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I Przeslanki podjecia tematu

W dlugim okresie kryterium sukcesu gospodarczego jest poprawa konkurencyjnosci
przedsigbiorstw oraz staly wzrost dobrobytu obywateli. W przypadku Polski cel ten jest
okreslony przez osiagnigcie realnej konwergencji z krajami wysoko rozwinigtymi, co jest
mozliwe tylko na drodze szybkiego wzrostu gospodarczego.

Badania naukowe i wiele przyktadéw z historii gospodarczej wskazuja, ze osiagnigcie i
utrzymanie wysokiego tempa wzrostu gospodarczego nie jest mozliwe bez funkcjonalnego 1
efektywnego systemu finansow publicznych. Zagadnienia zwiazane z finansami publicznymi
poddawane sa analizie pod katem:

e prawa regulujacego ich funkcjonowanie;

» skali uczestnictwa panstwa w procesach alokacji czynnikéw wytwodrczych oraz
redystrybucji dochodow;

* optymalnego poziomu oraz rodzajowej struktury wydatkow dokonywanych przez
panstwo w kontekscie realizowanych zadan;

e procesOw pozyskiwania §rodkéw do budzetu, czyli tzw. ogolnej teorii opodatkowania
badajacej podstawy prawne i zasady poboru podatkow, technike opodatkowania i
skutki makroekonomiczne systemu podatkowego ze szczegdélnym uwzglednieniem
wplywu na deficyt budzetowy i dtug publiczny, oraz szczegdtowej teorii podatkow, tj.
teorii pozytywnej, opisujacej praktyke rozwiazan podatkowych.

Jednym z gtownych tematéw podejmowanych we wspolczesnej ekonomii, w tym w zakresie
finanséw publicznych, jest zagadnienie wywiazywania si¢ z zadan powierzonych rynkowi
oraz panstwu. Istnieja rdzne przyczyny, ktére moga sprawié, ze rynek nie zawsze jest
efektywny: zawodno$¢ konkurencji, zakldcenia wynikajace z istnienia dobr publicznych,
niedostosowanie wynikajace z efektow zewngtrznych, niekompletnos¢ rynkow, zawodnos¢
wynikajaca z niepelnej czy asymetrycznej informacji, bezrobocie, inflacja i brak rownowagi.
Brak zdolnosci do pelnej regulacji proceséw reprodukcji wylacznie przez czynniki rynkowe
uzasadnia zatem ingerencj¢ panstwa w mechanizm rynkowy.

Pafstwo jednak, podobnie jak rynek, tez bywa niesprawne i nieefektywne. Glownymi
przyczynami w tym przypadku sa ponownie niedostatek i asymetria informacji, ograniczone
mozliwos$ci kontroli nad dziataniem prywatnych rynkow oraz alienowanie si¢ biurokracji
panstwowej 1 samorzadowej 1 jej skorumpowanie, a dodatkowo takze sytuacja polityczna i
ograniczenia z nig zwiazane. Przeciwnicy interwencji pafnstwa — czy tez, w innym ujgciu,
zwolennicy skrajnej deregulacji i totalnej prywatyzacji — uwazaja, ze zrodla zawodnosci
panstwa sa wystarczajacym argumentem za tym, aby powstrzymalo si¢ od interwencji w
gospodarce 1 nie probowalo naprawia¢ wad mechanizmu rynkowego, gdyz per saldo
powoduje to wigcej szkod niz pozytku w funkcjonowaniu gospodarki.

Transformacja roli panstwa polega wigc na ograniczeniu jego dotychczasowych prerogatyw,
ale nie oznacza to, ze jego rola zanika lub staje si¢ mniej istotna, dzieje si¢ bowiem
odwrotnie. Ten pozorny paradoks ginie, gdy funkcje te rozdzieli si¢ na operacyjne i
systemowe. Operacyjne rzeczywiscie ulegaja ograniczeniu, natomiast zapotrzebowanie na
systemowe ros$nie. Trzeba przy tym podkresli¢, ze funkcjonujacy w ramach panstwa system
finans6w publicznych musi by¢ zrozumialy i akceptowany przez podmioty gospodarcze —
przez przedsigbiorcow 1 gospodarstwa domowe. Jest to niezbedny warunek ich
funkcjonalnos$ci 1 efektywnosci, tym bardziej, ze czgsto to, co niezrozumiale, nie jest takze
akceptowane.



Okres transformacji, ktory polega na przej$ciu od socjalistycznej gospodarki centralnie
planowanej do kapitalistycznej gospodarki rynkowej, jest procesem bardzo ztozonym. Czg$¢
probleméw zwiazanych z ksztaltowaniem struktury gospodarki i procesé6w rozwojowych
zostala rozwiazana, wielu nie udato si¢ sprosta¢, wytonity si¢ takze nowe. Zmieniajaca si¢
krok po kroku rola panstwa silg rzeczy oznaczata bardzo glebokie przeksztatcenia w systemie
finanséw publicznych, co warte jest doktadnego przeanalizowania.

Mowiac o poczatku okres transformacji gospodarczej w Polsce, czgsto ma si¢ na mysli
poczatek 1990 roku zwiazany z wprowadzeniem programu gospodarczego ogloszonego w
pazdzierniku 1989 roku. Nie odpowiada to jednak rzeczywistosci 1 jest duzym
uproszczeniem, poniewaz szereg waznych reform zostalo wprowadzonych juz przed rokiem
1990. Zmiany polityczno-ustrojowe, jakie nastapity w 1989 roku, byly wszakze okazja do
zintensyfikowania prowadzonych juz wczesniej dzialan, rowniez w obszarze finansow
publicznych. Mozna przyja¢ bowiem, ze fundamentalna, jako§ciowa restrukturyzacja sektora
finanséw publicznych w naszym kraju rozpoczeta si¢ juz podczas tzw. drugiego etapu
reformy gospodarczej w drugiej potowie lat 80., a impetu nabrata od historycznych obrad
Okragtego Stolu. Od tamtego momentu zaobserwowa¢ mozna kilka tendencji w obrgbie
finans6w publicznych, do ktorych zaliczy¢ nalezy chociazby powolny, ale wyrazny spadek
fiskalizmu (mierzonego procentowym udziatem dochodéw sektora finanséw publicznych w
PKB) oraz rosnacy zakres decentralizacji.

W gospodarce rynkowej zgota odmienne sa zadania panstwa, poniewaz przestaje ono
zajmowac si¢ prowadzeniem bezposredniej dzialalnosci gospodarczej, natomiast wiele uwagi
poswigcaé musi, zwlaszcza w okresie przebudowy systemowej, tworzeniu warunkéw do
poprawy konkurencyjnosci gospodarki 1 przestanek do szybkiego i1 zréwnowazonego
wzrostu, a takze wzmocnienia pozycji kraju w systemie gospodarki $wiatowej. Stad w
prowadzonych przez panstwo dzialaniach nacisk nie jest juz ktadziony przede wszystkim na
alokacj¢ zasobow — o tym bowiem rozstrzyga popyt i podaz na rynku — ale na uzasadniona
ekonomicznie i pozadana spotecznie redystrybucje dochodow, stabilizacj¢ gospodarki, a takze
na dostarczanie niezbednych do sprawnego funkcjonowania gospodarki, spoteczenstwa i
panstwa dobr publicznych, w tym zwlaszcza inwestycje w kapital spoteczny oraz w
infrastrukture.

Poziom podstawowych wskaznikow opisujacych stan sektora finanséw publicznych jest
pochodna szeregu czynnikow, ktéore decyduja o wielko$ci dochodow oraz wydatkow
publicznych, a — co za tym idzie — takze o skali rownowagi fiskalnej mierzonej wielko$cia
deficytu (nadwyzki) sektora finansoéw publicznych oraz poziomem dhlugu publicznego.
Szczegolnie wazne sa tu dwa czynniki decydujace o poziomie wskaznikow fiskalnych.

Po pierwsze, oczywiste jest, ze stan finansow publicznych jest pochodna ogdlnego stanu calej
gospodarki. Za stan gospodarki nalezy tutaj rozumie¢ przede wszystkim ksztattowanie sig¢
koniunktury gospodarczej (tempo wzrostu PKB, poziom konsumpcji, inwestycji itd.), jej
pochodne, czyli poziom bezrobocia, wielko$¢ ubostwa oraz wielko$ci wplywajace na
nominalne wielkosci wskaznikow fiskalnych, czyli tempo zmian cen oraz poziom kursow
walutowych. Ponadto wplyw na stan finanséw publicznych maja obiektywne wskazniki
demograficzne, ktore gtownie poprzez system ubezpieczen spotecznych w istotny sposob
wspotdecyduja o poziomie oraz strukturze dochodow, a zwlaszcza wydatkow publicznych.
Nalezy przy tym pamigtac, ze relacja "stan gospodarki - finanse publiczne" ma charakter
zwrotny, tzn. mozna méwi¢ zar6wno o wplywie stanu realnej gospodarki na finanse
publiczne, jak 1 o oddzialywaniu systemu oraz polityki fiskalnej na przebieg realnych
procesow produkcji, dystrybucji, akumulacji (oszczedzania) i konsumpcji.



Po drugie, o okre§lonym stanie finansow publicznych decyduje porzadek instytucjonalno-
prawny. Nalezy rozumie¢ go szeroko, gdyz obejmuje takie kwestie, jak:

* podziat administracyjny kraju;

* doktryng spoteczno-ekonomiczna (w tym preferencje co do wielko$ci naktadow
srodkow publicznych kierowanych na finansowanie poszczegolnych dziedzin);

» ksztalt systemu podatkowego;

* przynalezno$§¢ do organizacji migdzynarodowych i wynikajace stad zobowiazania
wraz z ich implikacjami finansowymi;

* rozwiazania systemu ubezpieczen spotecznych.

Co jest "uzasadnione" czy "pozadane" oraz jak stabilizowac, to wazkie i1 trudne problemy,
ktérych sposoby rozwiazywania w $wietle literatury 1 dotychczasowych do$wiadczen polskiej
transformacji omowione zostalty w pracy. Od wielu lat bowiem podejmowane sa mniej lub
bardziej udane proby zrestrukturyzowania polskiego sektora finansow publicznych
przyjmujace formy strategii 1 programoéw. Kazda z tych prob polegata na inicjowaniu
wzajemnie przenikajacych 1 naktadajacych si¢ na siebie proceséw spoteczno-gospodarczych,
ktore miaty skutkowaé wzrostem konkurencyjnosci polskiej gospodarki. Aby tak si¢ mogto
sta¢, w Polsce powinna by¢ prowadzona polityka spoleczno-gospodarcza pozwalajaca na
utrzymaniu szybkiego tempa wzrostu gospodarczego, to znaczy osiagnigcie w latach 2006-8
wzrostu produktu krajowego brutto w tempie co najmniej 6 procent rocznie. Osiagnigcie tego
celu jest mozliwe, ale wymaga dalszego wdrazania przemys$lanych dziatah w zakresie:

* powigkszenia zdolnosci konkurencyjnych gospodarki;
* intensyfikacji procesow restrukturyzacji r6znych dziedzin gospodarki;

* wykorzystania zasobdéw pracy poprzez rozbudowe oferty miejsc pracy, procesy
reorientacji zawodowej, zmiany polityki edukacyjne;j;

* reformy finansow publicznych w celu poprawy proceséw redystrybucji PKB na takie
cele, jak absorpcja funduszy unijnych, realizacja polityki prorozwojowej 1
prospoleczne;j;

* koordynacji polityki fiskalnej (budzetowej) rzadu i pienigznej banku centralnego w
sposoOb sprzyjajacy formowaniu si¢ kapitatu i zarazem dynamicznej rownowadze.

Warto doda¢, ze wptyw proponowanych reform sektora finansow publicznych na sferg realna
jest w duzej mierze uzalezniony od wiarygodnosci proponowanych zmian i politycznej
determinacji wladzy ustawodawczej i wykonawczej w realizacji zapowiadane] racjonalizacji
wydatkow.

Niewatpliwie cztonkostwo w Unii Europejskiej stwarza dodatkowe szanse rozwojowe. Mozna
tu wspomnie¢ chociazby o dostgpie do ogromnego rynku zbytu czy tez o mozliwosci
uzyskania znaczacej pomocy finansowej w ramach funduszy strukturalnych i funduszu
spojnosci. Przede wszystkim jednak przynaleznos¢ do UE gwarantuje, ze obudowa
instytucjonalna gospodarki speilnia w coraz wigkszym stopniu wymogi nowoczesnego
systemu rynkowego. Poprawa konkurencyjnosci polskiej gospodarki ma znaczenie dla
uzyskania korzystnego miejsca na rynku Unii Europejskiej. Zdolnos¢ konkurowania o rynki
zbytu za granica 1 w kraju bedzie przesadza¢ zardwno o tempie eksportu, jak i o saldzie
bilansu handlowego. Zwigkszenie zdolnosci konkurencyjnych to w najblizszych latach
ograniczenie kosztow wytwarzania, a w dtuzszej perspektywie sprawniejsze wdrazanie do
produkcji nowych proceséw technicznych.



Restrukturyzacja finansow publicznych ma doprowadzi¢ do zwigkszenia zdolnos$ci
redystrybucji PKB na okreslone cele tak, aby wspiera¢ tendencje prorozwojowe gospodarki
oraz godzi¢ dorazne i dlugofalowe cele polityki spoteczno-gospodarczej. W wyniku
restrukturyzacji finansOw publicznych 1 poprawy jakosci zarzadzania nimi powinniSmy
uzyska¢ bardziej elastyczna, lepiej dostosowana do zadan polityki spoteczno-gospodarczej
kraju struktur¢ wydatkéw budzetu.

W polityce fiskalnej niezbgdne sa dzialania wielostronne. Stad tez biora si¢ gtowne trudnosci
w skutecznym zarzadzaniu (sterowaniu) finansami publicznymi jako bardzo ztozonym i
dynamicznym systemem wzajemnych powiazan. Z jednej strony potrzebna jest rozbudowa
bazy poboru podatkow oraz poprawa S$ciagalnosci podatkow i innych dochodéw Skarbu
Panstwa, z drugiej za§ weryfikacja wydatkéw finansowanych ze $rodkéw publicznych pod
katem ich celowosci i1 efektywnosci, a takze skali. Stale aktualna pozostaje kwestia
dopuszczalnej wielkosci mozliwego do sfinansowania deficytu i dlugu publicznego.

Dostosowanie fiskalne (redukcja deficytu finanséw publicznych) musi by¢ potaczone z
gleboka restrukturyzacja finanséw publicznych tak, aby caty proces nie odbil si¢ negatywnie
na tempie wzrostu gospodarczego i skali dostarczania waznych dla wzrostu gospodarczego
dobr publicznych.

Pomimo wielu prob naprawy finansoOw publicznych wciaz jeszcze wymagaja one przebudowy
1 udoskonalenia sposobow zarzadzania nimi zar6wno na szczeblu makro (Panstwo, Rzad,
Parlament), jak i na szczeblach regionalnych i lokalnych (samorzady terytorialne). Wskazuje
na to wysoki strukturalny deficyt sektora finansow publicznych, narastajacy powoli diug
publiczny oraz wciaz relatywnie niska efektywnos$¢ wydatkow.

11 Cele pracy i glowne tezy badawcze

Glownym celem pracy jest analiza skuteczno$ci stosowanych dotychczas w Polsce strategii
reform fiskalnych i opracowanie na tej podstawie warunkéw, jakie musi speilnia¢ system
fiskalny, aby stanowil istotny element wsparcia dlugookresowego rozwoju spoteczno-
gospodarczego kraju.

W tym konteks$cie teza pracy zostata sformulowana nastepujaco:

reforma finansow publicznych, polegajaca na stosownej restrukturyzacji dochodow i
wydatkow publicznych, niezaleznie od zagwarantowania przez panstwo niezb¢dnych
dobr publicznych, powinna by¢ instrumentem poprawy konkurencyjnosci polskiej
gospodarki i, co za tym idzie, sprzyja¢ wysokiemu tempu rozwoju

spoleczno-gospodarczego.

Teza ta wynika z przyjetego zalozenia, ze dziatania podejmowane w ramach zarzadzania
finansami publicznymi powinny utatwi¢ realna konwergencje z krajami wysoko
rozwinig¢tymi, a jest to mozliwe tylko w przypadku uzyskania i utrzymania wysokiego tempa
wzrostu gospodarczego.

Ocena wplywu stosowanych instrumentéw fiskalnych jest ztozona, glownie ze wzgledu na
znaczne opdznienia czasowe, jakie zachodza migdzy zastosowaniem danego instrumentu a
jego oddzialywaniem na realna sfer¢ gospodarki. Celem pracy nie jest jednak analiza
krotkookresowych przyczyn wahan dynamiki gospodarczej, lecz przesledzenie wplywu
reform fiskalnych na konkurencyjno$¢ polskiej gospodarki oraz na tempo wzrostu
gospodarczego i jego fluktuacje.



W celu zweryfikowania glownej tezy podjgto probe sprawdzenia szeregu hipotez
pomocniczych. I tak przy ocenie dotychczas stosowanych strategii restrukturyzacji finansow
publicznych i formulowaniu wnioskOw na przyszto$¢ poczyni¢ mozna nastgpujace wazne
obserwacje:

* nie mozna ogranicza¢ si¢ tylko do analizy miernikow makroekonomicznych, roéwnie
wazna bowiem jest szeroko rozumiana sytuacja spoleczna;

* w polityce fiskalnej dazy si¢ do osiagania pewnych celow, ale trzeba miec
swiadomos¢, ze czgsto sa one jedynie srodkami, ktore powinny prowadzi¢ do nie tylko
finansowo, ale takze srodowiskowo i spotecznie zrdwnowazonego rozwoju spoteczno-
gospodarczego;

* przy ocenie skutecznosci danych instrumentow polityki gospodarczej wazne jest ich
miejsce w calosci instrumentarium polityki ekonomicznej;

* istotna jest analiza zaréwno dziatania wladzy wykonawczej, jak i ustawodawczej w
kreowaniu polityki fiskalne;j.

I Metody badawcze oraz zrodla informacji

Praca ma charakter teoretyczno-analityczny. Czg$¢ teoretyczna ma na celu krytyczne
przedstawienie podstawowej literatury przedmiotu pod katem miejsca i roli systemu finansow
publicznych w kreowaniu catoksztattu polityki gospodarcze;.

Analiza stanu polskich finanséw publicznych oraz ocena skutecznosci wdrazania
poszczegblnych strategii reform fiskalnych wykorzystuje wiele materiatow zrédlowych, w
tym w szczegolnosci:

* dane sprawozdawcze opracowane przez Glowny Urzad Statystyczny, Ministerstwo
Finansow, Ministerstwo Gospodarki 1 Pracy, Narodowy Bank Polski;

* raporty krajowych osrodkéw naukowych i analitycznych specjalizujacych si¢ w
studiach nad polityka gospodarcza oraz procesami makroekonomicznymi;

* parlamentarne i rzadowe opracowania programowe;
* sprawozdania i raporty instytucji odpowiedzialnych za stan finanséw publicznych;

* opracowania i publikacje Unii Europejskiej, Organizacji Rozwoju Gospodarczego i
Rozwoju (OECD), Migdzynarodowego Funduszu Walutowego, Banku Swiatowego,
Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju;

» przepisy prawa i akty wykonawcze dotyczace analizowanych zagadnien;

* informacje prasowe publikowane w prasie polskiej 1 zagranicznej, zwlaszcza w
fachowych czasopismach finansowych;

e inne materialy pochodzace ze zrodet elektronicznych omawiajace zagadnienia
zwiazane z restrukturyzacja finansow publicznych.

Wykorzystane zostang réwniez do$wiadczenia autorki zdobyte w pracy w Ministerstwie
Finansow.



1A% Struktura pracy

Pierwszy rozdzial wprowadza do zagadnien zwiazanych z polityka finansowa. Obejmuje on
analize:

* pojgcia finanséw zawierajacego dwa zasadnicze elementy, tj. budzet panstwa oraz
pozostale jednostki sektora finanséw publicznych;

* celow, jakie spetniaja finanse publiczne;
* narzedzi, ktérymi moga si¢ one postugiwac;
* regut efektywnego procesu restrukturyzacji finansOw publicznych.

W drugim rozdziale scharakteryzowane zostaly programy oraz strategie gospodarcze i
spoteczne powstale w latach 1989-2004. W szczegolnosci omowiono gtowne cele w nich
nakre$lone i rozwigzania ukierunkowane na ich realizacje. Analizy dokonane sa w
nast¢pujacych przedziatach czasowych:

* 1990-93 — okres przyspieszonych przemian gospodarczych i oraz radykalnych
zmian politycznych;

*  1994-97 — okres szybkiego tempa rozwoju spoteczno-gospodarczego zwiazany z
realizacja kompleksowej Strategii dla Polski;

e 1998-2001 — okres wolnego tempa wzrostu gospodarczego;

e 2002-04 — okres przygotowania Polski do pelnej integracji z Unia Europejska i1
realizacji Programu Naprawy Finanséw Rzeczypospolite;.

W podziale na te okresy dokonano zestawienia wielkosci makroekonomicznych
prognozowanych 1 faktycznie wykonanych w poszczegolnych latach. Analiza zostata
przeprowadzona w oparciu o nast¢pujace grupy wielkosci ekonomicznych:

* wskazniki wzrostu gospodarczego (stopa wzrostu PKB, zatrudnienie, stopa
bezrobocia, wynagrodzenia, inflacja, kurs walutowy);

* wskazniki polityki fiskalnej (efektywna stopa podatkowa, wskaznik dochodéw
budzetu panstwa w relacji do PKB);

» wskazniki budzetu panstwa (deficyt budzetu panstwa, wydatki budzetu panstwa);

* wskazniki sektora finansow publicznych (deficyt 1 dlug sektora finansow
publicznych).

Zestawienie tych wskaznikow pozwala na okreslenie stopy odchylen wielkosci faktycznie
wykonanych w stosunku do prognozowanych i planowanych w poszczegdlnych programach i
strategiach. Dzigki temu mozna wskaza¢ na popelniane bledy badz niedostosowanie
proponowanych rozwigzan do cyklu koniunkturalnego i wykorzysta¢ te do$§wiadczenia do
przysztych dziatan. Ta cze$¢ pracy zawiera réwniez diagnozg obecnej sytuacji finansow
publicznych oraz statystyczna baz¢ wyjscia dla zaprezentowanego w ostatnim rozdziale
modelu polskich finansoéw publicznych.

Rozdziat trzeci poswiecony jest rozwazaniom na temat pozadanego systemu zarzadzania
finansami publicznymi, gtownie w kontekscie cztonkostwa w Unii Europejskiej, tak aby miat
on najlepszy wplyw na przyspieszenie, a potem ustabilizowanie na wysokim poziomie tempa
wzrostu gospodarczego z rownoczesnym zachowaniem konkurencyjnosci polskiej gospodarki
na arenie migdzynarodowej. Zbadanie tego procesu jest mozliwe w perspektywie kilku lat,
stad tez przyjeto horyzont czasowy do 2010 roku. Dzigki dokonanej analizie starano si¢




wykaza¢, w jakim stopniu wzrost gospodarczy Polski zalezy od jako$ci zarzadzania oraz
sposobu zreformowania sektora finansow publicznych.

Przyktadowo, analizujac dlugofalowe efekty czlonkostwa Polski w Unii i opierajac si¢ na
makroekonomicznych modelach $wiatowych uwzgledniajacych prognozy dla Polski, w
okresie 10 lat (2001-10) mozna byloby spodziewaé si¢ narastajaco dodatkowo okolo 8
punktow procentowych przyrostu PKB w stosunku do scenariusza bazowego (zaktadajacego
pozostawanie poza UE). Uzyskanie tego dodatkowego, wynikajacego z integracji z UE
wzrostu PKB jest mozliwe jedynie przy pelnym wykorzystaniu przez Polske dostepnych
funduszy strukturalnych i spojnosci. To z kolei moze mie¢ miejsce jedynie przy zbudowaniu
sprawnego mechanizmu przeptywu tych $rodkéw do beneficjentow 1 zapewnienia
odpowiedniego wkladu srodkéw wiasnych , co w sposob oczywisty wymaga sprawnego
zarzadzania finansami publicznymi.

Rozdzial czwarty koncentruje si¢ na kluczowych watkach strategii finansowej panstwa i
dalszych reformach przebudowy systemu finansow publicznych, przy czym szczegdlna
uwaga zwrdcona jest na implikacje trwajacego juz od trzech lat czlonkostwa Polski w Unii
Europejskiej. Wynikaja stad nowe mozliwosci oraz obowiazki dla krajowej polityki
finansowej. Zaproponowano zatem niezbg¢dne dzialania w ramach dalszej przebudowy
systemu finanséw publicznych, ktore dotycza zaré6wno zmiany struktury wydatkow
publicznych, jak i przeksztatcen w obrgbie sytemu podatkowego.

Prace koncza wnioski i1 postulaty wyptywajace z przeprowadzenia i dowodzenia gtownej tezy
pracy.

A\Y Whioski

Celem rozprawy doktorskiej jest zaproponowanie realistycznej 1 zarazem skutecznej strategii
finansow publicznych oraz zmian w sposobach zarzadzania nimi, zar6wno na szczeblu
panstwowym, jak 1 samorzadowym (terytorialnym). Pozwoli¢ powinno to na bardziej
efektywne realizowanie zadan zwiazanych z gromadzeniem i wydatkowaniem zasobdw
pienigznych dla zaspokojenia potrzeb spotecznych oraz wypeklienia konstytucyjnych
obowiazkow organéw wiladzy panstwowej, rzadowej i samorzadowej wobec spoteczenstwa,
przy rOwnoczesnym zapewnieniu szybkiego 1 zrbwnowazonego wzrostu gospodarczego oraz
poprawy konkurencyjnosci polskiej gospodarki.

Osiagniecie zatozonego celu badawczego bylo mozliwe dzigki analizie dotychczasowych
doswiadczen Polski w tworzeniu i realizacji strategii gospodarczych oraz wynikéw, jakie
udawato si¢ w ich konsekwencji uzyska¢ podczas minionych lat, z podkresleniem roli
zarzadzania finansami publicznymi w tym zakresie. W szczego6lno$ci w rozprawa proponuje
konkretne rozwiazania w zakresie racjonalizacji wydatkéw oraz niezbedne zmiany w zakresie
dochodéw. Co do strony dochodowej sektora finanséw publicznych, to nalezy kontynuowac
wdrazanie juz zapoczatkowanych rozwiazan w zakresie systemu podatkowego polegajacych
na:

* unowoczesnieniu i uproszczeniu systemu podatkowego;

* redukcji niektérych stawek podatkowych;

* poszerzeniu bazy podatkowej;

* harmonizacji przepiséw podatkowych z regulacjami Unii Europejskie;.

Zmiany te podporzadkowane sa dazeniu do zbudowania stabilnego systemu podatkowego,
ktéry tworzy korzystne warunki dziatania dla przedsigbiorcow, zachgca do zwigkszania



oszczednosci gospodarstwa domowe oraz umozliwia dalsza decentralizacj¢ finansow
publicznych, a tym samym zwigksza prerogatywy samorzadow terytorialnych i wzmacnia
funkcjonowania spoteczenstwa obywatelskiego.

System podatkowy moze by¢ uznany za dobry, jesli spetnia zasad¢ nienaruszalnosci majatku
podatnikow. Podatki powinny by¢ pokrywane z biezacych dochoddéw, a nie z majatku
podatnikoéw 1 ich pobor winien uwzglednia¢ warunki finansowe podatnika, na przyktad cykl i
charakter jego dziatalnosci. Natozenie danin publicznych na obywateli powinno przy tym
zapewnia¢ powszechno$¢ uczestnictwa w finansowaniu ustug publicznych. Jednoczes$nie
dobry system podatkowy powinien spetnia¢ szereg warunkow o charakterze technicznym.
Powinien to by¢ system prosty, przejrzysty i zrozumiaty dla podatnikéw, a jednoczesnie tani,
by nie uszczupla¢ nadmiernie dochodéw budzetu panstwa kosztami jego obstugi.

Stworzenie takiego idealnego sytemu podatkowego w praktyce jest jednakze bardzo
skomplikowane ze wzgledu na trudne do pogodzenia, sprzeczne niekiedy postulaty co do
dogodnosci 1 taniosci sytemu podatkowego, z jednej strony, 1 konieczno$ci przeciwdziatania
oszustwom podatkowym, z drugiej strony. Waznym wyznacznikiem kazdego systemu
podatkowego jest takze jego stabilno$¢, gdyz nadmierna zmienno$¢ wprowadza dodatkowy
element ryzyka, przy ktorym inwestorzy i przedsigbiorcy nie moga podejmowaé decyzji
racjonalnych w dlugim horyzoncie czasowym, co z kolei przektada si¢ na funkcjonowanie i
rozw0j catej gospodarki. W tym kontek$cie istotne jest tworzenie jak najszerszej bazy
podatkowej warunkujacej poziom stawek podatkowych i pozwalajacej dziata¢ wszystkim
podmiotom w takim samym otoczeniu zewngtrznym (zbyt wysokie podatki powoduja
przenoszenie czg¢sci dziatalnosci do szarej strefy).

Restrukturyzacja wydatkow publicznych, bedaca nieodtaczna czgscia procesu transformacii,
musi odpowiada¢ jednocze$nie przebudowie roli panstwa w gospodarce. Zmienia¢ musi si¢
zarowno poziom wydatkow publicznych, jak i ich struktura. Naturalna tendencja wynikajaca
z faktu zmiany ustroju spoteczno-gospodarczego z centralnie planowanego, opartego na
wlasnosci publicznej, na rynkowy z dominujaca wlasnoscia prywatna, powinno by¢
ograniczanie poziomu wydatkéw publicznych, ktorych zakres mozna uzna¢ za stopien
ingerencji panstwa w system rynkowy.

Duzy wptyw na ksztaltowanie si¢ struktury wydatkow sektora general government ma kwota
srodkow, jakie bezwzglednie trzeba przeznaczy¢ na finansowanie tzw. wydatkow sztywnych.
Nalezy jednak podkresli¢, ze podziat ogétu wydatkow na sztywne 1 elastyczne ma w pewnym
stopniu charakter umowny. Gléwna grupg wydatkow sztywnych stanowia wydatki prawnie
zdeterminowane, ktore musza by¢ poniesione ze wzgledu na przepisy ustawowe lub umowy
mig¢dzynarodowe (na przyklad $wiadczenia emerytalno-rentowe, zasitki dla bezrobotnych,
dodatki mieszkaniowe, sktadka do budzetu UE, koszty obstugi dlugu publicznego). Wydatki
elastyczne obejmuja przede wszystkim wynagrodzenia pracownikow sfery budzetowej (cho¢ i
te sa w duzej mierze zdeterminowane dotychczasowym ich poziomem 1 wielkoscia
zatrudnienia), wydatki na zakupy dobr i usthug, dotacje do podmiotow gospodarczych,
transfery do jednostek nie zaliczonych do sektora general government.

Dziatania panstwa i zwiazane z tym wydatki publiczne powinny przeto ogranicza¢ si¢ do
budowy instytucji warunkujacych sprawne funkcjonowanie systemu rynkowego (wymiar
sprawiedliwosci, system skarbowy, regulacje systemu finansowego, ochrona konkurencji i
konsumentoéw) oraz finansowania débr i ustug publicznych (infrastruktura techniczna,
edukacja, ochrona zdrowia, bezpieczenstwo, czyste srodowisko naturalne), ktore przez system
rynkowy nie sa dostarczane w sposob zadowalajacy spoteczenstwo i gwarantujacy sprawne
funkcjonowanie catego skomplikowanego uktadu gospodarczego.
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Konieczne wydaje si¢ powigzanie wzrostu wydatkow z wynikami, tzn. wraz ze wzrostem puli
srodkow na dany cel nalezatoby okresli¢, jakie sa wymagane efekty i1 jak beda mierzone.
Zasadne ponadto wydaje si¢ wprowadzenie wieloletniego planowania budzetowego. Akcesja
do Unii Europejskiej dostarcza dodatkowego argumentu na rzecz takiego sposobu planowania
z racji wydatkowania $rodkow unijnych w okresach wieloletnich. Mowiac o strategiach
polityki finansowej, a w szczegdlnosci zglaszajac konkretne propozycje zarowno po stronie
dochodowej, jak 1 wydatkowej, nie nalezy zapomina¢ o pewnych ryzykach zwigzanych z ich
realizacja. Jednym z nich jest ryzyko gospodarcze w postaci pogorszenia si¢ koniunktury u
glownych partnerow handlowych czy tez dalszy wzrost cen ropy naftowej. W efekcie
nastapiloby zmniejszenie tempa wzrostu gospodarki $wiatowej oraz przyspieszenie inflacji,
wigkszy od zaktadanego wzrost cen krajowych i w konsekwencji wzrost restrykcyjnos$ci
polityki monetarnej. To z kolei spowodowaloby nasilenie wahan kursow walutowych w
nowych krajach czlonkowskich Unii ze wzgledu na tzw. gre na konwergencje — deprecjacje
waluty z powodu wzrostu ryzyka politycznego lub tez odwrotnie, jej zbyt duza aprecjacje
wskutek nadmiernego doptywu kapitatu spekulacyjnego — i w $lad za tym idacych trudnosci
we wdrazaniu reformy finansoOw publicznych, a w rezultacie brak zdolnosci do osiagnigcia
pozadanej i mozliwej nominalnie absorpcji funduszy strukturalnych UE.

Drugim waznym zagrozeniem jest ryzyko polityczne zwiazane chociazby z okresami
wyborczymi. Wdrazanie reform moze zosta¢ takze utrudnione przez ewentualny brak
stabilnej wigkszos$ci parlamentarnej lub przez konieczno$¢ zawierania irracjonalnych z punktu
widzenia logiki gospodarczej i dyscypliny finansowej kompromiséw pomigdzy partnerami
koalicyjnymi, co jest w ostatnich kilku latach do$¢ czestym przypadkiem posroéd krajow
posocjalistycznej transformacji, w tym nowych cztonkéw Unii Europejskie;.

Panuje zgoda co do koniecznos$ci dbatosci — cho¢ roéznie rozumianej przez teoretykow, a
zwlaszcza przez rozne grupy interesOw i stojace za nimi sity polityczne — o dobry stan
finanséw publicznych. Panuje takze konsensus, ze jest to jeden z warunkéw wprowadzenia
gospodarki na $ciezke¢ stabilnego, dlugotrwatego i szybkiego rozwoju. Wymaga to jednak
sprostania wielu wyzwaniom 1 wyrzeczeniom, dalszego wzglednego redukowania i
porzadkowania dochodéw i1 wydatkow budzetu panstwa oraz innych jednostek sektora
publicznego. Rzecz zatem w permanentnej trosce o jak najwyzsza jakos$¢ zarzadzania
finansami publicznymi. Jest to o tyle trudne, ze — w odr6znieniu od zarzadzania w mikroskali,
na poziomie przedsigbiorstwa czy firmy, gdzie decyzje mozna zasadniczo opiera¢ na
prakseologicznych zasadach racjonalnego gospodarowania — w przypadku finanséw
publicznych obszar niepewnosci jest wigkszy, a rola czynnika politycznego niewspdotmiernie
bardziej znaczaca.

Reformy finanséw publicznych oparte w gldéwnej mierze na ograniczeniu wydatkoéw
publicznych (w szczegdlnosci transferow, kosztow ubezpieczenia spotecznego i kosztow
funkcjonowania administracji publicznej) oraz zmniejszaniu obcigzen podatkowych sa
skuteczniejsze, a ich efekty bardziej korzystne dla gospodarki niz reformy polegajace na
podniesieniu poziomu obciazen podatkowych oraz redukcji wydatkdéw o charakterze
inwestycyjnym, co zwykle prowadzi do negatywnych skutkéw makroekonomicznych na
dtuzsza mete. Proponowana w pracy strategia dostosowania fiskalnego i1 jego struktura oraz
zmiany sposobow zarzadzania finansami publicznymi uwzgledniaja ten fakt, opierajac si¢ w
gltownej mierze na racjonalizacji 1 dyscyplinowaniu wydatkow publicznych. Stusznos$¢ tych
ocen potwierdzaja takze pozytywne doswiadczenia z okresu realizacji Strategii dla Polski w
latach 1994-7 oraz Programu Naprawy Finansow Rzeczypospolitej w latach 2002-4.
Konieczne wigc sa dalsze zmiany w zakresie dochodow, konsekwentna racjonalizacja
wydatkéw oraz inne wspierajace dziatania w zakresie poprawy funkcjonowania jednostek
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sektora finansow publicznych. Dziatania te w zasadniczej mierze kontynuowane sa, cho¢ nie
bez przeszkdd 1 opoznien, takze w latach 2005-7.

Naprawa (reforma) finanso6w publicznych nie moze by¢ przy tym traktowana jako samoistny
cel, ale ma by¢ instrumentem do realizacji nadrzednego celu, ktorym jest szybki i
zrbwnowazony rozwdj. Osiagnigcie tego celu musi dokonaé si¢ poprzez wiasciwa polityke
fiskalna realizowana rownoczesnie z reformowaniem calego skomplikowanego systemu
finansow publicznych oraz doskonalenia sposobdw zarzadzania finansami publicznymi. Te
trzy sfery — polityka, reforma, zarzadzanie — nieustannie si¢ sprzegaja.

W chwili wstapienia do Unii Europejskiej stangliémy przed kolejnym waznym wyzwaniem.
Polska znalazta si¢ w III etapie Unii Gospodarczej i Walutowej ze statusem kraju z derogacja,
czyli kraju posiadajacego prawo do okresu przejsciowego, w ktérym nalezy dazy¢ do
spelnienia w mozliwie najkrotszym czasie kryteriow z Maastricht, co pozwoli na
przystapienie do strefy euro. W chwili obecnej — biorac pod uwage projekcje na nastgpne lata
1 juz wszczeta w odniesieniu do Polski procedure ograniczania nadmiernego deficytu — nie
jest to zadanie tatwe. Za gldwny cel uznaje si¢ obecnie zmniejszenie relacji deficytu sektora
general government do PKB do poziomu ponizej 3 procent w mozliwie najkrotszym terminie
1 w sposob jednoczes$nie sprzyjajacy osiaganiu postepow w sferze konwergencji realne;j.
Nalezy podkresli¢, ze przystapienie do strefy euro bedzie si¢ wiazato z konieczno$cia
wypelnienia kryterium stabilnosci kursu walutowego i ustabilizowania kursu zlotego w
przedziale +/—15% w ramach mechanizmu kursowego ERM II przez okres co najmniej dwu
lat.

Nowy ksztalt polityki fiskalnej, postrzegany przez rynki finansowe jako bardziej wiarygodny,
bedzie czynnikiem sprzyjajacym osiagnigciu wysokiej stabilnosci kursu walutowego.
Jednoczes$nie prowadzona musi by¢ rozsadna polityka monetarna uwzgledniajaca w swoich
celach rozw0j gospodarczy, a nie koncentrujaca si¢ jedynie na poziomie inflacji, ktéra w 2006
r. osiagneta najnizszy poziom wsrod krajow Unii Europejskiej, ale przy okazji takze duzo
mniejszy niz zaktadat to NBP. Tak wigc kolejny juz raz cel antyinflacyjny, ktory niezalezny
bank centralny sam sobie wyznacza, zostal chybiony, przyczyniajac si¢ przy sposobnosci do
mniejszego niz mozliwe do osiagnigcia tempa wzrostu gospodarczego.

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej wiaze si¢ nie tylko z uzyskaniem szerszego dostepu
do funduszy unijnych, ale tez z konieczno$cia ponoszenia wydatkéw na rzecz budzetu
unijnego. Szacuje si¢, ze sktadka ptacona przez Polske na rzecz UE stanowi w latach 2005-7
roéwnowarto$¢ okoto 1,1% PKB rocznie. Tego dodatkowego obciazenia nie pokryje w petni
rekompensata kasowa, jaka budzet panstwa otrzymuje z Unii. Tym bardziej, ze juz w 2006 r.
rekompensata ta ulegta redukcji, a w 2007 r. zostanie catkowicie wyeliminowana. Szacuje sig,
ze saldo przeplywow finansowych migdzy polskim sektorem general government (budzetem
centralnym) a budzetem UE jest w latach 2005-7 ujemne i wynosi w kolejnych latach 0,7, 0,8
1 1,1% PKB. Jednoczenie jednak saldo to, co wazne, jest dodatnie dla catego sektora finansow
publicznych. Ponadto ze $§rodkow budzetu panstwa sa i beda pokrywane rowniez dodatkowe
koszty zwiazane ze wspotfinansowaniem projektow realizowanych przy pomocy funduszy
unijnych oraz z uzupehliajacym finansowaniem (fopping-up) doptat bezposrednich dla
rolnikéw.

Wszystkie te dziatania zardwno po stronie dochodowej, jak 1 wydatkowej sektora publicznego
maja okreslone implikacje dla wzrostu gospodarczego i powinny by¢ zasadniczym elementem
kazdej strategii gospodarczej. Aktywna bowiem polityke gospodarcza sprzyjajaca szybkiemu
wzrostowi mozna realizowac tylko przy zdrowych i efektywnie funkcjonujacych finansach
publicznych. Dos$wiadczenia krajow przystepujacych do Unii Europejskiej pokazuja, ze
najwigkszy sukces odnosza te sposrdd nich, ktore skojarzyly integracje z gieboka reforma

12



finansow publicznych i radykalna poprawa w sferze zarzadzania nimi. Skuteczna reforma
finanséw publicznych jest zatem swoista inwestycja w rozwdj spoteczno-gospodarczy i
bedzie wspotdecydowaé o przysztym miejscu Polski w Zjednoczonej Europie.
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