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Wprowadzenie

Zaburzenia w funkcjonowaniu rynkéw finansowych zapoczatkowane wydarzeniami
na rynku kredytéw subprime w USA przerodzily si¢ w kryzys ekonomiczny, obejmujacy
swym zasiegiem wiekszo$¢ krajow na $wiecie. Sytuacja ta wymusita konieczno$¢ pode;j-
mowania okreslonych dziatan ze strony instytucji publicznych, ktére przybieraly rézno-
rodng forme oraz zakres i przyniosly okreslone - bardzo czesto pozytywne - efekty. Jed-
nak wprowadzanie do gospodarki publicznych pakietéw pomocowych przy jednocze-
snym spowolnieniu gospodarczym przybralo takze negatywne nastepstwa, ktére w naj-
wigkszym zakresie uwidocznily sie przy dokonywaniu oceny stanu finanséw sektora pu-
blicznego. Doswiadczenia wielu krajéw przezywajacych obecnie problemy z utrzyma-
niem réwnowagi w sektorze finanséw publicznych wskazuja, ze zagadnieniom poszuki-
wania mozliwosci unikniecia w przysztosci tego typu sytuacji, czy tez w dtuzej perspek-
tywie zapewnienia warunkéw dla stabilizacji finansowej panstwa, nalezy nada¢ najwyz-
sza range w dyskusjach zaréwno teoretykow, jak i praktykow finansowych.

Globalny kryzys ekonomiczny wplynat takze na pogorszenie stanu finanséw pu-
blicznych w Polsce, pomimo iz jesteSmy jedynym krajem Unii Europejskiej, w ktérym
warto$¢ PKB nie przybrata warto$ci ujemnych. Wstepne dane statystyczne obrazuja-
ce stan sektora finanséw publicznych naszego kraju w 2010 roku wskazujg, ze sytu-
acja finansowa zaréwno budzetu panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, jak
i wigkszosci innych podmiotéw zaliczanych do sektora finanséw publicznych powin-
na zmuszac¢ do poglebionych przemyslen i refleks;ji, a przede wszystkim podejmowa-
nia bardziej radykalnych dziatan.

W obliczu aktualnej sytuacji rynkowej Katedra Skarbowosci w Kolegium Ekono-
miczno-Spolecznym Szkoly Gléwnej Handlowej w Warszawie uznala za wazne, celo-
we i odpowiedzialne zorganizowanie seminarium, podczas ktoérego mozna — na podsta-
wie przygotowanych i prezentowanych w ksigzce stanowisk wielu Autoréw - podjaé
merytoryczng dyskusje o niezbednych zmianach i kierunkach podejmowanych dziatan
w sektorze finans6w publicznych. Prezentowany w ksigzce zbi6r artykuléw stanowi ob-
szerne tematycznie studium po$wigcone najbardziej aktualnym zagadnieniom i nowym
wyzwaniom, przed ktérymi stoi sektor finanséw publicznych w Polsce. Autorzy kolej-
nych artykuléw dokonali szczegélowej i wieloaspektowej analizy zagadnien, ktére de-
terminujg obecny stan finanséw sektora publicznego w Polsce i odnoszg si¢ do per-
spektyw zmian, z jakimi mozemy mie¢ do czynienia w najblizszych latach. Przedsta-
wione opracowania, oprécz waloré6w poznawczych stanowig niewatpliwie merytorycz-
ng podstawe do refleksji, wymiany pogladéw i dyskusji nad koniecznoscig podjecia nie-
zbednych dziatan skutkujgcych zahamowaniem niekorzystnych tendencji w sferze réw-
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nowagi budzetowej i doprowadzeniem do pozadanej, dtugookresowej stabilizacji eko-
nomicznej. Opini¢ takg potwierdza tres¢ poszczegdlnych rozdzialéw oraz zestaw za-
gadnien bedacych przedmiotem rozwazan w poszczeg6lnych opracowaniach.

Publikacja jest adresowana do studentéw i pracownikéw naukowych kierunkéw
ekonomicznych uczelni wyzszych oraz ekonomistéw i praktykéw zajmujacych sie pro-
blematykg finanséw publicznych zaréwno na szczeblu centralnym, jak i samorzado-
wym. Ksigzka powstala przy znacznym wkladzie pracownikéw z osrodkéw naukowych
i akademickich z Bialegostoku, Krakowa, Lublina, Poznania, Szczecina, Wroctawia
i Warszawy. Szczegdlne stowa podziekowania kierujemy do wladz Kolegium Ekono-
miczno-Spotecznego SGH, na r¢ce Dziekana, Prof. dr. hab. Joachima Osifiskiego za po-
parcie, jakiego udzielal nam w trakcie organizacji tego seminarium oraz Dr. Grzegorza
Golebiowskiego za wnikliwg i rzeczowg recenzj¢ niniejszej publikacji, ktéra powstata
dzigki finansowemu wsparciu Banku Gospodarstwa Krajowego. Pragniemy takze prze-
kaza¢ stowa podziekowania za trud i wysilek, ktéry w organizacje seminarium i przygo-
towanie niniejszej publikacji wlozyli pracownicy Katedry Skarbowosci.

Agnieszka Aliriska, Bogustaw Pietrzak
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Rozdzial 1

Determinanty polityki fiskalnej wobec
globalnego kryzysu ekonomicznego

Elzbieta Chojna-Duch

Swiatowy kryzys gospodarczy, majacy charakter globalny nie tylko w sensie prze-
strzeni terytorialnej, ale rodzajéw rynkéw i zjawisk ekonomicznych, ktére dotyka, ule-
gal przeobrazeniom od 2008 r. Poczatkowo kryzys bankowy rozszerzyt si¢ na wszyst-
kie pozostale rynki finansowe: rynek kapitatowy — powodujac spadek kurséw akcji, ry-
nek walutowy - przyczyniajac si¢ do spadkéw kurséw walut krajow transformujacych
gospodarke i krajow rozwijajacych sie, a nastepnie paralizujgc w duzym stopniu ry-
nek miedzybankowy i rynek kredytowy!. Nastepnie kryzys finansowy wszedl w trzecig
faze - transmisji jego impulséw na sfere realna.

W 2010 r. globalny kryzys ekonomiczny uzewngtrznil nowy, cho¢ tradycyjny pro-
blem - narastajacego szybko zadluzenia panstw. Zadluzenie, przerzucane na inne pod-
mioty, sektory, rynki lub kraje, narastalo wprawdzie od wielu lat, miato wrecz charak-
ter historyczny, ale kryzys ekonomiczny spowodowat jego nasilenie i upowszechnienie.
Wzrost zadluzenia uzmystowit rynkom i politykom ryzyko powstania kolejne;j fali zata-
mania finansowego. W jego nastepstwie wiele panstw, zadluzonych na duza skale,
zwlaszcza za granica, moze stac sie niewyptacalnymi’. Ryzyko to moze sie zwigkszaé
w przysziosci, w kolejnej fazie nazywanej popularnie strategia wyjscia z ,systemu po-
luzowania”, po ograniczeniu ekspansywnej polityki finansowej rzadéw i zaniechaniu
stymulowania gospodarki®. Totez w poszczegdlnych krajach podjete zostaty réznorod-
ne préby wdrazania, dostosowanych do ich potrzeb i mozliwosci, indywidualnych roz-
wigzan prawnych majacych ograniczy¢ skale kryzysu zadtuzenia.

Pojawily sie dwa modele reakcji na kryzys. Jeden z nich zaktadatl rozbudowe pa-
kietéw stymulacyjnych, powodujacych kolejne rozluznienie finansowe, a nawet eks-
pansje wydatkéw budzetowych i dzialan panstwa, drugi kladzie przede wszystkim
nacisk na konsolidacje fiskalng, w tym oszczednos$ci budzetowe, czyli zmniejszanie
wydatkéw lub zaostrzanie w innych formach polityki budzetowej panstwa (likwida-
cje ulg podatkowych).

Po wykorzystaniu pomocy panstw w formie tzw. pakietéw stymulacyjnych, kté-
rych wplyw na wielko$¢ dynamiki wzrostu gospodarczego byl relatywnie niewielki,
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w krajach Unii Europejskiej zaprzestano dalszego pobudzania, podczas gdy w USA
w listopadzie 2010 r. uruchomiono druga runde tzw. poluzowania fiskalnego (ilo$cio-
wego fagodzenia, tzw. ang.: QE - quantitative easing 2).

Pomoc publiczna przyczynita si¢ do dalszego pogorszenia sytuacji budzetéw pu-
blicznych poszczegblnych panstw, mimo iz od konca 2009 r. kontynuowany jest
w wigkszosci krajow rozwinietych proces umiarkowanego ozywienia gospodarczego
(wedlug danych OECD PKB w 34 krajach wzrosto w 2010 r. o 2,9%, po spadku
w 2009 1. 0 3,5%, w strefie euro tempo wzrostu gospodarczego w IV kwartale 2010 r.
wyniosto 0,3% k/k i 2% r/r)*. Srednio deficyt budzetowy poszczegélnych 27 panstwach
UE z 2,3% PKB w 2008 r. wzrést do 6,8% w 2009 r.5

Komisja Europejska juz w koficu 2009 r. wezwala do redukeji wskaznikow deficy-
tu budzetowego i zadluzenia oraz do konsolidacji finanséw publicznych®. Ale kolejne
wezwania do redukcji deficytéw okazywaly sie bezskuteczne. W praktyce w wigkszo-
$ci poszczegdlnych krajéw wymagania Traktatowe dotyczgce norm ostroznos$ciowych
i pomocy publicznej nie byly w 2009 r. przestrzegane, a zwiekszane stale wydatki bu-
dzetéw publicznych przyczynialy sie do coraz wyzszych pozioméw zadtuzenia.

Zawiodly dyscyplinujgce mechanizmy wymuszenia restrykcyjnej polityki budzeto-
wej. Procedury paktu stabilnosci i wzrostu ujawnily, ze sa pozbawione odczuwalnych,
rygorystycznie przestrzeganych sankcji’.

W 2010 r. kontynuowane byly, po wygasnieciu obaw o deflacje i recesje, réznorodne
dalsze préby zmniejszenia tego zakresu. Sprzyjato tym dziataniom ozywienie gospodar-
cze, cho¢ bylo ono powolne i o niewysokiej skali. W ograniczonym stopniu przyczynito
sie do przezwyciezenia niekorzystnej sytuacji fiskalnej w poszczegélnych panstwach. Ko-
lejnym zagrozeniem, ktére pojawilo sie w 2011 r. byly wysokie odczyty inflacji biezacej
(powyzej 2% r/r w UE i 4% w Wielkiej Brytanii) i obawa o wzrost oczekiwan inflacyjnych
na rynkach finansowych, mimo iz wskazniki inflacji bazowej nadal utrzymywaly sie
na niskim poziomie w wielu krajach. Duza niepewno$¢ stwarzata w kolejnym roku sytu-
acja geopolityczna (jej rozwoj w krajach arabskich) i na rynkach surowcowych.

Dzialania antykryzysowe podjeto takze w skali ponadnarodowej, na szczeblu Ko-
misji Europejskiej i Europejskiego Banku Centralnego, a takze w szerszej miedzyna-
rodowej skali, przez migedzynarodowe instytucje finansowe (w szczeg6lnosci przez
Bank Swiatowy i MFW). Byly to — z jednej strony - dziatania dorazne, z drugiej - diu-
gofalowe przedsiewziecia majace na celu zapobieganie kryzysom finansowym.

W ramach strefy euro, szybkie, skoordynowane dzialania podjeto przede wszyst-
kim w celu zapobiezenia rozszerzeniu si¢ kryzysu zadtuzenia Grecji. Uznano bowiem,
ze rozwigzanie problemu splaty dtugu greckiego jest dla krajow tej strefy zadaniem
szczegblnie pilnym, trzeba bowiem zapobiec niebezpieczenstwu eskalacji kryzysu fi-
skalnego wewnatrz calej strefy euro. Pomoc dorazna przybrala postaé pakietu o war-
tosci 750 mld euro (440 mld euro pochodzacych z 16 krajéw UE), nazwanego Euro-
pejskim Mechanizmem Stabilizacji Finansowej (EMSF), obejmujacym pomoc finan-
sowg dla panstw strefy euro, ktére znalazlyby sie w trudnej sytuacji finansowej, gwa-
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rantowane przez pozostale panstwa tej strefy. Mial on ograniczy¢ ryzyko finansowe
w strefie euro i uchronié¢ przed spadkiem wartosci tej waluty. W ramach EMSF utwo-
rzono wspolnotowy fundusz (EFSF), dzialajacy jako spétka specjalnego przeznacze-
nia, powotana 9 maja 2010 r., z ktérego sg udzielane pozyczki panstwom na warun-
kach korzystniejszych niz rynkowe oraz system dwustronnych pozyczek i gwarancji
w strefie euro. Mechanizm zawiera tez m.in., mozliwo$¢ kupna przez EBC obligacji
skarbowych zagrozonych panstw strefy euro. Rozwigzanie to spelnito w 2010 r. swo-
ja role, czyli uspokoilo rynki, a z pewnoscig oddalito globalne zatamanie krajéw potu-
dnia Europy. Nie rozwigzalo ono jednak podstawowych dylematéw dtugookresowych
o charakterze ekonomicznym i regulacyjnym.

Jednoczes$nie na szczeblu organéw Unii Europejskiej opracowano nowy, ponadna-
rodowy system prawny i organizacyjno-finansowy ochrony przed kryzysami i sposo-
bami ich przezwyciezania. System ten opiera si¢ przede wszystkim na prewencyj-
nej polityce fiskalnej, opartej na licznych instrumentach i dziataniach chronigcych bu-
dzety krajowe. Obejmuje ona przede wszystkim wstepne, wzajemne opiniowanie bu-
dzetéw krajowych i wzmocniony nadzér budzetéw publicznych (pahstwa i samorza-
du terytorialnego) ze strony organéw UE. Staly nadzér nad procesem wprowadzania
zmian prawnych i wdrazania programu naprawczego mialyby pelni¢ nie tylko odpo-
wiednie instytucje unijne, lecz réwniez MFW.

Sposréd pozostatych instrumentéw i projektéw prawa wspélnotowego wymieni¢ na-
lezy np. weryfikacje przez Komisje Europejska statystyk narodowych oraz analize przez
jej instytucje wielkosci zadtuzenia i przyczyn jego powstawania. Niektorzy politycy
z panstw czlonkowskich domagaja sie tez np. wigkszego zakresu koordynacji polityki fi-
skalnej i podatkowej w ramach Unii Europejskiej, a nawet unifikacji tej polityki w od-
niesieniu do strefy euro. Pojawialy sie tez wypowiedzi postulujace koniecznos$é¢ posze-
rzenia unii monetarnej o unie fiskalng oraz polityczng i wsp6lng polityke zagraniczna.

Pierwsze elementy tzw. europejskiej reformy zarzadzania gospodarka budzetowg
majace na celu zwigkszenie dyscypliny finansowej pojawily sie w koncu wrze-
$nia 2010 r. Od 1 stycznia br. weszta w zycie reguta europejskiego semestru. Zgodnie
z tg regula, do konca kwietnia panstwa UE powinny przekaza¢ Komisji Europejskiej
swe projekty budzetéw publicznych, co warunkowatoby mozliwos¢ koordynacji poli-
tyki fiskalnej panstw UE i wypracowania dyrektyw zalecajgcych konieczne korekty
budzetéw narodowych.

Zaproponowano takze regulacje prawne dotyczace zaostrzania polityki fiskalnej
i zastosowania sankcji w przypadku rozluzniania krajowej polityki fiskalnej. Miatoby
to zwiekszy¢ dyscypline fiskalng poszczegblnych panstw. Zastosowanie sankcji opie-
ra¢ si¢ ma na tzw. odwrotnej wickszosci kwalifikowanej, czyli uchwata o skorzystaniu
z sankcji za nieprzestrzeganie paktu stabilizacji i wzrostu bylaby wigzaca, gdy nie
sprzeciwi si¢ jej wiekszo$¢ krajow cztonkowskich. Obecnie do wymierzenia kar za nie-
przestrzeganie paktu potrzebna jest wiekszo$¢ z 27 panstw, co jest w niektérych przy-
padkach wygodnym zabiegiem pozwalajagcym na unikniecie sankcji.
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Cze$¢ wprowadzanych lub przewidywanych rozwigzan europejskich obejmuje tak-
ze nowe propozycje dotyczace rynkéw finansowych. Dopuszczono emisje przez Komi-
sje Europejska euroobligacji stuzacych dofinansowaniu pozyczek dla krajow strefy eu-
ro dotknietych problemami fiskalnymi. Zapowiedziano réwniez propozycje wspélnych
z Europejskim Bankiem Inwestycyjnym emisji obligacji na finansowanie projektow
0 wymiarze unijnym, zakladajagcych utrzymanie odpowiedzialnosci EBC, zaréwno
za planowanie, jak i realizowanie planéw skupowania obligacji rzadowych ze strefy eu-
ro. Pojawia sie jednak wyrazana przez niektérych politykéw obawa, iz zwiekszanie ro-
li instytucji publicznych na szczeblu UE prowadzi¢ bedzie do ograniczenia uprawnien
poszczegdlnych krajow w dziedzinie polityki fiskalnej, a unijne papiery warto$ciowe
konkurowatyby z papierami emitowanymi przez rzady krajowe, zwlaszcza niemieckie-
go rzadu, jako por6wnywalne pod wzgledem podstawowych parametréw?®.

W sferze organizacji przewiduje sie ponadto rozbudowe ponadkrajowych instytu-
cji nadzoru nad rynkami finansowymi. Od 1 stycznia 2011 r. powotano trzy paneuro-
pejskie instytucje nadzorcze: European Banking Authority z siedzibg w Londynie, Eu-
ropean Securities and Markets Authority z siedzibg w Paryzu i European Insurance
and Occupational Pension Authority z siedzibg we Frankfurcie. Piecze nad nimi ma
sprawowa¢ organ zlozony z prezeséw bankéw centralnych UE, z siedzibg we Frank-
furcie, nazwany European Systematic Risk Council. Organ ten ma by¢ zobowigzany
do wydawania rekomendacji dla ministréw rzadéw krajowych, bedzie tez samodziel-
nie wykonywat i realizowal powierzone mu odrebne zadania.

Organy nadzoru bedg zatrudnialy nowych pracownikéw, kazdy z nich po ok. 100
0s6b w ciggu 3 lat. Podstawowym zadaniem wymienionych instytucji bedzie ostrze-
ganie przed zagrozeniami stabilno$ci finansowej, natomiast odpowiedzialno$é
za usuniecie zagrozen oraz za pomoc w rozwigzaniu wystepujacych probleméw be-
dzie cigzyla na poszczegélnych krajach. Efektywne i zgodne z oczekiwaniami funk-
cjonowanie nowych organéw bedzie wymagato wiekszego zaangazowania politykow,
nadzorcéw krajowych, bankéw centralnych, sztabu mi¢dzynarodowych ekspertéw
- ekonomistoéw i prawnikéw, a w konsekwencji instytucjonalizacji, czyli biurokra-
tycznego rozrostu organéw unijnych. Trzeba oczywiscie zdawaé sobie sprawe, ze
dzialania te, uwazane przez ich twércéw za potrzebne i dobrze stuzace wdrozeniu
zalozen europejskiej reformy zarzadzania gospodarkg budzetowa, zwiekszg koszty fi-
nansowane z budzetu Wspélnoty. Tym samym stang si¢ przyczyna nowych wydatkéw
budzetowych poszczegélnych krajéw UE, powigkszajacych — paradoksalnie - ich
dtug publiczny, ktérego zmniejszeniu ma ona stuzy¢.

W ostatnim okresie nastapit spadek napie¢ na $wiatowych rynkach, ktéry wigze sie
z nadziejami na pomyslne rozstrzygniecie na posiedzeniu Rady Europejskiej w marcu te-
go roku nowych zasad funkcjonowania EMSF. Jest to przede wszystkim oczekiwanie
na jego rozszerzenie (w tym zwiekszenie jego rozmiaru oraz uprawnien: prawa do sku-
pu obligacji rzadowych na rynku wtérnym i uprawnien do skupu obligacji rzgdowych,
a takze wykupu obligacji rzadéw, ktére otrzymaly pomoc finansowa), jak i zwigkszenia
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roli paktu konkurencyjnosci. Wszystkie te dziatania wigzg sie z uporzadkowaniem i lep-
szg ich koordynacja w ramach strefy euro, co jest pozyteczne i na krétkg mete uspokoié
ma sytuacje na rynkach oraz oddali¢ biezace problemy, ale oznacza jednoczesnie rozluz-
nienie europejskiej polityki fiskalnej, jak tez powigckszanie skali chronicznego zadtuzenia.
Przede wszystkim za$ nie rozwigzuje zadnych kwestii kryzysu zadluzenia panstw i strefy
euro (sovereign i banku ECB). Z pewnoscig oczekiwanie, ze rosngcy $wiatowy PKB i wyz-
sza inflacja samoczynnie zlikwidujg nawarstwione problemy wydaje si¢ bledne.

W gronie panstw strefy euro podejmowane majg by¢ w 2011 r. kolejne, intensywne
proby wypracowania nowych koncepcji zjednoczonej Europy — wspélnego zarzadzania
gospodarczego i polityki spolecznej obejmujace wspdlng polityke budzetows, w tym
ostrzejsze zasady zarzadzania dlugiem publicznym, polityke podatkowa, kwestie Swiad-
czen spotecznych, zasad dzialania podmiotéw gospodarczych, nadzoru nad instytucja-
mi finansowymi. Oznacza to jednocze$nie zmiane roli organéw unijnych i samej Wspdl-
noty, a zwlaszcza strefy euro, ktéra bedzie stanowita prawdopodobnie samodzielny
szczebel polityczny, o odrebnej, coraz silniejszej instytucjonalizacji. Takie prace doty-
czace dalszej integracji Europy bedg z pewnosciag kontynuowane w trakcie polskiej pre-
zydencji w Unii Europejskiej. Polska, mimo ze pozostaje poza strefa, powinna bra¢
w nich aktywny udzial. Przygotowanie projektow reform polegajacych na budowie no-
wej architektury finansowej strefy euro — w poszczegélnych krajach i na szczeblu orga-
néw unijnych to istotne wyzwanie, w ktérym nie mozemy by¢ jedynie obserwatorem.

W polskiej gospodarce globalny kryzys ekonomiczny nie byl istotnie odczuwany.
Przyczyny kryzysu mialy charakter zewnetrzny, fundamenty polskiej gospodarki byly
dobre, a recesja nie wystapila w zadnym okresie. Rzeczywiste problemy polskiej go-
spodarki i finans6w pojawily sie p6zniej, w ostatniej fazie kryzysu - jako kryzys finan-
séw publicznych, wynikajacy z nadmiernego i szybko rosngcego deficytu i bedacego
jego konsekwencja zadluzania panstwa. W Polsce sytuacja jednak byla szczegdlna.
Poniewaz nie doszto do recesji, a nominalny PKB wzrdst o 5,4% nie mozna bylo uza-
sadnia¢ wzrostu deficytowosci, jak w Unii, w ktérej usredniony PKB zmniejszy! sie re-
alnie 0 4,2% i nominalnie o 5,5% - recesja. Nie bylo tez zadnych przestanek do silnych
wzrostéw deficytu, ani do nieadekwatnych, zbyt niskich w stosunku do wzrostu PKB
wplywow podatkowych (w szczegdlnosci CIT w 2009 r.)°.

W kolejnym roku, mimo wyzszej od zakltadanej na etapie opracowania projektu
ustawy budzetowej dynamiki PKB (ok. 3,7% zamiast planowanego 1,2%) plan docho-
déw nie zostal wykonany w petni.

Deficyt sektora finanséw publicznych zwickszyt si¢ z 46,9 mld zt w 2008 r. do 95,7
mld w 2009 r., czyli przeszto dwukrotnie, w stosunku do PKB z 3,7% w 2008 r.
do 7,1% w 2009 r. W 2010 r. wzrost tego deficytu byl umiarkowany, gdyz wyniést on
wedlug metodologii ESA juz 7,9% PKB. Jednakze wzrost deficytu nastapit gléwnie
poza budzetem panstwa, ze wzgledu na efekt wypychania z systemu budzetowego
panstwa do innych podmiotéw tego sektora lub poza sektor, w szczegélnosci do Fun-
duszy (ZUS, Krajowy Fundusz Drogowy, Fundusz Pracy) wydatkéw budzetowych.
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Fundusze celowe odnotowywaly znaczace deficyty, nawet w FUS, mimo iz skala jego
niedoboru zostala ograniczona w 2010 r. w drodze przeniesienia do budzetu ZUS
$rodkéw Funduszu Rezerwy Demograficznej w wysokosci 7,5 mld zI. Taka sama sy-
tuacja ma miejsce w 2011 r., w tym np. w formie wykorzystania operacji BGK (emi-
sja obligacji banku) nie zwigkszajacych zadtuzenia ani budzetu panstwa, ani sektora.

Wielkos¢ deficytu budzetowego i sektora finanséw publicznych byta i jest znieksztal-
cana poprzez dobor zrédet i form jego sfinansowania jako postaci bezzwrotnej — docho-
déw i wydatkéw lub zwrotnej - przychodéw i rozchodéw. Deficyt, zmieniajac forme sfi-
nansowania, niejako wedruje w przestrzeni sektora finanséw publicznych, zaréwno
miedzy jego podmiotami czy podsektorami, jak i w czasie, pojawia sie np. jako pozycz-
ka budzetowa lub kredyt, zamiast naleznej dotacji budzetowej. Wystepuje tez jako skon-
wertowane obligacje skarbowe zamiast wierzytelnosci bankowych albo jako przesunie-
ty w czasie, zrolowany kredyt, zastgpiony nowym kredytem, z przesunigciem wymaga-
nej platnoci na lata przyszte badz do innego podmiotu lub sektora. Stosowane jest réw-
niez przesuniecie w koricu roku budzetowego oczekiwanych dochodéw lub wydatkéw
na rok nastepny lub ogranicza si¢ danym jednostkom nalezne im dotacje budzetowe, ko-
nieczne do sfinansowania wydatkéw. Instytucja wydatkéw niewygasajacych powoduje
réwniez problemy z ksiggowaniem ich w sprawozdawczosci i zaliczeniem do wlasciwe-
go roku budzetowego. Przede wszystkim jednak réznorodne formy finansowania, zmia-
ny metodologii liczenia, pozwalajg na odsuniecie platno$ci w czasie lub ukrycie rzeczy-
wistego powigkszenia deficytu. Dotacja to wydatek, po ktérym zostaje odpowiednio
mniej $rodkéw w budzecie i ktéra powiekszy deficyt, zas niektére inne formy prawne,
w tym zwrotne, zwlaszcza niejednoznacznie okre§lone w prawie, stosowane réwniez
w jednostkach samorzadu terytorialnego (leasing zwrotny, przerzucenie wydatkéw
na spétke komunalna, wspélne przedsiewzigcia podmiotéw o réznym statusie wlasno-
$ci) umozliwiajg jego ukrycie. Znieksztalcajgc zatem strukture budzetéw utrudniajg na-
lezyta ocene kategorii deficytu i dlugu publicznego, rzetelne obliczenia ich relacji
do PKB oraz poréwnywanie danych w skali lat i prezentacje na forum europejskim.

Deficyt i dlug publiczny do 2010 r. wzrastal radykalnie, mimo ze Polska nie uru-
chomita pakietéw stymulacyjnych w formie stosowanej przez niektére panstwa rozwi-
niete w konicu 2008 r. Mozna uzna¢, ze wprowadzenie wcze$niej obnizki stawek PIT,
sktadki rentowej, ktére weszly w zycie w poczatkowym okresie kryzysu stanowity swe-
go rodzaju pakiet stymulacyjny. Nie zastosowano szerzej réwniez instrumentéw
w praktyce zwiekszajacych restrykcyjnosé polityki fiskalnej — ograniczania wydatkéw
lub nowych obcigzen fiskalnych. Zwigkszenie z kolei doptywu pienigdza na stymula-
cje gospodarki z pozyczek budzetéw publicznych oznaczatoby za$ dalszy wzrost defi-
cytu budzetowego i dlugu publicznego, ktéry trzeba byloby sfinansowaé na rynku
w coraz trudniejszych konkurencyjnych warunkach. Konsekwencjg bytby réwniez
wzrost kosztow pozyskania i obstugi dtugu oraz presja na dalsze jego zwigkszanie.

Wobec barier ograniczonych zasobéw wykorzystano w Polsce specyficzny pakiet
kryzysowy - instrumenty ze sfery instytucjonalno-prawnej. Mialy one charakter przede
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wszystkim prewencyjny i warunkowy. Mozna powiedzie¢, ze nie byt to brak strategii, jak
podnosi sie powszechnie w literaturze, ale swoista bezkosztowa strategia przeczekania
i ostrozno$ci w dziataniach dotyczacych finanséw publicznych. Wzmacniane byly one
przez przekazy medialne czlonkéw rzagdu majace na celu uspokojenie rynkéw oraz wy-
korzystanie pakietow stymulacyjnych innych panstw (w szczegélnosci Niemiec). Brak
tych rzeczywistych dziatan stymulacyjnych w tym wzgledzie okazal sie zasadny.

Pakiet normatywnych dziatan antykryzysowych zakreslony zostat wstepnie przez
Plan stabilnosci i rozwoju, przyjety przez rzad na poczatku grudnia 2008 r. Przewidy-
wal on wprowadzenie szeregu instrumentéw majacych na celu przeciwdziatanie skut-
kom spowolnienia gospodarczego oraz przygotowanie na ewentualne nasilenie zagro-
zen kryzysowych. Zwigkszono intensywno$¢ koordynacji dziatan Ministra Finanséw
z Prezesem Narodowego Banku Polskiego i Przewodniczacym Komisji Nadzoru Fi-
nansowego w ramach Komitetu Stabilno$ci Finansowej, uchwalajac przepisy zapew-
niajace ustawowe umocowanie Komitetu!?. Komitet dokonywat oceny rynkéw mie-
dzynarodowych i krajowego systemu finansowego, a takze mial koordynowaé dziata-
nia naprawcze w przypadku wystapienia zagrozenia.

Interwencje legislacyjne dokonane zostaly w czterech obszarach: sektora finanso-
wego, w ramach pakietu socjalnego, systemu podatkowego oraz wykorzystywania
funduszy UE. Na plaszczyZznie sektora bankowego projekty skierowane zostaly
na podtrzymanie akcji kredytowej bankéw. W celu wzmocnienia zaufania do polskie-
go systemu bankowego, od 28 listopada 2008 r. podniesiono poziom gwarancji dla de-
pozytéw bankowych do 50 tys. euro, czyli ok. 225 tys. zl. Zgodnie z uchwalong w paz-
dzierniku 2008 r. nowelizacjg ustawy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, do tej
wysoko$ci depozyty sa w pelni gwarantowane!!.

W ramach Planu Stabilnosci i Rozwoju przygotowano rozwigzania umozliwiaja-
ce szerszg akcje kredytows, szczegdlnie dla malych i $rednich przedsiebiorstw.
Wzmocniono pozycje Banku Gospodarstwa Krajowego jako instytucji poreczeniowo-
-gwarancyjnej realizujacej rzgdowe programy spoleczno-gopodarcze oraz przewi-
dziano dokapitalizowanie funduszu statutowego BGK. Nowelizacja ustawy o Banku
Gospodarstwa Krajowego oraz ustawy o poreczeniach i gwarancjach udzielanych
przez Skarb Panstwa z 2 kwietnia 2009 r.!?, oprécz rozszerzenia dostepnego spek-
trum instrumentéw poreczeniowo-gwarancyjnych, podwyzszyta okreslony w ustawie
budzetowej na 2009 r. limit wysokoS$ci gwarancji i poreczen Skarbu Panstwa do 40
mld z13. Przyjeto takze program Kierunki rozwoju funduszy pozyczkowych i porecze-
niowych dla matych i Srednich przedsigbiorstw w latach 2009-2013, w ktérym przewi-
dziano realizacje szeregu dziatan organizacyjno-prawnych majacych stuzy¢ rozwojo-
wi funduszy pozyczkowych i poreczeniowych, w szczegdlnosci w zakresie poprawy
dostepu do nich dla mikro i matych przedsiebiorstw.

Zgodnie z ustawg o udzielaniu przez Skarb Panstwa wsparcia instytucjom finanso-
wym oraz ustawg o rekapitalizacji niektérych instytucji finansowych Minister Finan-
séw mial mozliwo$¢ udzielenia wsparcia instytucji finansowej zagrozonej utratg ptyn-
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nosci poprzez m.in. gwarancje Skarbu Panstwa oraz sprzedaz papier6w skarbowych
z odroczong platnoécig'* i dokapitalizowania instytucji finansowych, bankow, zakla-
doéw ubezpieczeniowych (z wytaczeniem towarzystw ubezpieczen wzajemnych)®,

Zadna instytucja finansowa nie wystapila do dzi§ o udzielenie takiego wsparcia pu-
blicznego. W 2011 r. Minister Finanséw przewiduje wydluzenie terminu na udziele-
nie tego rodzaju wsparcia.

W plaszczyznie prawa podatkowego — przyjeto rozwigzania dotyczace ulg inwesty-
cyjnych dla matych i nowych przedsiebiorstw oraz na inwestycje w badania i innowa-
cje (rozliczenie kosztoéw plac badawczo-rozwojowych w chwili ich poniesienia lub po-
przez odpisy amortyzacyjne w trakcie tworzenia inwestycji, a nie po ich zakonczeniu).
Mialo to nastgpi¢ dzigki zwigkszeniu mozliwosci zaliczenia do kosztéw podatkowych
wydatkéw na inwestycje w postaci jednorazowych odpiséw amortyzacyjnych okreslo-
nych rodzajéw $rodkéw trwalych przez podwyzszenie limitu z 50 do 100 tys. euro dla
podatnikéw o przychodach do 1,2 mln euro rocznie oraz nowych firm z lat 2008-2010.

Przygotowano takze 11-punktowy Pakiet Socjalny (wspéitworzacy odrebng plasz-
czyzne interwencji legislacyjnych), polegajacy migdzy innymi na rozwigzaniach doty-
czacych uelastycznienia czasu pracy. Przyjeto ustawe o pomocy panstwa w splacie
niektorych kredytow mieszkaniowych udzielonych osobom, ktére utracity prace!®.
Zgodnie z nig, osoby, ktdére z powodu utraty pracy w okresie od 1 lipca 2008 r. do 31
grudnia 2010 r. nie byly w stanie obstugiwaé¢ kredytéw zaciggnietych na zakup wia-
snego mieszkania, mogly liczyé na przej$ciowe wsparcie w splacie tych kredytow. Jej
wysoko$¢ miata by¢ ustalana indywidualnie na podstawie decyzji starostow do wyso-
kosci 1,2 tys. miesiecznie, w okresie 12 miesiecy. Zwrot pomocy mial sie rozpoczynad
po uplywie 2 lat od jej zaprzestania.

Znowelizowano ustawe o objeciu poreczeniami Skarbu Panstwa splaty niektérych
kredytéw mieszkaniowych!’. Majac $wiadomo$¢, ze sprawna absorpcja funduszy unij-
nych stanowi wazny czynnik stymulujgcy koniunkture gospodarczg pomimo zadowa-
lajacego poziomu wykorzystania Srodkéw UE, przekraczajacego na koniec 2008 r. 92%,
ustanowiono system certyfikacji wydatkéw ponoszonych ze Srodkéw funduszy struktu-
ralnych i Funduszu Spéjnosci w ramach krajowych i regionalnych programéw opera-
cyjnych okresu 2007-2013, ktéry stuzy¢ mial do po$wiadczania wydatkéw do Komisji
Europejskiej. Dokonano takze zmiany niekt6rych ustaw w zwigzku z wdrazaniem fun-
duszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci, ktére mialy poprawi¢ wykorzystanie §rod-
kéw unijnych i utatwi¢ ubieganie sie o przyznanie dotacji. Rozwigzania te miaty umoz-
liwi¢ m.in. odwolanie si¢ do sagdu w sytuacji odmowy przydzielenia wspétfinansowa-
nia'8, Zmieniono procedure zapewniania finansowania przedsiewziecia ze $rodkow re-
zerwy celowej budzetu panstwa dla programéw i projektéw realizowanych z funduszy
strukturalnych i Funduszu Spéjnosci w ramach NSSR 2007-2013 poprzez uzaleznie-
nie wielko$ci przekazywanych kwot od realnego zapotrzebowania na $rodki oraz uza-
leznienie przekazania Srodkéw z budzetu panstwa od certyfikacji wydatkow.

Kup ksigzke


http://onepress.pl/page354U~rt/e_2fx7_ebook

