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Nowe podejscie do wydatkow

Budzet zadaniowy a NPV,

Najwyzsza Izba Kontroli pelni role straznika srodkéw publicznych.
Sprawdza, czy rozliczanie publicznych pieniedzy jest zgodne z prawem,
gospodarne, celowe i rzetelne. NIK nie tylko wskazuje nieprawidlo-
wosci, ale réwniez ewentualne rozwigzania, majace na celu naprawe
wadliwych mechanizméw. Okresla, w jakich obszarach pafistwo dziata
dobrze, a gdzie potrzebne s3 usprawnienia. Aby te zadania wykonywac
rzetelnie, potrzebuje obiektywnych, ciggle udoskonalanych narzedzi.
W niniejszym artykule zaprezentowano metodologie optymalizacyjng
na podstawie oceny efektéw ekonomicznych wydatkéw publicznych,
analogiczng do funkcjonujacej z powodzeniem w finansach korporacji.

CEZARY MECH . . .
Najwyzsza Izba Kontroli, w ramach swo-

jej odpowiedzialno$ci, musi wskazywac
braki i bledy w poszczegélnych insty-

Woprowadzenie

Obecnie Polska usituje przezwyciezy¢
zatlamanie systemu finanséw publicz-
nych spowodowane pandemia wirusa
COVID-19, co w znacznym stopniu jest
efektem braku mechanizmu oceny al-
ternatywnych metod wyj$cia z sytuacii.

tucjach oraz w kontrolowanych struk-
turach?. Walka z wirusem miala i ma
olbrzymie konsekwencje finansowe
i bedzie skutkowata znacznym zmniej-
szeniem aktywnosci gospodarcze;j’. Nie-
stety, debata publiczna dotyczaca tego

! NPV, - (net present value) wartos¢ biezaca netto przeptywéw budzetowych.

2 Kluczowa jest odpowiedz na pytanie, dlaczego mimo podjecia kontrowersyjnej decyzji o przedwczesnym
otwarciu gospodarki, zadna znaczaca sita polityczna nie skrytykowata tego kroku, koncentrujac sie jedynie
na gofostownym nagtasnianiu nieradzenia sobie ze skutkami pandemii. Na ile réwniez uwarunkowania poli-
tyczne, w tym miedzynarodowe, krepuja decydentéw Polski w podejmowaniu racjonalnych decyzji. Dlaczego
mimo pozytywnych wynikéw odmiennej strategii w Chinach nie zdecydowano sie na skopiowanie skutecz-
nych rozwigzan?

Autor opisuje to na przyktadzie konsekwencji gospodarczych dla gospodarki USA i Chin w artykule: C. Mech:
COVID-19 putapka Tukidydesa, ,Obserwator Finansowy”,
<https://www.obserwatorfinansowy.pl/bez-kategorii/rotator/covid-19-pulapka-tukidydesa/> 29.9.2020.
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zagadnienia* thumi dyskusje w sprawie in-
nych aspektéw koniecznej reformy finan-
séw publicznych w dziedzinie rachunko-
wosci zarzadczej budzetu. Celem rozwa-
zan jest zaprezentowanie modelu oceny
wydatkéw panstwa z punktu widzenia
zwrotu naktadéw przez przyszte docho-
dy podatkowe.

Zdezagregowanych danych nie osiggnie
sie do czasu wprowadzenia wymogu oceny
wydatkéw w budzecie zadaniowym, jednak
juz obecnie wiele kosztownych proceséw,
takich jak narastanie zobowigzai ZUS,
mozna bedzie unikna¢. Walka z wirusem,
zapascia demograficzna, wymusza koniecz-
no$¢ badan nad efektywno$cia dziatai po-
szczegdlnych dziedzin gospodarki. Pafstwo
nie moze wprowadza¢ norm, ktére nie po-
zwalaja mu na dokonywanie racjonalnych
wydatkéw, tylko dlatego, ze klasyfikuje
je jako naktady niemajace pokrycia w bie-
zacych dochodach. Nie powinno réwniez
nadmiernie opodatkowywac obywateli z po-
wodu jednorazowych potrzeb, aby szybko
osiagna¢ zwrot poniesionych wydatkéw.
Podobnie jak w przypadkach nagtych oby-
watelowi musi by¢ udzielona pomoc, bez
sprawdzania czy posiada on wystarczajaca
ilos¢ gotéwki. Pafistwo powinno podejmo-
wac decyzje racjonalnie, a nie na podstawie
przepltywéw kasowych, ktére musza by¢
roztozone w czasie. Niemniej, aby pafistwo
moglo odpowiedzialnie wypeknia¢ swoja

funkcje, trzeba opracowa¢ i wdraza¢ mo-
dele racjonalizujace procesy podejmowa-
nia decyzji, a takze ich implementowania.

W powyzszym opracowaniu zostanie
zaprezentowana podstawowa koncepcja
optymalnego budzetowania na tle do-
tychczasowej praktyki, ktéra prowadzi
do nieoptymalnych rozwigzan. Jako opty-
malne rozwigzanie autor rozumie takie
uksztaltowanie budzetu, w ktérym, bio-
rac pod uwage ogdlnie dostepne opcje,
podejmowane s3 wszystkie wydatki bu-
dzetowe dajace przyrost zdyskontowa-
nej ryzykiem bazy podatkowej. Powyz-
sze wydatki nie powinny by¢ ograniczone
ani wysokoscig dlugu, ani poziomem de-
ficytu. Jest to koncepcja o tyle przeciwna
panujagcemu paradygmatowi, ktéry zakta-
da ograniczenie wysokosci dtugu wzgle-
dem rynku kapitatlowego do 60% PKB,
adeficytu do 3% PKB. W rzeczywistosci
ograniczenia krajowe i Unii Europejskiej
s3 ostrzejsze, zaréwno gdy chodzi o po-
ziom dlugu, jak i deficytu, jednoczesnie
nie uwzgledniajac narastania znacznie
wyzszych zobowiazafi wobec obywateli.

Cel — wzrost gospodarczy

Wydatki pafistwa zawsze wiaza sie zdwie-
ma sprzecznymi stabo$ciami rzadzacych:
ich dazenia do jak najwiekszego wydat-
kowania na potrzeby wlasne i prestizowe,
czy tez zadowalajace grupe polityczna,

Autor, do czasu wystapienia obostrzen medialnych ze strony pracodawcy, szeroko argumentowat nieracjo-
nalno$¢ otwierania gospodarki zanim nie pokona sie pandemii — przywotujac do$wiadczenia z hiszpanka
po | Wojnie Swiatowej, jak i efekty dziatan Chin —w wielu programach medialnych, w tym w ,,Rzeczpospo-
litej”, C. Mech: Polsce moze grozi¢ druga Jatta, 9.5.2020, ,Debata tygodnia” w Polsacie 11 i 18.4.2020;
w Republice, m.in. 17.4.2020, <https://www.youtube.com/watch?v=m5T3hrCS7W8> i programach ra-
diowych tamtego okresu, takich jak Radio Wnet 30.4.2020, <https://wnet.fm/2020/04/30/dr-cezary
-mech-trzeba-najpierw-zdusic-wirusa-jak-chiny-czy-korea-a-potem-walczyc-z-kryzysem/>.
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na ktérej wladztwo sie opiera®. Przy czym
przewaza perspektywa krétkotermino-
wa zwigzana z okresem sprawowania wla-
dzy. Z drugiej strony wystepuje olbrzy-
mia nieche¢ podatnikéw do ponoszenia
wszelkiego typu obcigzen, jak i daznos¢
do uzyskiwania jak najwyzszych korzysci
od wladzy, na wszelkich poziomach kon-
sumpcji®. Stad sprzecznos¢ uzalezniajg-
ca te dwie pozycje od pozycji politycznej
grup. Dlatego gtéwnym problemem staje
sie konieczno$¢ sfinansowania nadwyz-
ki wydatkéw. Wierzyciele ze swej strony
staraja sie zagwarantowac splate udzielo-
nych pozyczek, czy to w postaci uzyskania
zastawu, ktéry jest tym slabszym zabez-
pieczeniem, im rzadzacy maja silniejsza
pozycje, czy tez wszelkiego typu ograni-
czefi przysztych wydatkéw pozwalajacych
na zabezpieczenie ich roszczen.
Prekursor tzw. szkoty klasycznej David
Hume uwazal, ze dziatanie paristwa powin-
no by¢ mozliwie jak najmniejsze, budzet
pafstwa niski, zréwnowazony, a podat-
ki jak najnizsze’. Podobnie Adam Smith,
ojciec szkoty klasycznej, generalnie byt
przeciwnikiem ingerencji pafistwa w zycie
gospodarcze. Jean-Baptiste Say uwazal,
ze najlepsze dziatanie pafistwa to wyda-
wac malo, a najlepszy podatek to podatek

zerowy (,najmniejszy”)®. Ortodoksyjna
teoria finanséw publicznych zaktadala réw-
nowage miedzy dochodami i wydatkami,
awszelkiego typu deficyt byt traktowany
jako wyraz nieodpowiedzialnosci. Cala
narracja skupiala sie na wyeliminowaniu
deficytu kosztem analizy celowo$ci wy-
datkéw budzetowych. Ewolucji mozemy
sie doszuka¢ w opinii Davida Ricardo?,
ktéry wyznaczal panistwu szeroki zakres
obowigzkéw, ale nadal obstawat za tym,
aby wydatki byty na poziomie dochodéw
podatkowych. Uwazal przy tym, ze wszel-
kiego typu wzrost wydatkéw powinien
skutkowaé¢ podwyzszeniem podatkéw.
Zaciaganie pozyczek uznawat za marno-
wanie zasobéw finansowych.

W Polsce niepodleglej postepem byto
uznanie przy wydatkach panstwa klasyfi-
kacji ,zwyczajnosci” i ,nadzwyczajnosci”,
w powigzaniu z takimi samymi katego-
riami po stronie dochodéw'®. Na taki po-
stepowy poglad miaty wplyw praktyczne
doswiadczenia z odbudowy gospodarki
Polski po I wojnie $wiatowej i problemy
finansowania zwycieskiej wojny z Rosja
radziecka o niepodleglos¢. Trafnie to pod-
sumowal Edward Rose piszac: ,Pomija-
jac juz zaznaczone wyzej nieprawdopo-
dobiefistwo utrzymywania na state ptac

> Szerzej z punktu widzenia modelu R.T. Froyen: Macroeconomics Theories and Policies, Macmillan, New
York 1990, s. 517-524. W szczeg6lnosci G. Tullock: The Vote Motive, Institute of Economic Affairs, London
1976: Bureaucrats are like other men. [...11f bureaucrats are ordinary men, they will make most (not all) their
decisions in terms of what benefits them, not society as a whole.

& D. M. Kreps: A course in microeconomic theory, Harvester Wheatsheaf, Cambridge 1990.

7 Szerzej P. Sinclar: Government debt and David Hume, University of Birmingham, Birmingham 2011.

8 The best taxes, or, rather those that are least bad, are 1. Such as are most moderate in their ratio, Say, Jean-Bap-
tiste "A Treatise on Political Economy”, New York: Augustus M. Kelley, 1971, orig. pub. 1803, s. 447-449.

9 Szersza analiza R. J. Barro: The Ricardian Approach to Budget Deficits, “The Journal of Economic Perspec-
tives”, Spring, 1989, Vol. 3, No. 2 (Spring, 1989), American Economic Association, s. 37-54.

10" .Czuma: Réwnowaga budzetu na tle prawa budzetowego réznych paristw, Uniwersytet Lubelski; Lublin 1924.
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pracownikéw pafistwowych niemal ponizej
minimum egzystencji, pozostaja zawsze

jeszcze wydatki inwestycyjne, niezbedne
wilasnie w celu podniesienia gospodarstwa

krajowego i stworzenia przez to nowych
zrédet dochodowych dla skarbu”[pod-
kreslenie — autor]'!. W okresie miedzy-
wojennym kontynuowano myél, ze wyjat-
kiem od doktryny réwnowagi budzetowe;
byty nie tylko wydatki wojenne, ale i in-
westycje podnoszace dobrobyt materialny
przysztych pokoler. Wydatki ,nadzwy-
czajne” miaty by¢ pokryte z zaciggnietych
pozyczek oraz srodkéw prywatyzacyjnych.
Uznawano, ze tak zdefiniowane wydatki
,nadzwyczajne” przekraczaja mozliwosci
obecnego pokolenia i dlatego usprawiedli-
wione jest przerzucenie ich na pokolenie
nastepne'?. Do naktadéw ,nadzwyczaj-
nych” zaliczano naklady na powiekszenie
majatku komunalnego.

Wprawdzie w dominujacym przed
J. M. Keynesem nurcie szkoty klasycznej
w koficu zauwazono, ze praktyka bardzo
odbiega od teorii i zaakceptowano realia
w postaci wyzszych wydatkéw podczas
wojny'®. Stopniowo rodzita sie idea, ze wy-
datki przekraczajace dochody powinny
by¢ zwigzane ze stymulowaniem wzrostu
gospodarczego'.

O ile w klasycznej teorii skarbowo-
§ci utrzymanie réwnowagi budzetowej
bylo uznane za zlota regute gospodarki
budzetowej, podbudowane przekazem
o moralnej uczciwosci wladzy i jej odpo-
wiedzialnego zachowania, o tyle rewolu-
cja keynesowska wywrdcila te zaleznos¢.
John Maynard Keynes uwazal, ze deficyt
moze by¢ pozyteczny, a dodatkowe wy-
datki mogg przynosi¢ pozytywne efekty.
Z punktu widzenia dochodéw podatko-
wych zwiekszone wydatki budzetowe
przyczyni¢ sie wiec moga do zwiekszenia
popytu w gospodarce, pobudzajac produk-
cje, a tym samym poprawiajac nie tylko
koniunkture per se, ale réwniez dochody
podatkowe.

Przejscie paradygmatu wydatkéw pu-
blicznych do nic niedajacych rozwazan
na temat pozytywdw i negatywéw deficy-
tu budzetowego sprawito, ze badanie efek-
tywnosci wydatkéw spadto na plan dalszy.
O zagubieniu moze $wiadczy¢ opatrzenie
przez Samuelsona i Nordhausa rozdzia-
tu , Polityka fiskalna w teorii i praktyce”
jednoczes$nie dwoma przeciwstawnymi
cytatami, Adama Smitha o tym, ze je-
dynym budzetem jest budzet zréwnowa-
zony”, z cytatem Warrena Smitha i Ann
Arbor, ze ,jedyna stuszng zasadg jest ta,

' E.Rose: Bilans gospodarczy trzech lat niepodlegfosci, Gebethner i Wolff, Warszawa 1922, s. 209.

1

N}

Za E.Lotko, U.K.Zawadzka-Pak: Prawnofinansowe Instrumenty ograniczania deficytu i dtugu publicznego
w Polsce na tle doswiadczen europejskich, Temida 2, Biatystok 2018. M. Gutkowski: Do wydatkéw nadzwy-
czajnych zalicza sie wydatki na powiekszenie majatku komunalnego [...] oraz wydatki nie zwiazane z normalnym
tokiem gospodarki, np. wydatki w zwiazku z kleskami zywiotowymi, bezrobociem, wydatki na przedtermino-
wa sptate pozyczek dtugoterminowych oraz na jednorazowe spfaty pozyczek dfugoterminowych, dokonane
z dochodéw nadzwyczajnych, s. 59.

13 Juz Adam Smith uwazat, ze mozna zaciaga¢ dtug na sfinansowanie nagtych i niespodziewanych wydatkéw.
Josiah Tucker, mimo iz byt zwolennikiem niskich podatkéw, to jednoczes$nie wyznaczat panstwu wykraczaja-
ce poza dochody obowiazki spoteczne wiacznie z zapewnieniem zatrudnienia i ochrona krajowej produkcji.
ZaE. Lotko, op.cit., s. 57.

=
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ze budzet nigdy nie powinien by¢ zréw-
nowazony "%,

Regulacje unijne hamujace
proces konwergenciji

Poglady Keynes’a niespodziewanie mu-
sialy sta¢ sie przedmiotem zawoalowanej
instytucjonalnej krytyki w Unii Europej-
skiej. Obowigzujacym paradygmatem cen-
tralizujacej sie Unii stalo sie twierdzenie,
ze deficyt budzetowy obciazajac gospodar-
ke kosztami zaciagnietych pozyczek i ko-
niecznos$cia splacenia zwiekszonego dtugu
publicznego sprawia, ze ponosi ona dodat-
kowe koszty funkcjonowania i przez to ob-
niza konkurencyjno$¢ na arenie miedzyna-
rodowej. Spostrzezenie jest stuszne tylko
wtedy, jesli zaciagniety dlug nie zostat
przeznaczony na dziatania poszerzajace
baze podatkowa.

Wielu przeciwnikéw dt,ugu zapomi-
na, ze dtug pafistwa jest aktywem oby-
wateli inwestujacych swoje nadwyzki
i bedace zrédtem ich dochodéw w przy-
szlo$ci. Poki sa obywatele skfonni wedtug
danej stopy procentowej pozyczy¢ pienia-
dze, to nie ma problemu, jezeli te srodki
po tej samej stopie dyskontowej bedg fi-
nansowaly inwestycje splacajace sie wyz-
sz baza podatkowa. Niemniej ci, ktérzy

ostrzegaja, s3 w wiekszosci, w tym tak
opiniotwérczy, jak Carmen Reinhardt
i Kenneth Rogoff w artykule ,Growth in
a Time of Debt”'%, oraz John Irons i Josh
Bivens', Simon Johnson i James Kwak'8,
Menze Chin i Jeffry Frieden'.

Jedynie analogiczne podejscie do prze-
stania obecnego opracowania ma Paul
Krugman?®, ktéry argumentuje, ze wy-
sokim zadtuzeniem skarbu paistwa mozna
fatwo zarzadza¢, o ile bedzie ono w $ro-
dowisku wzrostu. Realny wzrost PKB be-
dzie wiec szybszy niz dtugu, sprawiajac,
ze z biegiem czasu jego realne negatywne
oddziatywanie okaze sie nizsze.

Jednoczesnie obecna rachunkowos¢
liczy jako dochody i wydatki saldo przy-
chodéw i rozchodéw gotéwkowych
w wielu instytucjach, takich jak ZUS
czy stuzba zdrowia, ignorujac narastanie
zobowiazan, o ile nie dotycza one insty-
tucji rynku kapitalowego. Z tego powo-
du utomnos$¢ rachunkowosci pomijaja-
ca dlugi generowane przez te dziedziny,
jak i pozwalajaca na opodatkowanie do-
chodéw przysztych okreséw, obiektyw-
nie utrudnia podjecie prawidtowych
decyzji przez decydentéw i whasciwa
ocene przez opinie publiczng. Jednym
z przykladow tej sytuacji jest kwestia

15 P A. Samuelson, W.D. Nordhaus: Ekonomia, T.1, Warszawa 1995, s.263; za E. Lotko, op. cit., s. 69-70.
16 C. Reinhardt, K.Rogoff: Growth in a Time of Debt, National Bureau of Economic Research, working paper

15639, Cambridge, MA, January 2010.

7 J.Irons, J.Bivens: Government Debt and Economic Growth: Overreaching Claims of Debt ‘Threshold' Suffer from

Theoretical and Empirical Flaws, Economic Policy Institute, Briefing Paper 271, Washington DC, July 16 2010.

»

to You, Pantheon Books, New York 2012.

S. Johnson, J.Kwak: White House Burning: Our Founding Fathers, Our National Debt, and Why It Matters

19 M. Chin, J.Frieden: Lost Decades: The Making of America's Debt Crisis and the Long Recovery, W.W. Nor-

ton, New York 2011.

20 P. Krugman: End This Depression Now, W.W. Norton 2011, s. 141-143; On the Debt Non-Spiral, The New

York Times, 11 September 2018.
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ignorowania bilionowych zobowigzan
emerytalnych?!. Przeciez powinniSmy
pamieta¢, ze ich wplyw na koniunkture
gospodarcza jest zdecydowanie wiekszy.
W przeciwienistwie do zobowiazan kapi-
tatowych ich rozwarstwienie nie jest tak
wysokie, a nawet ze wzgledu na ograni-
czenia wysoko$ci ptaconej sktadki silnie
skorelowane z dochodami, ale dotyczy
0s6b nizej uposazonych. Podczas gdy zo-
bowiazania kapitalowe koncentruja sie
w najbogatszej grupie, w tym zagranicznej,
o tyle emerytalne i zdrowotne wsrdd naj-
ubozszych. Ratowanie zobowigzat kapita-
fowych oznacza wiec zadluzanie pafistwa
wzgledem grup najbogatszych. Oszcze-
dzanie sluzace zwrotowi zobowiazan be-
dzie ukierunkowane na zakup innych ak-
tywdw finansowych, a nie na pobudzanie
gospodarki, za§ bankrutowanie na zobo-
wigzaniach emerytalnych bedzie silnie
schiadzalo koniunkture. Nalezy pamieta¢,
jak to podkreslit Blyth w  Austerity”??,
ze dtug jest zawsze czyim$ dochodem
i aktywem, a czyim, bedzie przesadzato
o przysztej koniunkturze.

W tym kontekscie nastepstwem znacza-
cego zadluzenia w czasie koronakryzysu
beda oszczednosci w celu obstugi dtugu
lub pobudzenie wzrostu tak, aby dtug nie
okazat sie zbyt znaczacy. Metodologicznym
wyzwaniem, na ktore to opracowanie stara
sie odpowiedzied, jest, jak w tej sytuacji

racjonalnie pobudza¢ wzrost. Koniecz-
noscia staje sie inwestowanie i wydatko-
wanie w te dziedziny finanséw publicz-
nych, w ktérych NPV daje pozytywna
warto$¢ wzrostu dochodéw podatko-
wych, czy tez takiego wzrostu uzytecz-
nosci, ktéry mozna ekstra opodatkowaé/
osktadkowac.

Podrecznikowym wyrazem zmia-
ny podejscia do Keynes’a jest cytowany
poprzednio ten sam poczatek rozdziatu
w ,Ekonomii” Samuelsona i Nordhausa,
ktérzy w XIX wydaniu tej ksiazki w 2010
roku na pytanie o role rzadu zaprezen-
towali jako przyczynek do dyskusji hasta
,Nie dla nowych podatkéw” i ,Zréwno-
waz budzet”?.

Pozamerytorycznie uznano, ze budzet
poza funkcja ekonomiczna realizuje réw-
niez funkcje polityczng wzgledem swoich
wyborcéw. Dzieje sie to w sposéb specy-
ficzny, gdyz zalozono, ze demokratyczne
pafistwo jest uzaleznione od grup roszcze-
niowych bazujacych na funkcjach socjal-
nych panstwa. Te grupy spoteczne moga
wymuszac transfery na swoja rzeczi dla-
tego polityka budzetowa jest zmuszona
do zwiekszania deficytu, wiec z praktycz-
nego punktu widzenia obnizenie wydat-
kéw panistwa jest trudne. Coraz liczniej-
sza grupa emerytéw jako wyborcéw moze
wymusza¢ na partiach politycznych coraz
wieksze transfery emerytalno-zdrowotne.

2l Drastycznym przyktadem jest jak po ,skoku na OFE” dtug publiczny wg obwieszczenia MF spadt z 53,9%
PKB w 2013 r. do 47,8% w 2014 r. a wg metodologii unijnej z 56% do 50,5%, gdy jednoczesnie miliardowe
koszty obstugi tego przeniesionego do ZUS zadtuzenia zredukowaty wydatki budzetu zaréwno wg rachun-

kowosci krajowej, jak i unijnej.

22 B. Mark: Austerity. The History of a Dangerous Idea, Oxford University Press 2013, s. 8.
2 Debates about the role of government often take place on bumper stickers, with rallying cries such as “No new tax-
es” or "Balance the budget”; PA. Samuelson, W.D. Nordhaus: Economics, McGraw-Hill New York 2010, s. 303.
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W celu skutecznego przeciwdzialania
temu uznano, ze procesy demokratycz-
ne w krajach cztonkowskich UE maja by¢
ograniczane przez porozumienia ponad-
krajowe, ktore jako jedyne moga wymusic¢
implementacje ograniczen budzetowych
oraz redukgcje dtugu publicznego. Stad po-
mysly na limity zadtuzenia i wydatkéw
stopniowo wprowadzane na etapie przy-
gotowania budzetu, ktérych site wzmacnia
niezalezne sgdownictwo, majace egzekwo-
wad przyjete regulacje. Zachodzi to nieza-
leznie od tego czy reguly sa stuszne, kogo
faworyzuja i czy konsekwencje ich imple-
mentacji byly znane spoleczefistwom i czy
czasem nie byly wprowadzane przeciwko
nim, na zasadzie podporzadkowania sie
enigmatycznej wiekszosci europejskie;.

Egzekwowaniu przestrzegania regut fi-
skalnych, polegajacych na ograniczeniu de-
ficytu i dtugu publicznego stuza regulacje
ustanowione przez instytucje UE. Ogra-
niczenie polityki fiskalnej paristw czton-
kowskich nastepuje przezimplementacje
do wewnetrznego prawodawstwa zobo-
wiazah miedzynarodowych. W ramach
wzmocnienia traktatowych zobowiazan
w zakresie ograniczenia dlugu sektora
general government ustanowiono regula-
cje prawne wchodzace do tzw. sze$ciopa-
ku, w celu wyegzekwowania krajowych
dziatan zapobiegawczych i naprawczych.
Maja one zastosowanie do wszystkich
panistw czlonkowskich, przy czym niektére

2 S. Owsiak; op.cit., s. 40.

z przepiséw (np. dotyczace sankcji wyno-
szacych maksymalnie 0,5% PKB) stosuje
sie tylko do strefy euro. Gdy okazalo sie,
ze tzw. semestr europejski w niewystarcza-
jacy sposéb nadzoruje polityke budzetowa
i gospodarcza, wprowadzono tzw. dwu-
pak. Przewiduje on obowigzek tworzenia
wspdlnego harmonogramu budzetowe-
go i wspdlnych przepiséw budzetowych
obowiazujacych paristwa czltonkowskie.
W ten sposéb wzmocniono nadzér nad de-
ficytem, ktéry uznawano za nadmierny,
w konsekwencji oddziatujac na ewolucje
dtugu publicznego. Niestety, ale powyzsze
dziatania nie do kofica opieraja sie na me-
rytorycznych zasadach tak jak to skonklu-
dowat Stanistaw Owsiak: , planowanie go-
spodarcze oraz spoteczne wynikaja wiec
nie tylko z racjonalnych przestanek dziata-
nia, ale s niejako wymuszone przez przy-
nalezno$¢ do ugrupowania gospodarczego
czy walutowego”?*.

W konsekwencji, w art. 216 ust. 5 Kon-
stytucji RP znajduije sie zakaz nadmiernego
zadluzania, w nastepstwie ktérego pani-
stwowy dlug publiczny przekroczy 3/5
wartosci rocznego PKB?. Z kolei art. 220
ust. 2 Konstytucji RP ustanawia zakaz po-
krywania deficytu budzetowego przez za-
ciagganie zobowiazan w NBP%. Regulacje
unijne, a w efekcie i krajowe, maja istotny
wplyw na ksztattowanie sie dtugu publicz-
nego oraz poziomu wydatkéw przez ure-
gulowania konstytucyjno-ustawowe

% Nie wolno zaciaga¢ pozyczek lub udzielaé gwarancji i poreczen finansowych, w nastepstwie ktorych pan-
stwowy dfug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego produktu krajowego brutto.
% Ustawa budzetowa nie moze przewidywaé pokrywania deficytu budzetowego przez zaciaganie zobowiazania

w centralnym banku paristwa.
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i tzw. reguly?”’. Wprawdzie kluczowa
jest reguta fiskalna dotyczaca bezposrednio
poziomu dtugu publicznego, w Polsce maja-
ca range konstytucyjna, jednak ze wzgledu
na trudno$¢ jej wyegzekwowania w okresie
kryzysu kluczowa role, z punktu widzenia
tematu artykutlu, ma wprowadzenie re-
guly wydatkowej. Na poczatku lat dwu-
tysiecznych zainicjowano pierwsza prébe
jej wprowadzenia, wiazac wydatki budze-
towe z tempem inflacji i przyrostem PKB.

Po to, aby méc implementowa¢ racjo-
nalny poziom wydatkéw na podstawie
przyszlej bazy podatkowe;j, program PiS
w 2005 r. zaktadal wprowadzenie tzw.
kotwicy Mecha?®, co byto forma reguty
salda®. Zaktadanie statego poziomu de-
ficytu, przy wzroscie nominalnego PKB
spelniato wymdg reguly fiskalnej obnizania
poziomu dlugu publicznego, jednoczes$nie
nie krepujac na poczatku mozliwosci wzro-
stu wydatkéw rozwojowych. Niemniej
niewprowadzenie modelu optymalizuja-
cego wydatki miato ten efekt, ze w okre-
sie po kryzysie finansowym, wprowa-
dzono 8 listopada 2011 r. wymdg nume-
rycznej reguly wydatkowej. Dyrektywa
Rady 2011/85/UE i rozporzadzeniem
nr 1175/2011 zobowiazano do osiggnie-
ciaiutrzymania Sredniookresowego celu

budzetowego (MTO) na poziomie deficytu
budzetowego w wysokosci 1% PKB Polski.
Tak skonstruowana reguta w mechaniczny
sposéb petryfikuje wynik sektora general
government w $rednim okresie na poziomie
MTO, dodatkowo przez odwotania do re-
lacji dlugu publicznego progéw ostrozno-
$ciowych juz nie tylko 55% 160% PKB, ale
nawet 43% i 48%.

W sytuacji gtebokiego niedoinwestowa-
nia w biedniejszych krajach UE, wprowa-
dzenie wymogu poziomu dtugu do lokal-
nego nizszego poziomu PKB iznikomego
poziomu wewnatrzunijnej redystrybucji,
w polaczeniu ze swoboda przeptywu pra-
cownikéw, Program konwergencii stat sie
akronimem swej nazwy, poniewaz w ten
oto sposéb uniemozliwia doprowadzenie
do konwergencji dochodowej w ramach
Unii. Brak racjonalnosci wzgledem zadtu-
zenia poglebia to, ze do sektora general
government zaliczane s3 finanse samorza-
dowe, ktére odznaczajg sie znaczacym po-
ziomem niedoinwestowania®®. Okazuje
sie, ze w wypadku lokalnych finanséw,
zty stan finanséw rzadowych sprawia,
ze wprowadzona regula salda i konstruk-
cjaindywidualnego wskaznika zadluzenia
pogarsza standard zycia obywateli. Wta-
dze lokalne moga mie¢ problem nie tylko

27 Dogtebna analiza E.Lotko, U.K.Zawadzka-Pak: Prawnofinansowe instrumenty ograniczania deficytu i dtugu
publicznego w Polsce na tle doswiadczer europejskich, Temida2, Biatystok 2018.

28 Kotwica Mecha” zaktadata coroczny poziom deficytu na poziomie 30 mld zt zrealizowany w ustawach budzeto-
wych 2006 r. — 30 546,716 mlin zti 2007 r. — 30 mld zt. R. Petru: Ostateczne zerwanie z kotwica Cezarego Mecha.
Prawdziwa jest informacja upubliczniona przez Kazimierza Marcinkiewicza w ksiazce Kulisy wtadzy, ze pierwotnie
planowana byta ona przez autora na poziomie 40 mld zt, z tym, ze program gospodarczy zaktadat wprowadzenie
programu 400+ od roku 2006 — C. Mech: Polsce moze grozic¢ druga Jatta, ,Rzeczpospolita” 9.5. 2020.

2 Podobnie w WIik. Brytanii ustanowiony jest ustawowy, lecz niewiazacy cel corocznego obnizania relacji za-
dtuzenia do PKB, traktowany jako reguta zadtuzenia.

30 T. Lubinska (red.): Kierunki modernizacji zarzadzania w jednostkach samorzadu terytorialnego, Difin,
Warszawa 2011.
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z zalegalizowaniem oplacalnych, zwra-
cajacych sie wydatkéw, ale réwniez ta-
kich, ktére nie maja ryzyka finansowego
dla instytucji bankowych i to tylko dlate-
go, ze sektor rzadowy jest uznany za zbyt
zadtuzony.

Wada generalng funkcjonujacej w Pol-
sce reguly wydatkowej jest jej skompli-
kowanie sprawiajace, ze pod pretekstem
implementacji prawa Unii Europejskiej®!
wprowadzone zostaly bledne rozwiaza-
nia, ktérychistoty decydenci nie rozumiejg
ze wzgledu na zawitos¢. W efekcie jest ona
zrozumiata jedynie dla niewielkiego grona
specjalistéw, ktérych dywagacje nie s3 jasne
dla ogétu postéw i senatoréw, ktérzy na jej
podstawie uchwalaja budzety. Jednocze-
$nie, jak w przypadku decydentéw, kon-
trolaich przestrzegania pozostaje poza ich
zasiegiem. Ministrowi finanséw, chcacemu
wywigzac sie ze swoich obowiazkéw i nie
doprowadzi¢ do jeszcze wiekszych szkéd,
pozostaje jedynie manipulowanie wskazni-
kami makroekonomicznymi i budzetowy-
mi podczas konstrukciji kolejnego budzetu.

Zgodnie z przyjeta hipoteza obowiazuja-
ce w Polsce prawnofinansowe instrumenty
oraz procedury tworzenia budzetu pani-
stwa nie sprzyjaja optymalizacji wydatkéw
publicznych w kierunku przyspieszenia
procesu konwergencji, a nawet wprost
przeciwnie, petryfikuja zapéznienie go-
spodarcze Polski. Z powodu ignorowania

narastajacych zobowigzan pozabudzeto-
wych (emerytalnych i zdrowotnych),
wbrew formalnemu celowi, sprzyjaja
nawet wzrostowi zadtuzenia publiczne-
go. Dzieje sie to z powodu dazenia boga-
tych panistw Unii do utrzymania swojej
pozycji, a wierzycieli do ograniczenia ry-
zyka kredytowego. Ograniczenie ryzyka
dotyczy przy tym jedynie sptat zobowia-
zaf wzgledem inwestoréw kapitatowych
i naraza na redukcje nabytych praw ma-
jatkowych catych spoteczerstw pafistw
biedniejszych®. Pierwotne propozycje
dotyczace implementacji budzetu zada-
niowego, opartego na mierniku bazy po-
datkowej, miaty na celu calosciows racjo-
nalizacje procesu budzetowania wydatkéw
i podatkéw, w tym optymalizacje funkcji
pafistwa sprawowanego przez jego admi-
nistracje, w tym skarbowg.

Budzet zadaniowy

Program gospodarczy PiS z 2005 roku™ za-
kladat przyspieszenie procesu konwergenciji
i osiagniecie trwatego wzrostu gospodar-
czego na poziomie 7% PKB. W przeciwieni-
stwie do programu PO, ktéry opierajac sie
na ortodoksyjnych przestankach réwnowagi
budzetowej, uwazat, ze kluczowa jest li-
kwidacja bezrobocia i maksymalne wyko-
rzystanie zasobéw produkcyjnych kraju.
W sytuacji planowanego otwarcia rynku
Unii Europejskiej i jednoczesnego dostepu

31 Reguty wydatkowe miaty range konstytucyjna lub ustawowa w 9 krajach UE; w Danii i na Litwie range konsty-
tucyjna; w Polsce, Francji, Hiszpanii, Szwecji, Chorwacji, Butgarii i na totwie range ustawowa. Za E. Lotko,

op.cit., s. 226.

32O ochronie bankéw kosztem zobowiazan emerytalnych w UE w kontekscie zadtuzenia C. Mech: To byty (fran-
cuskie i niemieckie) banki, gtupcze!, ,Obserwator Finansowy” 14.8.2020, <https://www.obserwatorfinan-
sowy.pl/forma/warto-wiedziec/raporty/to-byly-francuskie-i-niemieckie-banki-glupcze/>.

3 Rozwdj przez zatrudnienie” PiS 2005 .
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do nieograniczonego poziomu kapitatu za-
granicznego, wyzwaniem zmniejszajacym
wzrost bylo wykorzystanie istniejacych za-
sobéw, w celu maksymalnego przyspiesze-
nia procesu konwergencji. Bazujac na planie
gospodarczym PiS z 2005 r. 10 listopada
w exposé w Sejmie premier Kazimierz Mar-
cinkiewicz wtasnie do tego sie zobowia-
zal:  Polska musi tez nadgania¢ wieloletnie
zap6znienia w stosunku do tzw. starych
czltonkéw Unii Europejskiej. Nie bedzie
tomozliwe bez zapewnienia stabilnej, prze-
widywalnej, spéjnej i racjonalnej polityki
gospodarczej. Wiaze sie ona takze z nie-
zbedng naprawg finanséw publicznych.
Naprawe finanséw publicznych wiazemy
takze z ich wieksza przewidywalno$cia,
dlatego wprowadzimy planowanie finanso-
we w perspektywie trzyletniej. Dokonamy
tezistotnej konsolidacji finanséw publicz-
nych. Zwiekszy to takze ich przejrzystos¢
i pozwoli na racjonalizacje wydatkéw pu-
blicznych. Wprowadzimy zadaniowa forme
tworzenia budzetu pafistwa, dzieki czemu
wiecej srodkéw bedzie moglo by¢ przezna-
czone na rozwdj”3.

Osiagniecie wyznaczonego celu wyma-
galo trafnych inwestyciji, tak aby infrastru-
ktura wzrostu byla na poziomie krajow
wysokorozwinietych. Badania ukazujace

relacje miedzy poziomem srodkéw trwa-
lych, a poziomem dobrobytu kraju wska-
zywaly na konieczno$¢ inwestycji w wy-
sokos$ci 300% PKB3. Z drugiej strony
istnial deficyt wiedzy i konieczne byto
doszkolanie pracownikéw. Istotng prze-
szkode stanowit réwniez brak instytucji
gospodarczych majacych centra decyzyjne
w Polsce, a ktére pod wzgledem organi-
zacyjnym mogly skorzystac z powstalej
infrastruktury wzrostu i przeprowadzic¢
konieczng ekspansije.

Do dokonania koniecznych naktadéw
na tak rozumiang infrastrukture wzrostu
nie wystarczylo skopiowanie struktury
krajéw wysoko rozwinietych i porzucenie
ograniczefi budzetowych w celu realizacji
brakujacych inwestyciji. Ich skala wymaga-
taby wieloletniego planowania, a nadmier-
ne deficyty grozity zamknieciem dostepu
do swiatowego rynku kapitatowego. Odpo-
wiedzig mialo by¢ wprowadzenie budzetu
zadaniowego i planowania wieloletniego.
To ostatnie urzeczywistniono wprowadza-
jac Wieloletni plan finansowego pafistwa”
w ustawie z 27 sierpnia 2009 r. o finan-
sach publicznych®. W ten sposéb zrealizo-
wano program gospodarczy PiS z 2005 .,
czego zapowiedzia bylo exposé premiera
Kazimierza Marcinkiewicza, wygloszone

3 W materiatach przygotowujacych autora tez Sprawozdanie stenograficzne z 2 posiedzenia Sejmu RP w dniu

10 listopada 2005 r., Warszawa 2005, s.10.

% Obliczenia wtasne na podstawie ,Global Built Asset Wealth Index"; C.Mech: Antyrodzinny cynizm, ,Gazeta

Bankowa” 26.3.2016.

% Dz.U. nr 157 poz. 1240. Poprzednio wystepowat jedynie obowiazek przedstawiania projektu budzetu pan-
stwa wraz z zatozeniami makroekonomicznymi na kolejne dwa lata, a w nowelizacji ustawy o finansach
publicznych z 30.6.2005, Dz.U. nr 249 poz. 2103, pojawit sie przepis odnosnie do obowiazku opracowania
przez MF trzyletniej strategii zarzadzania dtugiem publicznym. Propozycje programowe PiS 2005 byty o tyle
nowatorskie, ze brak planowania wieloletniego byt antonimem wymogu prezentowania kluczowych sald
w programach konwergencji wymaganych przez Komisje Europejska. Szerzej historia wprowadzenia WPFP
S.Owsiak: Wieloletnie planowanie finansowe a funkcjonowanie budzetu zadaniowego, ,Budzet zadaniowy”

Studia BAS Nr 1(33), Warszawa 2013.
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10 listopada 2005 r., w ktérym zawarto
stwierdzenie: , Naprawe finanséw publicz-
nych wigzemy takze zich wieksza przewidy-
walnoécia, dlatego wprowadzimy planowa-
nie finansowe w perspektywie trzyletniej”?’.

Postawienie kluczowego zadania, wizja
celu, wymagata takiego wyboru zadan,
ktéry na danym etapie optymalnie wyko-
rzystalby zasoby krajowe oraz oszczednosci
$wiatowe. Takim wymogom miata sprosta¢
implementacja modelu optymalizujacego
w parametrach przyjmowanego budzetu
zadaniowego. Program gospodarczy PiS
22005 r. w czesci dotyczacej wprowadze-
nia budzetu zadaniowego przyjat inspiracje
z thatcherowskiego ,Nowego Zarzadza-
nia Publicznego” (NPM)3® polegajacego
na transformacji administracji publiczne;
przez implementacje modeli zarzadzania
znanych i wyprébowanych w dziatalnosci
sektora prywatnego. Wzorem byly rozwa-
zania dotyczace budzetu zadaniowego pro-
wadzone na spotkaniach Komisji Finanséw
Zwiazku Miast Polskich, a w skali makro
doswiadczenia Nowej Zelandii*®, na réwni
z pracami teoretycznymi w USA, ktére
ukazywaly, ze nieracjonalnos¢ dotych-
czasowych rozwiazan sprawia, iz prawie

polowa wydatkéw jest blednie adresowana.
W zapisach planu konwergenciji przesta-
nych do Komisji Europejskiej na poczatku
2006 r. zamieszczono plan wprowadzenia
budzetu zadaniowego, a nawet poczynio-
no pierwsze uzgodnienia co do wspdlpra-
cy z Portugalia, bedaca w trakcie proce-
su wprowadzania budzetu zadaniowego
koncentrujacego sie od samego poczatku
na mierzeniu rezultatéw*’. Idea budzetu
zadaniowego a takze pomyst przeniesienia
planowania catego budzetu do Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw*!, byto forsowane
przez premiera Kazimierza Marcinkiewi-
cza. W efekcie powotano zesp6t nadzoro-
wany przez sekretarza stanu, prof. Terese
Lubinska, majacy za zadanie stworzenie
jego podwalin.

Zgodnie z opinig T. Lubifskiej budzet
zadaniowy wyplywat z doktryny NPM*
majacej na celu zwiekszenie skutecznodci
i efektywnosci, a wiec sprawnosci dziatania
sektora publicznego. Wynikiem s3 przed-
siewziecia okreslane jako ,budzet wyni-
kéw” (performance budget) czy tez ,budzet
zorientowany na efekty” (result-oriented
budget)®. Wsréd cztonkéw OECD pra-
wie wszystkie kraje stosujg ktéras z form

3 W materiatach przygotowujacych autora, tez Sprawozdanie stenograficzne..., op.cit., s.10.

3

&

Warszawa 2009.

+New Public Management”. Tez T.Lubinska: Nowe Zarzadzanie Publiczne — skutecznos¢ i efektywnos¢, Difin,

3 W planowanym nowym podej$ciu istotna byta redukcja wydatkéw sztywnych przeprowadzona w Finlandii
i Nowej Zelandii, gdy w kraju antypodéw spetniajac ten postulat nawet urzednikéw zatrudnia sie na wyzna-
czony okres powigzany z czasem trwania zadania.

Uzgodnienia autora z ministrem finanséw Portugali na kanwie Rady ECOFIN w grudniu 2005 r.

Autor byt przeciwny temu rozwiazaniu instytucjonalnemu, majac doswiadczenia z kierowania Biurem Polityki
Finansowej w Warszawie za czaséw prezydenta Lecha Kaczynskiego, gdy analogicznych planéw oddzielenia
tego zadania od funkcji skarbnika nie udato sie przeprowadzi¢. Istniato zagrozenie, ze taka komérka orga-
nizacyjna w czasie sprawowania funkcji przez silnych politycznie ministréw finanséw bytaby likwidowana,
a w pozostatych przypadkach prace bytyby dublowane.

42 Szeroko T. Lubinska (red.): Nowe Zarzadzanie..., op.cit.

4 T. Lubinska: Budzet a finanse publiczne, Difin, Warszawa 2010, s. 126.
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budzetu zadaniowego. Wykorzystuja posia-
dane informacje dotyczace efektywnosci
do podejmowania decyzji budzetowych,
jako dodatkowego planowania budzeto-
wego i propagowania transparentno$ci
procesu, w celu wzmocnienia odpowie-
dzialno$ci decydentéw.

Zgodnie z przyjeta przez OECD kla-
syfikacja skali oddziatywania informaciji
dotyczacych efektywnosci budzetéw zada-
niowych na proces podejmowania decyzj,
dzieli sie je na cztery kategorie**:

* budzet prezentacyjny (presentational
performance budgeting),

* budzet oparty na informacjach efek-
tywnosciowych (performance-informed
budgeting),

* budzet zarzadczy (managerial budget-
ing),

* budzet wynikowy (direct performance
budgeting).

Zgodnie z ostatnimi analizami kraje
OECD stosuja pierwsze trzy formy bu-
dzetowania zadaniowego (mniej wiecej
w réwnych proporcjach) i zadnemu z nich
nie udato sie w petni wprowadzi¢ budze-
tu zadaniowego opartego na wynikach®.
Polska w tej klasyfikacji zostata zaliczona
do 10 krajéw stosujacych budzet zadanio-
Wy na poziomie prezentacyjnym*’. Budzet
zadaniowy postulowany w programie PiS
2005 r. zaktadat konstruowanie budzetu

na podstawie kryterium poszerzenia bazy
podatkowej, a wiec byt najambitniejszym
planem na tle 6wczesnych swiatowych do-
Swidczen®.

Teoria modelu

Wrykorzystujac mysl ekonomiczna lat 90.,
ukazujaca zalezno$¢ wydatkéw panistwa
i procesu przyspieszenia gospodarczego,
budzet zadaniowy mial by¢ oparty na en-
dogenicznym modelu wzrostu. W tamtym
czasie znane byly prace na ten temat, za-
réwno teoretyczne, jak i empiryczne. Bu-
dowanie modelu zostalo wiec oparte na od-
rzuceniu paradygmatu neoklasycznego (eg-
zogenicznego), wedtug ktérego wydatki
budzetowe nie maja wplywu na przyspie-
szenie wzrostu gospodarczego a procesy
konwergenciji s3 wynikiem postepu tech-
nologicznego. O ile w warstwie teoretycz-
nej przypominato to neoklasyczny model
wzrostu Solowa-Swana*®, ktéry zaklada,
ze w $wiecie wolnego handlu i swobodne-
go przeptywu kapitalu bedzie nastepowat
proces konwergencji wraz z przeptywem
kapitatu z krajéw bogatych do biednych,
o tyle w Polsce w §wiadomosci spotecznej
silnie zadomowily sie teorie Balcerowi-
cza ijego przeslania co do pozytywnosci
budzetu zréwnowazonego, a nawet ko-
nieczno$ci hamowania wzrostu. Nasta-
pito to, mimo ze Polska miata olbrzymi

# “OECD Best Practices for Performance Budgeting”; OECD; 23 November 2018; s. 7-8.
4 “OECD Good Practices for Performance Budgeting”; OECD Publishing; Paris 2019,

<https://doi.org/10.1787/c90b0305-en>.

4 “OECD Good Practices for Performance Budgeting”, op. cit., s. 16.
47 “Performance Budgeting: A Users’ Guid” Policy Brief; OECD; March 2008,

<www.oecd.org/publications/Policybriefs>.

# R.M. Solow: A Contribution to the Theory of Economic Growth, “The Quarterly Journal of Economics”,
Vol. 70, No. 1 (Feb., 1956), s. 65-94; T. W. Swan: Economic Growth and Capital Accumulation, “Economic

Record” 32 (3), November 1965, s. 334-361.
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deficyt winfrastrukturze wzrostu (zaréw-
no w §rodkach trwatych, kapitale ludzkim
iinstytucjonalnym) wzgledem krajéw wy-
sokorozwinietych i nadzwyczajnie opodat-
kowujac obywateli nie mogta go zniwe-
lowa¢ w sytuacji otwartego rynku pracy
w Unii Europejskiej. Wszelkie podwyzsza-
nie opodatkowania musiato powodowa¢
ucieczke pracownikéw, a implementacja
norm $wiata zachodniego niwelowata prze-
wage kosztowsa, hamujac wzrost i ostabia-
jac proces konwergenciji ptacowej. Obec-
nie proces dywergencji jest wzmocniony
przez imigracje pracownikéw o niskich
kwalifikacjach®.

W sytuacji gdy proces neoklasycznej
konwergencji w ostatnich dziesieciole-
ciach nie nastepowat i to mimo forsow-
nej liberalizaciji, kolejnym krokiem rozwo-
ju modelu neoklasycznego bylo uznanie
réznic w kapitale ludzkim. Stwierdzono,
ze roznice w dochodach miedzy krajami
wynikaja z potaczenia réznic: technologicz-
nych, w kapitale fizycznym na pracownika
i kapitale ludzkim pracownika. Niemnie;j,
o ile to podejscie zapewnia dobry punkt
wyijécia dla okreslenia potencjalnego zrédta

wzrostu gospodarczego i wystepowania
réznic w dochodach miedzy krajami, to na-
lezy uznad, Ze sa one jedynie uproszczony-
mi przyczynami wzrostu gospodarczego.

Kolejnym krokiem byto przyjecie modelu
Ramseya® lub Cass-Koopmansa®'. Od mo-
delu Solowa-Swana rézni je to, ze ktadzie
on nacisk na konsumenta i endogenizuje
oszczedno$ci, umozliwiajac optymalizacje
konsumencka. Ponadto, jako podstawowe
modele wzrostu staty sie fundamentem
badafi w wielu obszarach makroekonomii,
w tym w analizie cyklu koniunkturalne-
go, polityki pienieznej, a co najistotniejsze,
zpunktu widzenia tego opracowania w ana-
lizie polityki fiskalnej i podatkéw. W neo-
klasycznym modelu brakowato nie tylko
efektu dzialania pafistwa, ale réwniez inte-
rakcji miedzypokoleniowej i uwzglednienia
w jaki sposéb decyzje starszego pokole-
nia wpltywaja na rozwéj mtodego. Zostalo
to zaprezentowane przez Paul’a Samuelso-
na* i Peter’a Diamonda®. Modele demo-
graficzne s3 tez o tyle istotne w polskim
kontekscie, ze ich przyswojenie ukazatoby
brak debaty prorodzinnej w krajowej mysli
ekonomiczne;.

4 Olbrzymim polem dla kontroli panstwowej bytoby zdiagnozowanie przyczyn, ktére sprawity, ze prawo Ha-
bakkuka w polskiej debacie i dziataniach wtadz zostato zignorowane i mimo wiedzy o tym, ze zwiekszanie
podazy niewykwalifikowanych imigrantéw musi prowadzi¢ do obnizania dochodéw obywateli i obnizania tem-
pa wzrostu technologicznego, powyzsze dziatania sa caty czas prowadzone. Szerzej o powodach eksplozji
innowacji spowodowanych brakiem pracownikéw, prowadzacych do ustanowienia wysokich wynagrodzen
w XIX-wiecznej Ameryce w badaniach Johna Habakkuk'a. J.H. Habakkuk: American and British Technology in
the Nineteenth Century: Search for Labor Saving Inventions, Cambridge University Press, Cambridge 1962.
F. Ramsey: A Mathematical Theory of Saving, “Economic Journal”, 38, 1928, s. 543-559.
D.Cass: Optimum Growth in an Aggregate Model of Capital Accumulation, *Review of Economic Studies”,
32, 1965, s. 233-240. T.C. Koopmans: On the Concept of Optimal Economic Growth, “The Econometric
Approach to Development Planning”, North Holland, Amsterdam 1965.
2 P. A. Samuelson: An Exact Consumption-Loan Model of Interest with or without the Social Contrivance
of Money, “Journal of Political Economy”, Dec. 1958, 66, s. 467-82.
3 P. A. Diamond: National Debt in a Neoclassical Growth Model, “The American Economic Review”, Vol. 55,
No. 5, Dec. 1965, s. 1126-1150.
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Omoéwione dotad modele koncentro-
waly sie gléwnie na akumulacji kapitatu
trwatlego i ludzkiego, gdzie wzrost go-
spodarczy byt efektem egzogenicznego
wzrostu demograficznego ipostepu tech-
nologicznego®. O ile tego typu modele
sa uzyteczne w badaniach nad wzrostem,
w sytuacji dostepu do tej samej kombi-
nacji technologii, to rozwéj badaf mo-
delowych poszedl w kierunku uznania
postepu technologicznego jako czynnika
endogenicznego. W modelach endogenicz-
nego wzrostu kluczowe staly sie inwesty-
cje w kapitat trwaly i ludzki. Jest to o tyle
istotne, ze w tych modelach wydatki pan-
stwa, jak i struktura podatkéw zaczynaja
odgrywac nalezng im role.

Model endogenicznego wzrostu zostal
teoretycznie zainicjowany przez Paula
Romera, ktérego celem byta akumulacja
wiedzy jako efektu ubocznego akumulaciji
kapitatu®>. Ponadto przy zatozeniu, ze tech-
nologiczna zmiana staje sie ,neutralna”,
mimo ze w rzeczywistosci taka nie jest,

54

gdyz uprzywilejowuje zaréwno niektére
czynniki produkgji, jak i niektérych ,agen-
téw” w gospodarce. Po pionierskich pra-
cach R. J. Barro, R. Kinga i S. Rebelo®
oraz R. Lucasa® wielu badaczy rozszerzyto
analizy dotyczace wzrostu na wydatki pu-
bliczne i podatki. Zostaty zaprezentowane
warunki, w ktérych zmienne finansowe
moga wplywac na dtugoterminowe przy-
spieszenie tempa wzrostu gospodarcze-
go w modelach Jones’a, Stokey-Rebelo,
Mendozy. W przeciwieristwie do poprzed-
nich, w endogenicznych modelach wzrostu
to polityka fiskalna decyduje o poziomie
produkgji i tempie wzrostu gospodarczego.
W modelach wzrostu Barro®®, Barro-Sala-
-i-Martin*’, Mendozy® to polityka fiskalna
ma wplyw zaréwno na poziom produkgiji,
jak i tempo wzrostu gospodarczego.
Poza teoretycznymi modelami naste-
powalo empiryczne testowanie wptywu
polityki fiskalnej na zagregowany budzet
oraz poszczegdlne jego czesci. Tego typu
testy byly podnoszone zaréwno w pracach

W tym kontekscie kluczowe jest wyjaénienie dziatan zwalniajacych procesy konwergencji ptacowe;j i tech-

nologicznejw Polsce gdy Prawo Habakkuka w podrecznikach ekonomii jest podawane w zadaniach dla stu-

dentow: Exercise 15.20. As a potential application of the models of directed technological change, consider

the famous Habakkuk hypothesis, which claims that technology adoption in the U.S. economy during the 19th

century was faster than in Britain because of relative labor scarcity in the former (which increased wages and

encouraged technology adoption). D. Acemoglu: Introduction to Modern Economic Growth,

<https://www.theigc.org/wp-content/uploads,/2016,/06/acemoglu-2007.pdf>, 2007, s. 701.

5 Rozwijany od P. M. Romer: Increasing Returns and Long-Run Growth, ‘Journal of Political Economy”, 94,

1986, s. 1002-1037. P. M. Romer: Growth Based on Increasing Returns Due to Specialization, “American

Economic Review", 77, 1987, s. 56-62. P. M. Romer: Endogenous Technological Change, ‘Journal of Political

Economy”, 98 (part 1), 1990, s. S71-S102. P. M. Romer: Idea Gaps and Object Gaps in Economic Develop-

ment, ‘Journal of Monetary Economics”, 32, 1993, s. 543-573.

R. King, S. Rebelo: Public policy and economic growth: Developing neoclassical implications, "Journal

of Political Economy” 98 (1), 1990, s. 126-151.

R. Lucas: Supply-side economics: an analytical review, Oxford Economic Papers 42 (2), 1990, s. 293-316.

% R. J. Barro: Government Spending in a Simple Model of Endogenous Growth, ‘Journal of Political Economy”,
98(l), 1990, s. 103-125.

3 R. J. Barro, X. Sala-i-Martin: Convergence, ‘Journal of Political Economy”, 100, 1992, s. 223-251.

% P Asea, E. Mendoza, G. Milesi-Ferretti: On the effectiveness of tax policy in altering long-run growth: Har-

berger's superneutrality conjecture, “Journal of Public Economics” 66 (1), 1997, s. 99-126.
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L. Helmsa®, Mofidi-Stone®, jak i Miller-
-Russek®. Kneller-Bleaney-Gemmell®
w swoim endogenicznym modelu wzrostu
przetestowali go w zaleznoéci od struktury
zaréwno wydatkéw budzetowych, jak i po-
datkéw, podczas gdy S. Devarajan® skoncen-
trowal sie na wplywie struktury wydatkéw
na poziom wzrostu gospodarczego. Wyniki
testéw sa bardzo zadowalajace gdy chodzi
o interes publiczny, gdyz o ile Stokey-Re-
belo% ukazali, ze reforma podatkéw moze
zwiekszy¢ wzrost o 8 pkt.%, model Kneller-
-Bleaney-Gemmell oszacowat, ze ulepszenie
struktury wydatkéw lub podatkéw ma prze-
lozenie na 10-20% przyspieszenia wzrostu
wzgledem skalizmian. Z tego punktu widze-
nia kluczowe staty sie badania nad wptywem
poszczegdlnych wydatkéw budzetowych
na wzrost w ujeciu produktywne-wege-
tatywne (nieproduktywne), jak i oddzia-
tywaniu poszczegdlnych grup podatkéw
na znieksztalcenie decyzji inwestycyjnych
,agentéw” w gospodarce.

Teza o pozytywnym wplywie inwestycji
pafistwowych na transport i komunika-
cje znalazta pozytywne odzwierciedlenie

W przyspieszeniu wzrostu, aw modelu Ro-
mero-Avila-Strauch®” inwestycje maja po-
zytywny wplyw na wzrost. W modelu
Gemmell®® réwniez wydatki produktywne
daty pozytywne przyspieszenie wzrostu,
a w badaniach Barbiero-Cournede uka-
zano, ze na PKB najsilniej wptywa wzrost
wydatkéw na edukacje, ochrone zdrowia
iinfrastrukture transportowa. Przy przy-
jeciu stopy dyskontowej w wysokosci 5%
realokacja 1% PKB wydatkéw publicz-
nych w kierunku edukacji daje zdyskon-
towany wzrost PKB w wysokosci 20%,
a w wypadku transportu i komunikacji
56% pierwotnego PKB®. Z punktu wi-
dzenia proponowanej metodologii wyli-
czania NPV wzrostu podatkéw wynika,
ze nawet przyjecie wysokiej stopy dys-
kontowej moze skutkowac znaczacymi
przyrostami bazy podatkowej i w efek-
cie nawet kilkudziesiecioprocentowymi
wzrostami dochodéw publicznych w wy-
padku trafnego powiekszania wydatkéw
budzetowych. Niemniej dalsza dezagre-
gacja jest o tyle istotna, ze o ile wyniki
Kneller-Bleaney-Gemmell® wskazywaty,

1 L. Helms: The effect of state and local taxes on economic growth: a time series-cross section approach, “The
Review of Economics and Statistics” 67 (3), 1985, s. 574-582.
52 A. Mofidi, J. Stone: Do state and local taxes affect economic growth?, “Review of Economics and Statistics”

72 (4), 1990, s. 686-691.

% S. Miller, F. Russek: Fiscal structures and economic growth: international evidence, Mimeo, University

of Connecticut, 1993.

% R. Kneller, M. F. Bleaney, N. Gemmell: Fiscal policy and growth: evidence from OECD Countries, ‘Journal

of Public Economics” 74, 1999, s. 171-190.

% S. Devarajan, V. Swaroop, H. Zou: The composition of public expenditure and economic growth, ‘Journal

of Monetary Economics” 37 (3), 1996, s. 313-344.

% N.Stokey, S.Rebelo: Growth effects of flat-rate taxes, "Journal of Political Economy” 103 (3), 1995, s. 510-550.

57 D.Romero-Avila, R.Strauch: Public finances and long-term growth in Europe: Evidence from a panel data
analysis, “European Journal of Political Economy”, 2008, vol. 24, issue 1, s. 172-191.

% N. Gemmell, R. Kneller, |. Sanz: The timing and persistence of fiscal policy impacts on growth: evidence from
OECD countries, “Economic Journal”, 2011, vol. 121, 2011, s. F33-F58.

% Q. Barbiero, op.cit., s. 9.
0 R. Kneller, op.cit., s. 150-151.
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ze o ile zagregowany wzrost wydatkéw
produktywnych o 1 pkt% GDP zwiekszat
wzrost 0 0,27 pkt.%, to ,inne wydatki”,
zagregowane razem po wydzieleniu jeszcze
tych sklasyfikowanych jako nieproduk-
tywne, okazywaty sie produktywnymi,
majac nawet wyzszy wplyw na wzrost,
bo w wysokosci 0,29 pkt.%. Jeszcze wyz-
szy, bo 00,41 pkt.%, byl wptyw osiagniecia
nadwyzki budzetowej, co przez autoréw
byto ttumaczone jako oczekiwanie, ze do-
konane oszczednos$ci pozwola na sfinanso-
wanie przysztych produktywnych inwe-
stycji, przez to majac wplyw na obecnie
oczekiwany wzrost gospodarczy.
Dyskusja w literaturze jest szeroka jesli
chodzi o wydatki spoteczne, gdyz zaréwno
we wcze$niej omawianych modelach de-
mograficznych uznawano ich negatywny
wplyw na wzrost z powodu redukowa-
nia aktualnego poziomu oszczednosci oraz
za nieproduktywne uznawano je w mode-
lach Barro-Sala-i-Martin, Devarajani Knel-
ler-Bleaney-Gemmell. Europejski Bank
Centralny okresla je jako produktywne,
gdyz ograniczaja potrzebe oszczedzania
na ,,czarng godzine” i w ten spos6b sprzyjaja
podejmowaniu optacalnego ryzyka przez
instytucje gospodarcze’'. W badaniach
polskich to Anna Mozdzierz, analizujac
wydatki rozwojowe w naszym kraju, po-
wigzala istotne ograniczenie wydatkéw

na infrastrukture transportowa w latach
2011-2013 ze zmniejszeniem potencjalne-
go PKB o 1,2 pkt.%’?. Z punktu widzenia
tezy badawczej, postawionej w tym opraco-
waniu, kluczowa jest jednak podsumowuija-
ca konkluzja Barbero-Cournéde, ze wplyw
wydatkéw publicznych na wzrost nie zale-
zy od skali wydatkéw, ale od efektywnosci
finansowanych ustug’.

Model oceny

Obserwujac sytuacje Polski, mamy podsta-
wy sadzi¢, ze rozwigzania dotyczace teorii
gospodarczych nie sa do kofica wlasciwe
ize powinny zosta¢ zmodyfikowane. Wida¢
to na przykltadzie starzenia sie polskiego
spoleczefistwa, co silnie oddziatuje na fi-
nanse publiczne. Podobnie rachunkowos¢
europejska, zwlaszcza ta dotyczaca deficy-
téw budzetowych, moze silnie oddziaty-
wac na potencjal rozwojowy naszego kraju.
Analizujac ,utajniony” olbrzymi dtug ZUS,
tylko na kontach emerytalnych™, w wyso-
kosci 3169 mld zt, zauwazamy, ze jest on
catkiem odmiennie liczony niz dtug budze-
tu pafistwa. Zobowigzania powyzsze doty-
cz3 jedynie oséb nadal odprowadzajacych
sktadki w nowym systemie emerytalnym,
ktérym przeliczono zobowigzania emery-
talne. Roczny ich przyrost w postaci od-
setek stanowi ogromng kwote 243 mld zt.
To, co charakterystyczne, tych przyrostéw

"I EBC Znaczenie reform wydatkéw publicznych dla wzrostu gospodarczego i stabilnosci, Biuletyn miesieczny
Europejskiego Banku Centralnego, 04/2016, za A. Mozdzierz, op.cit., s. 36.

2. A. Mozdzierz, op.cit., s. 50.
3

~

“[TIhe impact of each public spending category on growth does not depend solely from its amount but also

very importantly from the degree of efficiency with which the government provides its services”. O.Bar-
biero, B. Cournéde: New Econometric Estimates of Long-Term Growth Effects of Different Areas of Public
Spending, OECD Economics Department Working Papers No. 1100, 2013,
<https://dx.doi.org/10.1787/5k3txn15b59t-en>, s.51.

7* Wyliczenia wtasne na podstawie danych ZUS.
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nie wlaczamy do wydatkéw pafistwa,
mimo ze narastaja one w systemie finan-
séw publicznych, podczas gdy co roku ok.
30 mld zt odsetek od dtugu budzetowego
umieszczamy w wydatkach i oczywiscie
uwazamy, ze nalezy je splaca¢. Diugiikosz-
ty obstugi sg elementem wydatkowym
finanséw publicznych. Miliardy zt, ktére
trafialy i trafiaja do OFE, powickszaja dtug
pafistwa redukujac przyszle zobowigzania
emerytalne, a setki miliardéw zapisywa-
ne na kontach w ZUS s3 ignorowana in-
formacja, chociaz stanowia prawa nabyte
i realne zobowigzania. O ile uwaga opinii
publicznej koncentruje sie na zagrozeniu
zwigzanym z przekroczeniem przepiséw
konstytucyjnych dotyczacych poziomu
dtugu wzgledem rynku kapitatowego,
to jednoczesnie nie zauwazamy znacz-
nie wiekszego, bo kilkusetprocentowego
dtugu ZUS i NFZ, ktéry nie jest ewiden-
cjonowany.

Z tego powodu istnieje réwniez koniecz-
no$¢ odmiennego spojrzenia na paradygmat
finanséw publicznych, a w szczegblnosci
na podejscie do deficytu budzetowego.
Nalezaloby przeanalizowa¢, na co sa prze-
znaczane wydatki pafistwowe. Nie jest wla-
$ciwe przekonanie, ze obcigzaja one wynik
budzetu pafistwa, gdy w segmentach doty-
czacych ZUS i NFZ traktuje sie te insty-
tucje odmiennie, jako z zatozenia zdolne
do pokrywania wydatkéw z przysztych
sktadek, skorelowanych z liczba pracow-
nikéw i poziomem wynagrodzenia. Jezeli
nie chcemy doprowadzi¢ do drastycznego
obnizenia §wiadczen emerytalno-rento-
wych w przyszlosci, to zobowiazania ZUS
powinni$my traktowac tak samo jak te za-
ciagniete wzgledem rynku kapitatowe-
go. Jednoczesnie, gdy chodzi o pozostate
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wydatki, to wtasnie one powinny by¢
konfrontowane z przysztymi korzyscia-
mi, a decydenci posiadaé rozeznanie czy
maja zdolnos¢ do ich sfinansowania.

W dazeniu do zracjonalizowania bu-
dzetu nalezatoby przyjrze¢ sie struktu-
rze wydatkéw i ich podziale na wegeta-
tywne oraz rozwojowe. Gdy inwestycje
infrastrukturalne, inwestycje w wiedze
pracownikéw, sa trafione, to przyczynia-
ja sie do zwiekszenia bazy podatkowej
w przyszlosci. Inwestycje infrastrukturalne
powiekszaja mozliwos¢ obnizenia kosztéw
funkcjonowania gospodarki, moga przy-
ciggnad inne inwestycje, jak tez pracowni-
kéw o wysokich kwalifikacjach. Naktady
na poszerzenie kompetencji pracownikéw
przezich szkolenie sa tymi, ktére prowadzg
do wyzszej wydajnosci pracy. Podniesie-
nie efektywno$ci administracji przycia-
ga inwestycje oraz dodatkowo zwieksza
baze podatkowa, natomiast nieracjonalne
oszczedzanie na administracji prowadzi
do powstania patologii hamujacych zaan-
gazowania gospodarcze. Stuzba zdrowia
réwniez nie ma charakteru wegetatyw-
nego. Naklady na nig przedtuzaja okres
aktywnosci zawodowej, a wiec i placenia
podatkéw, jak tez sa ustuga przynoszaca
zwiekszenie dobrostanu spoteczefistwa.

Wydaje sie, ze wiedza dotyczaca zalez-
nosci ekonomicznych w ustugach spotecz-
nych doszla do takiego poziomu, ze po-
trzebne jest zupetnie nowe spojrzenie
oraz nieco inny paradygmat dotyczacy
racjonalizacji wydatkéw stuzb publicz-
nych. Empiryczne modele maja juz po-
tencjal mierzenia efektéw podatkowych
dokonywanych wydatkéw budzetowych.
Elementem tworzonego budzetu zada-
niowego powinna stac sie optymalizacja
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wydatkéw publicznych powiekszajacych
baze podatkows, a nie dazenie do ich re-
dukcji. Przewazy¢ powinno podejscie
bardzo podobne do obecnego w finan-
sach przedsiebiorstw, gdzie dokonywa-
ne inwestycje nie sg kosztami korporacji,
ale przedsiewzieciami, ktére przedsiebior-
stwa staraja sie tak przeprowadzi¢, aby
przyszte zyski pokryly obecne wydatki
i umozliwity ich sptacenie.

Na tym tle wydaje sie, ze w przeszto-
$ci nie§wiadomie mozliwe byty wlasciwe
decyzje budzetowe, przy jednoczesnej
niewiedzy o ich trafno$ci. Podczas gdy
polityczny charakter Unii Europejskie;
sprawia, ze bogate pafistwa wiodace, nie
chcac dzieli¢ sie z innymi dobrobytem,
jak i ryzykiem splaty dtugu biedniejszych
pafnistw, przed tym ryzykiem sie zabezpie-
czaja. Jednak brak koniecznych naktadéw
prowadzi do zmniejszenia bazy podatkowej
powodujac, ze olbrzymie zobowiazania
pozabudzetowe oraz caly system finanséw
publicznych staja sie odwrécong pirami-
da finansowg. Narastaja bardzo szybko
zobowigzania, ktére nie s3 rejestrowane,
za ktérymi nie idzie poszerzenie bazy po-
datkowej. W przesztosci, patrzac mniej
rygorystycznie na budzet, wydatkowano
na rodziny i zostawiano im réwniez Srodki,
dzieki czemu mogtly sie rozwija¢. Dzieci
nie traktowano jako elementu wydatkowe-
go — szkolono nowych podatnikéw, ktérzy
w przysztosci beda finansowali zaciggniete
na nich zobowiazania. Dzieki wydatkom

na inwestycje obnizano koszty funkcjono-
wania gospodarki i przyciggano inwesto-
réw. Zwiekszone naktady na szkolnictwo
przyczynialy sie do wzrostu wydajnosci
pracy powiekszajac baze podatkowa, ktéra
rosta znacznie szybciej niz skumulowane
zobowiazania. Wydatki na zdrowie prze-
dhtuzaly aktywnosé¢ zawodowa i redukowa-
ly okresy chorobowe. Mozliwe, ze tymi
wszystkimi dziataniami rzadzit przypadek
lub jak u Kennetha Galbraith’a’ przeko-
nanie, ze spoteczna korzys¢ konsumpciji
marginalnego dolara w sferze publicznej
jest znacznie wyzsza niz w sferze pry-
watnej. Uwazal on, ze nalezy zwieksza¢
wydatki na szkolnictwo, stuzbe zdrowia,
transport i komunikacje, mieszkalnic-
two i walke z zanieczyszczeniami $rodo-
wiska, gdyz tego typu naklady przewyz-
sza korzy$ci dodatkowej konsumpgiji, jaka
by przyniosta’ obnizka podatkéw. Stad
eksplozja welfare state po I1 wojnie §wia-
towej powigzana z racjonalnym wzrostem
opodatkowania. Wyzsze podatki w petni
rekompensowaly korzysci spoteczne w po-
staci lepszego standardu zycia, tam, gdzie
ustugi publiczne sa na znacznie wyzszym
poziomie. Z tego wlasnie powodu zapro-
ponowany model uwzglednia spoteczne
korzysci z dokonanych inwestycji, ktére
moga by¢ splacalne dzieki mozliwosci pod-
wyzszenia opodatkowania.

Niestety, obecnie przewazajaca wiek-
sz0$¢ ekonomistéw w Polsce stale narze-
ka na zbyt wysoki deficyt budzetowy”’,

7> K. Galbraith: The Affluent Society, Houghton Mifflin Company, Boston 1960.
6 T. F. Dernburg, D. M. McDoughall: Macroeconomics, McGraw-Hill, Tokyo 1968.
77 Szerzej C. Mech: Niemcy porzuca euro ostatni, ,KULISY KRYZYSU"”, Wydawnictwo Stowa i Mysli, Lublin

2013, s. 65-89.
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mimo ze obecnie z géry mozna powiedzied,
ze deficyt ograniczony do poziomu 1%
PKB jest za niski, podczas gdy generowa-
ne zobowiazania spoleczne na poziomie
kilkunastu procent PKB s3 bardzo nie-
odpowiedzialne. Dla zapewnienia szyb-
szego rozwoju gospodarczego potrzebne
s3 inwestycje i to na znacznie wyzszym
poziomie. Aby nasza gospodarka dogonita
rozwiniete i zamozne gospodarki zachod-
nie, powinni$my przeznaczy¢ dodatkowo
ok. 6 bln zI na inwestycje w srodki trwa-
te. Nalezy je sfinansowac, jednak trudno
sobie wyobrazi¢ dalszy znaczacy wzrost
opodatkowania. Na arbitraz podatkowy
nie mozemy sobie pozwoli¢ bedac czton-
kiem Unii Europejskiej. Otwarte grani-
ce sprawiaja bowiem, ze kazdy znaczacy
wzrost opodatkowania, a co za tym idzie
spadek dochodéw dyspozycyjnych, bedzie
oznaczat dalsza ucieczke pracownikéw. Rza-
dzacy powinni wiec zadbac o to, aby ptace
rosty szybciej i ludzie powstrzymywali sie
przed ucieczka z kraju, odczuwajac wyste-
powanie realnej konwergencji. Jezeli wiek-
szy deficyt oznaczalby wzrost trafionych
inwestycji, to nie nalezatoby sie nim nie-
pokoi¢, bo to oznaczatoby przyspieszenie
mozliwosci zycia na wyzszym poziomie.
Wysoko$¢ deficytéw nie moze sploszy¢ po-
tencjalnych inwestoréw, dlatego nalezy sie
skupi¢ na niedoskonatosciach systemowych
i wypracowac wiarygodny systemem oceny
efektywno$ci wydatkéw. Trzeba wspie-
rac te, ktére daja najwiekszy zwrot, czyli
powiekszenie bazy podatkowe;j. Taki sys-
tem rachunkowosci pozwolilby okresli¢,
na jakie dziedziny warto wydawac wiece;j,
nawet jesli sie to wiaze ze wzrostem za-
dtuzenia, bo stopa zwrotu jest wyzsza niz
koszty zaciggnietego dtugu. Nalezatoby
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réwniez wprowadzi¢ rachunkowos¢ zo-
bowiazah pafstwa, zaréwno wzgledem
rynku kapitatowego, jakiw ZUS orazNFZ,
na réwni ze zwiekszeniem efektywnoéci za-
rzadzania publicznymi srodkami trwatymi.
W wypadku wykrycia aktywoéw, ktére nie
daja pozytywnej stopy zwrotu, potrzebne
by bylo zwickszenie efektywnosci, a w osta-
teczno$ci rozwazenie wycofania sie pan-
stwa z danej sfery.

Z punktu widzenia prezentowanego
modelu traktowanie 500+ czy tez obni-
zenia wieku emerytalnego jako kosztéw
wegetatywnych oznacza nieporozumienie
rachunkowe. Zgodnie z proponowanym
modelem powyzsze pozycje nie sa wy-
datkami. 500+ to redukcja, a i tak tylko
czes$ciowa, tych podatkéw i sktadek, ktére
ptaca wychowujacy dziecko rodzice. Wy-
stepuje to bezposrednio, np. w postaci
podatku VAT przy zakupach, czy tez po-
$rednio przez wezesniejsze osktadkowanie
i opodatkowanie pieniedzy wydawanych
nawychowanie dziecka. Te sktadkiipodat-
ki to przecietnie tysiac ztotych miesiecz-
nie, zatem $wiadczenie 500 zt jest tylko
cze$ciowg rekompensata. Méwimy wiec
ouldze podatkowej. Zgodnie z opisem mo-
delu jest to celowa ulga podatkowa, gdyz
zzasady nie powinno sie opodatkowywac
inwestycji. Wychowanie dzieci to inwesty-
cja w przyszto$¢, bo dzieci gdy dorosng,
beda wypracowywaly wzrost gospodar-
czy, ptacily podatki, sktadki emerytalne,
oile polityka pafistwa zatrzyma je w kraju.
Podobnie obnizenie wieku emerytalnego
nie jest dodatkowym wydatkiem. Poza
nielicznymi grupami, przechodzacy
na emeryture korzystaja ze zgromadzo-
nych na swoich kontach sktadek. Wcze-
Sniejsze przejScie na emeryture wigze sie
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znizszym $wiadczeniem, co wynika z krét-
szego okresu sktadkowego i jednoczesnie
dtuzszego okresu pobierania §wiadczen,
dlatego jest neutralne finansowo. Pro-
wadzenie rachunkowo$ci menadzerskiej
w tym segmencie wyjas$niloby wiele po-
wtarzanych nieporozumien.

Natomiast dzisiejsze §wiadome dzialania
antyrodzinne powodujg, ze spoteczefistwo
starzeje sie i jest coraz mniej tych, kté-
rzy mogliby w przysztosci ptaci¢ podatki,
ktére chcemy uwzglednia¢ w modelu. Po-
nadto oszczednodci na inwestycjach beda
powodowaly odstraszanie inwestoréw.
Brak odpowiednich naktadéw na szkol-
nictwo negatywnie odbije sie na wydajno-
Sci i innowacyjnoSci pracy, co przyczyni
sie do tego, ze baza podatkowa zmaleje
nie tylko w ujeciu ilo§ciowym, ale i jako-
$ciowym. Oszczednosci na zdrowiu moga
doprowadzi¢ do tego, ze okres aktywnego
dziatania bedzie znacznie krétszy. Gdy pa-
trzymy na Polske, widzimy duze niebezpie-
czefistwo, ze to wlasnie u nas zogniskuja sie
btedy panujacego paradygmatu. Dazenie
do obnizki deficytu bez sprawdzania, ile
na tym tracimy, moze doprowadzi¢ do tego,
ze Polska bedzie nie tylko starzejacym sie
spoteczeristwem, szybko tracacym baze
podatkows, ale tez stabiej rozwijajacym
sie krajem, odtracajacym te cze$¢ gospo-
darki, ktéra jest oparta na wiedzy. Brak
odpowiednich naktadéw i nieefektyw-
na administracja doprowadzi do tego,
ze mlode pokolenie bedzie wypychane
do tych pafistw, w ktérych istnieja racjo-
nalne instytucje, tam, gdzie s3 generowane

Cezary Mech

miejsca pracy. Przyczyni sie to do pogor-
szenia sytuacji panujacej w naszym kraju.
Wydaje sie wiec, ze w tej debacie doty-
czacej paradygmatSw gospodarczych spoj-
rzenie na kwestie finanséw publicznych
oraz na wydatki publiczne powinno by¢
priorytetem, a stanowisko nieracjonalnego
fiskalizmu nalezatoby zarzucic.

Proponowany model budzetu zadanio-
wego’® powinien kategoryzowac zaréw-
no wydatki budzetowe, jak i podatki,
ze wzgledu na ich wplyw na wzrost bazy
podatkowej w przysztoéci. Wydatki bu-
dzetowe oprécz kosztéw obstugi dtugu
powinny by¢ traktowane jako produktyw-
ne, to znaczy takie, ktére przynosza efekt
podatkowy w przysztosci. Przy czym rézne
projekty nawet z tej samej dziedziny maja
rézny efekt podatkowy i to w réznym cza-
sie. Réwniez podatki i ich zmniejszenie
oddzialuja na podejmowanie lub zanie-
chanie decyzji inwestycyjnych, odnosza-
cych sie do srodkéw trwatych, obroto-
wych, a nawet kapitatu ludzkiego maja-
cego wpltyw na skale przysztych dochodéw
podatkowych pafstwa.

Wydatki na poszczegdlne zadania,
na réwni z uszczerbkiem dochodéw po-
datkowych, powinny by¢ konfrontowa-
ne w modelu z przysztym zaktadanym
wzrostem dochodéw podatkowych, ktéry
przewidywat proponowane zadania bu-
dzetowe. Dane inwestycje powinny tez
spowodowaé powiekszenie bazy podat-
kowej. Byloby to obnizenie kosztéw trans-
akcyjnych aktywnosci gospodarczej oraz
zwiekszenie komfortu zycia obywateli,

8 Zaprezentowany w uwagach podczas spotkania cztonkéw Zespotu budzetowego powotanych przez min. Terese
Lubinska w 2007 r., jak i przekazany prezesowi NBP Markowi Belce w 2010 r. podczas spotkania z autorem.
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co moze umozliwi¢ podwyzszenie podat-
kéw; mimo to komfort zycia obywateli
bedzie wzrastal™.

Gdy chodzi o koszt kapitatu dyskon-
tujacego przyszte przeptywy podatkowe,
to sktada sie on zdwéch komponentéw. Tak
jak w wypadku projektéw biznesowych
jest to stopa procentowa Polski R , wyma-
gana przez inwestordw, w tym zagranicz-
nych, przy danym poziomie zadtuzenia.
Dochodzi czeSciowo dywersyfikowalna
premia za ryzyko danego typu projektu.
Zmienia sie ona w zalezno$ci od ogélnych
potrzeb i skali zapotrzebowania kredy-
towego kraju, na réwni z oceng ze strony
Swiatowego rynku kapitatowego efektyw-
nosci i wiarygodnosci polskiego modelu.
Niedywersyfikowalna premia sektorowa
jest uzalezniona od ryzyka danego typu za-
dania budzetowegoizakladanych w danym
segmencie przyrostéw podatkowych.

Z natury projektéw wynika, ze powinny
by¢ podejmowane naktady majace zdolnos¢
zwrotu ze zdyskontowania przysztych do-
chodéw podatkowych. Pafistwu powinno
zaleze¢ na wyborze jak najwiekszej liczby
projektéw oraz na takim ich przygotowa-
niu, aby ryzyko niezrealizowania byto jak
najnizsze, a wowczas ryzyko projektu nie
podnosi stopy dyskontowej®. Jednoczesnie
nalezy sie liczy¢, ze duza liczba projektéw
moze podnosi¢ koszt kapitatu i ryzyko Pol-
skiw postaci wzrostu R, zwrotnie reduku-
jac liczbe optacalnych projektéw. Polsce

artykuty

powinno zaleze¢, aby ocena efektywnosci
modelu byta jak najwyzsza, gdyz obnizy
to koszty i ryzyko dla inwestujacych w pol-
skie ryzyko. Najgorsza sytuacja wystepuije,
jesli brak zdolnosci organizacyjnych spra-
wia, ze mimo obfitosci kapitatu proces
konwergencji bedzie hamowany. Przy-
padek Chile jest ostrzezeniem, ze mimo
olbrzymich oszczednosci emerytalnych
nastgpito wyhamowanie procesu konwer-
gencji, a wewnetrzne oszczednosci s3 in-
westowane za granice na masowg skale.

W tym kontekscie wazne jest podejscie
do przyrostu zobowiazan pozabudzeto-
wych, takich jak ZUS, ktére nie znajduja
pokrycia w przyroscie wplywéw sktad-
kowych. Zgodnie z modelem oznacza
to wzrost wydatkéw nieprodukcyjnych,
ktére w praktyce prowadza do podwyzsze-
nia opodatkowaniai sa traktowane jako ob-
nizajace adekwatne wplywy podatkowe
w przyszlosci.

Analogicznie nalezy traktowac aktual-
ne opodatkowanie przysztych dochodéw
podatkowych, skutkujacych jedynie jako
zrédlo pokrycia aktualnie wyzszego de-
ficytu, generujacego przyszle nizsze do-
chody podatkowe®!.

NPV,
Biorac pod uwage znaczace zadtuzenie sie
panstwa w czasie koronakryzysu, alterna-
tywa finanséw publicznych beda oszczed-
no$ci w celu obstugi dtugu lub tez dgzenie

7 Projekt metra w Warszawie wyliczat oszczedno$ci na korkach w stolicy. Biuro Polityki Finansowej (BPF),

materiat wewnetrzny, Warszawa 2004.

8 Projekt metra w Warszawie (odcinek centralny) byt optacalny przy spotecznej stopie zwrotu w wysoko-
Sci 4%, przy szacunku 6% wyliczonej przez BPF juz nie. Biuro Polityki Finansowej, materiat wewnetrzny,

Warszawa 2004.

81 Podatek od przeksztatcenia OFE w budzecie 2020 r.
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do przyspieszenia konwergencji, tak aby
obstuga dtugu w przysztosci nie okaza-
fa sie zbyt bolesna. Pobudzenie wzrostu
w sytuacji znaczacego zadluzenia bedzie
metodologicznym wyzwaniem, na ktére
W tym opracowaniu starano sie odpowie-
dzie¢. Konieczno$cia staje sic inwestowanie
i wydatkowanie w te dziedziny, w ktérych
NPV daje pozytywna warto$¢ wzrostu
dochodéw podatkowych, czy tez takie-
go wzrostu uzytecznosci, ktéry mozna
dodatkowo opodatkowaé/osktadkowac.
Wydatki pafistwa s3 zwiazane z jego
funkcjami, ktére mozna podzieli¢ na dzia-
tania regulacyjne; powiazane zich rolg eg-
zekucyjna w postaci funkcjonowania admi-
nistracji i sadéw, ekonomiczno-stabiliza-
cyjng; redystrybucyjng oraz $wiadczeniem
,dobr publicznych”®?. Po stronie docho-
déw jest zréznicowanie podatkéw i optat,
ktére finansuja wydatki, a ktére powinny
by¢ powigzane z korzysSciami obywate-
li ze $wiadczonych ustug. Pojecie ,débr
publicznych” jest kluczowe w prezento-
wanym artykule, gdyz uzasadnia znacza-
ce zaangazowanie ekonomiczne sektora
publicznego, w sytuacji nieefektywno-
$ci sektora prywatnego w optymalnym
$wiadczeniu ustug. Sg to ustugi i produkty,
ktére dostarczane do ograniczonej liczby
konsumentéw s3 oferowane réwniez po-
zostalym obywatelom oraz takie, kiedy
po dokonaniu naktadu dla jednego klien-
ta koszt dla pozostatych jest marginalnie

niski. Dla zrozumienia logiki wywodu
nalezy uznaé, ze efektywno$¢ ustug pu-
blicznych jest wyzsza réwniez wtedy, jesli
rozszerzenie ich zasiegu na szersza grupe
obywateli daje takie poszerzenie sumy
ich dobrostanu, ze jego opodatkowanie
zwraca nadzwyczajne koszty, ktore réwniez
moga by¢ marginalnie niskie ze wzgledu
na efekt skali. W tym kontekscie okazuje
sie, ze wyzsze opodatkowanie obywate-
li, przy zaoferowaniu znacznie szerszego
zakresu ustug spotecznych moze by¢ ra-
cjonalne, gdyz w efekcie obywatele s3 be-
neficjentami tej sytuacji®>.

Matematycznie model NPV, _oparty jest
na modelu teoretycznym warto$ci biezacej
netto NPV, stosowanej w finansach korpo-
racji®*. Ta reguta decyzyjna w budzetowa-
niu kapitalowym ukazuje projekty optacal-
ne zpunktu widzenia udziatowcéw. Nalezy
do kategorii metod dynamicznych opar-
tych na analizie zdyskontowanych prze-
plywéw pienieznych, bedacych réznica
pomiedzy biezacymi wpltywami gotéwki
aich biezacymi wyptywami, przy wyliczo-
nej stopie dyskonta. Dzieki regule NPV
mozna oceni¢ przeplywy pieniezne zwia-
zane z projektem, polegajac na dyskonto-
waniu przysztych strumieni pienieznych
do ich wartosci obecnych.

NPV stanowi réznice pomiedzy zdys-
kontowanymi przeptywami pienieznymi,
anaktadami poczatkowymi i jest wylicza-
na wedlug wzoru:

82 G.Bannock, R. E. Baxter, E.Davis: The Penguin Dictionary of Economics, Penguin Books; New York 1987,

s. 335-336.

8 Dogtebnie funkcje panstwa opisuje E.G. Dolan: Microeconomics: Understanding Prices and Markets, “The
Dryden Press”, Hinsdale, lllinois 1977, zwtaszcza s. 59-74.

84 Szeroko R.A. Brealey, S.C. Myers: Principles of Corporate Finance, McGras Hill, Singapore 1988. W szczegdlno$ci
E.F. Brigham, L. C. Gapenski: Financial Management — Theory and Practice, “The Dryden Press”, Fort Worth 1991.
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Ct :Zoo Ct
(147t =0 (14t

NPV =Cy+PV =Cy +¥

Gdzie:
NPV —warto$¢ biezaca netto,
C, - przeplywy gotéwkowe netto w okre-
sie t;
R, - stopa dyskonta w okresie #;
C,— naktady poczatkowe;
t — okres projektu.

Analogicznie jako warto$¢ biezaca netto
przepltywéw budzetowych jest wyliczany
wedlug wzoru:

NPVigy = =Wy + PVigy =

_ TAXt _ woo (TAX—budzet)y
=Wpt+ X (+rpt S0 @t
Gdzie:
NPV, — warto$¢ biezgca netto przeply-

woéw budzetowych;

W, — poczatkowe naktady budzetowe;
TAX, - dodatkowe dochody podatkowe
zwigzane z projektem w okresie t;
budzet — dodatkowe wydatki budzetowe
zwigzane z projektem w okresie t;

R, — stopa dyskontowa w okresie #;

t — kolejne lata projektu.

Celem zoptymalizowanego budzetu jest
maksymalizacja zdyskontowanej bazy po-
datkowej, dziatanie to mozna opisac jako
funkcje:

maxz NPV,

NPV, jest wycena projektu wydatkéw
publicznych, w ktérym przyszte docho-
dy sa dyskontowane kosztem pienigdza
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i konfrontowane z wielko$cig naktadu
poczatkowego. Wszystkie te propozycje,
ktére po zdyskontowaniu wygeneruja do-
chody podatkowe wyzsze od koniecznych
naktadéw poczatkowych powinny zosta¢
przyjete do realizacji. Kazdy okres bu-
dzetowy ma swéj unikalny pakiet opcji
wydatkowo-inwestycyjnych, kosztéw ka-
pitalu oraz postrzeganego ryzyka projek-
téw, prowadzac do réznic miedzy latami.
Réznice odzwierciedlaja tez odmienne
cele polityczne grup spotecznych, zmie-
niajace sie otoczenie makroekonomiczne
i bardziej odmienne priorytety kolejnych
rzadéw. Niemniej dzieki NPV, decydent
budzetu jest w stanie obiektywnie pod-
ja¢ decyzje dotyczaca tego, ktére iile wy-
datkéw publicznych podejmie w danym
okresie. Wszystkie te, ktérych zdyskonto-
wane przychody podatkowe z przysztosci
sa wyzsze od niezbednych wydatkéw po-
czatkowych, powinny by¢ podejmowane,
zas te, ktére wymagaja wiekszych naktadéw
poczatkowych powinny by¢ redukowa-
ne. Nie ma tutaj znaczenia liczba projek-
téw, ktérych moze by¢ istotnie duzo lub
ich nieznaczna grupa, gdy tylko nieliczne
sie zakwalifikuja®. Zaréwno duza liczba
projektéw powinna by¢ podjeta, jak i na-
lezy zaniecha¢ tych inwestycji, ktére je-
dynie zwiekszg obciazenia niesplacalnym
dtugiem.

Konkluzje

Celem artykutu jest nie tylko kry-
tyczne podejscie do obecnej praktyki

8 Wysokie zadtuzenie moze obiektywnie podwyzsza¢ koszty kapitatu eliminujac nadmiernie optacalne projekty.
Szerzej o koniecznosci redukcji zadtuzenia kosztem wierzycieli J. Abel: The Resolution of Sovereign Debt
Crises"; Nomos Routledge; Baden-Baden 2019, s. 51, 60; The debt overhang problem impedes the under-
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ksztaltowania i oceny budzetu panistwa
zpunktu widzenia gléwnych parametréw,
ale i zaproponowanie nowego paradygma-
tu w $wietle teorii oraz wiedzy dotycza-
cej podejmowania decyzji finansowych
w podmiotach prywatnych. Odwotujac
sie do ogdlnie przyjetej rachunkowosci fi-
nansowej, postulowana jest implementacja
rozwiazan opartych namodelach optyma-
lizacyjnych proponowanych w programie
gospodarczym PiS z 2005 r. W artykule
dokonano krytycznego przegladu stoso-
wanej w Polsce rachunkowosci i tej wy-
maganej przez standardy UE, a uzywanej
w procesie budzetowania, w kontekscie
whnioskowanej przez autora modyfikacji
na podstawie procedury NPV. W swojej
warstwie implementacyjnej odwotano sie
do ogélnie przyjetej praktyki uzywanej
w sektorze prywatnym. Przedstawiono
historyczne podsumowanie braku postepu
w okresie ostatnich 15 lat i na tej podsta-
wie dokonywano krytycznej oceny decyzji
w sprawie kumulacji zobowigzah emery-
talno-zdrowotnych.

Autorzy programu gospodarczego PiS
z 2005 r. uwazali, ze polityka rachunko-
wosci ma wplyw na ukierunkowanie alo-
kacji srodkéw przez rzad i jego instytucje
i ostatecznie na wyniki gospodarki jako ca-
fosci. Uwazali, ze dobre wyniki gospodar-
cze i przyspieszenie procesu konwergencji
zalezy od wtasciwych wyboréw inwestycji

spolecznych i niezbednego mechanizmu
oceny dokonanych wyboréw post factum.
Uwazali, ze jezeli proces budzetowania
nie jest w stanie zapewni¢ optymalizacji
wydatkéw i wybrane projekty nie sa ko-
rzystne lub nie ma mechanizmu ich sku-
tecznego wdrazania, to zdolno$¢ pafistwa
do prawidtowego dziatania jest ograniczo-
na. Proces konwergencji jest wtedy spo-
walniany i w najlepszym wypadku odsu-
wany w czasie.

Zaréwno struktura wydatkéw budzetu
pafistwa, ich skala, jako$¢ dostepnych in-
formaciji, jak i mechanizmy implementacji
podjetych decyzji sa pochodna przyjetych
modeli lub ich braku. Informacja o uzy-
wanych modelach decyzyjnych oddziatuje
przez wplyw opinii publicznej na moty-
wagje tych, ktérzy tworza i wdrazaja de-
cyzje. Pomijajac inne czynniki, wysoka
jakos¢ informacji o charakterze rachun-
kowosci zarzadczej umozliwia rzadowi
dokonywanie konsekwentnie lepszych
wyboréw politycznych. ,Dla sprawne-
go funkcjonowania pafistwa niezbedne
jest istnienie kompetentnego i niezalez-
nego od wladzy wykonawczej organu kon-
troli, stojacego na strazy publicznych pie-
niedzy”%®, a wysoka jako$¢ informaciji
jest istotnym elementem stanowiacym
o prawidlowosci w kazdym mechanizmie
rozliczalno$ci instytucji i decydentéw
przez NIK.

taking of profitable projedts and thereby thwarts growth thereby reducing the welfare of the citizens. Ras-
mussen, Vanderbilt University Law School, “Law and Economics”, Working Paper 04-16; In absence of debt
restructuring, the only possibility to solve the crisis is growth, which does not emerge however as lending is
always associated with cuts in spending, thereby also avoiding necessary investments that might result in
growth. Mody, Bruegel Working Paper 2013/05, 17.

8 <https://www.nik.gov.pl/o-nik/>
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Racjonalny mechanizm rozliczalno$ci
zaréwno politykéw w parlamencie, jak
iministréw w rzadzie, powinien by¢ zde-
terminowany przez charakter i zwigzek
miedzy stawianymi celami, a osiggnie-
tymi efektami. Towarzyszy¢ temu po-
winno okre$lenie wlasciwych uprawnien
do podejmowania decyzji, mechanizm
motywacji do wypetnienia zakreslonych
celéw oraz ocena wynikéw w poréwna-
niu z przyjetymi zalozeniami. Istnienie
wlasciwego modelu optymalizacyjnego
ijego parametréw ma kluczowe znaczenie
dla efektywnego raportowania wynikéw
stuzacego ocenie przez opinie publiczng.

Decyzje budzetowe musza wyznaczac
optymalny poziom opodatkowania go-
spodarki, aby przeznacza¢ srodki na takie
funkcje panstwa, ktére zwiekszaja do-
brostan obywateli, jak tez maksymalnie
przyspieszaja proces konwergencji. W celu
przyspieszenia procesu konwergencji na-
lezy wdrozy¢ inwestycje w infrastrukture
spoteczna (naktadéw trwatych, wiedzy
i organizaciji), w zaleznosci od spotecznych
mozliwosci organizacyjnych i kosztéw
kapitatu, uzaleznionego od skali zadtu-
zenia spolecznego i ryzyka podejmowa-
nych projektéw. Ograniczenie formalne,
dotyczace zaréwno poziomu zadtuzenia,
jak i deficytu, nie powinno dotyczy¢ pro-
jektéw budzetowych majacych dodatnie
spoteczne NPV, przejawiajace sie mozli-
woscig splacania sfinansowanych nakta-
déw przez poszerzenie bazy podatkowej
w przyszlosci.

W tym kontekscie decyzje finansowe
mozna scharakteryzowac jako pochodzace
od strony nabywcy — podatnika i konsu-
menta, gdzie decydujace staja sa kwestie
optacalnosci, i z perspektywy wladciciela
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— dostarczyciela kapitatu, kiedy decyzje
dotycza kupna i sprzedazy aktywéw, ich
finansowania i maksymalizacji zwrotu
lub zmniejszenia ryzyka zwigzanego z ak-
tywami znajdujacymi sie wich portfolio.
W przypadku obu zestaw6w decyzji, roz-
liczenia w czasie oparte na informacjach
zawartych w modelach optymalizacyjnych
orazich trafnosci, sa kluczowe w kontek-
$cie podejmowanych wydatkéw i wymaga-
nych kosztéw kapitatu. Dostarczaé je po-
winny zaréwno sprawozdania finansowe
i wewnetrzne informacje zarzadcze, jak
izewnetrzne oceny, ktére musza stanowic¢
spdjny system, na ktérym mozna oprzeé
proces podejmowania decyzji. Jako$¢ spra-
wozdan finansowych zalezy od jakoéci sto-
sowanych zasad rachunkowosci i zapew-
nienia wiarygodnosci informacji. Pewnos¢
co do zasad rachunkowo$ci mozna uzyskac
na podstawie zbioru ogdlnie przyjetych
praktyk ksiegowych opracowanych przez
niezaleznych i kompetentnych twércéw
standardéw. Zapewnienie wiarygodnosci
informacji powinno by¢ zadaniem nieza-
leznych i profesjonalnych audytoréw. Bez
opracowania modelu, ktérego wyniki by-
lyby ocenione przez samodzielnych i do-
$wiadczonych twércéw standardéw oraz
audytoréw, reforma finanséw publicz-
nych okaze sie jeszcze jednym zabiegiem
biurokratycznym, stuzacym jedynie do
usprawiedliwienia nieracjonalnych decyzji
politycznych.

Z calg stanowczoscig nalezy podkresli¢,
zeitak, niezaleznie od przyjecia lub odrzu-
cenia zaproponowanej metody, racjonal-
no$¢ dokonywanych przez pafistwo alokaciji
jest uzalezniona od stopnia zbieznosci po-
dejmowanych decyzji z zaprezentowanym
paradygmatem.
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Zakonczenie

Obecne zawirowania gospodarcze moga stac
sie przyczynkiem do wielu rozwazaf doty-
czacych rozwoju gospodarki oraz nowego
podejscia do wydatkéw budzetowychi defi-
cytu¥. Niestety, tego tematu nie podejmuja
polskie media, rozpisujac sie jedynie o koro-
nakryzysie i przesileniach politycznych, ale
nie dokonujac prognoz na przysztoé¢. Mimo
tej sytuacji, niesprzyjajacej rozwazaniom
na temat precyzyjnych rozwigzan modelo-
wych, warto pokusi¢ sie o analize sytuacji,
ktéra obecnie wystepuje w naukach ekono-
micznych, a dotyczy teorii wzrostu wsréd ist-
niejacych paradygmatéw. Przy tej okazji trze-
bazdiagnozowac¢, czy w poprzednim okresie
podejmowano wiasciwe decyzje dotyczace
finanséw publicznych, czy paradygmat do-
tyczacy zréwnowazenia deficytéw budzeto-
wych jest wlasciwy oraz w jaki sposéb mégt
on oddziatywa¢ na potencjat rozwojowy
Polski.

Budzet to kluczowy proces podejmowa-
nia decyzji finansowych przez panistwo.
Odzwierciedla decyzje co do wysokosci
dochodu obcigzajacego podatnikéw, przy-
dzial srodkéw na cele pafistwa, zakres no-
wych inwestycji i zbycia niepotrzebnych
aktywow oraz strategie zarzadzania zobo-
wiazaniami pafistwa. Stad tezistotna role
W przyspieszeniu procesu konwergencji

powinny odgrywa¢ skwantyfikowane,
na podstawie celu powiekszenia bazy
podatkowej, oceny wydatkéw budzeto-
wych, motywujace zaréwno decydentéw,
jak i opinie publiczng do wtasciwej oceny
skutkéw zatwierdzanych budzetéw. Mini-
strowie, postowie i decydenci NIK powin-
ni na tej podstawie miec¢ wole wspierania
dziatar panistwa opartych na filarach przej-
rzystosci, stabilno$ci, odpowiedzialno$ci
i sprawiedliwoéci. Oparty na kryterium
bazy podatkowej budzet zadaniowy moze
okaza¢ sie skutecznym narzedziem niwe-
lujacym negatywne efekty narzuconych
przez UE instrumentéw. Moze prowadzi¢
do przedefiniowania na nowo rozwigzan
prawnych, sprawiajac, ze rzadzacy beda
sie postugiwa¢ nowym paradygmatem
z korzy$cia dla nas wszystkich.

Opracowanie budzetu zadaniowego
z zaprezentowanym modelem optyma-
lizacyjnym stwarza mozliwos¢ budowy
optymalnej plaszczyzny do podejmowania
koniecznych decyzji w merytokratyczny
sposéb.

87 G. Davies: The future of fiscal policy without traditional constraints, “Financial Times”, 1 November 2020.

Stowa kluczowe: NPV, budzet, budzet zadaniowy, wydatki, podatki, finanse publiczne, pafistwo,

deficyt budzetowy, dtug patistwa, cele budzetowe, mierniki efektywnosci, klasyfikacja budzetowa
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