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Budzet panstwa i finanse publiczne w 2014 roku

Streszczenie

Rok 2014 przynidst niewatpliwa poprawe stanu finanséw publicznych. Wyrazem tego byto obni-
zenie deficytu finansow publicznych z 4,0% PKB do 3,2%. Nastapito to z jedne;j strony dzigki prowa-
dzeniu zr¢eznej polityki fiskalnej nastawionej na umiarkowana konsolidacjg fiskalng dostosowana do
przebiegu cyklu koniunkturalnego, z drugiej za$ dzigki przeprowadzeniu $miatej reformy otwartych
funduszy emerytalnych. Pozwolilo to wtadzom Unii Europejskiej na zamknigcie procedury nadmier-
nego deficytu wobec Polski.

Stowa kluczowe: sektor finansow publicznych, deficyt, dochody, wydatki, potrzeby pozyczkowe,
dhug publiczny.

Kody JEL: H6

Ustawa budzetowa

Ustawa budzetowa na rok 2014 (Dz.U. z 2014 ., poz. 162) zostata uchwalona przez Sejm
— po uwzglednieniu wigkszosci poprawek zgloszonych przez Senat — ostatecznie' w dniu
24 stycznia 2014 roku, za$ podpisana przez Prezydenta RP 29 tegoz miesigca.

Ustawa budzetowa na rok 2014 zostata oparta — po uwzglednieniu wysoce niefortunnych
doswiadczen z nadmiernie optymistyczng ustawg budzetowa na rok 2013 — na ostroznych
zatozeniach makroekonomicznych. ZatoZzono mianowicie, iz produkt krajowy brutto wzro$nie
w 2015 roku o 2,5%, za$ nominalnie — przy przyjeciu deflatora w wysokosci 102,2% — 0 4,8%.

W ustawie budzetowej przyjeto, iz wydatki budzetu panstwa w 2015 roku wyniosa
325,3 mld zl, co przedstawiono jako lekki spadek — o 0,8% — w poréwnaniu z przewidywa-
nym wykonaniem wydatkow w 2013 roku. Jednak jako przewidywane wykonanie wydatkow
przyjeto kwoty wydatkowe zapisane w znowelizowanej ustawie budzetowej za ten rok, zas
faktycznie zrealizowane wydatki byty — jak si¢ pozniej okazato — nizsze o 4 mld zt i kwota
wydatkow ustalona na 2014 rok oznaczata nie spadek, lecz wzrost wydatkow o 1,2%. Trzeba
jednak zauwazy¢, iz wzrost wydatkow, zgodnie z ustawg budzetowa, miat by¢ nieznaczny,
oznaczajacy spadek ich poziomu w relacji do PKB.

W zakresie dochodow sytuacja byta odwrotna. Przyjeta prognoza dochodow w 2014
roku w wysokosci 277,8 mld zt miata oznacza¢ niewielki — 0 0,4% — wzrost w stosunku

! Wstepnie ustawa budzetowa zostata uchwalona juz w grudniu 2013 roku, ale nastepnie, zgodnie z art. 223 Konstytucji RP,
zostata przekazana do rozpatrzenia i ewentualnego wniesienia poprawek do Senatu.

Zeszyty-naukowe-43_2015.indd 5 @ 2015-11-09 15:23:30



6 BUDZET PANSTWA I FINANSE PUBLICZNE W 2014 ROKU

do przewidywanego wykonania dochodéw w 2013 roku, ale poniewaz przewidywane wy-
konanie okazalo si¢ zanizone, faktycznie oznaczato to spadek o 0,5%. Nie miato to jednak
praktycznie istotnego znaczenia, bo zapisy dotyczace dochodéw w ustawie budzetowej to
tylko orientacyjna prognoza, w przeciwienstwie do zapisow dotyczacych wydatkow, ktore
stanowig nieprzekraczalne limity.

Dopuszczalny poziom deficytu budzetu panstwa w 2014 roku ustalono w ustawie budze-
towej na 47,5 mld zt, co miato oznacza¢ zmniejszenie deficytu w poréwnaniu z 2013 roku
0 8,4%. Jednak w zwigzku ze wspomnianymi réznicami faktycznego wykonania budzetu
w 2013 roku od poprzednich przewidywan okazalo sie, ze deficyt w 2013 roku wynidst nie
jak przewidywano 51,6 mld zt, lecz tylko 42,2 mld zt. Ostatecznie wigc zapisana w ustawie
kwota deficytu oznaczata jego wzrost o 12,6%.

Wyjasnienia wymaga niski wzrost prognozowanych dochodéw budzetowych. Ot6z przy-
czyng byt zatozony brak wptaty zysku NBP w 2014 roku, podczas gdy w 2013 roku wynosi-
ta ona ponad 5 mld zt. Poniewaz wplata zysku zalezy od wielkosci zysku bilansowego NBP,
a w czasie opracowywania ustawy budzetowej byto juz wiadome, iz w 2013 roku NBP nie
osiagnie zysku, do prognozy dochodéw tej pozycji nie wprowadzono, co musiato odbi¢ si¢
na przewidywanej dynamice dochodéw budzetowych. Jesli idzie o pozostate dochody, to ich
prognoza byta wlasciwie skorelowana z dynamika proceséw gospodarczych; w szczegolno-
$ci zatozono, ze dochody podatkowe wzrosna o 3,7%.

Realizacja ustawy budzetowej

Realizacja ustawy budzetowej w 2014 roku nastgpowata w warunkach do$¢ pomysl-
nych. Trwato ozywienie gospodarcze, cho¢ w I potowie roku uleglto nieznacznemu ostabie-
niu. W skali catego roku PKB wzrdst o 3,4%, co stanowilo jeden z najwyzszych wskazni-
kow wzrostu w Europie. Srednio w krajach Unii Europejskiej PKB wzrést realnie o 1,3%.
Ksztaltowanie si¢ tempa wzrostu realnego PKB w kolejnych kwartatach przedstawiono
W ponizszym zestawieniu:

mri3 1 13 V13 114 1r14 III 14 IV 14
% 0,8 2,4 3,0 35 3,6 3.3 33

Czynnikiem niekorzystnym byta stabngca dynamika cen, ktora w II potroczu przeszta
w ich nieznaczny spadek. Ksztattowanie si¢ tempa wzrostu cen towaréw i ustug konsump-
cyjnych w kolejnych kwartatach przedstawiono w zestawieniu:
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ANDRZEJ WERNIK 7

W rezultacie dynamika realnego PKB tylko nieznacznie wyprzedzita dynamike realna;
nominalny PKB wzrést w stosunku do 2013 roku tylko o 3,96%.

Realizacja ustawy budzetowej w 2014 roku przebiegata spokojnie i do$¢ rytmicznie
z zachowaniem normalnego uktadu sezonowego. Wyrazem tego byta koncentracja deficytu
w I kwartale wynikajaca ze spigtrzenia niektorych wydatkow (4 raty subwencji ogolnej dla
samorzadow, wyplata ,,trzynastek™ itd.).

Przebieg realizacji budzetu panstwa przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1
Realizacja budzetu panstwa w ciggu 2014 roku
Dochody Wydatki Saldo Dochody Wydatki Saldo
Kwartat
min PLN % PKB
I 66 975 84 466 -17 491 16,6 20,9 -43
I 69 346 77 154 - 7808 16,5 18,5 -1,9
1 70 859 70 015 +2 854 17,1 16,4 +0,2
v 74353 80 885 -6532 15,5 16,9 - 1,4
I-1Iv 283 543 312520 -29977 16,4 19,0 -1,6

Zrodto: dane Ministerstwa Finansow.

W s$wietle danych sprawozdawczych trzeba uznaé realizacj¢ budzetu panstwa w 2014
roku za wysoce korzystng, czego wyrazem byt deficyt znacznie nizszy zarbwno w stosunku
do poziomu przyjetego w ustawie budzetowej, jak i w poréwnaniu z 2013 roku. Osiaggnigto
to dzigki z jednej strony uzyskaniu wyraznie wyzszych dochodéw podatkowych, z drugiej
za$ dzigki oszczednosciom w zakresie wydatkow. Przedstawiono to w tabeli 2.

Tabela 2
Wykonanie budzetu panstwa w 2014 roku
2014 2013
2013 Ustawa
Wyszczegolnienie . Wykonanie | Ustawa
budzetowa budzetowa :2011):2) PKB =100
mln PLN =100
Dochody 279 151 277782 283 543 102,1 101,6 16,4 16,8
w tym podatkowe | 241 651 247 980 254 781 102,7 105,4 14,5 14,7
Wydatki 321345 325287 312 520 96,1 97,3 19,0 19,3
Deficyt 42194 47 505 28977 61,0 68,7 -1,6 -2,5

Zrodto: jak w tabeli 1.
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8 BUDZET PANSTWA [ FINANSE PUBLICZNE W 2014 ROKU
Poziom deficytowosci

Budzet pafistwa stanowi szczegolnie wazny segment sektora finanséw publicznych nie
tyle ze wzgledu na skale operacji fiskalnych, lecz jako segment najbardziej mobilny i ela-
styczny w systemie finansow publicznych regulujacy zasilanie pieni¢zne pozostatych pod-
miotéw sektora. Zgodnie z przyjeta powszechnie doktryng finanséw publicznych, budzet
panstwa jako regulator zasilania wyréwnuje — a przynajmniej powinien wyrownywac — de-
ficyty pozostatych segmentdéw sektora (procz budzetow samorzadowych), co powinno pro-
wadzi¢ do koncentracji deficytu w budzecie panstwa. W polskiej praktyce tak jednak si¢ nie
dzieje 1 deficyt budzetu stanowi tylko jeden z elementow sktadajacych si¢ na taczny deficyt
sektora finansow publicznych pozostajacy w zmiennej relacji w stosunku do tego tacznego
deficytu.

Co wigcej, to co oficjalnie nazywa si¢ deficytem budzetu panstwa, w rezultacie roz-
nych manipulacji — w cze$ci usankcjonowanych zapisami ustawy o finansach publicznych,
w czesci niezupehnie z nig zgodnych — nie odzwierciedla w pelni rzeczywistej deficytowosci
budzetu panstwa w jego ustawowym zakresie.

Oficjalny deficyt budzetu panstwa w 2014 roku wynosit 29,0 mld zt, do czego trzeba
doda¢ deficyt budzetu srodkow europejskich w wysokosci 0,3 mld zt; skorygowany w ten
sposob deficyt wynosit 29,3 mld zl, co stanowito 1,6% PKB.

Jednak sumaryczny deficyt obu omawianych budzetow nie odzwierciedla prawdziwej
deficytowosci polskiego budzetu panstwa. Pomini¢to bowiem 2 znaczace pozycje, ktore
zgodnie z logika i teorig finanséw publicznych powinny by¢ uwzglednione w rachunku de-
ficytu, mianowicie:

1) nie wliczono do wydatkéw budzetu panstwa refundacji dla Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych ubytku sktadek w czgsci odprowadzanej do otwartych funduszy emery-
talnych; w 2014 roku byto to 8,3 mld zt (w 2013 roku 10,7 mld zt). Refundacja ta jest
finansowana tgcznie z deficytem budzetu panstwa i deficytem budzetu srodkow europe;j-
skich gtéwnie z emisji skarbowych papierow wartosciowych. Do 2003 roku refundacja
stanowila czg$¢ dotacji dla FUS, ale od 2004 roku wydzielono jg z wydatkow budzetu,
jak mozna sadzi¢, w celu obnizenia prezentacyjnej wielkosci deficytu budzetu panstwa.
Oczywiscie Komisja Europejska oceniajac, zgodnie z art. 126 Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej, deficyt polskich finanséw publicznych tego ,,obnizenia” pod
uwagg nie bierze;

2) sztucznie zanizono dotacje dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w zamian udzie-
lajac ze $rodkow budzetowych nieoprocentowanej pozyczki w wysokosci 8,9 mld zt.
Pozyczka ta jest teoretycznie zwrotna (podobnie jak udzielone w latach 2009-2013 po-
zyczki tacznie wynoszace 30,9 mld zt), tylko ze FUS, strukturalnie gleboko deficytowy
i funkcjonujacy dzigki dotacji budzetowej i innym transferom, nie bedzie miat zadnych
srodkow na splate, chyba ze uzyska specjalng dotacje z budzetu panstwa. Oczywiscie,
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ANDRZEJ WERNIK 9

takiej specjalnej dotacji nie uzyska i sprawa skonczy si¢ umorzeniem pozyczki, tak jak

zostaty umorzone pozyczki ze srodkow budzetowych udzielone w latach 2000 i 2001.

Takze i ta manipulacja jest calkowicie obojetna przy ocenie deficytu przez Komisje

Europejska.

Ksztaltowanie si¢ skorygowanego deficytu budzetu panstwa na tle lat poprzednich
przedstawiono w tabeli 3.

Tabela 3
Deficyt budzetu panstwa w latach 2008-2014

Wyszczegblnienie 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Deficyt oficjalny
w min PLN 24346| 23845| 44591| 25124| 30407 42194| 28977
w % PKB 1,91 1,77 3,15 1,65 1,91 2,54 1,68

-10416|-12239| -3654| +6249 -317

Saldo budzetu $rodkow europ. -
Refundacja sktadek dla FUS

(w mln PLN) 19912 21086| 22347| 15431 8181 10728 8269
Pozyczka dla FUS - 5500 5377 5000 3000 12000 8924
Deficyt oficjalny uzupehiony
w min PLN 44258 | 50431 | 82731 | 57794 | 45242| 58673| 46487
w % PKB 3,48 3,75 5,85 3,79 2,83 3,58 2,69

Zrodto: Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej ... (wydania z lat 2008-2014); Sprawozdanie z wykonania
budzetu panstwa... (wydania z lat 2008-2014).

Obok deficytu budzetu panstwa na ksztattowanie si¢ tacznego deficytu sektora finan-
sow publicznych wptywa takze deficyt budzetow samorzadowych. W 2014 roku budzety
samorzadowe w ujeciu tacznym wykazatly jednak deficyt nieznaczny, wynoszacy 2,4 mld zt
(0,14% PKB), Sytuacja budzetéw samorzadowych zostanie omowiona bardziej szczegdto-
wo w dalszej czg¢$ci opracowania.

Pozostate jednostki sektora finanséw publicznych — fundusze celowe, agencje rzadowe,
panstwowe osoby prawne itd. — w sumie wykazaly saldo ujemne w wysokosci 18,3 mld zt
po uwzglednieniu transferow wewnatrz sektora finansow publicznych. Jezeli nie uwzgled-
ni¢ transferow wewnetrznych, to pierwotne deficyty FUS 1 KRUS ($wiadczenia plus koszty
administracyjne pomniejszone o pobrane sktadki) wynosityby tacznie 73,0 mld zt, a wiec
znacznie wigcej niz caty deficyt sektora w ujeciu ESA 2010.

Lacznie deficyt sektora finansow publicznych liczony wedtug metody krajowej wyni-
kajacej z ustawy o finansach publicznych wyniost w 2014 roku 39,7 mld zt, co odpowiada
2,3% PKB.
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10 BUDZET PANSTWA I FINANSE PUBLICZNE W 2014 ROKU

Deficyt obliczony wedlug metody krajowej byt o 15,5 mld zt, a w relacji do PKB
0 0,9 p.p. nizszy niz deficyt obliczony zgodnie z ESA 20102 Ksztaltowanie deficytu liczo-
nego zgodnie z ESA 2010 na tle lat poprzednich przedstawiono w tabeli 4.

Tabela 4
Deficyt sektora finanséw publicznych wg ESA 2010 w latach 2010-2014
Wyszczegodlnienie 2010 2011 2012 2013 2014
Deficyt
w min PLN 109 700 76 174 60 433 66 735 55241
% PKB 7,6 4,9 3,7 4,0 3,2

Zeszyty-naukowe-43_2015.indd 10 @

Zrodto: Eurostat (2015).

Deficyt finansow publicznych, liczony zgodnie z ESA 2010, ma podstawowe znacze-
nie dla oceny poziomu deficytowosci ze wzgledow natury merytorycznej i formalnych.
Merytorycznie jest bardziej poprawny niz deficyt liczony metoda krajowsa, pomijajacy
przede wszystkim wynik — praktycznie deficyt — Krajowego Funduszu Drogowego, ktory
wbrew logice nie jest zaliczony przez ustawe o finansach publicznych do sektora finansow
publicznych. Znaczenie formalne deficytu liczonego wedtug ESA 95 polega na tym, ze jest
on podstawg oceny przez wtadze Unii stanu polskich finanséw publicznych, zgodnie z art.
126 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej 1 wdrozenia procedury nadmiernego de-
ficytu. Jak wiadomo, Ecofin wdrozyt t¢ procedurg wobec Polski juz w lipcu 2009 roku, ale
zawiesit ja w czerweu 2013 roku, za$ ostatecznie zamknat w czerwcu 2015 roku.

Porownujac obie wersje deficytu trzeba pamigtac, iz procz spraw dotyczacych zakre-
su sektora roznice wynikaja z innej koncepcji rachunkowej. Dane przyjete w ujeciu we-
dtug ESA 2010 majg charakter memorialowy, to znaczy wynikaja z rejestrowania operacji
w momencie ich powstania, zmiany lub wygasniecia, natomiast dane wynikajace z polskiej
rachunkowosci budzetowej dotycza kasowego przeptywu srodkéw pienieznych. Przejscie
z ewidencji kasowej na memoriatowg powoduje na ogot — choc nie jest to absolutng reguta
— rachunkowe zwigkszenie deficytu. Dodatkowo wystepuja pewne roznice klasyfikacyjne,
a takze, co jest dos¢ wazne w przypadku Polski, wylaczone $rodki transferowane z budzetu
Unii Europejskiej i wydatki z niej finansowane.

> Tzn. obowiazujacego w Unii Europejskiej Europejskiego Systemu Rachunkéw Narodowych i Regionalnych; zasady
te sa wzorcowe z teoretycznego punktu widzenia, m.in. eliminuja nieprawidtowosci w liczeniu deficytu budzetu panstwa
wystepujace w Polsce. Dane dotycza sektora General Government, ktory mniej wigcej odpowiada sektorowi finansow
publicznych w rozumieniu polskiej ustawy o finansach publicznych; réznice sa nieznaczne: sektor General Government nie
obejmuje Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej oraz Polskiego Klubu Wyscigéw Konnych, natomiast obejmuje Krajowy
Fundusz Drogowy i Fundusz Kolejowy administrowane przez BGK, Bankowy Fundusz Gwarancyjny oraz kilka jeszcze
jednostek o niewielkim znaczeniu finansowym.
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ANDRZEJ WERNIK 11
Deficyty finansoéw publicznych w Europie

W 2014 roku w warunkach lekkiej poprawy koniunktury — PKB w Unii Europejskiej wzrost
realnie o 1,3% — nastapilo dalsze obnizenie poziomu deficytu finanséw publicznych. Srednio
w Unii (28 panstw) deficyt zmniejszyt si¢ w relacji do PKB z 3,2% w 2013 roku do 2,9%, za$
w liczbach absolutnych o 8,0%. Zmniejszenie deficytu bylo rezultatem wyzszego tempa wzrostu
dochodow — wzrosty o 2,6% —niz wydatkow, ktore wykazaty wzrost 0 2,0%. W rezultacie relacja
dochodow do PKB obnizyta si¢ z 45,4% do 45,2%, a relacja wydatkow z 48,6% do 48,1%.

Sytuacja w poszczegolnych panstwach Unii Europejskiej jest zroznicowana. Cztery pan-
stwa — Dania, Niemcy, Estonia i Luksemburg — wykazaly pewne nadwyzki’, za§ w dwunastu
deficyt nie przekroczyt dopuszczalnego poziomu 3% PKB. Natomiast w pozostatych dwuna-
stu byt wyzszy od tego poziomu. W jednym panstwie — Belgii —w ktorym w 2013 roku deficyt
ksztattowat si¢ ponizej 3% PKB, w 2014 roku wzrdst do 3,2%, a wige przekroczyt poziom
dopuszczalny. W kilku panstwach — miedzy innymi w Czechach, Austrii, Finlandii 1 Szwecji
— takze nastapit pewien wzrost deficytu, ale w granicach ponizej dopuszczalnego poziomu.

W dwoch panstwach, w ktorych przed rokiem deficyt byt szczegolnie wysoki — w Grecji
1 Stowenii —nastapito jego spektakularne obnizenie: w Grecji z 12,3% PKB do 3,5%, w Stowenii
z 14,8% PKB do 4,9%. Mozna bytoby uzna¢ to za powro6t do normalnego stanu finanséw pu-
blicznych, ale o ile jest tak prawdopodobnie w Stowenii, to w Grecji —w wyniku zmian politycz-
nych — mozna mie¢ obawy, iz nastapi znowu wzrost deficytu do rekordowych rozmiarow.

Jesli idzie o panstwa europejskie nie nalezace do Unii Europejskiej, to wysokie nad-
wyzki od lat wykazuje Norwegia (w 2014 roku byto to 8,1% PKB), ale jest to kraj ,,naf-
towy”, w dodatku o stosunkowo niewielkiej liczbie udnosci (4,9 mln), a wiec nalezy do
zupehie innej kategorii niz panstwa Unii Europejskiej. Drugi ,,kraj naftowy” — Rosja —
w przeciwienstwie do Norwegii posiadajacy znaczng liczbe mieszkancow (142 min) — wy-
kazuje na przemian nadwyzki i deficyty finanséw publicznych w zalezno$ci od wahan cen
na rop¢ i gaz. W 2014 roku deficyt byt jednak niewielki (1,2% PKB), natomiast wedtug
Miedzynarodowego Funduszu Walutowego mozna oczekiwac jego wzrostu w 2015 roku
do 3,7% PKB. Sytuacja finansow publicznych w krajach ,,naftowych” jest wysoce zr6zni-
cowana i wykazuje wahania w zaleznosci od ksztaltowania si¢ cen ropy naftowej i gazu.
Jednak ogromny wplyw ma liczba mieszkancoéw: stosunkowo mato zaludnione kraje Zatoki
Perskiej — Kuwejt, Katar, Zjednoczone Emiraty — maja ogromne nadwyzki liczone w relacji
do PKB, mimo raczej ekspansywnej polityki wydatkowej. Kraje o wigkszym zaludnieniu,
jak Iran (76,8 mln mieszkancéw) i Arabia Saudyjska (30,0 mIn mieszkancow) sg juz w gor-
szej sytuacji i w 2014 roku wykazaty — po latach nadwyzek — niewielkie deficyty. Zupetnie
odrebna — ze wzgledu na specyficzng polityke gospodarcza — jest sytuacja Wenezueli, ktéra

* Tak si¢ jednak skfada, ze we wszystkich tych panstwach kwota dfugu publicznego w 2014 roku wzrosta, najbardziej — bo az
02,7% — w Danii, w ktérej nadwyzka finansow publicznych wynosita 1,2% PKB. Swiadczy¢ to moze, ze przyjgta w ESA 2010
metoda liczenia salda sektora nie jest doskonata.

Zeszyty-naukowe-43_2015.indd 11 @ 2015-11-09 15:23:31



12 BUDZET PANSTWA I FINANSE PUBLICZNE W 2014 ROKU

Tabela 5

Salda finanséw publicznych w panstwach europejskich*
(- deficyt, + nadwyzka) (w % PKB)

Wyszczegdlnienie 2010 2011 2012 2013 2014
Unia Europejska $rednio -6,4 -4,6 -42 -3,2 -29
Austria -4,5 -2,6 -2,2 -1,3 -2,4
Belgia -4,0 -4,1 -4,1 -29 -32
Bulgaria -32 -2,0 -0,7 -0.9 -2.8
Chorwacja -6,0 -7,5 -53 -54 -5,7
Cypr +0,9 -5,8 -5,8 -49 -8,8
Czechy -4.4 -2,7 -39 -1,2 -2,0
Dania -2,7 -2,1 -3,7 -1,1 +1,2
Estonia +0,2 +1,2 -0,2 -0,2 +0,6
Finlandia -2,6 -1,0 -2,1 -2,5 -32
Francja -6,8 -5,1 -4.8 -4,1 -4,0
Grecja - 11,1 -10,2 -8,7 -123 -35
Hiszpania -9,4 -9,4 -10,3 -6,8 -5,8
Holandia -5,0 -43 -4,0 -29 -23
Irlandia -32,4 -12,7 -8,1 -5,8 -4,1
Islandia -9,7 -5,6 -3,7 - 1,7 +1,8
Litwa -6,9 -89 -3,1 -2,6 -0,7
Luksemburg -0,6 -0,4 +0,1 +0,9 +0,6
Lotwa -82 -33 -0,8 -0,7 - 1,4
Malta -53 -2,6 -3,6 -2,6 -2,1
Niemcy -4,1 -0,9 +0,1 +0,1 +0,7
Norwegia +11,0 +13,4 +13,8 +11,3 +9,1
Polska -7,6 -49 -37 -4,0 -32
Portugalia -11,2 -7,4 -5,6 -4.8 -4,5
Rosja -34 +1,5 +0,4 -1,3 -1,2
Rumunia -3,6 -5,3 -2.9 -22 -1,5
Stowacja -7,5 -4.1 -4.2 -2,6 -2,9
Stowenia -57 -6,6 -4,0 - 14,9 -4,9
Szwecja 0 -0,1 -0,9 -1,4 -1,9
Wegry -4,5 -5,5 -23 -25 -2,6
Wielka Brytania -9,6 -7,6 -83 -5,7 -5,1
Wtochy -4,8 -35 -3,0 -29 -3,0
* Wedtug ESA 2010.

Zrodto: Eurostat (2015); IMF (2015).
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ANDRZEJ WERNIK 13

mimo dochodow z ropy od 2009 roku ,,0siaga” ogromne deficyty; w 2014 roku deficyt
wyniost 14,8% PKB, co byto rekordem §wiatowym (jesli pominiemy Libi¢ — deficyt 43,5%
PKB i inne kraje znajdujace si¢ w stanie rozktadu)*.

Na uwagg zastuguje Islandia, ktora do 2007 roku osiggata nadwyzki w finansach pu-
blicznych, pozniej przezyla gwaltowne zatamanie (deficyt w 2008 roku 13,9% PKB), ale
stopniowo redukujac poziom deficytu w 2014 roku ponownie osiaggneta nadwyzke.

Szczegotowe ksztattowanie si¢ deficytu w poszczegolnych panstwach Unii przedstawio-
no w tabeli 5. Uwzgledniono w niej dodatkowo trzy panstwa europejskie nie nalezace do
Unii Europejskiej — Islandi¢, Norwegie i Rosje.

Dochody budzetu panstwa

Dochody budzetu panstwa w 2014 roku wyniosty 283,5 mld zt, z czego 282,0 mld zt
stanowity dochody ,,wtasne” budzetu, a 1,5 mld zt §rodki z Unii Europejskiej i innych zré-
det niepodlegajace zwrotowi. Te ostatnie miaty charakter w pewnym sensie szczatkowy,
gdyz w zwiazku z wyodrebnieniem budzetu §rodkow europejskich podstawowa czg$¢ srod-
kow z Unii Europejskiej jest w nim ujeta. W budzecie panstwa pozostawiono z nie bardzo
zrozumiatych wzgledow srodki przeznaczone na realizacj¢ projektow pomocy technicznej.
W tej sytuacji analiza dynamiczna moze dotyczy¢ tylko dochodow ,,wlasnych” (w oficjalne;j
terminologii nosza one niezbyt fortunng nazwe ,,dochody podatkowe i niepodatkowe”, cho¢
dochodami niepodatkowymi sg tez $rodki z Unii Europejskiej).

W poréwnaniu z 2013 roku dochody budzetu pafistwa wzrosty o 2,9%. Zadecydowal
o tym wzrost dochodéw podatkowych (o 5,4%), gdyz stanowia one 89,8% catosci docho-
doéw. Wzrost dochodoéw wigzat si¢ ze wzrostem bazy podatkowej — popyt krajowy, stano-
wigcy najlepszy jej miernik zwickszyt si¢ nominalnie o 4,4% — ale takze i z pewna poprawa
$ciggalnosci. Podwyzki stawek nie odegraty wigkszej roli.

Dochody podatkowe budzetu panstwa wzrosty w 2014 roku w stopniu wyzszym niz baza
podatkowa. W rezultacie ulegly pewnej poprawie ich relacje do PKB i popytu krajowego,
ale w perspektywie wieloletniej tendencja spadkowa obu relacji jest wyrazna. Obrazuje to
ponizsze zestawienie®:

Wyszczegolnienie 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Dochody podatkowe
-w % PKB 16,0 15,7 15,9 15,5 14,5 14,7
- w % popytu krajowego 15,6 15,5 15,7 15,6 14,8 15,0

* W bardziej szczegotowej analizie nalezatoby tez uwzgledni¢ takze skale dochodéw z tytutu royalties od wydobycia ropy
igazu.
3 Obliczono na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finansow.
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14 BUDZET PANSTWA I FINANSE PUBLICZNE W 2014 ROKU

Interpretacja zjawiska jest trudna. W latach, ktorych dotyczy zestawienie nie dokonano
znaczacych obnizek stawek podatkowych czy innych niekorzystnych zmian w systemie po-

datkowym.
Szczegotowe ksztattowanie si¢ dochodéw budzetowych w 2014 roku przedstawiono
w tabeli 6.
Tabela 6
Dochody budzetu panstwa w 2014 roku
2013 2014 2013
Wyszczegodlnienie 2013 Ustawa
mln PLN Z100 | 100 PKB=100
Dochody ogotem 279 151 | 285543 | 101,6 102,1 16,4 16,8
Dochody ,,wtasne” 277 626 | 282013 101,6 102,1 16,3 16,7
w tym:
- podatki posrednie 175369 | 187067 | 106,7 104,5 10,8 10,5
w tym podatek od towarow i ustug 113412 | 124262 | 109,6 107,4 7,2 6,8
- podatek dochodowy od 0s6b prawnych 23075 23266 | 100,8 100,1 1,3 1.4
- podatek dochodowy od 0s6b fiz. 41 291 43 022 104,2 98.4 2,5 2,5
- clo 2022 2441 | 120,7 121,9 0,1 0,1
- optaty, grzywny, odsetki itp. 19 431 18 149 93,4 98,5 1,0 1,2
- dywidendy 7053 4213 59,7 80,9 0,2 0,4
- wptata zysku NBP 5264 - X X - 0,3
Srodki z UE niepodlegajace zwrotowi 1524 1530 | 100,0 92,5 0,1 0,1

Zrodto: Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa... (2015).

Najwigksza pozycje wérod dochodéw budzetu panstwa stanowiag podatki posrednie, na
ktore w 2014 roku przypadato 73,4% dochodow podatkowych. Wzrosty one w 2014 roku
04,5%.

Zasadnicza rolg odegrat tutaj wzrost wptywow z podatku od towardéw i ustug. Zwickszyty
si¢ one 0 9,6%.

Wydaje si¢, ze w zakresie podatku od towarow i ustug raczej nie wystepuje tendencja
malejaca wydajnosci fiskalnej. Przyjmujac za Ministerstwem Finansow® jako identyfikator
bazy podatkowej sume spozycia indywidualnego oraz inwestycji i zuzycia w sektorze in-
stytucji rzadowych 1 samorzagdowych, uzyskamy dos¢ wyrazng stabilnos$¢ relacji wptywow
podatkowych do indykatora. Pokazano to w tabeli 7.

¢ Ministerstwo Finansow sformutowato koncepcj¢ indykatora, ale nie opublikowato danych statystycznych.
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Tabela 7
Wplywy z podatku od towardéw i uslug w relacji do indykatora bazy podatkowej
Wyszczegdlnienie 2011 2012 2013 2014
Wplywy podatkowe (w mln zt) 20 832 120 001 113 412 124 262
Indykator bazy podatkowej (w mln zt) 1121 049 1191173 1163 755 120 399
Relacja wptywow do indykatora (w %) 10,14 10,07 9,75* 10.32

*Gdyby skorygowa¢ wplywy podatkowe o ubytek (o 3 mld zt) wynikajacy ze zmian zasad ksiggowania, to relacja
wyniostaby 10,00.
Zrodto: Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa... (2015); dane GUS.

Wzrost wptywow w 2014 roku byt jednak wyzszy niz wzrost bazy podatkowej. Wigzac to
nalezy z wprowadzeniem rozwigzan podatkowych zmierzajacych do uszczelnienia systemu
podatkéw od towardw i ustug, w szczegdlnosci zwiekszenia skutecznosci walki z oszustwa-
mi podatkowymi w obrocie niektérymi wyrobami wrazliwymi (niektorymi potproduktami
ze stali 1 miedzi, odpadami z papieru i tektury, metalowymi surowcami wtoérnymi, paliwami
itd.). Mimo uzyskania pewnych efektéw w zakresie uszczelniania systemu podatkowego,
problem pozostaje ciagle jeszcze otwarty.

Negatywny wptyw na wptywy z podatku od towarow i ustug wywarta zmiana zasad odli-
czania podatku od samochoddéw osobowych i niektorych innych pojazdéw samochodowych.
Ministerstwo Finanséw szacuje ubytek wplywow z tego tytutu na 1,1 mld zt.

W zakresie podatku akcyzowego, stanowigcego drugie co do wielkosci Zzrodto dochodow
budzetu panstwa (w 2014 roku 21,7% catosci dochodow), wptywy wzrosty w poréwna-
niu z 2013 roku nieznacznie, tylko o 1,5%. Bardzo zréznicowana byta natomiast dynamika
wplywow z opodatkowania poszczegdlnych towarow obcigzonych akcyza; szczegdtowo
przedstawiono to w tabeli 8. Spadly wptywy z akcyzy od alkoholu etylowego, wyrobow
tytoniowych oraz energii elektrycznej. W pierwszych dwoch przypadkach spadek wptywow
nastapit w parze z podwyzka stawek akcyzy (stawke akcyzy od alkoholu etylowego pod-
wyzszono o 15%, od papierosow o 5%), zatem mozna to uzna¢ za modelowy przypadek
efektu Laffera. W przypadku energii elektrycznej spadek wptywow z akcyzy Ministerstwo
Finansow tlumaczy zwigkszeniem wykorzystania energii elektrycznej z odnawialnych zro-
det energii, ktora zwolniona jest z akcyzy.

Wazrost wptywow (o 5,5%) z akcyzy od paliw silnikowych nastapit w warunkach spadku
cen tych paliw: $rednia cena detaliczna benzyny ulegla obnizeniu o 4,4%, a oleju napgdowe-
g0 0 5,3%’. Wprawdzie spadek cen nie wigzat si¢ z obnizeniem stawek akcyzy, ale pobudza-
jac popyt przetozyt si¢ na wzrost wptywow z akcyzy.

7 Wedtug danych Polskiej Izby Paliw Ptynnych.
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16 BUDZET PANSTWA I FINANSE PUBLICZNE W 2014 ROKU

Najwigkszy wzrost wptywow nastapit w przypadku akcyzy od samochodéw osobowych
—az 0 16,2%. Wigzalo si¢ to ze znacznym wzrostem liczby zarejestrowanych nowych samo-
chodow — 0 12,9% w stosunku do 2013 roku®.

Tabela 8
Podatki posrednie w 2014 roku
2013 2014 2013
Wyszczegodlnienie 2013 Ustawa
min PLN ~100 ~100 PKB =100
Podatki posrednie ogdtem 175368 | 187 067 106,7 104,5 10,8 10,5
Podatki od towardw i ustug 113412 | 124262 109,6 107,4 7,2 6,8
Podatek akcyzowy 60 653 61570 101,5 99,2 9,5 3,6
w tym od:
alkoholu etylowego 7159 6614 92,4 89,5 0,4 0,4
paliw silnikowych 26 022 27458 105,5 105,4 1,6 1,6
wyrobow tytoniowych 18 206 17 923 98,4 93,7 1,0 1,1
piwa 3504 3565 101,8 98,7 0,2 0,2
energii elektryczne;j 2422 2325 96,0 96,5 0,1 0,1
samochodow osobowych 1413 1 643 116,2 116,2 0,1 0,1
gazu® 1014 1031 101,2 103,0 0,1 0,1
Podatek od gier losowych i zaktadow
wzajemnych 1303 1250 94,7 98,8 0,1 0,1

* Do napedu silnikow spalinowych.
Zrédto: jak w tabeli 7.

Dochody z budzetu panstwa z tytutu podatku dochodowego od 0so6b prawnych wzro-
sty w poréwnaniu z 2013 roku o 0,8%, a taczne wptywy z tego podatku — tzn. Iacznie
z czg$cig wptywajaca do budzetéw samorzadowych — o 1,1%. Wzrost wplywow dotyczyt
wplat podmiotow niefinansowych, ktore wyniosty 25,4 mld zt i byly wyzsze niz przed
rokiem o 2,1%. Wptywy od instytucji finansowych wyniosty 4,3 mld zt i wykazaty spadek
0 4,6%. Takie dane podato Ministerstwo Finansow, jednak operowanie agregatem ,,insty-
tucje finansowe” jest niezbyt fortunne, bo kryje si¢ za tym wysoce zréznicowana sytu-
acja poszczegolnych kategorii tych instytucji. Wedtug danych GUS, prawie cate wptywy
pochodzg od bankoéw, ktore osiagnety w 2014 roku zysk 20,3 mld zt (wzrost o 7,1%)
1 wplacity 4,0 mld zt podatkéw. Natomiast zaktady ubezpieczen wykazaly ogromny spa-
dek zyskow o 23,8%, za$ otwarte fundusze emerytalne — strat¢ 148 mln zt (w 2013 roku
miaty zysk 19,9 mld zt).

8 Wedtug danych Instytutu Badan Rynku Motoryzacyjnego SAMAR.
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Odmiennie niz w 2013 roku, na poziom wplywow nie wywarto wiekszego wptywu saldo
dodatnie dla budzetu rozliczen za rok poprzedni. Wyniosto ono zaledwie 411 min zt i cho¢
zmniejszylo si¢ o 6,4% w porownaniu z saldem za rok 2012, to stanowito zaledwie 1,4%
catosci wptywow z podatku dochodowego od 0sob prawnych. W 2013 roku spadek salda
z 4,2 mld zt do 439 mln zt byt istotng przyczyna spadku wplywow.

Dochody budzetu panstwa z tytutu podatku dochodowego od 0séb fizycznych wzrosty
w porownaniu z 2013 roku o 4,2%, przy tacznym wzroscie wptywow z tego podatku (to
znaczy uwzgledniajac czgs¢ odprowadzang do budzetow samorzadowych) o 5,9%. Rdéznica
wynika ze zwickszenia udzialu budzetow samorzadowych, konkretnie gmin. W 2013 roku
przejmowaty one 44,00% wpltywow, zas w 2014 roku — 44,11%. Poziom uzyskanych wpty-
wow trzeba uznac za korzystny biorac pod uwagg, iz wynagrodzenia brutto za pracg wzrosty
w poréwnaniu z 2013 roku o 3,6%, a emerytury i renty o 2,7% (,,Biuletyn Statystyczny”
2015,s. 751 81).

Podobnie jak w latach poprzednich, niekorzystny wptyw na podatek dochodowy od osob
fizycznych wywarto wynoszace 5,5 mld zt saldo rozliczen za rok poprzedni. Saldo to —ujemne
dla budzetu — zmniejszyto si¢ nieznacznie w porownaniu z 2013 r. Obrazuje to tabela 9.

Glownym czynnikiem kreujacym zwroty byta tzw. ulga rodzinna, powodujaca ubytek
wpltywow o 5,5 mld zt (nieznaczny — o 3,0% — spadek w pordwnaniu z rokiem poprzednim).
Wydaje sie, iz uzasadniona bytaby likwidacja tej ulgi i zastapienie jej odpowiednim kwo-
towo zasitkiem Obecnie mamy do czynienia z sytuacja, ze z jednej strony rodziny wielo-
dzietne o niskich dochodach nie mogg ulgi skonsumowa¢ (bo podatek jest nizszy, niekiedy
znacznie, od kwoty przystugujacej ulgi), z drugiej zas, ze z ulgi korzystaja rodziny o wyso-
kich dochodach. Zasitki moga by¢ lepiej adresowane niz ulgi podatkowe.

Tabela 9
Rozliczenia ostateczne podatku od osob fizycznych w latach 2007-2014
Podatek Wptacone Doptat Zwroty dla

Rokt nalezny® zgliczki podagﬂkzw podatn}ilk(')w Saldo
2007 46 424 46 191 4787 4554 -233
2008 46 574 51254 4740 9420 -4 680
2009 59072 63 874 5853 10 649 -4798
2010 53778 59394 4976 11432 - 6458
2011 56 766 62 681 4716 10519 -5803
2012 61361 66 648 5172 10 679 -5172
2013 64 348 70 104 4954 10 710 -5766
2014 68 028 73 570 5044 10 495 - 5451

* Rozliczenie dotyczy roku poprzedniego, ale bezposrednio wptywa na wielko$¢ dochodow budzetowych w da-
nym roku.

® Lacznie z udzialem budzetow samorzadowych.

Zrodto: jak w tabeli 1.
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Wydatki budzetu panstwa

Wydatki budzetu panstwa w 2014 roku wynosity oficjalnie 312,6 mld zt i byly nizsze
w poréwnaniu z 2013 roku o 2,6%. Poziom wydatkow zostat jednak sztucznie zanizony
w zwigzku ze wspomnianym juz osobliwym sposobem finansowania deficytu Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych. Zarowno refundacja sktadek odprowadzanych do otwartych
funduszy emerytalnych, jaki pseudopozyczka (w istocie zakamuflowana cze$¢ dotaciji), fi-
nansowane ze $srodkow budzetowych, ale poza budzetem panstwa, powinny by¢ zaliczane
do wydatkéw budzetowych. Wynosityby one wowczas w 2014 roku 329,7 mld zt, a spadek
w poréwnaniu z analogicznie skorygowanymi wydatkami z 2013 roku bylby jeszcze wiek-
szy, az 0 4,2%. Okolicznos¢, iz tak skorygowane wydatki (korekta dotyczyta finansowania
deficytu FUS) wykazaty glebszy spadek niz wydatki nieskorygowane wskazuje, ze znacza-
cy wplyw na uksztattowanie wydatkow w 2014 roku wywarta reforma otwartych funduszy
emerytalnych.

Reforma otwartych funduszy emerytalnych polegajaca, z jednej strony, na przejeciu czg-
$ci aktywow funduszy i zwigzanych z nimi zobowigzan wobec ubezpieczonych przez ZUS,
z drugiej za$ na wprowadzeniu zasady dobrowolnosci w zakresie uczestnictwa w tych fun-
duszach spowodowala znaczgce zmiany, a mianowicie:

1) obnizenie deficytu FUS z 67,3 mld zt w 2013 roku do 57,3 mld zt i w zwiazku z tym
zmniejszenie wydatkéw na jego finansowanie o 12,3 mld zt (w tym dotacji zaliczonej
oficjalnie do wydatkow budzetu panstwa o 6,8 mld zt);

2) zmniejszenie platnosci odsetkowych zwigzanych z dtugiem Skarbu Panstwa o 8§ mld
zt, z czego znaczna czg$¢ byla spowodowana zmniejszeniem dtugu w wyniku przejecia
1 umorzenia obligacji skarbowych stanowigcych aktywa otwartych funduszy emerytal-
nych. Jednak wystapit takze drugi czynnik powodujacy zmniejszenie ptatnosci odset-
kowych ($rednie wynikowe oprocentowanie dtugu obnizyto si¢ z 4,6% w 2013 roku
do 3,9%) (Wieloletni plan finansowy... 2015). Okreslenie, jaka cz¢§¢ obnizki ptatnosci
mozna przypisa¢ kazdemu z obu czynnikow nie jest mozliwe’.

Jednak niezaleznie od nastgpstw reformy otwartych funduszy emerytalnych na obnizenie
poziomu wydatkéw budzetowych wptyw wywarta restrykcyjna polityka w tym zakresie.
Wydatki budzetu panstwa bez dotacji dla FUS zmniejszyty si¢ w poréwnaniu z 2013 roku
0 1,4% to znaczy o 4,1 mld zt.

Wsrod wydatkow budzetu panstwa wyr6zni¢ mozna dwie zasadnicze kategorie — wydat-
ki prawnie zdeterminowane oraz pozostate. Wydatki prawnie zdeterminowane (okreslane
takze jako sztywne) to wydatki, ktorych wysokos¢ jest jednoznacznie okreslona przez obo-

? Umorzenie obligacji skarbowych znajdujacych si¢ w posiadaniu otwartych funduszy emerytalnych spowodowato zmniejszenie
panstwowego dlugu publicznego o 130 mld zt. W sytuacji, gdy $rednie wynikowe oprocentowanie dtugu wynosito 3,9%,
oznaczato to zmniejszenie ptatnosci odsetkowych o okoto 5 mld zt. Obnizenie $redniego wynikowego oprocentowania dtugu
0 0,7% (z 4,6% do 3,9%) spowodowalo obnizenie ptatnosci odsetkowych przy przyjeciu §redniego w ciagu roku poziomu
dtugu okoto 800 mld zt 0 5,6 mld zt.
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wigzujace ustawy badz — jak w przypadku wydatkow zwigzanych z obstuga dtugu publicz-
nego — zawarte umowy. Rzad moze oczywiscie podjaé starania o zmiang ustaw, ale musi to
nastgpi¢ z wyprzedzeniem, a nie w czasie trwania roku budzetowego. Co wigcej, skutecz-
nos$¢ zmian ustawowych jest ograniczona, bo nic mogg one spowodowaé — jednoznacznie
w tej sprawie wypowiadat si¢ Trybunal Konstytucyjny —naruszenia praw stusznie nabytych.
Przedmiotem polityki budzetowej, rozumianej jako dyskrecjonalne ksztaltowanie wydat-
kow, praktycznie moga by¢ tylko wydatki pozostate.

Udziat wydatkow prawnie zdeterminowanych w catosci wydatkow stopniowo wzrasta,
co wiaze si¢ z decentralizacjg finansow publicznych. Wydatki przesuwane do budzetéw sa-
morzadowych z reguly nie sa wydatkami prawnie zdeterminowanymi, wigc te pozostaja
w budzecie panstwa i udziat ich ros$nie.

Podstawowe pozycje wsréd wydatkow prawnie zdeterminowanych to obshuga dtugu
publicznego, wptata do budzetu Unii Europejskiej (tzw. $rodki wiasne Unii), dotacje dla
Funduszu Emerytalno-Rentowego KRUS i Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, subwencje
dla samorzadow, emerytury i renty wyplacane z budzetu panstwa oraz $wiadczenia na rzecz
0sob fizycznych zlecone do wyplaty przez ZUS i KRUS.

Natomiast nieporozumieniem jest zaliczanie wydatkéw na utrzymanie urzedéw naczel-
nych organow wiladzy panstwowej, kontroli i ochrony prawa, trybunatow i sadéw powszech-
nych (8,5 mld zt w 2014 roku) do wydatkéw zdeterminowanych. Wprawdzie przy opra-
cowaniu projektu ustawy budzetowej, zgodnie z art. 121 ustawy o finansach publicznych,
Rada Ministrow musi wlaczy¢ do ustawy propozycje tych instytucji co do ich wydatkow
bez zmian i korekt, ale Sejm ma prawo do dokonywania zmian w tym zakresie. Co wiecej,
Rada Ministréw ma prawo do przedktadania Sejmowi rekomendacji cig¢ tych wydatkow.
Nie mozna przeto uwazac, iz sa to wydatki prawnie zdeterminowane.

W 2014 roku wydatki prawnie zdeterminowane zmniejszyty sie o 3,7%. Zadecydowato
o tym zmniejszenie wydatkow w dwoch pozycjach: obstuga dtugu publicznego oraz dotacja
dla FUS. Pozostate wydatki prawnie zdeterminowane wzrosty o 4,4%.

Wydatki prawnie zdeterminowane w latach 2012-2014 szczegétowo przedstawiono
w tabeli 10.

Strukturg wydatkéw budzetu panstwa przedstawiono w tabeli 11.

Pomijamy tutaj sprawe struktury wydatkow wedhug ich przeznaczenia, gdyz oznacza-
toby to analizowanie wydatkow pod katem struktury alokacji zasobow publicznych, a to
ma sens jedynie w skali catego sektora finansow publicznych. Do sprawy tej powrdcimy
przy omawianiu wydatkow sektora, a tutaj ograniczymy si¢ do zasygnalizowania niektorych
problemow.

Wylaczng domeng budzetu panstwa jest finansowanie podstawowych funkcji panstwa.
Wigza si¢ z tym wydatki na utrzymanie naczelnych organdéw panstwa, na wymiar sprawie-
dliwosci, bezpieczenstwo publiczne, obrong narodows i administracje panstwowa. W 2014

Zeszyty-naukowe-43_2015.indd 19 @ 2015-11-09 15:23:31



20 BUDZET PANSTWA I FINANSE PUBLICZNE W 2014 ROKU

roku wyniosty one tgcznie 62,9 mld zl, co stanowi 20,1% catosci wydatkow budzetu pan-
stwa 13,6 % PKB. W stosunku do 2013 roku wydatki te wzrosty 0 6,9%.

Tabela 10
Wydatki prawnie zdeterminowane® w latach 2012-2014
2012 2013 2014
Wyszczegodlnienie
min PLN 2013=100
Ogodtem 224 580 225 846 217 521 96,3
cele ogdlnopanstwowe 128 505 131 691 125793 95,7
w tym:
obstuga dlugu publicznego 42109 42 460 34 456 81,1
wplaty do budzetu UE 15942 18129 17 260 97,7
subwencja ogdlna dla samorzadow 50372 50 965 50 905 99,9
wydatki na potrzeby obronne RP 20 086 20137 23352 116,0
cele socjalne 88 751 88 063 82 668 93,9
w tym:
dotacja dla FUS 39771 37114 30363 81,8
dotacja dla FER KRUS 15 556 15853 16 096 101,5
$wiadczenia zlecone FUS i KRUS 3869 3767 3581 95,1
$wiadczenia emerytalno-rentowe wyptacane
z budzetu panstwa 14 624 15 683 16 404 104,5
sktadki na ubezpieczenie spoteczne® 1 858 2057 2437 118,5
sktadki na ubezpieczenie zdrowotne* 1799 1 898 1830 96,4
$wiadczenia rodzinne 9634 9481 9 681 102,1
renta socjalna 2090 2210 2276 103,0
programy wieloletnie 7070 6092 8 880 145,8

* W rozumieniu art. 112a ustawy o finansach publicznych.

b Za osoby przebywajace na urlopach macierzynskich i wychowawczych oraz osoby niepelnosprawne.

¢ Za osoby pobierajace niektore $wiadczenia socjalne (sktadki na ubezpieczenie zdrowotne rolnikow uwzgled-
nione s3 w ramach dotacji dla KRUS).

Zrodto: Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres... (2012, 2013, 2014).

Udziat wydatkow na ochron¢ zdrowia wydaje si¢ niewielki, stanowi tylko 2,4% ogo6-
hu wydatkow. W rzeczywistosci zaangazowanie budzetu panstwa w finansowanie ochrony
zdrowia jest znacznie wicksze, gdyz:

1) ze $rodkow budzetu panstwa optacane sg sktadki na ubezpieczenia zdrowotne rolnikow,
bezrobotnych, 0sob pobierajacych niektore §wiadczenia pomocy spotecznej itd.;

2) sktadki na ubezpieczenia zdrowotne ptacone przez ubezpieczonych potracane sa z na-
leznego podatku dochodowego od 0sob fizycznych, a wigc powoduja ubytek dochodoéw
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budzetowych i tym samym moga by¢ traktowane jako forma dotacji budzetowej dla
Narodowego Funduszu Zdrowia.

Tabela 11
Wydatki budzetu panstwa w 2014 roku
2013 2014
Wyszczegblnienie 2013 | Ustawa | PKB
min PLN =100 | =100 | =100
WYDATKI OGOLEM 321345 | 312 520 97,3 96,1 18,1
Z tego:
Dotacje i subwencje 155203 | 152260 98,1 98,8 8,8
W tym:
subwencje dla samorzadow 50965 | 50905 99,9 100,0 2,9
w tym: czg$¢ oSwiatowa 39509 | 39500 | 100,0 100,0 2,3
dotacje dla funduszy celowych 53713 | 47201 87,9 100,0 2,7
w tym:
Fundusz Ubezpieczen Spotecznych 37114 30 363 81,8 100,0 1,8
fundusze KRUS 15853 | 16096 | 101,5 100,0 0,9
dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego 21493 | 23212 | 108,0 98,0 1,3
dotacje podmiotowe dla szkot wyzszych 12596 | 13751 | 109,3 100,0 0,6
Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych 23954 | 24430 | 102,0 98,0 1,4
W tym:
emerytury i renty® 15 683 16404 | 104,5 . 0,9
$wiadczenia zlecone FUS, KRUS 3767 3581 95,1 . 0,2
renta socjalna 2210 2276 | 103,0 . 0,1
Wydatki biezace jednostek budzetowych 58421 60030 | 102,8 93,9 4,9
w tym:
wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzen 39114 | 39662 | 1014 94,8 2,3
zakup materiatow i ustug 15084 16 043 | 106,4 96,1 0,9
Wydatki majatkowe 12877 | 15254 | 118,5 93,1 0,9
w tym:
dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego 1 669 1844 | 110,5 . 0,1
Obsluga dlugu publicznego 42460 | 34456 81,1 95,3 2,0
Z tego:
obstuga dtugu krajowego 32341 | 24848 76,8 99,9 1,4
obshuga dtugu zagranicznego 10 119 9 608 95,0 85,0 0,6
Skladki do budzetu UE 18129 | 17260 95,2 97,7 1,0
Finansowanie projektéw z udzialem §rodkéow UE 10 300 8 830 85,7 72,5 0,5

s Swiadczenia emerytalno-rentowe dla wojskowych zawodowych i funkcjonariuszy oraz uposazenia sedziow
i prokuratoréw w stanie spoczynku.
Zrodto: jak w tabeli 6.
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Petne zaangazowanie budzetu panstwa w finansowanie ochrony zdrowia z uwzglednie-

niem wszystkich wymienionych pozycji przedstawiono w tabeli 12.

Tabela 12

Zaangazowanie budzetu panstwa w finansowanie ochrony zdrowia

Wyszczegdlnienie 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Ogotem (w min PLN) 57097| 61224162 13365963 |67 5137219171980
z tego:
bezposrednie wydatki budzetu panstwa 5839| 6176| 6864 | 7492| 7242| 7534| 7358
sktadki na ubezpieczenie zdrowotne

ptacone z budzetu panstwa® 3684 3782 3397| 3554| 3330| 3648| 3581

sktadki na ubezpieczenia zdrowotne

potracane z podatku® 47574 (51266|51872|54917|56941| 61009 |61 041
Ogotem (w % PKB) 449 456 439 433 423 434 4,17

* Lacznie ze skladkami sfinansowanymi za posrednictwem KRUS.
® Wedtug ZUS.
Zrodto: jak w tabeli 1.

Do tego nalezaloby doda¢ wydatki na ochrong zdrowia budzetow samorzadowych;
w 2014 roku wyniosty one 3 675 mln zt. Relacja publicznych wydatkow na ochrong zdrowia
wzrosnie do 4,38%.

Finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa

W systemie liczenia deficytu przyjetym od 1998 roku, w Polsce istotne znaczenie ma
kategoria potrzeb pozyczkowych Skarbu Panstwa. Zgodnie z art. 76 1 6 ustawy z 27 sierpnia
2009 roku o finansach publicznych, okreslajg one $rodki niezb¢dne do sfinansowania deficytu
budzetu panstwa, deficytu budzetu srodkow europejskich, na sptate wezesniej zaciggnietych
zobowigzan, sfinansowanie udzielonych przez Skarb Panstwa pozyczek oraz wykonywania
innych operacji finansowych zwigzanych z dtugiem Skarbu Panstwa. Zgodnie z ustawowa
definicja, do czynnikow kreujacych potrzeby pozyczkowe, procz deficytu budzetu panstwa
i udzielonych pozyczek, trzeba zaliczy¢ platnosci wynikajace z odrebnych ustaw, ktorych
zrodtem finansowania sa przychody z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa'’, a takze — jesli
wystepuje — ujemne saldo rozliczen z budzetem Unii Europejskiej z tytutu prefinansowania.
Potrzeby pozyczkowe Skarbu Panstwa to w gruncie rzeczy rozszerzony deficyt budzetowy.
Ksztattowanie si¢ biezacych potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa w 2014 roku przed-
stawiono w tabeli 13.

10 Praktycznie chodzi tu o refundacje¢ ubytku skfadek dla FUS.
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Tabela 13.
Finansowanie potrzeb pozyczkowych w 2014 roku
2013 2014
Wyszczegdlnienie
min PLN 2013 =100 | Ustawa =100
Potrzeby pozyczkowe ogélem 59170 59 311 100,2
w tym:
deficyt budzetu panstwa 42194 28977 68,7 61,0
saldo budzetu srodkéw europejskiej® - 6249 317 X 81,0
refundacja sktadek® 10 758 8269 76,9 100,9
pozyczka dla FUS 12 000 8924 74,4 49,6
saldo rozliczen® - 12 591 X
Finansowanie ogélem 59314 59112 99,6
w tym:
papiery skarbowe krajowe 40 678 46 587 114,5 144,7
papiery skarbowe zagraniczne! -3764 2658 X 19,0
zarzadzanie ptynnoscia -276 114 X 1,7
prywatyzacjac 1 662 351 21,1 26,4
kredyty zagraniczne 8421 6716 79,7 118.3
saldo rozliczen® 11 965 - X
Zmiana stanu Srodkéw na rachunkach
bankowych + 144 - 199 X

*W 2013 roku nadwyzka, w 2014 roku deficyt.

® Odprowadzanych do otwartych funduszy emerytalnych.

¢ Zwigzanych z rachunkiem walutowym i zarzadzaniem $rodkami europejskimi.

¢ Emitowane na mi¢dzynarodowych rynkach finansowych.

¢ W ujeciu netto, to znaczy po potraceniu finansowania funduszy celowych i innych celow.
f Limit ustalony w art. 8 ustawy budzetowej.

Zrodto: jak w tabeli 6.

Potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa utrzymaty sie w 2014 roku na poziomie mniej
wiecej roku poprzedniego. Zaszta jednak bardzo istotna zmiana w ich strukturze. Podstawowe
pozycje kreujace potrzeby pozyczkowe — deficyty budzetu panstwa i budzetu srodkow eu-
ropejskich oraz transfery do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (refundacja sktadek od-
prowadzanych do otwartych funduszy emerytalnych oraz pseudopozyczka) zmniejszyty
si¢ o 11,5%, natomiast doszta nowa pozycja — saldo rozliczen zwigzanych z rachunkiem
walutowym i zarzadzaniem $rodkami europejskimi. W 2013 roku saldo wystepowato jako
element finansowania potrzeb pozyczkowych i rzecz sprowadza si¢ do sptaty w 2014 roku
krotkoterminowych zobowigzan, niezaliczanych — co wazne — do dtugu publicznego.

Podstawowe znaczenie w finansowaniu biezacych potrzeb pozyczkowych — podobnie
jak w latach poprzednich — miata w 2014 roku emisja skarbowych papieréw wartoscio-
wych na rynku krajowym i na migdzynarodowym rynku finansowym; zapewnila w sumie
pokrycie 78,8% catosci biezacych potrzeb pozyczkowych. Na rynku krajowym sprzedano
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obligacje skarbowe za 114,6 mld zI (zaniechano emitowania bondw skarbowych), z czego
111,9 mld zt stanowity obligacje rynkowe oraz 2,7 mld zt specjalne obligacje oszczgdnoscio-
we przeznaczone dla nabywcow indywidualnych. Na migdzynarodowych rynkach finanso-
wych sprzedano obligacje w przeliczeniu na ztote w wysokosci 17,4 mld zt. Po uwzgled-
nieniu wykupu papieréw, na ktore zapadty terminy, w wysokosci 82,7 mld zt, saldo operacji
zwigzanych z emisja papieréw skarbowych wyniosto 48,2 mld zt i stalo si¢ czynnikiem
wzrostu dtugu publicznego.

Wplywy z prywatyzacji w ujgciu netto, to znaczy po dokonaniu przewidzianych w usta-
wie odpisow'!, wynosity 351 mln zt i byly o 73,6% nizsze niz przed rokiem.

Kredyty zagraniczne, odgrywajace pewng role w finansowaniu potrzeb pozyczkowych
Skarbu Panstwa (niewielka, bo przypada na nie tylko 11,4% potrzeb pozyczkowych) to
wylacznie kredyty udzielane przez miedzynarodowe instytucje finansowe na preferen-
cyjnych zasadach. Skarb Panstwa nie korzysta z zadnych kredytow krajowych, ani z za-
granicznych kredytow komercyjnych. W 2014 roku uzyskano kredyty z Europejskiego
Banku Inwestycyjnego (6,8 mld zt), Banku Rozwoju Rady Europy (0,2 mld zt) oraz Banku
Swiatowego (3,0 mld z}); razem 10,0 mld zt. Sptaty kredytow wynosity 3,3 mid zt.

Biezace potrzeby pozyczkowe, o ktorych byta dotychczas mowa, stanowig tylko czesé
potrzeb pozyczkowych Skarbu Panstwa (tzw. potrzeby netto). Dochodza bowiem potrzeby
pozyczkowe zwigzane ze sptata dotychczasowych zobowiazan, glownie z wykupem skar-
bowych obligacji i bonoéw, na ktore zapadty terminy, na co $rodki finansowe wobec braku
nadwyzki budzetowej zapewni¢ moga jedynie nowe zobowigzania, czyli emisja nowych ob-
ligacji i bonoéw. Procedura ta, okreslana jako refinansowanie (rolowanie) dlugu, ma ogromne
znaczenie, gdyz tylko skrupulatna terminowa splata zobowigzan (takze naleznych od nich
odsetek) stanowi warunek utrzymania zdolnosci kredytowej Skarbu Panstwa.

Trzeba mie¢ $wiadomos¢, iz Skarb Panstwa i w ogole cale finanse publiczne to sui
generis piramida finansowa, ktora nie moze funkcjonowac bez doptywu nowych pozy-
czek. Zahamowanie tego doptywu musi doprowadzi¢ do katastrofy finansowej; tak byto
w Argentynie w 2001 roku i wobec takiego zagrozenia znalazta si¢ Grecja w 2009 roku.
Przyczyna zahamowania jest to, iz rynki finansowe nie akceptuja skali zglaszanych przez
rzad danego panstwa potrzeb pozyczkowych.

Potrzeby pozyczkowe Skarbu Panstwa w zwigzku z refinansowaniem dtugu'?> wynosity
w 2014 roku 82,7 mld zt (z czego na rynku krajowym 68,0 mld zt, a na rynkach zagranicznych
14,7 mld zt) i byty 0 20,6% wyzsze niz w 2013 roku. L.acznie z biezacymi potrzebami pozycz-
kowymi oznaczato to konieczno$¢ emisji skarbowych papierow wartosciowych w wysokosci
131,9 mld 74, co stanowito 7,6% PKB. Obligacje sprzedane na rynku krajowym przyniosty

' Przeznaczonych na fundusze administrowane przez ministra skarbu: Fundusz Restrukturyzacji Przedsigbiorstw (150 mln zt),
Fundusz Reprywatyzacji (3 mln zt) i Fundusz Skarbu Panstwa (finansujacy koszty prywatyzacji — 20 mln zt), Fundusz Nauki
i Technologii Polskiej (20 mln zt), Fundusz Rezerwy Demograficznej (400 mln zt) oraz inne cele.

12 Nie uwzgledniajac splaty kredytow.
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114,6 mld z1, za$ na rynkach zagranicznych 17,4 mld zt. Byly to wielkosci catkowicie akcep-
towalne dla rynku i nie bylo przeszkod w znalezieniu nabywcow na polskie papiery skarbowe.

Dtlug publiczny

Skonsolidowany dtug publiczny (zgodnie z terminologig ustawy o finansach publicz-
nych — panstwowy dtug publiczny), rozumiany jako suma wymagalnych zobowigzan jedno-
stek sektora finansow publicznych po wyeliminowaniu zobowigzan wzajemnych, wynosit
na koniec 2014 r. 826,8 mld zt. W 2014 roku dtug publiczny zmalat o 65,5 mld zt, to znaczy
0 6,3% w stosunku do stanu na koniec roku poprzedniego. W relacji do PKB dtug publiczny
liczony metoda krajowa obnizyt si¢ z 52,1% na koniec 2013 roku do 47,8%.

Panstwowy dhug publiczny w 2014 roku ksztattowat sie¢ pod wptywem dwoch nieza-
leznych od siebie, a dziatajacych w przeciwnych kierunkach czynnikéw. Pierwszy czynnik
to reforma otwartych funduszy emerytalnych, w ramach ktorej umorzone zostaty w lutym
2015 roku panstwowe papiery wartosciowe o wartosci nominalnej 130,2 mld zt. Poniewaz
bylo to potaczone z przejeciem przez FUS na takg samg sume¢ zobowiazan otwartych fun-
duszy wobec przysztych emerytow, trzeba to uwazac za swoistg konwersje, przeksztatcenie
dhugu jawnego (z tytulu obligacji skarbowych, ktére znajdowaty si¢ w posiadaniu otwar-
tych funduszy) w dhug ukryty, to znaczy zobowigzania wobec przysztych emerytow z tytulu
naleznych w przysztosci emerytur. Konwersja ta jest korzystna dla finansow publicznych,
poniewaz dtug ukryty nie wymaga dokonywania na biezaco ptatnosci odsetkowych, jak dtug
jawny (cho¢ zobowigzania podlegaja waloryzacji), ani tez nie powoduje koniecznosci okre-
sowego refinansowania. Konwersja — wbrew temu co glosza lobbysci otwartych funduszy
emerytalnych — nie jest niekorzystna dla przysztych emerytow, bo uzyskuja oni wigksze bez-
pieczenstwo dla swych emerytur nie tracgc nic w ich wymiarze finansowym. Opowiadanie,
ze emerytury wyptacane przez FUS sa niepewne, bo zaleza od taski politykow jest zupehie
niepowazne, bo w panstwie prawa, jakim jest Rzeczpospolita Polska uprawnienia emerytal-
ne uzyskane zgodnie z prawem pozostajg pod ochrong niezaleznych sadow, w szczegdlnosci
Trybunatu Konstytucyjnego, ktory wielokrotnie zajmowat wyrazne stanowisko w sprawie
konstytucyjnego obowiazku respektowania praw nabytych.

Gdyby nie nastgpito wspomniane umorzenie papierow skarbowych, to panstwowy dtug
publiczny na koniec 2014 roku bylby o 130,2 mld zt wyzszy i wynositby 957,0 mld zt
(to znaczy 55,4% PKB). Wzrost dtugu liczony bez uwzglednienia umorzenia wynosit
74,7 mld zt. Wzrost dlugu spowodowany byt:

- finansowaniem potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa 52,4 mld z4'3,
- finansowaniem potrzeb pozyczkowych jednostek samorzadu terytorialnego 3 mld zt,

1B Przyczyny dla ktorych potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa tak razaco przewyzszaly jego oficjalny deficyt zostaly
przedstawione powyzej.
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- roznicami kursowymi 13,8 mld zH*,
- innymi przyczynami 5,9 mld zt.

Poziom i struktur¢ podmiotowa panstwowego dtugu publicznego na tle lat poprzednich
przedstawiono w tabeli 14.

Tabela 14

Skonsolidowany panstwowy dlug publiczny w latach 2011-2014
(stan na koniec roku)

2011 2012 2013 2014

Wyszczegodlnienie mld 5 mld 5 mld o mld o

PLN ° | PLN ° | PLN ° | PLN °
Dlug ogotem 815,1 | 100,0 | 840,5 | 100,0 | 882,3 | 100,0 | 826,8 | 100,0
Zadtuzenie Skarbu Panstwa 747,5 | 91,7 | 769,1 91,7 | 811,8 | 92,0 | 753,3 | 91,0
w tym zagraniczne™® 246.,4 30,2 | 2509 29,9 | 253,8 28,8 | 276,9 33,5
Pozostaty dlug sektora rzadowego 1,3 0,2 1,7 0,2 1,7 0,2 1,7 0,1
Diug ZUS 2,3 0,3 2,3 0,3 0,4 0,0 0,1 0,0
Zadhizenie samorzadu 61,2 7,6 64,0 7,6 65,2 7,4 68,2 8,4

Pozostaty dtug sektora

samorzadowego 3,0 0,4 3,4 0,4 32 0,4 3,4 0,2

* Liczone wedhug kryterium miejsca emisji.
Zrodto: jak w tabeli 6.

Udziat dlugu zagranicznego w tacznym dtugu publicznym w 2014 roku do$¢ powaznie
wzrost. Uwzgledniajac niewielkie zadtuzenie zagraniczne samorzadow udziat dtugu zagra-
nicznego (liczonego wedtug kryterium miejsca emisji) zmniejszyt si¢ z 30,3% na koniec
2013 roku do 35,5% na koniec 2014 roku.

Wzrostu udzialu dhugu zagranicznego nie mozna uzna¢ za zjawisko pozadane. Ryzyko
zwigzane z dtugiem zagranicznym jest wigksze i bardziej niebezpieczne niz ryzyko zwigza-
ne z dlugiem krajowym. Przede wszystkim pojawia si¢ ryzyko kursowe, ktore moze powo-
dowa¢ trudnosci zar6wno w obstudze dhugu, jak i w jego pomiarze. Takze refinansowanie na
rynku krajowym jest fatwiejsze niz na rynku $wiatowym. Z jednej strony, krajowy rynek fi-
nansowy jest na ogot bardziej przewidywalny, z drugiej za$ wierzyciele krajowi sg z réznych
wzgledow bardziej sktonni do rolowania swych naleznos$ci i w ogdle bardziej wyrozumiali,
bo lepiej znaja realia krajowe. Japonia ze swym gigantycznym dlugiem (242,6% PKB), ale
w 98% krajowym, nie ma problemoéw z jego refinansowaniem, cho¢ skala potrzeb pozycz-
kowych z tym zwigzanych sigga 47,5% PKB. Bez rolowania nalezno$ci na wielkg skale nie
byloby to mozliwe'®.

14 Nastapito pewne ostabienie ztotego: kurs PLN/EUR wzrost z 4,1472 zt na koniec 2013 r. do 4,2623 zt na koniec 2014 roku.
15 Dane dotyczace Japonii: IMF (2015).
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Zadhuzenie zagraniczne Skarbu Panstwa (wedlug kryterium miejsca emisji) liczone
w euro wyraznie wzrosto (0 6,2%) i na koniec 2014 roku wyniosto 65,0 mld euro.

Glowne operacje, ktore wptynely na wielko$¢ i strukturg zadhuzenia zagranicznego
Skarbu Panstwa zostaty przedstawione juz poprzednio. Powazniejsze zmiany w strukturze
zadluzenia nie zaszly. Nieznacznie zmniejszy! si¢ udziat obligacji emitowanych na miedzy-
narodowych rynkach kapitatowych: z 76,4% na koniec 2013 roku do 75,3% na koniec 2014
roku. Gtoéwng waluta, w ktorej nominowany jest dfug zagraniczny nadal jest euro; na koniec
2014 roku przypadato na niego 70,8% catosci dtugu. Na dtug nominowany w dolarach ame-
rykanskich przypadato 18,9%, w jenach 4,5% oraz we frankach szwajcarskich 5,7%.

Zadhuzenie krajowe Skarbu Panstwa (bez konsolidacji) zmniejszyto si¢ w 2014 roku
o0 81,5 mld zt, to znaczy o 13,3%.

W strukturze zadtuzenia z tytutu wyemitowanych na rynku krajowym skarbowych pa-
pierow wartosciowych wzro6st udziat obligacji o oprocentowaniu zmiennym (z 20,6% do
22,2%). Nadal jednak wiekszo$¢ stanowia obligacje o oprocentowaniu statym.

Zmniejszyt si¢ nieco $redni okres zapadalnosci dlugu krajowego Skarbu Panstwa: z 5,33 lat
w grudniu 2013 roku do 5,24 lat w grudniu 2014 roku. Takze duracja ($redni okres, jaki
zajmuje dostosowanie si¢ kosztow obstugi dlugu do nowego poziomu stop procentowych)
ulegla pewnemu obnizeniu i wynosita 2,93 lat (na koniec 2013 roku 3,00 lat).

Dotychczasowe rozwazania dotyczyly dtugu publicznego liczonego metoda krajowa.
Stosowana przez Eurostat metoda EDP'® wykazuje wyzszy poziom dhugu, mianowicie
866,6 mld zt, co stanowi 50,1% PKB. Roznica wynika z trzech powodow: po pierwsze —
dtug liczony metoda krajowa nie uwzglednia zadtuzenia Krajowego Funduszu Drogowego
1 innych funduszy administrowanych przez BGK (41,9 mld zt na koniec 2014 roku po
potraceniu wartosci skarbowych papierow wartosciowych znajdujacych si¢ w posiadaniu
tych funduszy), jak rowniez zadluzenia niektorych przedsigbiorstw zaliczonych zgodnie
z ESA 2010 do sektora (9,5 mld zt)'"; po drugie — metoda krajowa nie uwzglednia obligacji
skarbowych o wartosci 9,6 mld zt znajdujacych si¢ w posiadaniu Bankowego Funduszu
Gwarancyjnego, ktore ze wzgledu na zasade konsolidacji nie sg zaliczane do dtugu publicz-
nego; po trzecie — w zwigzku ze stosowanym ujgciem memoriatowym do dlugu wedtug
EDP nie sg zaliczane zobowigzania wymagalne jednostek sektora, uwzglednione w dtugu
liczonym metoda krajowa (na koniec 2014 roku 2,0 mld zt)'®.

Zgodnie z EDP, dtug publiczny w Polsce zmniejszyt si¢ z 926,1 mld zt na koniec 2013
roku do 866,6 mld zt na koniec 2014 roku; oznaczalo to spadek relacji dtugu do PKB z 55,7%

16 Jest to wariant ESA 95 dostosowany do analizy pordwnawczej w zakresie dtugu publicznego.

17 Dotyczy to przede wszystkim spotki PKP Polskie Linie Kolejowe SA.

18 Zaliczenie do sektora Bankowego Funduszu Gwarancyjnego, PKP Polskie Linie Kolejowe SA oraz kilkunastu innych
jednostek nastapito zgodnie z wejsciem w zycie ESA 2010; wedtug ESA 95 do sektora nie byly zaliczone.
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do 50,1%. Przyczyna bylo wspomniane juz umorzenie obligacji skarbowych przejetych od
otwartych funduszy emerytalnych.

Nie ulega watpliwosci, ze metoda EDP lepiej oddaje rzeczywisty poziom zadluzenia
publicznego niz metoda krajowa. Oczywiscie, przy ocenie stanu polskich finanséw publicz-
nych przez wtadze Unii brany jest pod uwage jedynie dtug liczony zgodnie z metodg EDP.

Ani metoda EDP, ani metoda krajowa nie uwzgledniajg w rachunku dtugu publicznego
dhugu potencjalnego zwigzanego z udzielanymi podmiotom sektora finansoéw publicznych
poreczeniami i gwarancjami. Stan udzielonych porgezen i gwarancji na koniec 2014 roku
wynosit 110,8 mld z1, z tego 78,8 mld zt przypadato na gwarancje zagraniczne, a 32,3 mld
zt na porgczenia i gwarancje krajowe. Udzielone poreczenia i gwarancje nie powodujg po-
wazniejszych wydatkoéw budzetu panstwa: w 2014 roku rozliczenia z tytutu porgezen i gwa-
rancji udzielonych przez Skarb Panstwa wynosity 1,9 min zt (w 2013 roku 3,1 min zt).
Swiadczy to, iz przy udzielaniu poreczen i gwarancji zachowywany jest wysoki poziom
ostroznosci 1 przezornosci.

Sprawa oceny poziomu zadhuzenia jest nieco ambiwalentna. Oczywiscie, im nizsze za-
dtuzenie, tym jest lepiej, ale nie nalezy demonizowa¢ negatywnych skutkow zadluzenia
w przedziale 60-100% PKB. Gospodarce polskiej nie zaszkodzitoby, gdyby dlug wzrdst
nawet do 70% PKB, zwlaszcza przy malejacej tendencji poziomu oprocentowania. Problem
stwarzajg jedynie niezbyt fortunne regulacje prawne, w szczegdlnosci art. 216 Konstytucji
RP zakazujacy zaciggania pozyczek, ktore spowodowatyby, ze dtug publiczny przekroczy
60% PKB, a takze art. 86 ustawy o finansach publicznych wprowadzajacy wspomniane
ktopotliwe ograniczenia dla polityki fiskalnej w przypadku, gdy dhug przekroczy 55% PKB.
W rezultacie od kilku lat polityka fiskalna sprowadzata si¢ do swoistej gimnastyki, by diug
nie przekroczyt tej magicznej granicy. Powodowato to nieuzasadnione wrazenie w kraju —
wbrew zupetnie odmiennej opinii rynkow finansowych i inwestorow zagranicznych, chetnie
nabywajacych polskie obligacje skarbowe — Ze polskie finanse publiczne sa w stanie kata-
strofalnym i trzeba je ratowac.

W celu definitywnego rozwigzania tego problemu dnia 6 grudnia 2013 roku zostata
uchwalona przez Sejm ustawa w zasadniczy sposob reformujaca otwarte fundusze emery-
talne. W szczegdlnosci zadecydowata ona o przejeciu przez Skarb Panstwa czgs$ci aktywow
tych funduszy, mianowicie znajdujgcych si¢ w ich posiadaniu obligacji skarbowych i ob-
ligacji KFD. Umorzenie przejetych obligacji spowodowato obnizenie poziomu dtugu pu-
blicznego w relacji do PKB o 7,6 p.p., co oznacza zwickszenie dystansu dzielagcego poziom
dlugu od owej magicznej granicy do calkowicie bezpiecznego rozmiaru. Oczywiscie pod
warunkiem, iz prowadzona bedzie odpowiedzialna polityka fiskalna, niedopuszczajaca do
powstawania nadmiernych deficytow. Zapewni¢ to ma migdzy innymi wprowadzona nieco
weczesniej tzw. stabilizujaca reguta wydatkowa.
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Reforma otwartych funduszy emerytalnych nie polegata — jak si¢ niekiedy przedstawia
— na szukaniu §rodkow finansowych dla ,,ratowania” budzetu panstwa. Po pierwsze, ani bu-
dzet, ani sektor finansow publicznych jako calo$¢, zadnego ,,ratowania” nie potrzebowaly,
a chodzito o sprostaniec wymaganiom wynikajacych z niezbyt fortunnych regulacji praw-
nych. Po drugie, efektem reformy miato by¢ zmniejszenie zobowigzan Skarbu Panstwa,
ktorych powstanie budzito zasadnicze watpliwosci.

Stworzenie w 1999 roku kapitalowego filara systemu emerytalnego zostato oparte
na fatszywych zatozeniach finansowych. Tworcy tego projektu glosili, ze w sytuacji,
gdy sktadki nie pokrywaty biezacych $§wiadczen, zostanie on bezbole$nie sfinansowa-
ny z przychodow z prywatyzacji. Niezaleznie od tego, ze przeszacowali wielko$¢ tych
przychodoéw, to sama koncepcja byta fatszywa. Zgodnie bowiem z ustawa o finansach
publicznych z 1997 roku przychody z prywatyzacji miaty by¢ przeznaczone na finanso-
wanie deficytu budzetu panstwa. Przeto przeznaczenie ich na inny cel, mianowicie na
tworzenie filara kapitatowego, oznaczato pozbawienie systemu finansowania deficytu
czesci srodkow, ktore miaty mu stuzy¢, a wigc powodowato odpowiednie powigkszenie
srodkow pozyczanych majacych finansowac¢ deficyt. Tym samym od poczatku faktycz-
nie zaktadano, ze tworzenie filara kapitatowego bedzie finansowane z pozyczek zacig-
ganych przez Skarb Panstwa.

Dlatego tez calkowicie bezpodstawne jest okreslenie aktywow otwartych funduszy jako
oszczednosci przysztych emerytur. W istocie rzeczy stanowig one swojego rodzaju ,,pre-
zent”, ktory Skarb Panstwa im ofiarowat. Oczywiscie, przyszli emeryci w stosunku do tego
»prezentu” majg okreslone uprawnienia, ale sprowadzaja si¢ one do uwzglgdnienia srodkoéw
pochodzacych z ,,prezentu” w wymiarze przysziej emerytury. Nie moga natomiast tych $rod-
kow wycofa¢, ani tez nimi w jakikolwiek sposob dysponowac (wyjawszy ewentualne ich
przesunigcia z otwartych funduszy do ZUS).

Z danych ogtoszonych przez Ministerstwo Finansoéw wynika, ze do konca 2012 roku
taczny koszt wprowadzenia filara kapitatowego (Srodki przekazane do otwartych funduszy
plus odsetki od zacigganych na ten cel pozyczek) wynosit 279,4 mld zt. (Strategia zarzqdza-
nia... 2013, s. 21-22). Do tego trzeba doda¢ srodki przekazane w 2013 roku (10,7 mld zt)
oraz za ten rok, co najmniej 15,0 mld zt. Razem byloby to ponad 300,0 mld zt w tacznych
kosztach obcigzajacych finanse publiczne, znajdujacych wyraz we wzroscie dtugu publicz-
nego o t¢ kwote. Gdyby nie eksperyment z filarem kapitalowym, to dtug publiczny liczony
zgodnie z ustawg o finansach publicznych stanowiltby przy zatozeniu ceteris paribus na
koniec 2013 roku nie 52,1% PKB, lecz tylko 35,1% PKB.

Poziom polskiego dtugu publicznego — nawet nie uwzgledniajac jego obnizenia w wy-
niku przejecia czesci aktywow otwartych funduszy emerytalnych — w poréwnaniu z in-
nymi panstwami europejskimi i rozwinigtymi pozaeuropejskimi jest raczej umiarkowany.
Pokazano to w tabeli 15.
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Tabela 15

Dlug publiczny w panstwach europejskich i niektérych pozaeuropejskich (w % PKB)

Wyszczegdlnienie 2010 2011 2012 2013 2014
Unia Europejska srednio 78,2 80,9 83,7 85,5 86,8
Austria 82,4 82,1 81,5 80,9 84,5
Belgia 99,6 102,0 103,8 104,4 106,5
Butgaria 15,9 15,7 18,0 18,3 27,6
Chorwacja . 63,7 69,2 80,6 85,0
Cypr 56,5 66,0 79,5 102,2 107,5
Czechy 38,2 39,9 44,6 45,0 42,6
Dania 42,9 46,4 45,6 45,0 452
Estonia 6,5 6,0 9,7 10,1 10,6
Finlandia 41,1 48,5 52,9 55,8 59,3
Francja 81,5 85,2 89,6 92,3 95,0
Grecja 146,0 171,3 156,9 175,0 177,1
Hiszpania 60,1 69,3 84,4 92,1 97,7
Holandia 59.0 61,3 66,5 68,6 68,8
Irlandia 87,4 111,2 121,7 123,2 109,7
Islandia 88,1 95,1 92,8 85,7 82,1
Litwa 36,3 37,2 39,8 38,8 40,9
Luksemburg 19,6 19,1 21,9 24,0 23,6
Lotwa 46,8 42,7 40,9 48,2 40,0
Malta 67,6 69,7 67,4 69,2 68,0
Niemcy 80,3 77,9 79,3 77,1 74,7
Norwegia 42,5 28,6 29,5 30,1 30,1
Polska 53,6 54,8 54,4 55,7 50,1
Portugalia 96,2 111,1 125,8 129,7 130,0
Rumunia 29,9 34,2 37,3 38,0 39,8
Stowacja 41,1 434 52,1 54,6 53,6
Stowenia 37,9 46,5 53,7 70,3 80,9
Szwecja 36,7 36,2 36,6 38,7 43,9
Wegry 80,9 81,0 78,5 77,3 76,9
Wielka Brytania 76,4 81,8 85,8 87,3 89,4
Wiochy 115,3 116,4 123,1 128,5 132,1
Poza Europa:
Stany Zjednoczone 94,8 99,1 102.4 103.4 104,8
Japonia 216,0 229.,8 236,8 242,6 246,1
Kanada 84,6 85,3 87,9 87,7 86,5
* Wedtug ESA 2010.

Zrodto: jak w tabeli 5.

Zeszyty-naukowe-43_2015.indd 30

2015-11-09 15:23:32



ANDRZEJ WERNIK 31
Budzety samorzadowe

Budzety jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich kategorii — to znaczy gmin,
powiatow, miast na prawach powiatu i wojewddztw — zrealizowaty w 2014 roku wydatki
w wysokosci 196,8 mld zt, co stanowito 11,4% PKB. W poréwnaniu z 2013 rokiem wydatki
budzetow samorzadowych wzrosty o 7,0%, w tym wydatki majatkowe wzrosty o 18,6%,
a wydatki biezgce o0 4,5%.

Wsrod zrealizowanych wydatkow 43,2% przypadato na budzety gmin, 12,1% na budzety
powiatow, 35,4% na budzety miast na prawach powiatu (wykonujacych takze zadania gmin)
oraz 9,3% na budzety wojewddztw samorzadowych.

Strukture wydatkow budzetéw samorzadowych wedtug ich przeznaczenia przedstawio-
no w tabeli 16.

Tabela 16
Wydatki budzetéw samorzadowych w latach 2012-2014 wedlug przeznaczenia
2012 2013 2014
Wyszczegolnienie DL 20132100 Stniljtura
0
Wydatki ogétem 180 459 183 839 196 754 107,0 100,0
w tym:
o$wiata 55642 56 338 57733 102,5 29,3
transport i tacznos¢ 29 427 30 166 34756 115,2 17,7
pomoc spoteczna 22757 23577 24 335 103,2 12,4
administracja 15954 16 660 17 108 102,7 8,7
gospodarka komunalna 9 044 10 311 12 672 122,9 6,4
kultura 6 847 6 888 7723 112,1 3,9
gospodarka mieszkaniowa 6 652 6 240 6751 108,3 34
rolnictwo 4627 4 487 4917 109,6 2,5
kultura fizyczna i sport 4605 3958 4613 116,6 2,3
edukacyjna opieka wychowawcza 4753 4754 4917 103,4 2,5

Zrédto: jak w tabeli 6.

Najwigksza pozycja wsréd wydatkow budzetow samorzadowych sg wydatki na o$wiate,
stanowiace 29,3% catosci wydatkow, w budzetach gmin nawet 37,2%. W zasadzie $rodki na
finansowanie o§wiaty samorzady otrzymujg z budzetu panstwa w postaci czesci o§wiatowej
subwencji ogolnej, jednakze faktyczne wydatki samorzadow na o$wiatg sg znacznie wyzsze
od czesci oswiatowej subwencji; w 2014 roku bylty wyzsze o0 46,2%.
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Dochody budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego wyniosty w 2014 roku 194,3 mld zt
1 byly wyzsze w porownaniu z 2013 roku o 5,9%. Struktur¢ dochodow budzetow samorza-
dowych wedtug zrodet ich pochodzenia przedstawiono w tabeli 17.

Tabela 17
Dochody budzetéw samorzadowych w latach 2011-2014
2011 2012 2013 2014
Wyszczegdlnienie 2013 | Struktura
min PLN ~100 %

Dochody ogdtem 171309 | 177413 | 183458 | 194 337 105,9 100,0
Podatki i optaty samorzadowe 21506 | 23055 | 24487 | 25499 104,1 12,9
w tym: od nieruchomosci 16 253 17 603 18 759 19 532 104,3 10,1
od czynnosci cywilnoprawnych 1774 1492 1629 1798 110,4 0,9
rolny 1062 1,546 | 1665 1654 99,3 0,9
od $rodkow transportowych 884 917 941 974 103,5 0,5
od spadkow 273 285 255 262 102,4 0,1
optata skarbowa 490 485 489 501 102,6 0,3
Udziaty w podatkach dochodowych, 36307 | 37613 | 38761 | 41545 107,2 21,4
z tego: od 0sob prawnych 6877 6821 6 300 6 440 102,2 33
od 0s6b fizycznych 29430 | 30813 | 32461 | 35105 108,1 18,1
Dochody z majatku 6452 6 945 7563 7994 105,7 4,1
Pozostate dochody wtasne 19379 19478 | 20989 | 23554 112,2 12,1
Dotacje 39317 39 665 40 401 44 541 110,2 22,9
z tego: dotacje celowe 26060 | 25144 | 26442 | 28894 109,3 14,9
ze $rodkow europejskich? 13 257 14 520 13 959 15 647 112,1 8,1
Subwencja ogdlna 48348 | 50658 | 51257 | 51204° 99,9 26,3
w tym: czg¢$¢ oswiatowa 36925 | 39161 | 39509 | 39500 100,0 19,4

*Przekazane w ramach programow finansowanych z udziatem $rodkdéw europejskich oraz innych $rodkow zagra-
nicznych niepodlegajacych zwrotowi, jak rowniez ptatnosci z budzetu $rodkéw europejskich.

®Kwota rozni si¢ od podanej w tabeli 11 ze wzgledu na rozliczenia miedzyokresowe.

Zrédto: jak w tabeli 6.

Wplywy z tytulu udziatu samorzadow w podatku dochodowym od osob fizycznych
wzrosty bardziej niz wptywy z tego podatku ogoétem, ze wzgledu na zwiekszenie udziatu
gmin oraz miast na prawach powiatow (w czgsci gminnej”) z 37,42% do 37,53%. Udziat
samorzadow pozostatych kategorii nie zostat zmieniony i wynosit 10,25% (wojewddztw —
1,60%). Nie zostal zmieniony udziat samorzadéw w podatku dochodowym od osob praw-
nych, wynoszacy 22,86%.

19 Ponadto miasta korzystaja z udziatu 10,25% w czgsci powiatowej.
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Po spektakularnym spadku w 2013 roku deficyt budzetow samorzadowych ponownie
wzrost w 2014 roku. Pozornie wzrost jest ogromny, bo az szeSciokrotny, jednak w istocie
rzeczy deficyt pozostaje nadal na bardzo niskim poziomie. Deficyt budzetow samorzado-
wych w 2014 roku stanowit 1,2% wydatkow realizowanych przez te budzety, podczas gdy
$rednio w catym sektorze finansow, liczony zgodnie z polskg ustawg o finansach publicz-
nych, stanowit 4,3% wydatkow. A jesli sektor przyjmiemy zgodnie z ESA 2010, to deficyt
stanowi¢ bedzie 7,6% wydatkow. Dlatego tez mozna uzna¢ budzety samorzadowe za stosun-
kowo dobrze zréwnowazony komponent sektora finanséw publicznych.

Deficyt budzetow samorzadowych wzrést w 2014 roku z 0,03% PKB do 0,14%. Wzrost spo-
wodowany byl szybszym wzrostem wydatkow niz dochodow. Relacja wydatkow do PKB wzro-
sta z 11,06% w roku 2013 do 11,38%, natomiast relacja dochodow tylko z 11,03% do 11,24%.

Ksztattowanie si¢ deficytu w uktadzie kategorii jednostek samorzadu terytorialnego po-
kazano w tabeli 18.

Tabela 18
Deficyty budzetéw samorzadowych w latach 2011-2014

2011 2012 2013 2014 2013

Wyszczegdlnienie 2013
min PLN ~100 % wydatkow

Ogoltem -10285 | -3046 -381 | -2417 6344 -1,2 -0,3
gminy -3856 84 | +601 - 521 X | -04 | +09
powiaty -507 +46 +161 -1 X -0,0 +0,8
miasta na prawach powiatu | -4 651 | -2 483 =736 | -1402 140,4 -2,0 -14
wojewodztwa -1272 -524 -406 -493 121,4 -0,7 -0,7

Zrodto: jak w tabeli 6.

Oceniajac poziom deficytowosci budzetow samorzadowych trzeba bra¢ pod uwagg, ze
przytoczone kwoty to sa wyniki zbiorcze, to znaczy deficyty budzetow deficytowych sg
kompensowane nadwyzkami budzetéw nadwyzkowych. W 2014 roku 1451 jednostek sa-
morzady terytorialnego w swych budzetach wykazato deficyt w wysokosci 6073 min zi,
natomiast 1358 jednostek osiggneto nadwyzke w wysokosci 3655 min zt.

Sytuacja w poszczegdlnych kategoriach jednostek samorzadu terytorialnego jest zrézni-
cowana. Sposrod 2413 gmin nadwyzke budzetowg osiggnigto w 1163 gminach, natomiast
deficyt wystapit w 1250 gminach, z tym ze w 376 gminach deficyt przekroczyt 5% uzy-
skanych dochodéw, a w 8 nawet 20% dochoddéw. Podobnie z 314 budzetéw powiatow 169
zamkneto si¢ nadwyzka, za$ 145 — deficytem, a wsrod tych ostatnich w 28 budzetach defi-
cyty przekroczyly 5% uzyskanych dochodow. Tak wigc mimo bardzo efektownych wyni-
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kow zbiorczych sytuacja finansowa gmin i powiatow jest wysoce zréznicowana, a problem
nadmiernej deficytowosci wystepuje w dos$¢ szerokim zakresie.

Znacznie ostrzej problem deficytowosci wystepuje w budzetach miast na prawach po-
wiatow. Sposrod 66 budzetow miast, 48 wykazaly deficyty, tylko 18 nadwyzki, w tym defi-
cyt w 19 przekroczyt 5% uzyskanych dochodow. Tak wiec prawie jedna trzecia miast wyka-
zuje nadmierny deficyt.

Jesli idzie o budzety wojewodztw samorzadowych, to potowa wykazata nadwyzki, zas
potowa deficyty. Najwyzsze deficyty wystapily w wojewodztwach: dolnoslaskim (14,6%
dokonanych wydatkow), lubelskim (10,3% wydatkow), $laskim (7,4% wydatkow) i wielko-
polskim (6,7% wydatkow). Wyrazna poprawa nastapita w wojewodztwach swigtokrzyskim
1 lubelskim, ktore w 2013 roku miaty znaczne deficyty, zas w 2014 roku osiagnely nadwyz-
ki. Najwyzsze nadwyzki wystapity w wojewddztwach pomorskim i podkarpackim.

Potrzeby w zakresie finansowania deficytow budzetow samorzadowych® wynosity w 2014
roku tacznie 11,7 mld zt i sfinansowane zostaty w znacznej mierze ze srodkow wiasnych (m.in.
z nadwyzek z lat ubiegtych). Przyrost zobowiazan z tytulu zaciagnietych pozyczek i kredytow
oraz wyemitowanych papierow wartosciowych wyniost 3,0 mld zI. Sptaty kredytow i pozy-
czek oraz wykup papierow, na ktore zapadty terminy wynosity facznie 8,0 mld zt.

Zobowigzania jednostek samorzadu terytorialnego wynosity na koniec 2014 roku
72,1 mld zt 1 byly wyzsze od stanu sprzed roku o 4,3%. Sposrod zobowiazan 93,8% stano-
wily zobowigzania z tytutu zaciggnigtych pozyczek i kredytow, zas 5,3% z tytulu wyemi-
towanych papieréw wartoSciowych. Reszte stanowily zobowigzania wymagalne, glownie
z tytutu dostaw towarow i ustug.

Sektor finans6w publicznych

Sektor finansow publicznych, zgodnie z ustawg z dnia 27 sierpnia 2009 roku, obejmuje
budzet panstwa, budzety samorzadowe (budzety gmin, powiatow, miast i wojewddztw), pan-
stwowe i samorzadowe fundusze celowe (w tym fundusze o charakterze ubezpieczeniowym:
Fundusz Ubezpieczen Spotecznych oraz Kase Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego), jed-
nostki tzw. gospodarki pozabudzetowej (instytucje gospodarki budzetowej, samorzadowe
zaktady budzetowe, agencje wykonawcze), Narodowy Fundusz Zdrowia oraz inne jednostki
o charakterze publicznym. Do sektora nie s3 natomiast zaliczane otwarte fundusze emery-
talne oraz panstwowe przedsigbiorstwa i banki, spotki prawa handlowego z dominujacym
udziatem kapitatu panstwowego lub samorzadowego. Krajowy Fundusz Drogowy i Fundusz
Kolejowy oraz inne fundusze administrowane przez Bank Gospodarstwa Krajowego, a tak-
ze Bankowy Fundusz Gwarancyjny, zgodnie z polska ustawa o finansach publicznych, nie sa

2 Lacznie ze splata zobowigzan, na ktore zapadty terminy.
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zaliczane do sektora, natomiast w ujeciu ESA 2010 sa zaliczane do sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych, ktory tutaj identyfikujemy — z uwzglednieniem réznic — z sektorem
finansow publicznych.

Sektor finansow publicznych swym zasiegiem obejmuje z jednej strony wszystkie plat-
nosci na cele publiczne dokonywane przez podmioty gospodarcze i gospodarstwa domowe,
z drugiej za$ wydatki o charakterze publicznym adresowane na zewnatrz sektora. Saldo tych
ptatnosci i wydatkow, czyli saldo — praktycznie deficyt — bilansu sektora finansow publicz-
nych, stanowi prawdziwy, z teoretycznego punktu widzenia, deficyt budzetowy. Przeptywy
pieniezne miedzy podmiotami sektora finanséw publicznych — dotacje, subwencje, pozyczki
itp. — dla reszty gospodarki nie maja znaczenia. Liczg si¢ tylko przeptywy miedzy sektorem
finansow publicznych, a reszta gospodarki; zwtaszcza saldo tych przeptywow.

Skonsolidowane — to znaczy po wyeliminowaniu przeptywow wewngtrznych w obrebie
sektora — operacje finansowe sektora finansow publicznych przedstawiono w tabeli 18. Dane
zawarte w tabeli zostaly przedstawione zgodnie z obowigzujagcym od dnia 1 wrzes$nia 2014
roku w Unii Europejskiej Systemem Rachunkow Narodowych i Regionalnych ESA 92010
1167nig si¢ od danych publikowanych przez Ministerstwo Finansow. Pomijajac sprawe, dla-
czego po 10 latach cztonkostwa Polski w Unii nie dostosowano zasad statystyki finansowe;j
do wymagan ESA (poprzednio ESA 95, obecnie ESA 2010), trzeba podkresli¢, iz ujecie
zgodne z ESA stanowi podstawe dla oceny stanu finanséw publicznych zgodnie z przyjeta
w art. 121 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej zasada, iz panstwa cztonkowskie
uznajg swoje polityki gospodarcze za przedmiot wspolnego zainteresowania i koordynuja je
w ramach Rady Unii. Rada — organ zlozony z przedstawicieli panstw cztonkowskich — nad-
zoruje rozwoj sytuacji gospodarczej w kazdym z panstw, jak rowniez prowadzone polityki
gospodarcze. Okreslone jest to jako wielostronny nadzor — wszystkie panstwa czlonkowskie
wzajemnie sprawujg nadzor. W odniesieniu do finansow publicznych zakres wielostronnego
nadzoru konkretyzuje art. 126 Traktatu, ktory mowi, ze panstwa cztonkowskie Unii unikaja
nadmiernego deficytu, to znaczy — zgodnie ze specjalnym Protokotem w sprawie procedury
nadmiernego deficytu, stanowiacym zalacznik do Traktatu — deficytu nie przekraczajacego
3% PKB. Przekroczenie tego poziomu deficytu powoduje podjecie wobec danego panstwa
procedury nadmiernego deficytu.

Dane zawarte w tabeli 19 dotycza w zasadzie lat 2010-2014, jednak dotaczono dodatko-
wo dane za rok 1996, aby przedstawi¢ zmiany, ktore zaszty w polskich finansach publicz-
nych w ciggu 17 lat. Relacja wydatkow do PKB zmniejszyta si¢ z 51,0% w 1996 roku do
41,8% w 2014 roku. Obnizenie poziomu redystrybucji fiskalnej — ktorego miara jest wia-
$nie ta relacja — 0 9,2 p.p., to duze osiagnigcie, prawdziwa reforma finansow publicznych.
Powinni to wzia¢ pod uwagg wszyscy, ktorzy domagaja si¢ reformy finanséw publicznych
1 krytykuja kolejne rzady za jej nieprzeprowadzenie. Rzeczywiscie, spektakularnej reformy
w postaci jednorazowego aktu nie bylo i raczej nie bedzie. Spektakularne, jednorazowe re-
formy zdarzaja si¢ rzadko, zazwyczaj w warunkach katastrofalnego zatamania si¢ finansow
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publicznych. Normalng droga poprawiania stanu finansow sg drobne posuniecia, odcinkowe
reformy, ktorych w szesnastu minionych latach byto wiele, co nie oznacza jednak, ze —
mimo niewatpliwych osiagni¢¢ — nie pozostato wiele do zrobienia.

Stan finansow publicznych — jesli jako kryterium przyjmiemy poziom deficytu — w 2014
roku wyraznie si¢ poprawit. Deficyt zmniejszyt si¢ z 4,0% PKB w 2013 roku do 3,2%,
a wige w stopniu do$¢ znacznym. Cechg szczegolng sytuacji finanséw publicznych w 2014
roku byto to, ze obnizeniu ulegl poziom wydatkow, za§ wzrost poziom wydatkow, z tym ze
obnizenie poziomu wydatkoéw (z 42,2% PKB do 41,8%) byto podobnie jak wzrost poziomu
(z 38,2% PKB do 38,6%).

Spadek poziomu wydatkéw mierzony ich relacja do PKB, to efekt prowadzonej polityki
oszczgdnosciowej. Wydatki wzrosty w porownaniu z 2013 rokiem tylko o0 2,9%. Najwigkszy
wzrost — o0 6,4% — wykazaly wydatki na zuzycie posrednie (glownie zakup towaréw i ushug).
Wydatki socjalne wzrosty o 3,4%. Emerytury i renty (ze wszystkich systemow) wzrosty tyl-
ko 0 2,7%, do czego przyczynit si¢ spadek o 0,7% emerytur i rent rolniczych. W warunkach
malejacego bezrobocia obnizyty si¢ zasitki dla bezrobotnych. Jednak skala obnizenia — az
0 19,0% — jest niewspotmierna z obnizeniem rozmiaréw bezrobocia (liczba zarejestrowa-
nych bezrobotnych zmalata z 2158 tys. na koniec 2013 roku do 1825 tys. na koniec 2014
roku, to znaczy o 15,4%) i jest konsekwencja restrykcyjnosci polskiego systemu tych zasit-
kow. Bardzo wysoki byt wzrost zasitkow 1 $wiadczen przedemerytalnych, az o 12,5%.

W 2014 roku trwat zapoczatkowany juz w 2013 roku proces obnizania si¢ ptatno$ci odset-
kowych od dhugu publicznego; zmniejszyly sie az o 18,2%. Bylo to zwigzane z obnizeniem
jego przecigtnego oprocentowania. Srednie wynikowe oprocentowanie diugu spadto z 5,3%
w 2012 roku 1 4,6% w 2013 roku do 3,9% (Program konwergencji. Aktualizacja 2013, s. 25;
Wieloletni plan finansowy... 2014, s. 41; Wieloletni plan finansowy... 2015, s. 37), ale istotne
znaczenie miato takze zmniejszenie dlugu w zwigzku z przejeciem przez ZUS czesci aktywow
finansowych otwartych funduszy emerytalnych.

Wzrosty ponownie wydatki inwestycyjne. W 2014 roku byly w poréwnaniu z 2013 ro-
kiem wyzsze o 11,4% (w 2013 roku ulegty zmniejszeniu o 10,9%).

Bardziej szczegdtowo zmiany w zakresie wydatkow sektora finansow publicznych
w ujeciu ESA 2010 przedstawiono w tabeli 19.

Jesli idzie o dochody sektora finansow publicznych, to ich relacja do PKB nieco wzro-
sta. Dotyczyto to podatkéw bezposrednich i dochodow niedani nowych; udziat podatkéw
posrednich i sktadek ubezpieczeniowych utrzymat si¢ na poziomie 2013 roku. Nieznacznie
wzrdst poziom obcigzen fiskalnych (podatki plus sktadki ubezpieczeniowe) z 31,8% w 2013
roku do 32,0%. Warto podkresli¢, iz poziom obcigzen fiskalnych w Polsce jest duzo nizszy
niz §rednio w Unii Europejskiej, wynoszacy 39,1%. Bezpodstawne sg przeto opinie wypo-
wiadane przez niektorych ekonomistéw o nastawieniu ultraliberalnym, jakoby poziom tych
obcigzen w Polsce byt razaco wysoki.
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Tabela 19
Skonsolidowane operacje sektora finansow publicznych w latach 1996-2014
w ujeciu ESA 2010
1996 2010 2011 2012 2013 2014
Wyszczegdlnienie
midPLN 2013
Dochody 194917 | 549 688 | 606467 | 632 644| 634881 | 667 637 105,2
w tym:
podatki 108 874 | 292275| 319888 | 323267| 324472| 341007| 105,1
w tym posrednie 60953 | 196223 | 214461 | 209816| 211278 | 220 154| 104,2
sktadki ubezpieczeniowe® | 49 051| 169 722| 188919 210557 | 219599 | 227486| 103,6
Wydatki 219463 | 659416| 682 641| 693 077| 201616 722878 103,0
w tym:
wynagrodzenia® 44279 | 158572| 164477| 167503| 171279 176327| 102,9
odsetki® 19278 36163 39675| 43356| 41300 33799 81,8
zuzycie posrednie 28293 93259| 90074| 95381| 97785| 103996| 1064
wydatki socjalne 78392 | 237838| 243 547| 256897| 270333| 280993| 1034
wydatki inwestycyjne 15155| 80681 91262| 76440| 68131 76 251 111,4
Saldo -20552|-109728| -76174| -60443| -66735| -55241 82,8
w % PKB
Dochody 46,1 38,2 39,0 39,2 38,2 38,6 X
w tym:
podatki 25,8 20,3 20,6 20,0 19,5 19,7 X
w tym posrednie 14,4 13,7 13,8 13,0 12,7 12,7 X
sktadki ubezpieczeniowe® 11,6 11,8 12,2 13,0 13,2 13,2 X
Wydatki 51,0 45,9 43,9 42,9 42,2 41,8 X
w tym:
wynagrodzenia® 10,5 11,0 10,6 10,4 10,3 10,2 X
odsetki® 4,6 2,5 2,5 2,7 2,5 2,0 X
zuzycie posrednie 6,7 6,5 5,8 5,9 5,9 6,0 X
wydatki socjalne 18,6 16,5 15,7 15,9 16,3 16,3 X
wydatki inwestycyjne 3,6 5,6 5,9 4.7 4,1 4.4 X
Saldo -4,9 -7,6 -49 -3,7 -4,0 -3,2 X

“Na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne.
b} gcznie z narzutami.

¢ Od dhugu publicznego.

Zrodto: Eurostat (2013); GUS (2014).

Zeszyty-naukowe-43_2015.indd 37 @ 2015-11-09 15:23:33



38 BUDZET PANSTWA I FINANSE PUBLICZNE W 2014 ROKU

Istotne znaczenie w analizie stanu finansow publicznych ma sprawa poziomu redystry-
bucji fiskalnej. Chodzi nie tylko o jego obliczenie i okre$lenie kierunku zmian), lecz przede
wszystkim o oceng, czy mozna uwazaé go za wysoki, czy tez niski. Obiektywna ocen¢ moga
w tym zakresie przynies¢ porownania mi¢dzynarodowe. Jako miernik poziomu redystrybu-
cji przyjmujemy relacje wydatkow publicznych do PKB, poniewaz alternatywny miernik
—relacja dochodow do PKB nie oddaje w petni skali redystrybucji, gdyz procesy finansowe
zwigzane z finansowaniem deficytu takze maja charakter redystrybucyjny.

W 2014 roku w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej wydatki publiczne (tzn. wy-
datki sektora general government) stanowity $rednio 48,1% PKB. Najwyzsza relacj¢ wydat-
kow do PKB zanotowano w Finlandii (58,7%) oraz Danii i Francji (w obu krajach 57,2%).
Jesli idzie o kraje naszego regionu to najwyzszy poziom wydatkéw ma miejsce w Stowenii
(49,8%), na Wegrzech (50,1%) i w Chorwacji (48,0%). Kolejne miejsce zajmuja Czechy
(42,0%) nieznacznie wyprzedzajac Polske i Stowacje (41,8% w obu krajach). Nizszy po-
ziom wydatkow maja Butgaria (39,2%), Estonia (38,8%), Rumunia (34,9%), Lotwa (36,9%)
oraz Litwa (34,9%), z tym ze w krajach tych oprocz Litwy i Rumunii poziom wydatkow
w 2014 roku lekko wzrost (Eurostat 2015).

Tabela 20
Wydatki sektora finansow publicznych wedlug przeznaczenia (w % PKB)
Wyszczegdlnienie 2010 2011 2012 2013
Ogotem wydatki® 45,9 439 42,9 42,2
Dziatalno$¢ ogo6lnopanstwowa 5,7 5,6 58 5,7
w tym odsetki® 2,5 2.5 2,7 2,5
Obrona narodowa 1,7 1,6 1,5 1,7
Bezpieczenstwo i porzadek publ. 2.4 23 2,3 2,2
Cele gospodarcze 6,0 5,7 4.8 4.1
Ochrona $rodowiska 0,7 0,7 0,6 0,7
Mieszkalnictwo i urzadzenia komunalne 0,8 0,8 0,8 0,7
Ochrona zdrowia 5,0 4,7 4,6 4,6
Wypoczynek, kultura, religia 1,3 1,2 1,2 1,1
Edukacja 5,6 5,5 5.4 5,3
Cele socjalne® 16,7 15,8 15,9 16,1

*Wg ESA 2010.

® Dotyczace dtugu publicznego.

¢ W COFOG przyjeto odmienne kryteria wyodrgbnienia wydatkow na cele socjalne niz w ESA, co powoduje
réznice w porownaniu z tabela 19.

Zrédto: Eurostat (2015).

Imponujacy spadek poziomu wydatkow nastapit w 2014 roku w Grecji (z 60,1% w 2013
roku do 49,3%) oraz w Stowenii (z 59,8% do 49,8%), z tym ze w Stowenii tak wysoki po-
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ziom wydatkow w 2013 roku byt zjawiskiem jednorazowym i w 2014 roku nastapit w grun-
cie rzeczy powrdt do poziomu z lat poprzednich. Co do Grecji, mozna mie¢ obawy, iz nowy
skrajnie lewicowy rzad doprowadzi do ponownego wzrostu wydatkow.

W $wietle przytoczonych poréwnan trzeba przyjac, iz redystrybucja fiskalna w Polsce
ksztaltuje si¢ na poziomie umiarkowanym, wyraznie ponizej $redniego poziomu euro-
pejskiego. Oczywiscie, sg kraje o nizszym poziomie redystrybucji. Warto jednak zwrdcic
uwage, iz istotnym czynnikiem we wszystkich panstwach wykazujacych niski poziom re-
dystrybucji jest ograniczenie zakresu publicznego systemu emerytalnego, albo wrecz jego
prywatyzacja (z wylaczeniem nie tylko — jak w Polsce — emerytur stuzb mundurowych, se-
dziow i prokuratorow, lecz takze pracownikow administracji panstwowej). W Polsce prywa-
tyzacja pozarolniczego systemu emerytalno-rentowego — przy utrzymaniu doptat z budzetu
panstwa (facznie z refundacjg) na dotychczasowym poziomie — spowodowataby obnizenie
relacji wydatkow publicznych do PKB o okoto 8 p.p.: z 41,8% do okoto 34%.

Strukture wydatkéw sektora wedhug ich przeznaczenia przedstawiono w tabeli 20. Wydatki
zestawione zgodnie z ESA 2010 zostaly zdezagregowane wedtug systemu klasyfikacyjnego
COFOG stosowanego przez Eurostat. Dane dla 2014 roku jeszcze nie sa dostgpne; Eurostat
opublikuje je w potowie 2015 roku.

Rozpatrujac strukture wydatkéw wedtug ich przeznaczenia odnotowacé trzeba przede
wszystkim znaczng jej stabilnosc.

Ogolna ocena i dalsze perspektywy

Rok 2014 przynidst niewatpliwg poprawe stanu finansow publicznych. Wyrazem tego
bylo obnizenie deficytu sektora finansow publicznych (cislej sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych w ujeciu ESA 2010) z 4,0% PKB w 2013 roku do 3,2%. Nastapito
to, z jednej strony, dzieki kontynuowaniu polityki fiskalnej — jak okreslita to komisja
Miedzynarodowego Funduszu Walutowego — nastawionej na umiarkowang konsolidacj¢
fiskalng dostosowang do przebiegu cyklu koniunkturalnego, z drugiej zas$ dzieki przeprowa-
dzeniu $mialej reformy otwartych funduszy emerytalnych, stanowigcych — wskutek btedow
popehionych przy ich wprowadzaniu — , krwawigca rang” polskich finanséw publicznych.

Obnizenie deficytu pozwolito wladzom Unii Europejskiej — Komisji Europejskiej
i Ecofinowi — na zamkni¢cie wobec Polski procedury nadmiernego deficytu?.

2! Mozliwo$¢ zamknigcia procedury nadmiernego deficytu, mimo ze ciagle jeszcze przekracza 3% PKB zapewnia Zarzadzenie
Rady (UE) nr 1177/2011 z dnia 8 listopada 2011 roku zmieniajace Rozporzadzenie (WE) nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia
i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu (Dz.Urz. UE 2011 L 306/33), ktore stanowi w nowowprowadzonym art. 1
ust. 7: ,,w przypadku panstw cztonkowskich, w ktorych przekroczenie deficytu ponad warto$¢ odniesienia jest nastgpstwem
wdrozenia reformy emerytalnej wprowadzajacej wielofilarowy system, obejmujacy filar kapitalowy, Rada i Komisja
uwzgledniaja réwniez koszt takiej reformy podczas dokonywania oceny zmian wielkosci deficytu w ramach dokonywania
procedury nadmiernego deficytu, o ile deficyt nie przekracza znaczaco poziomu, ktory mozna uzna¢ za bliski wartosci
odniesienia, a relacja dtugu do PKB nie przekracza wartosci odniesienia, pod warunkiem zachowania stabilnosci finansow
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Konsolidacja fiskalna realizowana w 2014 roku polegata przede wszystkim na bardzo
ostroznej 1 w istocie rzeczy restrykcyjnej polityce wydatkowej. Wydatki budzetu panstwa bez
dotacji dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych zmniejszyly si¢ o 1,4%. Zmniejszenie deficy-
tu FUS (o 14,9%) byto natomiast skutkiem reformy otwartych funduszy emerytalnych.

Prowadzona polityka podatkowa byla stabilna i wywazona. Lekki wzrost obcigzen po-
datkowych byt przede wszystkim skutkiem dzialan uszczelniajacych (cho¢ ciagle jeszeze
nie w pehni satysfakcjonujacych) w zakresie podatkéw od towardw i ustug. Skutki podwy-
zek stawek akcyzy — zwigzane z ich harmonizacja w skali europejskiej — wzrostu wplywow
nie przyniosly, lecz wprost przeciwnie.

Reforma otwartych funduszy emerytalnych, przeprowadzona mimo gwattownych sprze-
ciwow licznego i wptywowego ich lobby, zapewnita przede wszystkim obniZenie poziomu
dhugu publicznego i tym samym oddalita grozbe przekroczenia niezbyt fortunnie ustalo-
nych putapow dopuszczalnego zadtuzenia. Obnizenie o 130 mld zt dtugu publicznego tylko
czesciowo skompensowato dotychczasowe straty Skarbu Panstwa w zwigzku z funkcjono-
waniem otwartych funduszy emerytalnych, znajdujacych we wzroscie dtugu publicznego
o okoto 300 mld zt*2. Zmalato tez coroczne obcigzenie finanséw publicznych konieczno$cig
odprowadzania czg$ci wptacanych sktadek na ubezpieczenia emerytalne do otwartych fun-
duszy, cho¢ i tak nie starczaty one na pokrycie biezaco wyptacanych emerytur.

Sukcesem polityki fiskalnej prowadzonej w 2014 roku byto potaczenie znaczacego ob-
nizenia deficytu z osiggnigciem dos¢ silnego wzrostu PKB. W ujeciu realnym wzrdst on
0 3.,4%, co oznaczato ze Polska znalazta si¢ w grupie najbardziej dynamicznie rozwijajacych
si¢ krajow europejskich.

Rok 2014 zakonczyt si¢ pomyslnie dla polskich finanséw publicznych. Powstaje pro-
blem, czy uda si¢ utrzymac t¢ pomyslng sytuacje w nadchodzacych latach. Zalezy to przede
wszystkimod tego, jak bedzie prowadzona polityka fiskalna.

Ustawa budzetowa na rok 2015 uchwalona dnia 15 stycznia 2015 roku® oparta zostata
na raczej ostroznych zatozeniach makroekonomicznych. Zatozono, ze PKB w ujeciu real-
nym wzrosnie o 3,4%, co przy oczekiwanym nieznacznym wzroscie cen (przyjeto deflator
101,2%) miatoby zapewni¢ wzrost nominalny o 3,9%.

Limit wydatkow budzetu panstwa w 2015 roku ustalono w ustawie budzetowej na
343 mld zt, co miato oznacza¢ — jak przedstawiono w uzasadnieniu ustawy — wzrost w stosun-
ku do 2014 roku o0 5,5%. Jednak przy obliczeniu tego wskaznika przyjeto jako wielko$¢ bazo-

publicznych. Koszt netto uwzglgdnia si¢ rowniez podczas podejmowania przez Rade decyzji na mocy art. 126 ust. 12 TFUE
w sprawie uchylenia wszystkich lub niektorych decyzji podjetych na mocy art. 126 ust. 6-9 i ust. 11 TFUE, jezeli deficyt
zmniejszyt si¢ w sposob znaczacy i trwaly osiagajac poziom zblizony do wartosci odniesienia”. Skrot TFUE oznacza Traktat
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, za$ decyzje na mocy art. 126 ust. 6-9 dotycza otwarcia procedury nadmiernego deficytu.
Przez poziom deficytu zblizony do wartoéci odniesienia (3% PKB) rozumiany jest deficyt nie przekraczajacy 3,5% PKB.
Koszt reformy wynidst w 2014 roku — liczac tylko $rodki przekazane od otwartych funduszy 8,3 mld zt, to znaczy 0,4% PKB.
2 Szerzej na temat strat wywotanych przez otwarte fundusze emerytalne patrz: Wernik (2014, s. 265-268); Or¢ziak (2014,
s. 193 i nast.).

% Dz.U. 22015 1., poz. 153.
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wa limit wydatkoéw ustalony w ustawie budzetowej na 2014 rok, za$ faktyczne wydatki okaza-
ty si¢ znacznie nizsze. W konsekwencji limit wydatkow przyjety w ustawie budzetowej na rok
2015 oznacza wzrost 0 9,8%. Na pozor mogloby si¢ wydawac, ze jest to wzrost razaco wysoki,
jednak istotnym czynnikiem tego wzrostu jest zwickszenie dotacji dla Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych z 30,4 mld zt do 42,1 mld zt, a dotacja ta nie jest efektywnym wydatkiem w sen-
sie ESA 2010, lecz elementem rozliczen zwiazanych z finansowaniem deficytu tego funduszu,
ktory ma ulec w roku biezacym dalszemu zmniejszeniu. Niemniej, po wyltaczeniu dotacji dla
FUS wzrost wydatkow pozostaje dos¢ wysoki — 6,4% (czyli 18,0 mld zt). W praktyce limity
ustawowe nie sg jednak na ogot w pelni wykorzystywane.

Pewien niepokdj budzi¢ moze przyjeta w ustawie budzetowej prognoza dochodow,
zwlaszcza podatkowych. Oparta zostata na przewidywanym wykonaniu dochodéw w 2014
roku, ktore okazato si¢ zbyt optymistyczne. W rezultacie przyjete w prognozie wskazniki
wzrostu dochodow staty sie¢ bardzo napigte: dochody ogotem majg wzrosnaé o 4,8%, zas
dochody podatkowe o 5,9%. Zupehie absurdalnie wysoki wzrost zatozono dla wptywow
z podatku od towarow i ustug, az o 8,4%.

Nieprzekraczalny putap dla deficytu budzetu panstwa ustalono w ustawie budzetowej na
49,5 mld zl, co oznacza wzrost w stosunku do 2014 roku o 70,1%. Problemem jest jednak
nie ten na pozor horrendalny wzrost deficytu (bo wiaze si¢ on ze zmiang w sposobie sfinan-
sowania deficytu FUS), lecz to, czy uda si¢ go utrzyma¢ bez radykalnych ci¢¢ w wydatkach
pod koniec roku. Sytuacja bytaby zwtaszcza trudna, gdyby po wyborach do Sejmu i Senatu,
ktore odbedg si¢ na przetomie pazdziernika i listopada, nastapita zmiana rzadu.

W ustawie budzetowej nie okreslono przewidywanego deficytu sektora finanséw pu-
blicznych (Scislej sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w ujeciu zgodnym z ESA
2010). Jednak przewidywania w tym zakresie zawiera Wieloletni plan finansowy na lata
2015-2018* uchwalony przez Rad¢ Ministrow w kwietniu 2015 roku. Deficyt sektora ma
wynie$¢ w roku biezacym 2,7% PKB, a wigc ulec obnizeniu o 0,5 p.p. Ma to nastapi¢ w wy-
niku wzrostu relacji dochodéw do PKB z 38,6% w 2014 roku do 38,8% oraz spadku relacji
wydatkéw do PKB z 41,8% do 41,5%. Czy sa to zalozenia w pelni realistyczne — trudno
powiedzie¢, cho¢ nalezy podkresli¢, iz wielkoscia bazowa dla nich byly — odmiennie niz
w ustawie budzetowej — twarde dane z rozliczonego juz 2014 roku, a nie optymistyczne
przewidywane wykonanie.

Dotychczasowy rozwoj sytuacji gospodarczej nie daje podstaw do optymizmu. Wprawdzie
poczatek roku byt pomysiny — PKB w I kwartale wzrdst o 3,6% (w ujeciu rok do roku), to
w II kwartale wystapito juz pewne spowolnienie — PKB wzrost o 3,4%, a wyniki I1I kwartatu
ze wzgledu na susze beda prawdopodobnie jeszcze gorsze. Mozliwe jest jednak przyspieszenie
w IV kwartale. Nie pozostanie to bez wptywu na realizacj¢ ustawy budzetowe;.

2 Poczawszy od roku biezacego, zgodnie z art. 104 ustawy o finansach publicznych, coroczna aktualizacja programu
konwergencji, przedktadana wtadzom Unii Europejskiej stanowi cz¢s¢ wieloletniego planu finansowego panstwa.
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Tabela 21
Wykonanie budzetu panstwa w okresie styczen — sierpien w latach 2014-2015
2014 2015 2014
Wyszczegodlnienie udziat 8 mies.
w min PLN 2014 =100 | ustawa =100 w roku
(W %)
Dochody 184 520 187 238 101,5 63,0 65,1
w tym podatkowe 168 424 168 418 99,9 62,4 63,4
VAT 64 347 80472 95,4 59,8 67,8
akcyza 39959 40 747 102,0 64,1 65,8
CIT 15314 17295 112,9 70,5 64,9
PIT 26 978 28 018 103,9 63,1 62,7
niepodatkowe 15 609 17 994 115,3 65,7 69,7
Wydatki 209 124 213 095 101,9 62,1 66,8
Deficyt -24 604 -25860 105,1 56,1 84,9

Zrodto: jak w tabeli 1.

W $wietle danych zawartych w tabeli 21 osiggnigcie prognozowanych w ustawie budzeto-
wej wpltywow z podatkow od towardw i ushug jest catkowicie nierealne, jesli zas chodzi o po-
zostate podatki, to osiggniecie, a nawet przekroczenie prognozowanych wptywow znajduje si¢
w zasiegu mozliwosci, ale nie skompensuje to luki w zakresie podatku od towarow i ustug.

W latach 2009-2014 udziat dochodéw podatkowych uzyskanych w ciagu 8 miesigcy
w dochodach rocznych wynosit $rednio 67,5%. Gdyby udziat ten uksztattowat si¢ podob-
nie w roku biezacym, to dochody podatkowe w skali roku wyniostyby 257 mld zt (15%
przewidywanego PKB), to znaczy o 13 mld zt mniej niz zalozono w ustawie budzetowe;.
Mogtoby to uniemozliwi¢ osiggni¢cie zapowiedzianej redukcji sektora do 2,7% PKB, jed-
nak uwzgledniajac ewentualne oszczednosci po stronie wydatkowej utrzymanie deficytu na
poziomie 2,9% do 3,0% bytoby calkowicie mozliwe. Polityka wydatkowa, jak dotychczas,
jest wysoce ostrozna i powsciagliwa, co korzystnie wptywa na wysokos¢ deficytu.

Wigksze niebezpieczenstwo dla polskich finanséw publicznych moze wynikaé z przeko-
nania niektorych politykow i publicystow, iz zamknigcie dla Polski procedury nadmiernego
deficytu otwiera mozliwo$¢ odejscia od restrykcyjnej polityki, znacznego zwigkszenia wy-
datkow 1 obnizenia podatkow. Jest wreez przeciwnie: tylko kontynuowanie restrykcyjnej po-
lityki fiskalnej pozwoli utrzymac deficyt finansow publicznych na poziomie dopuszczalnym
w rozumieniu Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. W przeciwnym razie procedura
nadmiernego deficytu zostanie ponownie wprowadzona z wszelkimi jej konsekwencjami.

Dotyczy to takze roznych obietnic sktadanych w toku kampanii wyborczej w czasie wy-
borow prezydenckich, takze przez prezydenta-elekta. Oczywiscie mozna wprowadzac rozne
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reformy, ale pod warunkiem, ze beda one w sensie budzetowym $cisle zbilansowane i to
bez dopisywania roznych poboznych zyczen. Do rzgdu poboznych Zyczen naleza bajeczki
o tym, ze budzet odzyska straty w wyniku zwigkszonego popytu konsumpcyjnego czy opo-
datkowania zwigkszonych zyskow przedsigbiorstw. Takze wskazywanie na takie potencjal-
ne zrodta dochodow, jak dodatkowe opodatkowanie bankéw czy supermarketow to tylko
iluzja. Zyski netto bankéw w 2014 roku wynosity 16 mld zt. Ile mozna z tego zabra¢, by
sprostaly wymaganiom Bazylea III i mogly bezpiecznie funkcjonowaé — oczywiscie nie-
wiele, 2-3 mld zt wszystkiego, czyli w perspektywie budzetowej prawie nic. Przyktadem
zbilansowanej reformy mogtoby by¢ podwyzszenie kwoty wolnej w podatku dochodowym
od o0sob fizycznych (ktora rzeczywiscie jest w Polsce razaco niska), pokryte podwyzsze-
niem stawki podstawowej w podatku od towardw i ustug do maksymalnego dopuszczalnego
w Unii Europejskiej 25% (i odpowiednio stawki obnizonej). W aktualnej sytuacji deflacyj-
nej nie wywotatoby to skutkow negatywnych na rynku.

Perspektywy finanséw publicznych w nastgpnych latach zalezg od wynikow wyborow.
Wieloletni plan finansowy na lata 2015-2018 zaktada kontynuowanie polityki ograniczenia
deficytu (do 1,2% PKB w 2018 roku)?, ale dla rzadu, ktory powstanie po wyborach nie jest
to wigzace. Gdyby utrzymat si¢ rzad dotychczasowy, mozna by oczekiwac, ze zadeklarowa-
na polityka bytaby realizowana, cho¢ moze w sposob mniej ,,bohaterski”. Jak bedzie poste-
powat ewentualny rzad o innej orientacji politycznej trudno powiedzie¢; wszystko zalezy od
jego poczucia odpowiedzialnosci.
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State Budget and Public Finance in 2014

Summary

The year 2014 brought an undoubted improvement of the state of public finance. An expression
thereof was reduction of the public finance deficit from 4.0% of GDP to 3.2%. This occurred, on
the one hand, owing to carrying out a clever fiscal policy aimed at a moderate fiscal consolidation
adjusted to the course of the business cycle, while, on the other hand, owing to carrying out a bold
reform of open pension funds. This allowed the European Union’s authorities closing down the exces-
sive deficit procedure against Poland.
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