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Hanna Kuziriska'

WPROWADZENIE

Zagadnienia dotyczace potrzeby oszczedzania pieniedzy publicznych
oraz dyskusja o celowosci tych wydatkéw nigdy nie traca aktualnoéci.
Napiecie tej dyskusji niepomiernie wzrasta w okresach przedwyborczych
oraz sytuacjach kryzysowych, gdy argumentéw przemawiajacych za
dokonywanymi trudnymi wyborami o alokacji §rodkéw poszukuja
politycy. Na co dzien tymi zagadnieniami zajmuja sie specjalici z wielu
dziedzin, m.in. ekonomisci i np. psycholodzy spoteczni. Niniejsza mo-
nografia jest rezultatem ich dyskusji na konferencji naukowej, ktéra
odbyta sie w czerwcu 2014 r. w Akademii Leona KoZminskiego. Moze
ona okaza¢ sie inspirujaca i ciekawa takze dla oséb zatrudnionych
w administracji rzadowej i samorzadowej, ktéra nadaje ksztatt wydat-
kom publicznym, czasami kierujac sie rutyna, bez zastanowienia, czy
sa one rzeczywiscie niezbedne, celowe i oszczedne.

Celowo$¢ i oszczedno$c nie sg tym samym zagadnieniem, choé Scisle
sie ze sobg wigza. Z cala pewnoscig kazdy niecelowy wydatek jest prze-
jawem braku oszczednodci i brak oszczednosciowych postaw bedzie
zakwalifikowany jako niecelowy i nieakceptowany spotecznie. W usta-
wie o finansach publicznych? wielokrotnie wskazuje sie na koniecznosé
przestrzegania zasady oszczednego i celowego wydawania §rodkow

1 Akademia Leona Kozminskiego, e-mail: hankak@kozminski.edu.pl.

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2009 Nr 157,
poz. 1240 ze zmianami).
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publicznych?, rozumianej jako przeciwienstwo postawy marnotrawnej,
rozrzutnej i nieroztropne;.

Bez watpienia mozna stwierdzié, ze wydatki celowe to te, ktore sg
uzyteczne jako dobra publiczne (por. Stiglitz, 2004, s. 156 i nast.),
z ktérych korzystamy niezaleznie od osigganego dochodu i nie mozna
nikogo wykluczy¢ z mozliwosci ich uzytkowania (administracja, obrona
narodowa). Fakt, ze dane wydatki sg niezbedne (np. zwigzane z bezpie-
czenstwem) wcale nie oznacza, ze musimy akceptowac wszystkie ich
rodzaje. Na przyktad akceptujac wydatki obronne jako celowe, mozemy
mie¢ watpliwosci co do koniecznos$ci wysytania polskich zotnierzy na
zagraniczne misje czy instalowania amerykanskiej tarczy obronnej na
terytorium Polski.

Ponadto oszczedne wydatki moga by¢ réznie rozumiane: jako naj-
tansza oferta realizacji zadania publicznego lub jako najtansza oferta,
ale w ramach ofert o poréwnywalnej jakosci. Jeszcze inng definicje
oszczednego gospodarowania proponuje w swoim rozdziale Halina Wa-
silewska-Trenkner. Przy blizszym poznaniu charakteru oferty wypet-
nianie kryterium oszczedzania moze sie okazaé pomytka i marnotraw-
stwem §rodkéw publicznych. Dzieje sie tak np. wéwczas, gdy zadanie
publiczne realizuje nieprzygotowany do tego podmiot lub gdy oferujac
niska cene, w rzeczywistosci tylko prébuje w ten sposéb wyeliminowaé
z rynku konkurentéw, a po wygraniu konkursu ,,urealnia” wczeéniej
przedstawiony kosztorys*.

Jednym z mozliwych kryteriéw przyjmowanych dla oceny celowosci
wydatkow publicznych jest spoteczna dla nich akeeptacja, choé brak
takiej akceptacji wcale nie musi oznaczaé, ze wydatek jest niecelowy.
Na przyktad w Polsce protesty rodzicow niezgadzajacych sie na objecie
obowiazkowa edukacja szkolna dzieci szescioletnich nie powinny
zawazy¢ na wdrazaniu przez rzad standardéw nauczania zawieraja-
cych obowiazek wyréwnywania szans edukacyjnych dzieci.

Jednakze, co do zasady, uzyskanie przez wtadze publiczng spotecz-
nego przyzwolenia na dokonywanie poszczegblnych wydatkéow finan-
sowanych ze srodkéw publicznych jest politycznie uzasadnione, zeby
nie powiedzieé roztropne, gdyz daje jej komfort legitymizowanego
rzadzenia. Ma jeszcze inne bardzo wazne dziatanie. Zwieksza przy-

3 Na przyklad w art. 17, 44, 47, 68, 162, czy 254 uofp.

4 Praktyka firm budowlanych ostro konkurujacych o kontrakty na budowe auto-
strad w Polsce, wspoétfinansowanych ze §rodké6w UE; por. np. Trzmiel (http).
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zwolenie spoteczne do naktadania danin. Raczej negatywny stosunek
Polakéw do placonych podatkéw moze wynikaé nie tyle z ich nadmiernej
wysokosci, ile z braku zaufania do wtadzy publicznej, ze zgromadzone
pieniadze zostang dobrze wykorzystane, tj. celowo i oszczednie.

W badaniach opinii spotecznej systematycznie Zle oceniana jest
polityka prorodzinna panstwa, w szczegdlnosci brak przedsiewzieé,
ktére w przypadku urodzenia dziecka nie pogarszatyby rodzinie wa-
runkéw materialnych. Z niedowtadem polityki prorodzinnej wiaza sie
marne warunki mieszkaniowe wielu rodzin. Polacy wyraznie oczekuja
wsparcia dla mtodych matzenstw w pozyskaniu wlasnego mieszkania.
Programy podatkowego wsparcia budowy i rozbudowy doméw wygasty
kilka lat po transformacji® i zostaly zastapione przez mechanizmy dofi-
nansowania z udziatem sektora bankowego. Najwyrazniej nie sa one
traktowane jako pomoc skuteczna.

Mtodzi ludzie uwazaja, ze urodzenie dziecka radykalnie pogarsza
standard zycia, dlatego oczekuja ptatnych urlopéw rodzicielskich. Uwa-
zaja tez, ze wsparcie panstwa w postaci rodzinnych ulg podatkowych
jest zbyt skromne. Ten krytyczny stosunek do polityki prokreacyjnej
panstwa moze czesciowo wynikaé z faktu, ze taka pomoca nie sa objete
najbardziej dzietne rodziny rolnicze, nieptacace podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych. Istotnym elementem pogorszenia standardu zycia
rodziny po urodzeniu dziecka jest wysokie ryzyko utracenia dobrej po-
zycji na rynku pracy. Trudno sie wiec dziwic, ze prognozy demograficzne
sa dla Polski niezbyt korzystne®. Zostaty one zreszta powaznie wzmoc-
nione z powodu licznej emigracji mtodych kadr do pracy, gtéwnie w Wiel-
kigj Brytanii i Niemczech. Mozna zauwazy¢, ze z kraju emigrujg osoby dobrze
wyksztatcone, ktore przez wiele miesiecy bezskutecznie poszukuja
pracy’. Czesé ekonomistow dowodzi®, ze spory odsetek bezrobocia zostat
wygenerowany z powodu zaniechania przez kolejne rzady po 1989 r.
prowadzenia aktywnej polityki ekonomicznej, zwlaszcza przemystowe;.

5 Ulgi budowlane zostaty zlikwidowane od 2002 r., z zachowaniem praw nabytych,
por. http://www.bankier.pl/wiadomosc/Duza-ulga-budowlana-zlikwidowana-ale
-obowiazuje-324764.html.

8 Prognozuje sie 5 mln mniej ludnosci w Polsce do 2050 r., por. Prognoza (2014).
7 Statystyki GUS pokazuja tylko emigracje na pobyt staly, rozumiany jako
opuszczenie kraju na dtuzej niz 12 miesiecy.

8 Por. np. Kiezun (2012), Karpinski i in. (2013), Kowalik (2009).
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7 przedstawionych w monografii badan tez wynika, ze Polacy sa
bardzo niezadowoleni z opieki zdrowotnej, przede wszystkim z powodu
stabego dostepu do lekarzy specjalistow.

Polacy nie sa tez zadowoleni ze swoich zbyt niskich dochodéw. Az
67% respondentéw uwaza, ze dobre warunki materialne dajg dopiero
dochody powyzej 1500 z miesiecznie na osobe, a np. w 2012 r. przecietny
dochéd rozporzadzalny na osobe byt o 85 zt nizszy i wynosit 1278 z1°,

Szczegotowy opis oczekiwan spolecznych wobec polityki administra-
¢ji publicznej odnajdujemy w opracowaniu Urszuli Kuzinskiej pt.
Celowosé wydatkéw publicznych w opinii spotecznej. Czego oczekujq
Polacy od swojego paristwa?

Z wymienionych w tym rozdziale warto$ci najwazniejszych w zyciu
Polakoéw, zaraz za szcze$ciem rodzinnym, znalazto sie zachowanie do-
brego zdrowia. Wydatki na ochrone zdrowia'® wraz z ubezpieczenio-
wymi i innymi pomniejszymi funduszami w 2013 r. stanowity ponad
270 mld zt, tj. ponad 30% wszystkich gromadzonych §rodkéw publicz-
nych!!, Pomimo rosnacych w tej dziedzinie naktadéw, jako$é niekto-
rych $wiadczen (dostep do lekarzy specjalistow) poprawia sie zbyt wolno.
Poza dyskusja jest celowo$é zwiekszania wydatkéw na ochrone zdrowia
w kraju, w ktérym poziom tych naktadéw w relacji do PKB jest jednym
z najnizszych w Unii Europejskiej i w krajach OECD. Wydatki na ochro-
ne zdrowia ogétem w Polsce w 2011 r. stanowity 6,9% PKB, o ponad
2 punkty procentowe mniej niz §rednia OECD (9,3%). Daleko nam
do Stanéw Zjednoczonych, ktére na ten cel wydawaty w 2011 r. 17,7%
PKB. W Europie najwiecej na zdrowie wydaja Holendrzy (11,9%), Fran-
gja (11,6%) i Niemcy (11,3%)'2. Niestety, ale to wydatki na ochrone

9 Rocznik Statystyczny GUS (2013, s. 298). Ulgi budowlane zostaly zlikwidowane
od 2002 r., z zachowaniem praw nabytych, por. http://www.bankier.pl/wiadomosc/
Duza-ulga-budowlana-zlikwidowana-ale-obowiazuje-324764.html.

10 Pokazywane sa w podsektorze ubezpieczen wraz Funduszem Ubezpieczer
Spotecznych, Funduszem Emerytalno-Rentowym, Funduszem Rezerwy Demo-
graficznej, Funduszem Pracy, Funduszem Sktadkowym, Funduszem Motywacyj-
nym, Funduszem Administracyjnym, Funduszem Prewencji i Rehabilitacji,
Funduszem Emerytur Pomostowych oraz Zaktadem Ubezpieczen Spotecznych.

11 Por. Sprawozdanie z wykonania budzetu pahstwa za 2013 r. Oméwienie. http://
www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet
-panstwa/wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu
-panstwa-roczne/ (3.11.2014).

12 http://www.mp.pl/kurier/87208 (23.10.2014).



Wprowadzenie I

zdrowia staja sie ofiarg kryzyséw gospodarczych, w szczegdlnosci
kierowanych na opieke ambulatoryjna i prewencje.

Jesli szybkie zwiekszanie nakladéw na ochrone zdrowia w Polsce
nie jest mozliwe, aktualne staje sie pytanie o sposoby poprawy efek-
tywnogci systemu ochrony zdrowia, zwlaszcza w warunkach spowol-
nienia gospodarczego. O tym jest artykut Alicji Sobczak, w ktérym
autorka najpierw pokazuje, jak wieloma miernikami mozemy postu-
giwac sie, prébujac oceni¢ zaréwno efektywnos§é alokacji Srodkéw (na
co w pierwszej kolejnosci wydawac pienigdze), jak i efektywnosé wyko-
rzystania zasob6w (np. jak skrécié §redni czas hospitalizacji).

Nie negujac potrzeby racjonalizowania ogromnych nakladéw publicz-
nych na ochrone zdrowia, Alicja Sobczak wskazuje, gdzie nalezy oszcze-
dzaé i proponuje przyjecie zasady, by nie czynié tego m.in. w podstawowej
opiece zdrowotnej, prewencji choréb, hospitalizacji w trybie dziennym.

Jak juz wspomniano, dla wladzy publicznej najwiekszym wyzwaniem,
obok ochrony zdrowia zawsze bedzie zapewnienie obywatelom poczucia
spokoju, opieki, czy stabilnosci (por. tekst Urszuli Kuzinskiej). Dla
duzego odsetka spoteczenstwa poczucie spokoju i stabilnosci bedzie
réwnoznaczne z osiaganiem na staro$é¢ godziwych emerytur, co staje sie
wspotczesnie coraz wiekszym wyzwaniem, gtéwnie dlatego, ze niefor-
tunna okazata sie reforma systemu emerytur przeprowadzona w 1999 .,
ktoérej logike dodatkowo naruszyty inne zmiany, takze dokonywane
poczawszy od 2011 roku. Nieco chaotyczne reformy systemu ubezpieczen
spotecznych wymogly w duzej mierze wczesniejsze kontrowersyjne
zmiany w opodatkowaniu dochodéw osobistych i obnizenie sktadki
rentowej w 2009 roku. Nalozenie sie tych zdarzen na kryzys finansowy
w 2008 1. zaczelo ujawniac skale niezbilansowania wydatkéw publicz-
nych. O tym jest artykut Jacka Tomkiewicza pt. System ubezpieczeri
spotecznych a stan finanséw publicznych w Polsce. Autor, nie kwestio-
nujac ciezaru spoczywajacego na wladzy publicznej odpowiedzialnej za
sfinansowanie biezacych wyptat emerytur, nie unika dyskusji o tym, czy
lepszy jest system repartycyjny, oparty na sztafecie pokolen, czy tez
kapitatowy, zmniejszajacy obcigzenia panstwa. Autor pokazuje, jak bar-
dzo proste myslenie o systemie finansowanym ze sktadek oséb aktyw-
nych zawodowo komplikuje sie wobec takich zjawisk jak: niekorzystna
demografia, malejaca baza podatkowa wobec spadku udziatu ptac w PKB,
emigracja za praca do bogatszych krajéw UE, ciagle niska stopa za-
trudnienia. Jednoczesnie kryzys finansowy z cata moca ujawnit, jak duzym
ryzykiem poniesienia strat obarczony jest system emerytalny oparty
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na wynikach kaprys$nych rynkéw finansowych. Ponadto okazato sie, ze
rynki te weale nie sg niezalezne od decyzji politycznych. Jacek Tomkie-
wicz, wskazujac jeszcze inne ryzyka oparcia systemu emerytalnego na
kondycji rynkéw finansowych, systematycznie punktuje wszystkie
zarzuty formutowane pod adresem polskiego filara kapitatowego ubezpie-
czen spotecznych. Wnioski ptynace z tego opracowania pokazuja, ze zmiany
w systemie ubezpieczen spotecznych na razie tylko pomniejszyty presje
finansowa na sektor publiczny, pozostawiajac na przyszios¢ odpowiedz
na pytanie o sposéb zbilansowania systemu ubezpieczen spotecznych.

Na samym dole wspomnianej juz piramidy Maslova znajduje sie
wolno$é od strachu szeroko rozumianego, nie tylko jako zdolno$é do
sfinansowania biezacych potrzeb materialnych, lecz takze jako poczucie
bezpieczenstwa zewnetrznego i wewnetrznego, czyli spokdj i bezpieczen-
stwo w przestrzeni publicznej. Dlatego nie kwestionujemy potrzeby
utrzymywania policji czy sprawnej armii, ale tez powinni§émy podjaé
publiczng dyskusje o tym, jak wysokie naklady na te cele nalezy zaliczy¢
do racjonalnych'®. Konrad Stanczyk w artykule pt. Celowosé i oszczed-
nosé a racjonalizacja wydatkéw obronnych prébuje przedstawi¢ wykorzy-
stywane w resorcie obrony narodowej metody racjonalizacji wydatkow.

Stusznie autor zauwaza, ze kluczowe znaczenie dla racjonalizacji
wszelkich wydatkéw publicznych ma ich prawidtowe wczeéniejsze za-
planowanie i to koniecznie na podstawie wieloletnich dokumentéw stra-
tegicznych, po to, by naktady publiczne komponowaty sie w logiczng
catosé i znajdowaty kontynuacje w nastepnych okresach. Po rozpoczeciu
roku budzetowego zmiany w planach wynikajacych z ustawy budzetowej
nie powinny juz w zasadzie naruszac osiagnietego konsensusu politycz-
nego dotyczacego wysokosci naktadow w dziatach gospodarki narodowe;j
oraz podzialu na wydatki biezace i majatkowe. Roczne plany dotyczace
obrony narodowej sa oparte zar6wno na Strategii Rozwoju Systemu
Bezpieczenstwa Narodowego, jak i na Wieloletnim Planie Finansowym
Panstwa. Warto dodaé, ze wszystkie plany sa aktualnie sporzadzane
w ukladzie tradycyjnym i w ukladzie zadaniowym. W ten sposob za-
dania obronne realizowane sa w ramach funkgji 11. — Bezpieczenstwo
zewnetrzne i nienaruszalno$¢ granic oraz funkgcji 15. — Polityka za-
graniczna. W dokumentach planistycznych autor pokazuje mierniki,

13 Wyjatkowo bulwersujace sa informacje prasowe o utopieniu przez armie
400 mIn zt w budowe kadtuba korwety Gawron, por. http:/natemat.pl/2367,gawron
-czyli-jak-placilismy-za-spelnianie-marzen (3.11.2014).
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za pomoca ktérych dokonuje sie oceny efektywnog$ci naktadéw na sity
zbrojne. Przytacza wskaznik potencjalu bojowego do poziomu z lat
wezesniejszych, Srednioroczng liczbe Zotierzy skierowanych do Polskie-
go Kontyngentu Wojskowego, w stosunku do poziomu ambicji naro-
dowych oraz stan osobowy sit zbrojnych. Znamienne, ze zrezygnowano
juz z pokazywania wskaznika ukompletowania sit zbrojnych RP czasu
pokoju oraz poziomu gotowosci sit zbrojnych RP w uktadzie narodowym
i sojuszniczym. W planowaniu zadaniowym, w ramach funkgcji 11. klu-
czowe znaczenie dla obrony narodowej ma realizacja zadania: ,,Utrzy-
manie i rozwdj zdolnosci operacyjnych SZ RP”. To zadanie zostato
rozpisane na pakiet programoéw operacyjnych, jak np. zwalczanie
zagrozeh na morzu, symulatory i trenazery, przeciwpancerne pociski
kierowane Spike.

Transformacja ustrojowa wymogla na administracji panstwowe;j
znaczne naktady na modernizacje techniczng Sit Zbrojnych. Sa one
zapisywane jako programy wieloletnie, ktore moga by¢ przeznaczone
tylko na wskazane w planie cele, chyba Ze nie zostana wykorzystane
i wowczas Rada Ministréw moze zmienié ich przeznaczenie.

Na poziomie mikroekonomicznym autorskim pomystem srodowi-
ska wojskowego na racjonalizowanie wydatkow obronnych byto zor-
ganizowanie wojskowych oddzialéw gospodarczych, zajmujacych sie
logistyka i finansami jednostek wojskowych, pracujacych dla wielu
podmiotéw naraz.

Zdarza sie, ze wydatki obronne traktuje sie jako konkurencyjne
w stosunku do edukacyjnych. W rzeczywisto$ci nie ma sensu dokony-
wanie takich ogdlnych poréwnan, z ktérych moze wynikaé¢ banalny
wniosek, ze naktady w obu dziedzinach sg potrzebne i sg niezbywalng
funkcja panstwa. Tylko ze zawsze nalezy poszukiwaé metod oszczedza-
nia §rodkéw przeznaczonych na zbrojenia, by méc ich jak najwiecej
skierowaé na cele prospoteczne, np. na o§wiate. W Polsce system oswiaty
poddano od lat 90. procesowi permanentnej reformy, ktérej wizytowka
stato sie przekazanie tych zadan do realizacji samorzadom. Gléwnym
celem tych reform nie byto wprawdzie poszukiwanie oszczednosci w sek-
torze publicznym; koncentrowano sie raczej na poprawie szeroko rozu-
mianej jako$ci ksztalcenia. Jednym z elementéw poprawy tej jakosci
mialo by¢ powotanie prywatnych placéwek edukacyjnych. O skutkach
finansowych tego procesu traktuje artykut Hanny Kuzinskiej pt.
Celowosé i oszczednosé wydatkéw na oswiate. Finansowe skutki pry-
watyzacji szkot. Z przedstawionej analizy wynika, ze w Polsce powoli



B Hanna Kuziriska

dokonuje sie proces przekazywania uczniéw do szkét prywatnych. O ile
w ostatnich latach w sektorze publicznym zmniejszyta sie liczba szko6t
i wychowankéw, o tyle w szkotach prywatnych — wzrosta. W szczegdl-
nosci dotyczy to ksztalcenia w szkotach policealnych. W rezultacie sa-
morzady ponosza finansowe konsekwencje tworzenia, obok szkét pu-
blicznych, takze prywatnych, dlatego, ze musza przekazaé nalezna szkole
prywatnej subwencje przypadajaca na kazdego ,,przekazanego” ucznia.
Powiekszajacy sie w ten sposéb niedobér srodkéw niezbednych na sfi-
nansowanie szkét samorzady muszg pokrywaé z dochodéw whasnych.
Ze wzgledu na fakt, ze w Polsce nie ma mechanizmu hamujacego trwa-
nie tej tendencji, w artykule proponuje sie finansowanie zaréwno szkoét
prywatnych, jak i publicznych w ,,pelnej” wysokosci, ale tylko w ramach
wypracowanej sieci niezbednych szkét. Szkoty poza siecia musiatyby
znajdowac na rynku pieniadze na swoje utrzymanie.

Doéé rzadko w analizach dotyczacych wydatkéw publicznych poja-
wia sie monetarny aspekt tego zagadnienia. Przyjmuje sie za oczywiste,
ze wydatki niesfinansowane z dochodéw budzetowych musza zostaé
pokryte pozyczkami. W zadnej czesci nie moga byé pokryte z emisji
pieniadza. Zapomina sie wiec o dochodach senioratu, ktére stanowity
znaczaca czes$¢ dochodow skarbowych od starozytnosci do czaséw
nowozytnych. Do§wiadczenia, szczegdlnie z czasow chinskiej dynastii
Ming, wskazuja, ze sprzyjato to rozwojowi gospodarczemu i bynajmniej
nie powodowalo inflacji. Choé brzmi to jak herezja, w dobie zagrozenia
deflacyjnego warto rozwazyé powrdét do tego rozwigzania, uwzglednia-
jac realia wspélczesnego, bankowego pieniadza. W artykule pt. Luka
popytowa. Wydatki publiczne i emisyjne Zrédto ich pokrycia Andrzej
Sopocko wskazuje pewne podobienstwa dochodéw senioratu ze sto-
sowang od kilku lat praktyka quantitative easing, polegajaca na, ro-
lowanym w nieoznaczong przyszto§¢, wykupie przez bank centralny
bonéw skarbowych o zerowej stopie zwrotu. Jest to w istocie zasilanie
budzetu przez emisje pieniadza. W dodatku — efektywne. Prowadzace
te operacje w najwiekszej skali Stany Zjednoczone i Japonia uzyskaly
w 2014 r. najwyzsze stopy wzrostu w grupie krajéw najwyzej rozwi-
nietych. Przy obecnej skali zadtuzenia zaciaganie kolejnych kredytow
w bankach komercyjnych musi doprowadzié do putapki zadtuzenia, z ko-
lei préba jego zatrzymania — do recesji wiodacych gospodarek swiatowych.
Stad przed obecna teoria pieniadza stoi konieczno§¢ zredefiniowania
jej gtownych paradygmatéw, wlacznie z koniecznoscig catkiem nowego
ujecia kategorii dtugu publicznego.
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Trafne uzupetnienie zagadnien przedstawionych przez A. Sopocke
stanowi artykut Mieczystawa Grudzinskiego, zatytutowany Fi-
nansowanie dtugu publicznego emisjami papieréw skarbowych. Autor
zastanawia sie nad przyczynami, dla ktorych polski dlug zagraniczny
przyrasta w duzej mierze niezaleznie od zmian kursu walutowego
i spread6w polskich obligacji skarbowych ponad obligacje amerykanskie,
denominowane w dolarze lub europejskie denominowane w euro. Zau-
waza, ze prawdopodobnie nie w pelni zostaty w przesztosci wykorzysty-
wane szanse optymalizacji kosztow finansowania polskiego zadtuzenia.

Przedstawione obszerne przyktady i studia nad zagadnieniem celo-
wosci i oszczednosci wydatkéw publicznych, np. w artykule Konrada
Stanczyka, pokazuja wplyw wieloletniego planowania budzetowego na
ksztattowanie budzet6w obronnych. Kompleksowe oméwienie podejmo-
wanych przez administracje préb nowoczesnego zarzadzania sektorem
publicznym w Polsce znajdujemy jednak w tekscie Marty Postuly
pt. Zmiany w organizacji oraz zasadach gospodarki finansowej sektora
finanséw publicznych a procesy konsolidacji fiskalnej. Pokazano w nim
potrzebe konsolidacji fiskalnej, ktéra w Polsce w duzej mierze udato
sie wprowadzié, likwidujac lub ograniczajac dziatanie instytucji poza-
budzetowych, takich jak gospodarstwa pomocnicze jednostek budze-
towych, zaktady budzetowe czy rachunek dochodéw wtasnych. Kon-
solidacja ta poprawita wynik sektora finansé6w publicznych. Autorka
ujawnia w artykule przestanki wyodrebnienia w ustawie o finansach
publicznych - agencji wykonawczej i instytucji gospodarki budzetowej
oraz ograniczenia zakresu obowigzywania funduszy celowych - tylko
do funduszy panstwowych. Dwa duze fundusze szczebla centralnego
i wojewo6dzkiego, zaangazowane w ochrone Srodowiska, zostaly prze-
kwalifikowane w panistwowe osoby prawne. Autorka pokazuje tez, ze
lepsza organizacja przeptywu §rodkéw finansowych pozwolita juz
w 2012 r. zmniejszy¢ potrzeby pozyczkowe panstwa o 3,9 mld zt i ogra-
niczy¢ koszty obstugi dtugu publicznego o ok. 200 mln zt.

Zagadnienia poruszane we wcze$niejszych referatach zamyka prak-
tyczna ilustracja, spinajac swoistg klamra, artykut Haliny Wasilew-
skiej-Trenkner pt. Budzet zadaniowy a oszczednosci w wydatkach
publicznych. Autorka rozumie oszczednos$é wydatkow jako racjonalne
ograniczenie kwoty przeznaczonej na okreslony cel, ktére nie doprowa-
dza do zwiekszenia kosztow budzetowych w przysztosci. W koncepcji
budzetu zadaniowego dostrzega wiele zalet, takze mozliwo$¢é oceny
celowosci i efektywnosci naktadéw publicznych. Konstrukecja budzetu
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zadaniowego wymaga od planistow zerwania z praktyka powielania
utrwalonej przez lata struktury wydatkéw. Analiza budzetu za 2013 .
w ukladzie zadaniowym pokazala, jak bardzo deklaracje polityczne
zilustrowane w ukladzie tradycyjnym moga réznié sie od rzeczywistosci
ekonomicznej — przedstawionej zadaniowo. W zwigzku z koniecznos$cig
nowelizacji ustawy budzetowej na 2013 r. rzad zadeklarowat petng
ochrone wydatkow zwigzanych z opieka spoteczng, ochrong zdrowia
i edukacja. Okazalo sie, ze przebudowa planu finansowego oznaczala
niewielkie zwiekszenie (w stosunku do ustawy pierwotnej) kwot prze-
znaczonych na zabezpieczenie spoteczne, sporo wieksze dla edukacji,
wychowania i opieki, o prawie 39% wieksze dla ochrony zdrowia i az
0 55% wyzsze na polityke rolng i rybacka. Te niespodziewane przesu-
niecia planistyczne mégt ujawnié wlasnie budzet zadaniowy, szczegdl-
nie w roku, gdy wystapita potrzeba nowelizacji ustawy budzetowe;.
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CELOWOSC WYDATKOW PUBLICZNYCH
W OPINII SPOLECZNEJ. CZEGO OCZEKUJA
POLACY OD SWOJEGO PANSTWA?

Abstrakt

Przedmiotem artykutu jest przedstawienie opinii Polakdow o swiadczeniach ze
strony panstwa oraz sformutowanie mozliwych wobec panstwa oczekiwan.
Punktem wyjscia sg wskazane w badaniu opinii spotecznej wartosci. Efektem
analizy jest rzeczowe okreslenie koniecznych dziatan politycznych, majacych na
celu poprawienie jakosci zycia obywateli.

Stowa kluczowe: oczekiwania spoteczne, opinia publiczna, opieka zdrowotna,
polityka prorodzinna, rynek pracy

Uniwersalne potrzeby cztowieka a wartosci Polakéw

Piramida Maslowa okregla hierarchie potrzeb cztowieka, od podstawowych
zwigzanych z przetrwaniem, po estetyczne i duchowe. Dwa pierwsze

1 Uniwersytet Warszawski Wydziat Zarzadzania, e-mail: ukuzinska@wp.pl.
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szczeble potrzeb charakteryzuje zalezno$é jednostki od $rodowiska.
Aby zaspokoi¢ potrzeby fizjologiczne i bezpieczenstwa, cztowiek musi
zy¢ w sprzyjajacym mu otoczeniu, w panstwie, ktéore umozliwia za-
spokojenie potrzeb dzieki pracy i pieniadzu, a takze otacza ochrona
przed zagrozeniem z zewnatrz oraz przestepczoscia w najblizszym
otoczeniu. Warto zwrécié wiec uwage na to, ze podstawa egzystencji
obywatela zalezy od kondycji jego panstwa. Realizacja pozostatych
potrzeb zalezy od indywidualnych ambicji jednostki (rysunek 1).

Potrzeby
poznawcze

Szacunek

Przynaleznos¢

Bezpieczenstwo
Wygoda, spokéj wolnosc od strachu, opieka,
prawo, granice, stabilnos¢ porzadek

Potrzeby fizjologiczne
powietrze, jedzenie i picie, odpoczynek, ciepto, prokreacja

Rysunek 1. Piramida Maslowa

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Maslow (2009).

Gdy zestawimy piramide potrzeb (rysunek 1) z wartoSciami Polakow
(rysunek 2), mozemy odnie$§é wrazenie, ze wartosci sg odwrdcong pira-
mida. Jesli zrozumiemy potrzebe ,,szczeécia rodzinnego” jako troske
o kondycje materialna rodziny, ,,zdrowie” jako utrzymanie dobrego
zdrowia, a ,,prace zawodowa” jako gwarancje utrzymania, wreszcie
,Spokéj” jako poczucie bezpieczenstwa, to najpilniejsza potrzeba
Polakoéw jest zaspokojenie podstawowych potrzeb zwiazanych z prze-
zyciem. Tym samym, jak wczesniej wspomniano, potrzebujg oni dziatan
panstwa, ktérego zadaniem jest opieka nad obywatelem w zakresie
dwoch pierwszych szczebli piramidy Maslowa. Potrzeby fizjologiczne
i bezpieczenstwa sg klasyfikowane jako ,,potrzeby niedoboru”, co ozna-
cza, ze jednostka potrzebuje je zaspokoié¢ w pierwszej kolejnosci, by
moc skoncentrowaé swoje aktywnog$ci na bardziej ambitnych celach,
,potrzebach wzrostu”, takich jak poznawcze, estetyczne czy duchowe.



Celowos¢ wydatkow publicznych w opinii spotecznej. Czego oczekujg Polacy...

Ktore z podanych na tej liscie wartosci sg dla Pana/i najwazniejsze w zyciu?

84%
84%
82%

. . 69%
74%

Uczciwe zycie

Szczescie rodzinne

Praca zawodowa
Spokdj

Szacunek innych ludzi
Wiara religijna

Grono przyjaciot
Wyksztatcenie
Dobrobyt, bogactwo

PomyslInos¢ ojczyzny VII 2005 — gérny pasek

V12010 - srodkowy pasek

Zycie petne przygdd i wrazen V11 2013 - dolny pasek

Rysunek 2. Wartosci Polakow w latach 2005, 2010 2013
Zrédto: CBOS, Wartosci i normy, Rafal Boguszewski (oprac.), BS/111/2013.

Warto zwraéci¢ uwage, ze Polacy plasuja przyjaciét, wyksztatcenie,
bogactwo, pomy§lnosé ojczyzny oraz zycie petne przygdd i wrazen jako
najmniej pilne wartosci. Nie musi to wynikaé z braku takich potrzeb,
ale moze by¢ efektem z ich zaspokojenia. Jednostka, ktéra otrzymata
pelne wyksztatcenie, ma przyjaciél, zyje w demokratycznym panstwie,
nie pragnie zaspokajac potrzeby juz zaspokojone;.

W dalszej czesci artykutu oméwione zostang cztery sposréd pieciu
najwyzej ocenianych przez Polakéw wartosci i ich relacja z oczekiwania-
mi wobec panstwa i elity rzadzace;.
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Poczucie bezpieczenstwa Polakow

Poczucie bezpieczenstwa Polakéw jest regularnie badane przez CBOS
od 1987 roku. Dzieki temu mozliwe jest przesledzenie tendencji zmian
na przestrzeni 25 lat. W 1987 r. 80% obywateli czuto sie bezpiecznych
w miegjscu zamieszkania, w 1993 r. komfort tego odczucia spadt do 67% i az
do 2003 r. utrzymywat sie w okolicach 70%, by systematycznie rosnaé
do 89% w 2013 roku. Mozna wiec przyjaé, ze poczucie regionalnego
bezpieczenstwa ma zwigzek z ograniczong przestepczoscia i sprawnie
funkcjonujaca policja (Przestepczosé spada..., http).

Tabela 1. Poczucie bezpieczenstwa w okolicy zamieszkania

e S Wskazania respondentéw wedtug terminéw badan
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powiedzie¢

Zrédto: CBOS, Bezpieczeristwo publiczne, Natalia Hiszp (oprac.), BS/63/2013.

Zauwazalna jest natomiast rozbiezno$é poczucia bezpieczenstwa
osobistego z poczuciem bezpieczenstwa krajowego (tabela 2). Najbez-
pieczniej Polacy czuli sie w latach 1987 i1 2011 (74% i 75%). Od 1993
do 2004 roku (rok wejscia do UE) bezpiecznie czulto sie 19-34% oby-
wateli. Od 2005 r. nastapita tendencja wzrostowa, do 75% w 2011 roku.
W obliczu konfliktu rosyjsko-ukrainiskiego oraz rosnacego zagrozenia
ze strony Panstwa Islamskiego na terenie Iraku i Syrii ta tendencja
mogta ulec zmianie. Takie wyniki badania moga oznaczaé przyzwo-
lenie na zwiekszenie budzetowych wydatkéw obronnych kosztem
innych dziedzin zycia publicznego. Na pewno Polacy nie beda jednak
oczekiwali pomniejszania wydatkéw na wsparcie rodzin i na ochrone
zdrowia.
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Tabela 2. Poczucie bezpieczenstwa krajowego

Y- Wskazania respondentéw wedtug terminéw badan
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Zrédto: CBOS, Bezpieczeristwo publiczne, Natalia Hiszp (oprac.), BS/63/2013.

Opinie o polityce prorodzinne;

Szczescie rodzinne jest najwazniejsza wartoscia Polakéw. Ponad 80%
obywateli (rysunek 2) wskazato jej miejsce nawet przed zdrowiem. Skoro
rodzina jest tak wazna dla Polakéw, panstwo powinno skoncentrowaé
szczegblng uwage na budowie réznorodnych udogodnien umozliwiaja-
cych tej rodzinie wzgledny komfort egzystencji. Polityka prorodzinna
powinna obejmowaé pomoc panstwa w uzyskaniu pierwszego mieszka-
nia, wsparcie w utrzymaniu dzieci, programy powrotu do pracy dla ojcéw
i matek. Dobrze polityke panstwa wobec rodziny ocenia od 1996 r. nie
wiecej niz 15% obywateli. W lipcu 2013 r. 51% uwazato, ze jest dosta-
teczna, 32% ocenilo jako niedostateczna; wystepuja znaczne roznice
w zaleznoéci od daty badania (tabela 3). Reasumujac: niski odsetek
Polakéw uwaza, ze panstwo dobrze wywiazuje sie z polityki prorodzinne;.

Argumentem przemawiajacym za skoncentrowaniem sie politykéw
na rodzinie jest to, ze w 2013 r. odnotowano ujemny przyrost naturalny
ludnosci (rysunek 4). Liczba urodzen byta mniejsza od liczby zgonéw,
wspdtczynnik przyrostu naturalnego wyniost -0,4%o, w 2012 r. byt do-
datni, ale bliski 0%c. Ciekawe jest to, ze w 1990 r. wynidst ponad 4%o
(GUS, 2014... Podstawowe informacje o rozwoju demograficznym Polski
do 2013 roku). Z danych wynika, ze Polacy nie byli w ostatnich 20 latach
zainteresowani posiadaniem duzej liczby dzieci. Niemniej jednak
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ujemny przyrost naturalny jest niepokojacy; GUS prognozuje, ze do
2035 r. liczba obywateli zmniejszy sie z 38 do 35 milionéw, a liczba os6b
powyzej 60. roku zycia wzrosnie z 7 do 9 milionéw (GUS, 2013, Prognoza
ludnosct Polski na lata 2008-2035).

Tabela 3. Ocena polityki prorodzinnej panstwa

Ludzie réznie oceniaja ) i . )
polityke paristwa wobec Wskazania respondentéw wegtug terminéw badar
rodziny. Stosujac skale
ocen od bardzo dobrze
do niedostatecznie, prosze | 1X 1996 112000 112006 V2012 VIl 2013
powiedzie¢, jak ocenia
Pan(i) obecna polityke

panistwa wobec rodziny? w procentach

Dobrze i bardzo dobrze 1 6 16 9 13
Dostatecznie 47 41 45 33 51
Niedostatecznie 35 46 31 51 32
Trudno powiedzie¢ 6 7 8 7 4

Srednia na skali od 2 do 5,
na ktérej 2 oznacza ocene

niedostateczna, 28 2,6 29 2,6 28
a 5 —bardzo dobra

Zrédto: CBOS, Polityka prorodzinna — oceny i postulaty, Matgorzata Omyta-Rudzka
(oprac.), BS/110/2013.

Warto zwroéci¢ uwage na skale emigracji Polakéw (ponad 2 mln
w 2013 r.) (GUS, 2014 Informacja o rozmiarach i kierunkach czasowej
emigracji z Polski) w latach 2004-2013. Wewnetrzng przyczyne niskie-
go przyrostu naturalnego upatruje sie zas najczesciej w czterech czyn-
nikach. Uwaza sie, ze kobiety obawiaja sie o utrate pracy, Polacy zyja
w ztych warunkach mieszkaniowych, nie czuja wsparcia ze strony
panstwa, boja sie obnizenia materialnego poziomu zycia. Sg to dosé
racjonalne obawy, zwazywszy ze sytuacja na rynku pracy nie jest dobra
(13,5% bezrobocia)?. Polska zajmuje dopiero 13. miejsce w gronie 15 prze-
badanych panstw Unii Europejskiej pod wzgledem §redniej powierzchni

2 7rédto: GUS (2014). Bezrobocie rejestrowane I-1II kwarta?, Agnieszka Zgierska
(oprac.). Bezrobocie w wieku 15-24 lat wynosito w I kwartale 2014 roku 27,2%.
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mieszkania na jedng osobe. Z danych GUS wynika, ze nad Wistg na
obywatela przypada przecietnie 24,7 metra kwadratowego. Kredyty hi-
poteczne sg powaznym obcigzeniem, nieraz splacanym przez cate zycie.
Polacy wiedza tez, ze koszt utrzymania dziecka jest wysoki, zwlaszcza
jesli chee sie zagwarantowaé mu dostatnie zycie i dobry start w eduka-
¢ji. Planowanie i utrzymywanie rodziny z uméw ,,$Smieciowych” jest zbyt
ryzykowne. W éwietle nakreslonych warunkow planowanie duzej ro-
dziny jest zdecydowanie niekorzystne dla jednostki.
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Rysunek 3. Ruch naturalny i saldo migracji zagranicznych ludnosci
w latach 1990-2013

Zrédio: GUS (2014).

Tabela 4. Domniemane przyczyny spadku urodzen w Polsce

Obecnie w Polsce ludzie decyduja Wskazania respondentéw wedtug terminéw badan
sie na posiadanie mniejszej liczby

dzieci niz kiedys. Jakie s gtéwne 11 200 112006 V2012
przyczyny mniejszej liczby urodzen? w procentach

Obawy kobiet przed utrata pracy 52 62 60
Zte warunki mieszkaniowe, brak

wystarczajacej liczby mieszkn 76 -8 48
Poczucie braku wsparcia, pomocy

ze strony panstwa (m.in. w zakresie

wychowania, edukadji, opieki 3 42 41
medycznej)
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cd. tabeli 3

Obecnie w Polsce ludzie decyduja

Wskazania respondentéw wedtug terminéw badan

si¢ na posiadanie mniejszej liczby

dzieci niz kiedys. Jakie sa gtéwne U2 et Reala
przyczyny mniejszej liczby urodzen? w procentach

Trudnosci z pogodzeniem

obowiazkéw rodzinnych 22 22 23
i zawodowych

Wygoda, chec¢ uzycia zycia, obawy

przed sprostaniem obowiagzkom 13 16 16
rodzinnym

Inne 1 3 3
Trudno powiedzie¢ 1 3 1

Zrédto: CBOS, Polityka paristwa wobec rodziny, Katarzyna Kowalczuk (oprac.),

BS/67/2012.

Jakie formy wspierania rodziny, obecnie funkcjonujgce lub postulowane,
uwaza Pan(i) za najbardziej zachecajace mtodych ludzi do posiadania dzieci?

Roczne urlopy rodzicielskie

Ulgi podatkowe dla 0s6b wychowujgcych dzieci

Pomoc dla mtodych matzenstw w uzyskaniu
mieszkania (np. poprzez tansze i tatwiej
dostepne kredyty mieszkaniowe)

Pomoc w powrocie do pracy lub w znalezieniu
zatrudnienia dla matek matych dzieci
Zmiejszenie kosztow opieki przedszkolnej

w placdwkach publicznych

Wyptacanie przez panstwo pensji dla
niepracujacych zawodowo kobiet zajmujacych
sie wychowaniem dzieci

Zwiekszenie liczby ztobkéw i przedszkoli

Wysokie zasitki dla rodzin znajdujacych sie
w trudnej sytuacji materialnej

Podniesienie progu dochodowego
uprawniajacego do zasitkdw rodzinnych

Stworzenie rodzicom matych dzieci mozliwosci
elastycznego czasu pracy

49%

46%

25%

22%

21%

19%

17%

17%

44%

34%

Rysunek 4. Formy wsparcia zachecajace mtodych do posiadania dzieci

Zrédto: CBOS, Polityka prorodzinna — oceny i postulaty, Malgorzata Omyta-Rudzka

(oprac.), BS/110/2013.



Celowos$¢ wydatkéw publicznych w opinii spotecznej. Czego oczekuja Polacy... I

Powyzsze przyczyny niskiej dzietnosci pokrywaja sie z wybranymi
przez Polakéw, mozliwymi formami wsparcia rodziny w ramach spra-
wowanej polityki spolecznej (rysunek 4). Polacy postulujg roczne,
oczywiscie ptatne, urlopy rodzicielskie. Ma to zapewne stuzyé odcho-
waniu dziecka do wieku zlobkowego bez potrzeby zatrudniania opieki
do niemowlaka potrzebujacego nadal bliskosci matki. W drugiej kolej-
noci sg za ulgami podatkowymi dla os6b wychowujacych dzieci, za po-
moca w uzyskaniu mieszkania i wreszcie postuluja pomoc w powrocie
czy znalezieniu pracy matkom matych dzieci.

Pozostate pomysly takze wydaja sie racjonalnym wsparciem dla ro-
dzin z dzieé¢mi. Wiekszo§é pomystow sprowadza sie do wsparcia finan-
sowego w postaci ulg. Celem jest jak najmniejsze obcigzenie finansowe
z tytutu posiadania dziecka. Pomysty organizacyjne, elastyczny czas
pracy — 17%, zwiekszenie liczby zlobkéw i przedszkoli — 21%, pomoc
w powrocie do pracy — 34% to nieliczne mozliwe propozycje logi-
styczne, ktére moglyby uaktywnié lepsza, skuteczniejsza pomoc
panstwa zadedykowana do rodziny.

Opinia o ochronie zdrowia

Polacy wysoko cenig zachowanie dobrego zdrowia na skali swoich war-
tosci. Od 2005 r. okolo 70% obywateli uwaza, ze zdrowie jest najwaz-
niejsze, zaraz po szczesciu rodzinnym (rysunek 2). Dlatego panstwo
powinno koncentrowaé swoje dziatania na poprawie jakosci zycia oby-
wateli wlasnie w obszarze ochrony zdrowia. Zdrowie, bardziej niz inne,
wazne wymienione wartos$ci, takie jak uczciwe zycie, praca zawodowa,
spokdj, jest wartosScia podstawowa egzystencji czlowieka. Dlatego oby-
watele, ktorzy uwazaja, ze ich zdrowie nie jest odpowiednio chronione,
moga odczuwac zagrozenie dla swojego zycia.

Niepochlebne opinie o0 NFZ, jak wida¢ z analizy rysunku 5, wyrazito
od 2010 r. okoto 80% respondentow, w porownaniu do ok. 15% obywateli,
ktérzy mieli dobre zdanie na temat dziatania tej instytucji. Skala dys-
proporcji dla NFZ jest druzgocaca.

W 2012 r. 46% Polakéw uwazalo, ze przyczyna ztej jakosci obstugi
zdrowotnej lezy w réwnoczesnym braku pieniedzy i nieefektywnym
ich wykorzystywaniu. W 2014 r. u 42% obywateli dominuje przeko-
nanie, ze pieniadze sa zle wykorzystywane, wobec 39%, ktére zgadza
sie z ta diagnoza, ale dostrzega tez konieczno$¢ zwiekszenia nakladow
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finansowych (rysunek 6). Tylko 11-12% respondentow uwaza, ze trze-

ba skoncentrowac sie wylaczn

100%

ie na dofinansowaniu stuzby zdrowia.

90%

80% |- W
i

70%

60%

50%

40%

30%

20%

10% N~

0% T
Y v XIon X n
10 12 13 14

DOBRA - 7tA — Trudno powiedzie¢

Rysunek 5. Opinia o NFZ w latach 2010-2014

Zrédto: CBOS, Oceny instytucji publ

icznych, Michat Feliksiak (oprac.), nr 36/2014.

Niektdrzy narzekaja na problemy z dostepnoscia i jakoscig Swiadczen uzyskiwanych
w ramach Powszechnego Ubezpieczenia Zdrowotnego.

Czy, w Pana(i) ocenie

i

3% 42%

, problemy wynikaja z tego, ze:

na stuzbe zdrowia przeznacza sie
za mato pieniedzy

pienigdze przeznaczone na stuzbe zdrowia
s3 zle wykorzystywane

problemy wynikajg po czesci ze zbyt matych naktadow
na stuzbe zdrowia, a po czesci z tego, ze pienigdze,
ktdre sie na ten cel przeznacza, s3 zle wykorzystywane

nie widze problemoéw z dostepnoscig i jakoscig

—a%— = [ 5%

tych swiadczen

112012 V12014

L trudno powiedzie¢

Rysunek 6. Przyczyny probleméw z jakoscig obstugi medycznej wedtug Polakow

Zrédlo: CBOS, Opinie o funkcjonowaniu systemu opieki zdrowotnej a.d. 2014, Natalia

Hipsz (oprac.), nr 107/2014.
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41% Polakéw zapytanych o opinie na temat opieki zdrowotnej byto
w 2012 r. zdecydowanie niezadowolonych z jej funkcjonowania. 37%
byto raczej niezadowolenych, co daje w sumie 78% niezadowolonych.
Warto zwrdéci¢ uwage na fakt, ze opinie te ulegly pogorszeniu, gdyz
w latach 2001, 2007 i 2009 odsetek badanych silnie wskazujacych na
zle funkcjonowanie ochrony zdrowia byt od 14 do 17 punktéw procen-
towych nizszy. W 2014 r. taczny odsetek niezadowolonych spadt do 66%
wobec 25% raczej zadowolonych (rysunek 7).

Czy, ogdlnie rzecz biorag, jest Pan(i) zadowolony(a) czy tez niezadowolony(a)
z tego, jak obecnie w naszym kraju funkcjonuje opieka zdrowotna?

!.\!

% 26
2007 %

vin 2008 [240 37
I 2009
112010 39 36
n2012 [IE 37 41
V12014 34 34
I Zdecydowanie [ Raczej O Raczej Il Zdecydowanie O Trudno

zadowolony(a) zadowolony(a)  niezadowolony(a) niezadowolony(a) powiedziec¢

Rysunek 7. Opinia obywateli o funkcjonowaniu opieki zdrowotnej
w latach 2001-2014

Zrédto: CBOS, Opinie o funkcjonowaniu systemu opieki zdrowotnej a.d. 2014, Natalia
Hipsz (oprac.), nr 107/2014.

W badaniu z 2014 r. jedyna, zdecydowanie Zle oceniang ustuga ochrony
zdrowia byta dostepno$é ustug lekarzy specjalistéw i badan diagno-
stycznych (-0,32), najlepiej zas oceniano dostepnosé ustug lekarzy pod-
stawowej opieki zdrowotnej (+0,37) (rysunek 8).

Polacy nie chca by¢ ciezarem dla rodziny, nie chca tez korzystac z plat-
nej opieki nad osobami starszymi (tabela 4). Interesuja sie wlasciwie
tylko dwoma rozwigzaniami: mieszkaniem we wlasnym domu i korzy-
staniem z doraznej pomocy bliskich (64%) oraz dzieleniem mieszkania
z rodzing (15%). Inne mozliwoéci, na przestrzeni badan z ostatnich
dwunastu lat, nie sg dla Polakéw atrakcyjne.
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Stabe i mocne strony systemu opieki zdrowotnej

Dostepnos¢ ustug lekarzy
i podstawowej opieki zdrowotnej

H oo +0,18 Nowoczesno$c aparatury medycznej

[T Innowacyjnos¢ rozwigzan
e +0,11 - -
o wykorzystywanych w administracji

:::F -=--+0,09 Pomoc w nagtych sytuacjach

:::: ——-- +0.08 Jakos¢ leczenia

':::: ’ (kompetencje medykdw, stosunek do pacjentow)
i

::::.’ ~=- +0,03 Poziom dodatkowej odptatnosci

illl
==-""

Sprawnos¢ obstugi w zaktadach
+0,02 MM 2 ; .
opieki zdrowotnej i warunki leczenia

Dostepnos¢ ustug lekarzy specjalistow
-0,32 ibadan diagnostycznych (czas oczekiwania,
elastycznos¢ terminarzy, lokalizacja)

4
Rysunek 8. Opinie o systemie opieki zdrowotnej (+1 pozytywna, -1 negatywna).

Zrédto: CBOS, Opinie o funkcjonowaniu systemu opieki zdrowotnej a.d. 2014, Na-
talia Hipsz (oprac.), NR 107/2014.

Tabela 4. Wizja Polakéw organizacji zycia na starosc¢

Wskazania respondentéw wedtug

Jak chciat(a)by Pan(i) zorganizowac terminéw badan
swoje zycie na stare lata, kiedy bedzie
Pan(i) potrzebowat(a) pomocy? X12000 X12009 V2012

Czy przede wszystkim chciat(a)by Pan(i)?
w procentach

mieszkac we wiasnym mieszkaniu,
korzystajac z doraznej pomocy oséb bliskich 57 66 64
— rodziny, przyjaciét, sasiadéw

mieszkac we wtasnym mieszkaniu, majac
zapewniong optacong przez siebie staty

pomoc 0s6b zajmujacych sie opieka nad 8 ? 8
ludZmi starymi

mieszkac we wiasnym mieszkaniu, majac

zapewniong bezptatng stata pomoc, 3 3 3

np. opieki spotecznej, Czerwonego Krzyza,
Caritasu lub innych wolontariuszy
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dzieli¢ mieszkanie z dzie¢mi, wnukami

lub dalsza rodzing 20 12 15
wynaja¢ komus obcemu pokéj 03 1 0
lub czes¢ mieszkania w zamian za opieke !

mieszkac wspélnie z innymi starszymi ludZmi 2 1 2
w celu wzajemnego wspomagania sie

zamieszkac w prywatnym domu spokojnej 2 1 3
starosci

zamieszkac w pafistwowym domu spokojnej 1 2 2
starosci

Inne rozwiazania 0,02 1 1
Nie wiem, nie zastanawiate(a)m sie nad tym 6 4 3

Zrédto: CBOS, Polacy wobec wtasnej starosci, Matgorzata Omyta-Rudzka (oprac.),
BS/94/2012.

Opinie o warunkach materialnych

Uczciwe zycie i praca zawodowa sa w pierwszej piatce najwazniejszych
wartosci Polakéow (rysunek 2). Warunki materialne zaleza od pracy
zawodowej, a one z kolei maja wptyw na to, co mozna nazwaé uczciwym
zyciem. Warto zwréci¢ uwage na opinie Polakéw o stanie materialnym
gospodarstwa domowego; CBOS prowadzi takie badania od 1987 roku
(rysunek 9). Od tego czasu 40-50% obywateli uwaza, ze warunki mate-
rialne sg umiarkowane, tj. ani dobre, ani zte. Zastanawiajace jest, do
jakiej grupy spotecznej moga oni naleze¢. Najwiecej Polakow miato
ztg opinie o warunkach materialnych na przetomie 1991 i 1992 roku
— prawie 60%, od tego czasu wystepuje tendencja spadkowa, z wyjat-
kiem lat 1998-2003, kiedy nastgpit wzrost niezadowolonych z ok. 24%
do ok. 38%. Od 2004 r., wejscia Polski do UE, odsetek obywateli Zle
oceniajacych swoje finanse systematycznie spada i w 2004 r. wynosit
ok. 15%. W 1992 r. ok. 8% obywateli ocenito dobrze swoje warunki ma-
terialne, w 1998 juz 20%. Z kolei w latach 1998-2004 nastepuje spadek
zadowolenia, by w koncu od 2004 nastapit systematyczny wzrost do
poziomu 40% w 2014 r. oceniajacych warunki materialne jako dobre.

Sytuacja finansowa, ktéra Polacy w 2012 r. uwazaja za dobra, za-
czyna sie od dochodu 1500 zI na osobe w rodzinie (tabela 5). Juz od 751 zt
zaczyna sie jednak granica, przy ktérej wyraznie wiecej obywateli
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uwaza, ze sg to dobre warunki finansowe (32%). Ponizej granicy 1500 zt
przewaza grupa umiarkowanych w opinii.

Jak Pan(i) ocenia obecne warunki materialne swojego gospodarstwa domowego?

60%
ani dobre, ani zte

i

50% | .- -
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Rysunek 9. Ocena warunkéw materialnych Polakéw od 1987 roku

Zrédto: CBOS, Jak sie nam zyje? Materialny wymiar Zycia rodzin, Katarzyna Ko-
walczuk (oprac.), nr 44/2014.

Tabela 5. Ocena warunkéw zycia wobec dochodéw na osobe w rodzinie

Jak Pan(i) ocenia obecne warunki materialne swojego
gospodarstwa domowego? Czy sa one:

Dochody na jgd'nq

osobe w rodzinie zte ani dobre, ani zte dobre

w procentach

Do 500 zt 35 49 16
501-750 24 49 28
751-1000 17 51 32
1001-1500 10 53 37
Powyzej 1500 zt 4 29 67

Zrédto: CBOS, Kto uwaza, 2e jest biedny — zréznicowania spoleczne w ocenie wtasnych
warunkéw materialnych, Krzysztof Panowski (oprac.), BS/66/2012.
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Tabela 6. Ocena przyszltych warunkéw materialnych

Jak Pan(i) ocenia obecne warunki materialne swojego
A jak Pan(i) sadzi, gospodarstwa domowego? Czy s3 one:
ayza r_ok Par!ugi)
i Pana(i) rodzinie zte ani dobre, ani zte dobre
bedzie sie zyto:

w procentach

lepiej 8 1 23
tak samo 40 50 58
gorzej 39 26 14
Trudno powiedzie¢ 13 13 5

Zrédto: CBOS, Kto uwaza, ze Jest biedny — zréznicowania spoteczne w ocenie wtasnych
warunkéw materialnych, Krzysztof Pankowski (oprac.), BS/66/2012.

Jak Pan(i) ogdlnie ocenia obecna sytuacje na rynku pracy w Polsce?

100%

80%

60%

40%

bardzo zta

20%
ani dobra, ani zta

dobra*

0% . B

X1 1 1 U v n v n X m n m " LU
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

* Sa to potaczone odpowiedzi ,,bardzo dobra” i ,,dobra”. Pominieto odpowiedzi ,,trudno
powiedzieé”.

Rysunek 10. Ocena sytuacji na rynku pracy w latach 2001-2014

Zrédlo: CBOS, Oceny sytuacji na rynku pracy i poczucie zagrozenia bezrobociem, Rafat
Boguszewski (oprac.), nr 43/2014.

Obywatele, ktérzy oceniaja swoje warunki materialne jako zte, spo-
dziewaja sie, ze bedzie gorzej (39%) albo nic sie nie zmieni (40%). Tylko
8% ma nadzieje na poprawe (tabela 6). Raport wskazuje, ze ta grupa
ludzi sa w wiekszosci posiadacze prywatnego gospodarstwa rolnego,
zwlaszcza mieszkancy podlaskiego, lubelskiego, zachodniopomorskiego
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ilubuskiego (CBOS, Kto uwaza, ze jest biedny...). Umiarkowani w oce-
nie warunkow materialnych najczesciej nie spodziewaja sie zmian
(50%). Sposrdod oceniajacych dobrze swoje warunki najwiecej jest opty-
mistéw — 23%, umiarkowanych — 58%, a spodziewajacych sie pogor-
szenia — tylko 14%.

0d 2009 r. 50% ankietowanych przez CBOS ocenia sytuacje na rynku
pracy jako zta, a 20-30% jako bardzo zta. Najwiekszy optymizm panowat
w 2008 r. — az 30% uwazalo rynek pracy za dobry (rysunek 10). W Polsce
dominuje opinia, ze rynek pracy jest trudny dla pracownika i jest to
koherentne ze wskaznikami bezrobocia monitorowanymi przez GUS.

Podsumowanie

Najwazniejsze wartosci dla Polakéw to rodzina, zdrowie, praca i spokdj.
W kazdej z tych dziedzin panstwo ma wiele do zaproponowania. Polacy
uwazaja, ze panstwo powinno znacznie poprawic polityke prorodzinna,
koncentrujac sie na licznych ulgach dla rodzin majacych dzieci. W dru-
giej kolejnosci elita rzadzaca powinna skoncentrowaé sie na poprawie
jakosci ochrony zdrowia, zwlaszcza na znacznym poprawieniu kontaktu
z lekarzami specjalistami. Polakom najbardziej doskwiera sytuacja
zagrozenia zycia, kiedy maja powazny problem zdrowotny i nie moga
doczekaé sie konsultacji oraz leczenia. Nalezy takze dostosowaé prze-
pisy prawa w taki sposob, by zwiekszy¢ liczbe miejsc pracy, zwlaszcza
oferujacych umowy na czas nieokreslony. Wiekszos¢ Polakéw uwaza,
ze dochdd na osobe w rodzinie powyzej 1500 zt jest zadowalajacy. Nie sg
to wygdérowane oczekiwania, zwlaszcza ze ptaca minimalna w 2012 r.
wyniosta 1500 zt brutto (Internetowy system aktéw prawnych..., http).

Dzieki wieloletnim badaniom opinii publicznej wiemy, ze Polacy
maja bardzo jasno i konkretnie okre§lone potrzeby. Dlatego dosé tatwo
mozna sformulowaé ich oczekiwania. W innym opracowaniu warto
przedstawi¢ merytoryczny i mozliwy do zrealizowania program poprawy
jakosci ich zycia, choéby w dwéch najwazniejszych dla Polakéw dzie-
dzinach: polityki prorodzinnej i w ochronie zdrowia.
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THE DESIRABILITY OF PUBLIC EXPENDITURE.
WHAT DO POLES EXPECT FROM THE STATE?

Abstract

The subject of this article is to present the opinion of Poles on benefits from the
state. The starting point is indicated in the study of public opinion. The result of
the analysis is to identify the necessary political action aimed at improving the
quality of life of the citizens.

Keywords: social expectations, public opinion, health care, family policy,
labor market
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EFEKTYWNOSC SYSTEMU OCHRONY ZDROWIA
W WARUNKACH SPOWOLNIENIA
GOSPODARCZEGO

Abstrakt

Artykut poswiecony jest problematyce efektywnosci ekonomicznej w ochronie
zdrowia i opiece zdrowotnej. Punkt wyjscia stanowi pojecie i rodzaje efektywnosci
oraz jej specyficzne miary w omawianym sektorze. Nastepnie autorka przedstawia
gtébwne obszary wzrostu efektywnosci, a wérdd nich: gospodarke lekowa, jako$¢
i skoordynowanie $wiadczen zdrowotnych, lepsze wykorzystanie infrastruktury
oraz zasobow ludzkich, generowanie srodkow finansowych. Problematyka ta
nabiera szczegdlnej wagi w warunkach spowolnienia wzrostu gospodarczego.
Na tle sytuacji w UE i w Polsce omoéwiono doswiadczenia Portugalii, gdzie w sytuacji
gtebokiego kryzysu opracowano i zrealizowano program naprawczy dla systemu
ochrony zdrowia, usitujgc skoordynowac krétkookresowe cele przywrdcenia
rébwnowagi finansowej w systemie z dtugofalowymi reformami. Przedstawiono
wyzwania dla Polski, wskazujac na gtéwne zagrozenia i kierunki zmian: tworzenie
map potrzeb zdrowotnych i sieci szpitali, nacisk na zarzadzanie jakoscia Swiadczen,
planowanie rozwoju zasobdw w sytuacji niskich wskaznikéw kadr medycznych,

1 E-mail: alicjateresa@gmail.com
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ztej sytuacji finansowej publicznych szpitali oraz znacznego spowolnienia dynamiki
wydatkéw publicznych na ochrone zdrowia.

Stowa kluczowe: ochrona zdrowia, efektywnos¢, wskazniki, gospodarka,
reforma, Portugalia

Pojecie, wymiary i wskazniki efektywnosci ekonomicznej
w ochronie zdrowia

Efektywno$é ekonomiczna, jako odniesienie efektéw do naktadéw,
wymaga zawsze uwzgledniania obu stron tej relacji. Informacja o zmia-
nach tylko po jednej ze stron, np. tylko o obnizeniu wydatkéw lub tylko
o zwiekszeniu efektéw, nie jest wystarczajaca, by wyrokowaé o poprawie
lub pogorszeniu efektywnosci ekonomicznej (Sobczak, 2012). General-
nie jej poprawe osiaga sie w wyniku (Pszczotowski, 1982, s. 251 i nast.):
m oszczednosci zasobow, czyli zmniejszenia ich zuzycia, pod wa-
runkiem osiagania zatozonych efektéw (w wymiarze iloSciowym
ijako$ciowym),
= wzrostu wydajnosci posiadanych zasob6w, czyli osiagania lep-
szych efektow przy wykorzystaniu tych samych nakltadow.

Mozliwe sa mieszane warianty wzrostu efektywnosci ekonomicznej
przez poprawe relacji miedzy efektami a naktadami (Pszczotowski, 1982,
s. 178 i nast.). Takie sytuacje to:

m oszczednosci/ciecia naktadéw w skali wiekszej niz ograniczenie

efektow,

m zwiekszenie naktadéw w skali mniejszej niz uzyskany wzrost

efektow,

m zwiekszenie efektéw z rownoczesnym zmniejszeniem naktadéw.

Twoércy prakseologii traktowali efektywnos$é ekonomiczna (nazy-
wana przez nich ekonomicznoscia) jako jedno z trzech — obok skutecz-
nosci i korzystnosci — kryteriéw sprawnego dziatania (Kotarbinski,
1969, s. 113; Zieleniewski, 1981, s. 225).

Pojecie efektywnosci obejmuje zatem zaréwno aspekt rezultatéow
dziatan, jak i gospodarowania zasobami, skierowanymi na ich osiagnie-
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cie, w tym wydatkéw. Méwiac o efektywnosci alokacyjnej, oceniamy
przeznaczenie ograniczonych zasobow miedzy poszczegélne zastoso-
wania. Czy zwiekszy¢é naktady na profilaktyke choréb, czy na leczenie?
Jesli na leczenie, to w warunkach szpitalnych czy ambulatoryjnych?
Czy wieksze korzysci w relacji do poniesionych naktadéw przyniesie
leczenie zaémy, schorzen reumatycznych, czy udar6w? To tylko przykta-
dowe z niezliczonych dylematéw decyzji o przeznaczeniu zasobéw na
rézne zastosowania w opiece zdrowotnej. Efektywnos$¢ operacyjna
wynika z decyzji wykonawcoéw, w jaki sposéb osiggnaé zamierzony
efekt, nie zuzywajac zbyt duzo i/lub za drogich zasobdéw, np. jaka
farmakoterapia jest tansza przy podobnych efektach klinicznych?
O ile mozna skrocié éredni czas hospitalizacji, zapewniajac okre§lony
efekt zdrowotny? Czy mozna znalez¢ tanszego dostawce sprzetu me-
dycznego?, itd., itp.2.

Efektywnosé ekonomiczna moze by¢ mierzona za pomoca caltego
szeregu wskaznikéw, ujmujacych efekty i naktady z punktu widzenia
réznych interesariuszy. W systemie ochrony zdrowia tymi interesariu-
szami sg m.in. ptatnicy, podmioty lecznicze, lekarze, pacjenci, praco-
dawcy. Kazda z tych grup inaczej postrzega efekty i naktady, co wpltywa
na konstrukgje preferowanych miar i wskaznikéw efektywnosci ekono-
micznej. Ponadto zar6wno naktady, jak i efekty mozna ujmowaé
w jednostkach naturalnych (np. czas hospitalizacji, liczba hospitalizo-
wanych pacjentéw, stan zdrowia populacji, poziom sprawnosci pacjenta)
lub pienieznych (koszt §wiadczenia, koszt dostepu do §wiadczenia,
catkowite wydatki na ochrone zdrowia w skali kraju, przychody ustu-
godawcéw, wynik finansowy ustugodawcéw itd.). W istocie mozna
skonstruowaé bardzo wiele réznych wskaznikéw efektywnosci ekono-
micznej, odnoszac wybrane naktady i efekty, ujete fragmentarycznie
lub bardziej caloSciowo, wyrazone w jednostkach naturalnych lub finan-
sowych®. Sama konstrukcja wskaznika wyraza punkt widzenia i pre-
ferencje poszczegblnych grup interesariuszy. Wyraza sie to w sposobie
ujecia efektéw i nakladéw — czy chodzi o efekty finansowe czy zdrowotne?
Z punktu widzenia systemu jako catosci, podmiotu leczniczego, pracow-
nika medycznego, pacjenta? Czy chodzi o wydatki ptatnika publicznego
czy koszty ustugodawcy, naktad pracy personelu medycznego, zasoby

2 Szerzej na ten temat m.in. w: Suchecka (2010, s. 74-77).
3 Wiecej na ten temat w: Sobczak (2011, s. 121-126).
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rzeczowe ustugodawcy, czas oczekiwania pacjenta itp., itd.? W anali-
zach efektywno$ci ekonomicznej, skupiajacych sie na efektach zdro-
wotnych, stosuje sie m.in. takie miary stanu zdrowia jak: stan i zmiany
wskaznikéw biochemicznych organizmu, poziom funkcjonalnosci
pacjentéw, oczekiwany Sredni czas zycia, czas zycia w pelnym zdrowiu
(QALY - Quality Adjusted Life Years), liczba straconych lat zycia (PYLL
— Potential Years of Life Lost), liczba zyskanych lat zycia (LYG - Life
Years Gained) oraz wiele innych®.

Do popularnych wskaznikéw efektywnosci ekonomicznej systemow
ochrony zdrowia i opieki zdrowotnej, uzywanych czesto takze w poréw-
naniach miedzynarodowych®, naleza m.in. $redni czas hospitalizacji,
Sredni koszt hospitalizacji i wskaznik oblozenia t6zek szpitalnych (wg
schorzen, oddziatéw, typu szpitala itp.), liczba wizyt/badan diagno-
stycznych i innych §wiadczen medycznych przypadajacych na jednego
pacjenta, wskaznik hospitalizacji ,,do unikniecia” (tj. w takich przypad-
kach, ktére mozna skutecznie leczyé w trybie ambulatoryjnym), udziat
liczby/kosztu btedow lekarskich w liczbie/koszcie catkowitym realizo-
wanych §wiadczen, udziat wydatkéw na leki generyczne w wydatkach
na leki ogélem itp., itd. Sg to wskazniki, w ktorych efekty odzwiercie-
dlaja ,,aktywnos¢” sektora opieki zdrowotnej, czyli tzw. output w ujeciu
ilo$ciowym i jakoSciowym. Ostatecznym celem systemu jest jednak
poprawa zdrowia na poziomie populacji i jednostek — tzw. outcome,
moéwiacy o tym, na ile dzialania w systemie poprawiaja stan zdrowia.
W tym przypadku w konstrukeji wskaznikéw efektywnosci ekonomicz-
nej efekty musza wyrazaé stan zdrowia pacjentéw — ujmowany frag-
mentarycznie (np. stabilizacja poziomu ci$nienia tetniczego lub poziomu
cukru we krwi) badz bardziej catosciowo (np. okreslenie poziomu funk-
cjonalnosci/niepetnosprawnosci) — lub stan zdrowia populacji (albo
wyrazona takimi miarami jak srednia oczekiwana dtugosc zycia, liczba
zyskanych lat zycia LYS, liczba zyskanych lat zycia w pelnym zdrowiu,
itp.). Te i podobne efekty zdrowotne sa odnoszone do kosztéw i/lub
wydatkéw, ponoszonych na ich osiagniecie.

4 Obszerne oméwienie metod analizy efektywnosci ekonomicznej opieki zdro-
wotnej, na podstawie efektéw zdrowotnych w: Suchecka (2010, rozdz. 7; Ewaluacja
ekonomiczna w opiece zdrowotnej, s. 187-229; réwniez w: Sobczak (2011).

5 Dane o ksztaltowaniu sie tych wskaznikéw i ich interpretacji m.in. w publikacjach
WHO z serii Health Systems in Transition (HiT),European Observatory on Health
Systems and Policies, WHO, strona internetowa.



Ffektywnos¢ systemu ochrony zdrowia w warunkach spowolnienia gospodarczego HEEM

Obszary, kierunki i instrumenty poprawy efektywnosci
ochrony zdrowia

System ochrony zdrowia jest bardzo ztozony. Sktadaja sie nan insty-
tucje panstwowe, samorzadowe i podmioty gospodarcze (publiczne
i prywatne), zajmujace sie m.in.:
m administrowaniem i nadzorem,
m gromadzeniem i gospodarowaniem Srodkami finansowymi na
opieke zdrowotng (publicznymi i prywatnymi),
m dostarczaniem zasobow (np. szkoleniem i doskonaleniem kadry
medycznej, budows infrastruktury, zaopatrzeniem w leki, sprzet
i aparature, materialy),
= realizacja Swiadczen opieki zdrowotne;j.

Zrédet efektywnosci systemu nalezy szukaé nie tylko w podnoszeniu
efektywnosci jego poszczegdlnych podsystemow i elementdw, ale takze
w ksztaltowaniu warunkéw ich wspoéldziatania w celu osiagania tzw.
efektu systemowego, wynikajacego z wielu powigzan — finansowych,
funkcjonalnych, informacyjnych itp. — stuzacych zwiekszaniu efek-
tywnosci.

Mozna przyjaé za aksjomat, ze w kazdym podsystemie, obszarze funk-
cjonalnym i we wszystkich podmiotach znajduja sie rezerwy wzrostu
efektywnog$ci, w tym m.in. w zakresie:

m generowania $§rodkow finansowych,

m rozdzielania Srodkéw finansowych na rézne typy opieki (szpitalnej,

ambulatoryjne, podstawowej, dtugoterminowej itd.),

m placenia ustugodawcom za ustugi zdrowotne,

m organizacji i koordynacji catego systemu i opieki zdrowotne;j,

m organizacjii zarzadzania w podmiotach leczniczych, ze szczeg6l-

nym uwzglednieniem zarzadzania jako$cia,
m rozmieszczenia i gospodarowania kadrami i infrastruktura me-
dyczna na poziomie makroekonomicznym, mezoekonomicznym
i mikroekonomicznym,

m tworzenia skutecznych klinicznie standardéw opieki medycznej,
w szczegblnosci opartych na EBM (Evidence Based Medicine),
zarzadzanie przypadkami/chorobami,

m gospodarki lekowej.
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Do gtéwnych obszaréw, w ktérych pojawia sie problem niskiej efek-
tywnosci, zalicza sie w szczegolnosci®:

s§wiadczenia opieki zdrowotnej, w tym ich niska jakosé, ktorej
miernikiem sg bledy w diagnozach i terapiach, hospitalizacje ,,do
unikniecia” (dotyczace tych przypadkéw, ktére mozna skutecznie
leczy¢ w warunkach ambulatoryjnych), niewtasciwy czas hospi-
talizacji (zbyt dtugie, ale takze za krétkie, niedajace pozadanego
efektu klinicznego), brak zintegrowania opieki, duplikacja $wiad-
czen, zbyt dlugi czas oczekiwania na §wiadczenia, itd.
infrastruktura (zbyt niski stopien wykorzystania, wykorzystanie
przestarzatej, mato efektywnej aparatury i sprzetu, niewlasciwe
rozmieszczenie, suboptymalne parametry szpitali (zbyt duze, co
kreuje problem przerostéw administracyjnych i problemy we-
wnetrznej koordynacji albo za mate, ktérych dziatalnosci nie two-
rzy efektu ekonomii skali),

leki — wysokie ceny, zta ordynacja, stosowanie lekéw o niskiej lub
stabo potwierdzonej skutecznosci klinicznej, nadmierna konsump-
cja lekéw (zwlaszeza antybiotykow),

pracownicy — niewlasciwa struktura zatrudnienia, zbyt wysokie
koszty, niska wydajnos§é¢, niedostateczne kwalifikacje, brak od-
powiedniego systemu cigglego doskonalenia kwalifikacji, niski
poziom motywacji, korupcja,

niewlasciwe regulacje i zarzadzanie — w warunkach polskich skut-
kujace m.in. rozproszeniem odpowiedzialnosci za wyniki finansowe
publicznych podmiotéw leczniczych, przyzwoleniem na nadmierne
zadluzanie, brakiem zapewnienia koordynacji leczenia, chaosem
w odniesieniu do zarzadzania kolejkami na $wiadczenia, nadmier-
nymi kosztami (np. outsourcingu) itd.

Wymienione obszary i konkretne przejawy niskiej efektywnosci
wskazuja zatem na zasadnicze kierunki i sposoby poprawy. Naleza do
nich m.in.:

w zakresie gospodarki lekowej — redukcja cen lekéw i wydatkow
na leki, wzrost udziatu lekéw generycznych, racjonalizacja ordy-
nacji i spozycia;

6 Na podstawie Ten leading causes of inefficiency (2010, s. 62-70).
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m w zakresie sposobu realizacji §wiadczen opieki zdrowotnej — eli-
minacja §wiadczen niepotrzebnych i niskoefektywnych, opraco-
wywanie i doskonalenie ,,Sciezek klinicznych”, integracja opieki
w ramach zarzgdzania schorzeniem (desease management),
zarzadzanie przypadkiem (case management), monitorowanie
parametrow jakosci opieki, rozwéj telemedycyny;

m w zakresie zarzadzania ludZmi - racjonalizacja zatrudnienia
i ptac na poziomie podmiotéw leczniczych, regulacje dotyczace
nowych zawodéw medycznych i rozszerzanie uprawnien niele-
karskiego personelu medycznego, state szkolenia profesjonalne
personelu medycznego, ksztattowanie kultury organizacyjnej pod-
miotéw leczniczych, zorientowanej na rezultaty zdrowotne;

m w zakresie wykorzystania infrastruktury, sprzetu i aparatury —
intensyfikacja leczenia szpitalnego (ktérego gtéwnymi miarami
jest skrdcenie Sredniego czasu hospitalizacji i zwiekszenie wskaz-
nika wykorzystania 16zek szpitalnych), intensyfikacja wykorzy-
stania specjalistycznego sprzetu i aparatury medycznej;

m optymalizacja decyzji inwestycyjnych — dopasowanie inwestycji
do potrzeb zdrowotnych, redukowanie nieréwnomiernosci w roz-
mieszczeniu i dostepie, restrukturyzacja juz istniejacej bazy;

m doskonalenie mechanizmoéw ptacenia za §wiadczenia — skuteczna
kontrola realizacji §wiadczen, w tym przez informatyzacje systemu,
tworzenie systeméw ptacenia za wyniki (pay-for-performance P4P);

m zwiekszenie skutecznosci poboru sktadek na powszechne ubez-
pieczenie zdrowotne, redukcja nadmiernego nieuzasadnionego
popytu przez optaty i doplaty, identyfikacja waznych potrzeb nie-
zglaszanych.

Na podstawie przedstawionej enumeracji fatwo zauwazy¢, ze dzia-
tania w jednym ze wskazanych obszaréw oddziatuja na to, co dzieje sie
lub co nalezy zrobié w innych, np. opracowanie wymogéw jakosci prze-
biegu procesu realizacji Swiadczen sprzyja jednoczesnie wzrostowi ich
jako$ci, opracowaniu prawidlowej wyceny Swiadczenia, racjonalizacji
zatrudnienia, wzrostowi motywacji personelu itd.
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Wptyw spowolnienia ekonomicznego w krajach europejskich
na wydatki oraz kierunki i narzedzia reformowania ochrony zdrowia

Problemy ekonomiczne gospodarek odbijaja sie na systemach ochrony
zdrowia w réznoraki sposéb, w tym przez”:
m wzrost potrzeb zdrowotnych i zmiany ich struktury (np. choroby
psychiczne, samobdjstwa),
= mozliwosci generowania §rodkéw finansowych na ochrone zdrowia,
w tym zwlaszcza publicznych,
® zmiany w organizacji i zasobach systemu opieki zdrowotne;.

Kryzys finansowy od 2007 r. i spowolnienie wzrostu gospodarczego
juz pod koniec I dekady obecnego wieku dotknely wiele panstw euro-
pejskich, choé w réznym stopniu. Odbilo sie to na poziomie i struktu-
rze wydatkow na ochrone zdrowia, zwlaszcza wydatkow publicznych.
Wiekszos¢ krajéw UE zanotowala spowolnienie tempa wzrostu lub
ujemng dynamike wzrostu naktadéw na ochrone zdrowia na mieszkanca.
Spadato realne tempo wzrostu wydatkéw na ochrone zdrowia w calej
UE, wynoszac rok do roku (§rednie wartosci wskaznikow wzrostu dla UE
— 24 rok do roku) (OECD Health Data, 2012):

m 4,9% — w latach 2007-2008,

m 2,3% - w latach 2008-2009,

m 0,6% — w latach 2009-2010.

Wartoéé innego powszechnie stosowanego makroekonomicznego
wskaznika finansowania — udziatu wydatkéw catkowitych na ochrone
zdrowia w PKB (§rednia dla UE — 27) — spadta o 0,2 punktu procento-
wego z 9,2% (2009) do 9% (2010)3.

Wartos$ci srednie dla UE wskazuja, ze nastapity niewielkie zmiany
jesli chodzi o strukture wydatk6w na ochrone zdrowia — spadat udziat
wydatkow publicznych w wydatkach ogétem na ochrone zdrowia
(z 73,1% w roku 2008, 72,8% —w 2009, do 72,6% w 2010 — $rednie dla
UE-27), natomiast rést udzial wydatkéw prywatnych. Sredni udziat
tzw. wydatkow ,,z kieszeni” gospodarstw domowych w wydatkach na

7 Na podstawie: Notara i in. (2013, s. 149-151).

8  Zrédlo: OECD Health at a Glance Europe 2012, tab. 5.3.1. Total health expen-
diture as a share of GDP (2010, s. 123).
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ochrone zdrowia ogétem zmienial sie w zakresie dziesiatych czesci
punktu procentowego (Srednia dla UE-27 wyniosta w 2010 r. 21,5%),
a udziat prywatnych ubezpieczen zdrowotnych wzrastal rokrocznie
o jedna dziesiata punktu procentowego (od 3,5% w 2008, do 3,6%
w 20091 3,7% — wartoSci $rednie dla UE-27).

W kontekscie dynamiki publicznych wydatkow wedtug kryterium
funkgji opieki zdrowotnej najwieksze spadki dotyczyty (wartosci Srednie
dla UE - 27)°:

m opieki ambulatoryjnej z 3%wzrostu w latach 2008-2009 do - 1,2%

w latach 2009-2010,
m prewencji — odpowiednio z 5,5% (2008-09) do - 3,3% (2009-2010).

W latach 2009-2010 bardzo niewielkie tempo wzrostu, wynoszace
zaledwie 0,1%, odnotowano w odniesieniu do publicznych wydatkow na
leki (w poréwnaniu z 2,4% w latach 2008-2009); wyhamowata tez zna-
czaco dynamika wydatkéw na opieke szpitalng (odpowiednio 0,9% w po-
réwnaniu z 3%) oraz administracje (0,8%, a poprzednio 1,8%).

Do krajéw, w ktérych w okresie 2008-2012 (co najmniej w jednym
roku) nastgpit spadek wydatkéw publicznych na ochrone zdrowia na-
lezaly: Francja, Luksemburg, Bulgaria, Czechy, Niemcy, Estonia, Wegry,
Yotwa, Litwa, Grecja, Finlandia, Hiszpania, Holandia, Irlandia, Portu-
galia, Rumunia, Stowacja, Stowenia, Wielka Brytania. Szczegélnie duza
dynamika spadku (rok do roku) charakteryzowaly sie: Lotwa (-18,9%)
i Litwa (-5,7%) w roku 2009, Portugalia (-11,78% w roku 2011) i Grecja
(~12,4%) w latach 20101 2011 (za: Thomson i in., 2013, s. 4, 5).

W sytuacji spowolnienia gospodarczego w krajach europejskich
intensyfikuje sie reformy, ktérych priorytetowym celem jest zwieksze-
nie efektywnosci ekonomicznej systeméw ochrony zdrowia. W krajach
dotknietych kryzysem gospodarczym dokonano zmian nakierowanych
zwlaszcza na przywracanie rownowagi finansowej w systemie ochrony
zdrowia, co wymagalo cie¢ wydatkéw i zwiekszania przychodow (w tym
z nowych zrodet). Przedsiewziecia te sa szczegdlnie trudne w sytuacji,
gdy trzeba zaspokajaé rosnace potrzeby zdrowotne, a zarazem nie do-
prowadzié¢ do istotnego spadku efektéw zdrowotnych. Samo przywra-
canie rownowagi finansowej — ograniczanie zasobow i/lub zwiekszanie
obciazen finansowych (szczegdlnie w odniesieniu do oséb dotknietych

9 Dane przywotane za: Colombo (2012, s. 17).
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bezrobociem, chorobami) — moze obnizy¢ efektywnosé, jesli wywota
problemy dostepu do opieki zdrowotnej i obnizenia jej jakosci. Pojawiaja
sie dwa dylematy, wymagajace starannego rozwazenia i jednoczesnych
decyzji:

m o jakiej skali oszczednosSci i przychody chodzi,

m czego i kogo maja one dotyczy¢.

Do arsenatu typowych §rodkéw przywracania rownowagi finanso-
wej nalezy zaliczy¢ m.in. wprowadzenie nowych doptat do §wiadczen
uzyskiwanych w systemie publicznym lub zwiekszenie juz obowigzu-
jacych, ograniczenie ptac i zamrozenie zatrudnienia w sektorze publicz-
nym, obnizenie stawek za §wiadczenia zdrowotne, ptaconych ustugo-
dawcom przez ptatnikéw publicznych, ciecia publicznych wydatkéw
inwestycyjnych, ograniczenia wydatkéw na prewencje, ograniczenia
wydatkow na leki (Colombo, 2012). Cel proefektywnosciowych reform
jest jednak okreslony jako ,,pozbycie sie tych zasad i procedur, ktére sa
drogie, mato skuteczne, obarczone ryzykiem, niezapewniajace rownosci” ™,
Trawestujac: efektywnosé wymaga, by nie oszczedzac na tych obsza-
rach opieki i konkretnych grupach §wiadczen, ktére niskim kosztem
zapewniajg efektywne klinicznie, bezpieczne i dostepne Swiadczenia.
Do nich zalicza sie m.in. podstawowsg opieke zdrowotng, prewencje
choréb, hospitalizacje w trybie dziennym, procedury o wysokiej udowod-
nionej efektywnogci kliniczne;j.

Pakiety naprawcze w odniesieniu do ochrony zdrowia
w krajach dotknietych kryzysem gospodarczym — przyktad Portugalii

Ogolny opis pogarszajacej sie sytuacji finansowej oraz kierunkéw
reform warto uzupelnic o szczegétowa prezentacje pakietéw reforma-
torskich w konkretnych krajach europejskich. Kazdy z nich ma bowiem
inne cechy i problemy. Kierunki zmian oraz stosowane narzedzia moga
znalezZ¢ jednak zastosowanie réwniez w innych krajach, w mniejszym
stopniu lub p6zniej dotknietych recesja. Szczegblne ciekawe sa przy-
padki kompleksowych zmian w ochronie zdrowia, jakie podjely kraje,
w ktorych kryzys ekonomiczny dat sie odczué szczegélnie silnie.

10 «“The goal of such reformations is to remove policies that have been proved to
be expensive, inefficient, unsave, unequal” (Notara i in., 2013, s. 152).
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Przypadek Portugalii

Portugalia charakteryzuje sie wysokg warto$cia wskaznika udziatu
catkowitych wydatkéw na ochrone zdrowia w PKB. Wynosit on 10,2%
w roku 2009, a w kolejnych latach spadt do wartosci 9,7% w 2010 1.1 9,8%
w 2011 roku. Jednoczesnie catkowite wydatki na ochrone zdrowia na
mieszkanca odbiegaty od sredniej dla krajow tzw. starej Unii (UE-15)
o ponad 1/3 i wynosity 2097 euro wg parytetu sity nabywczej (OECD
Health at a Glance, 2012, s. 121, 123).
W maju 2011 r. Portugalia przystapita do realizacji Ekonomicznego
i Finansowego Programu Dostosowawczego (Economic and Financial
Adjustment Program — AP) dla uporania sie z glebokim kryzysem. Me-
morandum of Understanding (MoU) obejmowato zobowigzanie panstwa
do realizacji wielu przedsiewzie¢ w latach 2011-2014, w tym konkret-
nych celéw finansowych oraz przedsiewzie¢ proefektywnosciowych
w systemie ochrony zdrowia. Gtéwnym celem stat sie wzrost efektyw-
nosci i skutecznosci w tym systemie przez oszczednosci i racjonalizacje
zuzycia zasobow (The Portuguese Economy, http, s. 11 2). Skoncentro-
wano sie nall:
m zwiekszeniu doplat i oplat Swiadczen uzyskiwanych w publicznym
systemie opieki zdrowotnej,
m racjonalizacji gospodarki lekiem i obnizeniu udziatu publicznych
wydatkéw na leki w wydatkach publicznych ogétem,
m reorganizacji sieci publicznych szpitali i usprawnieniu zarzadza-
nia nimi,
m zwiekszeniu kontroli pracy personelu medycznego,
m rozwoju podstawowej opiece zdrowotnej w oparciu o podmioty
opieki rodzinnej (family health units),
m redukgji ulg podatkowych na wydatki prywatne na opieke zdro-
wotng.

W ramach realizacji AP'? od 2012 r. nastapil gwaltowny wzrost do-
ptat, wynikajacy ze skokowych podwyzek stawek doptat (100% i wiecej)
w podstawowej opiece zdrowotnej, opiece specjalistycznej, pomocy
doraznej, opiece szpitalnej. Objeto nimi wiele odrebnych §wiadczen

' Oméwienie na podstawie: Barros (2012a, s. 7-12); Barros (2012b, s. 17-22).

12 Oméwienie i przytoczone dane liczbowe na podstawie: Barros (2012c, s. 10-14);
Barros (2012d, s. 33-36); Sakellarides, Castelo-Branco i Barbosa (2013).



T Alicja Sobczak

(np. nie tylko optata za samo §wiadczenie pomocy doraznej, ale dodat-
kowo za wykonane testy diagnostyczne, transport medyczny). W wy-
niku ograniczenia wcze$niej obowigzujacych wyltaczen z doptat zaczeto
je uiszczaé ok. 50% populacji (~5,5 mln). Wytaczeniu podlegaja dzieci
do 1. roku zycia, kobiety w ciazy, honorowi dawcy krwi, chronicznie
chorzy (cukrzycy, pacjenci transplantologiczni itp.) oraz osoby ubogie
(ponizej 630 euro na czlonka gospodarstwa domowego). W petni zre-
alizowano cel finansowy podwojenia przychodéw z doptat (150 mln
euro w 2012 r.) i wprowadzono indeksacje doptat, opierajac sie na
wskazniku inflacji.

Realizacja celu zmniejszenia udziatu wydatkéw na leki w wydatkach
publicznych (z 1,25% PKB do 1%) i wzrost efektywnosci gospodarki
lekowej wymagaty m.in. promowania lek6w odtworczych, regulacji cen
maksymalnych, wytycznych racjonalnego ordynowania. Wprowadzono
wytyczne zar6wno ordynacji lekéw, jak i badan diagnostycznych oraz
elektroniczng rejestracje ordynowania lekéw przez lekarzy. Aktywny
monitoring ordynacji lekéw (ich rodzaju, ilosci i wartosci) zawiera in-
formacje zwrotne z zaleceniami przepisywania lek6w generycznych lub
tanszych lekéw oryginalnych.

Zniesiono bariery importu lekow generycznych. Dokonano przegladu
cen lekéw refundowanych, obnizajac ceny referencyjne niektérych
z nich. Ustalono ceny maksymalne lekéw generycznych na poziomie
nieprzekraczajacym 60% ceny leku oryginalnego. Zmiany kalkulacji
zysku krancowego i wprowadzenie statej marzy obnizyty zyski hurtowni
i aptek, zapewnily oszczednosci wydatkéw publicznych na leki. Uru-
chomiono stala tendencje obnizenia cen lekéw.

W odniesieniu do zarzgdzania szpitalami publicznymi wprowadzono
m.in. wytyczne redukcji kosztow operacyjnych, standaryzacje proce-
dur kontroli ptatnosci, wytyczne kliniczne (clinical guidelines) oraz
benchmarking dla wynikéw szpitali, interoperacyjnos$é elektronicznych
systemo6w sprawozdawczych, elektroniczne karty pacjenta.

Dokonano tez racjonalizacji i reorganizacji sieci szpitali publicznych,
przez polaczenie, koncentrowanie ustug w wybranych oddziatach spe-
cjalistycznych i likwidacje mniej wykorzystywanych, wprowadzajac
wspolne zarzadzanie itp. Centralizacja zaopatrzenia (jednolity system
kodowania i wsp6lny rejestr zamowien i dostaw produktow i materia-
16w medycznych, a takze rejestr prywatnych dostaweéw, np. podmiotéw
wykonujacych testy laboratoryjne lub pewne procedur) pozwolily na
obnizenie cen dostarczanych szpitalom publicznym produktéw i ustug.
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Przeprowadzona jeszcze przed wdrozeniem AP 5% redukcja kadr
w sektorze publicznym dotkneta takze pracownikow publicznego sys-
temu ochrony zdrowia. Byt to poczatek dziatan na rzecz przywracania
réwnowagi finansowej w krétkim okresie, polegajacych na cieciach
kosztow pracy, redukcji personelu, zwiekszeniu wydajnosci pracy. Po
roku 2011 dalsze redukcje dotknely gtéwnie stanowiska kierownicze
w szpitalach. Wprowadzono surowsza kontrole czasu pracy (w celu
ograniczania przypadkow sp6znien czy opuszczania miejsca pracy przed
czasem albo rozliczania czasu pracy w dwoch placowkach) oraz zwiek-
szenie zadan personelu. Wprowadzenie elastycznego czasu pracy po-
zwolito dokona¢ oszczednosci na nadgodzinach. Podjeto tez aktywniej-
szg polityke w zakresie gospodarowania kadrami medycznymi w skali
kraju (identyfikacja potrzeb, przedsiewziecia w zakresie réwnomier-
nego rozmieszczenia, aktualizacja spisow aktywnych zawodowo kadr
medycznych).

Nowa koncepcja w portugalskiej podstawowej opiece zdrowotnej jest
jej oparcie na placowkach ,,zdrowia rodzinnego” (Family Health Units),
bedacych matymi zespotami, ktére zawierajg kontrakty na §wiadczenia
poz z wladzami regionalnymi Narodowej Stuzby Zdrowia (NHS). Pra-
cownicy FHU otrzymuja wynagrodzenia za prace i odrebnie za wyko-
nanie okreslonych procedur i osiaganie wynikéw (performance-related
system). Liczba placowek FHU ma sie zwieksza¢. Wspétdziataja one
ze specjalistami zorganizowanymi w ramach tzw. jednostek wspoét-
pracujacych (collaborative units) i jednostkami zdrowia publicznego
(community health care units). W celu zapewnienia koordynacji pracy
tych jednostek wprowadzono system monitorowania aktywnosci
i rezultatéw, co w zestawieniu z danymi kosztowymi pozwala ocenié
efektywnosc opieki zdrowotnej.

W odréznieniu od szeregu innych krajéw Portugalia nie zastosowata
znaczacych obnizek wydatkéw publicznych na prewencje choréb.

Program dostosowawczy objat takze wydatki prywatne na ochrone
zdrowia. Znacznie ograniczono ulgi podatkowe na prywatna opieke
zdrowotna (postawiono cel objecia ulgami do 10% wydatkéw prywatnych
odliczanych od podatku, w poréwnaniu z wyjSciowym stanem ok. 30%).
Rozwdj prywatnych ubezpieczen zdrowotnych (PHI) wyhamowat, a dosé
wysoka dynamika cen polis ulegta stagnacji lub nawet nieznacznemu
spadkowi od roku 2011, niemniej szacuje sie, ze z r6znych form pry-
watnych przedptat (grupowych badz indywidualnych), zapewniajacych
opieke zdrowotna, korzysta ok. 2,1 mln oséb).
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W toku realizacji AP w sektorze ochrony zdrowia osiggnieto duza
skuteczno$¢ w odniesieniu do postawionych celéw finansowych (obni-
zenie cen lekow oraz udziatu wydatkéw na leki, zwiekszenie przychodow
z doplat, ograniczania ulg finansowych). Trudniejsze sg zmiany struk-
turalne, zwlaszcza w sektorze szpitalnym, a planowane sa tam oszczed-
nosci (ok. 15%). Monitoruje sie wplyw wszystkich wdrazanych zmian
na dostepno$é i jakoéé, odnotowujac m.in. niewielkie wydtuzanie ko-
lejek, ale jednoczeénie staty wzrost liczby 0s6b leczonych ogétem (ale
nie w poz i w pomocy doraznej). Do reform, ktore nalezy kontynuowac
w dtugim okresie, zaliczono (The Portugese Economy, 2014, s. 7):

m okreslenie Sciezek pacjenta (patients pathways), zwlaszcza w od-
niesieniu do choréb chronicznych, z naciskiem na zmniejszenie
udziatu opieki szpitalnej,

m substytucje zadan miedzy przedstawicielami profesji medycz-
nych (lekarzami, pielegniarkami, farmaceutami, asystentami
medycznymi itd.),

m dalsze reformowanie sieci §wiadczeniodaweéw w finansowanych
ze Srodkéw publicznych, w tym zaprojektowanie mechanizméw
eliminacji podmiotéw o stabych wynikach.

Sa to strategiczne kierunki doskonalenia system6w ochrony zdrowia,
przyjete w wielu krajach europejskich. Do§wiadczenia Portugalii, a takze
wielu innych krajow europejskich, dotknietych kryzysem gospodarczym,
pozwalaja stwierdzié, ze sytuacja kryzysu finansowego nie tylko wymaga
réwnowazenia przychodéw i wydatkow, ale tez jest szansa na podjecie
strategicznych reform systemu.

Wyzwania i wnioski dla Polski

Wygaszanie wysokiej dynamiki wzrostu wydatkéw na ochrone zdrowia
w Polsce nastgpito pod koniec ubieglej dekady. W latach 2000-2009 byto
bardzo wysokie (7,1%)'3, co wynikalo zar6wno z wyzszego tempa wzro-
stu gospodarczego, jak i z wzrostu wymiaru sktadki na ubezpieczenie
zdrowotne w NFZ (0 0,25 punktu procentowego rocznie az do osiagnie-
cia 9% podstawy wymiaru sktadki w roku 2009). Mimo wysokiej dy-

13 Na podstawie: OECD (2012).
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namiki wielu ekonomistéw, a zwlaszcza przedstawicieli Srodowiska
medycznego, uwazato wymiar sktadki i poziom wydatkéw za niewystar-
czajacy*t. W latach 2009-2010 tempo wzrostu wydatkow catkowitych
na ochrone zdrowia w Polsce wyniosto tylko 0,5%.

Oczekiwane spowolnienie dynamiki wzrostu rodzi pytania zaréwno
o mozliwosci zwiekszenia §rodkéw, jak i o efektywniejszg alokacje.
W strategii dla ochrony zdrowia na lata 2014-2020 wymieniono szereg
stabych stron systemu, ktére nalezy poprawiaé¢ w warunkach relatywnie
niskich naktadéw na ochrone na mieszkanca (w poréwnaniu z innymi
krajami UE, zwlaszcza tzw. starej Unii) i ich niskiej dynamiki. Do sta-
bych stron systemu zaliczono m.in.!®:

m fragmentacje i brak skoordynowania opieki zdrowotne;j,

m dlugi czas oczekiwania na Swiadczenia specjalistyczne,

m brak sp6jnosci miedzy potrzebami zdrowotnymi a liczba i struk-
turg kontraktowanych §wiadczen ze Srodkéw publicznych,

m niskie wskazniki kadry lekarskiej i pielegniarskiej i niekorzystna
strukture wiekowa kadr medycznych z przewaga pracownikow
starszych, w tym w wieku poemerytalnym,

m dysproporcje w rozmieszczeniu kadry i infrastruktury,

m duze rezerwy w wykorzystaniu infrastruktury i specjalistycznego
sprzetu medycznego,

= niewielki zakres certyfikacji i akredytacji jako narzedzi zapew-
niania jako$ci §wiadczen,

m niskg efektywnos¢ programoéw profilaktycznych i zdrowotnych,
wynikajaca z niskiego poziomu integracji,

= nadmierng konsumpcje lekéw,

m brak interoperacyjnosci systeméw informatycznych ustugodawcow,

m zadluzenie publicznych podmiotéw leczniczych.

Dtuga lista probleméw w systemie ma swoje odzwierciedlenie w ni-
skiej ocenie polskiego systemu z punktu widzenia odbiorcy Swiadczen
— 31. miegjsce (przed Serbia, Rumunia i f.otwa, ale za Bulgaria, Albania

14 Np. J. Zyzynski i P. Bozyk, Ekonomisci: czas podniesé sktadke zdrowotna, http://
www.rynekzdrowia.pl/Finanse-i-zarzadzanie/Ekonomisci-czas-podniesc-skladke
-zdrowotna,103649,1.html.

15 Policy paper dla ochrony zdrowia na lata 2014-2020. Krajowe ramy strate-
giczne, Warszawa, marzec 2014 r., na podstawie Analizy SWOT (rozdziat 4.
Analiza SWOT - Wyzwania na lata 2014-2020, s. 112-120).
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i Macedonia) na 34 poréwnywane kraje europejskie (Bjornberg, 2013).
Co gorsza, zaznaczyla sie wyrazna tendencja spadkowa w poré6wnaniu
z poprzednimi latami. Trzeba staraé sie ja odwréci¢ w warunkach ogra-
niczonych mozliwosci wzrostu srodkéw publicznych na ochrone zdro-
wia, przewidywanego spadku ich udziatu w wydatkach catkowitych.
W strukturze rosnacych wydatkéw prywatnych zdecydowang przewage
beda nadal miaty wydatki bezposrednie, stanowiace obciazenie gospo-
darstw domowych ludzi chorych. Choé¢ wiele méwi sie o prywatnych
ubezpieczeniach zdrowotnych, popieranych w Polsce przez kolejne ekipy
rzadowe, to nie nalezy sie spodziewaé, by odegraly one istotna role jako
zrodlo finansowania. W wiekszosci krajéw UE udzial wydatkow na pry-
watne ubezpieczenia zdrowotne nie przekracza 4% wydatkow ogétem
na ochrone zdrowia (Colombo, 2012, s. 19). Do§wiadczenia wiekszo$ci
krajéow UE wskazuja takze, ze w warunkach spowolnienia gospodar-
czego nastepuje wprawdzie wzrost udziatu prywatnych ubezpieczen
zdrowotnych w wydatkach prywatnych na ochrone zdrowia, ale jest
on powolny. Rozwdj systemu prywatnych ubezpieczen zdrowotnych
w Polsce, w warunkach ograniczonych mozliwo$ci ponoszenia takich
wydatkow przez gospodarstwa domowe i braku nawyku ubezpieczania
sie, moze trwacé zatem wiele lat. Tymczasem wprowadzenie niskich
doptat do $wiadczen uzyskiwanych w systemie publicznym mogtoby
odegraé istotna role w racjonalizacji popytu na §wiadczenia zdrowotne
i ograniczaniu jego indukowania. Stanowiloby tez dodatkowe bezpo-
$rednie zZrodto przychodéw ustugodawcow oraz ograniczaloby ,,szara
strefe”. Doptaty takie sa powszechnie stosowane w zdecydowanej wiek-
szo$ci europejskich systeméw ochrony zdrowia.

W polskim systemie, przy relatywnie niskim poziomie wydatkéw na
ochrone zdrowia na mieszkanca oraz niskich wskaznikach zasob6w
(zwlaszcza kadrowych), realizuje sie dos¢ duzo swiadczen. Chodzi
jednak o to, by rosnaca liczba wykonywanych §wiadczen przektadata
sie na wzrost efektow zdrowotnych. Problemem staje sie zbytnia frag-
mentaryzacja podmiotéw leczniczych i Swiadczen oraz poleganie przede
wszystkim na mechanizmach konkurencji miedzy podmiotami leczni-
czymi, a nie na ich wspélpracy w opiece nad pacjentem. Bardzo wiele
jest do zrobienia jesli chodzi o koordynacje §wiadczen (szpitalnych,
podstawowej opieki zdrowotnej, opieki specjalistycznej, dlugotermi-
nowej, itd.) i poprawy ta droga jakosci opieki zdrowotnej. Pojawia sie
konieczno$é tworzenia obiektywnych systeméw raportowania oraz
wymogow odnosnie do jako$ci klinicznej przebiegu Swiadczen i ocze-
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kiwanych efektéw zdrowotnych. Dane takie powinny by¢ waznym
kryterium dla wybiérczego systemu kontraktowania i placenia ustugo-
dawcom za wykonane §wiadczenia zdrowotne o wymaganym standardzie
jakosci. Nacisk na podstawowg opieke zdrowotna oraz profilaktyke
choréb réwniez powinien i§¢ w parze z systemami oceny realizacji
Swiadczen w tych obszarach opieki zdrowotnej oraz ich wspétdziatania
ze specjalistyczng opiekg ambulatoryjng szpitalna itd., co determinuje
jakos§¢ i szybko$¢ dziatan diagnostycznych i idacych w §lad za nimi
terapii. Wysokie wskazniki tzw. hospitalizacji do unikniecia (a wiec
dotyczacych przypadkow, ktére skutecznie moglyby by¢ leczone w wa-
runkach ambulatoryjnych), staby przeptyw informacji o wynikach
badan przesiewowych i stabe skoordynowanie z podejmowanymi na
ich podstawie terapiami, sa m.in. przyktadami rezerw efektywnosci
dziatania systemu, wynikajacymi z niedostatecznej koordynacji.

Waznymi narzedziami monitorowania liczby i jako$ci §wiadczen,
ich koordynowania, zapewniania dostepu, doskonalenia jako$ci klinicz-
nej itd. sg systemy informatyczne. W kontekécie systemu jako catosci
wysokie wydatki ponoszone od wielu lat na rozwdj I'T w ochronie zdro-
wia nie przekladaja sie na oczekiwane i mozliwe do osiagniecia efekty.
Nawet mozliwosci pozyskania e-recepty czy elektronicznego zapisu na
Swiadczenie sg bardzo ograniczone, nie mowiac o bardziej zaawansowa-
nych zastosowaniach informatyki w relacjach miedzy réznymi ustugo-
dawcami oraz miedzy pacjentami a lekarzami.

Niepokojaco niski poziom zasobow kadr medycznych, szczegoélnie
lekarzy, oraz duzy przedstawicieli starszych grup wiekowych w ogélne;j
liczbie praktykujacych lekarzy i pielegniarek, juz stanowi istotne zagro-
zenie dla mozliwosci realizacji rosnacych zadan, wykorzystania infra-
struktury medycznej, zwiekszenia kompleksowosci, ciagtosci i jakosci
leczenia. Wazne jest efektywne wykorzystanie pracy lekarzy, odciazenie
ich od funkgcji i zadan, ktére moga by¢ wykonywane przez przedstawi-
cieli innych (w tym nowych) zawodéw medycznych o wysokim poziomie
profesjonalnego przygotowania.

Osobnym problemem jest zwiekszenie efektywnosci finansowej
publicznych szpitali, nie tylko droga komercjalizacji (przeksztatcania
w spotki), lecz takze tworzenia sieci szpitali i koordynacji ich dziatania
co najmniej na poziomie wojewodztw, opracowywania map potrzeb zdro-
wotnych, tworzenia planéw rozwoju infrastruktury i kadr w odniesie-
niu do tych potrzeb.
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Przyklady dziatan reformatorskich w wielu krajach UE, w tym
podejmujacych reformy ochrony zdrowia w warunkach kryzysu, dostar-
czajg wzorcow rozwigzywania tych problemdéw, stanowiac jednoczeénie
przeglad doswiadczen wdrozeniowych.

THE EFFECTIVENESS OF THE HEALTH CARE SYSTEM
INTHE ECONOMICDOWNTURN

Abstract

The article is devoted to economic efficiency issue in health care system. The
notion and types of efficiency as well as their specific measures in health sector
are the starting points for the discussion. The Author presents main areas for
increasing efficiency, among them effective policies regarding pharmaceuticals,
improving care quality and co-ordination, better use of medical infrastructure,
increasing manpower capacity and management, generating more financial re-
sources. The problems become even more important in periods of economic
slowdown and crisis. On the background of EU’s and Polish situation the case of
Portugal was described, where the adjustment program in the health care system
was implemented during deep financial crisis. Its short-term financial objectives
were combined with long-term reforming efforts. The challenge for Poland and
the main direction for change enclose among the others mapping population
health needs, creating hospital networks, the emphasis on healthcare provision
quality management, planning health care resources in terms of low medical
manpower indexes, poor financial statement of public hospitals and decreasing
pace of public expenditures on health system.

Keywords: health care, effectiveness, indicators, economy, reform, Portugal
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Jacek Tomkiewicz'

SYSTEM UBEZPIECZEN SPOLECZNYCH
A STAN FINANSOW PUBLICZNYCH W POLSCE

Abstrakt

Celem tekstu jest analiza sektora ubezpieczen spotecznych w Polsce w kontekscie
jego znaczenia dla stanu systemu finanséw publicznych. Zasadnicze ograniczenie
roli filara kapitatowego, jakie miato miejsce w ostatnich latach w naszym kraju,
wymaga kolejnego przejrzenia zalet oraz wad repartycyjnego i kapitatowego
modelu finansowania swiadczen emerytalnych. Obecne tendencje w gospodarce
Swiatowej wskazuja, ze zaréwno model kapitatowy, jak i model repartycyjny maja
swoje ograniczenia i niosa za soba ryzyka, ktore jeszcze kilka—kilkanascie lat temu
nie byty brane pod uwage.

Reforma systemu emerytalnego z roku 1999, ktéra oparta jest na zasadzie
zdefiniowanej sktadki, ma wiele zalet, ale mocno ogranicza pole manewru dla
polityki gospodarczej. Takie standardowe metody poprawy stanu finanséw sys-
temu ubezpieczen spotecznych jak podniesienie wieku emerytalnego czy zwiek-
szenie biezacej sktadki zmieniajg tylko rozkfad salda systemu w czasie, natomiast
w dtugim okresie sg neutralne dla stabilnosci finansowej systemu. Gtéwny wysi-
tek reformatorski powinien by¢ skierowany na obszary systemu emerytalnego,
ktére sg wytgczone z ogélnego modelu i generuja koszty duze dla sektora finan-

1 Akademia Leona Kozminskiego, e-mail: tomkiewj@kozminski.edu.pl.
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sOw publicznych oraz sg zrédtem nieuzasadnionych przywilejéow dla waskich grup
spotecznych.

Stowa kluczowe: system ubezpieczen spotecznych, stabilnos¢ finanséw
publicznych, dtug publiczny

Wprowadzenie

System ubezpieczen spotecznych praktycznie od zawsze pozostaje
w centrum zainteresowania naukowcow i praktykéw zajmujacych sie
sektorem publicznym. Dzieje sie tak z kilku powodéw. Po pierwsze,
skala §rodkéw publicznych, zaangazowanych w finansowanie systemu
zabezpieczenia spotecznego jest bardzo duza — wydatki w tym zakresie
sa praktycznie w kazdym kraju najwieksza pozycja wsréd naktadow
publicznych. Po drugie, system zabezpieczenia spotecznego jest ze swej
natury konfliktogenny. Jakiekolwiek szczegbélowe rozwigzania nie bytyby
zastosowane (wersja kapitalowa vs repartycyjna), zawsze wyptata
biezacych $§wiadczen wynika z obcigzenia czynnych srodkéow wytwor-
czych, pracy (system repartycyjny) lub kapitatu (system kapitatowy),
wiec oczywisty jest konflikt czynnych zawodowo, ktérych biezacy dochéd
i konsumpcja sg ograniczane, z emerytami, ktorzy stoja na stanowisku,
ze wniesli wktad w tworzenie dochodu narodowego, wiec przystuguje
im éwiadczenie. I wreszcie po trzecie, na przyktadzie funkcjonowania
systemu emerytalnego $wietnie widac caty zestaw probleméw, ktore
analizuje nauka finanséw publicznych. Mozna wiec tutaj dyskutowaé
chociazby nad kwestiami takimi jak: pokusa naduzycia wynikajaca
z zaangazowania sie panstwa w dostarczanie §wiadczen seniorom, efekty
zewnetrzne, cykl polityczny, system dochodéw publicznych czy wresz-
cie problem reprezentacji intereséw poszczegélnych grup spotecznych
w ksztaltowaniu polityki publiczne;.

Ostatnie decyzje, jakie zapadly w Polsce w odniesieniu do systemu
emerytalnego (drastyczne ograniczenie roli filara kapitalowego tzw.
OFE), wymagaja ponownego przegladu wiedzy i danych, na bazie ktérych
analizujemy stabilno$é systemu zabezpieczenia spotecznego. Wobec
skali, jaka stanowig §wiadczenia emerytalno-rentowe w sektorze pu-
blicznym w Polsce, nie jest duzg przesadg stwierdzenie, ze to wlasnie
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saldo sektora ubezpieczen spotecznych zasadniczo decyduje o stabil-
nosci catego systemu finanséw publicznych. Decyzja w sprawie ogra-
niczenia roli filara kapitalowego (przeniesienie czesci aktywéw z OFE
do FUS i umorzenie papieréw dtuznych SP) poprawia stan sektora
finanséw publicznych — pojawiaja sie wysokie, jednorazowe dochody
w FUS, spada wielko$é dlugu publicznego, a co za tym idzie — koszty
jego obstugi. W tym samym czasie zwiekszaja sie zobowigzania panstwa
wobec przyszlych emerytéw. Nie mozna tej sytuacji nazwac powiek-
szeniem dlugu publicznego, bo ten powstaje dopiero wtedy, gdy sektor
publiczny zaciaga dtug konieczny do pokrycia biezacego deficytu. Utwo-
rzenie subkonta w ZUS-ie okresla wiec nie zadluzenie, ale raczej poziom
przyszlych wydatkéow — dtug panstwa bedzie sie zwiekszat dopiero
wtedy, gdy te wydatki nie beda miaty pokrycia w dochodach. Skoro wiec
rzadzacy podjeli decyzje o przejeciu czesci aktywow i zobowiazan filara
kapitatowego, zasadnicze jest pytanie, na ile zbilansowana w dlugim
okresie jest czesé repartycyjna systemy emerytalnego. Nie chodzi tutaj
o powtarzanie no$nych medialnie, ale praktycznie nierealnych stwier-
dzen o tym, ze ZUS w tym czy innym roku zbankrutuje, bo tak sie nie
stanie — dzisiaj tez biezace sktadki nie pokrywaja biezacych wyptat, co
wymaga wsparcia Funduszu Ubezpieczen Spotecznych dotacja z bu-
dzetu panstwa. Pytaniem nie jest wiec, czy w przyszlosci emerytury
beda wyptacone, bo to, pomijajac jakie§ skrajne nieodpowiedzialne
poglady, nie jest kwestionowane, ale jaki bedzie biezacy koszt funkcjo-
nowania systemu emerytalnego — ile dodatkowych dochodéw budzet
panstwa bedzie musial wygenerowac (o ile i jakie podatki wzrosna),
albo jakie inne wydatki publiczne beda musiaty by¢ ograniczone, zeby
dotacja z budzetu panstwa bilansowa¢ deficyt w Funduszu Ubezpie-
czen Spotecznych.

System repartycyjny vs kapitatowy — nowe watpliwosci

Panstwowe systemy emerytalne, zasadniczo oparte na tzw. sztafecie
pokolen, przez wiele dziesiatkéw lat dobrze funkcjonowaly, tj. zapew-
niaty $wiadczenia bez powodowania nadmiernych napie¢ w systemach
finans6w publicznych. Od poczatku lat 90. XX wieku zaczeto dostrzegad,
ze dlugofalowe procesy demograficzne (wydtuzanie sie zycia i spadek
dzietnosci) zagrazaja stabilnosci systemu emerytalnego, stad postulaty
wprowadzenia filara kapitatowego, ktory uniezaleznia wyptacalnosé
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funduszu emerytalnego od biezacej struktury demograficznej (World
Bank, 1994).

W ostatnich latach nie tylko trendy demograficzne nie ulegty odwro-
ceniu, ale mozna obserwowa¢ caly szereg innych prawidtowosci, ktére
utrudniaja funkcjonowanie systemu emerytalnego, ktory jest oparty
o osktadkowanie biezgcego strumienia ptac.

Biezaca faza globalizacji zasadniczo zmienia site przetargowa pra-
cownikow. Zwiekszenie konkurencji ze strony importu z krajow tzw.
niskokosztowych i nowe mozliwosci outsourcingu czy offshoringu pro-
dukgji, powoduja spadek udziatu ptac w PKB (ILO, 2008; IMF, 2007;
Tomkiewicz 2014), wiec baza dla generowania dochodéw w systemie
repartycyjnym kurczy sie szybciej, niz to wynika ze zmian demogra-
ficznych.

Mimo ze mobilnos¢ sity roboczej w skali §wiata wciaz pozostaje na
stosunkowo niewielkim poziomie (udziat imigrantow w $wiatowej po-
pulagji zwiekszyt sie tylko z 2,3 w 1965 do 3% w roku 2005 — dane ONZ),
to w pewnych obszarach gospodarki Swiatowej, ktore sa wyjatkowo
mocno zintegrowane, jak na przyktad UE, przeplywy pracownikow
sa na tyle duze, ze majg znaczenie dla funkcjonowania systemow eme-
rytalnych. Warto zwrdci¢ uwage, ze gros przeptywow sity roboczej nie
polega na odplywie z krajow rozwijajacych sie, dysponujacych nad-
wyzkami oséb w wieku produkecyjnym do krajéw wysoko rozwinietych,
gdzie spoteczenstwa szybko sie starzeja. Caly szereg barier formalnych
i nieformalnych powoduje, ze odciazenie systeméw emerytalnych
krajow bogatych na skutek zwiekszenia imigracji zachodzi na bardzo
niewielka skale, natomiast duzo wiekszy zakres przeptywu pracow-
nikéw obserwujemy pomiedzy krajami o podobnej strukturze demo-
graficznej. Mam tutaj na my$li przede wszystkim UE i masowa emi-
gracje pracownikéw z tzw. nowej UE do Europy Zachodniej. Wyjazd
1,5 mln Polakéw w wieku produkcyjnym po roku 2004 sitg rzeczy
musi pogarszaé¢ stan systemu emerytalnego — skladki i podatki sg
odprowadzane w Wielkiej Brytanii czy Irlandii, natomiast rodzice
tych, ktérzy wyjechali, pobierajg §wiadczenia w naszym kraju. Fakt
zwiekszania sie mobilnoéci sity roboczej stanowi wiec kolejne wyzwa-
nia dla modelu repartycyjnego. Odplyw pracownikéw zmniejsza wy-
soko$é biezgcych wplywow, a sama mozliwoéé stosunkowo tatwej
zmiany miejsca pracy mocno utrudnia zwiekszanie dochodéw na sku-
tek podnoszenia sktadki. Mamy tutaj klasyczny problem znany z teorii
opodatkowania — kiedy baza podatkowa jest mobilna, skutecznosé
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podnoszenia dochodéw podatkowych poprzez zwiekszanie stawki, jest
ograniczona.

I wreszcie kolejna prawidlowosé, ktéra widaé wyraznie w ostatnich
latach. Zmiana struktury gospodarki (zwieksza sie udziat ustug
w PKB) oraz zmiany demograficzne (wydtuzanie sie dtugosci zycia i po-
prawa jakosci ustug medycznych, co pozwala dtuzej cieszy¢ sie dobrym
zdrowiem) powinny skutkowaé zasadniczym zwiekszaniem sie wspot-
czynnikoéw zatrudnienia, tj. udziatu pracujacych wéréd oséb w wieku
produkcyjnym. Tak sie jednak nie dzieje. Stopa zatrudnienia w catej UE
rosta do roku 2008, kiedy wyniosta 62,7%, potem jest wzglednie sta-
bilna (62,5% w roku 2013), ale jest to skutkiem tylko wyjatkowo dobrej
sytuacji na rynku pracy w Niemczech (wzrost z 66,7 do 72,3% w latach
2008-2013), najludniejszym kraju UE, ktory sila rzeczy najwiecej wazy
w Sredniej (wszystkie dane w tym paragrafie wg Eurostatu). Stosun-
kowo niska stopa zatrudnienia wynika z dwéch kwestii. Po pierwsze,
kryzys finansowy z roku 2007 poczynit spustoszenie w gospodarce
realnej gléwnie poprzez zasadniczy wzrost bezrobocia, co jest szcze-
gblnie widoczne w takich krajach jak Grecja czy Hiszpania, gdzie stopy
bezrobocia w marcu 2014 wyniosty odpowiednio 26,5 i 25,3%. Po
drugie, w duzej mierze na skutek niemoznosci znalezienia pracy (np.
na koniec roku 2013 stopa bezrobocia wsréd oséb do 25. roku zycia
wyniosta az 58,3% w Grecji i 55,5% w Hiszpanii) mocno opéznia sie
moment wej$cia na rynek pracy na skutek wydtuzenia sie procesu
edukacji. To oczywiécie powinno dziata¢ na korzys$¢ wyzszej wydajnosci
pracy w przysztosci, ale dzisiaj oznacza nizsze dochody systemu ubez-
pieczen spotecznych.

Jak wida¢ wiec funkcjonowanie systemu emerytalnego opartego na
filarze repartycyjnym rodzi zasadnicze trudnosci, co wydaje sie sprzyjaé
wzmacnianiu elementéw kapitatowych zabezpieczenia emerytalnego.
Tutaj jednak znowu wydarzenia ostatnich lat wymuszajg ponowne
spojrzenie na zalety i wady finansowania §wiadczen poprzez wczes-
niejsze gromadzenie oszczednosci, ktére inwestowane sa na rynku
finansowym.

Przede wszystkim kryzys finansowy jednoznacznie pokazat, ze na
rynku finansowym mozna osiagaé nie tylko zyski, ale takze spore straty.
Dotyczy to praktycznie wszystkich typow funduszy — nawet tych,
ktore wydawaly sie bezpieczne wobec ograniczonej iloéci akgji w portfelu.
Wobec duzej zmiennos$ci rentownosci obligacji skarbowych wyceny
funduszy obligacji notowaly duze zmiany notowan, tacznie ze stratami.
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Nawet pasywne lokowanie srodkéw na depozytach bankowych prze-
stato juz by¢ synonimem braku ryzyka, bo przeciez trzeba braé¢ pod
uwage przyktad Cypru czy Islandii. Przy okazji warto takze zwraécié
uwage, ze upowszechnienie sie podobnych systeméw zarzadzania ry-
zykiem w instytucjach finansowych mocno zwiekszyto korelacje pomie-
dzy wynikami inwestycyjnymi poszczegdlnych instytucji, wiec teza
wskazujaca, ze odpowiednia dywersyfikacja portfela inwestycyjnego
moze nas zabezpieczy¢ przed ryzykiem rynkowym nie znalazta po-
twierdzenia w rzeczywistosci.

Wyzszosé systemu kapitatowego nad repartycyjnym, ktéra ma
wynikac z jego apolitycznosci, takze wymaga zweryfikowania. Przeciez
gdyby nie decyzja polityczna o wsparciu sektora finansowego ze Srodkéw
publicznych, to wiele instytucji finansowych musiatoby zbankrutowaé,
co w oczywisty sposéb oznacza utrate §rodkéw, ktore klienci, w tym
fundusze emerytalne, powierzyli do zarzadzania. Warto o tym pamietac
szczegoblnie w Polsce — przesuniecie §rodkéw z OFE do FUS w 2014 r.
to nic innego jak decyzja polityczna, wiec absolutnie nie ma podstaw,
zeby twierdzi¢, ze Srodki w filarze kapitalowym w przeciwienstwie do
filara repartycyjnego sa zabezpieczone przed biezacymi decyzjami
politycznymi.

Obecny ksztalt polityki pienieznej, jaka najwazniejsze banki cen-
tralne prowadza od roku 2008 réwniez jest Zrédtem powaznego ryzyka
dla przysztosci wyptat z systemu kapitatowego. Mimo ze wprost nie jest
to powiedziane, to nie mozna nie zauwazy¢, ze polityka bankow central-
nych nie jest juz tak Scisle jak wczesniej podporzadkowana utrzyma-
nia celu inflacyjnego. Pojawiaja sie nawet powazne glosy (Blanchard
iin. 2010), ze nalezy rozwazy¢ podwyzszenie celu inflacyjnego. Skala
ekspansji monetarnej bankéw centralnych takze moze wskazywacd,
ze w przysztodci, kiedy system kreacji pieniadza przez sektor bankowy
znowu zacznie dziataé (tj. banki zaczng udzielaé kredytow ze §rodkow,
jakie obecnie sg gromadzone w postaci rezerw, ktérych poziom kilka-
krotnie przewyzsza wymogi wynikajace z wysokosci stopy rezerwy
obowigzkowej), mozemy mie¢ problemy ze znacznym podwyzszeniem
dynamiki cen. Obecny stan rynku, tj. bardzo niskie stopy procentowe
iniska inflacja, nie sprzyja funkcjonowaniu filara kapitatowego, nato-
miast przyspieszenie inflacji oznacza znaczace straty w sile nabywczej
przyszlych emerytéw — dzisiaj kupujemy obligacje o niskiej rentow-
nosci nominalnej (gros obligacji skarbowych ma state oprocentowanie),
ktéra wobec przysziej inflacji przyjmie realne wartosci ujemne.
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Innym niebezpieczenstwem dla inwestujacych na rynku finansowym,
wynikajacym z superekspansywnej polityki pienieznej, jest swoiste
uzaleznienie sie rynkéw finansowych od polityki luzowania iloSciowego.
Rynki wrecz panicznie reaguja (spadaja indeksy gietldowe, rosna rentow-
nosci papieréow skarbowych) na kazda zapowiedz ograniczenia polityki
skupu aktywéw przez bank centralny. Nie mozna jednak nie zauwazy¢,
ze wyceny aktywow na wielu rynkach nie wynikajg z tzw. fundamentéw,
ale raczej z nadmiaru gotowki na rynku, wiec z duzym prawdopodobien-
stwem mozna prognozowaé pekanie kolejnych baniek spekulacyjnych,
co prowadzié¢ bedzie do destabilizacji rynkéw finansowych.

Wskazane wyzej obserwacje biezacego stanu rynkéw finansowych
odnosza sie przede wszystkim do sytuacji USA oraz czesciowo do gospo-
darki globalnej i jak na razie polski rynek finansowy zachowuje pewna
odrebnosé. Musimy jednak pamietaé, ze fundusze emerytalne funkcjo-
nujace na polskim rynku moga inwestowac za granicg i sg w duzej mie-
rze zarzadzane przez globalne instytucje finansowe, wiec nie mozna mie¢
ztudzen, ze polski rynek finansowy jest zabezpieczony przed global-
nymi trendami i fluktuacjami na rynkach.

Podsumowujac, znane i dyskutowane przez lata przez ekonomistow
(Feldstein 1997, Sinn 2000) dylematy w wyborze systemu emerytalnego
miedzy filarem kapitalowym czy repartycyjnym bynajmniej nie zostaly
rozstrzygniete, a biezacy stan gospodarki §wiatowej dostarcza nam da-
nych, ktére dodatkowo komplikuja sytuacje i utrudniaja prowadzenie
wieloletnich analiz, koniecznych przy projektowaniu systemu zabez-
pieczenia spotecznego.

Dlaczego w Polsce nie powiodto sie wprowadzenie
filara kapitatoweqo?

Reforma systemu emerytalnego z roku 1999, ktérej zasadniczym ele-
mentem byto uruchomienie Otwartych Funduszy Emerytalnych, sto-
sunkowo szybko, bo juz w roku 2011, doczekata sie gruntownej korekty
polegajacej na duzym ograniczeniu (z 7,3 do 2,3% pensji brutto) srod-
kéw przekazywanych do OFE. W roku biezacym podjeto duzo bardziej
znaczaca decyzje, tj. przesunieto 51% aktywéw OFE do FUS oraz wpro-
wadzono dobrowolno$é w stosunku do dalszego przekazywania srodkow
do OFE. Na te korekty nalezy patrze¢ spokojnie, bez posadzania rzadu
o kradziez rzekomo prywatnych srodkéw zgromadzonych w OFE,
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a z drugiej strony takze bez szukania nieistniejacego spisku §wiato-
wych instytucji finansowych, ktoére z pomoca Banku Swiatowego na-
rzucily Polsce system stluzacy tylko generowaniu dochodéw przez po-
Srednikow finansowych (Oreziak, 2013). Trzeba po prostu zdaé sobie
sprawe z popetnionych btedéw i nierealistycznych zatozen (Kotodko
i Tomkiewicz, 2014), ktére mozna sprowadzi¢ do kilku kwestii:

nie doszacowano tzw. kosztu przejscia dla systemu finanséw
publicznych, tj. ubytku w FUS sktadki, ktéra jest przekazywana
do OFE, a tym samym w budzecie panstwa pojawiaja sie dodat-
kowe potrzeby pozyczkowe, ktére wynikaja z koniecznosci zwiek-
szenia dotacji do FUS - szacuje sie (Oreziak 2013), ze dtug publicz-
ny wynikajacy z funkcjonowania OFE do roku 2013 zwiekszyt
sie 0 308 mld ztotych;

wspomniany wyzej koszt nie zostal skompensowany odpowied-
nim dostosowaniem fiskalnym, co mozna czesciowo ttumaczy¢
ostabieniem koniunktury po roku 2000, ale gléwnym problemem
byla raczej umiarkowana sklonnos§é klasy politycznej do podej-
mowania odwaznych decyzji;

przychody z prywatyzacji, ktére mialy zasadniczo finansowaé
przejsciowy niedobor w systemie repartycyjnym okazaty sie po
pierwsze duzo nizsze, niz szacowano, a po drugie, nie udalo sie
utworzy¢ istotnego funduszu rezerwowego, kté6rym w zatozeniu
mial by¢é Fundusz Rezerwy Demograficznej;

tworcy reformy zostali zaskoczeni jej powodzeniem — znaczna
liczba 0s6b majacych wybor zdecydowata sie przystapié do systemu
OFE, co automatycznie pogorszylto biezacy bilans FUS;

rynek PTE okazat sie mato konkurencyjny — poszczegélne PTE
tworzyly bardzo podobne portfele inwestycyjne, co sprawiato, ze
stopy zwrotu byly zblizone, a w tym samym czasie praktycznie
wszystkie PTE pobieraty prowizje na maksymalnym poziomie, co
uzasadnia ich krytyke polegajaca na zarzucaniu im raczej dbatosci
o zwrot dla akcjonariuszy, a nie przyszlych emerytow.

Co dalej: czy praktyczna likwidacja OFE rozwigzuje problem?

Biorac pod uwage powyzsze uwagi oraz realne zatozenia co do skton-
noéci klasy politycznej do przeprowadzenia gltebokiego dostosowania
fiskalnego, mozna uznaé decyzje o przesunieciu czesci aktywow z OFE
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do FUS za racjonalna, ale tym bardziej nalezy podkreslié jej dtugofa-
lowe ekonomiczne konsekwencje.

Umorzenie papieréw skarbowych przeniesionych do FUS ogranicza
otwarty dtug publiczny, ale przeciez w tym samym czasie zwieksza sie
poziom przysztych wydatkow publicznych. Nasze subkonto w ZUS, gdzie
sa klasyfikowane §rodki przesuniete z OFE bedzie indeksowane $red-
nig stopa wzrostu nominalnego PKB z ostatnich pieciu lat. Wskaznik
ten wyniést w Polsce ostatnio 5,1%, podczas gdy w tym samym czasie
$rednia rentownos$é 10-letnich obligacji skarbowych, czyli koszt dlugu
publicznego, wyniosta 5,8% (obliczenia wlasne na podstawie danych
GUS i MF), wiec, jak widaé, poziom przysztych wydatkéw przyrasta
w tempie podobnym do faktycznie wyemitowanego dtugu, a co za tym
idzie — trudno méwié tutaj o dtugookresowych oszczednosciach dla
budzetu panstwa.

Jednorazowy wzrost dochodéw FUS, wynikajacy z przesuniecia
aktywow w OFE, nie zmienia faktu, ze system repartycyjny w Polsce
jest gteboko nieréwnowazony, co wymaga wsparcia systemu emerytal-
nego dotacja z budzetu panstwa — okoto 65 mld zlotych rocznie do FUS-u
i KRUS-u w roku 2013 bez uwzglednienia transferu do OFE.

Warto przypomnieé, ze reforma z roku 1999 nie tylko wprowadzata
system OFE, ale takze oznaczala przyjecie zasady zdefiniowanej sktadki
dla zasadniczej czesci spoteczenstwa. Zasada zdefiniowanej sktadki,
ktora zastapita regute zdefiniowanego Swiadczenia, ma wiele korzysci,
z ktérych najwazniejsze to:

m taka zasada jest sprawiedliwa — zasadniczo (bez uwzglednienia

waloryzacji) z systemu ,,wyciagne” tyle ile, ile do niego wlozytem,;

m caly system w dtugim okresie jest zbilansowany — kwota wptat

jest réowna kwocie wyptat;

m odejscie od zdefiniowanych §wiadczen urealnita, co niestety dla

przysztych emerytow oznacza obnizenie, przyszte §wiadczenia,
wiec zmniegjszyla niedobdr w FUS-ie w przysztosci.

Warto réwniez sobie zdawaé sprawe, ze zasada zdefiniowanej
skladki zasadniczo zmienia sens funkcjonowania systemu emerytal-
nego, tj. przestaje on wtasciwie spelnia¢ funkcje ubezpieczeniowe,
ktore polegaja redystrybucji $rodkéw pomiedzy uczestnikami. Taka
sytuacja ma swoje zalety (wspomniana wyzej swoista sprawiedliwosé),
ale takze wady - ci, ktorzy z tych czy innych powodéw zbyt kréotko
pracuja lub zbyt mato zarabiaja, nie moga liczyé na wysokie swiad-
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czenie emerytalne finansowane wyzszymi sktadkami pozostatym
uczestnik6w?,

Rygor funkcjonowania w systemie zdefiniowanej sktadki znacznie
ogranicza pole manewru w polityce zabezpieczenia spotecznego — takie
standardowe narzedzia jak podwyzszenie wieku emerytalnego czy
zwiekszenie wysokosci biezacej sktadki emerytalnej nie dajg pozada-
nych efektéw, tj. w dlugim okresie nie poprawia sie saldo systemu.

Podwyzszenie wieku emerytalnego w warunkach systemu zdefinio-
wanej skladki zmienia tylko rozklad w czasie dochodéw i wydatkéw FUS.
O ile w krétkim okresie saldo Funduszu sie poprawia, na skutek wyz-
szych dochodéw (dtuzej pracujemy i ptacimy sktadki) i nizszych wydat-
kéw — mniejsza liczba os6b staje sie co roku emerytami. W dtuzszym
okresie saldo zaczyna sie jednak pogarszaé, poniewaz:

m podwyzszenie wieku emerytalnego przy stalym przewidywanym
okresie zycia zwieksza wysoko§é §wiadczen, co podnosi wydatki
Funduszu w przysztosci,

m znacznie rosng wydatki na §wiadczenia rentowe — osoby pobie-
rajace renty pdzniej ,,przechodza” na emeryture, a wobec dtuzszej
pracy wiecej os6b uzyskuje §wiadczenia rentowe na skutek po-
gorszenia stanu zdrowia;

m wobec faktu dziedziczenia sktadki na subkoncie w ZUS ewentual-
ne kroétsze (tj. ponizej statystycznego ,,dozycia”) zycie na emery-
turze nie daje oszczednosci w wydatkach FUS.

Wskazane prawidlowosci potwierdzaja prognozy robione przy okazji
podwyzszenia wieku emerytalnego — podniesienie momentu przejscia
na emeryture do 67 lat w krétkim okresie, tj. do roku okoto 2030, popra-
wia saldo FUS-u, ktére nastepnie sie pogarsza (Nasinski, 2011).

Podobny efekt wystapi w sytuacji podniesienia sktadki emerytalnej
- w krotkim okresie poprawia sie saldo FUS-u na skutek wyzszych
dochodéw, ale wieksze sktadki ptacone dzi$, przetoza sie na przyszte
wyzsze §wiadczenia, czyli wydatki FUS. Ta prawidtowos¢ przesadzita
o zastosowaniu regulacji, wedtug ktorej przy przekroczeniu okreslonego
dochodu (trzydziestokrotnosé sredniego wynagrodzenia) w trakcie
roku, sktadki na ubezpieczenie spoteczne nie sg pobierane. W ten

2 Jedynym elementem ubezpieczeniowym jest zasada minimalnej emerytury,
ktérej wysokosé jest zapewniona przez panstwo nawet w przypadku niezebrania
przez ubezpieczonego wystarczajacej ilosci kapitatu.
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sposob rezygnujemy z czeséci dochodéw dzisiaj, ale zabezpieczamy sie
przed koniecznoscia wyptaty bardzo wysokich §wiadczen w przyszlosci.

Jak widaé, pole manewru w sytuacji oparcia systemu na mechaniz-
mie zdefiniowanej sktadki jest mocno ograniczone. O ile w dtugim
cyklu system jest z zatozenia zbilansowany, o tyle o biezacym saldzie
filara repartycyjnego zasadniczo decyduje sytuacja demograficzna.
Praktycznie jedynym polem manewru, ktére wptywa na saldo systemu,
sa zasady indeksacji konta i subkonta w ZUS. Przyjecie zasady indek-
sowania subkonta w wysokosci §redniej dynamiki nominalnej PKB
wydaje sie decyzja niewtasciwa, co bedzie naruszaé¢ réwnowage finan-
sowa FUS w dltugim okresie. Zaproponowanie tego stosunkowo szczo-
drego modelu indeksacji sktadki zniecheci do pozostawania w systemie
OFE (to wydaje sie gtéwna przestanka decyzji rzadu), co w krétkim
okresie poprawi sytuacje finansowa FUS. W dtuzszej perspektywie
saldo Funduszu bedzie sie jednak pogarszaé — dochody z kapitatu
rosna szybciej niz z pracy, co sprawia, ze PKB zwieksza sie szybciej,
niz przyrastaja ptace (Piketty, 2014). Suma naszych zwaloryzowanych
skladek (podstawa wyptaty emerytur) bedzie wiec wyzsza niz strumien
przysztych ptac, ktéry jest podstawg dochodéw Funduszu, a co za tym
idzie — przyjeta zasada waloryzacji sktadek przesadza o ujemnym saldzie
filara repartycyjnego w przysztosci.

Jak widagé, biezace saldo filara repartycyjnego jest generalnie okres-
lone przez warunki demograficzne i decyzje polityczne w tym zakre-
sie niewiele zmienia, jesli oczywiscie odrzucamy takie radykalne
zmiany jak odejécie od zasady zdefiniowanej sktadki. Wobec powyz-
szego, oprocz dziatan takich jak eliminacja szarej strefy czy préby
zwiekszenia wskaznikéw zatrudnienia, ktére zawsze sa pozadane,
gtéwny wysitek powinien byé skoncentrowany na upowszechnieniu
systemu zdefiniowanej sktadki, tj. eliminacji takich sytuacji, gdzie
pewne grupy spoteczne korzystajg ze §wiadczen, ktore nie sa pochodng
ich wktadu do systemu. Mam tutaj na mysli zawody objete nizszym
wiekiem emerytalnym (np. gérnicy czy kolejarze), ale przede wszyst-
kim systemy, w ktorych Swiadczenie jest zdefiniowane jako procent
wynagrodzenia sprzed przejScia na emeryture (stuzby mundurowe,
sedziowie, prokuratorzy). Istnienie takich regulacji przesadza w duzej
mierze o wysokosci wydatkow publicznych, a co za tym idzie — saldzie
budzetu, a przy tym jest ewidentnie niesprawiedliwe w stosunku
reszty spoleczenstwa. Mozna tutaj wspomnie¢ o takich kwestiach jak
(Wiktorow, 2011):
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m $wiadczenia wérdd grup spotecznych funkcjonujacych na zasadzie
zdefiniowanego §wiadczenia sa duzo wyzsze niz w systemie ZUS
(w 2010 r. érednia emerytura w ZUS-ie wyniosta 1570 zt wobec
§redniej 2760 zt dla stuzb mundurowych) — w przysztosci ta dys-
proporcja bedzie sie pogtebiaé na skutek obnizania sie w wskaz-
nikéw zastapienia w emeryturach z ZUS;

m wysoko$¢ §wiadczenia emerytéw mundurowych nie jest skorelo-
wana z dlugoscia zycia — wobec wydluzania sie zycia rosng wiec
zasadniczo wydatki publiczne z tytutu emerytur mundurowych
czy prokuratorskich;

m wyliczanie §wiadczenia jako procent wynagrodzenia prowadzi
do patologii — powszechng praktyka jest zawyzanie wynagrodzen
przed przejSciem na emeryture za pomoca jednorazowych dodat-
kow, premii czy nagréd;

m w przeciwienstwie do systemu powszechnego nie ma ograniczenia
maksymalnego §wiadczenia, co jeszcze bardziej poprawia sytuacje
materialna waskich grup spotecznych;

m ,ukrycie” wydatkéw na emerytury mundurowe czy sedziowskie
w dziatach budzetowych takich jak ,,Obrona narodowa”, ,,Sprawy
wewnetrzne” czy ,,Sprawiedliwos$¢” jest pozornym brakiem wplywu
na wysoko$¢é wydatkow publicznych na ubezpieczenia spoteczne.
Na przyktad w 2011 r. 24% wydatkéw w dziale Obrona narodowa
stanowily wyptaty emerytur wojskowych. Mimo ze wydatki bud-
zetu (dotacja do FUS) z dziatu ,,Ubezpieczenie spoteczne” beda
spadaé, to wydatki emerytalne budzetu beda w sumie rosty, co
bedzie miato swoje skutki dla salda systemu finanséw publicznych
1 mozliwo$ci finansowania naktadéw rozwojowych.

W kontekscie mozliwosci finansowych panstwa i elementarnej spra-
wiedliwos$ci spolecznej trzeba wiec podjaé szereg decyzji, takich jak:
= upowszechnienie systemu zdefiniowanej sktadki, tj. wlaczenie
praktycznie wszystkich grup spotecznych do systemu ZUS-
owskiego;

m powiazanie przypadkéw wezesniejszego wieku emerytalnego z od-
powiednio wyzsza sktadka po stronie pracodawcy, co ma przeciez
merytoryczne uzasadnienie — skoro praca odbiera mi zdrowie
i musze wczeéniej przej$é na emeryture, to ten, ktéry korzysta
z mojej pracy, czyli mdj pracodawca, powinien ponosié¢ z tego
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tytulu wyzsze naktady, a nie przerzucaé koszty na reszte spote-
czenstwa;

m dazenie do zwiekszania stopy zatrudnienia, ograniczanie szarej
strefy;

= eliminowanie patologii polegajacej na zatrudnianiu na podstawie
umowy cywilno-prawnej zamiast umowy o prace;

m rozwazenie zasad indeksacji sktadek na koncie i subkoncie w ZUS,
tak aby system w pelnym cyklu byt zré6wnowazony.

Z tymi decyzjami nie mozna zwlekaé — im dtuzej czekamy, tym tzw.

koszty przej$cia wynikajace z koniecznosci zaproponowania okresow
przejsciowych beda wyzsze.

Podsumowanie

Tekst miat na celu pokazanie, ze wbhrew pozorom pole manewru dla
zmian w systemie zabezpieczenia spotecznego jest stosunkowo ograni-
czone. Mimo Ze biezace naktady na wyptaty §wiadczen sg najwieksza
pozycja w sektorze finanséw publicznych, to podjeta decyzja o wprowa-
dzeniu zasady zdefiniowania sktadki w duzej mierze okreslita skutki
finansowe funkcgjonowania systemu emerytalnego w dtugim okresie.
Decyzje takie jak przesuwanie §rodkéw z OFE do FUS czy zmiany
w wieku emerytalnym wptywaja tylko na biezace saldo finanséw
publicznych, ale nie zmieniajg zasadniczo stopnia zbilansowania sie
systemu w dlugim okresie. Chcac wiec zasadniczo ograniczy¢ struktu-
ralng nier6wnowage w systemie finanséw publicznych, gtéwny wysitek
powinno sie skierowac na eliminacje przypadkéw uprzywilejowania
wybranych grup spotecznych, co decyduje o wysokosci wydatkéw bud-
zetowych, ich niewlasciwej strukturze (zamiast podnosié jakos¢ débr
publicznych, takich jak wymiar sprawiedliwosci, wyptacamy hojne
emerytury sedziom czy prokuratorom) oraz jest sprzeczne z elemen-
tarnym poczuciem sprawiedliwo$ci spoleczne;j.
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SOCIAL SECURITY SYSTEM AND SHAPE
OF PUBLICSECTOR IN POLAND

Abstract

Goal of the text is to analyse social security system in Poland from the point
of view of its impact on country’s public finances. Radical decreasing of the role of
capital pillar which took place in Poland in recent years is the occasion to look
again on main pros and cons of capital and PAYG models of delivering pensions.
Current trends in global economy makes us realize that there are new additional
threats and risks which were not taken under consideration few years ago.

Pension reform which took place in Poland in 1999 was based on defined
contribution scheme what has its obvious advantages but also means limitation
for economic policy. Standard policy tools like expanding retirement age or in-
creasing current paid contribution do not change balance of the system in the
long term. Having this in mind, policy makers should focus on reforms of parts
of system which are excluded from common model. Special pension systems for
soldiers, miners or prosecutors generate huge cost for public finance system and
are source of unjust benefits for limited social groups.

Keywords: social security system, stability of public sector, public debt
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CELOWOSC 1 0SZCZEDNOSC A RACJONALIZACJA
WYDATKOW OBRONNYCH

Abstrakt

Wspétczesnie trudno wyobrazi¢ sobie bezpieczne funkcjonowanie panstwa bez
odpowiednio wyposazonych sit zbrojnych, a potrzeba implementacji do uzbroje-
nia i sprzetu wojskowego najnowszych osiagnie¢ naukowo-technicznych wymusza
koniecznos¢ wydatkowania odpowiednio wysokich naktadéw finansowych.
Koniecznos¢ ta, wynikajaca z potrzeby zapewnienia bezpieczeristwa panstwa
i jego obywateli, uzasadnia celowos¢ wydatkéw obronnych. Oszczednosci w wy-
datkach obronnych winny by¢ zas postrzegane nie jako bezposrednie zmniejszanie
wielkosci srodkéw publicznych przeznaczanych na bezpieczenstwo, lecz jako
zespdt metod racjonalizujacych te wydatki. Celem tego opracowania jest przed-
stawienie wykorzystanych w resorcie obrony narodowej metod racjonalizacji
wydatkéw obronnych. Omdéwiono istote planowania i programowania wydatkow
obronnych, potrzebe modernizacji technicznej sit zbrojnych oraz idee reformy
struktur gospodarki wojskowe;j.

Stowa kluczowe: racjonalizacja wydatkéw publicznych, finanse wojska,
wydatki obronne, wieloletnie planowanie finansowe

1 Akademia Obrony Narodowej, e-mail: k.stanczyk@aon.edu.pl.
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Wydatki obronne obszarem racjonalizacji wydatkow publicznych

Wydatki obronne to §rodki pieniezne przeznaczone na obronnosé,
czyli na jedna z dziedzin dziatalno$ci panstwa zwiazana z przeciw-
dziataniem wszelkiego rodzaju zagrozeniom (Stownik terminéw...,
2008, s. 79) i stuzaca zapewnieniu jego bezpieczenstwa. Dotycza one
wszystkich cywilnych i wojskowych przedsiewzie¢ majacych na celu
zapobieganie i przeciwstawienie sie wszelkim potencjalnym zagroze-
niom bezpieczenstwa panstwa, mogacym doprowadzi¢ do kryzysu
polityczno-militarnego (Strategia Rozwaoju Systemu..., 2013, s. 18).

Precyzyjniej wydatki obronne okresli¢ mozna w odniesieniu do
obronnosci pojmowanej w wezszym ujeciu, gdzie obronno$é nalezy
utozsamiaé z obrona narodowa, rozumiana jako dziatalno$¢ majaca na
celu odpowiednie przygotowanie i wykorzystanie sit i srodkéw beda-
cych do dyspozycji panstwa dla przeciwdziatania wszelkiego rodzaju
zagrozeniom zewnetrznym i wewnetrznym godzacym w interes naro-
dowy (Strategia Rozwoju Systemu..., 2013, s. 80). Przy takim zatozeniu
wydatki obronne beda przeznaczeniem publicznych srodkéw pienieznych
na obrone narodowa. Zwiazane beda one z konieczno$cia wypelniania
przez panstwo przypisanych mu funkcji. Moga one by¢ przeznaczane
na przygotowania obronne w czasie pokoju, odpieranie zagrozen i pro-
wadzenie wojny (Stownik termindw..., 2008, s. 171). Stad w praktyce
czesto wydatki obronne traktowane sa jako catkowita wielkos¢ wydat-
kéw ministerstwa obrony danego panstwa, uzupelniana wydatkami
na obronnosé finansowanymi z innych ministerstw badz innych zrédet
publicznych (programy, fundusze itp.)2.

Wspétczesnie wydatki obronne, z racji ich znaczenia dla funkcjono-
wania panstwa i jego obywateli, maja swoje niekwestionowane miejsce
w budzecie panstwa i wpisuja sie w zakres wydatkéw publicznych.
Podlegaja one zatem ogélnym zasadom dotyczacym wydatkéw publicz-
nych, z uwzglednieniem specyfiki przeznaczania tych wydatkéw na cele
obronne. Racjonalizacja wydatkéw obronnych winna by¢ zatem wypad-
kowa rozwiazan ogélnych — kierowanych do catego sektora publicz-
nego, z uwzglednieniem specyfiki celow i zadan realizowanych przez
resort obrony narodowej. Takie podejscie do problemu racjonalizacji

2 Szerzej o wydatkach obronnych Stanczyk (2014, s. 100in.).
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wydatkéw obronnych (podobnie zreszta jak do racjonalizacji catosci
wydatkéw publicznych) prowadzi do konieczno$ci rozpatrywania ich
w dwoéch zasadniczych plaszczyznach: makro- i mikroekonomiczne;j.

W plaszczyznie makroekonomicznej chodzi o ustalenie racjonal-
nego — dla spoleczenstwa i gospodarki — poziomu i racjonalnej struk-
tury wydatkow obronnych. W zakres tego zagadnienia wchodzi nie tylko
bezwzgledny poziom wydatkéw czy relatywny poziom wydatkéw obron-
nych, najczesciej prezentowany w odniesieniu do PKB, lecz takze ich
wewnetrzna struktura. Dla racjonalnego wykorzystania §rodkéw
budzetu obronnego wazne jest bowiem nie tylko to, ile Srodkéw publicz-
nych jest wydatkowanych oraz na co. Istotne jest takze, jak te §rodki
sg wydatkowane (por. Owsiak, 2005, s. 244). Racjonalizacja struktury
wydatkow obronnych winna by¢ zatem dokonywana w réznych prze-
krojach, np. w odniesieniu do: wydatkéw biezacych i inwestycyjnych,
majatkowych i osobowych, osiggania i rozwoju okreslonych zdolnosci
operacyjnych SZ RP, Zrédet finansowania tych wydatkéw, szczebla ich
rozdysponowania czy form ponoszenia tych wydatkéw.

Mikroekonomiczny wymiar wydatkow obronnych dotyczy podmio-
tow, ktore bezposrednio wykorzystuja srodki budzetu obronnego.
Chodzi tu przede wszystkim o jednostki organizacyjne resortu obrony
narodowej, sformowane w tréjstopniowy podziat dysponentéw srodkow
budzetowych, funkcjonujace w ramach form organizacyjno-prawych
przewidzianych dla sektora finanséw publicznych.

Warto pamietacd, iz ptaszczyzny makroekonomiczna i mikroekono-
miczna sa Scisle powigzane i tylko taczne ich traktowanie gwarantuje
racjonalne wydatkowanie srodkéw budzetu obronnego. Metody ra-
cjonalizacji wydatkéw obronnych beda zatem odnosié sie w skali
makro do catego resortu obrony narodowej, a w mikroskali do jego
podmiotéw organizacyjnych. Metody te bedzie cechowat réwniez pe-
wien uniwersalizm, polegajacy na mozliwosci zastosowania rozwigzan
przeznaczonych dla wydatkéw publicznych, w wydatkach obronnych.
W praktyce wéréd uniwersalnych rozwigzan racjonalizacji wydatkow
obronnych mozna wyré6zni¢: programowanie i planowanie wieloletnie,
klasyfikacje zadaniowa budzetu, system zaméwien publicznych, kon-
trole zarzadcza, audyt wewnetrzny, dyscypline finanséw publicznych
czy rozwigzania w zakresie reform struktur organizacyjnych.
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Planowanie wieloletnie wydatkéw obronnych

Przemiany przetomu XX i XXI w., ktére wzmocnily stabilnosé poli-
tyczna i gospodarcza Polski, daty wspélczesnie mozliwosci realnego
planowania rozwoju kraju — w horyzoncie dhugo- i éredniookresowym?,
réwniez w zakresie bezpieczenstwa panstwa, z uwzglednieniem wy-
datkéw obronnych stuzacych realizacji tego celu. Efektem tego stato
sie m.in. opracowanie dokumentow strategicznych, stanowigcych pod-
stawe systemu zarzadzania rozwojem Polski, na ktéry sktadaja sie:

1.

Dhugookresowa Strategia Rozwoju Kraju Polska 2030. Trzecia
fala nowoczesnosci?;

Strategia Rozwoju Kraju 2020 — Aktywne spoteczenstwo, kon-
kurencyjna gospodarka, sprawne panstwo®.

Dziewieé zintegrowanych strategii, precyzujacych kierunki
dziatania oraz instrumenty realizacji wskazanych zadan pan-
stwa, wraz ze wskazaniem instytucji odpowiedzialnych za ich
realizacje. Dokumenty te to:

. Strategia innowacyjnosci i efektywnosci gospodarki (Minister-

stwo Gospodarki),

. Strategia rozwoju kapitatu ludzkiego (Ministerstwo Pracy i Poli-

tyki Spotecznej),

. Strategia rozwoju transportu (Ministerstwo Transportu, Budow-

nictwa i Gospodarki Morskiej),

Strategia Bezpieczenstwo energetyczne i Srodowisko (Ministerstwo
Gospodarki),

Strategia Sprawne panstwo (Ministerstwo Administracji i Cyfry-
zacji),

. Strategia rozwoju kapitatu spotecznego (Ministerstwo Kultury

i Dziedzictwa Narodowego),
Krajowa strategia rozwoju regionalnego — Regiony Miasta,
Obszary wiejskie (Ministerstwo Rozwoju Regionalnego),

3 Szerzej: Lubinska (2009, s. 63-69).

4 Przyjeta przez Rade Ministréw uchwata nr 16 w dniu 5 lutego 2013 r. (M.P.
poz. 121).

5 Przyjeta przez Rade Ministré6w uchwata nr 157 w dniu 25 wrzeénia 2012 r.
(M.P. poz. 882).
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8. Strategia zréwnowazonego rozwoju wsi, rolnictwa i rybactwa
(Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi),

9. Strategia rozwoju systemu bezpieczenstwa narodowego RP
(SRSBN RP) — (Ministerstwo Obrony Narodowej).

SRSBN RP jest dokumentem nowej generacji, uwzgledniajacym
wymogi nowoczesnego systemu zarzadzania rozwojem kraju. Po raz
pierwszy strategia z obszaru bezpieczenstwa narodowego zostata opra-
cowana w powigzaniu z politykg spoleczno-gospodarczg kraju oraz na
podstawie metodologii umozliwiajacej realizacje zawartych w niej
zamierzen. Jako baze monitorowania realizacji celéw SRSBN RP
przyjeto system wskaznikéw, ktore postuzg dziataniom analitycznym
i ewaluacyjnym, umozliwiajacym obserwacje zachodzacych zmian pod
katem skutecznos$ci i efektywnosci realizowanych interwencji.

Przyjmujac za zasade, ze realizacja okreslonych planéw rozwoju kraju
wiaze sie z zapewnieniem odpowiednich §rodkéw finansowych na ten
cel, lub tez, iz bez zapewnienia odpowiednich §rodkéw finansowych
nie ma mozliwosci realizacji przedsiewzie¢ rozwojowych, planowanie
dtugo- i sredniookresowe musiato zostaé oparte na budzetowaniu. Prag-
matycznie zapotrzebowanie na to wypelia Wieloletni Plan Finansowy
Panstwa.

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa® to instrument §redniookreso-
wego planowania finansowego budzetu panstwa, ktéry jest sporzadzany
na dany rok budzetowy i trzy kolejne lata. Stanowi on podstawe przy-
gotowywania projektu ustawy budzetowej na kolejny rok budzetowy.

Prognoze wydatkow budzetu panstwa ujmuje sie w Wieloletnim
Planie Finansowym Panstwa w ukladzie obejmujacym funkcje panstwa
wraz z celami i miernikami stopnia wykonania danej funkcji — nawia-
zujac analogicznie do budzetu panstwa sporzadzonego w uktadzie za-
daniowym. Ponadto, miedzy WPFP (uchwata) a budzetem panstwa
(ustawa) zachodza specyficzne relacje, gdyz przy opracowywaniu pro-
jektu ustawy budzetowej konieczne jest nawiazanie do zapisow zawar-
tych w WPFP - z jednej strony, ale jednocze$nie w sytuacji, gdy realnie
wystepujace procesy finansowe, gospodarcze i spoteczne odbiegaja od
planowanych, nastepuje aktualizacja WPFP - z drugiej strony (Owsiak,
2013, s. 42). Tym samym Wieloletni Plan Finansowy Panstwa stanowi

6 Por. Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. (Dz.U. Nr 157,
poz. 1240 ze zm.), art. 103 i 105.
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podstawe przygotowywania projektu ustawy budzetowej na kolejny
rok budzetowy.

Wieloletni Planu Finansowy Panstwa stanowi prébe powigzania
celéw i zadan biezacych z celami oraz zadaniami §rednio- i dtugookre-
sowymi, oraz wigzania polityki spoteczno-gospodarczej Polski z gtow-
nymi kierunkami polityki w Unii Europejskie;j.

Zaplanowanie w ramach WPFP wielkosci wydatkéw dla poszcze-
g6lnych funkgji i okreélenie zadan priorytetowych w ramach zadanio-
wego ukladu budzetu panstwa umozliwia przelozenie tych kwot lub
limitéw na poszczegélne cele, obszary, badz programy wynikajace ze
strategii rozwojowych. Wedtug propozycji przyporzadkowania zadan
budzetowych do docelowych strategii rozwoju Strategia rozwoju sys-
temu bezpieczeristwa narodowego RP 2022 jest finansowana w ramach
dwéch funkgcji staltych panstwa: funkcji 11. — bezpieczenstwo ze-
wnetrzne i nienaruszalno$é granic i funkgeji 15. — polityka zagraniczna.

Funkgja 11. — Bezpieczenstwo zewnetrzne i nienaruszalno§é granic
— obejmuje dziatalnos¢ dysponentéw odpowiedzialnych za sprawy
obrony panstwa, Sity Zbrojne Rzeczypospolitej Polskiej oraz za udziat
w przedsiewzieciach wojskowych wynikajacych z uméw miedzynaro-
dowych. Zapewnienie niepodlegtosci i nienaruszalno$ci terytorialnej
RP jest nadrzednym celem panstwa. Jego odpowiednie finansowanie
stanowi niepodwazalny priorytet budzetu panstwa.

Podstawowym zadaniem panstwa w tym obszarze jest rozwdj zdol-
nosci operacyjnych sit zbrojnych dla zapewnienia skutecznej obrony
i ochrony polskich granic w ramach dziatan prowadzonych samodzielnie
oraz w ramach obrony kolektywnej — réwniez poza granicami Polski.
W zakresie wypelniania obowigzkéw sojuszniczych Sily Zbrojne RP
utrzymuja gotowo$é do uczestnictwa w dziataniach organizowanych
przez NATO, UE lub w ramach doraZnych koalicji panstw. Ponadto
w ramach funkgji dysponenci prowadza dziatania polegajace m.in. na
rozpoznawaniu i przeciwdzialaniu zagrozeniom zewnetrznym godza-
cym w bezpieczenstwo, obronno$é, niepodlegtos¢ i nienaruszalnos$é
terytorium RP.

Funkcja 11. wpisuje sie w priorytetowy kierunek interwencji:
Utrwalenie bezpieczenstwa narodowego (w ramach celu: wzmocnienie
warunkéw sprzyjajacych realizacji indywidualnych potrzeb obywatela),
w obszarze strategicznym Sprawne i efektywne panstwo, ktéry okres-
lony zostat w Strategii Rozwoju Kraju 2020.
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Celem funkgcji 11. jest zapewnienie niepodlegtosci i nienaruszalnosci
terytorialnej. Stopien realizacji tego celu byt mierzony 5 miernikami:

1. Poziom gotowosci Sit Zbrojnych RP w uktadzie narodowym i sojuszniczym.

Miernik ten miat charakter opisowy, a ze wzgledu na niejawno$¢ in-
formacji nie podawano do wiadomog$ci publicznej jego wartos$ci. Od
kolejnego, 2011 r., zaniechano jego stosowania.

2. Wskaznik ukompletowania zotnierzami zawodowymi Sit Zbrojnych RP czasu,,P".

Jest to miernik okreslajacy stan ewidencyjny zotnierzy zawodowych do
liczby stanowisk etatu czasu ,,P” — ,,Pokoju”. W latach 2010-2013 jego
wykonanie stanowito 100%. Tylko w 2012 r. wartos¢ planowana 100%
nie zostala osiagnieta. W roku tym miernik ten osiagnat wartosé 97,69%,
czyli 0 2,31% mniej, niz zaplanowano. Gtéwna przyczyna osiagniecia
nizszej od zakladanej warto$ci miernika byla wyzsza niz pierwotnie
zaplanowano liczba zwolnien zolnierzy z zawodowej stuzby wojskowe;.
W 2012 r. blisko 83% zwolnien zolnierzy zawodowych nastapito z po-
wodu wypowiedzenia stosunku stuzbowego przez zolnierza i nie byto
zalezne od organéw wojskowych. Od 2013 r. odstapiono od prezentacji
tego miernika.

3. Relacja wskaznika potencjatu bojowego do jego poziomu z roku poprzedniego.

W pierwszym Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa 2010-2013
wielko§é tego miernika okre§lono na poziomie 0,51% i optymistycznie
zakltadano wéwcezas jego znaczny wzrost, prognozujac, iz wartosé tego
miernika w 2013 bedzie blisko 4-krotnie wieksza niz w pierwszym
prognozowanym roku i osiggnie wartosé 2,10%. Relacje tego wskaz-
nika w 2011 r. zrealizowano jednak ponizej oczekiwan. Osiagnieto
warto$ci na poziomie 0,2%, co r6zni sie od planu na rok 2010 0 0,31%
ponizej zaplanowanych wartosci. GIéwnymi przyczynami niezreali-
zowania zakladanego poziomu miernika byly: przedtuzajaca sie pro-
cedura uzgadniania dokumentacji przetargowej, brak wymaganych
testow i badan uzbrojenia i sprzetu wojskowego (UiSW) planowanego
do zakupu, problemy realizacyjne producentéw i dostawcow, braki i op6z-
nienia w przygotowywaniu dokumentacji przetargowej, ztozonosé
postepowan przetargowych oraz przedtuzajacy sie proces przygotowy-
wania ofert przez wykonawcow, konieczno$¢ dokonania niezbednych
zmian w ,,Planie modernizacji technicznej SZ RP”, ktére okazaly sie
niemozliwe do realizacji, zaktualizowanie Jednostkowych Wskaznikow
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Jakosciowych EPOCC, ktére spowodowatly, ze wartos§é planowana
i wartosé osiggnieta byty obliczane wedtug r6znych parametréow. Wskaz-
nik potencjatu bojowego do jego poziomu z roku poprzedniego od 2011 r.
zaczeto obliczaé z wykorzystaniem Jednostkowych Wskaznikéw Ja-
kosciowych okres§lonych metoda EPOCC dla poszczegélnych grup
sprzetowych zasadniczego uzbrojenia i sprzetu wojskowego Sit Zbroj-
nych RP.

W roku 2011 nastgpita zmiana metodologiczna prezentowania tego
miernika, a jego wykonanie ksztaltowalo sie na zblizonym poziomie.
Prognozowano wéwczas, ze warto§é miernika zwiekszy sie w catym
okresie z 1,0046 w roku 2011 do 1,044 w roku 2014. Natomiast w latach
2012 i 2013 warto$¢ miernika miata zmniejszyé sie z 1,046 do 1,02.

W prognozach na 2012 r. miernik ten przyjal wartosé 1,003. Za-
ktadano wéwczas, iz w kolejnych latach (w 2013 r. w poréwnaniu
z 2012 r.) odnotowany zostanie nieznaczny spadek wskaznika poten-
cjatu bojowego o 0,005% bedacy skutkiem wycofywania bojowych
wozow piechoty (BWP) oraz samolotow szkolno-bojowych ISKRA.

Wykonanie mierzone wartoscig tego miernika to w 2012 r. — 1,0028.
Na wysokosé osiagnietego miernika wptyw miato wstrzymanie reali-
zacji niektorych zadan w zakresie modernizacji Sit Zbrojnych RP.

Na lata 2014-2015 planowany jest wzrost wskaznika potencjatu
bojowego wynikajacy z modernizacji Kotowych Transporteréw Opan-
cerzonych Rosomak oraz dostaw nowych transporteréw opancerzonych.

4. Srednioroczna liczba zotnierzy skierowanych do Polskiego Kontyngentu
Wojskowego (PKW) w stosunku do poziomu ambicji narodowych.

To miernik wynikajacy ze ,,Strategii udziatu SZ RP w operacjach poza
granicami kraju”. W 2010 r. Srednioroczna liczba zohmierzy skierowanych
do PKW w stosunku do poziomu ambicji narodowych wynikajacych
ze ,Strategii udziatu SZ RP w operacjach poza granicami kraju” wy-
niosta 0,9, czyli o 0,03 mniej niz wartos$¢ zaplanowana. Miernik sta-
nowi relacje liczb 2880 zolnierzy uczestniczacych w PKW w stosunku
do 3200 Zotierzy (6wczesny poziom ambicji narodowych). W roku 2012
osiagnieto warto$¢ miernika w przedziale 0,82-0,69, czyli ponizej jego
planowanej wartosci.

Zaktada sie dalszy spadek wartosci tego miernika do wartosci 0,1
w roku 2016 i zwigzane jest to z podjeciem okreslonych decyzji przez
NATO i Polske w zakresie zakonczenia misji w Afganistanie.
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5. Stan osobowy Sit Zbrojnych RP.

W roku 2010 zaktadano, ze stan osobowy Sit Zbrojnych wynosié bedzie
100 000 i 10 000 Narodowych Sit Rezerwowych (NSR). Stan osobowy
Sit Zbrojnych w 2012 r. wynosit. 97 690 zotnierzy. Gtéwna przyczyna
nieosiagniecia zakladanej wielkosci miernika stan osobowy Sit Zbroj-
nych RP (na koniec roku) w zakresie zolnierzy SZ RP byta wieksza niz
prognozowana liczba zwolnien zotnierzy z zawodowej stuzby wojskowe;j,
ktora skutkowala skresleniem z ewidencji 5 590 zotnierzy. W zakresie
zolierzy NSR na koniec 2012 r. stan ewidencyjny zotnierzy NSR wy-
nidst 10 010. W ramach shuzby przygotowawczej w 2012 r. szkolenie
ukonczyto 4 628 zolierzy w tym 4584 elewow oraz 44 kadetow.

Ocena wykorzystania miernik6w stosowanych w WPFP w zakresie
funkgji 11. — Bezpieczenstwo zewnetrzne i nienaruszalno§é granic —
nie jest jednoznaczna. Nalezy mieé¢ §wiadomog$é, ze administracja jest
organizacjg zlozong z ludzi, a tym samym nalezy dac¢ szanse i czas na
nabycie przez administracje okreslonych nawykéw i umiejetnosci.
Istotne jest réwniez to, iz cze$é zadan wykonywanych przez resort
Obrony Narodowej jest z natury oznaczona klauzula niejawnosci. Trud-
no zatem ocenia¢ np. stan Sit Zbrojnych, pamietajac o konieczno$ci
dochowania tajemnicy panstwowe;j.

Planowanie i programowanie rozwoju Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej

Warunkiem skutecznego funkcjonowania panstwa jest powszechnos§é
dziatan réznych organdw i instytucji administracji publicznej. By spet-
nié¢ ten warunek, nalezy dazy¢ do ustanowienia zintegrowanego systemu
planowania strategicznego, rozumianego jako dziatania przyporzad-
kowane realizacji cel6w wynikajacych ze strategii bezpieczenstwa
narodowego. Formy realizacji moga w praktyce wyrazac sie pod postacig
planéw i programéw, ktére w stosunku do strategii beda jej wyktadnig
(Gryz, 2013, s. 106).

Planowanie to ustalenie celow, ich rodzaju, pozadanego poziomu oraz
czasu i miejsca ich osiagania, a takze metod realizacji (KoZminski
i Piotrowski, 2010, s. 193).
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Programowanie to poszukiwanie najbardziej efektywnych sposo-
bow (przedsiewzieé) realizacji wybranych i ustalonych, co do poziomu
w fazie planowania, cel6w.

W resorcie obrony narodowej planowanie i programowanie jest
czescig systemu planowania obronnego, rozumianego jako proces
ksztaltowania systemu obronnego panstwa, umozliwiajacy wytyczanie
i osiaganie celéw w dziedzinie obronnosci, obejmujacy etapy planowa-
nia, programowania i budzetowania, proces ich monitorowania i ewa-
luacji, a takze planowanie operacyjne (Strategia Rozwoju Systemu...,
2013, s. 67).

Planowanie rozwoju Sit Zbrojnych RP obejmuje zespét czynnosci
koncepcyjnych i planistycznych podejmowanych w celu wytyczenia
kierunkéw ksztattowania i modernizacji Sit Zbrojnych RP, identyfiko-
wanych pod katem osiagania, utrzymania i rozwoju pozadanych zdol-
noéci operacyjnych.

Zdolnosé operacyjna to potencjalna sprawno$é, mozliwo$é podmiotu
wynikajaca z jego cech i wlasciwosci, pozwalajaca na podjecie dziatan
zmierzajacych do osiggniecia pozadanych efektéw. Komponentami
funkcjonalnymi zdolno$ci sa: doktryny, organizacja, szkolenie, uzbroje-
nie i sprzet wojskowy, personel, przywodztwo, infrastruktura oraz in-
teroperacyjno$é¢ (Metodyka planowania i programowania..., 2011, s. 11).

W nowym, racjonalizatorskim podej$ciu opracowano w resorcie
obrony narodowej drzewo hierarchii zdolnosci operacyjnych, ktére sa
podstawa planowania opartego na tych zdolnosciach. W ramach Stra-
tegicznego Przegladu Obronnego zidentyfikowano czynniki majace
znaczenie dla obronnosci panstwa i okre§lono siedem obszaréw zdol-
nosci operacyjnych (Strategiczny Przeglad Obronny..., 2011, s. 92-94):
do dowodzenia, do rozpoznania, do razenia, do przetrwania i ochrony
wojsk, do wsparcia dziatan, do przerzutu i mobilno$ci oraz do wsparcia
uktadu pozamilitarnego w sytuacjach zagrozen niemilitarnych. Warto
przy tym zaznaczy¢, iz nowe zasady prowadzenia polityki rozwoju
kraju, w tym przyjecie zasad budzetowania zadaniowego, wymusily
poszukiwanie rozwigzan doskonalacych zdolnosci operacyjne i efek-
tywne zarzadzanie nimi, a takze sktonily do precyzyjnego ich opisania
oraz ustanowienia os6b zarzadzajacych nimi. Stad kategorie zdolnosci
operacyjnych majg swoje odzwierciedlenie w klasyfikacji zadaniowej
budzetu panstwa, w zadaniu 11.1. ,,Utrzymanie i rozwdj zdolnos$ci ope-
racyjnych SZ RP”, w funkgcji 11. ,,Bezpieczenstwo zewnetrzne i niena-
ruszalno$é granic”.
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Nieco inny obszar obejmuje programowanie rozwoju Sit Zbrojnych,
ktore ukierunkowane jest na dziatania niezbedne dla pozyskania okres-
lonych zdolnos$ci w obszarze doktryn, struktury organizacyjnej, szko-
lenia, modernizacji technicznej, przywodztwa, ksztatcenia i szkolenia
zasob6w ludzkich, infrastruktury oraz interoperacyjnosci. Programo-
wanie rozwoju sit zbrojnych jest procesem przelozenia celow zawartych
w Strategii Rozwoju Systemu Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczy-
pospolitej Polskiej (2013) (SRSBN RP), w czesci dotyczacej Sit Zbroj-
nych RP, na dziatania niezbedne dla pozyskania okreslonych zdolnosci
operacyjnych. Dokumentem wynikowym programowania rozwoju Sit
Zbrojnych jest ,,Program rozwoju Sil Zbrojnych Rzeczypospolitej
Polskiej w latach...” (Metodyka planowania..., 2011, s. 9). Jest to
dokument spelniajacy kryteria zawarte w Ustawie z dnia 6 grudnia
2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju’, opisujacy spos6b
realizacji celéow zawartych w SRSBN RP, a takze ustawy moderniza-
cyjnej®. Aktualnie obowiazujacy jest ,,Program rozwoju Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2013-2022”, w ktérym przyjeto
nowe podejscie do procesu programowania. Polega ono na zastapieniu
dotychczasowego systemu planowania opartego na podej$ciu podmio-
towo-przedmiotowym systemem odnoszacym sie do procesu budowa-
nia pozadanych zdolno$ci Sit Zbrojnych RP. Zdolnosci te planuje sie
rozwijaé nie tylko przez zakup sprzetu wojskowego, ale réwniez przez
udoskonalanie i tworzenie wszystkich niezbednych elementéw (np.
zmiany organizacyjno-dyslokacyjne, doskonalenie procedur dziatania,
rozwdj infrastruktury, szkolenie personelu, wykorzystywanie doswiadczen
z dotychczasowej dziatalnosci Sit Zbrojnych, w tym udziatu w misjach
poza granicami kraju).

W ramach prac nad ,,Programem rozwoju Sit Zbrojnych RP w latach
2013-2022” dokonano przegladu potrzeb operacyjnych w perspektywie
do 2022 r. oraz zweryfikowano wymagania operacyjne zdefiniowane
w ramach edycji 2006 i 2008. Prace te pozwolily na usystematyzowanie
i znowelizowanie ustanowionych w 2009 r. programoéw operacyjnych.

7 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(Dz.U. 2006 nr 227 poz. 1658).

8 Ustawa z dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji technicznej oraz
finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2001-2006 (Dz.U.
2001 nr 76 poz. 804).
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Zgodnie z wypracowanymi wnioskami zdefiniowano 14 programow
operacyjnych, ktore, jako element planowania i programowania rozwoju
Sit Zbrojnych RP, pokrywaja planami dostaw nowoczesnego sprzetu
wojskowego szerokie spektrum potrzeb odgrywajacych kluczowa role
dla rozwoju poszczegdlnych obszaréow zdolnosci. Pakiet programow
operacyjnych edycji 2012 obejmuje:

1) System obrony powietrznej i obrony przeciwlotniczej;

2) Smigiowce wsparcia bojowego, zabezpieczenia i VIP;

3) Zwalczanie zagrozen na morzu;

4) Zintegrowane systemy wsparcia dowodzenia oraz zobrazowa-
nia pola walki C4ISR,;

5) Rozpoznanie obrazowe i satelitarne;

6) Indywidualne wyposazenie i uzbrojenie zotnierza — Tytan;

7) Symulatory i trenazery;

8) Samolot szkolno-treningowy AJT;

9) Lotnictwo transportowe;

10) Modernizacje wojsk rakietowych i artylerii;

11) Kotowe transportery opancerzone Rosomak;

12) Przeciwpancerne pociski kierowane Spike;

13) Zwiekszenie manewrowosci wojsk w terenie trudno dostepnym,;

14) Rozpoznanie patrolowe.

Program rozwoju Sit Zbrojnych RP w latach 2013-2022 jest pierw-
szym programem odnoszacym sie do zdolnosSci operacyjnych. Takie
,2wynikowe” podejscie do zagadnien planowania i programowania
rozwoju Sit Zbrojnych wplywa na racjonalno$é¢ wydatkéw publicznych.
W obecnych rozwigzaniach, jak nigdy dotad, udato sie powigzaé jezyk
potrzeb obronnych z jezykiem stosowanym w finansach publicznych.
Stato sie to za sprawa zastosowanie kategorii zdolnosci operacyjnych,
ktére majg swoje uzasadnienie wzgledem zaréwno potrzeb z zakresu
bezpieczenstwa, jak i stosowanych rozwiazan w aktualnych rozwia-
zaniach z zakresu zarzadzania §rodkami publicznymi w panstwie
(m.in. w klasyfikacji zadaniowej budzetu panstwa). Daje to mozliwosé
i spemia potrzebe uniwersalnego planowania i prognozowania rozwoju
Sit Zbrojnych Polski zaréwno w sposob opisowy, jak i w postaci wiel-
kosci §rodkéw publicznych wyrazonych w PLN.
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Racjonalizacja wydatkow w zakresie modernizacji technicznej
Sit Zbrojnych RP

Zmieniajace sie otoczenie i pojawianie sie nowych zagrozen dla bez-
pieczenstwa panstwa deleguje wysokie wymagania wobec umiejetnosci
i wyposazenia sit zbrojnych. Decydujace znaczenie w osiaganiu przez
Sity Zbrojne pozadanych zdolnosci, mogacych sprosta¢ tym wyzwaniom,
ma rozwoj systeméw uzbrojenia i wyposazenia wojskowego. Nowe uzbro-
jenie, pozwalajace mniejszej grupie osob realizowaé bardziej skompliko-
wane i zaawansowane zadania, wplywa bezposrednio na transformacje
strukturalna i funkcjonalng armii. Fundamentem tego procesu jest
modernizacja techniczna SZ RP, rozumiana jako szereg czynnos$ci ma-
jacych na celu zapewnienie warunkéw do stopniowego osiagania przez
Sily Zbrojne petnej interoperacyjnosci w ramach Organizacji Traktatu
PéInocnoatlantyckiego oraz standardéw pozostatych panstw cztonkow
tej organizacji w zakresie uzbrojenia, wyposazenia, mobilnosci i moz-
liwo$ci prowadzenia dziatan wojskowych w kazdych warunkach?®. Cho-
dzi przede wszystkim o dostarczenie jednostkom wojskowym nowego
sprzetu wojskowego spetniajacego wymagania wspélczesnego pola
walki i zapewniajacego realizacje zobowigzan Rzeczypospolitej Polskiej
w ramach cztonkostwa w NATO i UE oraz w innych uktadach (koali-
cjach) miedzynarodowych.

Zasadniczym celem modernizacji technicznej SZ jest wiec podno-
szenie zdolnosci operacyjnej wojska, poprzez wzmacnianie potencjatu
bojowego stuzacego realizacji narodowych potrzeb i sojuszniczych zo-
bowigzan z zakresu bezpieczenstwa panstwa i Swiata.

Ministerstwo Obrony Narodowej, dzieki Ustawie o przebudowie i mo-
dernizacji technicznej Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej'?, ma
zagwarantowane, ze co roku z budzetu panstwa na potrzeby Sit Zbroj-
nych RP ma by¢ przekazywana suma wynoszaca 1,95% PKB. Ponadto,

9 Na podstawie Ustawy z dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji
technicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w latach
2001-2006 (Dz.U. 2001 nr 76 poz. 804).

10 Ustawa z dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji technicznej oraz
finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2001-2006 (Dz.U.
2001 nr 76 poz. 804), art. 7.
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wedle zapisow tej ustawy'! w wielkosci tej 20% stanowié¢ maja wydatki
majatkowe. Wspétczesnie, w celu realizacji tak okreslonych zatozen usta-
wowych w resorcie obrony narodowej opracowany zostat ,,Program
rozwoju Sit Zbrojnych RP w latach 2013-2022"12,

Jednym z planéw pochodnych tego programu jest ,,Plan Moderni-
zacji Technicznej Sit Zbrojnych RP w latach 2013-2022”, ktéry zostat
uszczegoblowiony i prawnie umocowany w ramach rzadowego programu
wieloletniego wydanego w postaci uchwaty Rady Ministréw ,,Prioryte-
towe Zadania Modernizacji Technicznej Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej
Polskiej w ramach programéw operacyjnych”!®, Zadania moderniza-
cyjne wynikajace z tego programu po raz pierwszy zostaty ujete w Usta-
wie budzetowej na 2014 rok.

Podejéciem racjonalizacyjnym w obszarze modernizacji technicznej
SZ w tak przyjetych rozwiazaniach jest to, ze program ten jest reali-
zowany stosownie do postanowien ustawy o finansach publicznych!,
Zostat wiec w tym przypadku spetniony postulat programowania przed-
siewzie¢ w przysztosci, w powiazaniu ich z mozliwo$ciami i ograni-
czeniami finans6w publicznych panstwa. Ponadto, tym, co powoduje,
iz prowadzong modernizacje techniczng polskich Sit Zbrojnych nalezy
rozpatrywaé¢ w kategoriach nowego zarzadzania publicznego jest to,
iz w dokumencie tym wskazano okreslone jednostki organizacyjne reali-
zujace program lub koordynujace jego wykonanie, cel programu, okres
jego realizacji, Iaczne naklady (z budzetu panstwa), wysoko$é wydatkow
w danym roku budzetowym oraz w dwdch kolejnych latach, a takze
miernik okreslajacy stopien realizacji celu'®.

1 Ayt 7, ust 3.

12 Horyzont planistyczny tego programu dostosowany jest do cyklu planowania
obronnego NATO.

13 Uchwata nr 164 Rady Ministréw z dnia 17 wrzesnia 2013 r. w sprawie ustano-
wienia programu wieloletniego Priorytetowe Zadania Modernizacji Technicznej
Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w ramach programéw operacyjnych
(DzUrz. 2013, poz. 796).

14 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r. poz. 885,
z pézn. zm.).

15 Por. Program Wieloletni ,, Priorytetowe Zadania Modernizacji Technicznej Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w ramach programéw operacyjnych”, opubli-
kowany jako Zatacznik do uchwaty nr 164 Rady Ministréw z dnia 17 wrzesnia
2013 r. (poz. 796).
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Program stuzy realizacji zadan Strategii Rozwoju Systemu Bezpie-
czenstwa Narodowego RP 2022, w ktorej jako jedno z gléwnych dziatan
stuzacych realizacji celu 2 ,,Umocnienie zdolnosci panstwa do obrony”
wskazano ,,Zwiekszenie nasycenia nowoczesnym uzbrojeniem i sprze-
tem wojskowym, w tym przez udzial w programach miedzynarodo-
wych” poprzez realizacje programoéw operacyjnych. Dzigje sie tak za
sprawa koniecznosci sprostania wspétczesnym wyzwaniom i zagro-
zeniom, co wymaga, aby sity zbrojne byly mobilne, sieciocentryczne,
oraz zdolne do realizacji misji w réznych warunkach. W tym witasnie
celu powinny by¢ one wyposazone w nowoczesny technologicznie, efek-
tywny bojowo oraz odporny na zagrozenia z cyberprzestrzeni, maksy-
malnie zautomatyzowany i zrobotyzowany sprzet i uzbrojenie'®.

Realizacja takich zalozen jest niewatpliwie niezbedna dla istnienia
i zapewnienia bezpieczenstwa panstwa i jego obywateli. Jednak nie-
doskonatosci systemu budzetowego, nakazujacego rozliczenie budzetow
resortowych z konicem roku kalendarzowego, prowadzity niejedno-
krotnie do koniecznoéci zwracania przez resort ON niewykorzy-
stanych w danym roku §rodkéw przeznaczonych na zakup sprzetu
1 uzbrojenia.

Dlatego jednym z nadrzednych celéw ustanowienia Programu ,,Prio-
rytetowe Zadania Modernizacji Technicznej Sit Zbrojnych Rzeczypo-
spolitej Polskiej w ramach programéw operacyjnych” jest zapewnienie
elastycznego finansowania jego zadan, w tym zaciagania zobowigzan
w poszczegolnych latach jego realizacji, do wysoko$ci tacznej kwoty wy-
datkéw okre§lonych dla catego Programu, zgodnie z przepisami ustawy
o finansach publicznych. Ponadto w przyjetych rozwiazaniach zatozono,
iz Srodki finansowe alokowane w Programie, niezrealizowane w danym
roku budzetowym, zwiekszajg naktady na Program w latach nastepnych.
Racjonalizacje wydatkéw publicznych w ramach wydatkéw obronnych
spetnia takze to, iz program ten, jako przedsiewziecie wieloletnie,
bedzie realizowany w ramach budzetu zadaniowego panstwa, w funkcji
,11. Bezpieczenstwo zewnetrzne i nienaruszalno$é granic”, w zadaniu
,11.1. Utrzymanie i rozwdj zdolno$ci operacyjnych Sit Zbrojnych RP”.

Warto réwniez podkreslié, iz zgodnie z obecnie obowiazujaca ustawa
o finansach publicznych, ujecie programoéw operacyjnych w rzadowy
program gwarantuje, ze srodki publiczne na niego przeznaczone nie

16 Por. Strategie Rozwoju Systemu Bezpieczeristwa Narodowego Rzeczypospolitej
Polskiej 2022, Rada Ministréow, Warszawa 2013.
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zostana wydane na inne cele!'”. Daje to gwarancje ciaglo$ci rozwoju
sit zbrojnych, co jest istotne w otoczeniu zmieniajacych sie warunkow
politycznych, militarnych i gospodarczych. Jest to zatem rozwigzanie
wzmacniajace bezpieczenstwo Polski we wspélczesnym Swiecie.

Wojskowy Oddziat Gospodarczy odpowiedzig
na potrzebe racjonalizacji struktur gospodarki wojskowej

Dotychczas opisane rozwigzania z zakresu racjonalizacji wydatkow
obronnych odnosity sie do wymiaru makroekonomicznego i dotyczyly
rozwigzan resortu obrony narodowej spdjnych z rozwigzaniami ogdl-
nymi przyjetymi dla catego sektora publicznego. Jednak w Minister-
stwie Obrony Narodowej znalez¢ mozna rowniez specyficzne, znane
tylko w tym resorcie rozwiazania, z ptaszczyzny mikroekonomicznej,
z zakresu racjonalizacji wydatkéw obronnych. Rozwigzaniem takim
jest funkcjonowanie Wojskowych Oddziatéw Gospodarczych, jako
podmiotéw realizujacych zadania gospodarki wojskowej w czasie
pokoju, w ramach istniejacych form organizacyjno-prawnych sektora
finanséw publicznych.

Wojskowy Oddziat Gospodarczy — WOG (podmiot réwnorzedny),
to z punktu widzenia gospodarki wojskowej jednostka specjalistyczna,
bedaca wzgledem prawa jednostka budzetowa. Obowiazujace normy
prawa nadaja WOG statut dysponentéw srodkéw budzetu panstwa
trzeciego stopnia, utworzonych w celu realizacji zadan finansowo-gospo-
darczych na rzecz innych jednostek wojskowych, stacjonujacych na
obszarze jednego lub kilku garnizonéw.

Z punktu widzenia formalno-prawnego sa to wiec jednostki budze-
towe, jednak specyficzne, bo skupiajace na sobie zabezpieczenie wyko-
nywania zadan (gtéwnie z zakresu logistyki i finans6w) wykonywanych
przez inne podmioty, tj. przez klasyczne jednostki wojskowe. Stad
istniejace WOG posiadaja sity i srodki (w tym i finansowe) dla zabez-
pieczenia funkcjonowania wszystkich innych jednostek wojskowych
w kraju.

17T Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r. poz. 885,
z pézn. zm.), art. 173.
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Specyfike Wojskowych Oddzialéw Gospodarczych w gospodarce
wojskowej wyznacza to, iz realizuja one zadania przede wszystkim
w zakresie:

1. Zabezpieczenia materiatowego i technicznego;

2. Zabezpieczenia medycznego;

3. Zabezpieczenia finansowego (wraz z realizacjg zamdéwien pu-
blicznych);

4. Infrastruktury wraz z zabezpieczeniem ppoz.;

5. Zabezpieczenia geograficznego i hydrometeorologicznego;

6. Zabezpieczenia sprzetu tacznosci i informatyki;

7. Ochrony i obrony obiektéw;

8. Obstugi administracyjno-biurowej;

9. Bezpieczenstwa i higieny pracy;

10. Zadan wynikajacych z obowiazkéw panstwa-gospodarza (hns);

11. Wspétpracy z instytucjami i Srodowiskami cywilnymi;

12. Obstugi rodzin;

13. Zabezpieczenia dziatalno$ci duszpasterstwa wojskowego;

14. Zabezpieczenia transportowego jednostek wojskowych;

15. Obstugi prawne;.

Wspéblczesnie zadania te wypetniaja komendanci 23 wojskowych
oddziatéw gospodarczych i osoby kierujace réwnorzednymi z ekono-
micznego i formalno-prawnego (prawo finansowe) punktu widzenia
podmiotami, tj. gtéwnie dowddcy 8 oddzialéw zabezpieczenia, dowddcy
10 baz lotniczych, komendanci 2 portéw wojennych oraz szefowie 2 tere-
nowych oddziatéw lotniskowych.

Efektem powotania WOG, w ramach przeprowadzonej restruktu-
ryzacji systemu zabezpieczenia logistycznego w Sitach Zbrojnych, jest
faktyczne zdjecie z dowddcow jednostek wojskowych zadan zwiazanych
z petlnieniem funkgji finansowo-gospodarczych. Ponadto dzieki tej
reorganizacji zoptymalizowane zostaty struktury administracyjne —
stosunek liczby pracownikéw administracyjnych do liczby zabezpie-
czanych zotnierzy wynosi obecnie od 1:6 do 1:12 (poprzednio 1:3).
W zakresie zabezpieczenia finansowego wprowadzono nowe, spéjne
z pozostatymi systemami planowania, zasady planowania budzetowego
w calym resorcie obrony narodowej oraz zmniejszono liczbe dysponen-
tow srodkéw budzetowych z 260 w 2008 r. do 100 w biezacym roku.

Powotanie WOG wydaje sie rozwigzaniem z obszaru racjonalizacji
wydatkow obronnych w zakresie organizacji i zarzadzania, gléwnie
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w zakresie dostosowywania struktur wojska do istniejacych warunkéw
ekonomicznych i spotecznych. Zmiany te potwierdzaja celowos¢ i wy-
kazuja oszczedno§é w wykorzystaniu srodkéw publicznych na cele
obronne.

Zakonczenie

Tresci zawarte w opracowaniu pozwalajg wygenerowac kilka istotnych
wnioskow:

Po pierwsze: Uzasadniona potrzeba zapewnienia bezpieczenstwa
panstwa wymaga permanentnego i stabilnego zasilania w $rodki finan-
sowe. Wielkoéé tych srodkéw jest w zasadzie kompromisem, zaleznym
od szeregu czynnikéw zaré6wno ekonomicznych, politycznych, spotecz-
nych, istniejacej sytuacji w kraju i za granica, jak i pojawiajacych sie
badz potencjalnie mozliwych do wystapienia zagrozen. Analiza obecnej
sytuacji finanséw publicznych wskazuje, iz realizacja planowania dtu-
goletniego pozytywnie wplywa na poziom bezpieczenstwa panstwa.

Po drugie: Podstawowg zaleta polskiego modelu finansowania Sit
Zbrojnych RP jest gwarantowana ustawowo wysoko§é srodkéw budze-
towych przeznaczonych na wydatki obronne w wysokosci nie nizszej
niz 1,95% PKB z roku poprzedniego. Opracowanie sektorowych stra-
tegii wieloletnich oraz Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa
realizowanego w ramach budzetowania zadaniowego i zapewnienie
w nich mozliwosci realizacji zagadnien z zakresu bezpieczenstwa pan-
stwa gwarantuje odpowiednie, planowe, zgodne z potrzeba zapewnienia
bezpieczenstwa, wykorzystanie naliczanych parametrycznie Srodkéw
na obrone narodowa.

Po trzecie: Resort obrony narodowej planuje wydatkowanie §rodkow
finansowych z budzetu panstwa na podstawie celow zdefiniowanych
przez rzad RP w dlugookresowych i sredniookresowych strategiach
rozwoju kraju oraz dziewieciu zintegrowanych strategiach, w tym
,otrategii rozwoju systemu bezpieczenstwa narodowego Rzeczypos-
politej Polskiej 2022”. Plany przedsiewzieé transformacyjnych doty-
czacych jednostek i instytucji wojskowych na terytorium Polski sa czeécig
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sktadows ,,Programu rozwoju Sit Zbrojnych RP w latach 2013-2022”.
Sity Zbrojne RP realizuja w ramach tego programu proces transfor-
magji potencjatu bojowego, ktory jest ukierunkowany na racjonalizacje
sktadu i struktur organizacyjnych jednostek wojskowych stosownie
do ich nowych zadan wynikajacych z potrzeb narodowych i zobowiazan
sojuszniczych. Wszystkie zamierzenia w zakresie przebudowy struktur
organizacyjnych, modernizacji technicznej oraz inwestycji w infra-
strukture wojskowa poddawane sa wszechstronnym analizom kosztéow
i korzysci.

Po czwarte: Proces modernizacji technicznej Sit Zbrojnych RP re-
alizowany jest w spos6b systemowy, na bazie potrzeb zdefiniowanych
podczas przegladu potrzeb operacyjnych, z uwzglednieniem mozliwosci
budzetowych ministerstwa obrony narodowej. Sukcesywnemu wyco-
fywaniu techniki wojskowej, ktora przestata odpowiada¢ wymaganiom
wspblczesnego pola walki, towarzyszy pozyskiwanie sprzetu wojsko-
wego nowej generacji. Zaplanowane w kolejnych latach §rodki finansowe
przeznaczane sg przede wszystkim na rozwdj zasadniczych zdolnosci
Sit Zbrojnych.

Po piate: Na przestrzeni ostatnich lat w resorcie obrony narodowej
kontynuowano szereg dziatan oszczednoSciowych, w tym m.in. reforme
systemu kierowania i dowodzenia Sit Zbrojnych RP, proces przekazy-
wania zbednych nieruchomosci oraz mienia ruchomego poza resort
obrony narodowej, racjonalizacje rozmieszczenia jednostek i instytucji
wojskowych stosownie do uwarunkowan operacyjnych. Przedsiewzie-
cia te $wiadcza o wlasciwym, Swiadomym i merytorycznym podejsciu
kadry kierowniczej resortu obrony narodowej do zagadnien z zakresu
finanséw publicznych.

Po szoste: Ewentualna préba ,,szukania oszczednosci” w zmniejsza-
niu wydatkéw obronnych prowadzi¢ moze do ostabienia potencjatu
Sit Zbrojnych RP. Skutkowaé¢ to moze koniecznoscig ograniczania
realizacji zadan z zakresu bezpieczenstwa, pogorszenia jakosci wyko-
nywanych ustug obronnych badz zaniechania realizacji pewnych przed-
siewzie¢. Takie dziatania mogg powodowac ostabienie pozycji RP na
arenie miedzynarodowej, a skutki takich dziatan mogtyby by¢ kata-
strofalne dla panstwa i narodu.
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PURPOSEFULNESS AND SAVING VERSUS
STREAMLINING OF DEFENSE EXPENDITURE

Abstract

Nowadays, it is difficult to imagine safe functioning of the state without properly
equipped armed forces, and the need for implementation of the latest scientific
and technological achievements to arms and military equipment calls for the
necessity to expend large sums. This necessity arising from the need to ensure
the security of the state and its citizens in a way justifies defense spending. By
and large, savings in defense spending should be seen not as a direct reduction
of the size of public spending on security, but as a set of methods to streamline
the expenditure. The chief objective of this paper is to present the methods of
streamlining of defense spending used in the Ministry of National Defense. This
paper discusses the essence of planning and programming of defense spending,
the need for technical modernization of the armed forces and the idea of the
reform of military economic structures.

Keywords: streamlining of public spending, military expenditure, defense
spending, long-term financial planning
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CELOWOSC 1 0SZCZEDNOSC WYDATKOW
NA OSWIATE. FINANSOWE SKUTKI
PRYWATYZACJI SZKOL

Abstrakt

Przemiany ustrojowe i ekonomiczne w Polsce po 1989 r. byly w duzym stopniu
nakierowane na procesy prywatyzacyjne i dotknety takze sektora oswiatowego.
Tworzenie prywatnych uczelni nie spowodowato jednak dodatkowych obcigzen
dla budzetu panstwa. Natomiast szkoty, od podstawowych po srednie, zostaty
objete takim samym finansowaniem z subwencji o$wiatowej, niezaleznie od
przynaleznosci do sektora publicznego lub prywatnego. Przyjeto regute, ze ,pie-
nigdz idzie za uczniem”, bez wzgledu na to, w jakiej uczy sie szkole. Gdy uczniowie
przechodza do szkét prywatnych, subwencja oswiatowa podaza za nimi, zubozajac
tym samym kwote wczes$niej nalezng szkole publicznej. Samorzady musza czesto
uzupetniad ja z tzw. dochoddw wtasnych, rezygnujac z innych waznych wydatkéw.
Dla nich szkoty prywatne rozwijajace sie tuz obok szkét publicznych sg wéwczas
dodatkowym finansowym obcigzeniem. Nie dziatoby sie tak, gdyby szkoty pry-
watne przejety wszystkich ucznidw, a nie tylko jakas ich czes¢. Pokazuje to, jak
bardzo chybiona dla samorzaddw jest w tych warunkach koncepcja finansowania

1 Akademia Leona Kozminiskiego, e-mail: hankak@kozminski.edu.pl.
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kazdego ucznia, a nie kazdej placéwki edukacyjnej, potrzebnej dla dobrego
funkcjonowania systemu o$wiaty.

Stowa kluczowe: edukacja, finansowanie oswiaty, subwencja oswiatowa,
finanse samorzadoéw, szkoty publiczne, szkoty prywatne

Uwagi wstepne

Po transformacji ustrojowej i ekonomicznej, ktorej poczatek przypisuje
sie dacie 1989 r., konstytucyjne zrownanie praw sektora prywatnego
i publicznego musiato niewatpliwie przynies¢ przemiany takze w dzie-
dzinie edukacji.

Zmiany te zamanifestowaty sie przede wszystkim powstawaniem
coraz liczniejszych prywatnych? przedszkoli, szkét i uczelni®. Szkol-
nictwo prywatne otrzymato zielone $wiatto konstytucyjnym zapisem,
ze rodzice maja wolnos¢ wyboru dla swoich dzieci szkét innych niz pu-
bliczne*. Transformacja wymagata zliberalizowania gospodarki i przyje-
cia dla jej rozwoju do$¢ prostej reguty: wszystko, co nie jest zabronione
prawem, jest dozwolone®. Podmioty prywatne w dziedzinie edukacji
przybieraty r6zne formy organizacyjno-prawne, musiaty tylko wypetmiaé
warunki ksztatcenia okreslone ustawami, nad ktérymi piecze sprawuje
administracja panstwowa.

2 W ustawie o systemie o§wiaty z dnia 7 wrzeénia 1991 r. (Dz.U. 1991 Nr 95,
poz. 425 ze zm.) konsekwentnie prywatne placéwki o§wiatowe nazywane sg nie-
publicznymi. Ponadto szkoty niepubliczne prawie zawsze majg uprawnienia szko6t
publicznych.

3 W dalszych rozwazaniach pominiete zostana kwestie edukacji na poziomie
przedszkolnym i wyzszym, gdyz sa one na tyle obszerne i r6zne od zagadnien
edukacji poziomu pierwszego i drugiego, ze powinny by¢ opisane w oddzielnym
opracowaniu.

4 Art. 70 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483, z 2001 r. Nr 28, poz. 319, z 2006 r. Nr 200, poz.
1471, z 2009 r., Nr 114, poz. 946).

5 W art. 20 Konstytucji RP napisano: ,,Spoteczna gospodarka rynkowa oparta
na wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, wtasnos$ci prywatnej oraz solidarnosci,
dialogu i wspélpracy partneréw spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodar-
czego Rzeczypospolitej Polskiej”.



Celowosc i oszczedno$¢ wydatkéw na oswiate. Finansowe skutki prywatyzacji szkot IEEH

Dla podmiotéw prywatnych zaktadanie szkél, oprécz realizowania
misji spolecznej, musiato jednoczeénie przynosi¢ wymierne korzysci
materialne, takie jak godziwie optacone zatrudnienie oraz czesto takze
godziwe zyski. Obserwujac obecnie uksztattowanag juz po 25 latach
transformacji scene podmiotéw $§wiadczacych ustugi edukacyjne,
trudno oprze¢ sie wrazeniu, ze powstawata ona w sposéb nieco przypad-
kowy i chaotyczny. Nie zastosowano bowiem dla sektora edukacyjnego
jednolitej koncepcji jego finansowania. Inne warunki finansowe nakre-
§lono dla edukacji do 18. roku zycia, w przypadku ktérej wprowadzono
obowigzek szkolny, i inne dla publicznego szkolnictwa wyzszego, ktore
co do zasady jest bezplatne, ale mozna pobierac optaty na warunkach
opisanych w odrebnej ustawie.

Tak wiec publiczne szkoly na poziomie pierwszym i drugim nie moga
pobieraé zadnych optat, a szkoly wyzsze moga. Ten brak uprawnienia
szkét publicznych do pobierania optat i §wiadczenia wyzszego poziomu
ustug edukacyjnych miaty wypetnié i wykorzystaé¢ szkoty prywatne.
W ten spos6b w Konstytucji RP zadecydowano o powszechnym dostepie
do ksztalcenia, godzac sie jednoczesnie na nieréwny do niego dostep®.
Przeciez w szkotach niepublicznych, wspétfinansowanych ze §rodkow
publicznych, dodatkowe optaty rodzicéw umozliwiaja niepomiernie
wyzszy poziom ustug edukacyjnych. I nie chodzi tu o zakres przerabia-
nego materiatu, gdyz wszystkie szkoly musza realizowaé takie same
minima programowe. Réznice dotycza zakresu dodatkowych zajeé¢ (np.
nauka jezykow obcych) i wiekszej uwagi po§wiecanej indywidualnie
kazdemu dziecku wlasnie w szkotach prywatnych.

Liberalizacja gospodarki i skierowanie $srodkéw publicznych do
obu sektoréw (publicznego i prywatnego) zaczety przynosié efekty
w postaci rosnacego zakresu prywatyzacji polskiej edukacji. Najwazniej-
szym rezultatem ksztalcenia jest na pewno jego poziom, ktéry oceniany
jest w badaniach PISA. Wynika z nich obraz niejednoznaczny. Polscy
gimnazjali§ci bardzo dobrze — na tle inny ch krajéw OECD - wypadli
w sprawdzianach z matematyki, czytania i z przyrody, natomiast
fatalnie w radzeniu sobie z zadaniami problemowymi, wymagajacymi
kreatywnosci’.

6 Por. art. 70 ust. 4 Konstytucji RP.
7 http:/naukonauci.blog.polityka.pl/2014/04/01/placz-nad-pisa/ (14.05.2014)
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Niewiele wiemy o tym, czy zarzadzanie publicznymi pieniedzmi ad-
resowanymi do edukacji jest po transformacji lepsze, czy gorsze. Inaczej
moéwiac: czy te same rezultaty edukacyjne mozna by osiaga¢ przy
nizszych naktadach? Albo moze przy danych naktadach mozna by osiag-
nac jeszcze wyzszy poziom ksztalcenia? Warto to badac¢, wszak nawet
w preambule do Konstytucji zapisano, ze dziataniu instytucji publicz-
nych mamy zapewnié rzetelnos$é i sprawnos$c®.

Odpowiedz na tak sformutowane pytania dodatkowo komplikuje fakt,
ze przeciez w prywatnych podmiotach edukacyjnych mamy do czynie-
nia z bardziej wymagajaca kultura zarzadzania, a w publicznych — ponoé
bardziej pobtazliwg i rozrzutna. Na ten obraz naktada sie niebagatelny
fakt, ze edukacja prywatna korzysta nie tylko ze §rodkéw publicznych,
lecz takze, w r6znym stopniu, z optat wnoszonych przez rodzicéw.

Celem opracowania jest pokazanie systematycznie rosnacej roli
prywatnego sektora edukacyjnego oraz wptywu tego procesu na rzeczy-
wiste koszty dziatania edukacji, bezpos$rednio ponoszone w Polsce przez
samorzady.

Rosnace znaczenie prywatnego sektora edukacyjnego

Udziat produkeji globalnej tworzonej w sektorze edukacji w produkcji
globalnej ogétem, po transformacji ekonomicznej w Polsce, najpierw
wzrastat z 2,3% w 1995 r. (Rocznik Statystyczny, 2000, s. 528) do 2,8%
w 2005 r. i ponownie zmniejszyt sie do 2,5% w 2012 r. (Rocznik Staty-
styczny, 2013, s. 697). Produkcja globalna powstaje zaréwno w sektorze
publicznym, jak i prywatnym, dlatego nie dziwi poczatkowy wzrost jej
udziatu, gdy ujawnito sie silne zapotrzebowanie spoleczne, szczegdlnie
na prywatne szkolnictwo wyzsze. Masowo zaczety tez powstawacé
prywatne przedszkola i szkoty. Ten poczatkowo wyrazny trend zostat
jednak zahamowany, po czesci z powodu nasycenia rynku edukacyjnego,
po czesci z przyczyn demograficznych. W roku akademickim 2013/2012
byto juz o 7 prywatnych uczelni mniej niz w roku 2012/2011. Poczat-
kowo jednak ich liczba dynamicznie przyrastata. W roku akademickim
1995/1996 dziatato 80 uczelni niepanstwowych, w 1999/2000 — 174,
aw 2012/2013 - 321 (w tym 16 prowadzonych przez organizacje wyzna-

8  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. ustawa cytowana.



Celowosc i oszczednos¢ wydatkow na oSwiate. Finansowe skutki prywatyzacji szkot

niowe) (Rocznik Statystyczny, 2013, s. 342). Przekazanie samorzadom
obowiazku finansowania przedszkoli zapewne w duzej mierze spowodo-
wato masowe ich zamykanie. W kontekscie wyzwan rozwojowych, przed
ktorymi stanety one po wejsciu Polski do UE, nie dziwi, ze maksyma-
lizowaty wydatki infrastrukturalne, ograniczajac socjalne — na przed-
szkola. W 1999 r. bylo ich prawie o 6988 mniej niz w 1990 r. (Rocznik
Statystyczny, 2000, s. 248). W roku 2012/2013 udato sie czeSciowo zwiek-
szy¢ te baze o 1579 placéwek, co i tak bylo rezultatem gorszym niz
w 1990 r. 0 5409 placéwek (Rocznik Statystyczny, 2013, s. 369). Po to,
by odbudowaé¢ mocno okrojona baze przedszkolna, rzad postanowit
dofinansowywacé przedszkola dotacjami celowymi, adresowanymi do
poszczegblnych samorzadow®. W dalszej czesci analizy zostat pominiety
zaréwno aspekt uczelni wyzszych, jak i przedszkoli.

W 2013 r. w Polsce dziatato 34 629 szkét podstawowych, gimnazjéw
i szkot érednich, tj. 0 4193 mniej niz w 2000 r. (tabela 1). Nic dziwnego,
skoro zmniejszyla sie liczba uczniéw. Tylko ze niewspétmiernie bardziej
zmniejszyla sie liczba uczniéw — o 30% niz liczba szkét - tylko o 11%.
Jednocze$nie wzrosta liczba szkét prywatnych — 0 96%, przy wzroscie
liczby uczniéw o 108%. W minionym pietnastoleciu szkoty prywatne
czesciowo wypchnety wiec z rynku ustug edukacyjnych szkoty, dla kté-
rych organem prowadzacym sa jednostki samorzadu terytorialnego®.

Szybciej malejaca liczba uczniéw niz liczba szk6t generalnie oznaczata
stopniowe ich pustoszenie. Po pietnastu latach srednio na szkote przy-
padato w 2013 r. 152 uczniéw, podczas gdy w 2000 r. — 192 uczniéw. Pry-
watne szkoly podstawowe, ogélnoksztalcace, techniczne i zawodowe
oraz dla dorostych takze ucierpialy z powodu mniejszej populacji

9 http://www.men.gov.pl/index.php/aktualnosci5/678-elektroniczna-aplikacja-do
-rozliczenia-dotacji-celowej-z-budzetu-panstwa-na-dofinansowanie-zadan-w-zakresie
-wychowania-przedszkolnego (04.05. 2014).

10 Szkola i placéwka moze byé zaktadana i prowadzona przez: jednostke samorzadu
terytorialnego (gminy, powiaty, samorzad wojew6dztwa), inng osobe prawng (np.
stowarzyszenie, fundacja, spétka z 0.0.), osobe fizyczng. Organem prowadzacym
dla szkoty moze tez by¢: minister ds. o§wiaty i wychowania, minister ds. kultury
idziedzictwa narodowego, minister ds. rolnictwa, minister ds. Srodowiska. Ponadto
gminy zakladajg i prowadza: publiczne przedszkola, w tym z oddziatami integra-
cyjnymi, szkoly podstawowe oraz gimnazja, w tym z oddzialami integracyjnymi.
Powiat zaklada i prowadzi: publiczne szkoty podstawowe specjalne, gimnazja
specjalne, szkoty ponadgimnazjalne, w tym z oddziatami integracyjnymi, szkoty
sportowe oraz mistrzostwa sportowego. Samorzad wojewdédztwa zaktada i pro-
wadzi: publiczne zaktady ksztatcenia i plac6wki doskonalenia nauczycieli, biblioteki
pedagogiczne.
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uczniéw, ale nie dotyczylo to gimnazjéw i policealnych szkét, ktére w ba-
danym okresie Srednio zagescily sie z 82 uczniéow przypadajacych na
szkote do 87 uczniow.

Dlaczego likwidacja szko6t przebiega wolniej, niz maleje liczba ucz-
niow? Czy w Polsce odbywa sie oddawanie przez samorzady podmiotom
prywatnym kompetencji w zakresie ksztatcenia na poziomie podsta-
wowym i §rednim? Czy to zjawisko jest akceptowane przez wiadze cen-
tralna, czy odbywa sie za jej plecami? Jaki wptyw moze mieé ten fakt
na jakos$¢ ksztalcenia i koszty edukacji?

Liczba podstawowych szkoél samorzadowych (sa tez nielicz-
ne rzadowe) i ich uczniéw ciagle maleje, natomiast wzrasta
liczba prywatnych szkél (w wiekszosSci prowadzonych przez sto-
warzyszenia i organizacje spoleczne) oraz liczba ich ucznioéw.
W pietnaécie lat przy zmniejszeniu liczby wszystkich szké6t podstawo-
wych o jedng czwarta i liczby ich uczniéw o 45% liczba podstawowych
szkot prywatnych wzrosta o 262%, a liczba uczniéw podstawéwek pry-
watnych o 165% (tabela 1). Trzeba dodaé, ze choé caly ten proces zostat
bardzo jednoznacznie zarysowany, udziat podstawowych szkét prywat-
nych w liczbie wszystkich szkét wynosit w 2013 r. tylko 10%, a liczby
uczniow 4% populacji. Ten udzial szkét wzrést jednak w 15 lat az piecio-
krotnie, a udziat uczniéw szkét prywatnych w liczbie wszystkich uczniéw
podstawéwek wzrést niemalze proporcjonalnie — bo czterokrotnie.

Tabela 1. Liczba szkét i uczniéw w Polsce w latach 19992013
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Podstawowe 17743 {13550 | -24 (3958 (2161 -45 1 223 | 159 | -29
w tym prywatne* | 381| 1379 | 262 33 87,5 165 87 63 | -28
Gimnazja 6121 7371 20 | 615 [1162 89 | 101 | 158 56
w tym prywatne 371 856 | 131 6,7| 579| 764 18 68 | 278
Szkoty
ogélnoksztatcace 2156 | 2430 13 864 | 580 -33 | 401 | 239 | -40
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w tym prywatne 445 | 485 9 423 33,6 -21 95 69 | -27

Szkoty techniczne
i zawodowe** 8066 | 4709 | -42 |1552 | 758 =511 192 | 161 | -16

w tym prywatne 356 | 418| 17 354| 305 -14 99 73 | -26

Szkoty policealne | 2328 | 2735| 17 206 | 334 62 88 | 122 39

w tym prywatne | 1405| 2097 | 49 105,3| 271,2| 158 75 | 129 72

Szkoty dla

dorostych 2713 3834 | 41 326 | 279 -14 | 120 73 | -39

w tym prywatne 997 | 2526 | 153 102,8| 196,5| 91 | 103 78 | -24

Razem 39127 (34629 | -11 |7521 |5273 =30 | 192 | 152 | -21

wtym

prywatnych 3955|7761 96 326 | 677 | 108 82 87 6

* s to szkoty spoteczne, wyznaniowe i pozostate.
7rédto: Rocznik Statystyczny GUS (2000, s. 225; 2013, s. 342) i obliczenia wlasne.

Tabela 2. Udziat szkét prywatnych i ucznidw tych szkét w liczbie ogotem w %

1999/2000 2012/2013 1999/2000 2012/2013
Wyszczegolnienie
Udziat szkét Udziat uczniéw

Podstawowe 2 10 1 4
Gimnazja 6 12 1 5
Szkoty

ogdlnoksztatcace 21 20 > 6
Szkoty techniczne

i zawodowe** 4 2 2 4
Szkoty policealne 60 77 51 81
Szkoty dla dorostych 37 66 32 71

Zrédto: jak w tabeli 1 i obliczenia wlasne.

Ze statystyk wynika tez rosnaca popularno$é prywatnych gimnazjéw.
Liczba uczniéw tego rodzaju placéwek w pietnascie lat wzrosta ponad
o$miokrotnie, a liczba placowek wzrosta ponad dwukrotnie. W tym
przypadku, inaczej niz w szkolach podstawowych, szybciej wzrastata
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liczba uczniéw niz gimnazjéw. Udzial gimnazjéw i uczniéw tych szko6t
w liczbach ogétem pokazuje podobna popularno$é tego rodzaju ksztat-
cenia jak w podstawéwkach. W 2012 r. 12% gimnazjow byto prywatnych
(wzrost dwukrotny w pietnascie lat) i 6% uczniéw uczyto sie w prywat-
nych gimnazjach (wzrost odpowiednio pieciokrotny). Mozna te ten-
dencje tatwo objaénié tym, ze dzieci uczeszczajace do prywatnych szkét
podstawowych chetnie kontynuuja nauke takze w prywatnych gim-
nazjach, ktore czesto mieszcza sie w tych samych budynkach i daja
rodzinom poczucie dobrej kontynuacji.

Przybyto tez wszystkich szkét ogélnoksztatcacych — o 13%, przy
jednoczesnym spadku liczby uczniéw o 33%. Prywatne szkoly ogélno-
ksztalcace utracity mniejsza liczbe uczniéw niz szkoly publiczne i staty
sie dosé¢ ekskluzywne. Na jedno liceum przypadato w 2013 r. 69 uczniéw.
Udziat prywatnych szkét ogélnoksztatcacych w liczbie ogétem jest pra-
wie dwukrotnie wyzszy niz podstawowych czy gimnazjoéw, z czego
wynika, ze nawet tak mata szkota, odpowiednio optacona, moze jakos
prosperowaé. Natomiast dramatycznie zmalata liczba szkét technicz-
nych i zawodowych — 0 42% i niemalze proporcjonalnie zmniejszyla
sie liczba uczniéw — o0 51%. Dato to pole do tworzenia matych prywatnych
tego typu szkét, ze §rednia liczba 73 uczniéw przypadajacych na szkote.

W latach 1999-2013 najwieksza popularno$é osiggnety jednak szkoty
policealne. Liczba tych prywatnych wzrosta prawie o potowe, a liczba
uczniéw o 158%. Warto odnotowaé, ze juz 77% tego rodzaju szkét jest
prywatnych i uczy sie w nich 81% wszystkich uczniéw. Prywatne
ksztatcenie os6b dorostych stato sie bardziej powszednie niz ksztalcenie
w szkotach publicznych. W 2018 r. 66% tego rodzaju szkét ksztalcito
71% uczniéw dorostych.

(o z tego wynika dla budzetu panstwa?

Zarowno szkoty prywatne, jak i publiczne, sa w Polsce finansowane
z budzetéw samorzadowych, ale pieniadze na ten cel pochodza w naj-
wiekszej czesci z budzetu panstwa. Sa corocznie w ustawie budzetowej
uchwalane — jako subwencja oSwiatowa, stanowiaca najistotniejszy
sktadnik subwencji ogélnej. Wysokosé subwencji o§wiatowej przekazy-
wanej samorzadom jest zalezna przede wszystkim od wysoko$ci ostat-
niej subwencji zamieszczonej w ustawie budzetowej oraz od innych
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wydatkéw, ktére trzeba poniesé, by utrzymaé szkoty'l. Mechanizm, ge-
neralnie rzecz biorac, dziata w ten sposdb, ze gdy maleje liczba uczniéw,
wysoko$é subwencji jest odpowiednio pomniejszana, ale jednoczesnie,
gdy nauczyciele podnosza kwalifikacje albo gdy wprowadza sie wyzsze
dla nich przecietne wynagrodzenia, subwencja jest powiekszana. No-
minalnie subwencja o§wiatowa stale rosnie. W 2013 r. byta prawie 2,4
razy wyzsza niz w 1999 roku. Jej warto$¢ w PKB zmniejszyta sie jednak
z 2,69% do 2,57%. Udziat subwencji o§wiatowej w PKB zmalat w 2013 r.
w poréwnaniu z 1999 r. 0 4%, a niewsp6imiernie szybciej zmniejszyta
sie liczba uczniéw — 0 30%!2. Z punktu widzenia racjonalnosci i oszczed-
nosci wydatkow budzetu panstwa nie mozna takiego procesu ocenié
jednoznacznie negatywnie, gdyz rosnacej kwocie subwencji o§wiatowej
i malejacej liczbie uczniéw towarzyszyly przeciez podwyzki wynagrodzen
nauczycieli i pracownikéw administracyjnych, poprawianie komfortu
nauczania przez pomniejszanie liczebno$ci oddziatéw szkolnych i zakupy
pomocy szkolnych, czy wyposazenia. Co ciekawe, w subwencji oSwia-
towej w ogble nawet nie prébuje sie ustali¢ wydatkéw ponoszonych na
uczniéw szkét prywatnych. Polski system o§wiaty na poziomie central-
nym gromadzi pienigdze na kazdego ucznia, niezaleznie od tego, czy
bedzie on uczeszczat do szkoly publicznej, czy prywatnej. Ustalanie tak
zagregowanej wielkosci jak subwencja o§wiatowa nie pozwala zreszta
na zadne finezyjne obliczenia. Subwencja o§wiatowa, jako cze$¢ subwen-
cji ogblnej, jest po prostu koncepcja finansowania zadan realizowanych
przez samorzady, w ktorych najwiekszy udzial zwykle maja wydatki
edukacyjne. Przejawem racjonalizowania wydatkéw publicznych,
oszczedniejszego ich naliczania, jako §rodkéw transferowanych do
JST, jest proba oszacowania przez administracje panstwowg skutkow
proces6w demograficznych i efektéw finansowych trwajacego awansu
zawodowego nauczycieli. Koncepcja naliczania wysokos$ci subwencji
o$wiatowej (wspomniany art. 28 ustawy o dochodach JST) jest wystar-
czajaco ogblna, ze nie musi nawigzywacé do realnych zjawisk i proces6w
zachodzacych w poszczegélnych samorzadach.

1L Por. art. 28 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz.U. 2003 Nr 203, poz. 1966 ze zm.).

12 Obliczenia wlasne na podstawie: Rocznik Statystyczny GUS (2000, s. 225, 490,
531), Rocznik Statystyczny GUS (2013, s. 701, 655, 341).
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Bardziej juz szczegbtowo zostal w ustawie o dochodach JST opisany
mechanizm dzielenia subwencji o§wiatowej na poszczegélne samorzady.
Algorytm podziatu subwencji o§wiatowej opracowuje corocznie minister
edukacji przy udziale Komisji Wsp6lnej Rzadu i Samorzadu Terytorial-
nego i w porozumieniu z ministrem finanséw. Subwencje oswiatowsa
musza wspélnie podzielié w taki sposéb, by uwzgledniat on miedzy in-
nymi typy i rodzaje szkét i placéwek prowadzonych przez te jednostki,
stopnie awansu zawodowego nauczycieli oraz liczbe uczniéw w tych
szkotach i placéwkach. Spos6b podziatu subwencji oéwiatowej koncen-
truje sie na liczbie uczniéw i czeSciowo na awansie zawodowym na-
uczycieli, tak ze nie uwzglednia sie w nim realnych proceséw i zmian
odnoszacych sie do ,,wypychania” z rynku szkét publicznych przez szkoty
prywatne. Mozna ten proces nazwaé intensywniejszym transferowaniem
subwencji o§wiatowej z sektora publicznego do sektora prywatnego.
Cierpi na tym podsektor samorzadowy.

Konsekwencje przyjecia requty, ze subwencja
,idzie za uczniem”

Na pierwszy rzut oka mogtoby sie wydawaé, ze nominalne powiek-
szanie subwencji o§wiatowej (z 16,6 mld zt w 1999 r. do 39,2 mld zt
w 2012 r.) i jej pbézniejszy podzial, odnoszacy sie gtownie do liczby
uczniéw i awansu zawodowego nauczycieli, nie bedzie generowat
probleméw z ré6wnowazeniem wydatkéw na ten cel. Inaczej méwiac:
wydatki na o§wiate w przyblizeniu powinny by¢ pokrywane z roztrop-
nie naliczanej subwencji o§wiatowej. Praktyka pokazata, ze tak nie
jest. W coraz wiekszym stopniu samorzadom nie wystarcza pieniedzy
na pokrycie rosnacych wynagrodzen. Te sytuacje finansowa generuje
przede wszystkim pomniejszanie subwencji o§wiatowej z powodu
malejacej liczby uczniéw, a takze obowiazek przekazywania przez
samorzady czesci otrzymywanych kwot szkotom prywatnym.
Przecietnie kazda jednostka samorzadowa wydata w 2012 r. (bez
wydatkéw majatkowych) na o$wiate i edukacyjna opieke wychowaw-
cza (np. wypoczynek) o 21,3% wiecej, niz otrzymata subwencji i do-
tacji. Pieniedzy przekazanych samorzadom na oswiate (bez srodkow
inwestycyjnych) wystarczyto w 2012 r. w 217 samorzadach, tj. w 8%
wszystkich samorzadéw. Wynika z tego, ze az 92% samorzadéw nie
réwnowazylo za pomoca pieniedzy otrzymywanych z budzetu panstwa
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biezacych wydatkéw oswiatowych!®, OczywiScie w réznym stopniu, ale
symptomatyczne jest, ze 45% samorzadéw (1272) wydato na oSwiate
w 2012 r. ponad 20% tego, co otrzymalo z budzetu panstwa. W sumie
az 2592 samorzady (92%) ,,doktadaty” do oSwiaty wtasne §rodki.
W 2012 r. ponad 37% wydatkéw gmin stanowily te przeznaczane na
o$wiate i wychowanie, co oznacza, ze subwencja os§wiatowa jest jednym
z najwazniejszych komponentéw tacznych srodkéw, ktérymi dyspo-
nuja JST. Niebilansowanie sie w budzetach gmin dochodéw z tej sub-
wengji i wydatkow na o§wiate oznacza ,,doktadanie” do o§wiaty z docho-
dow wlasnych, czasami przez zaciaganie pozyczek.

Tabela 3. Liczba gmin ,doktadajacych” do wydatkéw na oswiate
i edukacyjna opieke wychowawcza w 200312012 .

Wydatki na oswiate
w relagji do subwengji Liczba Odsetek Liczba oc:iszsik
oswiatowej i dotacji gmin catosci w % gmin °
At w %
oswiatowych
2003 2012
do 100 688 28,5 123 51
100-110 828 34,3 445 18,4
110-120 471 19,5 644 26,7
pow. 120 425 17,6 1202 49,8
Ogétem 2412 100,0 2414 100,0

Zrédlo: Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grud-
nia 2003 i 2012, http://www.mf.gov.pl/documents/764034/1093714/sprawozdanie_
jst2003.pdf.

Obowigzek finansowania szkét podstawowych i gimnazjalnych
spoczywa na gminach i to one w najwiekszym stopniu odczuwaja w swo-
ich budzetach skutki finansowe przeksztalcen dokonujacych sie
w dziedzinie oswiaty. W 2003 r. nie musiato doktadaé¢ do oswiaty 28,5%
gmin, a ich odsetek w 2012 r. zmalat do 5,1% (por. tabela 3). W 2012 .
do oswiaty organizowanej przez powiaty (w liceach ogdlnoksztatcacych

13 Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grud-
nia 2012 r. Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego,
Rada Ministréw, Warszawa 2013, s. 17.
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i szkotach zawodowych) nie doktadano tylko w 93 przypadkach, a 221
(70%) powiatéw musiato doptacaé z dochodéow wlasnych. Wszystkie
miasta na prawach powiatu miaty wydatki biezace wyzsze niz subwen-
cja oSwiatowa i dotacje o$wiatowe, a takze prawie wszystkie woje-
wodztwa (z wyjatkiem jednego).

Y.acznie w 2003 r. do oswiaty doktadato tylko 72% gmin, a w 2012 r.
juz 95%. W tej statystyce wazne jest takze to, ze wydatnie powiekszyta
sie liczba gmin doktadajacych wiecej niz 20% subwencji i dotacji o$wia-
towych. W 2003 r. bylo ich 425 (prawie 18%), a w 2012 r. juz 1202
(prawie 50%). OczywiScie, nie mozna orzec, jaki odsetek niedoborow
Srodkéw w gminach na o§wiate wynika z niedoszacowania w subwencji
o$wiatowej kosztow rosnacych wynagrodzen nauczycieli. Nie mozna
jednak tez zaprzeczy¢, ze Srodki, ktorymi dysponuja szkoty, sa w coraz
mniejszym stopniu doszacowane z powodu coraz wiekszych transferéow
do szkot prywatnych. Na uzytek tego opracowania dokonano oszaco-
wania skali przesunieé tych transferéw, generujacych powiekszanie sie
luki miedzy dochodami i wydatkami na o§wiate w gminach. W uprosz-
czeniu mozna przyjaé, ze skoro bon edukacyjny ,,idzie za uczniem”,
odsetek uczniéw przypadajacych na szkoty prywatne i publiczne za-
gospodarowuje odpowiedni odsetek subwencji. Skoro w 1999 r. 1%
uczniéw ksztalcit sie w prywatnych szkotach podstawowych i gimna-
zjach, to z tacznej subwencji dla gmin do prywatnych podmiotéw
mogto by¢ transferowane okoto 80 mln zt. W 2012 r., gdy w prywat-
nych szkotach podstawowych uczyto sie 4% uczniéw, a w prywatnych
gimnazjach 5% uczniéw, okoto 4,5% tej subwencji byto juz przekazy-
wanej do podmiotéw prywatnych, czyli okoto 800 mln zl. To samo
zjawisko dotyczyto miast, powiatéw i w duzo mniejszym stopniu wo-
jewddztw. Proces przeksztalcania szkét z podmiotéw publicznych
w prywatne ciagle trwa i nie sposob przewidzieé, jaki jest jego kres.
Mozna by nawet postawié¢ nieco przekorne pytanie, czy jest mozliwe,
ze w ktéryms§ momencie pojawig sie w Polsce gminy, ktére nie prowa-
dza zadnej szkoly publicznej, a otrzymywane subwencje transferujg
w cato$ci do szkot prywatnych. Z finansowego punktu widzenia bylaby
to dla samorzadow sytuacja korzystniejsza niz obecnie, gdy szkoty
publiczne musza sie dzieli¢ subwencjg ze szkotami prywatnymi. Czes-
ciowa dywersyfikacja form wtasnosci generuje dodatkowe koszty, ktére
musi pokryé gmina ze swoich dochodow. Wyzsze koszty prowadzenia
szkot prywatnych pokrywaja gospodarstwa domowe w ramach ptaco-
nego czesnego.
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Wynika stad wniosek, ze swobodne przeksztalcenia wtasnoéciowe
w ramach edukacji podstawowej i §redniej, po przyjeciu koncepcji, ze
bon edukacyjny ,,idzie za uczniem” z finansowego punktu widzenia
bylo niecelowe i nieoszczedne.

(zy mozna co$ zmienic?

7 cala pewnoscig najwieksze oszczednosci dla samorzadow tkwig
w potencjalnej rezygnacji nauczycielskich zwigzkéw zawodowych z przy-
wilejéw ptacowych zawartych w Karcie nauczyciela't. Obowiazek
corocznego osiggania ustalonych corocznie przecietnych wynagrodzen
w grupie awansu zawodowego powoduje, ze samorzady maja ostabiong
motywacje do utrzymywania o§wiaty publicznej. Czasami wrecz skwa-
pliwie korzystaja z inicjatywy lokalnej przekazania szkét do prowadze-
nia w rece prywatne, gdyz koszt utrzymania takiej szkoty obnizy sie
o obecnie ,,doktadane” kwoty (w niektérych przypadkach beda je
wowczas doktadali rodzice), a ponadto, jak wspomniano, samorzad
uniknie odpowiedzialno$ci za ksztattowanie przecietnych wynagrodzen.
W szkotach nieprowadzonych przez jednostki samorzadu terytorial-
nego nie ma juz obowigzku stosowania Karty nauczyciela. Trzeba tez
zauwazy¢ prostote obstugi takiego systemu ptac. Wystarczy zawrzeé
z nauczycielem jaka$ forme umowy o prace i wymagacé dobrych rezul-
tatéw nauczania. Istotnym walorem pomijania regut wynikajacych
z Karty nauczyciela jest tez zmniejszanie obciazen finansowych samo-
rzadow, wynikajacych chocby z dodatkéow socjalnych, takich jak: doda-
tek mieszkaniowy, dodatek wiejski, $wiadczenie urlopowe czy z ZFSS
(Herbst, http). Polska znajduje sie w jednej trzeciej krajow, w ktérych
stosuje sie zasade dodatkowego wynagradzania nauczycieli'®. Nauczy-
ciele moga otrzymywacé dodatki m.in. z tytulu podnoszenia kwalifi-
kacji, pozytywnej oceny ich pracy, dobrych wynikéw uczniéw, trudnych

14 Ustawa z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta nauczyciela (Dz.U. 1982 Nr 3, poz. 19
ze zmianami).

15 http://cejsh.icm.edu.pl/cejsh/element/bwmetal.element.desklight-23e17de2-
bd44-4e50-a8b3-b2701a8464b4?q=bwmetal.element.desklight-7316ec95-4b00-
482a9-8¢02-2f4c64185761;3&qt=CHILDREN-STATELESS (5 maja 2014).
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warunkéw pracy ze wzgledu na lokalizacje szkoty, dodatek za warunki
pracy, dodatek wiejski'®.

Dla samorzadéw rezygnacja ze statusu podmiotu prowadzacego dla
szko6l moze sie okazac zar6wno celowa, jak i oszczedna. Natomiast nie
bedzie postrzegane jako celowe i oszczedne tworzenie dodatkowych
dotowanych szkét w sasiedztwie placéwek samorzadowych. Takie
szkoly zubozajg finansowo szkoty publiczne, a wlasciwie ich organy
prowadzace. Jesli wiec nie zapadnie polityczna decyzja i nie pojawia
sie administracyjne ograniczenia dla tworzenia i czasami takze doko-
nywanych przeksztatcen szkot publicznych w szkoty ,, konkurujace
finansowo”, dalsze przemiany beda ostabialy budzety samorzadowe.

Nie powinni$my unikaé trudnych pytan o przysziosé polskiej o$wiaty.
Jak zapobiegaé narastaniu finansowej nieréwnosci powstajacej w sa-
morzadach z powodu wydatkéw o§wiatowych? Co zrobic¢, by ciezar
finansowania edukacji nie przesuwat sie zanadto na gospodarstwa
domowe? Co zrobié¢, by prywatyzacja szko6t nie dzielita spoteczenstwa
na tych, ktérzy ucza dzieci w lepszych szkotach prywatnych i dzieci
biednigjszych, uczacych sie w szkotach publicznych? Te réznice, jak
wspomniano na wstepie, bywaja bardzo subtelne. Sa nawet widoczne,
gdy poréwnuje sie publiczne szkoty samorzadéw bogatych i biednych.
Polegajg one jednak tylko na r6znym zakresie indywidualnego wsparcia
dla uczniéw. W niektérych krajach prébuje sie zaradzi¢ tego typu
nieréwnosciom poprzez ustanowienie krajowych standardéw ushug
edukacyjnych. Stosuje sie tez w tym celu np. podatkowe zachety finan-
sowe'’. Nie ma natomiast istotnych réznic miedzy gminami bogatymi
i biednymi w zakresie czasu nauczania czy wynagrodzen nauczycielil®,
Jest jednak zauwazalna réznica miedzy jako$cig nauczania w szkotach
publicznych i prywatnych, szczegdlnie gdy oceniamy takie aspekty
nauczania jak indywidualne podej$cie do kazdego ucznia, dobry i sys-
tematyczny kontakt rodzicéw z nauczycielami, dostarczanie wielu
dodatkowych zajeé i atrakeji uczniom, takich jak: nauka gry w szachy,
gry na instrumentach, kétka teatralne, organizacja olimpiad, imprez,
konkurséw itp.

16 http://www.men.gov.pl/index.php/aktualnosci5/582-ensje-polskich-nauczycieli-
wzrosly-w-roku-szkolnym-2012-2013-publikacja-teachers-and-school-heads-
salaries-2012-13 (04.05.2014).

17 Thidem.
18 Thidem.
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Po to, by prywatne szkoty zostaly rzeczywiscie zréwnane w statusie
finansowym ze szkotami publicznymi, powinny dziataé¢ w takim samym
Srodowisku, czyli finansowa¢ wydatki tylko z dotacji samorzgdowe;.
Nie wszystkie szkoty prywatne znalaztyby sie jednak w grupie tych
dotowanych, tylko te, ktore zostalyby zakwalifikowane do zbioru uzgod-
nionej z wszystkimi zainteresowanymi §rodowiskami, sieci niezbed-
nych dotowanych szké6t publicznych i prywatnych. Szkoty prywatne,
ktére stanowityby oferte uzupelniajaca w stosunku do wspomnianej
sieci, nie otrzymywatyby juz wéwczas dotacji samorzadowej. Czesne
tego rodzaju szkoét spoza sieci byltoby juz wéwezas w catosci pokrywane
z optat rodzicéw i opiekunéw. Zapewne wzrostoby ono, w poré6wnaniu
z dotychczasowymi optatami, ale nie bardzo wiadomo o ile, gdyz nie
ma statystyk pokazujacych zyskownosé szkét prywatnych korzysta-
jacych z dotacji i optat gospodarstw domowych.

Takie finansowanie oznaczaloby zamiane dotychczasowej reguty:
pieniadz idzie za uczniem na: pieniadz idzie na szkoty publiczne i pry-
watne sieci niezbednych bezptatnych szkoét.

Podsumowanie i wnioski

Edukacja, podobnie jak ochrona zdrowia, znajduje sie pod stalym
publicznym nadzorem. Moze dlatego ludzie wyksztalceni raczej nega-
tywnie oceniaja polski system edukacji (por. Sawinski, http), mimo ze
najwazniejsze cele nauczania zostaja generalnie osiagniete. Sporo
watpliwo$ci budzi niespdjny i niezbyt logiczny system finansowania
edukacji, a szczegdlnie oS§wiaty na szczeblu podstawowym i ponadpod-
stawowym. Dzieje sie tak gtéwnie dlatego, ze obowiazek jego sfinanso-
wania spoczywa na samorzadach, ktore czesto nie sa w stanie wyge-
nerowac¢ dodatkowych dochodéw, gdy rosng koszty utrzymania szkoét.
Te niezbyt komfortowa sytuacje samorzadéw mogliby poprawié¢ sami
nauczyciele, czyniac trudny i $mialy gest, tj. rezygnujac z czesci przy-
wilejow, dotyczacych ksztattowania plac, wynikajacych z Karty nauczy-
ciela. Prawdopodobnie uchroniliby wiele placéwek przed przeksztatce-
niami w szkoty niepubliczne.

Samorzady nie maja wpltywu na sieé¢ szkét tworzonych przez inne
podmioty, a musza, zgodnie z prawem, przekazywac dotacje na uczniow
tych czesto bardzo nielicznych placéwek. To dlatego, ze po reformie
systemu o$wiaty przyjeto zasade, ze dotacja idzie za uczniem. W wielu
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sytuacjach obowigzywanie tej zasady zuboza edukacyjny budzet samo-
rzadéw i poglebia finansowa ich nieréwnowage. Mozna temu zapobiec,
ustalajac dla kazdego samorzadu sie¢ niezbednych szkét o statusie
zar6wno publicznym, jak i prywatnym, ktére nie pobieratyby optat,
ale otrzymywalyby odpowiednia dotacje. Prywatne szkoty, spoza
ustalonej sieci, nie otrzymywatyby juz natomiast dotacji i musiatyby
utrzymywac sie z czesnego podobnie, jak aktualnie czynia to prywatne
szkoty wyzsze. Dotacja idaca za uczniem zmienitaby sie w dotacje idaca
do sieci niezbednych szkét. Samorzady z zaoszczedzonych wowczas
srodkow dla szkét spoza sieci mogltyby wyzej dotowaé szkoty zakwali-
fikowane do niezbednej sieci.

PURPOSEFULNESS AND THE SAVING EXPENDITURE
ON EDUCATION. FINANCIAL IMPLICATIONS
OF PRIVATIZATION OF SCHOOLS

Abstract

Economic and political changes in Poland after 1989., were largely focused on the
processes of privatization and also affected the educational sector. However, the
creation of private universities did not result in an additional burden on the state
budget. In contrast, primary and secondary schools, regardless of whether they
are private or public are covered by the same funding of educational subsidies.
Adopted the rule that “money follows the pupil’; no matter in which the school is
learning. When students go to private schools, educational subsidy follows them.
This is deducted from the amount payable to a public school grants. Local govern-
ments often need to supplement it with the so-called own income, sacrificing
other important expenses. Private schools formed next to public schools then
become for local governments an additional financial burden. Not so would happen
if private schools taken over by all students and not just a part of them. This shows
how misconceived for the local governments in these conditions, the concept of
funding for each student and not to any necessary educational institution.
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LUKA POPYTOWA. WYDATKI PUBLICZNE
| EMISYJNE ZRODLO ICH POKRYCIA

Abstrakt

W gospodarkach rozwinietych krajow obserwuje sie niespotykane dotad zjawisko.
Istnieje mianowicie nadmiar taniego pienigdza (stopy procentowe prawie zerowe),
a jednoczesnie powszechny niedostatek popytu. Prowadzi to do prostego wniosku:
ci, ktérzy maja pienigdze, nie odczuwaja potrzeby zwiekszenia swojej konsump-
¢ji inwestycji, natomiast ci, ktérzy chcieliby jednego lub drugiego, pieniedzy nie
maja. Problem ten jest obecnie dobrze znany. Zostat zidentyfikowany jako konse-
kwencja nieréwnosci dochodowej, ale nie rozwigzany. Proby przezwyciezania tej
nieréwnosci poprzez zmiany taryf podatkowych nie przyniosty rezultatéw, napo-
tkaty bowiem zbyt silny opér lobbies grup spotecznych z gérnej czesci rozktadu
dochodéw. Ponadto wysokie bezrobocie ostabito site przedstawicielstwa pracy
w negocjacjach ptacowych. Ten ostatni czynnik wydaje sie najwazniejszy. Bez
istotnego zmniejszenia bezrobocia nieréwnosci dochodowe beda sie pogtebiad.
Aby jednak bezrobocie ograniczy¢, w tworzenie miejsc pracy musi bardziej wia-
czyc sie sektor publiczny. Wobec bardzo wysokiego zadtuzenia budzetowego na
ten cel musi siegna¢ do niekonwencjonalnych zrédet finansowych.

1 Instytut Nauk Ekonomicznych PAN, e-mail: sopocko@wz.uw.edu.pl.
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Dochody senioratu

Dochody senioratu powstaty prawdopodobnie bez zadnego zamysthu,
stajac sie jednoczesnie wazna pozycja dochodéw skarbu suwerena. Sta-
nowi je réznica miedzy wartoscig monety a kosztem kruszcu i oraz na-
ktadéw zwiazanych z jej wybiciem.

Obecnie, w epoce pieniadza bankowego, jest to pojecie historyczne.
Odpowiadajgce mu $rodki towarzyszyty pienigdzu kruszcowemu. Nie
wystepuja wspélczesnie i to bynajmniej nie dlatego, ze kruszcowa forma
pieniadza nie istnieje. Rzecz bowiem nie w materiale do jego wytwo-
rzenia. Zmienit sie w ogdle system monetarny. Pieniadz, znajdujacy
sie obecnie w obiegu, reprezentuje aktywa banku centralnego. Nie jest
wiec tworzony z czego$, ale co$ (aktywa) reprezentuje. Aktywami sa,
w zaleznosci od regulacji prawnej danego kraju, kredyty dla bankow
komercyjnych, krétkookresowe papiery skarbowe (nie w Polsce), ob-
ligacje zagraniczne, kruszce, dewizy a od czasu do czasu i inne walory
(np. kredyty dla instytucji niefinansowych).

Aktywa wszakze przynosza zyski. W banku komercyjnym przewyz-
szaja one koszt pozyskiwania pienigdza (koszty pasywéw). Inaczej, z oczy-
wistych wzgledow, bank nie mégtby istnieé. Gdyby to byl wiec zwykty
bank panstwowy, jego zysk przynosilyby panstwu dochéd, podobnie jak
dochody senioratu. Tylko ze, jak w tym przypadku, to, co wyglada tak
samo, nie musi by¢ tym samym. W przypadku banku centralnego tenze
zysk nie da sie podciagnaé¢ pod dochody senioratu, pochodzi bowiem
nie tyle z emisji pienigdza, ile ze zwyklej dziatalnosci bankowe;j. Fakt,
ze uzyskata go instytucja niebedaca zwyktym bankiem, nie jest dosta-
tecznym powodem, by nadawa¢ mu specjalng nazwe. Wyréznikiem do-
chodéw senioratu jest, jedyne w swoim rodzaju, zrédto ich powstawania,
mianowicie — emisja pieniagdza. Rozszerzanie tego pojecia na inne zrodia
dochodéw prowadzitoby do jego rozmyecia. Utracitoby ono swoje histo-
ryczne znaczenie, w ktérym uwazano je za specyficzne profity, pocho-
dzace z monopolu emisyjnego.
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W obecnie panujacym systemie pieniadza bankowego w zadnej swo-
jej czesci nie jest on elementem rachunku strat i zyskow, ale pozycja
bilansowa. Odpowiada jakiejs czesci aktywow (cho¢ niekonkretnej). Jego
pozytki dla panhstwa, przynajmniej bezposrednio, nie zalezg od tego,
czy aktywa te przynosza dochody lub nie. Z emisji pieniadza panstwo
nie uzyskuje dochodéw. Jest to niemozliwe ze wzgledéw technicznych.

Pieniadz jest do$¢ osobliwym skladnikiem pasywéw, tak samo zreszta
jak osobliwy jest caty bilans banku centralnego. Tu nie chodzi o to, by
zarobié, stosujac odpowiednig kombinacje pozycji bilansowych. Nawet
nie wglebiajac sie w nature obecnej postaci pieniadza, raczej nikt nie
kojarzy warto$ci pieniadza danego kraju ze sztuka stosowania takich
czy innych lokat banku centralnego. Wartosé pienigdza zalezy od cat-
kiem innych czynnik6éw niz jakosé aktywow. Przede wszystkim — od pro-
wadzanej przez bank polityki monetarnej, tj. skutkujacej stosowna dla
rozwoju gospodarczego ilocig pienigdza opuszczajacego system bankowy
i zasilajacy sfere wytwarzania i konsumpgcji. Nie powinno by¢ go ani za
duzo (nadmierna inflacja), albo za mato (zatory ptatnicze, deflacja).

W tak skréconym procesie dowodowym dochodzi sie nieuniknienie
do stwierdzenia: wielko$§é emisji pieniadza powinna zaleze¢ wy-
laczenie od biezacych potrzeb gospodarczych. I niczego wiecej.

To stwierdzenie, w ogélnej postaci, nie jest bynajmniej oryginalne.
W zasadzie wszyscy zajmujacy sie ta problematyka tak uwazaja. Tyle,
Ze w przewazajacej mierze — niekonsekwentnie. Bezposrednio lub po-
$rednio towarzyszy mu w tle istniejacych koncepcji (a bywa, ze i regu-
lacji), przekonanie, ze pieniadz cos, sam w sobie, ma reprezentowac.
Najczesciej uwaza sie, ze powinien odpowiadacé jakiejs ilosci kruszcu
albo innych, réwnowaznych mu wartosci materialnych. I wtaénie ta
niekonsekwencja, ta préba pogodzenia dwu rzeczy funkcjonujacych
innym rytmem i ksztattowanych innymi czynnikami, wydaje sie podsta-
wowa przyczyng obecnego pata teorii pienigdza. Starajac sie potaczy¢
emisje pienigdza z okreslonymi aktywami, krecimy sie w kétko. Zeby
powstaly te aktywa, trzeba pieniadza. Pieniadza nie ma, bo nie ma tych
aktywéw. Konwencjonalne proby wyjscia z tego btednego kota podejmuje
sie w wielu nowych pozycjach literatury, ale nie ma w nich ani jednego
realistycznego rozwigzania wspélczesnego kryzysu finansowego. Tak
mozna bez konca, bo kazde nieudane podejscie do tej problematyki jest
zrédiem udanej jego krytyki. Ta czesé nauki przenosi sie wiec do $wiata
wirtualnego, ktéry zywi sie sam soba.
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W banku komercyjnym pieniadz otrzymuje sie po wpisaniu kwoty
kredytu w aktywa jego bilansu. Co by bylo, gdyby pieniadz byt tak po
prostu darowany, bez zapisania zobowiazan obdarowanego w postaci
nalezno$ci bankowych? Byly kiedy$ banki prywatne, prowadzace
wlasng dziatalno$¢ emisyjna.

Takie rozwigzanie jest prostym odrzuceniem ekonomii opartej na
gospodarce rynkowej. Nie jest tez zgodne ze zdrowym rozsadkiem.
Pieniadz musi by¢ przeciez dobrem rzadkim, i takie proste jego roz-
dawanie od razu zaktada spoteczng nieefektywnosé tej operacji. Jesli
mamy wiec rynek, to pieniadze trzeba oddawaé z wynagrodzenia otrzy-
manego na rynku.

Niestety istnieje jednak spory zakres dziatalno$ci ludzkiej, ktorej
rynek nie jest w stanie wynagrodzi¢. Nie mozna sfinansowa¢é kredytow
na budowe np. miejskich ulic, pobierajac optaty za ich funkcjonowanie.
Trudno takze wyznaczy¢ optaty za indywidulne bezpieczenstwo, a jesz-
cze bardziej — egzekwowac je stosownie do zakresu ochrony. Przyktady
mozna mnozy¢, ale bez przesady. Nie kwestionuje sie przeciez istnienia
wydatkow publicznych, ktérych zwrot poprzez rynek nie jest mozliwy.

A co by byto, gdyby na sfere komercyjna pozyczaé, a pieniadz na
wydatki publiczne po prostu przekazywac, dbajac jednoczesnie, by nie
uruchomié tym samym nadmiernego przyrostu cen?

Otéz takie rozwiazanie niczego nie zmienia w formule celu dziatania
banku centralnego. Tak on wla$nie musi dziataé. Dotyczy to zaréwno
wielocelowej formuly Fed (maksymalizacji zatrudnienia, stabilizacja
parametréw rynku finansowego i cen), jak i wystepujacej powszechnie
w krajach reszty swiata zasady jednego celu (poziom inflacji). Nie ma
natomiast we wspotczesnych regulacjach koniecznosci utrzymywania
jakiej$ jego wartosci, okreslanej takim czy innym parytetem. W zasa-
dzie zadanie podtrzymywania wartosci pieniadza przestalo istnieé.
Polityka monetarna skupia sie tylko na tym, by do gospodarki trafit
taki strumien pieniadza, aby osiagna¢ stabilny jej rozwéj. Ani mniejszy,
ni wiekszy. Niewazne wiec, z czego jest pienigdz lub co on reprezen-
tuje. Wazne jest tylko, aby byto go akurat tyle, ile trzeba. Za pomoca
stopy referencyjnej i innych instrumentéw bank centralny reguluje
plynnoscé sektora bankowego. Ten zas, w zalezno$ci od poziomu tej ptyn-
noéci, kieruje pieniadz do sektora niefinansowego. Najpierw wiec banki
otrzymuja pieniadze, potem jednak musza kierowac je do gospodarki.
Ta za$, w zaleznosci od posiadanego potencjatu wytwoérczego, produ-
kuje wiecej dobr.
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Na poziomie intencji, a wiec checi przyporzadkowania emisji pie-
niadza tylko potrzebom gospodarki, niewiele jest do zrobienia. Wiele
trzeba natomiast zrobié¢, by przezwyciezy¢ ograniczenia w pokrywaniu
potrzeb spotecznych, niemozliwych do racjonalnego pokrywania po-
przez rynek. Chodzi przede wszystkim o sztuczne bariery emisji dla
sektora publicznego, jakie wprowadzono w okresie, gdy jedynym zagro-
zeniem w sferze polityki monetarnej wydawata sie inflacja.

Zasilanie w formule pienigdza bankowego

Mechanizm sterowania ptynnosci sektora bankowego, do kryzysu 2008 r.,
w zasadzie dziatal sprawnie. Jak bowiem wystepowalo przegrzanie
koniunktury, mozna bylo stopy bazowe (referencyjne) zwiekszy¢, jak
ostabienie — zmniejszy¢. Co robi¢ jednak w sytuacji, gdy mamy do czy-
nienia ze stagnacja, a stopy bazowe wynosza zero?

Czysta matematyka daje proste rozwigzania — wprowadzi¢ stopy
ujemne. Ale to wywraca catg ekonomie. I nie chodzi tylko o fakt, ze
zmienig sie struktura i kierunki przeptywéw finansowych. Rzecz w tym,
ze powstaja problemy, ktérych rozwiazaé sie nie da. Mozna oglosié
ujemne stopy procentowe, ale to przeciez rezygnacja z aktywnosci
regulacyjnej przy okreslaniu proporcji: oszczednosci-wydatki biezace.
To tak, jakby oglosié: przyjdz do nas, na pewno stracisz. Nikt przeciez
nie przyjdzie, nie bedzie wiec oszczednosci bankowych. Pewna czesé
pienigdza bedzie trzymana na kontach, ale tyko w iloéci niezbednej dla
biezacej cyrkulacji. Reszte pieniedzy lepiej trzymacé w sejfie albo loko-
wacé w aktywa spekulacyjne.

Polityke monetarng realizuja stopy instrumentéw banku central-
nego. Informacja o ujemnych stopach procentowych zawiera w istocie
przekaz: nie licz na interesy z bankiem centralnym. Tak nalezy od-
czytaé decyzje ECB z 4 czerwca 2014 r. 0 ujemnej stopie depozytowe;.
Gdyby jednak zastosowaé to do innych lokat, trzeba byloby zmieni¢
catkowicie sposéb kontroli nad systemem finansowym ze strony banku
centralnego.

W systemie europejskim bank centralny (ECB, banki spoza strefy
euro) emituja co tydzien dwutygodniowe bony pieniezne. Jesli oprocen-
towanie jest dodatnie, stanowi to przychdod banku komercyjnego, ktory
zdecydowat sie na ich nabycie. Jesli ujemne — strate. Tylko, czy w tym
drugim przypadku bank komercyjny sie na to zdecyduje? Przeciez
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miedzy ,nie zarobi¢” a ,,straci¢” jest zdecydowana réznica na korzysé
pierwszego z tych wariantow. Deklarowana, ujemna stopa procentowa
spowoduje wiec, ze instrument w postaci bonu pieniezneggo straci cat-
kowicie na znaczeniu. Regulatorem bedzie tylko rynek. Jest to oczy-
wiécie mozliwe. Tak byto w historii, a i obecnie zwolennicy tzw. szkoly
austriackiej uwazaja, ze bank centralny w roli jedynego emitenta pie-
nigdza jest niepotrzebny. Historia jednak wskazuje, chociazby w trakcie
ostatniego kryzysu, ze pasywna rola tej instytucji nie jest dobrym
rozwigzaniem. W kazdym razie — nie byta. A dzialo sie tak dlatego, ze
rynek, mimo swoich wspaniatych cech, bywa bardzo nieporadny, a na-
wet nieskuteczny w utrzymaniu réwnowagi dlugookresowych proceséw.
Krétkie horyzonty strategii inwestorow nie tworzg ciggu racjonalnych
decyzji w procesach o sekularnym charakterze. Przyktadem sa bable
spekulacyjne, ktore narastaja w ciagu kilku lat i nie rynek, ale wrecz
administracyjne dzialania moga zahamowac ich narastanie.

Jesli sie wiec nie chce ryzykowad, ze kolejnym razem bierno$é¢ banku
centralnego okaze sie tym razem korzystna, trzeba prébowac innego
rozwigzania niz deklarowanie ujemnie stopy procentowej.

Pierwszym pomystem jest dalsze zwiekszanie ptynnosci sektora ban-
kowego, nawet ponad te, jaka osiagnieto przy stopie zerowej. Dokonaé
tego mozna przez operacje odwrotne od dotychczasowych, tzn. kupowaé
od bankéw komercyjnych krétkookresowe bony komercyjne o dodatnich
stopach procentowych, §wiadomie decydujac sie na strate po stronie
kupujacego (bank centralny). Typowym rozwiazaniem sg tu operacje
typu REPO?. Podobny efekt mozna uzyskaé w systemie amerykanskim,
gdzie zamiast operacji otwartego rynku sterowanie sektorem banko-
wym odbywa sie poprzez udzielanie im kredytow. Jesli bedg miaty
ujemna stope procentowa — warto bedzie z nich skorzystaé. Ilosé
pieniadza w systemie zostanie zwiekszona, tyle ze kosztem budzetu,
ktory bedzie musiat doptacié do tej operacji, wyréwnujac straty banku
centralnego.

Do tej pory to banki komercyjne kupowaly bony pieniezne, zmniej-
szajac swojg pltynno$é, jednoczesnie przynoszac wpltywy bankowi
centralnemu. W systemie amerykanskim zwiekszanie ptynnoéci tez
przynosito do tej pory dochody tej instytucji, poniewaz stopy kredytow

2 Jesli chodzi o krajowe, to znajduja sie one w bilansie na skutek interwencyjnych
operacji Repurchasing Agreement oraz stosowanej ostatnio polityki quantitative
easing.
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Fed-fund byty dodatnie. Catkowite przejscie na operacje REPO i ujemne
stopy kredytéw banku centralnego spowoduje, ze operacje te musza
przynies¢ straty, a koszty tak prowadzonej polityki, w koncowym efek-
cie, musiatyby zosta¢ sfinansowane przez budzet. Ile na tym straci?

Ostateczny wynik zalezeé¢ bedzie zaréwno od zyskéw na pozostatych
aktywach banku centralnego, jak i wptywu tej operacji na rentownosci
papieréw skarbowych. Niewatpliwie ceny emisyjne tych ostatnich wzros-
na, co obnizy koszt obstugi dtugu publicznego. Tu wiec budzet zyska.
Nalezy jednak pamieta¢, ze w wiekszosci krajow czescig aktywow
banku centralnego sa wtasnie tego rodzaju papiery — krajowe i zagra-
niczne®. Jezeli na $wiecie zastosuje sie zasilanie systemu bankowe za
pomoca ujemnych stop procentowych, to bez wzgledu na proporcje mie-
dzy obligacjami zagranicznymi i krajowymi, dochody stad z pewnoscig
nie wzrosna. Bank centralny skazany bedzie na deficyt, ktéry musi
pokry¢ budzet. Czy zostanie to zrownowazone oszczednosciami w za-
kresie obstugi dtugu — watpliwe. Przy obecnych stopach zwrotu (1,15%
10 Jahr Bundesanleihen, 0,53% Japan 10 Y T-Bond*) przestrzen dal-
szego obnizania, bez nieobliczalnego w skutkach odwrdécenia zasad
regulacji, jest bardzo niewielka.

Pozostaje wiec utrzymywanie bliskich zeru stép procentowych, co
dzieje sie z korzysScig dla budzetu. Jak to bedzie wygladato dla sektora
komercyjnego?

Ot6z ekstremalnie tanie zasilanie sektora bankowego w pieniadz
przez bank centralny bedzie zdecydowanie zmniejszato zainteresowa-
nie jego pozyskiwaniem z innych zrédetl. Depozyty w tej sytuacji beda
mialy drugorzedne znaczenie, to znaczy beda musialy by¢ bardzo tanie.
7 depozytami wigza sie niemate koszty operacyjne, szczegdlnie w przy-
padku typu a vista lub krétkoterminowych. Jesli wiec zdobywanie pie-
niadza spoza tego obszaru nie bedzie kosztowato nic (kredyty o stopie
bliskiej zeru), stopy depozytéw beda ujemne. Przynajmniej — dla lokat
na kroétki okres. Oszczedzanie albo przestanie sie optacaé, albo, dla
dtuzszych okreséw — bedzie obcigzono ryzykiem straty. Je§li bowiem
w tym drugim przypadku nominalna stopa procentowa bedzie nawet
dodatnia, to przeciez nie znaczy, ze sie na tym zarobi. Ruch cen bar-
dzo szybko doprowadzi realna stope depozytéw do wartosci ujemnych.

3 U nas tylko zagraniczne.
4 17 lipca 2014.
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Obecnie banki centralne, za pomoca operacji na bonach pienieznych,
ograniczaja nadptynnos¢ sektora bankowego (,,$ciagaja pieniadz”).
Chciatoby sie nie tyle ptynnos¢ ograniczyé, ile skierowaé pieniadz do
sektora wytwarzania. A wiec nawet ja zwiekszy¢, wprowadzajac np.
dodatkowe operacje REPO. Taniego pieniadza na rynku bytoby w tej
sytuacji jeszcze wiecej. Czy z zwiazku z tym go potrzebowal? Watpliwe.
Nalezy wiec spodziewa¢ sie trojakich konsekwencji:

m obnizke oprocentowania depozytow az do wartosci ujemnych,
poniewaz z rynku finansowego mozna uzyskac pieniadz o bliskiej
zero stawce procentowej;

m wzrost zapotrzebowania na walory skarbowe, poniewaz potrzeby
budzetu stale rosna, co obniza ich ceny i podnosi stopy zwrotu;

m zwiekszenie zaangazowania w rozmaite gry spekulacyjne, po-
niewaz, mimo ryzyka, daja one szanse na godziwe stopy zwrotu.

Z obecnego punktu widzenia taka sytuacja musi doprowadzi¢ do
chaosu, przejawiajacego sie sekwencja stagnacji i kryzysoéw, prawdo-
podobnie bez okreséw gospodarczej prosperity. Nalezy przyjac, ze
wzrost wydajnosci pracy bedzie, wobec stagnacji popytu wewnetrznego
(o tym dalej) powodowaé ubywanie miejsc pracy. W sektorze prywat-
nym bedzie bowiem potrzeba coraz mniejszej liczby zatrudnionych.
Powinien je wiec dostarczaé sektor publiczny. Jesli tego nie zrobi, i tak
bedzie musiat zwiekszy¢ wydatki, by zapewnié pomoc socjalnag bezro-
botnym i nie dopusci¢ do spotecznej (slumsy, lumpenproletariat) zapasci.
Sektor publiczny staje sie wiec ostatnia nadziejg przed zawaleniem
sie catego systemu gospodarczego i spotecznego. Jego rola rosnie, rosnie
wiec tym samym kwota wydawanych przez niego §rodkéw. Tylko skad
ma bra¢é pienigdze?

Zasilanie sektora publicznego

Zrédlem przychodéw budzetowych sa tu podatki. Inne pozycje maja
tez pewne znaczenie. Do tej pory, do najwazniejszych poza podatkami,
nalezaty zyski banku centralnego, a ponadto dywidendy od przedsie-
biorstw panstwowych, oplaty licencyjne (np. na wydobycie suroweéw)
kary itp. Sa to jednak Zrédta drugorzedne, nieznaczace dla réwnowagi
budzetowej. Jesli potrzeby budzetu rosna, to powinien w jakis sposéb
rosna¢ takze wolumen danin ptaconych przez sektor prywatny.
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Nie ma probleméw, kiedy ten ostatni sie rozwija i to w sposéb zréw-
nowazony. Odpowiada to sytuacji, gdy popyt na wytworzone produkty
ro$nie w tempie wydajnosci pracy. Albo wiec zapotrzebowanie we-
wnetrzne jest dostatecznie duze, albo zwieksza sie popyt na zewnetrz-
nych rynkach zbytu. I z jednym i drugim jest jednak klopot. Obecnie, jak
nigdy w historii, najbardziej rozwinieta czes¢ Swiata wchodzi w stan
nasycenia dobrami materialnymi.

Sytuacje pogarsza istniejaca struktura dochodowa i majatkowa
spoteczenstw wysoko rozwinietych gospodarek. Jest ona mato popy-
totworcza. Jak powszechnie wiadomo, przyspiesza tempo bogacenia
sie najbogatszych ich mieszkancéw, przy réwnoczesnym spadku, lub
co najwyzej stabilizacji, dochod6w zdecydowanej wiekszo$ci spoteczen-
stwa. Wystepuje to w Wielkiej Brytanii (Workers..., 2014), USAS, a takze,
choé w niewielkim stopniu, w Niemczech (Crebst, 2013). W ubozszych
nieco krajach potudnia Europy proces ten sie zatrzymat. W Japonii
obserwuje sie lekki spadek® dysproporeji: bogaci-biedni, co by¢ moze
jest zwiazane z tradycyjnym utrzymywaniu miejsc pracy, na co trzeba
poswiecié rosnaca czesé zyskow.

UNITED STATES DISPOSABLE PERSONAL INCOME
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SOURCE: WWW.TRADINGECONOMICS.COM | U.S. BUREAU OF ECONOMIC ANALYSIS
Rysunek 1. Dochody na osobe w USA w latach 2007-2014

Zrédto: Bureau of Economic Analysis’.

5 The Distribution of Household Income and Federal Taxes, 2010”. The US
Congressional Budget Office (CBO). December 4, 2013 (6.01.2014).

8 http://www.tradingeconomics.com/japan/disposable-personal-income.
7 http://www.tradingeconomics.com/united-states/disposable-personal-income.
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W USA przecietny dochéd na mieszkanca caty czas ro$nie. Okazuje
sie jednak, ze ten wzrost dotyczy tylko Sredniej arytmetycznej, ktérag
wypracowuje niewielka, najlepiej wynagradzana cze$¢ spoteczenistwa.
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Rysunek 2. Tempo wzrostu dochodéw w USA najbogatszych i reszty
spoteczenstwa

Zr6dio: Woodhill (2018).

O takich krajach jak USA i Wielka Brytania §miato mozna powie-
dzieé, ze pieniadze trafiajg do tych, co i tak maja ich dostatek. Ci, ktorzy
chcieliby mie¢ wiecej Srodkéw, by powiekszyé konsumpcje, nie stajg
sie w nie zasobniejsi.

Ta sytuacja wptywa bardzo zle na dynamike popytu wewnetrznego.
Ci, ktérzy moga powiekszyé konsumpcje, sg na tyle bogaci, ze nie po-
trzebuja zwieksza¢ stanu posiadana, jesli chodzi o dobra wytwarzane
przez gospodarke. Interesujg ich znacznie bardziej dobra rzadkie,
spektakularne. Ci, ktorzy chcieliby np. zmienié mieszkanie na wieksze,
kupi¢ lepszy samochéd — nie majg na to srodkéw. Z punktu widzenia
gospodarki przydataby sie redystrybucja srodkéw od bogatych do
biednych, bo to zwiekszyloby popyt wewnetrzny. Wydawatoby sie, ze
rozwigzaniem jest zmiana polityki fiskalnej. Powinno sie zwiekszy¢
podatki tam, gdzie rosnie ich baza — czyli u najbogatszych. Otrzymane
srodki przeksztatcone bylyby nastepnie w wydatki i popyt wewnetrzny
nabratby tempa.
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Rozwiazanie to wydaje sie tak proste, ze wymaga zastanowienia:
dlaczego nie jest realizowane?

Jak sie wydaje przyczyny sg dwojakiego rodzaju. Pierwsza grupa
ma charakter psychologiczny. Ludzie z oczywistych wzgledéw nie
lubig podatkéw, a szczegdlnie ich podwyzek. Co ciekawe jednak, opro-
testowuja je nawet wtedy, kiedy ich bezposrednio nie dotycza. Bardzo
znamienny jest tu efekt tunelowy, ograniczajacy poparcie dla opodat-
kowania najbogatszych. Protestuja nie tylko ci, ktérzy znajduja sie
w tej grupie, ale takze ci, ktorzy moga sie w przysztosci w niej znalezé,
anawet ci, dla ktérych taki awans jest tylko marzeniem. W istocie wiec
nie chodzi tu o realne ubytki dochodowe, ale o psucie wizji szczescia.
Tak pieknie jest by¢ bogatym, ale przez wyzsze podatki projekcja wy-
obrazni ulega zamaceniu, bo czes$é bogactwa moze byé odebrana.

Druga grupe przyczyn nalezy raczej zaliczy¢ do politycznych. Ot6z
wecale nietatwo wskazaé, kto miatby takie zmiany wprowadzi¢. Wspét-
czesna demokracja jest co prawda zalezna od liczby gtosow, te jednak
wecale nie sg skutkiem wypracowanych przekonan, §wiadomosci wia-
snego interesu i znajomosci programéw wyborczych, a juz najmniej
— oceny ich realizmu. W ogromnej mierze sukces wyborczy zalezy od
kampanii wyborczej, ktéra jest bardzo kosztowna. Ocenia sie, ze na re-
elekcje Prezydenta Baraka Obamy w 2012 r. wydano 875 mIn dolaréw.
Forsowanie kandydatury Mitta Romneya kosztowato 845 mln, a catos$¢
wydatkéw na promowanie prezydenckich kandydatow w USA w 2012
pochtoneto ok. 6 miliardéw dolaréw (Hudson, 2012). Te pieniadze sg
nie do uzyskania przez zbiérki pracownicze, od emerytow, mtodziezy
i organizacji spotecznych. Za kampanie ptaci przede wszystkim biznes,
a decydentami sg cztonkowie zarzadéw korporacji, zarabiajacy do kil-
kuset érednich pensji w gospodarce. Kto daje pieniadze, ten wymaga,
a trudno by chcieli oni zmniejszy¢ sobie dochody, skoro takie wlasnie
sobie wyznaczyli. Cze$¢ z nich wydaje §rodki na dziatalnosci charyta-
tywna i rozmaite przedsiewziecia spoleczne, ale przyjemnosé czynienia
tego z wlasnej woli jest nieporéwnywalnie wieksza niz pod przymusem
fiskalnym. No i zawsze mozna taka dziatalnoéé przerwaé lub ograniczy¢,
np. by pokryé koszty rozwodu, leczenia czy restytucji dawnej urody.

Trzecia grupa przyczyn tkwi w warunkach, jakie stworzyla globa-
lizacja. Dochody wedrujg tam, gdzie sa nizsze podatki. Przenosi sie
wiec w takie miejsca siedziby firm i adresy zamieszkania menedzerow
i wiekszych akcjonariuszy. Co prawda, przynajmniej w UE pojawiajg
sie ograniczenia w migracji dochod6w w miejsca o najkorzystniejszym
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opodatkowaniu, dotyczy to jednak §éredniowysokiej grupy dochodowe;.
Najwyzej zarabiajacy (a tu jest tez najwyzszy przyrost dochodéw) umy-
kajg tym ograniczeniom. I nie jest to trudne. W samej Wielkiej Bry-
tanii jest pie¢ rajow podatkowych: Gibraltar, Wyspy Owcze, wyspy Man,
Jersey i Guernsey.

W sumie mozna powiedzieé, ze pozyskiwanie pieniedzy budzetowych
droga zwiekszenia drenazu zasob6w os6b nietworzacych przyrostu
popytu, jest zamiarem pozbawionym realizmu. Przypomina to pomyst
wydobycia zlota w jadrze Ziemi. Jest go tam petno, tylko nie ma szans
na dotarcie. Nie mozna mie¢ zludzenia, ze polityka fiskalna rozwiaze
problem niedoboréw budzetu, a tym bardziej — zapobiegnie kurczeniu
sie tempa wzrostu popytu wewnetrznego.

Budzet powinien jednak mie¢ wiecej pieniedzy, bo jak sie okazuje,
staje sie coraz bardziej konkurencyjny jesli chodzi o realizacje celow
rozwojowych. Sektor prywatny zapada sie coraz bardziej w spirale,
ktora tworzy sekwencja:

m ograniczony popyt przy rosnacej wydajnosci pracy powoduje

redukgcje zatrudnienia i zahamowanie wzrostu ptacy realnej,

m zagrozenie bezrobociem ostabia sile reprezentacji pracy na korzysé
reprezentacji kapitatu, co generuje niepewnos¢ na rynku kon-
sumpcyjnym i prowadzi do dalszego ograniczenia popytu,

= bogaci staja sie jeszcze bogatsi, ale wobec zaspokojenia potrzeb
dobrami sektora wytwdérczego, kieruja $rodki na dobra rzadkie
i spekulacyjne.

Zagrozenie spekulacja

W sumie mamy do czynienia z sytuacja, w ktorej wzrost dobrobytu
nielicznych, wobec stagnacji zasobow w pozostatej czesci spoteczenstwa,
nie tylko nie stymuluje gospodarki, ale wrecz zwieksza zagrozenie
kryzysem. Nie jest to w historii nic nowego. Polska do§wiadczyta tego
w XVII i XVIII wieku, kiedy eksport zboza do cierpigcej na niedosta-
tek zywnosci Zachodniej Europy spowodowat bogacenie sie duzych
folwarkéw rolnych. Bogatsza czesé szlachty bogacita sie szybko, za-
opatrywata sie w luksusowe dobra za granica, powodujac upadek miast,
oslabienie pozycji chlopéw (nie mieli dokad uciekaé) i degradacje
niezle prosperujacej wiek wczesniej polskiej gospodarki.
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Szukanie zbyt daleko idacych analogii tego zjawiska w trwajacym
obecnie procesie stagnacji i rosnacego rozwarstwienia moze by¢ zwod-
nicze. Mozna poprzesta¢ na tym, ze szybko rosnace dysproporcje do-
chodowe, tak jak byly w historii, tak i teraz przynosza skutki jedno-
znacznie negatywne. Inne jednak sa niebezpieczenstwa.

Zostawiajac historie, nalezy zwrdéci¢ uwage na bardzo istotne za-
grozenie, wynikajace z posiadania znacznych §rodkéw przez tych, dla
ktorych konsumpcja débr wytworzonych przez sektor wytworczy osiag-
neta nasycenie. Poza kierowaniem zainteresowania na obszar débr
rzadkich, co najmniej tak samo niebezpieczna jest spekulacja. Nie
chodzi bynajmniej tylko o gietde i nieruchomosci. W ostatnich latach
bardzo znaczacymi obszarami spekulacji staly sie tez takie dobra jak
zywno$¢ i surowce energetyczne. To musi dezorganizowaé gospodarke.
Przede wszystkim jednak sygnalizuje powstanie babla spekulacyjnego.

Na ogo6t taki babel pojawia sie w momencie ustabilizowania sie pro-
cesu wzrostowego. Inwestowanie w dobra spekulacyjne musi opieraé
sie na przekonaniu, ze przez pewien czas bedzie dobra koniunktura.
W przypadku nieruchomog$ci musi to byé okres kilkuletni, poniewaz
nieruchomosci nie sprzedaje sie z dnia na dzien. Aby tanio kupié, a drogo
sprzedac, czeka sie zwykle wiecej niz rok. W zasadzie wiec niebezpie-
czenstwo babla spekulacyjnego powinno pojawié sie nie teraz (potowa
2014). Dopiero bowiem pod koniec 2013 r. zaczeto odnotowywac pewne
oznaki ozywienia (gtéwnie w USA), co mogloby by¢ oznaka konca kry-
zysu, czego jednak w nastepnym roku nikt nie obwieszczal. Gdyby jednak
tak sie stato, wysoce prawdopodobne jest wywotanie nowego babla, bez
szans na jego opanowanie. Nigdy nie bylo tak tanich kredytéw, a jed-
noczesnie tak stabych ofert, jesli chodzi o instrumenty typu prima rate
na rynku kapitatowym. I do tego trzeba dodaé najwazniejszy czynnik.
Nigdy nie bylo takiego nagromadzenia wolnych §rodkéw u oséb, dla
ktérych strata wielu milionéw dolaréw nie stanowi zagrozenia dla do-
tychczasowego, wysokiego standardu zycia. Oni moga zagrac, bez
wiekszego ryzyka dla swojej dostatniej egzystencji.

Rysunek 3 wydaje sie wskazywac, ze niebezpieczenstwo rozkrece-
nia sie spekulacyjnych obrotow istnieje i tego rodzaju zjawiska mozna
sie spodziewac bardzo szybko. Po paru latach spokoju pod tym wzgle-
dem indeks cen nieruchomosci w 10 najwiekszych miastach USA idzie
dosé ostro w gore. Jeszcze szybszy przyrost obserwuje sie w Las Vegas.
Moze to by¢ tylko ciekawostka, a moze nie tylko. Jezeli gracze z zami-



BEFXZE Andrzej Sopocko

towania postrzegaja inwestycje w real estate jako droge do zdobycia
fortuny, nie jest to dobry znak dla gospodarki.
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Rysunek 3. Indeks ,The Economist” dla cen nieruchomosci w USA
Zré6dto: The Economist (2004, http).

7 obserwacji tego stanu rzeczy wynikajg bardzo istotne ostrzezenia.
Niestety, by¢ moze realia systemu finansowego spowoduja, ze w §lad
za nimi nie p6jda konieczne regulacje. Obecnie mozliwo$ci przeszko-
dzenia procesowi wyrastania nowego babla spekulacyjnego sa bardzo
ograniczone. Nawet jesli przyjmiemy, ze jego znaczaca podpora sa
tanie kredyty, to nie bardzo jest jak podnies¢ ich koszty. I to nie dla-
tego, ze nie ma ku temu stosownych instrumentéw, ale z tego wzgledu,
ze ich uzycie, jesli miatoby co§ pomée na tym polu, spowodowatoby
katastrofe gdzie indziej.

W dotychczasowym arsenale §rodkéw zapobiegajacych ,inflacji
aktywow” mieliSmy praktycznie do czynienia tylko z podnoszeniem
stopy bazowej banku centralnego. Przenosilo sie to na drozsze kredyty.
Aby jednak zniechecié graczy do lewarowania swoich spekulacyjnych
operacji, nalezatoby obecnie podnies¢ te stopy o jakie§ dwa punkty
(200 bps). To zrujnowatoby budzet kazdego rozwinietego kraju. Obec-
nie na $§wiecie dtug publiczny wynosi 104% PKB8. Podniesienie stopy

8 Dane Banku Swiatowego.
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bazowej o 1 punkt procentowy, w zalezno$ci od struktury zapadalnosci
papieréw skarbowych, podnosi wydatki budzetowe, poczatkowo
0 0,4-0,6%°. Po kilku latach utrzymywania tej stopy wydatki z tytutu
obstugi dtugu zwieksza sie o do 2%, co mniej wiecej odpowiada $redniej
wydatkéw na obrone w krajach wysoko rozwinietych.

Wielkim problemem jest to, ze zapobiec bablowi spekulacyjnemu
moga tylko tego rzedu, znaczne ruchy stopa bazowa. Mate jej zwiek-
szenia, z jakimi mieliSmy do czynienia w ostatnim dziesiecioleciu, ni-
czego praktycznie nie daja. Widaé to, gdy obserwuje sie relacje, skad-
inad spekulacyjnych, cen gietdowych do stopy referencyjnych. Miedzy
tymi wielko$ciami trudno dostrzec, w ostatnich latach, istnienie jakie§
korelacji.
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Rysunek 4. Inflacja w Eurolandzie, stopy bazowe ECB, zwrot
na Deutsche Aktien Index

Zré6dto: opracowanie wlasne na podstawie Eurostat.

Trzymajac sie klasycznych narzedzi regulacji, stajemy przed fatalng
perspektywa. Prawdopodobnie zbliza sie kolejny babel spekulacyjny,
ale system monetarny jest wobec niego bezradny. Konieczny manewr
stopa referencyjna jest jednocze$nie niemozliwy. Stopy musialyby
wzrosngé tak bardzo, ze koszty obstug dtugu publicznego urostyby

9 Przy stopie redystrybucji budzetowej 50% i éredniej zapadalnoéci papieréw
skarbowych rzedu 4-6 lat.
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ponad mozliwosci ich pokrycia. Zrujnowatoby to budzety panstwa i sa-
morzaddéw, ktére przeciez tez sa powaznie zadtuzone.

Potrzeba niekonwencjonalnych narzedzi monetarnych

Dane statystyczne po kryzysie ,,subprime” w spos6b niepodwazalny
kwestionuja mozliwo$é wykreowania niezbednego przyrostu popytu
tylko przez sektor prywatny. Coraz wieksza role w realizacji tego celu
musi odgrywacé sektor publiczny. Potrzebne do tego pieniadze, wobec
bardzo ograniczonych mozliwosci systemu fiskalnego, pozostaje zdo-
bywaé, zwiekszajac dtug publiczny. Brzmi to szokujaco, poniewaz przy-
zwyczailiSmy sie, w stosunku do dtugu publicznego stosowaé kategorie
wziete z relacji komercyjnych lub wrecz z gospodarowania finansami
domowymi. Zgodnie z nimi zwiekszajacy sie dtug, szczegblnie jesli
dotyczy to takze pogorszenia jego relacji do dochodu, musi prowadzié
do zapasci ekonomiczne;.

Dtug publiczny to jednak inna kategoria. Nalezy zaczaé od kwestii:
kto i u kogo zaciaga ten dtug. W przypadku dtugu wewnetrznego od-
powiedz jest bardzo znamienna. To spoteczenstwo zadtuza sie u spo-
teczenistwa. Oczywiscie mozna to traktowaé jako zbyt daleko idace
uproszczenie. Zaciagajacym dtug jest przeciez skarb panstwa (jeden
podmiot), wierzycielami sa obywatel i instytucje dziatajace na terenie
kraju. To oni jednak ten dtug muszg sptacaé. Nie jest tak jak w rela-
cjach komercyjnych, ze pozyczajacy nie jest zobowiazany do troszcze-
nia sie o sptate wtasnej pozyczki. Jezeli nie byto razacych zaniedban,
zaden sad nie uzna winnym braku sptaty samego pozyczajacego. Diug
jednak zaciagniety w imie spoteczenstwa musi sptaci¢ samo spote-
czenstwo. Odpowiada ono tak samo za pozyczanie i sptacanie. Jest to
wiec, jakby tego nie analizowaé, pozyczanie od samego siebie.

Druga, wspélczesna wlasciwoscia dtugu publicznego jest to, ze sie
go nie sptaca, ale roluje. Praktycznie nigdzie nie wystepuje bezwzgledne
zmniejszenie dtugu publicznego. Co najwyzej polepsza sie jego relacja
do PKB, ale tak jest tylko w kilku krajach na $wiecie (Norwegia,
Biatorus, Botswanal?). Z tego wynika, ze powszechny jest wzrost dlugu

10 7 danych banku Swiatowego wynika, ze tylko tam zanotowano spadek relacji
dtug budzetowy/PKB. http://data.worldbank.org/indicator/GC.DOD.TOTL.GD.ZS.
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publicznego. Wiecej — powszechne jest szybsze tempo zadtuzania sie
niz przyrostu dochodu narodowego.

Kiedy takie zjawisko wystepuje, prawie bez wyjatkéw na catym Swie-
cie, to wypada przyjaé, ze nie jest to przypadek, ale za tym stoja
obiektywne przestanki. Jak sie wydaje, sktadaja sie one na nastepujaca
sekwencje:

® rosnacej w niezmniejszajacym sie tempie wydajnosci pracy nie

towarzyszy stosowny wzrost potrzeb konsumpcyjnych,

= popyt na te dobra jest jeszcze mniejszy ze wzgledu na poglebia-

jace sie dysproporcje dochodowe,

= panstwo musi stymulowaé popyt przez wydatki bezposrednie

badZ przez pokrywanie niedoboréw w systemie wytworczym
i finansowym,

m pozyskiwanie dodatkowych érodkow, poza zwiekszaniem dlugu

publicznego jest nierealne.

W tych warunkach nie ma co udawag, ze proces wzrostu zadtuzenia
panstwa, samorzadow itp. bedzie mégt byé zatrzymany. Jeszcze gorzej
bytoby, jesli tej iluzji towarzyszylyby rzeczywiste dziatania, prébujace
taki cel zrealizowaé. Byloby to jak upuszczanie krwi choremu na biatacz-
ke. W ten przeciez sposéb doprowadzono by do recesji sektora prywat-
nego. Oszczedzajac na wydatkach, spowodowano by spadek wptywéw
budzetowych wynikajacych ze zmniejszenia sie bazy podatkowe;j.
A taki proces wystapitby w rezultacie prostych cie¢ wydatkow budze-
towych. Ograniczenie wydatkéw budzetowych, jako cel sam w sobie,
jest wiec nie do zaakceptowania. Niewatpliwie zawsze potrzebne sa
dziatania racjonalizujace wydatki, ale to juz jest catkiem inna operacja.

Jesli dodatkowe pieniadze publiczne sg potrzebne, a nie ma ich skad
wziaé bez szkody dla gospodarki, to trzeba je wykreowac na podobne;j
zasadzie, jak powstawaly dochody senioratu. Jest to, przy obecnie
obowiazujacym podej$ciu, nie do pomyslenia. Jak sie jednak okazuje
—tylko tu. W praktyce proceder ten jest prowadzony od kilku lat, w po-
staci tzw. quntitative easing. Polega to na kupowaniu dtuznych papie-
réw skarbowych przez bank centralny i rolowaniu tak utworzonego
dlugu w przysztosé. Pozornie wyglada to jak zwykte powiekszanie
zadluzenia, a przeciez tak nie jest. Oprocz tego, ze nie przewiduje sie,
by te pieniadze byly kiedykolwiek zwrdcone, to w dodatku pozyskuje
sie je po stawce 0%. To tak, jakby komus zaproponowaé pozyczke,
ktorej zwrotu sie nie przewiduje i w dodatku bez zadnych kosztow,
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w tym — oprocentowania. A wiec bank centralny te pieniadze po prostu
budzetowi podarowuje.

OczywisScie nie ma pewnosci, czy rzeczywiscie rolowanie tego darmo-
wego dtugu bedzie sie ciagnaé w nieskonczonos$é. Stopy procentowe
moga wzrosnac. Tyle Ze nie wiadomo, po co tak miatoby by¢. Jesli mia-
loby to przeszkodzié rynkowej spekulacji, to musiatyby wzrosnaé wysoko.
Ale, jak wspomniano wcze$niej, to niemozliwe ze wzgledu na praktycz-
nie pewne zrujnowanie rownowag budzetowe;j. Je§li maja wzrosnac tylko
troche, to jaki to bedzie miato efekt, poza zwiekszeniem wydatkéw
na obstuge dtugu?

Operacje stopa procentowa sa potrzebne, ale ich uzyteczno$é jest
odmienna w zaleznosci od tego, czy dotycza sektora publicznego, czy
komercyjnego. W tym pierwszym ich oddzialywanie ma charakter
nieciagly. Niewielkie zmiany majg skutek mniej wiecej taki jak w przy-
padku kredytow gospodarstw domowych, tj. sg praktycznie niedostrze-
galne. O duzych zmianach wspomniano poprzednio.

Catkiem inaczej jest w przypadku sektora przedsiebiorstw. W kra-
jach rozwinietych finasowanie zewnetrzne ma tu bardzo wysoki
udzial, przekraczajac 70%. Przy rentownosci rzedu 5-6% nawet
zmiany o 0,25% sa odczuwalne, poniewaz oznaczaja kilkuprocentowe
zmniegjszenie wolumenu zysku. Zmiany takie majg ponadto istotny
wplyw na warto$é akeji spélek, a — poprzez powszechne premiowanie
zarzadu tymi wtasnie walorami — takze na oceny sytuacji ekonomicz-
nej i dziatalno$é decydentéw. Rowniez w obszarze operacji instytucji
finansowych mate zmiany st6p procentowych maja nadspodziewanie
duze znaczenie. Maja one bardzo duze zasoby ptynnych §rodkéw
sektora bankowego. Utamek procenta zmiany stopy bazowej przynosi
znaczacy wolumen wpltywow z operacji na rynku miedzybankowym.
I jest to bardzo cenny przyrost, poniewaz jego zrédtem sa, pozbawione
praktycznie ryzyka, krétkookresowe walory instytucji o praktycznie
zadnym ryzyku kredytowym.

Wptyw zmian stopy procentowej na dziatalno§é spekulacyjna wy-
daje sie niejednorodny. Kiedy koniunktura dla tych operacja sie juz
rozkrecita, trudno ja w ogéle zahamowaé. Wazne jest wiec odpowied-
nie wyprzedzenie, by unikna¢ fali wzrostu lewarowania zakup6éw na
rynku instrumentéw finansowych przez tani kredyt. Wzrost stép pro-
centowych jest sygnatem, ze bank centralny nie ma zamiaru dopuscié
do kolejnej kilkunastu czy kilkudziesiecioprocentowej inflacji akty-
wow. Jesli juz jednak by do niej dopuszczono, potrzebne bylyby wrecz
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kilkuprocentowe podwyzki stopy bazowej. Dla budzetu bytby to cios
$miertelny.

Ot6z mimo wspomnianych réznic w reakcji sektora prywatnego
(wytworczego i finansowego) i publicznego, narzedzia polityki mone-
tarnej skierowane na kazdy z nich, sa obecnie praktycznie takie same.
Rzad pozycza na rynku miedzybankowym, ktéry jest etapem posred-
nim w transferze pieniadza do sektora wytwoérczego. Steruje nim jed-
nolita stopa procentowa. Nie ma r6znicowania w zaleznoéci od adresata,
do ktérego docieraja, a wiec — sektora publicznego, wzglednie prywatnego.
A gdyby oba strumienie rozdzieli¢, tj. zastosowac inne wartosci stop
procentowych w przypadku kredytow zaciaganych przez rzad, inne
przez prywatne przedsiebiorstwa? W odniesieniu do logiki ekonomicznej
nic nie stoi temu na przeszkodzie. Nie ona jednak tu decyduje.

Obecnie wyobrazenia i metody polityki monetarnej sa bardzo obcia-
zone przesztoScia, gdzie okresy deflacji byty bardzo rzadkie, a niebez-
piecznie wysokiej inflacji — czeste. Powodem byly najczesciej nadmierne
wydatki rzadowe, czy to wskutek prowadzonych wojen, czy dzieki po-
pulistycznej polityce wewnetrznej. Teraz jednak wojny na duza skale
wydaja sie nieprawdopodobne. Problemy z inflacja co prawda bytly, i to
nawet w krajach obecnie okre§lanych jako wysoko rozwiniete. Zapo-
mina sie jednak, ze dzialo sie tak w okresie, gdy wyposazenie gospo-
darstw domowych w dobra wytwarzanymi przez gospodarke nie
znajdywatlo sie na koncu skali nasycenia. Obecnie tam, gdzie to nasy-
cenie jest bardzo wysokie, wzrost gospodarki w panstwach zatrzymat
sie. Dtug publiczny osiagnat natomiast poziom bez precedensu w historii
Swiata. Mimo to globalny system stoi w obliczu deflacji. Niegdysiejsze
strachy, jak inflacja czy biurokratyczne paralizowanie przez panstwo
dynamiki sektora komercyjnego, stracity swoja moc.

Obecnie priorytety sie odwraécity. Narzedzia walki z inflacjg trzeba
odlozyé, poniewaz niebezpieczenstwo tkwi w zblizajacej sie deflacji.
Natomiast érodkéw na rozwdéj nie da sie wykrzesaé z sektora prywat-
nego, Aktywna role w tym zakresie musi odegrac¢ panstwo, zaopatrzone
w odpowiednie Srodki.

W tej chwili innego pomystu zasilania budzetu niz za pomoca niby-
-kredytow (quantitative easing) nie ma i raczej nie bedzie. Nie ma co
wiec udawac, ze jest to rozwigzanie przejsciowe. Nie ma powodéw, by
sektor prywatny sie obudzit i zaczal generowaé popyt odpowiadajacy
wzrostowi wydajnosci pracy. A ta wydajnos¢ ro$nie, bo technologia
jakby zlapata drugi oddech i procesy wytwoércze, a nawet S§wiadczenie
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ustug, moga sie odbywac prawie bez ludzi. Nowe miejsca pracy trzeba
tworzy¢ w sferach, ktére kiedys uwazano za obciazajace rozwdj, takich
jak ochrona érodowiska, medycyna, badania podstawowe, zbrojenie.
A to wszystko jest domena sektora publicznego.

W sumie rozwigzanie jest proste, mozna je okresli¢ jako dwukana-
towy system zasilania w pienigdz. Powinien on by¢ podzielony na dwa
strumienie.

Pierwszy strumien skierowany bytby do budzetu panstwa. Mozna
to uczynnié przez zakup dtugookresowych obligacji skarbowych,
emitowanych przy zerowej (lub niewiele wiekszej) stopie zwrotu.

Drugi strumien, skierowany do sektora prywatnego, funkcjonowatby
w tradycyjnej formule. Zwiekszanie inwestycji w sektorze wytwérczym
nastepowatoby przez kontrolowanie ptynnosci sektora bankowego,
okreslonego stopa procentowa.

Drugi filar tego modelu oczywiscie juz jest. Ktopot jest z pierwszym.
Bezposrednie zasilanie budzetu w pieniadz mozliwe jest, w Swietle prawa
tylko w Japoniill, ale i tak z tego sie nie korzysta. Zerowe stopy pro-
centowe dla kroétkich papieréw na otwartym rynku stwarzajg wystar-
czajaco dobre warunki zasilania budzetu. Niestety obecnie budzet
korzystaé¢ moze z tego tylko w przypadku kréotkookresowych operacji
(w Polsce w ogdle nie jest mozliwe) . Japonskie regulacje sg tu, jak sie
wydaje, najbardziej interesujace. Pozwalaja na bezposrednie kredy-
towanie, tyle Zze wymagane jest okreslenie limitu i warunkow pozyczki
przez parlament. W USA z kolei bank centralny nie moze kupowa¢é
papieréw skarbowych bezposrednio, ale na rynku i to tylko przy zapa-
dalnosci 6 miesiecy od daty zakupu'2. W innych krajach istnieja podobne
lub wieksze restrykcje.

Chyba wiec przyszta pora wrocié¢ do, wydawatoby sie jeszcze nie-
dawno, catkiem wykletego, bezposredniego zasilania budzetu przez
bank centralny. Bedzie to trudny proces. Namnozone przez lata walki
z inflacja bariery prawne, ograniczajace tatwe sposoby finasowania
budzetu, beda tu istotna przeszkoda. Jej pokonanie zajmie zapewne
dtugie lata.

1 Art. 34 Bank of Japan Act.
12 Section 2A Federal Reserve Act.



Luka popytowa. Wydatki publiczne i emisyjne Zrédto ich pokrycia IEXN

DEMAND GAP. PUBLIC EXPENDITURES
AND IT’S COVERAGE BY THE MONETARY POLICY MEANS

Abstract

In the most developed economics on can observe events which never took place.
Excessive, cheap money amount is accompany by the lack of demand. The interest
rate is nowadays close to zero. It results by dysfunction of money streams. Those,
who want to increase consumption and investment, don’t have money. Those
who have it, are not interested in it. Such problem is currently well known. It
becomes consequence of the income disparity, what doesn’t mean - it is solved.
Attempts to break disparity were result less, because they face strong resistance
by the reaches part of the society. Additionally high unemployment impoverish
representation of labor in the salary negotiation. This last factor seems to be most
important. Without unemployment decrease income disparities become deeper.
To do it now the public sector should be more active. Nevertheless, in the sake
of high budget indebtedness on should use non-conventional financial sources.

Keywords: demand gap, lordship income, public debt, income disparity
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FINANSOWANIE DtUGU PUBLICZNEGO
EMISJAMI PAPIEROW SKARBOWYCH

Abstrakt

Finansowanie dtugu publicznego warunkuje wiele czynnikéw, ktére zmieniaja
sie pod wptywem fluktuacji stop procentowych, ewolucji krzywej dochodowosci
obligacji skarbowych i udziatu zadtuzenia o réznych terminach zapadalnosci.
Wykonane analizy pokazuja, ze zarzadzanie polskim dtugiem publicznym w sta-
bym stopniu uwzglednia zaréwno zmiany ksztattu krzywej dochodowosci, jak
i fluktuacje spreadéw obligacji skarbowych denominowanych w ztotych orazich
réznice w stosunku do spreadéw obligacji denominowanych w euro lub dolarze.
W zarzadzaniu polskim dtugiem publicznym nie sa w petni wykorzystywane
odchylenia kurséw walutowych od modelu parytetu stép procentowych.

Stowa kluczowe: dtug publiczny, obligacja skarbowa, polski ztoty, spread,

stopa procentowa, struktura stop procentowych,
termin zapadalnosci, krzywa dochodowosci, carry trade
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Wstep

Finansowanie dtugu publicznego warunkowane jest wieloma czynni-
kami. Z jednej strony sa one pochodna relacji gospodarczych, z drugiej
za$ — rezultatem chwiejnej rownowagi na rynkach finansowych. Efek-
tywnoéé finansowania dlugu zmienia sie w czasie, podobnie jak zmie-
niaja sie stopy, ksztatt krzywej dochodowos$ci i udziat zadtuzenia o r6z-
nych terminach zapadalnosci denominowanych w réznych walutach.
Ocena jakos$ci doboru narzedzi finansowania wigze sie nie tylko z ich
kosztem, ale i ryzykiem. W rozwazaniach wzieto pod uwage relacje
miedzy doborem emisji a ryzykiem kursowym i ryzykiem stopy procen-
towej polskiego dtugu skarbowego w kontekscie funkcjonowania modelu
parytetu stép procentowych w praktyce Swiatowe;.

Teza: Zarzadzanie polskim dltugiem publicznym na rynku obligacji
w slabym stopniu uwzglednia zaréwno zmiany ksztattu krzywej do-
chodowosci zachodzace na rynku, jak i fluktuacje spreadéw obligacji
denominowanych w zlotych i ich réznice w stosunku do spreadéw ob-
ligacji denominowanych w euro lub dolarze oraz obserwowane szeroko
w praktyce odchylenia kurséw walutowych od modelu parytetu stép
procentowych.

Wiele argumentéw przemawia za sformutowang wyzej teza. Zostang
one rozpatrzone w kontekscie horyzontu finansowania, ryzyka walu-
towego i relacji miedzy stopami procentowymi a kursami walutowymi.
Wymienione trzy obszary zostaty dobrane nieprzypadkowo. Zdaniem
autora stanowia one wazny, jakkolwiek nie w petni doceniany, kontekst
zarzadzania dtugiem publicznym, ktéry niesie mozliwos¢ jego strate-
gicznej optymalizacji.

Po pierwsze — przesledzimy, jak zmieniat sie horyzont finansowania
polskiego dltugu skarbowego na rynku instrumentéw dtuznych
w ostatnich kilkunastu latach. Dokonamy analizy spreadéw st6p pro-
centowych w zaleznoéci od terminéw, na ktore zaciggano zobowigzania
skarbowe. Odpowiemy na pytanie, czy i jak globalny kryzys finansowy
ostatnich lat wptynat na horyzont finansowania polskiego dtugu
skarbowego.

Po drugie — przeanalizujemy, jaki wptyw miato ryzyko walutowe pol-
skiego ztotego na horyzont finansowania i zadluzenie zagraniczne
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denominowane w obcych walutach. Ryzyko to podlegato szczegélnie
duzym fluktuacjom po wybuchu globalnego kryzysu finansowego. Dla-
tego zidentyfikujemy, czy i jak zmienialy sie parametry polskiego za-
dtuzenia w ostatnich pieciu latach. Ustalimy, w jakim zakresie zmie-
niajace sie ryzyko walutowe wptyneto na ksztattowanie sie proporcji
polskiego zadluzenia w walucie narodowej i w walutach zagranicznych.
Po trzecie — badania empiryczne pokazuja spektakularne odchy-
lanie sie kurséw walutowych od modelu parytetu stép procentowych.
Otrzymujemy stad bardzo konkretne wskazania, czy i jak optacalne
jest zadtuzanie w obcej walucie w poréwnaniu z waluta krajowa w za-
leznoéci od réznicy stép oprocentowania obu walut. W tym kontekscie
odpowiemy na pytanie, czy te szanse sg wykorzystywane w praktyce
finansowania polskiego deficytu budzetowego w ostatnich latach.

Horyzont finansowania polskiego dtugu

Horyzont finansowania dlugu krajowego pozostaje stabilny w okresie
ostatnich 8 lat. W 2006 r. duration dlugu krajowego wynosito 2,99 lat,
by w polowie 2013 r. zmieni¢ swéj poziom do 3,02 lat. Z ostatnimi
wiekszymi zmianami mieli§my do czynienia wcze$niej. W okresie 3 lat
(2004-2006) duration dtugu krajowego wydtuzyto sie prawie o rok (zob.
Strategia zarzqdzania..., 2013, s. 9). Zmiany duration dtugu krajowego
w ostatnich kilkunastu latach pokazano na rysunku 1.

Mimo bardzo korzystnych zmian oprocentowania i sptaszczenia
krzywej dochodowosci obligacji skarbowych w latach 2012/2013 du-
ration dtugu krajowego wydtuzyto sie bardzo nieznacznie w tym
okresie. Nie nastapito istotne zwiekszenie horyzontu finansowania
dtugu, a co za tym idzie — obnizenie ryzyka finansowania bez zadnych
negatywnych konsekwencji w koszcie obstugi dugu.

Duration polskiego dtugu zagranicznego pozostaje w dtugookreso-
wym trendzie spadkowym po duzym wzroscie w 2005 r. na skutek
wczedniejszej splaty czesci zobowigzan wobec Klubu Paryskiego, ktére
refinansowano obligacjami o dluzszej zapadalnosci (Strategia zarzq-
dzania..., 2013, s. 9). Zmiany duration dlugu zagranicznego pokazano
na rysunku 1.

Horyzont finansowania zadluzenia sektora finanséw publicznych
w czesci dotyczacej dtugu krajowego pozostaje od lat stabilny. Horyzont
finansowania dtugu zagranicznego obnizyt sie. Zmiany nie sg duze,



BEE Mieczystaw Grudzinski

jakkolwiek ich trendy sa tfatwo zauwazalne. W sumie duration dtugu
publicznego pozostaje wzglednie stabilne z uwagi na wiekszy udziat
zadtuzenia krajowego i wiekszg czes¢ zadluzenia denominowanego
w ztotych polskich niz walutach zagranicznych.
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Rysunek 1. Duration dtugu krajowego i zagranicznego Skarbu Parstwa
w latach 2002-2013

Zrédto: Strategia zarzqdzania dtugiem (2013).

Krzywa dochodowosci a horyzont finansowania polskiego dtugu

Zarzadzanie polskim dtugiem publicznym na rynku obligacji w ogra-
niczonym stopniu uwzglednia zmiany ksztattu krzywej dochodowosci
obligacji skarbowych. W ciggu roku, od potowy 2012 r. do potowy 2013 r.,
nastapil duzy spadek stop oprocentowania i rentownosci obligacji skar-
bowych denominowanych w zlotych polskich. Redukcja rzedu 2 punktéw
procentowych dotyczyla praktycznie wszystkich rodzajéw obligacji
skarbowych — od rocznych po 10-letnie. Zmiany rentownosci obligacji
o réznych terminach zapadalno$ci, jakie mialy miejsce w okresie ostat-
nich 5 lat, przedstawiono na rysunku 2.

Spadty nie tylko rentownogci i oprocentowanie obligacji skarbowych.
Zmiany, jakie nastapity w pierwszej potowie 2012 r., doprowadzily do
znacznego spltaszczenia krzywej dochodowosci obligacji skarbowych.
Od potowy 2012 r. do polowy 2013 r. spready miedzy rocznymi a 5-let-
nimi obligacjami zblizyly sie do zera. Niewielkie réznice pozostaly tylko
miedzy obligacjami 5-letnimi a 10-letnimi.
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finansowania dtugu w latach 2009-2014

Zrédto danych: Global Financial Data.

Zmiany spreadéw obligacji pokazano w innym uktadzie na rysunku 3.
Przedstawiono na nim réznice rentownosci i spreadéw obligacji, w za-
leznosci od okresu pozostajacego do wykupu, na tle §redniego wazonego
okresu dtugu krajowego (duration) w latach 2009-2014.

Po zaskakujacej rynek podwyzce stép o 0,25 proc., ktéra miata
miejsce w maju 2012 r., nastapita cata seria obnizek stép procentowych
dokonanych przez RPP. Wyniosly one acznie 2,25 proc. i zaowocowaty
nie tylko bezprecedensowa obnizka rentownosci obligacji skarbowych,
ale i daleko idacymi zmianami struktury terminowej st6p procento-
wych. Przez okoto rok, miedzy potowa 2012 r. a polowa 2013 r., krzywa
dochodowosci polskich obligacji skarbowych pozostawata wyjatkowo
ptaska. R6znice rentownosci miedzy obligacjami rocznymi a 5-letnimi
byty bardzo mate i rzadko przekraczaly ¢wieré punktu procentowego
(Grudzinski, 2014).

Inaczej ksztaltowalta sie sytuacja na rynku papieréw skarbowych
o dtuzszych terminach zapadalnosci. Rentowno$ci 10-letnich obligacji
skarbowych byly srednio o 50 punktéw bazowych wyzsze niz rentownosci
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obligacji 5-letnich. Réznice te zmienialy sie, ale ich zakres byl niewielki.
W ogéle przez 5 ostatnich lat spread rentownosci 5-letnich i 10-letnich
papierow skarbowych zmienial sie w granicach okoto 25-75 punktéw
bazowych. Latwo to dostrzec na przedstawionym rysunku 3.
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Rysunek 3. Duration dtugu krajowego na tle tygodniowych zmian spreadéw
rentownosci polskich obligacji skarbowych (ze statymi kuponami)
zaleznie od horyzontu finansowania dtugu w latach 2009-2014

Zrédto danych: Global Financial Data; Strategia zarzadzania (2013).

Obraz zmian sklania do refleksji. W sytuacji stosunkowo ptaskie;j
krzywej dochodowo$ci, jaka miata miejsce przez okoto rok od potowy
2012 r. do potowy 2013 r., nalezalo rozwazyé radykalne wydtuzenie ho-
ryzontu finansowania. Kosztuje tyle samo, a obniza ryzyko. Jednakze
patrzac na zmiany, jakie zaszlty w tym okresie, trudno nie dostrzec, ze
horyzont finansowania dtugu krajowego wydtuzyt sie tylko nieznacznie
(Grudzinski, 2014). Jego duration wzrosto z 2,8 do 3 lat, ale to wciaz
tyle samo, co w 2006 roku. Prawdopodobnie nie wykorzystano w pelni
szans, jakie pojawily sie na przetomie lat 2012-2013. Jakkolwiek,
oceniajac efekty, trzeba tez pamietac o kontekscie. Zewnetrzne czyn-
niki - jak chocby popyt, a nie tylko podaz w okre§lonych segmentach
rynku — warunkuja efektywne wykonanie takiego manewru. Wydtuze-
nie horyzontu finansowania dlugu zmienia bowiem relacje podazowo-
-popytowe w poszczegdlnych segmentach rynku obligacji.
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Strategia carry trade a model parytetu stop procentowych

Jedna z popularnych strategii stosowanych na rynku walutowym jest
carry trade. Strategia ta polega na pozyczaniu pieniedzy w walucie
o niskiej stopie oprocentowania i inwestowaniu w walute o stopie wy-
sokiej. By ryzyko ograniczyé, inwestycja jest dywersyfikowana w caty
portfel walut o wysokich stopach procentowych. Analogicznie ogranicza
sie ryzyko pozyczki, zaciagajac dtug w wielu walutach nisko oprocen-
towanych. Teoretycznie, zgodnie z reguta parytetu stép procentowych,
rezultat takiego handlu powinien by¢ zerowy, tzn. efekt réznicy stop
oprocentowania powinien zostaé¢ skompensowany przez réznice kursu
terminowego tych walut. Ale problem w tym, Ze tak nie jest. Pokazuja
to badania empiryczne (Menkhoffi in., 2012). Zajmujac kréotka pozycje
w walucie o niskiej stopie procentowej i dtuga pozycje w walucie o wy-
sokiej stopie, w dtugim okresie uzyskujemy dodatkowy zwrot.

Dla skrajnie oprocentowanych koszykéw walut (najwyzej i najnizej
oprocentowanych) zwrot ten wynosi §rednio 7,23 proc. rocznie. Nato-
miast uwzgledniajac koszty transakcyjne i ryzyko walutowe, zwrot netto
mozna oszacowacé na ponad 5 proc. rocznie. Taki rezultat uzyskano
w badaniach empirycznych przeprowadzonych na prébie walut 48 kra-
jow, w tym Polski i strefy euro, obejmujac okres od listopada 1983 r.
do sierpnia 2009 roku. Sredni, dodatkowy zwrot z inwestycji w zréwno-
wazony portfel walut obcych innych niz amerykanski dolar oszacowano
na poziomie 2 proc. rocznie. Tyle wyni6st dodatkowy efekt z tytutu lo-
kowania kapitatu w walutach innych niz amerykanski dolar (Menkhoff
iin., 2012). Badania pokazuja, na ile zmiany kurséw walutowych dry-
fuja w praktyce od modelu parytetu stép procentowych.

Wymienione wyzej efekty strategii carry trade dotycza koszykéw
walut, gdzie r6znice oprocentowania sa skrajnie duze. W przypadku
ztotego polskiego, euro i dolara — w §wietle referowanych wynikéw badan
empirycznych — efekt powinien by¢ nizszy, bo réznice oprocentowania
wymienionych walut sa nizsze i od wielu lat malejg (Grudzinski, 2012;
2014). Sredni efekt strategii carry trade oszacowany dla walut krajow
rozwinietych wynidst w dlugim okresie 2,09 proc. rocznie, a dla catej
zbadanej préby walut 2,01 proc. rocznie (Menkhoff i in., 2012).

W éwietle wezeéniejszych prac, choéby E. Famy (1984) i wielu innych
autorow, trudno traktowac rezultaty referowanych badan jako nie-
oczekiwane. Skala dryfowania rzeczywistych efektéw inwestycji od
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modelu parytetu stép procentowych wywiera jednak duze wrazenie.
Réznica oprocentowania ztotego polskiego i euro czy dolara historycz-
nie maleje i nie jest na tyle duza, by spodziewac sie takich efektow, jak
w przypadku walut, gdzie r6znica oprocentowania ma skrajny charak-
ter. Ale potencjalny efekt strategii carry trade wciaz istnieje. Jego
szersze wykorzystanie niesie ze sobg zwiekszone ryzyko walutowe,
co prawdopodobnie sktania decydentéw do bardziej konserwatywnej
polityki. W tym kontekscie wcale nie dziwi obserwowana od lat presja
na wzmocnienie polskiej waluty. Jesli cokolwiek zastanawia, to wy-
stepujaca wcigz relatywnie duza réznica stop procentowych miedzy
polska waluta a euro i dolarem. Z jednej strony wptywa to na koszt
finansowania dtugu publicznego w polskiej walucie, z drugiej natomiast
- tworzy szanse, ktéra mozna prébowac¢ wykorzystaé, stosujac w szer-
szym zakresie strategie carry trade.

Efektywno$é kosztowa emisji dlugu w nizej oprocentowanych wa-
lutach obcych zalezy od wysokosci spreadow, jakie wystepuja miedzy
instrumentami denominowanymi w walucie narodowej i w walutach
obcych. Te zmienialy sie w spos6b dramatyczny po wybuchu globalnego
kryzysu na rynkach finansowych, tworzac szanse i zagrozenia. W przy-
padku Polski i jej waluty byto podobnie. Zmiany spreadéw polskich
i amerykanskich obligacji skarbowych w latach 2009-2014 pokazano
na rysunku 4.

Fluktuacje spreadéw polskich i amerykanskich obligacji przekro-
czyly w ostatnich latach 300 punktéw bazowych. Na poczatku 2013 r.
iw 2014 r. spadly do poziomu 100 punktéw bazowych. Podobnie wygla-
daja zmiany spreadéw obligacji polskich i niemieckich denominowanych
w euro (zob. Strategia zarzqdzania diugiem..., s. 31). Wydtuzeniu ho-
ryzontu finansowania i wykorzystaniu na szersza skale strategii carry
trade sprzyjalo zatem nie tylko sptaszczenie krzywej dochodowosci
polskich obligacji, obserwowane na przetomie lat 2012/2013, lecz takze
spadek spreadéw obligacji denominowanych w zlotych polskich w po-
réwnaniu z obligacjami denominowanymi w euro czy dolarze.

Fluktuacje spreadu polskich obligacji skarbowych ponad amery-
kanskie i niemieckie nie ttumacza w pelni zmian proporcji krétko-
i dtugoterminowego dtugu skarbowego posiadanego przez zagranicznych
inwestoréw. Miedzy innymi decyduje o tym strona podazowa i obser-
wowana ostatnio redukcja emisji bonéw skarbowych. W potowie 2013 r.
zadtuzenie Skarbu Panstwa z tego tytutu spadto do zera, korzystnie
wpltywajac na wydluzenie horyzontu finansowania w segmentach
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o krétszych terminach, jakkolwiek zapadalno$é catego dtugu krajowego
pozostala w zasadzie bez zmian (zob. Strategia zarzqdzania dtugiem...,
s.9111).
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Rysunek 4. Zmiany spreadu polskich obligacji skarbowych ponad amerykanskie
Zrédto danych: Global Financial Data.

Zadtuzenie zagraniczne i kurs ztotego

Jest zrozumiate i oczywiste, ze zadtuzenie zagraniczne liczone w walu-
cie krajowej roénie, gdy kurs waluty krajowej obniza sie wzgledem walut
obcych. Dlatego warto odpowiedzieé¢ na pytanie, jak zmieniajace sie
kursy zlotego polskiego wzgledem innych walut wptynely na poziom za-
dtuzenia zagranicznego naszego kraju. Euro zostato wybrane, aby zilu-
strowa¢ zmieniajacy sie stan rzeczy, z racji dominacji tej waluty w struk-
turze polskiego zadluzenia. W potowie 2013 r. udziat zadtuzenia w euro
wynosit 69,3 proc., a w dolarze 18,3 proc. catosci zadluzenia zagranicz-
nego Skarbu Panstwa (zob. Strategia zarzadzania dtugiem..., s. 10).

Na rysunku 5 pokazano zmiany kursu polskiej waluty wzgledem
euro na tle zmian zadtuzenia zagranicznego Polski w poszczegélnych
sektorach w ciagu ostatnich 10 lat.

Zmiany, jakie nastepuja w strukturze zadtuzenia zagranicznego
naszego kraju, pokazuja interesujace trendy. W ostatnich 5 latach, od
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potowy 2008 r. zadluzenie zagraniczne sektora bankowego (z wylacze-
niem banku centralnego) zmienia sie podobnie do zmian kursu waluto-
wego euro/ztoty. Gdy kurs zlotego wzgledem euro rosnie, spada zadtuzenie
sektora bankowego i odwrotnie — gdy kurs zlotego spada, zadtuzenie
sektora bankowego ros$nie. Mniej wyrazisty, ale podobny, zwiazek, wy-
stepuje miedzy kursem zlotego a zadtuzeniem przedsiebiorstw (sektor
pozarzadowy i pozabankowy).

Inaczej jest z zadtuzeniem zagranicznym sektora rzadowego i samo-
rzadowego. W tym sektorze zadtuzenie narasta w znacznej mierze nie-
zaleznie od zmian kursu ztotego wzgledem euro — czasem wykazujac
zbiezno$é, a czasem wprost przeciwnie. A poniewaz kurs dolara zmie-
niat sie podobnie (zob. Strategia zarzqdzania dtugiem..., s. 10), wnioski
maja bardziej generalny charakter i dotycza catoéci zadluzenia zagra-
nicznego w czesci dotyczacej dtugu publicznego.

Konkluzje

Zarzadzanie polskim dtugiem publicznym na rynku obligacji w ogra-
niczonym stopniu uwzglednia zmiany ksztattu krzywej dochodowosci,
zmiany spreadow obligacji i dryf kurséw walutowych w stosunku do
modelu parytetu stép procentowych. Dtug zagraniczny rosnie w znacznej
mierze niezaleznie od zmian kursu walutowego i spreadéw polskich
obligacji skarbowych ponad obligacje amerykanskie denominowane
w dolarze lub europejskie denominowane w euro.

Prawdopodobnie wynika to stad, Zze decyzje, od ktérych w praktyce
zalezy finansowanie budzetu w kolejnym okresie, zapadajg duzo
wezesniej, zanim instrumenty dtuzne pojawia sie na rynku. Weze$niej
dobierane sa kwoty finansowania, ich denominacja, typy instrumentéw,
terminy emisji i wykupu. Z jednej strony — planowe dziatanie zapew-
nia wezesniejsze przygotowanie technicznych rozwigzan niezbednych
do finansowania (refinansowania) deficytu. Z drugiej jednak — zwiek-
sza ryzyko niedostosowania instrumentarium do biezacych warunkow
rynkowych. Takie wnioski wynikajg z przedstawionej analizy.

Tym wieksze znaczenie nalezy zatem wiaza¢ z dtugookresowa stra-
tegia finansowania deficytu budzetowego, skoro biezace dostosowanie
moze by¢ problematyczne z powodéw technicznych lub trudne do wy-
eliminowania.
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PUBLICDEBT FINANCING THROUGH
GOVERNMENT BOND ISSUES

Abstract

There are many factors conditioning public debt. They are influenced by changes
of interest rates, yield curve shifts, and maturity structure. This study shows that
polish public debt is not managed in fully respect to yield curve shifts and yield
spreads over euro or dollar denominated debt. Exchange rates of polish zloty
deviate from interest rate parity model however public debt management does
not benefit enough on carry trade strategy.

Keywords: public debt, treasury, government bond, polish zloty, spread,
interest rate, yield curve, maturity structure, and carry trade
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ZMIANY W ORGANIZACJI ORAZ ZASADACH
GOSPODARKI FINANSOWEJ SEKTORA
FINANSOW PUBLICZNYCH
A PROCESY KONSOLIDACJI FISKALNE)J

Abstrakt

Procesy usprawnienia funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych
stanowig przedmiot statego zainteresowania wtadz fiskalnych. Efektywne gospo-
darowanie srodkami publicznymi i skuteczna realizacja zadan publicznych przez
jednostki sektora stanowia niezbedny element optymalnej polityki fiskalnej.
Polityka fiskalna powinna tworzy¢ warunki dla stabilnego i zrbwnowazonego
rozwoju spoteczno-gospodarczego. Instytucje gospodarki budzetowej umozliwiaja
dokonanie syntetycznej oceny na wspdlnej podstawie. W opracowaniu przedsta-
wiona zostanie analiza konsekwencdji fiskalnych i spotecznych zmian dotyczacych
zadan przejetych po zlikwidowanych zaktadach budzetowych i gospodarstwach
pomocniczych panstwowych jednostek budzetowych.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, efektownos¢, zadania publiczne

1 Centrum Badawcze TIGER, Akademia Leona Kozminskiego, Uniwersytet
Warszawski, e-mail: mpostula@wz.uw.edu.pl.
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Wprowadzenie

Procesy usprawnienia funkcjonowania jednostek sektora finanséw
publicznych stanowia przedmiot statego zainteresowania witadz fiskal-
nych. Efektywne gospodarowanie §rodkami publicznymi i skuteczna
realizacja zadan publicznych przez jednostki sektora stanowia nie-
zbedny element optymalnej polityki fiskalnej. Polityka fiskalna powinna
tworzy¢ warunki dla stabilnego i zréwnowazonego rozwoju spoteczno-
-gospodarczego. W ramach Unii Europejskiej stanowi to wsp6lny cel
panstw czlonkowskich, formutowany miedzy innymi zaréwno w trak-
tatach unijnych, jak i w Pakcie Stabilnosci i Wzrostu, a ostatnio w Trak-
tacie o stabilno$ci, koordynacji i zarzadzaniu. Jednym z bezposrednich
celow stawianych przed polityka fiskalna jest konsolidacja fiskalna,
rozumiana jako wzmocnienie jako$ci finanséw publicznych, ogranicze-
nie deficytu i dlugu publicznego, m.in. poprzez odpowiednie uksztat-
towanie wydatkow i dochodéw publicznych. Te postulaty stanowia
réwniez wyzwanie dla polskiej polityki gospodarczej. Polski sektor
instytucji rzadowych i samorzadowych charakteryzuje sie od kilku-
nastu lat nadmiernym deficytem, czyli przekraczajacym 3% w relacji
do PKB (w 2007 r. odnotowano incydentalnie 1,9%). W 2013 r. deficyt
sektora wyniést 4,3%. Wieloletnie utrzymywanie sie nadwyzki wydat-
kéw nad dochodami wskazuje na konieczno§é dziatan ukierunkowa-
nych na konsolidacje fiskalna w Polsce. Jednym z elementéw systemo-
wych przedsiewzie¢ na rzecz konsolidacji byly prowadzone od 2007 r.
prace nad zmiang prawa o finansach publicznych. W dniu 27 sierpnia
2009 r. Parlament uchwalit nowa ustawe o finansach publicznych?,
formutujaca podstawowe zasady funkcjonowania sektora finanséw
publicznych oraz sktadajacych sie nan podmiotéw. Jednym z gtéwnych
celow nowej ustawy bylo stworzenie warunkow dla skutecznej kon-
solidacji fiskalnej oraz zapewnienia wtasciwych standardéw jawnosci
i przejrzystosci funkcjonowania sektora, m.in. poprzez zmniejszenie
jego rozdrobnienia organizacyjnego. Czesé obszernych i szczegétowych
zmian przepiséw (innych niz ustawa systemowa) zawarto w drugim
akcie prawnym — ustawie Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach

2 Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. (Dz.U. Nr 157, poz. 1240),
tekst jednolity z dnia 21 czerwca 2013 r. (Dz.U. z 2013 r. poz. 885).
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publicznych3. Wprowadzane wyzej wymienionymi aktami prawnymi
rozwigzania stanowily kolejny etap w implementacji w Polsce metod
nowego zarzadzania publicznego, majacych na celu zorientowanie
administracji publicznej na osigganie okreslonych wynikéw poprzez
realizacje konkretnych zadan. Szczegélny aspekt skutecznego wprowa-
dzenia metod nowego zarzadzania publicznego stanowi sposéb zorga-
nizowania jednostek sektora finanséw publicznych, umozliwiajacy
funkcjonowanie w ramach spdjnego systemu planowania strategicznego,
jednolitego i przejrzystego systemu rachunkowosci, planowania, reali-
zacji, a takze sprawozdawczosci budzetowej, uzupetnionego o informacje
o efektywnoSci i skutecznosci realizacji zadan w oparciu o mierzalne
standardy oraz wskazniki.

W niniejszym rozdziale zostanie zweryfikowana teza, ze zmiany
wprowadzone nowa ustawa o finansach publicznych w 2009 r. w ana-
lizowanych obszarach byty istotnym elementem proceséw konsolida-
cyjnych w Polsce, natomiast ilo§ciowa ocena petnej skali efektéw
(szacowanego przez ekspertéw z dziedziny finanséw publicznych ogra-
niczenia wydatkéw publicznych na ok. 10 mld z1) zmian bedzie mozliwa
po 5 latach obowiazywania nowych regulacji. Teza zostanie zweryfi-
kowana poprzez omoéwienie przyjetych w ustawie rozwiazan syste-
mowych usprawniajacych funkcjonowanie sektora finanséw publicznych
w Polsce i ich oddziatywania na konsolidacje fiskalna. Analiza obejmie
dwa istotne obszary zmian i innowacji w systemie finanséw publicz-
nych w Polsce. Pierwszy, polegajacy na likwidacji niektérych form orga-
nizacyjno-prawnych w sektorze, oraz drugi, dotyczacy wprowadzenia
nowych form organizacyjno-prawnych lub przeksztatcenia istniejacych,
oraz zmian w zasadach gospodarki finansowej jednostek sektora finan-
sow publicznych. Obszary te sa powiazane, gdyz nowe zasady gospo-
darki finansowej dotycza réwniez nowych jednostek organizacyjnych,
a podzial na dwa obszary pozwoli uporzadkowa¢é tresé rozwazan.

3 Ustawa Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych z dnia 27 sier-
pnia 2009 r. (Dz.U. Nr 157, poz. 1241).
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Zmiany zwiazane z likwidacjg istniejacych form
organizacyjno-prawnych w sektorze finanséw publicznych

Struktura organizacyjno-prawna polskiego sektora finanséw publicz-
nych (funkcjonujace podmioty i rozwigzania instytucjonalne) stanowi
rezultat systematycznych przeksztatcenn dokonywanych w trakcie
transformacji spoteczno-gospodarczej, poczawszy od 1989 roku. Za-
sady funkcjonowania podmiotéw sktadajacych sie na sektor finanséw
publicznych sa systematycznie dostosowywane do zewnetrznych i we-
wnetrznych uwarunkowan gospodarki rynkowej. Nalezy zauwazy¢,
ze kluczowe przestanki funkcjonowania takich form, jak gospodarstwa
pomocnicze lub panstwowe zaktady budzetowe, staly sie catkowicie
nieaktualne. Szczegdlna cecha bylo powazne rozdrobnienie i funkcjono-
wanie wielu niewielkich podmiotow, ktérych cele nie byly zintegrowane
z celami jednostek macierzystych.

Podmioty sektora finanséw publicznych funkcjonuja zgodnie z zasa-
dami dyscypliny finansowej, w szczegdlnosci dotyczacymi przymuso-
wego i bezzwrotnego gromadzenia dochodéw, celowego, oszczednego,
skutecznego i terminowego wydatkowania srodkéw publicznych, sto-
sowania jednolitych standardéw rachunkowosci, a takze sprawozdaw-
czosci oraz kontroli gospodarowania §rodkami. Podstawowym typem
podmiotu w polskim sektorze pozostaja jednostki budzetowe. Zgodnie
z ustawa o finansach publicznych jednostkami budzetowymi sg jed-
nostki organizacyjne sektora finanséw publicznych, nieposiadajace
osobowosci prawnej i dzialajace na podstawie statutu. Jednostki po-
krywaja swoje wydatki bezposrednio z budzetu, a ich dochody stano-
wig dochody budzetu panstwa albo budzetu jednostek samorzadu
terytorialnego.

Z uwagi na stosunkowo rozbudowang oraz skomplikowang proce-
dure planowania i przyjmowania budzetu panstwa, wymagajaca za-
angazowaniu wielu podmiotéw, w tym parlamentu, powstaty formy
organizacyjno-prawne upraszczajace lub utatwiajace realizacje nie-
ktoérych zadan publicznych. Niektore z tych form wptywaja pozytywnie
na procesy realizacji celow zadan sektora, funkcjonowanie czesci z tych
dodatkowych rozwigzan instytucjonalnych ocenionych byto negatywnie.
Instytucjami takimi, wykonujacymi znaczna ilo§é zadan publicznych,
byty gospodarstwa pomocnicze i zaklady budzetowe, ktérych zasady
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funkcjonowania odbiegaty od wspomnianych wcze$niej rozwigzan
charakteryzujacych jednostki budzetowe.

Likwidacja gospodarstw pomocniczych, panstwowych
i niektdrych samorzadowych zaktadéw budzetowych
oraz wydzielonych rachunkow dochodéw wiasnych

Pierwszy obszar analizy dotyczy likwidacji niektérych odbiegajacych
od pozadanych standardéw, a wiec wyjatkowych rozwiazan instytu-
cjonalnych w obrebie sektora finanséw publicznych. W terminie do
31 grudnia 2010 r. ulegaty likwidacji wszystkie gospodarstwa pomoc-
nicze jednostek budzetowych. Dostepne sa szczegétowe dane dotyczace
gospodarstw pomocniczych panstwowych jednostek budzetowych
(z pominieciem samorzadowych). Na poczatku 2010 r. dziatalo 338 go-
spodarstw pomocniczych panstwowych jednostek budzetowych zatrud-
niajacych 11 690 oséb (Postuta, 2012, s. 106). Zadania wykonywane
przez 171 gospodarstw pomocniczych zostaty przejete do finansowania
z budzetu panstwa. 37 gospodarstw pomocniczych przeksztatconych
zostato w instytucje gospodarki budzetowej lub stanowilo baze dla
utworzenia instytucji gospodarki budzetowej. Zadania 44 gospodarstw
przejety agencje wykonawcze (Centralny O$rodek Badania Odmian
Roélin Uprawnych, Wojskowa Agencja Mieszkaniowa i Agencja Rezerw
Materiatowych). Rezygnacja z realizacji dotychczasowych zadan byta
przyczyna likwidacji 86 gospodarstw pomocniczych. Y.aczne zatrudnienie
zwigzane z wykonywaniem zadan realizowanych wczesniej przez go-
spodarstwa pomocnicze panstwowych jednostek budzetowych zmniej-
szyto sie 0 2 327 do 9 663 osdéb. Ograniczenie zatrudnienia zmniejszyto
koszty wynagrodzen; oszczednosci z tego tytutu zmniejszone zostaty
w czesci kosztami zakupu produktéw i ustug na rynku, wykonywanych
wczesniej przez zwolnione osoby. Ostateczne skutki finansowe tych
zmian dla sektora oméwione zostana dalej, przy opisie mechanizmu
rezerwy celowej przeznaczonej na realizacje zadan przejetych po zlikwi-
dowanych gospodarstwach pomocniczych.

Gospodarstwa pomocnicze prowadzily dzialania zwiazane z potrze-
bami jednostki macierzystej. Dzialania o charakterze pomocniczym
wigzaly sie z obslugg organéw administracji publicznej. Idea wydzielo-
nego ,,gospodarstwa” bardzo Scisle zwiazana byla ze specyficznymi
uwarunkowaniami gospodarki centralnie planowanej, w ktérej niemoz-
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liwe byto swobodne i racjonalne pozyskiwanie ustug i produktéw na
rynku, a wiec poza planem. Argumenty wskazujace na racjonalnos$é
wydzielenia prowadzonej na niewielkg skale dziatalnosci obstugowe;j,
przy préobach jej samofinansowania stracity swoja moc w warunkach
gospodarki rynkowej. Kolejne niedomagania w funkcjonowaniu gospo-
darstw wynikaly z ich niepetnego wyodrebnienia organizacyjnego i zwia-
zanego z tym problemem poprawnego ustalenia kosztéw. Gospodarstwa
Swiadczyly ustugi na rzecz jednostki macierzystej wedtug kosztow
wlasnych, nie zawsze odpowiadajacych zmieniajacej sie wycenie ryn-
kowej. Ponadto czes$é gospodarstw charakteryzowata sie nieefektyw-
nos$cia — okresowa lub dotyczaca czesci ustug.

Zadania realizowane przez gospodarstwa pomocnicze zostaty prze-
jete przez jednostki budzetowe lub przez specjalnie powotane insty-
tucje gospodarki budzetowej (nowa forma organizacyjna wprowadzona
ustawa o finansach publicznych). Cze$é zadan jest realizowana po-
przez zakup odpowiednich produktéw lub ustug na rynku, z wykorzysta-
niem kryterium konkurencyjnosci i mechanizmu zaméwien publicznych.
W sytuacji wchloniecia gospodarstwa przez jednostke macierzysta
dochody i koszty wraz z mozliwoscig oceny ich efektywnosci sa bezpo-
Srednio wlaczone do systemu planowania i realizacji budzetu danej jed-
nostki. Zewnetrzny zakup produktow i ustug umozliwia wykorzystanie
procedur zaméwien publicznych oraz zalet konkurencyjnego rynku.

Kolejna, wyjatkowa forma organizacyjna, wyspecjalizowana w rea-
lizacji zadan publicznych byly zaktady budzetowe. W terminie do 31 grud-
nia 2010 r. poddane zostaty likwidacji zaktady budzetowe podlegajace
panstwowym jednostkom budzetowym. Na poczatku 2010 r. funkcjo-
nowato 49 takich zaktadéw, podleglych panstwowym jednostkom
budzetowym, ktore zatrudniaty 2119 pracownikéw (Postuta, 2012,
s. 107-109). W zwiazku z rezygnacja z realizacji dotychczasowych
zadan zlikwidowanych zostato 11 zakladéw budzetowych, 24 zaktady
zostaly przekazane innym organom lub osobom prawnym, zadania
9 zaktadow przejely nowotworzone instytucje gospodarki budzetowej,
zadania 5 zakladéw budzetowych zostaly przejete przez organy centralne
lub wojewode. L.aczna liczba pracownik6éw zatrudnionych przy realizacji
zadan zmniejszyla sie po reorganizacji o 309 oséb, do 1 819 os6b. Zmniej-
szone koszty wynagrodzen czesciowo niwelowane byly kosztami zakupow
zewnetrznych. Analogicznie jak w przypadku gospodarstw pomocni-
czych panstwowych jednostek budzetowych wydatki z tytutu przejetych
zadan zaktadéw budzetowych panstwowych jednostek budzetowych
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finansowane byly przej$ciowo z rezerwy celowej, o czym bedzie mowa
w dalszej czedci artykutu.

Zaktady budzetowe realizowaty zadania bez korzystania ze $rodkéw
budzetowych za pomoca ich samofinansowania. Zadania byly wyko-
nywane odptatnie, a koszty pokrywaty przychody zaktadu. Wydatki in-
westycyjne zaktadéw budzetowych byly jednak finansowane w catosci
lub czesciowo z budzetu jednostki macierzystej. Od poczatku proceséw
transformacyjnych zasady funkcjonowania zaktadéw byly systema-
tycznie dostosowywane do uwarunkowan rynkowych.

Zadania publiczne realizowane do 2010 r. przez zaktady budzetowe,
przy zachowaniu ciaglo$ci organizowania i §wiadczenia ustug, przejely
nowe lub istniejace podmioty zorganizowane w formie sp6iki, jednostki
budzetowej lub nowo wprowadzonej formie organizacyjnej — agencji
wykonawczej lub instytucji gospodarki budzetowej.

Zachowana zostala mozliwo$¢ funkcjonowania zaktadéw budzetowych
przy jednostkach samorzadu terytorialnego (a wiec gminnych, powiato-
wych i wojewoddzkich), przy czym zakres ich dziatalnosci ulegt ograni-
czeniu do zadan wskazanych w art. 14 ustawy o finansach publicznych
jako zadania wlasne jednostek samorzadu terytorialnego. Oznaczalo
to, ze zaklady budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego realizu-
jace zadania inne niz wskazane podlegaly likwidacji. Szacowano, ze
w 2007 r. w 2000 istniejacych samorzadowych zakladéw budzetowych
zatrudnionych byto okoto 82 tys. oséb. Utrzymanie w podsektorze
samorzadowym formy zaktadu budzetowego zwigzane byto z wyrazna
wola reprezentantéw samorzadu terytorialnego. Scisle ograniczenie
dziatan zaktadéw budzetowych do ustawowo wskazanych zadan wtas-
nych jednostek samorzadu pozwala na utrzymanie pozadanej jedno-
litoSci oraz przejrzystosci realizacji zadan przez te podmioty. Nalezy
tez zauwazyc¢, ze reguly finansowe dotyczace jednostek samorzadu
terytorialnego zawarte w ustawie o finansach publicznych, w brzmieniu
obowiazujacym w roku 2014, zapewniaja dostateczna kontrole ich
dtugu i deficytu. Funkcjonowanie zakladéw budzetowych w podsek-
torze nie powinno zaklcaé proceséw konsolidacyjnych w catym sektorze
finanséw publicznych.

Rezygnacja z gospodarstw pomocniczych, zaktadéw budzetowych
panstwowych jednostek budzetowych oraz czesci samorzadowych za-
ktadéw budzetowych oznaczata ograniczenie pozabudzetowych form reali-
zacji zadan publicznych. Proces ten oznaczat uporzadkowanie rozpro-
szonych dotychczas zadan i wydatkéw publicznych i bezposrednie
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przyporzadkowanie wtadztwa nad tymi zadaniami jednostkom macie-
rzystym. Ostateczna ocena konsekwencji likwidacji gospodarstw pomoc-
niczych oraz zaktadéw budzetowych wymaga przeprowadzenia audytu
efektywnosciowego po uptywie przynajmniej jednego cyklu planowania
wieloletniego, czyli 5 lat realizacji zadan w nowych warunkach orga-
nizacyjnych. Przeprowadzenie takiej oceny wskazane byloby najlepiej
w 2016 roku. Propozycja ta wynika z potrzeby uzyskania szczegétowych
informacji i danych o realizacji zadan, ktére zostaly przejete przez
réznorodne podmioty organizacyjne. Aktualnie nie jest mozliwe postu-
zenie sie nawet przyblizonymi danymi finansowymi, czy tez efektyw-
no$ciowymi, wtaénie ze wzgledu na petna decentralizacje procesow
zmian w tym obszarze.

Na koniec 2010 r. zlikwidowano takze instytucje wydzielonych ra-
chunkéw dochodéw wiasnych funkcjonujacych w jednostkach sektora
finans6w publicznych, z wyjatkiem dotyczacym jednostek prowadzacych
dziatalno$¢ o§wiatowa. Na rachunkach tych gromadzone byty dochody
m.in. z tytutu niektorych optat, spadkéw i darowizn, odszkodowan.
W 2009 r. suma dochodéw na tych rachunkach wyniosta 920,9 mln zi,
wydatkowano z tego 878,4 mln zt, nadwyzka w kwocie 42,5 mln z po-
wiekszyla konicowy stan §rodkéw do poziomu 319,6 mln zt*. Wydzielone
rachunki przestaty funkcjonowaé 31 grudnia 2010 r., przy czym pozo-
state w tym terminie §rodki byly przekazywane na rachunek pomoc-
niczy i mogly byé¢ wykorzystywane na dotychczasowe cele do dnia
30 czerwca 2011 roku.

Instytucja wydzielonych dochodéw stanowita wyjatek w stosunku
do zasady budzetowania brutto. W ramach przepisow funkcjonujacych
w poprzedniej wersji ustawy o finansach publicznych z roku 2005 do-
zwolone bylo gromadzenie na wydzielonych rachunkach dochodéw przez
panstwowe jednostki budzetowe z 14 wskazanych tytutéw i dodatkowo

4 Sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej na rok 2009; http://www.mf.gov.
pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/wyko-
nanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne/-/
asset_publisher/R790/content/1202768?redirect=http%3A%2F %2F www.mf.gov.
pl%2Fministerstwo-finansow%2Fdzialalnosc%2Ffinanse-publiczne%2Fbudzet-
panstwa%2Fwykonanie-budzetu-panstwa%2Fsprawozdanie-z-wykonania-
budzetu-panstwa-roczne%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_ R790%26p_p_lifecyc-
1e%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dco-
lumn-2%26p_p_col_count%3D1#p_p_id_101_INSTANCE_R790_(05.06.2014).
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z 3 tytuléw przez wszystkie jednostki budzetowe®. Stosunkowo obszerny
katalog wskazanych dochodéw mogt prowadzié¢ do niepozadanej,
nadmiernej koncentracji na pozyskiwaniu dochodéw na rachunkach
wydzielonych. Wydzielone rachunki pozostawaly w pewnej sprzecznosci
z zasada jednolitosci budzetu jednostki; pozyskiwane tam dochody
byly ukierunkowane na okreslone rodzaje wydatkéw. Ponadto funkcjo-
nowal mechanizm odprowadzania czesci nadwyzki z rachunku po zakon-
czeniu roku do budzetu panstwa; rozwigzanie to zmniejszato przejrzy-
sto$é planowania w skali catego budzetu.

Likwidacja od 2011 r. wydzielonych rachunkéw, przy wyjatkowym
pozostawieniu ich dla instytucji o§wiatowych, w znacznym stopniu
zwiekszyla przejrzysto$é i jednolito§é dochodéw budzetu panstwa.
Jednostki budzetowe nie musza w odrebny sposéb planowaé i reali-
zowaé dochodéw i wydatkéw objetych wezesniej wydzielonymi rachun-
kami. Zmiana ta wzmocnila réwniez ukierunkowanie zarzadzajacych
jednostka na realizacje zadan podstawowych. Pozostawiono mozliwo§é
utrzymania wydzielonych rachunkéw dla jednostek prowadzacych
dziatalno$¢ o§wiatowa. W ustawie o finansach publicznych uregulowano
te kwestie dla panistwowych jednostek budzetowych®, z jednoczesnym
wskazaniem zrédet dochodéw oraz kierunkéw wydatkow, oraz dla samo-
rzadowych jednostek budzetowych’, w ktérych przypadku o wydzie-
lonych rodzajach dochodéw oraz wydatkéw decyduje uchwata organu
stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego (wyspecyfikowano
réwniez szczegoblne zrodta dochodéw m.in. ze spadkéw, darowizn, od-
szkodowan). W obydwu przypadkach z rachunkéw wydzielonych nie
wolno finansowaé wynagrodzen osobowych.

Wptyw likwidacji panstwowych zaktadéw budzetowych
oraz wydzielonych rachunkéw dochodéw wiasnych na ksztatt budzetu paristwa

7 procesem likwidacji gospodarstw pomocniczych panstwowych jed-
nostek budzetowych oraz wydzielonych rachunkéw dochodéw wiasnych
zwiazane byto wprowadzenie specyficznego rozwigzania, ktére funk-

5 Art. 22 ust. 112, ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych
(Dz.U. z dnia 20 grudnia 2005 r.).

6 Art. 11a ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. (Dz.U. Nr 157,
poz. 1240), tekst jednolity z dnia 21 czerwca 2013 r. (Dz.U. z 2013 r. poz. 885).

7 Art. 223 ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. (Dz.U. Nr 157,
poz. 1240), tekst jednolity z dnia 21 czerwca 2013 r. (Dz.U. z 2013 r. poz. 885).
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cjonowato w latach 2010-2013 i miato charakter przejSciowy. W latach
2011-2012 tworzona byta w budzecie panstwa rezerwa celowa®, prze-
znaczona na wydatki panstwowych jednostek budzetowych wykonuja-
cych zadania realizowane dotychczas przez gospodarstwo pomocnicze
panstwowej jednostki budzetowej lub finansowane ze srodkéw groma-
dzonych na rachunku dochodéw wtasnych. W grudniu 2012 r. ustawa
o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z realizacja ustawy budzetowe;j
umozliwila utworzenie rezerwy celowej w budzecie panstwa, roéwniez
w 2013 roku. Mechanizm planowania i uruchamiania rezerwy przewi-
dywat, ze jej wysoko§é powinna odpowiadaé planowanemu przyrostowi
dochodéw macierzystej jednostki budzetowej wykonujacej zadania
realizowane dotychczas przez gospodarstwo pomocnicze panstwowej
jednostki budzetowej lub finansowane ze Srodk6w gromadzonych na
rachunku dochodéw wlasnych. W budzecie panstwa w latach 2011-2013
tworzona byla rezerwa celowa pod pozycja 57 — Skutki zmian systemo-
wych wynikajgcych z art. 94 ustawy Przepisy wprowadzajgce ustawe
o finansach publicznych, w tym sfinansowanie wynagrodzen wraz
z pochodnymi. Monitorowanie w latach 2011-2013 stanu dochodé6w,
ktére wezesniej stanowity dochody wtasne jednostek budzetowych
oraz dochody zlikwidowanych gospodarstw pomocniczych umozliwito
wprowadzenie odpowiednich rozdziatow we wtasciwych dziatach klasy-
fikacji budzetowej (rysunek 1).

W 2011 r. wspomniane dochody wyniosty 937,3 mln zl, rozdyspo-
nowano rezerwe w wysokosci 781,1 mln zt; ostateczna realizacja
wydatkéw zwigzanych z realizacja przejetych zadan publicznych
wyniosta 663,8 mln zt. Nadwyzka dochod6w nad wydatkami wyniosta
273,5 mln z1, co stanowito 29,2% dochodéw. W 2012 r. dochody wzrosty
0 5,6% do 990,0 mln zt, wydatki o0 17,6% do 780,6 mln zi. Nadwyzka
wyniosta 209,5 mln zt, tj. 21,2% dochodéw. Zgodnie z danymi o prze-
widywanym wykonaniu dochodéw i rozdysponowania rezerwy w roku
2013 nadwyzka wyniesé mogta 156,8 mln z1, czyli 15,4% przewidywa-
nych dochodéw. Wprowadzony mechanizm poprawit wynik jednostek
sektora finanséw publicznych w latach 2011-2013 o kwoty uzyskanych
nadwyzek.

8 Art. 94 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych. (Dz.U.
Nr 157, poz. 1241).
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Przejsciowe wykorzystywanie mechanizmu rezerwy celowej pozwa-
lato na elastyczne zwiekszanie wydatkéw jednostki proporcjonalnie
do uzyskiwanych dochodéw. Ostateczne rozmiary nadwyzki dochodéw
nad wydatkami uzaleznione byly od jednostki realizujacej zadanie
oraz decyzji ministra finanséw, uruchamiajacego rezerwe, i oznaczato
powstrzymywanie nadmiernych wydatkéw w sektorze finanséw publicz-
nych. Systematyczne dostosowanie proceséw planowania oraz realiza-
¢ji dochodow i wydatkéw w kontekscie faktycznych, a nie deklarowanych
potrzeb poszczegdlnych jednostek, pozwolito na uwzglednienie rézno-
rodnoéci ich zadan i specyfiki. Ponadto, finansowanie przejetych przez
jednostki budzetowe zadan ze Srodkow ww. rezerwy celowej zapewniato
ministrowi finanséw kontrole zaréwno nad kierunkiem rozdysponowa-
nia §rodkéw w rezerwie celowej, jak i nad racjonalnoscia ich wydatko-
wania, oraz umozliwito elastyczna alokacje érodkoéw budzetowych.
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600000 - —

400000 - —

200000 -+ —

(U —
2011 2012 2013
B Dochody [IRezerwa (plan) M Rezerwa (rozdysponowana) [ Wydatki

Rysunek 1. Dochody, rezerwa celowa, wydatki zwigzane z zadaniami
zlikwidowanych gospodarstw pomocniczych panstwowych
jednostek budzetowych oraz wydzielonych rachunkéw dochodéw
wiasnych w latach 2011, 2012, 2013 (p.w.) w tys. zt

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu
panstwa.

Wydzielone rachunki dochod6w wlasnych stanowity specyficzng forme
zlikwidowanych w 2005 r. srodkéw specjalnych. Motywy rezygnacji
z tego instrumentu, podobnie jak w przypadku weczeéniejszych §rod-
kow specjalnych, dotyczyly nieracjonalnosci z punktu widzenia zasady
jednolitosci dochodéw i wydatkéw budzetowych.
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Wprowadzenie nowych lub przeksztatcenie istniejacych form
organizacyjno-prawnych oraz zmiany w zasadach gospodarki
finansowej jednostek sektora finanséw publicznych

Obok likwidacji niektérych form organizacyjnych w ustawie o finansach
publicznych z 2009 r. wprowadzono do sektora nowe formy organiza-
cyjno-prawne. Pierwsza z nich byly agencje wykonawcze bedace
panstwowymi osobami prawnymi powolywanymi na podstawie ustaw
w celu realizacji zadan panstwa. Od poczatku okresu transformacji,
tj. roku 1989, tworzone byly w Polsce nowe podmioty publiczne, zwane
potocznie agencjami rzadowymi, lecz o zréznicowanym statusie praw-
nym i, co sie z tym wigze, zasadach organizacyjnych oraz sposobie finan-
sowania. Ujednolicenie statusu i zasad funkcjonowania byto konse-
kwencja prowadzonych od poczatku lat 2000 dziatan rzadu na rzecz
uporzadkowania funkc¢jonowania podmiotéw publicznych — agencji.
Bezposrednio po wejsciu w zycie nowych przepiséw w roku 2010
status agencji wykonawczych uzyskaty 3 podmioty: Narodowe Centrum
Badan i Rozwoju, Narodowe Centrum Nauki oraz Centralny O$rodek
Badania Odmian Roélin Uprawnych. W stosunku do funkcjonujacych
przed 2010 r. 7 agencji panstwowych (Agencja Nieruchomosci Rolnych,
Wojskowa Agencja Mieszkaniowa, Agencja Mienia Wojskowego, Agencja
Rezerw Materiatlowych, Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci,
Agencja Rynku Rolnego, Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa) obowigzywat dwuletni okres przejSciowy. Agencja Rezerw
Materialowych uzyskata status agencji wykonawczej w lutym 2011 r.;
pozostale agencje staty sie agencjami wykonawczymi od 1 stycznia
2012 roku. W roku 2014 dziatato 10 agencji wykonawczych®.
Agencje wykonawcze realizuja wskazane kluczowe zadania panstwa,
zgodnie z okreslonymi w powotujacych je ustawach warunkami, zasa-
dami i procedurami. Podstawa gospodarki finansowej agencji wykonaw-
czych jest roczny plan finansowy, ktoéry stanowi zatacznik do ustawy
budzetowej. Ujete w budzecie panstwa plany w ukladzie kasowym
musza by¢ zgodne z jednolitymi zasadami sporzadzania planéw finan-
sowo-rzeczowych w ukladzie memoriatlowym. Agencja wykonawcza

9 Zatacznik nr 11 do ustawy budzetowej na rok 2014 z dnia 24 stycznia 2014 r.
(Dz.U. z 2014 r., poz. 162).
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jest obowiazana corocznie (do 30 czerwca roku nastepnego) wptacaé
do budzetu panstwa nadwyzke srodkéw finansowych pozostajaca po
uregulowaniu zobowigzan; odstapienie od tej zasady wymaga odpowied-
niej uchwaty Rady Ministréw. Na sposéb ustalenia nadwyzki wptyw
maja ministrowie sprawujacy nadzor nad agencjami. Zasady funkcjo-
nowania agencji wykonawczych sa wzorowane na przyjetych w Roz-
porzadzeniu Rady Unii Europejskiej ustanawiajacym statut agencji
wykonawczych!?, ktore realizuja niektére zadania w zakresie zarza-
dzania programami wspélnotowymi. Przeksztalcenie w agencje wy-
konawcze uwzgledniato réwniez rozszerzenie zakresu planowania
ijego horyzontu czasowego o sporzadzanie planéw finansowo-rzeczo-
wych, takze w uktadzie zadaniowym, obejmujacym m.in. zestawienie
zadan w ramach planowanych kosztéw na dany rok budzetowy i dwa
kolejne lata, wraz z opisem celow tych zadan i miernikéw okreslajacych
stopien realizacji celu.

Na koniec 2011 r. sposrdéd 4 podmiotéw posiadajacych woéwcezas
status agencji wykonawczej Narodowe Centrum Nauki i Narodowe
Centrum Badan i Rozwoju mialy zréwnowazony bilans, Centralny
Osrodek Badania Odmian Roslin Uprawnych 6,3 mln zt nadwyzki, zas
Agencja Rezerw Materialowych 129,7 mln zl nadwyzki. W roku 2012
dodatni wynik finansowy uzyskato 8 na 11 funkcjonujacych agencji;
laczny wynik finansowy brutto wynidst 1 559,7 mln zi. Narodowe Cen-
trum Badan i Rozwoju odnotowalo zerowy wynik finansowy brutto.
Wynik ujemny brutto uzyskaly Agencja Restrukturyzacji i Moderni-
zacji Rolnictwa (-37,0 mln z1) oraz Agencja Nieruchomosci Rolnych
(-6,7mln z1). Na taczne rozmiary wyniku agencji najwiekszy wplyw
miat wynik brutto Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa (1 174,5
mln zt). Nadwyzke §rodkéw finansowych wypracowana w roku 2012
wptlacily do budzetu panstwa 2 agencje wykonawecze, tj. Agencja Nie-
ruchomogci Rolnych dysponujaca Zasobem Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa (120,9 mln z}) oraz Agencja Rynku Rolnego (0,6 mln zh)!1,
Wykorzystanie nadwyzki na wlasne cele agencji motywowane sprawnym

10 Rozporzadzenie Rady (WE) Nr 58/2003 z dnia 19 grudnia 2002 r. ustanawiajace
statut agencji wykonawczych, ktérym zostang powierzone niektére zadania
w zakresie zarzadzania programami wspdlnotowymi (Dz.U. UE L11/1 z 16 stycz-
nia 2003 r.).

1 Sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej na rok 2012.
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i pelnym wykonywaniem zadan wymagato specjalnej decyzji rzadu na
wniosek ministra nadzorujacego dana agencje'?.

Skuteczna realizacja zadan przez agencje wykonawcze pozwala na
pozytywna ocene ich dotychczasowego funkcjonowania. Pozytywny
wplyw na procesy konsolidacji fiskalnej miata wypracowywana nadwyzka
przychodéw nad kosztami oraz realizowane bezpos$rednie wptaty
nadwyzek do budzetu panstwa. Dokladna analiza iloSciowa i ocena
wymaga wykorzystania danych przynajmniej dla Sredniego okresu,
by mozliwe bylo pominiecie wptywu zdarzen przypadkowych i tymcza-
sowych oraz uwzglednienie trwalszych uwarunkowan realizacji zadan
przez agencje wykonawcze.

Kolejng nowsg forma organizacyjno-prawng wprowadzong w 2010 .
byty instytucje gospodarki budzetowej (IGB). Instytucja gospodarki
budzetowej jest panstwowa jednostka sektora finanséw publicznych,
posiadajaca osobowo$¢ prawnag i podlegajaca wpisowi do Krajowego
Rejestru Sadowego. IGB sa tworzone w celu realizacji zadan publicz-
nych. Wyodrebnione zadania sg wykonywane przez nig odplatnie. IGB
pokrywa koszty swojej dziatalnosci oraz zobowigzania z uzyskiwanych
przychodéw. IGB prowadza swoja dziatalno§é na podstawie rocznego
planu finansowego, ktéry zataczany jest do ustawy budzetowe;j. Ini-
cjatywa utworzenia instytucji gospodarki budzetowych nalezy do
organu zatozycielskiego, ktorym moga by¢: minister lub Szef Kance-
larii Prezesa RM, organ lub kierownik jednostki, o ktérych mowa
w art. 139 ust. 2 ustawy o finansach publicznych. Niektére z IGB re-
alizuja m.in. zadania wykonywane do 2010 r. przez panstwowe zakltady
budzetowe i gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych.

W roku 2010 powotanych zostato 16 instytucji gospodarki budze-
towej: Centrum Obstugi Kancelarii Prezydenta RE, Centrum Ustug
Wspdlnych, Centralny Osrodek Dokumentacji Geodezyjnej i Karto-
graficznej, Centralny Osrodek Sportu, Zaklad Inwestycji Organizacji
Traktatu Pémocnoatlantyckiego, 6 regionalnych IGB z obszaru wiezien-
nictwa, Centralny Osrodek Informatyki, Centrum Ustug Logistycznych,
Profilaktyczny Dom Zdrowia w Juracie, Centrum Badan i Edukacji
Statystycznej GUS, Wydawnictwo Edukacyjne ,, PARPAMEDIA”.
W 2012 r. powotano Centrum Zakupéw dla Sadownictwa, w roku 2013
zlikwidowano Wydawnictwo Edukacyjne ,, PARPAMEDIA” oraz jedno

12 Art. 22 ust. 3 ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. (Dz.U.
Nr 157, poz. 1240), tekst jednolity z dnia 21 czerwea 2013 r. (Dz.U. z 2013 r. poz. 885).
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z 6 regionalnych IGB - podlaskie. W 2014 roku funkcjonowato 15 in-
stytucji gospodarki budzetowej'3.

W roku 2012 taczne przychody ogétem wszystkich IGB wyniosty
ok. 865,2 mln zt; przy kosztach 791,7 mln zt ich wynik netto byt do-
datni i wyniést 73,5 mln zt. Istotnym problemem pozostajg jednak
wyniki finansowe uzyskiwane przez poszczegdlne instytucje gospo-
darki budzetowej. W latach 2011-2012 sposréd 17 IGB pozytywny
wynik finansowy uzyskato 9 podmiotéow, sposréd ktorych 6 realizuje
w zasadzie tylko zadania na rzecz podmiotu zalozycielskiego, kolejne
3 rentowne instytucje $wiadcza ustugi zar6wno dla wilasciciela, jak i na
rzecz podmiotéw zewnetrznych. 8 podmiotéw wykazywalo natomiast
ujemny wynik finansowy. Nierentowne podmioty wymagaja likwidacji
(sytuacja taka nastapita juz w 2 przypadkach) i przejecia zadan przez
jednostke macierzysta lub restrukturyzacji zadan, wzglednie konso-
lidacji z innymi jednostkami organizacyjnymi, by ujemny wynik nie
podwazal zasadnosci ich istnienia oraz nie obcigzat wyniku calego sek-
tora finans6w publicznych. Nowa forma organizacyjna - instytucja
gospodarki budzetowej — wykorzystana zostata w kilkunastu przypad-
kach, co mozna ocenié pozytywnie, uznajac, ze nie stanowita rozpowszech-
nionego sposobu podtrzymania funkcjonowania dawnych gospodarstw
pomocniczych lub zaktadéw budzetowych. Ograniczony zakres wyko-
rzystania tej nowej formy organizacyjnej dowodzi, ze nie wystapito
zjawisko prostej zmiany organizacyjnej ograniczajacej sie do zmiany
szyldu danego podmiotu publicznego i w konsekwencji w niewielkim
stopniu wptywajacej pozytywnie na sposéb i efektywnosé realizacji
zadan publicznych.

Kolejny obszar zmian polegal na przeksztalceniu juz istniejacych
form organizacyjno-prawnych; rozwigzanie to dotyczylo funduszy ce-
lowych. Od 2010 r. przewidziano jedynie mozliwo$¢ powotywania pan-
stwowych funduszy celowych, funkcjonujacych jako rachunki bankowe.
Wszystkie dotychczasowe samorzadowe fundusze celowe wiaczone
zostaly bezposrednio do budzetéw wlasciwych jednostek samorzadu
terytorialnego. W 2014 r. funkcjonowalto 28 panstwowych funduszy
celowych!. Przeksztalceniu w panstwowe fundusze celowe nie podlegaly

13 Zatacznik nr 12 do ustawy budzetowej na rok 2014 z dnia 24 stycznia 2014 r.
(Dz.U. z 2014 r., poz. 162).

14 Plany finansowe panstwowych funduszy celowych ujeto w zataczniku nr 13 do
ustawy budzetowej na rok 2014 z dnia 24 stycznia 2014 r. (Dz.U. z 2014 r., poz. 162).
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fundusze powolane na podstawie prawa ochrony §rodowiska'®: Naro-
dowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz woje-
wodzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodne;j. Po 1 stycz-
nia 2010 r. pozostaly one nadal odpowiednio panstwowa osoba prawng
oraz samorzadowymi osobami prawnymi w rozumieniu art. 9 pkt. 14
ustawy o finansach publicznych.

Panstwowe fundusze celowe sa powotywane ustawowo, nie posia-
daja osobowosci prawnej'é, przychody funduszy pochodza ze srodkéw
publicznych, a koszty sa przeznaczane na realizacje wyodrebnionych,
wskazanych ustawowo zadan. Ustawa o finansach publicznych regu-
luje szczegdtowo zasady funkcjonowania panstwowych funduszy ce-
lowych, ich organizacji, gospodarki finansowej i nadzoru nad nimi.
Okreslono réwniez standardy sporzadzania planéw finansowych oraz
ich zmian. Forma organizacyjna obstugi rachunkéw tworzacych fun-
dusz pozostata do wyboru przez ministréw lub inny organ wskazany
w ustawie tworzacej fundusz. Zmiany w planie przychodéw i kosztow
panstwowego funduszu celowego wymagaja zgody ministra lub organu
dysponujacego panstwowym funduszem oraz powiadomienia ministra
finans6w. Wydtuzony zostat okres i zakres planowania finansowo-rze-
czowego z wykorzystaniem uktadu zadaniowego obejmujacego zesta-
wienie zadan w ramach planowanych kosztéw na dany rok budzetowy
i dwa kolejne lata, wraz z opisem celéw tych zadan i miernikéw okres-
lajacych stopien realizacji celu.

Y.aczne przychody i wydatki panstwowych funduszy celowych (po
wyeliminowaniu wzajemnych przeptywéw finansowych) w 2011 r. wy-
nosity odpowiednio 199 799,1 mln zt i 200 934,5 mln zt, co oznaczato
niedobdr w wysokosci 3 135,4 mln zt. W 2012 r. przychody wyniosty
212 277,1 mln z1, wydatki 211 943,3 mln zt, z czego wynikala nadwyzka
333,8 mln zt. Nalezy jednak pamietac, ze ponad 90% kwot przychodéw
i wydatkéw realizuja dwa fundusze: Fundusz Ubezpieczenh Spotecz-
nych oraz Fundusz Emerytalno-Rentowy. Dodatkowy przekrdj ana-
lityczny zwiazany jest z wydzieleniem z rachunku czterech funduszy,
ktore otrzymywaly dotacje budzetu panstwa, przez co ich wynik uzalez-

15 Ustawa — Prawo ochrony $rodowiska z dnia 27 kwietnia 2001 r. (Dz.U. z 2008
nr 25 poz. 150 z p6zn. zm.).

16 Na zasadzie wyjatku osobowos¢ prawna posiadaja Panstwowy Fundusz Re-
habilitacji Os6b Niepelnosprawnych i Fundusz Gwarantowanych Swiadczen
Pracowniczych.
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niony byt od rozmiaréw tej dotacji. Dotacje budzetowa otrzymywaty:
Fundusz Ubezpieczen Spotecznych, Fundusz Emerytalno-Rentowy,
Fundusz Prewencji i Rehabilitacji oraz Panstwowy Fundusz Rehabili-
tacji Oséb Niepetnosprawnych. Pozostale 24 fundusze wydaly w 2011 r.
14 482,9 mln z1, i odnotowaty nadwyzke przychodéw nad wydatkami
w kwocie 2 129,0 mln zt. W roku 2012 ich wydatki wyniosty 13 606,2
mln z}, a nadwyzka 2 521,3 mln zt.

Ocena funkcjonowania funduszy w nowym ksztalcie prawnym jest
utrudniona wskutek ich zréznicowanych rozmiaréw oraz funkcjono-
wania wyjatkéw, np. w obszarze ochrony §rodowiska. Ujednolicone
zasady gospodarki finansowej, w tym planowania i sprawozdawczosci,
przy istniegjacym nadal pewnym rozdrobnieniu organizacyjnym ula-
twiaja monitorowanie ich sytuacji finansowej i ostatecznego wptywu
na dochody i wydatki calego sektora. Procesy przeksztatcen zwiazane
z rezygnacja z funduszy powiatowych i gminnych nie wykazaty szcze-
gblnych probleméw w kontynuacji zadan wczeéniej finansowanych za
ich pomoca. Oznacza to, ze poprawila sie przejrzystosc realizacji zadan
sektora publicznego finansowanych za posrednictwem funduszy sta-
nowiacych czesé podsektora centralnego, jak tez za posrednictwem
budzetéw gmin oraz powiatéw w ramach podsektora samorzadowego.

Kolejna zmiana zasad gospodarki finansowej poprawita jako$é za-
rzadzania Srodkami publicznymi i wptyneta na codzienne funkcjono-
wanie zarowno pojedynczych jednostek sektora, jak i jego catosci. Za
pomoca nowelizacji z roku 20107 umozliwiono od 1 maja 2011 r. konso-
lidacje Srodkéw publicznych na poziomie ministra finanséw. Po pierw-
sze jednostki sektora finansow publicznych (a wiec z wylaczeniem
organéw witadzy publicznej, organéw kontroli panstwowej i ochrony
prawa oraz sadéw i trybunatéw, jednostek budzetowych, samorzadowych
zakladéw budzetowych), ktére dotychczas mogly lokowacé wolne §rodki,
z wyjatkiem §rodkéw pochodzacych z dotacji budzetu panstwa, uzyskaty
dodatkowa mozliwo$¢é dokonywania lokaty w formie depozytéw u mi-
nistra finanséw. Po drugie agencje wykonawcze, Narodowy Fundusz
Zdrowia oraz inne podmioty publiczne, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14
ustawy o finansach publicznych, zostaty zobowigzane do lokaty wolnych
Srodkow w walucie krajowej w formie depozytu u ministra finansow
(z wyjatkiem érodkéw z dotacji z budzetu panstwa oraz srodkow

17 Art. 1 ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych
ustaw z dnia 16 grudnia 2010 r. (Dz.U. Nr 257, poz. 1726).
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europejskich w czesci dotyczacej Wspdlnej Polityki Rolnej). Obowiazek
ten dotyczy wolnych §rodkéw na koniec kazdego dnia. Mozliwos¢ lub
obowiazek deponowania wolnych érodkéw przez niektoére jednostki
sektora finanséw publicznych pozwolit na biezace, codzienne dokony-
wanie konsolidacji ptynnosci budzetu panstwa i ostatecznie przyczy-
nial sie do redukcji potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa. Liaczna
kwota $rodkéw przekazanych ministrowi finanséw przez jednostki
sektora finansoéw publicznych na koniec 2011 r. wynosita 24,5 mld zt,
ana koniec 2012 r. 28,4 mld zt. Wedtug oceny ministra finanséw, dzieki
temu rozwigzaniu potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa w 2012 r.
byly nizsze o 3,9 mld zt (Ministerstwo Finansow, 2013, s. 39). Zmniej-
szenie potrzeb pozyczkowych oznacza réwniez bezposrednie ogranicze-
nie kosztow obstugi dtugu publicznego, czyli wydatkéw budzetu panstwa,
ktére mozna szacowaé na ok. 200 mln zt w 2012 roku.

Podsumowanie

Oméwione zmiany w organizacji i funkcjonowaniu jednostek sektora
finansow publicznych doprowadzily zar6wno do zmniejszenia rozdrob-
nienia organizacyjnego, jak i do ograniczenia gospodarki pozabudze-
towej, zwiekszenia przejrzysto$ci w funkcjonowaniu poszczegélnych
rodzajéw podmiotéw i ujednolicenia zasad gospodarki finansowej.
Ponadto w budzetowaniu wykorzystywana jest powszechnie struktura
zadaniowa, umozliwiajaca ocene efektywnosci zadan i stopnia reali-
zacji celow. Powyzsze rozwiazania rozszerzaja pole informacyjne oraz
stwarzajg dodatkowe przestanki dla ksztaltowania dochodow i wydat-
kéw poszezegdlnych podmiotéw sektora, a tym samym wplywaja pozy-
tywnie na procesy konsolidagcji fiskalnej.

Aktualnie dostepne dane sprawozdawcze obejmuja jeden pelny okres
roczny, tj. za rok 2012, gdyz termin wprowadzenia czesci omawianych
rozwigzan organizacyjno-prawnych przewidywat okresy przejSciowe.
Oceny i wnioski moga opieraé sie na analizie niewielkiegj liczby danych.
Ksztalt zmienionych rozwigzan organizacyjno-prawnych wskazuje
na ich racjonalny charakter w kontekscie ksztattowania dochodow
i wydatkéw w skali sektora finanséw publicznych. Pozytywny wptyw
na procesy konsolidacyjne w latach 2011-2012 potwierdzaja nadwyzki
finansowe agencji wykonawczych, 24 panstwowych funduszy celowych,
ktére nie sg dofinansowywane za pomocg dotacji budzetowej, nadwyzka
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dochodéw z tytutu przejetych zadan wczesniej finansowanych z ra-
chunku dochodéw wtasnych lub realizowanych przez gospodarstwa
pomocnicze nad wydatkami ponoszonymi ze specjalnej rezerwy celowe;.

Przejrzyste dane finansowe stanowiace cze$¢ planéw i sprawozdan
zwigzanych z budzetem panstwa, dotyczace takich podmiotow jak pan-
stwowe fundusze celowe, agencje wykonawcze, instytucje gospodarki
budzetowej umozliwiaja dokonanie syntetycznej oceny na wspélnej
podstawie. Analiza konsekwencji zmian dotyczacych zadan przejetych
po zlikwidowanych gospodarstwach pomocniczych i zakladach budze-
towych panstwowych jednostek budzetowych oraz czesci samorzado-
wych wymagataby przeprowadzenia audytu efektywnosciowego nakie-
rowanego szczeg6lnie na wybrane zadania publiczne. Wnioski z takiego
audytu pozwolilyby na ocene racjonalnosci dokonanej zmiany oraz jej
ewentualnego wptywu na dochody i wydatki publiczne i co za tym idzie
na procesy konsolidacji fiskalne;j.

Iloéciowa ocena wptywu na procesy konsolidacyjne wymaga zbada-
nia przebiegu proceséw planowania i realizacji budzetéw oraz planéw
finansowych w perspektywie kilkuletniej, przynajmniej zgodnej z przy-
jetym horyzontem planowania zadaniowego oraz uzyskania wiary-
godnych danych sprawozdawczych dla catego okresu planowania. Dla
wiazacej oceny ilosciowej konieczne jest wykorzystanie danych o rzeczy-
wistym ksztaltowaniu sie przeplywéw finansowych dla okresu $red-
nioterminowego, obejmujacego, o ile to mozliwe, wszystkie fazy cyklu
koniunkturalnego, tak by uwzglednié efekty funkcjonowania podmiotow
sektora w zmieniajacych sie warunkach rynkowych i budzetowych.
Optymalny okres, dla jakiego wskazana bylaby analiza, obejmuje przy-
najmniej pie¢ kolejnych lat.
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CHANGES INTHE ORGANIZATION PUBLIC FINANCE
SECTOR AND THE PROCESS OF FISCAL CONSOLIDATION

Abstract

Processes to improve the functioning of public sector entities are the subject of
constant interest of fiscal authorities. Effective management of public funds and
effective implementation of public tasks by sector units are necessary to optimal
fiscal policy. Fiscal policy should create conditions for a stable and sustainable
socio-economic development. budget economy make it possible to synthetic
evaluation on a common basis. The paper will be presented analysis of the con-
sequences of fiscal and social changes in the tasks taken over after liquidated
some of government entities.

Keywords: public finance, efficiency, public task
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Abstrakt

W analizie srodkéw publicznych wskazane jest rozréznienie miedzy rzeczywistymi
oszczednos$ciami wydatkéw a ich redukcjami powodowanymi wzgledami ko-
niunkturalnymi lub doraznymi decyzjami politycznymi. Konstruowanie wydatkéw
budzetu panstwa metoda budzetu zadaniowego pozwala na definiowanie i uzy-
skiwanie oszczednosci wydatkow. Efekty stosowania tej metody stajg jednak
widoczne dopiero po uptywie kilku lat. Na przyktadzie zmian, jakie pojawity sie
w Polsce w 2013 r. miedzy wydatkami zaplanowanymi w budzecie zadaniowym
a wydatkami faktycznie zrealizowanymi mozna wnioskowa¢, ze wywotane po-
gorszeniem koniunktury gospodarczej zawirowania w realizacji budzetu panstwa
powoduja trudne do wyjasnienia zmiany w strukturze planowanych wydatkéw
budzetowych.

Stowa kluczowe: budzet, budzet zadaniowy, wydatki publiczne
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Wieloletnia dyskusja na temat oszczedzania wydatkéw publicznych
sklania do proby sformutowania definicji tego pojecia. Uwazam bowiem,
ze nie nalezy utozsamia¢ kazdego zmniejszenia wydatkéw budzeto-
wych z oszczednoScia. Pozornie kazde zmniejszenie skutkuje redukcja
wydawanej kwoty, jednak nie kazde powinno by¢ utozsamiane z oszczed-
noscia. Na przyklad zmniejszenie wydatkéw na remonty w danym
roku moze za rok lub dwa powodowa¢ konieczno$é¢ wytozenia na ten
sam remont znaczaco wyzszej kwoty. Nie uwazam takiego dziatania za
faktyczna oszczednosé. Jest to jedynie przej$ciowe ograniczenie wydat-
kéw w danym roku budzetowym, spowodowane zazwyczaj trudnosciami
w zrownowazeniu budzetu, na przyktad z przyczyn koniunkturalnych.
Trudno tez uwazaé za oszczednos§é ograniczenie wydatkow, ktore byty
zaplanowane w nadmiarze z powodu mylnej kalkulacji faktycznych
potrzeb. Oszczednosé wydatkéw — moim zdaniem — to racjonalne ogra-
niczenie kwoty przeznaczonej na okreslony cel, przy czym to ogranicze-
nie nie doprowadzi do zwiekszenia kosztow budzetowych w przysztosci.
Istnieje wiele powodow sktaniajacych gestorow srodkéw publicznych
do podjecia decyzji o oszczedzaniu tych Srodkow. Wszystkie te powody
wymagaja przeprowadzenia analizy aktualnego poziomu wydatkéw
oraz efektywnosci i celowosci utrzymywania danej pozycji w katalogu
wydatkow ze §rodkéw publicznych.

Metoda okreslania poziomu wydatkéw publicznych, najlepiej po-
zwalajaca na przeprowadzenie takich analiz, zostata w polskiej nauce
o finansach publicznych nazwana budzetem zadaniowym. W tej metodzie
konstruowania planu wydatkéw konieczne jest znalezienie odpowiedzi
na liste pytan; mozna powiedzieé, ze kazdy planowany wydatek musi
pozytywnie zdac test, w ktérym planujacy zada pytania:

1) Czy istnigje potrzeba dokonywania badanego wydatku wtasnie

w aktualnie planowanym budzecie;

2) Jaki cel zamierza sie osiagnaé w konsekwencji poniesienia wydatku?

3) Jak bedzie mierzone osiagniecie tego celu?

4) Kto bedzie odpowiedzialny za realizacje tego wydatku?

5) Czy istnigje alternatywny spos6b osiagniecia zamierzonego celu?

6) Jakie moga by¢ przyszle koszty finansowe oraz spoteczno-politycz-

ne rezygnacji z poniesienia wydatku?

Przeprowadzenie takiej analizy dla wszystkich wydatkéw finansowa-
nych ze §rodkéw publicznych jest pracochtonne i czasochtonne. Wymaga
zerwania z praktyka powielania przez wiele lat tradycyjnie utrwalonej
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struktury wydatkéw publicznych. Wskazaniem dla analizujacych
celowosé wydatkéw jest okreslenie priorytetowych zadan panstwa;
okreslenie funkgji, jakie powinny by¢ podjete przez administracje rza-
dowa i samorzadowa w okresie obowiazywania ustalonej linii polityki
spolecznej i gospodarczej. Drugim warunkiem ograniczajacym anali-
tykow jest poziom prognozowanych dochodéw publicznych oraz stan
zadluzenia publicznego.

Doswiadczenie zagraniczne i krajowe konstruowania budzetu metoda
budzetu zadaniowego pozwala stwierdzié, ze stosowanie tej metody
umozliwia racjonalizacje wydatkéw budzetowych, zwieksza efektyw-
nos$¢ gospodarowania Srodkami publicznymi. Jednoczeénie ulega
poprawie produktywno$é wydatkowania tych srodkéw oraz komuni-
katywno$¢ polityki budzetowe;.

Relacja miedzy celami polityki spoteczno-gospodarczej a wydatko-
waniem §rodkéw publicznych staje sie bardziej czytelna. Uzyskuje sie
lepsze dostosowanie struktury wydatkéw do potrzeb klientéow ustug
publicznych. I, co szczegdlnie warte podkreslenia, stworzone zostaja
podstawy do oszczednosci w naktadach §rodkéw publicznych w srednim
i dtugim horyzoncie, czyli do ekonomicznie uzasadnionego redukowa-
nia wydatkéw budzetowych w przyszlosci.

Walory stosowania metody budzetu zadaniowego w okreslaniu po-
ziomu wydatkéw ze §rodkéw publicznych sa opisywane w literaturze
przedmiotu dla okresu poprzedzajacego kryzys finansowy. Réwniez
doniesienia empiryczne o efektach stosowania tej metody pochodza
gléwnie z okresu przed rokiem 2008. W latach péZniejszych wiekszo$é
krajow doswiadczyta probleméw z réwnowazeniem budzetéw, a nara-
stajaca nieréwnowaga budzetowa byta odnotowywana zaréwno w kra-
jach stosujacych tradycyjne metody konstruowania budzetu, jak i tam,
gdzie stosowano metode zadaniowa okreslania wydatkow.

W Polsce od 2006 r. trwaja prace nad konstruowaniem budzetu me-
toda zadaniowa. Od 2006 r. ustawa budzetowa jest konstruowana metoda
tradycyjna, ale réwnolegle powstaja opracowania tej ustawy wedtug
zasad budzetu zadaniowego. Chcialam sprawdzié¢, jak zatamanie ko-
niunktury gospodarczej w 2013 r. wptynelo na poziom i strukture wy-
datkow budzetowych okreslonych metoda zadaniowa.

W 2013 r. spowolnienie tempa wzrostu gospodarczego spowodowato
istotne ograniczenie w gromadzeniu dochod6w budzetowych. W pier-
wotnie przyjetej na 2013 r. ustawie budzetowej prognozowano dochody
budzetu panstwa w kwocie 299,4 mld zt. Juz w I kwartale roku nie-
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dobory w pozyskiwaniu dochodéw wskazywaty na konieczno$é nowe-
lizacji ustawy. Nowelizacja budzetu zostata wprowadzona w II pétro-
czu 2013 r. ustawg z dnia 27 wrzesnia 2013 roku. Nowelizacja okreslata
poziom dochodéw budzetu panstwa w 2013 r. na 275,7 mld zt, a wiec
na poziomie o 7,9% lub 23,7 mld nizszym od pierwotnie prognozowanego.
Tak znaczne ograniczenie dochodéw pociggneto konieczno$é redukeji
wydatkow z pierwotnie planowanej kwoty 335,0 mld zt do 327,3 mld,
czylio 7,7 mld zt (0 2,3%). Redukcja wydatkéw nie byta réwnomierna.
W kilku dziatach (gérnictwo i kopalnictwo, hotele i restauracje, pomoc
spoteczna) wydatki pozostaty na pierwotnie zaplanowanym poziomie.
W innych planowane kwoty zostaty zredukowane o niewielkie sumy.
W tabeli 1 przedstawiono te dziaty, w ktérych wydatki zredukowane
zostaly o kwoty przewyzszajace 150 mln zt. f.aczne ograniczenie wy-
datkéw w 9 dziatach wymienionych w tabeli 1 wynosito 7,0 mld zt,
a wiec stanowito zdecydowana wiekszosé planowanej redukgji ze zno-
welizowanego budzetu. Dlatego tez uprawniony wydawat sie wniosek,
ze konsekwencje opisywanych zmian w wydatkach powinny wplynaé
na ksztalt i realizacje budzetu zadaniowego. Te teze ostabial jednak
obraz ostatecznego wykonania budzetu za 2013 rok. Nawet w tych dzia-
tach wymienionych w tabeli 1 wykonanie réznito sie od wydatkéw zakre-
Slonych w znowelizowanym na 2013 r. budzecie. Niektére z tych réznic
(np. w rolnictwie i towiectwie czy w transporcie i tacznosci) byly spo-
wodowane finansowaniem wydatkéw z budzetu §rodkéw unijnych.
W innych przypadkach réznice byly spowodowane przesunieciami
srodkéw miedzy dziatami w toku wykonywania budzetu. Dodaé nalezy,
ze rzeczywiste wykonanie wydatkéw budzetowych w 2013 r. byto
nizsze od planowanego w znowelizowanej ustawie prawie o 6 mld zt.

Tabela 1. Najwieksze redukcje wydatkéw budzetowych w znowelizowanej
ustawie budzetowej na 2013 r. (w mlin zt)

Kwota
wydatkéw KwoFa . s
Dziat Wa pierwotnei wydatkéw po| Wykonanie | Réznica
gp ) nowelizacji | w2013 r. (A-B)
ustawy (B)
budzetowe;j (A)
Rolnictwo i fowiectwo 6651,7 6124,6 10013,9 5271
Transport i facznos¢ 8293,9 7130,7 8995,6 1162,3
Gospodarka mieszkaniowa 2585,9 22231 2326,7 362,8
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Nauka 49334 4774,7 4791,2 158,7
Administracja publiczna 12196,9 12003,9 127371 193,0
Obrona narodowa 22 940,8 20201,9 20136,9 27389
Obowiazkowe 75 644,9 753198 | 747929 325,1
ubezpieczenia spoteczne

Obstuga dtugu publicznego 43511,9 42704,9 42 460,1 807,0
Rézne rozliczenia 89711,9 89093,7 71164,9 618,2
Kulturai ochrona 1811,9 1660,3 1632,8 151,6

dziedzictwa narodowego

Zrédio: ustawa budzetowa na 2013 r. z dnia 25 stycznia 2013 r.; Ustawa z dnia 27 wrze$-
nia 2013 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2013; Sprawozdanie z wykonania
budzetu Panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2013 r., tom I, obliczenia
wlasne.

Tabela 2. Wydatki budzetu panstwa w 2013 r. w podziale na 22 funkcje
panstwa w min z|

L.p AL pl‘ilvr):g\?vte:(rlle znm’é’l?ztg\lfvzaenej Lokt L
panstwa pierwotnie ustawy (PTG
1. | Zarzadzanie paristwem 1448,8 1416,8 1394,8
), | Bezpiecenstwowewngtrzne 14967,0 146446 15874,5
i porzadek publiczny
3. | Edukaga, wychowanie 53630,5 53526,3 55761,4
i opieka
4. | Zarzadzanie finansami 97903,5 96351,0 78372,6
panistwa
5 Ochrona praw i interesow 183,8 188,5 3403
Skarbu Paistwa
6. | Polityka gospodarcza kraju 2657,8 2594,4 2883,1
Gospodarka przestrzenna,
7. | budownictwo 1953,1 18123 1806,2
i mieszkalnictwo
8. | Kultura fizyczna 250,1 263,5 263,5
9. Kultura i dziedzictwo 18542 1698,5 1678,6
narodowe
10. | Nauka polska 5211,7 5053,0 5067,0




Halina Wasilewska-Trenkner

cd. tabeli 2
Nazwa funkgji el Wyd?tk' € Wydatki
L.p. . planowane |znowelizowanej
panstwa . . wykonane
pierwotnie ustawy
Bezpieczeristwo
11. | zewnetrzne 23599,8 20599,0 20544,6
i nienaruszalno$¢ granic
12.| Srodowisko 740,2 731,6 1640,2
Zabezpieczenie spoteczne
13. i wspieranie rodziny 89270,7 88902,1 89835,8
14. | Rynek pracy 1170,8 1141,6 1149,1
15. | Polityka zagraniczna 1066,0 1035,4 1230,1
16. | Sprawy obywatelskie 12551 1304,1 1384,2
Ksztattowanie rozwoju 2529,9
17. regionalnego 2180,5 2203,8
18. | Sprawiedliwos¢ 9316,7 92271 9341,8
Infrastruktura
19. transportowa 7969,8 6 805,9 7972,6
20. | Zdrowie 6621,2 8511,8 9202,0
21. | Polityka rolnairybacka 6484,2 6061,8 10058,8
Planowanie strategiczne
oraz obstuga
22. administracyjna 3486,1 32213 3014,6
i techniczna
O0GOLEM WYDATKI 334950,8 327 294,4 321345,7

Zrédlo: Budzet na 2013 r. w ukladzie zadaniowym wg ustawy z dn. 25 stycznia
2013 r., wg Ustawy z dnia 27 wrzesnia 2013 r. o0 zmianie ustawy budzetowej na rok
2013 oraz Sprawozdanie z wykonania budzetu Panstwa za okres 1 stycznia do
31 grudnia 2013 r.

Mozna zatem powiedzieé, ze w stosunku do pierwotnego planu wy-
datkow na 2013 r. rzeczywiste, poniesione w tym roku budzetowym wy-
datki byty nizsze o ok. 13,7 mld zt, a wiec 0 4% pierwotnie planowanej
kwoty. Taka skala redukeji musiata powodowaé zmiany takze w struk-
turze wydatkéw w budzecie zadaniowym. W rzeczywistoSci zmiany,
jakie w 2013 r. zaistnialy w wydatkach zestawionych w ukladzie za-
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daniowym byly r6znokierunkowe (zob. tabela 2). Nie zawsze mozliwe
jest udzielenie odpowiedzi, jak dalece inny od pierwotnie planowa-
nego, strumien nakladéw pozwolit na realizacje zamierzen. Wiasciwa
wydaje sie hipoteza, ze w 2013 r. pierwotnie zamierzone cele zostaty
zrealizowane w stopniu mozliwym do osiagniecia lub tez stopniu
wymuszonym okolicznos§ciami wynikajacymi z polityki spoteczno-
-gospodarczej.

We wstepie do opisu zmian wynikajacych z nowelizacji budzetu pan-
stwa Ministerstwo Finanséw podkreslato, ze specjalnej ochronie pod-
legaja wydatki zwiazane z opieka spoleczna, ochrong zdrowia i edu-
kacja. Niestety w wykonaniu budzetu te zatozenia nie zostaly do konca
zrealizowane.

Dodac¢ nalezy, ze w 2013 r. przewidywano wydatkowanie z budzetu
Srodkow europejskich 75 249,1 mln zt. Ostatecznie wydatkowano
63 872,4 mln ztotych. Redukcja wydatkéw wyniosta zatem tacznie
(budzet panstwa i budzet §rodkéw europejskich) az 24 981,8 mln
zlotych. Taka skala redukcji zmienita uklad priorytetéw w budzecie
zadaniowym. Jest to silnie widoczne w przypadku funkcji 21. Polityka
rolna i rybacka czy funkcji 20. Zdrowie, gdzie ostatecznie zrealizowane
wydatki przewyzszajg pierwotnie projektowane naklady. W nieco
mniejszym stopniu dotyczy jednak réwniez innych funkgji. Obecnie
nie potrafie jednoznacznie odpowiedzieé, czy jest to spowodowane myl-
nym okresleniem skali potrzeb spotecznych w pracach nad projektem
budzetu na 2013 r., czy tez wynika z innych powodéw.

Uwazam, ze do§wiadczenia 2013 r. wskazuja, iz prezentacja budzetu
w ukladzie zadaniowym utatwia ustalenie, w jakich dziedzinach prze-
wymiarowane zostaly planowane wydatki budzetowe i dzieki temu
moze stuzy¢ jako punkt wyjscia do szacowania wydatkéw w kolejnych
latach. Oczywiscie pod warunkiem, ze przyjmie sie zalozenie, iz prze-
prowadzona zostanie poglebiona analiza rozliczenia wydatkéw budzetu
panstwa. Ta droga mozna doprowadzi¢ do faktycznych oszczednosci
$rodkéw publicznych. Bez podejmowania takiej analizy trud konstruo-
wania budzetu w ukladzie zadaniowym nie wydaje sie celowy.
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Abstract

Itis important to notice the difference between the savings in public expenditu-
res and their reduction due to the changes in the economic situation or to the
temporary political decisions. The estimation of the public expenditures value
with use of the procurement budget method is conducting to the true and long
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