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Abstrakt

Cechg polityki fiskalnej w Polsce w latach 2004-2014 byta krotkowzrocznos¢. Okres dobrej koniunktury
gospodarczej lat 2005-2008 nie zostat wykorzystany na przeprowadzenie potrzebnych reform finanséw
publicznych, zmniejszajacych strukturalng nieréwnowage miedzy wydatkami a dochodami. Przeciwnie,
wyjatkowo wysoka dynamika wptywow budzetowych zachecita politykéw do zwiekszenia wydatkéw publicznych
oraz obnizenia obcigzen podatkowych. Spowolnienie dynamiki PKB w latach 2009-2010 spowodowato, ze brak
przezornosci z poprzednich lat poskutkowat rekordowym wzrostem deficytu i natozeniem na Polske procedury
nadmiernego deficytu. Od 2011 w polskich finansach publicznych nastapito stopniowe zmniejszanie skali
nierownowagi. Odbyto sie to jednak m.in. za sprawg zmian w OFE, ktdre w krotkim okresie poprawiajg sytuacje
budzetu, ale w dtuzszej perspektywie spowodujg wzrost wydatkdw publicznych.
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Wprowadzenie

W opracowaniu opisujemy stan finanséw publicznych w Polsce w okresie od 2004 do 2014 roku i identyfikujemy
przyczyny stojgce za zmiang kondycji sektora finanséw publicznych. Sektor ten stanowi istotng czes¢ polskig]
gospodarki. W 2014 roku wydatki catego sektora finanséw publicznych, po skonsolidowaniu przeptywéw
wewnatrz sektora, wyniosty 717 mld zt. Dochody wyniosty 677 mld zt. Stanowito to odpowiednio 41,7% i 39,4%
polskiego produktu krajowego brutto.

Analize przeprowadzamy, omawiajgc kolejno cztery kluczowe elementy sprawozdawczosci finanséw publicznych:
dochody, wydatki, deficyt i dtug publiczny. Wszystkie kategorie sg $cisle ze sobg powigzane - réznica miedzy
wydatkami i dochodami oznacza deficyt budzetowy, ten zas jest gtéwnym czynnikiem wptywajgcym na zmiany
wysokosci dtugu publicznego. Zaleznosci te nie ograniczaja sie do matematycznych kalkulacji dla danego roku,
ale rzutujg réwniez na fundamenty sytuacji finanséw publicznych poprzez wptywanie na kierunki polityki
publicznej. Przyktadowo, dwukrotny wzrost deficytu w 2009 roku w stosunku do 2008 roku wywotat realng grozbe
przekroczenia w ciggu kilku lat 60-procentowego progu ostroznosciowego dla wysokosci dtugu publicznego
wrelacji do PKB. Wymusito to na dwczesnym rzadzie szereg dziatan zwiekszajacych dochody publiczne
w kolejnych latach.

Lata 2004-2014 w polskich finansach publicznych mozna podzielié na trzy podokresy. Od 2004 do 2008 roku,
dzieki szybkiemu wzrostowi gospodarczemu, wptywy budzetowe notowaty ponadprzecietng dynamike. Pozwolito
to politykom na wprowadzenie szeregu posuniec, ktére z jednej strony zmniejszaty wptywy, a z drugiej zwiekszaty
wydatki. Trwale uszczuplono wptywy poprzez wprowadzenie nowych stawek podatkowych w podatku od osdb
fizycznych oraz obnizenie sktadki rentowej. Rozpoczeto tez proces istotnego wzrostu wydatkéw na inwestycje
infrastrukturalne. Lata 2009 i 2010 to okres wysokiej nieréwnowagi finanséw publicznych, spowodowane;
zaréwno zmianami wprowadzonymi wczesniej, jak i globalnym kryzysem finansowym. W efekcie Polska zostata
objeta przez Rade Unii Europejskiej procedurg nadmiernego deficytu. W latach 2011-2014 podejmowano z kolei
dziatania majace na celu zmnigjszenie skali nieréwnowagi finanséw publicznych, wsrod ktérych jednak
wyrdzniajg sie zmiany zwigzane z przejmowaniem aktywéw OFE, a nie realne reformy polityki fiskalnej.

Opracowanie zostato podzielone na cztery rozdziaty. W rozdziale 1 omawiamy zmiany dochodéw sektora
publicznego. W rozdziale 2 przechodzimy do analizy wydatkéw. W rozdziale 3 poswiecamy uwage zmianom
deficytu sektora finanséw publicznych, a w rozdziale 4 ewolucji dtugu publicznego. Zamykajace raport
podsumowanie zawiera najwazniejsze wnioski z poszczegolnych rozdziatow.



1. Dochody sektora finanséw publicznych

Gtownymi zrédtami dochodéw sektora finanséw publicznych sg podatki posrednie
i sktadki

W 2014 roku dochody cateqgo sektora finanséw publicznych wyniosty 677 mid zt, co stanowito 39,4% produktu
krajowego brutto. Od 2004 do 2014 roku dochody rosty nominalnie w tempie 6,9% rocznie, a realnie 4,3% rocznie.
Poczatkowo, w latach 2004-2007 wzrost byt bardzo dynamiczny, szybszy niz tempo wzrostu gospodarczego, co
wywindowato wptywy w relacji do PKB do poziomu 41,0% w 2007 roku. W kolejnych latach, ze wzgledu na
zmnigjszenie stawek podatku od oséb fizycznych, obnizenie sktadki rentowej oraz generalne zmniejszenie
wptywdw na skutek kryzysu gospodarczego, nastapit spadek dochodéw do 38,1% w relacji do PKB w 2010 roku.

Wykres 1.1. Dochody sektora finanséw publicznych 2004-2014

- - 0
800 41,0% 42%

700 -
600 -
500 -
400
300 +
200 -~
100 -~

0 -

- 41%
- 40%
- 39%
- 38%
- 37%

- 36%

- 35%
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

mmmm dochody SFP (mld zt) e ydziat w PKB

Zrédfo: Opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Prawie potowe dochoddw sektora finansdw publicznych stanowig dochody podatkowe. W 2014 roku wyniosty
one 319 mld zt. Wsrdd nich najwiekszg kategorie stanowig wptywy z tytutu podatkéw posrednich, ktore w 2014
roku osiggnety wartos¢ 187 mld z, co stanowito 27,6% wszystkich wptywdw sektora finanséw publicznych. 7 tej
kwoty wiekszo$¢ pochodzita z tytutu podatku od towardw i ustug - 124,3 mld zt (18,4% wptywow sektora finanséw
publicznych). Podatek akcyzowy dat 61,6 mld zt (3,1%), czyli o potowe mniej niz VAT, a podatek od gier 1,2 mld zt
(0,2%).

Przychody z podatkéw bezposrednich odpowiadajg jedynie za 16% wszystkich dochodéw sektora finanséw
publicznych, przy czym znaczenie podatku PIT jest dwuipdtkrotnie wieksze niz podatku CIT. Podatek od osob
fizycznych przyniést w 2014 roku 78,1 mid zt wptywow, a podatek od oséb prawnych - 29,6 mld zt. Spadek
znaczenia podatku CIT obserwuje sie od dtuzszego czasu. Po 2008 roku nastgpito obnizenie wptywow z tytutu
podatku od oséb prawnych, zaréwno jesli chodzi o ich udziat w tgcznej strukturze dochodéw (odpowiednio 6,7%
w 2008 roku i 4,4% w 2014 roku), jak i nawet wartosci w kategoriach nominalnych (34,5 mld w 2008 roku wobec
29,6 mld w 2014 roku). W tym samym czasie wptywy z tytutu PIT, podobnie jak wptywy z podatkéw posrednich,
fluktuowaty zaleznie od koniunktury gospodarczej. Dynamika wptywdéw z tytutu podatku od oséb fizycznych
zostata przejsciowo spowolniona w okresie kryzysu finansowego - w 2009 roku przychody z podatku PIT obnizyty



sie w stosunku do roku poprzedniego o 4,5 mld, co oznaczato spadek 0 13%. Pozniej wptywy z tytutu PIT zaczety
odbudowywac sie, 0siggajac ponad 5-procentowe tempo wzrostu miedzy 2010 a 2014 rokiem.

Wykres 1.2. Udziat bezzwrotnej pomocy z UE w Wykres 1.3. Struktura przychoddéw SFP w 2014 roku
dochodach SFP w latach 2007-2014
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Zrédfo: Opracowanie na podstawie danych Ministerstwa — Zrédfo: Opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
Finansow.

Drugg (za podatkami posrednimi) kluczowa pozycja dla finanséw publicznych sg wptywy z tytutu sktadek na
ubezpieczenie spoteczne i zdrowotne — tgcznie po skonsolidowaniu, czyli wyeliminowaniu przeptywéw od innych
podmiotéw SFP — to 182 mld zfotych, czyli 26,9% wszystkich dochodéw sektora finanséw publicznych. Bez
konsolidacji, wptywy sktadkowe Funduszu Ubezpieczen Spotecznych wyniosty w 2014 roku 186,6 mld zi, wptywy
sktadkowe Narodowego Funduszu Zdrowia 64,7 mld zt, wptywy sktadkowe Funduszu Pracy - 9,6 mld zt, a wptaty
pracodawcéw na PFRON - 3,7 mld zt. Przychody wiasne Funduszu Emerytalno-Rentowego rolnikéw wyniosty za$
jedynie 1,5 mld zt. W tym kontekscie warto wspomnie¢, ze w podsektorze ubezpieczen spotecznych poziom
samofinansowania jest silnie zréznicowany — od prawie catkowitej niezaleznosci od srodkéw zewnetrznych, jaka
wykazuje Narodowy Fundusz Zdrowia, po Fundusz Emerytalno-Rentowy, w ktérym udziat Srodkdw wtasnych
wynosi zaledwie 9% dochoddw.

Kolejng znaczaca pozycje w finansach sektora publicznego stanowig przychody w ramach srodkéw europejskich
— w2014 roku byto to 71 mld zt (10,5% dochodéw). Nastepuje wzrost znaczenia $rodkéw europejskich dla
sytuacji finanséw publicznych. W 2007 roku dochody ujete pod pozycjg bezzwrotna pomoc z Unii Europejskie]
wyniosty 14,9 mid zt, gdy w 2014 roku byto to juz 70,8 mld zt. Przektadato sie to na wzrost w strukturze dochoddéw
7 3,1% w 2007 roku do 10,5% w 2014 roku. Nalezy zauwazyc¢, ze w 2014 roku bez srodkéw z UE deficyt catego
sektora finanséw publicznych potencjalnie zwiekszytby sie do 110 mid zt, czyli bytby 2,8-krotnie wyzszy niz
faktycznie.

Uszczuplenie dochodéw SFP wynikato z decyzji politykéw

Kluczowg przyczyng zmian wysokosci dochodéw sektora finanséw publicznych w badanym okresie byty biezaca
sytuacja gospodarcza oraz zmiany stawek podatku dochodowego od oséb fizycznych, podatku od towardw
I ustug oraz wysokosci sktadek na ubezpieczenie spoteczne.



Znaczenie wptywdw z tytutu podatku od oséb prawnych systematycznie malato. Najpierw byto to spowodowane
obnizaniem stawek podatkowych — w latach 1992-1996 stawka podatku od oséb prawnych wynosita 40%,
a nastepnie byfa stopniowo zmniejszana do 27% w 2003 roku. W 2004 roku wprowadzono obowigzujgcg obecnie
19-procentowg stawke podatku. Mimo konsekwentnego wzrostu gospodarczego wptywy z podatku od oséb
prawnych malaty (w ujeciu nominalnym). W 2008 roku wyniosty one tgcznie 34,5 mld zt (1,7% PKB), za$ w 2014
roku juz 29,6 mid zt (2,7% PKB). Znaczny spadek wptywdw z podatku CIT w relacji do PKB moze $wiadczy¢
0 upowszechnieniu sie zjawiska unikania opodatkowania oraz transferowania zyskow za granice przez
przedsiebiorstwa. Na problemy te zwracajg uwage zaréwno opracowania krajowe jak i miedzynarodowe (Piekarz
i Miarkowski 2015; Toro i in. 2015).

Do 2009 roku obowigzywaty trzy stawki podatku dochodowego od 0séb fizycznych: 19%, 30% oraz 40%. W 2009
roku weszty w zycie przepisy wprowadzajgce obecnie obowigzujgce dwie stawki: 18% i 32%. Wedtug szacunkow
ex ante przeprowadzonych woéwczas przez ministerstwo finanséw zmiany te miaty spowodowaé uszczuplenie
wptywdw budzetowych o 8,6 mld zt w 2009 roku, z czego 1,5 mld ztotych wynikato z likwidacji najwyzszego progu
dochodowego (Chojna-Duch 2008). Spodziewano sie, ze zmniejszenie wptywéw z powodu obnizenia podatku PIT
w réwnym stopniu dotknie przychody budzetu panstwa - 4,4 mld zt - oraz przychody jednostek samorzadu
terytorialnego - 4,2 mld zt, z tego: 3,2 mld zt dla gmin, 0,9 mld zt dla powiatéw oraz 0,1 mld zt dla wojewddztw
(Suchocka-Roguska 2008). Podobne skutki dla budzetu wywotywata wprowadzona w 2007 roku ulga podatkowa
dla oséb wychowujacych dzieci, zmniejszajgc w 2008 roku wptywy budzetowe o 7,1 mid zt (Suchocka-Roguska
2008).

Do korica czerwca 2007 roku wysokos¢ sktadki rentowej ptaconej przez pracownika i pracodawce wynosita
tacznie 13% podstawy wymiaru sktadki. Obcigzenia z tego tytutu byty symetrycznie roztozone miedzy pracownika
i pracodawce (po 6,5%). W pofowie 2007 roku zainicjowano stopniowe obnizanie sktadki rentowej. Od 1 lipca
2007 roku sktadke rentowg zmniejszono o 3 p.p., w catosci po stronie pracownika. 1 stycznia 2008 roku zaczefo
obowigzywac kolejne obnizenie, tym razem o 4 p.p., przy czym po potowie skorzystali na nim pracownicy jak
i pracodawcy. W efekcie zmian sktadka rentowa zmniejszyta sie tgcznie z 13% do 6% (1,5% ptacone przez
pracownika oraz 4,5% ptacone przez pracodawce). Wedtug oceny ex ante przedstawionej przez projektodawce,
zmiany te miaty spowodowaé obnizenie wptywow sektora finanséw publicznych o 2,9 mld w 2007 roku oraz
0 17,5 mld zt w 2008 roku, przy czym skutki dla samego FUS miaty by¢ o 3,2 mld wyzsze (OSR do projektu ustawy
0 zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych oraz niektérych innych ustaw). Tak wiec w ciagu
pierwszego pottora roku zmiany powodowaty ubytek w FUS o 23,6 mld zt, a prognoza na lata 2009-2010
sugerowata kolejne 41,5 mld zt utraconych wptywéw do FUS. Zmiany te zostaty czeSciowo wycofane wraz
podwyzszeniem stawki sktadki rentowej 0 2 p.p. ptacone po stronie pracodawcy. Wyzsza, 8-procentowa, sktadka
obowigzuje od 1 lutego 2012 roku. Szacowano, iz dzieki niej sektor finanséw publicznych zyska ponownie 4 mid zt
w 2012 roku oraz 5,1 mld zt w 2013 roku (Dominik 2012).

Krajewska i Krajewski (2011) szacujg, ze poszczegdlne zmiany w systemie podatkowym przyniosty nastepujace
uszczuplenie przychodéw sektora finanséw publicznych: obnizenie CIT z 27% do 19% to koszt 8-10 mld zt rocznie,
obnizenie sktadki rentowej z 13% do 6% - 23-24 mld zt rocznie, ulga z tytutu wychowywania dzieci — 5,5-6 mid zt,
wprowadzenie dwdch stawek podatku PIT: 16-17 mld zt rocznie. Wedtug ich wyliczert skumulowane skutki dla
finanséw publicznych wyniosty ok. 38 mld zt w 2008 roku oraz 55 mid zt 2009 roku. Bez tego uszczuplenia sektor
finanséw publicznych osiggnatby w okresie 2008-2009 nadwyzke budzetowg (por. tabela 3.1 w rozdziale 3).



Obcigzenia podatkowe a wysokosé klina podatkowego

Zmiany wysokosci sktadki rentowej oraz wprowadzenie ulgi na dzieci miaty odzwierciedlenie w zmniejszeniu sie
klina podatkowego po 2006 roku (por. wykres 1.4). Niemniej charakterystyczng cechg polskiego systemu
podatkoweqo jest jego niewielka progresywnosé. Stosunek obcigzer podatkowych do dochodéw oséb fizycznych
zmienia sie w niewielkim stopniu wraz z przesuwaniem sie w gore rozktadu wynagrodzen. Przyktadowo, klin
podatkowy w przypadku osoby zarabiajacej] 67% przecietnego wynagrodzenia pracujgcej w oparciu 0 umowe
prace i nie majacej dzieci w 2014 roku wyniost 34,8%. Dla osoby w analogicznej sytuacji zyciowej, lecz
zarabiajgcej 167% przecietnego wynagrodzenia, wyniést 36,2%. Oznacza to, ze proporcjonalny wzrost obcigzen
podatkowych wraz z dochodem jest niewielki. Ponadto po przekroczeniu pewnego poziomu dochodu — w 2015
roku byto to ok. 9900 zt dochodu brutto miesiecznie — wysoko$¢ klina podatkowego zaczyna maleé, co wynika
z gornego ograniczenia sktadek na ubezpieczenie spoteczne. Wysokos¢ klina podatkowego znacznie silniej jest
réznicowana przez posiadanie dzieci. Matzenstwo posiadajace dwoje dzieci ma klin podatkowy nizszy o 3,4 p.p.
od matzenstwa w podobnej sytuacji dochodowej, lecz nie posiadajgcego dzieci. Utrzymanie od 2009 roku progéw
podatkowych na niezmienionym poziomie, kwoty wolnej od podatku oraz kosztéw uzyskania przychodu powoduje
jednakze ponownie powolne narastanie klina podatkowego.

Wykres. 1.4 Klin podatkowy wedtug typu gospodarstw domowych, 2004-2014
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Zrédto: OECD.

Udziat podatku VAT w PKB malat w latach 2011-2013 i to mimo podwyzszenia stawek tego podatku w 2011 roku
(7,8% w 2011 wobec 6,8% w 2013 roku). Od 2011 roku podstawowa stawka podatku VAT wynosi 23%, a obnizone
stawki podatku VAT odpowiednio: 8%, 5% i 0%. Do 2011 roku stawka podstawowa podatku wynosita 22% a stawki
obnizone: 7%, 3% oraz 0%. Podwyzszenie stawek podatku VAT w 2011 roku spowodowato znaczny wzrost
wptywdw podatkowych z tego tytutu, do poziomu 43,5% dochodéw budzetu centralnego, najwyzszego po 2004
roku (Jarczok-Guzy 2014). W kolejnych latach wptywy z tytutu podatku VAT obnizyty sie jednak zaréwno
w kategoriach relatywnych jak i absolutnych. Tak wiec, cho¢ podstawowa stawka VAT zostata trwale
podwyzszona, wzrost wptywdw podatkowych miat charakter jednorazowy. Istotnym problemem stata sie tzw.
luka podatkowa w VAT - réznica miedzy potencjalnymi wptywami z podatku, a jego faktyczna realizacjg. Wedtug
szacunkow przeprowadzonych przez Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych na zlecenie Komisji Europejskie]
luka podatku VAT ksztattowata sie w Polsce w 2012 roku na poziomie 25% potencjalnych wptywoéw z tego tytuty,
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co przektadato sie na 39 mld ztotych niesciggnietych podatkéw (TAXUD 2012). Polska plasuje sie z 8. najwyzsza
lukg wsrdd krajow Unii Europejskigj. Analizy CASE wskazujg réwniez na znaczny wzrost luki podatku VAT.
Zwiekszyta sie ona miedzy 2010 a 2012 rokiem o 15 mld ztotych. Wzrost luki $wiadczy o nasileniu sie praktyk
unikania I uchylania sie od opodatkowania. WSrdd dziatan zwiekszajacych luke nalezy wskazac¢ nielegalng
praktyke fikcyjnego eksportu. Zwazywszy na duzg skale unikania podatku, zwiekszenie $ciggalnosci podatku VAT
mogtoby znaczgco polepszy¢ sytuacje finanséw publicznych — zejscie do poziomu luki takiej jak w Niemczech
(10%) datoby co najmniej 20 mlid ztotych dodatkowych dochoddw.

Dwukrotnie Zrédto zwiekszania wptywéw budzetowych stanowita cze$¢ kapitatowa systemu emerytalnego.
Pierwszym razem, w maju 2011 roku, obnizono sktadke przekazywang do OFE z 7,3% do 2,3%. Pozostata czesé
sktadki — 5% — zostata przekazana na nowoutworzone subkonto w ZUS. Rozwigzanie to miato mie¢ charakter
czesciowo przejsciowy - od 2013 roku zaktadano ponowny, stopniowy wzrost sktadki przekazywanej do OFE tak,
aby do 2017 roku osiggneta ona poziom 3,5%. Dzieki temu zabiegowi tylko do korica 2012 roku na subkontach
znalazto sie 26,9 mld zt (Informacja Rady Ministréw dla Sejmu RP o skutkach obowigzywania ustawy z dnia 25
marca 2011 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych).

Druga zmiana, ktéra weszta w zycie w 2014 roku miata zdecydowanie powazniejsze skutki dla finanséw
publicznych. Gtéwnymi jej elementami byto przeniesienie z OFE do ZUS i natychmiastowe umorzenie obligacji
o wartosci nominalnej 130,2 mld zt oraz wprowadzenie dobrowolnosci pozostania w OFE. Pierwsza zmiana
skutkowata spadkiem dtugu 0 9,4% PKB, a w dtuzszej perspektywie spowodowata obnizenie wydatkdw z tytutu
obstugi publicznego. Spodziewano sie, ze pozwoli to obnizy¢ koszty obstugi dtugu publicznego o ok. 0,6% PKB
w latach 2014-2015 (Lewandowski i in., 2074). Wprowadzenie dobrowolnosci spowodowato przekierowanie
wiekszej czesci sktadek z OFE do ZUS. Efekt trwatego zwiekszenia dochodéw sektora finanséw publicznych dato
rowniez wprowadzenie mechanizmu tzw. suwaka przy przekazaniu $rodkéw z OFE do ZUS przed przejsciem
ubezpieczonego na emeryture oraz pozostawienie sktadki przekazywanej do OFE na obnizonym poziomie 2,92%.
Wedtug szacunkdw ex ante zmiany w systemie miaty poprawi¢ saldo sektora finanséw publicznych o 0,74%
w 2014 oraz o kolejne 0,63% PKB w 2015 roku (Komisja Europejska 2013). Wptyw reformy na dochody i wydatki
sektora finanséw publicznych charakteryzuje sie niezgodnoscia w czasie: dochody wzrosty natychmiastowo, zas
szybkie narastanie wydatkéw na Swiadczenia emerytalne z racji przejetych przez ZUS zobowigzar emerytalnych
ujawni sie po 2035 roku. W perspektywie krotko- i Sredniookresowej efekt netto jest jednak pozytywny:
Lewandowski i in. (2014) oszacowali, ze zwiekszone dochody ponad wydatkami bedg ksztattowacd sie na
poziomie ok 0,7% PKB rocznie w ciggu najblizszych okoto 15 lat, potem zaczng male¢.

Samorzgdy bez niezaleznosci finansowej

Finanse jednostek samorzadu terytorialnego silnie zalezg od srodkéw otrzymywanych z budzetu centralnego.
Dochody wtasne stanowig przecietnie mniej niz potowe dochodéw samorzaddw: najgorzej pod tym wzgledem
wypadaja powiaty (31,3%) a najlepiej miasta na prawach powiatu (59,8%). W dochodach wtasnych jednostek
samorzadu terytorialnego najwiekszg pozycje stanowig: udziat w podatku PIT oraz wptywy z podatku od
nieruchomosci. Udziaty w podatku PIT malejg wraz z kolejnymi poziomami samorzadu terytorialnego: sa
najwyzsze w gminach a najnizsze w wojewddztwach. Odwrotna sytuacja tyczy sie udziatéw w podatku od 0sdb
prawnych. Wysoki poziom dochodéw wtasnych jest wazny z punktu widzenia zapewnienia samodzielnosci
samorzadu. Jednoczes$nie, samorzady majg bardzo ograniczone wtadztwo podatkowe, ktére sprowadza sie do



ustalania stawek podatkéw: od nieruchomosci, od Srodkéw transportowych, podatku rolnego i podatku lesnego.
Mozliwos¢ ta dotyczy jedynie samorzadéw gminnych — samorzady powiatowe i wojewddzkie nie mogg zmieniaé
stawek podatkdw na wtasnym terenie.

Finanse jednostek samorzadu terytorialnego sg wrazliwe na zmiany koniunktury ze wzgledu na stosukowo wysoki
udziat dochoddéw z podatku od os6b fizycznych. Z tego samego powodu kazde zmiany w ustawie o podatku PIT
wprowadzone przez wiadze centralng réwniez rzutujg na gospodarke finansowg samorzaddw. W ciggu ostatnich
lat, w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego najwiekszy wzrost zanotowaty dotacje." Wzrost dotacji
wynikat m.in. ze wzrostu transferéw do samorzaddéw zwigzanych z realizacjg programéw finansowanych ze
srodkéw europejskich. Z drugiej strony pogtebiato to uzaleznienie finansowe samorzadéw od budzetu
centralnego.

"Wzrost z 15,6 mid zt w 2005 roku do 45,7 mid zt w 2014 roku (NIK 2015).
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2. Wydatki sektora finanséw publicznych

Do 2010 roku obserwowano szybki wzrost wydatkow

Wydatki sektora finanséw publicznych w Polsce rosty nominalnie kazdego roku w okresie 2004-2014 (por. wykres
2.1), $rednio 0 32,6 mld zt rocznie. Jednak wzrost wydatkéw z roku na rok charakteryzowat sie duzg zmiennoscig
i wynosit od 9,9 mld zt w 2013 roku do 56,8 mld zt w 2009 roku. Takze w ujeciu realnym (po uwzglednieniu inflacji)
wydatki publiczne rosty. Jedynie w2011 roku spadty, 0 0,5% w poréwnaniu do 2010 roku, co byto efektem
zaréwno stosunkowo niewielkiego wzrostu wydatkéw (o 24,3 mld zi), jak i relatywnie wysokiej inflacji (4,3%).
W pozostatych latach tempo wzrostu wydatkéw publicznych byto wyzsze niz tempo wzrostu cen, wiec realna
warto$¢ wydatkéw publicznych w Polsce stopniowo rosta. Wyraznie szybszy realny wzrost wydatkéw publicznych

miat miejsce w latach 2006-2010 (od 4,9% do 7,0% rocznie) niz w latach 2011-2014 (od -0,5% do 2,5% rocznie).

Wykres 2.1. Podziat wydatkéw SFP na podsektory w latach 2004-2014
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdari z wykonania budzetu paristwa.

Wielko$¢ sektora publicznego danego kraju mierzy sie najczesciej udziatem wydatkéw publicznych w PKB,
okreslanym takze jako stopa fiskalizmu. Analizujgc ewolucje tego wskaznika w polskiej gospodarce po 2004 roku,
mozna wyrdzni¢ trzy okresy (wykres 2.1):

e W latach 2005-2007 nastepowat spadek udziatu wydatkéw publicznych w PKB. Tylko w 2005 roku byt on
efektem oszczednej polityki wydatkowej. W 2006 i 2007 roku wydatki publiczne rosty stosunkowo szybko,
kolejno 0 32,7 mld zt i 42,7 mld zt, co stanowito najwiekszy realny wzrost wydatkéw publicznych w catym
badanym okresie (odpowiednio 0 6,9% i 7,0%). Wzrostowi wydatkdw publicznych towarzyszyta jednak dobra
koniunktura gospodarcza i wysoki wzrost PKB, a w konsekwencji stopa fiskalizmu malata.

e W latach 2008-2010 nastgpito odwrdcenie tego trendu. Wydatki publiczne wzrosty o 48,8 mid zt w 2008 roku,
56,8 mld zt w 2009 roku i 45,0 mld zt w 2070 roku (byty to najwyzsze nominalne wzrosty w latach 2004-2014),
co przy nizszym tempie wzrostu PKB spowodowato zwiekszenie relacji wydatkdw publicznych do PKB
z poziomu 40,9% w 2007 roku do 44,0% w 2010 roku.

e W latach 2011-2014 stopa fiskalizmu ustabilizowata sie na poziomie okoto 42%. W kazdym z tych lat wydatki
publiczne w stosunku do roku poprzedniego zwiekszyty sie o nie wiecej niz 30 mld zt. Jest to zauwazalna
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zmiana w poréwnaniu do lat wczesniejszych — w latach 2006-2010 Srednioroczny wzrost wydatkow
publicznych wynidst 45,2 mid zt. Niskie tempo wzrostu PKB w 2012 i 2013 roku (odpowiednio 1,6% i 1,3%)
spowodowato jednak, ze ograniczenie ekspansji fiskalnej nie miato odzwierciedlenia w znaczacej zmianie
udziatu wydatkéw publicznych w PKB. Byto to szczegdinie widoczne w 2013 roku, kiedy wydatki publiczne
wzrosty 0 9,9 mld zt (najnizszy nominalny wzrost w badanym okresie), ale stopa fiskalizmu spadta tylko
00,Tp.p.

Podsumowujac, lata 2006-2010 nalezy oceni¢ jako okres ekspansywnej polityki wydatkowej w polskich finansach
publicznych, przy czym w latach 2006-2007 odbywato sie to przy stosunkowo wysokim poziomie wzrostu
gospodarczego, a w latach 2008-2010 wzrostowi wydatkéw towarzyszyto pogorszenie koniunktury gospodarcze).
Lata 2011-2014 to okres relatywnie mniejszego przyrostu wydatkéw publicznych i ustabilizowania sie stopy
fiskalizmu na poziomie okoto 42% PKB.

Udziaty poszczegdinych podsektoréw w wydatkach publicznych byty w okresie 2004-2014 stabilne (por. wykres
2.2). Jedyna wyraZzna zmiana nastapita pomiedzy 2009 i 2010 rokiem, kiedy wyraznie wzrosto znaczenie
podsektora ubezpieczen spotecznych. Zmiana ta byta jednak efektem modyfikacji definicji podsektoréw - od
2010 roku do podsektora ubezpieczen spotecznych zalicza sie Narodowy Fundusz Zdrowia i Fundusz Pracy, ktdre
wezesniej klasyfikowano do podsektora rzadowego. Podziat wydatkow publicznych pomiedzy podsektor rzadowy,
samorzgdowy i podsektor ubezpieczer spotecznych byt mniej wiecej rowny — na kazdy z podsektoréw przypada
okoto 1/3 wydatkow.

Wykres 2.2. Podziat wydatkéw SFP na podsektory w latach ~ Wykres 2.3. Udziat wydatkéw budzetu paristwa w wydatkach
2004-2014 SFP w latach 2004-2014
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdari z wykonania budzetu paristwa.

Zupetnie inaczej podziat ten przedstawia sie w kwestii gromadzenia dochoddw publicznych. W 2014 roku 54%
dochodéw spoza sektora finanséw publicznych uzyskat podsektor rzgdowy, tylko 16% podsektor samorzadowy
130% podsektor ubezpieczeri spotecznych. Ta dysproporcja wynika ze szczegdlnej roli budzetu parstwa
w finansach  publicznych, ktéra polega na gromadzeniu znacznej czeSci dochodéw, a nastepnie
rozdysponowywaniu ich pomiedzy inne jednostki wewnatrz sektora. Taka funkcja budzetu pafistwa obniza jednak
samodzielno$é finansowa innych podmiotéw SFP, w tym w szczegdlnosci samorzadéw. Przedstawiony na
wykresie 2.3 stosunek wydatkéw brutto budzetu pafistwa (tacznie z transferami wewnatrz sektora) do wydatkdw
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catego sektora finanséw publicznych mozna traktowac jako miare centralizacji finanséw publicznych w Polsce.
0d 2010 roku relacja ta malata, jednak jest to efekt wydzielenia w 2010 roku z budzetu panstwa budzetu Srodkéw
europejskich, a nie faktycznej decentralizacji sektora. Po uwzglednieniu budzetu srodkéw europejskich
centralizacja finansdw publicznych rosta. W przypadku samego budzetu paistwa we wszystkich latach badanego
okresu okofo potowy jego wydatkdw stanowity transfery do innych jednostek sektora finanséw publicznych
i warto$¢ ta nie ulegata znaczacym wahaniom. Wydatki netto budzetu panistwa (poza SFP) stanowity z kolei tylko
20-30% wydatkow cateqo sektora®.

Polska sprawozdawczos¢ w obszarze finanséw publicznych pozwala na analize kierunkédw wydatkowania
$rodkdw publicznych jedynie na poziomie pojedynczych budzetéw (budzet paristwa, budzety samorzgddéw, budzet
FUS, itd.), natomiast informacja o kierunkach wydatkowania srodkéw publicznych w catym sektorze finanséw
publicznych jest znikoma (Sawulski 2015, s. 12-14). Jedynym dostepnym podziatem wydatkéw catego SFP jest
podziat na dotacje i subwencje, Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych, inne wydatki biezgce, wydatki majgtkowe,
obstuge dtugu publicznego oraz srodki wtasne UE. Klasyfikacja ta zmieniata sie jednak kilkukrotnie w badanym
okresie, a jej wartos¢ informacyjna jest niska. Stad przy analizie kierunkéw wydatkowania $rodkéw w polskich
finansach publicznych nalezy polega¢ na danych Eurostatu o wydatkach sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych, skategoryzowanych wedtug Europejskiego Systemu Rachunkdw Narodowych (ESA 2010) oraz
tzw. klasyfikacji COFOG.?

Wydatki socjalne trzymane w ryzach

Najwiekszg kategorig wydatkéw w polskich finansach publicznych sa wydatki socjalne, ktdre wzrosty pomiedzy
2004 a 2014 rokiem ze 166,8 mld zt do 278,8 mld zt (zgodnie z klasyfikacjg ESA 2010). W tym okresie stanowity
one od 357% do 41,1% wszystkich wydatkéw sektora general government, co byto réwne 15,5-18,0% PKB.
Zauwazalny jest spadek znaczenia transferéw socjalnych w catkowitych wydatkach publicznych oraz w PKB
w latach 2004-2007. Relacja transferéw socjalnych do PKB spadta w tym okresie z 18,0% do 15,9% (wykres 2.4
i 2.5). 0d 2007 roku wskaZnik ten ustabilizowat sie na poziomie okoto 16%. W wydatkach na socjalnych dominuja
wydatki na $wiadczenia zwigzane ze starzeniem sie (przede wszystkim emerytury). Stanowity one ponad potowe
wydatkéw socjalnych w latach 2004-2013, a ich udziat w PKB wahat sie w przedziale 8,9-11,0%. Druga
w kolejnosci kategorig wydatkéw socjalnych byty $wiadczenia zwigzane z chorobg lub niepetnosprawnoscia (od
2,3 do 2,7% PKB), do ktérych zalicza sie przede wszystkim renty z tytutu niezdolnosci do pracy oraz zasitki
chorobowe. tgcznie $wiadczenia zwigzane ze starzeniem sie, chorobg i niepetnosprawnoscig wyniosty w 2013
roku 197,8 mid zt, a wiec 74% wydatkow na ochrone socjalng i 28% catkowitych wydatkdw publicznych. W dalszej
kolejnosci do wydatkéw na ochrone socjalng zalicza sie $wiadczenia dla rodziny osoby zmartej (renty rodzinne
i zasitki pogrzebowe: 1,6-1,9% PKB), Swiadczenia na rzecz rodzin i dzieci (zasitki macierzyniskie, rodzinne

2 W wydanym w pazdzierniku 2015 roku raporcie o przejrzystosci finansow publicznych w Polsce zwracalismy uwage, ze
w debacie publicznej o finansach paristwa poswieca sie zbyt duzo uwagi budzetowi pafstwa, ainformacja o finansach
podsektora samorzadowego i ubezpieczen spotecznych jest w zasadzie pomijana. Zobacz: Sawulski, J., 2015, Audyt
(nie)przejrzystosci finanséw publicznych, IBS, Warszawa.

¥ Classification of the Functions of Government — klasyfikacja wydatkéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
wedtug funkgji. Klasyfikacja ta obejmuje 10 kategorii gtéwnych i 69 podkategorii. Dane w tej klasyfikacji obejmujg lata 2004-
2013.
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i becikowe: 0,9-1,3% PKB), $wiadczenia z tytutu bezrobocia (0,6-1,2% PKB) oraz pozostate Swiadczenia socjalne
(0,4-0,5% PKB).

Wykres 2.4 Podziat wydatkéw sektora general government Wykres 2.5. Wybrane kategorie wydatkéw sektora general
w latach 2004-2014 wedtug klasyfikacji ESA 2010 government jako % PKB w latach 2004-2014 wedtug
klasyfikacji ESA 2010
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostatu. Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostatu.

Najistotniejszy wptyw na wysokos¢ wydatkéw socjalnych majg wydatki na emerytury i renty, a te z kolei sg
konsekwencja liczby oséb pobierajacych $wiadczenia emerytalno-rentowe oraz wysokosci tych $wiadczen.
Liczba $wiadczeniobiorcow emerytur | rent w latach 2004-2014 byta stabilna, a nawet malata. Jest to o tyle
interesujgce spostrzezenie, ze jednoczes$nie wzrastata liczba oséb w wieku 65 lat i wiecej. W miedzyczasie
przeprowadzono jednak reformy, ktdre przeciwdziataty skutkom zmian demograficznych. Waznymi zmianami
w tym zakresie byty likwidacja wczesniejszych emerytur i wydtuzenie wieku emerytalnego. Znacznie zmniejszyta
sie takze liczba rencistéw (z 5,0 min oséb w 2004 roku do 2,7 min oséb w 2013 roku), co jest konsekwencja
zaréwno zmiany przepiséw, zgodnie z ktérymi rencista osiggajacy wiek emerytalny staje sie emerytem, jak
I bardziej restrykcyjnej polityki przyznawania rent z tytutu niezdolnosci do pracy. Przy statej liczbie osob
pobierajacych emerytury i renty oraz braku reform wyraznie zwiekszajacych transfery socjalne, udato sie w latach
2004-2014 zapobiec wzrostowi relacji wydatkow socjalnych do PKB. Spadajgca relacja przecietnego $wiadczenia
emerytalnego do wartosci przecietnego wynagrodzenia i stosunkowo szybki wzrost gospodarczy pozwolity nawet
na obnizenie udziatu wydatkéw socjalnych w PKB pomiedzy 2004 a 2007 rokiem (ich warto$¢ nominalnie
wzrastata, jednak wolniej niz PKB). Nalezy takze wspomnie¢ o czesciowo wdrazanym w latach 2004-2007
,Programie uporzadkowania | ograniczania wydatkéw publicznych” przygotowanym przez bytego ministra
gospodarki i pracy J. Hausnera, ktérego jednym z elementdw byt ,Plan ograniczenia wydatkéw spotecznych”. Plan
ten zostat zrealizowany jedynie w niektorych aspektach, a gtéwnym jego efektem fiskalnym byt brak waloryzacji
emerytur i rent w 2005 i 2007 roku. Warto réwniez zwrécié uwage, ze w Polsce nie odnotowano istotnego wzrostu
wydatkéw na ochrone socjalng w okresie kryzysu finansowego. Wzrosty jedynie $wiadczenia z tytutu bezrobocia
-2 0,8% PKB w 2008 roku do 1,2% PKB w 2009 roku, co miato zwigzek z pogorszeniem sie sytuacji na rynku
pracy. Relacja tych Swiadczert do PKB juz w 2010 roku powrdcita jednak do poziomu z 2008 roku, a w latach
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2011-2013 ustabilizowata sie na stosunkowo niskim poziomie — 0,6% PKB. Nalezy mie¢ na uwadze, ze
w kolejnym dziesiecioleciu Polska bedzie musiata zmierzyé sie z narastajgcymi problemami w utrzymaniu
obecnej wysokosci wydatkéw socjalnych w stosunku do PKB, co bedzie zwigzane z pogarszajgcq sie strukturg
demograficzng: wzrostem liczby osob w wieku emerytalnym oraz kurczeniem sie zasoby sity robocze;.

Inwestycje infrastrukturalne — gtéwne zrédto wzrostu wydatkow

Charakterystyczng cechg polskich finanséw publicznych w latach 2004-2014 byt wzrost wydatkow na inwestycje.
Udziat inwestycji w wydatkach sektora general government zwiekszyt sie z 7% w 2004 roku do 13% w 2017 roku,
kiedy poziom inwestycji publicznych osiggnat szczyt, oraz 11% w 2014 roku. Miedzy 2004 a 2011 rokiem wartos$¢
nominalna inwestycji publicznych zwiekszyta sie ponad trzykrotnie — z 26,8 mld zt do 91,6 mld zt. Srednioroczny
wzrost wynidst wiec prawie 10 mld zt rocznie. Udziat wydatkdw na inwestycje w PKB wynosit w 2004 roku 2,9%,
po czym w kazdym roku wzrastat o 0,2-0,6 p.p. i w 2011 roku osiggnat poziom 5,8%. Znaczne obnizenie tych
wydatkéw nastapito w 2012 roku, kiedy w stosunku do 2011 roku spadty o 14,8 mld z}, a relacja inwestycji
publicznych do PKB obnizyta sie 0 1,1 p.p. Wcigz jednak wydatki publiczne na inwestycje utrzymywaty sie
w latach 2012-2014 na poziomie powyzej 4% PKB.

Wykres 2.6. Podziat wydatkéw sektora general governmentw ~ Wykres 2.7. Wydatki na inwestycje (wedtug klasyfikacji ESA
latach 2004-2013 wedtug klasyfikacji COFOG 2010) a wydatki na sprawy gospodarcze (wg klasyfikacji
COFOG) jako % PKB w latach 2004-2013
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostatu. Zrédfo: opracowanie wfasne na podstawie danych Eurostatu.

Wzrost inwestycji sektora publicznego miat miejsce przede wszystkim w kategorii spraw gospodarczych (por.
wykres 2.7). W latach 2004-2013 korelacja pomiedzy wydatkami na inwestycje a wydatkami na sprawy
gospodarcze wyniosta 98,7%. Do dziatu sprawy gospodarcze zalicza sie przede wszystkim wydatki na transport
(od 61% do 74% wydatkéw na ten dziat w latach 2004-2013), w tym gtéwnie wydatki na infrastrukture drogowg
i kolejowg. W wydatkach na sprawy gospodarcze klasyfikuje sie takze wydatki na rolnictwo, wydatki na
wspieranie przedsiebiorczosci (np. na Polska Agencje Rozwoju Przedsiebiorczosci) oraz znaczng cze$¢ wydatkow
publicznych na badania i rozw¢j. Wzrost wydatkéw na sprawy gospodarcze w badanym okresie byt jednak
zwigzany przede wszystkim ze znaczacym wzrostem wydatkdw na infrastrukture transportowa.
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Wartos¢ wydatkéw na transport wzrosta z 19,0 mid zt (2,0% PKB) w 2004 roku do 66,2 mlid zt (4,2% PKB) w 2011
roku i 48,2 mld zt (2,9% PKB) w 2013 roku. Szczegdlnie intensywne inwestycje w tym obszarze miaty miejsce
pomiedzy 2009 a 2012 rokiem. W kazdym z tych lat wydatki na transport przekroczyty 50 mld zt (Srednio 60,1 mld
zf). Znaczacy byt tu wptyw dwach czynnikéw — cheé podjecia i zakoriczenia wielu inwestycji infrastrukturalnych
przed EURO 2012 oraz naptyw Srodkéw z Unii Europejskiej, ktéry utatwit realizacje tych plandw. Na koniec 2007
roku w Polsce byto 330 km drdg ekspresowych i 663 km autostrad. Na koniec 2012 roku liczby te wynosity
odpowiednio 1097 km i 1366 km. Oznacza to, ze suma drég ekspresowych i autostrad zwiekszyta sie w tym
okresie prawie 2,5-krotnie. Rekordowy w tym aspekcie byt 2012 rok, kiedy do uzytku oddano 655 km drdg
ekspresowych i autostrad. Wskaznik gestosci sieci drogowej* zwiekszyt sie z 0,32 w 2007 roku do 0,79 w 2012
roku (PwC 2014, s. 10-17). Od 2012 roku nastapito wyrazne wyhamowanie wydatkéw na transport. W 2012 roku
ich warto$¢ spadfa o 10,1 mld zt w stosunku do roku poprzedniego, a w 2013 roku o kolejne 7,9 mld zt. W latach
2004-2013 w zadnej innej kategorii wydatkdw wyrdznianej w klasyfikacji COFOG nie odnotowano tak duzych
rocznych spadkow.

Znaczace inwestycje publiczne w infrastrukture drogowa (nie tylko na poziomie krajowym, ale takze lokalnym)
oraz inng infrastrukture transportowg (np. kolej) byty niewatpliwie jednym z kluczowych czynnikéw stymulujacych
rozwoj polskiej gospodarki w badanym okresie. Aktywnos$¢ inwestycyjna panstwa pozwolita na utrzymanie
relatywnie szybkiego tempa wzrostu gospodarczego (m.in. brak recesji w kryzysowym 2009 roku oraz 5,0%
wzrostu PKB w 2011 roku). Z kolei spadek aktywnosci inwestycyjnej sektora publicznego w obszarze transportu
w 2012 i 2013 roku prawdopodobnie przyczynit sie do spowolnienia tempa wzrostu PKB do odpowiednio 1,6%
1 1,3%. Wydatki na infrastrukture transportowg byty réwniez wazng determinantg stanu sektora finanséw
publicznych. Wzrost wydatkow w tej kategorii nalezy traktowac jako jedng z gtéwnych przyczyn wzrostu relacji
wydatkdéw publicznych do PKB w 2009 i 2010 roku oraz wysokiej nierdwnowagi sektora finanséw publicznych
w latach 2009-2017 (o czym szerzej w kolejnym podrozdziale).

Znaczna czes¢ inwestycji publicznych byta w badanym okresie wspdtfinansowana z funduszy Unii Europejskiej,
w tym w szczegdlnosci po 2007 roku. Koszt projektow realizowanych przez Generalng Dyrekcje Drég Krajowych
I Autostrad w ramach perspektywy finansowej UE na lata 2007-2013 wynosit ponad 74 mld zt, w tym 46 mld zt
wktadu ze Srodkéw unijnych (GDDKIA 2013, s. 8). Rdwnie znaczaca byta skala dofinansowywania inwestycji
infrastrukturalnych na poziomie lokalnym (nie tylko w dziedzinie transportu). Suma transferéw otrzymanych przez
Polske z UE w latach 2004-2014 wyniosta 109,5 mld euro. Z tej kwoty 68,8 mld pochodzito z funduszy
strukturalnych i funduszu spéjnosci, 14,3 mld z Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich, 8,3 mld z innych
programéw, a 18,1 mld stanowity doptaty bezposrednie dla rolnikéw. Saldo rozliczen z Unig Europejska
w badanym okresie (transfery po pomniejszeniu o sktadke cztonkowska i zwroty do budzetu UE) wyniosto 74,3
mld euro, co przy zatozeniu kursu wymiany 4 zt/euro daje w przyblizeniu kwote 300 mid zt (Ministerstwo
Finanséw 2015d). Fundusze z Unii Europejskiej stanowity wiec istotny zastrzyk srodkéw dla polskiego sektora
finanséw publicznych i pozwolity zrealizowac liczne inwestycje infrastrukturalne, w tym miedzy innymi w zakresie
drég ekspresowych i autostrad. W polityce gospodarczej nalezy jednak pamietaé o pewnych zagrozeniach
zwigzanych z dtugoterminowym opieraniem inwestycji i rozwoju 0 pomoc zagraniczng. Po pierwsze, moze to
prowadzi¢ do uzaleznienia gospodarki od pomocy zewnetrznej, ktére objawia sie w momencie, gdy dodatkowa

* Liczba kilometrow autostrad i drog ekspresowych na 100 km? powierzchni kraju.
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pula Srodkow zaczyna sie wyczerpywac, a gospodarka nie jest w stanie wykreowa¢ wiasnych bodzcow rozwoju.
Po drugie, pomoc zagraniczna prowadzi do nieefektywnosci czesci wydatkéw publicznych, co wielokrotnie byto
wskazywane w odniesieniu do réznych projektdw wspétfinansowanych ze $rodkéw unijnych w Polsce.” Po trzecie,
realizacja projektow finansowanych ze Z7rodet zewnetrznych wymaga zazwyczaj udziatu wiasnego, a ten
najczesciej jest finansowany emisjg obligacji, co w dtugim terminie przyczynia sie do wzrostu zadtuzenia
publicznego i moze byé przyczyng niestabilnosci w finansach publicznych. Misigg i in. (2013, s. 50) wskazujg
takze, ze w perspektywie finansowej na lata 2007-2013 nastapita zbytnia koncentracja dziatari na problemach
infrastruktury, a zaniedbanie innych czynnikéw spowodowato, ze lepsze warunki infrastrukturalne nie przetozyty
sie na przyspieszenie wzrostu gospodarczego.

Polityka fiskalna — brak pomystu na oszczednos$ci

Poza spadkiem wydatkéw na ochrone socjalng w latach 2004-2007 oraz istotnymi wahaniami wydatkéw na
inwestycje w infrastrukture transportowg, nie odnotowano w latach 2004-2014 znaczacych zmian wysokosci
wydatkéw w poszczegélnych kategoriach (w obu analizowanych klasyfikacjach). Swiadczy to takze o tym, ze
w badanym okresie nie podejmowano istotnych reform strony wydatkowej w polskich finansach publicznych.
Wedtug klasyfikacji ESA 2010 wynagrodzenia stanowity niezmiennie 24-25% wydatkéw publicznych, czyli od 10%
do 11% PKB. Zamrozenie ptac w sferze budzetowej od 2010 roku (zwigzane z pogarszajgcym sie stanem
finanséw publicznych) nie przyniosto rezultatu. Po pierwsze zostato skompensowane przez wzrost liczby
urzednikéw (zatrudnienie w administracji publicznej wzrosto z 393 tys. na koniec 2008 roku do 444 tys. na koniec
2074 roku), po drugie nie dotyczyto wszystkich pracownikéw sfery budzetowej, a po trzecie byto omijane przy
pomocy systemu awansow. Podobnie stabilne byty wydatki sektora publicznego na konsumpcje posrednig, ktére
stanowity 13-15% wydatkdw publicznych i 6-7% PKB. Ocena tego rodzaju wydatkow nie jest jednoznaczna, gdyz
moze sie w nich zawieraé zaréwno cze$¢ wydatkdw, ktére posrednio stuzg inwestycjom publicznym, jak i czesé
wydatkéw na zaspokojenie wewnetrznych potrzeb administracji publicznej. Brak wahar w tym obszarze sugeruije,
ze prawdopodobnie znaczng cze$¢ konsumpcji posredniej stanowi ten drugi rodzaj wydatkdow.

Sposréd 69 podkategorii klasyfikacji COFOG znaczaca (przekraczajgca 0,5 p.p.) zmiana udziatu wydatkéw w PKB
pomiedzy 2004 a 2013 rokiem nastgpita tylko w trzech: $wiadczeniach zwigzanych ze starzeniem sie (spadek
01,7 p.p.), transporcie (wzrost 0 0,9 p.p.) oraz $wiadczeniach zwigzanych z bezrobociem (spadek o 0,5 p.p.).
Zwazywszy na fakt, ze sektor finanséw publicznych w Polsce cechuje sie permanentnym deficytem, szczegdlnie
pozadane wydajg sie by¢ dziatania nakierowane na ograniczenie wydatkdw publicznych. Tymczasem, analizujac
roczne zmiany wydatkéw w poszczegolnych podkategoriach, trudno znaleZ¢ takg, w ktérej w stosunku do roku
poprzedniego nastapitby spadek wydatkdw o kwote przekraczajacg 3 mid zt (w latach 2004-2014 taka sytuacja
miata miejsce doktadnie 4-krotnie, w tym 2-krotnie dotyczyta wydatkéw na transport). Od 2011 roku polityka
fiskalna wydaje sie by¢ nieco bardziej oszczedna, jednak jest to zastuga gtdwnie zmnigjszenia inwestycji
infrastrukturalnych i niewielkich oszczednosci w innych obszarach. Tymczasem zréwnowazenie finanséw

publicznych wymagatoby podjecia dtugofalowych dziatari na znacznie wiekszg skale, gdyz tylko na 2016 rok

® Np. remonty dworcow, przez ktdre nie kursujg pociagi oraz baseny termalne, w ktorych trzeba podgrzewaé wode. Warto
pamietad, ze tego typu inwestycje generujg nastepnie koszty zwigzane z utrzymaniem obiektéw. Zob. raport Centrum im.
Wiadystawa Grabskiego pt. ,Polska niegospodarna”.
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planowany deficyt SFP wynosi 69,9 mld z{®. W polskich finansach publicznych brakuje jednak rozwigzan
systemowych, ktére skutkowatyby trwatym ograniczeniem wydatkéw w okreslonych dziedzinach. Wydaje sie, ze
gtéwng determinantg zmian wydatkéw publicznych w latach 2004-2014 byta biezaca sytuacja gospodarcza
(indeksowanie wydatkéw publicznych przez wzrost PKB i inflacje), a nie konkretne reformy.

® Wedtug projektu budzetu paristwa na 2016 rok zatwierdzonego przez Rade Ministréw 21 grudnia 2015 roku.
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3. Deficyt sektora finansow publicznych w Polsce

Deficyt sektora finanséw publicznych stanowi réznice miedzy jego wydatkami a dochodami. Od 2004 roku deficyt
znacznie fluktuowat, co byto skutkiem wahan koniunktury gospodarczej, a szczegdlnie globalnego kryzysu
finansoweqo, jak i dyskrecjonalnych zmian w polityce fiskalnej, zaréwno po stronie dochodowej jak i wydatkowe;].
Najgorszg sytuacje zanotowano w czasie kryzysu finansowego w 2010 roku, wtedy wydatki sektora finanséw
publicznych przewyzszyty wptywy o 84,7 mld zt (59% PKB). Jedynym rokiem, gdy caty sektor finanséw
publicznych osiggnat zbilansowanie wydatkéw i dochoddw, byt rok 2007. Okresy najwyzszego i najnizszego
deficytu pokrywaty sie wiec z momentami odpowiednio najwolniejszego inajszybszego tempa wzrostu
gospodarczego.

Wykres. 3.1. Saldo sektora finanséw publicznych i jego Wykres. 3.2. Dochody i wydatki sektora finanséw
dekompozycja w latach 2005-2014, mid zt publicznych w latach 2004-2014, % PKB
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Zrédfo: Opracowanie na podstawie danych Ministerstwa Finansow. Zrédfo: Opracowanie na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Deficyt sektora finanséw publicznych zmienia sie zaleznie od fazy cyklu koniunkturalnego. Jest to skutek
dziatania automatycznych stabilizatoréw, zwtaszcza systemu podatkowego oraz systemu transferéw socjalnych.
Z jednej strony, w okresie spowolnienia gospodarczego przedsiebiorstwa odnotowujg mniejsze zyski oraz
redukujg zatrudnienie, przez co obnizeniu ulegaja wptywy podatkowe. Z drugiej strony, rosngce bezrobocie
pocigga za sobg wzrost wydatkow na zasitki dla bezrobotnych, aktywne instrumenty rynku pracy oraz zasitki
socjalne. W Polsce obserwuje sie dodatnig, lecz niezbyt wysokg korelacje miedzy cyklem koniunkturalnym
a deficytem sektora finanséw publicznych. W latach 2004-2014 wspétczynnik korelacji miedzy deficytem w relacji
do PKB a tempem wzrostu PKB wynidst 0,32, miedzy deficytem i stopg bezrobocia rejestrowanego 0,34.
Generalnie, wieksza progresywnos¢ systemu podatkowego, podobnie jak wieksza hojnosé zasitkow dla
bezrobotnych i innych transferéw, implikuje silniejszy wptyw automatycznych stabilizatorow. Polska, z niezbyt
progresywnym systemem opodatkowania pracy oraz z zasitkami przystugujacymi jedynie niewielkiej czesci
bezrobotnych, charakteryzuje sie stabszg sitg automatycznych stabilizatoréw niz kraje Europy Zachodniej (Dolls,
Fuest, Piechl 2012).

18



Dobra koniunktura gospodarcza w latach 2004-2007 doprowadzita do zréwnowazenia polskich finanséw
publicznych (wykres 3.1 i 3.2). Szybki przyrost dochodéw publicznych (zaréwno w wartosci nominalnej, jak
i wrelacji do PKB) oraz stopniowe obnizanie sie udziatu wydatkéw publicznych w PKB sprawito, ze w 2007 roku
saldo sektora finanséw publicznych wyniosto +1mld zt. W kolejnych latach nastgpita jednak zmiana trendéw
ksztattowania sie dochoddw i wydatkéw publicznych. Z jednej strony nastgpit spadek relacji dochodéw do PKB,
co jak wskazano w poprzednich podrozdziatach, byto spowodowane zaréwno celowym obnizeniem podatkdw jak
i globalnym kryzysem finansowym. Z drugiej strony zwiekszyt sie udziat wydatkéw publicznych w PKB, co
w znacznym stopniu byto zwigzane ze wzrostem skali inwestycji infrastrukturalnych. W konsekwencji, deficyt SFP
w 2070 roku osiggnat rekordowg wysokos¢ — 84,7 mld zt, czyli rownowartos$¢ 5,9% PKB. Deficyt liczony wedtug
metodologii unijnej (patrz tabela 3.1 oraz ramka na stronie 21) byt jeszcze wyzszy — wynidst 108,8 mid zt, co
odpowiadato 7,5% PKB. Wczesniej, w 2009 roku, Polska zostata objeta przez Rade Unii Europejskiej procedurg
nadmiernego deficytu. Od 2011 roku nastepuje powolny powr6t do réwnowagi finanséw publicznych. W 2014
roku deficyt SFP wynidst 2,3% PKB, a w potowie 2015 roku Rada UE zniosta procedure nadmiernego deficytu
wobec Polski.

Weigz jednak nie udato sie powrdci¢ do stanu réwnowagi z 2007 roku. Jest to efekt zaréwno nizszej relacji
dochodéw publicznych do PKB (0 1,6 p.p. w stosunku do 2007 roku), jak i wyzszych wydatkéw publicznych (0 0,8
p.p.). Niepokoi zwtaszcza wyrazna réznica w udziale dochoddw publicznych w PKB miedzy 2007 a 2014 rokiem.
0d 2010 roku podejmowano bowiem wskazane w poprzednich podrozdziatach dziatania majace na celu
odbudowanie dochodéw publicznych (m.in.: podniesienie stawek podatku VAT, wzrost sktadki rentowej, zmiany
w systemie emerytalnym). Dziatania te okazaty sie jednak czesciowo nieskuteczne, a jedng z gtéwnych przyczyn
jest upowszechnienie sie zjawisk unikania i uchylania sie od opodatkowania. Wydaje sie, ze jednym
z podstawowych warunkéw powrotu do réwnowagi w finansach publicznych jest poprawa skutecznosci organéw
paristwa w egzekwowaniu dochoddéw publicznych.

Tabela. 3.1. Deficyt sektora finanséw publicznych i dekompozycja 2006-2014, mid zt

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

wg MF 420 -253 226 10 200 511 847 574 -382 -489 -397
] wgNIK 152 -399 722 1070 728 463 -506 -480
€ wgFEurostat 478 -393 -382 220 -464 -997 -1088 -760 -601 -666 5683
wg MF 45 26 21 01 ‘16 38 59 37 24 29 23
g wg NIK 13 31 53 74 47 29 36 28
& wgFEurostat 52 40 36 19 36 73 75 49 37 40 33

Zrédfo: Opracowanie na podstawie danych Ministerstwa Finansow, Najwyzszej Izby Kontroli i Eurostatu.

Na deficyt sektora finanséw publicznych w wiekszosci sktada sie deficyt budzetu centralnego. Sektor rzgdowy
odpowiadat za 89,5% skumulowanego deficytu sektora finansdéw publicznych za lata 2004-2014. Sektor
samorzadowy odpowiadat za 9,1%, a sektor ubezpieczen spotecznych za 1,5%. (por. wykres 3.3). Od 2009 roku
nastepuje jednak wypychanie deficytu poza budzet panstwa. Przed 2009 rokiem negatywny wynik catego sektora
finansdw publicznych zalezat prawie w catosci od wyniku budzetu centralnego. Od 2009 roku znaczna czes¢
deficytu sektora finanséw publicznych zaczeta byé generowana przez podmioty poza budzetem paristwa. Jest to
skutek celowych zabiegéw wiadzy publicznej. W polskiej debacie publicznej deficyt budzetu pafistwa jest bowiem
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czesciej stosowang miarg jakosci prowadzonej polityki fiskalnej, niz deficyt SFP. Wtadza publiczna stosowata
wiec rézne zabiegi, ktérych celem byto zanizenie deficytu budzetu paristwa. Przyktadem jest udzielanie z budzetu
panstwa pozyczek Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych. Cho¢ pozyczka spetnia te samg funkcje co dotacja,
moze ona, w przeciwienstwie do dotacji, nie by¢ wykazywana jako wydatek budzetowy, tym samym zaniza
wielkos¢ deficytu budzetu panstwa. W latach 2009-2014 udzielono 15 takich pozyczek, a taczne zobowigzania
FUS z tego tytutu na koniec 2014 roku wyniosty 39,8 mld zt (Sawulski 2015).

Wykres. 3.3. Sktadowe deficytu sektora finanséw publicznych 2003-2014, mid zt
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Zrédfo: Opracowanie na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Najwyzsza Izba Kontroli w swoich raportach wskazuje, ze deficyt sektora finanséw publicznych podawany przez
Ministerstwo Finanséw jest systematycznie zanizany przez nieodpowiednie ujmowanie rekompensaty do OFE.
Zabieg ten co prawda jest zgodny z prawem, ale faktycznie powoduje przedstawianie sytuacji finanséw
publicznym w korzystniejszym $wietle niz faktyczne. Wedtug NIK w ten sposéb zanizono deficyt 08,3 mid zt
w 2014 roku, a taczne zanizenie deficytu sektora finanséw publicznych w latach 2004-2014 wyniosto 152,3 mid zt
(NIK 2015). Najwieksza jednorazowa réznica w deficycie podawanym przez Ministerstwo Finanséw a Najwyzszg
Izbe Kontroli wystgpita w 2010 roku, kiedy to deficyt obliczony przez NIK byt 0 22 mld ztotych wyzszy niz deficyt
podany przez Ministerstwo Finanséw. Deficyt podawany przez Najwyzszg Izbe Kontroli byt blizszy wartosciom
podawanym przez Eurostat oraz tym branym przez Komisje Europejskg w ramach procedury nadmiernego
deficytu. Innym zabiegiem majgcym poprawi¢ w sposéb ksiegowy wynik SFP jest finansowanie inwestycji
drogowych z Krajowego Funduszu Drogowego. Fundusz, powotany w 2004 roku w ramach Banku Gospodarstwa
Krajowego, ma mozliwos¢ zaciggania zobowigzan na cele zwigzane z infrastrukturg drogowa. Jednak zgodnie ze
stosowang w Polsce definicjg, Krajowy Fundusz Drogowy nie wchodzi w sktad sektora finanséw publicznych,
dlatego generowany przezen deficyt nie wlicza sie do wyniku sektora finanséw publicznych.
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Sektor finansow publicznych a sektor general government

Dane statystyczne przygotowywane przez Ministerstwo Finanséw dla sektora finanséw publicznych (SFP) réznig sie od
danych Komisji Europejskiej, liczonych dla sektora general government (sektor instytucji rzadowych i samorzadowych).
Istniejg trzy zasadnicze ptaszczyzny tych réznic:

Zakres podmiotowy sektora

Sektor finanséw publicznych obejmuje Polska Agencje Zeglugi Powietrznej oraz Polski Klub Wyscigéw Konnych (niezaliczane
do sektora general government), natomiast nie obejmuje funduszy Banku Gospodarstwa Krajowego oraz Polskiej Agencji
Informacji i Inwestycji Zagranicznych S.A. (zaliczanych do sektora general government). Do 2009 roku SFP obejmowat takze
jednostki badawczo-rozwojowe, ktére nastepnie wytgczono z zakresu sektora (tak jak w metodologii unijney)).

Klasyfikacja niektorych transakcji

Gtéwna réznica w klasyfikowaniu operacji dotyczy refundacji dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych ubytku sktadek
odprowadzanych do Otwartych Funduszy Emerytalnych. W ramach polskiej metodologii transfery te klasyfikowane sg jako
rozchéd budzetu paistwa z jednej strony i dochdd FUS z drugiej strony, w zwigzku z czym nie powiekszajg deficytu.
W metodologii unijnej transfery te wptywaja niekorzystnie na saldo sektora general government. W obu metodologiach
inaczej klasyfikuje sie takze cze$é wptaty z zysku NBP oraz umorzenia podatkéw i sktadek na ubezpieczenia spoteczne.

Sposab ewidencji rachunkowej

Ostatnia ptaszczyzna réznic wynika z odmiennych zasad ewidencji transakcji. W Polsce, w sektorze finanséw publicznych
stosuje sie zasade kasowa, co 0znacza, ze operacje ujmowane s w momencie faktycznego przeptywu pienigdza. Zgodnie
z metodologig unijng ewidencja ma charakter memoriatowy, to znaczy operacje Sg ujmowane w momencie ich powstania,
zmiany, ustania lub wygasniecia.

Wskazane réznice w ujeciu sektora finanséw publicznych skutkujg niezgodnoscig podstawowych informacji o sytuac;i
sektora finanséw publicznych w Polsce, tj. informacji o dochodach, wydatkach i deficycie sektora finanséw publicznych oraz
dtugu publicznym. Rdznice te sg istotne — przyktadowo w 2009 roku deficyt sektora general government byt prawie
dwukrotnie wyzszy niz deficyt SFP. Najwieksze kontrowersje budza dwie kwestie. Po pierwsze niezaliczanie do SFP
Krajowego Funduszu Drogowego (jeden z funduszy Banku Gospodarstwa Krajowego), gdyz fundusz ten zacigga
zobowigzania finansowe w znacznej wysokosci, ktére nie sg ujmowane w statystyce dotyczacej dtugu publicznego liczonego
wedtug metodologii polskiej. Po drugie, przyjety sposdb klasyfikowania refundacji sktadek przekazywanych do OFE sprawia,
ze wedtug NIK dochody sektora finanséw publicznych zostaty w latach 2004-2014 istotnie zawyzone (w sumie o 152,3 mid
zf). Gtéwnie z tych wzgledéw w catym okresie objetym badaniem deficyt liczony metodg krajowa byt nizszy od deficytu
licznego zgodnie z metodologig stosowang przez Unie Europejska. W literaturze wielokrotnie wskazywano, ze sposob liczenia
dochodéw i wydatkéw sektora finanséw publicznych w Polsce jest btedny i nalezy dostosowa¢ go do metodologii unijnej.
Taka rekomendacja byta réwniez ujmowana w raportach Najwyzszej Izby Kontroli.

Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdar z wykonania budzetu paristwa oraz: (NIK 2015, s. 229-235; Wernik 2010, s. 123 124;
Banaszewska 2015, s. 24-29)
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4. Dtug publiczny Polski w latach 2004-2014

Szybki wzrost, zahamowany umorzeniem obligacji w posiadaniu OFE

W latach 2004-2013 wielko$¢ dtugu publicznego w Polsce systematycznie wzrastata, srednio o 50,1 mld zt
rocznie (wykres 4.1). W efekcie, warto$¢ dtugu podwoita sie nominalnie (w cenach biezacych): z 431,4 mid zt
w 2004 roku do 8823 mld zt na koniec 2013 roku. Szczegdlnie szybki przyrost dtugu publicznego nastgpit
w latach 2008-2011, kiedy $redni roczny wzrost przekroczyt 70 mld zt. Relacja panstwowego dtugu publicznego
(PDP) do PKB w latach 2004-2006 byta raczej stahilna, wahajac sie w przedziale 46-48%. W 2007 roku wskaznik
ten spadt do 44,4% PKB, po czym w latach 2008-2010 rést o 2,4-2,6 p.p. kazdego roku. Od 2010 do 2013 roku
poziom dtugu publicznego w Polsce wahat sie pomiedzy pierwszym (50% PKB) adrugim progiem
ostroznosciowym (55% PKB). W 2013 roku ze wzgledu na stabszy od prognozowanego wzrost gospodarczy sejm
zawiesit obowigzywanie pierwszego progu, co umozliwito nowelizacje budzetu panstwa zwiekszajacg deficyt
sektora finanséw publicznych.

Wykres 4.1. Paristwowy dtug publiczny Polski (mld zt w cenach biezacych oraz % PKB) w latach 2004-2014
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie: (Ministerstwo Finanséw 2015c).

NiezdoInos$¢ rzadu do obnizenia relacji PDP/PKB ponownie ponizej progu 50% oraz ryzyko przekroczenia drugiego
progu ostroznosciowego spowodowato, ze w 2013 roku uchwalono drugg w okresie rzadéw Platformy
Obywatelskiej znaczacg reforme systemu emerytalnego. Jednym z jej elementéw byt transfer aktywéw z OFE do
ZUS i umorzenie papieréw skarbowych. 51,5% jednostek rozrachunkowych zapisanych na rachunku kazdego
cztonka OFE zostato umorzonych, a aktywa im odpowiadajgce, wsrdd ktorych dominowaty skarbowe papiery
wartosciowe (SPW) zostaty przekazane do ZUS. Nastepnie SPW zostaty wykupione przez Skarb Parstwa
I umorzone. W konsekwencji w lutym 2014 roku dtug Skarbu Paristwa zmniejszyt sie 0 130,2 mld zt, ok. 7,7% PKB
(Ministerstwo Finanséw 2014, s. 6). Relacja panstwowego dtugu publicznego do PKB wyniosta na koniec 2014
roku 48,1% PKB, a warto$¢ nominalna spadta w poréwnaniu do 2013 roku o 55,5 mld zt. Gdyby jednak wytgczy¢
efekt umorzenia obligacji OFE, PDP wzréstby o 74,6 mld zt (Ministerstwo Finanséw 2015b). Bytby to drugi
najwyzszy roczny przyrost dtugu publicznego w badanym okresie (wyzszy miat miejsce tylko w 2010 roku, kiedy
dtug publiczny wzrést o 78,0 mld z1), a relacja PDP do PKB wyniostaby 55,7%. Tym samym przekroczony zostatby
drugi prég ostroznosciowy, co skutkowatoby powaznymi ograniczeniami polityki fiskalnej w kolejnych latach.
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Przyrost dtugu publicznego nie jest doktadnie réwny wysokosciom deficytéw sektora finanséw publicznych
w poszczegolnych latach. Na ksztattowanie sie dtugu publicznego majg wptyw takze inne czynniki, zwigzane
przede wszystkim z procesem zarzadzania diugiem i ptynnoscig SFP. Wazng determinantg ksztattowania sie
dtugu publicznego sg réznice kursowe. Znaczgce zmiany wysokosci dtugu publicznego wskutek zmian kursu
ztotego nastapity w 2004 roku, kiedy aprecjacja ztotego przetozyta sie na spadek relacji dtugu Skarbu Paristwa do
PKB 02,2 p.p., oraz w 2008 roku, kiedy deprecjacja ztotego doprowadzita do wzrostu tego wskaznika 0 2,0 p.p.

Rosngce znaczenie zagranicy w finansowaniu polskiego dtugu

W strukturze panstwowego dtugu publicznego dominuje dtug Skarbu Paristwa, ktéry w 2014 roku stanowit 91,1%
panstwowego dtugu publicznego. Jest to niewielki spadek w stosunku do 2004 roku (0 1,9 p.p.). Istotny wzrost
udziatu w zadtuzeniu publicznym odnotowaty natomiast samorzady — z 4,3% w 2004 roku do 8,7% w 2014 roku
(Ministerstwo Finanséw 2015a, s. 50). Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego (JST) zwiekszyto sie
w latach 2004-2014 prawie czterokrotnie (w cenach biezacych) — z 19,1 mld zt w 2004 roku do 72,4 mid zt w 2014
roku (Ministerstwo Finanséw 2015¢c, s. 14). Wzrost ten nastgpit przede wszystkim w okresie realizowania
znaczacych inwestycji infrastrukturalnych w latach 2009-2011. Znaczne pogorszenie sytuacji finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego jest wyraznie widoczne na przyktadzie miast wojewddzkich. Wykres 4.2
unaocznia, ze tylko w jednym miescie wojewddzkim (Krakdéw) relacja zobowigzan do dochoddw obnizyta sie
pomiedzy 2004 a 2014 rokiem, a w jednym (Olsztyn) relacja ta pozostata praktycznie bez zmian. W pozostatych
16 miastach wojewddzkich relacja ta istotnie wzrosta, w 6 miastach ponad dwukrotnie.

Wykres 4.2. Relacja zobowigzan do wykonanych dochodéw  Wykres 4.3. Udziat zagranicy w finansowaniu pafistwowego
w miastach wojewddzkich w 2004 i 2014 roku dtugu publicznego w latach 2004-2014
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Zrddfo: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdania z wykonania  Zrédfo: Opracowanie wiasne na podstawie: (Ministerstwo Finanséw
budzetow JST. 2015a, Ministerstwo Finansow 2015b).

Coraz wieksze znaczenie w finansowaniu polskiego dtugu publicznego ma zagranica (wykres 4.3). Pomiedzy 2004
a 2014 rokiem wzrdst zaréwno udziat inwestoréw zagranicznych w strukturze podmiotowej paristwowego dtugu
publicznego, jak i udziat dtugu zagranicznego wedtug kryterium miejsca emisji oraz udziat walut obcych w dtugu
Skarbu Paristwa. W konsekwencji wzrost takze udziat kosztéw obstugi dtugu zagranicznego, cho¢ wcigz jest on
nizszy, niz wynikatoby to z udziatu dtugu zagranicznego w strukturze PDP (koszty obstugi dtugu zagranicznego sg
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nizsze niz dtugu krajowego). Szczegdlnie wyrazny wzrost znaczenia zagranicy w finansowaniu dtugu publicznego
w Polsce miat miejsce w latach 2008-2012. Warto$¢ nominalna polskiego dtugu publicznego bedacego
w posiadaniu inwestoréw zagranicznych zwiekszyta sie z 200,7 mld zt na koniec 2008 roku do 445,5 na koniec
2012 roku, a wiec prawie 2,5-krotnie w ciggu zaledwie 4 lat. Wzrost zaangazowania inwestoréw zagranicznych
w tym okresie 0 244,8 mld zt byt niemal réwny wzrostowi catego dtugu publicznego (wzrost 0 242,7 mid zt).
W tym samym czasie podmioty krajowe (zaréwno sektor bankowy, jak i pozabankowy) praktycznie nie zmienity
zaangazowania w polski dtug publiczny (w wartosci nominalnej). Zwiekszenie udziatu zagranicy w polskim dtugu
publicznym nastapito takze w 2014 roku, co byto jednak w duzym stopniu pochodng umorzenia obligacji OFE.
Udziat krajowego sektora pozabankowego (do ktérego zalicza sie OFE) w strukturze podmiotowe] pafistwowego
dtugu publicznego spadt z 29% na koniec 2013 roku do 16% na koniec 2014 roku. W rezultacie nastapit wzrost
udziatu krajowego sektora bankowego (z 20% do 27%) oraz inwestoréw zagranicznych (z 51% do 57%).

Wzrost udziatu dtugu zagranicznego i roli inwestoréw zagranicznych w finansowaniu polskiego dtugu jest jedng
z zasadniczych przyczyn obnizenia $redniego oprocentowania polskich obligacji w latach 2004-2014 (wykres 4.4).
Dtug zagraniczny charakteryzuje sie takze dtuzszym terminem zapadalnosci niz dtug krajowy — w 2014 roku
Srednia zapadalnos¢ diugu zagranicznego wyniosta 7,1 lat, a dtugu krajowego 4,2 lat. W konsekwencji wzrost
znaczenia dtugu zagranicznego ma odzwierciedlenie w powolnym wydtuzaniu sie przecietnego terminu
zapadalnosci skarbowych papieréw wartosciowych. Widoczny na wykresie 4.4 skokowy spadek oprocentowania
I wzrost Sredniej zapadalnosci w 2005 roku jest skutkiem przedterminowe] sptaty czesci zobowigzan wobec
Klubu Paryskiego, ktdra zostata refinansowana emisjami obligacji o znacznie dtuzszej zapadalnosci i nizszym
oprocentowaniu (Ministerstwo Finanséw 2015c¢).

Zmiany w poziomie kosztow obstugi dtugu publicznego sg wypadkowg zmian poziomu dtugu oraz stop
procentowych i kurséw walutowych. Jednoczes$nie prowadzone dziatania w zakresie zarzadzania dtugiem
publicznym miaty na celu réwnomierne roztozenie ich w czasie (Ministerstwo Finanséw 2015c, s. 9). Jak wynika
zdanych przedstawionych na wykresie 4.5, koszty obstugi dtugu publicznego w relacji do PKB byty
w analizowanym okresie stabilne. Spadek do poziomu 2,1% PKB nastgpit w 2008 roku, na co wptyw miaty
transakcje na instrumentach pochodnych przeprowadzone w 2007 roku, oraz w 2014 roku, co wynikato miedzy
innymi z umorzenia obligacji OFE. Poza tymi dwoma latami koszty obstugi dtugu wahaty sie w przedziale od 2,5%
do 2,8% PKB. Na podstawie doswiadczen lat z 2004-2014 mozna wiec wnioskowaé, ze utrzymanie deficytu
sektora finansow publicznych ponizej poziomu 3% PKB (zgodnie z kryteriami konwergencji UE), wymaga niemal
catkowitego ograniczenia deficytu pierwotnego finanséw publicznych (deficytu po wytaczeniu kosztéw obstugi
dtugu). Strategia zarzadzania dtugiem publicznym na lata 2016-2019 sugeruje jednak nieco wiekszg przestrzen
w ksztattowaniu polityki fiskalnej, gdyz zaktada sie w niej, ze rozpoczety w 2014 roku proces obnizania kosztow
obstugi dtugu bedzie kontynuowany i doprowadzi do ich spadku z 2,0% PKB w 2014 roku do 1,5% PKB w 2019
roku (prognoza dotyczy dtugu Skarbu Paristwa) (Ministerstwo Finanséw 2015c¢, s. 39).
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Wykres 4.4. Srednie oprocentowanie i zapadalno$é polskiego ~ Wykres 4.5. Nominalna wysoko$é kosztéw obstugi diugu
dtugu publicznego (w latach), 2004-2014 publicznego (w mid z}) oraz udziat kosztéw obstugi w PKB
w latach 2004-2014
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Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostatu oraz: Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdari z wykonania
(Ministerstwo Finanséw 2015a). budzetu paristwa.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze poza wskazanymi korzysciami wynikajgcymi ze wzrostu znaczenia zagranicy
w finansowaniu polskiego dtugu, zjawisko to wigze sie réwniez z okreslonymi zagrozeniami. Po pierwsze,
prowadzi ono do wzrostu udziatu walut obcych w dtugu publicznym, co naraza finanse publiczne na ryzyko
kursowe. Udziat walut obcych w dtugu Skarbu Paristwa wzrdst w Polsce z 24,1% w 2007 roku do 35,5% w 2014
roku. Po drugie, inwestorzy zagraniczni uchodzg za mniej stabilne Zrodto finansowania niz inwestorzy krajowi.
W sytuacjach kryzysowych duzo szybciej wycofujg oni kapitat z danego kraju, pogtebiajgc tym samym jego
problemy (Sawulski 2016). Ryzyka zwigzane z zagranicznym finansowaniem dtugu sg takze szeroko opisywane
w literaturze. Eichengreen i in. (2003, s. 3) niemoznos$¢ zadtuzania sie przez pafstwa rozwijajgce sie na
zagranicznych rynkach we wtasnej walucie okreslajg mianem ,grzechu pierworodnego”. Analiza empiryczna
Bordo i in. (2009, s. 29 i 30), wykazata, Ze panstwa cechujgce sie wysokim udziatem walut obcych w dtugu sa
bardziej podatne na kryzysy finansowe. Panizza (2008, s. 10) i Rajan (2012, s. 128-130) opisujg z kolei skutki
odmowy refinansowania dtugu przez zagraniczne rynki w sytuacjach kryzysowych. Gray i Woo (2000, s. 21)
wskazujg, ze nalezy wyjatkowo ostroznie podchodzié¢ do sytuacji, w ktérej rzad, emitujgc dtug, zaczyna w coraz
wiekszym stopniu polega¢ na zagranicznych rynkach, kierujac sie wytacznie nizszymi kosztami finansowania.
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Podsumowanie

Ewolucje finanséw publicznych w Polsce w latach 2004-2014 mozna podzieli¢ na trzy okresy. Pierwszy to lata
dobrej koniunktury gospodarczej (2004-2008), ktérych nie wykorzystano jednak na przeprowadzenie niezbednych
reform polskich finanséw publicznych. Wrecz przeciwnie, ponadprzecietna dynamika wptywéw budzetowych
zachecita politykéw do zwiekszenia wydatkéw publicznych oraz obnizania obcigzer podatkowych. W drugim
okresie (2009 i 2010 rok) spowolnienie wzrostu PKB w nastepstwie $wiatowego kryzysu finansowego
spowodowato, ze brak przezornosci z poprzednich lat poskutkowat rekordowym wzrostem deficytu i natozeniem
na Polske procedury nadmiernego deficytu przez Rade Unii Europejskiej. Od 2017 roku w polskich finansach
publicznych nastapito stopniowe zmniejszanie skali nieréwnowagi. Odbyto sie to jednak gtéwnie za sprawg zmian
w OFE oraz zmniejszania od 2012 roku wydatkéw na inwestycje w infrastrukture transportowa.

W obszarze dochoddéw publicznych, obnizenie klina podatkowego w okresie dobrej koniunktury gospodarczej,
przy braku reform wydatkowych, byto dziataniem pochopnym, ktére znacznie zwiekszyto nieréwnowage finanséw
publicznych w czasie kryzysu. Z kolei wraz z rozpoczeciem kryzysu pojawit sie w polskich finansach publicznych
problem spadajacej $ciggalnosci CIT oraz VAT, i to mimo podniesienia stawek w przypadku tego drugiego
podatku. Reformy OFE, cho¢ miaty pozytywny wptyw na finanse publiczne w krétkim okresie, to jednak w dtugim
okresie spowoduja wyrazny wzrost wydatkéw publicznych z tytutu przejetych zobowigzar emerytalnych.

Gtéwng przyczyng zmian wysokosci wydatkéw publicznych w Polsce w latach 2004-2014 byty rosngce wydatki
na inwestycje, w tym przede wszystkim na infrastrukture transportowg. Udziat inwestycji w wydatkach sektora
general government zwiekszyt sie z 7% w 2004 roku do 13% w 2011 roku, kiedy poziom inwestycji publicznych
osiggnat szczyt, oraz 11% w 2014 roku. Poza tym w badanym okresie w polskich finansach publicznych nie
przeprowadzano zadnych znaczacych reform po stronie wydatkowej. W niewielkim stopniu zmniejszono jedynie
wydatki socjalne.

Polskie finanse publiczne charakteryzujg sie permanentnym deficytem. Sposréd 11 analizowanych lat tylko raz
odnotowano nadwyzke. Szczegdlnie wysokie ujemne saldo finanséw publicznych wystepowato w latach 2009-
2011. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze narastanie problemow, ktére doprowadzity do eksplozji deficytu w tym
okresie byto procesem dtugotrwatym, a nie jedynie skutkiem chwilowego zatamania koniunktury w zwigzku
zkryzysem. Cechg charakterystyczng ewolucji finanséw publicznych w Polsce jest réwniez stopniowe
wypychanie deficytu poza budzet paristwa (do podsektora samorzadowego i podsektora ubezpieczen
spotecznych), co nasilito sie szczegdinie po 2009 roku.

Istotnym problemem polskich finanséw publicznych jest szybko rosngcy dtug publiczny. W latach 2004-2013 jego
warto$¢ nominalna wzrosta dwukrotnie — z 431,4 mld zt w 2004 roku do 882,3 mld zt na koniec 2013 roku. Ryzyko
przekroczenia konstytucyjnego progu 60% PKB zostato zazegnane przez przejecie i umorzenie obligacji OFE, co
jednak nie rozwigzato problemdw polskich finanséw publicznych. Dtug publiczny w Polsce charakteryzuje sie
rosngcym udziatem zagranicy w jego finansowaniu, co wigze sie z jednej strony ze spadkiem jego rentownosci
I wydtuzeniem terminéw zapadalnosci, ale z drugiej strony zwieksza podatnos$é polskiej gospodarki na kryzys
zadtuzeniowy, ze wzgledu na wiekszy udziat walut obcych w dtugu publicznym | mniejszg stabilno$¢ Zrodet
finansowania.

Konkludujac, cecha dziatan wiadzy publicznej w obszarze polityki fiskalnej w badanym okresie byta
krétkowzrocznosé. Brak dtugofalowego myslenia o finansach publicznych powoduje, ze polityka fiskalna nie jest
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skoordynowana ze zmianami koniunktury gospodarczej. Polityka stabilizujgca cykl koniunkturalny powinna by¢
restrykcyjna (ograniczanie wydatkéw / zwiekszanie opodatkowania) w okresach ponadprzecietnego tempa
wzrostu, a ekspansywna (zwiekszanie wydatkéw / ciecia podatkowe) w okresach gtebokiego spowolnienia lub
recesji. Tymczasem w latach 2004-2014 w polskiej polityce fiskalnej obserwowalismy dziatania nieprzemyslane
i chaotyczne, prowadzgce do niebezpiecznych wahan deficytu sektora finanséw publicznych i szybkiego wzrostu
dtugu publicznego.
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