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PROBLEM REDUKCJI DLUGU PUBLICZNEGO

Streszczenie: Kryzys finansowy z lat 2007-2009 doprowadzit do nierownowagi fiskalnej
i wzrostu dtugu publicznego. W artykule w sposob syntetyczny zaprezentowano dziatania po-
dejmowane w panstwach rozwinigtych na rzecz obnizenia dtugu publicznego i warunki refor-
my, tak aby w konkluzji sformutowa¢ uwagi o charakterze og6lnym, teoretycznym. Redukcja
dlugu publicznego jest jednym z najwazniejszych problemow wspotczesnych finansow pu-
blicznych, ktérego znaczenie — ze wzglgdu na uwarunkowania polityczne i spoleczne panstw
wysoko rozwinigtych — bedzie wzrastac. W tych okoliczno$ciach powinny by¢ rozwazone
wszystkie realne sposoby jego redukcji. Istnieja w tej kwestii mozliwosci, co starano si¢ wy-
kaza¢ w niniejszym referacie. Priorytetowe znaczenie ma ograniczanie wydatkow socjalnych
i racjonalizacja instytucji panstwa.

Stowa kluczowe: sektor publiczny, dtug publiczny, reforma finanséw publicznych, wydatki
publiczne.

1. Wstep

Globalny kryzys finansowy z lat 2007-2009 doprowadzit do zachwiania rownowagi
fiskalnej i wzrostu dlugu publicznego. Dlatego w wigkszosci panstw podjeto refor-
mg finanséw publicznych. W artykule w sposob syntetyczny zaprezentowano dzia-
fania podejmowane w panstwach rozwinigtych na rzecz obnizenia dtugu publiczne-
go 1 warunki, w ktérych reforma jest lub moze by¢ wdrazana, tak aby sformutowac
wnioski o charakterze ogdlnym, teoretycznym.

Literatur¢ przedmiotu stanowily najnowsze raporty, sprawozdania i informacje
zamieszczane na stronach internetowych panstw i organizacji migdzynarodowych.

2. Stan sektora publicznego a reforma finansow publicznych

Dtug sektora rzadowego w 2009 r. wynosit od 16% (Australia) do 190% PKB (Japo-
nia) [Buiter, Rahbari 2010, s. 2], a na rok 2010 byt szacowany od 21% (Australia) do
230% PKB (Japonia) [Cottarelli 2010, s. 26]. Wzrost zadtuzenia w wigkszosci panstw
wysoko rozwinigtych wynikal z obnizonej dyscypliny fiskalnej w latach poprze-
dzajacych kryzys (np. obnizania stawek podatkowych przy zwigkszaniu wydatkow)
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i zaniechania przeprowadzenia reform (m.in. nieobnizania kosztow funkcjonowania
systemu emerytalnego i zabezpieczenia spotecznego), a po jego wybuchu przyjecia
kosztownych pakietow ratunkowych (m.in. przekazania miliardowych sum na akcje
ratowania zagrozonych bankructwem instytucji finansowych), pakietéw antykryzy-
sowych (w celu pobudzania popytu) i niskiego tempa wzrostu gospodarczego.

Kryzys finansowy przyczynit si¢ do uwypuklenia niesprawnosci sektora publicz-
nego. Zasadnicza kwestia jest brak dlugofalowych, koherentnych programow rza-
dowych. Koszty funkcjonowania panstwa sa wysokie. Wystepuje przerost struktur
organizacyjnych oraz brak sp6jnosci w ich dziataniu. Instytucje publiczne nie maja
standardow realizacji zadan. Brak normatywéw wykonania zadan utrudnia badanie
i oceng efektywnosci. Nie sposob wykazaé pozytywnych zaleznosci na wszystkich
szczeblach organizacji panstwa pomiedzy zadaniami a przyznawanymi na ich wyko-
nanie $srodkami finansowymi. Jesli dokonywano reorganizacji, to z reguty bez szcze-
gbétowych analiz kosztow ax ante, a potem bez sprawdzenia, czy przemieszczone
zasoby znalazly bardziej efektywne zastosowanie.

W celu wykazania mniejszej wysokosci dlugu publicznego zanizano zobowiaza-
nia, np. w Polsce zobowiazan FUS nie pokrywano $rodkami z budzetu panstwa, lecz
ZUS zaciagat pozyczki w bankach komercyjnych [NIK 2010c, s. 141 154]. W Grecji
rzad $wiadomie zanizal deficyt budzetowy do 7%, gdy faktycznie wynosit on 14%
PKB [Buiter, Rahbari 2010, s. 3]. Plan wydatkéw przeszacowywano (np. wydatki
majatkowe, rezerwy budzetowe). Czyniono tak, aby na koniec roku wykaza¢ nizsze
wykonanie wydatkéw 1 nizszy deficyt.

Budzet zadaniowy wdrazany jest powoli i w odniesieniu do wybranych zadan.
Wysoki stopien uogdlnienia tresci zadan i miernikoéw powoduje, iz budzet ten ma
ograniczony zakres oddziatywania na zarzadzanie finansami rzadowych jednostek
organizacyjnych w terenie. W sytuacji, gdy zachodzi potrzeba wdrazania oszczgdno-
$ci, cigcia wydatkow obejmuja zwykle wigkszos¢ urzedow i sa realizowane w z gory
jednolicie ustalonym procencie wydatkéw (np. 10%), niezaleznie od wagi realizo-
wanych zadan i aktualnej sytuacji finansowej. Trudno jest tez méwi¢ o realnych
oszczednosciach, raczej o ograniczaniu wydatkow w danym roku, by je nastgpnie
przenies¢ do realizacji w latach nastgpnych.

Redukcja zatrudnienia w administracji, jesli w ogole miata miejsce, to w ogra-
niczonym zakresie. Wystepowaty przypadki pozornych redukcji, tj. gdy pracownicy
przesuwani byli z jednej do drugiej jednostki, czyli per saldo zatrudnienie nie mala-
}o. Nie uczyniono tez zasada tego, aby srodki zaoszczedzone trafialy do najlepszych
jednostek i urzednikéw, tak aby zmotywowaé do wydajniejszej pracy lub zachecic¢
do podjgcia pracy osoby z wyzszymi kwalifikacjami. Brak analiz potrzeb kadro-
wych prowadzi do nieuzasadnionego réznicowania obcigzenia praca i wynagrodze-
nia w poroéwnywalnych urzedach, bez pozytywnej korelacji miedzy iloscia i jako$cia
wykonywanej pracy a liczba zatrudnionych i poziomem wynagrodzenia.

Powyzsze nieprawidlowos$ci przyczynity si¢ do powstania licznych koncepcji
reformy finansoéw publicznych.
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3. Wazniejsze elementy reformy finanséw publicznych

W wigkszosci panstw zapowiedziano zwigkszenie przejrzystosci finanséw publicz-
nych, m.in. przez monitoring wysokosci zobowiazan publicznych i poprawe mecha-
nizméw identyfikowania transferow pomigedzy poszczegolnymi jednostkami naleza-
cymi do sektora publicznego. Organizacje migdzynarodowe (MFW, OECD) zalecity
ograniczenie sektora publicznego w gospodarce, konsolidacj¢ finansow publicz-
nych, szczegblnie przez poszerzenie bazy podatkowej, podwyzszenie minimalnego
i zasadniczego wieku emerytalnego (odpowiednio do 60 i 65-67 lat), ograniczenie
grup spotecznych z uprawnieniami do wczesniejszego przechodzenia na emeryturg
i rentg, reforme shuzby zdrowia, poprawe wydajnosci administracji publicznej czy
zmniejszenie hojnosci wsparcia dla rolnikow.

Konsolidacja finanséw publicznych ma wzmocni¢ ramy instytucjonalne finan-
sow. Maja jej sluzy¢ (numeryczne) reguly fiskalne, tj. stale ograniczenie natozone na
polityke fiskalna w postaci liczbowego limitu zastosowanego do wybranej kategorii
budzetowej (zwykle salda budzetowego, dlugu publicznego, wydatkdw lub —rzadziej
— dochodéw). W mysl tzw. reguty docelowej tempo wzrostu wydatkéw powinno by¢
powiazane z tempem wzrostu gospodarczego. Ponadto zaproponowano wprowadze-
nie rozwigzan ustawowych naktadajacych obowiazek lokowania wolnych §rodkow
jednostek sektora finansow publicznych w formie depozytu prowadzonego przez
ministra finansow (lub specjalng agencje¢) badz tez oddawanie w zarzad wolnych
srodkow stanowiacych aktywa finansowe panstwa czy innych jednostek sektora pu-
blicznego. Rozwiazanie to ma na celu objecie biezaca kontrola przeptywu srodkow
finansowych, zmniejszenie potrzeb pozyczkowych, obnizenie poziomu dhugu pu-
blicznego i kosztow jego obstugi. Zlecono dokonywanie przegladu wydatkow we
wszystkich resortach i wzmocnienie dyscypliny fiskalnej w samorzadach lokalnych.
Zatozono likwidacj¢ ministerstw, agencji rzadowych i wyprzedaz rzadowych obiek-
tow wypoczynkowych.

W kwestii podatkéw przewidziano podwyzke podatkow posrednich (VAT i ak-
cyzowego) i podatkow od nieruchomosci oraz obnizenie podatku dochodowego
(gtéwnie od dzialalno$ci gospodarczej) oraz podatku od transakcji zwiazanych ze
zbyciem mieszkan (tak aby wesprzec¢ przedsigbiorczo$¢ i zwigkszy¢ mobilno$¢ na
rynku pracy). Zaproponowano wprowadzenie podatku od bankéw oraz zastapienie
subwencji ekologicznych podatkami ekologicznymi.

Zaplanowano redukcje wydatkow socjalnych: likwidacje dodatkowych swiadczen
dla bezrobotnych, rezygnacje z optacania przez panstwo ubezpieczenia rentowego dla
0s0b dlugotrwale pozbawionych pracy i zmniejszenie zasitku rodzicielskiego.

Przewidziano redukcje wydatkéw na obronnos$¢ (do 1% PKB). Propozycje re-
formy edukacji polegaty m.in. na podwyzszeniu wieku obowiazkowego ksztalcenia
(np. z 15 do 18 lat) oraz — w zalezno$ci od kraju — podwyzke (Wielka Brytania) lub
obnizke optat za ksztalcenie (Indie, Chiny). Opracowano pakiet oszczednosci dla
administracji publicznej, a w jego zakresie m.in. zmniejszenie zatrudnienia, okreso-
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we obnizenie lub zamrozenie podwyzek wynagrodzen, wstrzymanie wyptat nagrod
i premii oraz likwidacje¢ dodatkow stazowych. Pojawit si¢ tez pomyst, aby pracowni-
kom sektora publicznego, na czas reformy, zakaza¢ prawa do strajku [Bornhorst i in.
2010, s. 30-31; The public-sector unions... 2011].

4. Redukcja dlugu publicznego w praktyce

Zasadnicza kwestia w naprawie finansow publicznych jest doprowadzenie do zbi-
lansowania sektora finansow publicznych. Mozna to uzyskaé, stopniowo podnoszac
podatki i obnizajac wydatki oraz dokonujac systematycznej reformy instytucji pan-
stwa. W sytuacji wysokiego dtugu publicznego i niskiego wzrostu gospodarczego
pakiety oszczedno$ciowe nie powinny hamowaé popytu krajowego i skutkowaé
przediuzeniem okresu stagnacji gospodarczej. Dlatego w szerszym ujgciu stabilnos¢
finansow publicznych powinna by¢ powiazana z walka z recesja czy stagnacja, takze
przy wykorzystaniu instrumentoéw polityki monetarne;.

W Europie dokonano drastycznych cig¢ wydatkéw. Rygorystyczne $rodki
oszczednosciowe byly konieczne dla otrzymania wsparcia z Europejskiego Mecha-
nizmu Stabilizacji Finansowej (60 mld euro), Europejskiego Funduszu Stabilnosci
Finansowej (440 mld euro) oraz z MFW (250 mld euro) [Buiter, Rahbari 2010, s. 5].
Pomoc byta konieczna dla zachowania zaufania inwestorow i1 uspokojenia rynkow
finansowych.

W Stanach Zjednoczonych poczatkowo zwigkszano wydatki, oferujac pakiety
stabilizacyjne, a redukcj¢ wydatkéw przelozono na czas po recesji. Ograniczenie
wydatkoéw dotyczyto gtownie wycofania pakietoéw stymulujacych, tak aby zmniej-
szy¢ deficyt federalny z 10,6% PKB w 2010 r. do ok. 3% w 2015 . 1 0% w 2020 r.
[Lenain, Hagemann, Carey 2010, s. 11-14].

Dla Europy i Stanoéw Zjednoczonych priorytetem byta redukcja wydatkow, a nie
podwyzka podatkow.

W Niemczech ograniczono wydatki dzigki ogdlnonarodowemu porozumieniu
obejmujacemu z jednej strony najwigksze partie polityczne, z drugiej zwiazki za-
wodowe, a takze wlascicieli przedsigbiorstw. We Francji byto trudniej, gdyz pra-
cownicy i znaczna grupa politykéw prezentowali postawy rewindykacyjne. Strajki
organizowali pracownicy kolei, kierowcy cigzarowek, nauczyciele 1 wiele innych
grup spotecznych [Bielecki 2010]. Podobna sytuacja miata miejsce w Grecji, Bel-
gii, Hiszpanii, Portugalii i Irlandii. W strajkach wzigli udziat pracownicy transportu
publicznego, nauczyciele, lekarze, pracownicy sadow, bankow, poczt oraz przedsig-
biorstw panstwowych. Wyrazono w ten sposob sprzeciw wobec uchwalenia reform
prawa pracy, obejmujacych m.in. kolejne redukcje ptac i mozliwos$¢ przenoszenia
niektorych pracownikow sektora publicznego do innych zaje¢ w ramach restruktu-
ryzacji. Na Ukrainie doszto do masowych protestow przedstawicieli matego i $red-
niego biznesu. Ich niezadowolenie spowodowane bylo m.in. zamiarami likwidacji
uproszczonego opodatkowania drobnych przedsigbiorcow.
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Ministerstwa zostaty zobligowane do przedktadania ministrowi finansow precy-
zyjnych informacji o tym, ile i na co zamierzaja przeznaczy¢ srodkow, w jaki sposob
zaostrza dyscypling wydatkow, a w razie ich wzrostu — do szczegolowego uzasad-
nienia i wykazania zgodno$ci z podstawa prawna sankcjonujaca wzrost wydatkow.
Do przedtozenia szczegotowych planow oszczednosciowych zobowiazano tez sa-
morzady terytorialne (np. w Kanadzie, na Wegrzech). W Portugali wprowadzono
trymestralng kontrolg wydatkow publicznych, a ministrow, ktérzy nie zastosuja sig
do zaostrzonych rygorow dyscypliny, czekaja sankcje. Zaciesniono wspotprace ad-
ministracji podatkowe;j i zabezpieczenia spotecznego. W Korei Potudniowej dopusz-
czono wzrost wydatkéw na poziomie o 2-3% nizszym niz tempo wzrostu dochodow.
W Polsce po przekroczeniu relacji 55% dlugu publicznego do PKB przewidziano
podwyzke podatku VAT. Zintensyfikowano $ciganie oszustow podatkowych i so-
cjalnych. W Grecji, Indiach, Turcji i Meksyku jednym z waznych filarow reformy
uczyniono poprawg jakosci funkcjonowania administracji podatkowej. W Wielkiej
Brytanii, w Kanadzie i na Wegrzech powotano niezalezne jednostki do oceny wply-
wu decyzji rzadu 1 parlamentu na finanse i gospodarke. W Szwecji ustanowiono
petnomocnika odpowiedzialnego za przeanalizowanie cato$ci systemu zabezpiecze-
nia spotecznego. W krajach o najwyzszych deficytach budzetowych (m.in. w Grecji
i Irlandii) ograniczono inwestycje. W Rosji zaplanowano najwigksza od poczatku
lat 90. wyprzedaz udziatow w panstwowych przedsigbiorstwach (na kwotg 29 mld
dolaréw w ciagu trzech kolejnych lat).

W Wielkiej Brytanii sprawdzano przychody i wydatki podatnikéw, szczegdlnie
tych, ktorzy korzystajac ze $wiadczen panstwa, dokonuja zakupow o znacznej warto-
$ci. W Polsce ZUS zintensyfikowat kontrolg wyplacanych §wiadczen chorobowych,
a organy podatkowe rozliczenia podatku VAT w celu wyeliminowania naduzy¢
wynikajacych z wyludzania zwrotu podatku w zwiazku z fikcyjnymi transakcjami.
W Polsce, Grecji, Hiszpanii, Portugali, Wielkiej Brytanii podwyzszono podstawo-
wa stawke podatku VAT od jednego do czterech punktéw procentowych. W Estonii
zawieszono przekazywanie sktadek do otwartych funduszy emerytalnych. W wielu
panstwach wydluzono wiek emerytalny i zrezygnowano z indeksacji rent i emery-
tur (np. w Niemczech i we Francji). Zintensyfikowano outsourcing w administracji,
m.in. w Irlandii, USA 1 Wielkiej Brytanii [Rozynski 2010].

W Wielkiej Brytanii przyjeto nastgpujace zasady realizacji wydatkow. Oszczed-
nos$ci nie moga dotyczy¢ wydatkow, ktore sa spotecznie konieczne, oraz takich, ktore
gwarantuja wzrost gospodarki i rozwdj. Finansowane powinny by¢ przedsigwzigcia
wiarygodne i transparentne. Obnizeniu powinny ulec wydatki operatywne i wydat-
ki o niskim stopniu spotecznego zapotrzebowania. Poszczegolne urzedy powinny
publikowac na stronach internetowych informacje o planach dziatania, wprowadza-
nych reformach i wynikach efektywnos$ci. Nalezy wdrozy¢ sprawny mechanizm
zarzadzania gotowka i ryzykiem oraz bardziej uszczegdtowi¢ dane wykazywane
w sprawozdaniach finansowych. Konieczne jest skoordynowanie zarzadzania ma-
jatkiem i inwestycjami kapitalowymi [HM Treasury 2010a, s. 7-9].
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Spoteczne koszty reformy moglyby by¢ nizsze, gdyby najpierw ograniczono
koszty funkcjonowania i zwigkszono sprawno$¢ panstwa.

W Polsce niesprawne pozostaja systemy informatyczne obstugi budzetu i rozli-
czen podatkoéw. System informatyczny obstugi budzetu panstwa Trezor mial spowo-
dowa¢, ze wszystkie operacje finansowe na rachunkach bankowych dysponentow
beda dokonywane droga elektroniczna na biezaco, a na koniec dnia niewykorzystane
srodki pozostajace na rachunkach dysponentow przekazywane bgda na centralny ra-
chunek biezacy budzetu panstwa. Wdrozenie systemu pozwolitoby na usprawnienie
zarzadzania $rodkami budzetowymi i ograniczenie nieefektywnego pozostawania
srodkow na rachunkach bankowych dysponentow. Nowe zasady bankowej obstugi
budzetu panstwa, po korekcie zatozen dokonanej w 2006 r., planowano wdrozy¢ od
1 maja 2007 r., a pelna elektroniczna obstuge budzetu panstwa od 1 stycznia 2008 r.
Dotad jednak nie zakonczono wdrazania systemu. Przyczynami opdznien byty nie-
prawidtowosci w sposobie planowania projektu budowy systemu, jego organizacji
i zarzadzania nim oraz monitorowania jego wdrazania [NIK 2009, s. 33-37].

System POLTAX jest narzedziem informatycznym wykorzystywanym w urzg-
dach skarbowych. Gromadzone sa w nim dane rejestracyjne oraz podatkowe
o wszystkich podatnikach i podmiotach gospodarczych w Polsce. Dane w systemie
pozostaja rozproszone, co praktycznie uniemozliwia pozyskanie kompleksowe;,
szybkiej informacji o rozliczeniach podatkowych konkretnego podatnika. Nowy
system informatyczny obstugujacy wymiar i pobdr podatkow, e-Podatki, bedzie
wdrozony nie wezesniej niz w 2013 r.

Budzet panstwa traci znaczne kwoty w zwiazku z unikaniem opodatkowania
handlu internetowego. Organy podatkowe maja problemy z kontrola sklepow i ustu-
godawcow dziatajacych w Internecie. Ministerstwo Finansow oraz podlegle mu
urzedy skarbowe i celne nie wypracowaty wspolnej metody kontrolowania interne-
towej dziatalnosci gospodarczej. Organy podatkowe podejmowaty dorazne akcje na
podstawie samodzielnie tworzonych programéw [NIK 2010a, s. 7-11].

NIK wskazata, ze kwestie kontroli wewngtrznej (zarzadczej) oraz audytu we-
wnetrznego byly postrzegane przez kierownikow skontrolowanych jednostek bar-
dziej w ujgciu dziatan inspekcyjnych o charakterze ex post, nakierowanych na
wykrywanie i $ciganie nieprawidlowosci, anizeli jako narzedzie wspomagajace za-
rzadzanie jednostka organizacyjng. Stwierdzita brak elastyczno$ci mechanizmow
kontroli, zgtosita zastrzezenia do identyfikacji ryzyka i wysokosci kosztow kontroli
w relacji do korzysci z nich uzyskiwanych [NIK 2010b, s. 11-12].

W koncu trudno jest oceni¢ skutki wdrazania budzetu zadaniowego. Nie ma
mozliwosci obiektywnej oceny efektywnosci tego narzedzia w zarzadzaniu srodka-
mi publicznymi, skoro dotychczas nie dostosowano do potrzeb tego budzetu ewi-
dencji rachunkowej [NIK 2010c, s. 12-13].

MFW ocenit, iz wigkszo$¢ panstw nie wypracowala celow dtugoterminowej po-
lityki fiskalnej, a w ramach programéw naprawczych dostatecznie szczegdtowych
srodkow zaradczych. Stwierdzit tez, iz przyjeto zbyt optymistyczne zatozenia od-
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no$nie do tempa wzrostu gospodarczego. W ograniczonym zakresie podjgto reduk-
cje kosztéw w shuzbie zdrowia i reforme wzrastajacych wydatkow na cele spoteczne
[Bornhorst i in. 2010, s. 41-42].

5. Teoretyczny aspekt redukcji dlugu publicznego
— proba uogdlnienia

Teoretycznie obszary decydujace o reformie finanséw publicznych, w tym o pozio-
mie dhugu publicznego, mozna podzieli¢ na 5 grup: planowanie budzetowe, pobor
dochodow, wykonanie wydatkow, rachunkowos¢ i sprawozdawczo$¢ oraz nadzor
nad gospodarka finansowa.

W kwestii planowania zasadnicze znaczenie ma traftno$¢ planowania. To z kolei
zalezy od realnych zalozen makroekonomicznych. Wydatki powinny determinowac
dochody. Prognozy dochodéw powinny by¢ dostosowane do realnych mozliwosci
ich pozyskania, a limity wydatkow — do zobiektywizowanych, niezbgdnych potrzeb
spotecznych. Zbyt optymistyczne prognozy dochodow moga ostabi¢ dyscypling
zardwno przymusowego poboru dochodow, jak i planowania i wykonania wydat-
kow. Z kolei zanizenie dochodow w relacji do potrzeb moze prowadzi¢ do zbedne-
go zwigkszenia zadluzenia oraz trudnosci w racjonalnym podziale nicoczekiwanie
wypracowanej nadwyzki srodkow (co z regulty wystgpuje w ostatnich tygodniach
roku budzetowego). Natomiast niedostosowanie wydatkow do faktycznych potrzeb
prowadzi do nienalezytego wykonania zadan lub w ogdéle do ich niewykonania. Re-
alizacja wydatkow przesuwana jest na kolejne okresy, a to pociaga kolejne koszty,
np. koszty zabezpieczenia rozpoczgtych inwestycji. Za niepokojaca nalezy uznac
sytuacje, gdy dochody rosna w tempie nizszym niz PKB czy obniza si¢ wskaznik
relacji dochodow do wydatkow.

W celu uniknigcia takiej sytuacji konieczne jest gromadzenie rzetelnych danych
i prowadzenie analiz przyczyn wzrostu, spadku i struktury poszczegolnych pozycji
dochodow i wydatkow. Badane musza by¢ biezace i przyszle zobowiazania (pan-
stwa i poszczeg6lnych jednostek organizacyjnych). Nieuniknione jest cykliczne we-
ryfikowanie potrzeb i priorytetow. Zaangazowanie w trudne decyzje i objecie nimi
wszystkich szczebli zarzadzania publicznego powinno zwigkszy¢ poczucie decyzyj-
nos$ci i odpowiedzialnosci.

Zmiany w planach wydatkéw w trakcie ich realizacji powinny zapewni¢ ko-
nieczng elastycznos$¢ gospodarce budzetowej, a nie by¢ dorazna korekta wczesniej
nieprawidlowo ustalonych kwot. Plan wieloletni powinien sktania¢ do ksztaltowania
wydatkoéw w perspektywie dtuzszej niz rok budzetowy, stanowic narzedzie wspiera-
jace wieloletnie planowanie strategiczne i powiazanie zadan dtugo- z krotkotermi-
nowymi. Plan ten powinien by¢ mozliwie szczegdtowy i prowadzi¢ do skorelowania
konkretnych zadan z zasobami kadrowymi, majatkiem trwatym i technologia infor-
matyczng. Warunkiem skutecznosci planu wieloletniego bedzie rzetelne rozliczenie
jego wykonania.
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Powszechnie stosowana procedura planowania ,,z gory na do1” wymaga wyzna-
czenia potrzeb z odpowiednim wyprzedzeniem, tak aby jeszcze przed rozpoczgciem
roku budzetowego mozna byto prawidlowo opracowac wstepne projekty wydatkow
wszystkich resortéw. Procedura powinna dopuszcza¢ pewien stopien negocjacji
dysponentow gtownych z dysponentami nizszych stopni — konsultacji zwrotnej, tak
aby zapewni¢ dostosowanie limitu wydatkow do potrzeb. Weryfikacji zasadnosci
potrzeb zglaszanych przez dysponentow nizszych stopni powinni dokonywac nie-
zalezni audytorzy.

Pobor dochodow zalezy w duzym stopniu od poprawnosci ich ustanowienia
w obrocie prawnym (jasnosci okreslenia dochodu, jego zrodia i prostoty procedur
wywiazywania si¢ z obowiazku). Moze by¢ dobrowolny lub przymusowy. Pierwszy
ma zasadnicze znaczenie i moze by¢ mierzony stopniem dobrowolnego uiszczania
naleznosci publicznoprawnych przez spoteczenstwo. Drugi zalezy od sprawnosci
przymusowego egzekwowania dochodow, tj. sprawnosci wystawiania upomnien
1 tytutow wykonawczych oraz stosowania czynnosci egzekucyjnych. Zarzadza-
nie poborem dochodéw wymaga prowadzenia analiz stanu naleznosci i zalegtosci,
weryfikowania tego stanu oraz wyjasniania przyczyn zachodzacych zmian, w tym
przedawnienia zobowiazan.

Podwyzszanie podatkowych dochodow budzetowych, tj. np. likwidacja zwolnien
i ulg podatkowych, nie stuzy generalnie rozwojowi gospodarczemu. Tym samym
w przypadku koniecznosci zwigkszania dochodow w pierwszej kolejnosci mozna
rozwazy¢ podwyzszenie optat sankcyjnych czy mandatow karnych, wprowadzenie
podatkow ekologicznych, podwyzszenie podatku akcyzowego (od alkoholi, tytoniu,
hazardu), poszerzenie bazy podatkowej i dopiero w ostatecznosci podwyzszenie sta-
wek podatkowych. W krotkim okresie mozna tez zwigkszy¢ dochody niepodatko-
we, przede wszystkim dywidendy ze spotek kontrolowanych przez panstwo, a takze
w panstwach UE — tzw. dochody unijne (przez zamiang zaliczek otrzymanych z UE
na waluty rodzime).

Aktywne zarzadzanie wydatkami wymaga okreslenia niezbednych zadan pan-
stwa, oszacowania ich kosztéw i ustalenia kwot finansowania, z uwzglednieniem
kryteriow skutecznosci, oszczednosci i efektywnos$ci. Priorytetem powinno by¢ li-
kwidowanie marnotrawstwa srodkow i niskiej efektywnos$ci. Konieczne jest zwigk-
szanie udziatu wydatkow elastycznych, gdyz umozliwi to aktywniejsze zarzadzanie
wydatkami na cele rozwojowe: inwestycje (budownictwo, infrastruktur¢ drogowa
i kolejowa), nauke, edukacje, wsparcie przedsigbiorczosci i promocje gospodarcza.
Ograniczanie wydatkow powinno by¢ roztozone w czasie, tak aby istniata mozliwos¢
dostosowania realizacji zadan do zmniejszonych zasobow. Redukcja wydatkow na
transfery publiczne i konsumpcjg jest mniej szkodliwa dla rozwoju gospodarczego
niz na inwestycje i edukacjg.

W systemie emerytalnym konieczna jest zmiana struktury finansowania wydat-
koéw: z publicznych na prywatne. Ograniczenia wymagaja wydatki socjalne, gtéwnie
przez trafne okreslenie beneficjentow pomocy publicznej, ograniczenie tzw. zasitko-
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wej mentalnosci oraz walke z wyludzaniem $rodkéow publicznych przez podmioty
nieuprawnione i dziatania na rzecz wsparcia przedsigbiorczosci. Przyznanie pomocy
spotecznej powinno by¢ zalezne od kryterium nie tylko dochodowego, ale takze
majatkowego.

Wzrost wydatkéw na administracj¢ powinien by¢ mozliwy po zbadaniu ksztal-
towania sig biezacych kosztéw funkcjonowania, wynikéw dotychczasowych dziatan
na rzecz racjonalizacji zadan i zatrudnienia, integracji systemow informatycznych
1 wplywu tego zjawiska na liczbg zatrudnionych urzednikow. Przed utworzeniem
nowych urzedow nalezy zbadaé, czy zadania w tych urzedach beda lepiej wyko-
nywane, niz byly dotad. Powotanie nowych urzgdéow prowadzi do dekompozycji
dotychczasowego systemu struktur. W jednej instytucji nie powinien by¢ skumulo-
wany zbyt szeroki zakres zadan i kompetencji, bo moze to prowadzi¢ do arbitralnego
wykorzystania wladzy, a ponadto utrudni¢ oceng pracy, ostabi¢ kontrolg i prowadzi¢
do korupcji. Analizy ograniczania kosztow nie nalezy odnosi¢ do pojedynczych in-
stytucji zajmujacych si¢ dana problematyka, lecz bra¢ pod uwagg ich kompleks (sys-
tem). Nalezy przezwycigza¢ proceder iluzorycznej likwidacji urzedéw przez zmia-
ng nazwy, tworzenia filii i oddziatow. Te formy organizacji mozna zaakceptowac
w okresie przejsciowym — do czasu caltkowitej likwidacji urzedu. Racjonalizacja
zatrudnienia powinna by¢ okazja do audytu administracji, przyjrzenia sig, gdzie jest
za duzo pracownikow, a gdzie ciagle ich brakuje.

Rzady moga szuka¢ obnizki kosztow, tworzac centra ustug wspolnych, czyli
taczac administracje, ksiggowos¢, powotujac centralne zespoly ekspertow do roz-
wiazania spraw trudnych czy centralizujac zakupy dla administracji o wyzszych
warto$ciach. Dla wprowadzenia centralnego zarzadzania nadwyzkami instytucji pu-
blicznych potrzebna jest specjalna struktura organizacyjna wewnatrz Ministerstwa
Finansow lub poza nim i sprawny, scentralizowany system informatyczny. Mecha-
nizm ten wymaga tez rzetelnego planowania i rozliczania §rodkow oraz sprawnej
organizacji przy przekazywaniu srodkéw migdzy jednostkami sektora rzadowego.

Wydatki panstwa moze obnizy¢ outsourcing ustug i partnerstwo publiczno-pry-
watne, pod warunkiem jednak takiej konstrukcji tre§ci umow, ktora zabezpieczy in-
teres panstwa na wypadek nierzetelnosci czy upadtosci podmiotu prywatnego.

Przepisy prawa powinny by¢ poddane analizie ekonomicznej na etapie tworze-
nia i wykonania. Zadtuzenie publiczne wynika z zobowiazan, jakie niesie ze soba
ustawodawstwo. Naprawa skutkéw wadliwego prawa trwa latami.

Nade wszystko powinna by¢ bardzo wnikliwie badana zasadnos$¢ zwigkszania
tych grup wydatkéw, ktorych — jak wynika z do§wiadczenia — pdzniejsza redukcja
jest najtrudniejsza, tj. $wiadczen i przywilejow spotecznych oraz rozbudowanych
struktur panstwa (urzgdoéw i zatrudnienia w administracji).

W ramach systemu finansowo-ksiggowego dziatania powinny by¢ ukierunkowa-
ne na opracowanie koncepcji jednolitego systemu prowadzenia rachunkowosci dla
panstwowych jednostek budzetowych, umozliwiajacego zwigkszenie efektywnosci
zarzadzania procesem realizacji budzetu panstwa. W ramach wdrazania budzetu
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zadaniowego konieczne jest zakonczenie prac nad opracowaniem zadan, podzadan
i miernikdw, ktére umozliwia monitorowanie stopnia realizacji budzetu. Sprawo-
zdawczo$¢ musi zagwarantowa¢ dokonanie oceny wykonania zadan i podzadan i ich
finansowania.

Nieodlacznym elementem sprawnosci finansow publicznych jest nadzor nad
gospodarka finansowa. Priorytetem jest skuteczno$¢ nadzoru nad efektywnoscia
sytuacji finansowej jednostek sektora finansow publicznych. Instytucja audytujaca
srodki publiczne powinna by¢ wytaczona poza struktury rzadowe, tak aby zapew-
ni¢ bezstronnos¢ audytu, wydawanych zalecen i ocen. Wskazane bytoby powotanie
niezaleznej agencji zajmujacej si¢ prognozami makroekonomicznymi [Hagemann
2010].

6. Zakonczenie

Z analizy rzeczywisto$ci wynika, iz okolicznos$ci, ktore inicjuja reforme¢ finansow
publicznych, w tym redukcje dtugu publicznego, mozna uja¢ w dwie grupy. Pierw-
sza o charakterze strategicznym i drugg o charakterze operatywnym.

W ujgciu strategicznym, po pierwsze, reform¢ wymusza wysoki deficyt budzetu
panstwa i dlug publiczny oraz obawa przed utrata ptynnosci finansowej i zdolno-
sci kredytowej, niepokojami spotecznymi i negatywna oceng sytuacji gospodarczej
przez inwestorow. Po drugie — zrozumienie sytuacji przez politykéw i ponadpartyjna
gotowos$¢ do podjecia trudnych, niepopularnych reform. Po trzecie za$ — akceptacja
reformy przez spoteczenstwo.

W ujgciu operatywnym (wykonawczym) reformie sprzyja, po pierwsze, trafny
dobdr obszarow reformy i grup spotecznych obciazanych kosztami reformy, tak
aby maksymalnie ograniczy¢ niepokoje spoteczne. Po drugie, zakrojone na szeroka
skale konsultacje spoteczne i zdolno$¢ rzadu do przekonania do reformy partne-
row spotecznych (zwiazkow zawodowych, pracodawcow itp.). Po trzecie, objecie
reforma instytucji panstwa (np. systematyczny przeglad wydatkow, wprowadzenie
regut wydatkowych, podjgcie dziatan na rzecz zwigkszenia wydajnosci pracy w ad-
ministracji). Po czwarte, zapowiedZ ograniczenia w czasie najbardziej dotkliwych
dla spoteczenstwa reform (np. podwyzszenie podatkow w ciagu 2-3 lat, zamroze-
nie na rok podwyzek wynagrodzen i emerytur). Po piate, roztozenie kosztow re-
formy w czasie (stopniowe zwigkszanie obciazen publicznoprawnych, stopniowe
zmniejszanie indeksacji $wiadczen spolecznych, stopniowa redukcja zatrudnienia,
likwidacja miejsc pracy dopiero po wystapieniu wakatdéw itp.). Po szdste, podjecie
przedsigwzig¢ ostonowych (tj. objecie ochrona najstabszych grup spotecznych). Po
siddme, przestrzeganie regut panstwa prawa (honorowanie praw nabytych, ograni-
czanie przywilejow pracowniczych dopiero od kolejnych generacji obywateli itp.).
Po 6sme, pomoc migdzynarodowa obwarowana surowymi warunkami.

Kryzys finansowy bezspornie wyzwolil postawy proreformatorskie. Brak wczes-
niejszych systematycznych i stopniowych reform wymagat podjecia w wielu krajach



Problem redukcji dlugu publicznego 189

rozwigzan radykalnych. Niepokojacy jednak pozostaje fakt, iz niesprawne struktu-
ry panstwa pozostaja w duzej mierze w stagnacji. Duzym zagrozeniem dla panstw
najbardziej zadluzonych pozostaje bagatelizowanie wagi problemu i moéwienie
0 obecnym kryzysie jako o kryzysie ptynnosci, a nie niewyptacalnosci. Rozwiazania
krotkookresowe i dorazne sa preferowane nad reformy dtugofalowe i systemowe.
Wydaje sig, iz reformy bardziej abstrakcyjne, mniej zrozumiale dla spoteczenstwa sa
czgsciej promowane przez rzadzacych niz zmudna, operatywna i dtugotrwata praca
u podstaw na rzecz naprawy podlegtych struktur panstwa.

Sytuacja moze ulec zmianie pod wptywem presji spotecznej. Dzigki kryzysowi
cze$¢ wyborcow uzyskata swiadomo$¢ negatywnych nastepstw zadtuzenia publicz-
nego i jego kosztow. Presja ta moze nasilac¢ si¢ tez w wyniku niemoznosci sprawnego
wykonania przez panstwo wzrastajacych spotecznych oczekiwan. Nie bez wptywu
pozostaje tez fakt, iz spoteczenstwa panstw bogatszych i instytucje migdzynarodowe
uzalezniaja przyznanie pomocy od reformy finansow publicznych. W przypadku kra-
jow UE motywatorem do zmian moga by¢ decyzje Komisji Europejskiej w sprawie
wzmocnienia nadzoru nad konkurencyjnoscia unijnych gospodarek (ustalenie listy
wskaznikéw pokazujacych réwnowage gospodarcza i system ostrzezen w przypad-
ku, gdy wskazniki wyraznie odchylaja si¢ od normy) oraz ostrzejsze i szybciej stoso-
wane sankcje fiskalne (nieoprocentowane depozyty, kary finansowe) [EC 2010].

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, iz redukcja dtugu publicznego jest jednym
z najwazniejszych problemow wspodtczesnych finanséw publicznych. Jego znacze-
nie — ze wzgledu na uwarunkowania polityczne i spoteczne panstw rozwinigtych —
bedzie wzrasta¢. Nalezy zatem rozwaza¢ wszystkie realne sposoby redukcji dtugu,
a takze umiejgtnie wykorzysta¢ dotychczasowe do§wiadczenia. W tej materii istnie-
je znaczny potencjal, co starano si¢ wykaza¢ w niniejszym artykule.
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PROBLEM OF PUBLIC DEBT REDUCTION

Summary: The financial crisis that started in 2007 and lasted until the end of 2009 caused an
unprecedented fiscal imbalances and public debt rise. This paper in a synthetic way presents
actions taken in developed countries to reduce public debt and conditions influencing fiscal
reform in order to formulate general, theoretical remarks. Public debt reduction is one of the
most important problems of public finances at present. All the real ways of debt reduction
should be taken into account and analyzed. A lot of them are mentioned in this article. The
priority fiscal reform actions constitute the reduction of social expenditure and the rationaliza-
tion of state institutions.





