydatkach dotacji na zadania biezace
1 inwestycyjne, subwencji ogélnej oraz §wiadczen na rzecz oséb fizycznych). Nie-
zmieniony byt udzial w wydatkach publicznych wptat do budzetu unijnego (2,5%),
co oznaczato, ze Polska otrzymata 3,7 razy wiecej (67,4 mld zt w ramach bezzwrotnej
pomocy zagranicznej — polski system sprawozdawczy nie obejmuje cze$ci dochoddw,
ktore sg otrzymywane bezposrednio z Unii Europejskiej z pomigciem budzetu panstwa
lub budzetu srodkow europejskich) niz wptacita (wptata Polski w 2015 r. do budzetu
UE - 18,7 mld zt) [NIK 2016, s. 254-255].

Kraje cztonkowskie strefy euro i Unii Europejskiej bardzo roznorodnie podchodza
do polityki pienieznej i budzetowej. Ze wzgledu na jednoczesne nakladanie si¢ obu
tych obszarow polityki gospodarczej konieczny jest minimalny nadzor i koordynacja
polityki budzetowej, bez ktorego bardzo utrudnione byloby prowadzenie stabilne;j,
antyinflacyjnej i jednolitej dla wszystkich krajow polityki pieni¢znej przez Europe;j-
ski Bank Centralny. Pakt Stabilno$ci i Wzrostu stat si¢ jednym z najwazniejszych
mechanizmoéw zapewnienia dyscypliny sektora budzetowego. Pierwotnie sktadat si¢
z Uchwaty Rady Europejskiej w sprawie Paktu Stabilnosci i Wzrostu [Uchwata Rady
Europejskiej w sprawie Paktu Stabilnosci i Wzrostu..., s. 1] oraz Rozporzadzenia
Rady (WE) nr 1466/97 z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji
budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych [Rozporzadzenie
Rady (WE) nr 1466/97 z dnia 7 lipca 1997 1. ... Joraz Rozporzadzenia Rady (WE) nr
1467/97 z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury nad-
miernego deficytu [Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1467/97 z dnia 7 lipca 1997 1. ...].
Zgodnie z art. 104 Traktatu ustanawiajacego Wspodlnote Europejska okreslono pod-
stawy oceny sytuacji budzetowej [Traktat ustanawiajagcy Wspolnote Europejska...,
s. 145, Dz. Urz. WE C 325 24.12.2002, s. 7, Dz.Urz. C 321E z 29.12.2006, s. 7],

3 Przez akumulacje brutto (gross capital formation) rozumie si¢ przyrost majatku narodowego
w okreslonym czasie, ktory obejmuje wyrazone w ujgciu wartosciowym naktady brutto na Srodki
trwale, przyrost rzeczowych srodkow obrotowych, nabycie aktywow o wyjatkowej wartosci pomniej-
szone o ich rozdysponowanie.
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a w protokole w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu wskazano ilo-
sciowe wartosci referencyjne, pozwalajace na oceng stopnia realizacji tego kryterium.
W Polsce w latach 2008-2010 wzrastat deficyt sektora finanséw publicznych do PKB
na skutek obnizania si¢ relacji dochodéw publicznych do PKB i wzrostu relacji wy-
datkow publicznych do PKB. Ponadto Rada 7 lipca 2009 r. na podstawie opinii Ko-
misji z 24 czerwca 2009 r. podjeta decyzje w sprawie istnienia nadmiernego deficytu
w Polsce [Decyzja Rady 2009/589/WE z dnia 7 lipca 2009 1. ..., s. 46]. Negatywny
stan finansow publicznych wynikat z duzej niepewnosci zwigzanej ze $wiatowym
kryzysem finansowym i gospodarczym. Wystapito wyrazne zmniejszenie wptywow
z podatku dochodowego od o0sdéb fizycznych, sktadki na ubezpieczenie spoteczne,
wplywdw z sektora instytucji finansowych przy jednoczesnym niepodejmowaniu
dziatan majacych na celu obnizenie wydatkow publicznych. Problemem byto takze
zwigkszenie dotacji dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz szybki wzrost wydat-
kéw, w tym majatkowych, jednostek samorzadu terytorialnego. Deficyt sektora finan-
sOw publicznych pogarszat si¢ srednio o 2 p.p. PKB rocznie, narastat dtug publiczny
i koszty jego obstugi (wyniosty 2,6% PKB), zmniejszaly si¢ mozliwosci finansowania
zadan publicznych. W 2010 r. panstwowy dlug publiczny przekroczyt granicg 50%
PKB. Konieczne bylo zastosowanie procedur ostroznosciowych i sanacyjnych, tzn.
na kolejny rok Rada Ministréw powinna byta uchwali¢ projekt ustawy budzetowe;j,
w ktorym relacja deficytu budzetu panstwa do dochodow budzetu panstwa (t + 2) nie
bytaby wyzsza niz relacja deficytu budzetu panstwa do dochodéw budzetu panstwa
z roku biezgcego wynikajgca z ustawy budzetowej (t + 1)*. W 2011 r. ulegt poprawie
stan finans6w publicznych — deficyt sektora finanséw publicznych wyniost 55 279,1
mln zi, tj. 3,7% PKB. Jego redukcja byta efektem znacznego wzrostu dochodow
publicznych i ograniczenia tempa wzrostu wydatkéw publicznych. Stan finansow
publicznych nie gwarantowat redukcji deficytu sektora instytucji rzadowych i samo-
rzadowych do poziomu ponizej 3% PKB. Zgodnie z metodologig ESA’95 panstwowy
dhug publiczny wzrést do poziomu 56,3% PKB, co oznaczato przekroczenie kolejnego
progu ostroznosciowego [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. ..., art. 81 ust. 1 pkt 2].
W efekcie w 2013 r. musialyby ulec zaostrzeniu zasady planowania wysokos$ci defi-
cytu budzetu panstwa i budzetéw samorzadowych. Na mocy Ustawy z dnia 26 lipca
2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych w 2013 r. zaprzestano stosowania
tzw. pierwszego progu ostroznosciowego [Ustawa z dnia 26 lipca 2013 1. ..., art. 86
ust. 1 pkt 1]. Ustawa z dnia 27 wrze$nia 2013 r. 0 zmianie ustawy budzetowej na rok
2013 r. [Ustawa z dnia 27 wrzesnia 2013 r. ...] oraz w projekcie ustawy budzetowej na
rok 2014 zwigkszono deficytu budzetowy. Docelowo pierwszy prog zostal uchylony
w polskim systemie prawnym na mocy Ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie
ustawy o finansach publicznych oraz niektorych innych ustaw [Ustawa z dnia 8 li-
stopada 2013 r. ...]. Aktualnie obowiazuja wylacznie dwa progi sanacyjne (szerzej:
[Niziot 2014; Mroczkowski 2014]).

4 Koszty te przekroczyty taczne wydatki na naczelne organy wiadzy panstwowej, kontroli i ochro-
ny prawa oraz sadownictwa, szkolnictwo wyzsze, nauke i bezpieczenstwo publiczne.
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Ustawg z dnia 22 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych dokonano zmiany systemu emerytalnego wdro-
zonego na podstawie reformy z 1999 r. Nalezy przy tym pami¢tac, ze reforma systemu
emerytalnego z 1999 r. miata na celu poprawe stabilnosci tego systemu ze wzgledu
na pogtebiajace si¢ problemy demograficzne w Polsce. Publiczny system emerytalny
o zdefiniowanych $wiadczeniach zastagpiono wtedy trzyfilarowym systemem, ktory zo-
stal oparty na zdefiniowanej sktadce. Zmiana ustawy zwigkszyta znaczenie publicznego
filaru bazujgcego na systemie repartycyjnym o zdefiniowanej sktadce, a czg$¢ aktywow
zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych (OFE) zostata przeniesiona do
publicznego systemu emerytalnego. Drugi filar, oparty na systemie kapitatowym, stracit
powszechny i obowigzkowy charakter. Zmiana ta wplyneta na krétkookresowe ztago-
dzenie napigcia w sytuacji budzetowej, a dlugookresowo przyczyni si¢ do pogorszenia
stabilnosci finanséw publicznych, gdyz korzysci z wyzszych sktadek na ubezpieczenia
spoteczne 1 nizszych ptatnosci z tytutu odsetek zostang zniwelowane przez wyzsze
wyplaty emerytur z publicznego systemu emerytalnego. Sytuacje nalezatoby uznaé
za niekorzystng i powodujacg wzrost ryzyka dla stanu finanséw publicznych w Polsce.
W wyniku przeliczenia panstwowego dlugu publicznego z zastosowaniem srednich
kurséw Narodowego Banku Polskiego w roku i pomniejszeniu o wolne $rodki stuzace
finansowaniu potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa w kolejnym roku budzetowym
relacja przeliczonego w 2013 r. panstwowego dlugu publicznego do PKB wyniosta
52,9%. Spowodowato to konieczno$¢ skorygowania o 2 p.p. wydatkow w ustawie
budzetowej na 2015 r. Z kolei w 2014 r. wyniosta 45%, co wymusito korekte wydatkdéw
okreslonych w ustawie budzetowej w 2016 1. 0 1,5 p.p., a w 2015 r. wyniosta 47,3%,
co wymagato korekty o 1,5 p.p. do ustawy budzetowej na 2017 r.

Od stycznia do konca lipca 2014 r. sktadki na ubezpieczenie spoteczne byty jeszcze
wnoszone do drugiego filaru i stanowity koszty netto reformy systemu emerytalnego
z 1999 r., ktore szacunkowo wynosity 0,4% PKB i powinny stanowi¢ korekte defi-
cytu sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych [Decyzja Rady (UE) 2015/1026
z dnia 19 czerwca 2015 1. ..., s. 37-39]. W 2014 r. deficyt sektora instytucji rzado-
wych i samorzagdowych w Polsce zmniejszyt si¢ do poziomu 3,2% PKB, a w 2015
roku — do poziomu 2,6% PKB. W tym okresie deficyt panstw cztonkowskich strefy
euro wyniost 2,4% PKB, a Unii Europejskiej — 2,9% PKB. Natomiast dtug sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych w Polsce wynidst 94,2% sredniej strefy euro
i 88,4% sredniej unijnej, a deficyt skorygowany o koszty reformy emerytalnej byt
zblizony do sytuacji w krajach, ktére nie wdrozyty emerytalnego funduszu kapitato-
wego 1 do $redniej unijnej [Ministerstwo Finansow 2015]. Poprawa stanu finansow
publicznych pozwolita na zniesienie Decyzja Rady Unii Europejskiej 2015/1026
z dnia 19 czerwca 2015 r. procedury nadmiernego deficytu wzgledem Polski [Decyzja
Rady Unii Europejskiej 2015/1026 z dnia 19 czerwca 2015 1. ... , s. 37-39]. Z kolei
w programie konwergencji przedtozonym Komisji 23 kwietnia 2015 r. zalozono, ze
deficyt w 2015 r. bedzie na poziomie 2,7% PKB, a w 2016 r. wyniesie 2,3% PKB
[Rada Ministrow 2015]. W listopadzie 2015 r. Komisja Europejska zaliczyta Polske do
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o$miu panstw cztonkowskich Unii Europejskiej o stabilnej sytuacji finansowej, gdyz
zmniegjszono deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzadowych i deficyt sektora
finansow publicznych. Deficyt finansow publicznych, z uwzglednieniem korekty
zwiekszajacej jego wielkos¢ o $rodki przekazane z budzetu panstwa do Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych z tytulu refundacji sktadki utraconej na rzecz otwartych
funduszy emerytalnych, wyniost 2,6% PKB, czyli skala jego redukcji byta niewielka,
bo zmniejszyt si¢ 0 0,2 p.p. w stosunku do 2014 r. W 2015 r. deficyt sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych wyniost 2,6% PKB, a dtug sektora—51,1% PKB?®. Nato-
miast panstwowy diug publiczny w 2015 r. wyniost 877 289,8 mln zt i byt nieznacznie
nizszy nizw 2013 r. Nalezy przy tym pamig¢tac, ze z dniem 1 lutego 2014 r. (wyjatkiem
art. 1, art. 8, art. 11, art. 23, art. 29, art. 31 i art. 36, ktore weszly w zycie 14 stycznia
2014 r.) weszly w zycie zmiany w systemie emerytalnym [Ustawa z dnia 6 grudnia
2013 1. ...], w wyniku ktorych zakazano inwestowania srodkow w obligacje Skarbu
Panstwa i inne papiery dtuzne emitowane lub gwarantowane przez Skarb Panstwa oraz
zobowigzano OFE do przekazania 130,2 mld zt w postaci aktywow zgromadzonych
wlasnie w portfelach obligacyjnych do ZUS, co spowodowalo zmniejszenie dtugu
publicznego Polski 0 9% PKB. Niestety w latach 2014-2015 dtug publiczny wzrost
o niemal pelng warto$¢ umorzenia obligacji. Zmiany w systemie emerytalnym objety
system wyplaty emerytur, wprowadzono limity wplat na tzw. indywidualne konta
zabezpieczenia emerytalnego, preferencyjne opodatkowanie wyptacanych z nich
swiadczen, zredukowano obowigzkowa czg$¢ kapitatowa (2,92% podstawy wymiaru®),
zmieniono charakter uczestnictwa w systemie, wprowadzajac zasad¢ dobrowolnosci
i znoszac obowiazek cztonkostwa w OFE. Cato$¢ przeprowadzonej reformy miata na
celu zmniejszenie tzw. dlugu emerytalnego, ktory byt czgsciowo wliczany do oficjal-
nego powstatego na skutek wprowadzenia systemu o zdefiniowanej sktadce (defined
contribution), czyli pozwalajacego na oszacowanie zobowigzan wobec 0sob objetych
systemem poprzez zsumowanie stanow kont emerytalnych. Dtug emerytalny’ wyni-
kat z zasad funkcjonowania systemu repartycyjnego o zdefiniowanej sktadce, ktéry
polega na finansowaniu z biezacych sktadek zobowigzan emerytalnych. Nie jest on
zobowigzaniem Skarbu Pafistwa i nie jest tez wykazywany w oficjalnych statystykach
dhugu publicznego. Z kolei OFE opierajg si¢ na systemie kapitalowym, w ktérym dtug
emerytalny to suma zobowigzan na indywidualnych rachunkach uczestnikow syste-
mu. Jest zatem jawny, a sktadka przekazywana OFE nie jest zaliczana do $rodkow
publicznych. Gdyby catos¢ dlugu emerytalnego byta jawna i zaliczana do zadtuzenia

5 Wyliczenia dokonane stosownie do Rozporzadzenia Rady (WE) nr 479/2009 z dnia 25 maja
2009 r. o stosowaniu Protokotu w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu zataczonego do
Traktatu ustanawiajacego Wspodlnote Europejska [Rozporzadzenie Rady (WE) nr 479/2009 z dnia 25
maja 2009 1. ... s. 1-9] — na podstawie [GUS, Portal Informacyjny 2015].

¢ Wezesniej byta korygowana z 7,3% podstawy wymiaru do poziomu 2,3%, nastepnie do 2,8%,
az po obecna.

7 Laczne zobowigzanie systemu emerytalnego, bedace sumg stanu kont emerytalnych osob, ktore
jeszcze nie przeszty na emeryture, tzw. prawa emerytalne, i zobowigzan wobec aktualnych emerytow.
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publicznego, nie pojawialtby si¢ problem wahania jego poziomu w przypadku zmian
finansowania systemu emerytalnego, a formuta zdefiniowanej sktadki mogtaby po-
zwoli¢ na ograniczenie jawnego dtugu publicznego [Rutecka 2014, s. 6-7].

W strukturze panstwowego dtugu publicznego w 2015 r. najwickszy udziat miat
dhug Skarbu Panstwa, ktory stanowit 91,6% (0 0,5 p.p. wigcej niz w roku poprzednim),
a udziat podsektora samorzadowego 8,2% (0 0,5 p.p. mniej niz w roku poprzednim),
w tym jednostek samorzadu terytorialnego 7,8% (0 0,5 p.p. mniej niz w roku poprzed-
nim). Na wielko$¢ panstwowego dlugu publicznego po wyeliminowaniu przeptywow
mi¢dzy podmiotami sektora finansow publicznych wptyngto zadtuzenie podsektora
rzadowego (805,1 mld zt) i podsektora samorzadowego (72,1 mld zt) oraz zadhuzenie
podsektora ubezpieczen spotecznych (0,1 mld zt). Natomiast zadluzenie instytucji
rzadowych i samorzadowych na koniec 2015 r. wyniosto 917,8 mld zt (wzrost 0 5,7%
w stosunku do roku poprzedniego), co stanowito 51,3% PKB (wzrost 0 0,8 p.p. w sto-
sunku do 2014 r.). W pierwszym kwartale 2016 r. dtug sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych w Polsce, zgodnie ze wstepnymi danymi Ministerstwa Finansow,
wynidst 936 758,6 min zt i byt wyzszy 2,1% w poréwnaniu z koncem 2015 r. [Minister-
stwo Finansow 2016a]. W drugim kwartale 2016 r. dtug sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych w Polsce wzrost 4,2% i wyniost 977 814,2 mln zt, co oznacza wzrost
0 6,3% w porownaniu z koncem 2015 r. [Ministerstwo Finansow 2016b]. Polska pod-
lega od 2015 r. funkcji zapobiegawczej Paktu Stabilnosci i Wzrostu. Konieczne byto
takze zmniejszenie w latach 2015 1 2016 salda strukturalnego o 0,2 % PKB [Decyzja
Rady (UE) 2015/1026 z dnia 19 czerwca 2015 r. ..., s. 37-39], co jednak wymagalo
kontynuacji dotychczasowej polityki fiskalnej. Analiza aktualnie prowadzonej poli-
tyki fiskalnej wskazuje jednak na ryzyko odchylenia od wymaganej korekty salda,
co wymusi zastosowanie dodatkowych §rodkow. Zgodnie z prognoza Ministerstwa
Finansoéw, pomimo poprawy $ciggalnosci podatkow w 2017 r., deficyt sektora finansow
publicznych wyniesie blisko 3% PKB, a jego przekroczenie moze oznaczac nalozenie
przez Komisje Europejska na Polske procedury nadmiernego deficytu oraz wzrost
kosztéw obstugi dtugu publicznego, co ograniczy mozliwos$¢ realizacji priorytetow
wydatkowych rzadu. Warto przytoczy¢ opini¢ resortu finansow bedaca odpowiedzig
na interpelacj¢ poselska: ,,W trakcie dyskusji w sprawie wieku emerytalnego Mini-
ster Finansow zwrocil uwage, iz podejmujac decyzj¢ o ostatecznych rozwigzaniach
zwiazanych z okresleniem wieku uprawniajgcego do przejécia na emeryture nalezy
mie¢ na wzgledzie uwarunkowania finanséw publicznych, w szczego6lnosci limit
3 proc. PKB dla deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych” [Pismo
o sygn. PW6.054.10.2016...].

3. Zakonczenie

Deficyt sektora finansow publicznych dzieli si¢ na deficyty podmiotow wchodza-
cych w jego sktad. Koncentruje si¢ on na deficycie budzetu panstwa, ktory odgry-
wa rolg regulatora zasilania pozostatych jednostek w $rodki publiczne. W Polsce
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w ostatnich latach nastgpita poprawa sytuacji gospodarczej kraju. Pozwolilo to na
ograniczenie deficytu budzetowego sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
z 4% PKB w 2013 r. do 3,3% PKB w 2014 r. i1 2,6% PKB w roku 2015. Zgodnie
art. 126 Traktatu o Unii Europejskiej [Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europej-
ska... ] oraz zapisami Protokolu 12 w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego
deficytu [Protokot (nr 12) w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu. ..,
s. 279] mozliwe bylo utrzymanie deficytu w granicach 3% PKB. Natomiast w 2016 1.
obserwowano niepokojacy, takze ze wzgledu na wyniki gospodarcze, wzrost deficy-
tu 1 dtugu publicznego.

W pazdzierniku 2016 r. Bank Swiatowy obnizy} prognoze wzrostu polskiej go-
spodarki do 3,2% z 3,7%. Umotywowat to ostabieniem inwestycji. Spodziewane jest
natomiast odbicie w inwestycjach finansowanych ze $§rodkow publicznych 1 silnej
konsumpcji prywatnej, co pozwolitoby na utrzymanie wzrostu gospodarczego na po-
ziomie 3,4% w 2017 r.13,5% w 2018 r. procent oczekiwanych w kwietniu z powodu
ostabienia w inwestycjach. Jednocze$nie podkreslano relatywnie szybki wzrost Polski
w pordéwnaniu z innymi krajami cztonkowskimi Unii Europejskiej utrzymywany
dzieki wzrostowi konsumpcji prywatnej, co z kolei przeklada si¢ na dobrg sytuacje
na rynku pracy. Jak powiedziat Leszek Kasek, starszy ekonomista w warszawskim
Biurze Banku Swiatowego: ,,Solidny wzrost konsumpcji prywatnej podtrzymywany
przez dobrg sytuacje na rynku pracy, tani kredyt czy program »Rodzina 500 plus«
napedzaja wzrost gospodarczy w Polsce. (...) Z kolei nizsza absorbcja funduszy
z Unii Europejskiej czy niepewnos¢ w polityce regulacyjnej nie stuzy inwestycjom.
Niektorzy przedsiebiorcy moga nie wiedzie¢, w jaka stron¢ zmierzaja poszczegolne
reformy stad cze$¢ z nich wstrzymuje si¢ z decyzjami inwestycyjnymi” [Bank Swia-
towy 2016]. Tempo wzrostu gospodarczego w Polsce jest jednoczesnie bardzo zalezne
od rozwoju sytuacji gospodarczej na $wiecie.

Komisja Europejska takze obnizyta prognoz¢ wzrostu gospodarczego dla Polski
ze wzgledu na zmniejszenie inwestycji. Szacuje sie, ze PKB ma wzrosna¢ o 3,1%
w 2016r1.,03,4% w2017 1.1 3,2% w 2018 r. Zwracano uwage na wzrost transferow
socjalnych, wzrost ptac, a co za tym idzie — takze wzrost konsumpcji prywatne;j.
Niestety niekorzystnie oceniany jest spadek inwestycji i opoznienia w realizacji
projektow wspotfinansowanych ze srodkéw Unii Europejskiej w aktualnym okresie
programowania. Na obecng sytuacj¢ ma takze wplyw niepewno$¢, co do dalszego
kierunku polityki gospodarczej, w tym przede wszystkich co do ostatecznego ksztattu
systemu podatkowego w Polsce, roli przedsiebiorstw panstwowych i zasitkéw socjal-
nych we wspieraniu rozwoju gospodarczego. Ponadto hamujaco wptywa niepewnos¢
prawna, to znaczy chociazby zdolno$¢ do oceny aktow prawnych przez Trybunat
Konstytucyjny oraz ocena praworzadnosci nie w tylko przez aktualnych, ale takze
potencjalnych inwestorow.

Szacuje sie, ze w duze znaczenie dla stanu finanséw publicznych beda miaty
wydatki na realizacje¢ ,,Programu 500 plus” oraz planowane obnizenie wieku emerytal-
nego, ktore majg by¢ skompensowane przez wzrost wptywow podatkowych i sktadek
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na ubezpieczenia spoleczne. Jednakze ocenia si¢, ze deficyt finansow publicznych
bedzie blisko wartosci referencyjnej 3%.
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